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บทคดัย่อ 

 ในหัวข้อน้ีจะเป็นการศึกษาปัญหากฎหมายเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองที่มีเหตุบกพร่อง

หรือความไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากฝ่ายปกครองกระท าโดยไม่สุจริตหรือการบิดเบือนการใช้อ านาจ

ของฝ่ายปกครอง ได้แก่ ปัญหาการวินิจฉัยคดีปกครองเกี่ยวกับการกระท าโดยไม่สุจริตของฝ่ายปกครองที่

เกี่ยวเน่ืองกับคดีอาญา ปัญหาระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองในกรณีดังกล่าว รวมทั้งปัญหากรณีที่ฝ่าย

ปกครองออกกฎมาหักล้างหรือไม่ปฏิบัติตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง และปัญหาการควบคุม

ตรวจสอบมาตรการภายในของฝ่ายปกครองที่มีลักษณะเป็นการกระท าโดยไม่สจุริต  

 จากการศึกษาพบว่า การกระท าทางปกครองที่ส่งผลให้เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้กระท าได้รับโทษ

ทางอาญาและ ผู้ที่ ไ ด้ รับผลกระทบจากการกระท า ดั งก ล่ า วน าค ดีมา ฟ้อง ต่อศาลปกครอง 

เพ่ือขอให้เพิกถอนกฎ ค าสั่ง หรือสั่งห้ามการกระท าที่เป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีอาญา หรือเพ่ือให้ฝ่าย

ปกครองรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย ศาลปกครองจะต้องถือข้อเทจ็จริงตามที่ศาลยุติธรรมได้วินิจฉัยไว้ใน

คดีอาญาหรือไม่ และกรณีน้ีเม่ือคดีในศาลยุติธรรมถึงที่สุดแล้ว ผู้ได้รับผลกระทบจากการกระท าดังกล่าว

จะไม่สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้เพราะจะพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

แล้ว และในกรณีที่ฝ่ายปกครองไม่เหน็ด้วยกบัแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง จึงออกกฎมาหักล้างหรือไม่

ปฏิบัติตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง ถือว่าเป็นการกระท าโดยไม่สุจริตหรือไม่  นอกจากน้ี การที่

ศาลปกครองไม่เข้าไปควบคุมตรวจสอบการกระท าที่มีลักษณะเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง ท าให้

ในบางกรณีที่มาตรการภายในของฝ่ายปกครองเป็นการกล่ันแกล้งหรือเป็นการกระท าโดยไม่สุจริตของ 

ฝ่ายปกครองจึงไม่ถูกควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง และในปัจจุบันยังไม่มีการพัฒนาหลักเกณฑ์ที่ใช้

ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองที่มีประเดน็พิพาทเกี่ยวกบัการกระท าโดยไม่สจุริตของฝ่ายปกครอง 

   ดังน้ัน หลังจากได้ท าการศึกษาวิเคราะห์แล้ว ผู้วิจัยจึงเสนอให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติ

ของกฎหมายให้มีความชัดเจนเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าวข้างต้น และเพ่ือให้สามารถแก้ไขปัญหาความ

เดือดร้อนเสียหายของผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการกระท าโดยไม่สุจริตของฝ่ายปกครอง อีกทั้งเพ่ือให้ศาล

ปกครองมีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบการกระท าโดยไม่สุจริตของฝ่ายปกครองได้ครอบคลุมมาก

ย่ิงขึ้น 
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1. บทน า 

   การที่องค์กรตุลาการเข้ามามีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ

กระท าทางปกครองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกล่วงละเมิดโดยหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ น้ัน อาจกระท าได้หลายรูปแบบ เช่น การให้ศาลยุติธรรมท าหน้าที่ดังกล่าว (ระบบ

ศาลเด่ียว) หรือการจัดให้มีศาลที่ช านาญในเร่ืองการปกครองโดยเฉพาะ ซ่ึงได้แก่ศาลปกครองท าหน้าที่

ควบคุมตรวจสอบการใช้กฎหมายขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง (ระบบศาลคู่) ซ่ึงระบบกฎหมายไทย

ในปัจจุบันก าหนดให้ศาลปกครองเป็นองค์กรหลักในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ

การกระท าทางปกครอง โดยมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการ

ที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ 

ค าสั่ ง หรือการกระท าอื่นใด เ น่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่  หรือ 

ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ  

ที่ก  าหนดไว้ส าหรับการกระท าน้ัน หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏบัิติที่ไม่เป็นธรรม หรือ

มีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกดิกบัประชาชนเกนิสมควร หรือเป็นการใช้

