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   ทางแพงและทางปกครองเกีย่วพนักนั  

ชื่อนักศึกษา  บัณฑิต กองทพิย 
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ปการศึกษา  2547 

     
     บทคัดยอ 

 
  ประเทศไทยนาํ “ระบบศาลคู” มาใชซึง่ขอดีก็คือขอพิพาทตาง ๆ จะไดรับการเยียวยา

แกไขตามปรัชญาและนิติวธิทีี่เหมาะสมแกประเภทตาง ๆ ของ ขอพิพาทโดยศาลที่มีความ

เชี่ยวชาญในเร่ืองนั้น ๆ ซึง่จะสงผลใหสังคมรักษาความยุติธรรมไดอยางมปีระสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

ปญหาที่ติดตามมาคือเขตอํานาจศาล โดยเฉพาะคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทาง

ปกครองเกี่ยวพันกนัซึง่มีขอพิพาททางแพงและทางปกครองในเร่ืองเดียวกนั  

งานวิจยันี้มวีตัถุประสงคเพือ่ศึกษาวาควรใหศาลใดศาลหนึง่วนิิจฉัยคดีใหเสร็จส้ินโดย

คํานึงถึงสาระสําคัญของคดีเปนสําคัญ   

  จากการศึกษาวิจัยพบวา ประเทศฝร่ังเศสโดยหลักศาลปกครองตองสงประเด็นทางแพง

ใหศาลแพงพจิารณา แตการดําเนนิคดีลาชาจึงใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาประเด็นทางแพง

ดวยยกเวนประเด็นทีม่ีความสําคัญเชน กรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน สวนประเทศเยอรมนัศาลปกครองมี

อํานาจพิจารณาทั้งคดีแตไมมีอํานาจพิจารณาในสวนคาเสียหาย 

ประเทศไทย ไมมีบทบัญญัติในเร่ืองสงประเด็นดังนั้นสําหรับคดีที่อยูในอํานาจของศาล

ปกครองศาลปกครองจึงตองมีอํานาจพิจารณาประเด็นทางแพงดวย ในสวนของเขตอํานาจศาลได

มีการนาํเอาการปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายของเจาพนกังานมาบัญญัติไวในสวนของความหมาย

ของคดีปกครอง ทาํใหเขาใจวาสาระสําคัญของคดีปกครองคือการตรวจสอบวาเจาพนักงานปฏิบัติ

ตามกฎหมายหรือไม จึงกอใหเกิดปญหาในการใชการตีความกฎหมายรวมทั้งเขตอํานาจของศาล

ปกครอง นอกจากน้ียงัมีปญหาเกีย่วกับความหมายของสัญญาทางปกครอง และศาลที่มีอํานาจ

พิจารณาในสวนของคาเสียหาย     

 วิทยานิพนธฉบับนี้จึงไดเสนอแนะวา  ศาลปกครองควรทําความเขาใจถึงความสัมพันธ

ของสิทธิของประชาชนกับอํานาจของฝายปกครอง โดยตองมีอํานาจพิจารณาวาสิทธิของประชาชน

 ฆ   
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 ในกรณีการใชอํานาจของฝายปกครองเกีย่วกับสาธารณสมบัติของแผนดินที่มีการ

โตแยงกรรมสทิธิ์กับเอกชน มีประโยชนสาธารณะมาเก่ียวของจงึควรใหคดีดังกลาวอยูในอํานาจ

ของศาลปกครอง 

 ในกรณีการใชอํานาจของฝายปกครองเกีย่วกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน การจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในกรณีที่มีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชน เปนขอพิพาทระหวางเอกชนจงึ

ควรใหคดีดังกลาวอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 

ในกรณีสัญญาทางปกครอง  การใชหลักเอกสิทธิ์ของฝายปกครองควรจํากัดเฉพาะขอ

สัญญาที่อาจฝาฝนกฎหมายและฝายปกครองมีความจาํเปนที่จะบังคับตามขอสัญญานัน้เพื่อ

ประโยชนสาธารณะ   

ในกรณีของคาเสียหายเม่ือนิติกรรมทางปกครองอยูในอํานาจของศาลใดควรใหศาลนั้น

พิจารณาสวนคาเสียหาย และในกรณีรัฐกับเอกชนรับผิดรวมกันควรพิจารณาที่ศาลยุติธรรมทั้งคดี 
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                  ABSTRACT 
 

The“multi-systems of the court” has been adopted in Thailand. Its advantages 

are the fact that the various disputes will be remedied in accordance with the philosophy 

and the legal method suitable to the types of the disputes by the court which specializes 

in those cases. As a result, the social justice can be maintained more effectively. 

