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สํานักงานศาลปกครอง 
 

  การกระทําของฝายปกครองซึ่งเปนการใชอํานาจตามกฎหมายนั้นมีรูปแบบที่หลากหลาย 
โดยอาจเปนการกระทําที่มุงผลในทางกฎหมาย เชน การออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงเรียกกันวา
นิติกรรมทางปกครอง หรืออาจเปนการกระทําที่มุงผลในทางขอเท็จจริง อันเปนการกระทําที่มิได 
มุงผลใหมีการเคลื่อนไหวในนิติสัมพันธ แตเปนการกระทําเพื่อใหภารกิจทางปกครองบรรลุผลได 
ในทางขอเท็จจริง ซ่ึงอาจเรียกไดวาเปน “การกระทําอ่ืน” ของฝายปกครอง ทั้งน้ี หากการกระทํา
ดังกลาวฝายปกครองไดดําเนินการไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย
ของการกระทําอ่ืนกับการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง จะมีความ
เหมือนหรือแตกตางกันหรือไม อยางไร คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๒๓/๒๕๕๓ มีคําตอบ
ในเรื่องนี้ 
  คดีน้ีผูฟองคดีฟองวา ผูถูกฟองคดี (องคการบริหารสวนตําบลผาขาว) จัดทําโครงการ
ปลูกยางพาราในที่สาธารณประโยชนซ่ึงเปนที่ทําเลเลี้ยงสัตว โดยไดทําการขุดดินเปดปาและไถหนาดิน
เพ่ือรองรับโครงการดังกลาว และไดประกาศหามเขาไปในบริเวณดังกลาว ทําใหผูฟองคดีทั้งสี่ 
ซ่ึงเปนราษฎรตั้งบานเรือนอยูในบริเวณดังกลาวไดรับความเดือดรอนเสียหายเนื่องจากมีที่เลี้ยงสัตว
นอยลง ผูฟองคดีไดรองเรียนตอนายอําเภอแลว แตไมไดรับการชวยเหลือแตอยางใด ผูฟองคดีจึงนําคดี
มาฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดียกเลิกโครงการปลูกยางพาราในที่ดิน 
สาธารณประโยชนทําเลเลี้ยงสัตวดังกลาว 
  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา แมคดีน้ีจะมีการกลาวอางถึงการดําเนินการที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย แตลักษณะของการแกไขเยียวยาเห็นไดวามิใชการยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครอง แตตองใหมีการกระทําหรือละเวนการกระทํา กรณีจึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และมีคําขอ 
ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว เม่ือขอเท็จจริงฟงไดวา ผูถูกฟองคดี 
ไดเขาไปจัดทําโครงการแปลงสาธิตปลูกยางพาราเพื่อยกระดับรายไดเกษตรกรบนที่ดินซึ่งเปน 
สาธารณสมบัติของแผนดินประเภทที่พลเมืองใชรวมกันโดยใชเปนทําเลเลี้ยงสัตวภายใตการจัดการดูแล
ของผูถูกฟองคดี แตผูถูกฟองคดีมิไดดําเนินการขอเปลี่ยนแปลงสภาพการใชประโยชนในที่ดิน 
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายที่ดินและระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
ที่เกี่ยวของ จึงเปนการดําเนินการที่ไมเปนไปตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดไว อยางไรก็ตาม  
การควบคุมความชอบดวยกฎหมายและการวินิจฉัยขอพิพาทในลักษณะเชนนี้มีความแตกตางจาก
การควบคุมความชอบดวยกฎหมายและการวินิจฉัยขอพิพาทเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง กลาวคือ 
การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยปกติจะนําไปสูการลบลางนิติกรรม