ดุลพินิจโดยมิชอบ 

 กล่าวโดยเฉพาะการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองเกี่ยวกับ 

“การกระท าโดยไม่สุจริต” ของฝ่ายปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ัน มีปัญหาส าคัญที่จ าเป็นต้องศึกษาวิเคราะห์ให้

ชัดเจน เน่ืองจากยังไม่มีการอธิบายถึงความหมายและประเภทของการกระท าโดยไม่สุจริตของฝ่าย

ปกครอง ซ่ึงจากการศึกษาพบว่า มีปัญหาในการวินิจฉัยคดีปกครองที่มีประเดน็พิพาทเกี่ยวกับการกระท า

โดยไม่สจุริตของฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะกล่าวถึงในหัวข้อที่ 2 ต่อไป 

 

2. ปัญหาการควบคุมตรวจสอบการกระท าโดยไม่สุจริตของฝ่ายปกครองในศาลปกครอง

ไทย 

         2.1 ปัญหาการวินิจฉัยคดีปกครองเกี่ยวกับการกระท าโดยไม่สุจริตของฝ่ายปกครอง 

ทีเ่กีย่วเนือ่งกบัคดีอาญา 

   โดยที่บทบัญญัติในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ไม่ได้ให้ค านิยามเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ใน

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ซ่ึงจากการศึกษาแนวค าวินิจฉัยคดีของศาลปกครอง 

ส่วนใหญ่ศาลปกครองจะวินิจฉัยไปในทางที่ว่า การกระท าโดยไม่สุจริตของฝ่ายปกครอง หมายถึงกรณี

เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการทางปกครองโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือกล่ันแกล้งให้ผู้อื่นได้รับความเดือดร้อน

เสยีหาย แต่อย่างไรกต็าม ยังมีการกระท าอื่นๆ ของฝ่ายปกครองที่เข้าข่ายเป็นการกระท าโดยไม่สุจริต เช่น 

การกระท าที่เป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา ในส่วนที่เกี่ยวกบัความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ 
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(หมวด 2 ลักษณะ 2 ความผิดเกี่ยวกับการปกครอง ตั้งแต่มาตรา 147 ถึงมาตรา 166) ท าให้มีปัญหาว่า 

ก รณี ที่ ก า ร ก ร ะท า ท า งปกครอ ง ส่ ง ผล ใ ห้ เ จ้ า ห น้ าที่ ข อ ง รั ฐ ผู้ ก ร ะท า ไ ด้ รั บ โ ทษท า งอ าญ า 

อนัเนื่องมาจากการกระท าทางปกครองดังกล่าว ถือว่าเป็นการกระท าโดยไม่สจุริตตามความหมายในมาตรา 

9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่ 

และในกรณีผู้ได้รับผลกระทบจากการกระท าดังกล่าวของฝ่ายปกครองที่เป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีอาญา

น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนกฎ ค าสั่ง หรือให้สั่งห้ามการกระท า หรือให้รับผิดฐาน

กระท าละเมิด ศาลปกครองจะต้องถือข้อเทจ็จริงตามที่ศาลยุติธรรมได้วินิจฉัยไว้ในคดีอาญาหรือไม่  

  2.2 ปัญหาระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองทีเ่กีย่วเนือ่งกบัคดีอาญา 

 กรณีที่ศาลยุติธรรมมีค าพิพากษาถึงที่สุดว่าเ จ้าหน้าที่ของรัฐกระท าความผิดอาญา 

อันเ น่ืองมาจากการใช้อ านาจทางปกครอง และ ผู้ที่ ไ ด้ รับผลกระทบจากการกระท า ดังกล่าว 

เมื่อทราบผลค าพิพากษาของศาลยุติธรรมแล้วประสงค์จะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอน

กฎ  ค า สั่ ง  ห รื อ ใ ห้ ฝ่ า ยปกครอ ง รั บผิ ด ฐ านกร ะท า ล ะ เมิ ด  แ ต่ ไ ม่ ส า ม า รถน า คดี ม า ฟ้ อ ง 

ต่อศาลปกครองได้เน่ืองจากพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้ว ยกตัวอย่างเช่น เจ้า

พนักงานท้องถิ่นออกค าสั่งให้เจ้าของอาคารแห่งหน่ึงร้ือถอนอาคารโดยอ้างว่าก่อสร้างอาคารโดยไม่ชอบ

ด้ ว ย กฎหม า ย  เ จ้ า ข อ งอ า ค า ร จึ งน า ค ดี ไ ป ฟ้ อ ง ต่ อ ศ า ล ยุ ติ ธ ร ร มแ ล ะ ข้ อ เ ท็จ จ ริ ง รั บ ฟั ง 

เป็นที่ยุติว่า เจ้าพนักงานท้องถิ่นออกค าสั่งดังกล่าวเน่ืองจากมีมูลเหตุจูงใจเพ่ือเรียกรับผลประโยชน์จากตน 

