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สหภาพแรงงานมคัคุเทศกอ์าชพีแหง่ประเทศไทย               ผูฟ้้องคด ี
 
 

การทอ่งเทีย่วแหง่ประเทศไทย ที ่๑ 
นายกรฐัมนตร ีที ่๒               ผูถู้กฟ้องคด ี

 

เรื่อง  คดพีพิาทเกีย่วกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎทีอ่อกโดยความเหน็ชอบของคณะรฐัมนตร ี

   
  คดน้ีีผูฟ้้องคดีได้ยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองชัน้ต้น (ศาลปกครองกลาง) เป็น 
คดหีมายเลขด าที ่๑๕๗๒/๒๕๔๔ และศาลปกครองชัน้ตน้ไดส้่งใหศ้าลปกครองสูงสุดพจิารณา
เน่ืองจากเหน็วา่เป็นคดทีีอ่ยูใ่นอ านาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครองสูงสุด โดยผูฟ้้องคดี
ฟ้องว่า ผูฟ้้องคดเีป็นสหภาพแรงงานมคัคุเทศก์อาชพีแห่งประเทศไทย ซึ่งจดัตัง้และด าเนินการ
ตามพระราชบญัญตัิแรงงานสมัพนัธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ ผูฟ้้องคดไีด้รบัความเดอืดร้อนเสียหาย 
เน่ืองจากเมื่อตน้เดอืนมกราคม  ๒๕๔๔ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดป้ระกาศใหม้คัคุเทศก์ปฏบิตัติาม
ขอ้ ๑๑ ทวิ ของกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖) ออกตามความในพระราชบญัญตัิธุรกิจ 
น าเทีย่วและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแกไ้ขเพิม่เตมิโดยกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ ๒๕๔๓) 
 

ระหว่าง 

ค าพพิากษา (ต.  ๑๘) 
 

/ออกตาม... 
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ออกตามความในพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยใหม้คัคุเทศก์ 
ผูท้ี่มใีบอนุญาตแล้วต้องเขา้รบัการฝึกอบรมวชิามคัคุเทศก์ ตามหลกัสูตร ระยะเวลา และใน
สถานฝึกอบรมที่คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ก าหนด ทัง้น้ี เว้นแต่ผูท้ี่ได้รบั  
วุฒบิตัรการอบรมวชิามคัคุเทศกม์าแลว้ไมเ่กนิ ๒ ปี หากมคัคุเทศก์ผูใ้ดไม่เขา้รบัการฝึกอบรม
เพิม่เตมิถอืว่าฝ่าฝืนกฎกระทรวงฉบบัดังกล่าว ซึ่งจะมคีวามผดิฐานไม่ปฏบิตัติามมาตรา ๔๒
มาตรา ๔๕ มาตรา ๔๖ ประกอบกบัมาตรา ๖๖ แห่งพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก ์
พ.ศ. ๒๕๓๕  นายทะเบยีนธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์จะพจิารณาพกัใชแ้ละเพกิถอนใบอนุญาต
ตามล าดบั และอาจถูกปรบัเป็นจ านวนเงนิ ๕,๐๐๐ บาท  ผูฟ้้องคดเีหน็ว่า กฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ 
(พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ ซึง่ก าหนดใหเ้พิม่ความเป็นขอ้ ๑๑ ทว ิของกฎกระทรวง ฉบบัที ่๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ 
ขดัต่อพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ และรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย เน่ืองจากมาตรา ๔๓ วรรคสาม แห่งพระราชบญัญตัฉิบบัดงักล่าว บญัญตัวิ่า 
ถา้ผูข้อต่อใบอนุญาตยงัมคีุณสมบตัคิรบถว้นตามมาตรา ๔๐ นายทะเบยีนตอ้งต่ออายุใบอนุญาตให ้
กฎกระทรวงฉบบัน้ีจงึเป็นกฎที่จ ากดัสทิธเิสรภีาพและกระทบกระเทอืนสทิธใินการประกอบ
อาชพีของมคัคุเทศก์  นอกจากน้ี การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เรยีกเกบ็ค่าธรรมเนียมการฝึกอบรมจาก
มคัคุเทศก์คนละ ๔๐๐ บาทถึง ๑,๒๐๐ บาท ถือว่าเป็นการเรียกเก็บที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
เน่ืองจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ยงัมิได้ออกกฎกระทรวงก าหนดค่าธรรมเนียมในการฝึกอบรม 
ประกอบกบัอตัราค่าธรรมเนียมทา้ยพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ก าหนดใหเ้รยีกเก็บค่าธรรมเนียมใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์และการต่ออายุใบอนุญาตครัง้ละ 
๒๐๐ บาทเท่านัน้ การเรยีกเก็บค่าธรรมเนียมการฝึกอบรมในอตัราดงักล่าวจงึขดัต่อมาตรา ๕ 
แห่งพระราชบญัญตัฉิบบัน้ี ซึ่งใหอ้ านาจรฐัมนตรอีอกกฎกระทรวงก าหนดค่าธรรมเนียมไม่เกนิ
อตัราทา้ยพระราชบญัญตั ิ ผูฟ้้องคดไีดร้อ้งขอความเป็นธรรมและทกัทว้งต่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
โดยจดัให้มีการประชุมสมัมนาร่วมกันแล้ว แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ยงัคงยืนยนัที่จะบงัคบัใช้ 
กฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ ผูฟ้้องคดจีงึน าเรื่องน้ีมาฟ้องต่อศาลปกครองชัน้ต้น
เมื่อวนัที่ ๒๙ มีนาคม ๒๕๔๔ โดยขอให้ศาลปกครองชัน้ต้นพิพากษาหรือมีค าสัง่เพิกถอน 
ขอ้ ๑๑ ทว ิของกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ ซึ่งแก้ไขเพิม่เติมโดยกฎกระทรวง 
ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ และเพกิถอนค าสัง่ส านักงานทะเบยีนธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์
ทัว่ประเทศทีส่ ัง่ใหม้คัคุเทศกท์ุกคนตอ้งเขา้รบัการฝึกอบรมเพิม่เตมิ 
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  ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ให้การว่า กฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ ได้ตราขึ้น
เพื่อแกไ้ขเพิม่เตมิขอ้ ๑๑ ของกฎกระทรวง ฉบบัที ่๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ เป็นขอ้ ๑๑ ทว ิโดยอาศยั
อ านาจตามมาตรา ๔๒ แหง่พระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ในเรื่อง
การปฏบิตัหิน้าที่ของมคัคุเทศก์ที่ต้องปฏบิตัติามกฎกระทรวง โดยไม่ไดแ้ก้ไขเพิม่เตมิขอ้ ๗ 
แห่งกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ ที่เป็นเรื่องของหลกัเกณฑ์และวิธีการในการ 
ขอต่ออายุใบอนุญาตแต่อยา่งใด โดยหากมคัคุเทศก์ผูใ้ดไม่ปฏบิตัติามขอ้ ๑๑ ทว ิของกฎกระทรวง
ฉบบัที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ ซึ่งแก้ไขเพิม่เตมิโดยกฎกระทรวงฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ จะ 
ถือว่าเป็นการไม่ปฏิบตัิตามมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบญัญัติธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก ์ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ จะมบีทก าหนดโทษตามมาตรา ๖๖ โดยตอ้งระวางโทษปรบัไม่เกนิ ๕,๐๐๐ บาท 
และตามมาตรา ๔๕ และมาตรา ๔๖ โดยนายทะเบยีนอาจสัง่พกัใช้หรอืเพกิถอนใบอนุญาต 
เป็นมคัคุเทศก์ได ้กฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ จงึเป็นเรื่องหน้าทีข่องมคัคุเทศก์ 
ที่จะต้องปฏบิตัิตามกฎหมาย มใิช่เรื่องคุณสมบตัิของผูท้ี่จะขอรบัใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก ์  
นอกจากน้ี การปฏิบตัิหน้าที่ของมคัคุเทศก์คือการน านักท่องเที่ยวไปยงัสถานที่ต่างๆ และ 
ใหค้วามรูแ้ก่นักท่องเที่ยว การเพิม่พูนความรูข้องมคัคุเทศก์จงึถอืไดว้่าเป็นหน้าที่ของมคัคุเทศก์
อย่างหน่ึงที่ต้องปฏิบตัิตามกฎหมาย โดยหากไม่ปฏบิตัิตามหรือฝ่าฝืนก็จะมโีทษปรบัหรือ 
อาจถูกพกัใชห้รอืเพกิถอนใบอนุญาตไดโ้ดยไม่ไดเ้กี่ยวกบัการขอต่อใบอนุญาตของมคัคุเทศก์
แต่อย่างใด  ส าหรบัขอ้เทจ็จรงิในการออกกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ นัน้ เดมิ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เสนอขอแก้ไขเพิม่เติมในขอ้ ๗/๑ ว่า “ผูข้อรบัใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์หรือ 
ขอต่ออายุใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ต้องผ่านการอบรมเสรมิความรูต้ามทีค่ณะกรรมการธุรกจิ 
น าเที่ยวและมคัคุเทศก์ก าหนด เว้นแต่ผู้นัน้ได้รบัวุฒบิตัรการอบรมวิชามคัคุเทศก์มาแล้ว 
ไม่เกนิหน่ึงปี” แต่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาไดใ้หค้วามเหน็ว่า การแกไ้ขกฎกระทรวง
โดยก าหนดเงื่อนไขใหม่ว่า มคัคุเทศก์ตอ้งผ่านการอบรมเสรมิความรูต้ามที่คณะกรรมการธุรกจิ
น าเทีย่วและมคัคุเทศก์ก าหนดก่อนทีม่าขอรบัใบอนุญาตหรอืขอต่อใบอนุญาต เป็นการขดัต่อ
มาตรา ๔๐ แห่งพระราชบญัญตัิธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ แต่เพื่อเป็นการ
ประสานประโยชน์ตามนโยบายของการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยในเรื่องการจดัอบรม 
เสรมิความรู้ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้เสนอให้แก้ไขเพิม่เติมเรื่องการฝึกอบรม 
โดยอาศยัฐานทางกฎหมายตามมาตรา ๔๒ เป็นขอ้ ๑๑ ทว ิดงักล่าวแทน  ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ 
เหน็ว่า สทิธกิารเป็นมคัคุเทศก์ไม่ไดถู้กกระทบจากกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ 
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และไมไ่ดร้ดิรอนสทิธเิสรภีาพของมคัคุเทศก ์กลา่วคอื เมื่อมคัคุเทศกม์ายื่นค าขอต่อใบอนุญาต 
นายทะเบียนจะพิจารณาต่ออายุใบอนุญาตให้โดยพิจารณาถึงคุณสมบัติของมัคคุเทศก์  
ตามมาตรา ๔๐ เป็นเกณฑ์ โดยมิได้น าเรื่องการที่มคัคุเทศก์ไม่เข้ารบัการอบรมหลกัสูตร 
เพิม่พูนความรู้ตามข้อ ๑๑ ทวิ ของกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ มาเป็นเหตุ 
ไม่ต่ออายุใบอนุญาตให้แก่มคัคุเทศก์แต่ประการใด อีกทัง้การก าหนดหน้าที่ให้มคัคุเทศก์ 
ต้องฝึกอบรมเพิม่พูนความรู้เพิม่เติมเป็นประโยชน์โดยรวมต่อประเทศ ต่ออาชพีมคัคุเทศก ์
และต่อวงการอุตสาหกรรมท่องเที่ยวของประเทศไทย ประกอบกบัเป็นหน้าที่โดยตรงของ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ทีจ่ะก ากบัดูแลการปฏบิตัหิน้าทีข่องมคัคุเทศก์ใหอ้ยูภ่ายใตม้าตรฐานเดยีวกนั 
การก าหนดหน้าที่ตามกฎหมายใหแ้ก่มคัคุเทศก์ดงักล่าวจงึไม่เป็นการรดิรอนสทิธเิสรภีาพ
ของมคัคุเทศก์ ตามพระราชบญัญตัิธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ แต่ประการใด 
และถือไม่ไดว้่าเป็นการรดิรอนสทิธเิสรภีาพของบุคคลตามรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
ส าหรบัค่าธรรมเนียมการอบรม ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มอบให้สถาบนัการศึกษาที่จดัการอบรม 
หลกัสตูรมคัคุเทศกเ์ป็นผูเ้รยีกเกบ็ โดยอตัราค่าธรรมเนียมทีป่รากฏอยูใ่นทา้ยพระราชบญัญตัิ
ธุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นอตัราค่าธรรมเนียมทีก่ าหนดขึน้ตามประเภท 
ใบอนุญาตต่างๆ มไิด้เกี่ยวกบัค่าธรรมเนียมตามหลกัสูตรการอบรมเพิม่พูนความรู้ส าหรบั
มคัคุเทศกแ์ต่อยา่งใด 
 ผู้ฟ้องคดีคัดค้านค าให้การของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ว่า กฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐  
(พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ ซึง่ออกตามความในมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยเพิม่ความเป็นขอ้ ๑๑ ทว ิของกฎกระทรวง ฉบบัที ่๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ บงัคบั
ใหม้คัคุเทศก์ต้องเขา้รบัการฝึกอบรมวชิามคัคุเทศก์ตามหลกัสูตร ระยะเวลา และในสถานที่ 
ที่คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ก าหนด นัน้ เป็นกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
เน่ืองจากการอบรมความรูเ้พิม่เตมิเป็นสทิธเิฉพาะส่วนบุคคลไม่สามารถทีจ่ะบงัคบักนัได ้และ
การอบรมความรูเ้พิม่เตมิกไ็ม่เกี่ยวขอ้งประการใดกบัการปฏบิตัหิน้าที ่หรอืจรรยาบรรณของ
มคัคุเทศก์ จากทีม่าของกฎกระทรวงฉบบัน้ีซึ่งเดมิผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เสนอขอแก้ไขเพิม่เตมิใน
ขอ้ ๗/๑ แสดงใหเ้หน็ถงึเจตนารมณ์ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ทีม่คีวามตอ้งการจะผลกัดนัใหม้กีาร
บงัคบัใชก้ฎกระทรวงที่ก าหนดใหม้คัคุเทศก์ทุกคนต้องผ่านการอบรมเพิม่เตมิก่อนที่จะขอต่อ 
ใบอนุญาตใหเ้ป็นมคัคุเทศก์มาตัง้แต่ตน้ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มไิดม้เีจตนาทีจ่ะตอ้งการใหม้คัคุเทศก์
แสวงหาความรูเ้พิม่เตมิตามความตอ้งการของแต่ละบุคคลแต่อยา่งใด การทีม่กีารแกไ้ขถอ้ยค า
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และมาตราของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาเป็นเพยีงเพื่อหลกีเลี่ยงมใิหข้ดัหรอืแยง้กบั
พระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕  และรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
เทา่นัน้ อกีทัง้สทิธเิสรภีาพของมคัคุเทศกถ์ูกกระทบจากกฎกระทรวงดงักล่าว เน่ืองจากในทาง
ปฏบิตัเิมื่อมคัคุเทศก์คนใดใบอนุญาตจะหมดอายุและจะขอต่อใบอนุญาต นายทะเบยีนธุรกจิ
น าเทีย่วและมคัคุเทศกจ์ะบงัคบัใชก้ฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ กบัมคัคุเทศก์ผูน้ัน้ 
การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ อา้งว่ายงัคงต่อใบอนุญาตใหแ้ก่มคัคุเทศก์ที่ไม่ไดร้บัการอบรมความรู้
เพิม่เตมินัน้ไม่เป็นความจรงิ และการเรยีกเกบ็ค่าธรรมเนียมการอบรมโดยใหส้ถาบนัอุดมศกึษา
เป็นผูเ้รยีกเก็บค่าธรรมเนียมแทน เป็นการเรยีกเก็บเกินกว่าอตัราทา้ยพระราชบญัญตัิธุรกิจ 
น าเทีย่วและมคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕  จงึขดัต่อกฎหมาย  นอกจากน้ี ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มหีน้าที่
ตามกฎหมายที่จะต้องด าเนินการจดัอบรมความรูเ้พิม่เตมิแก่มคัคุเทศก์โดยงบประมาณของ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เองและโดยความสมคัรใจของมคัคุเทศก ์ 
  ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ใหก้ารเพิม่เตมิว่า การก าหนดใหม้คัคุเทศก์เพิม่พนูความรูโ้ดย
ถอืว่าเป็นหน้าที่ของมคัคุเทศก์นัน้ มไิด้เป็นสิง่ที่ขดัต่อกฎหมาย เน่ืองจากมคัคุเทศก์เป็นผูท้ี่ 
ติดต่อโดยตรงกบันักท่องเที่ยว อธบิายและให้ความรู้เกี่ยวกบัประเทศไทยแก่นักท่องเที่ยว 
ตลอดจนสร้างภาพลกัษณ์ที่ถูกต้อง จงึมคีวามจ าเป็นที่จะต้องใหม้คัคุเทศก์เสรมิความรูแ้ละ
ทกัษะอยา่งต่อเน่ืองสม ่าเสมอ  นอกจากน้ี มาตรา ๔๒ แห่งพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและ
มคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕ กใ็หอ้ านาจผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ในการทีจ่ะออกกฎกระทรวงเพื่อก าหนด
หน้าที่ของมคัคุเทศก์ได ้และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไดแ้ยกแยะการใชอ้ านาจตามมาตรา ๔๒ และ
มาตรา ๔๓ อย่างชดัเจน การเขา้ฝึกอบรมของมคัคุเทศก์เพื่อเพิม่พูนความรูต้ามขอ้ ๑๑ ทว ิ
ของกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ ดงักล่าว จึงไม่มีผลเกี่ยวพนัอย่างใดต่อการ 
ต่ออายใุบอนุญาตทัง้สิน้ โดยตัง้แต่กฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ มผีลใชบ้งัคบัไม่เคย
ปรากฏว่ามีมคัคุเทศก์รายใดที่ขอต่ออายุใบอนุญาตแล้วได้รบัการปฏิเสธจากนายทะเบียน 
เน่ืองจากไม่ไดเ้ขา้รบัการอบรมหลกัสูตรเพิม่พนูความรูส้ าหรบัมคัคุเทศก์  ส าหรบัค่าธรรมเนียม
ทีเ่รยีกเก็บในการฝึกอบรมหลกัสูตรเพิม่พูนความรูส้ าหรบัมคัคุเทศก์ เป็นค่าธรรมเนียมที่อยู่
นอกความหมายของค่าธรรมเนียมตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญัติธุรกิจน าเที่ยวและ
มคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕  ดงันัน้ ค่าธรรมเนียมที่สถาบนัการศึกษาเรยีกเก็บจึงเป็นเรื่องของ
สถาบนัการศกึษานัน้ๆ ไมเ่กีย่วขอ้งกบัผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ สถาบนัการศกึษาจงึเรยีกเกบ็ค่าธรรมเนียม
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เท่าใดก็ได้ โดยไม่ต้องค านึงถึงอตัราค่าธรรมเนียมท้ายพระราชบญัญตัิธุรกิจน าเที่ยวและ
มคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕ 
  ศาลไดม้คี าสัง่เมื่อวนัที ่๑๕ ตุลาคม ๒๕๔๔  ใหคู้่กรณีชีแ้จงขอ้เทจ็จรงิเพิม่เตมิ  
ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือลงวนัที่ ๑๘ ตุลาคม ๒๕๔๔ ชี้แจงข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า ตัง้แต่ 
กฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ มผีลใชบ้งัคบัจนถงึปัจจุบนั ผูฟ้้องคดไีม่เคยไดร้บัแจง้
จากสมาชกิรายใดวา่ไดร้บัการปฏเิสธการต่ออายุใบอนุญาตจากผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ และผูถู้กฟ้องคด ี
ที ่๑ ไดม้หีนงัสอืลงวนัที ่๒๕ ตุลาคม ๒๕๔๔ ชีแ้จงขอ้เทจ็จรงิเพิม่เตมิว่า ปัจจุบนัมมีคัคุเทศก์
ซึ่งไดร้บัใบอนุญาตจ านวน ๒๒,๑๐๖ คน และตัง้แต่กฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ 
ใชบ้งัคบัจนถงึปัจจุบนัมมีคัคุเทศกม์าขอต่ออายใุบอนุญาตทัง้สิน้จ านวน ๙,๔๘๓ คน นายทะเบยีน
ธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ไม่เคยแจ้งการไม่อนุญาตให้ต่ออายุใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์  
เน่ืองจากผูข้อต่ออายใุบอนุญาตเป็นมคัคุเทศกไ์มเ่ขา้รบัหรอืไม่ผา่นการอบรมหลกัสูตรเพิม่พนู
ความรูส้ าหรบัมคัคุเทศก์ และไม่เคยน าเหตุแห่งการไม่เขา้รบัหรอืไม่ผ่านการอบรมดงักล่าว 
มาก าหนดเป็นคุณสมบตัใินการพจิารณาไมต่่ออายใุบอนุญาตแต่อยา่งใด 
  ศาลพจิารณาแลว้เหน็วา่ เน่ืองจากนายกรฐัมนตรเีป็นผูร้กัษาการตามพระราชบญัญตัิ
ธุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์  พ.ศ. ๒๕๓๕ และเป็นผูอ้อกกฎกระทรวงฉบบัน้ี เพื่อประโยชน์
แห่งความยุติธรรมจึงได้มีหมายลงวนัที่ ๒๐ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ เรียกให้นายกรฐัมนตร ี
เขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ โดยใหย้ื่นค าใหก้ารแกค้ าฟ้องภายใน ๑๕ วนันับแต่วนัทีไ่ดร้บัหมาย 
  ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ใหก้ารว่า กฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ ออกมา 
ใชบ้งัคบัโดยถูกตอ้งตามกฎหมายและชอบดว้ยรฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย ไดผ้า่นการ 
พจิารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะรฐัมนตรแีล้ว และออกโดยอาศยัอ านาจตาม
มาตรา ๔๒ แห่งพระราชบญัญัติธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งให้อ านาจ 
นายกรฐัมนตรีผูร้กัษาการตามพระราชบญัญตัิ ออกกฎกระทรวงว่าด้วย การปฏบิตัิหน้าที ่ 
การแต่งกาย มารยาท และความประพฤติของมคัคุเทศก์ได้ มไิด้ออกโดยอาศยัอ านาจตาม
มาตรา ๔๓ แหง่พระราชบญัญตัดิงักลา่ว ซึง่เป็นเรื่องหลกัเกณฑ ์วธิกีาร และเงื่อนไขในการขอ
ต่อใบอนุญาต  ดงันัน้ จงึไม่ขดัต่อมาตรา ๓๙  มาตรา ๔๐  มาตรา ๔๑ และมาตรา ๔๓ แห่ง 
พระราชบญัญตัฉิบบัน้ี อกีทัง้พระราชบญัญตัธิุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ และ
กฎกระทรวงที่ออกตามความในพระราชบญัญตัฉิบบัน้ีเป็นกฎที่มบีทบญัญตับิางประการเป็น
การจ ากดัสทิธแิละเสรีภาพของบุคคล ซึ่งมาตรา ๒๙ ประกอบกบัมาตรา ๓๑  มาตรา ๓๕  
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มาตรา ๓๙ และมาตรา ๕๐ ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ บญัญตัิ
ใหก้ระท าไดโ้ดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญตัแิห่งกฎหมายเฉพาะ  ดงันัน้ การทีน่ายกรฐัมนตรี
ออกกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ โดยอาศยัอ านาจตามมาตรา ๕ และมาตรา ๔๒ 
แห่งพระราชบญัญัติฉบบัดงักล่าว จึงไม่ข ัดต่อรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และเป็น 
กฎกระทรวงที่ชอบด้วยกฎหมาย  นอกจากน้ี กฎกระทรวงฉบบัน้ีไม่มีข้อก าหนดเกี่ยวกับ 
ค่าธรรมเนียมในการฝึกอบรมวิชามคัคุเทศก์ การเรยีกเก็บค่าใช้จ่ายการฝึกอบรมจงึไม่ขดักบั
อตัราค่าธรรมเนียมท้ายพระราชบญัญตัิน้ี อกีทัง้ค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมจ านวน ๔๐๐ ถึง  
๑,๒๐๐ บาท เป็นค่าใชจ้่ายเพยีงเลก็น้อยเมื่อเทยีบกบัความรูท้ี่มคัคุเทศก์จะไดร้บั กฎกระทรวง
ฉบบัดงักลา่วจงึเป็นประโยชน์และมแีต่ผลด ี นอกจากน้ี ในการขอต่อใบอนุญาตของมคัคุเทศก์ 
มไิด้ถูกจ ากดัสทิธวิ่าต้องผ่านการอบรมตามกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ  แม้
มคัคุเทศก์ไม่ได้ผ่านการฝึกอบรมดงักล่าว หากมีคุณสมบตัิครบถ้วนตามมาตรา ๔๐ แห่ง 
พระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ นายทะเบยีนไดต้่ออายุใบอนุญาต
ให้ทุกราย และการที่ผูฟ้้องคดกีล่าวอ้างว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้ประกาศว่า มคัคุเทศก์ผู้ใด 
ไมเ่ขา้รบัการอบรมถอืวา่เป็นการฝ่าฝืนกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ นายทะเบยีน
ธุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์สามารถใช้ดุลพนิิจพกัใช้ใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์และเพกิถอน 
ใบอนุญาตได้ นัน้ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ไม่เคยสัง่ให้บุคคลใดออกประกาศดงักล่าว และประกาศ 
ดงักล่าวนัน้ไม่มผีู้ใดลงลายมือชื่อ จงึมใิช่ค าสัง่ทางปกครองและไม่อยู่ในความรบัผดิชอบที่  
ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สองจะตอ้งเพกิถอน 

 
ศาลออกนัง่พจิารณาคดเีมื่อวนัที่ ๒๓ พฤษภาคม ๒๕๔๕ โดยไดร้บัฟังสรุป

ขอ้เทจ็จรงิของตุลาการเจา้ของส านวน ค าแถลงดว้ยวาจาของคู่กรณี และค าแถลงการณ์ดว้ย
วาจาของตุลาการผูแ้ถลงคดดีว้ยแลว้ 

ศาลไดต้รวจพจิารณาเอกสารทัง้หมดในส านวนคด ีรวมทัง้กฎหมาย ระเบยีบ 
ขอ้บงัคบั ทีเ่กีย่วขอ้งประกอบแลว้ 

ขอ้เทจ็จรงิรบัฟังไดว้่า แต่เดมินัน้ผูท้ี่ไดร้บัใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ต้องเป็น 
ผู้มีคุณสมบตัิประการหน่ึงคือ เป็นผู้ที่ได้ผ่านการฝึกอบรมวิชามคัคุเทศก์ตามหลกัสูตรที่ 
คณะกรรมการธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศกร์บัรอง โดยไม่มบีทกฎหมายใดบงัคบัใหต้อ้งเขา้รบั
การฝึกอบรมวิชามคัคุเทศก์เพิม่เติมในระหว่างที่ได้รบัใบอนุญาต  ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ 

/พจิารณา... 



