
หลักกฎหมายทั่วไปในทางปกครองในคําพพิากษาของศาลปกครองสูงสุด : ศึกษาหลักความได้สัดส่วน 
(Principle of proportionality) และหลักความเสมอภาค (Principle of Equality) 

 
ปรานี สุขศรี 

ความท่ัวไป 
 

นับต้ังแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐๑ ได้บัญญัติให้จัดต้ัง 
ศาลปกครองขึ้น กระบวนการยุติธรรมในประเทศไทยก็ได้ถูกแบ่งแยกอย่างเห็นได้ชัดเจนระหว่าง 
กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง กระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง และกระบวนการยุติธรรมทางอาญา  
โดยศาลยุติธรรมทําหน้าที่เป็นสถาบันหลักที่ใช้อํานาจตุลาการในกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งและ
กระบวนการยุติธรรมทางอาญาเพ่ือการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ให้กับประชาชนจากกระบวนการยุติธรรมทางอาญา เช่น การจับ การคุมขังบุคคล การค้น การขอประกัน  
เป็นต้น ในกรณีที่ฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐดําเนินกระบวนการยุติธรรมทางอาญาไม่เป็นไปตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือกฎหมายที่กําหนดการกระทําที่เป็นความผิดทางอาญา 
ไว้เฉพาะและเป็นการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ส่วนศาลปกครองทําหน้าที่เป็นสถาบันหลัก 
ใน “กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Administrative justice)” เป็นองค์กรตุลาการที่ใช้อํานาจในการแก้ไข
เยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพให้กับประชาชนจากการใช้อํานาจของ 
ฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้มีอํานาจหน้าที่ตามกฎหมายในขอบเขตของฝ่ายปกครองที่ต้องดําเนินกิจการ
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ แต่ถึงแม้ศาลปกครองจะทําหน้าที่ในการตรวจสอบและควบคุมการใช้อํานาจของ
ฝ่ายปกครอง ซึ่งจะมีผลเป็นการป้องกันไม่ให้ฝ่ายปกครองใช้อํานาจที่ไม่พึงประสงค์หรือบิดเบือนการใช้อํานาจ
หรือมีการใช้อํานาจผิดไปจากวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายก็ตาม บทบาทของศาลปกครอง 
ก็มิได้มีหน้าที่เพียงการช้ีขาดตัดสินคดีที่เกิดขึ้นหรือการตีความบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ือให้ฝ่ายปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อํานาจอย่างถูกต้องและมิให้กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ที่กฎหมายรับรองหรือคุ้มครองไว้เท่าน้ัน หากแต่การตัดสินคดีของศาลปกครองมีประโยชน์ในการสร้าง 
หลักกฎหมายปกครองหรือหลักกฎหมายทั่วไป (General principle of law) ในทางปกครอง รวมทั้งการนํา
หลักกฎหมายปกครองทั่วไปที่บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรหรือที่ได้รับการยอมรับว่าเป็นหลักกฎหมาย
ทั่วไปในทางปกครองมาใช้ในการวินิจฉัยคดีทําให้เกิดบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีให้กับฝ่ายปกครอง
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๑ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
มาตรา ๒๗๖ ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี ท่ีเป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยราชการ 

ฝ่ายปกครอง รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล
กับเอกชนหรือระหว่างหน่วยราชการ ฝ่ายปกครอง รัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วนท้องถ่ินหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลด้วยกันซ่ึงเป็นข้อพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเว้นการกระทําท่ีหน่วยราชการ 
ฝ่ายปกครอง รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้นต้องปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทํา
หรือการละเว้นการกระทําท่ีหน่วยราชการ ฝ่ายปกครอง รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้น  
ต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมาย  ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้น และจะมีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ด้วยกไ็ด้ 



๒ 
 

และเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันจะนํามาซึ่งการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี๒ (Good Governance) ตามหลักนิติ
ธรรม (Rule of law) ซึ่งเป็นหลักการสําคัญของการปกครองในประเทศสังคมประชาธิปไตย  ด้วยเหตุน้ี  
คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครอง จึงมีความสําคัญไม่เพียงแต่ต่อวงวิชาการกฎหมายปกครอง 
กฎหมายมหาชนหรือกระบวนการยุติธรรมทางปกครองเท่าน้ัน แต่คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครอง
ยังสามารถใช้เป็นเคร่ืองมือสนับสนุนและส่งเสริมการบริหารกิจการภาครัฐให้เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของ
มหาชนอย่างแท้จริง 

บทความน้ี จึงมีวัตถุประสงค์ที่จะนําเสนอหลักกฎหมายทั่วไปในทางปกครองที่ศาลปกครอง
สูงสุดได้นํามาวินิจฉัยข้อพิพาทในทางปกครอง โดยจะมุ่งเน้นทําการศึกษาเฉพาะหลักกฎหมายท่ัวไปที่เป็น
ข้อจํากัดอํานาจกระทําการในทางปกครองที่ได้บัญญัติรับรองไว้โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย คือ 
ส่วนที่ ๑ หลักความได้สัดส่วน (Principle of proportionality) และส่วนที่ ๒ หลักความเสมอภาค (Principle 
of Equality) เพ่ือให้ฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้เป็นเครื่องมือในการปฏิบัติ
ราชการอันจะเป็นการสนับสนุนและส่งเสริมการบริหารกิจการภาครัฐตามหลักนิติธรรม (Rule of law) 
ต่อไป 
 

อํานาจของศาลปกครองในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
การกระทําทางปกครอง๓ เป็นการใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง๔ 

เพ่ือประโยชน์สาธารณะ แต่ก็อาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้  ดังน้ัน  
                                                            

๒ ในทางวิชาการคําว่า Good Governance มีการใช้คําหลายคํา อาทิ “กลไกประชารัฐท่ีดี” “ประชารัฐ” 
“ธรรมรัฐ” “ศุประศาสนการ” และคําว่า“ธรรมาภิบาล” ซ่ึงนิยมใช้กันอย่างมาก เพราะคําว่าธรรมาภิบาลจะมีความหมาย
อย่างกว้างครอบคลุมท้ังทางบริหารจัดการท่ีดีขององค์การธุรกิจและการปกครองที่ดีของภาครัฐ ซ่ึงตามระเบียบ 
สานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. ๒๕๔๒ และพระราชกฤษฎีกา 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. ๒๕๔๖ ได้วางแนวทางกรอบธรรมาภิบาลเพ่ือพัฒนาระบบ
ราชการไทยเพ่ือบรรลุเป้าหมายสุดท้าย (Ultimate Goals) คือเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนเกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ 
โดยมีหลักการพ้ืนฐาน ๖ ประการ 

๑. หลักนิติธรรม (Rule of law) หมายถึง การปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ข้อบังคับต่าง ๆ โดยถือเป็น
การปกครองภายใต้กฎหมาย มิใช่ตามอําเภอใจหรือตามอํานาจของตัวบุคคล แต่จะต้องคํานึงถึงความเป็นธรรม 

๒. หลักคุณธรรม (Morality) หมายถึง การยึดม่ันในความถูกต้องดีงาม สํานึกในหน้าท่ีของตนเอง  
มีความซ่ือสัตย์ สุจริต จริงใจ ขยัน อดทน มีระเบียบวินัย และเคารพในสิทธิของผู้อ่ืน 

๓. หลักความโปร่งใส (Transparency) หมายถึง การสร้างความไว้วางใจ การให้ความสนใจ 
ในความสงบสุขของประชาชน ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลโดยสะดวกเป็นจริงทันการณ์ ตรงไปตรงมา มีกระบวนการ
ตรวจสอบความถูกต้องชัดเจนได้ 

๔. หลกัการมีส่วนร่วม (Participation) หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้ ร่วมคิด 
และร่วมเสนอความเห็นในการตัดสินปัญหาสําคัญของประเทศในเรื่องต่าง ๆ  

๕. หลักความรับผิดชอบ (Responsibility) หมายถึง การตระหนักในสิทธิหน้าท่ีและความสํานึก 
ในความรับผิดชอบต่อสังคม การใส่ใจปัญหาการบริหารจัดการและกระตือรือร้นในการแก้ปัญหา ตลอดจนการเคารพ 
ในความคิดเห็นท่ีแตกต่าง ความกล้าท่ีจะยอมรับผลจากการกระทําของตน 

๖. หลักความคุ้มค่า (Cost-effectiveness or economy) หมายถึง การบริหารจัดการและการใช้
ทรัพยากรท่ีมีจํากัดให้เกิดประโยชน์คุ้มค่า เพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม 

๓ การกระทําทางปกครอง หมายถึง ผลผลิตของการใช้อํานาจตามพระราชบัญญัติหรือตามกฎหมาย
อ่ืนท่ีมีค่าบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติของฝ่ายปกครองและองค์กรอ่ืนหรือองค์กรเอกชน การกระทําทางปกครองจําแนก 

(ต่อหน้าถัดไป) 



๓ 
 

ในรัฐเสรีประชาธิปไตยซึ่งให้ความสําคัญกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจึงจํากัดอํานาจรัฐ
โดยกฎหมาย โดยรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะดําเนินการใดที่มีผลกระทบต่อประชาชนจะต้องมีฐานที่มา 
ของอํานาจหรือมีกฎหมายให้อํานาจไว้เสมอ อันเป็นหลักการพื้นฐานของหลักนิติรัฐ (Legal state) หรือ
หลักการปกครองโดยผู้ปกครองที่แท้จริงคือกฎหมาย มิใช่การปกครองโดยมนุษย์ (Government of law, 
not of man)๕ หรือหลักการปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ การใช้กฎหมายของฝ่ายปกครองจึงต้องผูกพัน
ต่อบทบัญญัติกฎหมายท่ีออกโดยองค์กรนิติบัญญัติอันเป็นองค์กรที่มีพ้ืนฐานมาจากตัวแทนของประชาชน
ตามหลักประชาธิปไตยและฝ่ายปกครองจะกระทําการใดๆ ที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพ
หรือประโยชน์อันชอบธรรมที่รัฐธรรมนูญรับรองและคุ้มครองเอกชนคนใดคนหน่ึงได้ต่อเมื่อกฎหมาย 
ให้อํานาจและจะกระทําได้ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไว้เท่าน้ัน เรียกว่า หลักความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระทําทางปกครอง โดยนัยของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง กฎหมาย
จึงเป็นทั้งแหล่งที่มาและข้อจํากัดของอํานาจกระทําการต่าง ๆ ขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง๖ โดยศาลปกครอง
ทําหน้าที่ในตรวจสอบการใช้อํานาจดังกล่าว ซึ่งเป็นข้อพิพาททางปกครองระหว่างหน่วยราชการ ฝ่ายปกครอง 
รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกับประชาชน/
เอกชน หรือระหว่างฝ่ายปกครอง รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง อันเน่ืองมาจากการใช้อํานาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจาก
การดําเนินกิจการทางปกครองของ ฝ่ายปกครอง รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรตาม

                                                                                                                                                                                   

(ต่อจากเชิงอรรถท่ี ๓) 
ออกได้เป็น ๒ ประเภท คือ นิติกรรมทางปกครองและปฏิบัติการทางปกครอง โดย “นิติกรรมทางปกครอง” หมายถึง 
การอันองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐหรือองค์กรเอกชนอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ี
มีค่าบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติทําลงแทนฝ่ายปกครองฝ่ายบริหาร หน่วยงานอ่ืนของรัฐ และในนามของหน่วยงาน
ดังกล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียวเพ่ือแสดงเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคลหนึ่งหรือบุคคลคณะหนึ่งว่า ตนประสงค์จะให้เกิดผลทาง
กฎหมายเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนระหว่างฝ่ายปกครองฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐกับบุคคลนั้นหรือคณะบุคคล
นั้น โดยท่ีบุคคลนั้นไม่จําต้องให้ความยินยอม (โปรดดู : วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลปกครอง. กรุงเทพฯ : 
วิญญูชน. ๒๕๔๔, หน้า ๑๓๒) เช่น การออกกฎ การออกคําสั่งบรรจุบุคคลเข้ารับราชการ การออกคําสั่งแต่งต้ังข้าราชการให้ดํารง
ตําแหน่งต่าง ๆ หรือให้พ้นจากตําแหน่ง การออกคําสั่งเลื่อนระดับข้าราชการ การออกคําสั่งเลื่อนข้ันเงินเดือนประจําปีแก่
ข้าราชการ การออกคําสั่งลงโทษข้าราชการทางวินัย การออกคําสั่งให้ข้าราชการออกจากราชการ การออกคําสั่งย้าย
ข้าราชการ หรือการใช้อํานาจของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคในการติดต้ังสายยึดโยงเสาไฟฟ้า (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 
๗๑๓/๒๕๕๔) การใช้อํานาจของกรุงเทพมหานครในการออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การควบคุมการเลี้ยงหรือ
ปล่อยสุนัข พ.ศ. ๒๕๔๘ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๗๖๔/๒๕๕๖) เป็นต้น 

๔ ได้แก่หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ (ท่ีจัดต้ังข้ึน 
ตามรัฐธรรมนูญหรือกําหนดให้ตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติจัดต้ังข้ึน เช่น คณะกรรมการ
การเลือกต้ัง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ฯลฯ) หน่วยงานอิสระ (รัฐธรรมนูญกําหนดให้ตราพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติจัดต้ังข้ึนเพ่ือทําหน้าท่ีเป็นหน่วยงานธุรการของศาลต่างๆ ขององค์กรของรัฐท่ีเป็น
อิสระ เช่น สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ สํานักงานศาลปกครอง สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง สํานักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎรและสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ฯลฯ) 

๕ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐, 
(กรุงเทพฯ : วิญญูชน. ๒๕๔๓, หน้า ๗๐  

๖ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. ๒๕๓๘), หน้า ๒๕  



๔ 
 

รัฐธรรมนูญหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง นอกจากเรื่องที่นํามาฟ้องจะเป็นเรื่อง
ที่อยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา ๒๒๓๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐ (หรือ มาตรา ๒๗๖ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐) และมาตรา ๙ 
วรรคหน่ึง๘ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ การฟ้องคดียัง
ต้องอยู่ภายใต้เง่ือนไขการฟ้องคดีตามท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยศาลปกครองจะตรวจพิจารณาในเบ้ืองต้นก่อน หากไม่อยู่ในเง่ือนไขดังกล่าว ศาล
ปกครองมีอํานาจที่จะมีคําสั่งไม่รับคําฟ้องไว้พิจารณาและให้จําหน่ายคดีจากสารบบความ แต่หากเป็นไป
ตามเง่ือนไขการฟ้องคดี ศาลปกครองก็จะมีคําสั่งรับคําฟ้องไว้พิจารณาเพ่ือวินิจฉัยเน้ือหาแห่งคดีต่อไป อาทิเช่น 
เง่ือนไขความเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยง 

 

                                                            
๗ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

มาตรา ๒๒๓ ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ ฝ่ายปกครอง 
รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ของรัฐกับเอกชน หรือระหว่าง
หน่วยราชการ ฝ่ายปกครอง รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
ด้วยกัน อันเนื่องมาจากการใช้อํานาจทางปกครอง ตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง 
ของหน่วยราชการ ฝ่ายปกครอง รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐ ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติ ให้อยู่ใน
อํานาจของศาลปกครอง 

ฯลฯ 
๘ พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

มาตรา ๙ ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเร่ืองดังต่อไปน้ี 
(๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทําการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดยไม่มีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหน้าท่ีหรือไม่
ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญท่ีกําหนดไว้สําหรับการกระทํานั้น 
หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างข้ันตอนโดยไม่จําเป็นหรือ
สร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

(๒) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
กําหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

(๓) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐอันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืนหรือจากการละเลยต่อหน้าท่ี
ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

(๔) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
(๕) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดให้ฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคล

ต้องกระทําหรือละเว้นกระทําอย่างหนึ่งอย่างใด 
(๖) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องท่ีมีกฎหมายกําหนดให้อยู่ในเขตอํานาจศาลปกครอง 
เร่ืองดังต่อไปน้ีไม่อยู่ในอํานาจศาลปกครอง 
(๑) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร 
(๒) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ 
(๓) คดีท่ีอยู่ในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย์สิน 

ทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน 



๕ 
 

ได้ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง๙ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักกฎหมายท่ัวไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองปรากฏใน 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๖๔/๒๕๕๖ กรณีผู้เลี้ยงสุนัขที่มีภูมิลําเนาในท้องที่อ่ืนฟ้องขอให้เพิก
ถอนข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การควบคุมการเลี้ยงหรือปล่อยสุนัข พ.ศ. ๒๕๔๘  โดยศาลปกครอง
สูงสุดวินิจฉัยเก่ียวกับผู้ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนกฎ (นิติกรรมทางปกครอง) ว่า จะต้อง
เป็นผู้ที่มีประโยชน์เก่ียวข้องหรือมีส่วนได้เสียกับการเพิกถอนกฎที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ันและประโยชน์
เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสียที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างจะต้องมีความสัมพันธ์เก่ียวข้องโดยตรงกับเหตุแห่งการฟ้องคดี 
ซึ่งผู้ฟ้องคดีจะต้องแสดงให้เห็นว่าตนได้รับผลกระทบจากการออกกฎที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีอย่างไรและหาก
ศาลพิพากษาเพิกถอนกฎดังกล่าวแล้ว จะมีผลเป็นการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับ
อย่างไร แต่ก็ไม่ไกลจนถึงขนาดยอมรับให้บุคคลใดๆ อ้างประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสียในฐานะท่ีเป็น
ประชาชนเป็นผู้เสียภาษี หรือเป็นเจ้าของประเทศ นํากฎใด ๆ ที่ตนไม่เห็นด้วยมาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เพ่ือขอให้ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนกฎน้ัน ทั้งน้ี สืบเน่ืองมาจากหลักทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ที่ไม่ยอมให้บุคคลใดย่ืนฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้พิพากษาเพิกถอนกฎใดโดยอ้างสิทธิในการฟ้องคดี
แต่เพียงว่าบุคคลนั้นมีส่วนได้เสียหรือประโยชน์เก่ียวข้องกับการฟ้องคดีในฐานะที่เป็นประชาชนคนหนึ่ง  
โดยที่บุคคลน้ันมิได้ถูกกระทบสิทธิโดยกฎนั้นหรือมีประโยชน์เก่ียวข้องอย่างหน่ึงอย่างใดกับการเพิกถอนกฎน้ัน  

ดังน้ัน เมื่อข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การควบคุมการเล้ียงหรือปล่อยสุนัข พ.ศ. 
๒๕๔๘ มีผลใช้บังคับเฉพาะประชาชนผู้เลี้ยงสุนัขในเขตท้องที่กรุงเทพมหานคร มิได้มีผลใช้บังคับต่อ
ประชาชนผู้เลี้ยงสุนัขโดยทั่วไปทุกท้องที่ ผู้ซึ่งมีภูมิลําเนาอยู่ในจังหวัดปราจีนบุรี จึงไม่ได้เป็นผู้ที่มีประโยชน์
เก่ียวข้องหรือมีส่วนได้เสียโดยตรงจากข้อบัญญัติดังกล่าวและไม่เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการออกข้อบัญญัติดังกล่าวที่จะมีสิทธิฟ้องคดี
ต่อศาลตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๖๔/๒๕๕๖)๑๐ 

ด้วยเหตุน้ี ผู้ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกับการที่ฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระทําการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ไม่ใช่บุคคลใดก็ได้ 
ที่เห็นว่ากฎ คําสั่ง หรือการกระทําน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างน้อยต้องเป็นบุคคลที่ได้รับความเดือดร้อน

                                                            
๙ พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

มาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย 
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเว้นการกระทําของฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือมี 
ข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา ๙ และการแก้ไขหรือ
บรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีคําบังคับตามท่ีกําหนดในมาตรา ๗๒ ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดี
ต่อศาลปกครอง 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.๒๙๗/๒๕๕๒ มาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เกี่ยวกับการเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีนั้น เป็นปัญหาท่ีเกี่ยวกับเงื่อนไขการฟ้องคดี ซ่ึงเป็นปัญหา
ข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แม้ไม่มีคู่กรณีฝ่ายใดยกข้ึนว่ากล่าวในชั้นอุทธรณ์ ศาลปกครอง
สูงสุดก็มีอํานาจยกปัญหาดังกล่าวข้ึนวินิจฉัยแล้วพิพากษาหรือมีคําสั่งได้ตามข้อ ๙๒ ประกอบกับข้อ ๑๑๖ แห่งระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

๑๐ สุนันทา ศรีเพ็ง,““สุนัข” สัตว์เลี้ยงท่ี กทม. ออก “กฎ” ควบคุม ... !”, พัฒนาข้าราชการ กทม. 
“ปัญญพัฒฯ”, ๑๓, ๒, (พฤษภาคม-สิงหาคม ๒๕๕๗), หน้า ๙๑-๙๗. 



๖ 
 

หรือเสียหายหรืออาจจะได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยตรงและเป็นการเฉพาะตัวจากกฎ คําสั่ง หรือ
การกระทําที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี โดยมีองค์ประกอบในการพิจารณา ๓ ประการ๑๑ คือ 

ประการที่หน่ึง ผู้ฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้ซึ่งได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ในเรื่องน้ัน ซึ่งความเดือดร้อนหรือเสียหายโดย “นิตินัย” 
หมายความว่า ความเสียหายต่อสิทธิและหน้าที่ที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองไว้ มีผลทําให้สถานะของสิทธิ
และหน้าที่ที่ได้รับความคุ้มครองนั้นเปลี่ยนแปลงไปหรือเป็นผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงในผลของคําสั่งทําให้ผู้น้ัน
ได้รับความเดือดร้อนต่อสิทธิขั้นพ้ืนฐานในความเป็นอยู่ส่วนตัว ครอบครัวและความเจริญก้าวหน้าในหน้าที่
การงาน ถือว่าเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายซึ่งมีสิทธิที่จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ ดังน้ัน บุคคล
ที่จะอ้างว่าเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายที่สามารถนําคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองได้ต้องเป็นบุคคลที่มีสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมายเท่าน้ัน (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๐๑/๒๕๕๓)๑๒ 

ประการที่สอง ความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับน้ันเกิดจากการกระทําหรือ
การงดเว้นการกระทําอย่างหน่ึงอย่างใดของฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามที่กําหนดไว้ในมาตรา ๙ 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

ประการที่สาม การแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับ
น้ันต้องมีคําบังคับตามที่กําหนดไว้ในมาตรา ๗๒ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งหมายความว่า นอกจาก
ความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าได้รับน้ันจะต้องเกิดจากการกระทําของฝ่ายปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นผู้ถูกฟ้องคดีแล้ว คําขอที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองออกคําสั่งให้น้ันจะต้องมี
ความสัมพันธ์และมีผลเป็นการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับโดยตรง 
และเป็นคําขอที่อยู่ในอํานาจของศาลปกครองที่จะออกคําบังคับให้ได้ตามมาตรา ๗๒ แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว หากผู้ฟ้องคดีไม่เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือ ความปรากฏในระหว่างการดําเนิน
กระบวนพิจารณาคดีของศาลปกครอง ไม่ว่าในขั้นตอนใดว่า กฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดที่เป็นเหตุแห่ง
การฟ้องคดีและที่ก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ถูกเพิกถอนหรือสิ้นผลลงโดยเหตุอ่ืนใดก็ตามแล้วและการดําเนินกระบวน
พิจารณาต่อไปเพ่ือวินิจฉัยว่ากฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีชอบหรือไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ไม่เป็นประโยชน์แก่การแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับหรือ
อาจจะได้รับจากกฎ คําสั่ง หรือการกระทําน้ันอีกต่อไป ศาลปกครองก็ชอบที่จะมีคําสั่งจําหน่ายคดีออกจาก
สารบบความเสียได้โดยไม่จําต้องวินิจฉัยช้ีขาดคดีแต่อย่างใดโดยไม่รับคําฟ้องไว้พิจารณา (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ ๕๘/๒๕๕๓)๑๓ 

นอกจากพิจารณาเง่ือนไขความเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีตามที่กล่าวมาแล้ว หากมีกฎหมายกําหนด
ขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับจากการกระทําที่เป็นเหตุ 

                                                            
๑๑ ปรานี สุขศรี. เดือดร้อนหรือเสียหายท่ี (ไม่) มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง, www.Admincourt.go.th, 

๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 
๑๒ วรรณพร เตือนวีระเดช, ผู้ท่ีไม่มีสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมายจะอ้างว่าเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายได้

หรือไม่, www.Admincourt.go.th, ๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 
๑๓ ณัฐพล ลือสิงหนาท, เดือดร้อนหรือเสียหายแต่เพียงอย่างเดียว ... ไม่ทําให้เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี, 

www.Admincourt.go.th, ๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 



๗ 

 

แห่งการฟ้องคดีไว้ ผู้ฟ้องคดีต้องด าเนินการให้มีการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามข้ันตอนและวิธีการ
ดังกล่าวก่อนฟ้องคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง๑๔ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งถือเป็นขั้นตอนที่มีความส าคัญเพ่ือให้ฝ่ายปกครองได้มีโอกาสทบทวนค าสั่ง 
ของตนและเป็นขั้นตอนที่จะช่วยลดข้อพิพาทที่จะไปสู่การพิจารณาคดีของศาลปกครอง ซึ่งหากกฎหมาย
เฉพาะได้ก าหนดขั้นตอนและวิธีการดังกล่าวไว้แล้ว ก็จะต้องถือปฏิบัติตามนั้น แต่หากกฎหมายเฉพาะไม่ได้
ก าหนดขั้นตอนและวิธีการดังกล่าวไว้ก็จะต้องถือปฏิบัติตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙๑๕ 

เงื่อนไขอีกประการที่ส าคัญคือเงื่อนไขเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดี หากเป็นการฟ้องคดี
พิพาทเก่ียวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) หรือ 
คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่ฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ปฏิบัติ
หรือปฏิบัติหน้าล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จะต้องยื่นฟ้องภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี
(หรือวันที่ได้รับทราบค าวินิจฉัยอุทธรณ์หรือร้องทุกข์) หรือนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ผู้ฟ้อง
คดีได้มีหนังสือร้องขอต่อฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด และ
ไม่ได้รับหนังสือชี้แจงจากฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือได้รับแต่เป็นค าชี้แจงที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าไม่มี
เหตุผลแล้วแต่กรณี เว้นแต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน ตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แต่หากผู้ออกค าสั่งไม่ได้ระบุวิธีการยื่นค าฟ้อง
และระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องไว้ในค าสั่งหรือหนังสือชี้แจงดังกล่าว จะมีผลท าให้ระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้อง
ขยายจากเก้าสิบวันเป็นหนึ่งปีตามมาตรา ๕๐ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันหรือกรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
กระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จะต้องยื่นฟ้องภายในหนึ่งปี
นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา ๕๑
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๕) 
พ.ศ. ๒๕๕๑ เว้นแต่ การฟ้องคดีปกครองที่เก่ียวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ หรือสถานะของบุคคล
จะยื่นฟ้องคดีเมื่อใดก็ได้ หรือการฟ้องคดีที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดเวลาการฟ้องคดีแล้ว ถ้าศาลปกครองเห็นว่า
คดีที่ยื่นฟ้องนั้นจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอศาลจะ
รับค าฟ้องไว้พิจารณาก็ได้ ตามมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ เป็นต้น 

                                                           
๑๔

 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

มาตรา ๔๒ วรรคสอง ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อน
หรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและ
วิธีการดังกล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้นหรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้น
ก าหนด 

๑๕ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
มาตรา ๓ วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ ให้เป็นไปตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้ 

เว้นแต่ในกรณีที่กฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว้โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรม 
หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต่ ากว่าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้ 

ฯลฯ 



๘ 
 

 
หลักกฎหมายทั่วไปท่ีศาลปกครองสงูสุดนาํมาใช้ในคดีพพิาททางปกครอง 

หลักกฎหมายทั่วไป๑๖ เป็นสิ่งสําคัญและจําเป็นที่ศาลใช้ในการตัดสินคดีเพราะศาล 
ไม่อาจจะปฏิเสธไม่ตัดสินคดีโดยอ้างว่าไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ได้๑๗  ดังน้ัน การที่ศาลปกครองเป็นองค์กร
ตุลาการที่ทําหน้าที่ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยนําหลักกฎหมาย
ทั่วไป ทั้งที่ได้มีการบัญญัติรับรองไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เช่น  
หลักความได้สัดส่วน (Principle of proportionality) และหลักความเสมอภาค (Principle of Equality) หรือ
บัญญัติรับรองไว้โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เช่น หลักฟังความสองฝ่าย 
(the principle of bilateral hearing) หลักความเป็นกลางหรือหลักความไม่มีส่วนได้เสีย (Impartiality) หรือ
มิได้บัญญัติไว้ในบทบัญญัติของกฎหมายแต่ได้รับการยอมรับในฐานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไปในทางปกครอง 
เช่น หลักความม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะ (le principe de la sécurité juridique) หลักความต่อเน่ืองของ
บริการสาธารณะ (Principe de la continuity & eacute ; des services publices) เป็นต้น มาใช้ในการพิจารณา
พิพากษาคดีปกครองทําให้ศาลปกครองมีผลผลิตของการใช้อํานาจตุลาการท้ังการสร้างหลักกฎหมายท่ัวไป
ในทางปกครอง เช่น หลักกฎหมายทั่วไปเก่ียวกับสัญญาทางปกครองในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. ๓๑๔/๒๕๕๔๑๘ หลักกฎหมายทั่วเก่ียวกับการลงโทษทางวินัยในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. ๗/๒๕๕๗๑๙ และบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีจากการนําหลักกฎหมายทั่วไปในทางปกครองมาใช้ใน

                                                            
๑๖ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อธิบายว่า หลักกฎหมายท่ัวไป ได้แก่ บรรดาหลักการท่ีเป็นรากฐานของระบบ

กฎหมายของประเทศท้ังระบบ บางหลักสืบสมมุติฐานว่ามาจากมูลบทเบื้องต้นของการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตย หรือ 
อีกนัยหนึ่งระบอบรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) บางหลักสืบสมมุติฐานว่ามาจากตรรกทางนิติศาสตร์ ซ่ึงหากไม่มีอยู่แล้ว
จะเป็นช่องทางให้มีการใช้อํานาจตามอําเภอใจหรือเกิดสภาวะไร้ข่ือแปข้ึนในบ้านเมือง (โปรดดู : วรพจน์ วิศรุตพิชญ์,  
สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน. ๒๕๔๓), หน้า ๑๐๑  

๑๗ บุบผา อัครพิมาน,หลักกฎหมายท่ัวไป,รวมบทความทางวิชาการ เล่ม ๑ : กฎหมายปกครอง  
ภาคสารบัญญัติ, (สํานักงานศาลปกครอง), หน้า ๕-๗. 

๑๘ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๓๑๔/๒๕๕๔ แม้ว่าคู่สัญญาฝ่ายปกครองจะมีเอกสิทธ์ิเหนือ
คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงท่ีจะบอกเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียว เนื่องมาจากฝ่ายปกครองมีภาระหน้าท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ
เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนเป็นหลักและการคุ้มครองประโยชน์ของมหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวม  
ซ่ึงในการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองจะอยู่เหนือประโยชน์ของปัจเจกบุคคลเสมอ แต่หากการบอกเลิกสัญญาของ 
ฝ่ายปกครองก่อให้เกิดความเสียหายแก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน คู่สัญญาดังกล่าวก็มีสิทธิเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองชดใช้เยียวยา
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนได้  นอกจากนี้ ตามหลักกฎหมายท่ัวไป สัญญาทางปกครองจะส้ินสุดลงเมื่อบรรลุวัตถุประสงค์ 
ของสัญญาและด้วยการเลิกสัญญาโดยความยินยอมของคู่สัญญาหรือเลิกสัญญาโดยปริยายหรือศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง 
ให้เลิกสัญญาหรือคู่สัญญาฝ่ายปกครองเลิกสัญญา การเลิกสัญญาทางปกครองจึงไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับมาตรา ๓๘๙ แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ คู่สัญญาฝ่ายเอกชนจึงไม่อาจบอกเลิกสัญญาทางปกครองได้ 

๑๙ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๗/๒๕๕๗ ตามหลักกฎหมายทั่วไปบุคคลท่ีกระทําผิดเพียง 
คร้ังเดียวไม่อาจถูกลงโทษหลายคร้ัง ไม่ว่าจะเป็นโทษทางอาญา โทษทางปกครองหรือโทษทางวินัยและการลงโทษบุคคล
มากกว่าหนึ่งคร้ังในความผิดท่ีได้กระทําเพียงคร้ังเดียว เท่ากับเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองไว้โดยชัดแจ้งหรือโดยปริยายเกินความจําเป็นแก่การรักษาไว้ซ่ึงประโยชน์สาธารณะที่กฎหมายฉบับท่ีให้อํานาจ
จํากัดสิทธิหรือเสรีภาพนั้น ๆ มุ่งหมายจะให้ความคุ้มครอง อันเป็นการต้องห้ามตามมาตรา ๒๙ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ และผู้มีอํานาจอาจปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกล่าวได้โดยเพิกถอนคําสั่งลงโทษ
ทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรงก่อนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หมวด ๒ ส่วนท่ี ๖ แต่เม่ือ 
                                                                                                                             (มีต่อหน้าถัดไป) 



๙ 
 

การวินิจฉัยคดีจํานวนมาก ซึ่งในที่น้ีจะขอกล่าวถึงเฉพาะหลักความได้สัดส่วน (Principle of proportionality) 
และหลักความเสมอภาค (Principle of Equality) ที่ศาลปกครองสูงสุดได้นํามาใช้ในคดีพิพาททางปกครอง 
ที่สําคัญเท่าน้ัน  

 

ส่วนที่ ๑ หลักความได้สัดส่วน (Principle of proportionality)๒๐ 
ในทางวิชาการได้มีนักวิชาการหลายท่านให้ความหมายของ “หลักความได้สัดส่วน” ไว้ดังน้ี 
บรรเจิด สิงคะเนติ อธิบายความหมาย “หลักความได้สัดส่วน” ตามกฎหมายในประเทศ

สาธารณรัฐเยอรมันว่าเป็นหลักการที่สําคัญในการตรวจสอบการกระทําของรัฐทั้งหลาย อันมีผลสมบูรณ์หรือ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําของรัฐน้ัน ๆ โดยมีสาระสําคัญอยู่ ๓ ประการ คือ หลักความเหมาะสม 
หลักความจําเป็น และหลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ๒๑ 

สมคิด เลิศไพฑูรย์ อธิบายความหมาย “หลักความได้สัดส่วน” ว่า หากฝ่ายปกครองจะใช้
อํานาจละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะต้องใช้อํานาจเท่าที่จําเป็น การละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากการละเมิดน้ันมีขนาดเกินสมควรเมื่อเปรียบเทียบกับวัตถุประสงค์ของ
การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองและการใช้อํานาจน้ันต้องสัมพันธ์และได้สัดส่วนที่เหมาะสมระหว่างสถานการณ์ 
ที่เกิดขึ้น เป้าหมายและการตัดสินใจ โดยต้องพิจารณาวิธีการ เป้าหมาย และข้อเท็จจริงที่เป็นพ้ืนฐานของนิติ
กรรมทางปกครองน้ัน ๆ  ดังน้ัน หลักความได้สัดส่วน จึงเป็นหลักกฎหมายที่เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองต้องนํา
กฎเกณฑ์ที่ดีที่สุดมาใช้บังคับกับเอกชน๒๒ 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อธิบายความหมาย “หลักความได้สัดส่วน” ว่า เป็นหลักการข้ันพ้ืนฐาน
ของความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้อํานาจกับผู้ที่ตกอยู่ภายใต้อํานาจ บังคับให้ผู้ใช้อํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพ

                                                                                                                                                                                   

(ต่อจากเชิงอรรถท่ี ๑๙)  
ผู้มีอํานาจไม่ได้ดําเนินการให้มีการเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรงโดยให้มีผลย้อนหลังก่อนออกคําสั่งลงโทษ
ทางวินัยอย่างร้ายแรงตามการชี้มูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. สําหรับการกระทําความผิดเร่ืองเดียวกัน จึงเป็น
การลงโทษซํ้าอีกคร้ังสําหรับความผิดทางวินัยเร่ืองเดียวกันอันเป็นการกระทําท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ัวไปและรัฐธรรมนูญ 
ซ่ึงคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดนี้ถือเป็นหลักกฎหมายท่ัวไปในทางปกครองท่ีสอดคล้องกับหลักการกระทําเดียวไม่อาจ
ถูกลงโทษสองคร้ัง (non bis in idem) ซ่ึงเป็นหลักกฎหมายทั่วไปท่ีอยู่ในขอบเขตของกฎหมายอาญาท่ีห้ามมิให้ลงโทษ
บุคคลท่ีเคยถูกลงโทษจากการกระทําเดียวกันนั้นมาแล้ว (โปรดดู : บุบผา อัครพิมาน,หลักกฎหมายท่ัวไป, รวมบทความทาง
วิชาการ เล่ม ๑ : กฎหมายปกครอง ภาคสารบัญญัติ, (สํานักงานศาลปกครอง), หน้า ๒๑ 

๒๐ มีความเห็นของนักวิชาการได้ให้ความหมายของ “หลักความสมควรแก่เหตุ” ในลักษณะเดียวกับ 
“หลักความได้สัดส่วน” จนกล่าวได้ว่าเป็นหลักกฎหมายเดียวกัน (ผู้เขียน) เช่น กมลชัย รัตรสกาววงศ์ ได้ให้ความหมาย
ของ “หลักความสมควรแก่เหตุ” ว่าเป็นหลักกฎหมายท่ัวไปโดยเฉพาะนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นภาระแก่ผู้รับนิติกรรม
ทางปกครองจะต้องมีความสัมพันธ์ระหว่างมาตรการท่ีใช้กับเป้าหมายหรือผลที่ฝ่ายปกครองต้องการ และมาตรการที่ใช้
จะต้องมีความเหมาะสม มีความจําเป็นและมีความได้สัดส่วนกับผลกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของผู้รับนิติกรรม 
ทางปกครองน้ัน (โปรดดู : กมลชัย รัตรสกาววงศ์, ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมายและผลบังคับ 
ทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน, รวมบทความเนื่องในโอกาสครบรอบ ๘๔ ปี ศาสตราจารย์ 
ดร. ประยูร กาญจนดุล, (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๐), หน้า ๕๙. 

๒๑ บรรเจิด สิงคะเนติ,หลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, (กรุงเทพมหานคร : 
วิญญูชน, ๒๕๒๒) หน้า ๒๗๔. 

๒๒ สมคิด เลิศไพฑูรย์, หลักความได้สัดส่วน , วารสารนิติศาสตร์, ๒๐, ๔, (ธันวาคม ๒๕๓๓), หน้า ๙๙-๑๐๐. 



๑๐ 
 

ของผู้ที่ตกอยู่ภายใต้อํานาจของตนอย่างพอเหมาะพอประมาณ (moderation) และถือว่าหลักความได้สัดส่วน
เป็นหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปและมีค่าบังคับเสมอกันกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญทุกประการ๒๓ 

ดังน้ัน หลักความได้สัดส่วน จึงเป็นหลักการพ้ืนฐานที่สําคัญประการหน่ึงของแนวคิดตามหลัก
นิติรัฐ (Legal State) ซึ่งเป็นหลักการที่เป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อํานาจตาม
อําเภอใจขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐ โดยรัฐจะกระทําการใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อประชาชนเมื่อมีกฎหมายให้อํานาจ
เป็นสําคัญ ต้องทําทุกอย่างตามกฎหมาย ต้องปฏิบัติตามกฎหมายโดยมีองค์กรตุลาการมีอํานาจตรวจสอบการ
ใช้อํานาจของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองว่ามีการใช้อํานาจถูกต้องตามกฎหมาย เป็นไปตามวัตถุประสงค์หรือ
เจตนารมณ์ของกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นหรือไม่ และในขณะเดียวกันก็ไม่ได้หมายความว่าประชาชนในรัฐ
สามารถใช้สิทธิและเสรีภาพของตนอย่างไร้ขอบเขต ด้วยเหตุที่รัฐมีหน้าที่ในการธํารงรักษาไว้ซึ่งประโยชน์
ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ จึงมีอํานาจบังคับให้ประชาชนในรัฐกระทําการหรืองดเว้นกระทําการในบาง
เรื่องภายใต้ข้อจํากัดว่ารัฐจะใช้อํานาจได้เท่าที่จําเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะและเท่าที่กฎหมายให้อํานาจไว้โดย
ชัดแจ้งเท่าน้ัน โดยนัยน้ีประชาชนในรัฐจึงต้องเสียสละเสรีภาพของตนบางเรื่องเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม๒๔   

โดยหลักกฎหมายนี้ได้ปรากฏตามที่ บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐๒๕  
มีสาระสําคัญสรุปได้ว่า 

(๑) การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระทํามิได้ เว้นแต่ 
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

(๒) กฎหมายที่จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป 

(๓) การจํากัดสิทธิและเสรีภาพกระทําได้เท่าที่จําเป็น 
(๔) การจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได้ 
(๕) การตรากฎหมายซึง่มีผลเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ

ที่ให้อํานาจด้วย 

สําหรับในทางปกครอง หลักความได้สัดส่วน (Principle of proportionality) ถือว่าเป็น
หลักกฎหมายทั่วไปท่ีมีบทบาทหน้าที่สําคัญในการควบคุมการกระทําทั้งหลายของรัฐในทางปกครอง 

                                                            
๒๓ อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี ๕, หน้า ๘๕. 
๒๔ ศาสตราจารย์ ดร. อักขราทร จุฬารัตน, บทบาทใหม่ศาลปกครองไทยในการสัมมนาใหญ่ประจําปี 

คร้ังท่ี ๑ พ.ศ. ๒๕๕๑ ของสถาบันสัญญา ธรรมศักด์ิ เพ่ือประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ หัวข้อ “นิติรัฐ”  
ในสังคมไทย, วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปีท่ี ๘ ฉบับท่ี ๑ (มกราคม-เมษายน) ๒๕๕๒, หน้า ๔-๖. และปรานี สุขศรี, 
การคุ้มครองสิทธิของข้าราชการโดยศาลปกครอง : ศึกษาการอ้าง “เหตุผล” ในการแต่งต้ังโยกย้ายข้าราชการ, สารนิพนธ์ 
ศิลปศาสตร์มหาบัณฑิต สาขาการบริหารงานยุติธรรม ภาควิชาสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. ๒๕๕๒,หน้า ๒๔ 

๒๕ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ (และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐)  

มาตรา ๒๙ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระทํามิได้ เว้นแต่ 
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไว้และเท่าท่ีจําเป็นเท่านั้นและ 
จะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการท่ัวไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ท้ังต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายน้ันด้วย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองให้นํามาใช้บังคับกับกฎหรือข้อบังคับท่ีออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายด้วย โดยอนุโลม 



๑๑ 
 

ของฝ่ายปกครอง เช่น การออกคําสั่งทางปกครอง การออกกฎ หรือการกระทําอ่ืนใด๒๖ เพ่ือมิให้ฝ่ายปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อํานาจเกินขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไว้จนไปแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ผู้อยู่ภายใต้อํานาจหรืออีกนัยหน่ึงหลักความได้สัดส่วนน้ีเป็นหลักประกันในทางเนื้อหาที่ห้ามมิให้ฝ่ายปกครอง
ใช้อํานาจตามอําเภอใจในกรณีที่กฎหมายให้อํานาจดุลพินิจ (Discretionary power)๒๗ แก่ฝ่ายปกครอง  
ให้สามารถตัดสินใจอย่างอิสระที่จะเลือกกระทําการหรือไม่กระทําการอย่างหน่ึงอย่างใดภายในขอบเขต
วัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อํานาจโดยฝ่ายปกครองจะต้องเลือกกระทําการไปในทางที่มีความเหมาะสม
ในอันที่จะทําให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อํานาจอย่างแท้จริงและวิธีการหรือมาตรการที่เลือกใช้
ต้องมีความจําเป็นต่อการดําเนินการเพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะมากกว่าเมื่อเทียบกับความเสียหาย
ของปัจเจกบุคคล 

หากพิจารณาในส่วนของฝ่ายปกครอง จึงกล่าวได้ว่า “หลักความได้สัดส่วน” เป็นกรอบ
ควบคุมหรือข้อจํากัดการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง ส่วนในด้านของประชาชน “หลักความได้สัดส่วน”  
เป็น “เครื่องมือควบคุม” ฝ่ายปกครองมิให้ใช้อํานาจตามอําเภอใจ 

ในบทความส่วนที่ ๑ น้ี แบ่งการศึกษาออกเป็น ๒ เรื่อง คือ ๑. แนวทางการวินิจฉัยของศาล
ปกครองสูงสุดเก่ียวกับหลักความได้สัดส่วนในคดีพิพาททางปกครอง  ๒. บรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดี
จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่นําหลักความได้สัดส่วนมาใช้ในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง 

 

                                                            
๒๖ การกระทําอ่ืนใดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ หมายถึง การกระทําท่ีเป็นการใช้อํานาจทางปกครองตามกฎหมาย ซ่ึงเป็นการใช้อํานาจ
อย่างอ่ืนนอกจากการใช้อํานาจออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงก็คือการใช้อํานาจทางปกครองตามกฎหมายกระทําการ 
ทางกายภาพหรือเรียกว่าปฏิบัติการทางปกครอง เช่น การท่ีกรมราชทัณฑ์ใช้เคร่ืองพันธนาการโดยจําตรวนผู้ถูกคุมขัง 
ในเรือนจําตามมาตรา ๑๔ (๓) แห่งพระราชบัญญัติราชทัณฑ์ พุทธศักราช ๒๔๗๙ เป็นกระทําการทางกายภาพ มิได้มี
ลักษณะเป็นการออกกฎหรือคําสั่งหรือท่ีเรียกว่านิติกรรมทางปกครองแต่ประการใด (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี อ. ๒๘๓/๒๕๕๗) 

๒๗ อํานาจดุลพินิจ (Discretionary power) คือ อํานาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองให้มีอํานาจ
ตัดสินใจอย่างอิสระท่ีจะเลือกกระทําการหรือไม่กระทําการ หรือกระทําการอย่างหนึ่งอย่างใดในกรณีท่ีกฎหมายให้ทางเลือก
หลายทาง ซ่ึงหากเลือกกระทําการไปในทางใดทางหนึ่งโดยมีเหตุผลอันสมควรแล้ว ก็ล้วนเป็นการกระทําท่ีชอบด้วยกฎหมาย 
การใช้ดุลพินิจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดจากการท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจไปในทางท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือโดยไม่มีเหตุผล
หรือข้อเท็จจริงสนับสนุนตามสมควร ดุลพินิจไม่ใช่การให้เจ้าหน้าท่ีใช้อํานาจตามอําเภอใจหรือโดยไม่มีขอบเขต แต่ให้
เจ้าหน้าท่ีใช้วิจารณญาณพิจารณาส่ังการตามความเหมาะสมกับพฤติการณ์หรือข้อเท็จจริงในเร่ืองนั้น ๆ การท่ีกฎหมาย
กําหนดให้ฝ่ายปกครองมีอํานาจดุลพินิจ เนื่องจากเป็นข้อจํากัดของฝ่ายนิติบัญญัติท่ีไม่อาจจะตรากฎหมายให้มีเนื้อหาสาระ
ครอบคลุมข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนได้ในทุกเร่ืองทุกกรณี จึงต้องบัญญัติให้ฝ่ายปกครองมีอํานาจดุลพินิจในการปรับใช้กฎหมาย 
ให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงและเจตนารมณ์ของกฎหมาย การใช้กฎหมายจึงเป็นการนํากฎหมายมาใช้บังคับแก่ข้อเท็จจริง 
ในกรณีเฉพาะเรื่อง ซ่ึงเป็นการปรับบทกฎหมายให้เข้ากับข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน โดยมีหลักเกณฑ์การใช้กฎหมายท่ีผู้ใช้กฎหมาย
ต้องพิจารณาว่าข้อเท็จจริงนั้นเป็นเรื่องอะไร มีหลักกฎหมายในเร่ืองนั้นว่าอย่างไร ข้อเท็จจริงเข้ากับหลักกฎหมายน้ันหรือไม่ 
และถ้าข้อเท็จจริงเข้ากับหลักกฎหมายนั้นแล้วมีผลอย่างไร  ดังนั้น ฝ่ายปกครองจะมีอํานาจดุลพินิจได้เม่ือมีกฎหมายให้
อํานาจฝ่ายปกครองเลือกได้หลายทางในการตัดสนิใจท่ีจะกระทําการอย่างใดอย่างหนึ่งหรือไม่กระทําการอย่างใดอย่างหนึ่ง 
ซ่ึงหากตัดสินใจเลือกกระทําการไปในทางหนึ่งทางใดโดยมีเหตุผลอันสมควรแล้ว ถือว่าเป็นการกระทําท่ีชอบด้วยกฎหมาย
และเป็นการใช้อํานาจดุลพินิจโดยชอบ (โปรดดู : ฤทัย หงส์สิริ, ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง. กรุงเทพฯ : 
วิญญูชน. ๒๕๓๕, น. ๓๙. และหยุด แสงอุทัย, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายท่ัวไป. (พิมพ์คร้ังท่ี ๑๔). กรุงเทพฯ : 
ประกายพรึก. ๒๕๔๒, หน้า ๑๑๔–๑๑๕.) 