However, there are the accompanied problems about jurisdiction, especially the case 

that has both civil and administrative juristic relations intertwined, for which in one issue 

of the case, there are both of the civil and administrative disputes.  

The objective of this thesis is to study whether or not only one court should 

have jurisdiction over the whole case by taking the essence of the case into 

consideration. 

From the research, it is found that in France the administrative court has to 

remit civil issue to the civil court, however, the proceedings are slow so that the 

administrative court has the jurisdiction over the civil issues too except the important 

issues such as ownership in property. In Germany, the administrative court has the 

jurisdiction in whole case but has no jurisdiction in the part of damages. 

In Thailand, there is no provision in remitting civil issue to civil court so that the 

administrative court must have the jurisdiction in the civil issue. For the jurisdiction, the 

illegal practice of the public officer is prescribed in the part of the meaning of 

administrative case. This leads us to understand that the essence of the administrative 

case is to check whether the public officer practices in accordance with the law. 

Therefore, the problem arises in the usage for the statutory interpretation as well as the 
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jurisdiction of the administrative court. Moreover, there are problems about the meaning 

of the administrative contract and the court which has the jurisdiction in part of damages. 

Therefore, this thesis suggests that the administrative court should realize the 

relationship between the civil rights and the authority of the administrative. The 

administrative court must have the jurisdiction how the civil rights exist, which is the civil 

issue. In the usage for the statutory interpretation we must consider what kinds of the 

actions that law gives the administration the authority upon the civil rights. 

In case of the usage in the authority of the administration, involving with the 

public domain of state which has the ownership dispute with the private, involving with 

the public interest, the case should be in the jurisdiction of the administrative court. 

In case of the usage in the authority of the administration, involving with the 

issue of title document, the registration of title and the juristic act in case of having the 

right dispute with the private, is the dispute among the privates. The case should be in 

the jurisdiction of the court of justice. 

In case of the administrative contract, the usage of the privilege principle of 

the administration should limit to the contract that might violate the law and the 

administration has the necessity to enforce as written in the contract for the public 

interest. 

In case of damages, whichever court the jurisdiction in the administrative act 

belongs to, that court should judge the damages. For the case that the state and the 

private take responsibility together, the court of justice should judge the whole case. 
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บทที่ 1  
บทนํา 

 

1.ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2540 มาตรา 276 วรรคหนึง่ บญัญัติ

วา “ ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทีเ่ปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิน่ หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับ

ดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ

สวนทองถิ่น หรือเจาหนาทีข่องรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกนั ซึง่เปน

ขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวนกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐนัน้รับผิดชอบ ในการปฏิบัติหนาที่ตาม

กฎหมาย ทั้งนี ้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ” เปนการนําระบบศาลคูมาใชในประเทศไทย 

ตอมาไดมีการตรา พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 บังคับใชเมื่อวนัที่ 5 ตุลาคม พ.ศ. 2542 และศาลปกครองเปดทาํการครั้งแรกเมื่อวนัที่ 9 

มีนาคม พ.ศ. 2544 

การที่ประเทศไทยนาํ “ระบบศาลคู” มาใชซึ่งขอดีก็คือขอพิพาทตาง ๆ จะไดรับการ

เยียวยาแกไขตามปรัชญาและนิติวิธทีี่เหมาะสมแกประเภทตาง ๆ ของ ขอพิพาทโดยศาลทีม่ีความ

เชี่ยวชาญในเร่ืองนั้น ๆ ซึง่จะสงผลใหสังคมรักษาความยุติธรรมไดอยางมปีระสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