 ๘ 

พจิารณาเหน็วา่ สมควรทีจ่ะไดม้กีารปรบัปรุงมาตรฐานและคุณภาพของมคัคุเทศก์ จงึไดเ้สนอ
รา่งแกไ้ขกฎกระทรวง ฉบบัที ่๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖) ออกตามความในพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่ว
และมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยเสนอให้เพิม่เติมข้อ ๗/๑ ของกฎกระทรวงดงักล่าว เพื่อ
ก าหนดใหผู้ข้อรบัใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์หรอืขอต่ออายุใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ต้องผ่าน 
การอบรมเสริมความรู้ตามที่คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ก าหนด เว้นแต่  
ผูน้ัน้ได้รบัวุฒบิตัรการอบรมวชิามคัคุเทศก์มาแลว้ไม่เกนิ ๑ ปี ซึ่งคณะรฐัมนตรไีดพ้จิารณา
แล้วเห็นชอบในหลกัการ และส่งให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพจิารณา โดย 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจพิจารณาร่างกฎกระทรวงดังกล่าวแล้วเห็นว่า  
การแก้ไขกฎกระทรวงโดยเพิม่ขอ้ ๗/๑ ตามที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เสนอ เป็นการขดัต่อมาตรา ๔๓ 
วรรคสาม แห่งพระราชบญัญตัิธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ เน่ืองจากมาตรา 
ดงักล่าวก าหนดให้นายทะเบียนต้องต่ออายุใบอนุญาตให้ ถ้าผู้ขอต่ออายุใบอนุญาตยงัมี 
คุณสมบตัคิรบถว้นตามมาตรา ๔๐ ในขณะเดยีวกนัมาตรา ๔๓ วรรคสี ่ยงัไดบ้ญัญตัไิวแ้ต่เพยีงว่า 
การต่ออายุใบอนุญาตและการอนุญาตให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดใน 
กฎกระทรวง โดยไม่ไดบ้ญัญตัวิ่าตอ้งเป็นไปตามเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎกระทรวงดว้ย  ดงันัน้
การที่ก าหนดให้ผู้ขอรบัใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ที่ขอต่ออายุใบอนุญาตต้องผ่านการอบรม 
เสรมิความรูต้ามทีค่ณะกรรมการธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ก าหนด จงึเกนิอ านาจกฎหมาย
แม่บท แต่อย่างไรก็ตามขอ้ก าหนดทีใ่หม้คัคุเทศก์ต้องฝึกอบรมเสรมิความรูน้ี้ อาจก าหนดให้
เป็นหน้าที่ของมคัคุเทศก์ตอ้งปฏบิตัไิด ้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาจงึไดแ้กไ้ขเพิม่เตมิ
จากขอ้ ๗/๑ เป็นขอ้ ๑๑ ทว ิซึ่งอยู่ในหมวด ๓ เรื่องการปฏบิตัหิน้าที ่การแต่งกาย มารยาท 
และความประพฤตขิองมคัคุเทศก์แทนและไดแ้ก้ไขถ้อยค าใหเ้หมาะสมยิง่ขึ้น  นอกจากน้ี ยงัได้
แกไ้ขบทอาศยัอ านาจจากมาตรา ๔๓ เป็นมาตรา ๔๒ เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัการแกไ้ขดงักล่าวดว้ย 
ต่อมา รา่งกฎกระทรวงฉบบัน้ีไดร้บัการลงนามโดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และประกาศในราชกจิจานุเบกษา
เป็นกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและ
มคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕ มผีลใชบ้งัคบัตัง้แต่วนัที ่๗ มถุินายน ๒๕๔๓ มสีาระในการเพิม่ความ
เป็นขอ้ ๑๑ ทว ิของกฎกระทรวง ฉบบัที ่๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ วา่ “ขอ้ ๑๑ ทว ิมคัคุเทศกต์อ้งเขา้
รบัการฝึกอบรมวชิามคัคุเทศกต์ามหลกัสตูร ระยะเวลา และในสถานฝึกอบรมทีค่ณะกรรมการ
ธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ก าหนด เวน้แต่ผูซ้ึ่งไดร้บัวุฒบิตัรการอบรมวชิามคัคุเทศก์มาแลว้
ไม่เกนิสองปี”  ส าหรบัการจดัอบรมหลกัสูตรดงักล่าวนัน้ ไดม้อบให้สถาบนัการศกึษาระดบั 

/อุดมศกึษา... 



 ๙ 

อุดมศึกษาทัง้ในกรุงเทพมหานครและในส่วนภูมิภาคเป็นผู้ด าเนินการและเป็นผู้เรียกเก็บ 
คา่ธรรมเนียมการอบรมกนัเอง มใิช่ค่าธรรมเนียมทีก่ าหนดโดยกฎกระทรวง ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑  
มไิดม้สี่วนเกี่ยวขอ้งกบัรายไดจ้ากค่าธรรมเนียมดงักล่าวแต่อย่างใด ผูท้ี่ผ่านการอบรมจะไดร้บั
วุฒบิตัรการอบรมตามหลกัสตูรเพิม่พนูความรูส้ าหรบัมคัคุเทศก ์และตัง้แต่กฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ 
(พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ มผีลใชบ้งัคบัเป็นตน้มา ผูฟ้้องคดไีม่เคยไดร้บัแจง้จากสมาชกิรายใดว่าไดร้บั
การปฏเิสธการต่อใบอนุญาตจากผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เน่ืองจากไม่เขา้รบัการอบรมเพิม่เตมิดงักล่าว 
และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไม่เคยแจง้การไม่อนุญาตใหต้่ออายุใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์เน่ืองจากผูข้อ
ต่ออายใุบอนุญาตเป็นมคัคุเทศกไ์มเ่ขา้รบัหรอืไม่ผา่นการอบรมหลกัสูตรเพิม่พนูความรูส้ าหรบั
มคัคุเทศก ์

คดมีปีระเดน็ทีจ่ะตอ้งวนิิจฉยัดงัน้ี 
ประเดน็ที ่๑ คดน้ีีอยู่ในอ านาจพจิารณาพพิากษาหรอืมคี าสัง่ของศาลปกครองสูงสุด 

ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง ประกอบกบัมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและ 
วธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ หรอืไม ่

พเิคราะห์แล้วเหน็ว่า คดน้ีีผูฟ้้องคดเีป็นสหภาพแรงงานมคัคุเทศก์อาชพีแห่ง
ประเทศไทย ซึ่งจดัตัง้ขึน้และด าเนินกจิการตามพระราชบญัญตัแิรงงานสมัพนัธ ์พ.ศ. ๒๕๑๘ 
ฟ้องการทอ่งเทีย่วแหง่ประเทศไทย ซึง่เป็นรฐัวสิาหกจิทีจ่ดัตัง้ขึน้ตามพระราชบญัญตักิารท่องเทีย่ว 
แห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๒๒ อันเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่ง
พระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและวิธพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยผูฟ้้องคดี
บรรยายฟ้องวา่ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ออกค าสัง่ทางปกครองโดยมชิอบดว้ยกฎหมาย แต่เมื่อพจิารณา 
ค าฟ้องโดยตลอดแลว้เหน็ไดว้่า เป็นการฟ้องขอใหเ้พกิถอนกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) 
ออกตามความในพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ จงึเป็นคดพีพิาท
เกีย่วกบัการทีห่น่วยงานทางปกครองหรอืเจา้หน้าทีข่องรฐักระท าการโดยไมช่อบดว้ยกฎหมาย
โดยการออกกฎ ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและ 
วธิีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยกฎที่พพิาทกนัในคดน้ีีเป็นกฎกระทรวง ซึ่งเป็น 
กฎที่ออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครองสงูสุดตามมาตรา ๑๑ (๒) แหง่พระราชบญัญตัฉิบบัดงักลา่ว 

ประเดน็ที ่๒  ผูฟ้้องคดไีดป้ฏบิตัติามเงือ่นไขในการฟ้องคดหีรอืไม่ 

/ประเดน็น้ี... 



 ๑๐ 

  ประเด็นน้ี ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดพเิคราะห์แล้วเห็นว่า  
ผูฟ้้องคดเีป็นสหภาพแรงงานมคัคุเทศก์อาชพีแห่งประเทศไทย ซึ่งจดัตัง้ขึน้และด าเนินกจิการ
ตามพระราชบญัญัติแรงงานสมัพนัธ์ พ.ศ. ๒๕๑๘ โดยมีวตัถุประสงค์ในการแสวงหาและ 
คุม้ครองประโยชน์เกี่ยวกบัสภาพการจา้ง และส่งเสรมิความสมัพนัธอ์นัดรีะหว่างนายจา้งกบัลูกจา้ง
และระหว่างลูกจ้างด้วยกัน การฟ้องคดีน้ีจึงอยู่ในขอบวตัถุประสงค์ของผู้ฟ้องคดี  ดังนัน้  
จงึถอืไดว้า่ผูฟ้้องคดเีป็นผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายโดยมอิาจหลกีเลีย่งไดอ้นัเน่ืองจาก
การกระท าของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ดงักลา่ว ประกอบกบัการแกไ้ขหรอืบรรเทา
ความเดอืดรอ้นหรอืความเสยีหายนัน้ตอ้งมคี าบงัคบัตามทีก่ าหนดไวใ้นมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๑) 
แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และโดยที่
การฟ้องคดใีนเรื่องน้ีมไิดม้กีฎหมายก าหนดขัน้ตอนหรอืวธิกีารส าหรบัการแกไ้ขความเดอืดรอ้น
หรอืความเสยีหายไวโ้ดยเฉพาะทีผู่ฟ้้องคดจีะตอ้งด าเนินการตามขัน้ตอนหรอืวธิกีารดงักล่าวก่อน 
ผูฟ้้องคดจีงึเป็นผูม้สีทิธฟ้ิองคดน้ีีตามมาตรา ๔๒ แหง่พระราชบญัญตัฉิบบัดงักลา่ว 
  ส าหรบัระยะเวลาการฟ้องคดนีัน้ โดยทีค่ดน้ีีเป็นคดพีพิาทตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) 
แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ระยะเวลา 
การฟ้องคดจีึงต้องเป็นไปตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบญัญตัิดงักล่าว กล่าวคอื ผูฟ้้องคด ี
จะต้องยื่นฟ้องภายใน ๙๐ วนั นับแต่วนัที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคด ีซึ่งขอ้เท็จจริง 
ในคดน้ีีฟังไดว้า่ เมื่อประมาณเดอืนมกราคม ๒๕๔๔ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดป้ระกาศใหม้คัคุเทศก์
ปฏบิตัติามขอ้ ๑๑ ทว ิของกฎกระทรวง ฉบบัที ่๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖) ออกตามความในพระราชบญัญตัิ
ธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึง่แกไ้ขเพิม่เตมิโดยกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ 
โดยประกาศใหม้คัคุเทศกผ์ูท้ีม่ใีบอนุญาตแลว้ตอ้งเขา้รบัการฝึกอบรมวชิามคัคุเทศก ์ตามหลกัสูตร 
ระยะเวลา และในสถานทีฝึ่กอบรมทีค่ณะกรรมการธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศกก์ าหนด เวน้แต่
ผูท้ีไ่ดร้บัวุฒบิตัรการอบรมวชิามคัคุเทศก์มาแลว้ไม่เกนิ ๒ ปี โดยหากมคัคุเทศก์ผูใ้ดไม่เขา้รบั
การฝึกอบรมเพิม่เตมิดงักลา่วจะถอืวา่ฝ่าฝืนกฎกระทรวงฉบบัน้ี ซึ่งจะมคีวามผดิฐานไม่ปฏบิตัิ
ตามมาตรา ๔๒ มาตรา ๔๕ มาตรา ๔๖ ประกอบกบัมาตรา ๖๖ แห่งพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่ว 
และมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ นายทะเบยีนธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์จะพจิารณาพกัใชแ้ละ
เพกิถอนใบอนุญาตตามล าดบัและอาจถูกปรบัเป็นจ านวนเงนิ ๕,๐๐๐ บาท  ดงันัน้ จงึถอืไดว้่า 
ผูฟ้้องคดไีดรู้ถ้งึเหตุที่กฎกระทรวงฉบบัดงักล่าวมผีลกระทบต่อสทิธขิองผูฟ้้องคดตีัง้แต่เดอืน
มกราคม ๒๕๔๔ การทีผู่ฟ้้องคดนี าคดมีายื่นฟ้องต่อศาลปกครองเมื่อวนัที ่๒๙ มนีาคม ๒๕๔๔ 

/จงึเป็นการ... 



 ๑๑ 

จงึเป็นการยื่นฟ้องคดภีายใน ๙๐ วนั นับแต่วนัที่รูห้รอืควรรูถ้งึเหตุแห่งการฟ้องคด ีกล่าวคอื
ภายใน ๙๐ วนั นับแต่วนัที่ผูฟ้้องคดไีดรู้ถ้งึเหตุที่กฎกระทรวงฉบบัน้ีมผีลกระทบต่อสทิธหิรอื
หน้าทีข่องผูฟ้้องคด ีศาลปกครองสงูสุดจงึรบัคดน้ีีไวพ้จิารณาพพิากษาหรอืมคี าสัง่ได้ 

ประเดน็ที ่๓ กฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบญัญตัิ
ธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕ ออกมาใชบ้งัคบัโดยชอบดว้ยกฎหมายหรอืไม่ 

ประเดน็น้ีผูฟ้้องคดฟ้ีองและคดัคา้นค าใหก้ารของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ว่า กฎกระทรวง 
ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ ออกโดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบญัญตัิ
ธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยเพิม่ความเป็นขอ้ ๑๑ ทว ิของกฎกระทรวง 
ฉบบัที ่๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖)ฯ ซึ่งก าหนดใหม้คัคุเทศก์ตอ้งเขา้รบัการฝึกอบรมวชิามคัคุเทศก์ตาม
หลกัสูตร ระยะเวลา และในสถานทีฝึ่กอบรมทีค่ณะกรรมการธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ก าหนด 
เวน้แต่ผูท้ีไ่ดร้บัวุฒบิตัรการอบรมวชิามคัคุเทศกม์าแลว้ไมเ่กนิ ๒ ปี นัน้ ขดัต่อพระราชบญัญตัิ
ธุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ และรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย เน่ืองจาก 
การอบรมความรูเ้พิม่เตมิเป็นสทิธเิฉพาะสว่นบุคคลไมส่ามารถทีจ่ะบงัคบักนัได ้และการอบรม
ความรูเ้พิม่เตมิกไ็มไ่ดเ้กีย่วขอ้งประการใดกบัการปฏบิตัหิน้าทีห่รอืจรรยาบรรณของมคัคุเทศก ์
และจากทีม่าของกฎกระทรวงฉบบัน้ี ซึ่งแต่เดมิผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เสนอขอแกไ้ขเพิม่เตมิขอ้ ๗/๑ 
โดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา ๔๓ แห่งพระราชบญัญตัิธุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก ์
พ.ศ. ๒๕๓๕ ยอ่มแสดงใหเ้หน็ถงึเจตนาของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ทีต่อ้งการบงัคบัใหม้คัคุเทศก์ทุกคน
ตอ้งผา่นการอบรมเพิม่เตมิก่อนทีจ่ะขอต่อใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ การทีม่กีารแกไ้ขถอ้ยค า
และมาตราของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาเป็นเพยีงเพื่อหลกีเลี่ยงมใิหข้ดัหรอืแยง้กบั
พระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ และรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
เท่านัน้ กฎกระทรวงฉบบัน้ีจงึเป็นกฎที่จ ากดัสทิธเิสรภีาพและกระทบกระเทอืนสทิธใินการ
ประกอบอาชพีของมคัคุเทศก ์ 

ผูถู้กฟ้องคดีทัง้สองให้การแก้ค าฟ้องและผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ให้การเพิม่เติมว่า  
กฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ ออกโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา ๔๒ ของพระราชบญัญตัิ
ธุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ มุ่งประสงค์ที่จะก าหนดหน้าที่ที่มคัคุเทศก์ต้องปฏบิตั ิ
ไม่ได้เกี่ยวกบัการขอใบอนุญาตหรอืการขอต่อใบอนุญาตแต่ประการใด ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สอง 
ไมไ่ดอ้าศยัมาตรา ๔๓ แหง่พระราชบญัญตัฉิบบัน้ีเป็นฐานในการออกกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ 
(พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ แต่อาศยัฐานตามมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบญัญตัดิงักล่าว สทิธขิองมคัคุเทศก์

/ในการ 



 ๑๒ 

ในการขอใบอนุญาตและในการขอต่อใบอนุญาตไม่ไดร้บัความกระทบกระเทอืน สทิธเิสรภีาพ
ของมคัคุเทศก์ในการประกอบอาชีพตามปกติเท่าที่ยงัอยู่ในระหว่างอายุใบอนุญาตยงัคง 
ได้รบัประกนัอย่างบริบูรณ์ตามรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และตัง้แต่กฎกระทรวง  
ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ มผีลใชบ้งัคบัจนถงึปัจจุบนัยงัไม่มมีคัคุเทศก์รายใดไม่ไดร้บัการต่ออายุ
ใบอนุญาตเน่ืองจากไม่เขา้รบัหรอืไม่ผ่านการอบรมหลกัสูตรเพิม่พูนความรูส้ าหรบัมคัคุเทศก ์
และไม่เคยใช้เหตุแห่งการไม่เขา้รบัหรอืไม่ผ่านการอบรมดงักล่าวมาก าหนดเป็นคุณสมบตัิ 
ในการไม่ต่ออายุใบอนุญาตแต่อย่างใด การก าหนดหน้าที่ใหม้คัคุเทศก์ต้องฝึกอบรมเพิม่พูน
ความรู้เป็นการเพิม่สมรรถนะและพฒันาคุณภาพในการเป็นมคัคุเทศก์ที่ด ีจงึเป็นประโยชน์ 
โดยรวมของประเทศ ประกอบกบัเป็นหน้าทีข่องผูถู้กฟ้องคดทีัง้สองทีจ่ะก ากบัดแูลการปฏบิตัหิน้าที่
ของมคัคุเทศก์ใหอ้ยู่ภายใต้มาตรฐานเดยีวกนั การออกกฎกระทรวงฉบบัดงักล่าวจงึเป็นการ 
ใชอ้ านาจโดยชอบดว้ยกฎหมาย 

กรณีจึงมปัีญหาที่จะต้องพจิารณาว่า ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สองมอี านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายในการออกกฎกระทรวงฉบบัดงักลา่วหรอืไม่ และกฎกระทรวงฉบบัน้ีออกมาใชบ้งัคบั
โดยขดัต่อพระราชบญัญตัิธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ และรฐัธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทยหรอืไม ่
  พเิคราะห์แลว้เหน็ว่า เมื่อพจิารณาบทบญัญตัิตามความในมาตรา ๘ (๑) แห่ง
พระราชบญัญตักิารท่องเทีย่วแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งบญัญตัวิ่า “ททท. มวีตัถุประสงค ์
ส่งเสรมิการท่องเที่ยวและอุตสาหกรรมท่องเที่ยว ตลอดจนการประกอบอาชีพของคนไทย 
ในอุตสาหกรรมท่องเที่ยว” และบทบญัญตัิตามความในมาตรา ๙ (๒) แห่งพระราชบญัญตั ิ
ฉบบัเดยีวกนัซึ่งบญัญตัวิ่า “ให ้ททท. มอี านาจกระท าการต่างๆ ภายในขอบแห่งวตัถุประสงค ์
ตามมาตรา ๘ และอ านาจเช่นว่าน้ีใหร้วมถงึส่งเสรมิร่วมมอื หรอืด าเนินการในการฝึกอบรม
และใหก้ารศกึษาวชิาการต่างๆ เพื่อสรา้งบุคลากรใหไ้ดม้าตรฐานและเพยีงพอในอุตสาหกรรม
ท่องเทีย่ว” แลว้  ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึเป็นหน่วยงานทางปกครองที่มอี านาจหน้าทีต่ามกฎหมาย
ในเรื่องการด าเนินการส่งเสริมการประกอบอาชีพของคนไทยในอุตสาหกรรมท่องเที่ยว  
โดยรว่มมอืหรอืด าเนินการในการฝึกอบรมและใหก้ารศกึษาวชิาการต่างๆ เพื่อพฒันาบุคลากร
ในอุตสาหกรรมการท่องเที่ยว และเมื่อพจิารณาบทบญัญตัิตามความในมาตรา ๕ วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบญัญตัฉิบบัดงักล่าว ซึ่งบญัญตัวิ่า “ใหน้ายกรฐัมนตรรีกัษาการตามพระราชบญัญตัน้ีิ 
และใหม้อี านาจออกกฎกระทรวงเพือ่ปฏบิตักิารตามพระราชบญัญตัฉิบบัน้ี” ประกอบกบับทบญัญตัิ

/ตามความ... 



 ๑๓ 

ตามความในมาตรา ๑๕ แห่งพระราชบญัญตัฉิบบัเดยีวกนั ซึ่งบญัญตัวิ่า “นายกรฐัมนตรหีรอื
รฐัมนตรีผู้ซึ่งนายกรฐัมนตรีมอบหมายมีอ านาจและหน้าที่ก ากับโดยทัว่ไปซึ่งกิจการของ  
ททท. และเพื่อประโยชน์ในการน้ีนายกรฐัมนตรหีรอืรฐัมนตรผีูซ้ึ่งนายกรฐัมนตรมีอบหมาย 
มอี านาจเรยีกกรรมการ พนักงานหรอืลูกจา้งใน ททท. มาชีแ้จงขอ้เทจ็จรงิ แสดงความคดิเหน็
หรอืใหท้ ารายงานเสนอ และมอี านาจทีจ่ะสัง่ยบัยัง้การกระท าของ ททท. ทีเ่หน็ว่าเป็นการขดัต่อ
นโยบายหรอืมตขิองคณะรฐัมนตรไีด้ดว้ย” และบทบญัญตัิตามความในมาตรา ๕ วรรคหน่ึง 
แหง่พระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึง่บญัญตัวิา่ “ใหน้ายกรฐัมนตร ี
รกัษาการตามพระราชบญัญตัน้ีิ และใหม้อี านาจออกกฎกระทรวงก าหนดค่าธรรมเนียมไม่เกนิ
อตัราทา้ยพระราชบญัญตัน้ีิ การยกเวน้คา่ธรรมเนียมและก าหนดกจิการอื่นเพื่อปฏบิตักิารตาม
พระราชบญัญตัิน้ี” แลว้ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ เป็นผูร้กัษาการตามพระราชบญัญตัิการท่องเที่ยว
แหง่ประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๒๒ และพระราชบญัญตัิธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
รวมทัง้มอี านาจหน้าทีก่ ากบัโดยทัว่ไปซึง่กจิการของ ททท. จงึมอี านาจหน้าทีต่ามกฎหมายในเรื่อง
การด าเนินการสง่เสรมิการประกอบอาชพีของคนไทยในอุตสาหกรรมทอ่งเทีย่ว โดยรว่มมอืหรอื
ด าเนินการในการฝึกอบรมและใหก้ารศกึษาในวชิาการต่างๆ เพื่อพฒันาบุคลากรในอุตสาหกรรม
ท่องเที่ยวดว้ย ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ จงึมอี านาจตามกฎหมายในการออกกฎกระทรวงเพื่อปฏบิตักิาร
ใหเ้ป็นไปตามอ านาจหน้าทีด่งักลา่ว  

กรณีจึงมีปัญหาที่จะต้องพจิารณาต่อไปว่า การที่ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สองร่วมกนั
ออกกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ตามความในพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเที่ยวและ
มัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยให้เพิ่มความเป็นข้อ ๑๑ ทวิ แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒  
(พ.ศ. ๒๕๓๖) ออกตามความในพระราชบญัญตัิธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ก าหนดให้มคัคุเทศก์ต้องเข้ารบัการฝึกอบรมวิชามคัคุเทศก์ตามหลกัสูตร ระยะเวลา และ 
ในสถานฝึกอบรมที่คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ก าหนด เว้นแต่ผู้ซึ่งได้รบั  
วุฒบิตัรการอบรมวชิามคัคุเทศก์มาแลว้ไม่เกนิ ๒ ปี นัน้ เป็นกฎทีอ่อกมาใชบ้งัคบัโดยขดัต่อ
พระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ และรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
หรอืไม ่ ประเดน็น้ีเมื่อพจิารณาบทบญัญตัติามความในมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญตัิ
ธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งบญัญตัวิ่า “มคัคุเทศก์ตอ้งปฏบิตัติามกฎกระทรวง
ว่าดว้ย การปฏบิตัิหน้าที่ การแต่งกาย มารยาท และความประพฤตขิองมคัคุเทศก์ และต้อง 

/ตดิเครื่องหมาย... 



