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การพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่ : ความสําคัญของหลักการพิสูจน์ความจริง 
 

 
รวดเร็ว เป็นธรรม โปร่งใส ตรวจสอบได้ คือ หลักการสําคัญของการปฏิรูประบบราชการไทย

โดยคํานึงถึงประโยชน์ของประชาชนเป็นสําคัญ และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซึ่งถือเป็น “กฎหมายกลาง” ที่กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ 
ในการพิจารณาทางปกครองเพ่ือออกคําสั่งทางปกครอง  ทั้งน้ี เพ่ือให้การปฏิบัติราชการมีมาตรฐานและ 
มีประสิทธิภาพ ในขณะเดียวกันประชาชนหรือบุคคลที่อยู่ในบังคับของคําสั่งทางปกครองจะได้มี
หลักประกันความเป็นธรรมและสามารถปกป้องคุ้มครองสิทธิของตนได้ ทั้งในช้ันก่อนที่เจ้าหน้าที่จะใช้
อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองซึ่งเป็นขั้นตอนการเตรียมการ  ในช้ันการออกคําสั่งทางปกครอง  
และในช้ันภายหลังจากการออกคําสั่งทางปกครอง คือ ขั้นตอนการทบทวนคําสั่งทางปกครองและการบังคับ
ตามคําสั่งทางปกครอง  

ในขั้นตอน การดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครอง ซึ่งเป็น “การเตรียมการหรือ 
การดําเนินการในช้ันเจ้าหน้าที่ก่อนที่จะมีคําสั่งทางปกครอง หรือก่อนที่เจ้าหน้าที่จะมีการวินิจฉัยสั่งการ 
ในเรื่องหน่ึงเรื่องใดที่มีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของคู่กรณี” นับว่ามีความสําคัญเป็นอย่างย่ิง 
ซึ่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดหลักเกณฑ์เพ่ือประกันคุณภาพของ
คําสั่งทางปกครองไว้หลายประการ อาทิ การพิสูจน์ความจริงด้วยการแสวงหาข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วน 
และรอบด้าน หรือการให้สิทธิแก่คู่กรณีในการโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานหรือเข้ามามีส่วนร่วม เป็นต้น 

บทความน้ีจะเป็นการนําเสนอความสําคัญของการแสวงหาข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วนและ
รอบด้าน หรือ “หลักการพิสูจน์ความจริงตามระบบไต่สวน” ก่อนที่ผู้มีอํานาจจะออกคําสั่งทางปกครอง 
ซึ่งหลักการน้ีปรากฏอยู่ในมาตรา 28 และมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 โดยกําหนดให้เจ้าหน้าที่มีอํานาจในการตรวจสอบข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสมในเรื่องน้ัน ๆ 
โดยไม่จําต้องผูกพันอยู่กับพยานหลักฐานของคู่กรณี รวมถึงการแสวงหาพยานหลักฐานที่เ ก่ียวข้อง  
การรับฟังพยานหลักฐาน คําช้ีแจงหรือความเห็นของคู่กรณีหรือพยานบุคคลหรือพยานผู้เช่ียวชาญ 
ตลอดจนการขอข้อเท็จจริงหรือความเห็นจากคู่กรณี พยานบุคคล หรือพยานผู้เช่ียวชาญ การให้ผู้ครอบครอง
ส่งเอกสารที่เก่ียวข้อง หรือแม้กระท่ังการออกไปตรวจสถานที่ เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงที่จะใช้ในการพิจารณา
ทางปกครอง 

หลักการดังกล่าวถูกกําหนดขึ้นเพ่ือให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
มีแนวทางในการปฏิบัติราชการหรือบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดี ทั้งยังจะทําให้ฝ่ายปกครองตระหนักถึง
ความสําคัญของการแสวงหาข้อเท็จจริงและการตรวจสอบพยานหลักฐานก่อนที่จะออกคําสั่งทางปกครอง 
ซึ่งหากฝ่ายปกครองได้ใช้อํานาจออกคําสั่งทางปกครองโดยมิได้ตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วน
และรอบด้านตามท่ีบทบัญญัติดังกล่าวให้อํานาจหน้าที่ไว้ ย่อมจะก่อให้เกิดผลต่อความชอบด้วยกฎหมาย
ของคําสั่งทางปกครอง 

ผู้เขียนขอนําเสนอคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ได้วินิจฉัยเก่ียวกับประเด็นดังกล่าว 
เป็นกรณีศึกษาดังน้ี 

คดีแรก กรณีผู้ว่าราชการจังหวัดออกคําสั่งให้แพทย์ประจําตําบลพ้นจากตําแหน่งด้วยเหตุ
เกษียณอายุ โดยไม่ได้ตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงเก่ียวกับวัน เดือน ปีเกิด ให้ครบถ้วน ซึ่งคดีน้ีมีประเด็น
ที่น่าสนใจเกี่ยวกับการตรวจสอบข้อเทจ็จรงิ กรณีที่เอกสารหลักฐานของทางราชการระบุข้อมูลวัน เดือน ปีเกิด 
ไม่สอดคล้องตรงกัน  

คดีน้ีผู้ฟ้องคดีขณะที่ดํารงตําแหน่งแพทย์ประจําตําบล ได้รับแจ้งจากเจ้าหน้าที่อําเภอว่า 
ผู้ฟ้องคดีจะครบวาระการดํารงตําแหน่งเน่ืองจากมีอายุครบ 60 ปี ในวันที่ 31 มีนาคม 2552 ผู้ฟ้องคดี 
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จึงไปตรวจสอบทะเบียนประวัติและพบว่า มีการแก้ไขปีเกิดของตน จึงได้โต้แย้งว่าตนเกิดปี พ.ศ. 2495 
ไม่ใช่ พ.ศ. 2492 แต่เจ้าหน้าที่ไม่รับฟัง กลับรายงานไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือออกคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดี 
พ้นจากตําแหน่ง ซึ่งต่อมา ผู้ว่าราชการจังหวัดได้มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากตําแหน่ง ต้ังแต่วันที่ 1 เมษายน 2552 
และหลังจากที่ทราบคําสั่งดังกล่าวแล้ว ผู้ฟ้องคดีก็ได้แจ้งให้นายอําเภอ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) แก้ไข พ.ศ. เกิด
ให้ถูกต้อง แต่ได้รับการปฏิเสธเน่ืองจากผู้ว่าราชการจังหวัดมีคําสั่งให้พ้นจากตําแหน่งไปก่อนแล้ว    

นายอําเภออ้างว่า ได้แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีนําเอกสารหลักฐานมาขอแก้ไขให้ถูกต้องแล้ว 
แต่ผู้ฟ้องคดีเพิกเฉย และต้องถือปฏิบัติตามหนังสือกรมการปกครองที่ มท 0311.2/3277 ลงวันที่ 21 
มีนาคม 2538 ที่ระบุว่า กรณีวัน เดือน ปีเกิด ที่ปรากฏในเอกสารหลักฐานต่าง ๆ ไม่ตรงกัน และไม่สามารถ
วินิจฉัยได้ว่าเอกสารหลักฐานใดแสดงวัน เดือน ปีเกิดที่แท้จริง การนับอายุของบุคคลเพ่ือทราบว่า 
จะพ้นจากตําแหน่งเมื่อใดน้ัน จึงต้องพิจารณาจากทะเบียนประวัติกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจําตําบล 
(สน.11) เป็นสําคัญ   

ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนคําสั่ง
ของผู้ว่าราชการจังหวัด และให้แต่งต้ังผู้ฟ้องคดีกลับเข้าดํารงตําแหน่งเช่นเดิม หากไม่อาจแต่งต้ังได้ให้ชดใช้
ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี  

ข้อเท็จจริงเก่ียวกับข้อมูลวัน เดือน ปีเกิดของผู้ฟ้องคดี ซึ่งปรากฏอยู่ในเอกสารหลักฐาน
ต่าง ๆ มีดังน้ี 

(1) สําเนาทะเบียนบ้าน สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน สําเนาทะเบียนนักเรียน ระบุว่า 
เกิดปี พ.ศ. 2495 โดยไม่ระบุวันที่ และเดือนเกิด  

(2) ใบสุทธิการจบช้ันประถมศึกษาปีที่ 4 ระบุว่า เกิดวันที่ 16 ตุลาคม 2495  
(3) ทะเบียนประวัติกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจําตําบล (สน.11) ซึ่งมีร่องรอยการแก้ไข 

