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บทนํา 

 

1.1  ทีม่าและความสําคัญของปัญหา 

 การดําเนินงานของฝ่ายปกครองในลักษณะของนิติกรรมทางปกครองอันได้แก่ 

การออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น ตอ้งมีรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการในการออกนิติกรรม 

ทางปกครอง นบัตั้งแต่ขั้นตอนการริเร่ิม ขั้นตอนการตระเตรียมการ ไปตลอดจนขั้นตอนการออก 

นิติกรรมทางปกครอง โดยอาจแบ่งเป็นขั้นตอนย่อยๆได้อีกหลายขั้นตอน เช่นการให้ความ

เห็นชอบ การรับฟังบุคคล หรือการทาํประชาพิจารณ์หรือไต่สวนสาธารณะ และการประกาศ 

เป็นตน้ โดยรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการต่างๆเหล่าน้ีตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัการทางกฎหมายท่ีสําคญั

คือ หลกัเง่ือนไขความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองกล่าวคือ ฝ่ายปกครองตอ้ง

ดาํเนินการโดยชอบดว้ยกฎหมายทั้งองค์ประกอบภายนอก ไดแ้ก่ อาํนาจ รูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วิธีการ และองค์ประกอบภายใน ได้แก่เน้ือหาของนิติกรรม มูลเหตุจูงใจทางข้อเท็จจริงและ 

ขอ้กฎหมาย วตัถุประสงค ์ 

 เม่ือฝ่ายปกครองทาํนิติกรรมทางปกครองดาํเนินการโดยมีข้อบกพร่องในเง่ือนไข

ความสมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครอง ส่งผลในทางกฎหมายหลายลกัษณะข้ึนอยูก่บัระดบัความ

ร้ายแรงของความบกพร่อง โดยอาจแบ่งได้หลายกรณี ดงัน้ี กรณีแรกนิติกรรมทางปกครองท่ีมี

ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในระดบัท่ีร้ายแรงมากและเป็นท่ีประจกัษ์ชดัในกรณีน้ี ถือวา่นิติกรรม

ทางปกครองดงักล่าวไม่เคยเกิดข้ึนเลยหรือถือวา่เป็นโมฆะโดยเสียเปล่ามาตั้งแต่ตน้ ศาลเพียงแต่

วินิจฉัยถึงความเป็นโมฆะโดยไม่จาํต้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดังกล่าวกรณีท่ีสอง 

นิติกรรมทางปกครองท่ีมีความไม่ชอบด้วยกฎหมายในระดับธรรมดาและไม่ เป็นท่ีเห็น 

ประจกัษ์ชดั ในกรณีน้ี ถือว่านิติกรรมทางปกครองดงักล่าวคงมีผลทางกฎหมายอยู่จนกว่าจะถูก

เพิกถอนถา้ไม่มีผูใ้ดหยิบยกความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวข้ึนมา

โตแ้ยง้ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมาย นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวก็ย่อมมีผลทาง

กฎหมายอยูต่่อไปและไม่อาจถูกเพิกถอนไดก้รณีท่ีสาม นิติกรรมทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย

ในส่วนของเน้ือหาสาระแต่มีความบกพร่องในส่วนของรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการท่ีไม่เป็นไป

ตามท่ีกฎหมายกําหนดไว้ในกรณีน้ีกฎหมายยอมให้มีการย้อนกลับไปแก้ไขความบกพร่องดังกล่าว 

ไดแ้ต่จะตอ้งดาํเนินการภายในระยะเวลาและตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงหากไดมี้การแกไ้ข
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ความบกพร่องดังกล่าวภายในระยะเวลาและตามเ ง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดแล้วถือว่า 

ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวไดห้มดส้ินไปโดยไม่จาํตอ้งมีการ

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวอีกต่อไป เช่น คาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยมิไดจ้ดัให้มี

เหตุผลตามท่ีกฎหมายกาํหนด ถ้าได้มีการจดัให้มีเหตุผลในภายหลงัและกรณีท่ีส่ี นิติกรรมทาง

ปกครองท่ีมีความบกพร่องในส่วนของรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการท่ีไม่เป็นสาระสําคญั ในกรณีน้ี 