 ๑๔ 

ตดิเครื่องหมายแสดงการเป็นมคัคุเทศกท์ีไ่ดร้บัใบอนุญาต และตอ้งมใีบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์
ติดตวัอยู่ตลอดเวลาในขณะปฏิบตัิหน้าที่และพร้อมที่จะให้พนักงานเจ้าหน้าที่ตรวจสอบได้ ” 
ประกอบกบัเหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญตัฉิบบัน้ี ซึ่งก าหนดว่า “เน่ืองจากปัจจุบนัน้ี
การประกอบธุรกิจน าเที่ยวและอาชีพมคัคุเทศก์ได้มีการขยายตวัเป็นอนัมาก สมควรที่จะมี
กฎหมายก าหนดมาตรฐานในเรื่องน้ีและใหก้ารท่องเทีย่วแห่งประเทศไทยท าหน้าทีส่่งเสรมิและ
ควบคุมการประกอบธุรกจิน าเที่ยวและอาชพีมคัคุเทศก์ใหเ้ป็นระเบยีบและไดม้าตรฐานตามที่
กฎหมายก าหนด เพื่อประโยชน์ของบุคคลทุกฝ่ายที่เกี่ยวขอ้งและของอุตสาหกรรมท่องเที่ยว
ของประเทศ จงึจ าเป็นต้องตราพระราชบญัญตัน้ีิ” และเหตุผลในการประกาศใชก้ฎกระทรวง 
ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ ซึง่ก าหนดว่า “เน่ืองจากวชิามคัคุเทศก์ในยุคทีเ่ทคโนโลยสีารสนเทศ
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วตามความเจริญของสงัคม จ าเป็นที่มคัคุเทศก์จะต้องได้รบัการ 
ฝึกอบรมวชิามคัคุเทศก์เพื่อใหม้คีวามรู้ทนัต่อเหตุการณ์ สมควรใหม้คัคุเทศก์มหีน้าที่เขา้รบั
การฝึกอบรมวิชามคัคุเทศก์เพิม่เติม เพื่อเป็นการปรบัปรุงมาตรฐานและเพิม่คุณภาพของ 
มคัคุเทศก์ จงึจ าเป็นตอ้งออกกฎกระทรวงน้ี” อกีทัง้บทบญัญตัติามความในมาตรา ๕๐ วรรคหน่ึง 
ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยซึ่งบญัญตัวิ่า “บุคคลย่อมมเีสรภีาพในการประกอบกจิการ
หรอืประกอบอาชพีและการแข่งขนัโดยเสรอีย่างเป็นธรรม” และวรรคสอง ซึ่งบญัญตัิว่า “การ
จ ากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชน์ในการรกัษาความมัน่คงของรฐัหรือเศรษฐกิจของประเทศ  
การคุม้ครองประชาชนในดา้นสาธารณูปโภค การรกัษาความสงบเรยีบรอ้ยหรอืศลีธรรมอนัดี
ของประชาชน การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ การคุ้มครองผู้บริโภค การผังเมือง  
การรกัษาทรพัยากรธรรมชาติหรือสิ่งแวดล้อม สวสัดิภาพของประชาชนหรือเพื่อป้องกัน 
การผูกขาด หรือขจดัความไม่เป็นธรรมในการแข่งขนั” แล้ว  การที่ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สองออก 
กฎกระทรวงฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ โดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา ๕ และมาตรา 
๔๒ แห่งพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ดงักล่าว กรณีน้ีถงึแมว้่า 
จะเป็นการก าหนดหน้าทีใ่หม้คัคุเทศก์ตอ้งปฏบิตั ิมใิช่การก าหนดใหม้คัคุเทศก์ตอ้งปฏบิตัหิน้าที่
ตามถ้อยค าที่ปรากฏในมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง ก็ตาม แต่การก าหนดหน้าที่ของมคัคุเทศก์ 
ดงักลา่วยอ่มเกีย่วขอ้งและมผีลโดยตรงต่อการปฏบิตัหิน้าทีข่องมคัคุเทศก ์เน่ืองจากมคัคุเทศก์
ยอ่มจะสามารถน าเอาสิง่ทีไ่ดร้บัรูจ้ากการอบรมเพิม่เตมิดงักล่าวไปใชใ้หเ้ป็นประโยชน์ในการ

/ปฏบิตัหิน้าที.่.. 



 ๑๕ 

ปฏบิตัหิน้าที ่ท าใหส้ามารถปฏบิตัหิน้าทีข่องตนไดด้ยีิง่ขึน้และส่งผลดถีงึสิง่ทีม่คัคุเทศก์จะพงึ
ปฏบิตัใินประการอื่นๆ ไมว่า่จะเป็นการแต่งกาย มารยาท รวมทัง้ความประพฤตขิองมคัคุเทศกด์ว้ย 
สมดงัเจตนารมณ์ของพระราชบญัญตัิฉบบัน้ีที่ต้องการให้การประกอบอาชพีของมคัคุเทศก์ 
เป็นไปอยา่งมรีะเบยีบและไดม้าตรฐาน กฎกระทรวงฉบบัน้ีจงึเป็นกฎกระทรวงทีม่ลีกัษณะเป็นการ
จดัระเบยีบการประกอบอาชพี ซึง่เป็นเรื่องทีม่าตรา ๕๐ วรรคสอง ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
ยนิยอมให้กระท าได้ และเป็นคนละกรณีกบัเรื่องการต่ออายุใบอนุญาตตามมาตรา ๕๓ แห่ง
พระราชบญัญตัิดงักล่าว ประกอบกบัคู่กรณีให้การสอดคล้องกนัว่าไม่เคยมกีรณีที่ไม่มีการ 
ต่ออายใุบอนุญาตเพราะเหตุทีม่คัคุเทศกไ์มเ่ขา้รบัการฝึกอบรมเพิม่เตมิ  ดงันัน้ กฎกระทรวงฉบบัน้ี
จึงออกมาใช้บังคับโดยไม่เกินขอบอ านาจที่กฎหมายให้อ านาจแก่ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สอง  
จึงไม่ขดัต่อพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ และรัฐธรรมนูญ 
แหง่ราชอาณาจกัรไทย 
  นอกจากน้ี การก าหนดให้มคัคุเทศก์ต้องเข้ารบัการฝึกอบรมเพิม่เติมยงัเป็น
มาตรการทีจ่ าเป็นเพื่อใหว้ตัถุประสงคเ์ช่นว่านัน้สมัฤทธิผ์ล โดยทีไ่ม่เป็นการกระทบกระเทอืน
สาระส าคญัแห่งสิทธิเสรีภาพ เน่ืองจากเป็นวิธีการที่เหมาะสมที่สุดที่จะท าให้มัคคุเทศก์  
ไดร้บัความรู้ความเขา้ใจและน าไปปฏบิตัิ อกีทัง้ขอ้ก าหนดดงักล่าวก็ไม่ขดัต่อหลกัดุลยภาพ
ระหว่างความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อมคัคุเทศก์หรือสงัคมโดยส่วนรวมกับประโยชน์มหาชน 
เน่ืองจากการบงัคบัให้มคัคุเทศก์เขา้รบัการฝึกอบรมย่อมจะเกดิประโยชน์ต่อส่วนรวมเพราะ 
จะไดน้ าความรูท้ีไ่ดร้บัไปถ่ายทอดท าใหน้กัทอ่งเทีย่วไดม้คีวามรูค้วามเข้าใจขอ้มูลต่างๆ อยา่ง 
ถูกตอ้งทนัต่อเหตุการณ์ และมคัคุเทศก์กจ็ะปฏบิตัหิน้าทีด่ว้ยความระมดัระวงัในดา้นมารยาท
และความประพฤตมิากยิง่ขึน้ จงึยอ่มเป็นผลดตี่อภาพพจน์ดา้นอุตสาหกรรมทอ่งเทีย่วโดยรวม
ของประเทศ ซึ่งผู้ที่ได้ร ับประโยชน์อย่างเป็นรูปธรรมย่อมได้แก่บรรดาผู้ปร ะกอบอาชีพ
มคัคุเทศก์ทัง้หลายในท้ายที่สุด ในขณะที่มคัคุเทศก์จะมภีาระเพิม่ขึ้นเพยีงแต่ในแง่ของการ 
ตอ้งเขา้รบัการฝึกอบรมโดยเสยีคา่ใชจ้า่ยทุกๆ ๒ ปี โดยประมาณเท่านัน้  ดงันัน้ กฎกระทรวงฉบบัน้ี
จงึไม่ขดัต่อหลกัความได้สดัส่วนที่จะกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของมคัคุเทศก์จนเกินสมควร  
อนัจะถอืว่าเป็นการขดัต่อรฐัธรรมนูญแต่อยา่งใด การทีผู่ฟ้้องคดกีล่าวอา้งว่าการอบรมความรู้
เพิม่เติมของมคัคุเทศก์ไม่ได้เกี่ยวขอ้งกบัการปฏิบตัิหน้าที่หรอืจรรยาบรรณของมคัคุเทศก ์
และการอบรมความรู้เพิ่มเติมเป็นสิทธิเฉพาะส่วนบุคคลไม่สามารถที่จะบงัคบักันได้ นัน้  

/ไมอ่าจ... 



 ๑๖ 

ไม่อาจรบัฟังได ้เน่ืองจากในอาชพีบางประเภทที่การประกอบอาชพีอาจกระทบต่อผลประโยชน์
สว่นรวมของสงัคม ทางราชการชอบทีจ่ะก าหนดแนวทางการปฏบิตัหิน้าทีข่องผูป้ระกอบอาชพี
นัน้ได ้
  ประเดน็ที ่๔  การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ มอบใหส้ถาบนัอุดมศกึษาทีจ่ดัการอบรม
หลกัสูตรมคัคุเทศก์เป็นผูก้ าหนดและเรยีกเก็บค่าธรรมเนียมการฝึกอบรมชอบดว้ยกฎหมาย
หรอืไม ่
  ประเด็นน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องและคดัค้านค าให้การของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ว่า การที ่
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ใหส้ถาบนัการศกึษาเรยีกเก็บค่าธรรมเนียมการฝึกอบรมแทนโดยเรยีกเก็บ
คา่ธรรมเนียมการฝึกอบรมจากมคัคุเทศกค์นละ ๔๐๐ บาท ถงึ ๑,๒๐๐ บาท เป็นการเรยีกเกบ็ 
คา่ใชจ้า่ยทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากยงัมไิดม้กีารออกกฎกระทรวงก าหนดค่าธรรมเนียม 
ในการฝึกอบรม ประกอบกบัอตัราค่าธรรมเนียมทา้ยพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ก าหนดใหเ้รยีกเก็บค่าธรรมเนียมการรบัใบอนุญาตและการต่ออายุใบอนุญาต
ครัง้ละ ๒๐๐ บาทเท่านัน้  นอกจากน้ี ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ยงัมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้อง
ด าเนินการจดัอบรมความรูเ้พิม่เตมิใหแ้ก่มคัคุเทศก์โดยงบประมาณของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ เอง 
และโดยความสมคัรใจของมคัคุเทศก ์ 
  ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สองให้การแก้ค าฟ้องว่า ค่าธรรมเนียมที่เรียกเก็บในการ 
ฝึกอบรมหลกัสูตรเพิม่พูนความรูส้ าหรบัมคัคุเทศก์ เป็นค่าธรรมเนียมที่อยู่นอกความหมาย 
ของค่าธรรมเนียมตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕   
ดงันัน้ ค่าธรรมเนียมที่สถาบนัการศึกษาเรียกเก็บจึงเป็นเรื่องของสถาบนัการศึกษานัน้ๆ  
ไมเ่กีย่วขอ้งกบัผูถู้กฟ้องคดทีัง้สอง สถาบนัการศกึษาจงึเรยีกเกบ็ค่าธรรมเนียมเท่าใดกไ็ดโ้ดย
ไมต่อ้งค านึงถงึอตัราคา่ธรรมเนียมทา้ยพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕ 

พเิคราะหแ์ลว้เหน็วา่ ผูฟ้้องคดไีมไ่ดม้คี าขอใหศ้าลออกค าบงัคบัในเรื่องน้ีแต่อยา่งใด 
ประกอบกบัคา่ธรรมเนียมดงักลา่วไม่ไดก้ าหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ 
ศาลจงึไมม่คีวามจ าเป็นตอ้งพจิารณาในประเดน็น้ี  
  พพิากษายกฟ้องของผู้ฟ้องคดีที่ขอให้เพกิถอนข้อ ๑๑ ทวิ ของกฎกระทรวง 
ฉบบัที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖) ออกตามความในพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก ์ 

/พ.ศ. ๒๕๓๕... 



 ๑๗ 

พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิม่เตมิโดยกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความใน 
พระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕  
 

นายอ าพล  สงิหโกวนิท ์           ตุลาการเจา้ของส านวน 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

นายไพศาล  กุมาลยว์สิยั 
ตุลาการหวัหน้าคณะศาลปกครองสงูสุด 

นายธรียทุธ ์ หลอ่เลศิรตัน์ 
ตุลาการหวัหน้าคณะศาลปกครองสงูสุด 

นายจรญั  หตัถกรรม 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

นายธงชยั  ล าดบัวงศ์ 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

พลเอก นิยม  ศนัสนาคม 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

นายพรีะพล  เชาวน์ศริ ิ
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

นายหสัวุฒ ิ วฑิติวริยิกุล 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 
 
มคีวามเหน็แยง้      
              

 
 
 
 

     ตุลาการผูแ้ถลงคด ี: นายไชยเดช  ตนัตเิวสส 

/ความเหน็แยง้... 



 ๑๘ 

      ความเหน็แย้ง                                                              คดีหมายเลขด าท่ี ฟ.๒/๒๕๔๔ 
 
  ขา้พเจา้นายพรีะพล  เชาวน์ศริ ิตุลาการศาลปกครองสงูสุด ขอท าความเหน็แยง้ว่า 
 กฎกระทรวงฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในมาตรา ๔๒ แห่ง     
พระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ แกไ้ขเพิม่เตมิขอ้ ๑๑ ทว ิในหมวด ๓ 
แหง่กฎกระทรวงฉบบัที ่๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖) ว่าดว้ยการปฏบิตัหิน้าที ่การแต่งกาย มารยาทและ
ความประพฤติของมคัคุเทศก์ โดยก าหนดเป็นหน้าที่ให้มคัคุเทศก์ต้องเข้ารบัการฝึกอบรม 
วชิามคัคุเทศก์ตามหลกัสูตร ระยะเวลา และในสถานฝึกอบรมที่คณะกรรมการธุรกจิน าเที่ยว
และมคัคุเทศก์ก าหนด เวน้แต่ผูซ้ึ่งไดร้บัวุฒบิตัรการอบรมวชิามคัคุ เทศก์มาแลว้ไม่เกนิสองปี 
เป็นกฎกระทรวงทีอ่อกมาบงัคบัใชโ้ดยไมช่อบดว้ยกฎหมาย ดว้ยเหตุผลดงัน้ี 
 ๑.  กฎกระทรวงฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกมาไม่ตรงกบับทบญัญตัิตาม
มาตรา ๔๒ ทีใ่หอ้ านาจออกกฎกระทรวงว่าดว้ยการปฏบิตัหิน้าทีไ่ว ้ทัง้น้ีเพราะการปฏบิตัหิน้าที่
ตามมาตรา ๔๒ นัน้ เป็นเรื่องการปฏบิตัหิน้าทีใ่นการประกอบอาชพีมคัคุเทศก์ การฝึกอบรม
เป็นการใหค้วามรูก้บัมคัคุเทศก์ เป็นการปฏบิตัติ่อตวัมคัคุเทศก์เอง การทีม่คัคุเทศก์เขา้รบัการ
ฝึกอบรมในสถานทีห่รอืสถาบนัทีท่ าการฝึกอบรมไมเ่ป็นการปฏบิตัหิน้าทีใ่นการประกอบอาชพี
มคัคุเทศก์แต่อย่างใด แต่เป็นการเพิม่ความรูอ้นัเป็นคุณสมบตัิของมคัคุเทศก์ กฎกระทรวง
ฉบบัที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖) ข้อ ๑ วรรคสอง บญัญตัิว่า “ความรู้เช่นใดจะเป็นคุณสมบตัิของ
มคัคุเทศกท์ัว่ไปหรอืมคัคุเทศกพ์เิศษ ใหเ้ป็นไปตามวุฒบิตัร หรอืการฝึกอบรมทีค่ณะกรรมการ
ธุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์จะไดร้บัรองตามมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบญัญตัิธุรกจิน าเที่ยว
และมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕” จงึเห็นได้ว่ากฎกระทรวงฉบบัที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖) ก าหนดไว ้
ชัดเจนว่า ความรู้เป็นคุณสมบัติของมัคคุเทศก์ มิใช่เป็นการปฏิบัติหน้าที่หรือหน้าที่ที่
ก าหนดใหป้ฏบิตั ิทัง้คณะกรรมการธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์มอี านาจก าหนดหลกัสูตรความรู ้
ซึ่งเป็นคุณสมบัติของมัคคุเทศก์ หรือรับรองการฝึกอบรมได้เฉพาะมาตรา ๔๐ เท่านัน้  
หามีอ านาจก าหนดหลกัสูตรฝึกอบรมเพิม่เติมตามที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ 
(พ.ศ. ๒๕๔๓) ไม่ มาตรา ๔๐ มไิดใ้หอ้ านาจออกกฎกระทรวง แก้ไข หรอืเพิม่เตมิคุณสมบตัิ
ของมคัคุเทศก์ไว้ หากประสงค์จะก าหนดให้มคัคุเทศก์ต้องเข้ารับการฝึกอบรมทุกสองปี  
ต้องออกพระราชบญัญตัแิก้ไขเพิม่เตมิมาตรา ๔๐ (๓) มใิช่ออกกฎกระทรวงก าหนดใหเ้ป็น
หน้าทีข่องมคัคุเทศกต์อ้งเขา้รบัการฝึกอบรม จงึเป็นการออกกฎกระทรวงไมต่รงกบับทบญัญัติ

/แหง่... 



 ๑๙ 

แหง่กฎหมายทีใ่หอ้ านาจไว ้และมผีลท าใหข้อ้ ๑ วรรคสอง แหง่กฎกระทรวง ฉบบัที ่๒ (พ.ศ. ๒๕๓๖) 
กบัขอ้ ๑๑ ทว ิทีแ่กไ้ขเพิม่เตมิตามกฎกระทรวงฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) แยง้และไม่สอดคลอ้งกนั
อกีดว้ย 
 ๒.  พระราชบญัญัติธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๔๐  
ไดก้ าหนดคุณสมบตัขิองมคัคุเทศก์ไวใ้น (๑) ถงึ (๘) โดยมาตรา ๔๐ (๓) ได้ก าหนดความรู ้
ซึ่งเป็นคุณสมบตัิของมคัคุเทศก์ว่า “ เป็นผู้ได้รบัวุฒิบตัรหรือหนังสือรบัรองว่าได้ผ่านการ 
ฝึกอบรมวชิามคัคุเทศกต์ามหลกัสตูรทีค่ณะกรรมการรบัรอง” มาตรา ๔๑ วรรคหน่ึง บญัญตัวิ่า  
“ถ้าผู้ยื่นค าขอรบัใบอนุญาตมีคุณสมบตัิครบถ้วนตามมาตรา ๔๐ แล้ว นายทะเบียนต้อง 
ออกใบอนุญาตใหโ้ดยเรว็” และมาตรา ๔๓ วรรคหน่ึงบญัญตัวิ่า “ใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ 
ให้มีอายุสองปีนับแต่วนัที่ออกใบอนุญาต” และวรรคสามบญัญตัิว่า “ถ้าผู้ขอต่อใบอนุญาต 
ยงัมคีุณสมบตัคิรบถว้นตามมาตรา ๔๐ นายทะเบยีนตอ้งต่อใบอนุญาตให”้ 
 ดังน้ีเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕  
มาตรา ๔๐ มาตรา ๔๑ และมาตรา ๔๓ ประสงค์จะให้มัคคุเทศก์ผู้มีคุณสมบตัิครบถ้วน 
ตามมาตรา ๔๐ สามารถต่อใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์ได้ตลอดไป ทัง้น้ีเพราะความรู้ในการ 
น านักท่องเที่ยวไปยงัสถานที่ต่างๆ ประวตัศิาสตร์ โบราณคด ีมคีวามเปลี่ยนแปลงน้อยมาก  
ผูท้ีไ่ดวุ้ฒบิตัรหรอืการฝึกอบรมวชิามคัคุเทศกท์ีค่ณะกรรมการธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์รบัรอง
ตามมาตรา ๔๐ ถอืไดว้า่มคัคุเทศกผ์ูน้ัน้มคีวามรูม้าตรฐานตามทีพ่ระราชบญัญตัธิุรกจิน าเที่ยว
และมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ก าหนดแล้ว จึงมิได้มีบทบญัญัติให้อ านาจออกกฎกระทรวง 
ใหม้คัคุเทศกต์อ้งเขา้รบัการฝึกอบรมเพิม่เตมิ 
 ๓.  กฎกระทรวงฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ซึ่งก าหนดว่าให้มคัคุเทศก์ต้อง 
เขา้รบัการฝึกอบรมทุกๆ สองปี มผีลท าให้มคัคุเทศก์ผูท้ี่ไม่เขา้รบัการฝึกอบรมต้องรบัโทษ 
ทัง้น้ีเพราะมาตรา ๔๕ วรรคหน่ึง บญัญตัวิา่ “...มคัคุเทศกผ์ูใ้ด 
 (๑)  ฝ่าฝืนไมป่ฏบิตัติามบทบญัญตัแิห่งพระราชบญัญตัน้ีิ กฎกระทรวงทีอ่อกตาม
พระราชบญัญตัน้ีิ หรอื 
 (๒)  ไม่ปฏบิตัิตามค าสัง่ของนายทะเบยีน หรอืพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งสัง่ตาม
พระราชบญัญตัน้ีิ 
 ให้นายทะเบียนมีอ านาจสัง่พกัใช้ใบอนุญาตได้โดยมีก าหนดการระยะเวลา 
ตามที่เห็นสมควร แต่ไม่เกินครัง้ละหกเดอืน” และมาตรา ๔๖ บญัญตัิว่า มคัคุเทศก์ผูฝ่้าฝืน 

/หรอืไม.่.. 



 ๒๐ 

หรอืไม่ปฏบิตัิตามมาตรา ๔๕ (๑) หรอื (๒) ให้นายทะเบยีนมอี านาจสัง่เพกิถอนใบอนุญาต
นอกจากน้ียงัถูกด าเนินคดตีามมาตรา ๖๖ อกีดว้ย ดงัจะเหน็ไดจ้ากค าใหก้ารและใหก้ารเพิม่เตมิ
ของผูถู้กฟ้องคดวี่า “ในทางปฏบิตัิของส านักงานทะเบยีนธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์กรณี
มคัคุเทศก์รายใดไม่ผ่านการฝึกอบรมหลกัสูตรเพิม่พูนความรู้ ก็ไม่มผีลต่อการพจิารณาต่อ 
ใบอนุญาตของมคัคุเทศก์ แต่อาจถูกสัง่พกัใชใ้บอนุญาตหรอือาจถูกด าเนินคดใีนฐานฝ่าฝืน 
มาตรา ๔๒”  ดงัน้ีเหน็ไดว้า่ มคัคุเทศกผ์ูฝ่้าฝืนไมเ่ขา้รบัการฝึกอบรมเพิม่เตมิตามกฎกระทรวง
ดงักล่าว จะต้องถูกนายทะเบยีนสัง่พกัใชใ้บอนุญาตหรอืเพกิถอนในอนุญาตตามมาตรา ๔๕ 
และมาตรา ๔๖ และถูกด าเนินคดอีาญาตามมาตรา ๖๖  ที่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ใหก้ารว่า “ตัง้แต่
ออกกฎกระทรวงฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) บงัคบัใช้ ไม่เคยปรากฏว่ามคัคุเทศก์รายใดที่ 
ขอต่อใบอนุญาตแล้วได้รบัการปฏิเสธจากนายทะเบียนเน่ืองจากไม่ได้เข้ารบัหรือไม่ผ่าน 
การฝึกอบรมหลกัสูตรเพิม่พูนความรู้ส าหรบัมคัคุเทศก์ ” นัน้ เห็นว่า แม้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
จะไมบ่งัคบัใชม้าตรา ๔๕ และมาตรา ๔๖ โดยต่อใบอนุญาตแก่มคัคุเทศก์ผูไ้ม่เขา้รบัการฝึกอบรม
ไปก่อนก็ตาม แต่การอนุญาตก่อนแลว้มาสัง่พกัใชแ้ละเพกิถอนใบอนุญาตในภายหลงักย็งัเป็นผลให้
มคัคุเทศก์ผู้ที่ไม่ได้เข้ารบัการฝึกอบรมต้องถูกสัง่พกัใช้ใบอนุญาตและเพกิถอนใบอนุญาต  
และไม่อาจขอต่อใบอนุญาตได้ต่อไป ขอ้ก าหนดในกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)  
จึงไม่สอดคล้องและขัดกับบทบัญญัติในมาตรา ๔๐ มาตรา ๔๑ และมาตรา ๔๓ แห่ง 
พระราชบญัญตัธิุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งประสงค์จะใหต้่อใบอนุญาตให้
มคัคุเทศกท์ีคุ่ณสมบตัคิรบถว้นตามมาตรา ๔๐ ไดต้ลอดไปโดยไมต่อ้งเขา้รบัการฝึกอบรมเพิม่เตมิ
 ๔.  กฎกระทรวงฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ที่บงัคบัให้มคัคุเทศก์ต้องเข้ารบั 
การฝึกอบรมทุกสองปี เป็นกฎกระทรวงทีจ่ ากดัสทิธเิสรภีาพในการประกอบอาชพีมคัคุเทศก์
มาตรา ๔๐ แห่งพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ไดก้ าหนดคุณสมบตั ิ
ที่เป็นมาตรฐานของมคัคุเทศก์ ซึ่งมคัคุเทศก์ผูม้คีุณสมบตัคิรบถ้วนตามมาตรา ๔๐ สามารถ 
ต่อใบอนุญาตได้ตลอดไปโดยไม่ต้องเข้ารบัการฝึกอบรมเพิ่มเติม เหตุผลที่ใช้เป็นข้ออ้าง 
ในการประกาศใชก้ฎกระทรวงฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) คอื “เน่ืองจากวชิามคัคุเทศก์ในยุคที่
เทคโนโลยสีารสนเทศเปลีย่นแปลงไปอยา่งรวดเรว็ ตามความเจรญิของสงัคม...” แต่ความเป็นจรงิ
ทีรู่ก้นัทัว่ไปวา่ ขา่วสารสนเทศจะเป็นเรื่องการเมอืง เศรษฐกจิ สงัคมหรอืขา่วสารทางวชิาการ  
มกีารเผยแพรท่างสื่อประเภทต่างๆ ใหป้ระชาชนรบัทราบโดยทัว่ไป มคัคุเทศก์ยอ่มรบัรูไ้ดเ้ช่นกนั 
ข่าวสารสนเทศเป็นเพยีงส่วนประกอบดา้นการบรกิารในธุรกจิน าเที่ยวและมไิดเ้กี่ยวขอ้งกบั

/วชิา... 