 ๒ 

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายโดยวิธีการเพิกถอนหรือยกเลิกนิติกรรมทางปกครองนั้น  
ซ่ึงจะสอดคลองกับการเยียวยาแกไขความเสียหายในกรณีดังกลาวเพราะมุงผลทางกฎหมายเปนสําคัญ 
สวนการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําอ่ืน โดยปกติอาจไมไดมุงไปสูการลบลางการ
กระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น เพราะเปนการกระทําที่เกิดมีขึ้นแลวในความเปนจริง วิธีคิดที่จะให
มีการลบลางการกระทําอ่ืนในลักษณะเดียวกันกับการลบลางนิติกรรมทางปกครองจึงไมสอดคลองกับ
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง การเยียวยาแกไขความเสียหายในกรณีน้ีจึงเปดกวางมากกวาการใหลบลาง
ผลทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
  สําหรับการควบคุมความชอบดวยกฎหมายในกรณีน้ีจึงเห็นไดวา ขอบกพรองที่เปน
การไมปฏิบัติตามหลักเกณฑในลักษณะดังกลาวนั้น ในดานหนึ่ง เปนเรื่องที่ศาลควบคุมความชอบ
ดวยกฎหมาย โดยการกําหนดใหผูถูกฟองคดีไปกระทําสิ่งที่ไมถูกตองน้ันใหถูกตองตอไป และ 
ในอีกดานหนึ่ง เปนเรื่องที่ระบบภายในของฝายปกครองสามารถควบคุมตรวจสอบหรือพิจารณา 
หาขอยุติหรือแกไขใหถูกตองไดอีกภายหลังจากที่ศาลมีคําพิพากษาแลว กรณีเชนน้ีหากศาล 
จะพิพากษาใหมีการกลับคืนสูสถานะเดิมโดยใหผูถูกฟองคดีดําเนินการปรับสภาพที่ดินที่พิพาท 
ใหกลับคืนเปนที่ดินสาธารณประโยชนประเภททําเลเลี้ยงสัตวเชนเดิมยอมจะกอใหเกิดแตผลเสีย 
ตอประโยชนสาธารณะทั้งในแงของทรัพยากรที่ไดใชไปแลวในการจัดทําโครงการนี้และที่จะตองใช 
ในการทําใหกลับคืนสูสภาพเดิม อีกทั้งยังเปนการปฏิเสธประโยชนสาธารณะที่เกิดขึ้นแลวหรือที่จะ
เกิดขึ้นจากโครงการนี้ ในขณะที่การควบคุมความชอบดวยกฎหมายโดยศาลสามารถแสดงออกได
โดยการกําหนดใหผูถูกฟองคดีกระทําการที่ไมไดกระทําโดยถูกตองนั้นใหถูกตองเสีย และขอบกพรอง 
ดังกลาวเปนเรื่องที่ขึ้นอยูกับการพิจารณาของฝายปกครองอื่นๆ ที่เกี่ยวของวาจะสมควรมีขอยุติ
อยางใด ศาลจึงกระทําไดเพียงการกําหนดใหผูถูกฟองคดีไปกระทําการที่ไมถูกตองตามหลักเกณฑ
ของกฎหมายเสียใหถูกตองเทานั้น จึงพิพากษาใหผูถูกฟองคดีกระทําใหถูกตองตามกฎหมาย  
โดยดําเนินการขอเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนใหเปนไปตามกฎหมาย หากไมไดรับอนุญาตจาก
กระทรวงมหาดไทยก็ใหดําเนินการปรับสภาพโครงการแปลงสาธิตปลูกยางพาราที่พิพาทใหกลับสู
การใชประโยชนดังเดิม 
  จากคดีพิพาทดังกลาว ศาลไดแสดงใหเห็นวา 

         ๑. การจัดทําโครงการปลูกยางพาราในที่สาธารณประโยชนโดยทําการขุดดินเปดปา
และไถหนาดินเพ่ือรองรับโครงการดังกลาว เปนการใชอํานาจตามกฎหมายซึ่งมุงผลในทางขอเท็จจริง 
อันเปนลักษณะของ “การกระทําอ่ืน” ซ่ึงเปนการกระทําทางปกครองที่นอกเหนือไปจากนิติกรรม 
ทางปกครอง 

         ๒. การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองมีความแตกตางกับ
การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําอ่ืน กลาวคือ การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย
ของนิติกรรมทางปกครองจะกระทําไดโดยวิธีการยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมนั้นเพ่ือมิใหมีผล 
ใชบังคับอีกตอไป เน่ืองจากนิติกรรมทางปกครองเปนการกระทําที่มุงผลในทางกฎหมาย แตสําหรับ
การกระทําอ่ืนซึ่งเปนการกระทําที่มุงผลในทางขอเท็จจริง การควบคุมความชอบดวยกฎหมาย 
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ไมไดมุงไปสูการลบลางการกระทํานั้นเปนสําคัญเพราะการเยียวยาแกไขความเสียหายของ 
การกระทําอ่ืนมีลักษณะที่ “เปดกวาง” กวาการลบลางผลของการกระทําที่เกิดขึ้น  ทั้งน้ี โดยคํานึงถึง
หนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานรัฐ ความเสียหายที่เอกชนไดรับและประโยชนสาธารณะ
ประกอบกัน ดังเชนขอพิพาทในคดีน้ี ซ่ึงศาลไมไดควบคุมความชอบดวยกฎหมายโดยการกําหนด
คําบังคับใหหนวยงานทางปกครองไปดําเนินการปรับสภาพที่ดินใหกลับคืนสูสภาพเดิมในลักษณะ
เดียวกับการลบลางนิติกรรมทางปกครอง เพราะฝายปกครองมีอํานาจหนาที่ที่จะดําเนินโครงการ
เพ่ือประโยชนสาธารณะและยังสามารถที่จะแกไขขอบกพรองหรือหาขอยุติไดโดยอาศัยกลไก 
ของระบบบริหารโดยดําเนินการขอเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในที่ดินใหถูกตองตามกฎหมาย 
ตอไปได ถึงแมการเปลี่ยนสภาพการใชประโยชนในที่ดินดังกลาวจะทําใหเอกชนผูใชประโยชนอยูเดิม
ไดรับความเสียหายอยูบาง แตการดําเนินโครงการตอไปก็จะกอใหเกิดประโยชนสาธารณะมากกวา 
แตถาไมสามารถเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในที่ดินไดก็จําเปนที่จะตองยกเลิกการกระทํานั้น  
เพ่ือมิใหเอกชนไดรับความเสียหายจากการใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
 

 
 
 