ไม่จาํเป็นตอ้งมีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว0

1 

 เม่ือพิจารณาจากระดับความร้ายแรงของความบกพร่องแล้ว การทํานิติกรรมทาง

ปกครองโดยไม่ปฏิบติัหรือไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการนั้น จดัอยู่ในขอ้บกพร่องท่ี 

ไม่ร้ายแรงมาก กล่าวคือ แมก้ฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่ยอ่มจะมีสภาพ

บงัคบัไปจนกว่าจะถูกเพิกถอนโดยศาลปกครอง โดยอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท

เก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

โดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญั บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั 

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542มาตรา9วรรคหน่ึง (1)2วิทยานิพนธ์เล่มน้ี 

1 ความเห็นแยง้ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฝ่ายเสียงขา้งนอ้ย คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี 

อ.33/2557 
2 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 มาตรา 9 วรรคหน่ึง ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสัง่ในเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี 

 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ย

กฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนือ

อาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญั

ท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมี

ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้

ดุลพินิจโดยมิชอบ 

 (2) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ี

กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

 (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสัง่ทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการ

ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

 (4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 

 (5) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบงัคบั

ใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

 (6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง 
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จึงไดศึ้กษาในประเด็นปัญหาเก่ียวกบัการเพิกถอนกฎคาํสั่งดว้ยเหตุไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน

หรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญั ดงัต่อไปน้ี คือ  

 ประเด็นปัญหาที่หน่ึง ปัญหาการแยกแยะความแตกต่างระหวา่งการออกกฎหรือคาํสั่ง

โดยปราศจากอาํนาจกบัการออกกฎหรือคาํสั่งโดยผิดรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการ 

 เหตุในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)นั้น มีด้วยกัน

หลายเหตุและบางเหตุมีความใกลเ้คียงกนั เช่น กระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี

หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญั 

แต่มิใช่กรณีเดียวกันอีกทั้ งข้อบกพร่องในแต่ละเหตุนั้ น ยงัส่งผลทางกฎหมายท่ีแตกต่างกัน 

เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัไม่ปรากฏการนิยามความหมายหรือลักษณะความแตกต่าง รวมถึง

หลกัเกณฑล์าํดบัการพิจารณาเลือกเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองก่อนหลงั ส่งผลให้มีการปรับ

ใช้เหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองตามมาตราดังกล่าวไม่เป็นไปตามหลักกฎหมาย จึงมี 

ความจาํเป็นตอ้งศึกษาและพิจารณาแยกแยะเหตุในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเหมาะสม 

 ประเด็นปัญหาที่สอง ปัญหากรณีผูฟ้้องคดีอา้งเหตุบกพร่องโดยรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วธีิการซ่ึงเกิดข้ึนในขั้นตอนตระเตรียมการ 

 รูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการบางประการท่ีมีความเก่ียวพนักนัระหวา่งฝ่ายปกครองและ

องคก์รตามรัฐธรรมนูญ กรณีการช้ีมูลความผิดของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ (ป.ป.ช.) ในการใช้อาํนาจตามมาตรา 92 และ มาตรา 93 แห่งพระราชบญัญติัประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตพ.ศ.2542ท่ี มีกฎหมายกําหนดให ้

ฝ่ายปกครองตอ้งถือตามความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช.โดยจะเกิดในขั้นตอนการตระเตรียม

การออกคาํสั่งทางปกครอง โดยเม่ือพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 

มาตรา 250 และพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าว มีลกัษณะเป็นการใชอ้าํนาจตาม

รัฐธรรมนูญแต่ไม่ปรากฏบทบญัญติัท่ีชัดเจนถึงอาํนาจในการตรวจสอบ ส่งผลให้ศาลปกครอง

พิจารณาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองอนัเกิดจากความบกพร่องอนัเกิดจากรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วิธีการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงเป็นปัญหาในการพิจารณาอํานาจศาลปกครองในการตรวจสอบ 

การใช้อาํนาจท่ีกาํหนดอาํนาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดาํเนินการไต่สวนทางวินยัเจา้หน้าท่ีของ

รัฐโดยผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้งมีคาํสั่งลงโทษทางวินยัตามฐานความผิดโดยมิตอ้งตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนทางวนิยั 

 ประเด็นปัญหาที่สาม ปัญหากรณีรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันจะอ้างเป็นเหตุ 

เพิกถอนนั้นตอ้งกาํหนดข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดข้ึนมาไดเ้องโดย