๑๒ 
 

๑. แนวทางการวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเก่ียวกับหลักความได้สัดส่วนในคดี
พิพาททางปกครอง   

หลักความได้สัดส่วนมีสาระสําคัญประกอบด้วยหลักการย่อย ๆ ที่สําคัญ ๓ ประการ คือ 
(๑) หลักความเหมาะสม (Principle of suitability) (๒) หลักความจําเป็น (Principle of Necessity) และ 
(๓ )  หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality strict sensu)  
โดยแต่ละหลักดังกล่าวมีสาระสําคัญที่ศาลปกครองสูงสุดได้นํามาใช้ในการวินิจฉัยข้อพิพาท ดังน้ี  

(๑) หลักความเหมาะสม (Principle of suitability) หรือหลักความสัมฤทธิ์ผล 
(Principle of Appropriateness) หมายถึง มาตรการที่ฝ่ายปกครองเลือกนํามาใช้ จะต้องเป็นมาตรการ 
ที่ทําให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามท่ีกฎหมายกําหนดไว้ แต่หากมาตรการน้ันไม่อาจทําให้บรรลุวัตถุประสงค์ 
ที่กฎหมายกําหนดไว้ได้อย่างแน่แท้หรือการจะให้บรรลุวัตถุประสงค์เป็นไปด้วยความยากลําบาก ย่อมถือได้ว่า
เป็นมาตรการที่ไม่เหมาะสมและต้องสันนิษฐานไว้ก่อนว่าฝ่ายปกครองมีความมุ่งหมายภายในใจที่จะใช้
มาตรการน้ันเป็นเคร่ืองมือดําเนินการให้เกิดผลเป็นอย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากผลท่ีกฎหมายฉบับที่ให้อํานาจ
ประสงค์จะให้เกิดขึ้น เข้าข่ายเป็นการใช้อํานาจโดยมิชอบ (Abuse of Power)๒๘  ดังน้ัน “หลักความเหมาะสม
(Principle of suitability)” จึงคํานึงถึงความสัมพันธ์ที่ได้ดุลยภาพระหว่างวัตถุประสงค์ของใช้อํานาจ 
วิธีการที่รัฐนํามาใช้ต้องบรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างแน่แท้และกฎหมายที่ให้อํานาจแก่ฝ่ายปกครอง 

จากการศึกษาคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีที่นําหลักความเหมาะสม 
(Principle of suitability) มาวินิจฉัยการกระทําทางปกครองของฝ่ายปกครองพบว่ามีหลักการสําคัญหลาย
ประการอันจะทําให้เกิดบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดี กล่าวคือ 

๑) หลักความเหมาะสมต้องสอดคล้องกับวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
(Good governance) แม้ฝ่ายปกครองจะมีอํานาจตามกฎหมายที่จะกระทําการใด ๆ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์อัน
เป็นประโยชน์สาธารณะก็ตาม แต่การใช้อํานาจเพ่ือดําเนินการอันเป็นสาธารณะจะต้องเป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์สุขของประชาชนภายใต้หลักนิติธรรม (Rule of law) และต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่
ดี (Good governance) เพ่ือให้สังคมของประเทศทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน สามารถอยู่
ร่วมกันได้อย่างสงบสุขและต้ังอยู่บนความถูกต้องตามหลักคุณธรรม (Morality) เคารพในสิทธิของผู้อ่ืน โดย
ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยหลักการดังกล่าวจากอํานาจหน้าที่และการใช้อํานาจของเทศบาล ตามมาตรา ๕๐ 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ที่กําหนดให้ “การปฏิบัติงานตามอํานาจหน้าที่ของ
เทศบาลต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนโดยวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี” ว่าบทบัญญัติ
ดังกล่าวได้กําหนดไปถึงว่า แม้เทศบาลมีอํานาจในการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนด แต่การปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวก็ต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตของกฎหมายและเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนเป็นหลัก ซึ่ง
การท่ีจะปฏิบัติราชการภายใต้การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีได้น้ัน เทศบาลจะต้องพิจารณาว่ามาตรการ
หรือวิธีการท่ีเลือกใช้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายในการใช้อํานาจให้สําเร็จลุล่วงได้อย่างมี
ประสิทธิภาพหรือไม่ ดังน้ัน เมื่อเทศบาลไม่ได้ใช้อํานาจโดยคํานึงถึงวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good 
governance) ย่อมถือได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่เหมาะสมและไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย เช่น 

๑.๑) กรณีที่เทศบาลตําบล (ผู้ถูกฟ้องคดี) ก่อสร้างถนนแอสฟัลต์ติกคอนกรีต
เลียบคลองมหาสวัสด์ิพร้อมวางท่อลอดคู่และฝังกลบคลองซอยทําให้ปิดทางเข้า–ออกคลองซอยในบริเวณ
ที่ดินที่ผู้ฟ้องคดีอยู่อาศัยและประกอบสัมมาอาชีพ ทําให้การสัญจรเข้า–ออกจากที่ดินไปยังคลองมหาสวัสด์ิ 

                                                            
๒๘ อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี ๕, หน้า ๘๗. 



๑๓ 
 

ไม่สามารถกระทําได้ตามปกติ ทั้งที่ในเส้นทางเดียวกันกับถนนพิพาทบริเวณคลองซึ่งอยู่ในความดูแลของ
องค์การบริหารส่วนตําบลใกล้เคียงได้ใช้บล็อกคอนเวิร์สแทนท่อคอนกรีตทรงกลมทําให้ถนนในบริเวณ
ดังกล่าวอยู่ในสภาพที่เรือสามารถสัญจรเข้า–ออกสู่คลองมหาสวัสด์ิได้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า 
เมื่อเทศบาลตําบลสามารถใช้ดุลพินิจในการพิจารณาหาแนวทางที่เหมาะสมว่า หากไม่ดําเนินการฝังท่อลอดคู่
และฝังกลบคลองซอยทําเป็นถนนยังมีวิธีการจัดทําทางหรือถนนวิธีอ่ืนที่จะยังผลให้เกิดประโยชน์แก่ราษฎร 
ที่มีความจําเป็นต้องสัญจรทางบกและทางนํ้าอย่างเท่าเทียมกันหรือไม่ แต่ไม่ปรากฏว่าได้ใช้ดุลพินิจ 
เพ่ือพิจารณาหาแนวทางที่เหมาะสมแก่การจัดทําบริการสาธารณะให้บรรลุวัตถุประสงค์ จึงเป็นการใช้
ดุลพินิจที่ไม่เหมาะสมและไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายอันเป็นการกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๖๒/๒๕๕๕)  

๑.๒) กรณีเทศบาลก่อสร้างถนนและวางท่อระบายนํ้าขึ้นใหม่ตามแนวถนน 
ที่ประชาชนใช้สัญจรเข้าออกหมู่บ้านเพ่ือแก้ปัญหาน้ําท่วมหมู่บ้าน แต่ได้วางท่อระบายนํ้าสูงกว่าท่อระบายนํ้าเดิม
ในหมู่บ้าน เป็นเหตุให้นํ้าจากภูเขาไหลเข้าท่วมพ้ืนที่หมู่บ้านและระบายนํ้าออกไม่ได้ ทําให้นํ้าท่วมมากกว่าเดิม 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สาเหตุสําคัญส่วนหน่ึงที่นํ้าท่วมขังในบริเวณท่ีพิพาทเกิดจากการที่เทศบาล
ก่อสร้างท่อระบายนํ้าใหม่ขนาดเส้นผ่าศูนย์กลาง ๑ เมตร พร้อมรางรูปตัววีและบ่อพักนํ้าตามแนวถนนที่เป็น
คอนกรีตสูงกว่าท่อระบายน้ําเดิมในหมู่บ้านเคียงดอย ๑.๖๐ เมตร ทําให้ปิดก้ันการไหลของนํ้า  ดังน้ัน  
แม้เทศบาลจะมีอํานาจหน้าที่จัดให้มีและบํารุงรักษาทางระบายน้ําตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 
และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ก็ตาม แต่มาตรา ๕๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ก็ได้บัญญัติว่า การปฏิบัติงานตาม
อํานาจหน้าที่ของเทศบาลต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนโดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
การกระทําของเทศบาลเป็นการใช้สิทธิซึ่งมีแต่จะให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน อันเป็นการมิชอบ 
ด้วยกฎหมายตามมาตรา ๔๒๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จึงเป็นกรณีเก่ียวกับการกระทําละเมิด
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย (คําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๗๒/๒๕๕๕) 

๒) หลักความเหมาะสมต้องสอดคล้องกับหลักคุณธรรม (Morality) มาตรการ 
ที่รัฐนํามาใช้เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามกฎหมายจะต้องเกิดจากการท่ีผู้ใช้อํานาจได้ใช้อํานาจโดยสุจริต
ตามหลักคุณธรรม (Morality) ปราศจากอคติ ๔ คือ ลําเอียงเพราะรักหรืออามิสสิ่งจูงใจ (ฉันทาคติ) ลําเอียง
เพราะโกรธพยาบาทหรือเกลียดชัง (โทสาคติ) ลําอียงเพราะไม่รู้หรือหูเบา (โมหาคติ) ลําเอียงเพราะกลัว
อํานาจหรืออิทธิพล (ภยาคติ)  โดยเฉพาะอย่างย่ิง การใช้อํานาจของผู้บังคับบัญชาในการย้ายข้าราชการ 
ซึ่งโดยหลักการในการออกคําสั่งย้ายข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ในฝ่ายปกครองจะต้องต้ังอยู่บนความเป็นธรรม
ในการบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรม โดยต้องใช้ดุลพินิจอย่างเหมาะสมโดยคํานึงถึงประสิทธิภาพ
และประโยชน์ของทางราชการที่จะได้รับในการบริการสาธารณะและขวัญกําลังใจของข้าราชการประกอบกัน  
ทั้งน้ี เน่ืองจากการย้ายย่อมมีผลกระทบต่อตัวข้าราชการผู้ถูกย้ายทั้งในทางที่เป็นประโยชน์คือข้าราชการ 
ผู้ถูกย้ายพึงพอใจและในลักษณะที่เข้าใจว่าถูกลงโทษ ถูกกลั่นแกล้งหรือไม่ได้รับความเป็นธรรม  

ดังน้ัน หากฝ่ายปกครองเลือกใช้มาตรการโดยไม่สุจริตหรือบิดเบือนการใช้
อํานาจหรือมีการใช้อํานาจผิดไปจากวัตถุประสงค์ของการใช้อํานาจ ย่อมถือได้ว่าฝ่ายปกครองมีความมุ่งหมาย
ภายในใจที่จะใช้มาตรการน้ันเป็นเคร่ืองมือดําเนินการให้เกิดผลเป็นอย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากผลท่ีกฎหมาย
ฉบับที่ให้อํานาจประสงค์จะให้เกิดขึ้น ซึ่งมีผลทําให้การใช้อํานาจน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น 



๑๔ 
 

๒.๑) กรณีการใช้อํานาจดุลพินิจออกคําสั่งย้ายที่ไม่สามารถทําให้เจตนารมณ์ของ
การออกคําสั่งย้ายบรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างแน่แท้และเป็นการบิดเบือนการใช้อํานาจหรือมีการใช้อํานาจผิดไป
จากวัตถุประสงค์ของการใช้อํานาจที่ว่า “เพ่ือความจําเป็นในการบริหารงานและเพ่ือประโยชน์ของประชาชน” 
โดยต้องแต่งต้ังผู้มีความรู้ความสามารถ ประสบการณ์และความชํานาญเหมาะสมกับตําแหน่งดังกล่าว  
ทั้งที่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าหน่วยงานของรัฐได้ปล่อยให้ตําแหน่งที่จะแต่งต้ังว่างมานานและใช้อํานาจแต่งต้ัง
เจ้าหน้าที่ที่มีระยะเวลารับราชการเหลืออีกเพียงระยะเวลาสั้นก็จะเกษียณอายุราชการ อีกทั้งหลังจาก
เกษียณอายุราชการไปแล้วก็ยังไม่มกีารแต่งต้ังบุคคลใดมาดํารงตําแหน่งน้ีแทนในทันที เช่น  

กรณีที่อธิบดีกรมที่ดินมีคําสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีจากตําแหน่งเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด
กาญจนบุรี (เจ้าหน้าที่บริหารงานที่ดิน ๘) ไปดํารงตําแหน่งผู้อํานวยการส่วนคุ้มครองที่ดินของรัฐ 
(นักวิชาการที่ดิน ๘) ซึ่งเป็นตําแหน่งเทียบเท่าเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขาหรือเทียบเท่าหัวหน้าฝ่าย 
เน่ืองจากประชาชนได้ร้องเรียนการปฏิบัติหน้าที่ในการให้บริการเก่ียวกับการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
ของเจ้าหน้าที่สํานักงานท่ีดินจังหวัด โดยให้เหตุผลว่าเพ่ือแก้ไขปัญหาในทางบริหารเพ่ือลดกระแสความกดดัน
จากมวลชนที่ร้องเรียนและผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีความเหมาะสมท้ังความรู้ความสามารถและความเช่ียวชาญงาน
ด้านคุ้มครองที่ดินของรัฐ  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ตําแหน่งนักวิชาการท่ีดิน ๘ ส่วนคุ้มครองที่ดิน
ของรัฐว่างลงเป็นระยะเวลากว่า ๔ เดือน โดยไม่ได้แต่งต้ังผู้ที่เหมาะสมมาดํารงตําแหน่ง มีเพียงหัวหน้ากลุ่ม
คุ้มครองท่ีดินของรัฐ เป็นผู้รักษาการในตําแหน่งแทน หากตําแหน่งดังกล่าวมีงานสําคัญค้างอยู่หลายเร่ืองและ
จําเป็นต้องแต่งต้ังผู้มีความรู้ความสามารถ มีประสบการณ์และความชํานาญในด้านการคุ้มครองที่ดิน 
ของรัฐมาดํารงตําแหน่งก็ควรจะต้องรีบแต่งต้ังบุคคลอ่ืนที่มีคุณสมบัติเข้ามาดํารงตําแหน่งโดยเร็วและ 
ควรจะแต่งต้ังบุคคลท่ียังคงเหลือระยะเวลารับราชการก่อนเกษียณอีกอย่างน้อย ๒ ปี มาดํารงตําแหน่ง
เพ่ือให้สามารถปฏิบัติงานตามภารกิจให้สําเร็จลุล่วง มิใช่แต่งต้ังผู้ฟ้องคดีซึ่งมีระยะเวลารับราชการเหลืออีก
เพียง ๗ เดือนก็จะเกษียณอายุราชการแล้ว ซึ่งอาจจะไม่สามารถปฏิบัติงานตามภารกิจได้เต็มความรู้ความสามารถ
และอย่างต่อเน่ือง อีกทั้งเมื่อผู้ฟ้องคดีได้เกษียณอายุราชการไปแล้วเกือบ ๓ เดือน ก็ยังไม่มีการแต่งต้ัง
บุคคลใดมาดํารงตําแหน่งน้ีแทนและการออกคําสั่งย้ายยังมีลักษณะที่รวบรัดและใช้เวลาด้วยความรวดเร็ว 
ทั้ง ๆ ที่ได้ปล่อยให้ตําแหน่งที่จะแต่งต้ังว่างมานานกว่า ๔ เดือน เหตุผลในการสั่งย้ายของผู้ถูกฟ้องคดีเป็นการย้าย
เพ่ือความจําเป็นในการบริหารงานและเพ่ือประโยชน์ของประชาชน รวมทั้งผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีความรู้ความสามารถ 
ประสบการณ์ และความชํานาญเหมาะสมกับตําแหน่งดังกล่าว จึงเป็นเหตุผลที่ไม่อาจรับฟังได้ คําสั่งย้าย 
ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นคําสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๑๔/๒๕๕๓) 

๒.๒) กรณีผู้มีอํานาจออกคําสั่งย้ายให้ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนที่ไม่เหมาะกับลักษณะ 
การปฏิบัติงานตามตําแหน่งที่ว่าจ้าง โดยอ้างข้อกําหนดในสัญญาที่ว่าให้ผู้ว่าจ้างมีอํานาจสั่งให้ปฏิบัติหน้าที่
อ่ืนได้โดยไม่ต้องแก้ไขสัญญา เช่น กรณีที่เทศบาลออกคําสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีจากตําแหน่งพนักงานขับรถยนต์ 
ซึ่งตามสัญญาจ้างพนักงานจ้างระบุว่าผู้ฟ้องคดีมีหน้าที่รับผิดชอบขับรถยนต์ บํารุงรักษาความสะอาดรถยนต์ 
แต่ระหว่างสัญญามีผลใช้บังคับ ผู้ถูกฟ้องคดีได้มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีย้ายไปปฏิบัติงานเป็นคนงานประจํารถขยะ 
ผู้ฟ้องคดีรับคําสั่งดังกล่าวและไปรายงานตัวต่อผู้บังคับบัญชา แต่หลังจากน้ันก็ไม่ไปปฏิบัติงานจนสิ้นสุด
ระยะเวลาตามสัญญาจ้าง โดยผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่าแม้ในสัญญาจ้างจะระบุจ้างผู้ฟ้องคดีตําแหน่งพนักงานขับ
รถยนต์ แต่ตามข้อ ๓ วรรคสองของสัญญากําหนดว่าในกรณีที่มีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ของทางราชการ 
เทศบาลอาจมีคําสั่งเปล่ียนแปลงระยะเวลามาปฏิบัติหน้าที่ หรือมีคําสั่งให้ไปปฏิบัติหน้าที่เป็นอย่างอ่ืนได้



๑๕ 
 

โดยไม่ต้องแก้ไขสัญญาทั้งตามเอกสารแนบท้ายสัญญาจ้างยังระบุถึงหน้าที่ความรับผิดชอบและลักษณะงาน
ที่ปฏิบัติของพนักงานจ้างว่าให้ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ผู้บังคับบัญชามอบหมายได้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีมีอํานาจออกคําสั่งให้ 
ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติงานนอกเหนือจากเง่ือนไขที่กําหนดในสัญญาจ้างได้ แต่การออกคําสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีจาก
ตําแหน่งพนักงานขับรถยนต์ไปปฏิบัติงานตําแหน่งคนงานประจํารถขยะเป็นคําสั่งที่ไม่เหมาะกับลักษณะ 
การปฏิบัติงานของพนักงานจ้างตําแหน่งพนักงานขับรถยนต์ คําสั่งดังกล่าวจึงไม่มีเหตุผลเพียงพอที่จะรับฟังได้ 
เน่ืองจากการกระทําหรืองดเว้นกระทําการของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องเหมาะสม
กับข้อเท็จจริงและสภาวการณ์ในแต่ละกรณี การดําเนินการดังกล่าวจึงต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย
และการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่จะต้องเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายมิใช่จะใช้ดุลพินิจตามอําเภอใจอย่างไร
ก็ได้ อีกทั้งต้องใช้ดุลพินิจด้วยความระมัดระวังรอบคอบเพ่ือมิให้เกิดความเสียหายต่อราชการหรือบุคคลอ่ืน
ประกอบกับการออกคําสั่งดังกล่าวไม่มีเหตุผลหรือความจําเป็นเพ่ือประโยชน์แห่งราชการและยังทําให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ต้องขาดอัตราจ้างพนักงานขับรถยนต์ขณะเดียวกันก็ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงที่ยืนยันว่าผู้ถูกฟ้องคดีมีความจําเป็น
หรือเหตุผลที่ต้องเพ่ิมคนงานประจํารถขยะแต่ประการใด  ดังน้ัน คําสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๗๘/๒๕๕๕)๒๙ 

๒.๓) กรณีผู้บังคับบัญชาออกคําสั่งย้ายโดยไม่มีอํานาจ แต่ได้ใช้อํานาจในการ
บริหารออกคําสั่งย้ายเจ้าหน้าที่ไปปฏิบัติงานในตําแหน่งที่ ตํ่ากว่าตําแหน่งที่ครองอยู่โดยมิได้กําหนด
ระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ไว้และให้บุคคลอ่ืนมาปฏิบัติหน้าที่แทน โดยมีเจตนาที่จะไม่ให้เจ้าหน้าที่
ดังกล่าวครองตําแหน่งตามที่ได้รับแต่งต้ังจากผู้มีอํานาจโดยชอบตามกฎหมาย เช่น กรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัด
มีคําสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีให้ไปดํารงตําแหน่งหัวหน้าพยาบาล (พยาบาลวิชาชีพ ๗) กลุ่มงานการพยาบาล ประจํา
โรงพยาบาลชุมชน สังกัดสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด โดยตัดโอนตําแหน่งและอัตราเงินเดือนตามตัวไป 
ต้ังจ่าย ต่อมาผู้อํานวยการโรงพยาบาลดังกล่าวได้มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติงานในหน้าที่หัวหน้างานผู้ป่วย
นอก ซึ่งเป็นตําแหน่งที่ข้าราชการระดับ ๖ ถือครองอยู่ พร้อมทั้งแต่งต้ังให้ข้าราชการระดับ ๗ รายอ่ืนมาปฏิบัติ
หน้าที่หัวหน้ากลุ่มงานการพยาบาลแทนผู้ฟ้องคดี โดยให้เหตุผลว่าเพ่ือให้การปฏิบัติงานในโรงพยาบาลเป็นไป
ด้วยความเรียบร้อยมีประสิทธิภาพและสัมฤทธ์ิผล ผู้ฟ้องคดีร้องขอความเป็นธรรมต่อผู้ว่าราชการจังหวัด 
เน่ืองจากเห็นว่าเป็นการเปลี่ยนตําแหน่งการปฏิบัติงานและลดขั้นตําแหน่งผู้ฟ้องคดีจากหัวหน้าฝ่ายเป็น
หัวหน้างาน อันเป็นการกลั่นแกล้งผู้ฟ้องคดี แต่ผู้ว่าราชการจังหวัดแจ้งผลการพิจารณาว่า กรณีเป็นการ
ปรับเปลี่ยนหน้าที่เพ่ือประโยชน์ของทางราชการในการบริหารจัดการภายในโรงพยาบาลโดยมีเหตุผล 
อันสมควร ไม่ได้เป็นการกลั่นแกล้งผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าคําสั่งของผู้อํานวยการโรงพยาบาลไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นคําสั่งเก่ียวกับการบรรจุและแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่ง ซึ่งเป็นอํานาจหน้าที่ของ
ผู้ว่าราชการจังหวัดโดยเฉพาะ จึงฟ้องขอให้เพิกถอนคําสั่ง 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ตามนัยมาตรา ๕๒ วรรคหน่ึง (๗) แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ บัญญัติให้การบรรจุบุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการ
พลเรือนสามัญและการแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่งต้ังแต่ระดับ ๗ ลงมาในราชการบริหารส่วนภูมิภาคซึ่งมิใช่หัวหน้า
ส่วนราชการประจําจังหวัด ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดผู้บังคับบัญชาเป็นผู้มีอํานาจสั่งบรรจุและแต่งต้ัง เมื่อโรงพยาบาล
ที่ผู้ฟ้องคดีสังกัดเป็นโรงพยาบาลชุมชนในสังกัดสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด ซึ่งเป็นราชการส่วนภูมิภาค 
อํานาจในการบรรจุและแต่งต้ังบุคคลให้ดํารงตําแหน่งต้ังแต่ระดับ ๗ ลงมา จึงเป็นอํานาจของผู้ว่าราชการจังหวัด
                                                            

๒๙ นิตา บุณยรัตน์, การใช้ดุลพินิจออกคําสั่งย้ายพนักงานตามสัญญาจ้าง, สานสัมพันธ์ สศป.,  
๑๓, ปักษ์แรก (๑-๑๕ พฤษภาคม ๒๕๕๖), หน้า ๘-๙. 



๑๖ 
 

ตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว สําหรับการที่ผู้อํานวยการโรงพยาบาลมีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติ
หน้าที่หัวหน้างานผู้ป่วยนอก โดยให้เหตุผลว่าเพ่ือให้การปฏิบัติงานของโรงพยาบาลเป็นไปด้วยความเรียบร้อย 
ซึ่งเป็นกรณีที่ผู้อํานวยการโรงพยาบาลในฐานะผู้บังคับบัญชาข้าราชการและลูกจ้างภายในโรงพยาบาล
มอบหมายให้เจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานภายในหน่วยงานตามความจําเป็น อันเป็นอํานาจของผู้บังคับบัญชาที่จะ
กําหนดได้ก็ตาม แต่การมอบหมายงานดังกล่าวจะต้องมีความเหมาะสม มีเหตุผลและมีกําหนดระยะเวลา
ตามสมควร เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผู้อํานวยการโรงพยาบาลมีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่ในตําแหน่ง 
ที่ตํ่ากว่าตําแหน่งที่ครองอยู่โดยมิได้กําหนดระยะเวลาในการปฏิบัติหน้าที่ไว้และให้บุคคลอ่ืนมาปฏิบัติหน้าที่
แทนผู้ฟ้องคดี ย่อมแสดงให้เห็นว่าไม่ประสงค์จะให้ผู้ฟ้องคดีดํารงตําแหน่งตามคําสั่งย้ายข้าราชการของ 
ผู้ว่าราชการจังหวัดอีกต่อไป กรณีจึงถือว่าคําสั่งแต่งต้ัง (ย้าย) ผู้ฟ้องคดีของผู้อํานวยการโรงพยาบาลมีเป็นคําสั่ง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากผู้อํานวยการโรงพยาบาลไม่มีอํานาจบรรจุแต่งต้ังบุคคลให้ดํารงตําแหน่ง 
ต้ังแต่ระดับ ๗ ลงมา ตามมาตรา ๕๒ วรรคหน่ึง (๗) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ จึง
พิพากษาให้เพิกถอนคําสั่งของผู้อํานวยการโรงพยาบาล (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๑๒/๒๕๕๒)๓๐ 

๓) หลักความเหมาะสมต้องสามารถทําให้บรรลุตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์
ของการใช้อํานาจ กรณีผู้มีอํานาจใช้อํานาจโดยพิจารณาบนฐานข้อมูลหรือข้อเท็จจริงที่ชัดเจนและมีเหตุผล
ความจําเป็นโดยสุจริตหรือไม่บิดเบือนการใช้อํานาจ แต่มุ่งที่จะใช้อํานาจเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตาม
กฎหมายที่ให้อํานาจอย่างแท้จริง เช่น กรณีการออกคําสั่งย้ายข้าราชการเพ่ือประโยชน์ในการบริหารราชการ
และการย้ายมีความเหมาะสมกับการปฏิบัติงานในตําแหน่งหน้าที่ โดยไม่เพียงแต่จะพิจารณาเฉพาะความรู้ 
ความสามารถ ประสบการณ์ ความประพฤติและความเหมาะสมกับหน้าที่ความรับผิดชอบและลักษณะงาน
ของตําแหน่งที่กฎหมายกําหนดไว้เท่าน้ัน หากแต่ได้พิจารณาถึงความเหมาะสมและความจําเป็นว่าการออก
คําสั่งน้ันสามารถทําให้เจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของการย้ายเพ่ือประโยชน์ของราชการลุล่วงเป็นจริง
ขึ้นมาได้ ย่อมเป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น  

๓.๑) การใช้อํานาจของผู้บังคับบัญชาในการบริหารงานบุคคลออกคําสั่งย้าย
เจ้าหน้าที่เพ่ือประโยชน์ในการบริหารราชการเนื่องจากหน่วยงานจําเป็นต้องปรับโครงสร้างขององค์กรให้มี
ประสิทธิภาพ การโยกย้ายบุคคลากรเพ่ือให้มีความเหมาะสมกับโครงสร้างจึงทําให้เกิดประโยชน์กับราชการ
และเมื่อการออกคําสั่งย้ายไม่มีลักษณะใช้อํานาจโดยมีอคติลําเอียงหรือกลั่นแกล้ง ย่อมเป็นการใช้อํานาจ
โดยชอบด้วยกฎหมาย เช่น กรณีผู้ว่าราชการจังหวัด (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑) มีคําสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีจากนักวิชาการ
ส่งเสริมการเกษตร ๖ว ซึ่ง ก.พ. กําหนดตําแหน่งเป็น ๗ว ไปเป็นนักวิชาการส่งเสริมการเกษตร ๖ว สํานักงาน
เกษตรอําเภอโชคชัย ที่ ก.พ. ไม่ได้กําหนดตําแหน่งเป็น ๗ว โดยให้เหตุผลว่าเป็นการย้ายเพ่ือปรับโครงสร้างใหม่
ของกรมส่งเสริมการเกษตร ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าเป็นคําสั่งที่ไม่เป็นธรรมและจงใจกลั่นแกล้งทําให้ผู้ฟ้องคดี 
เสียสิทธิในความเจริญก้าวหน้าในหน้าที่ราชการ จึงขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนคําสั่งและ 
สั่งให้ผู้ฟ้องคดีกลับมาทํางานที่เดิม 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้แต่งต้ังคณะอนุกรรมการ
พัฒนาบุคลากรของสํานักงานเกษตรจังหวัดนครราชสีมาเพ่ือให้เป็นไปตามแนวทางการบริหารกรมส่งเสริม
การเกษตรฯ และการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ โดยให้มีอํานาจหน้าที่ประการหน่ึง คือ พิจารณา
โยกย้ายข้าราชการเพ่ือเสนอผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาความดีความชอบหรือลงโทษทางวินัย ฯลฯ โดยมี 

                                                            
๓๐ นิรัญ อินดร, คุณธรรมในการโยกย้ายข้าราชการ, สานสัมพันธ์ สศป., ๙, ปักษ์แรก (๑-๑๕ กรกฎาคม 

๒๕๕๒), หน้า ๖-๗. 



๑๗ 
 

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ (เกษตรจังหวัด) เป็นประธานกรรมการและเนื่องจากกรมส่งเสริมการเกษตรได้มีคําสั่ง
เลื่อน แต่งต้ัง โยกย้ายและยุบเลิกหลายตําแหน่งทําให้มีตําแหน่งว่าง ประกอบกับข้าราชการหลายคนที่สํานักงาน
เกษตรจังหวัดปฏิบัติงานไม่ตรงตามโครงสร้างกลุ่มงาน/ฝ่าย ซึ่งปัจจุบันการประเมินผลสัมฤทธ์ิของงาน 
ทั้งกรมส่งเสริมการเกษตรและจังหวัดมีการประเมินองค์รวมเก่ียวกับงานที่มีการรับรองการปฏิบัติงานโครงการ  
ฉะน้ัน ข้าราชการทุกคนจะมีผลงานเป็นตัวช้ีวัด ซึ่งบางงานจะต้องคัดเลือกตัวบุคคลที่มีศักยภาพสามารถ
ปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพโดยยึดถือประโยชน์ของทางราชการเป็นหลัก เมื่อคณะอนุกรรมการฯ  
มีมติย้ายผู้ฟ้องคดีและข้าราชการอีก ๑๐ รายเสนอต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ซึ่งต่อมาได้มีคําสั่งย้ายผู้ฟ้องคดี 
ไปดํารงตําแหน่งนักวิชาการส่งเสริมการเกษตร ๖ว สํานักงานเกษตรอําเภอโชคชัย การพิจารณาแต่งต้ังโยกย้าย 
ผู้ฟ้องคดีตามคําสั่งดังกล่าวจึงเป็นการใช้อํานาจของผู้บังคับบัญชาที่สามารถกระทําได้ในการเลือกสรรหรือ
จัดหาบุคลากรเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีเห็นสมควร ซึ่งเป็นการบริหารงานบุคคลภายในหน่วยงานฝ่ายปกครอง
เพ่ือความเหมาะสมและประโยชน์ของทางราชการและไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีกระทําการอันมีลักษณะเป็น
การกลั่นแกล้งหรือกระทําการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใดและเหตุที่ผู้ฟ้องคดีมิได้รับการพิจารณา
ประเมินเพ่ือแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่งระดับ ๗ว ส่วนหน่ึงเกิดจากผู้ฟ้องคดีไม่ได้ดําเนินการจัดส่งข้อมูลบุคคล
และผลงานตามที่หน่วยงานกําหนด ผู้ฟ้องคดีจึงมิได้เสียสิทธิในความเจริญก้าวหน้าในหน้าที่ราชการ (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๙๗/๒๕๕๕)๓๑  

๓.๒) กรณีที่ผู้บังคับบัญชาใช้อํานาจในการบริหารงานบุคคลเพ่ือขจัดเหตุที่อาจ
ก่อให้เกิดการกระทําความผิดทางวินัยของผู้ใต้บังคับบัญชา โดยการออกคําสั่งย้ายผู้ใต้บังคับบัญชาที่มีพฤติการณ์
กระทําผิดทางวินัยให้ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนเพ่ือให้มีความเหมาะสมอันจะทําให้การดําเนินกิจการทางปกครอง
บรรลุวัตถุประสงค์ เช่น กรณีที่หัวหน้าฝ่ายซ่อมบํารุงสั่งให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการตําแหน่งนายช่างไฟฟ้า ๖ 
ปฏิบัติหน้าที่หัวหน้างานซ่อมบํารุง ๖ ฝ่ายซ่อมบํารุงและกําจัดของเสียรายงานผลการตรวจสอบลิฟต์ 
ซึ่งได้รับแจ้งว่าอุปกรณ์ชํารุดและให้รายงานผลการปฏิบัติงานย้อนหลัง ๓ เดือน ผู้ฟ้องคดีได้ช้ีแจงข้อเท็จจริง 
แต่ไม่ตรงตามประเด็นที่ผู้บังคับบัญชาสั่งให้ช้ีแจงและคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงรายงานว่า ผู้ฟ้องคดี
มีปัญหาการทํางานกับผู้ใต้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชาร่วมกันลงช่ือไม่ขออยู่ใต้การบังคับบัญชาของ 
ผู้ฟ้องคดีและหัวหน้าฝ่ายซ่อมบํารุงเห็นว่าหากให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยซ่อมบํารุงอาจเกิดความเสียหาย
ต่อการทํางานส่วนรวมและอาจมีปัญหาอื่น ๆ ที่รุนแรงตามมา ผู้ถูกฟ้องคดี (ผู้อํานวยการโรงพยาบาล) จึงมี
คําสั่งกําหนดหน้าที่ความรับผิดชอบของข้าราชการและลูกจ้างฝ่ายซ่อมบํารุงและกําจัดของเสียใหม่ โดยให้
นาย อ. ไปปฏิบัติหน้าที่หัวหน้างานแทนผู้ฟ้องคดีและให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่ช่วยงานหัวหน้าและต่อมา
ให้ไปช่วยราชการที่ฝ่ายบริหารงานท่ัวไป แต่ผู้ฟ้องคดีขอไปช่วยราชการที่ฝ่ายพัสดุแทน ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า
คําสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีไม่ชอบทําให้เสียโอกาสเจริญก้าวหน้าในตําแหน่ง ถูกดูหมิ่นจากเพ่ือนร่วมงาน จึงฟ้อง
ต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนคําสั่งดังกล่าวและให้ผู้ฟ้องคดีกลับไปดํารงตําแหน่งดังเดิม 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ข้าราชการพลเรือนสามัญต้องปฏิบัติตาม
คําสั่งของผู้บังคับบัญชาซึ่งสัง่ในหน้าทีร่าชการโดยชอบด้วยกฎหมายและระเบียบของทางราชการ โดยไม่ขัดขืน
หรือหลีกเลี่ยง ต้องไม่รายงานเท็จ การรายงานโดยปกปิดข้อความซึ่งควรต้องแจ้ง ถือว่าเป็นการรายงานเท็จ 
และผู้บังคับบัญชามีหน้าที่เสริมสร้างและพัฒนาให้ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชามีวินัย ป้องกันไม่ให้ผู้อยู่ใต้บังคับ
บัญชาทําผิดวินัยและดําเนินการทางวินัยแก่ผู้ใต้บังคับบัญชากรณีมีมูลที่ควรกล่าวหาว่ากระทําผิดวินัย  
โดยการป้องกันมิให้กระทําผิดวินัยน้ันผู้บังคับบัญชา ต้องกระทําโดยการเอาใจใส่ สังเกตการณ์ และขจัดเหตุ 
                                                            

๓๑ นิตา บุณยรัตน์, การย้ายข้าราชการกับความจําเป็นท่ีต้องออกคําสั่งย้าย, www.Admincourt.go.th, 
๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 



๑๘ 
 

ที่อาจก่อให้เกิดการกระทําผิดวินัยในเรื่องอันอยู่ในวิสัยที่จะดําเนินการป้องกันตามควรแก่กรณีได้  ดังน้ัน  
ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาของผู้ฟ้องคดีจึงมีอํานาจในการบริหารงานบุคคล ให้เหมาะสมกับหน้าที่ 
ที่รับผิดชอบและต้องเอาใจใส่ขจัดเหตุที่อาจก่อให้เกิดการกระทําผิดวินัยในเรื่องอันอยู่ในวิสัยที่จะดําเนินการ
ป้องกันตามควรแก่กรณี  ทั้งน้ี เพ่ือให้การดําเนินกิจการทางปกครองของหน่วยงานบรรลุวัตถุประสงค์การที่ 
ผู้ถูกฟ้องคดีมีคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงโดยให้โอกาสผู้บังคับบัญชา ผู้ร่วมงาน ผู้ฟ้องคดี 
และผู้ใต้บังคับบัญชาของผู้ฟ้องคดีให้ข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานแล้วมีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไป
ช่วยงานและช่วยราชการ ถือได้ว่าเป็นการดําเนินการตามข้ันตอนหรือวิธีการซึ่งได้คํานึงถึงข้อเท็จจริง เหตุผล 
ความจําเป็น ตลอดจนความเหมาะสมและประโยชน์ของหน่วยงาน ซึ่งผู้ฟ้องคดีอาจไม่พอใจและต้องปรับตัว
เข้ากับงานใหม่ แต่การให้ช่วยงานหรือช่วยราชการเป็นการใช้อํานาจของผู้บังคับบัญชาที่จะออกคําสั่งได้ตามท่ี
เห็นสมควรและไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้สั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปช่วยราชการโดยมีอคติหรือมีเจตนากลั่นแกล้ง
ให้ได้รับความเสียหาย จึงถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้ออกคําสั่งในหน้าที่ราชการโดยชอบด้วยกฎหมายและระเบียบ
ของทางราชการแล้ว (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๗๒/๒๕๕๕)๓๒ 

ดังน้ัน เมื่อกฎหมายให้อํานาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง จึงกล่าวได้ว่า “หลักความเหมาะสม 
(Principle of suitability)” เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองใช้อํานาจอย่างถูกต้องสอดคล้องกับวิธีการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี (Good governance) สอดคล้องกับหลักคุณธรรม (Morality) และต้องสามารถทําให้
บรรลุตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของการใช้อํานาจ โดยต้องพิจารณาว่า มาตรการหรือวิธีการที่เลือกใช้
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ให้อํานาจหรือไม่ และหากดําเนินการตามมาตรการหรือวิธีการดังกล่าว
ไปแล้วจะสามารถบรรลุวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายได้อย่างแน่แท้และอย่างมีประสิทธิภาพ
หรือไม่ หากไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายได้อย่างแน่แท้หรือทําให้
สถานการณ์เลวร้ายลงกว่าเดิม ย่อมเป็นการใช้อํานาจโดยไม่ชอบและไม่สอดคล้องกับหลักความเหมาะสม  

