
บทที ่4 

การพพิากษาเพกิถอนนิตกิรรมทางปกครองเพราะเหตุผดิแบบ  

ขั้นตอนหรือวธีิการในประเทศไทย 

 

 ในการพิจารณาพิพากษาเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเพราะเหตุผิดรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการ ศาลปกครองตอ้งพิจารณาใน 2 ประเด็นท่ีสําคญัคือ ประเด็นแรกพิจารณาตาม

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)0

1  

คือตอ้งพิจารณาว่าฝ่ายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองโดยผิดรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการใน

ลักษณะใดและการผิดรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการนั้นเป็นสาระสําคญัหรือไม่ และเม่ือพบว่า 

นิติกรรมทางปกครองท่ีออกนั้นผิดรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการแลว้ ศาลตอ้งพิจารณาในประเด็น 

ท่ีสองต่อไปว่าหากเป็นรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการนั้นเป็นสาระสําคญัจะดาํเนินการเพิกถอน 

นิติกรรมทางปกครอง แต่หากไม่ใช่สาระสําคญัศาลไม่จาํตอ้งเพิกถอนในเหตุดงักล่าว ตามมาตรา 721

2 

แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

1 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 9 บญัญติัวา่ ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสัง่ในเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี 

 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ย

กฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนือ

อาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญั

ท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมี

ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้

ดุลพินิจโดยมิชอบ 
2 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

 มาตรา 72 ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดคาํบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 

 (1)  สั่งให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งหรือสั่งห้ามการกระทาํทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่า

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

 (2)  สัง่ใหห้วัหนา้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัตามหนา้ท่ีภายในเวลา

ท่ีศาลปกครองกาํหนด ในกรณีท่ีมีการฟ้องวา่หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีหรือ

ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร 

                                                           



114 

4.1 หลกักฎหมายเกีย่วกบันิติกรรมทางปกครองทีอ่อกไปโดยผดิแบบ ข้ันตอนหรือวธีิการ 

 ตามท่ีไดศึ้กษาในบทท่ี 2 ทาํให้ทราบวา่ความบกพร่องในรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการ

เป็นเหตุประการหน่ึงของนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีศาลอาจอ้างเป็นเหตุ 

เพิกถอนได ้แต่ทั้งน้ียงัคงตอ้งพิจารณาระดบัของความบกพร่องประกอบกนัดว้ยโดยนิติกรรมทาง

ปกครองท่ีมีความบกพร่องในทางกฎหมายนั้น มีหลายลกัษณะ ข้ึนอยู่กบัระดบัความร้ายแรงของ

ความบกพร่อง ดงัน้ี2

3 

  (1) นิติกรรมทางปกครองท่ีมีความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในระดบัท่ีร้ายแรงมากและเป็น

ท่ีประจกัษ์ชดั ในกรณีน้ี ถือวา่นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวไม่เคยเกิดข้ึนเลยหรือถือว่าเป็นโมฆะ

โดยเสียเปล่ามาตั้งแต่ตน้ ศาลเพียงแต่วินิจฉัยถึงความเป็นโมฆะโดยไม่จาํตอ้งเพิกถอนนิติกรรมทาง

ปกครองดงักล่าว 

  (2) นิติกรรมทางปกครองท่ีมีความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในระดบัธรรมดาและไม่เป็นท่ี

เห็นประจกัษช์ดั ในกรณีน้ี ถือวา่นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวคงมีผลทางกฎหมายอยูจ่นกวา่จะถูก 

 

 (3) สั่งให้ใชเ้งินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการโดยจะกาํหนด

ระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืนๆ ไวด้้วยก็ได้ ในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกับการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือการฟ้องเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 

 (4) สัง่ใหถื้อปฏิบติัต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง ในกรณีท่ีมีการฟ้องให้ศาลมีคาํพิพากษา

แสดงความเป็นอยูข่องสิทธิหรือหนา้ท่ีนั้น 

 (5) สัง่ใหบุ้คคลกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพ่ือใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 

 ในการมีคาํบังคับตามวรรคหน่ึง (1) ศาลปกครองมีอาํนาจกําหนดว่าจะให้มีผลยอ้นหลังหรือ 

ไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึงได ้หรือจะกาํหนดใหมี้เง่ือนไขอยา่งใดก็ได ้ทั้งน้ีตามความ

เป็นธรรมแห่งกรณี 

 ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้เพิกถอนกฎ ให้มีการประกาศผลแห่งคาํพิพากษา

ดงักล่าวในราชกิจจานุเบกษา และใหก้ารประกาศดงักล่าวมีผลเป็นการเพิกถอนกฎนั้น 

 ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคาํบงัคบัให้ผูใ้ดชาํระเงินหรือส่งมอบทรัพยสิ์นตามคาํพิพากษา ถา้ผูน้ั้นไม่

ชาํระเงินหรือส่งมอบทรัพยสิ์น ศาลปกครองอาจมีคาํสัง่ใหมี้การบงัคบัคดีแก่ทรัพยสิ์นของบุคคลนั้นได ้

 ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคาํบังคบัตามวรรคหน่ึง (5) หรือตามวรรคส่ี ให้นาํบทบัญญติัว่าด้วยการ

บงัคบัคดีตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

 ในการพิพากษาคดี ใหศ้าลปกครองมีคาํสัง่คืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือแต่บางส่วนตามส่วนของ

การชนะคดี” 
3 ความเห็นแยง้ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฝ่ายเสียงขา้งนอ้ย คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี อ.33/2557 
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เพิกถอน ถ้าไม่มีผูใ้ดหยิบยกความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวข้ึนมา

โตแ้ยง้ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมาย นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวก็ย่อมมีผลทาง

กฎหมายอยู่ต่อไปและไม่อาจถูกเพิกถอนได้อีก ทั้งน้ี ตามหลกัความมัน่คงของนิติฐานะและการ

คุม้ครองความเช่ือถือของผูท่ี้สุจริตในนิติกรรมทางปกครอง 

  (3) นิติกรรมทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายในส่วนของเน้ือหาสาระ แต่มีความ

บกพร่องในส่วนของรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการท่ีไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวใ้นกรณีน้ี 

กฎหมายยอมให้มีการยอ้นกลับไปแก้ไขความบกพร่องดงักล่าวได้แต่จะตอ้งดาํเนินการภายใน

ระยะเวลาและตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงหากไดมี้การแกไ้ขความบกพร่องดงักล่าวภายใน

ระยะเวลาและตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ ก็ถือวา่ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทาง

ปกครองดงักล่าวไดห้มดส้ินไปโดยไม่จาํตอ้งมีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวอีกต่อไป 

เช่น คาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยมิไดจ้ดัให้มีเหตุผลตามท่ีกฎหมายกาํหนด ถา้ไดมี้การจดัให้มี

เหตุผลในภายหลงั 

  (4)  นิติกรรมทางปกครองท่ีมีความบกพร่องในส่วนของรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการท่ี 

ไม่เป็นสาระสาํคญั ในกรณีน้ี ไม่จาํเป็นตอ้งมีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว 

  ดงันั้น จึงสรุปไดว้่า นิติกรรมทางปกครองท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ถา้ไม่มี

ผูใ้ดโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายและเป็นกรณีท่ีไม่มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งถูกเพิกถอน ก็ยงัมีผลใช้

บงัคบัต่อไปได ้

  รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการในการออกกฎหรือคาํสั่งตามกฎหมายไทยมีหลากหลาย

ตามแต่วตัถุประสงค์ของกฎหมายแต่ละฉบบั แต่จุดมุ่งหมายท่ีแทจ้ริงคือ การมุ่งคุม้ครองสิทธิของ

คู่กรณีหรือเอกชนผูต้อ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหรือคาํสั่งนั้น ควบคู่ไปกบัการดาํเนินงานของฝ่าย

ปกครองให้เป็นไปดว้ยดีและบรรลุวตัถุประสงค์ได ้ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ไดบ้ญัญติัวา่ “ศาลปกครองมีอาํนาจ

พิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี (1) ...การกระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน 

หรือวิธีการ อนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น...” จะเห็นไดว้า่ ศาลจะพิจารณา

เพิกถอนเฉพาะในกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ ขั้นตอน 

หรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญัเท่านั้น แต่ทั้งน้ีมิไดมี้บทบญัญติัท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์การพิจารณาถึง

ความเป็นสาระสําคญัของรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการวา่มีลกัษณะอยา่งไร ผูเ้ขียนจึงมุ่งพิจารณาถึง

หลกัเกณฑใ์นการพิจารณาถึงความเป็นสาระสาํคญัของรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีปรากฏในทาง

ทฤษฎีควบคู่ไปกบัแนวคาํวนิิจฉยัของศาลปกครอง 
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 การทาํนิติกรรมโดยผิดแบบหรือรูปแบบนั้นมีความแตกต่างจากทาํนิติกรรมโดยผิด

ขั้นตอนหรือวธีิการ โดยพิจารณาจากผลของการกระทาํทั้งสองลกัษณะ กล่าวคือ กรณีกระทาํไปโดย 

ไม่ถูกต้องตาม ขั้ นตอนซ่ึงเป็นการกระทําท่ีกระทบต่อกระบวนการในการพิจารณาและออกนิติกรรม 

ทางปกครอง และโดยทัว่ไปศาลจะเพิกถอนนิติกรรมนั้น ดว้ยเหตุผลท่ีวา่ตามหลกักฎหมายทัว่ไป

ขั้นตอนนั้นมีเพื่อให้หลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างมากท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปไดโ้ดย

ไม่ขดัแยง้กบัการดาํเนินการทางปกครอง ส่วนกรณีกระทาํไม่ถูกตอ้งตามแบบหรือรูปแบบนั้นเป็น

เพียงเร่ืองการกาํหนดรูปแบบภายนอกของนิติกรรมท่ีออกมา ฉะนั้น แบบจึงเป็นเพียงภาชนะมิใช่ 

ตวัเน้ือหาของนิติกรรม โดยทัว่ไปศาลจะไม่ถือวา่ การกระทาํโดยผิดแบบหรือรูปแบบนั้นไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย และจะไม่เพิกถอน แต่จะพิจารณาเป็นกรณีๆไป3

4 

 ทั้งน้ี มีการผิดรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีมีโอกาสเกิดไดบ้่อยและพบไดม้ากในการ

ออกนิติกรรมทางปกครอง ดงัต่อไปน้ี 

 4.1.1 นิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยผดิแบบ 

 การออกนิติกรรมทางปกครองเพื่อส่ือสารไปยงับุคคลภายนอกนั้นต้องกระทาํผ่าน

รูปแบบมีหลายลกัษณะในกรณีของคาํสั่งทางปกครองนั้นสามารถทาํไดท้ั้งแบบท่ีเป็นลายลกัษณ์

อกัษร วาจาหรือการส่ือความหมายประเภทอ่ืนๆ ส่วนของกฎนั้นมิไดมี้กฎหมายกาํหนดวา่ตอ้งจดัทาํ

ในรูปแบบใดแต่โดยสภาพแลว้ย่อมตอ้งทาํเป็นลายลกัษณ์อกัษรเพื่อให้รับทราบกฎเป็นการทัว่ไป 

ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดก้าํหนดลกัษณะของการออก

คาํสั่งทางปกครองไวห้ลายประการ จึงมีกรณีท่ีฝ่ายปกครองอาจทาํผดิรูปแบบไดด้งัน้ี 

 1) กรณีไม่ทาํเป็นลายลกัษณ์อกัษร นิติกรรมทางปกครองตอ้งทาํเป็นลายลกัษณ์อกัษร 

เสมอไปหรือไม่ ศาลปกครองถือวา่ถา้ไม่มีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้หรือโดยปริยายวา่ตอ้งทาํ

เป็นหนงัสือยอ่มทาํดว้ยวาจาได ้ดงันั้น การไม่ทาํเป็นหนงัสือจึงไม่เป็นเหตุใหก้ารกระทาํนั้นไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย4

5ทั้งน้ี ในกฎหมายไทยตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

มาตรา34 คาํสั่งทางปกครองอาจทาํเป็นหนงัสือหรือวาจาหรือโดยการส่ือความหมายในรูปแบบอ่ืนก็

ได ้แต่ตอ้งมีขอ้ความหรือความหมายท่ีชดัเจนเพียงพอท่ีจะเขา้ใจได ้ดงันั้น รูปแบบของคาํสั่งทาง

ปกครองจึงมี 3 ลกัษณะ คือทาํเป็นหนงัสือ ทาํดว้ยวาจาหรือทาํโดยการส่ือความหมายรูปแบบอ่ืน 

แต่กรณีท่ีกฎหมายกาํหนดไวช้ัดเจนว่า ให้ตอ้งทาํคาํสั่งเป็นหนังสือในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงการออก

คาํสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้นจะตอ้งจดัทาํเป็นหนงัสือดว้ยจะเลือกใชว้ิธีการตามท่ีพระราชบญัญติั 

4 ประสาทพงษสุ์วรรณ์.  (2545, มิถุนายน).  เหตท่ีุใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง.  วารสาร

นิติศาสตร์. น. 263. 
5 แหล่งเดิม. น. 264. 
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วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 บญัญติัไวย้่อมไม่ได้ มิฉะนั้น จะมีผลทาํให้คาํสั่งทาง

ปกครองนั้นขดักฎหมายและเป็นโมฆะ เช่น มาตรา 38 วรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไดก้าํหนดเก่ียวกบัการมอบอาํนาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั  

การปฏิบติัราชการหรือการดาํเนินการอ่ืนท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งใดจะพึงปฏิบติัหรือดาํเนินการตาม

กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือคาํสั่งใดว่า ถ้ากฎหมาย ระเบียบ หรือคําสั่งนั้ นหรือมติคณะรัฐมนตรี 

ในเร่ืองนั้นมิไดก้าํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืนหรือมิได้ห้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้ 

ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้นอาจมอบอาํนาจใหผู้ด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนได ้โดยการมอบอาํนาจ

น้ีตอ้งทาํเป็นหนังสือ เป็นตน้ ในทางตรงกนัขา้ม หากกฎหมายเฉพาะไม่ไดก้าํหนดไวว้่าตอ้งทาํ

คาํสั่งในรูปแบบใด ผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองยอ่มมีสิทธิท่ีจะเลือกออกคาํสั่งทางปกครองในรูปแบบ

ใดๆตามท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กาํหนด โดยพิจารณาความ

เร่งด่วนและความจาํเป็นของสถานการณ์เป็นสาํคญั5

6 

 2)  กรณีไม่ระบุรายละเอียดของคาํสั่งทางปกครอง  

 แบบท่ีทาํเป็นหนงัสือ คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 36 กาํหนดวา่ คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือนั้นจะตอ้ง

ระบุรายละเอียด ดงัน้ี 

 รายการท่ี 1 กรณีวนั เดือน ปี นั้น การระบุวนั เดือน ปี ก็เพื่อการใชอ้า้งอิงในการติดต่อ

ประสานงานกบัเจา้หน้าท่ี เท่านั้น ทั้งน้ีหากคาํสั่งนั้นมีเลขท่ีคาํสั่งแล้วความจาํเป็นตอ้งอา้งวนั เดือน ปี 

ก็จะหมดไป การท่ีเจ้าหน้าท่ีในกรณีน้ีได้ทาํคาํสั่งน้ีเม่ือใดวตัถุประสงค์เพื่อให้ผูรั้บคาํสั่งทราบ

เท่านั้น หากคาํสั่งดงักล่าวมิไดมี้การระบุวนัท่ีผลจากการไม่ปฏิบติัตามรูปแบบในกรณีน้ีมิไดร้้ายแรง

จนถึงขนาดทาํใหค้าํสั่งนั้นเสียไป 

 รายการท่ี 2 กรณีช่ือตาํแหน่งของเจา้หนา้ท่ีนั้น ถา้เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจทราบ

ความเป็นมาได ้เช่น เจา้ของบ้านได้รับคาํสั่งทางปกครองฉบบัหน่ึงแจ้งให้งดทาํเสียงดังในวนั

อาทิตย ์โดยมิไดแ้จง้วา่ผูใ้ดเป็นเจา้ของคาํสั่งทางปกครอง  ดงัน้ี เจา้ของบา้นจะไม่ปฏิบติัคาํสั่งนั้นก็

ได ้เพราะไม่อาจทราบไดว้า่ใครสั่งหรือเป็นเพียงการลอ้เล่นจากเพื่อนบา้น อน่ึง กรณีน้ีก็ไม่ควรถือ

เป็นคาํสั่งโดยสภาพและเป็นโมฆะ แต่บางกรณีก็รู้กนัอยู่โดยปริยาย เช่น ผูไ้ปยื่นคาํขอคดัสําเนา

ทะเบียนบา้น ผูย้ืน่คาํขอรู้อยูแ่ลว้วา่ยืน่ต่อใครและตนตอ้งการอะไร การระบุช่ือตาํแหน่งจึงไม่จาํเป็น

ก็ได้6 7 

6 มูลนิธิวจิยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง. (2552). คาํอธิบายหลกักฎหมายวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง ตามพระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539.  น. 118-119. 
7 ชยัวฒัน์วงศว์ฒันศานต.์(2540). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.น. 195. 
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 รายการท่ี 3 การลงลายมือช่ือ เป็นการแสดงให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองทราบว่าคาํสั่ง

ดงักล่าวเป็นของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจริง  

 ทั้งน้ี พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 387

8 ให้ยกเวน้

รายการต่างๆ ทั้ งสามนั้ นรายการหน่ึงรายการใด หรือทั้ งสามรายการก็ได้ โดยการออกเป็นกฎกระทรวง 

ยกเวน้ ซ่ึงจะทาํใหส้ามารถกาํหนดหลกัเกณฑใ์นรายละเอียดไดอี้กมาก เพื่อให้เหมาะสมแก่กรณี จึง

เห็นวา่ในเร่ืองรูปแบบนั้นมิไดเ้คร่งครัดมากนกัสามารถผอ่นปรนไดบ้า้ง เน่ืองรูปแบบบางอยา่งนั้นมี

ข้ึนเพียงเพื่อความสะดวกในการดาํเนินงานเท่านั้น เช่น การระบุวนั เดือน ปี ในคาํสั่งทางปกครอง 

แต่แบบในบางเร่ืองก็เป็นเร่ืองท่ีสําคญัหากมีกฎหมายกาํหนดแบบของคาํสั่งทางปกครองไวว้า่ตอ้ง

ออกคําสั่งทางปกครองในรูปแบบใด ด้วยวาจาหรือเป็นลายลักษณ์อักษร หรือโดยการส่ือความหมาย 

รูปแบบอ่ืน องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจาํเป็นตอ้งกระทาํตามแบบท่ีกฎหมายกาํหนด หากมีกรณี

ท่ีกฎหมายกาํหนดใหก้ารออกคาํสั่งทางปกครองตอ้งทาํตามแบบอยา่งใดอยา่งหน่ึง ยอ่มหมายความ

วา่แบบของคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองดงักล่าวเป็นส่ิงท่ีมีความสําคญั ดงันั้น หากเป็นกรณีท่ีองคก์ร

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ทาํตามแบบท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ โดยหลกั

คาํสั่งทางปกครองนั้นตกเป็นโมฆะ8

9 

 ดังนั้ นการผิดรูปแบบในกรณีไม่ระบุรายละเอียดนั้ นต้องพิจารณาเป็นรายกรณีถึง

รายละเอียดท่ีบกพร่องจะส่งผลกระทบต่อผูรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือไม่อยา่งไร ซ่ึงจะตอ้งพิจารณา

ถึงความเป็นสาระสาํคญัของรูปแบบดงักล่าวในลาํดบัต่อไป 

  3) กรณีไม่ระบุเหตุผลของคาํสั่งทางปกครอง 

 คาํสั่งทางปกครองตอ้งมีการให้เหตุผล คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นหนังสือตอ้งจดัให้มี 

“เหตุผล”(la motivation)ในการออกคาํสั่งไวด้ว้ย(duty to give reason)ซ่ึงเหตุผลท่ีระบุน้ีจะ 

ทาํใหคู้่กรณีสามารถทราบไดว้า่ตนไดรั้บการปฏิบติัโดยถูกตอ้งหรือไม่ และจะเป็นประโยชน์แก่การ

ควบคุมทางกฎหมายโดยการพิจารณาทบทวนในกระบวนการยติุธรรมทางปกครองต่อไป ไม่วา่โดย

ผูบ้งัคบับญัชา คณะกรรมการอุทธรณ์ หรือองคก์รวินิจฉยัคดีปกครอง ทาํให้ทราบวา่ผูท้าํคาํสั่งทาง

ปกครองไดรั้บฟังขอ้เทจ็จริง ปรับขอ้กฎหมาย และใชดุ้ลพินิจอยา่งไร การบงัคบัให้แสดงเหตุผลจะ

เป็นการบงัคบัให้เจา้หนา้ท่ีระมดัระวงัในการทาํคาํสั่งอนัมีผลไปในทางการป้องกนัไม่ให้ใชอ้าํนาจ

8 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 มาตรา 38 บทบญัญติัตามมาตรา 36 และ 37 วรรคหน่ึง มิใหใ้ชบ้งัคบักบัคาํสัง่ทางปกครองท่ีกาํหนด

ในกฎกระทรวง ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 
9 วรเจตน์ภาคีรัตน์. (2554). กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป.น. 154 
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โดยลาํเอียง9

10 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา371 0

11ไดก้าํหนดให้

คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นหนงัสือทั้งหมดตอ้งระบุเหตุผลดว้ย และเหตุผลนั้นจะตอ้งประกอบดว้ย 

 1)  ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นสาระสาํคญั กล่าวคือ ฝ่ายปกครองไดน้าํขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้นมา

ใชป้ระกอบเพือ่จดัทาํคาํสั่งทางปกครอง 

 2)  ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง ไดแ้ก่ บทกฎหมายต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนโดย

ฝ่ายปกครองไดน้าํขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงนั้นมาปรับใชเ้พื่อประกอบการจดัทาํคาํสั่งทางปกครอง  

 3)  ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ ไดแ้ก่ สาเหตุและมูลเหตุจูงใจท่ีฝ่าย

ปกครองพิจารณาจากขอ้เท็จจริงประกอบกบัขอ้กฎหมายจนฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจออกคาํสั่งทาง

ปกครอง 

 ทั้งน้ี ไดมี้ประกาศสํานกันายกรัฐมนตรีกาํหนดให้คาํสั่งทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือ

และการยืนยนัคาํสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือในกรณีต่อไปน้ีตอ้งระบุเหตุผลไวใ้นคาํสั่งหรือใน