ระเบียบภายในหรือขั้นตอนภายใน  
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 ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัวา่ “ไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ี

กาํหนดสาํหรับการกระทาํนั้น” จากกฎหมายดงักล่าวมิไดก้าํหนดใหเ้ห็นเด่นชดัเก่ียวดว้ยหลกัเกณฑ์

การพิจารณาวา่ รูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัตามนั้น ควรตอ้งกาํหนดใน

กฎหมายลาํดบัใด จึงเป็นปัญหาในการศึกษาวา่กรณีรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอนัจะอา้งเป็นเหตุ

เพิกถอนนั้นตอ้งกาํหนดข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดข้ึนมาไดเ้องโดย

ระเบียบภายในหรือขั้นตอนภายใน จึงเป็นขอ้พิจารณาถึงความเป็นสาระสําคญัท่ีปรากฏในกฎหมาย

ลาํดบัต่างๆในการอา้งเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดว้ยเหตุไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน

หรือวธีิการนั้นตามท่ีปรากฏในกฎหมายลาํดบัต่างๆ 

 ประเด็นปัญหาที่ ส่ี  ปัญหากรณีการจาํแนกว่ารูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการใดเป็น

สาระสาํคญัหรือไม่เป็นสาระสาํคญั 

 ในบทบญัญติัตามประเด็นปัญหาท่ีสามดงักล่าวขา้งตน้ มิไดมี้การบญัญติัหลกัเกณฑ ์

การพิจารณาถึงความเป็นสาระสําคญัของรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการ จึงอาจก่อให้เกิดปัญหา 

ประการแรก รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการปรากฏอยูใ่นกฎหมายทุกลาํดบัชั้น และมีจาํนวนมากมาย 

การท่ีศาลจะวินิจฉัยโดยพิจารณาแต่เพียงว่ารูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีฝ่ายปกครองดาํเนินการ

บกพร่องเป็นรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีบญัญติัในกฎหมายจึงเป็นการไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญั จะส่งต่อการปฏิบติังานของฝ่ายปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอน

ไดใ้นทุกการดาํเนินงาน เน่ืองจากในรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการบางอยา่งเป็นเพียงเร่ืองทางธุรการ 

และมิไดส่้งผลกระทบต่อนิติกรรมทางปกครองนั้นใหเ้สียไป เป็นขอ้บกพร่องเพียงเล็กนอ้ยประการ

ท่ีสอง การฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองน้ีมีความสําคญัอย่างมากซ่ึงเปิดโอกาสให ้

ศาลปกครองได้สร้างหลกักฎหมายในเร่ืองของคาํสั่งทางปกครอง กฎ ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

ศาลจึงมีบทบาทสําคัญในการวางแนวทางการปฏิบัติราชการทางปกครอง หากปล่อยให ้

การพิจารณาถึงความเป็นสาระสําคญัของรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการนั้นข้ึนอยู่กบัการใช้ดุลพินิจ

ของศาลปกครองในแต่ละคดีเพียงอย่างเดียว อาจทาํให้เกิดการใช้ดุลพินิจท่ีแตกต่างไม่เป็นไปใน

บรรทดัฐานเดียวกัน อีกทั้งคาํพิพากษาของศาลในคดีก่อน ก็มิได้ผูกพนัให้ศาลในคดีหลังต้อง

วนิิจฉยัตามจึงเป็นปัญหาในการพิจารณาหลกัเกณฑ์ความเป็นสาระสําคญัของรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วธีิการอนัเป็นเหตุท่ีศาลจะนาํมาพิจารณาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

 ประเด็นปัญหาทีห้่า ปัญหากรณีศาลจะหยิบยกเหตุเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งโดยไม่ถูกตอ้ง

ตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการข้ึนวนิิจฉยัเอง 
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 ในการพิจารณาพิพากษาโดยอา้งเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองประการใดประการ

หน่ึงศาลจะต้องคํานึงถึงกรอบการพิจารณาคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542มาตรา723 และหลกัวิธีพิจารณาคดีปกครองทัว่ไปตามระเบียบ 

ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543ข้อ 54 

กล่าวคือศาลปกครองจะตอ้งพิจารณาคดีโดยใชร้ะบบไต่สวนโดยตอ้งคาํนึงถึงหลกัฟังความทุกฝ่าย 