(๒) หลักความจําเป็น (Principle of Necessity)๓๓ หมายถึง มาตรการหรือวิธีการ
หลายอย่างที่ล้วนแล้วแต่ชอบด้วยกฎหมายและสามารถดําเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 
เพ่ือประโยชน์สาธารณะได้ แต่ฝ่ายปกครองจะต้องตัดสินใจเลือกมาตรการหรือวิธีการที่ก่อให้เกิดความรุนแรง
น้อยที่สุดหรือเกิดผลกระทบต่อปัจเจกชนน้อยที่สุด ซึ่งหลักความจําเป็นน้ีเกิดจากแนวความคิดที่ว่า  
“ในระหว่างสิ่งที่เลวร้ายต้ังแต่สองสิ่งขึ้นไปที่จําเป็นต้องเลือก บุคคลควรเลือกสิ่งที่เลวร้ายน้อยที่สุด”๓๔  
ดังน้ัน ฝ่ายปกครองจึงมีอํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้เท่าที่จําเป็นเพ่ือให้การดําเนินการทาง
ปกครองเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ให้อํานาจเท่าน้ันและหากมีมาตรการอ่ืนที่สามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์น้ันได้และมีผลกระทบน้อยกว่ามาตรการที่ได้เลือก ย่อมถือได้ว่ามาตรการที่ฝ่ายปกครองนํามาใช้
ไม่ได้เป็นไปตามหลักความจําเป็น๓๕ เช่น ความจําเป็นของการดําเนินการสร้างสถานีรถไฟฟ้าให้มีขนาดเพียง
                                                            

๓๒ นายปกครอง, มีพฤติการณ์ไม่เหมาะสม ... ย้ายได้ ! ไม่ใช่กลั่นแกล้ง, www.Admincourt.go.th, 
๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 

๓๓ องค์ประกอบของหลักความได้สัดส่วนในเรื่องหลักความจําเป็นนี้ ได้บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๙ วรรคหนึ่ง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  
ว่า “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระทํามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไว้และเท่าท่ีจําเป็นเท่านั้นและจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแห่งสิทธิ
และเสรีภาพนั้นมิได้” 

๓๔ อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี ๕, หน้า ๘๔. 
๓๕ บรรเจิด สิงคะเนติ อธิบายว่า หลักความจําเป็นในเชิงปฏิเสธมีความหมายว่า ความจําเป็นของ 

(มีต่อหน้าถัดไป) 



๑๙ 
 

พอที่จะรองรับปริมาณผู้ใช้บริการ ความปลอดภัย และการแก้ไขปัญหาจราจร (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 
๑๐๕/๒๕๕๕) ความจําเป็นของการดําเนินการเพ่ือให้ระดับของพ้ืนถนนและท่อระบายนํ้ามีระดับสูงขึ้นเสมอกับ
ถนนซอยข้างเคียงเพ่ือป้องกันนํ้าท่วม เพราะหากไม่ดําเนินการจะเป็นเหตุให้ไม่อาจป้องกันนํ้าที่จะไหลจาก
ถนนซอยข้างเคียงซึ่งมีระดับที่สูงกว่าลงมาท่วมได้ ไม่สามารถระบายนํ้าจากถนนซอยพิพาทออกสู่ถนนซอย
ข้างเคียงได้ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๓๙/๒๕๕๖) ความจําเป็นในการปรับปรุงเส้นทางเดินรถ
ประจําทางเพ่ือให้การจัดบริการรถโดยสารสาธารณะให้แก่ประชาชนเป็นไปอย่างพอเพียงและประชาชน
ได้รับความสะดวกรวดเร็ว (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๘/๒๕๕๔) ซึ่งถือว่าฝ่ายปกครองได้เลือกใช้
มาตรการที่ก่อให้เกิดความรุนแรงน้อยที่สุดหรือเกิดผลกระทบต่อปัจเจกบุคคลน้อยที่สุด แต่สาธารณะได้
ประโยชน์มาก 

นอกจากน้ี ศาลปกครองสูงสุดได้นําหลักความจําเป็น (Principle of Necessity) 
มาวินิจฉัยคดีพิพาทเก่ียวกับบริหารงานบุคคล โดยผู้มีอํานาจได้เลือกใช้มาตรการหรือวิธีการท่ีก่อให้เกิด
ความรุนแรงหรือเกิดผลกระทบต่อเจ้าหน้าที่น้อยที่สุด คือ การใช้อํานาจ “ออกคําสั่งย้าย” เน่ืองจากเจ้าหน้าที่ 
ผู้ถูกย้ายมีปัญหาในการบริหารงานหรือเป็นต้นเหตุให้เกิดความวุ่นวายและความแตกแยกในองค์กร รวมทั้ง 
มีพฤติการณ์การกระทําความผิดทางวินัย เช่น 

๑) กรณีปลัดกระทรวงศึกษาธิการ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒) มีคําสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีซึ่งดํารง
ตําแหน่งผู้อํานวยการสถานศึกษา ศูนย์บริการการศึกษานอกโรงเรียนอําเภอกมลาไสย เน่ืองจากเป็นผู้บริหารที่มี
ปัญหาในการบริหารงานและมีปัญหาเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณจนมีการร้องเรียนจากผู้ใต้บังคับบัญชา
เก่ียวกับการปฏิบัติงาน มีพฤติกรรมบริหารแบบข่มขู่ผู้ใต้บังคับบัญชาและมักจะอ้างเหตุผลว่าตนเองเป็นผู้มี
ความสําคัญได้รับเกียรติได้รับการยกย่องจากหน่วยงานต่าง ๆ และปฏิบัติต่อผู้ใต้บังคับบัญชาในลักษณะ 
ให้มีการยอมรับการกระทําของตนเองทุกเรื่องและมีการคาดโทษผู้ใต้บังคับบัญชาเสมอว่าถ้าทํางานไม่ดีจะให้
ออกจากงาน ทําให้เจ้าหน้าที่ขาดขวัญกําลังใจและมีผลกระทบต่อระบบการปฏิบัติงานที่จะบรรลุจุดมุ่งหมาย
ตามนโยบาย อีกทั้งไม่สามารถหาข้อยุติได้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อในขณะน้ันมีตําแหน่งผู้อํานวยการศูนย์บริการ
การศึกษานอกโรงเรียนในระดับอําเภอ/ก่ิงอําเภอในจังหวัดว่าง ๒ อําเภอ คือ ตําแหน่งของอําเภอเมืองกาฬสินธ์ุ 
ซึ่งผู้อํานวยการเกษียณอายุราชการและก่ิงอําเภอดอนจานซึ่งผู้บริหารย้ายไป การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ 
(ผู้อํานวยการสํานักงานส่งเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยจังหวัด) โดยคณะกรรมการ
พิจารณาการย้ายของผู้บริหารสถานศึกษาศูนย์บริการการศึกษานอกโรงเรียนอําเภอ/ก่ิงอําเภอของจังหวัด
กาฬสินธ์ุเสนอให้ย้ายผู้ฟ้องคดีไปทําหน้าที่ที่ศูนย์บริการการศึกษานอกโรงเรียนก่ิงอําเภอดอนจานเพ่ือบรรเทา
ปัญหาความขัดแย้งระหว่างผู้ฟ้องคดีกับบุคลากรของศูนย์ฯ ซึ่ง อ.ก.ค.ศ. สํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
พิจารณาแล้วเห็นชอบตามข้อเสนอแนะ จึงมีมติอนุมัติให้ย้ายผู้ฟ้องคดีให้ไปดํารงตําแหน่งผู้อํานวยการ
สถานศึกษา ศูนย์บริการการศึกษานอกโรงเรียนก่ิงอําเภอดอนจาน โดยให้ได้รับเงินเดือนอันดับและขั้นเดิม  
เพ่ือแก้ปัญหาการบริหารจัดการในหน่วยงานการศึกษา จึงเห็นได้ว่าการย้ายผู้ฟ้องคดีได้พิจารณาโดยคํานึงถึง
ความเหมาะสม ประโยชน์ของทางราชการและความเป็นธรรมแก่ผู้ฟ้องคดีตามหลักเกณฑ์และวิธีการย้าย

                                                                                                                                                                                   

(ต่อจากเชิงอรรถท่ี ๓๕)  
มาตรการใดมาตรการหนึ่งนั้นไม่มีอยู่ หากบรรลุเป้าหมายเดียวกันนั้นหรือผลสําเร็จท่ีดีกว่าสามารถจะทําได้โดยวิธีการหรือ 
มาตรการอ่ืนท่ีแทรกแซงหรือก่อให้เกิดผลกระทบท่ีน้อยกว่า หลักความจําเป็นจึงเป็นหลักการหนึ่งของการแทรกแซง 
น้อยท่ีสุด (โปรดดู : บรรเจิด สิงคะเนติ,หลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, (กรุงเทพฯ :  
วิญญูชน, ๒๕๒๒) หน้า ๒๗๗-๒๗๙. 



๒๐ 
 

ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาตามหนังสือสํานักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ ๐๒๐๖.๓/ว ๑๕ ลงวันที่ ๓๐ 
กันยายน ๒๕๔๘ แล้ว และเมื่อเป็นการย้ายผู้ฟ้องคดีให้ไปดํารงตําแหน่งในระดับเดียวกันกับตําแหน่ง 
ที่ผู้ฟ้องคดีดํารงอยู่เดิมโดยยังคงได้รับเงินเดือนในอันดับและขั้นเดิมจึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการย้ายโดยไม่
สุจริตหรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมหรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบและแม้ก่ิงอําเภอ
ดอนจานมีเขตปกครองเล็กกว่าอําเภอกมลาไสยและต้ังอยู่ห่างไกลจากอําเภอเมืองกาฬสินธ์ุมากกว่าอําเภอ
กมลาไสยก็ตาม แต่การที่ผู้ฟ้องคดีต้องเดินทางจากบ้านพักที่อําเภอเมืองกาฬสินธ์ุไปปฏิบัติงานที่ก่ิงอําเภอ
ดอนจานซึ่งอยู่ภายในจังหวัดกาฬสินธ์ุเช่นเดียวกับอําเภอกมลาไสยก็ไม่อาจรับฟังได้ว่ามีลักษณะเป็นการ
สร้างภาระให้เกิดกับผู้ฟ้องคดีเกินสมควร คําสั่งย้ายจึงไม่ใช่การกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๙๖/๒๕๕๗) 

๒) กรณีผู้ว่าราชการจังหวัด (ผู้ถูกฟ้องคดี) ออกคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการ
ที่ดํารงตําแหน่งเจ้าหน้าที่บริหารงานสาธารณสุข ๖ สาธารณสุขก่ิงอําเภอ ป. รักษาราชการแทนสาธารณสุข
อําเภอ บ. ไปปฏิบัติหน้าที่ที่กลุ่มงานอนามัยสิ่งแวดล้อมและอาชีวอนามัย สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด  
โดยไม่ได้ลดระดับหรือเงินเดือนเน่ืองจากผู้ฟ้องคดีถูกร้องเรียนว่า ไม่มีวุฒิภาวะในการบริหารงาน ขาดภาวะผู้นํา 
ไม่เป็นที่ยอมรับของผู้ใต้บังคับบัญชาและผู้บังคับบัญชาได้ว่ากล่าวตักเตือนแล้วหลายครั้งและให้โอกาสย้ายไป
ปฏิบัติงานในตําแหน่งสาธารณสุขอําเภออ่ืนมาแล้ว ๑ ครั้ง ในปีงบประมาณ ๒๕๔๓ แต่ไม่มีการปรับปรุง
ตนเองในช่วง ๑ ปี ที่ผ่านมาและเจ้าหน้าที่บริหารงานสาธารณสุข รวม ๑๒ คน ร้องเรียนว่าได้รับความเดือดร้อน
จากพฤติกรรมของผู้ฟ้องคดีจนทําให้เจ้าหน้าที่ขาดขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงาน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การย้ายผู้ฟ้องคดีมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ผู้ฟ้องคดี 
ได้ปรับปรุงวุฒิภาวะด้านบริหารและปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานตลอดจนเพ่ือแก้ไขปัญหา 
ความวุ่นวายการขาดขวัญกําลังใจและความระส่ําระสายภายในองค์กร แม้ว่าการให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่
ในครั้งน้ีอาจเป็นการลดบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบของผู้ฟ้องคดีจากตําแหน่งบริหารซึ่งมีอํานาจหน้าที่
ความรับผิดชอบที่ชัดเจนตามกฎหมาย มาปฏิบัติงานประจําที่กลุ่มงานอนามัยสิ่งแวดล้อมและอาชีวอนามัย 
โดยไม่มีอัตราตําแหน่งที่เทยีบเทา่กันรองรับและจะมหีน้าทีค่วามรับผดิชอบอย่างใดก็ขึ้นอยู่กับหัวหน้ากลุ่มงาน
หรือผู้บังคับบัญชาจะมีการมอบหมายก็ตาม แต่ถือได้ว่านายแพทย์สาธารณสุขจังหวัด ซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา
ได้ให้โอกาสผู้ฟ้องคดีแทนการลงโทษทางวินัย ซึ่งถือเป็นแนวทางหน่ึงในการพัฒนาบุคลากรอันเป็นหน้าที่ของ
ผู้บังคับบัญชาตามมาตรา ๙๙ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยการพัฒนา 
ให้ผู้ใต้บังคับบัญชามีวินัย ป้องกันมิให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระทําผิดวินัย รวมทั้งขจัดเหตุที่อาจก่อให้เกิด 
การกระทําผิดวินัยในเรื่องที่อยู่ในวิสัยที่จะดําเนินการป้องกันตามสมควรแก่กรณีได้ การว่ากล่าวตักเตือน
และการย้ายผู้ฟ้องคดี จึงถือเป็นมาตรการป้องกันการกระทําผิดวินัยที่ผู้บังคับบัญชามีอํานาจกระทําได้ 
โดยชอบอีกด้วย  ดังน้ัน จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบ คําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่ (ย้าย) ที่กลุ่มงานอนามัย
สิ่งแวดล้อมและอาชีวอนามัย สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด จึงชอบด้วยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๓๗๙/๒๕๕๔)๓๖ 

๓) กรณีที่เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน (อธิบดีกรมสามัญศึกษา เดิม) 
(ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑) ได้มีคําสั่งโดยความเห็นชอบของ อ.ก.ค. กรมสามัญศึกษา ย้ายข้าราชการครู (ผู้ฟ้องคดี) 
ซึ่งทําหนังสือร้องเรียนผู้อํานวยการโรงเรียนต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ต่อสํานักงานตรวจเงินแผ่นดินภูมิภาคและ
ต่อสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน รวมทั้งร้องเรียนต่อสื่อมวลชน เน่ืองจากผู้อํานวยการโรงเรียนเบิกเงิน 
                                                            

๓๖ นิรัญ อินดร, การใช้ดุลพินิจออกคําสั่งย้ายข้าราชการ ... กรณีมีสาเหตุจากการร้องเรียน ,  
กรมประชาสัมพันธ์, ๑๗,๑๘๘ (กรกฎาคม ๒๕๕๕), หน้า ๕๐-๕๒. 



๒๑ 
 

ค่าเช่าบ้านข้าราชการโดยไม่ถูกต้องและดําเนินการบริหารราชการในหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ เห็นว่าเป็นการกระทําที่ก่อให้เกิดความขัดแย้ง ความวุ่นวายและความแตกแยกภายใน
โรงเรียน รวมทั้งเป็นการดําเนินการร้องเรียนผู้บังคับบัญชาข้ามขั้นตอนและให้ข่าวต่อสื่อมวลชนโดยไม่มีหน้าที่ 
เพ่ือเป็นการระงับเหตุขัดแย้งภายในโรงเรียน ประกอบกับโรงเรียนมีอัตราเจ้าหน้าที่เกินกรอบอัตรากําลัง
และโรงเรียนที่สั่งย้ายให้ผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่น้ันมีเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานไม่ครบตามกรอบอัตรากําลัง ผู้ฟ้องคดี
เห็นว่า การกระทําของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบทําให้ได้รับความเสียหาย เน่ืองจาก 
ได้กระทําไปเพ่ือรักษาผลประโยชน์ของทางราชการและไม่ได้มีเจตนาก่อให้เกิดความขัดแย้งและแตกแยก 
แต่ประการใด จึงฟ้องขอให้ศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งย้าย 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้พิจารณาออกคําสั่งย้าย 
ผู้ฟ้องคดีโดยได้รับความเห็นชอบจาก อ.ก.ค. กรม ประกอบกับได้พิจารณาถึงความเหมาะสมตามกรอบ
อัตรากําลัง ทั้งโรงเรียนที่ปฏิบัติหน้าที่อยู่และโรงเรียนที่จะย้ายผู้ฟ้องคดีไปปฏิบัติหน้าที่ เป็นการดําเนินการ
โดยชอบด้วยขั้นตอนและวิธีการอันเป็นสาระสําคัญแล้วและเมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่ามีความขัดแย้งเกิดขึ้น
ระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้บริหารโรงเรียนอันเน่ืองมาจากการร้องเรียนผู้อํานวยการโรงเรียนและได้มีการร้อง 
ต่อสื่อมวลชนจนมีการฟ้องร้องเป็นคดีความระหว่างผู้บริหารโรงเรียนกับผู้ฟ้องคดี กรณีย่อมเห็นได้ว่า 
การบริหารงานของโรงเรียนย่อมมีปัญหาจากความไม่เข้าใจกัน ซึ่งส่งผลต่อการบริหารจัดการและการเรียน
การสอนภายในโรงเรียนและเมื่อการออกคําสั่งย้ายได้พิจารณาอัตรากําลังข้าราชการครูแต่ละโรงเรียน 
ประกอบกับการย้ายถือเป็นการออกคําสั่งทางการบริหารเพ่ือให้การบริหารจัดการองค์กรเกิดประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลเมื่อองค์กรมีปัญหาอันจะเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติงานซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการดําเนินงาน
โดยรวมขององค์กรและเพ่ือให้การบริหารจัดการโรงเรียนสามารถดําเนินการต่อไปได้ ถึงแม้จะมีการดําเนินการ
ทางวินัยต่อผู้ฟ้องคดีและผู้อํานวยการโรงเรียนแล้ว แต่คู่กรณีก็ยังมีการฟ้องร้องเป็นคดีอาญา ความขัดแย้ง
ภายในโรงเรียนจึงยังคงมีอยู่  ดังน้ัน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้เลือกใช้มาตรการในการออกคําสั่งย้ายผู้ฟ้องคดี 
จึงถือเป็นการกระทําที่จําเป็นและเหมาะสมพอสมควรแก่เหตุแล้ว อีกทั้งการย้ายข้าราชการเป็นอํานาจของ
ผู้บังคับบัญชาโดยตรงซึ่งแม้จะไม่มีคําร้องขอย้ายก็มีอํานาจ ในการพิจารณาย้ายข้าราชการเพ่ือความเหมาะสม
ในการบริหารองค์กรได้ คําสั่งย้ายผู้ฟ้องคดีจึงเป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. ๒๖๓/๒๕๕๓)๓๗ 

จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดทั้งสามคดีข้างต้นถือได้ว่าเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครอง
ได้ใช้ดุลพินิจตัดสินใจเลือกมาตรการหรือวิธีการที่ก่อให้เกิดความรุนแรงแก่ผู้ฟ้องคดีน้อยที่สุดหรือเกิดผลกระทบ
ต่อผู้ฟ้องคดีน้อยที่สุด 

คดีแรก เป็นกรณีที่ผู้มีอํานาจเลือกใช้มาตรการในการย้ายข้าราชการออกจากพ้ืนที่
โดยไม่ทําให้ข้าราชการผู้ถูกย้ายเสียสิทธิใด ๆ ตําแหน่งที่ย้ายก็ยังคงเป็นตําแหน่งเช่นเดิม ข้าราชการผู้ถูกย้าย
ยังคงได้รับเงินเดือนในอันดับและขั้นเดิมและไม่เป็นการสร้างภาระให้เกิดกับข้าราชการผู้ถูกย้ายเกินสมควรใน
เรื่องการเดินทางไปปฏิบัติงานแม้ระยะทางที่ทํางานใหม่จะห่างจากตัวจังหวัดกาฬสินธ์ุ ซึ่งเป็นบ้านพัก
ประมาณ ๒๐ กิโลเมตร แต่เป็นการเดินทางไปปฏิบัติงานภายในจังหวัดเดียวกัน อีกทั้งผู้มีอํานาจได้มีการใช้
มาตรการอ่ืน ๆ เพ่ือยุติปัญหาแล้ว แต่ไม่สามารถยุติปัญหาได้  

คดีที่สอง เป็นกรณีที่ผู้มีอํานาจเลือกใช้มาตรการในการย้ายข้าราชการออกจากพ้ืนที่
ที่มีปัญหาในการบริหารงานแทนการลงโทษทางวินัยเพ่ือพัฒนาให้ผู้ใต้บังคับบัญชามีวินัยป้องกันมิให้
                                                            

๓๗ นายปกครอง, สั่ งย้ายข้าราชการครู ... เพราะเป็นอุปสรรคต่อการบริหารจัดการโรงเรียน , 
www.Admincourt.go.th,  ๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 



๒๒ 
 

ผู้ใต้บังคับบัญชากระทําผิดวินัย รวมทั้งขจัดเหตุที่อาจก่อให้เกิดการกระทําผิดวินัย ซึ่งแม้เป็นการลดบทบาทหน้าที่
ความรับผิดชอบของข้าราชการผู้ถูกย้ายจากตําแหน่งบริหารซึ่งมีอํานาจหน้าที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจนตาม
กฎหมาย มาปฏิบัติงานที่มีหน้าที่ความรับผิดชอบตามท่ีหัวหน้ากลุ่มงานหรือผู้บังคับบัญชามอบหมายก็ตาม 

คดีที่สาม เป็นกรณีที่ผู้มีอํานาจได้ใช้มาตรการอ่ืน ๆ คือ การดําเนินการทางวินัย
แก่คู่กรณีที่มีความขัดแย้งกันแล้ว แต่ปัญหาข้อขัดแย้งก็มิได้ยุติลง และคู่กรณียังมีการฟ้องร้องเป็นคดี 
ความคดีอาญาระหว่างกัน การย้ายจึงเป็นมาตรการทางการบริหารที่มีความจําเป็นเพ่ือขจัดปัญหาอันจะเป็น
อุปสรรคต่อการปฏิบัติงานซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการดําเนินงานโดยรวมขององค์กรและเพ่ือให้การบริหาร
จัดการโรงเรียนสามารถดําเนินการต่อไปได้ 

(๓) หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality 
strict sensu) หมายความว่า มาตรการอันใดอันหน่ึงที่ นํามาใช้จะต้องไม่อยู่นอกเหนือขอบเขตของ
ความสัมพันธ์ระหว่างวิธีการกับวัตถุประสงค์ของการใช้อํานาจที่กฎหมายกําหนดไว้ กล่าวคือ ต้องเกิด 
ดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของส่วนรวมกับผลกระทบหรือความเสียหายต่อสิทธิ 
นพ้ืนฐานของเอกชนหรือสังคมโดยรวม หากประโยชน์สาธารณะที่ได้รับมีเพียงเล็กน้อยเมื่อเปรียบเทียบกับ
ผลกระทบที่เกิดกับของเอกชนหรือสังคมโดยรวม กรณีย่อมถือว่าไม่เป็นไปตามหลักความได้สัดส่วน 
ในความหมายอย่างแคบ 

หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ จึงเป็นหลักการที่ เรียกร้อง 
ให้เกิดดุลยภาพระหว่างความเสียหายของเอกชนหรือสังคมโดยรวมกับประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์
สาธารณะจากมาตรการท่ีฝ่ายปกครองหรือรัฐเลือกดําเนินการ๓๘ อันเป็นหลักการที่ฝ่ายปกครองต้อง 
ช่ังนํ้าหนักหาความสมดุลระหว่างสิทธิหรือส่วนได้เสียของเอกชนกับสิทธิหรือส่วนได้เสียของมหาชน ว่าหาก
ใช้ดุลพินิจน้ันแล้วจะส่งผลเสียหายแก่เอกชนหรือมหาชนมากน้อยเพียงใด 
 
ตัวอย่าง  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่สํ าคัญที่นํ าหลักความได้สัดส่วน  (Principle of 
Proportionality) มาใช้วินิจฉัยคดีพิพาททางปกครอง ดังน้ี  

๑) กรณีคณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบกกลางมีมติให้ปรับปรุงเส้นทางเดินรถ
โดยสารประจําทางสาธารณะ : คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๘/๒๕๕๔๓๙ คณะกรรมการควบคุม 
การขนส่งทางบกกลาง (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้มีมติให้ปรับปรุงเส้นทางเดินรถโดยสารประจําทางสาธารณะตาม 
คําขอขอผู้ประกอบการขนส่งประจําทางรายอ่ืน (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๔) แต่ทับซ้อนกับเส้นทางเดินรถบางส่วน 
ที่ผู้ฟ้องคดีได้รับอนุญาตอยู่ก่อนแล้ว โดยให้เหตุผลว่า เพ่ือเป็นทางเลือกให้ประชาชนในการเดินทางเพ่ิมขึ้น 
และเพ่ือเป็นการส่งเสริมและสนับสนุนการท่องเที่ยว ประกอบกับแนวเส้นทางที่ขอปรับปรุง บางส่วนยังไม่มี
รถโดยสารให้บริการ ผู้ฟ้องคดีคัดค้าน๔๐ โดยเห็นว่าการมีมติอนุมัติให้ปรับปรุงเส้นทางจะทําให้เกิดปัญหา
การแย่งรับผู้โดยสารกับเส้นทางที่ผู้ฟ้องคดีได้รับอนุญาตทําให้ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย แต่คณะกรรมการ

                                                            
๓๘ อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี ๕, หน้า ๙๑. 
๓๙ ณัฐพล ลือสิงหนาท, “ดุลพินิจ” ท่ีเลือกใช้ ... เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ, สานสัมพันธ์ สศป., 

๑๔, ปักษ์แรก (๑-๑๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๖), หน้า ๘-๙. 
๔๐ คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาทางปกครองก่อนออกคําสั่งทางปกครอง

ว่า การท่ีผู้ฟ้องคดีมีหนังสือคัดค้านและคณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบกกลางได้พิจารณาแล้ว ถือว่าได้ให้โอกาส 
“คู่กรณี” ตามนัยมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน
ตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ แล้ว  



๒๓ 
 

ควบคุมการขนส่งทางบกกลางมีมติอนุมัติเช่นเดิม จึงฟ้องขอให้เพิกถอนคําสั่งและประกาศของคณะกรรมการ
ควบคุมการขนส่งทางบกกลางและคําสั่งที่ให้นายทะเบียนบันทึกการเปลี่ยนแปลงเส้นทางของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๔ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบกกลาง 
มีอํานาจกําหนดเส้นทาง จํานวนผู้ประกอบการขนส่ง และจํานวนรถสําหรับการขนส่งประจําทางระหว่างจังหวัด
ตามมาตรา ๑๙ วรรคหน่ึง (๒) แห่งพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ และได้นํารายละเอียด
และข้อมูลที่หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเก่ียวกับการกําหนดหรือปรับปรุงเส้นทางเดินรถประจําทางมาประกอบ 
การพิจารณาปรับปรุงเส้นทางด้วยแล้ว เมื่อเปรียบเทียบระหว่างผลประโยชน์ที่ประชาชนระหว่างอําเภอทุ่งใหญ่
และอําเภอลําทับได้รับจากการที่มีรถโดยสารประจําทางตรงไปจังหวัดพังงาหรือจังหวัดภูเก็ตโดยไม่ต้อง 
ต่อรถที่อําเภอลําทับเช่นแต่ก่อนกับผลกระทบต่อการเดินรถในเส้นทางที่ทับซ้อนในเรื่องของรายได้ของ 
ผู้ฟ้องคดีแล้วและการจัดบริการรถโดยสารสาธารณะให้แก่ประชาชนอย่างพอเพียงและมีความสะดวกรวดเร็ว 
ถือเป็นจุดมุ่งหมายหลักของการจัดทําบริการสาธารณะของกรมการขนส่งทางบกเพ่ือให้ประชาชนได้รับ
ประโยชน์สูงสุดจากบริการสาธารณะ รวมไปถึงสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะดังกล่าวได้อย่างทั่วถึง  ดังน้ัน 
การมีมติอนุมัติให้ปรับปรุงเส้นทางการเดินรถโดยสารประจําทางตามคําขอของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๔ จึงเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย 

๒) กรณีการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคทําการปักเสาไฟฟ้าและติดต้ังสายยึดโยงไฟฟ้า :  
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๑๓/๒๕๕๔๔๑ การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (ผู้ถูกฟ้องคดี) ทําการปักเสาไฟฟ้า
และติดต้ังสายยึดโยงไฟฟ้าทั้งสองด้านของเสาไฟฟ้า บริเวณบาทวิถีริมถนนบริเวณด้านหน้าที่ดินอันเป็น
กรรมสิทธ์ิของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าทําให้ได้รับความเสียหายไม่สามารถนํารถยนต์เข้า-ออกที่ดินและ 
ไม่สามารถใช้ประโยชน์ในที่ดินได้ จึงขอให้รื้อถอนสายยึดโยงเสาไฟฟ้า  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เป็นการดําเนินการตามอํานาจหน้าที่โดยอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๐๓ และเป็นจุดสิ้นสุดของสายส่งไฟฟ้าแรงสูงที่มา
บรรจบกันระหว่างสายหุ้มฉนวนเต็มพิกัดหรือสายเคเบิลอากาศกับสายหุ้มฉนวนไม่เต็มพิกัดและสายเปลือย
ทําให้สายไฟฟ้าบนเสาไฟฟ้ามีแรงดึงและนํ้าหนักแต่ละด้านไม่เท่ากัน หากมีแรงมากระทบกับเสาไฟฟ้า  
เสาไฟฟ้าอาจล้มได้หลายต้น จึงมีความจําเป็นที่ต้องดําเนินการเพ่ือความปลอดภัยต่อชีวิตและทรัพย์สินของ
ประชาชนและหากไม่ติดต้ังอาจเกิดอันตรายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ จึงเป็นการกระทําทางปกครองที่ชอบ
ด้วยกฎหมายและเม่ือผู้ฟ้องคดียังมิได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินและผู้ถูกฟ้องคดีได้ใช้พ้ืนที่บริเวณดังกล่าวติดต้ัง
สายยึดโยงเสาไฟฟ้าโดยวัดความกว้างได้ ๔.๕ เมตร จึงเหลือทางเข้าออกอีก ๕.๕ เมตร ซึ่งสามารถเข้าออก
ที่ดินได้ จึงไม่เป็นอุปสรรคในการประกอบกิจการร้านอาหารและปลูกบ้านพักอาศัย แต่ในทางกลับกันการติดต้ัง
สายยึดโยงเสาไฟฟ้าดังกล่าวก็เป็นการป้องกันอันตรายที่จะเกิดแก่ผู้ฟ้องคดีด้วย จึงไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่
ผู้ฟ้องคดีและไม่ได้ทําให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนจนเกินสมควร 

๓) กรณีการเวนคืนที่ดินเพ่ือก่อสร้างสถานีรถไฟฟ้า : คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ ฟ. ๑๐๕/๒๕๕๕๔๒ ผู้ถือกรรมสิทธ์ิที่ดินในบริเวณท่ีการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (ผู้ถูกฟ้องคดี) 
จะดําเนินการเวนคืนเพ่ือดําเนินการก่อสร้างสถานีรถไฟฟ้าเตาปูนฟ้องขอเพิกถอนพระราชกฤษฎีกากําหนดเขต
ที่ดินในบริเวณที่จะดําเนินการเพื่อกิจการขนส่งมวลชนฯ ดังกล่าว ในส่วนที่ทับที่ดินเน้ือที่ ๓๔ ๔/๑๐ ตารางวา 
                                                            

๔๑ นายปกครอง, “ติดต้ังสายยึดโยงเสาไฟฟ้า ... ใครได้-ใครเสีย ... เคลียร์ด้วยครับ !!”, บ้านเมือง, 
(๒๙ กันยายน ๒๕๕๕), หน้า ๕. 

๔๒ ณัฐพล ลือสิงหนาท, “สถานีรถไฟฟ้า” ขนาดท่ี (ไม่) ใหญ่ ? เกินจําเป็น, กรมประชาสัมพันธ์, ๑๘, ๒๐๒, 
(กันยายน ๒๕๕๖), หน้า ๕๑-๕๓. 



๒๔ 
 

และสิ่งปลูกสร้างเป็นตึก ๔ ช้ัน สองคูหา โดยเห็นว่าการกําหนดขนาดที่ต้ังของสถานีมีขนาดเกินความจําเป็น 
ที่จะต้องใช้ตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืน ไม่เหมาะสมและสร้างความเดือดร้อนให้แก่ตนและประชาชน
ในบริเวณดังกล่าว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การตราพระราชกฤษฎีกาฉบับน้ีได้อาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดหาอสังหาริมทรัพย์เพ่ือกิจการขนส่งมวลชน พ.ศ. ๒๕๔๐ และได้ดําเนินการ
ตามขั้นตอนรวมทั้งกระบวนการโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว เมื่อนิยามคําว่า สถานีรถไฟฟ้าตามมาตรา ๔ 
แห่ง พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๔๓ มิใช่การสร้างเพียงตัวสถานี
และรางรถไฟฟ้าเท่าน้ัน แต่ต้องรวมถึงบริเวณที่ใช้เพ่ืออํานวยความสะดวกและความปลอดภัยแก่ผู้โดยสารด้วย 
ตลอดจนถึงบริเวณที่เก็บเคร่ืองมือและอุปกรณ์ที่ใช้ในการบํารุงรักษาและความปลอดภัยของสถานี การออกแบบ
สถานีโดยมีความกว้าง ๒๐ เมตร ความยาว ๒๐๐ เมตร เพ่ือรองรับขบวนรถไฟฟ้าสายสีม่วงกับสายสีนํ้าเงิน
จํานวน ๓ ถึง ๖ ตู้ มีทางขึ้นลงสี่จุดและมีเขตทางห่างจากขอบโครงการข้างละ ๓ เมตร เพ่ือความปลอดภัย
ของระบบการขนส่งผู้โดยสารและประชาชนในบริเวณสถานี จึงเป็นการดําเนินการตามความเหมาะสมโดยได้
คํานึงถึงหลักความได้สัดส่วน เพ่ือให้มีผลกระทบต่อประโยชน์ของเอกชนเพียงเท่าที่จําเป็นต่อการรักษาไว้ซึ่ง
ประโยชน์สาธารณะ เพ่ือให้การแก้ไขปัญหาจราจรเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพแล้ว พระราชกฤษฎีกา
กําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะดําเนินการเพ่ือกิจการขนส่งมวลชนฯ ดังกล่าว จึงไม่ขัดต่อบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายและสร้างภาระแก่ผู้ฟ้องคดีเกินสมควรแต่อย่างใด 

๔) เทศบาลก่อสร้างถนนปิดทางสัญจรเข้า-ออกจากที่ดินเอกชน : คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๖๒/๒๕๕๕๔๓ เทศบาลตําบล (ผู้ถูกฟ้องคดี) ก่อสร้างถนนแอสฟัลต์ติกคอนกรีต
เลียบคลองมหาสวัสด์ิพร้อมวางท่อลอดคู่และฝังกลบคลองซอย ทําให้ผู้ฟ้องคดีและบริวารซึ่งใช้เรือเป็น
พาหนะสัญจรเข้า-ออกจากที่ดินและขนส่งพืชผลทางการเกษตรจากที่พักอาศัยของตนและญาติออกสู่คลอง
มหาสวัสด์ิได้รับความเดือดร้อน เน่ืองจากมีความจําเป็นต้องใช้เรือในการสัญจรและขนส่งสินค้าเพียงทางเดียว 
จึงฟ้องขอให้ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้เทศบาลทําการแก้ไขท่อนํ้าลอดโดยทําสะพานหรือ
บล๊อกคอนเวิร์สให้เรือสัญจรผ่านเข้า-ออกได้  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้เทศบาลมีอํานาจในการปฏิบัติหน้าที่ตาม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ แต่การปฏิบัติหน้าที่ก็ต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย และเป็นไป
เพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนเป็นหลัก ซึ่งการที่จะปฏิบัติราชการภายใต้การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีได้น้ัน 
จะต้องพิจารณาว่ามาตรการหรือวิธีการที่เลือกใช้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายในการใช้อํานาจให้สําเร็จ
ลุล่วงได้อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ มาตรการหรือวิธีการดังกล่าวก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายหรือ
ก่อให้เกิดภาระแก่ราษฎรน้อยที่สุดหรือไม่ และหากดําเนินการตามมาตรการ หรือวิธีการดังกล่าวไปแล้วจะ
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมมากน้อยเพียงใด เมื่อเทียบกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแก่ราษฎรและสังคม
โดยส่วนรวม เมื่อการวางท่อลอดคู่และฝังกลบซอยมีผลทําให้ปิดทางเข้า-ออกคลองซอยในบริเวณท่ีดินที่ผู้ฟ้องคดี
อยู่อาศัยและประกอบสัมมาอาชีพ ทําให้การสัญจรเข้า-ออกจากที่ดินไปยังคลองมหาสวัสด์ิไม่สามารถกระทําได้
ตามปกติ อีกทั้งในเส้นทางเดียวกันกับถนนพิพาทบริเวณคลอง ซึ่งอยู่ในความดูแลขององค์การบริหารส่วนตําบล
ใกล้เคียงได้ใช้บล็อกคอนเวิร์สแทนท่อคอนกรีตทรงกลมทําให้ถนนในบริเวณดังกล่าวอยู่ในสภาพที่เรือสามารถ
สัญจรเข้า-ออกสู่คลองมหาสวัสด์ิได้ เมื่อเทศบาลตําบลสามารถใช้ดุลพินิจในการพิจารณาหาแนวทางที่เหมาะสมว่า
หากไม่ดําเนินการฝังท่อลอดคู่และฝังกลบคลองซอยทําเป็นถนน ยังมีวิธีการจัดทําทางหรือถนนวิธีอ่ืนที่จะ

                                                            
๔๓ นายปกครอง, เทศบาลตําบล ... ทําถนน ไม่สน ! ชาวบ้าน, บ้านเมือง, (๖ ตุลาคม ๒๕๕๕), หน้า ๕. 



๒๕ 
 

ยังผลให้เกิดประโยชน์แก่ราษฎรท่ีมีความจําเป็นต้องสัญจรทางบกและทางนํ้าอย่างเท่าเทียมกันหรือไม่  
แต่ไม่ปรากฏว่าได้ใช้ดุลพินิจเพ่ือพิจารณาหาแนวทางที่เหมาะสมแก่การจัดทําบริการสาธารณะให้บรรลุ
วัตถุประสงค์และก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายหรือภาระแก่ราษฎรน้อยที่สุดแต่อย่างใด จึงถือได้ว่า 
การปฏิบัติหน้าที่ก่อให้เกิดภาระแก่ผู้ฟ้องคดีเกินสมควร เพราะเป็นการปิดก้ันเส้นทางสัญจรโดยปกติของผู้ฟ้องคดี
และบริวาร  ดังน้ัน แม้การสร้างทางจะก่อให้เกิดประโยชน์สุขแก่ประชาชนโดยรวมและเป็นการดําเนินการ
ตามอํานาจหน้าที่ตามมาตรา ๕๐ วรรคหน่ึง (๒) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ แต่เมื่อการปฏิบัติ
หน้าที่ได้ก่อให้เกิดผลกระทบแก่ผู้ฟ้องคดีอย่างไม่เป็นธรรม จึงเป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่เหมาะสม และไม่เป็นไป
ตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายอันเป็นการกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี 

๕) กรมชลประทานสร้างฝายนํ้าล้นทําให้เกิดนํ้าท่วมพ้ืนที่ทํานาของเอกชน :  
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๘๓/๒๕๕๕๔๔ ผู้ประกอบอาชีพชาวนาถูกนํ้าท่วมขังพ้ืนที่ทํานากว่า ๗ ไร่ 
เน่ืองจากการสร้างฝายนํ้าล้นของกรมชลประทานเมื่อปี ๒๕๒๖ ทําให้ทํานาไม่ได้ ๒๔ ปี จากที่เคยเก็บเก่ียว
ผลผลิตข้าวได้ปีละ ๒๐๐ กระสอบ มีรายได้กว่าปีละ ๑๐.๐๐๐ บาท แต่กลับต้องซื้อข้าวกินทุกเดือน จนกระทั่ง
ปี ๒๕๕๐ ได้ฟ้องกรมชลประทาน (ผู้ถูกฟ้องคดี) ให้ชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้น 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เป็นการย่ืนฟ้องภายในระยะเวลาหน่ึงปีเฉพาะการฟ้อง
เรียกร้องค่าสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นในระหว่างวันที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๔๙ ถึงวันที่ ๕ กรกฎาคม 
๒๕๕๐ อันเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดีย่ืนฟ้องคดีน้ี๔๕ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๓๐/๒๕๕๑) การก่อสร้างฝายนํ้าล้น
เพ่ือทดน้ําในลําห้วยลาดและกักเก็บนํ้าไว้ใช้ในฤดูแลง้เป็นการดําเนินการตามอํานาจหน้าทีข่องกรมชลประทาน
และข้อเท็จจริงรับฟังโดยปราศจากข้อสงสัยว่า ระดับนํ้าที่กักเก็บในฝายนํ้าล้นมีผลทําให้เกิดนํ้าท่วมที่ดิน
ของผู้ฟ้องคดีและการก่อสรา้งฝายนํ้าล้นปราศจากการสร้างระบบป้องกันมิให้นํ้าในลําห้วยที่อยู่เหนือฝายนํ้า
ล้นเอ่อล้นตลิ่งไปท่วมที่ดินของผู้ฟ้องคดีและราษฎรอ่ืน มีผลทําให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถทํานาได้เต็มพ้ืนที่ 
ทั้งสองแปลงและมีราษฎรรายอ่ืนอีก ๘ ราย ได้รับความเสียหายเช่นเดียวกัน กรณีจึงเป็นการกระทําละเมิด
อันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย ผู้ฟ้องคดีจึงควรได้รับการชดใช้ค่าเสียหายจากการไม่ได้ทํานา ส่วนคําขอ 
ให้เปิดทางระบายนํ้าไหลลงสูแ่มนํ้่าโขงเพื่อลดระดับการกักเก็บนํ้าในฝายนํ้าลน้ห้วยลาดน้ัน เป็นการดําเนินการ
ที่ผิดวัตถุประสงค์ของการก่อสร้างฝายนํ้าล้น อย่างไรก็ตาม หากการกักเก็บน้ํามีผลกระทบถึงผู้ฟ้องคดีหรือ
ประชาชนรายอ่ืนที่ได้รับผลกระทบจากนํ้าท่วมขังที่ดินจนไม่อาจใช้ประโยชน์ได้โดยปกติแล้ว กรณีย่อมเป็น
ความจําเป็นที่จะต้องพิจารณาไม่ให้ผู้ฟ้องคดีหรือประชาชนรายอ่ืน ซึ่งเป็นประชาชนส่วนน้อยได้รับผลกระทบ
จนเกินสมควร เมื่อปรากฏว่าฝายน้ําล้นห้วยลาดไม่ได้กักเก็บนํ้าไว้ใช้ในฤดูแล้งและไม่มีชาวบ้านใช้นํ้าจาก
ฝายดังกล่าวในการเกษตร จึงต้องพิจารณาว่าการกักเก็บนํ้าดังกล่าวเกินความจําเป็นและได้มีการใช้ประโยชน์
ในนํ้าที่จัดเก็บไว้เพียงใด ซึ่งจะต้องดําเนินการพิจารณาร่วมกันระหว่างประชาชนในพ้ืนที่กับ ฝ่ายปกครอง 

                                                            
๔๔ นายปกครอง, ห้วยผาลาด ... ฝาย ! กักเก็บน้ํา (ตา) ?, บ้านเมือง, (๖ ตุลาคม ๒๕๕๕), หน้า ๕. 
๔๕ คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดีละเมิด กรณีเกิดความเสียหาย

ต่อเนื่องว่าการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการกระทําละเมิดของฝ่ายปกครองจะต้องย่ืนฟ้องภายในหน่ึงปีนับแต่วันท่ีรู้หรือ
ควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีแต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๓) ประกอบกับ
มาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เม่ือผู้ฟ้องคดีได้รู้หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องเรียกร้องให้ผู้ถูกฟ้องคดีรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนสําหรับความเสยีหายท่ีเกิดข้ึนแก่ตนจากการก่อสร้าง
ฝายน้ําล้นห้วยผาลาดตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๒๖ ต่อเนื่องมาโดยตลอด จึงต้องฟ้องภายในหนึ่งปีนับแต่วันท่ีรู้หรือควรรู้เหตุ 
แห่งการฟ้องคดี  ดังนั้น ผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายอันเนื่องจากใช้อํานาจของฝ่ายปกครองจึงต้องใช้สิทธิฟ้องศาลปกครอง
ตามเวลาท่ีกฎหมายกําหนด 



๒๖ 
 

ผู้มีหน้าที่รับผิดชอบในการชลประทานและการดูแลฝายนํ้าล้นห้วยลาด ราชการส่วนท้องถิ่น นายอําเภอท้องที่ 
รวมท้ังคณะกรรมการหมู่บ้าน แต่เมื่อยังไม่อาจหาข้อยุติได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีควรเปิดทางระบายนํ้าเพ่ือลดระดับนํ้า
ในฝายนํ้าล้นห้วยลาดให้อยู่ในระดับใด เน่ืองจากยังมิได้มีการพิจารณาว่า สมควรกักเก็บนํ้าในลําห้วยไว้เพียงใด 
ผู้ถูกฟ้องคดีจึงอาจแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของผู้ฟ้องคดีให้หมดไปหรือให้น้อยลงไปจากเดิม โดยการหา
ข้อเท็จจริงเก่ียวกับความจําเป็นการกักเก็บนํ้าให้มีปริมาณท่ีเพียงพอแก่ความต้องการใช้ของประชาชน 
ในปัจจุบัน โดยการจัดให้มีการประชุมร่วมกันระหว่างบุคคลและหน่วยงานที่เก่ียวข้อง เพ่ือจะได้พิจารณาแก้ไข
ปัญหาในการปรับระดับการกักเก็บนํ้าในฝายนํ้าล้นห้วยลาดให้เหมาะสม หากไม่อาจแก้ไขปัญหาโดยการปรับลด
ระดับการเก็บกักนํ้า ให้ประสานหน่วยงานท่ีรับผิดชอบให้ดําเนินการขุดลอกลําห้วยและนําดินก้ันตามแนว
ลําห้วยต่อไป 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาให้กรมชลประทานชดใช้ค่าเสียหายจาก 
การที่ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ทํานาและให้กรมชลประทานพิจารณาปรับระดับของการกักเก็บนํ้าโดยฝายนํ้าล้นห้วยลาด
หรือโดยวิธีการอ่ืนใดที่จะไม่ก่อให้เกิดปัญหานํ้าท่วมนาของผู้ฟ้องคดี โดยเลือกมาตรการท่ีจําเป็นเพ่ือให้
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการก่อสร้างฝายนํ้าล้นโดยเก็บกักนํ้าในลําห้วยไว้ใช้ประโยชน์ในฤดูแล้งให้เพียงพอ
ต่อความต้องการใช้ของประชาชน และไม่ให้ผู้ฟ้องคดีหรือประชาชนรายอ่ืน ซึ่งเป็นประชาชนส่วนน้อย
ได้รับผลกระทบเกินสมควร แต่มิใช่การเปิดทางระบายนํ้าไหลลงสู่แม่นํ้าโขงซึ่งไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์
ของการก่อสร้างฝายนํ้าล้น  

๖) กรุงเทพมหานครวางท่อระบายน้ําและปรับปรุงพ้ืนผิวจราจร : คําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๓๙/๒๕๕๖๔๖ สํานักงานเขต/กรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดี) วางท่อระบายนํ้าและ
ปรับปรุงพ้ืนผิวจราจรในซอยจากถนนคอนกรีตเป็นลาดยางมะตอยทําให้มีระดับสูงกว่าบ้านของประชาชน
รวมท้ังบ้านของผู้ฟ้องคดีซึ่งอยู่อาศัยในซอยดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการกระทําดังกล่าวทําให้นํ้าท่วมขัง
บริเวณหน้าบ้านเมื่อฝนตกและไม่สามารถนํารถยนต์เข้า-ออกจากบ้านได้ตามปกติและเสียค่าใช้จ่ายในการเช่า
ที่จอดรถระหว่างก่อสร้างและค่าใช้จ่ายในการยกพ้ืนหน้าบ้านให้สูง จึงฟ้องขอให้ศาลปกครองมีคําพิพากษา
หรือคําสั่งให้สํานักงานเขต/กรุงเทพมหานครชดใช้ค่าเสียหาย  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย เป็นการดําเนินการอํานาจหน้าที่และมิได้กระทบกระเทือน
ต่อสาระสําคัญแห่งสิทธิในทรัพย์สินของผู้ฟ้องคดีตามมาตรา ๔๘ วรรคหน่ึง และมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และการดําเนินการเพ่ือให้ระดับของพื้นถนนและท่อระบายน้ํา 
มีระดับสูงขึ้นเสมอกับถนนซอยข้างเคียงเพ่ือป้องกันนํ้าท่วม ทั้งระดับความสูงไม่เกินกว่ามาตรฐานของถนนในเขต
กรุงเทพมหานครในเขตที่พิพาท แต่หากไม่ดําเนินการจะเป็นเหตุให้ไม่อาจป้องกันนํ้าที่จะไหลจากถนนซอย
ข้างเคียงซึ่งมีระดับที่สูงกว่าลงมาท่วมได้ ไม่สามารถระบายนํ้าจากถนนซอยพิพาทออกสู่ถนนซอยข้างเคียงได้ 
อันเป็นเหตุที่ไม่อาจแก้ไขปัญหาให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดทําบริการสาธารณะ จึงเป็นการดําเนินการ 
อย่างมีเหตุผล เหมาะสมพอสมควรแก่เหตุและเป็นการกระทําเพียงเท่าที่จําเป็นทําให้การปรับปรุงถนนสามารถ
ป้องกันนํ้าท่วมขังได้อย่างแท้จริง แม้ผู้ฟ้องคดีจะได้รับความเสียหายทําให้นํ้าท่วมขังพ้ืนหน้าบ้านบริเวณ 
ที่จอดรถเวลาฝนตกและทําให้รถยนต์เข้าออกบ้านได้ไม่สะดวก แต่ถือไม่ได้ว่าผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย
เป็นพิเศษแตกต่างจากผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการปรับปรุงถนนโดยทั่วไปเพราะเป็นการยกระดับพ้ืนถนน
และท่อระบายนํ้าให้เสมอกับพ้ืนถนนและระดับท่อระบายนํ้าของถนนเมนเพ่ือป้องกันนํ้าท่วม จึงถือว่าได้
สัดส่วนกันระหว่างมาตรการท่ีเลือกใช้ให้วัตถุประสงค์ในการจัดทําบริการสาธารณะบรรลุผลกับผลกระทบที่จะ
                                                            

๔๖ จารุณี กิจตระกูล,““ปรับปรุงถนน”เอกชนเสียหาย ... แต่สาธารณะได้ประโยชน์มากกว่า !”, 
Administrative Court of TRUST, 5, (กันยายน-ตุลาคม ๒๕๕๗), หน้า ๔๖-๔๘. 