กลาวคือแนวความคิดพืน้ฐานและนิติวิธขีองศาลปกครองและศาลแพงมีความแตกตางกนัดังนี ้

ศาลปกครอง มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐเพือ่ให 

ระบบบริหารราชการแผนดินของประเทศเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพ ดังนัน้ตองใชความรู ความ

เขาใจในขอความคิดและหลักการพืน้ฐานของกฎหมายมหาชนและประสบการณเกีย่วกับการ

บริหารรัฐกิจ ในการใชและตีความพระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ โดยคํานึงถึง “ความจําเปน” ของ

ฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธ ิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน โดยแยก

ประโยชนสาธารณะออกจากประโยชนของคูกรณี เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพยีงพอ 

และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทําบริการสาธารณะ ดังนั้นกอนที่ศาลจะมีคําวนิิจฉัยอยางใดลงไป 

ศาลปกครองจะใชมาตราการแสวงหาขอเท็จจริงใหครบถวน เพิ่มเติมจากพยานหลักฐานของคูกรณี 
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ศาลยุติธรรม  มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษากรณีพิพาทระหวางคูความไมมี

ผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของบุคคลอ่ืนโดยทั่วไปคําพพิากษาผูกพันเฉพาะคูความ การตัดสินคดีจึง

ข้ึนอยูกับขอเท็จจริงจากพยานหลักฐานทีคู่ความแตละฝายนาํมาแสดงตอศาล  สวนขอกฎหมาย

จะตองเกิดจากขอเท็จจริงทีคู่ความยกข้ึนกลาวอางในคําฟองคําใหการ   

ปญหาที่ติดตามมาคือเร่ืองเขตอํานาจศาล ในเบ้ืองตนตองแบงแยกวาคดีใดเปนคดี

ปกครองหรือคดีแพง ซึง่ในบางคดีก็สามารถแยกไดอยางเด็ดขาด  แตในบางคดีเปนคดีที่มีเนื้อหา

ทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกีย่วพนักนั แนวปฏิบัติของ ศาลปกครอง ศาลยุติธรรม 

และคําช้ีขาดของคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ยังไมมหีลักเกณฑที่ชัดเจน

แนนอน ทางปฏิบัติที่เปนอยูจงึลักล่ันสับสนและไมสอดคลองกบัหลักวชิา โดยเฉพาะกรณี

ดังตอไปนี้ 

 

ประการทีห่นึง่ อํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง  

 

ในคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกันนัน้      เปนขอ

พิพาทที่เกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองซึง่เกี่ยวของกับประชาชนซึ่งกฎหมายจะให

อํานาจฝายปกครองในการดําเนนิการอยางใดอยางหน่ึงกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนัน้ศาล

ปกครองจึงมีความจําเปนตองทราบวาสิทธขิองประชาชนวามีอยูอยางไรแลวจึงพิจารณาไดวา

กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการเก่ียวของกบัสิทธิของประชาชนแคไหนเพียงใด  เพราะ

สาระสําคัญของความชอบดวยกฎหมายของการะทําทางปกครอง คือการหาดุลยภาพระหวาง 

“ความจําเปน” ของฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของ

เอกชน เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพียงพอ และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทาํบริการ

สาธารณะ 

  อยางไรก็ตามยังมีความสับสนในแนวทางปฏิบัติของศาลปกครองวา ในการพิจารณา

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํของฝายปกครอง ในกรณีทีใ่ชอํานาจของฝายปกครองซึง่

เกี่ยวของกับสิทธิของประชาชน มีความจําเปนหรือไมที่ศาลปกครองจะตองพิจารณาวาสิทธิของ

ประชาชนมีอยูอยางไร   หรือพิจารณาเพยีงแตวาเจาพนักงานปฏิบติัตามระเบียบข้ันตอนที่กําหนด

โดยกฎหมายเทานั้น 
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 ประการที่สอง การใชอํานาจของฝายปกครองเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

 

  ในขอพิพาททางปกครองเกีย่วกับการใชอํานาจของเจาพนักงานเกี่ยวกับสาธารณ

สมบัติของแผนดินซึง่เอกชนโตแยงวาที่ดินพิพาทเปนของตนเอง สาระสําคัญของคดีปกครอง

เกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดินนัน้คือการทาํใหรัฐสามารถดําเนนิการจัดทาํบริการสาธารณะ 