และศาลยุติธรรมพิพากษาว่าเจ้าพนักงานท้องถิ่นมีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกรณีที่อธิบดี

ออกค าสั่ งไม่เ ล่ือนต าแหน่งให้ ผู้ใต้บังคับบัญชาเ น่ืองจากต้องการกล่ันแกล้งผู้ใต้บังคับบัญชา 

ผู้ใต้บังคับบัญชาจึงน าคดีไปฟ้องต่อศาลยุติธรรม และศาลยุติธรรมพิพากษาว่าอธิบดีมีความผิดตาม

ประมวลกฎหมายอาญา และคดีดังกล่าวถึงที่สุดแล้ว ในกรณีน้ีหากเจ้าของอาคารหรือผู้ใต้บังคับบัญชาซ่ึง

เป็นฝ่ายชนะคดีในศาลยุติธรรมเม่ือทราบผลของค าพิพากษาของศาลยุติธรรมที่ถึงที่สุดแล้ว ประสงค์จะน า

คดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครองหรือเพ่ือเรียกร้องค่าเสียหายใน

มูลละเมิดอนัเกดิจากการใช้อ านาจทางปกครอง จะมีปัญหาว่าคดีดังกล่าวจะพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้อง

คดีต่อศาลปกครองแล้ว 

 2.3 ปัญหากรณีที่ ฝ่ายปกครองออกกฎมาหักล้างหรือไม่ปฏิบัติตามแนวค าวินิจฉัย 

ของศาลปกครอง 

 ในบางกรณี  ค าพิพากษาหรือค าสั่ งของศาลปกครองยังเ ป็นการวางแนวทางหรือ 

เป็นการปรับปรุงวิธปีฏบัิติราชการของฝ่ายปกครองหรือเป็นการวางหลักกฎหมาย อย่างไรกต็าม เน่ืองจาก

ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการออกกฎหรือกฎหมายล าดับรองต่างๆ ตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ จึงมีบาง

กรณีที่ฝ่ายปกครองไม่เหน็ด้วยกับแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองจึงออกกฎหรือกฎหมายล าดับรองมา

เพ่ือหักล้างหรือไม่ปฏบัิติตามแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง จึงมีปัญหาว่า การกระท าของฝ่ายปกครอง

ดังกล่าวถือว่าเป็นการกระท าโดยไม่สจุริตหรือไม่  
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 2.4 ปัญหาการควบคุมตรวจสอบมาตรการภายในของฝ่ายปกครองที่มีล ักษณะ 

เป็นการกระท าโดยไม่สุจริตของฝ่ายปกครอง 

 กรณีการกระท าของฝ่ายปกครองมีลักษณะเป็น “มาตรการภายใน” ของฝ่ายปกครองที่

เ จ้าหน้าที่ ของรัฐผู้กระท า มี วัตถุประสงค์อื่ นที่ เห็นได้อย่าง ชัดแจ้งว่าเป็นการกระท าโดยไม่สุจริต  

เช่น เป็นการกล่ันแกล้ง หรือเพ่ือแสวงหาประโยชน์ที่ มิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายส าหรับตนเอง 

หรือผู้อื่น แต่แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองได้วางหลักว่า ศาลปกครองจะไม่เข้าไปควบคุมตรวจสอบการ

กระท าที่มีลักษณะเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง ดังน้ัน ท าให้ศาลปกครองไม่มีบทบาทในการ

แก้ไขความเดือดร้อนหรือเสยีหายจากการกระท าดังกล่าวของฝ่ายปกครอง 

 2.5 ปัญหาการคน้หาวตัถุประสงคข์องเจา้หนา้ทีข่องรฐัทีก่ระท าการทางปกครอง 

 ในการพิจารณาเกี่ยวกับการกระท าโดยไม่สุจริตของฝ่ายปกครอง น้ัน ศาลปกครองจ าต้อง

พิจารณา วิ นิ จ ฉัย เกี่ ย วกับ มูล เห ตุ จู ง ใจห รือ วัต ถุประสง ค์ของ เ จ้ าหน้ าที่ ของ รัฐที่ กร ะท าการ 

ทางปกครองที่ เ ป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดี ซ่ึงในการต้องค้นหามูลเหตุจูงใจหรือวัตถุประสงค์ 

ของผู้กระท าจะต้องพิจารณาจากพฤติการณ์หรือข้อเทจ็จริงที่เป็นเหตุเช่ือมโยงให้เห็นมูลเหตุจูงใจหรือ

วัตถุประสงค์ของผู้กระท า เช่น มีสาเหตุโกรธเคืองกันมาก่อน ผลประโยชน์ที่จะได้ สิ่งที่แสดงให้เห็นถึง