ระบุว่า เกิดวันที่ 1 เมษายน 2492   
ปัญหา คือ เจ้าหน้าที่จะต้องตรวจสอบและรับฟังข้อเท็จจริงโดยพิจารณาจากเอกสาร

หลักฐานใด ?  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การพิจารณาว่าผู้ใดผู้หน่ึงพ้นจากตําแหน่งด้วยเหตุครบวาระ

การดํารงตําแหน่งเมื่อมีอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ เมื่อใด จะต้องพิจารณาจากวัน เดือน ปี เกิด ที่ถูกต้อง
แท้จริงของผู้น้ันเป็นข้อสาระสําคัญ ซึ่งนายอําเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดมีอํานาจตรวจสอบข้อเท็จจริงได้
ตามความเหมาะสม โดยไม่ต้องผูกพันอยู่กับคําขอหรือพยาน (มาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) จากผู้ฟ้องคดี 

เมื่อผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้งว่า เกิดปี พ.ศ. 2495 ก่อนที่นายอําเภอจะรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
มีคําสั่งให้พ้นจากตําแหน่งน้ัน ถือเป็นการโต้แย้งว่า ผู้ฟ้องคดีมีอายุยังไม่ครบ 60 ปีบริบูรณ์ ในปี พ.ศ. 2552 
แต่ครบวาระการดํารงตําแหน่งเมื่อมีอายุครบ 60 ปี ในปี พ.ศ. 2555 นายอําเภอจึงมีหน้าที่ตรวจสอบและ
พิจารณาข้อโต้แย้งของผู้ฟ้องคดี และรายงานผลการตรวจสอบให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือพิจารณาสั่งการต่อไป 
การที่นายอําเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดเพียงแต่พิจารณาเอกสารทะเบียนประวัติตามแบบ สน.11 
โดยไม่ตรวจสอบเอกสารทางทะเบียนอ่ืน ๆ ประกอบการพิจารณา จึงถือว่ามิได้พิจารณาตามคําโต้แย้งของ
ผู้ฟ้องคดีก่อนมีคําสั่งให้พ้นจากตําแหน่ง จึงเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

แม้ว่าข้อมูลเก่ียวกับวัน เดือน ปีเกิดตามเอกสารต่าง ๆ จะไม่ตรงกันทั้งหมด แต่ก็มีเพียง
ทะเบียนประวัติตามแบบ สน.11 เท่าน้ัน ที่ระบุว่าผู้ฟ้องคดีเกิดปี พ.ศ. 2492 และเมื่อการบันทึกข้อมูลในทะเบียน
ประวัติตามแบบ สน.11 ต้องอาศัยฐานข้อมูลจากหลักฐานสําเนาทะเบียนบ้าน สําเนาบัตรประชาชน และหลักฐาน
การศึกษาเป็นสาระสําคัญ อีกทั้งไม่ปรากฏหลักฐานอ่ืนใดว่าผู้ฟ้องคดีขอแก้ไขปีเกิดในภายหลัง จึงเช่ือได้ว่า 
การบันทึกข้อมูลในทะเบียนประวัติอาจมีข้อผิดพลาดหรือมีการแก้ไขข้อมูลภายหลัง ประกอบกับทะเบียนประวัติ
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มีร่องรอยการแก้ไขซึ่งเป็นข้อพิรุธน่าสงสัย จึงไม่อาจรับฟังข้อมูลตามเอกสารดังกล่าวได้ (โดยลําพัง) 
เมื่อหลักฐานตามสําเนาทะเบียนบ้าน บัตรประจําตัวประชาชน และหลักฐานการศึกษาเป็นเอกสารราชการ
ที่ออกให้เพื่อใช้เป็นพยานหลักฐานไม่ปรากฏข้อพิรุธสงสัยในความไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงรับฟังข้อเท็จจริงได้ว่า 
ผู้ฟ้องคดีเกิดในปี พ.ศ. 2495  ดังน้ัน การมีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากตําแหน่งในขณะที่มีอายุยังไม่ครบ 60 ปี 
ซึ่งยังไม่ครบวาระการดํารงตําแหน่ง จึงเป็นคําสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นการกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี 
จังหวัด (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1434/2558) 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีได้วางบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการที่ดีให้แก่
เจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างน้อย 3 ประการ คือ 