 ๒๑ 

วชิามคัคุเทศกม์ากนกั ประกอบกบัความรูเ้กี่ยวกบัสถานทีท่่องเทีย่วประวตัศิาสตร ์โบราณคด ี
มคีวามเปลีย่นแปลงน้อยมาก ไมป่รากฏขอ้มลูวา่มคัคุเทศก์ผูไ้ม่เขา้รบัการฝึกอบรมดอ้ยความสามารถ
กว่ามคัคุเทศก์ผูเ้ขา้การฝึกอบรม ประโยชน์ทีไ่ดร้บัจากการฝึกอบรมจงึมไีม่มากนักเมื่อเทยีบกบั
ผลรา้ยทีม่คัคุเทศก์ไดร้บั ท าใหม้คัคุเทศก์ตอ้งเสยีเวลาประกอบอาชพี เสยีรายไดแ้ละตอ้งเสยี
คา่ใชจ้า่ยในการฝึกอบรมซึ่งมไิดก้ าหนดจ านวนแน่นอนเช่นค่าธรรมเนียมตามกฎหมาย ขึน้อยูก่บั
ความพอใจของหน่วยงานหรือสถาบนัที่จดัการฝึกอบรมจะเรียกเก็บ จงึเป็นการเพิม่ภาระ 
เกินสดัส่วนแห่งความจ าเป็นและเป็นภาระที่มคัคุเทศก์ต้องรบัโดยไม่มทีี่สิ้นสุด  นอกจากน้ี 
การไมเ่ขา้รบัการฝึกอบรมตามกฎกระทรวงฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ส่งผลใหม้คัคุเทศก์ตอ้ง
ถูกสัง่พกัใชใ้บอนุญาตถูกเพกิถอนใบอนุญาตตามมาตรา ๔๕ และ ๔๖ ไม่สามารถต่อใบอนุญาต
เป็นมคัคุเทศกไ์ด ้จงึเป็นการจ ากดัเสรภีาพในการประกอบอาชพีของมคัคุเทศกต์ามมาตรา ๕๐ 
ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย การออกกฎกระทรวงในลกัษณะเช่นน้ีจงึไม่ชอบธรรม
และขดัต่อกฎหมาย 
 จงึเหน็ว่า กฎกระทรวงฉบบัที ่๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในมาตรา ๔๒ 
แห่งพระราชบญัญตัิธุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ออกมาบงัคบัใช้โดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย จงึตอ้งพพิากษาใหเ้พกิถอนกฎกระทรวงฉบบัน้ี ตามมาตรา ๑๑ วรรคหน่ึง (๒) 
ประกอบกบัมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๑) แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณา
คดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ตามค าฟ้องและค าขอของผูฟ้้องคด ี
 
 
 
         ลงชื่อ 
          (นายพรีะพล  เชาวน์ศริ)ิ 
                 ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 
 
 
 
 
 



 ๒๒ 

      ความเหน็แย้ง          คดีหมายเลขด าท่ี ฟ.๒/๒๕๔๔ 
 
  ข้าพเจ้าตุลาการศาลปกครองสูงสุดในองค์คณะที่พิจารณาคดีน้ี  เป็นคดีที ่     
ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพกิถอนข้อ ๑๑ ทวิ ของกฎกระทรวงฉบบัที่ ๒ (พ.ศ.๒๕๓๖) ฯ ซึ่งแก้ไข 
เพิม่เติมโดยกฎกระทรวงฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ.๒๕๔๓) ฯ และเพกิถอนค าสัง่ส านักงานทะเบยีน
ธุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศกท์ัว่ประเทศ  ทีส่ ัง่ใหม้คัคุเทศก์ทุกคนตอ้งเขา้รบัการฝึกอบรมเพิม่เตมิ 
โดยทีอ่งคค์ณะส่วนใหญ่เหน็ว่ากฎกระทรวงฉบบัน้ีชอบดว้ยกฎหมาย ซึ่งขา้พเจา้ไม่เหน็ดว้ย 
จงึท าความเหน็แยง้ ดงัน้ี 

ข้อ ๑ การออกกฎหมายของฝ่ายบริหารเป็นเรื่องข้อยกเว้น  เพราะอ านาจ    
นิติบัญญัติไม่ใช่อ านาจของฝ่ายบริหารตามหลักของการแบ่งแยกอ านาจรัฐในระบอบ        
การปกครองแบบประชาธิปไตย  แต่ด้วยเหตุผลบางประการจึงยอมให้ฝ่ายบริหารออก
กฎหมายได ้ เช่นเป็นเรื่องของการด าเนินการ  วธิปีฏบิตั ิ กรรมวธิ ีอนัเป็นขัน้ตอนรายละเอยีด  
ปลกียอ่ยในทางปฏบิตัทิีอ่าจตอ้งแกไ้ขเปลีย่นแปลงอยูต่ลอด การใหฝ่้ายบรหิารเป็นผูอ้อกกฎหมาย
ดงักล่าวในฐานะผูป้ฏบิตัิที่รู้เรื่องด ีย่อมท าให้การปฏบิตัิตามกฎหมายแม่บทเป็นไปอย่างมี 
ประสิทธภิาพและรวดเร็วได้มากกว่า กฎหมายที่ฝ่ายบรหิารออกเพื่อวตัถุประสงค์ดงักล่าว 
ถงึเรยีกกนัวา่ “กฎหมายล าดบัรอง” ซึง่กฎหมายแม่บททีใ่หอ้ านาจฝ่ายบรหิารออกกฎหมาย
ล าดบัรองที่ว่าน้ี  จงึมกัจะก าหนดไว้โดยชดัเจนว่า จะใหฝ่้ายบรหิารออกกฎหมายล าดบัรอง 
ในรูปแบบใด ในเรื่องอะไรโดยเฉพาะ มขีอบเขตแค่ไหน ไม่ไดเ้ป็นการให้อ านาจในลกัษณะ 
สุดแต่ความพอใจของฝ่ายบรหิารทีจ่ะไปออกไดเ้อง โดยเฉพาะในกฎหมายแม่บทใดทีต่อ้งการให้
ฝ่ายบรหิารก าหนดขัน้ตอนรายละเอยีดอย่างที่กล่าวน้ีได้ในการร่างบทบญัญตัิของกฎหมาย 
แม่บทดงักล่าวจะใชถ้้อยค าว่า “ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง” 
ซึ่งค าว่า “หลกัเกณฑ์” หมายถงึว่าในเรื่องนัน้จะต้องท าอะไรบา้ง เช่น  ต้องมเีอกสารหลกัฐาน
อะไรประกอบค าขออนุญาต  และ  “วิธีการ” หมายถงึ ขัน้ตอนในการด าเนินการในเรื่องนัน้ว่า
ต้องท าอะไรก่อนหลงั เช่น ยื่นเรื่องที่ไหน กบัใคร ด าเนินการอย่างไรต่อไป  อนัเห็นได้ว่า  
ทัง้หลกัเกณฑ์และวิธีการเป็นขัน้ตอนด าเนินการอนัเป็น “process”  เพื่อให้สิ่งที่กฎหมาย 
แม่บทก าหนดใหต้้องท าด าเนินไปไดอ้นัเป็นการบงัคบัใชก้ฎหมายใหก้ฎหมายมผีลในการปฏบิตัิ 
หรือในกฎหมายแม่บทฉบับใดที่ต้องการจะให้ฝ่ายบริหารก าหนด “เงื่อนไข” (condition) ได ้ 

/หรอืเพิม่เตมิ... 



 ๒๓ 

หรอืเพิม่เตมิจากทีก่ฎหมายแมบ่ทก าหนดไวแ้ลว้ กฎหมายแม่บททีใ่หอ้ านาจทีจ่ะใชถ้อ้ยค าว่า 
“ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง”   
ส่วน “เงื่อนไข” หมายถึง สิง่ที่ก าหนดให้ต้องมหีรอืต้องท าเพิม่เติมมากขึ้นจากที่กฎหมาย 
แม่บทก าหนด เช่น ต้องมีคุณสมบัติอย่างใดอย่างหน่ึงเพิ่มเติมอีก  ดังนั ้น ในกรณีที ่
บทบญัญตัิของกฎหมายแม่บทไม่ต้องการให้มกีารก าหนดเงื่อนไขหรอืเพิม่เติมเงื่อนไข ก็จะ 
ไมม่คี าวา่ “เง่ือนไข”ในตวับททีต่อ้งการใหไ้ปออกกฎกระทรวงในเรื่องนัน้ ๆ  

ข้อ ๒ เหตุผลที ่“กฎหมายล าดบัรองจะขดัหรือแย้งกบักฎหมายแม่บทท่ีให้
อ านาจในการออกกฎหมายล าดบัรองไม่ได้” นัน้ เป็นผลมาจากหลกันิตริฐั ทีต่อ้งการจ ากดั
การใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร ซึ่งหลกัการดงักล่าว 
รฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐ บญัญตัริบัรองไวใ้น มาตรา ๒๙ วรรคหน่ึง ว่า 
“ การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรฐัธรรมนูญรบัรองไว้จะกระท ามิได้ เว้นแต่
โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรฐัธรรมนูญน้ีก าหนดไว้
และเท่าท่ีจ าเป็นเท่านัน้ และจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนัน้มิได้”  
วรรคสองบัญญัติว่า “กฎหมายตามวรรคหน่ึงต้องมีผลใช้บงัคับเป็นการทัว่ไปและ 
ไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคับแก่กรณีใดกรณีหน่ึงแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง   
ทัง้ต้องระบุบทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการตรากฎหมายนั้นด้วย”  
วรรคสามบญัญตัิว่า “บทบญัญติัวรรคหน่ึงและวรรคสองให้น ามาใช้บงัคบักบักฎหรือ 
ข้อบงัคับท่ีออกโดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายด้วยโดยอนุโลม”  
ซึ่งจะเห็นได้ว่าถ้อยค าในมาตรา ๒๙ วรรคแรก  การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่ 
รฐัธรรมนูญรบัรองไวจ้ะท าได้นอกจากจะต้องอาศยับทบญัญตัิของกฎหมายแลว้ จะต้องเป็น
เร่ืองที่รฐัธรรมนูญก าหนดใหจ้ ากดัได ้ ดงัถอ้ยค าในวรรคน้ีทีว่่า “เฉพาะเพ่ือการท่ีรฐัธรรมนูญ
ก าหนดไว้”และเท่าที่จ าเป็น ซึ่งก็จะกระทบกระเทือนสาระส าคญัของสิทธิและเสรีภาพที่  
จะจ ากดัไม่ได ้ ในท านองเดยีวกนัการทีจ่ะจ ากดัสทิธแิละเสรภีาพทีก่ฎหมายแม่บท อยา่งเช่น
พระราชบญัญตัิรบัรองไว้จะท าได้ก็เฉพาะเพ่ือในเร่ืองท่ีกฎหมายแม่บทนัน้ก าหนดไว้ 
ใหจ้ ากดัสทิธเิสรภีาพไดเ้ทา่นัน้  และเพยีงเทา่ทีจ่ าเป็นโดยจะไปกระทบเทอืนสาระส าคญัแห่งสทิธิ
และเสรภีาพนัน้ไมไ่ดเ้ชน่กนั  ดงัทีว่รรคสาม ของมาตรา ๒๙ ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พทุธศกัราช ๒๕๔๐ บญัญตัไิว ้

/ขอ้ ๓... 



 ๒๔ 

  ข้อ ๓ เมื่อพจิารณาบทบญัญตัแิต่ละมาตราทีใ่หอ้ านาจนายกร ัฐมนตรอีอก 
กฎกระทรวงฉบบันี้ จะเหน็ไดว้ ่า ในมาตรา ๕ ของพระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและ
มคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ใหอ้ านาจนายกรฐัมนตรทีีจ่ะออกกฎกระทรวงในเรื่องค่าธรรมเนียม 
และก าหนดกจิการอื่นเพื่อปฏบิตักิารตามพระราชบญัญตัน้ีิ ซึ่งในเรื่องค่าธรรมเนียมจะเหน็ได้
ว่ามาตรานี้กก็ าหนดขอบของการใชอ้ านาจไวว้่า “... ใหม้อี านาจออกกฎกระทรวงก าหนด     
ค่าธรรมเนียมไม่เกนิอตัราทา้ยพระราชบญัญตัน้ีิ การยกเวน้ค่าธรรมเนียม ... ” นายกรฐัมนตรี
จงึไม่มอี านาจทีจ่ะออกกฎกระทรวงก าหนดค่าธรรมเนียมสูงกว่าอตัราทีพ่ระราชบญัญตัน้ีิ
ก าหนด  อนัเป็นการก่อภาระหน้าทีเ่พิม่ไปกว่าทีก่ฎหมายก าหนดไว ้ส่วนอ านาจทีจ่ะออก
กฎกระทรวงก าหนดกจิการอื่นเพื่อปฏบิตักิารตามพระราชบญัญตั ิกใ็นท านองเดยีวกนัจะ
ก าหนดเพือ่เพิม่ภาระหน้าทีห่รอืกระทบสทิธขิองผูเ้ป็นมคัคุเทศกก์ไ็มไ่ด ้“กจิการอื่นเพือ่ปฏบิตักิาร
ตามพระราชบญัญตัน้ีิ”  จงึหมายถงึการกระท าใดกไ็ดท้ีใ่ห้การบงัคบัใชก้ฎหมายเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ที่วางไว้ได้  แต่ต้องไม่ใช่เป็นการก่อภาระหน้าที่ เพิม่ขึน้หรอืกระทบสทิธ ิ
ของมคัคุเทศก์ 

  ส่วนเรื่องที่มาตรา ๔๒ ของพระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก ์ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ใหอ้ านาจออกกฎกระทรวง คอื เรื่อง การปฏบิตัหิน้าที ่ การแต่งกาย  มารยาท    
ความประพฤติของมคัคุเทศก์  การขอรบัและการออกเครื่องหมายแสดงการเป็นมคัคุเทศก ์
การขอรบัและการออกใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศก์  โดยเฉพาะเรื่องการปฏบิตัหิน้าที่ การแต่งกาย 
มารยาท ความประพฤตขิองมคัคุเทศกใ์นวรรคหน่ึงของมาตรา ๔๒ มไิดก้ าหนดหรอืใหอ้ านาจ
นายกรัฐมนตรีไว้เลยว่า จะออกกฎกระทรวงเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวให้กระทบสิทธิหรือ  
ก่อภาระหน้าที่ให้ผูเ้ป็นมคัคุเทศก์ได ้โดยหลกัจงึต้องถือว่านายกรฐัมนตรยี่อมออกกฎกระทรวง
เกี่ยวกับรายละเอียดของเรื่องต่าง ๆ ที่ก าหนดในมาตรา ๔๒ วรรคแรกน้ีได้เท่าที่ไม่ม ี
การกระทบถงึสทิธขิองผูเ้ป็นมคัคุเทศก์หรอืก่อภาระหน้าทีใ่หม่หรอืเพิม่ขึน้ใหผู้เ้ป็นมคัคุเทศก ์ 
สว่นในเรื่องการขอรบัและการออกเครื่องหมายแสดงการเป็นมคัคุเทศก ์การขอรบัและการออก
ใบแทนใบอนุญาตเป็นมคัคุเทศกท์ีบ่ญัญตัอิยูใ่นวรรคสามของมาตรา ๔๒ ใหอ้ านาจนายกรฐัมนตรี
ออกกฎกระทรวงเกี่ยวกับ “หลักเกณฑ์” และ “วิธีการ”  ที่เกี่ยวกับเรื่องน้ีเท่านัน้ มิได้ 
ให้อ านาจนายกรฐัมนตรทีี่จะก าหนด “เงื่อนไข” อนัเป็นการเพิม่ภาระหน้าที่เขา้ไปในเรื่องน้ี  
นอกเหนือจากทีพ่ระราชบญัญตัธิุรกจิน าเทีย่วและมคัคุเทศกก์ าหนดไวไ้ด ้

/ดงันัน้... 



 ๒๕ 

  ดงันัน้เมื่อพจิารณาบทบญัญตัิทัง้สองมาตราในพระราชบญัญตัิธุรกิจน าเที่ยว
และมคัคุเทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕ แลว้จะเหน็ไดว้า่ไมม่ขีอ้ความใดทีจ่ะใหอ้ านาจนายกรฐัมนตรอีอก
กฎกระทรวงที่มเีน้ือหาดงัในขอ้  ๑๑  ทว ิ ของกฎกระทรวงฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓)  น้ีได้
เลย  และเมื่อพิจารณาข้อ ๑๑ ทวิ ซึ่งก าหนดว่า “มัคคุเทศก์ต้องเข้ารับการฝึกอบรม 
วชิามคัคุเทศก์ตามหลกัสูตร ระยะเวลาและในสถานฝึกอบรมที่คณะกรรมการธุรกิจน าเที่ยว   
และมคัคุเทศก์ก าหนด เว้นแต่ผูซ้ึ่งได้วุฒบิตัรการอบรมวชิามคัคุเทศก์มาแล้วไม่เกินสองปี ”   
จะเหน็ไดว้่าบทบญัญตัดิงักล่าวน้ี  เป็นการก่อ “ภาระหน้าที่” ใหแ้ก่ผูเ้ป็นมคัคุเทศก์เพิม่ขึน้
นอกเหนือจากที่พระราชบัญญัติธุรกิจน าเที่ยวและมัคคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งเป็น     
กฎหมายแมบ่ทก าหนด 

ข้อ ๔ แม้จะมองว่าเน้ือหาของข้อ ๑๑ ทวิ ของกฎกระทรวงฉบับน้ีเป็นไป    
เพื่อ “การปฏบิตัหิน้าที่” ของมคัคุเทศก์ซึ่งไม่น่าจะมปัีญหาหรอืน่าจะเป็นผลดตี่อการประกอบ
วชิาชพีของการเป็นมคัคุเทศก์เสยีอกีนัน้  ในแง่ของนโยบายคงเป็นสิง่ที่ถูกต้องและไม่มใีคร
ปฏิเสธ  แต่เมื่อมาก าหนดไว้ในรูปของกฎกระทรวงซึ่งเป็นกฎหมายล าดบัรอง ย่อมท าให้ 
เกิดปัญหาในทางกฎหมายขึ้น  โดยเฉพาะในเรื่องของ “นิติวิธี” ที่ส าคญั หากเน้ือหาของ     
กฎกระทรวงฉบบัน้ีกระทบสทิธขิองมคัคุเทศก์ที่พระราชบญัญตัธิุรกจิน าเที่ยวและมคัคุเทศก ์
พ.ศ. ๒๕๓๕ รับรองไว้อยู่แล้ว  ซึ่งถ้าเป็นเช่นนัน้ก็เป็นเรื่องที่ไม่ควรจะปล่อยให้ผ่านไป  
เพราะจะท าให้ผลกระทบอย่างใหญ่หลวงต่อ “หลกัการปกครองด้วยกฎหมาย” หรือ  
“หลกันิติรฐั” อันเป็นหลักส าคัญประการหน่ึงของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  
ปัญหาว่ากฎกระทรวงฉบบัน้ีกระทบสทิธขิองมคัคุเทศก์อย่างไร  ซึ่งเมื่อพจิารณาขอ้ ๑๑ ทว ิ
ของกฎกระทรวง  ฉบับที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) อย่างพิเคราะห์จะเห็นว่า  แม้เน้ือหาของ 
กฎกระทรวงฉบบัน้ี จะเป็นไปเพือ่การปฏบิตังิานของการเป็นมคัคุเทศก์แต่กเ็ป็นเพิม่ภาระหน้าที่
ขึน้ใหม่ให้กบัผูเ้ป็นมคัคุเทศก์ นอกเหนือจากที่พระราชบญัญตัิธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก ์
พ.ศ. ๒๕๓๕ ก าหนด อนัมีผลกระทบต่อสิทธิของผู้เป็นมคัคุเทศก์ กล่าวคือ บทบญัญติั   
ข้อ ๑๑ ทวิ   มีลกัษณะเป็นการบงัคบั  ดงัจะเห็นได้จากถ้อยค าท่ีใช้ว่า “มคัคุเทศก ์
ต้องเข้ารบัการฝึกอบรมวิชามคัคเุทศก ์...”  แม้จะมีข้อยกเว้นอยู่บ้าง ซ่ึงหมายความว่า
ผู้ท่ีเป็นมคัคเุทศกท่ี์มิใช่ผู้ท่ีได้รบัวฒิุบตัรการอบรมวิชามคัคเุทศกม์าแล้วไม่เกินสองปี
จะต้องเข้ารบัการฝึกอบรมทุกคน   จริงอยู่แม้กฎกระทรวงฉบบัน้ีจะมิได้ก าหนดว่าจะ
ด าเนินการอย่างไรเอาไว้ด้วยกับมัคคุเทศก์ผู้ ซ่ึงไม่ปฏิบัติตามแต่ก็พอเห็นได้ 

/เมื่อพจิารณา... 



 ๒๖ 

เม่ือพิจารณาเน้ือหาของกฎกระทรวงฉบบัน้ีกบับทบญัญติัต่าง ๆ ในพระราชบญัญติั
ธรุกิจน าเท่ียวและมคัคเุทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕  ว่า  เม่ือผู้เป็นมคัคเุทศก์ผู้ใดไม่ยอมเข้ารบั
การฝึกอบรมตามท่ี ข้อ ๑๑ ทวิ ของกฎกระทรวงฉบบัน้ีก าหนด ถือได้ว่าเป็นการฝ่าฝืน
มาตรา ๔๕  วรรคหน่ึง (๑)  นายทะเบียนธรุกิจน าเท่ียวและมคัคเุทศกมี์อ านาจท่ีจะสัง่
พกัใช้ใบอนุญาตตามวรรคสองของมาตรา ๔๕  แห่งพระราชบญัญติัธรุกิจน าเท่ียวและ
มคัคเุทศก ์พ.ศ. ๒๕๓๕   และในกรณีท่ีมีมคัคเุทศก์ผู้นัน้ฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามกฎกระทรวง
ดงักล่าวน้ีอีกตามมาตรา ๔๖  นายทะเบียนมีอ านาจท่ีจะสัง่เพิกถอนใบอนุญาตเป็น
มคัคเุทศก ์ซ่ึงการถกูสัง่พกัใช้หรือถกูสัง่เพิกถอนใบอนุญาตย่อมส่งผลท าให้มคัคเุทศก์
ผู้นัน้ขาดคณุสมบติัตาม  มาตรา ๔๐ ในการยื่นขอใบอนุญาตเป็นมคัคเุทศก์  ซ่ึงเป็น
คณุสมบติัในการขอต่ออายุใบอนุญาตเป็นมคัคเุทศก์ด้วยตามมาตรา ๔๓ วรรคสาม  
ซ่ึงหมายความว่า  เม่ือมคัคเุทศก์ผู้ใดไม่เข้ารบัการฝึกอบรมตามกฎกระทรวงฉบบัท่ี ๑๐ 
(พ.ศ. ๒๕๔๓) นายทะเบียนธรุกิจน าเท่ียวและมคัคเุทศก์ชอบท่ีจะสัง่พกัใช้ใบอนุญาต 
ถึงเพิกถอนใบอนุญาตของมคัคเุทศก์ผู้นัน้  เม่ือมคัคเุทศกผ์ู้ใดย่ืนค าขอต่อใบอนุญาต 
ท่ีใกล้หมดอายุลง นายทะเบียนธรุกิจน าเท่ียวและมคัคุเทศก์ย่อมมีอ านาจท่ีจะไม่ต่อ        
ใบอนุญาตให้โดยอ้างว่ามีคณุสมบติัไม่ครบถ้วนตามมาตรา ๔๐ ของพระราชบญัญติั
ธุรกิจน าเท่ียวและมคัคุเทศก์ พ.ศ.๒๕๓๕ ก าหนด  ดงันัน้จึงเห็นได้ว่ากฎกระทรวง       
ฉบบัท่ี ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ข้อ ๑๑ ทวิ ก่อภาระหน้าท่ีและขัน้ตอนเพ่ิมมากไปกว่า          
ท่ีกฎหมายก าหนดโดยท่ีกฎหมายแม่บทมิได้ให้อ านาจท่ีจะก าหนดเช่นนัน้ได้  และเหน็
ได้ว่าเป็นการเพ่ิมเง่ือนไขเร่ืองคณุสมบติัในการขอและขอต่อใบอนุญาตเป็นมคัคเุทศก์
เพ่ิมขึ้นจากท่ีก าหนดในมาตรา ๔๐ ของพระราชบญัญติัธุรกิจน าเท่ียวและมคัคุเทศก ์ 
พ.ศ. ๒๕๓๕   อีกหน่ึงเง่ือนไข    อนัเป็นการท าให้กระทบสิทธิของผู้เป็นมคัคเุทศก์ในอนัท่ี 
จะได้มาหรือได้ต่อซ่ึงใบอนุญาตเป็นมคัคเุทศก ์กฎกระทรวงฉบบัน้ีจึงมิชอบด้วยกฎหมาย 

  ข้อ ๕ ความชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายของกฎ นอกจากจะขึ้นอยู่กับ    
การใหอ้ านาจของกฎหมายแม่บทในการออกกฎนัน้แลว้ ยงัขึน้อยูก่บัว่า กฎทีอ่อกกระทบสทิธิ
ของบุคคลที่กฎหมายคุ้มครองหรือไม่ หากกฎที่ออกต้องการจะจ ากดัหรอืกระทบสิทธิของ
บุคคล  กฎที่ออกจะชอบก็ต่อเมื่อกฎหมายแม่บทที่ให้อ านาจออกกฎดังกล่าวให้อ านาจ   
ที่จะจ ากัดหรือกระทบสิทธิของบุคคลไว้โดยชัดแจ้ง   ดังนัน้หากกฎหมายแม่บทไม่ได ้       

/ใหอ้ านาจ... 