และใชประโยชนเกีย่วกับสาธารณสมบัติของแผนดิน สนองตอบความตองการของรัฐและประชาชน

ไดอยางทนัทวงท ีไมเกิดขอขัดของลาชาเมือ่มีการโตแยงกรรมสิทธิ์กับเอกชน   

อยางไรก็ตาม คําวนิิจฉัยของคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 

เห็นวา พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  มิได

กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการพจิารณาพพิากษาคดีเกี่ยวกบัสิทธิในทรัพยสิน  ดังนัน้ คดีที่

เปนประเด็นโดยตรงเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของบุคคลจึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ไมมี

ประเด็นโตแยงเกี่ยวกับการออกคําส่ังหรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาทีข่องรัฐวาไม

ชอบดวยกฎหมายแตอยางใด  ทําใหการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาวอยูในอํานาจของศาล

ยุติธรรม ซึง่อาจกอใหเกิดปญหาในการปฏิบัติหนาที่เพื่อประโยชนสาธารณะ และทําใหเกิดความ

สับสนในอํานาจของศาลปกครองเก่ียวกับประเด็นทางแพงในกรณีอ่ืนๆ 

 

ประการที่สาม   การใชอํานาจของฝายปกครองในการรับรองสิทธิของประชาชน 

 

ในขอพิพาททางปกครองเกีย่วกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน การจดทะเบียนสิทธิและ

นิติกรรม  กรณีที่มีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนสาระสําคัญของความชอบดวยกฎหมายของการ

ปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง ข้ึนอยูกับสิทธิของเอกชนเกี่ยวกับที่ดิน หรือสิทธิของเอกชนเกี่ยวกบั

นิติกรรม กฎหมายไมไดใหอํานาจฝายปกครองในการกระทําการใดๆ กระทบสิทธิตามกฎหมาย

แพง ตามขอตกลงในสัญญา หรือบังคับคูสัญญาใหปฏิบัติตามสัญญา ดังนั้นความสมบูรณของ

สิทธิของประชาชนไดรับการคุมครองจากกฎหมายแพง ตามขอตกลงในสัญญา สาระสําคัญของ

ความสมบูรณของนิติกรรมดังกลาวจึงเปนขอพิพาททางแพง เปนขอพพิาทระหวางเอกชนกับเอกชน 

ซึ่งอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม   

ศาลปกครองมีความเหน็วาการปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง 

เปนคดีปกครอง ศาลปกครองจึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษานั้น ทาํใหเกิดปญหาคดีที่มีสาระสําคัญ
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ประการที่ส่ี ขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

 

ในสวนของสัญญาทางปกครองสาระสําคัญในการตรวจสอบของศาลปกครองคือการ

ใชอํานาจทางปกครองเขาแทรกแซงหรือควบคุม หรือเปล่ียนแปลงสัญญา เพื่อใหการปฏิบัติงาน

ของรัฐเปนไปโดยมีประสิทธภิาพ และเพือ่ประโยชนสาธารณะ ซึง่ศาลปกครองจะใชอํานาจในการ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจดังกลาว  

  อยางไรก็ตาม ศาลปกครองไดใหความหมายของสัญญาทางปกครองวาเปนการที่ศาล

ปกครองเขาไปตรวจสอบควบคุมเพราะฝายปกครองใชเอกสิทธิ์ของรัฐเพื่อคุมครองประโยชน

มหาชน ดังนัน้ขอสัญญาทีอ่าจพบไดในสญัญาของเอกชนแตไมไดใชในสัญญาทัว่ไปก็ไดนํามาเปน

หลักเกณฑวาเปนสัญญาทางปกครอง ทําใหความหมายสัญญาทางปกครองขยายออกไปจากที่

ควรจะเปน 

 

ประการทีห่าคาเสียหายในคดีปกครอง  

 