๒๗ 
 

เกิดขึ้นกับผู้ฟ้องคดี และการดําเนินการเป็นประโยชน์ต่อประชาชนโดยส่วนใหญ่ซึ่งผู้ฟ้องคดีก็ได้รับประโยชน์ด้วย 
ผู้ฟ้องคดีจึงมิได้รับแต่เพียงผลเสียอย่างเดียว การดําเนินการปรับปรุงพ้ืนถนนจึงชอบด้วยหลักความได้สัดส่วน
ของการกระทําทางปกครองและได้ดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ของเอกชน 

๗) กรุงเทพมหานครกําหนดจุดก่อสร้างสะพานลอยบริเวณหน้าที่ดินเอกชน :  
๗.๑) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๘๕/๒๕๕๖๔๗ สํานักงานเขตภาษี

เจริญ กรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้กําหนดจุดก่อสร้างสะพานลอยคนเดินข้ามถนนบริเวณหน้าที่ดิน
ของผู้ฟ้องคดี ทําให้เจ้าของที่ดินได้รับความเสียหายในทางธุรกิจเน่ืองจากบริเวณดังกล่าวจะใช้เป็นสถานที่
ก่อสร้างโชว์รูมและศูนย์บริการรถยนต์ ทําให้บดบังทัศนียภาพ การสัญจรเข้าออกไม่สะดวก ไม่ปลอดภัย 
ต่อทรัพย์สินและทําให้มูลค่าของที่ดินแปลงดังกล่าวลดค่าลง จึงฟ้องต่อศาลขอให้ระงับการก่อสร้างและให้
ย้ายจุดก่อสร้างออกไปจากท่ีดิน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กรุงเทพมหานครได้กําหนดหลักเกณฑ์และแนวทาง
ปฏิบัติในการกําหนดจุดก่อสร้างสะพานในเขตกรุงเทพมหานครและสํานักงานเขตภาษีเจริญได้พิจารณา
ข้อเท็จจริงของสภาพพ้ืนที่และสภาพแวดล้อมตามหลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติที่กรุงเทพมหานครได้กําหนด 
สอบถามความคิดเห็นของประชาชนที่อยู่อาศัยและสัญจรบริเวณที่จะก่อสร้าง ทั้งได้มีการปิดประกาศให้ทราบ
ถึงการจะดําเนินการก่อสร้างและพิจารณาข้อร้องเรียนคัดค้านจากผู้ฟ้องคดีแล้ว จึงเป็นการดําเนินการตาม
ขั้นตอนและรับฟังเหตุผลของบุคคลที่มีประโยชน์ได้เสียประกอบการพิจารณาแล้ว สําหรับความเสียหาย 
ที่ผู้ฟ้องคดีได้รับจากการกําหนดจุดก่อสร้างปิดบังหน้าที่ดินบางส่วน แม้ผู้ฟ้องคดีจะได้รับความเสียหายอยู่บ้าง
จากการท่ีสะพานปิดบังหน้าที่ดินบางส่วนอันเป็นเหตุให้ได้รับความไม่สะดวกในการประกอบธุรกิจ แต่เมื่อ
การก่อสร้างสะพานแล้วเสร็จก็จะแก้ปัญหาการจราจรและอุบัติเหตุเน่ืองจากบริเวณดังกล่าวไม่มีสะพาน 
คนเดินข้ามถนน  ดังน้ัน เมื่อเปรียบเทียบสัดส่วนระหว่างผลเสียที่ผู้ฟ้องคดีได้รับกับประโยชน์สาธารณะ 
ที่จะได้รับแล้ว ความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับมีสัดส่วนไม่มากเกินไปเมื่อเทียบกับประโยชน์ที่ประชาชน 
ส่วนใหญ่จะได้รับจากการดําเนินการกําหนดจุดก่อสร้างสะพาน การกําหนดจุดก่อสร้างสะพาน จึงเป็น 
การกระทําที่ชอบด้วยกฎหมาย  

๗.๒) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสดุที่ อ. ๒๕๐/๒๕๕๔ กรุงเทพมหานครกําหนด
จุดและก่อสร้างสะพานคนเดินข้ามถนนบริเวณหน้ามหาวิทยาลัยรามคําแหง โดยให้ศูนย์กลางตอม่อสะพาน 
อยู่ระหว่างอาคารตึกแถวร้านถ่ายรูป จ. กับคลินิกเสริมความงาม น. ของผู้ฟ้องคดีทั้งสองทําให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสอง
ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย กล่าวคือ ตอม่อสะพาน เสาสะพานและคานสะพานต่าง ๆ ปิดก้ันสายลมและ
แสงแดดที่จะเข้าสู่อาคารและบดบังต่อทัศนียภาพของอาคาร 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การกําหนดจุดและการก่อสร้างสะพานคนเดินข้าม
ถนนรามคําแหงเป็นไปตามความประสงค์ของมหาวิทยาลัยรามคําแหง เน่ืองจากมีนักศึกษาจํานวนมากที่เดินทาง
มาเรียน ณ มหาวิทยาลัยรามคําแหง หัวหมาก ทําให้การจราจรติดขัดตลอดจนการสัญจรไปมาไม่สะดวก
ประกอบกับหนังสือของสํานักการจราจรและขนส่ง ลงวันที่ ๑๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ ระบุว่าถนนรามคําแหง 
เป็นเส้นทางที่มีปริมาณการจราจรอยู่ในเกณฑ์สูงมาก บริเวณหน้ามหาวิทยาลัยรามคําแหงจะมีนักศึกษา ประชาชน 
ฝ่าฝืนในการข้ามถนน ทําให้เกิดอุบัติเหตุรถเฉี่ยวชน ประกอบกับถนนเป็นทางโค้ง ทําให้ผู้ขับขี่รถยนต์
มองเห็นคนข้ามในระยะกระช้ันชิด จึงเห็นควรก่อสร้างสะพานคนเดินข้ามถนนเพ่ือความปลอดภัยและ 
ความสะดวกในการข้ามถนนของนักศึกษาและประชาชน  นอกจากน้ี ในการกําหนดจุดและก่อสร้างสะพาน
                                                            

๔๗ ณัฐพล ลือสิงหนาท, เร่ือง “สะพานลอย” เพ่ือประชาชน ! ... เอกชน “เสียหาย” ไม่มากเกินไป, 
กํานันผู้ใหญ่บ้าน, ๖๗. ๑๐., (เดือนตุลาคม ๒๕๕๗), หน้า ๒๙-๓๒. 



๒๘ 
 

คนเดินข้ามถนนบริเวณหน้าอาคารของผู้ฟ้องคดีทั้งสองมีระยะห่างระหว่างตัวอาคารของผู้ฟ้องคดีทั้งสอง
กับสะพานคนเดินข้ามถนน เป็นระยะพอสมควรเพียงพอที่จะไม่เป็นอุปสรรคต่อการประกอบกิจการค้า 
ของผู้ฟ้องคดีทั้งสองและจุดที่จะก่อสร้างดังกล่าวไม่มีปัญหาอุปสรรคด้านสาธารณูปโภคท้ังใต้ดิน บนดินและ
เหนือผิวดิน และมีระยะห่างจากสะพานคนเดินข้ามถนนข้างเคียงเป็นไปตามหลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติ 
ในการพิจารณากําหนดจุดก่อสร้างสะพานคนเดินข้ามถนนของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ (กรุงเทพมหานคร) ส่วนบันได
ทางขึ้นลงของสะพานฝ่ังด้านมหาวิทยาลัยรามคําแหงอยู่ใกล้กับศาลาท่ีพักผู้โดยสารประจําทางและอู่รถ
โดยสารประจําทางรับส่งนักศึกษาและประชาชนบริเวณด้านหน้ามหาวิทยาลัย จึงเป็นการสะดวกต่อนักศึกษา
และประชาชนที่จะใช้สะพาน การกําหนดจุดและการก่อสร้างสะพานคนเดินข้ามถนนพิพาท จึงสอดคล้องกับ
หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติในการพิจารณากําหนดจุดก่อสร้างสะพานคนเดินข้ามถนนของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ 
และน่าจะเป็นจุดที่มีความเหมาะสมท่ีสุดสําหรับสภาพพ้ืนที่บริเวณดังกล่าว ส่วนจุดที่นาย ย. กับพวกเสนอน้ัน
อยู่ถัดจากจุด ที่พิพาทไปทางทิศตะวันตกประมาณหน่ึงช่วงตึก ตามสภาพมิได้มีความเหมาะสมไปกว่าจุด 
ที่พิพาทแต่อย่างใดและผู้ฟ้องคดีทั้งสองได้รับผลกระทบจากการก่อสร้างสะพานคนเดินข้ามถนน ณ จุดที่พิพาท 
เพียงการถูกบดบังบริเวณหน้าร้านบางส่วนและกีดขวางทางเข้าออกทางสาธารณะบางส่วนเท่าน้ัน มิได้เป็น
การปิดกั้นการใช้ทางสาธารณะแต่อย่างใด  แต่ในทางตรงกันข้าม การก่อสร้างสะพานพิพาทน่าจะเป็น 
การอํานวยความสะดวกสําหรับลูกค้าที่จะมาใช้บริการในกิจการการค้าของผู้ฟ้องคดีทั้งสองให้ได้รับความ
สะดวกและปลอดภัยอีกด้วย การก่อสร้างสะพานพิพาทจะเป็นประโยชน์อย่างย่ิงสําหรับประชาชนและ
นักศึกษาที่จะได้รับความสะดวกและความปลอดภัยในการข้ามถนน และจะเป็นประโยชน์สําหรับการแก้ไข
ปัญหาการจราจรในบริเวณดังกล่าว   

ดังน้ัน แม้ว่าการกําหนดจุดและการก่อสร้างสะพานคนเดินข้ามถนนพิพาทจะมี
ข้อเสียโดยมีผลกระทบต่อการประกอบกิจการการค้าของผู้ฟ้องคดีอยู่บ้าง แต่เมื่อเปรียบเทียบสัดส่วน
ระหว่างข้อเสียกับผลดีและประโยชน์ที่ส่วนรวมจะได้รับหรือประโยชน์สาธารณะแล้วก็นับว่าไม่ก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีทั้งสองเกินสมควรแต่อย่างใด กรณีจึงเป็นการกระทําโดยชอบด้วยกฎหมายและเป็นการ
ใช้ดุลพินิจดําเนินการที่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้งไม่ปรากฏว่ามีการรุกล้ําเข้าไปในที่ดินของผู้ฟ้องคดีทั้งสองหรือ
ก่อให้เกิดความเสียหายต่ออาคารของผู้ฟ้องคดีทั้งสองแต่อย่างใด การดําเนินการได้มีการพิจารณาข้อมูล
ข้อเท็จจริงที่เก่ียวข้องอย่างรอบด้านมากพอสมควร และส่งผลกระทบต่อผู้ฟ้องคดีทั้งสองเพียงเล็กน้อย  
จึงไม่เป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีทั้งสอง  

๘) กรุงเทพมหานครออกข้อบัญญัติควบคุมการเลี้ยงหรือปล่อยสุนัข  : คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๖๔/๒๕๕๖๔๘

  กรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้ออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง 
การควบคุมการเลี้ยงหรือปล่อยสุนัข พ.ศ. ๒๕๔๘ กําหนดให้กรุงเทพมหานครเป็นเขตควบคุมการเลี้ยง 
หรือปล่อยสุนัขและให้เจ้าของสุนัข ซึ่งนิยามของข้อบัญญัติดังกล่าวได้กําหนดความหมาย “เจ้าของสุนัข” 
หมายรวมถึง ผู้ให้อาหารสุนัขจรจัด ให้มีหน้าที่จดทะเบียนสุนัขคือการกําหนดรายละเอียดรูปพรรณสัณฐาน
และรหัสไมโครชิปพร้อมจัดทําบัตรประจําตัวของสุนัขด้วย หากไม่ปฏิบัติตามจะมีความผิดและได้รับโทษปรับ  
ผู้เลี้ยงสุนัข ซึ่งเลี้ยงสุนัขในครอบครองและเล้ียงดูสุนัขจรจัดตามท้องที่ใกล้เคียงกับที่พักอาศัยเป็นประจํา  
จึงฟ้องขอให้เพิกถอนข้อ ๕ ในส่วนของบทนิยามของคําว่า “เจ้าของสุนัข” “ที่หรือทางสาธารณะ” “ใบรับรอง” 
และ “การจดทะเบียนสุนัข”  

                                                            
๔๘ อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี ๑๐, หน้า ๙๑-๙๗ 



๒๙ 
 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย เก่ียวกับการใช้อํานาจของ กทม. ในการตราข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานครว่าปัญหาจํานวนสุนัขจรจัดเพ่ิมขึ้นในเขตท้องที่ปกครองของกรุงเทพมหานครเป็นปัญหา 
ที่เกิดขึ้นและต่อเน่ืองมานาน โดยมีความพยายามที่จะแก้ปัญหาในรูปแบบและวิธีการต่าง ๆ แต่ก็แก้ไขได้ 
ในระดับหน่ึงเท่าน้ันและส่วนหน่ึงมาจากเจ้าของสุนัขนําสุนัขมาปล่อยในที่สาธารณะ ทําให้จํานวนสุนัขจรจัด
เพ่ิมมากข้ึนจนยากที่จะควบคุมได้ด้วยวิธีการปกติ การตราข้อบัญญัติดังกล่าวจึงเป็นมาตรการในการควบคุม
การเลี้ยงสุนัขโดยการฝังไมโครชิปและจดทะเบียนสุนัขเพ่ือให้สามารถระบุตัวสุนัขได้และเพ่ือแก้ไขพฤติกรรม
เจ้าของหรือผู้เลี้ยงสุนัขให้มีความรับผิดชอบต่อสุนัขที่ตนเล้ียงและสังคม จึงเป็นการแก้ไขปัญหาที่ต้นเหตุ 
เป็นสําคัญและแม้ว่าจะมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการเลี้ยงสุนัขของผู้ฟ้องคดีก็ตาม แต่เมื่อช่ังนํ้าหนักผลกระทบ
และความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับกับผลประโยชน์ของสาธารณะที่ต้องสูญเสียแล้ว ความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดี
ได้รับเบาบางกว่าความเสียหายของประโยชน์สาธารณะ ประกอบกับยังไม่อาจแสวงหามาตรการอ่ืนใดที่จะ
สามารถดําเนินการให้บรรลุผลได้เท่ากับมาตรการที่กําหนดในข้อบัญญัติดังกล่าว กรณีจึงเป็นมาตรการ 
ที่จําเป็นเพ่ือควบคุมการเลี้ยงหรือปล่อยสุนัขแล้ว นอกจากน้ี กรุงเทพมหานครได้จัดให้มีบริการฝังไมโครชิป
และจดทะเบียนสุนัขโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย และหากเจ้าของสุนัขจะไปดําเนินการที่สถานพยาบาลสัตว์เอกชน
ก็เป็นค่าใช้จ่ายที่ไม่ได้มากเกินไปกว่าที่รับภาระมิได้ การกําหนดนิยาม “ที่หรือทางสาธารณะ” “ใบรับรอง”  
และ “การจดทะเบียนสุนัข” จึงเป็นการใช้อํานาจโดยชอบด้วยกฎหมายและมิได้มีลักษณะเป็นการเลือก
ปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมหรือเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จําเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร 
แต่การนิยาม“เจ้าของสุนัข” ว่ารวมถึงผู้ครอบครองสุนัขหรือผู้ให้อาหารสุนัขเป็นประจํามีผลทําให้ประชาชน 
ที่เพียงแต่ให้อาหารแก่สุนัขจรจัดเป็นประจําด้วยความเมตตาต้องมีภาระหน้าที่ในการพาสุนัขจรจัดไปฝัง 
ไมโครชิปและจดทะเบียนสุนัข  มิเช่นน้ัน อาจทําให้บุคคลนั้นกระทําผิดกฎหมายเป็นการสร้างขั้นตอน 
โดยไม่จําเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควรจึงให้เพิกถอนนิยาม“เจ้าของสุนัข”ที่ให้หมาย 
ความรวมถึงผู้ให้อาหารสุนัขเป็นประจํา 

๙) บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) วางท่อส่งก๊าซธรรมชาติ : คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๘๘๓/๒๕๕๖๔๙ บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้วางท่อส่งก๊าซธรรมชาติเพ่ือนําไป
ผลิตกระแสไฟฟ้าแทนถ่านหินที่มีราคาแพงและมีมลพิษมากกว่า โดยผู้ฟ้องคดีทั้งสิบเห็นว่าตําแหน่งท่อส่งก๊าซ
อยู่ใกล้ที่อยู่อาศัยมาก เป็นเหตุให้เกิดความวิตกกังวลและหวาดกลัวอุบัติภัยที่อาจเกิดขึ้นจนทําให้เกิด
ความเครียดและสุขภาพจิตเสื่อมทําให้ทรัพย์สินเสื่อมราคาลง จึงขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้รื้อถอน
ท่อส่งก๊าซออกไปวางในแนวอ่ืนให้พ้นจากหมู่บ้าน และให้ทําการฝังกลบให้พ้ืนดินเข้าสู่สภาพเดิม 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ได้ดําเนินการ 
ตามอํานาจหน้าที่ตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๒๑ ที่ดิน
ภายในหมู่บ้านที่อยู่ในแนวท่อส่งก๊าซเป็นพ้ืนที่ส่วนกลางของหมู่บ้านจึงไม่กระทบถึงที่ดินอันเป็นกรรมสิทธ์ิ
ของประชาชนที่อาศัยในหมู่บ้านรายหน่ึงรายใดโดยตรง ประกอบกับพ้ืนที่ดังกล่าวอยู่ในแนวเขตของ กฟผ.
ต้ังแต่ก่อนการสร้างหมู่บ้าน จึงถูกจํากัดสิทธิการใช้ภายใต้ข้อกําหนดห้ามมิให้กระทําการอันอาจเป็นอันตราย
แก่ระบบไฟฟ้าแรงสูง เว้นแต่จะได้รับอนุญาต จึงถือว่าผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเพียงการท่ีจะใช้ประโยชน์ร่วมกัน 
ในพ้ืนที่ส่วนกลางของหมู่บ้านเท่าน้ัน และการวางท่อส่งก๊าซก็ไม่ได้ทําให้สิทธิใช้สอยร่วมกันน้ันลดน้อยถอยลง
และแม้การวางท่อส่งก๊าซจะทําให้ผู้ถือกรรมสิทธ์ิที่ดินถูกรอนสิทธิหรือจํากัดสิทธิการใช้ประโยชน์ในที่ดิน 
แต่มิได้มากไปกว่าที่เป็นอยู่เดิมจนเกินวิสัย และผู้ถูกฟ้องคดีได้จ่ายค่าทดแทนตามความเป็นธรรมแก่เจ้าของ
                                                            

๔๙ นายปกครอง, “วางท่อส่งก๊าซลอดผ่านหมู่บ้าน “ร้ือถอน” ได้ไหมครับ !”, บ้านเมือง, (๒๑ สิงหาคม 
๒๕๕๗), หน้า ๕. 



๓๐ 
 

หรือผู้ทรงสิทธิในที่ดิน อาคารโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสร้างเรียบร้อยแล้ว  นอกจากน้ี การวางท่อส่งก๊าซยังได้
เจาะลอดลึกลงไป ๓๐ เมตร แทนการขุดหน้าดิน และใช้ท่อเหล็กชนิดพิเศษประกอบกับไม่มีหน่วยงานใด
แสดงความเห็นว่าโครงการของผู้ถูกฟ้องคดีมีโอกาสที่จะเกิดอันตรายได้จนน่าวิตกกังวลเกินกว่าปกติ
ธรรมดา อีกทั้งเมื่อพิจารณาระหว่างประโยชน์ของการดําเนินการเพ่ือให้วัตถุประสงค์ในการจัดทําบริการ
สาธารณะความมั่นคงของรัฐด้านพลังงานบรรลุผลกับผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับผู้ฟ้องคดีแล้ว การดําเนินการ
ดังกล่าวเป็นไปตามหลักของความได้สัดส่วนที่กําหนดให้ฝ่ายปกครองเลือกใช้มาตรการในการจัดทําบริการ
สาธารณะที่สามารถดําเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้อย่างแท้จริงโดยก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน
น้อยที่สุดเพียงเท่าที่จําเป็น ดังน้ัน การวางท่อส่งก๊าซจึงเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมายและได้ดุลยภาพ
ระหว่างประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ของเอกชน จึงไม่เป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี  

๑๐) เทศบาลผ่อนผันให้จําหน่ายสินค้าบริเวณหน้าอาคารเอกชน : คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๖๑/๒๕๕๗๕๐ เจ้าของอาคารฟ้องขอให้เพิกถอนประกาศของเทศบาล เรื่อง การผ่อนผัน
ให้จําหน่ายสินค้าในที่สาธารณะหรือให้เทศบาล (ผู้ถูกฟ้องคดี) เว้นทางเข้าออกบริเวณหน้าอาคารเท่ากับ
ความกว้างของตัวอาคารขนาดกว้าง ๔ เมตรเน่ืองจากไม่สามารถเข้าออกอาคารได้ตามปกติ   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า นายกเทศมนตรีในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
มีอํานาจตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ในการออกประกาศฉบับพิพาทโดยความเห็นชอบของเจ้าพนักงานจราจรและเป็นการดําเนินการ
โดยถูกต้อง เหมาะสม และเป็นธรรม และเป็นประโยชน์แก่ปัจเจกบุคคลและส่วนรวมแล้ว และการพิจารณา
เว้นช่องทางเข้าออกหน้าอาคารเป็นดุลพินิจของนายกเทศมนตรีที่จะดําเนินการเพ่ือเป็นการบรรเทาความเดือดร้อน
หรือเสียหาย หากผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้ซื้ออาคารต่อมาภายหลังเห็นว่าการกําหนดจุดผ่อนผันสร้างภาระให้เกิดขึ้น
ตามสมควร และเมื่อพิจารณาความกว้างด้านหน้าอาคารซึ่งมีความกว้าง ๔ เมตร การกันช่องทางเข้า-ออก
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีขนาดกว้าง ๑.๔๐ เมตร จึงเหมาะสมต่อสัดส่วนของพ้ืนที่ระหว่างความกว้างของอาคารและ 
ช่องทางเข้าออกแล้ว ประกอบกับผู้ฟ้องคดีได้ก่อสร้างผนังหรือกําแพงปิดก้ันจากตัวอาคารไปจนถึงบาทวิถี
บริเวณทางด้านซ้ายของตัวอาคารอันเป็นทางสัญจรของประชาชนทั่วไป ซึ่งทําให้เหลือช่องทางสําหรับ 
การเข้า-ออกเพียงช่องทางเดียว คือ ด้านหน้าอาคาร การไม่ได้รับความสะดวกในการเข้าออก ส่วนหน่ึงเป็น
ความบกพร่องของผู้ฟ้องคดีเอง  ฉะน้ัน จึงไม่เป็นการกระทําละเมิด 

๑๑) ผู้ว่าราชการจังหวัดออกประกาศยกเลิกท้องที่กันดารและจําเป็นต้องฆ่าสัตว์
ในท้องที่ : คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ ๔๔๑/๒๕๕๗ ผู้ว่าราชการจังหวัดออกประกาศยกเลิกกําหนด
ท้องที่กันดารและจําเป็นต้องฆ่าสัตว์ในท้องที่ ลงวันที่ ๒๗ พฤษภาคม ๒๕๕๒ โดยได้ยกเลิกท้องที่กันดาร
และจําเป็นต้องฆ่าสัตว์เฉพาะในท้องที่ตําบลไผ่และตําบลรัตนบุรี รวมท้ังเขตเทศบาลตําบลรัตนบุรี อําเภอ
รัตนบุรี แต่ยังคงกําหนดให้ตําบลอ่ืน ๆ ในอําเภอรัตนบุรี เป็นท้องที่กันดารและจําเป็นต้องฆ่าสัตว์ในท้องที่
น้ันต่อไป อันเป็นผลให้การฆ่าสัตว์ในท้องที่ดังกล่าวต้องขออนุญาตและนําสัตว์ไปฆ่าในโรงฆ่าสัตว์ที่ถูกต้อง
ตามกฎหมาย ผู้ฟ้องคดีซึ่งประกอบกิจการโรงฆ่าสัตว์ต้ังอยู่อําเภอรัตนบุรีเห็นว่าหากออกประกาศยกเลิก 
ทุกท้องที่ทั้งอําเภอรัตนบุรีจะทําให้ผู้ฟ้องคดีรับจ้างฆ่าสุกรในท้องที่ตําบลไผ่ ตําบลรัตนบุรี รวมถึงในเขต
เทศบาลตําบลรัตนบุรีได้เพ่ิมขึ้นประมาณวันละ ๓๐ ตัว  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องได้มี
การพิจารณาที่จะยกเลิกกําหนดท้องที่กันดารและจําเป็นต้องฆ่าสัตว์ในท้องที่มาอย่างต่อเน่ืองและมีการหา
                                                            

๕๐ นายปกครอง, เปิดช่องทางเข้าออกอาคารบางส่วน ... เหมาะสมแล้วครับ !, บ้านเมือง, (๒ สิงหาคม 
๒๕๕๗), หน้า ๕. 



๓๑ 
 

ข้อมูลอย่างรอบด้านเพ่ือมิให้การเพิกถอนประกาศกําหนดท้องที่กันดารและจําเป็นต้องฆ่าสัตว์ในท้องที่ส่ง
ผลกระทบต่อการบริโภคเน้ือสัตว์ของประชาชนในพ้ืนที่ ประกอบกับโรงฆ่าสัตว์ โรงพักสัตว์ และการฆ่าสัตว์
ของผู้ฟ้องคดียังไม่ผ่านการประเมินเรื่องการขนส่งเน้ือสัตว์และการขอใบอนุญาตระบุว่าโรงฆ่าสัตว์ทําการฆ่าสัตว์
ได้ ๒๐ ตัวต่อวัน แต่พ้ืนที่ของตัวอาคารมีขนาดกว้างเพียง ๖ เมตร ยาว ๑๓.๖๐ เมตร และใช้แรงงานคน
เป็นหลักมีลักษณะเป็นโรงฆ่าสัตว์ในครัวเรือนเท่าน้ันจึงไม่มีความพร้อมและความเหมาะสมเพียงพอ  
เมื่อเปรียบเทียบประโยชน์ที่ผู้ฟ้องคดีจะได้รับแล้ว ย่อมเห็นได้ว่า ความเสียหายที่เกิดขึ้นกับประชาชน 
ในพ้ืนที่มีมากกว่า 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาถึงความเหมาะสมและความจําเป็นในการ
ออกประกาศยกเลิกกําหนดท้องที่กันดารและจําเป็นต้องฆ่าสัตว์ในบางท้องที่ ซึ่งจะมีผลให้การฆ่าสัตว์ 
ในท้องที่ที่ประกาศยกเลิกดังกล่าวต้องขออนุญาตและนําสัตว์ไปฆ่าในโรงฆ่าสัตว์ที่ถูกต้องตามกฎหมาย
เท่าน้ัน ซึ่งเหตุผลที่ประกาศดังกล่าวมิได้ยกเลิกกําหนดท้องที่กันดารและจําเป็นต้องฆ่าสัตว์ทุกท้องที่ในอําเภอ 
รัตนบุรี เน่ืองจากในท้องที่ดังกล่าวมีโรงฆ่าสัตว์เพียงแห่งเดียวและยังไม่มีความพร้อมที่จะรองรับการฆ่าสัตว์
จํานวนมากได้ ดังน้ัน การที่จะออกประกาศยกเลิกกําหนดท้องที่กันดารและจําเป็นต้องฆ่าสัตว์ในทุกท้องที่ 
โดยการฆ่าสัตว์ต้องนําสัตว์ไปฆ่าในโรงฆ่าสัตว์ที่ถูกต้องตามกฎหมาย อาจทําให้เกิดความเสียหายต่อประชาชน
ในพ้ืนที่มากกว่าเมื่อเทียบกับประโยชน์ที่ผู้ฟ้องคดีได้รับ  

๑๒) กรุงเทพมหานครก่อสร้างสะพานข้ามคลองสาธารณะ : คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๔๔๔/๒๕๕๕๕๑ กรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดี) ใช้อํานาจในการก่อสร้างสะพานข้ามคลองหกวา 
(คลองสาธารณะ) เช่ือมต่อกับโครงการก่อสร้างถนนซอยสายไหม ๓๙ หรือซอยผ่องสุวรรณ ซึ่งปลายสะพาน
ด้านหน่ึงอยู่ในพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนตําบลคูคต จังหวัดปทุมธานี เพ่ือแก้ปัญหาการจราจรและใช้
เป็นเส้นทางลัดจากเขตพ้ืนที่กรุงเทพมหานครออกสู่พ้ืนที่จังหวัดปทุมธานี ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้อาศัยในหมู่บ้าน
ใกล้กับบริเวณที่มีการก่อสร้างไม่เห็นด้วยเน่ืองจากเมื่อรถว่ิงลงจากสะพานอาจทําให้ว่ิงมาชนบ้านเพราะรัศมี
วงเล้ียวไม่เพียงพอและการก่อสร้างถนนจะทําให้เกิดปัญหาน้ําท่วมและจะมีปัญหามลพิษ อีกทั้งจะเกิด
แรงสั่นสะเทือนของรถบรรทุกที่สัญจรไปมา จึงขอให้รื้อถอนสะพาน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การก่อสร้างสะพานถือเป็นกิจกรรมที่อยู่ใน
อํานาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ 
โดยความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานครและได้รับความยินยอมจากองค์การบริหารส่วนตําบล แต่เมื่อ
สภากรุงเทพมหานครให้ความเห็นชอบภายหลังจากสะพานก่อสร้างเสร็จแล้ว จึงเป็นการกระทําโดยไม่ถูกต้อง
ตามข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญที่กําหนดไว้ แต่การก่อสร้างสะพานมีวัตถุประสงค์ในการแก้ไข
ปัญหาการจราจรและใช้เป็นเส้นทางลัดจากพ้ืนที่เขตสายไหมเช่ือมออกสู่พ้ืนที่จังหวัดปทุมธานี ถือเป็นการจัดทํา
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวมอันเป็นประโยชน์สาธารณะ แม้การเปิดใช้สะพาน
จะทําให้สภาพชีวิตความเป็นอยู่ของผู้ฟ้องคดีและผู้พักอาศัยใกล้เคียงต้องต่างไปจากเดิม เน่ืองจากสภาพแวดล้อม
เปลี่ยนแปลงไป มีสิ่งรบกวนมากขึ้นจากยวดยานที่สัญจรผ่านไปมาบริเวณน้ันเพ่ิมขึ้น แต่เมื่อช่ังนํ้าหนักถึง
ประโยชน์ที่ส่วนรวมจะได้รับเปรียบเทียบกับผลกระทบที่ผู้ฟ้องคดีรวมทั้งประชาชนที่อาศัยอยู่ในบริเวณน้ัน
จะได้รับแล้ว ย่อมเห็นได้ว่าการก่อสร้างสะพานจะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมมากกว่า จึงสอดคล้องกับ 
หลักความได้สัดส่วนระหว่างผลประโยชน์ของส่วนรวมและของเอกชนผู้ได้รับผลกระทบ กับทั้งเป็นไปตาม
หลักความจําเป็นและหลักความสัมฤทธ์ิผลของการกระทําทางปกครองเพ่ือให้ภารกิจ ในการจัดทําบริการ
                                                            

๕๑ นิรัญ อินดร, สะพานข้ามคลอง ... ประโยชน์สาธารณะกับความเสียหายของเอกชน, สานสัมพันธ์ 
สศป., ๑๓, ปักษ์หลัง, (๑๖-๓๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๕), หน้า ๘-๙. 



๓๒ 
 

สาธารณะของกรุงเทพมหานครซึ่งเป็นฝ่ายปกครองดําเนินการไปอย่างมีประสิทธิภาพ อีกทั้งการให้รื้อถอน
สะพานจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะทั้งในแง่งบประมาณที่ใช้ในการดําเนินการก่อสร้าง
และการรื้อถอนและประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวมที่จะต้องเสียไป ซึ่งไม่คุ้มกับประโยชน์ที่จะได้รับ
หลังจากรื้อถอนสะพาน ส่วนความเสียหายหรือปัญหาที่จะเกิดขึ้นกับผู้ฟ้องคดีตามท่ีอ้างก็เป็นเพียงการคาดการณ์
ล่วงหน้าตามความเข้าใจของผู้ฟ้องคดี ซึ่งผู้อํานวยการเขตได้หามาตรการแก้ไขให้อย่างเหมาะสมแล้ว จึงไม่มีเหตุ
ที่ศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้รื้อถอนสะพานพิพาท 

ข้อสังเกต เก่ียวกับการมีคําบังคับของศาลปกครองสูงสุดตามคําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๔๔/๒๕๕๕ :  

คดีน้ีศาลปกครองสงูสุดได้วางบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีเก่ียวกับขั้นตอนหรือ
วิธีการอันเป็นสาระสําคัญ ในการดําเนินการตามอํานาจหน้าที่ที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนไว้โดยเฉพาะ  
ซึ่งฝ่ายปกครองที่มีอํานาจหน้าที่จะต้องดําเนินการตามข้ันตอนและวิธีการอันเป็นสาระสําคัญน้ัน  
หากฝ่ายปกครองกระทําไม่ถูกต้องตามข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญดังกล่าว ย่อมมีผลเป็นการ
กระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนการกระทําน้ันได้ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ . ๒๕๓๙ กล่าวคือ กรณี
กรุงเทพมหานครใช้อํานาจดําเนินกิจการที่เป็นประโยชน์กับประชาชนในกรุงเทพมหานคร แต่การดําเนิน
กิจการบางส่วนอยู่นอกเขตกรุงเทพมหานคร ซึ่งจะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานครและ
ได้รับความยินยอมจากผู้ว่าราชการจังหวัดหรือส่วนราชการที่เก่ียวข้องตามมาตรา ๙๓ (๒) และ (๓) แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ โดยปลายด้านหน่ึงของสะพานอยู่ใน
พ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนตําบลคูคต จังหวัดปทุมธานี แต่กรุงเทพมหานครไม่ได้เสนอให้สภา
กรุงเทพมหานครให้ความเห็นชอบ จนกระทั่งสะพานสร้างแล้วเสร็จวันที่ ๑๓ กันยายน ๒๕๔๗ จึงได้เสนอต่อ
สภากรุงเทพมหานครและสภากรุงเทพมหานครได้มีมติในการประชุมสมัยประชุมสามัญ สมัยที่ ๑ (ครั้งที่ ๑) 
ประจําปี พ.ศ. ๒๕๔๘ เมื่อวันที่ ๕ มกราคม ๒๕๔๘ เห็นชอบให้กรุงเทพมหานครดําเนินกิจการดังกล่าว  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เป็นการกระทําโดยไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญที่
กําหนดไว้ อันเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ในกรณีการฟ้องเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่ง
มอบทรัพย์สินหรือให้กระทําการหรืองดเว้นกระทําการโดยจะกําหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไว้ด้วย 
ก็ได้ ตามมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ คดีน้ีแม้เป็นการกระทําโดยไม่ถูกต้องตามข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญที่กําหนดไว้ 
อันเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ศาลปกครองมิได้สั่งเพิกถอนการกระทําทางปกครองโดยการ
สั่งรื้อถอนสะพานดังกล่าว โดยอาศัยเหตุผลสามประการประกอบกัน คือ 

ประการแรก อํานาจหน้าที่ของฝ่ายปกครอง เน่ืองจากเป็นการใช้อํานาจของ
กรุงเทพมหานครเพ่ือบริการสาธารณะหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะตามมาตรา ๘๙ (๖) และ (๗) แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘  

ประการที่สอง การดําเนินการสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วน ซึ่งเป็นหลักกฎหมาย
ที่เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองใช้อํานาจอย่างสมเหตุผล จําเป็นและเกิดความสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะ
กับประโยชน์ของเอกชน ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมมากกว่าเมื่อเปรียบเทียบกับความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดี
จะได้รับซึ่งเป็นความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีคาดการณ์ล่วงหน้าและมาตรการท่ีฝ่ายปกครองเป็นไปอย่างเหมาะสม 



๓๓ 
 

ประการที่สาม ความเสียหายในเรื่องงบประมาณจากการร้ือถอนสะพาน เน่ืองจาก
ส่วนที่ดําเนินการไปแล้วไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้หรือการเปลี่ยนแปลงแก้ไขจะทําให้รัฐเสียหาย 
เกินควร ทั้งงบประมาณที่ใช้ดําเนินการและงบประมาณท่ีใช้ในการรื้อถอน รวมทั้งความเสียหายในแง่ 
ของประโยชน์สาธารณะที่จะต้องเสียไป  

ประการที่สี่ การกระทําที่ไม่ถูกต้องตามข้ันตอนและวิธีการดังกล่าวเป็นกรณี 
ที่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้และข้อเท็จจริงในคดีน้ีกรุงเทพมหานครได้เสนอให้สภากรุงเทพมหานคร 
ให้ความเห็นชอบภายหลังจากสะพานสร้างแล้วเสร็จและสภากรุงเทพมหานครเห็นชอบให้กรุงเทพมหานคร
ดําเนินกิจการดังกล่าว 

ดังน้ัน แม้การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองจะไม่เป็นไปตามขั้นตอนและวิธีการ 
อันเป็นสาระสําคัญ แต่หากเป็นขั้นตอนและวิธีการที่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้ และการดําเนินการดังกล่าว
เป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนซึ่งมุ่งเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะเป็นสําคัญและการสั่งให้การกระทําเพิกถอน
การกระทําที่ไม่ชอบ จะทําให้เกิดความเสียหายมากกว่า ศาลปกครองก็มีอํานาจที่จะกําหนดคําบังคับ 
โดยกําหนดเง่ือนไขให้ฝ่ายปกครองดําเนินการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ดังน้ี  

(๑) ให้ฝ่ายปกครองดําเนินการให้ถูกต้องตามข้ันตอนและวิธีการที่กฎหมายกําหนด 
(๒) ให้ฝ่ายปกครองแก้ไขการกระทําบางส่วน เช่น กรณีกรุงเทพมหานครใช้ดุลพินิจ