(1) การท่ีเจ้าหน้าที่จะดําเนินการพิจารณาเพ่ือออกคําสั่งทางปกครอง โดยอาศัยฐานข้อมูล
เก่ียวกับวัน เดือน ปีเกิด ของบุคคล ดังเช่นการนับอายุของบุคคลเพ่ือพิจารณาการพ้นจากตําแหน่งในคดีน้ี 
เอกสารหลักฐานสําคัญที่จะต้องนํามารับฟังเพ่ือหาข้อมูลประกอบการพิจารณาสั่งการ ก็คือ ทะเบียนบ้าน 
และบัตรประจําตัวประชาชน เน่ืองจากเป็นเอกสารท่ีทางราชการจัดทําขึ้นโดยระบุรายละเอียดเก่ียวกับ
รายการของบุคคล เช่น ช่ือและนามสกุล เลขประจําตัวประชาชน และวัน เดือน ปีเกิด เป็นต้น 

(2) ก่อนที่เจ้าหน้าที่จะใช้อํานาจออกคําสั่งทางปกครองในเรื่องใดเรื่องหน่ึงน้ัน พึงตรวจสอบ
เอกสารหลักฐานต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องทุกฉบับโดยไม่จํากัดหรือยึดติดอยู่เพียงแค่เอกสารหลักฐานของคู่กรณีเท่าน้ัน 
โดยจะต้องพิจารณาถึงความน่าเช่ือถือ ตลอดจนข้อพิรุธสงสัยของเอกสารต่าง ๆ  ทั้งน้ี เพ่ือจะได้มีข้อมูล
ประกอบการวินิจฉัยสั่งการที่ถูกต้องครบถ้วน   

(3) หากมีการโต้แย้งจากคู่กรณี เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องตรวจสอบข้อโต้แย้งและแสวงหา
ข้อเท็จจริงเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงเป็นที่ยุติสําหรับนํามาหักล้างหรือพิจารณาข้อโต้แย้งดังกล่าวเพ่ือสนับสนุน
การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่   

คดีที่สอง กรณีการออกโฉนดที่ดิน โดยเจ้าพนักงานที่ดินไม่ได้ตรวจสอบตําแหน่งหรือ 
แนวเขตที่ดินก่อนออกโฉนดที่ดิน ทําให้ทับซ้อนกับที่ดินของผู้อ่ืน 

คดีน้ีมีข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้องคดีซื้อที่ดินมีโฉนดแปลงหน่ึง เน้ือที่ 8 ไร่ 69 ตารางวา 
จากนางสาวฟ้า (นามสมมติ) ในฐานะผู้จัดการมรดกของนางสาวดาว (นามสมมติ)  ต่อมา ในปี พ.ศ. 2549 
บริษัท เอ จํากัด เจ้าของที่ดินข้างเคียงได้ย่ืนคําขอรวมโฉนดที่ดินจํานวนสามแปลงให้เป็นแปลงเดียว 
เจ้าหน้าที่ของกรมที่ดิน (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) ได้ทําการรังวัดรวมโฉนดที่ดินดังกล่าว แต่เมื่อลงระวางแล้ว
ปรากฏว่าโฉนดที่ดินแปลงหน่ึงของบริษัท เอ จํากัด ทับซ้อนกับโฉนดที่ดินของผู้ฟ้องคดีบางส่วน ผู้ฟ้องคดี
จึงคัดค้านการรังวัด รองอธิบดีซึ่งอธิบดีกรมท่ีดิน (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) มอบหมายได้พิจารณาสํานวนการสอบสวน
ของคณะกรรมการสอบสวนแล้ว ได้มีคําสั่งให้แก้ไขรูปแผนที่ในโฉนดที่ดินของผู้ฟ้องคดี โดยแก้ไขเน้ือที่เป็น 
5 ไร่ 2 งาน 60 ตารางวา  

ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้เพิกถอน
คําสั่งของอธิบดีกรมที่ดิน หากไม่เพิกถอนคําสั่งดังกล่าวให้ชดใช้ค่าที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดี  