เอกสารแนบทา้ยคาํสั่ง ไดแ้ก่ 

 กรณีแรก คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการปฏิเสธการก่อตั้งสิทธิของคู่กรณี เช่นการไม่

รับคาํขอ ไม่อนุญาต ไม่อนุมติั ไม่รับรอง ไม่รับอุทธรณ์ หรือไม่รับจดทะเบียน 

 กรณีท่ีสอง คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการเพิกถอนสิทธิ เช่น การเพิกถอนใบอนุญาต 

เพิกถอนการอนุมติั เพิกถอนการรับรอง หรือการเพิกถอนการรับจดทะเบียน 

10 ชยัวฒัน์วงศว์ฒันศานต.์ เล่มเดิม.น. 196 
11

 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 มาตรา 37คาํสัง่ทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือและการยนืยนัคาํสัง่ทางปกครองเป็นหนงัสือตอ้งจดัใหมี้

เหตผุลไวด้ว้ย และเหตุผลนั้นอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย 

 (1)  ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นสาระสาํคญั 

 (2)  ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง 

 (3)  ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ 

 นายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึ้งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากาํหนดใหค้าํสัง่

ทางปกครองกรณีหน่ึงกรณีใดตอ้งระบุเหตผุลไวใ้นคาํสัง่นั้นเองหรือในเอกสารแนบทา้ยคาํสัง่นั้นก็ได ้

 บทบญัญติัตามวรรคหน่ึงไม่ใชบ้งัคบักบักรณีดงัต่อไปน้ี 

 (1)  เป็นกรณีท่ีมีผลตรงตามคาํขอและไม่กระทบสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลอ่ืน 

 (2)  เหตผุลนั้นเป็นท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้โดยไม่จาํตอ้งระบุอีก 

 (3)  เป็นกรณีท่ีตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบัตามมาตรา 32 

 (4)  เป็นการออกคาํสัง่ทางปกครองดว้ยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วนแตต่อ้งใหเ้หตผุลเป็นลายลกัษณ์

อกัษรในเวลาอนัควรหากผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสัง่นั้นร้องขอ 
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 กรณีท่ีสาม คาํสั่งทางปกครองท่ีกาํหนดใหก้ระทาํการหรือละเวน้กระทาํการ 

 กรณีท่ีส่ี คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการวนิิจฉยัอุทธรณ์ 

 กรณีท่ีห้า คาํสั่งยกเลิกการสอบราคา การประกวดราคา หรือการประมูลราคา ท่ีมี 

ผูไ้ดรั้บคดัเลือกจากคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการพิจารณาผลการดาํเนินการดงักล่าวแลว้ 

 อยา่งไรก็ดี การตอ้งจดัใหมี้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครองน้ี มีขอ้ยกเวน้ คือ  

 กรณีแรก ผลของคาํสั่งทางปกครองตรงตามคาํขอของคู่กรณีและไม่กระทบสิทธิและ

หนา้ท่ีของผูอ่ื้น ทั้งน้ี เน่ืองจากคู่กรณีไดรั้บคาํสั่งทางปกครองตรงตามความประสงคข์องตนทั้งหมด 

หากแตกต่างแมเ้พยีงบางส่วนก็ไม่เขา้ขอ้ยกเวน้น้ี ดงันั้น การท่ีเจา้หนา้ท่ีมีคาํสั่งให้ครบตามท่ีขอแลว้ 

จึงไม่มีความจาํเป็นใดต้องระบุเหตุผลให้อีก ตลอดจนเม่ือพิจารณาผลท่ีมีต่อบุคคลท่ีสามแล้ว  

ไม่ปรากฏวา่คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวกระทบสิทธิหนา้ท่ีของบุคคลท่ีสามแต่อยา่งใด กล่าวอีกนยั

หน่ึงคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ใช่คาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลสองทาง11

12 

 กรณีท่ีสอง เหตุผลนั้นรู้อยูแ่ลว้โดยไม่จาํตอ้งระบุอีก 

 กรณีท่ีสาม เป็นกรณีตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบัตามมาตรา 321 2

13เม่ือเอกสารหรือขอ้มูล

บางอยา่งเป็นความลบัของทางราชการหากให้ระบุเหตุผลในการแจง้คาํสั่งทางปกครองให้เอกชนท่ี

เก่ียวขอ้งทราบ ยอ่มกลายเป็นการเปิดเผยความลบัโดยสภาพ ดว้ยเหตุน้ีฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณา

เป็นรายกรณีไป 

 กรณีท่ีส่ี การออกคาํสั่งดว้ยวาจาหรือกรณีเร่งด่วน โดยสภาพ ย่อมไม่อาจจะทราบเหตุ

ในทนัทีขณะท่ีออกคาํสั่งทางปกครองนั้น 

 เม่ือพิจารณาเง่ือนไขในการระบุเหตุผลในการออกคาํสั่งทางปกครองหากไม่เข้า

ขอ้ยกเวน้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งระบุเหตุผลในการออกคาํสั่งทางปกครองให้ครบถว้นทั้งขอ้เท็จจริง 

ขอ้กฎหมายและขอ้สนบัสนุนในการใช้ดุลพินิจ หากไม่ครบถว้นย่อมเป็นการทาํนิติกรรมทางปกครอง 

โดยผดิแบบ ตวัอยา่งเช่น 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.36/2547เม่ือคาํสั่งห้ามผูฟ้้องคดีทั้งหกใช้อาคาร

พิพาทและให้ ร้ือถอนอาคารพิพาทเป็นคําสั่ งทางปกครองท่ีทํา เ ป็นหนังสือ ผู ้ถูกฟ้องคดี 

(นายกเทศมนตรีตาํบลชมพู) ซ่ึงเป็นผูอ้อกคาํสั่งดงักล่าวตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวด้ว้ยและเหตุผลนั้น

อย่างน้อยต้องประกอบด้วย (1) ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสําคัญ (2) ข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง และ 

12 วรเจตน์ภาคีรัตน์. เล่มเดิม. น. 183. 
13 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   

 มาตรา 32 เจา้หนา้ท่ีอาจไม่อนุญาตใหต้รวจดูเอกสารหรือพยานหลกัฐานได ้ถา้เป็นกรณีท่ีตอ้งรักษา

ไวเ้ป็นความลบั 
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(3)ข้อพิจารณาและขอ้สนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ ทั้งน้ี ตามมาตรา 37 แห่งพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่เหตุผลท่ีให้ไวใ้นคาํสั่งห้ามใช้อาคารพิพาท คือ อาคาร

พิพาทอาจเป็นภยนัตรายต่อสุขภาพ ร่างกาย ชีวิต และทรัพยสิ์นตามมาตรา 40 วรรคหน่ึง หรือ

มาตรา 41วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522โดยไม่มีข้อเท็จจริงอนัเป็น

สาระสาํคญัใหเ้ห็นวา่อาคารมีสภาพท่ีอาจเป็นภยนัตรายตามขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใช้

ดุลพินิจออกคาํสั่งห้ามใช้อาคารพิพาทอย่างไร และเหตุผลท่ีใช้ในการออกคาํสั่งให้ร้ือถอนอาคาร

พิพาท คือ เจา้ของอาคารไม่ไดรั้บอนุญาตจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินและการกระทาํนั้นไม่อาจแกไ้ข

เปล่ียนแปลงให้ถูกตอ้งตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคารฯ ไดน้ั้น ก็ไม่มีขอ้เท็จจริง

อนัเป็นสาระสาํคญัท่ีแสดงให้เห็นวา่อาคารพิพาทมีลกัษณะเช่นไรจึงไม่สามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลง

ใหถู้กตอ้งได ้ตามขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจออกคาํสั่งใหร้ื้อถอนอาคารพิพาท  

 4) กรณีผดิแบบแต่ไดแ้กไ้ขเยยีวยาภายในฝ่ายปกครองแลว้ 

 ความบกพร่องในเร่ืองแบบเม่ือเกิดข้ึนในชั้นของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ไม่วา่จะในกรณี

ท่ีเจา้หนา้ท่ีตรวจพบเอง หรือคู่กรณีแจง้เหตุความบกพร่องในเร่ืองดงักล่าว อาจแกไ้ขเยียวยาได ้ตาม

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 411 3

14 คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดย

ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ดงัต่อไปน้ี ไม่เป็นเหตุให้คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ ใน

14 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 มาตรา 41 คาํสัง่ทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑด์งัต่อไปน้ีไม่เป็นเหตใุห้

คาํสัง่ทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ 

 (1) การออกคาํสั่งปกครองโดยยงัไม่มีผูย้ื่นคาํขอในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีจะดาํเนินการเองไม่ไดน้อกจาก 

จะมีผูย้ืน่คาํขอ ถา้ต่อมาไดมี้การยืน่คาํขอเช่นนั้นแลว้  

 (2) คาํสัง่ทางปกครองท่ีตอ้งจดัใหมี้เหตุผลตามมาตรา 37 ถา้ไดมี้การจดัใหมี้เหตุผลในภายหลงั 

 (3) การรับฟังคู่กรณีท่ีจาํเป็นตอ้งกระทาํไดด้าํเนินการมาโดยไม่สมบูรณ์ ถา้ไดมี้การรับฟังให้สมบูรณ์ 

ในภายหลงั  

 (4) คาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งให้เจา้หนา้ท่ีอ่ืนให้ความเห็นชอบก่อนถา้เจา้ท่ีนั้นไดใ้ห้ความเห็นชอบ 

ในภายหลงั  

 เม่ือมีการดาํเนินการตามวรรคหน่ึง (1) (2) (3) หรือ (4) แลว้ และเจา้หน้าท่ีผูมี้คาํสั่งทางปกครอง

ประสงคใ์หผ้ลเป็นไปตามคาํสัง่เดิม ใหเ้จา้หนา้ท่ีผูน้ั้นบนัทึกขอ้เท็จจริงและความประสงคข์องตนไวใ้นหรือแนบ

ไวก้บัคาํสัง่เดิม และตอ้งมีหนงัสือแจง้ความประสงคข์องตนใหคู้่กรณีทราบดว้ย 

 กรณีตาม (2) (3) (4) จะตอ้งกระทาํก่อนส้ินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ตามส่วนท่ี 5 ของหมวดน้ี

หรือตามกฎหมายเฉพาะว่าด้วยการนั้นหรือกรณีท่ีไม่ตอ้งมีการอุทธรณ์ดังกล่าวก็ตอ้งก่อนมีการนาํคาํสั่งทาง

ปกครองไปสู่การพิจารณาของผูมี้อาํนาจพิจารณาวนิิจฉยัความถูกตอ้งของคาํสัง่ทางปกครองนั้น 
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กรณีคาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งจดัใหมี้เหตุผลตามมาตรา37 ถา้ไดมี้การจดัใหมี้เหตุผลในภายหลงั จาก

บทบญัญติัดงักล่าวการทาํนิติกรรมทางปกครองท่ีผิดรูปแบบหรือแบบนั้นสามารถแก้ไขเยียวยา

ความบกพร่องไดเ้ฉพาะกรณีคาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งจดัให้มีเหตุผลตามมาตรา37 แลว้ไม่ไดมี้การ

แสดงเหตุผล ต่อมาถา้ไดมี้การจดัให้มีเหตุผลในภายหลงั การท่ีกฎหมายกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีจดัทาํ

คาํสั่งทางปกครองกล่าวคือจะตอ้งมีการระบุขอ้เทจ็จริงอนัเป็นสาระสาํคญั ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง และ

ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใช้ดุลพินิจ ไม่แสดงเหตุผลประกอบคาํสั่งทางปกครองซ่ึงจะ

ส่งผลให้คาํสั่งทางปกครองตามท่ีกฎหมายกาํหนดยอ่มส่งผลให้คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ย

กฎหมายแต่หากคู่กรณีไดท้าํการอุทธรณ์โตแ้ยง้หรือเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสั่งทางปกครองนั้น เห็นความ

บกพร่องในตัวคําสั่งทางปกครองเองเจ้าหน้าท่ีสามารถดําเนินการแก้ไขให้การทําคําสั่งทางปกครอง 

นั้นโดยการจดัใหมี้การแสดงเหตุผลประกอบคาํสั่งทางปกครองในภายหลงั ซ่ึงจะส่งผลใหค้าํสั่งทาง

ปกครองดงักล่าวนั้นมีผลสมบูรณ์และชอบด้วยกฎหมายมาตั้งแต่ตน้ ทั้ งน้ี แก้ไขโดยการแสดง

เหตุผลประกอบคาํสั่งทางปกครองในภายหลงัน้ีผลของคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งไม่มีความแตกต่าง

ไปจากคาํสั่งทางปกครองเดิมท่ีเจ้าหน้าท่ีได้พิจารณาทาํไว ้กล่าวคือ จะตอ้งเป็นเพียงการแก้ไข

รูปแบบเท่านั้น ไม่เก่ียวขอ้งกบัเน้ือหาของเหตุผลวา่มีความถูกตอ้งหรือไม่  

 อยา่งไรก็ตามการจดัให้มีเหตุผลในภายหลงัน้ีจะตอ้งกระทาํเสียให้เสร็จส้ินก่อนส้ินสุด

กระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณ์หรือหากไม่มีการอุทธรณ์ก็จะตอ้งทาํให้เสร็จส้ินก่อนท่ีจะมีการนาํ

คาํสั่งทางปกครองนั้นไปฟ้องคดียงัศาลปกครอง ซ่ึงหมายถึงการไม่ไดจ้ดัให้มีเหตุผลไวเ้ลยหรือจดั

ให้มีเหตุผลไว ้แต่เหตุผลนั้นไม่สมบูรณ์และองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดจ้ดัให้มีเหตุผลไวแ้ลว้ 

แต่ตอ้งการเปล่ียนแปลงเหตุผลในการออกคาํสั่งทางปกครอง องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อม 

ไม่อาจใชห้นทางเยยีวยาความบกพร่องของคาํสั่งทางปกครองในกรณีน้ีดาํเนินการได้14

15 

 ทั้งน้ีในกรณีออกคาํสั่งทางปกครองโดยผิดพลาดหรือผิดหลงเล็กน้อย ตามพระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 431 5

16ไดว้างหลกัเกณฑ์การแกไ้ขขอ้บกพร่องของ

คาํสั่งทางปกครองไวใ้นกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองบกพร่องเล็กนอ้ย เช่น พิมพผ์ิด กรณีน้ีแมว้า่จะถือ

15 วรเจตน์ภาคีรัตน์. (2549,มกราคม-เมษายน). คาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย.

วารสารวิชาการศาลปกครอง.น.49. 
16 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 มาตรา 43 คาํสัง่ทางปกครองท่ีมีขอ้ผิดพลาดเลก็นอ้ยหรือผิดหลงเลก็นอ้ยนั้น เจา้หนา้ท่ีอาจแกไ้ข

เพ่ิมเติมไดเ้สมอ 

 ในการแกไ้ขเพ่ิมเติมคาํสัง่ทางปกครองตามวรรคหน่ึงใหแ้จง้ใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งทราบตามควรแก่กรณี ใน

การน้ีเจา้หนา้ท่ีอาจเรียกใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งจดัส่งคาํสัง่ทางปกครอง เอกสารหรือวตัถุอ่ืนใดท่ีไดจ้ดัทาํข้ึนเน่ืองในการ

มีคาํสัง่ทางปกครองดงักล่าวมาเพ่ือการแกไ้ขเพ่ิมเติมได ้
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ว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีบกพร่องอยู่บา้ง แต่ก็เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายโดย

เจา้หน้าท่ีสามารถแก้ไขเพิ่มเติมได้เสมอไม่ว่าเวลาจะผ่านมานานเพียงใดก็ตาม และถ้าได้แก้ไข

เพิ่มเติมอยา่งใดแลว้ตอ้งแจง้ใหคู่้กรณีทราบดว้ย16

17 ตวัอยา่งเช่น  

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.6/2552 การแกไ้ขเพิ่มเติมคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีไม่

ชอบด้วยกฎหมายนั้ น โดยท่ีมาตรา 43 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัว่า คาํสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้ผิดพลาดเล็กน้อยหรือผิดหลงเล็กน้อยนั้น 

เจ้าหน้าท่ีอาจแก้ไขเพิ่มเติมได้เสมอ และวรรคสอง บญัญติัว่า ในการแก้ไขเพิ่มเติมคาํสั่งทาง

ปกครองตามวรรคหน่ึง ใหแ้จง้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบตามควรแก่กรณี ขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ ผูถู้กฟ้องคดี

มีคาํสั่งท่ี 242/2548 ลงวนัท่ี 9 มีนาคม 2548 แกไ้ขเพิ่มเติมคาํสั่งลงโทษไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ 

โดยแกไ้ขเลขท่ีตาํแหน่งของผูฟ้้องคดีและปี พ.ศ. ของกฎหมายท่ีอา้งในคาํสั่งดงักล่าวให้ถูกตอ้งตรง

ความเป็นจริง โดยมิไดเ้ปล่ียนแปลงสาระสําคญัของคาํสั่งเดิมแต่อย่างใด และผูถู้กฟ้องคดีไดแ้จง้

คาํสั่งแก้ไขเพิ่มเติมดังกล่าวให้ผูฟ้้องคดีทราบแล้ว การกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีจึงชอบด้วยบทกฎหมาย 

ดงักล่าวแลว้ ขอ้กล่าวอา้งของผูฟ้้องคดีฟังไม่ข้ึน 

 4.1.2 นิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยผดิขั้นตอนหรือวธีิการ 

  ในกฎหมายไทยมิไดมี้การให้นิยามความหมายของคาํว่าขั้นตอนการทาํนิติกรรมทาง

ปกครองไวอ้ย่างชัดเจน ปรากฏแต่นิยามตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539 คาํว่า“การพิจารณาทางปกครอง หมายความว่า  การเตรียมการและการ

ดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีเพื่อจดัให้มีคาํสั่งทางปกครอง” และในทางตาํรานิยามว่าขั้นตอนการทาํ

คาํสั่งทางปกครอง หมายถึง บรรดาปฏิบติัการทั้งหลายท่ีองค์กรฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจจดัทาํคาํสั่ง

ทางปกครองจะตอ้งกระทาํก่อนท่ีจะแสดงเจตนาก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคลในทางปกครองกบั

บุคคลอ่ืนๆ17

18 

 ทั้งน้ี ในกระบวนการทาํนิติกรรมทางปกครอง อนัไดแ้ก่ กฎและคาํสั่งทางปกครองนั้น 

แตกต่างกนัในแง่ของผูท่ี้ฝ่ายปกครองมีนิติสัมพนัธ์เฉพาะราย และทัว่ไป แต่ในส่วนกระบวนการ

ของฝ่ายปกครองท่ีก่อให้เกิดนิติกรรมทางปกครองนั้นยอ่มเร่ิมอยา่งเป็นลาํดบัขั้นตอนเช่นเดียวกนั 

คือขั้นตอนในการตระเตรียมทาํนิติกรรมทางปกครอง การดาํเนินกระบวนพิจารณาทางปกครอง 

17 มูลนิธิวจิยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง.  เล่มเดิม.  น. 137. 
18 วรพจน์วศิรุตพิชญ.์ คาํบรรยายวชิากฎหมายปกครอง และกฎหมายปกครองชั้นสูง คณะนิติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ อา้งถึงใน เผดจ็ โชคเรืองสกลุ. (2543). ระยะเวลาในฐานะท่ีเป็นขัน้ตอนในการจัดทาํ 

นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีผลเฉพาะเจาะจง( วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต). กรุงเทพฯ:  

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. น. 15. 
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จนกระทัง่นิติกรรมทางปกครองนั้นออกมามีผลสู่ภายนอกฝ่ายปกครอง โดยการดาํเนินการต่างๆ

ของฝ่ายปกครองย่อมตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายของของการกระทาํทางปกครอง 

ดงันั้น การดาํเนินงานตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองในการทาํตามขั้นตอนเสมอ แต่เน้ือหา

ของลกัษณะการดาํเนินการตามขั้นตอนย่อมแตกต่างกนัไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายแต่ละ

ลาํดบั ฝ่ายปกครองจึงมีกฎหมายเป็นฐานท่ีมาแห่งอาํนาจในการทาํตามขั้นตอน หากมีขอ้บกพร่อง

จนมีคดีพิพาทสู่ศาลปกครอง ศาลปกครองต้องพิจารณาจากกฎหมายต่างๆว่าฝ่ายปกครองได้

ดาํเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดหรือไม่ หากฝ่ายปกครองไม่ดาํเนินการตาม

ขั้นตอนท่ีกฎหมายบญัญติัศาลอาจอา้งเหตุผดิขั้นตอนหรือวิธีการนั้นเพิกถอนได ้โดยตอ้งพิจารณา

ความเป็นสาระสาํคญัประกอบกนัดว้ย กรณีผิดขั้นตอนหรือวิธีการของฝ่ายปกครองมีโอกาสเกิดได้

ในหลายลกัษณะ ดงัน้ี 

  1)  กรณีผดิขั้นตอนหรือวธีิการเก่ียวกบัการปรึกษาหารือ 

 ขั้นตอนหรือวิธีการปรึกษาหารือมีเพื่อให้การทาํนิติกรรมทางปกครองนั้น ไดผ้่านการ

พิจารณาอย่างรอบคอบ เพื่อป้องกนัผลกระทบหรือความเสียหายต่อเอกชน โดยศาลปกครองจะ

ตรวจสอบเสมอว่ามีกฎหมายกาํหนดให้การกระทาํทางปกครองต่างๆตอ้งผา่นขั้นตอนหรือวิธีการ

ปรึกษาหารือหรือไม่ หากไม่ดาํเนินการยอ่มเป็นการทาํนิติกรรมโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ กรณีท่ี

ตอ้งหารือหรือไดรั้บความเห็นชอบจากองคก์รท่ีเป็นรูปแบบคณะกรรมการก่อนนั้น ขั้นตอนเช่นน้ี

ถือเป็นสาระสาํคญั ถา้ไม่ปฏิบติัตามยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในการตรวจสอบศาลปกครองจะตอ้ง

พิจารณาจากบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองอา้งในการออกนิติกรรมทางปกครองนั้นๆวา่มี

บทบญัญติัท่ีมีลกัษณะเป็นการบงัคบัให้ตอ้งมีการปรึกษาหารือหรือเป็นเพียงการปรึกษาหารือภาค

สมคัรใจ จึงพิจารณาลกัษณะการผดิขั้นตอนการปรึกษาหารือเป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 

