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การจดัทาํบริการสาธารณะเป็นภารกิจหลกัสาํคญัของรัฐประการหน่ึงท่ีดาํเนินการไปเพ่ือตอบสนอง

ต่อประโยชน์หรือต่อความตอ้งการร่วมกนัของประชาชน ซ่ึงการจดัทาํบริการสาธารณะดงักล่าวเกิดข้ึนไดท้ั้งจากการท่ีรัฐ
เป็นผูด้าํเนินการดว้ยตนเองผา่นกลไกทางหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ทั้งในระดบัราชการส่วนกลาง 
ราชการส่วนภูมิภาค หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน และจากการท่ีรัฐมอบหมายให้เอกชนเป็นผูด้าํเนินการ เช่น การสร้างถนน 
การสร้างเส้นทางเดินรถไฟ การสร้างสะพานลอย การให้บริการทางดา้นสาธารณูปโภคไฟฟ้า นํ้ าประปา รวมไปถึง 
การจดัทาํบริการสาธารณะในดา้นอ่ืน ๆ ท่ีจาํเป็นและเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานท่ีประชาชนพึงไดรั้บจากรัฐ 

แต่ถึงแมก้ารดาํเนินการจัดทาํบริการสาธารณะจะเป็นอาํนาจและหน้าท่ีสําคญัของฝ่ายปกครอง
ตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ก็มิไดห้มายความว่าจะใชอ้าํนาจนั้นไดโ้ดยอาํเภอใจจนทาํให้เอกชนไดรั้บความเสียหาย 
เพราะยงัมีปัจจยัหลายอยา่งท่ีจะตอ้งคาํนึงถึงก่อนท่ีจะมีการใชอ้าํนาจอยา่งใดอยา่งหน่ึง นอกจากการตอ้งพิจารณาไป
ตามหลกัเกณฑเ์ง่ือนไข รวมทั้งวธีิการและขั้นตอนตามท่ีกฎหมายกาํหนด  

คดีปกครองในคอลมัน์ระเบียบกฎหมายท่ีจะนาํมาเล่าสู่กนัฟังในฉบบัน้ี เป็นคดีท่ีศาลปกครองสูงสุด
ไดน้าํหลกักฎหมายปกครองท่ีสาํคญัคือ “หลกัความได้สัดส่วน” มาวินิจฉัยการกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐในการจดัทาํบริการสาธารณะโดยการก่อสร้างสะพานคนเดินขา้มถนน ซ่ึงการกระทาํดงักล่าวเป็นเหตุให้
เอกชนท่ีมีท่ีดินบริเวณท่ีถูกกาํหนดให้เป็นจุดก่อสร้างไดรั้บความเสียหาย จึงไดย้ื่นฟ้องต่อศาลปกครองขอให้ระงบั 
การดาํเนินการ และถึงแมว้า่ขอ้พิพาทในคดีน้ีจะเกิดข้ึนจากการกระทาํตามหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร แต่ลกัษณะการใช้
อาํนาจดงักล่าวกส็ามารถนาํมาใชเ้ป็นแนวทางสาํหรับหน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐทุกแห่งไดเ้ป็นอยา่งดี 

คดีน้ีผูถู้กฟ้องคดี (สํานักงานเขตภาษีเจริญ) เป็นหน่วยงานภายใตส้ังกัดของกรุงเทพมหานคร 
ไดด้าํเนินการกาํหนดจุดและก่อสร้างสะพานคนเดินขา้มถนนบริเวณหน้าท่ีดินของผูฟ้้องคดี โดยในการดาํเนินการ 
ได้มีการแต่งตั้ งคณะกรรมการข้ึนเพ่ือพิจารณาเร่ืองดังกล่าวเป็นการเฉพาะและได้พิจารณาร่วมกันถึงสามคร้ัง  
ไดมี้การสอบถามความตอ้งการของประชาชน และไดพิ้จารณาถึงอนัตรายท่ีอาจเกิดข้ึนแก่ประชาชนก่อนการดาํเนินการ 

ผูฟ้้องคดีเห็นว่าบริเวณหน้าท่ีดินท่ีจะก่อสร้างสะพานจะใช้เป็นสถานท่ีก่อสร้างโชว์รูมและ
ศูนยบ์ริการรถยนต์ ซ่ึงหากมีการก่อสร้างสะพานจะส่งผลกระทบต่อการดาํเนินธุรกิจ บดบงัทศันียภาพ การสัญจร 
เข้าออกไม่สะดวก ไม่ปลอดภัยต่อทรัพย์สิน และจะทาํให้ท่ีดินแปลงดังกล่าวมูลค่าลดลง ประกอบกับมีจุดอ่ืน 
ท่ีเหมาะสมในการก่อสร้างมากกว่า จึงได้คัดค้านให้ระงับการก่อสร้าง แต่ผูถู้กฟ้องคดีก็มิได้ดําเนินการระงับ 
การกาํหนดจุดก่อสร้างแต่อย่างใด จึงขอให้ศาลปกครองมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ระงบัการก่อสร้างและให้ยา้ยจุด
ก่อสร้างออกไปจากหนา้ท่ีดินของผูฟ้้องคดี 