3 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 มาตรา 72  ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดคาํบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 

 (1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งหรือสั่งห้ามการกระทาํทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่า

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

 (2) สัง่ใหห้วัหนา้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัตามหนา้ท่ีภายในเวลา

ท่ีศาลปกครองกาํหนด ในกรณีท่ีมีการฟ้องวา่หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีหรือ

ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร 

 (3) สั่งให้ใชเ้งินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการโดยจะกาํหนด

ระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืนๆ ไวด้้วยก็ได้ ในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกับการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือการฟ้องเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 

 (4) สัง่ใหถื้อปฏิบติัต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง ในกรณีท่ีมีการฟ้องให้ศาลมีคาํพิพากษา

แสดงความเป็นอยูข่องสิทธิหรือหนา้ท่ีนั้น 

 (5) สัง่ใหบุ้คคลกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพ่ือใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 

 ในการมีคาํบังคบัตามวรรคหน่ึง (1) ศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดว่าจะให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่

ยอ้นหลงัหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึงได ้หรือจะกาํหนดให้มีเง่ือนไขอยา่งใดก็ได ้ทั้ งน้ีตามความ

เป็นธรรมแห่งกรณีในกรณีท่ีศาลปกครองมีคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้เพิกถอนกฎ ให้มีการประกาศผลแห่งคาํ

พิพากษาดงักล่าวในราชกิจจานุเบกษาและใหก้ารประกาศดงักล่าวมีผลเป็นการเพิกถอนกฎนั้น 

 ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคาํบงัคบัให้ผูใ้ดชาํระเงินหรือส่งมอบทรัพยสิ์นตามคาํพิพากษา ถา้ผูน้ั้นไม่

ชาํระเงินหรือส่งมอบทรัพยสิ์น ศาลปกครองอาจมีคาํสัง่ใหมี้การบงัคบัคดีแก่ทรัพยสิ์นของบุคคลนั้นได ้

 ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคาํบังคบัตามวรรคหน่ึง (5) หรือตามวรรคส่ี ให้นาํบทบัญญติัว่าด้วยการ

บงัคบัคดีตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

 ในการพิพากษาคดี ใหศ้าลปกครองมีคาํสัง่คืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือแต่บางส่วนตามส่วนของ

การชนะคดี 
4 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543ขอ้5วิธี

พิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองและระเบียบน้ี 

 ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิไดก้าํหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ ให้ดาํเนินการตาม

หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
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อีกทั้งตอ้งพิจารณาพิพากษาใหต้รงตามคาํขอหรือหลกัความประสงคข์องคู่ความดว้ยเหตุน้ี กฎหมาย

จึงกาํหนดเป็นขอ้ยกเวน้ให้ศาลสามารถหยิบยกเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไดเ้องแมคู้่กรณี

มิไดว้า่กล่าวมาในคดีอนัสอดคลอ้งกบัหลกัการพิจารณาคดีโดยใชร้ะบบไต่สวน หากแต่จาํกดัเฉพาะ

กรณีท่ีเหตุนั้นเป็นกฎหมายเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนตามขอ้925ตามระเบียบฉบบั

เดียวกนั เม่ือพิจารณาจากข้อกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งไม่ปรากฏหลักเกณฑ์การวินิจฉัยถึงความเป็น 

ขอ้กฎหมายเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนของเหตุเพิกถอนไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการ ส่งผลให้ศาลหยิบยกเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในกรณีดังกล่าว 

แตกต่างกนั 2 แนวทาง กล่าวคือ แนวทางท่ีหน่ึงโดยศาลเห็นวา่เป็นหลกัทัว่ไปท่ีศาลมีดุลพินิจใน

การหยิบยกเหตุเพิกถอนตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2542 เองไดทุ้กกรณี หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงคือ ศาลเห็นว่าเหตุเพิกถอนนิติกรรมทาง

ปกครองทุกเหตุเป็นขอ้กฎหมายเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อย ดงันั้น เหตุไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการศาลย่อมมีอาํนาจหยิบยกข้ึนวินิจฉัยได้เอง และแนวทางท่ีสอง ถือตามแนว 

คาํวินิจฉัยสภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสท่ีจะหยิบยกได้เฉพาะบางกรณีโดยเหตุเพิกถอนด้วยเหตุ 

ไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการไม่ได้เป็นข้อกฎหมายเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อย 

ในทุกกรณี จึงตอ้งพิจารณาว่าหากฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็น

สาระสําคญัในกรณีใดเป็นกฎหมายเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนใน ท่ีแมคู้่กรณีมิได้

กล่าวอา้งมาในคดีแต่ศาลปกครองสามารถหยบิยกข้ึนวนิิจฉยัไดเ้อง 

 ประเด็นปัญหาทีห่ก ปัญหาความเป็นไปไดใ้นการแกไ้ขเยียวยาความบกพร่องเน่ืองจาก 

ไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการ 

 ในการพิจารณาอา้งเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเน่ืองจากไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญนั้ น หากมีการแก้ไขแก้ไขเยียวยาในชั้ นเจ้าหน้าท่ีตาม

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 41 แล้วศาลย่อมไม่อาจอา้งเหตุ

บกพร่องดงักล่าวในการเพิกถอนนิติกรรมนั้นไดอี้ก ทั้งน้ีในกฎหมายไทยกาํหนดการแกไ้ขเยียวยา

ในเร่ืองรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการใหฝ่้ายปกครองตอ้งดาํเนินการก่อนส้ินสุดกระบวนการพิจารณา

อุทธรณ์หรือในกรณีไม่มีกฎหมายกาํหนดใหอุ้ทธรณ์ตอ้งดาํเนินการก่อนมีการนาํคาํสั่งทางปกครอง

ไปสู่การพิจารณาของผูมี้อาํนาจพิจารณาวินิจฉยัความถูกตอ้งของคาํสั่งทางปกครอง หรือตอ้งแกไ้ข

เยียวก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยขอ้บกพร่องในเร่ืองรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการนั้น หากศาล

5 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ้ 92

ในการพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดี ศาลจะยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึน

วนิิจฉยั แลว้พิพากษาหรือมีคาํสัง่ไปก็ได ้

                                                           



7 

เพิกถอนดว้ยเหตุดงักล่าวฝ่ายปกครองย่อมสามารถกลบัไปดาํเนินการแกไ้ขเฉพาะในส่วนรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการและออกคาํสั่งหรือกฎท่ีมีเน้ือหาเดิม ซ่ึงยงัคงมีโอกาสกระทบสิทธิผูฟ้้องคดีใน

แบบเดิม โดยศาลยงัมิได้วินิจฉัยในเน้ือหาของกฎหรือคาํสั่งว่าชอบด้วยกฎหมาย จึงมีโอกาสท่ี 

ผูฟ้้องคดีจะนาํคดีมาฟ้องคดีต่อศาลอีก ดังนั้น หากมีกฎหมายเปิดช่องให้มีการแก้ไขเยียวยาใน 

ชั้นศาลได ้จะเป็นผลดีต่อทั้งการดาํเนินงานของฝ่ายปกครองท่ีไม่ตอ้งดาํเนินกระบวนการออกกฎ

หรือคาํสั่งใหม่อีกคร้ัง และเม่ือรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการแก้ไขจนสมบูรณ์แล้ว ศาลจึงสามารถ

วินิจฉยัในเน้ือหาของคดีต่อไป โดยไม่ตอ้งนาํคดีกลบัมาฟ้องใหม่ จึงควรวิเคราะห์ถึงความเป็นไป

ไดใ้นการใหมี้การแกไ้ขเยยีวยาความบกพร่องของรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการในชั้นศาลปกครอง 

 ในการตรวจสอบเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ศาลจะตรวจสอบเหตุความไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายในส่วนองคป์ระกอบภายนอก ไดแ้ก่ กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยปราศจาก

อาํนาจ หรือกรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดรูปแบบหรือกรณีนิติกรรมทางปกครอง

ออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ เป็นลาํดบัแรกก่อน แล้วจึงจะพิจารณาเหตุความไม่ชอบดว้ย

กฎหมายในส่วนองคป์ระกอบภายใน ไดแ้ก่ กรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย 

หรือกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอาํนาจหรือขั้นตอนหรือวิธีการในลาํดบัต่อไป 