กําหนดจุดก่อสร้างสะพานข้ามคลอง แต่เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบเน่ืองจากดําเนินการเพ่ือประโยชน์
ของเอกชนเฉพาะรายหรือบางกลุ่มโดยมิได้ทําเพ่ือประโยชน์สาธารณะและยังก่อให้เกิดความเดือดร้อน 
หรือเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดี แต่เมื่อสะพานพิพาทดังกล่าวยังมีความจําเป็นสําหรับบุคคลอ่ืนในการใช้สอย 
เพ่ือบรรเทาความเดือดร้อนและการทุบทิ้งจะเป็นการสิ้นเปลืองงบประมาณแผ่นดิน ศาลปกครองสูงสุด 
จึงพิพากษาว่าไม่ต้องรื้อถอนสะพานข้ามคลองดังกล่าว แต่ให้ปรับใช้สะพานให้เหมาะสมแก่การใช้ประโยชน์
โดยปิดก้ันสะพานเพ่ือไม่ให้รถยนต์แล่นผ่าน แต่ให้เว้นช่องไว้ ๑ เมตรเพ่ือให้คนและรถจักรยานยนต์สามารถ
ผ่านไปมาได้ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๕/๒๕๔๙) หรือกรณีเทศบาลก่อสร้างท่อระบายนํ้าใหม่ 
พร้อมรางรูปตัววีและบ่อพักนํ้าตามแนวถนน สูงกว่าท่อระบายนํ้าเดิม ทําให้นํ้าท่วมพ้ืนที่บริเวณหมู่บ้าน
เคียงดอยท่ีผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของกิจการและอาศัยอยู่ โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การกระทําดังกล่าว
เป็นการใช้สิทธิซึ่งมีแต่จะให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน อันเป็นการมิชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๔๒๑ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นกรณีเก่ียวกับการกระทําละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๓) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แต่เมื่อการรื้อท่อระบายนํ้าจะทําให้ประชาชน
ที่อาศัยอยู่ในหมู่บ้านเคียงดอยได้รับประโยชน์จริง แต่สิ้นเปลืองงบประมาณและถ้าหากยังคงท่อระบายนํ้า
ดังกล่าวไว้ประชาชนที่อาศัยอยู่ในชุมชนบ้านใหม่ หมู่ที่ ๑ ชุมชนบ้านห้วยบง หมู่ที่ ๑๓ และบางส่วนของชุมชน
หาดสวรรค์ หมู่ที่ ๙ ตําบลหนองบัว ซึ่งเป็นประชาชนส่วนใหญ่จะยังคงได้รับประโยชน์โดยตรงจากการระบายนํ้า
ผ่านระบบระบายนํ้าดังกล่าว ท่อระบายนํ้าที่พิพาทจึงยังมีประโยชน์ต่อสาธารณะอยู่มาก จึงให้เทศบาลและ
นายกเทศมนตรีร่วมกันแก้ไขระบบระบายนํ้าโดยการรื้อท่อระบายนํ้าซึ่งวางตามถนนศรีคุณาธารออกเท่าที่
จําเป็นและร่วมกันวางระบบระบายนํ้าใหม่โดยการก่อสร้างวางท่อระบายนํ้า บ่อพักนํ้า และอ่ืน ๆ ที่จําเป็น
ตามหลักวิชาการเพ่ือระบายนํ้าที่ท่วมขังออกจากบริเวณหมู่บ้านเคียงดอยท่ีเป็นปัญหาข้อพิพาทในคดีน้ี 
อย่างถาวร (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๗๒/๒๕๕๕) 

(๓) ให้ฝ่ายปกครองเพิกถอนการกระทําทั้งหมด เช่น กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ก่อสร้างสะพานทางเดินเท้า ค.ส.ล. เลียบคลองบางใหญ่ผ่านหน้าที่ดินของผู้ฟ้องคดีทําให้ไม่สามารถใช้ที่ดิน



๓๔ 
 

เป็นทางขึ้นลงเข้าออกระหว่างที่ดินกับคลองบางใหญ่ซึ่งเป็นคลองสาธารณประโยชน์ตามปกติได้ ทั้ง ๆ ที่มีถนน
ที่ชาวบ้านส่วนมากใช้เป็นเส้นทางสัญจรเข้าออกหมู่บ้านได้อยู่แล้ว ทําให้เป็นอุปสรรคต่อการประกอบธุรกิจ
เก่ียวกับบ้านพักตากอากาศ การนํานักทัศนศึกษาเที่ยวชมทิวทัศน์สองฝั่งคลองทางเรือเพราะไม่อาจนําเรือ
เข้าจอดในที่ของตนเองได้ ประกอบกับบ้านเรือนของราษฎรส่วนมากจะปลูกต้ังอยู่ห่างจากแนวเขตสะพาน
พิพาท จึงยังขาดความสะดวกในการใช้สะพานพิพาทสัญจรอยู่ดี ดังน้ัน เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบประโยชน์
ที่ประชาชนจะได้รับจากการก่อสร้างสะพานพิพาทกับผลกระทบที่ผู้ฟ้องคดีจะได้รับ เห็นได้ชัดว่าจะทําให้ 
ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายมากกว่าการก่อสร้างสะพานพิพาทปิดก้ันที่ดินของผู้ฟ้องคดี  
จึงเป็นการสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร มีผลกระทบต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย 
จึงเป็นการกระทําละเมิด จึงพิพากษาห้ามก่อสร้างสะพานทางเดินเท้า ค.ส.ล. หรือสิ่งก่อสร้างใด ๆ และให้
รื้อถอนเสาไม้หรือสิ่งก่อสร้างออกจากบริเวณหน้าที่ดินของผู้ฟ้องคดีให้หมด และทําให้กลับคืนสู่สภาพเดิม 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๙๔/๒๕๕๐) 

นอกจากศาลปกครองสูงสุดได้นําหลักความได้สัดส่วนมาวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง 
ดังที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว ศาลปกครองสูงสุดยังได้นําหลักกฎหมายดังกล่าวมาใช้ในการพิจารณา “เหตุผล
เพียงพอ” ในคําขอกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ช่ัวคราวก่อนการพิพากษาด้วย  
ซึ่งในการพิจารณาคําขอบทบัญญัติข้อ ๗๗ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ให้นําความในลักษณะ ๑ ของภาค ๔ แห่งประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่ง มาใช้บังคับกับหลักเกณฑ์ในการพิจารณาคําขอ เง่ือนไขในการออกคําสั่งของศาลและ
ผลของคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ช่ัวคราวก่อนการพิพากษา
โดยอนุโลมเท่าที่สภาพของเร่ืองจะเปิดช่องให้กระทําได้ และโดยไม่ขัดต่อระเบียบน้ีและหลักกฎหมายทั่วไป
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยมาตรา ๒๕๔ วรรคหนึ่ง (๒) และมาตรา ๒๕๕ วรรคหน่ึง (๒) ซึ่งการกําหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ช่ัวคราวก่อนการพิพากษามีหลักเกณฑ์ในการพิจารณา 
สองประการ คือ 

ประการที่หน่ึง คําฟ้องต้องมีมูลและมีเหตุผลเพียงพอที่จะนํามาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองตามที่ขอน้ันมาใช้ได้ โดยต้องให้เป็นที่พอใจของศาลว่าผู้ถูกฟ้องคดีต้ังใจจะกระทําซ้ําหรือกระทํา
ต่อไปซึ่งการละเมิด การผิดสัญญา หรือการกระทําที่ถูกฟ้องร้อง หรือผู้ฟ้องคดีจะได้รับความเดือดร้อน 
หรือเสียหายต่อไป เน่ืองจากการกระทําของผู้ถูกฟ้องคดี และ 

ประการที่สอง จะต้องคํานึงถึงความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐและปัญหาหรืออุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐ  

คดีน้ี ผู้ฟ้องคดีสี่สิบสองคนซึ่งอยู่อาศัยและประกอบกิจการค้าขายตามแนว 
การก่อสร้างย่ืนฟ้องและมีคําขอคุ้มครองช่ัวคราว โดยให้ศาลมีคําสั่งระงับการก่อสร้างสะพานข้ามทางรถไฟ 

จุดตัดทางหลวง หมายเลข ๓๔๗๗ ระหว่างกิโลเมตรที่ ๔+๘๕๐ ถึงกิโลเมตรที่ ๕+๘๕๐ ที่กรมทางหลวง  
(ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้ก่อสร้างเป็นการช่ัวคราวก่อนพิพากษา โดยอ้างว่าได้รับผลกระทบโดยตรงต่อสุขภาพอนามัย 
คุณภาพสิ่งแวดล้อม และคุณภาพชีวิต ไม่ว่าจะเป็นเพราะมลพิษทางเสียง มลพิษทางอากาศท่ีเกิดจากฝุ่นควัน
หรือการเดินทางที่เป็นไปด้วยความยากลําบาก ตลอดจนการตอกเสาเข็มของสะพานที่ส่งผลกระทบต่อ
โครงสร้างของสิ่งปลูกสร้างที่อยู่บริเวณการก่อสร้างและการก่อสร้างที่ต้องใช้ระยะเวลายาวนานถึง ๕๔๐ วัน 
ยังส่งผลกระทบทางอ้อมทําให้การประกอบกิจการและการค้าซบเซา ทําให้รายได้ของผู้ฟ้องคดีน้อยลง ที่ดิน
และสิ่งปลูกสร้างที่ต้ังอยู่ก็มีมูลค่าลดลงตามไปด้วย ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าทางหลวงหมายเลข ๓๔๗๗ 
มีความสําคัญต่อการท่องเที่ยว และการเกษตรของจังหวัด และมีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาการจราจรที่



๓๕ 
 

ติดขัด ซึ่งส่วนหน่ึงมาจากการรอขบวนรถไฟที่ว่ิงผ่านไม่ตํ่ากว่า ๑๕๐ เที่ยวต่อวัน ให้มีความคล่องตัวมาก
ย่ิงขึ้น การก่อสร้างดังกล่าวจึงเป็นการจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคและมีลักษณะเป็น
การส่งเสริมหรือสนับสนุนประชาชนเป็นส่วนรวม หรือประชาชนส่วนรวมจะได้รับประโยชน์ อีกทั้งการ
ก่อสร้างสะพานพิพาทได้ดําเนินการไปแล้วถึงร้อยละ ๗๖.๓๗ และผู้ถูกฟ้องคดีได้พยายามแก้ไขความ
เดือดร้อนแล้ว โดยการปรับลดความกว้างของสะพานจาก ๖ ช่องจราจรเป็น ๕ ช่องจราจร และแก้ไข
โครงสร้างฐานรากจากเดิมที่เป็นแบบเสาเข็มตอกเปลี่ยนมาเป็นแบบเสาเข็มเจาะ  ดังนั้น หากให้มีการชะลอ
การก่อสร้างสะพานจะทําให้การก่อสร้างหยุดชะงัก ซึ่งจะส่งผลกระทบทั้งด้านงบประมาณ การจ้างก่อสร้าง 
และการแก้ไขปัญหาการจราจรจะไม่แล้วเสร็จภายในกําหนด อันเป็นปัญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้นแก่การ
บริหารงานของรัฐ อีกทั้งจะเกิดปัญหาแก่ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่สิบสองคนและประชาชนท่ัวไปเพ่ิมมากขึ้นจากเดิม 
กรณีจึงยังไม่มีเหตุสมควรท่ีศาลจะกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองช่ัวคราวก่อนการพิพากษาโดยการ
ระงับการก่อสร้างสะพานพิพาทเป็นการช่ัวคราว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๙๕/๒๕๕๔) ๕๒  

แม้ว่าศาลปกครองสูงสุดยังไม่ได้วินิจฉัยเน้ือหาแห่งคดีน้ี แต่ศาลปกครองสูงสุดก็ได้
นําสาระของหลักความได้สัดส่วนมาใช้ในการพิจารณาถึง “เหตุผลเพียงพอ” ที่จะมีคําสั่งระงับการก่อสร้าง
สะพานข้ามทางรถไฟไว้เป็นการช่ัวคราวก่อนพิพากษา โดยศาลพิจารณาถึงเหตุผลความจําเป็นของการก่อสร้าง
และความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหาร 
งานของรัฐ รวมท้ังผลกระทบหรือความเสียหายที่ปัจเจกบุคคลจะได้รับ ดังน้ัน หลักความได้สัดส่วนจึงไม่ได้
มีความสําคัญต่อเฉพาะการวินิจฉัยเน้ือหาของคดีเท่าน้ัน แต่สาระสําคัญของหลักกฎหมายดังกล่าวได้ถูก
นํามาใช้ในช้ันการขอคุ้มครองช่ัวคราวด้วย ซึ่งต่อมาศาลปกครองกลางได้มีคําพิพากษาคดีหมายเลขแดง  
ที่ ๑๖๘๔/๒๕๕๔ โดยวินิจฉัยตามหลักความได้สัดส่วนว่า กรมทางหลวงมีอํานาจหน้าที่ก่อสร้างสะพานลอย
ข้ามทางรถไฟในเขตทางหลวงตามพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๓๕ ประกอบกับพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง กระทรวง
คมนาคม พ.ศ. ๒๕๓๘ และการดําเนินการก่อสร้างสะพานข้ามทางรถไฟบริเวณจุดตัดทางรถไฟที่พิพาทเป็น
การใช้ดุลพินิจที่มีข้อเท็จจริงและเหตุผลสนับสนุนตามสมควร แม้การดําเนินการดังกล่าวจะทําให้ผู้ฟ้องคดี
ไดรับความเดือดร้อนเสียหายอยู่บ้าง แต่เมื่อเปรียบเทียบสัดส่วนระหว่างข้อดีข้อเสียและประโยชน์ 
ที่ประชาชนได้รับย่อมเป็นประโยชน์แก่ประชาชนโดยรวม จึงเป็นการใช้ดุลพินิจที่เหมาะสมแล้ว 
 

๒. บรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีจากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่นํา 
หลักความได้สัดส่วนมาใช้ในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง 

จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่นําหลักความได้สัดส่วนมาวินิจฉัย
ข้อพิพาททางปกครองสามารถสรุปสาระสําคัญของ “หลักความได้สัดส่วน(Principle of proportionality) 
และบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีจากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดได้ดังน้ี  

(๑) หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักกฎหมายที่รับประกันว่าฝ่ายปกครองจะต้องกระทํา
การทางปกครองโดยชอบด้วยกฎหมายและประชาชนได้รับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานอย่างแท้จริง 
ซึ่งการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองในการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดในทางปกครองมาบังคับใช้กับ
ประชาชนน้ัน นอกจากจะต้องมีกฎหมายให้อํานาจและดําเนินการภายในขอบเขตวัตถุประสงค์ที่กฎหมาย
กําหนดแล้ว ฝ่ายปกครองจะต้องใช้อํานาจของตนอย่างสมเหตุสมผลหรือพอเหมาะพอประมาณเพ่ือให้

                                                            
๕๒ นายปกครอง, หยุด ! สะพานข้ามทางรถไฟ ... ประโยชน์ส่วนตัวหรือประโยชน์ส่วนรวม, บ้านเมือง,  

(๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๕), หน้า ๕. 



๓๖ 
 

บรรลุตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีให้อํานาจและกระทบต่อสิทธิของประชาชนเท่าที่จําเป็นและเกิด
ประโยชน์ต่อสาธารณะมากกว่าความเสียหายที่ปัจเจกบุคคลได้รับ ดังน้ัน ในการกระทําทางปกครองของ
ฝ่ายปกครอง นอกจากจะต้องดําเนินการตามอํานาจหน้าที่ตามที่กฎหมายมอบอํานาจให้และเป็นไปตาม
ขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมายกําหนดแล้ว วิธีการหรือมาตรการที่เลือกใช้จะต้องมีความเหมาะสมและ
จําเป็นต่อการดําเนินการเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่กฎหมายให้อํานาจ โดยมีดุลยภาพระหว่างประโยชน์
สาธารณะและความเสียหายของปัจเจกบุคคล หากวิธีการหรือมาตรการที่ฝ่ายปกครองเลือกใช้ไม่สามารถ
ดําเนินการให้บรรลุผลสําเร็จลงได้หรือไม่มีความจําเป็นที่จะเลือกใช้มาตรการน้ันหรือก่อความเสียหายแก่
ปัจเจกบุคคลมากกว่าที่ประโยชน์สาธารณะจะได้รับ ฝ่ายปกครองก็จะต้องละเว้นจากกฎเกณฑ์หรือมาตรการ
ดังกล่าวน้ันและศาลปกครองมีอํานาจสั่งห้ามมิให้ฝ่ายปกครองกระทําการน้ันได้ ดังเช่นข้อพิพาทในคําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๙๔/๒๕๕๐ หรือในกรณีที่ฝ่ายปกครองใช้อํานาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่การ
เพิกถอนการกระทําอันเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายน้ันจะทําให้ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์
ของประชาขนส่วนใหญ่ได้รับความเสียหาย ศาลปกครองก็มีอํานาจที่สั่งให้เพิกถอนการกระทําบางส่วน 
หรือให้กระทําการใด ๆ เพ่ือคุ้มครองประโยชน์สาธารณะและความเสียหายเอกชนน้ันก็ได้ ดังเช่นข้อพิพาท
ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๕/๒๕๔๙ และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๗๗๒/๒๕๕๕ เป็นต้น 

(๒) แม้ปัจเจกบุคคลจะได้รับผลกระทบหรือได้รับความเสียหายจากการดําเนินการ
หรือการกระทําฝ่ายปกครองอยู่บ้าง แต่หากเกิดประโยชน์ต่อมหาชนหรือประโยชน์สาธารณะมากกว่า 
เมื่อเทียบกับความเสียหายน้ันก็ถือได้ว่าเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมาย แต่หากทําให้ปัจเจกชนต้อง
รับภาระหรือความเดือดร้อนมากเกินสมควร ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องแก้ไขหรือเยียวยาความเสียหายน้ัน
อย่างเป็นธรรม 

(๓) หลักความได้สัดส่วนมิได้มีความหมายว่าฝ่ายปกครองไม่ต้องคุ้มครองประโยชน์ของ
ปัจเจกบุคคล โดยอ้างประโยชน์สาธารณะเพ่ือดําเนินการอย่างหน่ึงอย่างใดตามอํานาจหน้าที่เพียงด้านเดียว
ในทางตรงกันข้าม หลักกฎหมายน้ีกลับเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองมีภาระหน้าที่ต้องคํานึงถึงผลกระทบหรือ
ความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับปัจเจกบุคคลที่เก่ียวข้อง โดยวิธีการหรือมาตรการที่เลือกใช้จะต้องเกิดผลกระทบ
หรือความเสียหายกับปัจเจกบุคคลน้อยที่สุด ถ้ายังมีวิธีการหรือมาตรการอื่น ๆ ที่จะเกิดความเสียหายหรือ
ผลกระทบกับปัจเจกบุคคลน้อยกว่า ถือว่าวิธีการหรือมาตรการที่เลือกใช้น้ันขัดต่อหลักความได้สัดส่วน เช่น 
กรณีที่เทศบาลเลือกใช้มาตรการที่จะก่อสร้างถนนแอสฟัลต์ติกคอนกรีตเลียบคลองมหาสวัสด์ิพร้อมวางท่อ
ลอดคู่และฝังกลบคลองซอยทําให้ปิดทางเข้า-ออกคลองซอยในบริเวณท่ีดินที่ผู้ฟ้องคดีอยู่อาศัยและ
ประกอบสัมมาอาชีพ แทนที่จะได้ใช้บล็อกคอนเวิร์สแทนท่อคอนกรีตทรงกลมซึ่งทําให้เรือสามารถสัญจร
เข้า-ออกสู่คลองมหาสวัสด์ิได้ดังเช่นเทศบาลข้างเคียงได้ดําเนินการ ถือเป็นการปฏิบัติหน้าที่ก่อให้เกิดภาระแก่ 
ผู้ฟ้องคดีเกินสมควรก่อให้เกิดผลกระทบแก่ผู้ฟ้องคดีอย่างไม่เป็นธรรม จึงเป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่เหมาะสม 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๖๒/๒๕๕๕) 

(๔) หลักความได้สัดส่วนมีสาระสําคัญที่สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาล (Good governance) 
ซึ่งถือเป็นหลักของการบริการสาธารณะที่ให้ความสําคัญกับหลักการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมและ 
ให้ความสําคัญกับประชาชนโดยการทํางานต้องมุ่งผลสัมฤทธ์ิ มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล เกิดประโยชน์ 
ต่อความต้องการของประชาชนสูงที่สุดและเป็นการเน้นให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ
บ้านเมืองเพ่ือให้เกิดการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี 

ด้วยเหตุน้ี ในทางปกครองหลักความได้สัดส่วน (Principle of proportionality)  
จึงเป็นหลักการข้ันพ้ืนฐานของความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองซึ่งเป็นผู้ใช้อํานาจกับปัจเจกบุคคลหรือ



๓๗ 
 

ประชาชนผู้อยู่ภายใต้อํานาจ โดยสาระของหลักความได้สัดส่วนน้ีบังคับให้ผู้ใช้อํานาจกระทําการใดๆ 
ในทางปกครองที่กระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของผู้อยู่ภายใต้อํานาจของตนอย่างสมเหตุผล 
พอเหมาะพอประมาณและเท่าที่จําเป็น หรือบังคับให้ฝ่ายปกครองออกมาตรการที่สามารถดําเนินการ 
ให้บรรลุเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับที่ให้อํานาจได้จริง แต่ในขณะเดียวกันก็ก่อความเสียหายแก่ปัจเจก
บุคคลน้อยที่สุดและห้ามมิให้ฝ่ายปกครองออกมาตรการใด ๆ ซึ่งหากได้ลงมือใช้บังคับแล้วจะก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะน้อยมาก ไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะตกแก่ปัจเจกบุคคลและ
หรือแก่สังคมโดยส่วนรวม ดังน้ัน ถึงแม้หลักความได้สัดส่วน (Principle of proportionality) จะมิได้บัญญัติ
ไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แต่ก็กล่าวได้ว่าเป็นหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป 
ซึ่งมีค่าบังคับเสมอกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
เช่นเดียวกับ “หลักความเสมอภาค (Principle of Equality)” ซึ่งเป็นหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีได้รับการ
ยอมรับว่ามีคุณค่าเทียบเท่ารัฐธรรมนูญที่ให้การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในรัฐเสรี
ประชาธิปไตยเพ่ือเป็นหลักประกันสิทธิของราษฎรว่าจะต้องได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่าเทียมกัน   
ทั้งน้ี ตามมาตรา ๕๕๓ และมาตรา ๓๐๕๔ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ รวมท้ังมาตรา ๔๕๕ ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ โดยผู้เขียนจะได้นําเสนอในลําดับต่อไปน้ี 
 

ส่วนที่ ๒ หลักความเสมอภาค (Principle of Equality) 
มาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ บัญญัติสาระสําคัญของหลักความเสมอภาค (Principle of 
Equality) ว่า ประชาชนชาวไทยไม่ว่าเหล่ากําเนิด เพศหรือศาสนาใด ย่อมอยู่ในความคุ้มครองของรัฐธรรมนูญ
และบุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน เช่น ความมีสิทธิ 
เท่าเทียมกันระหว่างหญิงและชาย (มาตรา ๓๐ วรรคสอง) บุคคลย่อมมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษา 
ไม่น้อยกว่าสิบสองปีที่รัฐจะต้องจัดให้อย่างทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย โดยผู้ยากไร้ ผู้พิการ
                                                            

๕๓ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
มาตรา ๕ ประชาชนชาวไทยไม่ว่าเหล่ากําเนิดเพศหรือศาสนาใดย่อมอยู่ในความคุ้มครอง 

แห่งรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน 
๕๔ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  

มาตรา ๓๐ บุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน 
ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกัน 
การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่าง ในเรื่องถ่ินกําเนิด เชื้อชาติ 

ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา 
การศึกษาอบรม หรือ ความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระทํามิได้ 

มาตรการที่รัฐกําหนดข้ึนเพ่ือขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพ 
ได้เช่นเดียวกับบุคคลอ่ืนย่อมไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม 

๕๕ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗ 
มาตรา ๔ ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และ

ความเสมอภาค บรรดาท่ีชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตามประเพณีการปกครองประเทศไทย ในระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยมีอยู่แล้ว ย่อมได้รับการคุ้มครอง 
ตามรัฐธรรมนูญนี้ 



๓๘ 
 

หรือทุพพลภาพ หรือผู้อยู่ในสภาวะยากลําบากต้องได้รับสิทธิและการสนับสนุนจากรัฐเพ่ือให้ได้รับการศึกษา
โดยทัดเทียมกับบุคคลอ่ืน (มาตรา ๔๙) บุคคลมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการสาธารณสุขที่ได้มาตรฐานและ
ผู้ยากไร้มีสิทธิได้รับบริการโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย (มาตรา ๕๑) เป็นต้น และการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 
ต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเรื่องถิ่นกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกาย
หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรมหรือ 
ความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได้   

สําหรับในทางปกครอง “หลักความเสมอภาค (Principle of Equality)” บังคับให้องค์กร 
ต่าง ๆ ของรัฐรวมทั้งฝ่ายปกครองต้องใช้อํานาจกระทําการทางปกครองโดยปฏิบัติต่อบุคคลท่ีเหมือนกัน 
ในสาระสําคัญอย่างเดียวกันและปฏิบัติต่อบุคคลท่ีแตกต่างกันในสาระสําคัญที่แตกต่างกันออกไปตาม
ลักษณะของแต่ละคน การปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญที่แตกต่างกันก็ดี หรือการปฏิบัติต่อ
บุคคลที่แตกต่างกันในสาระสําคัญอย่างเดียวกันก็ดีย่อมเป็นการขัดต่อหลักความเสมอภาค (Principle of 
Equality)และการแบ่งแยกบุคคลออกเป็นประเภทแล้วปฏิบัติต่อบุคคลแต่ละประเภทแตกต่างกันโดยไม่
เป็นธรรมเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม  

หลักความเสมอภาค (Principle of Equality) จึงได้ปรากฏเป็นที่ยอมรับโดยรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยและมีผลเป็นการผูกพันองค์กรของรัฐที่จะต้องเคารพและปฏิบัติตาม โดยศาลปกครอง 
ซึ่งเป็นองค์กรตุลาการมีอํานาจตรวจสอบกระทําการทางปกครองที่เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมหรือ
การกระทําที่ขัดต่อหลักความเสมอภาคได้ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

อย่างไรก็ตาม ในทางวิชาการได้มีการแบ่งหลักความเสมอภาค (Principle of Equality)
ประกอบด้วยหลักการย่อย ๆ ๔ ประการ๕๖  

(๑) หลักความเสมอภาคของบุคคลภายใต้กฎหมาย เป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนในการใช้อํานาจของรัฐว่ารัฐต้องปฏิบัติต่อบุคคลบนพ้ืนฐานความเสมอภาคเท่าเทียมกัน รัฐ
จึงไม่อาจออกกฎหมายหรือบังคับใช้กฎหมายให้มีผลปฏิบัติที่แตกต่างกันต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญ
อย่างเดียวกันหรือเป็นอย่างเดียวกันต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระสําคัญ อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาจาก 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยเก่ียวกับหลักความเสมอภาคอาจกล่าวได้ว่าหลักความเสมอภาค 
ของบุคคลภายใต้ “กฎหมาย”๕๗ น้ี มีความหมายรวมถึง “กฎ”๕๘ ซึ่งเป็นกฎหมายลําดับรองที่มีสภาพ
บังคับเป็นการทั่วไปด้วย เช่น กฎ ก.ตร. ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการแต่งต้ังและโยกย้ายข้าราชการตํารวจ 
ระดับสารวัตรถึงจเรตํารวจแห่งชาติและรองผู้บัญชาการตํารวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๙ ในคําพิพากษาศาล

                                                            
๕๖ ศูนย์ศึกษาคดีปกครอง สํานักวิจัยและวิชาการ, หลักความเสมอภาค (Principle of Equality)และ

การเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม, www.Admincourt.go.th, ๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 
๕๗
 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ กฎหมายท่ีให้อํานาจแก่ฝ่ายปกครองกระทําการต่างๆ ท่ีอาจมีผล

กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎร โดยปกติแล้วได้แก่พระราชบัญญัติและกฎหมายอื่นท่ีมีค่าบังคับดังเช่น
พระราชบัญญัติ เช่น พระราชกําหนด (โปรดดู : วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐. (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, ๒๕๓๘), หน้า ๗๓. 

๕๘ พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
มาตรา ๓ ในพระราชบัญญัติ 
“กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถ่ิน ระเบียบ 

ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเป็นการท่ัวไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 



๓๙ 
 

ปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๗๙/๒๕๕๖ กฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้ข้าราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินประจํา
ตําแหน่ง พ.ศ. ๒๕๕๑ ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ ฟ. ๗๑/๒๕๕๕ หรือพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. ๒๕๕๓ ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ ฟ. ๒๒/๒๕๕๕) หรือประกาศ เรื่อง 
หลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขการอนุญาตให้ทําและขายสุรากลั่นชุมชน พ.ศ. ๒๕๔๘ (ฉบับที่ ๔) ลงวันที่ ๑๗ 
มิถุนายน ๒๕๔๘ ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. ๒๒๓/๒๕๕๕ เป็นต้น  

ดังน้ัน หลักเกณฑ์ทั่วไปท่ีรัฐต้องปฏิบัติ คือ ต้องใช้กฎเกณฑ์เดียวกันในสถานการณ์
เดียวกัน เว้นแต่ว่าสถานการณ์น้ันแตกต่างออกไป ผู้บัญญัติกฎเกณฑ์จึงต้องไม่ออกกฎเกณฑ์ให้มีผลไม่เสมอภาค
แก่บุคคล โดยเหตุการณ์ที่เหมือนกันในสาระสําคัญต้องได้รับการปฏิบัติโดยกฎเกณฑ์เดียวกัน แต่หากมิใช่
เรื่องที่มีสภาพการณ์อย่างเดียวกันก็สามารถปฏิบัติให้แตกต่างกันได้ แต่จะต้องคํานึงถึงสาระสําคัญของ
กฎเกณฑ์ คือ ต้องมีความสัมพันธ์กับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น ด้วยเหตุน้ี ถึงแม้จะอยู่ในสถานะที่เหมือนกัน  
แต่ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสําคัญแตกต่างกัน กฎเกณฑ์ที่นํามาใช้บังคับต้องแตกต่างกันไปด้วย แต่ถ้าเป็น
ข้อเท็จจริงไม่เป็นสาระสําคัญและอยู่ในสถานะที่เหมือนกัน กฎเกณฑ์ที่ใช้บังคับน้ันจะต้องเป็นกฎเกณฑ์
เดียวกัน๕๙ 

(๒) หลักความเสมอภาคของบุคคลในการทํางานในฝ่ายปกครอง เป็นการรับรองหรือ
คุ้มครองบุคคลในการทํางานในฝ่ายปกครองให้ได้รับการปฏิบัติอย่างเสมอภาคในเรื่องต่าง ๆ เช่น การบรรจุ
แต่งต้ัง การได้รับสิทธิประโยชน์และการปฏิบัติจากรัฐในด้านต่างๆ ที่มีกฎหมายรับรองไว้อย่างเสมอภาค
และเท่าเทียมกันโดยรัฐจะต้องไม่ออกกฎเกณฑ์หรือใช้อํานาจออกคําสั่งทางปกครองอันมีลักษณะเลือก
ปฏิบัติต่อบุคคลมิให้เข้าทํางานในฝ่ายปกครองหรือจํากัดสิทธิที่เจ้าหน้าที่พึงได้รับการปฏิบัติตามกฎหมาย 
ด้วยเหตุความแตกต่างของถิ่นกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล 
ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือ ความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัด 
ต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เช่น มติของ ก.พ. ที่กําหนดให้ผู้ได้รับปริญญาตรีเกียรตินิยมเป็นวุฒิที่กําหนด 
ให้ใช้วิธีการคัดเลือกแทนการสอบแข่งขันเข้ารับราชการ ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๕๘/๒๕๕๐ 
หรือมติของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนที่กําหนดให้ผู้ได้รับปริญญาตรีเกียรตินิยมทุกสาขา เป็นเหตุพิเศษ 
ที่จะได้รับการคัดเลือกแทนการสอบแข่งขัน ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม
ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๗๙/๒๕๕๐ หรือ สิทธิในการเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการตามมาตรา ๗ 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ ที่มีเจตนารมณ์ช่วยเหลือข้าราชการ 
ที่ได้รับความเดือดร้อนในเรื่องที่อยู่อาศัยอันสืบเน่ืองมาจากทางราชการเป็นเหตุ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า 
ข้าราชการไม่ว่าจะสังกัดส่วนราชการใดควรมีความเสมอภาคเท่าเทียมกันในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. ๕๗๖/๒๕๕๔๖๐ 

(๓) หลักความเสมอภาคของบุคคลต่อการรับภาระสาธารณะเน่ืองจากรัฐไม่อาจกระทํา
กิจการทุกอย่างได้เอง รัฐจึงอาจมอบหมายให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดให้มี 
สิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ รัฐจึงต้องใช้อํานาจด้วยความเสมอภาคต่อ 
ผู้รับภาระสาธารณะดังกล่าว โดยมาตรการต่างๆ ที่ฝ่ายปกครองใช้บังคับจะต้องไม่ไปเพ่ิมภาระให้กับบุคคลใด

                                                            
๕๙ เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักความเสมอภาค (Principle of Equality),www. 

pub_law.net.com. ๒๘ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 
๖๐ นิตา บุณยรัตน์ ,  ข้าราชการกับสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านท่ีเท่าเทียม , www.Admincourt.go.th,  

๒๗ พฤศจิกายน ๒๕๕๗  



๔๐ 
 

บุคคลหน่ึงที่ประกอบอาชีพเดียวกัน ทําให้เกิดการได้เปรียบเสียเปรียบกัน๖๑  เช่น การให้สัมปทานในการ
แสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ การกําหนดรายละเอียดหรือเง่ือนไขต้องต้ังอยู่บนพ้ืนฐานตาม
สัญญาทางปกครอง๖๒ คือ ดําเนินการโดยเปิดเผย โปร่งใส มีการแข่งขันกันอย่างเป็นธรรมและคํานึงถึง
คุณสมบัติและความสามารถของผู้เข้าประมูลเป็นสําคัญเพ่ือให้ผู้ที่เข้าประมูลสามารถกระทํากิจการที่ได้รับ
สัมปทานให้สําเร็จลุล่วงตามความต้องการของทางราชการ เพ่ือประโยชน์สูงสุดของทางราชการและประชาชน
ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.๔๑๓/๒๕๕๗ 

(๔) หลักความเสมอภาคของบุคคลในการได้รับการบริการสาธารณะ เน่ืองจากรัฐมี
หน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน มีหน้าที่จัดทําบริการสาธารณะในด้านต่าง ๆ เพ่ือ
อํานวยความสะดวกและประโยชน์ให้แก่ประชาชน ดังน้ัน บุคคลทุกคนที่อยู่ในสถานะเท่าเทียมกันต้องได้รับหรือได้
ใช้บริการสาธารณะอย่างหนึ่งอย่างใดที่รัฐดําเนินการอย่างเสมอภาคโดยจะต้องได้รับการปฏิบัติจากรัฐเป็น
อย่างเดียวกัน เช่น การได้รับบริการใช้ไฟฟ้าอันเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน รัฐไม่อาจดําเนินการใดๆ 
ที่จะขัดขวางการที่ต้องบริการสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานที่รัฐพึงบริการให้ประชาชนทุกรายอย่างเสมอภาค
และจะกําหนดเง่ือนไขอันเป็นการเลือกปฏิบัติไม่ได้ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๕๗/๒๕๔๙ 
 

แนวทางการวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเก่ียวกับหลักความเสมอภาค (Principle of Equality)  
ในคดีพิพาททางปกครอง 

ในช่วงเวลาที่ผ่านมา ศาลปกครองสูงสุดได้นําหลักความเสมอภาค (Principle of 
Equality) มาวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครองหลายคดีซึ่งนอกจากจะเป็นการอธิบายหลักกฎหมายดังกล่าว
โดยอาศัยข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นจากข้อพิพาทอันเป็นผลให้กระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้รับการพัฒนา
เป็นลําดับแล้ว คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดเก่ียวกับหลักกฎหมายดังกล่าวยังก่อให้เกิดบรรทัดฐานการ
ปฏิบัติราชการอันเป็นผลให้ฝ่ายปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีแนวทางการปฏิบัติราชการที่ดีตามหลัก 
นิติธรรม (Rule of law) และเน่ืองจากสาระสําคัญของหลักความเสมอภาค (Principle of Equality) ไม่ได้
บังคับให้องค์กรต่าง ๆ ของรัฐต้องปฏิบัติต่อบุคคลทุกคนอย่างเดียวกัน ตรงกันข้ามกลับบังคับให้ต้องปฏิบัติ
ต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระสําคัญแตกต่างกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแต่ละคน เฉพาะแต่บุคคล 
ที่เหมือนกันในสาระสําคัญเท่าน้ันที่องค์กรต่าง ๆ ของรัฐต้องปฏิบัติต่อบุคคลเหล่าน้ันอย่างเดียวกัน อีกทั้ง
โดยเน้ือหาสาระของหลักความเสมอภาคมุ่งหมายที่จะเรียกร้องไม่ให้รัฐใช้อํานาจตามอําเภอใจ แต่ต้องใช้
อํานาจอย่างมีเหตุผลและเป็นธรรมต่อบุคคล ดังจะเห็นได้จากมาตรา ๓๐ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ได้วางข้อจํากัดการกระทําดังกล่าวขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐไว้ว่า “การเลือกปฏิบัติโดยไม่
เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่าง ในเรื่องถิ่นกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย 
หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือ 
ความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได้”  ดังน้ัน การนําเหตุแห่ง
ความแตกต่างในเรื่องถิ่นกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะ

                                                            
๖๑ อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี ๑๗, หน้า ๑๐-๑๔  
๖๒ พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

มาตรา ๓ ในพระราชบัญญัติ 
“สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็น 

ฝ่ายปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานสัญญาท่ีให้จัดทําบริการสาธารณะ
หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 



๔๑ 
 

ทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัด 
ต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาอ้างเพ่ือเลือกปฏิบัติต่อบุคคลให้แตกต่างกัน หากเป็นไปโดยไม่เป็นธรรม  
ก็ย่อมถือว่าเป็นการเลือกปฏิบัติต่อบุคคลโดยไม่เป็นธรรม แต่หากการเลือกปฏิบัติน้ันเป็นไปโดยมี “เหตุผล 
ที่ควรค่าแก่การรับฟัง”(raison objectiverment plausible) ย่อมไม่ถือว่าเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็น
ธรรมต่อบุคคล (unfair discrimination)๖๓ 

“เหตุผล” จึงเป็นองค์ประกอบสําคัญที่จะพิจารณาว่าการกระทําน้ันเป็นการเลือกปฏิบัติ 
ที่เป็นธรรมต่อบุคคลหรือเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมต่อบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือไม่ ทั้งน้ี เน่ืองจาก “เหตุผล” 
คือหัวใจ ชีวิตและวิญญาณของกฎหมาย เหตุผลเป็นสิ่งที่มนุษย์ทุกคนมีอยู่แล้วโดยธรรมชาติโดยไม่ต้อง
แสวงหาและเป็นความรู้ที่จําเป็นต่อการดํารงอยู่อย่างปกติสุขของคนในสังคม ซึ่งปรัชญาของเหตุผลโดยนัย
ทางพุทธศาสนาเห็นว่าโดยธรรมชาติมนุษย์ทุกคนมีเหตุผลในจิตใจ จึงสามารถคิดด้วยเหตุและผลได้
ตลอดเวลา ส่วนปรัชญาของเหตุผลโดยนัยทางกฎหมายเห็นว่าความยุติธรรม กฎหมายและเหตุผล  
มีความสัมพันธ์เก่ียวโยงกันและไม่สามารถแยกออกจากกันได้โดยเด็ดขาดและเมื่อเหตุผลเป็นแก่นแท้ของ
ธรรมชาติ มนุษย์ในฐานะเป็นองค์ประกอบหน่ึงของธรรมชาติ เหตุผลจึงเป็นหลักการตามธรรมชาติที่มีอยู่ใน
ความคิดของมนุษย์ทุกคนและเมื่อเป็นเช่นน้ัน หากมนุษย์มีการคิดพิจารณาด้วยเหตุและผลเป็นอย่างดี ก่อน
ตัดสินใจในเรื่องใดเรื่องหน่ึงแล้ว ย่อมจะส่งผลให้มนุษย์สามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างมีความสุขได้๖๔ “เหตุผล” 
จึงเป็นหัวใจของกฎหมายที่ผูกพันองค์กรต่างๆ ให้ต้องยอมรับและใช้อํานาจอย่างมีเหตุผล ดังเช่นที่มีบัญญัติ
ไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในกฎหมายหลาย ๆ ฉบับ เช่น ในกระบวนพิจารณาทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๓๗ เมื่อใดก็ตามท่ีเจ้าหน้าที่ออกคําสั่งทางปกครองบังคับ
กับคู่กรณีคนใด เจ้าหน้าที่มีข้อผูกพันที่จะต้องอ้างเหตุผลด้วยเสมอ ทั้งเหตุผลของข้อเท็จจริง คือ เหตุผล
ของบทกฎหมายท่ีเจ้าหน้าที่ใช้ในการออกคําสั่งทางปกครอง และเหตุผลที่ใช้สนับสนุนข้อพิจารณาหรือใช้
ดุลพินิจคือเหตุผลและมูลเหตุจูงใจที่เจ้าหน้าที่ใช้เป็นข้อยุติในการออกคําสั่งทางปกครอง เพ่ือให้คู่กรณีใน
เรื่องน้ัน ๆ ได้ทราบว่าการใช้อํานาจรัฐต้องอ้างเหตุผลที่ถูกต้องและชอบธรรมตามกฎหมายจึงจะถือว่า
ยุติธรรม 

นอกจากน้ัน การอ้างเหตุผลยังปรากฏในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๖๙ ว่า “คําพิพากษาหรือคําสั่งช้ีขาดคดีปกครองของศาลปกครองอย่างน้อย
ต้องระบุ (๕) เหตุผลแห่งคําวินิจฉัย” ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา ๑๔๑ “คําพิพากษา
หรือคําสั่งของศาลให้ทําเป็นหนังสือและต้องกล่าวหรือแสดง (๔) เหตุผลแห่งคําวินิจฉัยทั้งปวง” และ 
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๑๘๖ “คําพิพากษาหรือคําสั่งต้องมีข้อสําคัญเหล่าน้ี
เป็นอย่างน้อย (๖) เหตุผลในการตัดสินใจปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย” เป็นต้น 

ในการวินิจฉัยว่าการกระทําทางปกครองของฝ่ายปกครองขัดต่อหลักความเสมอภาค 
(Principle of Equality) หรือไม่ หรือเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมหรือไม่ ศาลปกครองสูงสุดได้เคารพ
ในหลักเหตุผลดังกล่าว 

บทความในส่วนที่สองนี้ จึงแบ่งการศึกษาออกเป็น ๓ เรื่อง คือ ๑. กรณีที่ศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยว่า การกระทําทางปกครองขัดต่อหลักความเสมอภาคหรือเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม และ 

                                                            
๖๓ อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี ๕, หน้า ๙๗. 
๖๔ พงษ์กฤษณ์ มงคลสินธ์ุ, ความยุติธรรม, โครงการปริญญาโท สาขาการบริหารงานยุติธรรม  

คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 



๔๒ 
 

๒. กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าการกระทําทางปกครองไม่เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม และ 
๓. กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย “เหตุ” ที่ไม่อาจอ้างหลักความเสมอภาคได้ 

 
๑. กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าการกระทําทางปกครองขัดต่อหลักความ 

เสมอภาค (Principle of Equality)หรือเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม การที่ฝ่ายปกครองจะใช้
ดุลพินิจพิจารณาเหตุอันอาจมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมต่อบุคคลใดหรือไม่น้ัน จะต้อง
อาศัยข้อเท็จจริงที่ครบถ้วนและรอบด้านและการใช้ดุลพินิจน้ันจะต้องที่มีเหตุผลที่ควรค่าแก่การรับฟัง 
(raison objectivement plausible) หากข้อเท็จจริงที่ยกขึ้นมากล่าวอ้างไม่เพียงพอและเป็นผลให้การใช้
ดุลพินิจไม่มีเหตุผลที่ยอมรับได้ ย่อมเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมต่อบุคคล (unfair discrimination)  

ศาลปกครองสูงสุดมีแนวทางวินิจฉัยถึง “เหตุผล หรือปัจจัย” ที่เป็นผลให้การใช้อํานาจ
กระทําทางปกครองขัดต่อหลักความเสมอภาคหรือเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม ดังน้ี 

๑.๑) ฝ่ายปกครองอ้างเหตุผลโดยพิจารณาปัจจัยเพียงด้านเดียวโดยไม่พิจารณา
ข้อเท็จจริงเก่ียวกับความรู้ความสามารถที่แท้จริง อันอาจมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมอ่ืนๆ 
ประกอบกัน ทําให้การใช้ดุลพินิจไม่มีเหตุผลที่หนักแน่นควรค่าแก่การรับฟังอันเป็นผลให้คําสั่งทางปกครอง
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