 (1) กรณีกฎหมายบังคับให้ปรึกษาหารือแต่ออกนิติกรรมทางปกครองโดยไม่

ปรึกษาหารือ 

 ในกรณีท่ีมีกฎหมายบังคับให้ปรึกษาหารือการท่ีกฎหมายบังคับให้ต้องมีการ

ปรึกษาหารือเช่นน้ี เน่ืองจาก เป็นเร่ืองท่ีสําคญั กระทบประชาชนจาํนวนมาก หรือมีขอ้ยุ่งยากทาง

เทคนิค จึงตอ้งขอคาํปรึกษาหารือจากองค์กรท่ีปรึกษาท่ีจดัตั้งข้ึนมาโดยกฎหมายฉบบันั้น หรือ

กฎหมายฉบบัอ่ืนตามท่ีกฎหมายกาํหนดเพือ่ขอขอ้แนะนาํหรือความเห็นจากคณะกรรมการท่ีมีความ

ชํานาญเช่ียวชาญในเร่ืองนั้นๆโดยตรงเพื่อป้องกันข้อผิดพลาดจากการออกกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครอง ในกรณีท่ีกฎหมายบงัคบัใหป้รึกษาหารือนั้น หากไม่ดาํเนินการตามท่ีกฎหมายกาํหนดยอ่ม

ส่งผลต่อความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้น โดยในการพิจารณาหาเหตุเพิกถอน

กรณีน้ีศาลจะตรวจสอบว่าการออกกฎหรือหรือคาํสั่งมีกฎหมายกาํหนดเง่ือนไขให้ตอ้งดาํเนินการ
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ตามขั้นตอนน้ีหรือไม่ซ่ึงจะพิจารณาไดจ้ากถอ้ยคาํในบทบญัญติัท่ีวา่“ใหรั้ฐมนตรีโดยความเห็นชอบ

ของ ....” หรือ “ให้รัฐมนตรีผูรั้บผิดชอบโดยความเห็นของ ... ” หรือ “ให้รัฐมนตรีโดยคาํแนะนาํ

ของ ... ” หากศาลพบวา่มีบทบญัญติัดงักล่าวแลว้ไม่ดาํเนินการตามขั้นตอนน้ียอ่มเป็นการไม่ถูกตอ้ง

ตามขั้นตอนหรือวิธีการนิติกรรมทางปกครอง เช่น  พระราชบัญญัติยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 

กาํหนดให้การเพิกถอนรายช่ือยาเสพติดตอ้งผ่านการให้ความเห็นชอบของคณะกรรมการควบคุม 

ยาเสพติดให้โทษตามมาตรา 8  บญัญติัว่าให้รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการมี 

อาํนาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา(1) ระบุช่ือยาเสพติดให้โทษว่า ยาเสพติดให้โทษช่ือใดอยู่ใน

ประเภทใดตามมาตรา 7 (2) เพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงช่ือหรือประเภทยาเสพติดให้โทษตาม (1) 

ประกอบมาตรา 9 บญัญติัวา่ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา่ “คณะกรรมการควบคุมยาเสพติด

ให้โทษ” โดยต้องประกอบไปด้วยผู ้ดํารงตําแหน่งตามท่ีกฎหมายกําหนด หากปรากฏว่า

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขออกประกาศยกเลิกยาเสพติดชนิดหน่ึงโดยมิได้ผ่านการ

เห็นชอบของคณะกรรมการดงักล่าว ประกาศนั้นเป็นการทาํนิติกรรมท่ีผิดขั้นตอนหรือวธีิการ เป็นตน้ 

 ในการพิจารณาหาเหตุเพิกถอนในเร่ืองขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกบัการปรึกษาหารือ 

ศาลปกครองตอ้งพิจารณาจากกฎหมายแม่บทว่ามีการระบุให้อาํนาจฝ่ายปกครองในการออกกฎ

ดงักล่าวหรือไม่ และกฎดงักล่าวมีบทบญัญติับงัคบัใหต้อ้งปรึกษาหารือ หากดาํเนินการถูกตอ้งคาํสั่ง

ในขั้นตอนน้ีย่อมสมบูรณ์ แต่หากมีบทบญัญติับงัคบัให้ปรึกษาหารือแลว้ไม่ไดด้าํเนินการย่อมเป็น

การผดิขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นเหตุใหเ้พิกถอนกฎดงักล่าวได ้  

 (2)  กรณีกฎหมายบงัคบัให้ปรึกษาหารือแต่ดาํเนินการไม่ตรงตามความเห็นขององคก์ร

ท่ีปรึกษา 

 ในกรณีท่ี มีกฎหมายบังคับให้ ฝ่ายปกครองจะต้องนํา เ ร่ือง ท่ีประสงค์จะออก 

นิติกรรมทางปกครองนั้นไปปรึกษาองคก์รตามท่ีกฎหมายบงัคบั หากองคท่ี์ปรึกษาหารือมีความเห็น

อย่างไรฝ่ายปกครองย่อมตอ้งผูกพนัและตอ้งดาํเนินการตามความเห็นขององค์กรท่ีปรึกษา หาก 

ฝ่ายปกครองฝ่าฝืนความเห็นขององค์กรท่ีปรึกษาย่อมเป็นการผิดขั้นตอน เช่นตามพระราชบญัญติั 

ยาเสพติดใหโ้ทษ พ.ศ. 2522 กาํหนดใหก้ารเพิกถอนรายช่ือยาเสพติดตอ้งผา่นการให้ความเห็นชอบ

ของคณะกรรมการควบคุมยาเสพติดให้โทษตามมาตรา 8  บญัญติัวา่ให้รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบ

ของคณะกรรมการมีอาํนาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา(1) ระบุช่ือยาเสพติดให้โทษวา่ ยาเสพติด

ใหโ้ทษช่ือใดอยูใ่นประเภทใดตามมาตรา 7 (2) เพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงช่ือหรือประเภทยาเสพติด

ให้โทษตาม (1) ประกอบมาตรา 9 บญัญติัวา่ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกว่า “คณะกรรมการ

ควบคุมยาเสพติดให้โทษ” โดยตอ้งประกอบไปด้วยผูด้าํรงตาํแหน่งตามท่ีกฎหมายกาํหนดหาก

ปรากฏว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขออกประกาศมีความประสงค์จะยกเลิกยาเสพติด
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ชนิดหน่ึงจึงไดด้าํเนินการปรึกษาหารือต่อคณะกรรมการควบคุมยาเสพติด โดยคณะกรรมการยาเสพ

ติดมีความเห็นวา่ ยาเสพติดประเภทดงักล่าวยงัไม่ควรยกเลิก หากรัฐมนตรีฝ่าฝืนความเห็นโดยประกาศ

ยกเลิกยอ่มเป็นการผิดขั้นตอน เป็นตน้ 

 ดงันั้น ในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครองตอ้งดาํเนินการในขั้นตอนปรึกษาหารือ

นั้น ฝ่ายปกครองจาํตอ้งปรึกษาต่อองค์กรท่ีกาํหนดตามกฎหมายและเม่ือองค์กรท่ีปรึกษามีความเห็น

ประการใด ฝ่ายปกครองตอ้งผูกผนัตามความเห็นนั้น หากฝ่าฝืนย่อมเป็นการผิดขั้นตอนอนัเป็นเหตุให ้

ศาลปกครองตรวจสอบและอาจถูกเพิกถอนได ้ 

 ตวัอยา่งเช่น  

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.20/2551 เม่ือพิจารณาบทบญัญติัของพระราชบญัญติั

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ท่ีให้อาํนาจออกกฎกระทรวงฉบับท่ี 57 (พ.ศ. 2544) มาตรา 5 (3) 

กาํหนดใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี และให้มีอาํนาจออก

กฎกระทรวง กาํหนดกิจการอ่ืนเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี มาตรา 8 บญัญติัว่า “เพื่อ

ประโยชน์แห่งความมัน่คงแข็งแรง ความปลอดภยั การป้องกนัอคัคีภยั การสาธารณสุข การรักษา

คุณภาพส่ิงแวดล้อม การผงัเมือง การสถาปัตยกรรม และการอาํนวยความสะดวกแก่การจราจร 

ตลอดจนการอ่ืนท่ีจําเป็นเพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี ให้รัฐมนตรีโดยคําแนะนําของ

คณะกรรมการควบคุมอาคาร มีอาํนาจออกกฎกระทรวงกาํหนด” ตามมาตรา 8 (12) “หลกัเกณฑ ์

วิธีการ และเง่ือนไขในการขออนุญาต การอนุญาต การต่ออายุใบอนุญาต การโอนใบอนุญาต การ

ออกใบรับรอง และการออกใบแทนตามพระราชบญัญติัน้ี” ไม่ปรากฏชดัวา่บทบญัญติัดงักล่าวให้

ฝ่ายปกครองมีอาํนาจกาํหนดเง่ือนไขท่ีไม่ต่อใบอนุญาตได ้แมจ้ะแปลความวา่ก็มีกรณีต่าง ๆ ตามท่ี

บญัญติัในมาตรา 8 ของพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ท่ีฝ่ายปกครองจะไม่ต่ออายุ

ใบอนุญาตใหไ้ด ้ซ่ึงก็ควรจะตอ้งมีการตรวจสอบพิสูจน์วา่ อาคารท่ีไดรั้บอนุญาตให้ก่อสร้างนั้นจะ

ก่อความเสียหายแก่กรณีท่ีกําหนดนั้ นหรือไม่ก่อนซ่ึงข้อกําหนดของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 57  

พ.ศ. 2544  เพียงแต่กาํหนดหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการพิจารณาต่ออายใุบอนุญาตสําหรับ

เจา้พนกังานทอ้งถ่ินแต่ละแห่งให้เป็นไปในแนวทางเดียวกนั เป็นการกาํหนดเง่ือนไขท่ีไดผ้า่นการ

ปรึกษาหารือและผา่นการรับฟังความคิดเห็นจากหน่วยงานและบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งทั้งในภาคเอกชน

และภาครัฐแล้ว จึงเป็นเง่ือนไขท่ีอยู่ในวิสัยท่ีจะปฏิบติัได้ ซ่ึงถ้าผูไ้ด้รับใบอนุญาตปฏิบัติตาม

เง่ือนไขดงักล่าว ก็จะไดรั้บการต่ออายุใบอนุญาตและสามารถดาํเนินการก่อสร้างอาคารต่อไปได ้

การกําหนดเง่ือนไขดังกล่าวจึงไม่ถึงกับกระทบกระเทือนสาระสําคัญแห่งสิทธิของบุคคลใน

ทรัพย์สิน ดังนั้น ขอ้กาํหนดของกฎกระทรวงดงักล่าวจึงไม่ขดัต่อบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญฯ 

มาตรา 29 และไม่ก่อใหเ้กิดภาระแก่ประชาชนเกินสมควร พิพากษายกฟ้อง 
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 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 187/2550 การท่ีเอกชนจะประกอบการคา้ขายหรือ

จาํหน่ายสินคา้ในท่ีหรือทางสาธารณะจะตอ้งดาํเนินการตามท่ีมาตรา 41 แห่งพระราชบญัญติัการ

สาธารณสุข พ.ศ. 25351 8

19 และมาตรา 20 แห่งพระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็น

ระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 25351 9

20 กาํหนด คือ ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน 

กบัตอ้งมีประกาศผ่อนผนัของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือพนกังานเจา้หน้าท่ีดว้ยความเห็นชอบของ 

เจา้พนกังานจราจรใหข้ายสินคา้บนถนนหรือท่ีสาธารณะดงักล่าว  ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดเ้ช่าท่ี

ของการรถไฟแห่งประเทศไทยเพื่อสร้างตลาด ซ่ึงพื้นท่ีของตลาดดงักล่าวยอ่มจาํกดัไวเ้พียงเฉพาะ

บริเวณท่ีผูถู้กฟ้องคดีขอเช่าจากการรถไฟแห่งประเทศไทยเท่านั้น ไม่รวมถึงบริเวณถนนรถไฟ 

สาย 1 และสาย 2 และถนนจนัทรานนทด์ว้ย การท่ีผูถู้กฟ้องคดียอมใหมี้การจาํหน่ายสินคา้ในบริเวณ

ถนนสามสายขา้งตน้ จึงมีลกัษณะเป็นการผ่อนผนัให้ผูป้ระกอบการคา้ขายสามารถขายสินคา้ใน

19 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  

 มาตรา 41 เจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีควบคุมดูแลท่ี หรือทางสาธารณะ เพ่ือประโยชน์ใชส้อยของ

ประชาชนทัว่ไป  

 ห้ามมิให้ผูใ้ดจาํหน่ายสินคา้ในท่ีหรือทางสาธารณะ ไม่วา่จะเป็นการ จาํหน่ายโดยลกัษณะวิธีการจดั

วางสินคา้ในท่ีหน่ึงท่ีใดเป็นปกติ หรือเร่ขาย เวน้แต่จะไดรั้บใบอนุญาตจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินตาม มาตรา 56  

 ในการออกใบอนุญาตตามวรรคสอง ให้เจ้าพนักงานท้องถ่ินระบุชนิดหรือ ประเภทของสินค้า 

ลกัษณะวธีิการจาํหน่ายสินคา้ และสถานท่ีท่ีจะจดัวางสินคา้ เพ่ือจาํหน่ายกรณีท่ีจะมีการจดัวางสินคา้ในท่ีหน่ึงท่ีใด 

เป็นปกติรวมทั้งจะกาํหนด เง่ือนไขอยา่งใดตามท่ีเห็นสมควรไวใ้นใบอนุญาตดว้ยก็ได ้  

 การเปล่ียนแปลงชนิดหรือประเภทของสินคา้ลกัษณะวธีิการจาํหน่ายสินคา้ หรือ สถานท่ีจดัวางสินคา้

ใหแ้ตกต่างไปจากท่ีระบุไวใ้นใบอนุญาตจะกระทาํได ้ต่อเม่ือผูรั้บใบอนุญาตไดแ้จง้ต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ินและเจา้

พนกังานทอ้งถ่ินไดจ้ดแจง้การเปล่ียนแปลงดงักล่าวไวใ้นใบอนุญาตแลว้ 
20 พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535 

 มาตรา 20 หา้มมิใหผู้ใ้ด 

 (1)  ปรุงอาหาร ขายหรือจาํหน่ายสินคา้บนถนน หรือในสถานสาธารณะ 

 (2)  ใชร้ถยนตห์รือลอ้เล่ือนเป็นท่ีปรุงอาหารเพ่ือขายหรือจาํหน่าย ใหแ้ก่ประชาชนบนถนนหรือใน

สถานสาธารณะ 

 (3)  ขายหรือจาํหน่ายสินคา้ซ่ึงบรรทุกบนรถยนต ์รถจกัรยานยนต ์หรือลอ้เล่ือน บนถนนหรือในสถาน

สาธารณะ 

 ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบัแก่การปรุงอาหารหรือการขายสินคา้ 

 ตาม (1) หรือ (2) ในถนนส่วนบุคคลหรือในบริเวณท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือ พนักงานเจา้หนา้ท่ี

ประกาศผอ่นผนัใหก้ระทาํไดใ้นระหวา่งวนั เวลาท่ีกาํหนด ดว้ยความเห็นชอบของเจา้พนกังานจราจร 
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บริเวณนั้ นได้ โดยไม่ปรากฏว่ามีการดําเนินการตามหลักเกณฑ์และเง่ือนไข ตามมาตรา 20  

แห่งพระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535 

การผอ่นผนัของผูถู้กฟ้องคดีจึงเป็นการกระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนและวิธีการอนัเป็น

สาระสําคญัตามท่ีกฎหมายกาํหนด ไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผูค้ ้าขายบนถนนดังกล่าวท่ีจะทาํการ

จาํหน่ายสินคา้ไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย 

 ทั้งน้ีตามคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 187/2550เป็นกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดเห็น

ว่าเป็นกรณีท่ีจะตอ้งมีการอนุญาตจากทั้งเจ้าพนักงานท้องถ่ินและเจ้าพนักงานจราจรจึงจะปรุง

อาหารหรือขายสินคา้บริเวณทางเทา้ได ้แต่คดีน้ีมิไดมี้การให้ความเห็นชอบจากพนกังานจราจรดว้ย

จึงเป็นการไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญั แต่เม่ือพิจารณาแลว้ผูเ้ขียน

เห็นว่าการใช้ถ้อยคาํว่าให้ความเห็นชอบของเจ้าพนักงานจราจรนั้ นมิได้มีลักษณะเป็นการขอ

ความเห็นในลกัษณะปรึกษาหารือ แต่ควรเป็นเร่ืองการมีอาํนาจในการอนุญาตหรือไม่อนุญาต ทั้งน้ี

จะนาํไปวเิคราะห์ในบทท่ี 5 ต่อไป 

   ส่วนกรณีเป็นการปรึกษาหารือภาคสมคัรใจและออกนิติกรรมทางปกครองโดยไม่ได้

ปรึกษาหารือในการไม่ดาํเนินการในขั้นตอนน้ีเป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดไวใ้ห้เป็นดุลพินิจของ

ฝ่ายปกครองท่ีจะปรึกษาหารือองค์กรท่ีกาํหนดไวห้รือไม่ก็ได ้จึงมีลกัษณะเป็นการปรึกษาหารือ

ภาคสมคัรใจไม่มีสภาพบงัคบัให้ฝ่ายปกครองตอ้งปรึกษาหารือก่อนออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง 

ดงันั้น หากไม่ไดมี้การปรึกษาหรือก่อนก็มิไดส่้งผลต่อความสมบูรณ์ของกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

นั้น แมศ้าลตรวจสอบพบว่าไม่ไดมี้การปรึกษาหารือย่อมไม่อาจถือไดว้่าเป็นการผิดขั้นตอนหรือ

วิธีการ ตวัอย่างเช่น พระราชบญัญติัหอการคา้ไทย พ.ศ.2509 ไดบ้ญัญติัให้หอการคา้มีหน้าท่ีให้

คาํปรึกษาหารือแก่รัฐบาลเก่ียวกบัการพฒันาประเทศ ดงัน้ีมาตรา 28 หอการคา้มีหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 

(3) ให้คาํปรึกษาและเสนอขอ้แนะนาํแก่รัฐบาลเพื่อพฒันาเศรษฐกิจของประเทศ หากปรากฏว่า

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชยอ์อกกฎกระทรวงเก่ียวกบัการดาํเนินนโยบายเพื่อส่งเสริมการคา้

ขายระหวา่งประเทศโดยไม่ไดผ้า่นการปรึกษาหารือต่อหอการคา้ไทย กฎกระทรวงดงักล่าวไม่เป็น

กรณีท่ีผิดขั้นตอนหรือวิธีการเน่ืองจากกฎหมายฉบบัดงักล่าวมิได้บงัคบัว่าจะตอ้งปรึกษาหารือ 

กบัหอการคา้  

 2)  กรณีผดิขั้นตอนหรือวธีิการเก่ียวกบัการโตแ้ยง้คดัคา้น 

 ในขั้นตอนการออกนิติกรรมทางปกครองเม่ือพิจารณาตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หมายความว่า การเตรียมการ 

และการดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีเพื่อจดัให้มีคาํสั่งทางปกครองหรือกฎและรวมถึงการดาํเนินการ
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ใดๆในทางปกครองตามพระราชบญัญติัน้ีจากบทนิยามดงักล่าวในการดาํเนินการทางปกครองหรือ

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง จึงแบ่งได ้3 ขั้นตอน20

21 คือ 

 ขั้นตอนแรกคือ ขั้นตอนการตระเตรียมการหรือเตรียมการ ตามมาตรา 5 แห่งบญัญติั

ดงักล่าว บญัญติัว่า  “การพิจารณาทางปกครอง หมายความว่า  การเตรียมการและการดาํเนินการ

ของเจา้หนา้ท่ีเพื่อจดัใหมี้คาํสั่งทางปกครอง” ขั้นตอนน้ีจึงเป็นกระบวนการภายในของฝ่ายปกครอง

ท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐยงัไม่ไดใ้ชอ้าํนาจทางปกครอง เพียงแต่มีการดาํเนินการ

เพื่อนาํไปสู่การจดัใหมี้คาํสั่งทางปกครองเท่านั้น จึงยงัไม่มีผลบงัคบัตามกฎหมายอนัมีผลกระทบต่อ

สถานะสิทธิและหน้าท่ีของประชาชนแต่อย่างใด เช่น การตอบข้อหารือ การตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนทางวนิยั เป็นตน้ 

 ขั้นตอนท่ีสอง คือ ขั้นตอนการออกคาํสั่งทางปกครองหรือกฎ เม่ือพิจารณาตามมาตรา 5 

แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั บญัญติัว่า “คาํสั่งทางปกครอง หมายความว่า (1) การใช้อาํนาจตาม

กฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง 

โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการ

ถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการ

รับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ (2) การอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

 “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติั

ทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้

บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” จากบทนิยามดงักล่าวขั้นตอนน้ีจึงเป็นขั้นตอนท่ี

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดมี้การใช้อาํนาจตามกฎหมาย อนัมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือ

หน้าท่ีของบุคคล เช่น การออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร เม่ือฝ่ายปกครองมีคาํสั่งอนุญาตหรือไม่

อนุญาตยอ่มส่งผลต่อผูข้อรับใบอนุญาตในทนัที  

 ขั้นตอนท่ีสาม คือ การดาํเนินการภายหลงัออกคาํสั่งทางปกครอง เป็นขั้นตอนท่ีคาํสั่ง

ทางปกครองมีผลออกสู่ภายนอกองค์กรฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะมีผลผูกพนัตามกฎหมายต่อผูรั้บคาํสั่ง 

ตั้ งแต่ขณะท่ีผู ้นั้ นได้รับแจ้งเป็นต้นไปและจะมีผลอยู่ตราบเท่าท่ีย ังไม่มีการเพิกถอนหรือ 

ส้ินผลโดยเง่ือนเวลาหรือเหตุอ่ืน และหากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเห็นว่าคาํสั่งนั้นไม่ชอบด้วย

กฎหมายยอ่มมีสิทธิท่ีจะขอใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีทบทวนคาํสั่งทางปกครองไดใ้น 3 

ลกัษณะ คือ การขอให้พิจารณาใหม่ การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง หรือการท่ีองค์กรฝ่ายปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจทบทวนคาํสั่งทางปกครองโดยการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

21 มูลนิธิวจิยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง. เล่มเดิม.น.  26 -29. 
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แมมิ้ไดมี้คาํขอของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองก็ตามและในทา้ยท่ีสุดก็มีสิทธิท่ีจะนาํคดีเขา้สู่การวินิจฉยั