ปัญหา คือ การที่ผู้ฟ้องคดีซื้อที่ดินจากนางสาวฟ้าซึ่งเป็นผู้ขาย จํานวน 8 ไร่ 69 ตารางวา 
แต่ต่อมาได้มีการแก้ไขรูปแผนที่และเน้ือที่ในโฉนดที่ดินเป็น 5 ไร่ 2 งาน 60 ตารางวา เน่ืองจากเจ้าของที่ดิน
ข้างเคียงโต้แย้งว่า การออกโฉนดที่ดินให้ผู้ฟ้องคดีทับซ้อนที่ดินข้างเคียงบางส่วน กรณีถือได้ว่า การออกโฉนดที่ดิน
เป็นการกระทําโดยประมาทเลินเล่อหรือไม่ ? และกรมที่ดินจะต้องรับผิดต่อผู้ที่ได้ซื้อที่ดินมาโดยสุจริต
หรือไม่ ?  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า โฉนดที่ดินเป็นเอกสารมหาชนที่รับรองว่าบุคคลผู้มีช่ือในโฉนด
ที่ดินมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินตามจํานวนเน้ือที่ที่ระบุไว้ ซึ่งบุคคลผู้มีช่ือในโฉนดที่ดินน้ันมีอํานาจนําที่ดินดังกล่าว 
ไปดําเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเพื่อแสวงหาประโยชน์กับบุคคลภายนอก โดยบุคคลภายนอกน้ัน
ย่อมมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่าเป็นโฉนดที่ดินที่ออกโดยชอบด้วยกฎหมายและสําแดงข้อมูลที่ถูกต้องทุกรายการ 
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ประกอบกับการออกโฉนดที่ดินเป็นการใช้อํานาจตามประมวลกฎหมายที่ดินของพนักงานเจ้าหน้าที่ของ 
กรมท่ีดินและมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันเป็นคําสั่งทางปกครอง พนักงาน
เจ้าหน้าที่ซึ่งมีหน้าที่เก่ียวข้องกับการออกโฉนดที่ดิน และเป็นผู้มีวิชาชีพ มีความชํานาญ และความเช่ียวชาญ
เป็นพิเศษมากกว่าบุคคลทั่วไป จึงต้องดําเนินการออกโฉนดที่ดินด้วยความระมัดระวังและละเอียดรอบคอบ 
เพ่ือให้การออกโฉนดที่ดินที่อยู่ในความรับผิดชอบเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย และมีอํานาจในการไต่สวน
แสวงหาข้อเท็จจริงที่เก่ียวข้องกับการออกโฉนดที่ดินน้ันได้ตามที่เห็นสมควรตามมาตรา 28 และมาตรา 29 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยต้องตรวจสอบตําแหน่งและแนวเขตที่ดิน
ที่ขอออกโฉนดที่ดินว่าจดที่ดินของบุคคลใดบ้าง และแจ้งให้เจ้าของที่ดินข้างเคียงมาระวังแนวเขตที่ดิน 
รวมทั้งต้องตรวจสอบระวางแผนท่ีว่าที่ดินดังกล่าวทับซ้อนกับที่ดินของบุคคลใดหรือไม่ 

การที่พนักงานเจ้าหน้าที่ของกรมที่ดินออกโฉนดที่ดินให้แก่นางสาวฟ้าโดยมิได้ตรวจสอบ
ตําแหน่งที่ต้ังของที่ดินตาม น.ส. 3 ก. ที่นํามาเป็นหลักฐานในการขอออกโฉนดท่ีดิน ซึ่งหากตรวจสอบ 
ก็จะพบว่ามีบางส่วนทับซ้อนกับที่ดินแปลงอ่ืน แต่หาได้ใช้ความระมัดระวังให้เพียงพอไม่ ถือได้ว่า กระทําการ
โดยประมาทเลินเล่อในการออกโฉนดท่ีดิน เมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ซื้อที่ดินจากนางสาวฟ้าโดยสุจริตและ 
ได้รับความเสียหาย การปฏิบัติหน้าที่ในการออกโฉนดที่ดินของพนักงานเจ้าหน้าที่ของกรมที่ดินจึงมีผล 
เป็นการกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี  ดังน้ัน กรมที่ดินซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐจึงต้องรับผิดต่อผู้ฟ้องคดี 
ในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระทําในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 175/2559) 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีได้วางบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการที่ดีให้แก่
เจ้าหน้าที่ของรัฐ คือ 