ความไม่เป็นกลาง เป็นต้น โดยมูลเหตุจูงใจหรือวัตถุประสงค์ที่ถือได้ว่าไม่ใช่วัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้

อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการ ยกตัวอย่าง เช่น เพ่ือแสวงหาประโยชน์ที่มิควรโดยชอบด้วยกฎหมาย เพ่ือ

กล่ันแกล้งให้ได้รับความเสียหาย หรือเพ่ือช่วยเหลือบุคคลหน่ึงบุคคลใดซ่ึงมีลักษณะไม่เป็นกลาง  อย่างไร

กต็าม จากการศึกษาแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองตั้งแต่เปิดท าการศาลปกครองเป็นต้นมา ยังไม่พบคดี

ที่ศาลปกครองวินิจฉัยไว้โดยชัดแจ้งว่า การกระท าทางปกครองที่เป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีไม่ชอบด้วย

กฎหมายเน่ืองจากฝ่ายปกครองกระท าโดยไม่สุจริต ส่งผลให้ยังไม่มีการพัฒนาหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการ

พิจารณาวินิจฉัยคดีที่มีข้อพิพาทเกี่ยวกบัการกระท าโดยไม่สุจริตของฝ่ายปกครอง และแม้คู่กรณีฝ่ายผู้ฟ้อง

คดีจะกล่าวอ้างว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าโดยไม่สุจริต แต่ศาลปกครองมักจะ

วินิจฉัยว่าไม่มีข้อเทจ็จริงที่แสดงให้เหน็ถึงความไม่สจุริตดังกล่าว  

3. ขอ้เสนอแนะ 

 ผู้วิจัยได้ศึกษาวิเคราะห์แต่ละประเดน็ปัญหาแล้ว จึงมีข้อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหา 

ดังน้ี  

 1) เหน็ควรเสนอให้บัญญัติกฎหมายว่า การกระท าทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการทุจริตต่อ

ห น้ า ที่  ห รื อ มี ผล ใ ห้ ผู้ ก ร ะท า ไ ด้ รั บ โ ทษจ า คุ ก โ ดยค า พิ พ า กษ า ถึ ง ที่ สุ ด ใ ห้ จ า คุ ก  เ ว้ น แ ต่ 

ในความผิดอันได้กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ ถือว่าเป็นการกระท าโดยไม่สุจริต  

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 

 2) เห็นควรเสนอให้บัญญัติกฎหมายว่า ในกรณีที่ศาลยุติธรรมมีค าพิพากษาถึงที่สุดว่า

เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าความผิดอาญาอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่ ง 
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ทางปกครอง หรือค าสั่งอื่น และกรณีดังกล่าวเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง และระยะเวลาการ

ฟ้องคดีครบก าหนดไปแล้วหรือจะครบก าหนดก่อนสามสิบวันนับแต่วันที่ค าพิพากษาของศาลยุติธรรมถึง

ที่สุด ให้ขยายระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาลปกครองออกไปอีกสามสิบวันนับแต่วันที่ค าพิพากษาของศาล

ยุติธรรมถึงที่สดุ 

 3) เห็นควรเสนอให้บัญญัติกฎหมายว่า การกระท าโดยไม่สุจริต หมายความรวมถึง การ

กระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีลักษณะเป็นการจงใจที่จะไม่ปฏิบัติตามหรือ         

ฝ่าฝืนแนวค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองโดยไม่มีเหตุผลอนัควรสนับสนุน 

 4) เห็นควรเสนอให้บัญญัติกฎหมายว่า ในคดีที่ฟ้องเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองที่มี

ลักษณะเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง ถ้าศาลปกครองเหน็ว่าการกระท าดังกล่าวที่เป็นมูลเหตุแห่ง

การฟ้องคดีกระทบสทิธหิรือก่อให้เกดิภาระหน้าที่แก่ผู้อยู่ในบังคับและเป็นการกระท าโดยไม่สุจริต ให้ศาล

ปกครองมีอ านาจรับค าฟ้องดังกล่าวไว้พิจารณาได้ 

 5) เหน็ควรเสนอให้บัญญัติกฎหมายว่า ในคดีที่มีประเดน็พิพาทเกี่ยวกับการกระท าโดยไม่

สุจริตของฝ่ายปกครอง ให้ศาลวินิจฉัยเกี่ยวกับเหตุผลประกอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง และความ

บรรลุผลของมาตรการหรือวิธีการที่ฝ่ายปกครองน ามาใช้ หรือพฤติการณ์แวดล้อมอื่นๆ ที่แสดงให้เห็น

มูลเหตุจูงใจของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระท าการทางปกครองที่พิพาท 
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