สาระสําคัญของหลักความได้สัดส่วนคือ เป็นหลักกฎหมายที่ใช้ควบคุมการใช้ดุลพินิจของ 
ฝ่ายปกครอง หรือตรวจสอบการกระทาํของฝ่ายปกครองมใิห้ใช้อาํนาจเกนิขอบเขตที่กฎหมายกาํหนดไว้ หรือใช้อาํนาจ
ตามอําเภอใจ โดยคํานึงถึงความจําเป็นที่ต้องดําเนินการ ความเหมาะสมของมาตรการที่เลือกใช้ และดุลยภาพระหว่าง
ประโยชน์สาธารณะกับความเสียหายของเอกชน โดยฝ่ายปกครองจะตอ้งชัง่นํ้ าหนักระหว่างประโยชน์ท่ีประชาชน
ส่วนใหญ่จะไดรั้บกบัผลกระทบหรือความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนกบัเอกชนท่ีเก่ียวขอ้ง หากสาธารณะไดรั้บประโยชน์
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นอ้ยกวา่เม่ือเทียบกบัความเสียหายท่ีเอกชนไดรั้บ ยอ่มเป็นการกระทาํท่ีขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วนอนัมีผลทาํใหก้ารใช้
อาํนาจของฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

กรณีจึงมีประเดน็ท่ีน่าสนใจว่าหากผู้ถูกฟ้องคดีได้ดาํเนินการพิจารณากาํหนดจุดก่อสร้างสะพาน 
ไปตามท่ีกฎหมายให้อาํนาจ แต่การดาํเนินการได้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ ฟ้องคดี กรณีจะถือเป็นการดาํเนินการ 
ท่ีชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉัยว่า การกาํหนดจุดก่อสร้างสะพานจะตอ้งมีผลทาํใหเ้กิดความสะดวกและ
ปลอดภยัแก่ประชาชน รวมถึงเป็นประโยชน์ต่อการจดัการจราจร และมีผลกระทบต่อเอกชนนอ้ยท่ีสุด โดยมีประโยชน์
ท่ีจะเกิดข้ึนแก่ส่วนรวมมากกว่าความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแก่เอกชน และจะต้องกระทาํโดยเปิดเผยมีการรับฟัง 
ผูมี้ประโยชน์เก่ียวขอ้งและผูท่ี้จะไดรั้บผลกระทบจากการดาํเนินการ  อีกทั้ง ตอ้งใชดุ้ลพินิจเพ่ือการพิจารณากาํหนด 
จุดก่อสร้างตามหลกัเกณฑท์างดา้นวชิาการและเทคนิคอยา่งมีเหตุผล  

เม่ือปรากฏขอ้เทจ็จริงวา่ กรุงเทพมหานครไดก้าํหนดหลกัเกณฑแ์ละแนวทางปฏิบติัในการกาํหนด
จุดก่อสร้างสะพานในเขตกรุงเทพมหานคร และผูถู้กฟ้องคดีไดพิ้จารณาถึงขอ้เท็จจริงของสภาพพื้นท่ีและสภาพแวดลอ้ม
ตามหลกัเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติท่ีกรุงเทพมหานครกาํหนดแลว้ เช่น ๑. ถนนมีผิวจราจร ๔ ช่องจราจรข้ึนไป  
๒. มีปริมาณคนขา้มถนนหรือมีปริมาณการจราจรหนาแน่นหรือมีสถิติอุบติัเหตุรถชนผูข้า้มถนนจาํนวนมาก ๓. มีทางเทา้
กวา้งอย่างน้อย ๒.๕๐ เมตร ๔. เป็นบริเวณท่ีมีสภาพแวดลอ้มทางสังคมท่ีเหมาะสม ๕. มีลกัษณะทางกายภาพและ
ส่ิงแวดล้อมของเขตทางท่ีเหมาะสมทางด้านวิศวกรรมในการก่อสร้าง ๖. ท่ีตั้ งของสะพานอยู่ไม่ห่างไกลจาก 
ท่ีพกัผูโ้ดยสารหรือป้ายรถประจาํทาง และมีระยะห่างจากสะพานคนเดินขา้มถนนขา้งเคียงประมาณ ๒๐๐ เมตร  
๗. พยายามกาํหนดให้สะพานอยูใ่นแนวเสาอาคารหรือแนวรอยต่อท่ีดินเพ่ือบรรเทาความเดือดร้อนจากการร้องเรียน 
วา่บงัอาคารหรือท่ีดิน ๘. หลีกเล่ียงท่ีจะกาํหนดจุดใกลเ้คียงกบัธนาคาร และ ๙. ไม่กีดขวางทางเขา้ออกรถยนตท่ี์มีอยูเ่ดิม 
ประกอบกบัก่อนการกาํหนดจุดก่อสร้างไดมี้การประชุมคณะกรรมการเพ่ือพิจารณารวมสามคร้ัง และไดมี้การสอบถาม
ความคิดเห็นของประชาชนท่ีอยู่อาศัยและสัญจรบริเวณท่ีจะก่อสร้าง  ทั้ งได้มีการปิดประกาศให้ทราบถึง 
การจะดาํเนินการก่อสร้าง ตลอดจนไดพิ้จารณาขอ้ร้องเรียนคดัคา้นการก่อสร้างจากผูฟ้้องคดีแลว้  ดังน้ัน การกําหนด
จุดก่อสร้างจึงเป็นการพจิารณาไปตามหลกัเกณฑ์ทางด้านวชิาการและด้านเทคนิคอย่างมเีหตุผล 

กรณีจึงถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดไีด้ดาํเนินการตามขั้นตอนและรับฟังเหตุผลของบุคคลที่จะมีประโยชน์ได้เสีย
ประกอบการพจิารณาแล้ว จึงไม่อาจถือเป็นการดาํเนินการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

สําหรับความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บจากการท่ีจุดก่อสร้างปิดบงัหน้าท่ีดินบางส่วน อนัเป็นเหตุ 
ให้ไดรั้บความไม่สะดวกในการประกอบธุรกิจนั้น เม่ือการก่อสร้างสะพานแลว้เสร็จก็จะแกปั้ญหาการจราจรและ
อุบติัเหตุ เน่ืองจากบริเวณดงักล่าวไม่มีสะพานคนเดินขา้มถนน  ดงันั้น เมื่อเปรียบเทียบสัดส่วนระหว่างผลเสียที่ผู้ฟ้องคดี
ได้รับกับประโยชน์สาธารณะที่จะได้รับแล้ว ความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับมีสัดส่วนไม่มากเกินไปเมื่อเทียบกับ
ประโยชน์ที่ประชาชนส่วนใหญ่จะได้รับจากการดําเนินการกําหนดจุดก่อสร้างสะพาน การกําหนดจุดก่อสร้างสะพาน
จึงเป็นการกระทาํทีช่อบด้วยกฎหมาย (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๒๘๕/๒๕๕๖) 

คดีน้ีเป็นทั้ งบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการท่ีดีและเป็นอุทาหรณ์ท่ีดีท่ีทาํให้หน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ และประชาชนหรือบุคคลท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งไดท้ราบว่า ในการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐ  
ฝ่ายปกครองไม่สามารถใชอ้าํนาจไดต้ามอาํเภอใจโดยนอกจากจะตอ้งดาํเนินการไปตามหลกัเกณฑ์เง่ือนไข รวมทั้ง
วิธีการและขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้ ยงัต้องพิจารณาถึง “ความจําเป็น” “ความเหมาะสม” และ “ความสมดุล
ระหว่างประโยชน์สาธารณะกบัความเสียหายของเอกชนในเวลาเดียวกนั” ซ่ึงถือเป็นเร่ืองท่ีสาํคญัเป็นอยา่งยิง่ท่ีรัฐหรือ
ฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีตอ้งคาํนึงถึงก่อนท่ีจะใชอ้าํนาจตามกฎหมายในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะดงักล่าว 
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เน่ืองจากหลกัความไดส้ัดส่วนเป็นหลกัการท่ีถูกกาํหนดข้ึนเพ่ือควบคุมการใชอ้าํนาจรัฐทั้งในการตรากฎหมายมิใหข้ดั
หรือแยง้กับรัฐธรรมนูญ และในการควบคุมดุลพินิจในการออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองให้อยู่ภายใต้ขอบเขต
บทบญัญติัแห่งกฎหมายและตรงตามวตัถุประสงคต์ามท่ีกฎหมายไดก้าํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้น 

ดงันั้น แม้การดําเนินการดังกล่าวจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนบางราย แต่หากได้พิจารณา
เปรียบเทียบช่ังนํ้าหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะที่ประชาชนส่วนใหญ่จะได้รับกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้น 
แก่เอกชนแล้ว เมื่อประชาชนส่วนใหญ่ได้รับประโยชน์มากกว่าความเสียหายที่เอกชนได้รับ การใช้อาํนาจในการจัดทํา
บริการสาธารณะดงักล่าวย่อมเป็นการดาํเนินการทีช่อบด้วยกฎหมาย 

     