ขององคก์รวนิิจฉยัช้ีขาด คือ ศาลปกครองได ้ 

 ในการดาํเนินการเพื่อให้คู่กรณีไดโ้ตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานนั้น สามารถเกิดไดใ้น 

ทุกช่วงของการดาํเนินการออกนิติกรรมทางปกครอง แต่จะกล่าวถึงเฉพาะในขั้นตอนการตระเตรียม

การและการออกคาํสั่งทางปกครอง หากฝ่ายปกครองไม่ดาํเนินการตามขั้นตอนโต้แยง้แสดง

พยานหลกัฐานยอ่มเป็นการผดิขั้นตอนหรือวธีิการ  

 ในการพิจารณาว่าผิดขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกบัการโตแ้ยง้คดัคา้นหรือไม่นั้น ศาล

ปกครองตอ้งพิจารณาจากกฎหมายเฉพาะของการออกนิติกรรมทางปกครองนั้นเป็นลาํดบัแรกว่า

กาํหนดขั้นตอนการดาํเนินการโตแ้ยง้คดัคา้นไวห้รือไม่อยา่งไร หากกฎหมายเฉพาะมิไดก้าํหนดจึง

จะพิจารณาขั้นตอนการดาํเนินการโตแ้ยง้คดัคา้นตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ขั้นตอนการดาํเนินการโตแ้ยง้คดัคา้นสามารถมีในขั้นตอนการออกนิติกรรมทางปกครอง

ได ้ดงัน้ี 

  (1) กรณีไม่ไดใ้หโ้ตแ้ยง้คดัคา้นในขั้นตระเตรียมการออกนิติกรรมทางปกครอง 

 ขั้นตอนหรือวิธีการในขั้นตอนเตรียมการนั้นโดยปกติฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจในการ

ออกกฎหรือคาํสั่งย่อมเป็นผูด้าํเนินการเอง เช่น ในการท่ีฝ่ายปกครองจะออกคาํสั่งลงโทษทางวินยั

แก่ข้าราชการในหน่วยงานย่อมตอ้งมีขั้นตอนในการตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย การ

ดาํเนินการสอบสวนทางวินยัโดยทัว่ไปจะดาํเนินการโดยฝ่ายปกครองนั้นๆเองท่ีมีอาํนาจในการ

ดาํเนินการในขั้นตอนตระเตรียมการ ตวัอยา่งเช่น 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.293/2550 ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ผูฟ้้องคดีเป็นขา้ราชการ

ครู ตาํแหน่งอาจารย ์2 ระดบั 7 เม่ือวนัท่ี 9 มีนาคม 2544 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีคาํสั่งท่ี 55/2544 ลงโทษ

ภาคทณัฑ์ผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีเห็นว่าในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริงมีการตั้งขอ้

กล่าวหาผิดจากความเป็นจริง และในขณะสอบสวนพยาน มีบุคคลซ่ึงมิได้เป็นคณะกรรมการ

สอบสวนขอ้เท็จจริงได้เขา้ร่วมในการสอบสวนพยานดว้ยภาคทณัฑ์ผูฟ้้องคดีตามคาํสั่งของผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 1 ท่ี 55/2544 ลงวนัท่ี 9 มีนาคม 2544 ซ่ึงเห็นชอบโดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ศาลปกครองชั้นตน้

พิจารณาวา่  ผูถู้กฟ้องคดีท่ี  1 รับฟังแต่เพียงขอ้เท็จจริงตามบนัทึกสรุปความเห็นของคณะกรรมการ

สอบสวนขอ้เท็จจริงแลว้มีคาํสั่งลงโทษภาคทณัฑ์ผูฟ้้องคดี โดยมิไดด้าํเนินการสอบสวนและแจง้ 

ขอ้กล่าวหาใหผู้ฟ้้องคดีทราบ รวมทั้งมิไดใ้ห้โอกาสผูฟ้้องคดีช้ีแจงและนาํสืบแกข้อ้กล่าวหา จึงเป็น

กรณีท่ียงัไม่ไดด้าํเนินการตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 102 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั แต่ทั้งน้ี ไม่ตดั

อาํนาจผูบ้งัคบับญัชาท่ีจะดาํเนินการให้ถูกต้องตามบทบญัญติัมาตรา 102 แห่งพระราชบญัญติั

เดียวกนัต่อไป ดงันั้น แมผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จะเป็นผูมี้อาํนาจสั่งลงโทษผูฟ้้องคดีได้ตามท่ีกฎหมาย
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กาํหนด แต่เม่ือการดาํเนินการทางวนิยัแก่ผูฟ้้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากไดด้าํเนินการโดย

ไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัแล้ว การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1มีคาํสั่งลงโทษ

ภาคทัณฑ์ผู ้ฟ้ องคดีตามคําสั่ งท่ี  55/2544 ลงว ันท่ี  9 มี นาคม 2544 จึ งเป็ นการออกคําสั่ งโดย 

ไม่ชอบด้วยกฎหมาย พิพากษาให้เพิกถอนคาํสั่งลงโทษภาคทณัฑ์ผูฟ้้องคดีตามคาํสั่งท่ี 55/2544 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นวา่ ตามนยัมาตรา 3 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  เม่ือปรากฏข้อเท็จจริงว่าการดาํเนินการทางวินัยแก่ผูฟ้้องคดีนั้น 

คณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงได้ดาํเนินการสอบปากคาํพยานบุคคลและให้ผูฟ้้องคดีช้ีแจง 

โดยมิได้มีการแจ้งสิทธิและหน้าท่ีให้ผู ้ฟ้องคดีทราบตามความจําเป็น และมิได้ให้ผู ้ฟ้องคดีได ้

ทราบขอ้เท็จจริงเก่ียวกับเร่ืองท่ีถูกร้องเรียนและพยานหลักฐานท่ีสนับสนุนการร้องเรียนอย่าง

เพียงพอ ทาํให้ไม่มีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน ตลอดจนผูฟ้้องคดีไม่ไดรั้บ

สิทธิในการตรวจดูเอกสารท่ีจาํเป็นตอ้งรู้อนัได้แก่บนัทึกปากคาํพยานบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อการ

โตแ้ยง้หรือช้ีแจงหรือป้องกนัสิทธิของตนได ้จึงเป็นการดาํเนินการท่ีไม่ชอบดว้ยมาตรา 27 มาตรา 

30 และมาตรา 31 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดี

ท่ี 1ได้พิจารณารายงานการสอบสวนข้อเท็จจริงท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว แล้วมีคาํสั่งท่ี 

55/2544 ลงวนัท่ี 9 มีนาคม 2544 ลงโทษภาคทณัฑ์ผูฟ้้องคดีจึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

เน่ืองจากกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไว้

สาํหรับการกระทาํนั้น  

 แต่มีบางกรณีท่ีการดาํเนินการในขั้นตอนตระเตรียมการและขั้นตอนการออกคาํสั่งทาง

ปกครองมิใช่เกิดจากองค์กรฝ่ายปกครองนั้น แต่เป็นการสอบสวนจากองค์กรอ่ืน ได้แก่ กรณีการ 

ช้ีมูลความผิดทางวินยัของคณะกรรมการป.ป.ช. ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ย

การป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 922 1

22โดยขั้นตอนตระเตรียมการเพื่อออก

22 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตประกอบ พ.ศ. 2542 

 มาตรา 92  ในกรณีมีมูลความผิดทางวินยั เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดพิ้จารณาพฤติการณ์แห่งการ

กระทาํความผิดแลว้มีมติวา่ผูถู้กกล่าวหาผูใ้ดไดก้ระทาํความผิดวนิยั ใหป้ระธานกรรมการส่งรายงานและเอกสารท่ี

มีอยู ่พร้อมทั้งความเห็นไปยงัผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนผูถู้กกล่าวหาผูน้ั้นเพ่ือพิจารณาโทษ

ทางวนิยัตามฐานความผิดท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมี้มติโดยไม่ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยัอีก ใน

การพิจารณาโทษทางวนิยัแก่ผูถู้กกล่าวหา ให้ถือวา่รายงานเอกสารและความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็น

สาํนวนการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัย ตามกฎหมายหรือระเบียบหรือขอ้บงัคบัว่าดว้ย 

การบริหารงานบุคคลของผูถู้กกล่าวหานั้นๆ แลว้แต่กรณี  

 กรณีผู ้ถูกกล่าวหาเป็นข้าราชการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ 

ขา้ราชการตุลาการศาลปกครองตามกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือ
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คาํสั่งทางปกครองในกรณีสอบสวนความผิดทางวินยักรณีน้ี เป็นการสอบสวนของคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. และมีระเบียบอนัเก่ียวกับขั้นตอนการสอบสวนท่ีสําคญั ได้แก่ ระเบียบคณะกรรมการ 

ป.ป.ช.วา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการไต่สวนขอ้เทจ็จริงของพนกังานไต่สวน พ.ศ. 2550 และระเบียบ

คณะกรรมการ ป.ป.ช. ว่าด้วยการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะอนุกรรมการไต่สวน พ.ศ. 2547 ทั้งน้ี 

ระเบียบทั้งสองฉบบัถูกยกเลิกตามขอ้ 3 ของระเบียบคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการ

ทุจริตแห่งชาติ ว่าดว้ยการไต่สวนขอ้เท็จจริง พ.ศ.2555ในปัจจุบนัรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ี

เก่ียวกบัการโตแ้ยง้คดัคา้นจะตอ้งปฏิบติัตามระเบียบฉบบัดงักล่าว  

 ตวัอยา่งเช่น  

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.405/2551 กรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5(ผูบ้ญัชาการ

กองบญัชาการตาํรวจนครบาล) แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยั ผูฟ้้องคดีนั้น เม่ือไดพ้ิจารณา

สํานวนคดีท่ีศาลมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 จดัส่งสํานวนการสอบสวนทางวินยั ท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมดแลว้ 

ก็ไม่ปรากฏหลกัฐานอนัใดท่ีแสดงให้เห็นว่าคดีน้ีคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัไดด้าํเนินการ

ประชุมปรึกษาเพื่อพิจารณามีมติวา่พยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้กล่าวหามีนํ้ าหนกัพอสนบัสนุน

ขอ้กล่าวหาหรือไม่ ตามขอ้ 15 วรรคหน่ึง ของกฎ ก.พ.ฉบบัท่ี 16 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน 

พ.ร.บ.  ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535ว่าด้วยการสอบสวนพิจารณาแต่อย่างใดการดําเนินการ 

สอบสวนทางวินยัดงักล่าวจึงไม่ถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ์และวิธีการสอบสวนท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้

ซ่ึงถือวา่เป็นสาระสาํคญัอนัจะทาํใหเ้สียความเป็นธรรม ส่วนสาํนวนการสอบสวนพิจารณาโทษทาง

วินยัท่ีคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติส่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี5 ถือเป็นการ

สอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยซ่ึงเป็นหลักสําคญัท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะต้อง 

 

ขา้ราชการอยัการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายอยัการ ใหป้ระธานกรรมการส่งรายงานและเอกสารท่ี

มีอยู ่พร้อมทั้งความเห็นไปยงัประธานคณะกรรมการตุลาการ ประธานคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง หรือ

ประธานคณะกรรมการอยัการ แลว้แต่กรณี เพ่ือพิจารณาดาํเนินการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่าย 

ตุลาการ กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือกฎหมายว่าด้วยระเบียบ

ขา้ราชการฝ่ายอยัการโดยเร็ว โดยให้ถือเอารายงานและเอกสารของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นส่วนหน่ึงของ

สาํนวนการสอบสวนดว้ย และเม่ือดาํเนินการไดผ้ลประการใดแลว้ให้แจง้ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบภายใน

สิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดมี้คาํสัง่ลงโทษทางวนิยัหรือวนัท่ีไดมี้คาํวนิิจฉยัวา่ไม่มีความผิดวนิยั 

 สาํหรับผูถู้กกล่าวหาซ่ึงไม่มีกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัเก่ียวกบัวนิยัเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มี

มติวา่ผูถู้กกล่าวหาดงักล่าวไดก้ระทาํผิดในเร่ืองท่ีถูกกล่าวหาให้ประธานกรรมการส่งรายงานและเอกสารท่ีมีอยู ่

พร้อมทั้งความเห็นของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไปยงัผูบ้งัคบับญัชา หรือผูมี้อาํนาจแต่งตั้งถอดถอนเพ่ือดาํเนินการ

ตามอาํนาจหนา้ท่ีต่อไป” 
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นาํมาประกอบการออกคาํสั่งลงโทษทางวินัยแต่เม่ือไม่ปรากฏว่าคณะอนุกรรมการไต่สวนขอ

คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติไดด้าํเนินการพิจารณาคาํขอของผูฟ้้องคดี

ท่ีคัดค้านอนุกรรมการไต่สวนและแจ้งผลการพิจารณาคาํขอดังกล่าวให้ผู ้ฟ้องคดีทราบตาม 

ระเบียบคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติว่าด้วยการปฏิบติัหน้าท่ีของ

คณะอนุกรรมการไต่สวน พ.ศ. 2543 ซ่ึงเป็นกระบวนการสาํคญัของหลกัเกณฑแ์ละวธีิการสอบสวน 

ดังนั้ น การดําเนินการสอบสวนและมติของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ จึงไม่ถูกตอ้งในสาระสําคญัอนัจะทาํให้เสียความเป็นธรรมเช่นกนั เม่ือการดาํเนินการของ

คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยและคณะอนุกรรมการไต่สวนของคณะกรรมการป้องกนัและ

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติไม่ชอบด้วยกฎหมายดังวินิจฉัยแล้ว การออกคาํสั่งท่ี533/2547 

ลงวนัท่ี 30 สิงหาคม 2547 ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 ท่ีลงโทษไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ จึงไม่ถูกตอ้ง

ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการ อนัเป็นสาระสําคญัท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้คาํสั่งดงักล่าวจึงไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย และการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 6 (คณะกรรมการขา้ราชการตาํรวจ) ไดพ้ิจารณาอุทธรณ์แลว้

มีมติ ยกอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดี จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายเช่นกนั   

 (2) กรณีไม่ไดใ้หโ้ตแ้ยง้คดัคา้นในขั้นตอนการออกนิติกรรมทางปกครอง 

  ในขั้นตอนการออกนิติกรรมทางปกครองน้ี ฝ่ายปกครองจะดาํเนินการออกกฎหรือ

คาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อเอกชนในทนัที ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองจะส่งผลกระทบต่อ

ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองยอ่มตอ้งดาํเนินการใหผู้รั้บคาํสั่งทางปกครองไดโ้ตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐาน 

การท่ีฝ่ายปกครองไม่ดําเนินการในขั้นตอนน้ีย่อมเป็นการผิดขั้นตอนหรือวิธีการ ตวัอย่างเช่น 

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 121/2555 คาํสั่งยา้ยช่ือผูฟ้้องคดีออกจากทะเบียน

บา้นของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1(นายทะเบียนอาํเภอโพธ์ิประทบัช้าง) เป็นคาํสั่งทางปกครอง จึงตอ้งให้

คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะได้รับทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย ้งและแสดง

พยานหลกัฐานของตนตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง2 2

23 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ดว้ย เม่ือกรณีน้ีปรากฏว่า ก่อนท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี1 จะมีคาํสั่งยา้ยช่ือผูฟ้้องคดีออกจาก

23 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 มาตรา 30 ในกรณีท่ีคาํสัง่ทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หนา้ท่ีตอ้งใหคู้่กรณีมีโอกาส

ท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน 

 ความในวรรคหน่ึงมิใหน้าํมาใชบ้งัคบัในกรณีดงัต่อไปน้ี เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีจะเห็นสมควรปฏิบติัเป็นอยา่งอ่ืน 

 (1)  เม่ือมีความจาํเป็นรีบด่วนหากปล่อยใหเ้น่ินชา้ไปจะก่อใหเ้กิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงแก่ผูห้น่ึง

ผูใ้ดหรือจะกระทบต่อประโยชนส์าธารณะ  

 (2) ... 
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ทะเบียนบา้น มิไดเ้ปิดโอกาสให้ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูท่ี้จะอยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง ไดท้ราบ

ขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน จึงเป็นกรณีท่ี 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่ปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัตามท่ี

กฎหมายกาํหนดไว ้จึงไม่ชอบดว้ยมาตรา 30 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ทั้งน้ีการออก

คาํสั่งทางปกครองขา้งตน้ไม่ใช่กรณีมีความจาํเป็นเร่งด่วน อนัเขา้ขอ้ยกเวน้ท่ีไม่ตอ้งให้คู่กรณีมี

โอกาสทราบขอ้เท็จจริงและมีโอกาสโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตนตามมาตรา 30 วรรคสอง 

(1) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั เน่ืองจากก่อนท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จะออกคาํสั่งยา้ยช่ือผูฟ้้องคดี 

ออกจากทะเบียนบา้น ไดจ้ดัให้มีการประชุมประชาคมหมู่บา้น โดยมีหนงัสือแจง้ให้เจา้บา้นมาช้ีแจง

ขอ้เท็จจริง รวมทั้งได้สอบปากคาํพยานบุคคลบางกลุ่ม จึงเห็นไดว้่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีเวลาเพียง

พอท่ีจะเปิดโอกาสให้บุคคลอ่ืนๆ มีโอกาสทราบข้อเท็จจ ริงและมีโอกาสโต้แย ้งแสดง

พยานหลักฐานได้ ยกเวน้ผูฟ้้องคดี กรณีน้ีจึงไม่เข้าขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 30 วรรคสอง (1) แห่ง

พระราชบญัญติัดงักล่าว 

 3)  กรณีผดิขั้นตอนหรือวธีิการอ่ืนๆ 

 นอกจากขั้นตอนหรือวธีิการเก่ียวกบัการปรึกษาหารือและขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกบั

การโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานท่ีไดก้ล่าวในเบ้ืองตน้แลว้ ยงัมีขั้นตอนอนัเป็นรายละเอียดปลีกยอ่ย

เพื่อจดัทาํนิติกรรมทางปกครองอีกเป็นจาํนวนมาก เช่น ก่อนการออกคาํสั่งทางปกครองในคาํสั่ง

บางประเภทจะตอ้งมีขั้นตอนการริเร่ิม ก่อนการทาํคาํสั่งทางปกครองกล่าวคือตอ้งมีการยื่นคาํขอ

ของเอกชนต่อฝ่ายปกครอง หรือขั้นตอนระยะเวลาในการจดัทาํนิติกรรมทางปกครอง หรือขั้นตอน

การไต่สวน หรือขั้นตอนการดาํเนินการขององคก์รท่ีเป็นองคค์ณะ รวมถึงขั้นตอนการประกาศราช

กิจจานุเบกษา ขั้นตอนดาํเนินการใหมี้พระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ เป็นตน้ ขั้นตอนอ่ืนๆเหล่าน้ี

หากฝ่ายปกครองไม่ดาํเนินการให้ครบถว้นสมบูรณ์ ย่อมเป็นการออกนิติกรรมทางปกครองท่ีผิด

ขั้นตอน และอาจถูกเพกิถอนโดยศาลปกครองไดเ้ช่นเดียวกบัการไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนเก่ียวกบัการ

ปรึกษาหารือหรือขั้นตอนเก่ียวกบัการโตแ้ยง้คดัคา้น 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.320/2549 การบรรจุบุคคลเข้ารับราชการเป็น

ขา้ราชการรัฐสภาสามญัและการแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่ง ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 28 (1) แห่ง

พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายรัฐสภา พ.ศ. 2518 ในกรณีท่ีบุคคลนั้นเป็นขา้ราชการรัฐสภา

สามญัในตาํแหน่งท่ีตอ้งมีพระบรมราชโองการให้พน้จากตาํแหน่ง จะตอ้งดาํเนินการให้มีพระบรม

ราชโองการโปรดเกลา้ฯ ให้พน้จากตาํแหน่งเสียก่อนแลว้จึงดาํเนินการแต่งตั้งให้ไปดาํรงตาํแหน่ง

ใหม่หรือไม่ พิเคราะห์แลว้เห็นวา่ มาตรา 227 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 

บญัญติัวา่พระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งขา้ราชการฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนตาํแหน่งปลดักระทรวง อธิบดี 



135 

และเทียบเท่า และทรงให้พ้นจากตาํแหน่ง เว ้นแต่กรณีท่ีพ้นจากตาํแหน่งเพราะความตาย จาก

บทบญัญติัดงักล่าวมีผลทาํให้การดาํเนินการให้มีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งให้ดาํรง

ตาํแหน่ง และให้พน้จากตาํแหน่ง เป็นขั้นตอนอนัเป็นสาระสําคัญ คือในกรณีท่ีจะให้พ้นจาก

ตาํแหน่ง ผูมี้อาํนาจจะมีคาํสั่งให้พน้จากตาํแหน่งโดยไม่ไดด้าํเนินการกราบบงัคมทูลให้มีพระบรม

ราชโองการโปรดเกลา้ฯ ใหพ้น้จากตาํแหน่งใหค้รบถว้นตามขั้นตอนดงักล่าวก่อนไม่ได ้

 4)  กรณีผดิขั้นตอนหรือวธีิการแต่ไดแ้กไ้ขเยยีวยาภายในฝ่ายปกครองแลว้ 

 ดงัท่ีไดก้ล่าวมาในกรณีนิติกรรมทางปกครองท่ีทาํโดยผิดแบบบางกรณีสามารถแกไ้ข

เยียวในชั้นเจา้หน้าท่ีได้ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 41 

บทบญัญติัดงักล่าวมีกรณีแกไ้ขเยียวยากรณีบกพร่องในเร่ืองขั้นตอนหรือวิธีการดว้ย แบ่งออกเป็น 

3 กรณี กล่าวคือ 

  ก. กรณีขั้นตอนหรือวธีิการเก่ียวกบัการปรึกษาหารือ 

 คาํสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งดาํเนินการขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกบัการ

ปรึกษาหารือ โดยจะตอ้งรับความเห็นชอบจากเจา้หนา้ท่ีอ่ืนก่อน จึงจะออกคาํสั่งทางปกครองไดน้ั้น 

ความบกพร่องในขั้นตอนหรือวธีิการดงักล่าวยอ่มส่งผลให้คาํสั่งทางปกครองนั้นยอ่มเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 41 วรรคหน่ึง (4) กาํหนดให้การแกไ้ขเยียวยาความบกพร่องของคาํสั่งทางปกครอง กรณีท่ี

เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีตอ้งการความเห็นชอบจากเจา้หน้าท่ีอ่ืนก่อนท่ีจะไดมี้การออกคาํสั่งทาง

ปกครองดว้ยการใหเ้จา้หนา้ท่ีขอความเห็นชอบจากเจา้หนา้ท่ีอ่ืนในภายหลงัจากท่ีไดมี้การออกคาํสั่ง

ทางปกครองไปแลว้ โดยจะตอ้งกระทาํก่อนส้ินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์หรือก่อนมีการนาํ

คาํสั่งทางปกครองไปสู่การพิจารณาของผูมี้อาํนาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกต้องของคาํสั่งทาง

ปกครองนั้น ตามท่ีบญัญติัในมาตรา 41 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 

  ข. กรณีขั้นตอนหรือวธีิการเก่ียวการโตแ้ยง้คดัคา้น 

 เม่ือฝ่ายปกครองบกพร่องในขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวการโตแ้ยง้คดัคา้น โดยมิได้ให้

โอกาสคู่กรณีโตแ้ยง้แสดงหลกัฐานหรือมิไดจ้ดัให้มีการรับฟัง ซ่ึงเป็นขั้นตอนสําคญัท่ีกาํหนดไว้

ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 30 กาํหนดให้ฝ่ายปกครองตอ้ง

ใหด้าํเนินการเพื่อใหโ้อกาสรับฟังคู่กรณีและให้โอกาสโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐาน และรวมถึงการ

รับฟังคู่กรณีและให้โอกาสในการโต้แย ้งแสดงพยานหลักฐานตามกฎหมายเฉพาะอ่ืนๆด้วย 

หากเจา้หนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองไปโดยบกพร่องในขั้นตอนน้ี คาํสั่งทางปกครองนั้นถือวา่เป็น

คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การแกไ้ขเยียวยาความบกพร่องของคาํสั่งทางปกครองโดย
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การจดัให้มีการรับฟังในภายหลงันั้น ตามมาตรา 41 วรรคหน่ึง (3)แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 การแกไ้ขเยียวยาความบกพร่องโดยการรับฟังภายหลงันั้นจะตอ้ง

ไม่ใช่เพียงการรับฟังขอ้เท็จจริงมาใหม่โดยท่ีขอ้เท็จจริงนั้นมิไดมี้ผลต่อการพิจารณาเน้ือหาของ

คาํสั่งทางปกครองเดิม โดยเม่ือเจา้หนา้ท่ีนาํขอ้เท็จจริงมาพิจารณาแลว้หากมีความเห็นเช่นเดิมก็ถือ

ว่าได้แก้ไขเยียวยาความบกพร่องของคาํสั่งทางปกครองโดยการรับฟังแล้ว แต่หากรับฟังแล้วมี

ความเห็นแตกต่างไปจากเน้ือหาของคาํสั่งเดิมท่ีไดอ้อกไปโดยไม่ไดรั้บฟัง เจา้หน้าท่ีก็จะตอ้งเพิก

ถอนคาํสั่งทางปกครองเดิมและเร่ิมพิจารณาคาํสั่งทางปกครองนั้นใหม่ 

 คาํสั่งทางปกครองใดท่ีออกมาโดยฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัรูปแบบ 

ขั้ นตอนหรือวิ ธีการบางประการ แม้ค ําสั่ งทางปกครองนั้ นจะเ ป็นคําสั่ งทางปกครอง ท่ี 

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเม่ือไดแ้กไ้ขเยียวยาความบกพร่องในภายหลงัตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด 

คาํสั่งทางปกครองนั้นก็ยอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ถือวา่มีความบกพร่องเพราะเหตุดงักล่าวอีก

ต่อไป กล่าวอีกนัยหน่ึง ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะนําความบกพร่องดังกล่าวมาอ้างว่าคาํสั่ง 

ทางปกครองนั้นเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ และขอ้กล่าวอา้งท่ีว่าคาํสั่ง 

ทางปกครองนั้นเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีความบกพร่องจากเหตุดงักล่าวยอ่มตกไป23

24 

   ค. กรณีขั้นตอนอ่ืนๆ  

  กรณีคู่กรณีมิได้ยื่นคําขอ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 มาตรา 41 วรรคหน่ึง (1) กาํหนดวธีิการแกไ้ขเยยีวยาหากออกคาํสั่งทางปกครองโดยยงัไม่

มีผูย้ื่นคาํขอในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีจะดาํเนินการเองไม่ไดน้อกจากจะมีผูย้ื่นคาํขอ ถา้ต่อมาไดมี้การยื่น

คาํขอเช่นนั้นแลว้ ทั้งน้ี ในการแกไ้ขเยียวยากรณีรูปแบบหรือแบบ การแกไ้ขเยียวยาความบกพร่อง

เร่ืองขั้นตอนหรือวิธีการในกรณีขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกบัการปรึกษาหารือและกรณีขั้นตอนหรือ

วิธีการเก่ียวการโตแ้ยง้คดัคา้นนั้น จะตอ้งดาํเนินการก่อนส้ินสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์หรือ

หา ก เ ป็ นก รณี ไ ม่ ต้อง มี ก า ร อุ ท ธ ร ณ์ ก็ ต้อง ดํา เ นิน ก า ร ก่ อ นนํา คํา สั่ ง ท า ง ป ก ค รอ ง ไ ป สู่ 

การพิจารณาของผูมี้อาํนาจพิจารณาวนิิจฉยัความถูกตอ้งของคาํสั่งทางปกครอง ตามพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 41 วรรคสาม  

 ตวัอย่างเช่น คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 376/2555 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2(ผูอ้าํนวยการ 

สํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดล้อมเทศบาลนครยะลา) ไม่ได้แจ้งให้ผูฟ้้องคดีทราบถึงการ 

ไม่เล่ือนขั้นเงินเดือนพร้อมดว้ยเหตุผลท่ีไม่เล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่ผูฟ้้องคดี และไม่เปิดโอกาสให้

ช้ีแจง ให้ความเห็น หรือคาํปรึกษาเก่ียวกบัการประเมินและผลการประเมินดงักล่าวก่อนมีคาํสั่ง

เล่ือนขั้นเงินเดือนพร้อมด้วยเหตุผลท่ีไม่เล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่ผูฟ้้องคดี และไม่เปิดโอกาสให้

24 วรเจตน์ภาคีรัตน์. เล่มเดิม. น.  45. 
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ช้ีแจง ให้ความเห็น หรือคาํปรึกษาเก่ียวกบัการประเมินและผลการประเมินดงักล่าวก่อนมีคาํสั่ง

เล่ือนขั้นเงินเดือนตามขอ้ 225 วรรคสองของประกาศคณะกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดัยะลาฯ 

จึงถือได้ว่าผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองมิได้ปฏิบติัให้เป็นไปตามขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนด แต่หลงัจาก 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (นายกเทศมนตรีนครยะลา)ไดรั้บคาํร้องทุกขจ์ากผูฟ้้องคดีแลว้ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี1 โดย

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มีหนงัสือแจง้ผูฟ้้องคดีให้ส่งเอกสารหลกัฐานว่ามีผลงานตามท่ีกล่าวอา้งภายใน 15 วนั 

เพื่อนําเสนอผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 พิจารณาทบทวนการเล่ือนขั้นเงินเดือนผูฟ้้องคดี ทั้งได้นัดหมายให ้

ผูฟ้้องคดีเขา้ปรึกษาหารือหรือแกไ้ขความคบัขอ้งใจ แต่ปรากฏวา่ผูฟ้้องคดีก็ไม่ไดเ้ขา้พบตามวนัท่ี

นดัหมาย ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงไดส้รุปความเห็นว่า การร้องทุกข์ของผูฟ้้องคดีไม่มีมูลความจริงและ 

ผูฟ้้องคดีไม่มีผลการปฏิบติังานตามท่ีกล่าวอา้ง และผูฟ้้องคดีไม่มีเหตุคบัขอ้งใจแต่อยา่งใด กรณีจึง

ถือได้ว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1ได้จดัให้มีการรับฟังผูฟ้้องคดีและได้ดาํเนินการก่อนส้ินกระบวนการ

พิจารณาคาํร้องทุกข์ของผูฟ้้องคดีแลว้ อนัเป็นการดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องของตนให้เป็นไป

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ ทั้งน้ีตามนยัมาตรา 41 วรรคหน่ึง (3) และวรรคสาม แห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีคาํสั่งไม่เล่ือนขั้นเงินเดือน

ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีและมีคาํสั่งยกคาํร้องทุกขจึ์งเป็นการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมาย พิพากษายกฟ้อง 

 เม่ือได้ทราบถึงลักษณะของการผิดรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีเกิดข้ึนในการ

ดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง ทั้งน้ี เม่ือศาลตรวจสอบพบเหตุไม่ถูกตอ้งดงักล่าวแลว้ ยงัไม่อาจอา้ง

เหตุเพิกถอนไดใ้นทนัที ศาลยงัตอ้งพิจารณาในลาํดบัต่อไปอีกวา่กรณีการผิดรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วธีิการท่ีเกิดข้ึนนั้นเป็นสาระสาํคญัหรือไม่ดว้ย  

 ทั้งน้ี พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9  

บญัญติัไวว้า่ศาลปกครองมีอาํนาจพจิารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ กระทาํการออกกฎหรือคาํสั่งโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน

หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้นซ่ึงศาลปกครองจะตอ้งพิจารณา

เก่ียวกบัความเป็นสาระสําคญัของรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการ หากแต่ในพระราชบญัญติัจดัตั้ ง 

ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แต่มิไดบ้ญัญติัถึงบทนิยามความหมายของความ

เป็นสาระสําคญัของรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการ รวมถึงไม่มีหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการพิจารณาถึง

ความเป็นสาระสําคัญของรูปแบบขั้ นตอนหรือวิธีการ ในเบ้ืองต้นจึงควรศึกษาจากแนว 

คาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดเพื่อเป็นแนวทางในการกาํหนดหลกัเกณฑก์ารพิจารณาต่อไป  
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4.2 แนววินิจฉัยเกี่ยวกับการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยศาลปกครองเพราะเหตุผิดแบบ 

ข้ันตอนหรือวธีิการ 

 ในการวนิิจฉยัเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเพราะเหตุผิดแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการนั้น 

ศาลปกครองจะพิจารณาก่อนว่ารูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีบกพร่องนั้นเป็นสาระสําคญัหรือไม่ 

และหากเป็นสาระสําคญัศาลปกครองจะเพิกถอนโดยให้มีผลอย่างไร โดยมีคาํวินิจฉัยท่ีเก่ียวขอ้ง

ดงัน้ี 

 4.2.1 แนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองเก่ียวกบัความเป็นสาระสําคญัของรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วธีิการ 

 รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการในการดาํเนินกระบวนการทางปกครองมีได้หลากหลาย 

ซ่ึงรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการบางประเภทฝ่ายปกครองกาํหนดข้ึนมาเพียงเพื่อความสะดวกในการ

ปฏิบติังานของฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่รูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการบางประเภทมีไวเ้พื่อคุม้ครองการ

ถูกกระทบสิทธิของประชาชน ในปัจจุบนัประเทศไทยยงัไม่มีหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาถึงความ

เป็นสาระสาํคญัของรูปแบบขั้นตอนหรือวธีิการ ดงันั้น จึงควรศึกษาแนวคาํวนิิจฉยัของศาลปกครอง 

รวมถึงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อกาํหนดหลกัเกณฑ์การพิจารณาถึงความเป็นสาระสําคญัของรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นเหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเพราะเหตุผิดรูปแบบ 

ขั้นตอนและวิธีการ ซ่ึงศาลปกครองไทยไดมี้คาํวนิิจฉยัเก่ียวกบัการไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ ขั้นตอน

หรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญัไวห้ลายกรณี ดงัน้ี 

 1) หลกัเกณฑก์ารพิจารณาเร่ืองบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

 ตามท่ีได้ศึกษาบ่อเกิดแห่งกฎหมายในบทท่ี 2 พบว่าในการกาํหนดรูปแบบ ขั้นตอน

หรือวิธีการเพื่อให้ฝ่ายปกครองดาํเนินการนั้นมีท่ีมาจากกฎหมายหลายลกัษณะและหลายลาํดบัชั้น 

โดยศาลปกครองไดน้าํรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีปรากฏในกฎหมายต่างๆเพื่อพิจารณาหาเหตุ

ความบกพร่อง โดยมีแนวคาํวนิิจฉยัท่ีเก่ียวขอ้งดงัน้ี    

  (1) กรณีรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการนั้น มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร 

 จากการศึกษาแนวคาํวินิจฉยัพบวา่รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการมิไดจ้าํกดัอยูแ่ต่เพียงใน

กฎหมายระดบัรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญติัเท่านั้น หากยงัปรากฏในกฎหมายลาํดบัรองประเภท

อ่ืนๆอีกเป็นจาํนวนมากการพิจารณาถึงความเป็นสาระสาํคญัของศาลปกครองก็มิไดจ้าํกดัแต่เพียงวา่

รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีสําคญัตอ้งกาํหนดในรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญติัเท่านั้น จึงมี

แนวคาํวนิิจฉยัในหลายกรณีดงัน้ี 

  ก. รูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีบญัญติัในกฎหมายรัฐธรรมนูญ   
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 รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด และเป็นแม่บทของกฎหมายทั้งหลาย  ดงันั้น กฎหมาย

ทุกประเภทจะออกมาขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญมิได ้โดยรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีบญัญติัใน

กฎหมายรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 67 วรรคสอง บญัญติัวา่ 

การดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั้งทางด้าน

คุณภาพส่ิงแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพจะกระทาํมิได้เว ้นแต่จะได้ศึกษาและ

ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดให้มี

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียก่อนรวมทั้งไดใ้ห้องคก์ารอิสระ

ซ่ึงประกอบดว้ยผูแ้ทนองค์การเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพ และผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษาท่ี

จดัการการศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้มหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือดา้นสุขภาพให้ความเห็นประกอบก่อนมีการ

ดาํเนินการดงักล่าว  

 จากบทบญัญติัดงักล่าวเห็นไดว้า่เป็นขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกบัการโตแ้ยง้คดัคา้นโดย

ในการดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั้งทางดา้น

คุณภาพส่ิงแวดลอ้มทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพจะตอ้งมีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อ

คุณภาพส่ิงแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชนและจดัให้มีกระบวนการรับฟังความ

คิดเห็นของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียก่อนดงันั้นหากฝ่ายปกครองไม่ดาํเนินการตามขั้นตอน

ดงักล่าวยอ่มเป็นการไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนหรือวธีิการท่ีกาํหนดในรัฐธรรมนูญ 

   ข.  รูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีบญัญติัในพระราชบญัญติั  

 พระราชบญัญติัเป็นกฎหมายท่ีเกิดจากกระบวนการนิติบญัญติัของรัฐสภาท่ีไดก้าํหนด

ไวใ้นรัฐธรรมนูญ เพราะเป็นกฎหมายท่ีออกมาโดยอาศยัอาํนาจรัฐธรรมนูญโดยตรง เพราะฉะนั้น

รัฐสภาจะตราพระราชบญัญติัใหข้ดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญมิได ้

 รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีบญัญติัในพระราชบญัญติั เช่น  พระราชบญัญติัส่งเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 มาตรา 46-51 กาํหนดหลกัเกณฑ์ขั้นตอนและ

วธีิการของการทาํรายงานการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้ 

 ตวัอยา่งรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีกาํหนดในพระราชบญัญติั 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.184/2550 ขั้นตอนสาํคญัของการพิจารณาอนุญาตคาํ

ขอประทานบตัรเหมืองแร่ ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 49 แห่ง พ.ร.บ. แร่ พ.ศ. 2510 คือ ไดมี้การปิด

ประกาศ คาํขอประทานบตัร ณ สถานท่ีท่ีกาํหนดตามกฎหมายแลว้ ทั้งน้ีเพื่อให้โอกาสราษฎร ท่ีจะ

ไดรั้บผลกระทบไดมี้โอกาสทราบและคดัคา้นคาํขอ เม่ือขอ้เทจ็จริงฟังไดว้า่ ท่ีประชุมสภาตาํบลแห่ง

ทอ้งท่ี ขณะท่ีไดมี้การขอประทานบตัรเหมืองแร่หินปูน เพื่ออุตสาหกรรมเคมีและโดโลมิติคส์ไลม ์
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สโตนไดย้ืนยนัว่ามีการปิดประกาศการขอประทานบตัรให้ผูเ้ก่ียวขอ้งทราบแลว้ไม่มีผูใ้ดคดัคา้น 

รวมทั้งนายอาํเภอไดมี้หนงัสือรายงานไปยงัอธิบดีกรมทรัพยากรธรณียนืยนัวา่ไดปิ้ดประกาศการขอ

ประทานบตัรท่ีท่ีวา่การอาํเภอแลว้ นอกจากน้ียงัปรากฏอีกวา่ ก่อนการอนุญาตคาํขอประทานบตัร

ไดมี้ราษฎรรวมตวักนัไปร้องเรียนต่อผูมี้อาํนาจออกประทานบตัร ถือว่าไดท้ราบ การปิดประกาศ

การขอประทานบตัรแลว้ 

   ค. รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีบัญญัติในกฎหมายลําดับรอง (กฎหมาย

บริหารบญัญติั) 

    กฎหมายในปัจจุบนับางฉบบักาํหนดในบทนิยามเรียกกฎหมายลาํดบัรองว่า “กฎ” 

เช่น พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 นิยาม “กฎ” ให้หมายความ

วา่ “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือ

บทบญัญัติอ่ืนท่ีมีผลบงัคับเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใด 

เป็นการเฉพาะ” การออกกฎหมายลาํดบัรองนั้นจะตอ้งอาศยัอาํนาจจากกฎหมายแม่บทในระดบั

พระราชบญัญติัเป็นฐานท่ีมาแห่งอาํนาจ กล่าวอีกนยัหน่ึงคือกฎหมายลาํดบัรองจะมีขอ้ความหรือ

บทบญัญติัท่ีขดักบักฎหมายแม่บทหรือเกินไปกว่าท่ีกฎหมายแม่บทให้อาํนาจมิได ้โดยส่วนใหญ่

รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการมกัจะถูกบญัญติัในกฎหมายลาํดบัน้ีเน่ืองจากเป็นเร่ืองของการกาํหนด

รายละเอียดท่ีมีเป็นจาํนวนมากเพื่อให้การดาํเนินการเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายแต่ละ

ฉบบั เช่น ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เร่ือง กาํหนดประเภทและขนาด

ของโครงการหรือกิจการซ่ึงตอ้งจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม และหลกัเกณฑ ์

วิธีการ ระเบียบปฏิบติั และแนวทางการจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม ซ่ึง

ประกาศดงักล่าวอาศยัอาํนาจตามความในพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

พ.ศ. 2535 มาตรา46-49 และมาตรา 51 โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ 

ในการกาํหนดประกาศหลกัเกณฑด์งักล่าว เป็นตน้ 

 ตวัอยา่งรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีกาํหนดในระเบียบ 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.55/2555 เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่า มิใช่กรณีท่ีไม่

สามารถหาตวัเกษตรกรซ่ึงจะแจง้การส้ินสิทธิโดยมิตอ้งมีการเตือนตามขอ้ 8 วรรคสอง ของระเบียบ

คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรผูไ้ดรั้บท่ีดิน

จากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติเก่ียวกับการเข้าทําประโยชน์ในท่ีดินพ.ศ.25352 4

25 

25 ระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ว่าดว้ยการให้เกษตรกรและสถาบันเกษตรกร 

ผูไ้ดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ซ่ึงแกไ้ข

เพ่ิมเติมโดยระเบียบฯ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2540 ขอ้ 8 หากเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรกระทาํการฝ่าฝืนขอ้ 7 ให้
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แต่คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้มีมติให้ผูฟ้้องคดีส้ินสิทธิการเขา้ทาํประโยชน์ 

ในเขตปฏิรูปท่ีดินโดยไม่มีหนงัสือแจง้เตือนจึงเป็นการไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนและวิธีการอนัเป็น

สาระสาํคญัท่ีกฎหมายกาํหนด   

 ตวัอยา่งรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีกาํหนดในขอ้บงัคบั 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 372/2554 การท่ีคณะกรรมการเลือกไดมี้มติให้ทาํ 

การตรวจนบัคะแนนใหม่ เน่ืองจากมีการคดัคา้นเก่ียวกบัการนบัคะแนนและการวินิจฉัยบตัรเสีย 

ในการนับคะแนนคร้ังแรกและเน่ืองจากบัตรออกเสียงมีจาํนวนเกินกว่าจํานวนผูม้าใช้สิทธิ 

ในการนับคะแนนคร้ังท่ีสองแม้จะเป็นการดําเนินการโดยอาศัยอาํนาจตามข้อ 20 วรรคหน่ึง 

และวรรคสอง2 5

26 ของขอ้บงัคบักระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยการเลือกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. 2535 อนัเป็น

การดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยชอบก็ตาม แต่โดยท่ีการนับคะแนน 

ทั้งสามคร้ังได้ผลคะแนนแตกต่างกนัและไม่อาจถือไดว้่าผลการนับคะแนนคร้ังใดถูกตอ้ง อีกทั้ง 

คณะกรรมการเลือกไดย้กเลิกการนบัคะแนนในคร้ังท่ี 1 และคร้ังท่ี 2 และดาํเนินการนบัคะแนนใหม่ 

จากนั้นประกาศใหผู้ฟ้้องคดีเป็นผูไ้ดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตามผลการนบัคะแนนคร้ังท่ี 3 แต่ต่อมา

กลบัมีการประกาศให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 6 เป็นผูไ้ดรั้บการเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นตามผลการนบัคะแนน

คร้ังท่ี 1 นอกจากน้ี การท่ีคณะกรรมการเลือกนาํหีบบตัรไปเก็บรักษาไวท่ี้สถานีตาํรวจภูธรก่ิงอาํเภอ

สากเหล็ก โดยสภาพของหีบบตัรท่ีไม่มีการปิดเทปกาวโดยรอบฝาหีบ บตัรดีถูกมดัรวมกนัไว ้242 

ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีหนงัสือเตือนใหเ้กษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรละเวน้การกระทาํหรือปฏิบติัให้ถูกตอ้งหรือ

ทาํให้ท่ีดินกลบัสู่สภาพเดิมภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด ถา้ผูน้ั้ นยงัคงฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามโดยไม่มีเหตุอนั

สมควรก็ใหด้าํเนินการตามขอ้11 ต่อไป 

 ในกรณีท่ีเกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกรไดโ้อนการทาํประโยชน์ในท่ีดินไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วน

ไปยงับุคคลอ่ืนหรือกระทาํการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกรณีหน่ึงกรณีใดในขอ้ 7 และไม่สามารถหาตวัไดพ้บให้

ดาํเนินการตามขอ้ 11 ไดโ้ดยมิตอ้งมีการเตือน 
26 ขอ้บงัคบักระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการเลือกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. 2535  

 ขอ้ 20 ถา้การลงคะแนนหรือการนับคะแนนไม่สามารถกระทาํไดเ้น่ืองจากการเกิดจลาจล อุทกภยั 

อคัคีภยั หรือเหตุนอกอาํนาจอยา่งอ่ืน ใหค้ณะกรรมการเลือกประกาศงดลงคะแนน หรือนบัคะแนนตามแบบ ผ.ญ. 