 ๒๗ 

ให้อ านาจเช่นนัน้ไว้   แต่กฎที่ออกมากลับมีเน้ือหาไปจ ากัดหรือกระทบสิทธิของบุคคล         
ทีก่ฎหมายคุม้ครองไว ้ กฎทีอ่อกนัน้กไ็ม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้  อนัเป็นหลกัการทีร่บักนัและ
รบัรองอยูใ่น  มาตรา ๒๙  ของรฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย  ความไมช่อบดว้ยกฎหมาย
ของกฎจึงมไิด้ขึ้นอยู่กบัการที่จะต้องให้มีผลจากการไม่ปฏิบตัิตามกฎที่ออกโดยการบงัคบั 
ใช้กฎหมายก่อน  กล่าวคือในกรณีของกฎกระทรวงฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ข้อ ๑๑ ทว ิ 
เมื่อพระราชบญัญตัธิุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก์ พ.ศ. ๒๕๓๕ มไิดใ้หอ้ านาจนายกรฐัมนตร ี
ที่จะออกกฎกระทรวงก่อภาระหน้าที่เพิม่ขึน้กว่าที่ตวัพระราชบญัญตัซิึ่งเป็นกฎหมายแม่บท
ก าหนด  อนัเป็นการสร้างเงื่อนไขเพื่อจ ากัดสิทธิของมคัคุเทศก์ผลก็คือท าให้กฎกระทรวง 
ฉบบัน้ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรอืขดักบักฎหมายแม่บทแลว้ โดยมติอ้งรอใหน้ายทะเบยีนสัง่พกัใช้
หรอืเพกิถอนใบอนุญาตตามมาตรา  ๔๕ วรรคสอง และมาตรา ๔๖ เสยีก่อน  เมื่อมกีารไม่
ปฏิบตัิตามข้อ ๑๑  ทวิ  ของกฎกระทรวงฉบบัน้ี  ดงันัน้ข้ออ้างของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ที่ว่า  
“...ตัง้แต่กฎกระทรวงฉบบัที ่๑๐   (พ.ศ. ๒๕๔๓)  ขอ้ ๑๑ ทว ิมผีลใชบ้งัคบั ไม่เคยปรากฏว่า
มมีคัคุเทศก์รายใดที่ขอต่ออายุใบอนุญาตแลว้ได้รบัการปฏเิสธจากนายทะเบยีน  เน่ืองจาก 
ไม่ได้เข้ารับการอบรมหลักสูตรเพิ่มพูนความรู้ส าหรับมัคคุเทศก์...” จึงมิได้มีผลท าให ้
กฎกระทรวงฉบบัน้ี  ซึ่งไม่ชอบด้วยกฎหมายตัง้แต่ออก  กลายเป็นกฎกระทรวงที่ยงัชอบ 
ดว้ยกฎหมายอยูไ่ปได ้      

  ขา้พเจ้าจงึมีความเห็นว่ากฎกระทรวงฉบบัที่ ๑๐ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ขอ้ ๑๑ ทว ิ   
ที่ออกตามความในมาตรา ๕ มาตรา ๔๒ แห่งพระราชบญัญตัิธุรกิจน าเที่ยวและมคัคุเทศก ์
พ.ศ. ๒๕๓๕ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดจึงควรมีค าพิพากษาให้เพิกถอน     
กฎกระทรวงดงักลา่วน้ี 
 
 
       (นายหสัวุฒ ิ วฑิติวริยิกุล) 
       ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 



                                                       

                                                       คดีหมายเลขด าท่ี      /๒๕๔๔               
                                                                          คดีหมายเลขแดงท่ี  ฟ.๑๖/๒๕๔๕ 

                                       ในพระปรมาภิไธยพระมหากษตัริย ์

                                                                   ศาลปกครองสงูสดุ 

         วนัที ่  ๓   เดอืน ธนัวาคม  พทุธศกัราช ๒๕๔๕ 

 
                      

 
           
         
 

 

 
 
 
 
 
เรื่อง  คดพีพิาทเกีย่วกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎกีา 
 
   คดน้ีีเป็นคดทีี่โอนมาจากเรื่องที่ร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวนิิจฉัยร้องทุกข์
ตามมาตรา  ๑๐๓ วรรคสาม แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าได้รบัความเดือดร้อนหรือเสียหายจากพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๑๗  

ระหว่าง 

 ค าพพิากษา (ต. ๑๘) 

นายเกยีรต ิ ศรบีุศยกาญจน์ ที ่๑ 
นายภานุ  ศรบีุศยกาญจน์ ที ่๒ 
นายสุพจน์  สุพฒันขจรกจิ ที ่๓ 
นางคนึงนิจ  สุพฒันขจรกจิ ที ่๔ 
นายธรรมศกัดิ ์ ชะอุม่ ที ่๕ 
นายนิพนธ ์ ชดิบุร ีที ่๖ 

กรมทางหลวง ที ่๑ 
กระทรวงคมนาคม ที ่๒ 

 ฟ.๘ 

ผูถู้กฟ้องคด ี

ผูฟ้้องคด ี

 

/สาย... 
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สายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – บรรจบทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐  
ซึง่พระราชกฤษฎกีาดงักล่าวไดก้ าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณทีท่ีจ่ะเวนคนืตามแผนทีแ่นบทา้ย
พระราชกฤษฎีกา อนัเป็นเหตุให้ที่ดินของผู้ฟ้องคดีต้องตกอยู่ในบริเวณที่ที่จะเวนคืน  
เพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – บรรจบ 
ทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ โดยผูฟ้้องคดเีหน็ว่า พระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตที่ดิน 
ในบรเิวณทีท่ี่จะเวนคนืฯ และแผนทีท่า้ยพระราชกฤษฎกีาดงักล่าวเป็นการออกโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เน่ืองจากแนวถนนในบริเวณที่ที่จะเวนคนืฯ ช่วงเขา้ตวัเมอืงสุราษฎร์ธานี 
มไิดย้ดึถอืตามแนวถนนในเขตผงัเมอืงรวมเมอืงสุราษฎรธ์านีตามมตขิองกรรมการร่วมสามฝ่าย 
ซึ่งประกอบดว้ย ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ กรมการผงัเมอืง และจงัหวดัสุราษฎร์ธานีที่ได้พจิารณา
ก าหนดจุดบรรจบของทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎรธ์านี – 
บรรจบทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ ตามแนวถนนผงัเมอืงรวมเมอืงสุราษฎรธ์านี 
   ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองพิพากษาหรือมีค าสัง่ให้ แก้ไขแผนที่ท้าย 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดิน 
หมายเลข ๔๑๗ สายทา่อากาศยานสุราษฎรธ์านี – บรรจบทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ 
พ.ศ. ๒๕๔๐ และให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ก่อสร้างทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๑๗ สาย 
ท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – บรรจบทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๐๑ ตามมติที ่
กรรมการรว่มสามฝ่ายพจิารณาก าหนด 
   ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ใหก้ารวา่ มาตรา ๔ แห่งพระราชกฤษฎกีา
แบง่สว่นราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ. ๒๕๓๘ ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มอี านาจ 
หน้าที่ด าเนินการเกี่ยวกบัการออกแบบการจราจร การก่อสรา้ง และบูรณะทางหลวง ออกแบบ
แผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบรเิวณที่ที่จะเวนคนืเสนอคณะรฐัมนตร ี 
เพือ่พจิารณาเหน็ชอบ ซึง่พระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณทีท่ีจ่ะเวนคนืเพือ่สรา้ง
ทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎรธ์านี – บรรจบทางหลวงแผน่ดนิ
หมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐ ในทอ้งทีอ่ าเภอพุนพนิและอ าเภอเมอืงสุราษฎรธ์านี จงัหวดัสุราษฎรธ์านี 
ออกโดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา ๑๗๘ ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช ๒๕๓๔ แก้ไขเพิม่เติมโดยรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย แก้ไขเพิม่เติม 
(ฉบบัที่ ๕) พุทธศกัราช ๒๕๓๘ และมาตรา ๖๘ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญตัิทางหลวง 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ประกอบกบัมาตรา ๕ วรรคสาม และมาตรา ๖ แห่งพระราชบญัญตัิว่าด้วย 

/การเวนคนื... 
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การเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐  ซึ่งโครงการสรา้งทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ 
สายทา่อากาศยานสุราษฎรธ์านี – บรรจบทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ เกดิขึน้เน่ืองจาก
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีความจ าเป็นต้องเพิม่ประสิทธิภาพในการคมนาคมขนส่งในเส้นทาง 
ท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี เชื่อมโยงกบัเมอืงสุราษฎร์ธานี ซึ่งถนนเดมิเส้นทางคดเคี้ยว 
เขตทางแคบ มบีา้นเรอืน อาคารพาณิชย ์ขยายเขตทางไม่ได ้ วตัถุประสงคข์องโครงการน้ี
เพือ่เสรมิโครงขา่ยของถนน อ านวยความสะดวก ความรวดเรว็ และความปลอดภยัแก่การจราจร
และขนส่งในบรเิวณพืน้ทีด่งักล่าว และโดยเฉพาะการเดนิทางระหว่างตวัเมอืงสุราษฎรธ์านี
กบัสนามบนิฯ และสู่กรุงเทพมหานคร  ส าหรบัแนวทางหลวงช่วงเขา้ตวัเมืองสุราษฎร์ธานี 
ทีเ่ป็นกรณีพพิาทน้ี แต่เดมินัน้ยงัไมม่ขีอ้ยตุทิีช่ดัเจนโดยใหย้ดึตามแนวถนนผงัเมอืงเป็นหลกัก่อน 
หากมปัีญหาให้ปรบัสภาพตามความเหมาะสม และเมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้ท าการส ารวจ 
วางแนวในสนามแลว้ ประสบปัญหาเรื่องการเวนคนืทีด่นิและสิง่ปลกูสรา้งมาก จึงจ าเป็นตอ้ง
ปรบัแนวใหเ้หมาะสม โดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดแ้จง้เรื่องน้ีใหก้รมการผงัเมอืงทราบแลว้ และ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดจ้่ายเงนิค่าทดแทนใหแ้ก่ผูฟ้้องคดทีุกรายแลว้ โดยวธินี าเงนิค่าทดแทน
ไปฝากไวก้บัธนาคารออมสนิตามพระราชบญัญตัวิา่ดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ 
  ผูฟ้้องคดคีดัค้านค าใหก้ารว่า  ตามมติที่ประชุมร่วมหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งได้มี
มตกิ าหนดใหก้รรมการร่วมสามฝ่ายร่วมกนัพจิารณาก าหนดแนวทางหลวงช่วงเขา้ตวัเมอืง 
สุราษฎร์ธานีและจุดบรรจบกบัทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ โดยใหแ้นวทางหลวงช่วง
เขา้ตวัเมอืงสุราษฎร์ธานีเป็นไปตามแนวถนนของผงัเมอืงรวมเมอืงสุราษฎร์ธานีเป็นหลกัก่อน 
หากมปัีญหาในการก าหนดแนวทางและจุดบรรจบดงักล่าวกใ็หป้รบัปรุงไดต้ามความเหมาะสม 
โดยใหก้รรมการรว่มสามฝ่ายพจิารณารว่มกนัเพือ่หาขอ้ยตุ ิ การทีผู่ถู้กฟ้องคดไีดด้ าเนินการ
ก าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณทีท่ีจ่ะเวนคนืช่วงเขา้ตวัเมอืงสุราษฎรธ์านี เสนอต่อคณะรฐัมนตรี
ผา่นการพจิารณาเหน็ชอบและประกาศใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณ
ทีท่ีจ่ะเวนคนืเพื่อสรา้งทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎรธ์านี – 
บรรจบทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐ นัน้  เป็นกรณีที่มิชอบด้วยมต ิ
ของที่ประชุมร่วมหน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ให้กรรมการร่วมสามฝ่ายพจิารณาร่วมกนั มิใช่  
ผูถู้กฟ้องคดจีะด าเนินการพจิารณาก าหนดแนวทางและจุดบรรจบดงักล่าวแต่เพยีงฝ่ายเดยีว   
แมผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จะมอี านาจหน้าทีด่ าเนินการเกี่ยวกบัการออกแบบจราจร การก่อสรา้ง
และบรูณะทางหลวง ออกแบบแผนทีท่า้ยพระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณทีท่ีจ่ะเวนคนื

/ไดโ้ดยตรง... 
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ไดโ้ดยตรงกต็าม  สว่นกรณีทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดจ้่ายเงนิค่าทดแทนใหแ้ก่ผูฟ้้องคดทีุกรายแลว้ 
โดยวธินี าเงนิคา่ทดแทนไปฝากไวก้บัธนาคารออมสนินัน้ เป็นวธิกีารทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ในฐานะ
เจา้หน้าทีเ่วนคนืด าเนินการตามพระราชบญัญตัวิ่าดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัยต์ามหน้าที่ 
ซึ่งผูฟ้้องคดไีดย้ื่นอุทธรณ์เงนิค่าทดแทนต่อรฐัมนตรวี่าการกระทรวงคมนาคมแลว้ และไดเ้คย
ยืน่หนงัสอืคดัคา้นการก าหนดแนวเขตทีด่นิในบรเิวณทีท่ีจ่ะเวนคนืต่อผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ มาตัง้แต่
ปี พ.ศ. ๒๕๓๘ 
   ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ใหก้ารเพิม่เตมิว่า  ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑  
ไดด้ าเนินการก่อสรา้งทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎรธ์านี – 
บรรจบทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ โดยเบือ้งต้นยดึถอืตามแนวถนนของผงัเมอืงรวม
เมอืงสุราษฎร์ธานี แต่เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไดด้ าเนินการส ารวจรายละเอยีดตามแนวถนน
ของผงัเมอืงรวมเมอืงสุราษฎรธ์านีแลว้มปัีญหาหลายประการ มเีขตทางแคบไม่เพยีงพอทีจ่ะ
รองรบัปรมิาณการจราจร ผา่นบรเิวณทีอ่ยูอ่าศยัและบา้นจดัสรร จงึไดป้รบัปรุงแนวทางสายใหม่
ใหเ้หมาะสมทางดา้นเศรษฐศาสตรแ์ละวศิวกรรมศาสตรใ์หส้อดคลอ้งกบัสภาพพืน้ที ่แต่ปรากฏว่า
แนวทางสายใหม่ที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ส ารวจออกแบบดงักล่าวมรีาษฎรร้องเรยีนคดัค้านว่า
แนวทางมไิด้เป็นไปตามแนวถนนที่ก าหนดในผงัเมืองรวม  ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ร่วมกบั
ส านักผงัเมอืง จงัหวดัสุราษฎรธ์านี และหน่วยงานทีเ่กี่ยวขอ้ง ประชุมปรกึษาเพื่อหาขอ้ยุติ
ของแนวทางสายใหม่ดงักล่าวรวม ๓ ครัง้  ครัง้ที่หน่ึง เมื่อวนัที่ ๒๐ พฤศจกิายน ๒๕๓๗  
ไดข้อ้สรุปที่เป็นสาระส าคญัดงัน้ี (๑) ปรบัจุดเชื่อมถนนตามโครงการกบัทางหลวงแผ่นดนิ
หมายเลข๔๑ โดยให้ย้ายจุดเชื่อมไปตรงกับทางเข้าท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี  
(๒) จุดทางออกซึ่งบรรจบทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ส านักผงัเมอืง 
และจงัหวดัสุราษฎร์ธานี ร่วมกันพิจารณาหาจุดเชื่อมที่เหมาะสม  ครัง้ที่สอง เมื่อวนัที ่  
๒๑ มีนาคม ๒๕๓๘ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้เสนอผลการศึกษาถึงความไม่เหมาะสมทาง 
เศรษฐศาสตร์และวิศวกรรมศาสตร์ของแนวถนนผงัเมอืงรวมว่า เขตทางแคบ ๓๐ เมตร  
ในขณะทีผู่ถู้กฟ้องคดตีอ้งการเขตทาง ๘๐ เมตร แนวถนนของผงัเมอืงรวมผา่นหมู่บา้นจดัสรร 
และการเวนคืนตามแนวถนนของผงัเมืองจะมีบ้านเรือนถูกเวนคืนประมาณ ๑๗๐ หลงั  
ซึง่ตอ้งจา่ยเงนิคา่เวนคนืประมาณ ๑๕๐ ลา้นบาท แต่การเวนคนืตามแนวทางทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
ก าหนด จะมบีา้นเรอืนประมาณ ๔๙ หลงั จ่ายเงนิค่าเวนคนืประมาณ ๗๖ ลา้นบาท เท่านัน้  
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จงึไดป้รบัปรุงแนวทางใหม้คีวามเหมาะสม โดยส านักผงัเมอืงยงัคงยนืยนั
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ใหย้ดึตามแนวถนนผงัเมอืงรวมเมอืงสุราษฎร์ธานีเป็นหลกั โดยเฉพาะระหว่างกโิลเมตรที่ ๑๓ 
ถงึจุดบรรจบทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ หากมปัีญหาใหป้รบัสภาพตามความเหมาะสม 
โดยใหพ้จิารณารว่มกนั  และครัง้ทีส่าม เมื่อวนัที ่๑๗ กรกฎาคม ๒๕๔๐ สรุปว่า ทางหลวงแผน่ดนิ
หมายเลข ๔๑๗ สายทา่อากาศยานสุราษฎรธ์านี – บรรจบทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ 
ตัง้แต่จุดเริม่โครงการจนถงึกโิลเมตรที่ ๑๓ ใหใ้ชแ้นวทางตามที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ไดศ้กึษา
ส ารวจและออกแบบไว ้สว่นจุดทางออกตัง้แต่กโิลเมตรที ่๑๓ จนถงึจุดบรรจบกบัทางหลวงแผน่ดนิ
หมายเลข ๔๐๑ นัน้ ยงัหาขอ้ยตุไิมไ่ด ้ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ซึง่มอี านาจหน้าทีใ่นการด าเนินการ
เกี่ยวกบัการออกแบบการจราจร การก่อสรา้งและบูรณะทางหลวง ไดศ้กึษาส ารวจและไดม้ี
พระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณทีท่ีจ่ะเวนคนืเพื่อสรา้งทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ 
สายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – บรรจบทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐  
ใชบ้งัคบั  โดยผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้ด าเนินการก าหนดแนวทางหลวงดงักล่าวสอดคลอ้งกบั
หลกัเศรษฐศาสตรแ์ละวศิวกรรมศาสตร ์เหมาะสมกบัสภาพพืน้ที ่มผีลกระทบต่อราษฎรน้อยทีสุ่ด 
ค านึงถงึการประหยดัเงนิงบประมาณแผ่นดนิ และเพิม่ประสทิธภิาพในการคมนาคมขนส่ง 
อ านวยความสะดวก ความรวดเร็ว และความปลอดภยัแก่การจราจรและขนส่งในบรเิวณ 
พืน้ทีด่งักลา่ว  ส าหรบัการด าเนินการเวนคนือสงัหารมิทรพัยต์ามพระราชกฤษฎกีาดงักล่าว
ขา้งตน้นัน้ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดจ้่ายเงนิค่าทดแทนอสงัหารมิทรพัยใ์หแ้ก่ผูฟ้้องคดทีุกรายแลว้ 
โดยผู้ฟ้องคดทีี่ ๑ ที่ ๒ ที่ ๔ ที่ ๕ และที่ ๖ ได้ใช้สทิธิอุทธรณ์เงนิค่าทดแทนต่อรฐัมนตรี 
วา่การกระทรวงคมนาคมดว้ยเชน่กนั 
   ผู้ฟ้องคดีได้ชี้แจงเพิ่มเติมว่า การด าเนินการก่อสร้างทางหลวงแผ่นดิน 
หมายเลข ๔๑๗ สายทา่อากาศยานสุราษฎรธ์านี – บรรจบทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดท้ าการส ารวจแนวทางหลวงโดยอาศยัหลกัเกณฑต์่างๆ ตามทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
ก าหนดขึน้ แต่บรเิวณช่วงเขา้ตวัเมอืงสุราษฎรธ์านี กรมการผงัเมอืงไดม้กีารส ารวจและก าหนด
แนวทางเอาไวโ้ดยอาศยัหลกัเกณฑต์่างๆ ตามกฎหมายว่าดว้ยการผงัเมอืง ซึ่งมกีารศกึษา
ความเหมาะสมในดา้นต่างๆ รวมตลอดทัง้ประชาชนผูร้บัผลกระทบจากการก่อสร้างถนน  
ได้รบัทราบและยนิยอมด้วย ซึ่งการก าหนดแนวของถนนในช่วงดงักล่าวน้ีสอดคล้องกบั 
การใช้ประโยชน์ที่ดินในอนาคตอยู่แล้ว  ส่วนการส ารวจแนวถนนของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
มปีระชาชนและหน่วยงานต่างๆ ไมเ่หน็ดว้ย โดยเฉพาะแนวทางหลวงในช่วงทีจ่ะบรรจบกบั
ทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ ช่วงเขา้ตวัเมอืงสุราษฎร์ธานี จงึไดม้กีารจดัประชุมร่วม

/หน่วยงาน... 



 

 

 

๖ 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และที่ประชุมได้มีมติให้หารือร่วมกนัระหว่างจงัหวดัสุราษฎร์ธานี 
กรมการผงัเมอืง และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เพื่อใหไ้ดแ้นวทางทีเ่หมาะสม แต่การด าเนินงานของ
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไมม่กีารตดิต่อประสานงานกบัหน่วยงานอื่นทีเ่กี่ยวขอ้ง ยนืยนัทีจ่ะด าเนินการ
ก่อสร้างตามแนวทางที่ผูถู้กฟ้องคดีที่ ๑ ได้ก าหนดไว้ โดยอ้างว่าได้รบัค ายนืยนัจากสมาชิก 
สภาจงัหวดัสุราษฎรธ์านีและสภาหอการคา้จงัหวดัสุราษฎรธ์านี ใหด้ าเนินการก่อสรา้งตามแนวทาง
ที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ศึกษาและส ารวจออกแบบไว้นัน้ ไม่เป็นความจริง  โดยสมาชิก 
สภาจงัหวดัสุราษฎรธ์านี และสภาหอการคา้จงัหวดัสุราษฎรธ์านี สนับสนุนใหม้กีารก่อสรา้ง 
ทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ ในชว่งเขา้ตวัเมอืงสุราษฎรธ์านีทีจ่ะบรรจบกบัทางหลวงแผน่ดนิ
หมายเลข ๔๐๑ ใหเ้ป็นไปตามมตขิองกรรมการร่วมสามฝ่าย เพื่อพจิารณาหาขอ้ยุตจิุดบรรจบ
ตัง้แต่กโิลเมตรที ่๑๓ จนถงึจุดบรรจบกบัทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
เสนอใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ เพื่อด าเนินการตราพระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตที่ดนิในบรเิวณ 
ทีท่ีจ่ะเวนคนืเพื่อสรา้งทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎรธ์านี – 
บรรจบทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐ ตามแนวทางทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดศ้กึษา
ส ารวจและออกแบบไว ้ ส าหรบัการจา่ยเงนิค่าทดแทนใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ีโดยผูฟ้้องคดทีี ่๑ ที ่๒ 
ที่ ๔ ที่ ๕ และที่ ๖ ไดอุ้ทธรณ์จ านวนค่าทดแทนต่อรฐัมนตรวี่าการกระทรวงคมนาคม นัน้  
เป็นการใชส้ทิธขิองผูฟ้้องคดตีามพระราชบญัญตัวิา่ดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ 
ทีก่ าหนดใหส้ทิธกิารอุทธรณ์จ านวนคา่ทดแทนไดต้ามกฎหมายดงักลา่ว 
    ศาลออกนัง่พจิารณาคดเีมื่อวนัที ่๖ สงิหาคม ๒๕๔๕ โดยไดร้บัฟังสรุปขอ้เทจ็จรงิ
ของตุลาการเจา้ของส านวน และค าแถลงการณ์ดว้ยวาจาประกอบค าแถลงการณ์เป็นหนังสอื
ของตุลาการผูแ้ถลงคด ี  
   ศาลไดต้รวจพจิารณาเอกสารทัง้หมดในส านวนคด ีกฎหมาย ระเบยีบ ขอ้บงัคบั
ทีเ่กีย่วขอ้งดว้ยแลว้ 
   ข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า ผู้ฟ้องคดีได้ร ับความเดือดร้อนหรือเสียหายจาก 
พระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณทีท่ีจ่ะเวนคนืเพือ่สรา้งทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗  
สายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – บรรจบทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐  
ซึ่งพระราชกฤษฎกีาดงักล่าวใหใ้ชบ้งัคบัไดม้กี าหนดสีปี่ นับตัง้แต่วนัที่ ๒๗ กนัยายน ๒๕๔๐ 
และได้ก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนตามแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกาฯ  
อนัเป็นเหตุใหท้ีด่นิของผูฟ้้องคดตีอ้งตกอยูใ่นบรเิวณทีท่ีจ่ะเวนคนืเพื่อสรา้งทางหลวงแผน่ดนิ
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หมายเลข ๔๑๗ สายทา่อากาศยานสุราษฎรธ์านี – บรรจบทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑  
ผูฟ้้องคดไีดร้อ้งทุกขต์่อส านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาตามหนังสอืลงวนัที ่๒๖ ตุลาคม ๒๕๔๒ 
ค ารอ้งทุกขเ์พิม่เตมิลงวนัที ่๒๗ เมษายน ๒๕๔๓ และวนัที ่๓๑ มกราคม ๒๕๔๔ ค ารอ้งทุกข์
ดงักล่าวได้โอนมายงัศาลปกครองตามมาตรา ๑๐๓ วรรคสาม แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัง้ 
ศาลปกครองและวธิีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และผูถู้กฟ้องคดีที่ ๑ ได้จ่ายเงนิ 
ค่าทดแทนอสงัหารมิทรพัยท์ี่ถูกเวนคนืใหผู้ฟ้้องคดเีมื่อวนัที่ ๓ สงิหาคม ๒๕๔๓ และวนัที ่ 
๖ สงิหาคม ๒๕๔๔ โดยวธินี าเงนิค่าทดแทนไปฝากไว้กบัธนาคารออมสนิ และผูฟ้้องคดบีาง
รายได้อุทธรณ์จ านวนเงนิค่าทดแทนต่อรฐัมนตรวี่าการกระทรวงคมนาคมแล้ว  ผูฟ้้องคดี
เหน็ว่า พระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณทีท่ี่จะเวนคนืฯ และแผนทีท่า้ยพระราช
กฤษฎกีาดงักล่าวเป็นการออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากแนวทางหลวงแผ่นดนิช่วง
เขา้ตวัเมอืงสุราษฎรธ์านีทีจ่ะบรรจบกบัทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ ไปจนถงึจุดสิน้สุด
โ ค ร ง ก า ร  
มไิดย้ดึถอืตามแนวถนนในเขตผงัเมอืงรวมเมอืงสุราษฎรธ์านีตามมตขิองกรรมการร่วมสามฝ่าย 
ซึ่งประกอบดว้ย ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ กรมการผงัเมอืง และจงัหวดัสุราษฎร์ธานี พจิารณาก าหนด
ตามแนวถนนในเขตผงัเมอืงรวมเมอืงสุราษฎร์ธานี  ผูฟ้้องคดขีอใหศ้าลปกครองพพิากษาหรอื 
มคี าสัง่ใหแ้ก้ไขแผนที่ทา้ยพระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตที่ดนิในบรเิวณที่ทีจ่ะเวนคนืเพื่อสรา้ง 
ทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎรธ์านี – บรรจบทางหลวงแผน่ดนิ
หมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐ และใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ก่อสรา้งทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ 
สายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – บรรจบทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ ตามมติของ
กรรมการรว่มสามฝ่ายดงักลา่วขา้งตน้ 
 
   ศาลปกครองสงูสุดพเิคราะหแ์ลว้เหน็วา่ คดมีปีระเดน็ทีจ่ะตอ้งวนิิจฉยัดงัน้ี 
   ประเดน็ทีห่น่ึง  ประเดน็เกี่ยวกบัอ านาจศาล คดน้ีีผูฟ้้องคดขีอใหศ้าลปกครองสูงสุด
พพิากษาหรอืมคี าสัง่ใหแ้ก้ไขแผนทีท่า้ยพระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณที่ทีจ่ะ
เวนคนื เพือ่สรา้งทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ สายทา่อากาศยานสุราษฎรธ์านี –บรรจบ
ทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐ โดยผูฟ้้องคดกีล่าวอา้งว่าพระราชกฤษฎกีา
ก าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณทีท่ีจ่ะเวนคนืฯ และแผนทีท่า้ยพระราชกฤษฎกีาดงักล่าวเป็นการ
ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากมิได้ปฏิบตัิตามมติของกรรมการร่วมสามฝ่าย  

/เกีย่วกบั... 