กรณีคณะกรรมการอัยการตัดสิทธิผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นทนายความเข้ารับราชการ 
เป็นข้าราชการอัยการเน่ืองจากมีบุคลิกภาพและร่างกายพิการ เดินขากะเผลก กล้ามเน้ือแขนลีบถึงปลาย
มือทั้งสองข้าง กล้ามเน้ือขาลีบจนถึงปลายเท้าทั้งสองข้าง กระดูกสันหลังคด  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยมาตรา ๓๓ (๑๑)๖๕ 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. ๒๕๒๑ และเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม 
ตามมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เน่ืองจากแม้ร่างกายจะพิการแต่ความพิการดังกล่าว 
ไม่ถึงขนาดที่ไม่อาจช่วยเหลือตัวเองได้หรือไม่อาจปฏิบัติหน้าที่การงานโดยปกติได้ ไม่ถึงขั้นจะเป็นอุปสรรค
อย่างมากต่อการปฏิบัติหน้าที่ในลักษณะงานอัยการ โดยงานที่ผู้ฟ้องคดีเคยทําในขณะเป็นทนายความมาแล้วน้ัน
มีลักษณะทํานองเดียวกับงานของข้าราชการอัยการ การมีมติไม่รับโดยมิได้พิจารณาถึงความสามารถที่แท้จริง
ในการปฏิบัติงานของผู้ฟ้องคดี จึงไม่มีเหตุผลที่หนักแน่นควรค่าแก่การรับฟัง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ.๑๔๒/๒๕๔๗)๖๖   

๑.๒) ฝ่ายปกครองออก “กฎ” เพ่ือใช้บังคับกับบุคคลบางกลุ่มโดยไม่มีเหตุผลที่รับฟัง
ได้โดยนําเหตุผลที่เป็นเรื่องเฉพาะตัวบุคคลมาอ้างเพ่ือเลือกปฏิบัติต่อบุคคลที่มีข้อเท็จจริงที่เป็นสาระสําคัญ
อย่างเดียวกัน อันเป็นการขัดกับหลักการสําคัญของหลักความเสมอภาคที่ว่าฝ่ายปกครองจะออกกฎเกณฑ์ที่
มีสภาพเป็น “กฎ” ซึ่งมีผลบังคับเป็นการทั่วไปจะต้องนําไปใช้บังคับกับบุคคลทุกคนอย่างเสมอภาค หาก
นําไปใช้บังคับเฉพาะกับบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือกลุ่มหน่ึงกลุ่มใดจะต้องมีเหตุผลที่รับฟังได้  นอกจากน้ี  

                                                            
๖๕ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ. ๒๕๒๑ 

มาตรา ๓๓ ผู้สมัครสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเป็นข้าราชการอัยการ และแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่ง
อัยการผู้ช่วย ต้องมีคุณสมบัติดังต่อไปน้ี  

(๑๑) ไม่เป็นคนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ 
หรือมีกายหรือจิตใจไม่เหมาะสมจะเป็นข้าราชการอัยการ หรือเป็นโรคท่ีระบุไว้ในกฎกระทรวง 

๖๖ ณัฐพล ลือสิงหนาท , การปฏิบัติ ท่ีแตกต่าง (ไม่) ถือเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม , 
www.Admincourt.go.th, ๓๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 



๔๓ 
 

การที่ฝ่ายปกครองนําเหตุเฉพาะตัวเป็นเรื่องส่วนบุคคล มิได้เป็นไปเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม มาอ้างเพ่ือเลือก
ปฏิบัติเฉพาะกลุ่มบุคคลบางกลุ่มที่ไม่มีข้อแตกต่างกันในสาระสําคัญถือเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 

คณะรัฐมนตรีในฐานะองค์กรสูงสุดทางฝ่ายบริหารได้มีมติอันมีลักษณะเป็นกฎ 
โดยให้จ่ายเงินเพ่ิมพิเศษแก่พนักงานรัฐวิสาหกิจเฉพาะคนที่ปฏิบัติงานในตําแหน่งวิชาชีพที่ขาดแคลน
เฉพาะท่ีเคยได้รับเงินเพ่ิมพิเศษตามมติในช่วงที่รัฐวิสาหกิจประสบปัญหาการบริหารงานบุคคล โดยพนักงาน
รัฐวิสาหกิจทุกคนที่ปฏิบัติงานในตําแหน่งสาขาวิชาชีพเฉพาะเช่นเดียวกันไม่มีข้อแตกต่างในสาระสําคัญ แต่ไม่ได้
รับเงินเพ่ิมพิเศษด้วย 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อเดิมการกําหนดเงินเพ่ิมพิเศษได้แยกกลุ่ม
พนักงานรัฐวิสาหกิจที่ได้รับเงินเพ่ิมพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลน เป็นกลุ่มพนักงานที่ได้เข้าปฏิบัติหน้าที่
ในตําแหน่งวิชาชีพเฉพาะในช่วงที่รัฐวิสาหกิจขาดแคลนบุคลากรที่จะปฏิบัติงานในตําแหน่งดังกล่าว ส่วนกลุ่ม
พนักงานรัฐวิสาหกิจที่ไม่ได้รับเงินเพ่ิมพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลน เป็นกลุ่มพนักงานที่เข้าปฏิบัติหน้าที่
ในตําแหน่งวิชาชีพเฉพาะในช่วงที่พ้นระยะเวลาดังกล่าวแล้ว โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ปัญหาการบริหารงาน
บุคคลของรัฐวิสาหกิจในขณะน้ัน แต่เมื่อสภาวการณ์เช่นน้ันเปลี่ยนแปลงหรือหมดไป ความจําเป็นที่จะคงไว้ 
ซึ่งการกําหนดเงินเพ่ิมพิเศษดังกล่าวในการจ้างพนักงานไม่มีอีก คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเมื่อวันที่ ๒๒ ธันวาคม 
๒๕๔๑ ให้ระงับการจ่ายเงินเพ่ิมพิเศษแก่พนักงานรัฐวิสาหกิจที่ปฏิบัติงานในตําแหน่งสาขาวิชาชีพเฉพาะ 
ที่ขาดแคลนทั้งหมด ไม่ว่าจะด้วยเหตุปัญหาความขาดแคลนบุคลากรผู้ปฏิบัติงานในตําแหน่งวิชาชีพเฉพาะ
หมดไป หรือเพราะเหตุอ่ืนใดก็ตามอันมีผลทําให้การได้รับเงินเพ่ิมพิเศษอันเน่ืองจากเป็นสาขาวิชาชีพเฉพาะ 
ที่ขาดแคลนของพนักงานรัฐวิสาหกิจทั้งหมดสิ้นสุดลง แต่การท่ีคณะรัฐมนตรีกลับมามีมติใหม่เมื่อวันที่ ๓๐ 
ตุลาคม ๒๕๔๔ อนุมัติให้จ่ายเงินเพ่ิมพิเศษโดยกําหนดให้จ่ายเฉพาะแต่พนักงานรัฐวิสาหกิจกลุ่มที่เคยได้รับ
เงินเพ่ิมพิเศษ ซึ่งเป็นผู้ที่ปฏิบัติงานในตําแหน่งวิชาชีพเฉพาะที่ขาดแคลนอยู่ก่อนวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๒ 
ที่ได้มีการระงับการจ่ายเงินเพ่ิมพิเศษดังกล่าวลงตามมติเมื่อวันที่ ๒๒ ธันวาคม ๒๕๔๑ ย่อมต้องถือว่า 
มีเหตุผลความจําเป็นในการจ่ายเงินเพ่ิมพิเศษให้แก่บุคลากรท่ีจะปฏิบัติงานในตําแหน่งสาขาวิชาชีพเฉพาะน้ัน
ขึ้นใหม่  เพราะฉะนั้น พนักงานรัฐวิสาหกิจทุกคนที่เป็นผู้ปฏิบัติงานอยู่ในตําแหน่งดังกล่าว โดยไม่มีข้อแตกต่างกัน
ในสาระสําคัญก็ต้องมีสิทธิที่จะได้รับเงินเพ่ิมพิเศษดังกล่าวเหมือนกันและการอ้างเหตุความเดือดร้อนของ
พนักงานรัฐวิสาหกิจที่ได้รับจากการระงับการจ่ายเงินเพ่ิมพิเศษมาเป็นเง่ือนไขในการจ่ายเงินเพ่ิมพิเศษ 
ในการปฏิบัติหน้าที่ให้กับกลุ่มพนักงานรัฐวิสาหกิจที่เคยได้รับเงินเพ่ิมพิเศษ เหตุแห่งความเดือดร้อน
ดังกล่าวเป็นเหตุเฉพาะตัวอันเป็นเรื่องส่วนบุคคลมิได้เป็นประโยชน์ส่วนรวม ดังน้ัน เมื่อผู้ฟ้องคดีเป็น
ผู้ปฏิบัติงานในตําแหน่งสาขาวิชาชีพเฉพาะเช่นเดียวกับกลุ่มพนักงานรัฐวิสาหกิจที่ได้รับเงินเพ่ิมพิเศษ 
ตามมติเมื่อวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ โดยไม่มีข้อแตกต่างกับพนักงานรัฐวิสาหกิจที่ได้รับเงินเพ่ิมพิเศษ 
ตามมติดังกล่าว แต่ผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับเงินเพ่ิมพิเศษดังกล่าวด้วย จึงเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม  
มติเม่ือวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ จึงเป็นมติที่ให้มีการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมขัดต่อบทบัญญัติตามมาตรา 
๓๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.๑๔/๒๕๔๘)  

๑.๓) ฝ่ายปกครองออก “กฎ” โดยอาศัยเหตุผลในเร่ืองประสบการณ์ในงานและ 
มีความรู้ความสามารถของบุคคลเพ่ือปฏิบัติให้แตกต่างกัน แต่ไม่สามารถพิสูจน์ได้ว่าประสบการณ์ในงาน
และความรู้ความสามารถแตกต่างกันมากน้อยอย่างไร อีกทั้ง ไม่ได้คํานึงถึงหลักประกันความม่ันคงในอาชีพ 
 



๔๔ 
 

ในการทํางานในฝ่ายปกครอง๖๗ หลักความเสมอภาคของบุคคลในการทํางานในฝ่ายปกครองเป็นการรับรอง
หรือคุ้มครองบุคคลในการทํางานในฝ่ายปกครองให้ได้รับการปฏิบัติอย่างเสมอภาคในเรื่องต่าง ๆ การออก 
“กฎ” เพ่ือการเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้นในการรับราชการ ถือเป็นสิทธิตามกฎหมายของข้าราชการและข้าราชการ 
ทุกคนย่อมมีสิทธิที่จะพัฒนาตนเองและได้รับโอกาสสําหรับวางแผนความก้าวหน้าในหน้าที่การงานของตน 
หากฝ่ายปกครองจะกําหนดหลักเกณฑ์ที่เก่ียวกับการพัฒนาความก้าวหน้าในตําแหน่งหน้าที่การงานของ
ข้าราชการ นอกจากจะต้องคํานึงถึงหลักประกันความม่ันคงในอาชีพแล้ว การที่ฝ่ายปกครองอ้าง
ประสบการณ์ในงานและมีความรู้ความสามารถของบุคคลเพ่ือปฏิบัติให้แตกต่างกัน จะต้องอธิบายเหตุผลให้
รับฟังได้ด้วยว่าบุคคลน้ันมีประสบการณ์ในงานและมีความรู้ความสามารถแตกต่างกัน เหมาะสมกับการดํารง
ตําแหน่งอย่างไร โดยเฉพาะอย่างย่ิง ต้องไม่ขัดต่อหลักความเสมอภาคท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
รับรองและให้ความคุ้มครองไว้และต้องกําหนดหลักเกณฑ์ให้มีผลกระทบกระเทือนต่อผู้มีสิทธิอยู่เดิมอย่าง
น้อยที่สุดเพียงเท่าที่จําเป็นและเป็นไปเพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือประโยชน์ทางราชการอย่างแท้จริง  

กรณีที่คณะกรรมการข้าราชการตํารวจได้ออกกฎ ก.ตร. ว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการแต่งต้ังและโยกย้ายข้าราชการตํารวจ ระดับสารวัตรถึงจเรตํารวจแห่งชาติและรองผู้บัญชาการตํารวจ
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๙ ข้อ ๑๑ วรรคหนึ่งและวรรคสอง มีผลทําให้บุคคลที่ดํารงตําแหน่งรองผู้บัญชาการ 
ซึ่งมีสถานะทางกฎหมายเหมือนกันได้รับการปฏิบัติที่จะมีสิทธิได้รับการคัดเลือกหรือแต่งต้ังให้ดํารง
ตําแหน่งผู้บัญชาการในเง่ือนไขที่แตกต่างกัน โดยกลุ่มที่หน่ึง ผู้ดํารงตําแหน่งรองผู้บัญชาการที่ไม่เคยได้รับ
การเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้นในตําแหน่งควบปรับระดับเพ่ิม-ลดได้ในตัวเองมาก่อน ให้มีสิทธิได้รับการคัดเลือก
หรือแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่งผู้บัญชาการเมื่อดํารงตําแหน่งรองผู้บัญชาการมาแล้วไม่น้อยกว่า ๒ ปี และ 
กลุ่มที่สอง ผู้ดํารงตําแหน่งรองผู้บัญชาการที่เคยได้รับการเล่ือนตําแหน่งสูงขึ้นในตําแหน่งควบปรับระดับ
เพ่ิม – ลดได้ในตัวเองมาก่อน นอกจากจะมีสิทธิได้รับการคัดเลือกหรือแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่งผู้บัญชาการ
เมื่อดํารงตําแหน่งรองผู้บัญชาการมาแล้วไม่น้อยกว่า ๒ ปีแล้ว ยังต้องนับระยะเวลารวมต้ังแต่ตําแหน่งระดับ
รองสารวัตรมาแล้วไม่น้อยกว่า ๒๘ ปี 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กฎ ก.ตร.ดังกล่าวมีลักษณะเป็นการกําหนดหลักเกณฑ์
เก่ียวกับคุณสมบัติของผู้ดํารงตําแหน่งรองผู้บัญชาการที่จะเลื่อนขึ้นเพ่ือแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่งผู้บัญชาการ
เพ่ิมขึ้นจากเดิมและกําหนดให้ผู้ดํารงตําแหน่งรองผู้บัญชาการที่จะมีสิทธิได้รับการคัดเลือกหรือแต่งต้ังให้ดํารง
ตําแหน่งผู้บัญชาการแยกเป็น ๒ กลุ่ม ทําให้บุคคลที่ดํารงตําแหน่งรองผู้บัญชาการซึ่งมีสถานะทางกฎหมาย
เหมือนกันได้รับการปฏิบัติในเง่ือนไขที่แตกต่างกัน เมื่อคณะกรรมการข้าราชการตํารวจได้เปิดโอกาสให้มี
การโยกย้ายสับเปลี่ยนสายงานระหว่างข้าราชการตํารวจที่ปฏิบัติงานในสายงานตําแหน่งควบปรับระดับเพ่ิม-ลดได้
ในตัวเองกับข้าราชการตํารวจที่ปฏิบัติงานในสายงานหลักตลอดมาเพ่ือเป็นการทดแทนตําแหน่งว่างในสายงาน
ที่ขาดแคลนอัตรากําลังดังเช่นผู้ฟ้องคดีที่เคยเปลี่ยนจากสายงานหลักไปดํารงตําแหน่งรองผู้กํากับการทําหน้าที่
อาจารย์ประจําภาควิชาบริหารงานตํารวจ สถาบันพัฒนาข้าราชการตํารวจ ซึ่งเป็นตําแหน่งควบปรับระดับ
เพ่ิม-ลดได้ในตัวเองตามหลักเกณฑ์ของสํานักงานตํารวจแห่งชาติที่ต้องการจูงใจให้ข้าราชการตํารวจสมัครใจ 
ไปดํารงตําแหน่งที่ขาดแคลนอัตรากําลังและต่อมาผู้ฟ้องคดีได้รับการเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้นโดยวิธีการ
ประเมินผลงานทางวิชาการ จนถึงตําแหน่งรองผู้บังคับการ ภาควิชาบริหารงานตํารวจ  หลังจากน้ัน ผู้ฟ้องคดี
ถึงได้รับการโยกย้ายสับเปลี่ยนกลับมาดํารงตําแหน่งรองผู้บังคับการในสายงานหลัก กรณีดังกล่าวจึงเห็นได้ว่า 
                                                            

๖๗ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  
มาตรา ๔๔ บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับหลักประกันความปลอดภัยและสวัสดิภาพในการทํางาน รวมท้ัง

หลักประกันในการดํารงชีพ ท้ังในระหว่างการทํางานและเม่ือพ้นภาวะการทํางาน ท้ังนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 



๔๕ 
 

การเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้นในสายงานตําแหน่งควบปรับระดับเพ่ิม-ลดได้ในตัวเองที่มีระยะเวลาการรับราชการ
น้อยกว่าตําแหน่งในสายงานหลัก เกิดจากหลักเกณฑ์ภายในของสํานักงานตํารวจแห่งชาติเองที่ต้องการให้มี
การสับเปลี่ยนโยกย้ายระหว่างสองสายงานดังกล่าว เหตุผลของคณะกรรมการข้าราชการตํารวจที่ว่า 
การออกกฎ ก.ตร. ข้อ ๑๑ วรรคหน่ึง และวรรคสองดังกล่าว เพ่ือเป็นการป้องกันการได้เปรียบเสียเปรียบ
ในการเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้นระหว่างสายงานที่แตกต่างกันจึงไม่อาจรับฟังได้ ประกอบกับการเลื่อนตําแหน่ง
สูงขึ้นโดยทั่วไปจะยึดหลักประสบการณ์ในตําแหน่งที่ดํารงอยู่ก่อนที่จะเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้น แต่คณะกรรมการ
ข้าราชการตํารวจกลับออกกฎ ก.ตร. ข้อ ๑๑ วรรคหน่ึงและวรรคสองดังกล่าว โดยกําหนดให้ผู้ดํารงตําแหน่ง
รองผู้บัญชาการที่เคยเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้นในตําแหน่งควบปรับระดับเพ่ิม-ลดได้ในตัวเองมาก่อนต้อง
ย้อนกลับไปนับระยะเวลารวมต้ังแต่ดํารงตําแหน่งรองสารวัตร ซึ่งเป็นการยึดประสบการณ์ต้ังแต่เริ่มรับราชการ 
แตกต่างเป็นอย่างมากกับผู้ดํารงตําแหน่งรองผู้บัญชาการที่ไม่เคยเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้นในตําแหน่งควบปรับ
ระดับเพ่ิม-ลดได้ในตัวเองมาก่อน ซึ่งมีสิทธิได้รับการเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้นเป็นผู้บัญชาการเมื่อดํารงตําแหน่ง
รองผู้บัญชาการมาแล้วเพียง ๒ ปี และเป็นการยึดประสบการณ์ในตําแหน่งปัจจุบันที่ดํารงตําแหน่ง 
อยู่เท่าน้ัน อีกทั้งคณะกรรมการข้าราชการตํารวจไม่สามารถพิสูจน์ให้เห็นได้ว่าผู้ดํารงตําแหน่งรองผู้บัญชาการ
ที่เคยเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้นในตําแหน่งควบปรับระดับเพ่ิม-ลดได้ในตัวเองมาก่อน มีประสบการณ์ในงานและ
มีความรู้ความสามารถน้อยกว่าผู้ดํารงตําแหน่งรองผู้บัญชาการที่ปฏิบัติงานในสายงานหลักมาตลอดอย่างไร 

จึงเห็นว่าการออกกฎ ก.ตร. ข้อ ๑๑ วรรคหน่ึงและวรรคสองดังกล่าว เป็นการ
เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมและขัดต่อหลักความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเป็นการ
ออกกฎที่เกินความจําเป็นไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์ของมาตรา ๓๒ แห่งพระราชบัญญัติตํารวจแห่งชาติ 
พ.ศ. ๒๕๔๗ ที่บัญญัติให้รักษาความเที่ยงธรรมในการแต่งต้ังและโยกย้ายข้าราชการตํารวจ ทั้งยังเป็น 
การออกกฎที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิในการเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้นของผู้ฟ้องคดีจนเกินสมควร จึงเป็น
การออกกฎโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๗๙/๒๕๕๖) 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาถึง “เหตุผล” ของการออกกฎ ก.ตร. ข้อ ๑๑ 
วรรคหนึ่งและวรรคสองว่ามีเหตุผลแห่งการเลือกปฏิบัติที่เพียงพอแก่การรับฟังได้เพียงใด เน่ืองจากเป็นกฎ
ที่ใช้บังคับกับบุคคลที่มีสถานะทางกฎหมายเหมือนกัน แต่ได้รับการปฏิบัติแตกต่างกัน ซึ่งข้อเท็จจริงในคดีน้ี
คณะกรรมการข้าราชการตํารวจอ้างเหตุผลเพ่ือเป็นการป้องกันการได้เปรียบเสียเปรียบในการเลื่อนตําแหน่ง
สูงขึ้นระหว่างสายงานที่แตกต่างกันและยึดหลักประสบการณ์ในตําแหน่งที่ดํารงอยู่ก่อนที่จะเลื่อนตําแหน่งสูงขึ้น  
แต่ปรากฏผลจากการบังคับใช้กฎ ก.ตร. ข้อ ๑๑ วรรคหน่ึง และวรรคสองว่า การนับระยะเวลาเพ่ือการ
เลื่อนตําแหน่งสูงขึ้นเป็นผู้บัญชาการแตกต่างกันและเป็นการยึดประสบการณ์ของการรับราชการที่แตกต่างกัน 

โดยกลุ่มที่ ๑ ยึดประสบการณ์ในตําแหน่งปัจจุบันที่ดํารงตําแหน่งอยู่ 
ส่วนกลุ่มที่ ๒ ยึดประสบการณ์ของการรับราชการต้ังแต่เริ่มรับราชการ  
นอกจากน้ี คณะกรรมการข้าราชการตํารวจยังไม่สามารถพิสูจน์ให้เห็นได้ถึง

ประสบการณ์ในงานและความรู้ความสามารถระหว่างกลุ่มข้าราชการทั้งสองกลุ่มว่ามากน้อยแตกต่างกัน
อย่างไรและการออกกฎยังไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อํานาจที่ต้องการให้รักษา 
ความเที่ยงธรรมในการแต่งต้ังและโยกย้ายข้าราชการตํารวจ อันถือได้ว่าการออกกฎมิได้มีลักษณะเป็นไป 
เพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวมและไม่สามารถอธิบายเหตุผลที่ควรค่าแก่การรับฟังได้  ด้วยเหตุน้ี ฝ่ายปกครอง
หรือผู้มีอํานาจจึงไม่อาจใช้อํานาจในการออก “กฎ” ที่มีผลในทางปฏิบัติต่อเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐ
หรือบุคคลใดๆ ที่มีสถานะทางกฎหมายเหมือนกันให้แตกต่างกันได้โดยปราศจากเหตุผลที่รับฟังได้ โดยเฉพาะ
อย่างย่ิง การกําหนดหลักเกณฑ์ที่เก่ียวกับการพัฒนาความก้าวหน้าในตําแหน่งหน้าที่การงานของข้าราชการ 



๔๖ 
 

จะต้องคํานึงถึงหลักประกันความม่ันคงในอาชีพและจะต้องไม่ขัดต่อหลักเสมอภาคหรือไม่เลือกปฏิบัติโดย
ไม่เป็นธรรมต่อข้าราชการด้วยกัน หรือ 

๑.๔) ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจโดยคํานึงถึงปัจจัยที่นํามาใช้ในการพิจารณาแตกต่างกัน 
ทั้งที่ปัจจัยเหล่าน้ันยังมีอยู่เช่นเดียวกันในเวลาเดียวกัน และถ้าการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมเป็นไป
ในทางที่ เป็นการรอนสิทธิของบุคคลหรือทําให้บุคคลเสียประโยชน์อันควรมีควรได้ ฝ่ายปกครอง 
ไม่อาจออกกฎเกณฑ์หรือคําสั่งใดมาลบล้างสิทธิดังกล่าวได้ 

กรณีกรมชลประทานโดยคณะกรรมการกําหนดหลักเกณฑ์และกําหนดค่าทดแทน
ทรัพย์สินเพ่ือการชลประทาน (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้กําหนดและจ่ายเงินค่าขนย้าย (ที่ดิน) โดยใช้ราคาประเมิน
ทุนทรัพย์เพ่ือเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ใช้อยู่ในเวลาที่กําหนดและ
จ่ายเงินค่าขนย้าย (ที่ดิน) ให้แก่ผู้ฟ้องคดี (คือ ระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๔๗-๒๕๕๐) ในหน่วยราคาตํ่าสุดไร่ละ 
๑๖,๐๐๐ บาท ในการประชุมครั้งที่ ๑/๒๕๔๘ เมื่อวันที่ ๒๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๘ ส่วนราษฎรผู้มีสิทธิได้รับ
ที่ตกสํารวจและราษฎรผู้มีสิทธิได้รับที่เพ่ิงจะดําเนินการตรวจสอบทรัพย์สินแล้วเสร็จ (คือ ระหว่างปี  
พ.ศ. ๒๕๕๑-๒๕๕๔) ได้รับหน่วยราคาตํ่าสุดไร่ละ ๒๐,๐๐๐ บาท ในการประชุมคร้ังที่ ๓/๒๕๕๑ เมื่อวันที่ 
๑๖ ตุลาคม ๒๕๕๑  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การกําหนดหลักเกณฑ์ค่าทดแทนทรัพย์สินที่ถูกเขต
ชลประทานในการประชุม ครั้งที่ ๑/๒๕๔๘ เมื่อวันที่ ๒๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๘ คณะกรรมการฯ ได้กําหนด
ราคาค่าขนย้าย (ที่ดิน) ให้แก่ผู้ฟ้องคดี โดยคํานึงถึงราคาประเมินทุนทรัพย์เพ่ือเรียกเก็บค่าธรรมเนียม 
ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ใช้อยู่ในเวลาที่กําหนดและจ่ายเงินค่าขนย้าย (ที่ดิน) ในหน่วยราคา
ตํ่าสุดเพียงปัจจัยเดียว แต่ในการประชุมเพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์ค่าทดแทนทรัพย์สินที่ถูกเขตชลประทาน 
ครั้งที่ ๓/๒๕๕๑ เมื่อวันที่ ๑๖ ตุลาคม ๒๕๕๑ ได้กําหนดราคาค่าขนย้าย (ที่ดิน) ที่จะจ่ายให้แก่ราษฎรผู้มี
สิทธิได้รับที่ตกสํารวจและราษฎรผู้มีสิทธิได้รับที่เพ่ิงจะมีการสํารวจทรัพย์สินแล้วเสร็จ โดยคํานึงถึงราคา
ประเมินทุนทรัพย์เพ่ือเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ใช้อยู่ในเวลาที่กําหนด
และจ่ายเงินค่าขนย้าย (ที่ดิน) ในหน่วยราคาตํ่าสุดและคํานึงถึงปัจจัยอ่ืนนอกเหนือจากน้ีอีก ๘ ประการ  
ทั้งที่ปัจจัยอ่ืนเหล่าน้ันบางปัจจัยก็ดํารงอยู่แล้วในเวลาที่กําหนดและจ่ายเงินค่าขนย้าย (ที่ดิน) ให้แก่ผู้ฟ้องคดี
แล้วกําหนดราคาค่าขนย้าย (ที่ดิน) และจ่ายเงินดังกล่าวให้แก่ราษฎรผู้มีสิทธิได้รับที่ตกสํารวจและราษฎร 
ผู้มีสิทธิได้รับที่เพ่ิงจะมีการสํารวจทรัพย์สินแล้วเสร็จ ในอัตราไร่ละ ๓๐,๐๐๐ บาท มากกว่าราคาประเมิน
ทุนทรัพย์เพ่ือเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ใช้อยู่ในเวลาที่กําหนดและ
จ่ายเงินให้แก่ราษฎรผู้มีสิทธิได้รับเงินค่าขนย้าย (ที่ดิน) เหล่าน้ีถึงร้อยละ ๕๐ ของราคาประเมินทุนทรัพย์
เพ่ือเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในหน่วยราคาตํ่าสุด กรณีจึงเห็นได้ว่า 
การกําหนดราคาค่าขนย้าย (ที่ดิน) ให้แก่ผู้มีสิทธิได้รับเงินค่าขนย้าย (ที่ดิน) มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติ
โดยไม่เป็นธรรมต่อผู้ฟ้องคดี  

กล่าวคือ เป็นการกําหนดค่าขนย้าย (ที่ดิน) ไปในทางที่เป็นการรอนสิทธิของ 
ผู้ฟ้องคดีหรือทําให้ผู้ฟ้องคดีเสียประโยชน์อันควรมีควรได้ เพ่ือเป็นการเยียวยาความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดี
ได้รับจากการกระทําที่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมดังกล่าว กรมชลประทานจึงชอบที่จะ
จ่ายเงินค่าขนย้าย (ที่ดิน) เพ่ิมให้แก่ผู้ฟ้องคดีอีกร้อยละ ๕๐ ของราคาประเมินทุนทรัพย์เพ่ือเรียกเก็บ
ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ใช้อยู่ในเวลาท่ีกําหนดและจ่ายเงินค่าขนย้าย (ที่ดิน) 
ให้แก่ผู้ฟ้องคดี แม้คณะรัฐมนตรีจะมีมติเมื่อวันที่ ๒๓ เมษายน ๒๕๔๑ ทําให้กรมชลประทานไม่อาจจ่าย



๔๗ 
 

ค่าชดเชยหรือค่าทดแทนในลักษณะซ้ําซ้อนหรือย้อนหลังได้แต่ก็ไม่อาจลบล้างหลักการห้ามมิให้มีการเลือก
ปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลอันเป็นหลักรัฐธรรมนูญได้ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๘/๒๕๕๗) 

๑.๕) ฝ่ายปกครองอ้างเหตุผลความมั่นคงทางการเงินเพียงประการเดียวในการกําหนด
จํานวนเงินหลักประกันซองโดยไม่คํานึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายและแนวทางการดําเนินงานท่ีกฎหมาย
กําหนดไว้ ทําให้ไม่เกิดการแข่งขันอย่างเสรีและเป็นธรรมในการประกอบอาชีพของบุคคล หลักความเสมอภาค 
ของบุคคลต่อการรับภาระสาธารณะมุ่งหมายที่จะคุ้มครองบุคคลที่ทําหน้าที่แทนรัฐในการบริการสาธารณะ
ด้านต่างๆ โดยรัฐถูกจํากัดการใช้อํานาจให้ดําเนินการโดยเปิดเผย โปร่งใส มีการแข่งขันกันอย่างเป็นธรรม
ตามมาตรา ๔๓ วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐๖๘  ดังน้ัน หากรัฐใช้
อํานาจกําหนดหลักเกณฑ์ใด ๆ อันเป็นการกีดกันมิให้บุคคลใดเข้าแข่งขันกันอย่างเป็นธรรม ย่อมเป็นการเลือก
ปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม 

กรณีคณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากรรังนกอีแอ่นจังหวัดพัทลุง โดยผู้ว่าราชการ
จังหวัดพัทลุงได้ออกประกาศ เรื่อง ประมูลเงินอากรรังนกอีแอ่น (แก้ไขเพ่ิมเติม) ฉบับลงวัน ๓๐ มีนาคม ๒๕๕๒ 

ให้ผู้เสนอประมูลวางหลักประกันซองร้อยละเจ็ดสิบห้าของราคาขั้นตํ่า  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การประมูลเพ่ือสิทธิในการจัดเก็บรังนกอีแอ่น 

เป็นการให้สัมปทาน ในการแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ การกําหนดรายละเอียดหรือเง่ือนไข
ดังกล่าว จึงต้องต้ังอยู่บนพ้ืนฐานตามสัญญาทางปกครอง คือ การดําเนินการโดยเปิดเผย โปร่งใส มีการ
แข่งขันกันอย่างเป็นธรรม ทั้งต้องคํานึงถึงคุณสมบัติและความสามารถของผู้เข้าประมูล เป็นสําคัญเพ่ือให้ 
ผู้ที่เข้าประมูลสามารถกระทํากิจการที่ได้รับสัมปทานให้สําเร็จลุล่วงตามความต้องการของทางราชการ และ
จะต้องแสดงให้เห็นได้ว่ามีเหตุผลเพียงพอในการใช้ดุลพินิจโดยชอบ  ทั้งน้ี เพ่ือรักษาประโยชน์สูงสุดของ 
ทางราชการและประชาชน รวมทั้งเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ประสงค์มุ่งกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่าเหตุที่ต้องปรับค่าประกันซองเพราะมูลค่ารังนกที่จัดเก็บมีราคาสูงมาก 
จึงต้องหาผู้ประมูลที่มีฐานะทางการเงินที่มั่นคงเพ่ือมิให้เสียหายแก่ทางราชการ เพ่ือต้องการผู้ประมูลที่มี
ความมั่นคงทางการเงินเพียงประการเดียวโดยมิได้คํานึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายและแนวทางการดําเนินการ
ตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ่น พ.ศ. ๒๕๔๐ ที่กําหนดให้มีหลักประกันซองร้อยละ ๒๕ ของวงเงิน
ประมูล และหลักประกันสัญญาไม่น้อยกว่าร้อยละ ๒๕ ของเงินอากรท่ีประมูลได้ เพ่ือมิให้เป็นภาระกับ 
ผู้ได้รับสัมปทานมากเกินไปและควรคํานึงถึงประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะได้รับจาก
หลักประกัน การเพ่ิมจํานวนหลักประกันซองถึงร้อยละ ๗๕ จึงเป็นการเพิ่มภาระและลดความจูงใจผู้เข้า
ประมูลอันเป็นการออกประกาศที่ไม่ชอบด้วยเหตุผล ไม่เหมาะสม และไม่สร้างความเสมอภาคในการแข่งขัน
อย่างเสรี จึงเป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๔๑๓/๒๕๕๗) 

                                                            
๖๘ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

มาตรา ๔๓ บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแข่งขันโดยเสรี 
อย่างเป็นธรรม 

การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมาย เฉพาะเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การคุ้มครองประชาชน 
ในด้านสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ 
การคุ้มครองผู้บริโภค การผังเมือง การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือสิ่งแวดล้อม สวัสดิภาพของประชาชนหรือเพ่ือป้องกัน
การผูกขาดหรือขจัดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน 



๔๘ 
 

๑.๖) ฝ่ายปกครองอ้างเหตุผลการสูญเสียรายได้ของรัฐและการควบคุมการบริโภคใน
กลุ่มบุคคลบางประเภทเพ่ือคุ้มครองกลุ่มบุคคลดังกล่าว โดยออก “กฎ” ที่มีหลักเกณฑ์เป็นการกําหนด
มาตรการท่ีเข้มงวดกับผู้ประกอบกิจการที่มีฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคมแตกต่างกัน โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ที่ใช้บังคับอยู่ขณะนั้นที่รับรองความเสมอภาคของบุคคลภายใต้
กฎหมายและรับรองสิทธิของบุคคลจากการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมจากรัฐเพราะเหตุแห่งความแตกต่างกัน
ในเรื่องสถานะของบุคคลหรือฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคมและรับรองการมีเสรีภาพในการประกอบกิจการ
หรือประกอบอาชีพและการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม โดยรัฐต้องสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี 
โดยอาศัยกลไกตลาดและกํากับดูแลให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม 

คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๒๑ มกราคม พ.ศ. ๒๕๔๖ ให้การสนับสนุนเศรษฐกิจ
ชุมชนเก่ียวกับการทําสุรากลั่นชุมชน กรมสรรพสามิตจึงได้ออกประกาศ เรื่อง หลักเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขการอนุญาตให้ทําและขายสุรากลั่นชุมชน พ.ศ. ๒๕๔๖ ข้อ ๑๔ กําหนดว่า “สุรากลั่นชุมชนที่จะนํา
ออกจากสถานที่ทําสุราต้องบรรจุในภาชนะซึ่งต้องมีความเหมาะสม สะอาด ปิดสนิท ไม่ทําปฏิกิริยากับสุรา
และผลิตภัณฑ์ที่บรรจุน้ัน และสามารถปิดแสตมป์สุราที่ปากภาชนะบรรจุได้”  ต่อมา ปี พ.ศ. ๒๕๔๘  
กรมสรรพสามิตได้ออกประกาศ เรื่อง หลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขการอนุญาตให้ทําและขายสุรากลั่นชุมชน 
พ.ศ. ๒๕๔๘ (ฉบับที่ ๔) ลงวันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๔๘ แก้ไขเพ่ิมเติมข้อ ๑๔ โดยวรรคสอง บัญญัติว่า 
“ขนาดของภาชนะบรรจุสุราให้มี ๓ ขนาด คือ ๐.๑๕๐ ลิตร ๐.๓๓๐ ลิตร และ ๐.๖๒๕ ลิตร ขึ้นไป  ทั้งน้ี 
สําหรับภาชนะบรรจุสุราขนาด ๐.๑๕๐ ลิตร ให้ใช้บรรจุและนําออกจากสถานท่ีทําสรุาได้ถึงวันที ่๓๐ กันยายน 
พ.ศ. ๒๕๔๘” โดยอ้างเหตุผลในการออกประกาศว่าเน่ืองจากสภาพปัญหาที่มีผู้หลีกเลี่ยงภาษีนําแสตมป์
สุราไปใช้ผิดเง่ือนไขทําให้รัฐสูญเสียรายได้ อีกทั้งเป็นการควบคุมการบริโภคสุราในกลุ่มเด็กและเยาวชน  
ดังน้ัน ต้ังแต่วันที่ ๑ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๔๘ ผู้ผลิตสุรากลั่นชุมชนจะไม่สามารถบรรจุสุรากลั่นในขวดขนาด 
๐.๑๕๐ ลิตร ออกจําหน่ายได้ 

ผู้ได้รับอนุญาตให้ประกอบกิจการสุรากลั่นชุมชน (ผู้ฟ้องคดี) เห็นว่าการออกประกาศ
ดังกล่าวเป็นการเลือกปฏิบัติในกลุ่มผู้ประกอบการสุราด้วยกัน เป็นการปกป้องผู้ประกอบการสุรารายใหญ่ 
ไม่ส่งเสริมสนับสนุนเศรษฐกิจชุมชนขัดกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
มาตรา ๓๐ มาตรา ๕๐ และมาตรา ๘๗ จึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนประกาศดังกล่าว 
ที่กําหนดว่า “สําหรับภาชนะบรรจุสุราขนาด ๐.๑๕๐ ลิตร ให้ใช้บรรจุและนําออกจากสถานที่ทําสุราได้ถึง
วันที่ ๓๐ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๘”  

ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ประกาศฉบับพิพาทมีผลเป็นการทั่วไปอันมีสภาพ 
เป็นกฎตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และเป็นการออกกฎ 
ในอํานาจหน้าที่ของกรมสรรพสามิต แต่จากคําช้ีแจงของกรมสรรพสามิต (ผู้ถูกฟ้องคดี) ซึ่งระบุว่า ก่อนวันที่ 
๓๐ กันยายน ๒๕๔๘ มีผู้ผลิตสุรารายใหญ่จํานวน ๑๒ บริษัท ที่ได้มีการผลิตสุราขาว ๒๘ ดีกรี ๓๐ ดีกรี 
๓๕ ดีกรี และ ๔๐ ดีกรี ในภาชนะบรรจุสุราขนาด ๐.๑๕๐ ลิตร  นอกจากน้ี ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ (อธิบดี 
กรมสรรพสามิต) ได้มีหนังสือลงวันที่ ๒๑ มิถุนายน ๒๕๔๘ ซักซ้อมทําความเข้าใจการใช้แสตมป์สุรากลั่น
ชุมชนใหม่ สําหรับสุรากลั่นชุมชนขนาด ๐.๑๕๐ ลิตร ที่อนุญาตให้บรรจุและนําออกจากสถานที่ทําสุรา 
ได้ถึงวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๔๘ โดยให้ตรวจสอบการเสียภาษีและการเบิกจ่ายแสตมป์ตามจํานวนที่เหมาะสม
กับกําลังการผลิต และให้จัดเจ้าหน้าที่ไปควบคุมการปิดแสตมป์ทุกครั้ง อย่างเข้มงวดเพ่ือป้องกันการนําแสตมป์
ไปใช้ในทางมิชอบ โดยไม่ปรากฏว่ามีหนังสือสั่งการในลักษณะเดียวกันน้ีกับผู้ผลิตสุรารายใหญ่ที่มีการผลิต



๔๙ 
 

และจําหน่ายสุราที่บรรจุในภาชนะขนาด ๐.๐๕๐ ลิตร เห็นได้ว่า ทั้งผู้ผลิตสุรารายใหญ่และผู้ผลิตสุรากลั่น
ชุมชนต่างก็เป็นผู้ผลิตสุราขาว ๒๘ ดีกรี ๓๐ ดีกรี ๓๕ ดีกรี และ ๔๐ ดีกรี เช่นเดียวกัน แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
กลับออกประกาศฉบับพิพาทบังคับใช้กับผู้ผลิตสุรากลั่นชุมชนเท่าน้ัน อันเป็นการเลือกปฏิบัติต่อบุคคลท่ี
เหมือนกันในสาระสําคัญแตกต่างกัน ซึ่งขัดต่อบทบัญญัติมาตรา ๓๐ มาตรา ๕๐๖๙ และมาตรา ๘๗๗๐ ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ (ใช้บังคับอยู่ขณะนั้น) ประกาศฉบับพิพาทจึงเป็น
กฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงพิพากษาให้เพิกถอนเฉพาะข้อความท่ีกําหนดว่า “ทั้งน้ี สาหรับภาชนะบรรจุ
สุราขนาด ๐.๑๕๐ ลิตร ให้ใช้บรรจุและนําออกจากสถานที่ทําสุราได้ถึงวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๔๘”  
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๒๓/๒๕๕๕)  

จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดดังที่ยกมาเป็นตัวอย่างข้างต้น เป็นการรับรอง
และยืนยันการใช้อํานาจการกระทําทางปกครองของฝ่ายปกครองว่า ภายใต้หลักความเสมอภาคนี้รัฐหรือ
ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอย่างเดียวกันและปฏิบัติต่อปัจเจกบุคคล 
ที่แตกต่างกันในสาระสําคัญที่แตกต่างกันตามลักษณะของแต่ละคน การที่รัฐหรือฝ่ายปกครองแบ่งแยก
บุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถิ่นกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ 
สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรมหรือความคิดเห็น
ทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ แล้วใช้อํานาจปฏิบัติต่อบุคคลให้แตกต่างกันใน
สาระสําคัญหรือปฏิบัติต่อบุคคลที่มีสถานะทางกฎหมายเหมือนกัน ให้แตกต่างกันในสาระสําคัญโดยการอ้าง 
เหตุผลบางประการที่ไม่สามารถอธิบายให้รับฟังได้ ย่อมเป็นการกระทําที่ขัดต่อหลักความเสมอภาคและเป็นการ
เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม โดยเฉพาะการใช้อํานาจออก “กฎ” ที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไปน้ัน จะต้องเป็น
เหตุผลที่รับฟังได้ว่าเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของส่วนรวม๗๑ รัฐหรือฝ่ายปกครองไม่อาจนําเหตุผลส่วนตัวของ
บุคคลใดหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเพ่ือประโยชน์ของกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงมากล่าวอ้างหรือใช้ดุลพินิจตามอําเภอใจโดย
ปราศจากเหตุผลเพ่ือปฏิบัติต่อบุคคลให้แตกต่างกันในสาระสําคัญอย่างเดียวกันได้ เช่น ออก “กฎ” โดยอาศัย
เหตุผลในเรื่องประสบการณ์ในงานและมีความรู้ความสามารถของบุคคลเพ่ือปฏิบัติให้แตกต่างกัน แต่ไม่
สามารถพิสูจน์ได้ว่าประสบการณ์ในงานและความรู้ความสามารถแตกต่างกันมากน้อยอย่างไร หรือการ

                                                            
๖๙ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 

มาตรา ๕๐ บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือ ประกอบอาชีพและการแข่งขัน 
โดยเสรีอย่างเป็นธรรม 

๗๐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
มาตรา ๘๗ รัฐต้องสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัย กลไกตลาด กํากับดูแลให้มีการแข่งขัน

อย่างเป็นธรรม คุ้มครอง ผู้บริโภค และป้องกันการผูกขาดตัดตอนท้ังทางตรงและทางอ้อม รวมทั้งยกเลิกและละเว้น 
การตรากฎหมายและกฎเกณฑ์ท่ีควบคุม ธุรกิจท่ีไม่สอดคล้องกับความจําเป็นทางเศรษฐกิจ และต้องไม่ประกอบกิจการ
แข่งขันกันเอกชน เว้นแต่มีความจําเป็นเพ่ือประโยชน์ ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม หรือ 
การจัดให้มีการสาธารณูปโภค 