9ให้นายอาํเภอกาํหนดวนัลงคะแนนใหม่ภายในสามวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บทราบว่าเหตุนั้นไดส้งบแลว้ และตอ้ง

ประกาศใหร้าษฎรไดท้ราบล่วงหนา้ก่อนวนัลงคะแนนไม่นอ้ยกวา่สามวนั ตามแบบ ผ.ญ. 10 ทา้ยขอ้บงัคบัน้ี 

 การตรวจนบัคะแนน ให้กรรมการกรอกคะแนนตามแบบ ผ.ญ. 6 ทา้ยขอ้บงัคบัน้ี ถา้ปรากฏวา่มีบตัร

เลือกเกินจาํนวนผูม้าใชสิ้ทธิเลือก คณะกรรมการเลือกตอ้งจดัให้มีการลงคะแนนใหม่ หรือดาํเนินการตามวรรค

หน่ึงโดยอนุโลม แต่ถา้จาํนวนบตัรออกเสียงเท่ากนัหรือนอ้ยกว่าจาํนวนผูม้าใชสิ้ทธิเลือก ให้ถือวา่การเลือกนั้น

สมบูรณ์ ... 
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ใบ บตัรเสียคณะกรรมการเลือกมิไดส้ลกัคาํวา่ “เสีย” ในบตัรทุกๆ ใบ และไม่มีการลงช่ือกรรมการ

กาํกบัในบตัรเสีย บตัรเลือกไม่ไดใ้ส่ซองปิดผนึกไว ้การกระทาํของคณะกรรมการเลือกดงักล่าวเป็น

การกระทาํท่ีฝ่าฝืนต่อขอ้ 232 6

27 ของขอ้บงัคบักระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการเลือกผูใ้หญ่บา้นฯ และ

เป็นการกระทาํท่ีไม่ได้ปฏิบติัตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญท่ีกฎหมาย

กาํหนดไว ้จึงเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

   ง. รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีบัญญัติในกฎหมายลําดับรอง (กฎหมาย

องค์การบญัญัติ)ได้แก่ ข้อบัญญติัท้องถ่ินต่างๆ เช่น เทศบัญญัติ ข้อบัญญัติจงัหวดั ข้อบัญญัติ

กรุงเทพมหานครเหล่าน้ี  

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด อ.27/2553 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (สภาเทศบาลเมือง

หนองคาย)นาํร่างเทศบญัญติังบประมาณมาลงมติในวาระท่ีสามวา่จะให้ตราเป็นเทศบญัญติัหรือไม่ 

โดยไม่มีการพิจารณาในวาระท่ีสองขั้นแปรญตัติ จึงเป็นการดาํเนินการท่ีไม่เป็นไปตามขั้นตอนอนั

เป็นสาระสําคญัในการจดัทาํร่างเทศบญัญติังบประมาณ การตราเทศบญัญติังบประมาณดงักล่าว 

จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

 (2)  กรณีรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการนั้นไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร 

 เม่ือพิจารณาจากบ่อเกิดแห่งกฎหมายพบว่ากฎหมายไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรบางอย่าง 

ก็มีค่าบงัคบัเทียบเท่ากฎหมายลายลกัษณ์อกัษร โดยในกรณีรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีศาลไดมี้

แนวคาํวนิิจฉยัในเร่ืองกฎหมายประเพณี มีดงัน้ี 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีฟ.12/2546 การออกกฎกระทรวงเป็นอาํนาจของ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวง โดยไม่ไดบ้ญัญติัและไม่มีกฎหมายใดบญัญติัให้ตอ้งผา่นความเห็นชอบ

ของคณะรัฐมนตรีไวก้็ตาม แต่ก่อนท่ีรัฐมนตรีจะออกกฎกระทรวงจะต้องส่งร่างกฎกระทรวง

ดงักล่าวไปให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบและปฏิบติัสืบทอดกนัตลอดมา จึงพอถือได้

ว่าได้มีกฎหมายจารีตประเพณีกาํหนดให้การออกกฎกระทรวง กฎทบวง หรือกฎอ่ืนท่ีมีฐานะ

เทียบเท่ากฎกระทรวง จะตอ้งผา่นความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีดงักล่าวแลว้ ดงันั้น การฟ้องคดี

ท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งว่าผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองในฐานะหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

27 ขอ้บงัคบักระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการเลือกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. 2535 

 ขอ้ 23 เม่ือการนับคะแนนส้ินสุดลงแลว้ ให้คณะกรรมการเลือกเก็บบตัรเลือกท่ีใชน้ับคะแนนแลว้ 

บนัทึกการเลือกตามแบบผ.ญ. 11 ประกาศผลการเลือกหน่ึงฉบบัตามแบบ ผ.ญ. 7 และแบบกรอกคะแนนตามแบบ 

ผ.ญ. 6 ทา้ยขอ้บงัคบัน้ี ท่ีใชก้รอกคะแนนแลว้บรรจุในหีบบตัรเลือก ส่วนบตัรเสียนั้นใหบ้รรจุซอง หรือห่อไวเ้ป็น

ส่วนต่างหาก โดยมิใหก้ระดาษปิดทบัช่องใส่บตัรเลือก โดยลงช่ือคณะกรรมการเลือกกาํกบัไวบ้นกระดาษนั้นดว้ย 

ทั้งน้ีใหก้ระทาํโดยเปิดเผยต่อหนา้ประชาชนซ่ึงอยู ่ณ ท่ีนั้น และนาํหีบบตัรเก็บรักษาไว ้ณ ท่ีวา่การอาํเภอ 
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กระทาํการออกกฎกระทรวง ฉบับท่ี 31 (พ.ศ. 2541) ออกตามความในพระราชบัญญัติภาษสรรพสามิต 

พ.ศ. 2527 วา่ดว้ยสินคา้ท่ีผูป้ระกอบอุตสาหกรรมจะขอลดหย่อนภาษีได ้ ซ่ึงเป็นกฎท่ีออกโดยความ

เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีออกมาใช้บงัคบัโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายบางส่วน ขอให้แกไ้ขหรือเพิก

ถอนกฎกระทรวงดงักล่าวจึงเป็นการฟ้องคดีปกครองตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 คําพิพากษาดังกล่าวเห็นว่าการออกกฎกระทรวงต้องผ่านความเห็นชอบของ

คณะรัฐมนตรีนั้นเป็นกฎหมายประเพณี จึงมีประเด็นตอ้งพิจารณาต่อไปวา่กฎหมายประเพณีท่ีเกิด

จากการประพฤติปฏิบติักนัมานานจนถือเป็นบ่อเกิดแห่งกฎหมายประการหน่ึง แต่เม่ือพิจารณาจาก 

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองคือ ฝ่ายปกครองตอ้งกระทาํการต่างๆโดย

ไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย และจะกระทาํการใดๆท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพ 

หรือประโยชน์อันชอบธรรมของบุคคลได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจและภายในขอบเขตท่ี

กฎหมายกาํหนด กฎหมายจึงเป็นทั้ง “แหล่งท่ีมา” และ “ขอ้จาํกดั”อาํนาจของฝ่ายปกครอง กฎหมาย

ท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจกระทาํการต่างๆของฝ่ายปกครองหรืออีกนัยหน่ึง คือ กฎหมายท่ีให้

อาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบ

ธรรมของบุคคล ไดแ้ก่ กฎหมายอ่ืนนอกจากรัฐธรรมนูญ เช่น พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 

พระราชบญัญติั พระราชกาํหนดฯลฯ ส่วนกฎหมายท่ีเป็นขอ้จาํกดัอาํนาจกระทาํการซ่ึงฝ่ายปกครอง

มีอยูต่ามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั พระราชกาํหนด ฯลฯ นั้น นอกจาก

กฎหมายฉบบัท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจนั้นเองแลว้ ยงัไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 

พระราชบญัญติัโดยเฉพาะอย่างยิ่ง หลกัความไดส้ัดส่วน(หลกัความพอสมควรแก่เหตุ) หลกัความ

เสมอภาค (หลกัการไม่เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล) กฎหมายประเพณี และหลกักฎหมาย

ทัว่ไป บรรดากฎหมายเหล่าน้ีเป็นขอ้จาํกดัอาํนาจกระทาํการของฝ่ายปกครองโดยทัว่ไป ไม่วา่ฝ่าย

ปกครองจะใชอ้าํนาจออกกฎ คาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งอ่ืนหรือการกระทาํอ่ืนใดก็ตาม ฝ่ายปกครอง

จะตอ้งเคารพและปฏิบติัตามกฎหมายเหล่าน้ี2 7

28โดยหลกัแลว้ กฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครอง

กระทาํการต่างๆได้นั้น ต้องเป็นกฎหมายลายลักษณ์อกัษรเท่านั้ น องค์กรฝ่ายปกครองจะอ้าง

กฎหมายประเพณีมาเป็นฐานในการใชอ้าํนาจปกครองหาไดไ้ม่ หากกฎหมายประเพณีดงักล่าวดาํรง

อยูจ่ริง ยอ่มเป็นหนา้ท่ีขององคก์รนิติบญัญติัท่ีจะบญัญติักฎหมายลายลกัษณ์อกัษรรับรองประเพณี

28 วรพจน์วศิรุตพิชญ.์ (2543). สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 

2540. น. 67-109. 
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นั้น2 8

29 หากฝ่ายปกครองดาํเนินการไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนและวิธีการรูปแบบตามกฎหมาย

ประเพณีนั้น ศาลปกครองสามารถอา้งเหตุดงักล่าวเพิกถอนไดห้รือไม่ 

 นอกจากน้ียงัมีข้อพิจารณาต่อไปว่ากรณีขอ้บงัคบั ขอ้กาํหนดหรือหนังสือเวียนบาง

ประเภทท่ีมิได้มีสถานะเป็นบ่อเกิดแห่งกฎหมายดงัท่ีได้กล่าวมาขา้งตน้ เพียงแต่หน่วยงานมีได้

กาํหนดใหมี้ขอ้บงัคบั ขอ้กาํหนดหรือหนงัสือบางอยา่งมาบงัคบัใชก้บัประชาชน ซ่ึงโดยสภาพแลว้

เป็นเป็นการดาํเนินงานภายในฝ่ายปกครองไม่ไดมี้ฐานทางกฎหมายท่ีรองรับอย่างชดัเจนหากฝ่าย

ปกครองบกพร่องในรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการ ศาลจะอา้งเป็นเหตุเพิกถอนไดห้รือไม่ 

 ตวัอยา่งรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีกาํหนดในหนงัสือเวยีน 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.103/2551 คณะรัฐมนตรีมีมติกาํหนดหลกัเกณฑ์และ 

วธีิปฏิบติัในระบบเปิดในการพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือนขา้ราชการข้ึน เพื่อให้การพิจารณาเล่ือนขั้น

เงินเดือนขา้ราชการมีความเป็นธรรม โปร่งใส สามารถอธิบายและตรวจสอบได้ ทั้งน้ี ตั้งแต่การ

พิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือนประจาํปีงบประมาณ 2541 (1 ตุลาคม 2540) เป็นตน้ไป ดงันั้นผูถู้กฟ้อง

คดีในฐานะผูไ้ดรั้บมอบหมายใหเ้ป็นผูส้ั่งเล่ือนขั้นเงินเดือน และผูอ้าํนวยการโรงพยาบาลตะกัว่ทุ่งท่ี

เป็นผูบ้งัคบับญัชาชั้นต้นของผูฟ้้องคดีจะต้องถือปฏิบติัตาม หากไม่ปฏิบติัตามแล้ว ย่อมถือว่าการ

พิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือนไดก้ระทาํไม่ถูกตอ้งตามวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการ

กระทาํนั้น และมีผลทาํใหก้ารพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือนคร้ังน้ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

 จากแนวคาํพิพากษาดงักล่าวจะเห็นไดว้่าขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีศาล

ตรวจสอบรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการนั้นศาลมิไดพ้ิจารณาแต่เพียงรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ี

ปรากฏในกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัเท่านั้น แต่ยงัตรวจสอบรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ี

ปรากฏในกฎหมายลาํดบัรองอ่ืนๆไม่วา่จะเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ขอ้บงัคบั แมก้ระทัง่

รูปแบบ ขั้นตอนท่ีปรากฏในลกัษณะกฎหมายประเพณีหรือแมแ้ต่หนงัสือศาลก็ตรวจสอบดว้ย 

 ในกรณีรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีฝ่ายปกครองกาํหนดในหนังสือเวียน รวมถึงแนว

ปฏิบติัภายในต่างๆ แมมิ้ไดมี้ลกัษณะเป็นกฎหมายอยา่งชดัเจน แต่ยอ่มถือเป็นรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วิธีการท่ีฝ่ายปกครองผูกพนัท่ีจะตอ้งดาํเนินการตามท่ีไดก้าํหนดข้ึนซ่ึงเป็นไปตามหลกัคุม้ครอง

ความเช่ือถือไวว้างใจโดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งเคารพและปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ท่ีตนเอง

ตราข้ึนและรวมไปถึงเอกสารแนวปฏิบติัภายในหน่วยงาน29

30 

 เม่ือไดศึ้กษารูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการตามประเภทแห่งกฎหมายแลว้พบวา่ปรากฏใน

กฎหมายทุกประเภท ทุกลาํดบัชั้น จึงยงัมิอาจสรุปไดว้่ารูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการดงักล่าวนั้น

29 วรเจตนภ์าคีรัตน.์ เล่มเดิม.น. 52. 
30 ปิยบุตร แสงกนกกลุ. (2556). กฎหมายปกครองของประเทศยโุรป.  น. 130 
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จาํเป็นตอ้งบญัญติัในกฎหมายระดบัรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายแม่บทอยา่งพระราชบญัญติั เท่านั้นท่ี

จะเป็นรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีเป็นสาระสาํคญั แต่จะตอ้งพิจารณาในหลกัเกณฑ์ประการอ่ืนๆ 

ประกอบกนัดว้ย 

 2) หลกัเกณฑก์ารพิจารณาเร่ืองผลกระทบต่อคู่กรณีในคดี 

 เม่ือมีการนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองบุคคลท่ีเขา้เก่ียวขอ้งในคดี จึงไดแ้ก่ ผูฟ้้องคดี  

ผูถู้กฟ้องคดี และรวมถึงบุคคล หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงเขา้มาเป็นคู่กรณีดว้ย

การร้องสอด ไม่ว่าจะโดยความสมคัรใจเอง หรือโดยถูกคาํสั่งศาลปกครองเรียกเขา้มาในคดี ทั้งน้ี 

เน่ืองจากเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย หรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้นและเพื่อประโยชน์แห่งการดาํเนิน

กระบวนพิจารณา ให้รวมถึงผูมี้สิทธิกระทาํการแทนด้วย3 0

31การพิจารณาว่ารูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วธีิการนั้น เป็นสาระสาํคญัหรือไม่ ศาลปกครองยอ่มตอ้งพิจารณาถึงผลกระทบของคู่กรณีในคดีเป็น

หลกั ซ่ึงการพิพาทในคดีปกครองเป็นการพิพาทระหวา่งเอกชนกบัฝ่ายปกครอง ดงันั้น การพิจารณา

ผลกระทบในเร่ืองรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการจาํตอ้งพิจารณาจากทั้งดา้นสิทธิเอกชน และดา้นการ

ดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง  

 ตามท่ีได้กล่าวในบทท่ี 2ว่า ขั้นตอนบางกรณีเช่นขั้นตอนในการโต้แยง้และแสดง

พยานหลกัฐานของคู่กรณีนั้นเป็นขั้นตอนท่ีสําคญัท่ีสุดขั้นตอนหน่ึงในการเป็นหลกัประกนัการ

กระทบสิทธิของเอกชน โดยมีเจตนารมณ์สาํคญั 2 ประการ31

32 คือ ประการแรก เพื่อประกนัความเป็น

ธรรมให้กับบุคคลท่ีเป็นคู่กรณีโดยการให้โอกาสคู่กรณีได้ทราบข้อเท็จจริงและโต้แยง้แสดง

พยานหลกัฐาน เพื่อปกป้องสิทธิเสรีภาพของตน และประการท่ีสอง เพื่อประกนัคุณภาพของคาํสั่ง

ทางปกครอง ซ่ึงการเปิดโอกาสจะทาํให้เจา้หน้าท่ีไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงท่ีเก่ียวกบัเร่ืองท่ีจะออก

คาํสั่งอย่างรอบด้านและสมเจตนารมณ์ของกฎหมาย อันถือเป็นประโยชน์สาธารณะอย่างมี

ประสิทธิภาพ ขณะเดียวกนัก็กระทบกบัสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของปัจเจกชน

นอ้ยท่ีสุด ในการพิจารณาของศาลจึงมาการนาํหลกัเกณฑด์งักล่าวมาปรับใช ้หลายกรณีดงัต่อไปน้ี 

 (1)  กรณีผลกระทบต่อการตดัสินใจของคู่กรณีท่ีเป็นฝ่ายปกครอง 

 รูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการ นั้น จะตอ้งมีลกัษณะเป็นเหตุผลสําคญั หรือปัจจยัสําคญัท่ี

จะส่งผลต่อการตดัสินใจในการออกกฎหรือคาํสั่ง ซ่ึงหากฝ่ายปกครองมิไดท้าํตามรูปแบบ ขั้นตอน 

หรือวิธีการดงักล่าวนั้นจะส่งผลให้ฝ่ายปกครองออกกฎ หรือคาํสั่งทางปกครอง เปล่ียนแปลงไป

อยา่งส้ินเชิง มิใช่เพียงส่งผลเปล่ียนแปลงเพียงเลก็นอ้ย ตวัอยา่งเช่น 

31 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา3. 
32 มูลนิธิวจิยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง. เล่มเดิม. น.  99. 
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 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.410/2555 ผูฟ้้องคดีทั้งสิบฟ้องว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

(สภาเทศบาลเมืองนครพนม) มีมติท่ีประชุมสมยัวิสามญั สมยัท่ี 2 ประจาํปี 2540 คร้ังท่ี 1 เม่ือวนัท่ี 

12 มิถุนายน 2540 อนุมติัใหเ้ทศบาลเมืองนครพนมจดัทาํโครงการก่อสร้างระบบรวบรวมและบาํบดั

นํ้ าเสียในพื้นท่ีรับผิดชอบในเขตเทศบาลเมืองนครพนม และบริเวณท่ีสาธารณประโยชน์ดงขวาง  

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (สภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบลอาจสามารถ) มีมติท่ีประชุมสมยัวิสามญั ประจาํปี 

พ.ศ. 2540 คร้ังท่ี 3/2540 เม่ือวนัท่ี24 กรกฎาคม 2540 ให้เทศบาลเมืองนครพนมก่อสร้างบ่อบาํบดั

นํ้าเสียบริเวณท่ีสาธารณประโยชน์ดงขวาง เน้ือท่ีประมาณ 90 ไร่ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 (ผูว้า่ราชการ

จงัหวดันครพนม) มีคาํสั่งลงวนัท่ี3 กันยายน 2540 อนุมติัให้เทศบาลเมืองนครพนมทาํกิจการ 

นอกเขตเพื่อดาํเนินการก่อสร้างระบบรวบรวมและบาํบดันํ้ าเสีย ผูฟ้้องคดีทั้งสิบเห็นวา่ มติของผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 1 และท่ี2 กบัคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี3ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

ชั้นตน้ ซ่ึงต่อมาไดมี้คาํพิพากษายกฟ้อง ผูฟ้้องคดีทั้งสิบอุทธรณ์คาํพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้ต่อ

ศาลปกครองสูงสุด อุทธรณ์ว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มิได้นําขอ้มูลรายละเอียดเก่ียวกับท่ีดิน ท่ีจะทาํ

โครงการให้ท่ีประชุมทราบว่า เป็นท่ีดินประเภทใด ไดข้อความเห็นชอบจากประชาชน ในพื้นท่ี

ก่อนแลว้หรือไม่ ซ่ึงเป็นสาระสําคญัท่ีตอ้งแจง้ให้ท่ีประชุมทราบเพื่อการตดัสินใจลงมติ เม่ือมิได้

แจง้ขอ้เท็จจริงดงักล่าวให้ทราบ มติของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เห็นว่า มติของ 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ดงักล่าว เป็นเพียงการเห็นชอบให้เทศบาลเมืองนครพนมทาํกิจการนอกเขต ซ่ึงแม ้

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จะมีมติอนุมติัการท่ีจะทาํกิจการในท่ีดินดงักล่าวก็ยงัมีขั้นตอนการดาํเนินการอีก

หลายขั้นตอนเป็นต้นว่า ต้องได้รับความยินยอมจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ต้องได้รับการอนุมติัจาก 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ในฐานะผูรั้บมอบอาํนาจจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รวมทั้งตอ้งยื่น 

คาํร้องต่ออธิบดีกรมท่ีดินเพื่อขอใชท่ี้ดินดงักล่าว ซ่ึงมีขั้นตอนการตรวจสอบโครงการ ความจาํเป็น

และเหตุผลในการขอใช้ท่ีดินต้องทําการสอบสวนประวติัความเป็นมาของท่ีดิน ตลอดจน 

ขอความเห็นจากหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีดูแล ดงันั้น ในการประชุมเพื่อลงมติให้เทศบาลเมืองนครพนม

ทาํกิจการนอกเขต เม่ือได้แจ้งให้ท่ีประชุมทราบถึงความจาํเป็นท่ีตอ้งทาํโครงการรวบรวมและ

บาํบดันํ้าเสีย ตลอดจนความเหมาะสมของการใชพ้ื้นท่ีสาธารณประโยชน์ดงขวาง ซ่ึงอยูน่อกเขตใน