 

 

 

๘ 

ซึ่งประกอบด้วย กรมทางหลวง กรมการผงัเมอืง และจงัหวดัสุราษฎร์ธานี เป็นคดพีพิาท
เกีย่วกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎกีา ตามมาตรา ๑๑ (๒) แห่งพระราชบญัญตัิ
จดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  จึงเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจ 
การพจิารณาพพิากษาของศาลปกครองสงูสุด 
   ประเด็นที่สอง  ประเดน็เกี่ยวกบัเงื่อนไขการฟ้องคด ีเหน็ว่า พระราชกฤษฎกีา
ก าหนดเขตที่ดนิในบรเิวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๑๗ สาย 
ทา่อากาศยานสุราษฎรธ์านี – บรรจบทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐ ทีเ่ป็น
เหตุใหอ้สงัหารมิทรพัยข์องผูฟ้้องคดถีูกเวนคนือนัท าใหผู้ฟ้้องคดไีดร้บัความเดอืดรอ้นหรอื
เสยีหาย จงึเป็นผูม้สีทิธฟ้ิองคดตี่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญตัิ
จดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และค าฟ้องของผู้ฟ้องคด ี
มีรายการครบถ้วนตามมาตรา ๔๕ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  ส าหรับ 
ระยะเวลาในการฟ้องคดทีี่ขอให้ศาลปกครองมคี าสัง่ให้แก้ไขแผนที่ท้ายพระราชกฤษฎีกา 
ดงักล่าวนัน้ เป็นคดพีพิาทเกี่ยวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎกีาซึ่งจะตอ้ง
ยื่นฟ้องภายในเกา้สบิวนันับแต่วนัทีรู่ห้รอืควรรูถ้งึเหตุแห่งการฟ้องคดตีามมาตรา ๔๙ แห่ง
พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ซึง่พระราชกฤษฎกีา
ก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนดงักล่าว ให้ใช้บงัคบัได้มีก าหนดสี่ปีนับตัง้แต่วนัที ่ 
๒๗ กนัยายน ๒๕๔๐ และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ โดยศูนยส์ร้างทางสุราษฎร์ธานี กรมทางหลวง 
ไดม้หีนงัสอื ที ่คค ๐๖๑๖/ม.๑/๓๘๑๗ ลงวนัที ่๔ ตุลาคม ๒๕๔๒ และหนังสอื ที ่คค ๐๖๑๖/ม.๑/๓๘๒๕ 
ลงวนัที่ ๔ ตุลาคม ๒๕๔๒ และหนังสอื ที่ คค ๐๖๑๖/ม.๑/๓๘๒๗ ลงวนัที่ ๔ ตุลาคม ๒๕๔๒
เรื่อง แจง้การเขา้ครอบครองหรอืใชอ้สงัหารมิทรพัย ์รื้อถอนสิง่ปลูกสรา้ง ขนยา้ยทรพัยส์นิ 
หรอืด าเนินการใดๆ เกี่ยวกบักจิการทีจ่ะต้องเวนคนือสงัหารมิทรพัยเ์พื่อสรา้งหรอืขยายทางหลวง 
ตามพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวให้ผู้ฟ้องคดีทราบ  ผู้ฟ้องคดีได้ร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการ
วนิิจฉัยร้องทุกข์เมื่อวนัที่ ๒๖ ตุลาคม ๒๕๔๒ ภายในก าหนดเก้าสบิวนันับแต่วนัที่รู้หรือ 
ควรรูเ้หตุแหง่การรอ้งทุกขแ์ละเรือ่งรอ้งทุกขไ์ดโ้อนมายงัศาลปกครองตามมาตรา ๑๐๓ วรรคสาม 
แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงเป็น 
การฟ้องคดีที่อยู่ในเงื่อนไขก าหนดเวลาการฟ้องคดี ตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบญัญัต ิ
จดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบกบัขอ้ ๓๐ แห่งระเบยีบ
ของทีป่ระชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

/ประเดน็... 



 

 

 

๙ 

   ประเด็นที่สาม  ประเด็นที่ เ ป็นเ น้ือหาของคดี ค าฟ้องน้ีมีประเด็นที่ 
ศาลปกครองสูงสุดจะต้องพจิารณา คอื พระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตที่ดนิในบรเิวณที่ที่จะ
เวนคืนเพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – 
บรรจบทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐ ภายในแนวเขตตามแผนที่ท้าย 
พระราชกฤษฎกีาดงักลา่ว โดยมไิดย้ดึถอืตามแนวถนนในเขตผงัเมอืงรวมเมอืงสุราษฎรธ์านี
ชอบดว้ยกฎหมายหรอืไม ่จงึมกีรณีทีต่อ้งพจิารณาความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎกีา
ดงักลา่วตามล าดบัดงัน้ี 
   ประการที่หน่ึง  การตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดนิในบรเิวณที่ที่จะ
เวนคืนเพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – 
บรรจบทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐ ไดต้ราขึน้โดยมอี านาจตามกฎหมาย
หรือไม่ พิเคราะห์แล้วเห็นว่า โดยที่มาตรา ๔ แห่งพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการ 
กรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ. ๒๕๓๘ บญัญตัใิหก้รมทางหลวง กระทรวงคมนาคม 
มอี านาจหน้าที่ด าเนินการเกี่ยวกบัการออกแบบจราจร การก่อสรา้ง และบูรณะทางหลวง 
และมาตรา ๖๘ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญตัิทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ บญัญตัิว่า เมื่อมี
ความจ าเป็นที่จะต้องได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์เพื่ อสร้างหรือขยายทางหลวง ถ้ามิได้ 
ตกลงในเรื่องการโอนไวเ้ป็นอย่างอื่นใหด้ าเนินการเวนคนืตามกฎหมายว่าดว้ยการเวนคนื
อสงัหารมิทรพัย์ ซึ่งมาตรา ๕ วรรคสาม และมาตรา ๖ แห่งพระราชบญัญตัวิ่าดว้ยการเวนคนื
อสงัหาริมทรพัย์ พ.ศ. ๒๕๓๐  ได้บญัญตัิว่า ในการด าเนินการเวนคืนอสงัหาริมทรพัย ์ 
จะตราพระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตที่ดนิในบรเิวณทีท่ีจ่ะเวนคนืไวก้่อนกไ็ด ้ ทัง้น้ี ใหม้แีผนที่
หรอืแผนผงัประเมนิเขตที่ดนิในบรเิวณที่ที่จะเวนคนืติดไว้ท้ายพระราชกฤษฎีกานัน้ และ 
ใหถ้อืวา่แผนทีห่รอืแผนผงัเป็นสว่นหน่ึงแหง่พระราชกฤษฎกีาดว้ย  ฉะนัน้ เมื่อรฐัมีความจ าเป็น
จะต้องสรา้งทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – บรรจบ
ทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ เพื่ออ านวยความสะดวกและความรวดเรว็แก่การจราจร
และการขนส่งอนัเป็นกิจการสาธาณูปโภค จงึได้ก าหนดเขตที่ดนิในบรเิวณที่ที่จะเวนคืน 
เพือ่ใหเ้จา้หน้าทีห่รอืผูซ้ึ่งไดร้บัมอบหมายจากเจา้หน้าทีม่สีทิธเิขา้ไปท าการส ารวจเพื่อทราบ
ขอ้เท็จจริงเกี่ยวกบัอสงัหาริมทรพัย์ที่จะต้องเวนคนืที่แน่นอน  ดงันัน้ พระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตที่ดนิในบรเิวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๑๗ สาย 

/ทา่อากาศยาน... 



 

 

 

๑๐ 

ทา่อากาศยานสุราษฎรธ์านี – บรรจบทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐ จงึเป็น
การตราโดยอาศยัอ านาจตามทีก่ฎหมายบญัญตัริบัรองไวโ้ดยชอบแลว้ 
   ประการทีส่อง  การทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดพ้จิารณาคดัเลอืกแนวทางเพื่อสรา้ง
ทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎรธ์านี – บรรจบทางหลวงแผน่ดนิ
หมายเลข ๔๐๑ ช่วงเขา้ตวัเมอืงสุราษฎรธ์านีทีจ่ะบรรจบกบัทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ 
ไปจนถงึจุดสิน้สุดโครงการ ซึ่งไม่ใช่แนวทางถนนตามมตขิองกรรมการร่วมสามฝ่าย ทีใ่หย้ดึถอื
แนวถนนในเขตผงัเมอืงรวมเมอืงสุราษฎรธ์านี ตามกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐๕ (พ.ศ. ๒๕๓๔) 
ออกตามความในพระราชบญัญตักิารผงัเมอืง พ.ศ. ๒๕๑๘ นัน้ เป็นการด าเนินการทีถู่กตอ้ง
ตามกฎหมายหรือไม่  พเิคราะห์แล้วเห็นว่า การใช้บงัคบัผงัเมืองรวม ตามมาตรา ๒๗  
แห่งพระราชบญัญตักิารผงัเมอืง พ.ศ. ๒๕๑๘ นัน้ มวีตัถุประสงคเ์พื่อควบคุมการใชป้ระโยชน์
ที่ดินให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในแผนผงัก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ได้จ าแนก
ประเภทไวต้ามมาตรา ๑๗ (๓) (ก) ซึง่กฎกระทรวงใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมอืงรวมจะก าหนดการใช้
ประโยชน์ที่ดินในแต่ละบริเวณภายในเขตผงัเมอืงรวมเป็นที่ดนิประเภทต่างๆ เช่น ที่ดิน
ประเภททีอ่ยูอ่าศยั พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม และเกษตรกรรม เป็นตน้  การใชป้ระโยชน์
ทีด่นิในแต่ละบรเิวณทีม่กีฎกระทรวงใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมอืงรวมจงึตอ้งเป็นไปตามกฎกระทรวง
ดงักล่าวก าหนดไว้ แต่ส าหรบัการก าหนดแผนผงัแสดงโครงการคมนาคมและขนส่งตาม
มาตรา ๑๗ (๓) (ค) นัน้ มวีตัถุประสงคเ์พือ่ใหป้ระชาชนไดร้บัทราบแนวนโยบายของทางราชการ
ที่จะจดัให้มีโครงการคมนาคมและขนส่งในเขตผงัเมืองรวม ซึ่งการก าหนดแนวทางถนน 
ในแผนผงัแสดงโครงการคมนาคมและขนส่งทา้ยกฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมอืงรวมจะกระท า
โดยการก าหนดสายทางในเบื้องตน้ตามหลกัวชิาการสถาปัตยกรรมและการผงัเมอืงเท่านัน้ 
มไิดส้ ารวจหรอืศกึษารายละเอยีดในแงข่องวศิวกรรมศาสตร ์ผลกระทบต่อประชาชนในเขตทอ้งที ่
และผลกระทบต่อสิง่แวดลอ้มหรอืการเปลี่ยนระบบโครงสรา้งของประชากรจนถงึขัน้ที่พรอ้มจะ
สรา้งถนนได้ทนัท ี ฉะนัน้ เมื่อหน่วยงานที่รบัผดิชอบโครงการจะท าการก่อสรา้งถนนก็จะ
ส ารวจออกแบบรายละเอยีดทางวศิวกรรมศาสตร ์และส ารวจรายละเอยีดทีด่นิและอสงัหารมิทรพัย์
ทีจ่ะเวนคนืตลอดจนงบประมาณทีจ่ะตอ้งใชใ้นการก่อสรา้งอกีครัง้หน่ึง ซึ่งแนวทางทีเ่หมาะสม
ในการก่อสรา้งถนนจรงิอาจตอ้งเปลีย่นแปลงไปจากทีก่ าหนดไวใ้นแผนผงัแสดงโครงการคมนาคม
และขนสง่ทา้ยกฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมอืงรวมกไ็ด ้และโดยทีม่าตรา ๔ แห่งพระราชกฤษฎกีา
แบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ. ๒๕๓๘ บญัญตัใิหก้รมทางหลวง 

/กระทรวง... 



 

 

 

๑๑ 

กระทรวงคมนาคม มอี านาจหน้าที่ด าเนินการเกี่ยวกบัการออกแบบการจราจร การก่อสรา้ง
และบรูณะทางหลวง และมาตรา ๖๘ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญตัทิางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ 
บญัญตัวิา่ เมื่อมคีวามจ าเป็นทีจ่ะตอ้งไดม้าซึ่งอสงัหารมิทรพัยเ์พื่อสรา้งหรอืขยายทางหลวง 
ถ้ามไิดต้กลงในเรื่องการโอนไวเ้ป็นอย่างอื่นใหด้ าเนินการเวนคนืตามกฎหมายว่าดว้ยการ
เวนคนือสงัหารมิทรพัย์ ประกอบกบัขอ้ ๓ แห่งกฎกระทรวง ฉบบัที่ ๑๐๕ (พ.ศ. ๒๕๓๔) 
ออกตามความในพระราชบญัญตักิารผงัเมอืง พ.ศ. ๒๕๑๘ (กฎกระทรวงบงัคบัใชผ้งัเมอืงรวม
เมอืงสุราษฎรธ์านี) ก าหนดว่า การวางและจดัท าผงัเมอืงรวมตามกฎกระทรวงน้ี มวีตัถุประสงค์
เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพฒันา การด ารงรกัษาเมอืงและบรเิวณที่เกี่ยวขอ้งหรอืชนบท  
ในดา้นการใชป้ระโยชน์ในทรพัยส์นิ การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค บรกิาร
สาธารณะและสภาพแวดล้อมในบรเิวณแนวเขตให้ใช้บงัคบัผงัเมืองรวมให้เป็นเมอืงหลกั 
ทางภาคใตต้อนบนของประเทศ ตามแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิ ดงันัน้ การที่
กรมการผงัเมอืงไดด้ าเนินการวางและจดัท าผงัเมอืงรวมเมอืงสุราษฎรธ์านี ซึ่งมผีลใชบ้งัคบั
ตามกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐๕ (พ.ศ. ๒๕๓๔) ออกตามความในพระราชบญัญตักิารผงัเมอืง 
พ.ศ. ๒๕๑๘ ไดม้กีารก าหนดการใชป้ระโยชน์ที่ดนิในแต่ละบรเิวณภายในเขตผงัเมอืงรวม
เป็นที่ดนิประเภทต่าง ๆ รวมทัง้มแีผนผงัแสดงโครงการคมนาคมและขนส่งในเขตผงัเมอืงรวม  
ดงันัน้ การทีก่รมทางหลวงไดก้ าหนดแนวเขตเวนคนืตามพระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตทีด่นิ
ในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยาน 
สุราษฎร์ธานี – บรรจบทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๐๑ ช่วงเข้าตวัเมืองสุราษฎร์ธานี  
ที่จะบรรจบกับทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๐๑ ไปจนถึงจุดสิ้นสุดโครงการ ซึ่งไม่ใช่ 
แนวทางถนนตามที่คณะกรรมการร่วมสามฝ่ายให้ยดึถือตามแนวถนนในแผนผงัแสดง 
โครงการคมนาคมและขนส่งในเขตผงัเมอืงรวมที่กรมการผงัเมอืงไดส้ ารวจและก าหนดไว้
ตามกฎกระทรวง ฉบบัที ่๑๐๕ (พ.ศ. ๒๕๓๔) ออกตามความในพระราชบญัญตักิารผงัเมอืง 
พ.ศ. ๒๕๑๘ เป็นหลักก่อน ซึ่งหากมีปัญหาในการก าหนดแนวถนนให้ปรับสภาพตาม 
ความเหมาะสมได ้ ปรากฏจากขอ้เทจ็จรงิว่า โครงการสรา้งทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๑๗ 
สายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – บรรจบทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ เกดิขึน้เน่ืองจาก 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มคีวามจ าเป็นทีจ่ะตอ้งเพิม่ประสทิธภิาพในการคมนาคมขนส่งในเสน้ทางสู่
ท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานีสู่กรุงเทพมหานครเชื่อมโยงกบัเมอืงสุราษฎร์ธานีซึ่งถนนเดมิ 
เสน้ทางคดเคีย้ว เขตทางแคบ มโีรงเรอืนสิง่ปลกูสรา้ง ขยายเขตทางไมไ่ด ้ วตัถุประสงคข์อง

/โครงการน้ี... 



 

 

 

๑๒ 

โครงการน้ีเพือ่เสรมิโครงขา่ยของถนน อ านวยความสะดวก ความรวดเรว็และความปลอดภยั
แก่การจราจรและขนสง่ในบรเิวณพืน้ทีด่งักล่าว โดยเฉพาะการเดนิทางระหว่างเมอืงสุราษฎรธ์านี
กบัท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานีและสู่กรุงเทพมหานคร ซึ่งเมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้ท าการ
ส ารวจวางแนวในสนามนัน้ ไดเ้สนอผลการศกึษาถงึความไมเ่หมาะสมทางเศรษฐศาสตรแ์ละ
วศิวกรรมศาสตรข์องแนวถนนผงัเมอืงรวม เน่ืองจากแนวถนนของผงัเมอืงรวมมเีขตทาง ๓๐ เมตร 
ในขณะทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ตอ้งการเขตทาง ๘๐ เมตร การเวนคนืตามแนวถนนของผงัเมอืงรวม 
จะมอีาคารสิง่ปลูกสรา้งถูกเวนคนืประมาณ ๑๗๐ หลงั ซึ่งต้องจ่ายค่าเวนคนืประมาณ ๑๕๐ 
ลา้นบาท ส่วนการเวนคนืตามแนวทางที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ก าหนด จะมอีาคารสิง่ปลูกสรา้ง
ประมาณ ๔๙ หลงั จ่ายค่าเวนคนืประมาณ ๗๖ ลา้นบาท  ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึไดป้รบัแนวถนน
ตามความเหมาะสม โดยค านึงถงึหลกัแห่งความไดส้ดัส่วน เพื่อใหก้ารจ ากดัสทิธเิสรภีาพ 
มผีลกระทบต่อประโยชน์ส่วนตวัของเอกชนแต่ละคนเป็นไปเพยีงเท่าทีจ่ าเป็นต่อการรกัษาไว้
ซึ่งประโยชน์มหาชน  ทัง้น้ี กเ็พื่อใหก้ารแกไ้ขปัญหาดา้นต่างๆ เป็นไปอยา่งมปีระสทิธภิาพ
และประสทิธผิลใหม้ากที่สุด  จงึเหน็ว่า เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ซึ่งมอี านาจหน้าที่ด าเนินการ
ออกแบบการจราจร การก่อสร้างและบูรณะทางหลวง ได้พจิารณาก าหนดแนวเขตที่ดิน 
ในบริเวณที่ที่จะเวนคืนแตกต่างไปจากแนวเขตถนนของโครงการคมนาคมและขนส่ง 
ซึ่งกรมการผงัเมอืงไดส้ ารวจและก าหนดไวเ้ดมิ และเป็นแนวถนนทีก่รรมการร่วมสามฝ่าย
ก าหนดใหย้ดึถอืไว ้การก าหนดแนวถนนในผงัเมอืงรวมจงึเป็นเพยีงแนวทางในการคมนาคม
และขนส่งที่แสดงให้เห็นในเบื้องต้นถึงนโยบายอย่างกว้างๆ ของทางราชการที่จะจดัให้มี 
สายทางเช่นว่านัน้ในอนาคตเท่านัน้ ยงัไม่มผีลบงัคบัเดด็ขาด ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จงึมอี านาจ
พจิารณาก าหนดแนวทางที่เหมาะสมในการก่อสร้างถนนจริงแตกต่างไปจากที่ก าหนด 
ไว้ในผงัเมืองรวมตามมาตรา ๔ แห่งพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวง 
กระทรวงคมนาคม พ.ศ. ๒๕๓๘ ที่ให้อ านาจไว้ได้ การด าเนินการของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
จงึเป็นการด าเนินการทีถู่กตอ้งตามกฎหมายแลว้ 
   ดงันัน้ การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ก าหนดแนวเขตที่ดนิในบรเิวณที่ที่จะเวนคนื
เพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – บรรจบ 
ทางหลวงแผน่ดนิหมายเลข ๔๐๑ ช่วงเขา้ตวัเมอืงสุราษฎรธ์านี ที่จะบรรจบทางหลวงแผน่ดนิ
หมายเลข ๔๐๑ ไปจนถงึจุดสิน้สุดโครงการ แตกต่างไปจากแนวเขตถนนของโครงการคมนาคม
และขนสง่ ซึง่กรมการผงัเมอืงไดส้ ารวจและก าหนดไวเ้ดมิ ไม่เป็นการกระท าที่ขดัหรอืไม่ถูกตอ้ง

/ตามกฎหมาย... 



 

 

 

๑๓ 

ตามกฎหมายแต่อย่างใด  ฉะนัน้ พระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณทีท่ี่จะเวนคนื 
เพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๔๑๗ สายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานี – บรรจบ 
ทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข ๔๐๑ พ.ศ. ๒๕๔๐ ชอบด้วยกฎหมายแลว้ ซึ่งเมื่อได้วนิิจฉัย 
เชน่น้ีแลว้ ประเดน็ค าขออื่นๆ จงึไมจ่ าตอ้งวนิิจฉยั 

   พพิากษายกฟ้อง 
 

พลเอก นิยม  ศนัสนาคม                        ตุลาการเจา้ของส านวน 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 
 

นายปรชีา  พานิชวงศ์ 
ตุลาการหวัหน้าคณะศาลปกครองสงูสุด 
 

นายจรญั  หตัถกรรม 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 
 

นายพรีะพล  เชาวน์ศริ ิ
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 
 

นายหสัวุฒ ิ วฑิติวริยิกุล    
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

ตุลาการผูแ้ถลงคด ี: นายประวทิย ์ เอือ้นิรนัดร ์

นภาวรรณ  :  ผูพ้มิพ ์



                          ค าร้องท่ี  ๕๔๒ /๒๕๔๕ 
                                       ค าสัง่ท่ี    ๓๒๘ /๒๕๔๖ 
                                         ในพระปรมาภิไธยพระมหากษตัริย ์
                                                                     ศาลปกครองสงูสดุ 

                         วนัที ่  ๑   เดอืน  สงิหาคม  พุทธศกัราช  ๒๕๔๖       
      

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
เรื่อง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรฐักระท าการ 
  โดยไมช่อบดว้ยกฎหมาย (ค ารอ้งอุทธรณ์ค าสัง่ไมร่บัค าฟ้องบางขอ้หาไวพ้จิารณา) 
 
  ผู้ฟ้องคดียื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสัง่ ในคดีหมายเลขด าที่ ๑๑๙๘/๒๕๔๕  
ของศาลปกครองชัน้ตน้ (ศาลปกครองกลาง) 
  คดน้ีีผูฟ้้องคดฟ้ีองว่า ผูฟ้้องคดเีป็นเจา้ของทีด่นิโฉนดเลขที ่๑๐๗ ต าบลสตัหบี 
อ าเภอสตัหบี จงัหวดัชลบุร ี เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๙  รฐับาลกบัผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ 
ได้ตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนในท้องที่อ าเภอสตัหีบ 
จงัหวดัชลบุรี และอ าเภอเมืองระยอง จงัหวดัระยอง พ.ศ. ๒๕๐๙ มีผลใช้บงัคบัในวนัที ่ 
๒๑ กรกฎาคม ๒๕๐๙ โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญตัวิ่าดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์

ค าสัง่ (ต.๒๑) 

นายวสิุทธิ ์ ตนัฤด ี

กระทรวงกลาโหม ที ่๑ 
กองทพัเรอื ที ่๒ 
ผูบ้ญัชาการฐานทพัเรอืสตัหบี 
(พลเรอืโท วชิยั  จุฑาภกัดปีระเสรฐิ) ที ่๓ 

ระหว่าง 

ผูฟ้้องคด ี

ผูถู้กฟ้องคด ี

/พ.ศ. ๒๔๙๗... 