(1) การไม่แสวงหาข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วนและรอบด้าน ทั้งที่ฝ่ายปกครองมีอํานาจหน้าที่
ตามมาตรา 28 และมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อาจจะส่งผลให้ 
การออกคําสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย และผู้ได้รับความเสียหายจากคําสั่งทางปกครองดังกล่าว 
มีสิทธิได้รับค่าสินไหมทดแทนในความเสียหายน้ัน   

(2) ความสําคัญของโฉนดที่ ดินอันถือเป็นเอกสารมหาชนที่รับรองว่าบุคคลผู้มี ช่ือ 
ในโฉนดที่ดินมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินและมีจํานวนเน้ือที่ดินตามที่ระบุไว้ในโฉนดที่ดิน ซึ่งผู้มีช่ือในโฉนดที่ดิน 
มีอํานาจที่จะนําที่ดินดังกล่าวไปดําเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอย่างใด ๆ หรือแสวงหาประโยชน์
กับบุคคลภายนอก และในกรณีของบุคคลภายนอกน้ันย่อมมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่าโฉนดที่ดินดังกล่าว 
ออกโดยชอบด้วยกฎหมายและสําแดงข้อมูลที่ถูกต้องทุกรายการ  ดังน้ัน การออกโฉนดที่ดินจึงต้อง
ดําเนินการตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงเก่ียวกับตําแหน่งและแนวเขตที่ดินด้วยความระมัดระวัง  
และละเอียดรอบคอบ  ทั้งน้ี เพ่ือให้การออกโฉนดที่ดินน้ันถูกต้องตามกฎหมาย 

คดีที่สาม กรณีนายกองค์การบริหารส่วนตําบลในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นอ้างมติที่ประชุม
ของตัวแทนที่ได้รับผลกระทบจากการให้ผู้ฟ้องคดียุติการประกอบกิจการ มาเป็นเหตุในการมีคําสั่งไม่ต่อ
ใบอนุญาตประกอบกิจการ โดยมิได้ติดตามหรือออกไปตรวจสอบสถานที่เกิดเหตุ    

ข้อเท็จจริงในคดี คือ ผู้ฟ้องคดีได้รับอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารเพ่ือเป็นฟาร์มเลี้ยงสุกร 
ซึ่งมีขนาดกลางและมีลักษณะเป็นโรงเรือนปิด มีระบบบําบัดนํ้าเสียที่ผ่านระบบก๊าซชีวภาพ  ต่อมา ขณะท่ี 
ผู้ฟ้องคดีเลี้ยงสุกรรุ่นแรก ได้มีราษฎรในพ้ืนที่ร้องเรียนปัญหาว่ามีกลิ่นเหม็นรบกวนจากฟาร์มเลี้ยงสุกร 
ผู้ฟ้องคดีจึงได้แก้ไขปัญหาต่าง ๆ และยื่นขอใบอนุญาตประกอบกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพตามคําแนะนํา
ของนายกองค์การบริหารส่วนตําบล (ผู้ถูกฟ้องคดี) ซึ่งนายกองค์การบริหารส่วนตําบลก็ได้ออกใบอนุญาต
ประกอบกิจการดังกล่าวให้แก่ผู้ฟ้องคดี  

แต่ในระหว่างประกอบกิจการได้มีราษฎรร้องเรียนอีก จนกระทั่งมีการจัดการประชุมผู้เก่ียวข้อง
เพ่ือแก้ไขปัญหาร่วมกัน ผู้ฟ้องคดีได้เสนอว่าจะสร้างกําแพงด้านหลังพัดลมดูดกลิ่นเพ่ือให้กลิ่นเหม็นลอยสูงขึ้น 
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และศึกษาแนวทางปฏิบัติจากผู้ประกอบการรายอ่ืนที่มีระบบบริหารจัดการที่ดี ซึ่งที่ประชุมก็ยอมรับมาตรการ
ที่ผู้ฟ้องคดีเสนอ แต่หลังจากน้ันก็มีการร้องเรียนปัญหาเดิมอีก นายกองค์การบริหารส่วนตําบลจึงให้ผู้เก่ียวข้อง
หลายฝ่ายประชุมร่วมกันเพ่ือแก้ไขปัญหาอีกคร้ัง และที่ประชุมมีมติให้ผู้ฟ้องคดีเลิกกิจการ 