การทาํกิจการดงักล่าว ยอ่มถือไดว้า่ท่ีประชุมไดพ้ิจารณารายละเอียดและความจาํเป็นของโครงการ 

ท่ีเป็นสาระสาํคญัแลว้ มติของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงมิไดข้ดัต่อกฎหมายเช่นกนั  

 ส่วนท่ีผูฟ้้องคดีทั้ งสิบอุทธรณ์ว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ได้ออกคาํสั่งอนุมัติให้เทศบาล 

เมืองนครพนมทาํกิจการนอกเขตโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะก่อนการออกคาํสั่งดังกล่าว 

มิได้ปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี 

ประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 โดยจดัทาํประชาพิจารณ์ภายหลังจากท่ีผูฟ้้องคดีทั้งสิบกับพวกได้มี
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หนังสือคดัค้านโครงการดังกล่าวแล้ว และในวนัจดัทาํประชาพิจารณ์ ไม่มีประชาชนในพื้นท่ี 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงการเขา้ร่วมประชาพิจารณ์ดว้ยโดยเฉพาะประชาชนบา้นคาํเก้ิม เห็นวา่ จากขอ้ 7 

ขอ้ 8 ขอ้ 11 และขอ้ 21 ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ

โดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 เห็นไดว้า่ โครงการใดจะมีการจดัทาํประชาพิจารณ์หรือไม่ข้ึนอยู่

กับการเห็นสมควรของรัฐมนตรี หรือผูว้่าราชการจังหวดั เพราะแม้ผู ้มีส่วนได้เสียอาจยื่นคาํขอให้ทํา 

ประชาพิจารณ์ แต่หากรัฐมนตรีหรือผูว้่าราชการจังหวดัเห็นว่าไม่จาํเป็นก็อาจสั่งมิให้มีประชาพิจารณ์ 

ได้และการสั่งการดงักล่าวถือว่าถึงท่ีสุด ส่วนในกรณีท่ีเห็นสมควรจะทาํประชาพิจารณ์ การทาํ

ประชาพิจารณ์จะมีข้ึนในช่วงเวลาใดก็ได ้และสุดทา้ยผลการประชาพิจารณ์จะเป็นเช่นใดยอ่มเป็น

เพียงแนวทางหรือขอ้มูลประกอบการตดัสินเท่านั้น มิใช่บงัคบัวา่ตอ้งดาํเนินการตามผลท่ีไดจ้ากการ

ประชาพิจารณ์  

 (2) กรณีผลกระทบต่อการคุม้ครองสิทธิของคู่กรณีท่ีเป็นเอกชน 

 ดงัท่ีกล่าวไวใ้นบทท่ี 2 วา่ขั้นตอนหรือวิธีการบางอยา่งมีวตัถุประสงคโ์ดยมีเจตนารมณ์

สําคญั เพื่อประกันความเป็นธรรมให้กับบุคคลท่ีเป็นคู่กรณี โดยการให้โอกาสคู่กรณีได้ทราบ

ขอ้เทจ็จริงและโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐาน เพื่อปกป้องสิทธิเสรีภาพของตน รวมทั้งประกนัคุณภาพ

ของคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงการเปิดโอกาสจะทาํให้เจา้หนา้ท่ีไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงท่ีเก่ียวกบัเร่ืองท่ี

จะออกคาํสั่งอยา่งรอบดา้นและสมเจตนารมณ์ของกฎหมาย ขณะเดียวกนัก็กระทบกบัสิทธิเสรีภาพ

หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของปัจเจกชนนอ้ยท่ีสุด 

 รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการนั้น จึงตอ้งมีลกัษณะเป็นการปกป้องคุม้ครองสิทธิของ

คู่กรณีมิให้ถูกกระทาํ หากฝ่ายปกครองนั้นมิได้ทาํตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการดงักล่าวนั้น 

จะส่งผลให้ฝ่ายปกครองออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีกระทบสิทธิของคู่กรณีจนยากท่ีจะแกไ้ข

เยียวยา ในการพิจารณาถึงความเป็นสาระสําคญั ศาลปกครองจึงตอ้งพิจารณาผลกระทบต่อการ

คุม้ครองสิทธิของคู่กรณีท่ีเป็นเอกชนควบคู่ไปดว้ยตวัอยา่งเช่น 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.117/2548 ระหว่าง นางสาวผอ่งศรี อินหลู่ กบัพวก 

ผูฟ้้องคดี และกรมการปกครอง ท่ี 1 จงัหวดัเชียงใหม่ ท่ี 2 นายอาํเภอแม่อาย ท่ี 3 ผูถู้กฟ้องคดีคดีน้ี 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ไดมี้ประกาศให้จาํหน่ายช่ือและรายการบุคคลรวม 1243 คน ซ่ึงรวมทั้งผูฟ้้องคดี

ออกจากทะเบียนบา้น การดาํเนินการของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ดงักล่าวเป็นการดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐในการออกคาํสั่งอนัมีผลกระทบต่อการเปล่ียนแปลงสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของ

บุคคลเป็นการถาวร ซ่ึงก่อนท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองในลกัษณะดงักล่าว เจา้หนา้ท่ีตอ้งให้คู่กรณี

มีโอกาสท่ีจะไดท้ราบขอ้เทจ็จริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน

เสียก่อนตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539เม่ือ
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ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 มิไดแ้จง้ให้ผูฟ้้องคดีทั้งหมดทราบว่าจะตอ้งถูกเพิกถอนช่ือออกจากทะเบียนบา้น

และจะตอ้งเปล่ียนสถานะจากสัญชาติไทยไปเป็นชนกลุ่มนอ้ย ทาํให้ผูฟ้้องคดีไม่มีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้

หรือแสดงพยานหลักฐานใดๆ ประกาศของผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  3 จึงเป็นคําสั่ งทางปกครองท่ี 

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะมิได้ดาํเนินการให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และขั้นตอนในการมีคาํสั่ง 

ทางปกครอง 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.197/2548 ผูฟ้้องคดีถูกตั้ งกรรมการสอบสวน

กล่าวหาวา่ผูฟ้้องคดีกระทาํผดิวนิยัอยา่งร้ายแรงโดยตอ้งหาคดีอาญา และมีคาํสั่งท่ี 334/2543 ลงวนัท่ี 

3 กรกฎาคม 2543 ลงโทษปลดผูฟ้้องคดีออกจากราชการ โดยระบุวา่ผูฟ้้องคดีมีความผิดเพราะเมาสุรา

ยิงปืนดว้ยความคึกคะนองหรือยิงปืนดว้ยความคึกคะนอง ซ่ึงปรากฏว่าไม่มีการแจง้ขอ้กล่าวหาแก่ 

ผูฟ้้องคดีวา่เมาสุรายงิปืนดว้ยความคึกคะนองหรือยิงปืนดว้ยความคึกคะนอง คงตั้งขอ้กล่าวหาเพียง

วา่ตอ้งหาคดีอาญาฐานยงิปืน ซ่ึงใชดิ้นระเบิดโดยใช่เหตุในเมืองฯ เท่านั้น ตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัไวว้่าในกรณีท่ีคาํสั่งทาง

ปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หน้าท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะได้ทราบขอ้เท็จจริง

อยา่งเพียงพอและมีโอกาสโตแ้ยง้ และแสดงพยานหลกัฐานของตน เม่ือขอ้เท็จจริงฟังไดว้า่ การออก

คาํสั่งปลดผูฟ้้องคดีออกจากราชการนั้น ไม่ไดแ้จง้ขอ้กล่าวหาว่าผูฟ้้องคดีเมาสุรายิงปืนดว้ยความ 

คึกคะนองหรือยิงปืนด้วยความคึกคะนอง ซ่ึงเท่ากับว่าผูฟ้้องคดีไม่มีโอกาสท่ีจะได้รับทราบ

ขอ้เท็จจริงในขอ้กล่าวหาอนันาํไปสู่การลงโทษได้เพียงพอ และไม่มีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดง

พยานหลักฐานของตน อีกทั้งไม่ปรากฏว่ามีเหตุจาํเป็นตอ้งไม่ปฏิบติัตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง  

แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ดงันั้น คาํสั่งปลดผูฟ้้องคดีออกจากราชการจึงขดัต่อมาตรา 30 วรรค

หน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมาย 

 3) หลักเกณฑ์การพิจารณาเร่ืองผลกระทบต่อบุคคลภายนอกคดีหรือประโยชน์

สาธารณะ 

 นอกจากคู่กรณีในคดีท่ีศาลตอ้งพิจารณาผลกระทบของทั้งฝ่ายเอกชนและฝ่ายปกครอง

แล้ว ในการพิจารณาเพิกถอนนั้นศาลยงัต้องคาํนึงด้วยว่ารูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการนั้นหาก 

ไม่ดําเนินการจะส่งผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนๆท่ีมิได้เข้ามาเป็นคู่กรณีหรือไม่ และยงัต้องคาํนึง 

ถึงผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ เช่น กระทบต่อชุมชน กระทบต่อสภาพแวดลอ้ม เป็นตน้ โดย

มีแนวคาํวนิิจฉยัในการพิจารณาหลกัเกณฑด์งักล่าว เป็นตน้ 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.86/2552 มาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 และขอ้ 9(3)ของระเบียบกรมทรัพยากรธรณี 
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วา่ดว้ยการดาํเนินการคาํขอประทานบตัร การต่ออายุประทานบตัร และการโอนประทานบตัร พ.ศ.

2531กาํหนดให้การดาํเนินการทาํเหมืองแร่ท่ีอาจกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มให้มีการจดัทาํรายงานการ

วิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี2 (นายดุสิตฯ)ได้จดัทาํ

ร า ย ง า น ก า ร วิ เ ค ร า ะ ห์ ผ ล ก ร ะ ท บ ส่ิ ง แ ว ด ล้อ ม เ ส น อ ต่ อ สํ า นัก ง า น น โ ย บ า ย แ ล ะ แ ผ น

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงหน่วยงานดงักล่าวไดมี้มติเห็นชอบกบัรายงานของผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 2 แล้ว โดยกาํหนดพื้นท่ีให้ทาํเหมืองได้เฉพาะตอนกลางของแปลงคาํขอประทานบตัรด้านทิศ

ตะวนัตกเท่านั้น จึงเห็นไดว้า่การออกประทานบตัรของผูถู้กฟ้องคดีท่ี1(รัฐมนตรีวา่การกระทรวงอุตสาหกรรม) 

ไดค้าํนึงถึงผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม และเม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดย้ื่นคาํขอประทานบตัรต่อเจา้พนกังาน

อุตสาหกรรมแร่ประจาํทอ้งท่ี โดยเจา้พนกังานอุตสาหกรรมแร่ฯ ไดต้รวจคาํขอของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2

แลว้เห็นว่าถูกตอ้งตามขั้นตอน จึงจดทะเบียนคาํขอประทานบตัรแล้วดาํเนินการตามคาํขอต่อไป 

รวมทั้งได้มีการปิดประกาศคาํขอประทานบตัรของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 โดยปิดประกาศไวใ้นท่ีเปิดเผย

เพื่อให้ผูมี้ส่วนได้เสียโต้แยง้คัดค้านภายใน 20 วนันับแต่ปิดประกาศ ซ่ึงเม่ือครบกาํหนดระยะเวลา 

ดงักล่าวแลว้ไม่มีผูใ้ดโตแ้ยง้เจา้พนกังานอุตสาหกรรมแร่ฯ จึงดาํเนินการสําหรับการขอประทานบตัร

ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ต่อไป ซ่ึงแมว้า่ต่อมาผูฟ้้องคดีทั้ง 393 คน จะไดมี้หนงัสือคดัคา้นการตั้งโรงโม่

หิน แต่เม่ือกรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร่พิจารณาแลว้เห็นวา่คาํโตแ้ยง้ของผูฟ้้องคดี

ทั้ง 393 คน ไม่มีเหตุผลเพียงพอ เน่ืองจากพื้นท่ีการขอประทานบตัรดงักล่าวเป็นพื้นท่ีป่าไมซ่ึ้งอยูใ่น

ความรับผดิชอบของกรมป่าไม ้และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดรั้บอนุญาตจากกรมป่าไมใ้ห้ใชพ้ื้นท่ีดงักล่าว

แล้ว ผูฟ้้องคดีทั้ง 393 คน จึงมิใช่ผูมี้ส่วนได้เสียในฐานะเจ้าของกรรมสิทธ์ิในพื้นท่ีเขตการขอ

ประทานบตัรดงักล่าว และถือว่าผูฟ้้องคดีไดมี้ส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาการออกประทานบตัร

ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 แล้ว ดังนั้น การออกประทานบตัรของผูถู้กฟ้องคดีท่ี1 

ใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงเป็นการดาํเนินการตามขั้นตอนอนัเป็นสาระสาํคญัตามท่ีมาตรา 59 ประกอบกบั

มาตรา 60 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540กาํหนดไวแ้ลว้  

 4)  หลกัเกณฑก์ารพิจารณากรณีการแกไ้ขเยยีวยาภายในฝ่ายปกครอง 

 การทาํผดิรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีระบุไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 41 ถือเป็นรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการท่ีเป็นสาระสําคญั แต่หากไดรั้บ

การแกไ้ขเยียวยา แลว้คาํสั่งนั้นยอ่มชอบดว้ยกฎหมาย ศาลไม่อาจอา้งเหตุบกพร่องดงักล่าวเพื่อเพิก

ถอนกฎ คาํสั่งนั้นไดอี้กดงัน้ี 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.133/2548 ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองอุทธรณ์ว่า คาํสั่ง

ลงโทษผูฟ้้องคดีทั้งส่ีเป็นคาํสั่งทางปกครองแมจ้ะออกโดยไม่ถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ์ ขั้นตอนและ

วิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไวก้็ตาม ก็ไม่ไดท้าํให้คาํสั่งดงักล่าวไม่สมบูรณ์ ตามมาตรา 41 (4) แห่ง
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พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 เม่ือ อ.ก.พ.กระทรวงเกษตรและสหกรณ์

ลงมติเห็นชอบกบัความเห็นของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 แลว้ก็ไม่มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งสั่งให้ผูฟ้้องคดีทั้งส่ี

กลบัเขา้รับราชการเพื่อให้มีสถานะเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญัเสียก่อนแต่อยา่งใดนั้น ในกรณีน้ี

เห็นว่า อ.ก.พ.กระทรวงฯมิใช่องคก์รท่ีจะให้ความเห็นชอบตามมาตรา 41 (4) แห่งพระราชบญัญติั

ดงักล่าว แต่ อ.ก.พ.กระทรวงฯเป็นองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีพิจารณาความผิดและกาํหนดโทษขา้ราชการท่ีมี

กรณีถูกกล่าวหาว่ากระทาํผิดวินัยอย่างร้ายแรงและคณะกรรมการสอบสวนหรือผูมี้อาํนาจตาม

มาตรา 102 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เห็นวา่ ผูถู้กกล่าวหากระทาํ

ผิดวินยัอย่างร้ายแรง ซ่ึงการพิจารณาดงักล่าว อ.ก.พ.กระทรวงมีอาํนาจในการใชดุ้ลพินิจอย่างใด 

ก็ไดภ้ายในกรอบของกฎหมาย ซ่ึงอาจจะเห็นแตกต่างจากความเห็นของคณะกรรมการสอบสวน

หรือผูมี้อาํนาจ ตามมาตรา 102 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวก็ได ้กรณีน้ีจึงมิใช่กรณีตามมาตรา 41 

(4) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตามขอ้อา้งในอุทธรณ์ของผูถู้ก

ฟ้องคดีทั้งสองเน่ืองจากผูพ้ิจารณาจดัทาํคาํสั่งทางปกครองไม่มีอาํนาจหนา้ท่ีพิจารณา ตามมาตรา 12 

แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว และไม่มีกรณีเขา้ขอ้ยกเวน้ ตามมาตรา 41 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

จึงตอ้งเพิกถอนคาํสั่งลงโทษปลดออก 

 5) หลกัเกณฑ์การพิจารณากรณีฝ่ายปกครองมีขอ้บกพร่องในรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วธีิการอนัเป็นสาระสาํคญับางส่วนแต่ไม่กระทบถึงขั้นตอนหลกั 

 หากมิไดด้าํเนินการตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญับางส่วนแต่

ส่วนท่ีบกพร่องไม่กระทบถึงขั้นตอนหลกั ก็ไม่จาํตอ้งเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น เช่น 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.916/2555คณะกรรมการสอบสวนไม่ได้แจ้ง

ประเด็นท่ีจะทาํการสอบสวนเพิ่มเติม และไม่ไดแ้จง้สรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหาให้

ผูฟ้้องคดีทราบ เพื่อให้สิทธิผูฟ้้องคดีท่ีจะให้ถอ้ยคาํหรือช้ีแจงแกข้อ้กล่าวหาเพิ่มเติม แต่เม่ือพิจารณา

จากประเด็นและข้อเท็จจริงท่ีได้จากการสอบสวนเพิ่มเติมดังกล่าวไม่ได้มีข้อเท็จจริงใหม่หรือ

พยานหลักฐานใหม่ท่ีเป็นผลเสียหายต่อผูฟ้้องคดีท่ีจาํต้องให้ผูฟ้้องคดีได้รับทราบและมีโอกาส

โตแ้ยง้แสดงหลกัฐาน ขอ้เท็จจริงในประเด็นพิพาทเป็นขอ้เท็จจริงท่ีผูฟ้้องคดีรู้และให้การต่อสู้ไว้

แลว้กรณีจึงไม่ขดัต่อหลกัการใหสิ้ทธิโตแ้ยง้ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 และไม่ทาํให้กระบวนการสอบสวนซ่ึงไดด้าํเนินการมาโดยชอบแลว้เส่ือมเสีย

ไป 

 ทั้งน้ี รูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการในกรณีอ่ืนๆนั้น อาจมีเพื่อความสะดวกรวดเร็วในการ

ปฏิบติังาน มีลกัษณะเป็นงานในทางธุรการ เช่น การทาํคาํสั่งทางปกครองโดยมิไดร้ะบุวนัท่ี ตาม

มาตรา 36 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือการไม่ได้ปฏิบติัตาม
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ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยงานสารบรรณ พ.ศ.2526 ซ่ึงในระเบียบดงักล่าวกาํหนดขั้นตอน

ทางธุรการต่างๆของบริหารงานเอกสาร ท่ีเร่ิมตั้งแต่การรับ การส่ง การเก็บรักษา การยืม จนถึงการ

ทาํลายเอกสาร เช่น เจา้หนา้อาจรับหนงัสือโดยมิไดล้งทะเบียนรับตามขอ้ 37 ของระเบียบดงักล่าว 

การไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการในกรณีมิไดก้ระทบต่อเน้ือหาสาระสําคญัของคาํสั่ง

ทางปกครองรูปแบบ ขั้ นตอนหรือวิ ธีการเหล่าน้ีย่อมไม่ใช่ รูปแบบ ขั้ นตอนหรือวิธีการ 

อนัเป็นสาระสาํคญั  

 4.2.2 แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองเก่ียวกับการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองด้วยเหตุ 

ไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญั 

 เม่ือพิจารณาได้แล้วว่ารูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีฝ่ายปกครองดําเนินการโดย

บกพร่องนั้นเป็นสาระสําคญัหรือไม่ ศาลจะตอ้งพิจารณาในลาํดบัต่อไปถึงความชอบดว้ยกฎหมาย 

หากรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการนั้นเป็นสาระสําคญัหากไม่ดาํเนินการนิติกรรมทางปกครองนั้น

ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมายและศาลสามารถเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นได้ แต่หากรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีฝ่ายปกครองไม่ดาํเนินการไม่เป็นสาระสําคญัแมนิ้ติกรรมทางปกครองนั้นมีมี

ความบกพร่องแต่ก็ไม่จาํตอ้งเพิกถอน 

 1) กรณีไม่เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง เม่ือพิจารณาแล้วเห็นว่ากรณีไม่ปฏิบัติ

รูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการนั้น ไม่เป็นสาระสาํคญั  เช่น 

   คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.86/2551 ส่วนท่ีผู ้ฟ้องคดีทั้ งสองอุทธรณ์ว่า 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่เคยแจง้ให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองมีโอกาสไดท้ราบขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอ และมี

โอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลักฐาน จึงเป็นการไม่ชอบด้วยมาตรา 30 และมาตรา 37 แห่ง

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ.2539 นั้น เห็นวา่ เม่ือขอ้เท็จจริงฟังยุติตามท่ีกล่าว

ขา้งตน้แลว้วา่ กรรมการบริษทัของผูฟ้้องคดีทั้งสองบางคนเป็นบุคคลเดียวกบักรรมการของบริษทั 

ร. ท่ีถูกกล่าวหาวา่ไดก้ระทาํการใหเ้ป็นผลเสียหายแก่การคา้ระหวา่งประเทศ การแจง้ขอ้เท็จจริงให้ผู ้

ฟ้องคดีทั้งสองทราบและใหโ้อกาสโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานก็ไม่มีผลเปล่ียนแปลงคาํสั่งของผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 1 การให้โอกาสผูฟ้้องคดีทั้งสองเช่นน้ี จึงมิใช่กระบวนการท่ีเป็นสาระสําคญัตามมาตรา 

30 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 อีกทั้งเป็นขอ้เท็จจริงท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้ 

จึงไม่จาํเป็นตอ้งระบุอีก อนัเป็นขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 37 วรรคสาม (2) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

ฉะนั้นแมผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มิไดแ้จง้ขอ้เท็จจริงให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองทราบและให้โอกาสโตแ้ยง้แสดง

พยานหลักฐานและไม่ได้ระบุเหตุผลไวใ้นคาํสั่งก็ไม่มีผลทาํให้คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ีไม่

อนุญาตใหผู้ฟ้้องคดีทั้งสองใชด้วงตราสัญลกัษณ์ขา้วไทยเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
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 เม่ือข้อเท็จจริงไม่ปรากฏว่า ผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสองออกคาํสั่งไม่อนุญาตให้ผูฟ้้องคดี 

ทั้งสองใชด้วงตราสัญลกัษณ์ขา้วไทยโดยมิชอบดว้ยกฎหมายแลว้ จึงฟังไม่ไดว้า่ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง

จงใจกระทาํให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองเสียหาย จึงไม่เป็นละเมิดต่อผูฟ้้องคดีทั้งสอง เม่ือได้วินิจฉัยดงัน้ี 