๗๑ พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
มาตรา ๓ ในพระราชบัญญัติ 
“ประโยชน์แก่ส่วนรวม” หมายความว่า ประโยชน์ต่อสาธารณะหรือประโยชน์อันเกิดแก่การจัดทํา

บริการสาธารณะหรือการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีเกิดจากการดําเนินการหรือการกระทําท่ีมีลักษณะ
เป็นการส่งเสริมหรือสนับสนุนแก่ประชาชนเป็นส่วนรวมหรือประชาชนส่วนรวมจะได้รับประโยชน์จากการดําเนินการหรือ 
การกระทํานั้น 



๕๐ 
 

ออก “กฎ” เพ่ือใช้บังคับกับบุคคลบางกลุ่มโดยนําเหตุผลที่เป็นเรื่องเฉพาะตัวบุคคลมาอ้างเพ่ือเลือกปฏิบัติต่อ
บุคคลที่มีข้อเท็จจริงที่เป็นสาระสําคัญอย่างเดียวกัน เป็นต้น 

 

๒. กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าการกระทําทางปกครองไม่เป็นการเลือกปฏิบัติโดย
ไม่เป็นธรรม แม้ว่าสาระของหลักความเสมอภาค (Principle of Equality) จะเรียกร้องให้รัฐหรือฝ่ายปกครอง
ปฏิบัติต่อบุคคลอย่างเท่าเทียมกัน แต่รัฐหรือฝ่ายปกครองก็สามารถท่ีจะปฏิบัติต่อบุคคลแตกต่างกันเพราะ
เหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถิ่นกําเนิดเช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ 
สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็น
ทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญได้หรืออีกนัยหน่ึงการแบ่งแยกบุคคลออกเป็นประเภท 
โดยคํานึงถึงเรื่องต่าง ๆ ดังกล่าว รัฐสามารถปฏิบัติต่อบุคคลต่างประเภทกันแตกต่างกันออกไป อันไม่เป็นการ
เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลได้ เมื่อการใช้อํานาจของรัฐไม่เป็นไปตามอําเภอใจของผู้ใช้อํานาจโดย
ปราศจากเหตุผลอันควรค่าแก่การรับฟังและเป็นไปตามเง่ือนไข๗๒ ดังต่อไปน้ี 

๒.๑ การเลือกปฏิบัติต่อบุคคลในกรณีนั้นมีความมุ่งหมายท่ีชอบธรรม “ความชอบธรรม” 
(legitimacy) ต่างจาก “ความชอบด้วยกฎหมาย” (legality) เพราะการกระทําของฝ่ายปกครองอาจชอบ 
ด้วยกฎหมาย แต่ไม่ชอบธรรมก็ได้ และการกระทําของฝ่ายปกครองอาจชอบธรรม แต่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ก็ได้ ๗๓ แต่ความชอบธรรม หมายถึง การไม่ฝ่าฝืนกฎแห่งความถูกต้อง กฎธรรมชาติ กฎหมาย กฎแห่งศีลธรรม
อันดีงาม ฯลฯ ซึ่งเมื่อมีการใช้อํานาจที่ชอบธรรมแล้ว ผู้ที่อยู่ใต้อํานาจที่ชอบธรรมจะมีความรู้สึกยอมรับ
อํานาจน้ันอย่างสมัครใจไม่ใช่เกิดจากความกลัวที่จะถูกทําโทษ อันมีลักษณะทํานองเดียวกับ “หลักคุณธรรม 
(Morality)” ซึ่งเป็นองค์ประกอบหน่ึงของหลักธรรมาภิบาล (Good Governance) คือ การยึดถือและ
เช่ือมั่นในความถูกต้องดีงาม  ดังน้ัน ถ้าความสัมพันธ์ของอํานาจน้ันเกิดขึ้นภายใต้เง่ือนไขของความชอบ
ธรรมแล้ว ความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีอํานาจและผู้อยู่ใต้อํานาจก็จะเป็นไปได้ด้วยดี ในทางตรงกันข้าม ถ้า
ความสัมพันธ์เชิงอํานาจเกิดขึ้นภายใต้เง่ือนไขแบบไม่ชอบธรรม ความสัมพันธ์ก็จะไม่ราบร่ืน เพราะผู้อยู่ใต้
อํานาจย่อมเกิดความรู้สึกต่อต้านหรือไม่เห็นด้วยกับผู้มีอํานาจ สําหรับการเลือกปฏิบัติต่อบุคคลที่มีความมุ่ง
หมายที่ชอบธรรมน้ันจะต้องมีความมุ่งหมายเพ่ือรักษาหรือก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะและประโยชน์
สาธารณะดังกล่าวเป็นประโยชน์สาธารณะที่กฎหมายฉบับที่ให้อํานาจกระทําการประสงค์จะให้ความ
คุ้มครอง  

ศาลปกครองสูงสุดมีแนวทางการวินิจฉัยถึงการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองที่มี
ความมุ่งหมายที่ชอบธรรมหรือการใช้อํานาจที่สอดคล้องต่อหลักคุณธรรม (Morality) อันเป็นการยืนยัน
หลักความเสมอภาคว่าจะต้องเป็นกรณีที่มิได้เป็นไปตามอําเภอใจของผู้ใช้อํานาจรัฐและเป็นกรณีที่มีเหตุผล
ที่ชอบธรรม  นอกจากน้ี ยังปรากฏหลักการที่จะนํามาพิจาณาการกระทําของฝ่ายปกครองเป็นการเลือก
ปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมหรือไม่อีกประการหน่ึงว่า จะต้องเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองความแตกต่างในเรื่องถิ่นกําเนิด 
เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ
และสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญเท่าน้ัน เช่น การกําหนดสายงานให้ข้าราชการพลเรือนสามัญมีสิทธิได้รับเงินประจําตําแหน่ง มิใช่เป็น
ความแตกต่างในเรื่องดังกล่าวจึงไม่ใช่กรณีตามมาตรา ๓๐ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

 
                                                            

๗๒ อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี ๕๖,หน้า ๑๙. 
๗๓ วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี, ความชอบธรรม (รัฐศาสตร์), www.Th.wikipedia.org, ๑ ธันวาคม ๒๕๕๗  



๕๑ 
 

ตัวอย่างคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในกรณีที่ฝ่ายปกครองใช้อํานาจโดย
ความชอบธรรม 

๑) ความมุ่งหมายที่ชอบธรรมเพ่ือประโยชน์สาธารณะและเป็นอํานาจของ
ผู้บังคับบัญชาตามกฎหมายที่จะปฏิบัติต่อผู้ใต้บังคับบัญชาในหน้าที่ราชการอย่างเสมอภาค เช่น กรณี 
การใช้อํานาจออกคําสั่งให้ข้าราชการสตรีเข้าเวรในเวลากลางคืนในเวลา ๑๖.๓๐ นาฬิกา ถึง ๘.๓๐ นาฬิกา
ของวันรุ่งขึ้น เพ่ือปฏิบัติตามนโยบายของกรมการขนส่งทางบกที่ต้องการให้ทุกจังหวัดจัดต้ังศูนย์คุ้มครอง
ผู้โดยสารรถสาธารณะประจําจังหวัดขึ้น ถึงแม้ว่าข้าราชการพลเรือนมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามคําสั่งของ
ผู้บังคับบัญชาซึ่งสั่งในหน้าที่ราชการโดยชอบด้วยกฎหมายและระเบียบของทางราชการโดยไม่ขัดขืนหรือ
หลีกเลี่ยงตามมาตรา ๘๘ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ แต่การกําหนด
หน้าที่ของข้าราชการไม่ว่าชายหรือหญิงต้องปฏิบัติอย่างเสมอภาคและการใช้อํานาจของผู้บังคับบัญชาต้อง
มีความมุ่งหมายที่ชอบธรรมเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ โดยคํานึงถึงหน้าที่ความรับผิดชอบของเจ้าหน้าที่ 
วัตถุประสงค์และความจําเป็นของการออกคําสั่งประกอบกันเพ่ือให้การดําเนินการตามนโยบายบรรลุ
วัตถุประสงค์ของการปฏิบัติราชการอย่างแท้จริง ทั้งต้องไม่มีลักษณะการใช้อํานาจโดยไม่สุจริต กลั่นแกล้ง
หรือมีอคติลําเอียง  

คดีน้ีขนส่งจังหวัดได้ออกคําสั่งให้ข้าราชการและลูกจ้างสตรีอยู่เวรรักษาการณ์
ประจําสํานักงานขนส่งจังหวัดและอยู่เวรปฏิบัติหน้าที่ประจําศูนย์คุ้มครองผู้โดยสารรถสาธารณะ โทรศัพท์
สายด่วน ๑๕๘๔ ในเวลา ๑๖.๓๐ นาฬิกา ถึง ๘.๓๐ นาฬิกาของวันรุ่งขึ้น  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การจัดให้ข้าราชการสตรีอยู่เวรเป็นเจ้าหน้าที่
ปฏิบัติงานประจําศูนย์คุ้มครองผู้โดยสารรถสาธารณะเป็นนโยบายของกรมการขนส่งทางบกที่ต้องการ 
ให้ทุกจังหวัดจัดต้ังศูนย์คุ้มครองผู้โดยสารรถสาธารณะประจําจังหวัดขึ้น ผู้ฟ้องคดีในฐานะข้าราชการพล
เรือนสามัญมหีน้าที่ต้องปฏิบัติตามคําสั่งของผู้บังคับบัญชาซึ่งสั่งในหน้าที่ราชการโดยชอบด้วยกฎหมายและ
ระเบียบของทางราชการโดยไม่ขัดขืนหรือหลีกเลี่ยงตามมาตรา ๘๘ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ ทั้งน้ี ในการจัดเวรยามดังกล่าวน้ันปรากฏว่า สํานักงานขนส่งจังหวัดอ่างทอง 
มีข้าราชการชายจํานวน ๑๑ คน เป็นผู้ตรวจเวร ๓ คน มีข้าราชการสตรีจํานวน ๑๕ คน โดยเป็นผู้ตรวจเวร 
๑ คน จึงถือเป็นข้อจํากัดที่ต้องจัดให้มีข้าราชการสตรีปฏิบัติหน้าที่อยู่เวรกลางคืน อย่างไรก็ดี คณะรัฐมนตรี
ได้มีมติในการประชุมเมื่อวันที่ ๖ กรกฎาคม ๒๕๔๒ เก่ียวกับหลักเกณฑ์การอยู่เวรรักษาการณ์ โดยข้อ ๗ 
ได้กําหนดว่า การจัดผู้ปฏิบัติหน้าที่เวรและผู้ตรวจเวรของสตรี ให้จัดให้ปฏิบัติหน้าที่เฉพาะเวลากลางวัน
ของวันเสาร์ วันอาทิตย์ และวันหยุดราชการ เว้นแต่ผู้มีหน้าที่โดยเฉพาะที่จะต้องปฏิบัติ ในเวลากลางคืน
โดยจัดให้มีมาตรการรักษาความปลอดภัยแก่ผู้ปฏิบัติหน้าที่เวรและผู้ตรวจเวรสตรีในกรณีน้ีด้วย และข้อ ๑๐ 
กรณีที่ส่วนราชการหรือหน่วยงานใดมีความจําเป็นไม่อาจปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ข้างต้นได้ ให้ผู้บังคับบัญชาใช้
ดุลพินิจในการที่จะสั่งการอยู่เวรรักษาการณ์ตามความเหมาะสมได้ โดยไม่ให้เกิดผลเสียหายกับงานและ
ทรัพย์สินของทางราชการหรือหน่วยงาน ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีก็ได้ดําเนินการเพ่ือป้องกันเหตุร้ายที่อาจเกิดขึ้นกับ
ข้าราชการสตรีผู้ปฎิบัติหน้าที่ในเวลาดังกล่าว โดยจัดให้มียามรักษาการณ์เฝ้าสํานักงานและตํารวจสายตรวจ
เพ่ือให้เกิดความเช่ือมั่นในมาตรการรักษาความปลอดภัยแก่ผู้ปฏิบัติหน้าที่เวร นอกจากน้ี ยังจัดให้มีเหล็กดัด 
ติดบานหน้าต่างช้ันที่ ๑ และ ช้ันที่ ๒ ซึ่งมีความมั่นคงแน่นหนาสภาพใช้การได้ปกติ ในจุดที่เป็นช่องบาน
หน้าต่างฉุกเฉินมีกุญแจมาปิดล็อค มีโทรศัพท์ในห้องเวรใช้งานได้ปกติ ติดต้ังหลอดไฟฟ้าแสงสว่างบริเวณ
ถนนระหว่างอาคารสํานักงานและจัดห้องให้อยู่เป็นสัดส่วน กรณีจึงรับฟังได้ว่า ดุลพินิจในการออกคําสั่ง 
ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐสตรีต้องอยู่เวรในเวลากลางคืนเป็นการดําเนินการเพ่ือให้เกิดผลดีต่อการดําเนินการตาม
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นโยบายของกรมการขนส่งทางบกอย่างมีประสิทธิภาพ อันจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชนผู้ใช้บริการและ 
ไม่ก่อให้เกิดผลเสียต่องานและทรัพย์สินของทางราชการ โดยการใช้ดุลพินิจดังกล่าวเป็นการกําหนดหน้าที่
ของข้าราชการโดยเสมอภาค มิได้กําหนดมอบหมายในทางที่จะเกิดภาระแก่บุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยเฉพาะ 
และเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของทางราชการโดยแท้ จึงไม่ได้มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมและ
ไม่เป็นการสร้างภาระให้เกิดแก่ผู้ฟ้องคดีและข้าราชการหรือลูกจ้างสตรีเกินสมควร  ดังน้ัน คําสั่งดังกล่าว 
จึงชอบด้วยกฎหมาย 

นอกจากน้ี ผู้ฟ้องคดีอ้างว่า ผู้ถูกฟ้องคดีให้ผู้ชายได้สิทธิในการอยู่เวรกลางวัน  
ถือเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม ทําให้ผู้หญิงเสียสิทธิประโยชน์ที่ควรจะได้รับ  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เดิมผู้ถูกฟ้องคดีได้จัดให้ข้าราชการชายอยู่เวรรักษาการณ์
ผลัดกลางคืนและข้าราชการสตรีอยู่เวรผลัดกลางวันของวันหยุดราชการ แต่ต่อมาเมื่อมีความจําเป็นต้องจัดเวร
รักษาการณ์ผลัดละ ๒ คน จึงทําให้มีบุคลากร ไม่เพียงพอ ผู้ถูกฟ้องคดีจึงจําต้องมีคําสั่งให้ข้าราชการสตรี
เข้าเวรรักษาการณ์ผลัดกลางคืนด้วย เมื่อพิจารณาแล้วเห็นได้ว่า การเข้าเวรรักษาการณ์เป็นหน้าที่ที่ทาง
ราชการมอบหมายให้ การมอบหมายหน้าที่ให้เข้าเวรรักษาการณ์ในเวลาใด จึงไม่ใช่เรื่องของสิทธิดังที่ผู้ฟ้องคดี
กล่าวอ้าง สําหรับที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่า การจัดให้ข้าราชการสตรีเข้าเวรรักษาการณ์เวลากลางคืนเป็นเหตุให้
ข้าราชการดังกล่าวต้องเสี่ยงภัยน้ัน เห็นว่า ภยันตรายต่าง ๆ ที่ผู้ฟ้องคดีอ้างถึงน้ันเป็นแต่เพียงความคาดหมาย
ล่วงหน้าของผู้ฟ้องคดี  นอกจากน้ี ผู้ถูกฟ้องคดีก็ได้มีมาตรการเพ่ือป้องกันอันตรายแก่ผู้ปฏิบัติหน้าที่ดังที่ได้
กล่าวไว้แล้วข้างต้น ประกอบกับการจัดให้มีเวรรักษาการณ์มิได้เป็นนโยบายของผู้ถูกฟ้องคดี แต่เป็นการปฏิบัติ
ตามนโยบายของกรมการขนส่งทางบก ซึ่งเมื่อปรากฏว่าบุคลากรในการดําเนินการดังกล่าวไม่เพียงพอ  
จึงจําต้องให้ข้าราชการสตรีอยู่เวรรักษาการณ์กลางคืนด้วยเพ่ือแบ่งเบาภาระแก่ข้าราชการทุกคน ซึ่งกรณีน้ี
ก็ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ถูกฟ้องคดีใช้ดุลพินิจที่ไม่เป็นกลางหรือไม่สุจริตอย่างไร คําสั่งจัดให้ข้าราชการ
และลูกจ้างสตรีรวมท้ังผู้ฟ้องคดีอยู่เวรรักษาการณ์ประจําสํานักงานขนส่งจังหวัดอ่างทองและปฏิบัติหน้าที่
ประจําศูนย์คุ้มครองผู้โดยสารรถสาธารณะ โทรศัพท์สายด่วน ๑๕๘๔ ในเวลา ๑๖.๓๐ นาฬิกา ถึง ๘.๓๐ นาฬิกา 
ของวันรุ่งขึ้นจึงเป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.๔๒๑/๒๕๕๗)๗๔  

๒) ความชอบธรรมในการกําหนดค่าตอบแทนให้กับเจ้าหน้าที่ของรัฐในสายงาน
วิชาชีพเฉพาะด้านและมีการขาดแคลนบุคลากรในสาขาวิชาชีพน้ัน โดยการออกกฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้
ข้าราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินประจําตําแหน่ง พ.ศ. ๒๕๕๑ ให้จ่ายเงินประจําตําแหน่งให้กับเฉพาะ 
๒๖ สายงานซึ่งเป็นสายงานวิชาชีพด้านวิทยาศาสตร์ที่เป็นสาขาวิชาชีพเฉพาะและมีการขาดแคลนบุคลากร
ในสาขาวิชาชีพและไม่อาจนําระบบบริหารงานบุคคลของข้าราชการแต่ละประเภทที่มีความแตกต่างกัน
ในทางกฎหมายมาเปรียบเทียบกันได้  

คดีน้ีคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ได้อาศัยอํานาจตามมาตรา ๘ (๕) 
และมาตรา ๕๐ วรรคสามและวรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ โดยได้รับ
การอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีออกกฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้ข้าราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินประจําตําแหน่ง 
พ.ศ. ๒๕๕๑ โดยข้อ ๒ ได้กําหนดหลักเกณฑ์และเง่ือนไขของข้าราชการพลเรือนสามัญที่อาจได้รับเงิน
ประจําตําแหน่ง และข้อ ๓ ได้กําหนดว่า ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ได้รับแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่งในสายงาน
ตามบัญชีกําหนดสายงานที่มีสิทธิได้รับเงินประจําตําแหน่งท้ายกฎ ก.พ. น้ี ในตําแหน่งประเภทใด ระดับใด 

                                                            
๗๔ นายปกครอง, สั่งให้ข้าราชการสตรีเข้าเวรกลางคืน ... เลือกปฏิบัติหรือไม่ ?”,  www.Admincourt.go.th, 

๒๗ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 
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ให้ได้รับเงินประจําตําแหน่งตามบัญชีอัตราเงินประจําตําแหน่งของข้าราชการพลเรือนสามัญ โดย (๗) 
ตําแหน่งประเภทวิชาการระดับชํานาญการพิเศษ ให้ได้รับเงินประจําตําแหน่งในอัตรา ๕,๖๐๐ บาท 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ด้วยบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวข้าราชการ 
พลเรือนสามัญผู้ที่จะมีสิทธิได้รับเงินประจําตําแหน่งตามบัญชีอัตราเงินประจําตําแหน่งท้ายพระราชบัญญัติ 
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ เง่ือนไข และตําแหน่งประเภทใด  
สายงานใด ระดับใดจะได้รับเงินประจําตําแหน่งให้เป็นไปตามที่กําหนดในกฎ ก.พ. ว่าด้วยการให้ข้าราชการ
พลเรือนสามัญได้รับเงินประจําตําแหน่ง พ.ศ. ๒๕๕๑ ตามท่ีคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) และ
คณะรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ ออกกฎ ก.พ. ดังกล่าว  
ดังน้ัน การกําหนดสายงานที่มีสิทธิได้รับเงินประจําตําแหน่งตามบัญชีกําหนดสายงานท้ายกฎ ก.พ. จึงไม่ขัด
หรือแย้งกับบทบัญญัติที่ให้อํานาจแต่อย่างใด การออกกฎ ก.พ. ดังกล่าว จึงชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๘ (๕) 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ และเมื่อคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
(ก.พ.) โดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรีกําหนดตําแหน่งประเภทวิชาการ ระดับชํานาญการและระดับชํานาญ
การพิเศษ ตามบัญชีกําหนดสายงาน จํานวน ๒๖ สายงาน ซึ่งล้วนแต่เป็นสายงานวิชาชีพด้านวิทยาศาสตร์
ซึ่งเป็นสาขาวิชาชีพเฉพาะและมีการขาดแคลนบุคลากรในสาขาวิชาชีพดังกล่าว การกําหนดสายงานจึงมิได้
เป็นไปตามอําเภอใจของผู้ใช้อํานาจรัฐและเป็นกรณีที่มีเหตุผลอันสมควร สําหรับกรณีที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง
เปรียบเทียบกับบัญชีอัตราเงินวิทยฐานะสําหรับตําแหน่งครู ที่มีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพวิทยฐานะครู
ชํานาญการพิเศษได้รับเงินวิทยฐานะเดือนละ ๕,๖๐๐ บาท ครูชํานาญการได้รับเงินวิทยฐานะเดือนละ 
๓,๕๐๐ บาท น้ัน เห็นว่า ข้าราชการพลเรือนสามัญและข้าราชการครูมีระบบการบริหารงานบุคคลของ
ข้าราชการท่ีแตกต่างกันทั้งในทางกฎหมายและระบบการบริหาร ไม่สามารถนํามาเปรียบเทียบกันได้ ดังน้ัน 
การกําหนดตําแหน่งประเภทวิชาการ ระดับชํานาญการและระดับชํานาญการพิเศษ ตามบัญชีกําหนดสายงาน
ที่มีสิทธิได้รับเงินประจําตําแหน่งท้ายกฎ ก.พ. เพียง ๒๖ สายงาน จึงไม่เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 
แต่อย่างใด อีกทั้งการกําหนดสายงานให้ข้าราชการพลเรือนสามัญมีสิทธิได้รับเงินประจําตําแหน่ง มิใช่เป็น
ความแตกต่างในเร่ืองถิ่นกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะ
ของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมือง
อันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญตามความในมาตรา ๓๐ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๗๑/๒๕๕๕) เป็นต้น  

๒.๒ การเลือกปฏิบัติต่อบุคคลในกรณีนั้นเป็นมาตรการที่สามารถดําเนินการ 
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ชอบธรรมได้จริงในทางปฏิบัติ เป็นการใช้อํานาจที่สอดคล้องกับ “หลักความเหมาะสม 
(Principle of suitability) หรือหลักความสัมฤทธ์ิผล (Principle of Appropriateness)” โดยผู้มีอํานาจจะต้อง
ใช้อํานาจอย่างสมเหตุผลและมุ่งผลสัมฤทธ์ิของการใช้อํานาจตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อํานาจเป็น
สําคัญ ขณะเดียวกันการใช้อํานาจน้ันจะต้องเป็นไปด้วยความชอบธรรม ไม่ใช้อํานาจโดยมิชอบหรือโดยไม่สุจริต  
ดังน้ัน ฝ่ายปกครองจึงต้องเลือกใช้มาตรการที่จะทําให้การใช้อํานาจบรรลุวัตถุประสงค์ของการใช้อํานาจ
ในทางปฏิบัติได้อย่างแท้จริง หากมาตรการใดท่ีฝ่ายปกครองเลือกใช้น้ันไม่ทําให้วัตถุประสงค์ของการใช้
อํานาจบรรลุผลได้อย่างแน่แท้ ย่อมเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม เช่น 

กรณีการกําหนดอายุของบุคคลท่ีมีสิทธิในการสมัครสอบคัดเลือกเพ่ือรับทุน
ศึกษาต่อตามโครงการตามประกาศคณะกรรมการโครงการทุนศึกษาต่อของนักเรียนจากทุกอําเภอและ 
ก่ิงอําเภอในระดับอุดมศึกษา (ปริญญาตรี) เรื่อง การคัดเลือกผู้รับทุนรัฐบาลตามโครงการทุนศึกษาต่อของ
นักเรียนจากทุกอําเภอและก่ิงอําเภอในระดับอุดมศึกษา (ปริญญาตรี) โดยกําหนดคุณสมบัติทั่วไปในเรื่อง



๕๔ 
 

อายุของบุคคลที่มีสิทธิในการสมัครสอบคัดเลือกเพ่ือรับทุนศึกษาต่อตามโครงการดังกล่าวว่าจะต้องมีอายุไม่เกิน 
๒๕ ปี นับถึงวันปิดรับสมัคร ทําให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งมีอายุ ๓๘ ปี ๙ เดือนเศษ ไม่มีสิทธิสมัครสอบ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า โครงการดังกล่าวมีวัตถุประสงค์ในการท่ีจะให้
เยาวชนโดยเฉพาะนักเรียนในภูมิภาคต่าง ๆ ทั้งที่ศึกษาในสถานศึกษาสายสามัญและสายอาชีพและการศึกษา
นอกโรงเรียนที่มีผลการเรียนดี แต่มีฐานะยากจนหรือขาดโอกาสทางการศึกษาได้มีโอกาสรับการช่วยเหลือ
หรือส่งเสริมสนับสนุนให้ได้รับทุนการศึกษาในระดับอุดมศึกษา เพ่ือให้นักเรียนที่ได้รับทุนซึ่งสําเร็จการศึกษา
สามารถนําความรู้ความสามารถกลับมาพัฒนาท้องถิ่นหรือรับใช้สังคมให้ยาวนานพอสมควร การที่ผู้ถูกฟ้อง
คดีกําหนดให้ผู้มีสิทธิรับทุนมีอายุไม่เกิน ๒๕ ปี จึงเป็นเรื่องที่มีเหตุผลและสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของ
โครงการดังกล่าวและโครงการดังกล่าวถือได้ว่าเป็นมาตรการที่รัฐกําหนดขึ้นเพ่ือขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริม
ให้เยาวชนซึ่งถือว่ายังด้อยโอกาสแต่มีผลการเรียนดีได้มีโอกาสรับการศึกษาเล่าเรียนเช่นเดียวกับเยาวชนอ่ืน 
เมื่อนับถึงวันปิดรับสมัครสอบคัดเลือกผู้ฟ้องคดีมีอายุ ๓๘ ปี ๙ เดือนเศษ จึงเป็นผู้ขาดคุณสมบัติที่จะสมัคร
สอบคัดเลือกผู้รับทุนตามโครงการทุนศึกษา ดังน้ัน ประกาศรายช่ือผู้มีสิทธิสอบคัดเลือกผู้รับทุนศึกษา 
เฉพาะที่ไม่มีช่ือผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิสอบคัดเลือกจึงชอบด้วยกฎหมายและไม่ถือว่าเป็นการจํากัดสิทธิหรือ
เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อผู้ฟ้องคดีตามมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๐๘/๒๕๕๕)๗๕  

คดีน้ีได้มีการกําหนดวัตถุประสงค์ของโครงการเพื่อให้ทุนศึกษาต่อแก่นักเรียน 
จากทุกอําเภอและก่ิงอําเภอในระดับอุดมศึกษา (ปริญญาตรี) เพ่ือให้ผู้สําเร็จการศึกษาสามารถนําความรู้
ความสามารถกลับมาพัฒนาท้องถิ่นหรือรับใช้สังคมให้ยาวนานพอสมควร การกําหนดอายุของ 
ผู้มีสิทธิสมัครรับทุนไว้เป็นการเฉพาะให้มีอายุไม่เกิน ๒๕ ปี จึงทําให้เยาวชนได้รับการส่งเสริมสนับสนุนจาก
รัฐให้มีโอกาสเท่าเทียมกันและผู้รับทุนที่สําเร็จการศึกษามาแล้ว มีระยะเวลายาวนานในการนําความรู้
ความสามารถกลับมาพัฒนาท้องถิ่นหรือรับใช้สังคม แตกต่างกับผู้ที่มีอายุมากซึ่งมีเวลาที่จะนําความรู้
ความสามารถกลับมาพัฒนาท้องถิ่นหรือรับใช้สังคมน้อย ดังน้ัน แม้จะมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติต่อ
บุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเรื่องอายุ แต่การเลือกปฏิบัติน้ันเพ่ือให้มาตรการที่กําหนดสามารถ
ดําเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ชอบธรรมได้จริงในทางปฏิบัติ จึงไม่ขัดต่อมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย  

๒.๓ การเลือกปฏิบัติต่อบุคคลในกรณีนั้นเป็นมาตรการที่จําเป็นแก่การดําเนินการให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ เป็นการใช้อํานาจที่สอดคล้องกับ “หลักความจําเป็น (Principle of Necessity” ซึ่งแม้ว่า 
ฝ่ายปกครองจะมีมาตรการในการใช้อํานาจเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการใช้อํานาจหลายแนวทาง  
แต่ฝ่ายปกครองก็ไม่อาจใช้อํานาจน้ันตามอําเภอใจได้ แต่ต้องเลือกใช้มาตรการที่กระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลน้อยที่สุดหรือต้องไม่เลือกใช้มาตรการท่ีกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเกินกว่า
ความจําเป็นในอันที่จะทําให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการใช้อํานาจ เช่น  

(๑) ความจําเป็นในการใช้มาตรการลงโทษทางอาญาแตกต่างกันเพราะความรุนแรง
ของการกระทําความผิด เน่ืองจากในการดําเนินคดีอาญามีวัตถุประสงค์ที่จะควบคุมแก้ไขมิให้บุคคลกระทํา
การอันกฎหมายบัญญัติว่าเป็นความผิดและกําหนดโทษไว้ โดยนําตัวผู้กระทําผิดมาลงโทษตามกฎหมายและโทษ
ทางอาญามีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๗๔/๒๕๕๖)  
การลงโทษทางอาญาแตกต่างกันในฐานความผิดที่แตกต่างกัน จึงเป็นวิธีการที่มีความจําเป็นเพ่ือให้
                                                            

๗๕ นายปกครอง, จํากัดอายุ ... แต่ไม่จํากัดสิทธิเกินจําเป็นตามรัฐธรรมนูญ, www. Admincourt.go.th, 
๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๗ 



๕๕ 
 

วัตถุประสงค์การลงโทษบรรลุวัตถุประสงค์ จึงไม่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมหรือขัดต่อหลัก
ความเสมอภาค   

กรณีการพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. ๒๕๔๙ โดยนักโทษ
เด็ดขาดซึ่งต้องโทษตามคําพิพากษาถึงที่สุดให้จําคุกเกินแปดปี แต่ไม่ถึงตลอดชีวิตในความผิดฐานผลิต 
นําเข้าหรือส่งออก หรือผลิต นําเข้าหรือส่งออกเพ่ือจําหน่าย หรือจําหน่าย หรือมีไว้ในครอบครองเพ่ือ
จําหน่ายตามกฎหมายว่าด้วยยาเสพติดให้โทษ กฎหมายว่าด้วยมาตรการในการปราบปรามผู้กระทํา
ความผิดเก่ียวกับยาเสพติดหรือกฎหมายว่าด้วยวัตถุท่ีออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาทได้รับพระราชทานอภัย
โทษโดยลดโทษจากกําหนดโทษน้อยกว่านักโทษเด็ดขาดซึ่งต้องโทษตามคําพิพากษาถึงที่สุดให้จําคุกไม่ถึง
ตลอดชีวิตในความผิดฐานอ่ืน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่าการกระทําความผิด
เก่ียวกับยาเสพติดตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา ๑๐ พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. ๒๕๔๙  
เป็นการกระทําความผิดร้ายแรง จนอาจกล่าวได้ว่าเป็นการบ่อนทําลายทรัพยากรมนุษย์ รัฐจึงมีหน้าที่ในการ
ปราบปรามผู้กระทําความผิดฐานดังกล่าวอย่างเฉียบขาดปราศจากการผ่อนปรนใด ๆ และการไม่พระราชทาน
อภัยโทษหรือพระราชทานอภัยโทษแก่นักโทษเด็ดขาดดังกล่าวโดยลดโทษจากกําหนดโทษน้อยกว่านักโทษ
เด็ดขาดในความผิดฐานอ่ืนก็น่าจะทําให้ประชาชนท่ัวไปเกิดความเกรงกลัวต่อกฎหมาย ยับย้ังช่ังใจที่จะ
กระทําความผิดฐานดังกล่าว อันจะยังผลให้การกระทําความผิดเก่ียวกับยาเสพติดลดจํานวนน้อยลง หรือ
อย่างน้อยก็ไม่ทวีจํานวนมากข้ึน การที่กรมราชทัณฑ์ใช้ดุลพินิจถวายคําแนะนําให้พระมหากษัตริย์ทรง 
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. ๒๕๔๙ โดยพระราชทานอภัย
โทษลดโทษจากกําหนดโทษให้แก่ผู้ต้องโทษเก่ียวกับยาเสพติดน้อยกว่านักโทษเด็ดขาดในความผิดฐานอ่ืน 
เพ่ือประโยชน์ในการป้องกันและปราบปรามการกระทําความผิดเก่ียวกับยาเสพติด จึงมิได้เป็นไปตาม
อําเภอใจ หากแต่มีเหตุผลอันควรค่าแก่การรับฟังเป็นอย่างย่ิง ดังน้ัน มาตรา ๑๐ แห่งพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าวจึงมิได้มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม อันเป็นการขัดต่อมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๓๑/๒๕๕๓ ทํานองเดียวกับ
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๔๔/๒๕๕๕ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๒๒/๒๕๕๔ ) 

(๒) ความจําเป็นในการลงโทษทางวินัยแตกต่างกันเพราะพฤติการณ์แตกต่างกัน 
ในการดําเนินการทางวินัยข้าราชการในระบบราชการโดยการลงโทษทางวินัย ถือเป็นมาตรการที่มุ่งจะป้อง
ปรามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐกระทําการฝ่าฝืนข้อห้ามตามที่กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อกําหนด รวมทั้ง
ขนบธรรมเนียมของทางราชการกําหนดไว้ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือรักษาระเบียบวินัยของเจ้าหน้าที่ของรัฐให้
เป็นผู้เหมาะสมและสมควรแก่ความไว้วางใจของสาธารณชนที่จะใช้อํานาจรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ
เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๗๔/๒๕๕๖) โดยการ
ลงโทษเจ้าหน้าที่ซึ่ งมีพฤติการณ์กระทําผิดทางวินัยแตกต่างกัน ถือเป็นมาตรการที่จํ าเป็นแก่ 
การดําเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายให้อํานาจ  

กรณีที่ผู้ฟ้องคดีได้นําผลคะแนนของผู้เข้าทดสอบภาษาอังกฤษเข้าสูตรคํานวณ
เพ่ือตัดเกรดและได้ปรับแก้สูตรคํานวณทําให้ผู้เข้าทดสอบที่มีผลคะแนนไม่ผ่านเกณฑ์ที่กําหนดเป็นผู้สอบ
ผ่านและผู้ฟ้องคดียอมรับในหนังสือช้ีแจงต่อคณะกรรมการสอบสวนว่าได้รับมอบหมายให้รับผิดชอบจัดการ
ทดสอบภาษาอังกฤษดังกล่าวและยอมรับอีกว่าการกระทําของผู้ฟ้องคดีเป็นความผิดแต่ผู้ฟ้องคดีขอให้
คณะกรรมการสอบสวนลงโทษในความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง เช่นเดียวกับเจ้าหน้าที่ที่แก้ไขสูตรคํานวณ
ตามคําสั่งของผู้ฟ้องคดีที่ถูกลงโทษตัดเงินเดือน 



๕๖ 
 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เช่ือได้ว่าผู้ฟ้องคดีกระทําความผิดตามข้อกล่าวหา
และเมื่อพิจารณาพฤติการณ์การกระทําความผิดของผู้ฟ้องคดีแล้วเห็นว่า การกระทําความผิดของผู้ฟ้องคดี
มีลักษณะเป็นการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยมิชอบเพ่ือตนเองหรือผู้อ่ืนได้รับประโยชน์ 
ที่มิควรได้ ถือว่าเป็นการทุจริตต่อหน้าที่ราชการและกระทําการอันได้ช่ือว่าเป็นผู้ประพฤติช่ัวอย่างร้ายแรงเป็น
ความผิดวินัยอย่างร้ายแรงตามข้อ ๒๗ (๑๖) (๑๘) และข้อ ๒๘ (๒) ของระเบียบมหาวิทยาลัยมหิดล ว่าด้วย
พนักงานมหาวิทยาลัย พ.ศ. ๒๕๒๘ การกระทําความผิดของผู้ฟ้องคดีจึงมีระดับการลงโทษคือลงโทษ 
ปลดออกจากราชการตามข้อ ๓๑วรรคหน่ึง ของระเบียบมหาวิทยาลัยมหิดล ว่าด้วยพนักงานมหาวิทยาลัย 
พ.ศ. ๒๕๒๘ การที่มหาวิทยาลัยมีคําสั่งลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
และการที่มหาวิทยาลัยได้มีคําสั่งลงโทษนางสาว ล. ซึ่งเป็นผู้ร่วมกระทําความผิดกับผู้ฟ้องคดีเพียงตัดเงิน 
ในอัตราร้อยละ ๑๐ เป็นเวลา ๓ เดือน เมื่อนางสาว ล. มิได้มีหน้าที่โดยตรงในการคํานวณคะแนนสอบ
ภาษาอังกฤษ แต่ได้เข้ามาแก้ไขสูตรคํานวณในคอมพิวเตอร์ตามคําร้องขอของผู้ฟ้องคดี ส่วนผู้ฟ้องคดีเป็น 
ผู้มีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงในการจัดทดสอบภาษาอังกฤษและเป็นผู้ขอให้นางสาว ล. ดําเนินการปรับแก้
สูตรคํานวณเพ่ือช่วยเหลือผู้ที่มีผลคะแนนไม่ผ่านเกณฑ์ให้เป็นผู้สอบผ่าน ดังน้ัน การที่ผู้ฟ้องคดีกับนางสาว ล. 
ได้รับการลงโทษในระดับที่แตกต่างกันจึงเหมาะสมแก่พฤติการณ์แล้ว ไม่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติ 
ที่ไม่เป็นธรรมหรือขัดต่อหลักความเสมอภาค (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.๒๗๐/๒๕๕๖)  

(๓) ความจําเป็นในการใช้ดุลพินิจย้ายข้าราชการเพราะมีสถานภาพในการดํารง
ชีพแตกต่างกัน การพิจารณาแต่งต้ังข้าราชการให้ดํารงตําแหน่ง นอกจากจะต้องพิจารณาโดยคํานึงถึง
ความรู้ ความสามารถ ความประพฤติ ผลงาน ประสบการณ์ ความรับผิดชอบ ความประพฤติและคุณลักษณะ 
อ่ืน ๆ แล้ว ต้องพิจารณาแต่งต้ังบุคคลให้เหมาะสมกับหน้าที่ความรับผิดชอบและลักษณะงานของตําแหน่ง
ที่ ก.พ. กําหนดซึ่งผู้บังคับบัญชาระดับต่าง ๆ ย่อมมีอํานาจออกคําสั่งได้ โดยคํานึงถึงประโยชน์ของทางราชการ
และการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ แต่การใช้อํานาจของผู้บังคับบัญชาในการย้าย
ข้าราชการจะต้องต้ังอยู่บนความเป็นธรรมในการบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรม โดยต้องเป็นการใช้
ดุลพินิจอย่างเหมาะสมหรือเป็นดุลพินิจโดยชอบ ซึ่งเป็นการใช้ดุลพินิจโดยคํานึงถึงประสิทธิภาพและประโยชน์
ของทางราชการที่จะได้รับในการดําเนินบริการสาธารณะและขวัญกําลังใจของข้าราชการประกอบกัน  
ดังน้ัน การพิจารณาย้ายข้าราชการที่มีสถานภาพในการดํารงชีวิตและความเดือดร้อนจําเป็นของครอบครัว
แตกต่างกันโดยผู้มีอํานาจได้ใช้ดุลพินิจบนความเป็นธรรมในการบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรม จึงถือ
เป็นมาตรการที่จําเป็นแก่การดําเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย อันเป็นการใช้อํานาจเพ่ือปฏิบัติต่อ
บุคคลให้แตกต่างกันโดยไม่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมหรือขัดต่อหลักความเสมอภาค   

การพิจารณารับย้ายข้าราชการท่ีอยู่ต่างเขตพ้ืนที่การศึกษาโดยข้าราชการครู 
เป็นอํานาจของผู้ถูกฟ้องคดี (คณะอนุกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา ประจําเขตพ้ืนที่
การศึกษาลําพูน เขต ๑) ที่จะใช้ดุลพินิจในการพิจารณารับย้ายตามความเหมาะสมได้ ซึ่งการพิจารณารับย้าย
ข้าราชการที่สังกัดอยู่ต่างเขตพื้นที่การศึกษาโดยพิจารณาองค์ประกอบ ด้านความจําเป็นเร่ืองครอบครัว 
ประกอบกับสภาพแวดล้อมบริบทของโรงเรียน ความกันดารห่างไกล และความยากลําบากในการเดินทาง
ว่าผู้ใดจะมีเหตุผลความจําเป็นมากกว่ากัน หากบุคคลใดมิได้รับย้ายจะได้รับความเดือดร้อนมากกว่ากันน้ัน 
เป็นองค์ประกอบสําคัญในการพิจารณาเปรียบเทียบเหตุผลความจําเป็นในการขอย้ายในเบ้ืองต้น เมื่อเปรียบเทียบ
เหตุผลความจําเป็นในการขอย้าย กรณีนาง ก. ได้ย่ืนคําร้องขอย้ายด้วยเหตุผลว่า มีภาระในการรับผิดชอบ
ดูแลบุตรสองคน บุตรคนโตอายุ ๑ ปี ๔ เดือน คนที่สองอายุ ๒ เดือนกว่า โดยต้องให้นมบุตรและดูแลบุตร
ในเวลากลางคืน ประกอบกับต้องดูแลมารดาที่ป่วยด้วยโรคมะเร็งระยะที่ ๒ โดยสามีของนาง ก. มิได้อยู่



๕๗ 
 

ร่วมกันเน่ืองจากสามีรับราชการครูที่โรงเรียนในจังหวัดเชียงใหม่ ส่วนการเดินทางไปปฏิบัติงานที่โรงเรียน
ซึ่งห่างจากท่ีพักของนาง ก. ที่อยู่ในอําเภอป่าซาง เป็นระยะทางประมาณ ๑๔๙ กิโลเมตร การเดินทาง
ลําบากเน่ืองจากมีรถประจําทางจํานวนไม่มาก ต้องใช้เวลาในการเดินทางประมาณ ๓ ช่ัวโมง อีกทั้ง
โรงเรียนของนาง ก. อยู่ห่างไกล มีความกันดาร สภาพโรงเรียนยากจนทําให้การสื่อสารและจัดกิจกรรมการ
เรียนการสอนมีความยากลําบาก ส่วนในกรณีผู้ฟ้องคดีย่ืนคําร้องขอย้ายด้วยเหตุผลว่า เพ่ือไปดูแลบุตรอายุ 
๓ ปี ดูแลบิดาอายุ ๘๐ ปี ป่วยเป็นอัมพาตด้วยโรคเส้นเลือดในสมองตีบ และมารดาอายุ ๗๗ ปี ป่วยเป็น
โรคเบาหวานและความดันโลหิตสูง ผู้ฟ้องคดีกับภรรยาพักอยู่ร่วมกันในอําเภอป่าซาง การเดินทางระหว่าง
บ้านพักกับโรงเรียนที่ทํางาน ระยะทางประมาณ ๑๑๕ กิโลเมตร มีสถานีรถประจําทางอยู่ใกล้โรงเรียน  
ผู้ฟ้องคดีมีรถยนต์ส่วนตัวและมีบ้านพักบริเวณโรงเรียนสําหรับพักอาศัยได้ จากข้อเท็จจริงดังกล่าวเห็นว่า
นาง ก. มีภาระความจําเป็นในการดูแลให้นมบุตรซึ่งยังเล็กและดูแลมารดาที่ป่วย อีกทั้งมิได้อยู่ร่วมกับสามี 
จึงมีเหตุผลความจําเป็นมากกว่าผู้ฟ้องคดี เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีพิจารณารับย้ายนาง ก. มาบรรจุแต่งต้ัง 
ในตําแหน่งข้าราชการครูในอําเภอป่าซาง จังหวัดลําพูน สังกัดสํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาลําพูน เขต ๑ 
แทนการรับย้ายผู้ฟ้องคดีตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีในคราวประชุมเมื่อวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๔๘ จึงเป็นการ
ใช้ดุลพินิจที่เหมาะสมแก่การดําเนินการให้เป็นไปตามความมุ่งหมายในการย้ายสับเปล่ียนหมุนเวียน
ข้าราชการครูสังกัดสํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาลําพูน เขต ๑ แล้ว และเป็นการดําเนินการตามอํานาจของ
ผู้ถูกฟ้องคดีตามมาตรา ๕๙ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการ
ศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๗ อันเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมาย และไม่อาจถือได้ว่ามีลักษณะเป็นการเลือก
ปฏิบัติที่ไม่เหมาะสมเป็นธรรมและขัดต่อหลักความเสมอภาคแต่อย่างใด (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ.๗๓๕/๒๕๕๕) 