ทั้งน้ีเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายในส่วนองค์ประกอบภายนอก ในเร่ืองรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วิธีการ ในการอ้างเหตุเพิกถอนประการน้ีมีโอกาสท่ีฝ่ายปกครองกลบัไปออกกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครองฉบบัใหม่ โดยเพียงแต่แกไ้ขแบบหรือผูมี้อาํนาจออกกฎหรือคาํสั่งเท่านั้น แต่เน้ือหาของกฎ

หรือคาํสั่งยงัคงเดิมซ่ึงสุดทา้ยก็อาจมีการนาํนิติกรรมดงักล่าวมาฟ้องขอให้ศาลพิจารณาพิพากษา

ใหม่ จึงเป็นขอ้พิจารณาถึงปัญหาจากการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยการอา้งเหตุบกพร่อง

ของรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการ 

 

1.2 วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 1. เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายเก่ียวดว้ยเง่ือนไขความสมบูรณ์ของนิติกรรมทาง

ปกครองในเร่ืองรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการ รวมตลอดถึงการแกไ้ขเยียวยาความบกพร่องของนิติ

กรรมทางปกครองในเร่ืองรูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการ 

 2. เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายเก่ียวดว้ยการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองใน

เร่ืองรูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการโดยเจา้หนา้ท่ีและโดยศาลปกครอง 

 3. เพื่อวิเคราะห์แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองและกาํหนดหลกัเกณฑ์การพิจารณาถึงความ

เป็นสาระสําคญัหรือไม่เป็นสาระสําคญัของรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นเหตุเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครองไดต้ามกฎหมาย 
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 4. เพื่อวิเคราะห์กรณีการหยิบยกเหตุเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้งตาม

รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการข้ึนวินิจฉยัเองโดยศาลปกครองและผลกระทบท่ีเกิดจากการเพิกถอน 

นิติกรรมทางปกครองโดยอา้งเหตุดงักล่าวน้ี 

 5. เพื่อวิเคราะห์ถึงอาํนาจของศาลปกครองในการตรวจสอบรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ี

เกิดข้ึนในขั้นตอนการตระเตรียมการออกคาํสั่งทางปกครองโดยรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการนั้น

ดาํเนินการโดยองคก์รตามรัฐธรรมนูญ 

 6. เพื่อวเิคราะห์ถึงความเป็นไปไดใ้นการแกไ้ขเยยีวยาความบกพร่องของนิติกรรมทางปกครอง

เน่ืองจากไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการในชั้นศาลปกครอง 

 

1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

 จากกรณีตามปัญหาท่ีผูเ้ขียนได้จ ําแนกไวท้ั้ ง 6 ประเภทข้างต้น นั้ น เม่ือได้ศึกษา

วเิคราะห์แต่ละประเด็นปัญหาแลว้เห็นวา่ ประเด็นปัญหาการแยกแยะความแตกต่างระหวา่งการออก

กฎหรือคาํสั่งโดยปราศจากอาํนาจกบัการออกกฎหรือคาํสั่งโดยผิดรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการ

ปัญหากรณีรูปแบบ ขั้ นตอนหรือวิธีการอันจะอ้างเป็นเหตุเพิกถอนนั้ นต้องกําหนดข้ึนโดย

พระราชบญัญติัหรือฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดข้ึนมาได้เองโดยระเบียบภายในหรือขั้นตอน

ภายใน ปัญหากรณีการจาํแนกว่ารูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการใดเป็นสาระสําคัญหรือไม่เป็น

สาระสําคญัและปัญหากรณีศาลจะหยิบยกเหตุเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการข้ึนวินิจฉยัเอง เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครองพ.ศ. 2542 และระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยการพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ.2543 ไม่ปรากฏหลกัเกณฑ์การพิจารณาถึงขอ้ปัญหาดงักล่าว จึงควรมีการกาํหนด

หลกัเกณฑก์ารพิจารณาท่ีชดัเจนโดยพิจารณาประกอบหลกักฎหมายของประเทศฝร่ังเศส เน่ืองจาก

มีความใกลเ้คียงกบัระบบกฎหมายอนัเก่ียวกบักระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย 

ส่วนกรณีปัญหากรณีผูฟ้้องคดีอ้างเหตุบกพร่องโดยรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการซ่ึงเกิดข้ึนใน

ขั้นตอนตระเตรียมการ เม่ือพิจารณาจากลกัษณะการใช้อาํนาจแลว้เป็นการใช้อาํนาจโดยตรงตาม