แลว้ จึงไม่จาํตอ้งพิจารณาประเด็นอ่ืนอีก พิพากษากลบัเป็นใหย้กฟ้อง  

 2) กรณีไม่เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง เม่ือพจิารณาแลว้เห็นวา่รูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วธีิการนั้น ไดแ้กไ้ขเยยีวยาภายในฝ่ายปกครองแลว้ 

 การแก้ไขเยียวยาภายในฝ่ายปกครองนั้ นจะเกิดข้ึนในกรณีคําสั่งทางปกครองท่ีมี

ขอ้บกพร่องในรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการบางประการ หากศาลปกครองตรวจสอบแลว้พบวา่ไดมี้

การดาํเนินการแก้ไขเยียวยาภายในฝ่ายปกครองโดยสมบูรณ์แล้ว ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 41 คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวย่อมมีความสมบูรณ์และ 

ศาลปกครองไม่จาํตอ้งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น ตวัอยา่งเช่น 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 376/2555 การร้องทุกขข์องผูฟ้้องคดีไม่มีมูลความ

จริงและผูฟ้้องคดีไม่มีผลการปฏิบติังานตามท่ีกล่าวอา้ง และผูฟ้้องคดีไม่มีเหตุคบัขอ้งใจแต่อยา่งใด 

กรณีจึงถือได้ว่าผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ได้จัดให้มีการรับฟังผู ้ฟ้องคดีและได้ดําเนินการก่อนส้ิน

กระบวนการพิจารณาคาํร้องทุกขข์องผูฟ้้องคดีแลว้ อนัเป็นการดาํเนินการแกไ้ขขอ้บกพร่องของตน

ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดแล้ว ทั้งน้ี ตามนับมาตรา 41 วรรคหน่ึง (3) และวรรคสามแห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ดังนั้ น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี1มีคาํสั่ง 

ไม่เล่ือนขั้นเงินเดือนใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีและมีคาํสั่งยกคาํร้องทุกขจึ์งเป็นการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

พิพากษายกฟ้อง 

 3)  กรณีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง เม่ือพิจารณาแลว้เห็นวา่กรณีไม่ปฏิบติัรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวธีิการนั้น เป็นสาระสาํคญั 

 เม่ือพิจารณาได้แล้วว่ารูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีฝ่ายปกครองไม่ดาํเนินการเป็น

สาระสาํคญั ยอ่มส่งผลให้นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และศาลปกครองสามารถ

ออกคาํบงัคบัในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นได ้

 ในระบบกฎหมายปกครองของไทยนั้นการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย

กฎหมายไม่จาํเป็นตอ้งเพิกถอนโดยใหมี้ผลยอ้นหลงั โดยอาจเพิกถอนให้มีผลไม่ยอ้นหลงัหรือมีผล

ไปในอนาคตก็ได้ โดยให้คาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ

ประกอบกนั ทั้งน้ี ตามความเป็นธรรมแห่งกรณี32

33 

33 ความเห็นแยง้ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฝ่ายเสียงขา้งนอ้ย คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด  

ท่ี อ.33/2557. 
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 ตวัอยา่งเช่น 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.5/2549เม่ือปรากฏวา่ขั้นตอนอนัเป็นสาระสําคญัก่อน

การตราพระราชกฤษฎีกากาํหนดอาํนาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษทั กฟผ. จาํกดั (มหาชน)ฯ เป็น

การกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การกระทาํดงักล่าวย่อมมีผลถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ

การตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเ ง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้า ฝ่ายผลิต 

แห่งประเทศไทยฯ ดว้ย เม่ือการดาํเนินการในขั้นตอนท่ีเป็นสาระสําคญัในการเปล่ียนทุนของ กฟผ. 

เป็นหุ้นของ บมจ. กฟผ. ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระทาํของคณะกรรมการ

เตรียมการจดัตั้งบริษทัได้เสียไปทั้งหมดหรือไม่มีผลตามกฎหมาย ย่อมมีผลทาํให้การดาํเนินการ

ต่อมา รวมทั้งมติของคณะรัฐมนตรี (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5) ท่ีมีมติอนุมติัเปล่ียนทุนของ กฟผ. เป็นหุ้น

และจัดตั้ง บมจ. กฟผ. ตลอดจนการออกพระราชกฤษฎีกาพิพาททั้งสองฉบับ อันได้แก่ พระราช

กฤษฎีกากาํหนดอาํนาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษัท กฟผ. จาํกัด (มหาชน)ฯ และพระราช

กฤษฎีกากาํหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยฯ เสียไปด้วย

เช่นกนั พิพากษาใหเ้พิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบัขา้งตน้ตั้งแต่วนัท่ี 24 มิถุนายน 2548 ซ่ึง

เป็นวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว  

 4)  กรณีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง เม่ือพิจารณาแลว้เห็นวา่กรณีไม่ปฏิบติัรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการนั้น เป็นรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญั  โดยศาลหยิบยกเหตุ

เพิกถอนข้ึนวนิิจฉยัเอง 

 ในปัจจุบนัมีแนวคาํวนิิจฉยัแบ่งออกเป็น 2 แนวทาง กล่าวคือ 

 แนวทางท่ีหน่ึง เป็นแนวในทางปฏิบติัของศาลปกครองไทย โดยศาลเห็นว่าเป็นหลกั

ทัว่ไปท่ีศาลมีดุลพินิจในการหยบิยกเหตุเพิกถอนทั้ง 5 เหตุเองได ้โดยคู่กรณีมิตอ้งกล่าวอา้งเหตุเพิก

ถอนนั้นมาในคดี หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงคือศาลเห็นวา่เหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองทุกเหตุเป็น

ขอ้กฎหมายเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย ดงันั้น เหตุไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการศาล

ยอ่มมีอาํนาจหยบิยกข้ึนวนิิจฉยัไดเ้อง ตวัอยา่งเช่น 

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.55/2546 คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผู ้ฟ้องคดีเป็น

ขา้ราชการในสังกดัของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (กรมการคา้ต่างประเทศ) ตาํแหน่งนิติกร7 ผูฟ้้องคดีไม่ได้

รับความเป็นธรรมจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีคาํสั่งท่ี 113/2543 เร่ือง ให้เจา้หน้าท่ีรับผิดชดใช้

ค่าเสียหายความรับผิดทางละเมิด ลงวนัท่ี 9 พฤษภาคม 2543 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดต้ั้งกรรมการ

สอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดกรณี นายนคร ม่ิงมงคล ขา้ราชการในสังกดัของผูถู้กฟ้องคดี
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ท่ี 1 ยืน่ขอรับชาํระหน้ีต่อเจา้พนกังานพิทกัษท์รัพย ์สาํนกังานบงัคบัคดีจงัหวดัอุบลราชธานี ไม่ครบ

ตามจาํนวนเงินท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จะพึงไดรั้บตามคาํพิพากษา สําหรับหน้ีท่ีไม่ยื่นขอรับชาํระหน้ีไว้

นั้นเป็นหน้ีในส่วนของดอกเบ้ีย ค่าฤชาธรรมเนียม และค่าทนายความ รวมเป็นเงิน 47,506.90 บาท  

ต่อมา นายนครไดโ้อนไปรับราชการท่ีสํานกังานอยัการสูงสุด คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงความ

รับผดิทางละเมิดของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เห็นวา่ ไม่มีผูใ้ดตอ้งรับผดิชดใชค้่าเสียหาย แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

(กระทรวงการคลงั) เห็นวา่ ผูบ้งัคบับญัชาชั้นตน้ของนายนครมิไดด้าํเนินการหรือมอบหมายให้แก่

ผูใ้ดยื่นคาํขอรับชาํระหน้ีเพิ่มเติมภายในกาํหนดเวลาตามกฎหมาย อนัเป็นการไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย

และระเบียบของทางราชการ  ดงันั้น ผูบ้งัคบับญัชาชั้นตน้ของนายนครจึงเป็นผูท่ี้ตอ้งรับผิดชดใช้

ค่าเสียหาย และใหด้าํเนินการเรียกใหช้ดใชค้่าเสียหายใหแ้ก่ทางราชการโดยด่วน จึงให้ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็น

ผูบ้งัคบับญัชาชั้นตน้ของนายนครชดใช้เงินจาํนวน 47,506.90 บาท ให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ภายใน

กาํหนดหกสิบวนั ทั้งน้ี นายนครได้โอนไปรับราชการท่ีสํานักงานอยัการสูงสุดแล้ว โดยขณะ 

พน้จากตาํแหน่งเดิมไม่ไดส่้งมอบงานในหน้าท่ีและงานท่ีไดรั้บมอบหมายท่ียงัดาํเนินการไม่แล้ว

เสร็จให้แก่ผูใ้ด แต่ไดแ้จง้ดว้ยวาจาต่อผูฟ้้องคดีวา่งานท่ีตนเองรับผิดชอบทั้งหมดอยูใ่นตูเ้หล็กเก็บ

เอกสาร โดยไม่ไดท้าํหลกัฐานหรือแจง้ให้ผูฟ้้องคดีทราบเก่ียวกบังานสําคญัซ่ึงดาํเนินการไม่แลว้เสร็จ 

จนกระทัง่วนัท่ี 15 มิถุนายน 2541 สํานกังานบงัคบัคดีจงัหวดัอุบลราชธานีไดอ้อกหมายนดัสอบสวน

พยานหลกัฐานประกอบคาํขอรับชาํระหน้ีถึงนายนครตามท่ีอยูข่องนายนคร และนายนครไดน้าํส่ง

หมายนดัส่งใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เม่ือวนัท่ี 22 มิถุนายน 2541 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมอบหมายให้นาย

ทศนิยม  ชุ่มชาติ ตาํแหน่งนิติกร เป็นผูย้ื่นขอรับชาํระหน้ีและดาํเนินการเก่ียวกบัคดีน้ี และไดรั้บแจง้

จากเจา้พนักงานพิทกัษ์ทรัพยว์่า ไม่สามารถยื่นขอรับชาํระหน้ีเพิ่มเติมได้ เน่ืองจากครบกาํหนด

ระยะเวลายื่นคาํขอรับชําระหน้ีแล้วตั้งแต่วนัท่ี 7 มิถุนายน 2541 ผูฟ้้องคดีเห็นว่า ตามพระราชบญัญติั 

ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์

การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 การท่ีเจา้หน้าท่ีจะตอ้งรับผิด

ชดใชค้่าเสียหายในทางละเมิดจะตอ้งปรากฏว่าไดก้ระทาํการดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ

อย่างร้ายแรง ในกรณีน้ียงัไม่ปรากฏข้อเท็จจริงได้ว่า ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาชั้นตน้ของ 

นายนครได้กระทาํการใดอนัเป็นการกระทาํดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงแต่

ประการใด  ฉะนั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดอ้อกคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีรับผิดชดใชค้่าเสียหายความรับผิด

ทางละเมิดดงักล่าวจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองชั้นตน้พิเคราะห์แลว้เห็นวา่คาํสั่งดงักล่าวจึง

เป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองชั้นตน้จึงพิพากษาให้เพิกถอนความเห็นของผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 2ตามหนงัสือ ท่ี กค 0526.6/668 ลงวนัท่ี 29 กุมภาพนัธ์ 2543 และเพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 1 ท่ี 113/2543 ลงวนัท่ี 9 พฤษภาคม 2543 โดยให้มีผลยอ้นหลงัไปถึงวนัท่ีออกคาํสั่งดงักล่าว  
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ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีคาํสั่ง ท่ี 113/2543 ลงวนัท่ี 9 พฤษภาคม 

2543 ใหผู้ฟ้้องคดีชดใช้เงินจาํนวน 47,506.90 บาท ให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1ตามขอ้เสนอของผูถู้กฟ้องคดี

ท่ี 2 ตามหนังสือ ท่ี กค 0526.6/668 ลงวนัท่ี 29 กุมภาพนัธ์ 2543 โดยผูฟ้้องคดีไม่มีโอกาสได้ทราบ

ขอ้เทจ็จริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน กรณีจึงเป็นคาํสั่งท่ี

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ี

กาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้น ท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้เพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

ท่ี 113/2543 ลงวนัท่ี 9 พฤษภาคม 2543 โดยให้มีผลยอ้นหลังไปถึงวนัท่ีออกคาํสั่งดังกล่าว ศาล

ปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย 

 จากคดีตวัอย่างพบว่าไม่ปรากฏข้อต่อสู้ในเร่ืองการบกพร่องในขั้นตอนการโต้แยง้ 

แสดงพยานหลกัฐาน แต่ศาลปกครองหยบิยกเหตุดงักล่าววนิิจฉยัเอง 

 คาํพิพากษาศาลปกครองนครราชสีมา ท่ี 344/2553 เม่ือปรากฏว่าคณะกรรมการสอบ

ขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเพียงแต่ตรวจสอบสรุปยอดรายไดแ้ละนาํส่งคลงัในปี พ.ศ. 2543 

และ พ.ศ. 2544 ตรวจสอบการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม และไดมี้หนงัสือเรียกให้คู่สัญญาในการ

จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมท่ีมีขอ้สงสัยมาให้ขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม

ดังกล่าวโดยมิได้ให้โอกาสผูฟ้้องคดีช้ีแจงข้อเท็จจริงและโต้แยง้แสดงพยานหลักฐานแต่อย่างใด  

คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ตามหนังสือ ท่ี อบ 0019/12661 ลงวนัท่ี 15 สิงหาคม 2546 และหนงัสือ ท่ี  

อบ 0019/893 ลงวนัท่ี 5 พฤศจิกายน 2546 ท่ีให้ผูฟ้้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ทางราชการเป็น

จาํนวนเงิน 249,931 บาท ท่ีออกตามความเห็นของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงขา้งตน้ จึงเป็น

คาํสั่งท่ีออกโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํ

นั้น จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในปัญหาน้ี แมผู้ฟ้้องคดีจะมิไดย้กข้ึนเป็นประเด็นในคาํฟ้องให้

ศาลวินิจฉยั ศาลก็ยกข้ึนวินิจฉยัเองไดต้ามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เพราะเป็นปัญหาเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย เม่ือ

คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ตามหนงัสือ ท่ี อบ 0019/12661 ลงวนัท่ี 15 สิงหาคม 2546 และหนงัสือ ท่ี 

อบ 0019/893 ลงวนัท่ี 5 พฤศจิกายน 2546 ท่ีใหผู้ฟ้้องคดีชดใชค่้าสินไหมทดแทนเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย จึงพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ตามหนงัสือ ลบั ด่วนท่ีสุด ท่ี อบ 0019/172 

ลงวนัท่ี 19 มีนาคม 2547 โดยใหมี้ผลยอ้นหลงัไปถึงวนัท่ีออกคาํสั่ง 

 จากคาํวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตน้ในประเด็นท่ีเห็นว่าคาํสั่งท่ีออกโดยไม่ถูกตอ้ง

ตามขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น เป็นกฎหมายเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อย ตามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธี
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พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 นั้น ต่อมาศาลปกครองสูงสุดไดมี้คาํวนิิจฉยัในประเด็นดงักล่าวตาม

คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 428/2556 (ประชุมใหญ่)ซ่ึงเป็นลกัษณะของแนวทางท่ีสองกล่าวคือ 

 แนวทางท่ีสอง ถือตามแนวคาํวินิจฉัยสภาแห่งรัฐของฝร่ังเศส ท่ีจะหยิบยกได้เฉพาะ

กรณีเป็นกฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยเท่านั้น ซ่ึงไม่ใช่ทุกกรณีท่ีศาลจะหยิบยกไดเ้อง โดย

เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย ตามแนวคาํพิพากษาศาลปกครองฝร่ังเศส เช่น เหตุเก่ียวกบัการทาํ

นิติกรรมไปโดยปราศจากอาํนาจ (CE,15 févr. Rec.CE,p.114)เหตุเก่ียวกบัการฝ่าฝืนเน้ือหาหรือ

ขอบเขตการใช้บงัคบัของกฎหมาย(CE,sect.,30 avr. 1976, Lacorne Rec. CE,p.224) การออก 

นิติกรรมทางปกครองให้มีผลบงัคบัยอ้นหลงั(CE, 25 juin1998,GAJA NO 62) การฝ่าฝืนคาํบงัคบั

ในคาํพิพากษาของศาล (CE, 6 juin1958,Rec. CE. P.315) ความไม่มีตวัตนอยู่ของนิติกรรม 

ทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีศาลตอ้งหยบิยกข้ึนมา ฉะนั้นศาลจะพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมท่ีไม่มีตวัตน

อยู่ไม่ได ้(CE,sect.,10 déc. 1971, Quetin. Rec.CE, p. 757) ความเป็นโมฆะของสัญญาก็ดี การ

ส้ินสุดขอ้ผกูพนัเพราะสัญญาโมฆะหรือการเรียกลาภมิควรไดจ้ากการกลบัคืนสู่ฐานะเดิมสัญญาท่ี

เป็นโมฆะก็เป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย ( CE, 6 mai 1985, Rec. CE, p. 241) เป็นตน้ 

 ส่วนกรณีท่ีเก่ียวกบัเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วธีิการนั้น สภาแห่งรัฐมีคาํวนิิจฉยั ดงัน้ี  

 1)  ผูฟ้้องคดีมิไดโ้ตแ้ยง้ในเร่ืองมิไดท้าํตามรูปแบบขั้นตอนไม่ใช่ปัญหาเก่ียวกบัความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน  

 2) ศาลตีความว่าการไม่ดํา เนินการตามขั้ นตอนการปรึกษาหารือดังกล่าวเป็น

ขอ้บกพร่องอยา่งร้ายแรงท่ีศาลหยิบยกมาเพิกถอนไดเ้อง โดยระดบัร้ายแรงคลา้ยกบักรณีนิติกรรม

ทางปกครองท่ีออกไปโดยปราศจากอาํนาจ (C.E.Ass., juin 1978, SCI du Boulevard Arogo)  

ทั้งน้ี ถา้มีกรณีฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งถือตามความเห็นขององคก์รท่ีหารือ แต่หน่วยงานไม่ปฏิบติั

ตามความเห็นดงักล่าวศาลเห็นวา่เป็นกฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยเช่นกนั (C.E. 8 juin 1994 

Mmc Laurent)     

 จากแนวคาํวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐในเร่ืองกฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยนั้น

จะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีร้ายแรงจนไม่อาจเยยีวยาได ้ศาลจึงมีอาํนาจหยิบยกไดแ้มคู่้กรณีมิไดว้า่กล่าวมาใน

ชั้นศาล 

 ตวัอย่างเช่นคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี 428/2556 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัว่า 

การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี3ไม่ให้โอกาสผู ้ฟ้องคดีช้ีแจงข้อเท็จจริงและโต้แยง้แสดงพยานหลักฐาน 

ถือเป็นปัญหาข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ท่ีศาลปกครองมีอาํนาจ 

หยบิยกข้ึนวนิิจฉยัไดห้รือไม่ เห็นวา่ ตามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
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ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดว่า ในการพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดี ศาลจะยก 

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉยั แลว้พิพากษาหรือมีคาํสั่งไป 

ก็ได้ การท่ีศาลจะยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉัยเองนั้น  

ศาลย่อมกระทาํได้เม่ือเห็นสมควร มิใช่ว่าถ้าเห็นเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย 

ของประชาชนแลว้แมคู้่กรณีไม่ยกข้ึนว่ากล่าว ศาลจะตอ้งยกข้ึนเองเสมอ ขอ้เท็จจริงคดีน้ีผูฟ้้องคดี

ฟ้องขอให้ทบทวนคาํสั่งทางปกครองและให้มีการแก้ไขราคาประเมินท่ีดินตามหลกัฐาน น.ส.3 

เลขท่ี 37 หมู่ท่ี 12 ตาํบลนาจะหลวยให้ถูกตอ้งตามท่ีผูฟ้้องคดีประเมินไว ้ซ่ึงจะเป็นผลให้การ

คาํนวณค่าธรรมเนียม ค่าภาษี และค่าอากรลดลงตามท่ีผูฟ้้องคดีเรียกเก็บและจะตอ้งชดใชค้่าสินไหม

ทดแทนแก่ทางราชการ โดยผูฟ้้องคดีขอผอ่นชาํระค่าสินไหมทดแทนเป็นรายเดือน จาํนวน 40 งวด 

หรือตามท่ีตกลงกนัใหม่กบักระทรวงการคลงั โดยในคาํฟ้องไม่มีประเด็นขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัการ

ไม่ให้ผูฟ้้องคดีมีโอกาสช้ีแจงขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตนอย่างเพียงพอและ

เป็นธรรม เห็นวา่ การใหโ้อกาสแก่เจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งหรือผูเ้สียหายไดช้ี้แจงขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้

แสดงพยานหลกัฐานของตนอย่างเพียงพอและเป็นธรรมหรือไม่ มิใช่เป็นกรณีเก่ียวกบัความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลจะยกข้ึนวินิจฉัยตามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ฉบบั

ดงักล่าว เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่าผูฟ้้องคดีไม่ไดโ้ตแ้ยง้ประเด็นน้ีไวใ้นคาํฟ้องศาลปกครองชั้นตน้ 

ก็ไม่อาจยกข้ึนวนิิจฉยัได ้เพราะยอ่มเป็นการวนิิจฉยันอกเหนือจากคาํฟ้อง การท่ีศาลปกครองชั้นตน้

ยกประเด็นดงักล่าวข้ึนวินิจฉยัและมีคาํพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ตามหนงัสือลบั 

ด่วนท่ีสุด ท่ี อบ 0019/172 ลงวนัท่ี 19 มีนาคม 2547 โดยใหมี้ผลยอ้นหลงัไปถึงวนัท่ีออกคาํสั่งคาํขอ

อ่ืนนอกจากน้ีให้ยก กรณีจึงถือไดว้่าศาลปกครองชั้นตน้มิได้ปฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย

หรือระเบียบในส่วนท่ีวา่ดว้ยการทาํคาํพิพากษา จึงมีเหตุสมควรอาศยัอาํนาจตามขอ้112วรรคหน่ึง 

(1) แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 ยกคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ดงักล่าว แล้วส่งสํานวนคืนไปยงัศาลปกครอง

ชั้นตน้เพื่อใหท้าํคาํพิพากษาใหม่ พิพากษายกคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ และส่งสํานวนคดี

น้ีคืนไปให้ศาลปกครองชั้นตน้เพื่อดาํเนินกระบวนพิจารณาให้ถูกตอ้งแลว้มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง

ใหม่ตามรูปคดีต่อไป  
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