ในสวนของคาเสียหายในคดีปกครอง ประเทศไทยมแีนวความคิดใหศาลปกครองมี

อํานาจพิจารณาคาเสียหายเพื่อความสะดวกของประชาชน  แตจากการใชการตีความกฎหมายทํา

ใหมีการแยกพิจารณานิติกรรมทางปกครองและคาเสียหายในตางศาลกนั และในกรณีความรับผิด

รวมกันระหวางรัฐกับเอกชนซ่ึงควรพิจารณาในศาลยุติธรรมทั้งคดี แตไดใหศาลปกครองพิจารณา 

ความรับผิดของฝายปกครอง สวนความรับผิดของเอกชนใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  

 

2.สมมุติฐานของวทิยานพินธ 
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การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในกรณีคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและ

ทางปกครองเกี่ยวพันกัน ยังไมมหีลักเกณฑที่ชัดเจนแนนอน ทางปฏิบัติที่เปนอยูจึงลักล่ันสับสน

และไมสอดคลองกับหลักวชิา ควรจะตองมีการวางหลักเกณฑใหชดัเจนโดยถือหลักวา คดีเร่ือง

เดียวกนัไมควรแยกพิจารณาเปน 2 ทาง     โดยใหถือสวนที่เปนสาระสําคัญแหงคดีเปนหลักในการ

วินิจฉัยวาคดีดังกลาวจะอยูในเขตอํานาจศาลปกครองหรือไม 

  

3.วัตถุประสงคของการศึกษา 

 

เพื่อศึกษารายละเอียดของหลักกฎหมาย แนวความคิด ทฤษฎี และวิธปีฏิบัติของ

หนวยงานที่เกีย่วของ ในเร่ืองตางๆดังตอไปนี ้

1.) เขตอํานาจของศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

2.) ความหมายและความสัมพันธของคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทาง

ปกครองเกี่ยวพันกนั 

3.) การแกปญหาความขัดแยงกนัในเร่ืองเขตอํานาจศาลระหวางศาลปกครองและศาล

ยุติธรรม โดยเฉพาะคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั 

 

4. ขอบเขตของการศึกษาและวิจัย 

 

การศึกษาจะศึกษาเขตอํานาจศาลปกครองในคดีที่มเีนือ้หาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและ

ทางปกครองเกี่ยวพันกันระหวางศาลยุติธรรมและศาลปกครองเฉพาะกรณีของศาลปกครองและ

ศาลแพง โดยเปนการศึกษาวิจยัทางเอกสาร จากหนงัสือ วารสาร ทัง้ภาษาไทยและ

ภาษาตางประเทศ คําพพิากษาของศาลฎีกา คําพพิากษาของศาลปกครองสูงสุด คําวินจิฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ฯลฯ 

 

5.ประโยชนทีค่าดวาจะไดรับ 

 

ในกรณีคดีที่มเีนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั การกําหนด

เขตอํานาจศาลโดยคํานงึถงึสาระสําคัญแหงคดีเปนหลักในการวินจิฉัยวาคดีดังกลาวจะอยูในเขต

อํานาจของศาลใด กอใหเกิดประโยชนดังตอไปนี้ 
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1.) คําพพิากษาในเร่ืองเดียวกันจะไมขัดแยงกนัและไปในทางเดียวกนั 

2.) แนวทางในการวนิิจฉัยจะชัดเจนไมสับสน ตามความเห็นของศาลที่มาจากตาง

ระบบศาล 

3.) เนื้อหาและสาระสําคัญของคดีจะไดรับการวนิิจฉัยโดยผูพิพากษาตุลาการทีม่ีความ

เชี่ยวชาญ 

 

DPU



   บทที่ 2  
                         แนวความคิดพื้นฐานเก่ียวกับเขตอํานาจศาลปกครอง 

 

1.แนวความคิดในทางทฤษฎีเกี่ยวกับคดีปกครอง 

 

ในทางทฤษฎีมีแนวความคิดเกี่ยวกบัการตรวจสอบการกระทําตามอํานาจหนาที่ของ

ฝายปกครองดังนี ้

 

1.1 หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) 

 