   
 

๒ 
 

พ.ศ. ๒๔๙๗ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ เป็นเจ้าหน้าที่เพื่อด าเนินการเวนคนื และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ 
เป็นผูร้กัษาการตามพระราชกฤษฎกีาดงักล่าว โดยมวีตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์ในการป้องกนัประเทศ 
ต่อมา ไดม้กีารตราพระราชบญัญตัเิวนคนือสงัหารมิทรพัยใ์นท้องทีอ่ าเภอสตัหบี จงัหวดัชลบุร ี
และอ าเภอเมอืงระยอง จงัหวดัระยอง พ.ศ. ๒๕๑๔ มผีลใชบ้งัคบัเมื่อวนัที่ ๒๐ กรกฎาคม 
๒๕๑๔ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ เป็นเจ้าหน้าที่เวนคืน และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ เป็นผู้รกัษาการ 
ตามพระราชบญัญตัดิงักล่าว โดยมวีตัถุประสงค์ในการป้องกนัประเทศโดยตรง ที่ดนิโฉนด
เลขที่ ๑๐๗ ต าบลสตัหีบ อ าเภอสตัหีบ จงัหวดัชลบุรี ถูกเวนคืนด้วย  ต่อมา ผู้ฟ้องคดี 
ได้ซื้อที่ดนิแปลงดงักล่าวมาเมื่อวนัที่ ๒๘ กนัยายน ๒๕๑๔ แม้จะเป็นการซื้อมาภายหลงั
พระราชบญัญตัเิวนคนืมผีลใชบ้งัคบั แต่การเวนคนืยงัไม่มผีลสมบูรณ์ตามกฎหมาย เพราะ 
ผูถู้กฟ้องคดีทัง้สามยงัไม่ได้เขา้ครอบครองที่ดิน ยงัไม่ได้วางเงนิหรือจ่ายเงนิค่าทดแทน 
โฉนดที่ดนิยงัไม่ถูกเพกิถอนหรอืท าลาย  ภายหลงัจากเวนคนืที่ดนิแลว้ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒  
และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ ได้ใช้ที่ดนิที่เวนคนืส่วนหน่ึงเป็นสนามบนิ (สนามบนิอู่ตะเภา) และ 
ไม่ไดใ้ชท้ี่ดนิส่วนที่เหลอื โดยปล่อยใหเ้ป็นที่ดนิรกรา้ง  ต่อมา จงึสรา้งเป็นโรงพยาบาลสมเดจ็สริกิติิ ์
และสถานีบรกิารน ้ามนัเชื้อเพลงิ แต่ไม่ไดใ้ชท้ี่ดนิของผูฟ้้องคดแีละทีด่นิอื่นอนัเป็นของประชาชน 
โดยยงัเป็นชุมชน ประกอบด้วยตลาด โรงเรยีน วดั มถีนนสุขุมวทิตดัผ่าน ซึ่งเจ้าของที่ดนิ 
ได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินชุมชนมาโดยตลอด ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ มิได ้
เขา้ครอบครองทีด่นิชุมชนดงักลา่ว 
  เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๑๘  สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรไดเ้สนอร่างพระราชบญัญตัยิกเลกิ 
พระราชบญัญตัเิวนคนือสงัหารมิทรพัยใ์นทอ้งที่อ าเภอสตัหบี จงัหวดัชลบุร ีและอ าเภอเมอืงระยอง 
จงัหวดัระยอง พ.ศ. ๒๕๑๔  พ.ศ. .... โดยมหีลกัการและเหตุผลว่า นอกจากบรเิวณสนามบนิแลว้
ไม่ปรากฏว่าทางราชการไดใ้ชท้ี่ดนิท าประโยชน์แต่อย่างใด จงึสมควรยกเลกิกฎหมายว่าดว้ย
การเวนคืนน้ี  และคืนที่ดินที่อยู่นอกบริเวณสนามบินให้เจ้าข องเดิม แต่มีการยุบ 
สภาผู้แทนราษฎรก่อน ร่างพระราชบัญญัติดงักล่าวจึงตกไป  ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒   
เสนอใหพ้ฒันาสนามบนิอู่ตะเภาเป็นสนามบนิพาณิชย ์คณะรฐัมนตรมีมีตเิหน็ชอบเมื่อวนัที ่  
๒๑ กุมภาพนัธ์ ๒๕๓๒ แสดงว่าการเวนคนืที่ดนิมไิดใ้ชเ้พื่อวตัถุประสงคใ์นการป้องกนัประเทศ  
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ จงึไม่มคีวามจ าเป็นที่จะใชท้ี่ดนิส่วนชุมชนเพื่อการ
ป้องกันประเทศตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืนอีกต่อไป ผู้ฟ้องคดียังครอบครองและ 
ใช้ประโยชน์ที่ดินพิพาท  เมื่อประมาณเดือนเมษายน ๒๕๔๕ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ และ 
ผูถู้กฟ้องคดีที่ ๓ พร้อมบรวิารได้เขา้ไปรบกวนการครอบครองที่ดนิพพิาทด้วยการท ารัว้  
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ลวดหนามลอ้มรอบมใิหบุ้คคลใดเขา้ออก และจะด าเนินการรื้อถอนโรงเรอืนและสิง่ปลูกสรา้ง
ของผู้ฟ้องคดี อันเป็นการรบกวนสิทธิผู้ฟ้องคดี  ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้ร ับความเดือดร้อน   
ผูฟ้้องคดเีหน็ว่าพระราชกฤษฎกีาก าหนดเขตทีด่นิในบรเิวณทีท่ีจ่ะเวนคนืในทอ้งทีอ่ าเภอสตัหบี 
จังหวัดชลบุรี และอ าเภอเมืองระยอง จังหวัดระยอง พ.ศ. ๒๕๐๙ พระราชบัญญัติเวนคืน
อสงัหารมิทรพัยใ์นทอ้งที่อ าเภอสตัหบี จงัหวดัชลบุร ีและอ าเภอเมอืงระยอง จงัหวดัระยอง 
พ.ศ. ๒๕๑๔ และการกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ ในการใช้ที่ดนิและ 
รบกวนสทิธขิองผูฟ้้องคด ีไม่ชอบดว้ยรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ 
มาตรา ๔๘  และมาตรา ๔๙ วรรคสาม ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยดงักล่าว 
บัญญัติให้กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ต้องระบุวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนและ 
ก าหนดระยะเวลาการเข้าใช้อสงัหาริมทรพัย์ไว้ให้ชดัแจ้ง ถ้ามิได้ใช้เพื่อการนัน้ภายใน 
ระยะเวลาที่ก าหนดดงักล่าว ต้องคืนให้เจ้าของเดิมหรือทายาท แม้ว่าพระราชบญัญัติ  
เวนคนือสงัหารมิทรพัยใ์นทอ้งทีอ่ าเภอสตัหบี จงัหวดัชลบุร ีและอ าเภอเมอืงระยอง จงัหวดัระยอง 
พ.ศ. ๒๕๑๔ จะตราขึน้โดยอาศยัอ านาจตามรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๑๑ 
ซึ่งมาตรา ๓๒ ของรฐัธรรมนูญฉบบัน้ีไม่ไดก้ าหนดระยะเวลาการใชแ้ละการคนืแก่เจา้ของเดมิ
กต็าม แต่โดยทีร่ฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ มผีลบงัคบัใชท้ัว่ไป  
และเป็นกฎหมายสูงสุด กฎหมายใดจะขดัหรอืแยง้มไิด ้ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายทีต่ราขึน้ก่อนหรอื
ภายหลงัทีร่ฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ บงัคบัใช ้เมื่อพระราชบญัญตัิ
เวนคนือสงัหารมิทรพัยใ์นทอ้งที่อ าเภอสตัหบี จงัหวดัชลบุร ีและอ าเภอเมอืงระยอง จงัหวดัระยอง 
พ.ศ. ๒๕๑๔ ไม่ได้ก าหนดระยะเวลาการใช้และการคืนที่ดินที่ไม่ได้ใช้ให้แก่เจ้าของเดิม 
หรอืทายาท จงึไม่ชอบด้วยมาตรา ๔๙ วรรคสาม ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช ๒๕๔๐ ที่ดนิส่วนที่ไม่ไดใ้ชต้ามวตัถุประสงค์และภายในระยะเวลาอนัสมควร 
เป็นการขดัต่อรฐัธรรมนูญ จงึใชบ้งัคบัไมไ่ด ้ถอืว่ากรรมสทิธิไ์ม่เคยตกเป็นของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ 
ในฐานะเจ้าหน้าที่ผูด้ าเนินการเวนคนืเลย ผูฟ้้องคดจีงึเป็นเจ้าของที่ดนิที่พพิาทโดยชอบ  
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ จะตอ้งคนืทีด่นิใหแ้ก่เจา้ของเดมิหรอืทายาท โดยอาศยัอ านาจ
ตามมาตรา ๒๗ และมาตรา ๔๙ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พทุธศกัราช ๒๕๔๐ ไมจ่ าเป็นตอ้งอาศยัอ านาจตามกฎหมายอื่นใดอกี 
  ขอให้ศาลมีค าสัง่เพกิถอนการเวนคืนที่ดินโฉนดเลขที่ ๑๐๗ ต าบลสตัหีบ 
อ าเภอสัตหีบ จังหวัดชลบุรี ของผู้ฟ้องคดี และคืนที่ดินดังกล่าวให้ผู้ฟ้องคดี กับห้าม 
ผูถู้กฟ้องคดทีัง้สามรบกวนสทิธคิรอบครองและการใชป้ระโยชน์ทีด่นิของผูฟ้้องคด ี 
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  ศาลปกครองชัน้ต้นพจิารณาแล้วเห็นว่า ประเด็นที่ผูฟ้้องคดขีอให้เพกิถอน 
การเวนคนืทีด่นิของผูฟ้้องคดแีละคนืทีด่นิใหผู้ฟ้้องคดนีัน้ พระราชบญัญตัเิวนคนือสงัหารมิทรพัย์
ในท้องที่อ าเภอสตัหบี จงัหวดัชลบุร ีและอ าเภอเมืองระยอง จงัหวดัระยอง พ.ศ. ๒๕๑๔ 
ประกาศในราชกจิจานุเบกษา เมื่อวนัที ่๑๙ กรกฎาคม ๒๕๑๔  มาตรา ๒ บญัญตัใิหใ้ชบ้งัคบั
ตัง้แต่ว ันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป ที่ดินพิพาทซึ่งปรากฏ 
ตามส าเนาโฉนดที่ดนิพพิาทเอกสารท้ายฟ้องเป็นกรรมสิทธิข์องนายวริชั เหลอืงเจรญิพร  
จงึตกเป็นของเจา้หน้าทีเ่วนคนืทนัทตีัง้แต่วนัที ่๒๐ กรกฎาคม ๒๕๑๔  นายวริชัไม่มกีรรมสทิธิ ์
ในทีด่นิพพิาททีจ่ะจ าหน่ายจา่ยโอนใหผู้ใ้ดไดอ้กี ถา้หากมกีารโอนใหบุ้คคลภายนอก ผูร้บัโอนมสีทิธิ
ที่จะเรียกร้องได้ก็แต่เฉพาะเงนิค่าทดแทนเท่านั ้น ผู้ฟ้องคดีซื้อที่ดินพพิาทจากนายวิรชั 
เมื่อวนัที่ ๒๘ กนัยายน ๒๕๑๔ หลงัจากพระราชบญัญตัิเวนคนือสงัหารมิทรพัย์ในท้องที่
อ าเภอสัตหีบ จังหวัดชลบุรี และอ าเภอเมืองระยอง จังหวัดระยอง พ.ศ. ๒๕๑๔  
ใชบ้งัคบั ผูฟ้้องคดจีงึมสีทิธเิพยีงรบัเงนิค่าทดแทนของเจา้ของเดมิ ไม่มีกรรมสทิธิใ์นที่ดนิ 
ดงักล่าวในฐานะเจ้าของกรรมสิทธิไ์ด้อีก ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ผู้ได้รบัความเดือดร้อนหรือ 
เสยีหายทีจ่ะมสีทิธฟ้ิองขอเพกิถอนการเวนคนืและขอใหค้นืทีด่นิทีถู่กเวนคนื  ส่วนประเดน็ที่
ขอใหห้า้มผูถู้กฟ้องคดทีัง้สามรบกวนสทิธคิรอบครองและการใชป้ระโยชน์ที่ดนิของผูฟ้้องคดนีัน้ 
เมื่อปรากฏตามค าฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สามยงัไม่ได้จ่ายเงินหรือวางเงินค่าทดแทน  
ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สามจึงยงัไม่มีสิทธิเข้าครอบครองที่ดินพพิาทตามมาตรา ๑๐ วรรคหน่ึง  
แหง่พระราชบญัญตัวิ่าดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๔๙๗ นายวริชั เจา้ของทีด่นิเดมิ
ยงัมสีทิธคิรอบครองที่ดนิดงักล่าว เมื่อนายวริชัขายที่ดนิพพิาทให้ผูฟ้้องคด ีแม้จะไม่เป็น 
การโอนกรรมสทิธิแ์ต่ถอืไดว้า่เป็นการโอนสทิธคิรอบครองทีด่นิทีน่ายวริชัยงัคงมอียูใ่หผู้ฟ้้องคด ี
ผูฟ้้องคดจีงึยงัมสีทิธคิรอบครองทีด่นิพพิาทจนกว่าจะมกีารจ่ายเงนิหรอืวางเงนิค่าทดแทนแลว้ 
เมื่อผูฟ้้องคดอีา้งว่าถูกรบกวนสทิธคิรอบครอง ผูฟ้้องคดจีงึเป็นผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอื
เสยีหายทีจ่ะมสีทิธฟ้ิองประเดน็น้ี จงึมคี าสัง่ไม่รบัค าฟ้องในประเดน็ทีข่อใหเ้พกิถอนการเวนคนืทีด่นิ
ของผูฟ้้องคดแีละคนืทีด่นิใหผู้ฟ้้องคด ีคงรบัเฉพาะค าฟ้องในประเดน็ทีข่อใหห้า้มผูถู้กฟ้องคดทีัง้สาม
รบกวนสทิธคิรอบครองและการใชป้ระโยชน์ทีด่นิของผูฟ้้องคดไีวพ้จิารณา  
  ผูฟ้้องคดยีื่นค ารอ้งอุทธรณ์ค าสัง่ของศาลปกครองชัน้ตน้ทีไ่ม่รบัค าฟ้องบางประเดน็
ไวพ้จิารณา สรุปความไดว้่า ศาลปกครองชัน้ตน้ไม่ไดน้ ารฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ตัง้แต่ฉบบัปี พ.ศ. ๒๕๑๑ ถึงฉบบัปี พ.ศ. ๒๕๔๐ และพระราชบญัญตัิว่าด้วยการเวนคนื
อสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ มาพจิารณาใหค้รบถว้นวา่การเวนคนืและการใชอ้สงัหารมิทรพัยท์ีเ่วนคนื
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กระท าโดยไมช่อบดว้ยรฐัธรรมนูญ ไม่ชอบดว้ยหลกัความไดส้ดัส่วน และกระท าเกนิความจ าเป็น
หรือไม่  ศาลปกครองชัน้ต้นยังไม่ได้วินิจฉัยเน้ือหาของค าฟ้องในประเด็นดังกล่าว  
แต่ด่วนวนิิจฉยัว่ากรรมสทิธิใ์นทีด่นิพพิาทโอนไปยงัเจา้หน้าที่เวนคนืแลว้ ผูฟ้้องคดจีงึไม่ใช ่
ผูท้ี่ได้รบัความเดอืดร้อนหรือเสยีหาย อนัเป็นการวนิิจฉัยขา้มประเด็นเน้ือหาของค าฟ้อง 
หากศาลปกครองชัน้ตน้วนิิจฉยัว่าพระราชบญัญตัเิวนคนือสงัหารมิทรพัยใ์นทอ้งทีอ่ าเภอสตัหบี 
จงัหวดัชลบุรี และอ าเภอเมืองระยอง จงัหวดัระยอง พ.ศ. ๒๕๑๔ ไม่ชอบแล้ว มาตรา ๑๐  
แห่งพระราชบญัญตัิว่าด้วยการเวนคืนอสงัหาริมทรพัย์ พ.ศ. ๒๔๙๗ ก็ไม่น ามาใช้บงัคบั  
ผู้ฟ้องคดีจึงมีกรรมสิทธิส์มบูรณ์ เพราะการได้กรรมสิทธิข์องเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๑๐  
แหง่พระราชบญัญตัวิา่ดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๔๙๗ เป็นการไดม้าตามกฎหมายพเิศษ 
มพีนัธะทีจ่ะตอ้งใชอ้สงัหารมิทรพัยท์ีเ่วนคนืตามวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคนืนัน้ กรรมสทิธิเ์ดด็ขาด
ยงัไม่ตกเป็นของแผ่นดินหรือของรฐัจนกว่าจะได้มีการใช้ตามวตัถุประสงค์นัน้ นายวิรชั 
เหลอืงเจรญิพร ยงัเป็นเจา้ของกรรมสทิธิเ์ดด็ขาด และมสีทิธทิี่จะไดร้บัที่ดนิพพิาทคนืจาก 
เจา้หน้าทีเ่วนคนืหากที่ดนิไม่ไดใ้ชต้ามวตัถุประสงค์แห่งการเวนคนืภายในเวลาอนัสมควร นายวริชั 
จงึมอี านาจจ าหน่ายที่ดนิพพิาทใหแ้ก่ผูฟ้้องคดแีละมอี านาจจ าหน่ายสทิธใินการไดร้บัที่ดนิ
พิพาทคืนด้วย ผู้ฟ้องคดีซื้อที่ดินพิพาทมาย่อมได้กรรมสิทธิ ์ทัง้ขณะที่ซื้อขายที่ดิน 
พพิาทโฉนดที่ดนิฉบบักรมที่ดนิก็ไม่ได้มกีารเพกิถอน แสดงว่าผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ ในฐานะ 
เจา้หน้าทีเ่วนคนืยงัไมไ่ดก้รรมสทิธิใ์นทีด่นิพพิาท ผูฟ้้องคดจีงึมกีรรมสทิธิเ์ดด็ขาดและมสีทิธิ
ทีจ่ะไดร้บัที่ดนิพพิาทคนืจากผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ในกรณีไม่ไดใ้ชท้ีด่นิพพิาทตามวตัถุประสงค์
แหง่การเวนคนื แมว้า่พระราชบญัญตัเิวนคนือสงัหารมิทรพัยใ์นทอ้งทีอ่ าเภอสตัหบี จงัหวดัชลบุร ี 
และอ าเภอเมอืงระยอง จงัหวดัระยอง พ.ศ. ๒๕๑๔ จะมผีลใช้บงัคบัในขณะที่รฐัธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๑๑ ใชบ้งัคบั ซึ่งไม่มบีทบญัญตัวิ่า ในกรณีที่ไม่ไดใ้ช้
อสงัหารมิทรพัยท์ีเ่วนคนืตามวตัถุประสงคใ์หค้นืเจา้ของเดมิหรอืทายาท แต่เจา้หน้าทีเ่วนคนื
ได้วางเงนิค่าทดแทนในปี พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งขณะนัน้รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศกัราช ๒๕๒๑ มผีลใชบ้งัคบัแลว้ โดยมบีทบญัญตัวิ่า หากไม่มกีารใชอ้สงัหารมิทรพัย์ 
ทีเ่วนคนืตามวตัถุประสงค์ ใหค้นืแก่เจา้ของเดมิหรอืทายาท ซึ่งจนปัจจุบนัผูถู้กฟ้องคดกีย็งั 
ไม่ไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์ในทีด่นิพพิาทตามวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคนื การเวนคนืจงึยงัไม่สมบูรณ์ 
ทีด่นิพพิาทยงัไม่ตกเป็นของรฐั พระราชบญัญตัเิวนคนือสงัหารมิทรพัยใ์นทอ้งที่อ าเภอสตัหบี 
จังหวัดชลบุรี และอ าเภอเมืองระยอง จังหวัดระยอง พ.ศ. ๒๕๑๔ จึงตกอยู่ในบังคับ 
ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ มาตรา ๔๙ ดว้ย ซึ่งบญัญตัวิ่า 
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หากไมม่กีารใชอ้สงัหารมิทรพัยท์ีเ่วนคนืตามวตัถุประสงคภ์ายในเวลาทีก่ าหนด ตอ้งคนืใหเ้จา้ของเดมิ
หรอืทายาท ศาลจึงมอี านาจสัง่คนืแก่เจ้าของเดมิหรือทายาทได้โดยไม่ต้องตรากฎหมาย 
โอนกรรมสทิธิใ์นทีส่าธารณสมบตัขิองแผน่ดนิใหเ้อกชน เพราะไม่ใช่การโอนสาธารณสมบตัิ
ของแผน่ดนิ แต่เป็นการคนืทรพัยส์นิทีเ่วนคนืใหแ้ก่ผูม้กีรรมสทิธิเ์ดมิ ตามนัยค าพพิากษาฎกีา
ที่ ๒๒๒/๒๔๙๕ และค าพิพากษาฎีกาที่ ๑๗๙๕/๒๔๙๙ ซึ่งศาลปกครองมีอ านาจสัง่ได้ 
ตามมาตรา ๗๒ (๕) แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและวิธพีจิารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ทัง้ปัจจุบนัผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สามไม่มีแผนงานใดที่จะเขา้ไปใช้ประโยชน์เพื่อ 
การป้องกนัประเทศ และไม่มเีหตุผลอนัสมควรที่จะใช้ที่ดนิพพิาทอกีต่อไป โดยพจิารณา 
จากปรมิาณที่ดนิที่ถูกเวนคนืมจี านวนมากและปล่อยให้รกร้างว่างเปล่า เจ้าหน้าที่เวนคนื
จะต้องคืนที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดีในฐานะเจ้าของกรรมสิทธิ ์คดีน้ีจึงอยู่ในอ านาจของศาล
ปกครองทีจ่ะพจิารณาพพิากษาสัง่ใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ คนืทีด่นิพพิาท 
แก่ผูฟ้้องคดไีด ้ผูฟ้้องคดจีงึเป็นผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหาย ขอใหศ้าลปกครองสูงสุด 
มคี าสัง่รบัค าฟ้องในประเดน็ขอใหเ้พกิถอนการเวนคนืที่ดนิพพิาทและขอใหค้นืที่ดนิพพิาท
แก่ผูฟ้้องคดไีวพ้จิารณา 
   
  ศาลปกครองสูงสุดพเิคราะห์แล้ว มีปัญหาต้องวินิจฉัยตามค าร้องอุทธรณ์
ประการแรกว่า ที่ศาลปกครองชัน้ต้นวนิิจฉยัว่ากรรมสทิธิใ์นทีด่นิพพิาทโอนไปยงัเจา้หน้าที่
เวนคืนแล้ว ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ผู้ได้รบัความเดือดร้อนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องขอให้ 
เพกิถอนการเวนคืนที่ดนิพพิาทและขอให้คืนที่ดินพพิาทให้แก่ผู้ฟ้องคด ีเป็นการวนิิจฉัย 
ขา้มประเดน็ในคดหีรอืไม ่ เหน็วา่ ในการพจิารณาชัน้รบัค าฟ้องในคดปีกครองตามมาตรา ๔๒ 
แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบกบั
ขอ้ ๒๕ แห่งระเบยีบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวธิพีจิารณา 
คดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ บญัญตัวิ่า ผูไ้ด้รบัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหาย หรอือาจจะเดอืดรอ้น
หรอืเสยีหายโดยมอิาจหลกีเลี่ยงได ้อนัเน่ืองจากการกระท าหรอืการงดเวน้การกระท าของ
หน่วยงานทางปกครองหรอืเจา้หน้าที่ของรฐั ฯลฯ และการแก้ไขหรอืบรรเทาความเดอืดรอ้น
หรือความเสียหายฯ นัน้ ต้องมคี าบงัคบัตามที่ก าหนดในมาตรา ๗๒ ผู้นัน้มสีิทธฟ้ิองคด ี
ต่อศาลปกครอง ที่ศาลปกครองชัน้ต้นตรวจและพจิารณาค าฟ้องแลว้เหน็ว่าผูฟ้้องคดไีม่ใช่ 
ผูเ้ดอืดรอ้นหรอืเสยีหายที่จะมสีทิธมิาฟ้องขอเพกิถอนการเวนคนืที่ดนิพพิาทและขอใหค้นื 
ทีด่นิพพิาท แลว้มคี าสัง่ไม่รบัค าฟ้องในประเดน็ดงักล่าวไวพ้จิารณา จงึเป็นการพจิารณาคดี
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ตามกระบวนการหรือขัน้ตอนที่ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าดว้ยวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ก าหนดไวแ้ลว้ ไม่เป็นการวนิิจฉยัขา้มประเดน็เน้ือหา
ของคดตีามทีผู่ฟ้้องคดอีา้ง  
  มีประเด็นต้องวินิจฉัยตามค าร้องอุทธรณ์ต่อไปว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้ร ับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 
ที่จะมสีทิธฟ้ิองขอให้ศาลเพกิถอนการเวนคนืที่ดนิพพิาทและขอให้ศาลสัง่คนืที่ดนิพพิาท 
ให้แก่ผูฟ้้องคดหีรอืไม่  โดยผูฟ้้องคดอีุทธรณ์ว่า ผูฟ้้องคดีซื้อที่ดนิพพิาทดงักล่าวมาย่อม 
ไดก้รรมสทิธิแ์ละรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๒๑ และรฐัธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ บญัญตัิว่า หากไม่มีการใช้อสงัหารมิทรพัย์ 
ที่เวนคืนตามวตัถุประสงค์ภายในเวลาอนัสมควร ต้องคืนให้เจ้าของเดิมหรือทายาท นัน้  
โดยทีพ่ระราชบญัญตัวิา่ดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๔๙๗ มาตรา ๑๐ วรรคหน่ึง 
บญัญตัวิ่า นับแต่วนับงัคบัใชพ้ระราชบญัญตัเิวนคนือสงัหารมิทรพัย ์กรรมสทิธิใ์นทรพัยส์นิ
ทีต่้องเวนคนืนัน้ตกมาเป็นของเจา้หน้าที ่แต่เจา้หน้าที่จะมสีทิธเิขา้ครอบครองทรพัยส์นินัน้ได้
ต่อเมื่อได้ใช้เงินหรือวางเงินค่าทดแทนแล้ว และวรรคสามบญัญัติว่า ตัง้แต่วนัใช้บงัคบั  
พระราชบญัญตัดิงักล่าว ถ้าผูม้สีทิธใินทรพัยส์นินัน้โอนสทิธใิหแ้ก่บุคคลภายนอก ผูร้บัโอน 
มสีทิธทิี่จะเรยีกรอ้งได้ก็แต่เฉพาะเงนิค่าทดแทนเท่านัน้ ซึ่งปรากฏจากค ารอ้งอุทธรณ์ของ 
ผูฟ้้องคดเีองวา่ไดม้กีารวางเงนิคา่ทดแทนแลว้ในปี พ.ศ. ๒๕๒๒   เหน็ว่า พระราชบญัญตัเิวนคนื
อสงัหารมิทรพัยใ์นทอ้งทีอ่ าเภอสตัหบี จงัหวดัชลบุร ีและอ าเภอเมอืงระยอง จงัหวดัระยอง 
พ.ศ. ๒๕๑๔ มผีลใชบ้งัคบัตัง้แต่วนัที่ ๒๐ กรกฎาคม ๒๕๑๔ ขณะนัน้อยู่ระหว่างบงัคบัใช้ 
พระราชบญัญตัิว่าด้วยการเวนคืนอสงัหารมิทรพัย์ พ.ศ. ๒๔๙๗ ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บท 
กรรมสทิธิใ์นทีด่นิพพิาทซึ่งถูกเวนคนืตามพระราชบญัญตัดิงักล่าว ย่อมตกเป็นของเจา้หน้าที่
เวนคนืทนัทใีนวนัดงักลา่วโดยอ านาจของกฎหมาย โดยไม่ตอ้งมกีารโอนทางทะเบยีนกนัอกี   
ผูฟ้้องคดซีือ้ทีด่นิพพิาทมาเมื่อวนัที ่๒๘ กนัยายน ๒๕๑๔ ซึ่งเป็นเวลาภายหลงัทีก่รรมสทิธิ ์
ในที่ดนิพพิาทตกเป็นของเจ้าหน้าที่เวนคนืแล้ว ผูฟ้้องคดจีงึไม่มกีรรมสทิธิใ์นที่ดนิพพิาท  
อีกทัง้ผู้ฟ้องคดีก็มิใช่เจ้าของเดิมหรือทายาทของเจ้าของเดิม  ดงันัน้ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่  
ผูท้ีไ่ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหาย หรอือาจจะเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายโดยมอิาจหลกีเลีย่งได้
ที่จะมีสิทธิฟ้องขอให้ศาลเพกิถอนการเวนคืนที่ดินพพิาทและขอให้ศาลสัง่คืนที่ดินพพิาทให้แก่ 
ผูฟ้้องคดีตามนัยมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  ส่วนค าพพิากษาฎกีาที ่๒๒๒/๒๔๙๕ และค าพพิากษาฎกีาที ่๑๗๙๕/๒๔๙๙ 
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ที่อ้างนัน้ เป็นกรณีที่เกิดขึ้นระหว่างใช้บังคับตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสงัหารมิทรพัย ์พุทธศกัราช ๒๔๗๗ ที่มมีาตรา ๓๒ ใหส้ทิธเิรยีกทรพัยส์นิคนืไดซ้ึ่งกรณี 
ไมต่รงกบัคดน้ีี 