ต่อมา เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนคําขอต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการ นายกองค์การบริหาร
ส่วนตําบลจึงมีคําสั่งปฏิเสธไม่ต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการ โดยอ้างว่าผู้ฟ้องคดีไม่อาจแก้ไขปัญหาได้
และที่ประชุมฯ ได้มีมติให้ผู้ฟ้องคดีเลิกกิจการ   

ผู้ฟ้องคดีจึงโต้แย้งคําสั่งดังกล่าว แต่นายกองค์การบริหารส่วนตําบลก็ไม่ต่ออายุใบอนุญาตให้ 
ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนคําสั่งของ 
นายกองค์การบริหารส่วนตําบล และให้ดําเนินการต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการให้แก่ผู้ฟ้องคดี 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในประเด็นปัญหาเก่ียวกับการตรวจสอบและแสวงหา
ข้อเท็จจริงก่อนที่เจ้าหน้าที่จะออกคําสั่งทางปกครอง กล่าวคือ การที่นายกองค์การบริหารส่วนตําบลปฏิเสธ
ไม่ต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการโดยอ้างมติที่ประชุมของตัวแทนผู้ได้รับผลกระทบ ทั้งที่ยังมิได้ติดตาม
หรือออกไปตรวจสอบสถานที่เกิดเหตุ ถือเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ?  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในประเด็นนี้ว่า การท่ีนายกองค์การบริหารส่วนตําบลไม่ต่อ
ใบอนุญาตประกอบกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพตามคําขอของผู้ฟ้องคดีโดยมิได้ติดตามหรือออกไป
ตรวจสอบสถานที่ว่า ผู้ฟ้องคดีได้ดําเนินการปรับปรุงแก้ไขเรื่องปัญหากลิ่นรบกวนแล้วหรือไม่ และกลิ่นรบกวน
ยังคงมีอยู่ถึงขนาดที่จะก่อให้เกิดอันตรายอย่างร้ายแรงต่อสุขภาพของประชาชนหรือมีผลกระทบต่อสถานะ
ความเป็นอยู่ที่เหมาะสมของผู้อยู่อาศัยข้างเคียงหรือไม่ แต่กลับอ้างเพียงมติในการประชุมที่ให้ผู้ฟ้องคดี 
ยุติการประกอบกิจการมาเป็นเหตุไม่ต่อใบอนุญาต ทั้งที่การประชุมครั้งดังกล่าวข้อเท็จจริงยังฟังไม่ยุติว่า 
ยังมีกลิ่นรบกวนจากฟาร์มถึงขนาดที่จะก่อให้เกิดอันตรายอย่างร้ายแรงต่อสุขภาพของประชาชนหรอืไม่ 
คงมีเพียงผู้แทนของผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนกล่าวอ้างเพียงฝ่ายเดียว โดยไม่มีข้อเท็จจริงอ่ืนมาสนับสนุนอีก 
จึงเป็นการรับฟังพยานหลักฐานหรือข้อเท็จจริงที่ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของมาตรา 28 และมาตรา 29 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