 

๓. กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย “เหตุ” ที่ ไม่อาจอ้างหลักความเสมอภาค  
(Principle of Equality) ได้ แม้สาระสําคัญของหลักเสมอภาคจะเรียกร้องให้รัฐหรือฝ่ายปกครองปฏิบัติ
ต่อบุคคลอย่างเสมอภาคและไม่เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถิ่นกําเนิด 
เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือ
ทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ แต่ปัจเจก
บุคคลก็ถูกจํากัดสิทธิเรียกร้องดังกล่าวได้บางประการ 

จากการศึกษาคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดพบว่า มีข้อจํากัดที่ฝ่ายปกครองมีอํานาจ
ที่จะปฏิบัติต่อบุคคลดังกล่าวได้โดยไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม  

๓.๑ การใช้อํานาจเพ่ือให้บริการสาธารณะเฉพาะในพ้ืนที่หน่ึงพ้ืนที่ใดในเขตอํานาจ 
การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองตามกฎหมายเฉพาะเพ่ือประโยชน์ในการรักษาสภาวะความเป็นอยู่ที่
เหมาะสมกับการดํารงชีพของประชาชนหรือป้องกันอันตรายให้กับประชาชนในเขตอํานาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันๆ มิได้มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมกับประชาชนที่อยู่ในเขต
อํานาจพ้ืนที่อ่ืน  

กรณีกรุงเทพมหานครตราข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การควบคุมการเล้ียง
หรือปล่อยสุนัข พ.ศ. ๒๕๔๘ กําหนดให้กรุงเทพมหานครเป็นเขตควบคุมการเลี้ยงหรือปล่อยสุนัขมีผลบังคับ
เฉพาะในพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การตราข้อบัญญัติดังกล่าวเพ่ือเป็นการแก้ไข
พฤติกรรมของเจ้าของสุนัขหรือผู้เลี้ยงสุนัขให้มีความรับผิดชอบต่อสุนัขที่ตนเล้ียงและสังคมและเป็น 
การแก้ไขปัญหาการเพ่ิมจํานวนของสุนัขจรจัดที่ต้นเหตุเป็นสําคัญ จึงเป็นมาตรการที่จําเป็นแก่การดําเนินการ
เพ่ือควบคุมการเลี้ยงหรือปล่อยสุนัข การที่ข้อบัญญัติดังกล่าวมีผลบังคับเฉพาะในพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร 
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มิได้มีผลบังคับต่อประชาชนผู้เลี้ยงสุนัขโดยทั่วไปทุกท้องที่ก็เป็นไปตามอํานาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร
ตามบทบัญญัติมาตรา ๘๙ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ และ
ไม่ขัดต่อหลักความเสมอภาคและมิได้มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม (คําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๖๔/๒๕๕๖)๗๖  

๓.๒ การใช้อํานาจที่มีลักษณะบังคับโดยเฉพาะเจาะจงกับบุคคลหน่ึงบุคคลใดที่มี 
การกระทําโดยฝ่าฝืนกฎหมายเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อํานาจ การที่บุคคลใดจะอ้างหลัก
ความเสมอภาคเพ่ือเรียกร้องให้ปฏิบัติต่อตนเป็นอย่างเดียวกัน ย่อมทําได้เฉพาะเพ่ือเรียกร้องให้ปฏิบัติในสิ่ง
ที่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น บุคคลใดกระทําการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงไม่อาจอ้างในทํานองที่ว่าถูก
เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อตนได้  ดังน้ัน ผู้ที่จะกล่าวอ้างหรือเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติต่อตน 
ตามหลักความเสมอภาคจะต้องเป็นบุคคลที่มีสิทธิ๗๗ ตามกฎหมายที่จะได้รับความคุ้มครองสิทธิน้ันหากไม่มีสิทธิ
ตามกฎหมายก็ไม่ถือว่าเป็นผู้ทรงสิทธิที่จะกล่าวอ้างถึงหลักความเสมอภาคได้และไม่อาจถือได้ว่าการกระทํา
ของฝ่ายปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม เช่น  

(๑) กรณีการก่อสร้างอาคาร เมื่ออาคารก่อสร้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น ไม่ได้
รับอนุญาตหรือก่อสร้างไม่ถูกต้องตามแบบแปลนที่ได้รับอนุญาตหรือก่อสร้างโดยฝ่าฝืนกฎหมาย เจ้าของ
อาคารไม่อาจอ้างว่าฝ่ายปกครองใช้อํานาจโดยเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อตนเองได้ 

๑) กรณีผู้ฟ้องคดีบุกรุกปลูกสร้างบ้านพักอาศัยรุกล้ําทางหลวงแผ่นดินซึ่งได้มีการ
รังวัดแบ่งกรรมสิทธ์ิรวมและได้แบ่งหักที่ดินบางส่วน (บริเวณท่ีดินพิพาท) เป็นถนนและมีสถานะเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งบุคคลใดมิอาจยึดถือเป็นของตนตามมาตรา ๑๓๐๗ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และบริเวณที่พิพาทไม่ตกเป็นที่ราชพัสดุ เน่ืองจากมาตรา ๔ (๒) 
แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ กําหนดข้อยกเว้นว่า อสังหาริมทรัพย์สําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน
ไม่ถือเป็นที่ราชพัสดุ  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีไม่อาจปลูกสร้างสิ่งใดในเขตทางหลวงได้ 
นายช่างแขวงการทางในฐานะผู้ได้รับมอบอํานาจจากผู้อํานวยการทางหลวงแผ่นดินจึงมีอํานาจออกคําสั่ง 
ให้ผู้ฝ่าฝืนรื้อถอนหรือทําลายสิ่งปลูกสร้างได้และหากไม่ปฏิบัติตามก็มีอํานาจในการรื้อถอนหรือทําลายได้  
ดังน้ัน เมื่อผู้ฟ้องคดีไม่ดําเนินการรื้อถอนบ้านพักอาศัยดังกล่าว จึงมีอํานาจออกหนังสือแจ้งกําหนดเข้ารื้อถอน
หรือทําลายบ้านพักอาศัยของผู้ฟ้องคดีได้โดยชอบด้วยกฎหมายและกรณีน้ีได้มีการผลักดันผู้รุกล้ําเขตทาง
หลวงสายต่าง ๆ มาโดยตลอด โดยมิได้มีการเลือกปฏิบัติเฉพาะผู้ฟ้องคดีโดยไม่ขับไล่ประชาชนที่อยู่อาศัย
ในบริเวณใกล้เคียงทั้งที่อยู่ในแนวเขตและพ้ืนที่ตามท่ีอ้างเหมือนกันประกอบกับการที่บุคคลใดจะอ้างหลัก
ความเสมอภาคเพ่ือเรียกร้องเพ่ือให้ปฏิบัติต่อตนเป็นอย่างเดียวกันน้ันย่อมทําได้เฉพาะเพ่ือให้ปฏิบัติ 
ในสิ่งที่ชอบด้วยกฎหมายเท่าน้ัน ผู้ ฟ้องคดีจึงไม่อาจอ้างได้ว่าถูกเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมได้  
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๖๐-๑๙๗/๒๕๕๑)  

๒) กรณีที่เจ้าของอาคารขออนุญาตก่อสร้างอาคารทดแทนอาคารเดิมที่ได้ก่อสร้าง
มาก่อนการประกาศใช้กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๕ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 

                                                            
๗๖ อ้างแล้วในเชิงอรรถท่ี ๑๐, หน้า ๙๑-๙๗ 
๗๗ สิทธิ (Right) คือ อํานาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอันท่ีจะกระทําการเกี่ยวข้องกับทรัพย์หรือ

บุคคลอื่นเป็นอํานาจท่ีกําหมายรับรองให้แก่บุคคลคนหนึ่งในอันท่ีจะเรียกร้องให้ผู้อ่ืนอีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระทําการ
บางอย่างบางประการให้เกิดประโยชน์แก่ตน (โปรดดู: วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน. ๒๕๔๓), หน้า ๒๑ 
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พ.ศ. ๒๕๒๒ แต่เจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่อนุญาตเพราะอาคารท่ีขออนุญาตมีการก่อสร้างขัดกับกฎกระทรวง
ฉบับที่ ๕๕ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ข้อ ๔ ข้อ ๓๔ 
วรรคสามและวรรคหก และข้อ ๔๘ เจ้าของอาคารจึงเห็นว่าการนํากฎกระทรวงฉบับดังกล่าวมาใช้บังคับ
ย้อนหลัง เป็นการขัดต่อหลักทั่วไปและเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมเพราะเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้
อนุญาตให้ผู้ขออนุญาตก่อสร้างอาคารรายอ่ืนก่อสร้างอาคารได้ทั้งที่มีกรณีคล้ายกัน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้การขออนุญาตก่อสร้างอาคารเกิดขึ้นหลังจาก 
ที่กฎกระทรวงฉบับดังกล่าวมีผลบังคับใช้ การขออนุญาตต้องนํากฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๕ (พ.ศ. ๒๕๔๓)  
ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ มาใช้บังคับด้วยและกฎกระทรวงดังกล่าวมี
ลักษณะเป็นไปตามเง่ือนไขของบทบัญญัติมาตรา ๒๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๔๐ กฎกระทรวงดังกล่าวจึงใช้บังคับได้ และเมื่ออาคารที่ขออนุญาตก่อสร้างขัดต่อกฎกระทรวง คําสั่งไม่
อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารจึงชอบด้วยกฎหมาย การจะอ้างว่าได้รับการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมจากฝ่าย
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐน้ันจะต้องเป็นกรณีที่บุคคลน้ันกระทําการที่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ฝ่าย
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญน้ันแตกต่างกัน เมื่อผู้ฟ้องคดี 
ขออนุญาตก่อสร้างอาคารโดยฝ่าฝืนกฎหมาย จึงไม่มีสิทธิหรือความชอบธรรมอย่างใด ๆ ที่จะเรียกร้อง 
ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีคําสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารท่ีไม่ถูกต้องตามกฎหมายได้ (คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๑๔๒/๒๕๕๕)  

๓) ผู้ฟ้องคดีได้รับอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ค.ส.ล. ๔ ช้ัน แต่เมื่อผู้ฟ้องคดี
ก่อสร้างอาคารโดยเปิดช่องแสงด้านที่ห่างจากแนวเขตที่ดิน ๐.๘๐ เมตร โดยไม่ได้รับอนุญาตให้ทําการ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นอันเป็นการขัดต่อกฎหมายตามข้อ ๕๐ ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 
๕๕ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามใน พ.ร.บ. ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ และข้อ ๕๙ ของเทศบัญญัติของ
เทศบาลนครเชียงใหม่ เรื่อง ควบคุมการก่อสร้างอาคาร พุทธศักราช ๒๔๙๓ นอกจากน้ี ในการก่อสร้าง
อาคารดังกล่าวผู้ฟ้องคดีได้เปลี่ยนจากพ้ืนคอนกรีตเสริมเหล็กแบบมีคานตามแบบแปลนที่ขออนุญาตจาก
เจ้าหน้าที่เป็นพ้ืนแบบไม่มีคาน (Posttension) ซึ่งผิดไปจากแบบแปลนที่ได้รับอนุญาตและไม่ปรากฏว่า 
ผู้ฟ้องคดีได้รับอนุญาตให้แก้ไขเปลี่ยนแปลงได้  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีได้ดําเนินการก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคาร
ให้ผิดไปจากแผนผังบริเวณแบบแปลนและรายการประกอบแบบแปลนท่ีได้รับอนุญาต ตลอดจนวิธีการ 
หรือเง่ือนไขที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นกําหนดไว้ในใบอนุญาต หรือให้ผิดไปจากที่แจ้งไว้ตามมาตรา ๓๙ ทวิ  
ตามมาตรา ๓๑ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ นายกเทศมนตรีนครเชียงใหม่ 
(แทนเทศบาลนครเชียงใหม่) จึงมีอํานาจตามมาตรา ๔๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ออกคําสั่งให้ 
ผู้ฟ้องคดีระงับการก่อสร้างและมีอํานาจตามมาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ออกคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดี
ดําเนินการแก้ไขให้ถูกต้องได้และการที่ผู้ฟ้องคดีกระทําผิดในทํานองเดียวกันกับเจ้าของอาคารรายอ่ืนที่ยัง
มิได้ถูกดําเนินคดี มิใช่เป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมตามท่ีผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง (คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๙๓๒/๒๕๕๖)  

๔) กรณีที่ผู้ประกอบการขายรถยนต์มือสองสร้างอาคารโครงเหล็กช้ันเดียว
หลังคาผ้าใบ (เต็นท์) เพ่ือใช้เป็นสถานที่จําหน่ายรถยนต์มือสอง โดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น
ตามมาตรา ๒๑ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ และได้ก่อสร้างอยู่ในระยะ ๑๕ เมตร จาก
เขตริมถนนกาญจนาภิเษก (ถนนวงแหวนรอบนอก) อันเป็นการขัดต่อข้อ ๓ ของข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง 
กําหนดบริเวณห้ามก่อสร้างดัดแปลง ใช้ หรือเปลี่ยนการใช้อาคารบางชนิดหรือบางประเภท ฯ พ.ศ. ๒๕๓๕  



๖๐ 
 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า อาคารเต็นท์พิพาทเป็นอาคารที่ไม่สามารถแก้ไข
เปลี่ยนแปลงให้ถูกต้องได้ การท่ีเจ้าพนักงานท้องถิ่นอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๐ ออกคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดี
ระงับการก่อสร้างอาคาร ห้ามใช้อาคารและมีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนอาคารเต็นท์พิพาท จึงเป็นการกระทํา
ที่ชอบด้วยกฎหมายและผู้ฟ้องคดีไม่อาจอ้างว่าอาคารอ่ืนที่ก่อสร้างโดยไม่ถูกต้องและมีระยะห่างจากแนว
ถนนกาญจนาภิเษกไม่เกิน ๑๕ เมตร และบางรายประกอบการขายรถยนต์ใช้แล้วเช่นเดียวกับผู้ฟ้องคดี 
แต่ไม่ถูกดําเนินการตามกฎหมาย เพ่ือให้อาคารของผู้ฟ้องคดีที่กระทําโดยฝ่าฝืนพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. ๒๕๒๒ และกฎหมายอื่นที่เก่ียวข้อง เป็นอาคารที่ถูกกฎหมายได้ เพราะการที่จะพิจารณาว่าเป็น 
การเลือกปฏิบัติหรือไม่ จะต้องเทียบเคียงกับการกระทําที่ถูกกฎหมายเท่าน้ัน โดยการทําให้บุคคลได้รับ
ความเสมอภาคกันภายใต้กฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. ๒๙๙/๒๕๕๗)  

๕) กรณีผู้อํานวยการสํานักงานเจ้าท่าภูมภิาค สาขาตราด ใช้อํานาจตามพระราชบัญญัติ
การเดินเรือในน่านนํ้าไทย พระพุทธศักราช ๒๔๕๖ มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างอาคารโครงสร้าง
ไม้มุงหลังคาด้วยหญ้าคาไม่มีฝาออกจากคลองพร้าวเน่ืองจากปลูกสร้างล่วงล้ําลงไปในลําคลองพร้าวซึ่งเป็น
คลองสาธารณประโยชน์อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา ๑๓๐๔ 
(๒) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นการกระทําที่ฝ่าฝืนมาตรา ๑๑๗ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติ
การเดินเรือในน่านนํ้าไทย พระพุทธศักราช ๒๔๕๖ ประกอบกับสิ่งปลูกสร้างพิพาทไม่เข้าลักษณะของ
อาคารและการล่วงล้ําลําแม่นํ้าที่พึงอนุญาตได้ตามมาตรา ๑๑๗ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  
อีกทั้งไม่เข้าลักษณะของอาคารและการล่วงล้ําอย่างหน่ึงอย่างใดที่พึงอนุญาตได้ตามข้อ ๔ข้อ ๕และข้อ ๖ 
ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๖๓ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านนํ้าไทย 
พระพุทธศักราช ๒๔๕๖  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้อํานวยการสํานักงานเจ้าท่าภูมิภาค สาขาตราด 
ในฐานะเจ้าท่าที่รับผิดชอบดูแลรักษาพ้ืนที่บริเวณดังกล่าว มีอํานาจออกคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีในฐานะ 
ผู้ครอบครองรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างที่พิพาททั้งหมดให้เสร็จสิ้นภายในระยะเวลาที่กําหนดได้ตามมาตรา ๑๑๘ 
ทวิ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน คําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างอาคารจึงเป็นคําสั่ง 
ที่ชอบด้วยกฎหมายและแม้ในพ้ืนที่บริเวณเกาะช้าง มีผู้กระทําความผิดในทํานองเดียวกันกับผู้ฟ้องคดี  
โดยมีการก่อสร้างรุกล้ําลําคลองและทะเลอยู่ทั่วไป ทั้งจากประชาชนท่ัวไปและผู้ลงทุนประกอบธุรกิจ
ท่องเที่ยวและผู้อํานวยการสํานักงานเจ้าท่าภูมิภาค สาขาตราดยังมิได้ดําเนินคดีน้ัน ไม่ใช่เป็นการเลือก
ปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม ดังน้ัน เมื่อผู้อํานวยการสํานักงานเจ้าท่าภูมิภาค สาขาตราด ออกคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดี 
รื้อถอนอาคารพิพาทต้องด้วยเหตุที่กฎหมายบัญญัติไว้ คําสั่งดังกล่าวจึงไม่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติ 
โดยไม่เป็นธรรม (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๔๕/๒๕๕๗)  

๖) ผู้ฟ้องคดีก่อสร้างสุสานในเขตป่าสงวนแห่งชาติและผู้ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติไปตาม
หลักเกณฑ์เก่ียวกับการจัดต้ังและการดําเนินการด้านสุสานและฌาปนสถานที่ต้องได้รับใบอนุญาตจาก 
เจ้าพนักงานท้องถิ่นก่อนการจัดต้ังและเข้าดําเนินการตามมาตรา ๖ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติสุสาน
และฌาปนสถานพ.ศ. ๒๕๒๘ เมื่อหน่วยงานมีคําสั่งให้รื้อถอนสุสานผู้ฟ้องคดีกลับอ้างว่าเป็นคําสั่งที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายและการที่หน่วยงานไม่ได้ดําเนินการกับเอกชนรายอ่ืนที่มีการก่อสร้างในลักษณะเดียวกันเป็นการ
เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อผู้ฟ้องคดี  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การท่ีผู้ฟ้องคดีไม่ได้มีการขออนุญาตจัดต้ังสุสาน 
ต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น การก่อสร้างสถานที่ฝังศพจึงยังไม่เป็นสุสานและฌาปนสถานตามที่กฎหมายกําหนด 
ประกอบกับสถานที่ก่อสร้างที่ฝังศพพิพาทต้ังอยู่ในพ้ืนที่เขตป่าสงวนแห่งชาติ จึงไม่อยู่ในหลักเกณฑ์ที่จะ



๖๑ 
 

ขอรับใบอนุญาตจัดต้ังสุสานได้ ดังน้ัน การฝังศพในสถานที่ฝังศพซึ่งยังไม่ได้รับใบอนุญาตจึงเป็นการกระทํา
ที่ฝ่าฝืน ตามมาตรา ๑๐ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. ๒๕๒๘ คําสั่งให้
ผู้ฟ้องคดีเคลื่อนย้ายศพไปฝังหรือเก็บในสุสานที่ได้รับใบอนุญาตตามที่กฎหมายกําหนดและสั่งให้รื้อถอน
สุสาน จึงเป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย และการจะอ้างว่าเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมน้ัน ต้องเป็น
กรณีที่ผู้กล่าวอ้างมีสิทธิตามกฎหมายที่จะได้รับสิทธิน้ัน ๆ แต่ไม่ได้รับสิทธิน้ัน ไม่ใช่เป็นกรณีที่เป็นผู้กระทํา
ผิดด้วยกัน แต่อ้างว่าผู้กระทําผิดบางคนยังไม่ถูกดําเนินคดี  ดังน้ัน การที่ผู้ฟ้องคดีกระทําผิดในทํานอง
เดียวกันกับเจ้าของสุสานรายอ่ืนที่ยังมิได้ถูกดําเนินคดี จึงมิใช่เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม  
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๕๑/๒๕๕๑) 

(๒) กรณีการดําเนินการและการลงโทษทางวินัยข้าราชการ ฝ่ายปกครองใช้อํานาจ
ออกคําสั่งลงโทษทางวินัยกับข้าราชการบางคนที่มีพฤติการณ์ทุจริตต่อหน้าที่ แต่ยังไม่ดําเนินการกับ
ข้าราชการอ่ืนๆ ที่มีพฤติการณ์การกระทําความผิดในลักษณะเดียวกัน ข้าราชการที่ถูกลงโทษทางวินัยจะ
กล่าวอ้างเพ่ือหักล้างว่าฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมอันเน่ืองจากยังมิได้
ดําเนินการทางวินัยกับบุคคลอ่ืนที่มีพฤติการณ์อันเป็นความผิดในลักษณะเดียวกันหรือลงโทษทางวินัย
แตกต่างกันหรือการที่คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเลือกทําการสอบสวนเฉพาะข้อเท็จจริงที่มีความ
จําเป็นต่อการดําเนินการ ไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม  

๑) ข้าราชการถูกกล่าวหาว่ารับฝากเงินและทรัพย์สินของเด็กและเยาวชน แต่ไม่
ลงบันทึกในสมุดรับฝากและไม่ส่งมอบเงินและสิ่งของที่ได้รับฝากไว้ให้กับเจ้าหน้าที่การเงินตามระเบียบของ
ทางราชการ อธิบดีกรมพินิจและคุ้มครองเด็กและเยาวชนจึงมีคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย
และต่อมามีคําสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการฐานทุจริตต่อหน้าที่ราชการ ฐานจงใจไม่ปฏิบัติตามระเบียบของ
ทางราชการอันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง และฐานกระทําการอ่ืนใดอันได้ช่ือว่าประพฤติ
ช่ัวอย่างร้ายแรงตามมาตรา ๘๒ วรรคสาม มาตรา ๘๕ วรรคสอง และมาตรา ๙๘ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยข้าราชการดังกล่าวโต้แย้งว่ามีเจ้าหน้าที่อ่ืน 
ที่ปฏิบัติหน้าที่ครูเวรก็ไม่ได้ส่งเงินตามเวลาเช่นกัน แต่ไม่ถูกต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเหมือนกับ
ตน จึงเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ผู้บังคับบัญชายังไม่ได้แต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยข้าราชการรายอื่นที่มีพฤติการณ์เช่นเดียวกับผู้ฟ้องคดี มิใช่กรณีที่จะกล่าวอ้างได้ว่าเป็น
การเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม การจะกล่าวอ้างว่าเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมจะต้องเป็นกรณีที่ 
ผู้กล่าวอ้างมีสิทธิตามกฎหมายที่จะได้รับสิทธิน้ัน ๆ แต่ไม่ได้รับสิทธิน้ัน หาใช่เป็นกรณีที่ผู้กระทําผิดด้วยกัน 
แต่ผู้กระทําผิดบางคนยังมิได้ถูกดําเนินการตามกฎหมายไม่ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๖๗๖/๒๕๕๕)  

๒) กระทรวงคมนาคมจัดต้ังศูนย์ปลอดภัยคมนาคมโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือการ
บริการข้อมูลข่าวสารให้กับประชาชนและมีการเช่ือมโยงข้อมูลข่าวสารของแต่ละหน่วยงานในสังกัดไปยัง
ศูนย์ฯ ซึ่งมีงานในส่วนของกรมอุตุนิยมวิทยารวมอยู่ด้วย กรมอุตุนิยมวิทยาจึงได้จัดให้ข้าราชการในสังกัดไป
เข้าเวรปฏิบัติงานเช่นเดียวกับหน่วยงานอื่น ๆ ตามนโยบายของกระทรวงคมนาคม โดยผลัดเปลี่ยน
หมุนเวียนกันไปเฉล่ียเดือนละ ๑ คร้ัง แต่ผู้ฟ้องคดีไม่ไปปฏิบัติหน้าที่โดยไม่มีเหตุผลอันสมควร อันเป็น
กระทําความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรงฐานขัดคําสั่งผู้บังคับบัญชาและฐานละทิ้งหน้าที่ราชการ  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ผู้บังคับบัญชาของผู้ฟ้องคดีมีคําสั่งให้ผู้ฟ้อง
คดีและข้าราชการหมุนเวียนกันไปปฏิบัติหน้าที่ที่ศูนย์ปลอดภัยคมนาคม เป็นคําสั่งที่สอดคล้องกับภารกิจ
ของหน่วยงานในสังกัดของกรมอุตุนิยมวิทยาตามมาตรการและนโยบายของกระทรวงคมนาคม ผู้ฟ้องคดี 



๖๒ 
 

จึงมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามคําสั่งดังกล่าว เมื่อผู้ฟ้องคดีไม่ปฏิบัติตามคําสั่งและไม่เคยไปเข้าเวรปฏิบัติ
หน้าที่เลยแม้แต่ครั้งเดียวนับต้ังแต่ที่มีการจัดให้ข้าราชการไปเข้าเวรปฏิบัติหน้าที่ที่ศูนย์ปลอดภัยคมนาคม 
ทั้ง ๆ ที่มีการจัดเวรหมุนเวียนกันเฉลี่ยเดือนละ ๑ ครั้งเท่าน้ัน พฤติการณ์ที่เกิดขึ้นแสดงให้เห็นถึงเจตนา
ของผู้ฟ้องคดีที่จะไม่ไปปฏิบัติหน้าที่โดยไม่มีเหตุผลอันสมควรอันเป็นกระทําความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง 
ฐานขัดคําสั่งผู้บังคับบัญชาและฐานละทิ้งหน้าที่ราชการ คําสั่งลงโทษภาคทัณฑ์ผู้ฟ้องคดี เป็นการใช้ดุลพินิจ
ที่เหมาะสมและชอบด้วยกฎหมายและผู้ฟ้องคดีย่อมไม่มีสิทธิร้องขอความคุ้มครองความเสมอภาคของบุคคล 
กรณีที่ผู้บังคับบัญชาไม่ได้ดําเนินการแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนและลงโทษทางวินัยผู้ที่ไม่ได้ไปเข้าเวรที่
ศูนย์ปลอดภัยคมนาคมโดยกล่าวอ้างว่าเป็นการเลือกปฏิบัติได้ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ.๔๕๖/๒๕๕๖)  

๓) พยานหลักฐานตามทางสอบสวนยังไม่ได้ความแน่ชัดว่าผู้ฟ้องคดีมีความสัมพันธ์ 
ฉันชู้สาวกับนาง ช. อันเป็นการกระทําความผิดทางวินัยอย่างร้ายแรงฐานกระทําการอันได้ช่ือว่าเป็น 
ผู้ประพฤติช่ัวอย่างร้ายแรงตามที่ถูกกล่าวหา แต่ก็มีเหตุอันควรสงสัยว่าผู้ฟ้องคดีกระทําความผิดตามที่ 
ถูกกล่าวหาจึงนับได้ว่ามีมลทินหรือมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวนหากจะให้รับราชการต่อไปจะเป็นการ
เสียหายแก่ราชการตามมาตรา ๕๒ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการตํารวจ พ.ศ. ๒๕๒๑ ประกอบ
กับมาตรา ๑๒๓ แห่งพระราชบัญญัติตํารวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ ผู้บัญชาการกองบัญชาการตํารวจนครบาล
จึงเปลี่ยนแปลงคําสั่งจากลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการเป็นสั่งให้ออกจากราชการเพราะมีมลทิน
หรือมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวนตามมติของอนุกรรมการคณะกรรมการข้าราชการตํารวจเก่ียวกับ 
การอุทธรณ์ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เป็นการกระทําที่ชอบด้วยเหตุผลและชอบ 
ด้วยกฎหมาย ส่วนกรณีของพันตํารวจโท ว. ที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่ามีข้อเท็จจริงลักษณะเดียวกับกรณีของผู้ฟ้อง
คดี แต่อนุกรรมการคณะกรรมการข้าราชการตํารวจเกี่ยวกับการอุทธรณ์ทําการแทนคณะกรรมการ
ข้าราชการตํารวจวินิจฉัยให้ยกโทษและให้กลับเข้ารับราชการน้ัน แม้ว่าข้าราชการจะถูกกล่าวหาว่ากระทํา
การอันกฎหมายบัญญัติว่าเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรงลักษณะเดียวกัน แต่พยานหลักฐานในสํานวนการ
สอบสวนทางวินัยข้าราชการอย่างร้ายแรงแต่ละสํานวนมีน้ําหนักให้น่าเช่ือฟังมากน้อยแตกต่างกันออกไป 
ไม่เหมือนกัน กรณีจึงไม่เพียงพอที่จะทําให้ถือได้ว่าเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่ธรรมต่อผู้ฟ้องคดีที่ถูกลงโทษ
ให้ออกจากราชการเพราะมีมลทินหรือมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวนและข้าราชการอ่ืนได้รับการวินิจฉัยให้
ยกโทษและให้กลับเข้ารับราชการ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. ๓๒๐/๒๕๕๗) 

๔) กรมสรรพากรโดยผู้ว่าราชการจังหวัดนครปฐมมีคําสั่งลงโทษลดขั้นเงินเดือน 
ผู้ฟ้องคดีจํานวนหน่ึงขั้นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีเบิกเงินค่าตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการอันเป็นเท็จ 
เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีมิได้ปฏิบัติงานนอกเวลาราชการในระหว่างวันที่ ๑๖ ถึงวันที่ ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๗  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อต่อมากรมสรรพากรได้มีหนังสือเรียกเงิน
ค่าตอบแทนในส่วนที่ผู้ฟ้องคดีขอเบิกโดยไม่ถูกต้องจํานวน ๑,๙๐๐ บาท ผู้ฟ้องคดีได้นําเงินจํานวนดังกล่าว
ส่งคืนให้แก่กรมสรรพากรโดยครบถ้วนแล้ว จึงไม่ถือว่ามีกรณีที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ 
ประกอบกับข้อเท็จจริงจากการสอบสวนเห็นว่าพฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดีไม่ถึงขนาดเป็นการกระทําโดยมี
เจตนาทุจริต แต่เป็นกรณีที่เกิดจากความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนไม่ถูกต้องเก่ียวกับหลักเกณฑ์และวิธีการ 
ในการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการและการเบิกจ่ายเงินค่าตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ พฤติการณ์
การกระทําของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นการกระทําผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง ฐานไม่ปฏิบัติหน้าที่ราชการให้เป็นไป
ตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี และนโยบายของรัฐบาล ตามมาตรา ๘๕ วรรคหน่ึง 



๖๓ 
 

แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ คําสั่งลงโทษลดข้ันเงินเดือนจึงเป็นระดับโทษ
ที่เหมาะสมแก่กรณีความผิดและเป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว แต่การที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างว่านาย ส. 
ซึ่งเป็นผู้ควบคุมการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ ไม่ควบคุมดูแลการลงเวลาปฏิบัติงานอย่างเคร่งครัด และ
กระทําผิดวินัยกรณีไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนในส่วนที่กําหนดให้ผู้บังคับบัญชา 
มีหน้าที่ป้องกันมิให้ผู้ใต้บังคับบัญชากระทําผิดวินัยโดยการเอาใจใส่ สังเกตการณ์และขจัดเหตุที่อาจ
ก่อให้เกิดการกระทําผิดวินัยในเร่ืองอันอยู่ในวิสัยที่จะดําเนินการป้องกันตามควรแก่กรณีได้ แต่นาย ส.  
กลับมิได้ถูกดําเนินการทางวินัยน้ัน เห็นว่าการดําเนินการทางวินัยกับข้าราชการพลเรือนรายใดเป็นอํานาจ
หน้าที่ของผู้บังคับบัญชาตามที่กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนบัญญัติ ผู้ฟ้องคดีไม่อาจอ้าง 
การไม่ดําเนินการทางวินัยของผู้บังคับบัญชาว่า เป็นการเลือกปฏิบัติมาเป็นเหตุยกเว้นมิให้ผู้ฟ้องคดีต้อง
ได้รับโทษจากการกระทําผิดวินัยของตนได้ ประกอบกับกรณีน้ีกรมสรรพากรโดยผู้ว่าราชการจังหวัด
นครปฐมได้ดําเนินการทางวินัยกับนาย ส. แล้ว กรณีจึงมิได้มีการเลือกปฏิบัติตามข้ออ้างของผู้ฟ้องคดี 
แต่อย่างใด (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๘๔/๒๕๕๗)  

๕) คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยได้ดําเนินการสอบสวน โดยสุ่มสอบสวน
เฉพาะนายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดที่มีข่าวการทุจริต โดยไม่ได้มีการเรียกนายแพทย์สาธารณสุขจังหวัด 
ทั่วประเทศมาสอบสวน และนายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดหลายรายให้การตรงกันว่าผู้ฟ้องคดีได้โทรศัพท์
ติดต่อประสานงานให้นําเงินงบประมาณไปจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์จากบริษัทหน่ึงบริษัทใดโดยเฉพาะเจาะจง 
นายกรัฐมนตรีจึงได้มีคําสั่งไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ แต่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าขั้นตอนการสอบสวนหา
พยานหลักฐานโดยการสุ่มสอบสวนน้ันเป็นขั้นตอนที่เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การท่ีคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย ได้ทําการ
สอบสวนผู้ฟ้องคดี กรณีถูกกล่าวหาว่ากระทําผิดวินัยอย่างร้ายแรงในเร่ืองข่าวการทุจริตในการจัดซื้อยาโดย
สุ่มสอบสวนเฉพาะจังหวัดที่มีข่าวการทุจริตและผลปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีมีพฤติการณ์ตามข้อกล่าวหาน้ันจริง 
การสุ่มสอบสวนดังกล่าวเป็นการสุ่มสอบสวนจากจังหวัดที่มีข่าวการทุจริต ส่วนในจังหวัดอ่ืน ๆ ที่มิได้มีข่าว
ทุจริตไม่มีความจําเป็นที่คณะกรรมการดังกล่าวจะต้องไปสอบสวนเน่ืองจากจะทําให้การสอบสวนล่าช้าโดย
ไม่จําเป็น การดําเนินการดังกล่าวชอบด้วยข้อ ๒๓ ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ ๑๘ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ ว่าด้วยการสอบสวนพิจารณา การสอบสวนหา
พยานหลักฐานในลักษณะเช่นน้ี ไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. ๔๐๘/๒๕๕๐) 

(๓) กรณีการประกอบกิจการในเชิงพาณิชย์ ผู้ประกอบกิจการในเชิงพาณิชย์ที่กระทํา
การฝ่าฝืนกฎหมาย ไม่มีสิทธิหรือความชอบธรรมที่จะเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติต่อตนโดยอ้าง 
ผู้ประกอบกิจการรายอ่ืนที่กระทําการฝ่าฝืนกฎหมายและฝ่ายปกครองยังมิได้ดําเนินการ 

กรณีที่ผู้ประกอบกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพประเภทการสะสมวัตถุหรือ
สิ่งของชํารุด ใช้แล้วหรือเหลือใช้ ย่ืนขอใบอนุญาตแต่ไม่ได้รับอนุญาตโต้แย้งว่าซอยที่ตนเองต้ังสถาน
ประกอบการมีผู้ประกอบกิจการลักษณะเดียวกันหลายแห่งและเจ้าพนักงานท้องถิ่นสามารถใช้ดุลพินิจ 
ในการพิจารณาสภาพความเป็นจริงของความกว้างของถนนสาธารณะได้ อีกทั้งสถานประกอบการของตน
ไม่กีดขวางทางจราจรหรือถนนสาธารณะและไม่ทําให้เกิดมลพิษแต่อย่างใด การไม่ออกใบอนุญาตจึงเป็น
การเลือกปฏิบัติและไม่เป็นธรรมแก่ตน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ อํานวยการเขตโดยได้รับมอบอํานาจจาก 
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ใช้อํานาจตามมาตรา ๕๖ วรรคหน่ึง แห่ง



๖๔ 
 

พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ ประกอบกับข้อ ๔๒ ของกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๔๙ มีคําสั่งไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีประกอบกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพ
ประเภทการสะสมวัตถุหรือสิ่งของชํารุด ใช้แล้วหรือเหลือใช้เป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายและไม่อาจถือว่า
เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมอันเน่ืองจากการที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครได้ปฏิบัติต่อการ
ประกอบกิจการของผู้ฟ้องคดีแตกต่างกับการประกอบกิจการของเจ้าของสถานประกอบการรายอ่ืน ๆ 
เพราะผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิหรือความชอบธรรมอย่างใด ๆ ที่จะเรียกร้องให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร
ดําเนินการออกใบอนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีประกอบกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพอันเป็นการเรียกร้องให้ 
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครกระทําการที่ขัดหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. ๕๑/๒๕๕๓)  

ดังน้ัน หลักความเสมอภาค (Principle of Equality) เป็นหลักกฎหมายที่รับรอง
และคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลและควบคุมมิให้รัฐใช้อํานาจตามอําเภอใจ โดยบุคคลย่อมมีสิทธิ 
ที่จะเรียกร้องให้รัฐใช้อํานาจปฏิบัติต่อตนอย่างเสมอภาคเท่าเทียม ไม่เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมเพราะ
เหตุแห่งความแตกต่างในเรื่องถิ่นกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของ
บุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมือง
อันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ หรือไม่ใช้อํานาจในลักษณะที่เป็นการรอนสิทธิของบุคคลหรือทําให้
บุคคลที่มีสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมายเสียประโยชน์อันควรมีควรได้ แต่ผู้ที่จะกล่าวอ้างหรือเรียกร้องให้ฝ่าย
ปกครองปฏิบัติต่อตนตามหลักความเสมอภาคนั้น จะต้องเป็นบุคคลที่มีสิทธิตามกฎหมายท่ีจะได้รับสิทธิ
น้ันๆ แต่ไม่ได้รับสิทธิน้ันเพราะการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หากไม่มีสิทธิตามกฎหมายก็ไม่ถือว่าเป็น 
ผู้ทรงสิทธิที่จะกล่าวอ้างถึงหลักความเสมอภาคได้และไม่อาจถือได้ว่าการกระทําของฝ่ายปกครองและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมหรือการที่บุคคลใดจะอ้างหลักความเสมอภาคเพื่อ
เรียกร้องให้ปฏิบัติต่อตนเป็นอย่างเดียวกันน้ัน ย่อมทําได้เฉพาะเพื่อให้ปฏิบัติในสิ่งที่ชอบด้วยกฎหมาย
เท่าน้ัน หาใช่เป็นกรณีเป็นผู้กระทําความผิดด้วยกันบางคนจะกล่าวอ้างว่าผู้กระทําความผิดด้วยกันบางคน
ยังมิได้ถูกดําเนินคดีเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมไม่ หรือกรณีฝ่ายปกครองใช้อํานาจตามกฎหมาย
เพ่ือให้การดําเนินการเป็นไปด้วยความรวดเร็วและจําเป็นเพ่ือป้องกันความเสียหาย ไม่ถือว่าเลือกปฏิบัติ
โดยไม่เป็นธรรม นอกจากน้ีในกรณีที่จะกล่าวอ้างว่ารัฐเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมได้จะต้องเป็นการกล่าว
อ้างในกรณีความแตกต่างในเร่ืองถิ่นกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะ
ของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการ
เมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญตามมาตรา ๓๐ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยเท่าน้ัน การอ้างเหตุอ่ืนนอกเหนือจากน้ีไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมแต่อย่างใด เช่น กรณี
การกําหนดตําแหน่งประเภทวิชาการ ระดับชํานาญการและระดับชํานาญการพิเศษตามบัญชีกําหนดสาย
งานที่มีสิทธิได้รับเงินประจําตําแหน่งท้าย กฎ ก.พ ว่าด้วยการให้ข้าราชการพลเรือนสามัญได้รับเงินประจํา
ตําแหน่ง พ.ศ. ๒๕๕๑ มิใช่ความแตกต่างที่จะกล่าวอ้างว่ารัฐเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม (คําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๗๑/๒๕๕๕) เป็นต้น 
 
 

บทสรุป 
เมื่อหลักความได้สัดส่วน (Principle of proportionality) และหลักความเสมอภาค 

(Principle of Equality) เป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่รับรองไว้โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและ
ในทางปกครองถือเป็นหลักกฎหมายที่มีผลต่อความสมบูรณ์หรือความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทาง



๖๕ 
 

ปกครองในเรื่องน้ันๆ โดยองค์กรตุลาการ คือ ศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบการกระทําทางปกครองว่า
เป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนและหลักความเสมอภาคหรือไม่ หากฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้
อํานาจในทางที่ขัดต่อหลักกฎหมายดังกล่าว ศาลปกครองมีอํานาจพิพากษาให้การกระทําทางปกครองในเรื่อง
น้ันๆ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังน้ัน เน้ือหาสาระของหลักความได้สัดส่วนและหลักความเสมอภาค จึงเป็นหลัก
กฎหมายทั่วไปที่มีบทบาทสําคัญต่อการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันส่งผลทําให้เกิด
การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) ประชาชนได้รับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามที่
รัฐธรรมแห่งราชอาณาจักรไทยได้รับรองไว้และการดําเนินงานของรัฐเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะภายใต้
เจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างถูกต้องสอดคล้องกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่เคารพต่อ
หลักนิติรัฐ (Legal state) โดยคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีพิพาททางปกครองประเภทต่างๆ ตามที่
นําเสนอมาแล้วข้างต้น นอกจากจะเป็นการอธิบายหลักการหรือสาระสําคัญของหลักกฎหมายดังกล่าวอันมี
ผลทําให้กระบวนการยุติธรรมทางปกครองไทยได้รับการพัฒนาเป็นลําดับจากคําวินิจฉัยขององค์กรตุลาการ
ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแล้ว แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดยังเป็นการวางบรรทัด
ฐานการปฏิบัติราชการที่ดีให้กับฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐทําให้ฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ใช้อํานาจได้อย่างถูกต้องชอบด้วยหลักนิติธรรม (Rule of Law) และด้วยความชอบธรรมตามหลักคุณธรรม 
(Morality) มิใช่เป็นไปตามอําเภอใจ  

อย่างไรก็ตาม การทําหน้าที่ของศาลปกครองในสร้างหลักกฎหมายปกครอง รวมทั้ง 
การสร้างบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีโดยการนําหลักกฎหมายทั่วไป (General principle of law) ในทาง
ปกครองอ่ืนๆ มาวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองยังมีอีกเป็นจํานวนมาก โดยเฉพาะอย่างย่ิง หลักฟังความสองฝ่าย 
(the principle of bilateral hearing) หลักความเป็นกลางหรือหลักความไม่มีส่วนได้เสีย (Impartiality) 
ที่บัญญัติรับรองไว้โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ อันเป็นกฎหมายที่ถือว่ามี
ความสําคัญในฐานะเป็นกฎหมายกลางที่อุดช่องว่างกฎหมายในฝ่ายปกครองฉบับต่างๆ ที่มีมาตรฐานการ
ปฏิบัติราชการหรือที่มีหลักประกันความเป็นธรรมน้อยกว่าที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ กําหนดไว้ หรือหลักกฎหมายทั่วไปที่มิได้บัญญัติไว้ในบทบัญญัติของกฎหมายแต่ได้รับการ
ยอมรับในฐานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไปในทางปกครอง เช่น หลักความม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะ (le principe de 
la sécurité juridique) หลักความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ (Principe de la continuit&eacute; des 
services publices) หลักพิพากษาไม่เกินคําขอ ฯลฯ เป็นต้น ล้วนมีความสําคัญต่อวงวิชาการกฎหมาย
ปกครอง กฎหมายมหาชนหรือกระบวนการยุติธรรมทางปกครองและจําเป็นต่อการปฏิบัติหน้าที่เพ่ือให้เกิด
การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) ทั้งสิ้น ซึ่งผู้เขียนจะได้นําเสนอในส่วนต่อไป 
 

     