รัฐธรรมนูญ และพิจารณาประกอบหลกักฎหมายของประเทศฝร่ังเศสเก่ียวกบัการใช้อาํนาจของ

องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ จึงเห็นว่ากรณีดงักล่าวไม่อยู่ภายใตก้ารตรวจสอบของศาลปกครอง 

แต่ไม่ปรากฏบทบญัญติัท่ีชดัเจนวา่รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการในการไต่สวนเพื่อช้ีมูลความผิดทาง

วินัยโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.เป็นการใช้อาํนาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ จึงควรแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญให้มีความชัดเจนมากข้ึน ส่วนกรณีปัญหาความเป็นไปได้ในการแก้ไขเยียวยาความ

บกพร่องเน่ืองจากไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการ ควรแก้ไขกฎหมายในมาตรา 41 
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พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยกาํหนดให้สามารถมีการแกไ้ขเยียวยา

เร่ืองรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการของคาํสั่งทางปกครองในชั้ นศาลได้ตามหลักกฎหมายของ 

ประเทศเยอรมนี 

 

1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

 มุ่งศึกษาถึงประเด็นปัญหาข้อกฎหมายท่ีเก่ียวกับขอ้บกพร่องในการท่ีฝ่ายปกครอง 

ไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการในการจดัทาํนิติกรรมทางปกครองในลกัษณะการออกกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองเท่านั้นโดยศึกษาวิเคราะห์เฉพาะการแก้ไขเยียวยาข้อบกพร่องในเร่ือง

รูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการ ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการ

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองด้วยเหตุไม่ปฏิบัติตามรูปแบบ ขั้ นตอนหรือวิธีการอันเป็น

สาระสําคญัโดยศาลปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง

พ.ศ.2542และระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยการพิจารณาคดีปกครอง

พ.ศ.2543  

 

1.5 วธีิดําเนินการศึกษา 

 เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยวิธีการศึกษาจากเอกสารเป็นหลัก ศึกษากฎหมายท่ี

เก่ียวขอ้งกบัรูปแบบขั้นตอนหรือวธีิการในการจดัทาํคาํสั่งทางปกครองหรือการออกกฎ รวมถึงแนว

คาํวินิจฉัยของศาลปกครอง บทความ วิทยานิพนธ์ หนังสือและขอ้มูลทางเวบ็ไซต์ท่ีเก่ียวขอ้งกบั

ขั้นตอนหรือวธีิการในการจดัทาํคาํสั่งทางปกครองหรือการออกกฎ 

 

1.6 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 1. ทาํให้ทราบแนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายเก่ียวดว้ยเง่ือนไขความสมบูรณ์ของนิติกรรม

ทางปกครองในเร่ืองรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการ รวมตลอดถึงการแกไ้ขเยียวยาความบกพร่องของ

นิติกรรมทางปกครองในเร่ืองรูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการ 

 2. ทาํให้ทราบถึงแนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายเก่ียวดว้ยการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

ในเร่ืองรูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการโดยเจา้หนา้ท่ีและโดยศาลปกครอง 

 3. ทาํให้ทราบถึงแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองและกาํหนดหลกัเกณฑ์การพิจารณาถึงความ

เป็นสาระสําคญัหรือไม่เป็นสาระสําคญัของรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นเหตุเพิกถอน 

นิติกรรมทางปกครองไดต้ามกฎหมาย 
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 4. ทาํให้ทราบถึงกรณีการหยิบยกเหตุเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้งตาม

รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการข้ึนวินิจฉยัเองโดยศาลปกครองและผลกระทบท่ีเกิดจากการเพิกถอน 

นิติกรรมทางปกครองโดยอา้งเหตุดงักล่าวน้ี 

 5. ทาํให้ทราบถึงอาํนาจของศาลปกครองในการตรวจสอบรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ี

เกิดข้ึนในขั้นตอนการตระเตรียมการออกคาํสั่งทางปกครองโดยรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการนั้น

ดาํเนินการโดยองคก์รตามรัฐธรรมนูญ 

 6. ทาํใหท้ราบถึงความเป็นไปไดใ้นการแกไ้ขเยียวยาความบกพร่องของนิติกรรมทางปกครอง

เน่ืองจากไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการในชั้นศาลปกครอง 

 

 

 

 