จึงพิพากษาให้เพิกถอนคําสั่งที่ไม่ต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการและให้นายกองค์การ
บริหารส่วนตําบลพิจารณาคําขอต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการของผู้ฟ้องคดีให้ถูกต้องตามข้ันตอน 
ที่กฎหมายกําหนด (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 716/2557) 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีได้วางบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการที่ดีให้แก่
เจ้าหน้าที่ของรัฐว่า การใช้อํานาจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
เพ่ือจัดให้มีคําสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ประกอบกิจการ หรือคําสั่งอนุญาตให้ต่อหรือไม่อนุญาตให้ต่อ
ใบอนุญาตประกอบกิจการ ซึ่งเป็นคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ัน นอกจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นจะต้องตรวจสอบว่าเอกสารหลักฐานที่ผู้ย่ืนคําขอ
ได้ย่ืนประกอบการพิจารณาอนุญาตถูกต้องและครบถ้วนตามท่ีกฎหมายกําหนดไว้หรือไม่ และผู้ประกอบกิจการ
ได้ดําเนินการอย่างใด ๆ ตามท่ีเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้สั่งการไว้แล้วหรือไม่ เช่น การสั่งให้ทําฝาปิดบ่อสิ่งปฏิกูล 
การให้ล้างโรงเรือนเลี้ยงสุกรอย่างสมํ่าเสมอ และการแก้ไขปรับปรุงสถานประกอบการ เพ่ือไม่ให้เกิดผลกระทบต่อ
ความเป็นอยู่ที่เหมาะสมหรือสร้างความเดือดร้อนรําคาญให้แก่ผู้อาศัยอยู่บริเวณโดยรอบแล้ว เจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นยังมีอํานาจหน้าที่ในการตรวจสอบข้อเท็จจริงตามความเหมาะสมว่า ผู้ประกอบกิจการได้ปฏิบัติหรือ
แก้ไขปัญหานั้นแล้วหรือไม่ เพียงใด ซึ่งการที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะรับทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอน้ัน 
จะต้องพิจารณาและรับฟังพยานหลักฐานที่เก่ียวข้อง ไม่ผูกพันอยู่กับข้อเท็จจริงที่ได้จากฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง 
รวมถึงต้องติดตามหรือออกไปตรวจสอบสถานท่ีจริง เพ่ือให้การแสวงหาข้อเท็จจริงเป็นไปอย่างรอบด้าน
และครบถ้วน อันจะส่งผลทําให้การใช้อํานาจออกคําสั่งอย่างหน่ึงอย่างใดแก่ผู้ประกอบกิจการเป็นไป 
โดยชอบด้วยกฎหมาย 
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จากข้อเท็จจริงและคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดทั้งสามคดีข้างต้น ถือว่าเป็นบรรทัดฐาน
การปฏิบัติราชการที่สําคัญสําหรับหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการพิจารณาทางปกครองว่า 
มาตรา 28 และมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้อํานาจเจ้าหน้าที่
ในการตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสมในแต่ละเรื่อง โดยไม่จําต้องผูกพันอยู่กับ
พยานหลักฐานของคู่กรณี และต้องพิจารณาพยานหลักฐานที่เห็นว่าจําเป็นแก่การพิสูจน์ข้อเท็จจริงน้ัน 
โดยมีความมุ่งหมายว่า เมื่อมีเหตุการณ์หรือข้อเท็จจริงเรื่องหนึ่งเรื่องใดเกิดขึ้น และข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น 
หรือมีอยู่น้ันอาจก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายหรือเป็นเง่ือนไขในการใช้อํานาจให้เจ้าหน้าที่จะต้องออกคําสั่ง
ทางปกครองหรือไม่ อย่างไร เจ้าหน้าที่ในฐานะที่เป็นผู้บังคับใช้กฎหมายหรือผู้ปฏิบัติการให้เป็นไปตาม
กฎหมายพึงจะต้องตระหนักเสมอว่า พ้ืนฐานในการจัดทําคําสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยวัตถุประสงค์หรือ
เจตนารมณ์ของกฎหมายย่อมมาจากการรับรู้ข้อเท็จจริงที่ถูกต้องครบถ้วน  ดังน้ัน เจ้าหน้าที่จะต้องแสวงหา
และตรวจสอบข้อเท็จจริงในเรื่องที่จะใช้อํานาจให้ได้ความเป็นที่ยุติเสียก่อน หากเห็นว่า พยานหลักฐาน 
ที่มีอยู่หรือข้อเท็จจริงที่แสวงหาได้ยังไม่เพียงพอ เจ้าหน้าที่ก็ย่อมมีอํานาจที่จะแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมได้
ตามท่ีเห็นสมควร ตลอดจนรวบรวมและช่ังนํ้าหนักพยานหลักฐานต่าง ๆ เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงที่ถูกต้องครบถ้วน
ในการวินิจฉัยสั่งการอย่างหน่ึงอย่างใดให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือชอบด้วยกฎหมาย และ
สามารถอํานวยความยุติธรรมให้คู่กรณีได้อย่างแท้จริง 

 
     