  เมื่อไดว้นิิจฉยัดงักลา่วแลว้ ประเดน็อื่นตามค ารอ้งอุทธรณ์จงึไมจ่ าตอ้ง
วนิิจฉยัอกีต่อไป  ทีศ่าลปกครองชัน้ตน้มคี าสัง่ไมร่บัค าฟ้องในประเดน็ขอใหศ้าลเพกิถอน
การเวนคนืทีด่นิพพิาทและขอใหศ้าลสัง่คนืทีด่นิพพิาทใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี ศาลปกครองสงูสุด

เหน็พอ้งดว้ย  

  จงึมคี าสัง่ยนืตามค าสัง่ของศาลปกครองชัน้ตน้ทีไ่มร่บัค าฟ้องในประเดน็ดงักลา่ว
ไวพ้จิารณา 

 
นายไพศาล กุมาลยว์สิยั                                                      ตุลาการเจา้ของส านวน 

ตุลาการหวัหน้าคณะศาลปกครองสงูสุด 
 

นายธงชยั ล าดบัวงศ์ 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

 

พลเอก นิยม ศนัสนาคม 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

 

นายพรีะพล เชาวน์ศริ ิ
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

 

นายอ าพล สงิหโกวนิท ์
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 



                            ค าร้องท่ี            /๒๕๔๕ 
                                   ค าสัง่ท่ี    ๓๙๔ /๒๕๔๖  

ในพระปรมาภิไธยพระมหากษตัริย ์

   ศาลปกครองสงูสดุ 

        วนัที ่ ๓  เดอืน กนัยายน  พทุธศกัราช ๒๕๔๖ 
 
                                   

 

 
                                                          

 

เรื่อง    คดพีพิาทเกีย่วกบัการทีเ่จา้หน้าทีข่องรฐักระท าการโดยไมช่อบดว้ยกฎหมาย  
 (ค ารอ้งอุทธรณ์ค าสัง่ไม่รบัค าฟ้องไวพ้จิารณา) 

 
  ผู้ฟ้องคดียื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสัง่  ในคดีหมายเลขด าที่๓๓๒๐/๒๕๔๔ 
หมายเลขแดงที ่๑๗๖๔/๒๕๔๔ ของศาลปกครองชัน้ตน้ (ศาลปกครองกลาง) 
  คดีน้ีผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการบ านาญ สังกัดส านักงาน 
ปลดักระทรวงกลาโหม ก่อนเกษียณอายุราชการได้สมคัรเขา้เป็นสมาชกิกองทุนบ าเหน็จ
บ านาญข้าราชการตามพระราชบญัญตัิกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๓๙  
เมื่อประมาณเดอืนมนีาคม ๒๕๔๐ โดยส าคญัผดิจากการโฆษณาทีเ่ชญิชวนใหข้า้ราชการทัว่ไป 
สมคัรเขา้เป็นสมาชกิกองทุนดงักล่าวว่าเมื่อสมคัรเป็นสมาชกิแลว้บ าเหน็จบ านาญไม่ลดลง 
แต่กลบัไดเ้พิม่ขึ้น  ทัง้น้ี ผูฟ้้องคดไีด้เคยประสานไปยงักรมบญัชกีลาง กระทรวงการคลงั

ระหว่าง 

ค ำสัง่ (ต. ๒๑) 

ผูฟ้้องคด ี

ผูถู้กฟ้องคด ีคณะกรรมการกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ 

   ๓๒ 

พลอากาศตร ีภุชงค ์ สุนทรธยั 

/และได.้.. 

 



 
 
 

๒ 

และไดร้บัค าอธบิายว่าสูตรการค านวณของระบบเงนิกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการนัน้  
ขา้ราชการจะไดร้บับ าเหน็จบ านาญจากระบบกองทุนดงักลา่วมากกวา่ระบบบ าเหน็จบ านาญ
ทีม่อียูเ่ดมิ ซึ่งหลงัจากทีผู่ฟ้้องคดไีดส้มคัรเขา้เป็นสมาชกิจนเกษยีณอายุราชการในปัจจุบนั 
ผูฟ้้องคดยีงัไม่ไดร้บัเงนิตามทีก่องทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการกล่าวอา้ง ผูฟ้้องคดจีงึได้ 
มหีนังสอืลงวนัที ่๑๒ ตุลาคม ๒๕๔๒ ถงึเลขาธกิารคณะกรรมการกองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ขา้ราชการเพื่อขอลาออกจากการเป็นสมาชกิ และมหีนังสอืลงวนัที่ ๑๔ ธนัวาคม ๒๕๔๒  
ขอทราบผลการพิจารณาการขอลาออกจากสมาชิกกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ  
รวมทัง้มหีนังสอืลงวนัที่ ๑๙ มถุินายน ๒๕๔๔ ขอให้พจิารณาทบทวนการเพกิถอนค าสัง่ 
ทางปกครอง (การเป็นสมาชิกกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ) ซึ่งกองทุนบ าเหน็จ
บ านาญข้าราชการได้มหีนังสือ ที่ กบข ๒๐๐/๑๘๐๑ ลงวนัที่ ๒๓ ธนัวาคม ๒๕๔๒ และ  
ที ่กบข ๓๐๒๐/๖๓๗๒/๒๕๔๔ ลงวนัที ่๑๑ กนัยายน ๒๕๔๔ แจง้ว่าไม่สามารถใหผู้ฟ้้องคดี
ลาออกจากกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการได ้กองทพัอากาศซึ่งเป็นหน่วยงานตน้สงักดั
ของผูฟ้้องคดีจึงต้องหกัเงนิเดือนของผู้ฟ้องคดีเขา้กองทุนดงักล่าวต่อไปตามมาตรา ๓๖ 
วรรคหน่ึง (๑) และมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบญัญตัิกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ  
พ.ศ. ๒๕๓๙ และแจง้ใหท้ราบว่าเอกสารและตวัเลขจากการค านวณในวนัที่ประชาสมัพนัธ์
ซึ่งด าเนินการโดยกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ได้ระบุอย่างชัดแจ้งว่าเป็นเพียง 
การประมาณการและใช้ประกอบการตดัสนิใจเท่านัน้ ส่วนการที่เงนิบ านาญลดลงเกิดขึ้น
เน่ืองจากการปรบัสตูรในการค านวณเงนิบ านาญซึง่ผูฟ้้องคดจีะไดร้บัเงนิชดเชย เงนิประเดมิ 
และผลประโยชน์ตอบแทนอกีจ านวนหน่ึงดว้ย กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการไม่มอี านาจ
พิจารณาเพิกถอนการเป็นสมาชิกได้ เพราะการสมคัรเป็นสมาชิกเป็นไปตามประกาศ
กระทรวงการคลงั เรื่อง หลกัเกณฑ์และวิธกีารสมคัรกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ  
ลงวนัที ่๒๐ ธนัวาคม ๒๕๓๙ 
  ผู้ฟ้องคดีจึงขอให้ศาลปกครองมีค าสัง่เพิกถอนการเป็นสมาชิกกองทุน
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการของผูฟ้้องคดีนับแต่วนัสมคัรเป็นสมาชิก และขอให้กองทุนฯ 
คนืเงนิสะสมจ านวนประมาณ ๖,๕๙๗ บาท พร้อมดอกเบี้ยร้อยละ ๗.๕ ต่อปี นับแต่วนัที ่
ผูฟ้้องคดีเกษียณอายุราชการจนกว่าผูถู้กฟ้องคดจีะช าระเงนิดงักล่าวเสร็จสิ้น และขอให้ 

/กรมบญัช.ี.. 



 
 
 

๓ 

กรมบญัชีกลางจ่ายเงนิบ าเหน็จบ านาญตามพระราชบญัญตัิบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ  
พ.ศ. ๒๔๙๔ ตัง้แต่วนัทีผู่ฟ้้องคดเีกษยีณอายรุาชการ (๑ ตุลาคม ๒๕๔๓) เป็นตน้ไป 
  ศาลปกครองชัน้ต้นพจิารณาแล้วเห็นว่า โดยที่วตัถุประสงค์ของการจดัตัง้ 
กองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการเพื่อเป็นหลกัประกนัการจ่ายเงนิบ าเหน็จบ านาญและ 
การใหป้ระโยชน์ตอบแทนการรบัราชการแก่สมาชกิกองทุนเมื่อออกจากราชการ ทัง้เป็นการ
สง่เสรมิการออมทรพัยแ์ละจดัสวสัดกิารและสทิธปิระโยชน์อื่นใหแ้ก่ขา้ราชการทีเ่ป็นสมาชกิ
ของกองทุน ซึ่งม ี๒ ประเภท คอื ประเภทแรกไดแ้ก่ บุคคลทีเ่ป็นขา้ราชการตัง้แต่วนัที ่๒๗ 
มนีาคม ๒๕๔๐ ซึง่เป็นวนัทีพ่ระราชบญัญตักิองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ พ.ศ. ๒๕๓๙ 
มผีลใชบ้งัคบั จะเป็นสมาชกิโดยผลของกฎหมาย ส่วนอกีประเภทหน่ึงไดแ้ก่บุคคลทีร่บัราชการ
อยูก่่อนวนัที่ ๒๗ มนีาคม ๒๕๔๐ ซึ่งประสงคจ์ะสมคัรเป็นสมาชกิโดยยื่นใบสมคัรก่อนหรอื
ภายในวนัที่ ๒๖ มีนาคม ๒๕๔๐ และถือว่าข้าราชการผู้นัน้เป็นสมาชิกกองทุนในวนัที ่ 
๒๗ มนีาคม ๒๕๔๐ และสมาชกิภาพจะสิน้สุดลงเมื่อขา้ราชการผูน้ัน้ออกจากราชการ 
  ดงันัน้ การที่ผู้ฟ้องคดไีด้แสดงความประสงค์สมคัรเข้าเป็นสมาชิกกองทุน 
ตามหลกัเกณฑ์ของทางราชการ ย่อมถือได้ว่าการเป็นสมาชกิของผูฟ้้องคดีเกิดจากความสมคัรใจ 
ของผู้ฟ้องคดเีอง ความเดือดร้อนหรือเสยีหายอนัหากจะพงึมสี าหรบักรณีน้ีมิได้เกิดจาก 
การกระท าของฝ่ายปกครองแต่อยา่งใด ประกอบกบัการขอใหศ้าลเพกิถอนการเป็นสมาชกิ 
กองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการตัง้แต่วนัที่ผู้ฟ้องคดสีมคัรเป็นสมาชกิเป็นกรณีที่ศาล 
ไม่อาจก าหนดค าบงัคบัได้ตามนัยมาตรา ๙ และมาตรา ๗๒ แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัง้ 
ศาลปกครองและวธิีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองชัน้ต้นจึงมีค าสัง่ไม่
รบัค าฟ้องไวพ้จิารณาและใหจ้ าหน่ายคดอีอกจากสารบบความ 
  ผู้ฟ้องคดียื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสัง่ของศาลปกครองชัน้ต้นที่ไม่ร ับค าฟ้อง 
ไวพ้จิารณาสรุปไดว้่า  ในหลกักฎหมายมหาชนนัน้มไิดค้ านึงถงึหลกัความสมคัรใจของคู่กรณี 
แต่อย่างใด การยนิยอมสมคัรใจผกูพนัตามค าสัง่ทางปกครองหรอืนิตกิรรมทางปกครองนัน้ 
มิใช่เงื่อนไขที่เป็นสาระส าคัญที่ท าให้ผู้ฟ้องคดีต้องหมดสิทธิในการฟ้องคดีตามหลัก 
กฎหมายมหาชน การยกเงื่อนไขเรื่องความเดือดร้อนหรือเสียหายเพื่อไม่ร ับค าฟ้อง 
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมายมหาชน  และเห็นว่าการเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา ๔๒  

/แหง่พระราช... 



 
 
 

๔ 

แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นัน้ มไิดค้ านึงถงึ
ความสมคัรใจในการท านิตกิรรม เน่ืองจากไดก้ าหนดความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายทีอ่าจเกดิขึน้ 
ในอนาคตไว้ดว้ย ซึ่งเงื่อนไขเช่นนัน้จะเกิดจากความสมคัรใจหาไดไ้ม่ และเหน็ว่าการสมคัรใจ
เกิดจากเอกสารของฝ่ายปกครอง ท าให้เกิดความเข้าใจผดิในสาระส าคญั และเหตุของ 
ความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายเกดิขึน้โดยตรงจากการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
มิใช่เกิดจากความสมคัรใจท านิติกรรมของผู้ฟ้องคดี เพราะความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ของการกระท าทางปกครองเกดิขึน้และเสรจ็สิน้ก่อนการสมคัรใจท านิตกิรรม และถอืว่าเป็น
การใชอ้ านาจโดยบดิเบอืน (Abuse of power) หรอืบดิผนัเกนิขอบเขตหรอืเกนิวตัถุประสงค์ 
ของกฎหมาย ขดัหลกั Ultra vires และหลกัเอารดัเอาเปรยีบ กบัทัง้ศาลปกครองกลางไดใ้ห้
ความเหน็ไวใ้นรายงานกระบวนพจิารณาอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลแพ่งและศาลปกครองกลาง
ตามความเห็นที่ ๑๒/๒๕๔๔ ว่า คดทีี่ผู้ฟ้องคดีฟ้องผูถู้กฟ้องคดีที่ไม่อนุญาตให้ผูฟ้้องคดี 
ลาออกจากกองทุนบ าเหน็จบ านาญเป็นค าสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็น
คดพีพิาททีอ่ยูใ่นอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบญัญตัิ
จดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผู้ฟ้องคดีจึงได้ถอนฟ้อง 
จากศาลแพ่งมาฟ้องที่ศาลปกครอง  ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา ๔๒  
แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เน่ืองจาก 
ความเดอืดรอ้นเสยีหายเกดิขึน้หลงัจากผูฟ้้องคดสีมคัรเป็นสมาชกิแลว้ และเกดิจากเอกสาร
ทีผู่ถู้กฟ้องคดจีดัท าขึน้มขีอ้ผดิพลาดและบกพร่องอยา่งรุนแรงในเรื่องการค านวณบ าเหน็จบ านาญ
ที่แสดงไว้ว่า หากผู้ฟ้องคดีสมคัรเป็นสมาชิกแล้ว ส่วนต่างของบ านาญในระบบกองทุ น
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการและระบบปัจจุบันจะต่างกันเพียง ๒,๓๘๗ บาทต่อเดือน  
แต่ข้อเท็จจริงปรากฏว่าต่างกันถึง ๑๒,๔๒๘.๗๔ บาทต่อเดือน และเมื่อเปรียบเทียบ 
เงนิผลประโยชน์ในเอกสารแลว้ เหน็วา่ ระบบกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการจะน้อยกว่า
ระบบปัจจุบันเป็นเงิน ๘,๕๕๕.๔๑ บาทต่อเดือน ซึ่งถ้าเก็บเงินส่วนต่างน้ีไว้ ๑๔ ปี  
ตามระบบกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการจะเก็บเป็นเงนิได ้๔๗๙,๑๒๐ บาท ในขณะที่
ระบบบ านาญปัจจุบนัจะเก็บเงนิได้ ๒,๐๘๘,๐๒๘ บาท แสดงให้เห็นว่าข้อเท็จจริงไม่ได้ 
เป็นไปตามเอกสาร ซึ่งตามพระราชบญัญตัิวธิีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

/มาตรา ๒๗... 



 
 
 

๕ 

มาตรา ๒๗ ถงึมาตรา ๓๑ ไดว้างหลกัใหม้กีารแจง้สทิธแิละหน้าที่ใหคู้่กรณีทราบในกรณีที่
ค าสัง่ทางปกครองมผีลเป็นการจ ากดัสทิธคิู่กรณี และต้องแจ้งใหท้ราบอย่างเพยีงพอ เช่น 
เมื่อสมคัรเป็นสมาชกิแล้วจะลาออกไม่ได้ หรอืหากมอีายุราชการเหลอื ๓-๕ ปี ไม่สมควร 
เป็นสมาชกิเพราะไดผ้ลตอบแทนไมคุ่ม้คา่ เป็นตน้ มใิชแ่จง้เฉพาะกรณีทีเ่ป็นประโยชน์ฝ่ายเดยีว
เพื่อต้องการให้มีการสมคัรสมาชิกเป็นจ านวนมาก ข้อมูลดงักล่าวจึงถือเป็นข้อเท็จจริง  
ทีไ่ม่มอียู่จรงิ  ดงันัน้ การสมคัรเป็นสมาชกิของผูฟ้้องคดจีงึเป็นการแสดงเจตนาโดยส าคญัผดิ
ในสิง่ซึ่งเป็นสาระส าคญัแห่งนิติกรรม คอื ส าคญัผดิในทรพัย์สนิซึ่งเป็นวตัถุแห่งนิติกรรม  
ท าใหค้ าสัง่ทางปกครองเป็นโมฆะ และยกขึน้อา้งไดเ้สมอ 
  นอกจากนัน้ ค าสัง่ทางปกครองดังกล่าวยงัขัดต่อหลักกฎหมายมหาชน  
เรื่อง หลกัของความไดส้ดัส่วน และถา้ยงัคงบงัคบัตามค าสัง่ดงักล่าวต่อไปจะเกดิความเสยีหาย
ต่อผู้ฟ้องคดีมากขึ้น และที่ส าคัญสามารถเพิกถอนได้ตามมาตรา ๕๔ วรรคหน่ึง (๑)  
แหง่พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ในกรณีทีม่พียานหลกัฐานใหม ่
อนัอาจท าให้ขอ้เท็จจรงิที่ฟังเป็นที่ยุตแิล้วนัน้เปลี่ยนแปลงไปในสาระส าคญั หรอืถ้าค าสัง่ 
ทางปกครองได้ออกโดยอาศยัข้อเท็จจริงใดหรอืขอ้กฎหมายใดและต่อมาข้อเท็จจริงหรือ 
ข้อกฎหมายนัน้เปลี่ยนแปลงไปในสาระส าคญัในทางที่เป็นประโยชน์ต่อคู่กรณี ซึ่งกรณี 
ดังกล่าวเป็นเรื่องของการมีพยานหลักฐานใหม่และมีข้อเท็จจริงเปลี่ยนแปลงไปใน 
สาระส าคญัในทางทีเ่ป็นประโยชน์ต่อคูก่รณี โดยเหน็ไดจ้ากจ านวนเงนิทีแ่ตกต่างกนัในเรื่อง
การรบับ านาญของระบบกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการและระบบปัจจุบนั และผูฟ้้องคดี
ไดเ้คยอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแลว้แต่กลบัเพกิเฉย หรอือาจเพกิถอนโดยใชอ้ านาจตาม
มาตรา ๔๙ วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้
เน่ืองจากเป็นค าสัง่ทางปกครองที่มลีกัษณะเป็นการใหป้ระโยชน์ ในกรณีที่ค าสัง่นัน้ท าขึ้น
โดยการแสดงข้อความที่ปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้ง อาจเพกิถอนเมื่อใดก็ได ้ 
จึงขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีค าสัง่ให้ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามม าตรา ๔๒  
แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และมคี าสัง่
ใหศ้าลปกครองชัน้ตน้รบัคดน้ีีไวพ้จิารณาต่อไป 
 

/ศาลปกครอง... 



 
 
 

๖ 

   ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญ่พเิคราะห์แลว้เหน็ว่า  ตามมาตรา ๔๒ 
บัญญัติว่า ผู้ใดได้ร ับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย 
โดยมอิาจหลกีเลี่ยงได ้อนัเน่ืองจากการกระท าหรอืการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรฐั หรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกบัสญัญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยู่  
ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา ๙ และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดอืดร้อนหรือ 
เสยีหายหรอืยตุขิอ้โตแ้ยง้นัน้ ตอ้งมคี าบงัคบัตามทีก่ าหนดในมาตรา ๗๒ ผูน้ัน้มสีทิธฟ้ิองคดี
ต่อศาลปกครอง  คดน้ีีขอ้เทจ็จรงิรบัฟังไดว้่า ผูฟ้้องคดฟ้ีองว่าไดร้บัความเดอืดรอ้นเสยีหาย
จากการสมัครเป็นสมาชิกกองทุนบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ แต่เมื่อเป็นสมาชิกแล้ว  
ผู้ฟ้องคดีต้องเสียสิทธิประโยชน์เป็นเงินจ านวนมาก โดยเงินบ าเหน็จบ านาญที่ได้รบัลดน้อยลง 
แตกต่างกบัการทีไ่มเ่ป็นสมาชกิซึง่ไดร้บัเงนิบ าเหน็จบ านาญมากกวา่ ผูฟ้้องคดจีงึยืน่หนังสอื
ขอลาออกจากการเป็นสมาชิกกองทุน แต่ผู้ถูกฟ้องคดีแจ้งเป็นหนังสือว่าไม่มีอ านาจ 
ให้ผู้ฟ้องคดีลาออกจากการเป็นสมาชิก เน่ืองจากการเป็นสมาชิกภาพจะสิ้นสุดลง 
เมื่อออกจากราชการเท่านัน้ โดยเป็นไปตามพระราชบญัญตักิองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ  
พ.ศ. ๒๕๓๙ และประกาศกระทรวงการคลงั เรื่อง หลกัเกณฑ์และวิธีการสมคัรกองทุน
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ ลงวนัที่ ๒๐ ธนัวาคม ๒๕๓๙  ฉะนัน้ จึงเห็นได้ว่าตราบใด 
ทีผู่ฟ้้องคดยีงัคงเป็นสมาชกิกองทุนอยู ่ผูฟ้้องคดยี่อมเป็นผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหาย
หรอือาจจะเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายโดยมอิาจหลกีเลี่ยงได ้ประกอบกบัเมื่อพจิารณาสถานะ
ของกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการแลว้ แมว้่ากองทุนดงักล่าวจะมใิช่ส่วนราชการ หรอืมใิช่
รฐัวิสาหกิจที่ตัง้ขึ้นโดยพระราชบญัญตัิหรือพระราชกฤษฎีกาก็ตาม แต่ก็เป็นหน่วยงาน 
ทีไ่ดร้บัมอบหมายใหด้ าเนินกจิการทางปกครองเกี่ยวกบัการบรหิารเงนิกองทุนของขา้ราชการ  
จงึมลีกัษณะเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง 
และวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ การทีผู่ถู้กฟ้องคดซีึง่เป็นผูบ้รหิารกองทุนดงักล่าว
ปฏเิสธไมอ่นุญาตใหผู้ฟ้้องคดลีาออกจากการเป็นสมาชกิกองทุนบ าเหน็จบ านาญขา้ราชการ 
จงึถอืไดว้่าเป็นค าสัง่ทางปกครองที่ส่งผลกระทบใหผู้ฟ้้องคดไีดร้บัความเดอืดรอ้นเสยีหาย
จากการกระท าหรอืการงดเวน้การกระท าของเจา้หน้าทีข่องรฐัแลว้ และโดยทีก่รณีน้ีไม่มกีฎหมาย
ก าหนดขัน้ตอนหรือวิธีการส าหรบัการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้โดยเฉพาะ  

/ผูฟ้้องคด.ี.. 



 
 
 

๗ 

ผูฟ้้องคดจีงึเป็นผู้มสีทิธฟ้ิองคดปีกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญตัิ 
จดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ทีศ่าลปกครองชัน้ตน้มคี าสัง่ 
ไมร่บัค าฟ้องไวพ้จิารณา ศาลปกครองสงูสุดไมเ่หน็พอ้งดว้ย 

  จงึมคี าสัง่ใหร้บัค าฟ้องไวพ้จิารณาและใหศ้าลปกครองชัน้ตน้ด าเนินการต่อไป 
 
นายเฉลมิชยั  วสนีนท ์                                                       ตุลาการเจา้ของส านวน  
ตุลาการหวัหน้าคณะศาลปกครองสงูสุด 

นายจรญั  หตัถกรรม 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

พลเอก นิยม  ศนัสนาคม 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

นายพรีะพล  เชาวน์ศริ ิ
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 

นายด าร ิ วฒันสงิหะ 
ตุลาการศาลปกครองสงูสุด 
 