  ในการปกครองประเทศ เปนทีย่อมรับกนัวามีอํานาจอยู 3 ประการคือ นิติบัญญัติ 

บริหาร ตุลาการ ตามแนวความคิดการแบงแยกอํานาจ โดยแตละองคกรสามารถตรวจสอบถวงดุล

อํานาจกนั ซึง่หลักการดังกลาวมีผลมาจากแนวคิดของนักปรัชญา ทีสํ่าคัญดังนี ้

จอหน ล็อค (John Locke ค.ศ.1632-1704) นักคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยชาวอังกฤษ

ไดเขียนในหนงัสือหลายเลมวา มนษุยมเีจตนาที่จะเขารวมสังคมเพือ่หลีกเล่ียงความไมมัน่คงและ

ปลอดภัย มนุษยแตละคนยินดีสละสิทธติามธรรมชาติที่จะบังคับกันเองเม่ือมีการละเมิดสิทธ ิ และ

โอนสิทธิการบงัคับใหกับสังคมแตผูเดียว แตยงัคงรักษาเสรีภาพตามธรรมชาติอ่ืนไว รัฐบาลจะเปน

รัฐบาลตามความยินยอมของผูถูกปกครอง และตองสรางสถาบันการเมืองเพือ่คุมครองเสรีภาพ 

โดยแยกเปน 3 องคกร คือการออกกฎหมาย ซึง่ตองไมใชแบบถาวรเพราะกฎหมายจํากัดเสรีภาพ

คน สองการปฏิบัติตามกฎหมายโดยฝายปกครองและศาล ซึ่งเปนฝายบริหารและฝายตุลาการ 

สามการทําความสัมพันธระหวางประเทศ โดย   จอหน ลอค เหน็วา อํานาจออกกฎหมายกับอํานาจ

ปฏิบัติตามกฎหมายตองแยกองคกรที่ใชอํานาจอยางเด็ดขาด แตอํานาจการปฏิบัติตามกฎหมาย

กับความสัมพนัธระหวางประเทศเก่ียวของกันบาง1  

มงเตสกิเออ (Montesquieu ค.ศ.1689-1755) นักปราชญที่ไดรับการยอมรับวาเปน

เจาของทฤษฎีแบงแยกอํานาจ  เขียนหนงัสือ “เจตนารมณแหงกฎหมาย” (de l’esprit des lois 

1748) มีสาระสําคัญวา “ในแตละรัฐมีอํานาจอยู 3 ประเภท คืออํานาจนิติบัญญัติ (puissance 

législative) อํานาจบริหารสิ่งที่ข้ึนกับกฎหมายมหาชน (puissance exécutrice des chose qui 

                                                           
1บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชนเลม 1.  พิมพคร้ังที่ 4. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 

2544, หนา 66. 

DPU



 8 

รัฐบาลที่ดีตองเปนรัฐบาลทีอํ่านาจแตละอํานาจใชโดยองคกรแตละองคกรที่ตางกนั 

“เมื่อบุคคลคนเดียวหรือองคกรองคกรเดียวมีการรวมอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารไว

ดวยกัน เสรีภาพจะเกิดข้ึนไมได และไมมีเสรีภาพอีกเชนกนั ถาอํานาจตัดสินคดีไมไดแยกจาก

อํานาจนิติบัญญัติหรือบริหาร”3 

มงเตสกิเออ ไดเนนหลักการคานและดุลอํานาจวา “เพื่อปองกันมิใหมกีารใชอํานาจโดย

มิชอบ กรณีจําเปนตองกระจายสิง่ตางๆเพื่อใหอํานาจยับยั้งการใชอํานาจ การปกครองจะตองจัด

วางกลไกมิใหผูใดถูกบังคับใหกระทําในส่ิงที่ไมมีกฎหมายบังคับใหกระทําหรือมิใหถกูบังคับมิให

กระทําในส่ิงทีก่ฎหมายอนญุาตใหผูนัน้กระทําได”4 

 

1.2 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง 

 

กฎหมายปกครองมีรากฐานความคิดในการปกครองแบบ “นิติรัฐ” ซึ่งในการปกครอง

ประเทศมีการใชอํานาจของรัฐมีอยู 2 รูปแบบ คือรัฐตํารวจกับนิติรัฐ รัฐตํารวจเปนรัฐที่ฝายปกครอง

จะใชอํานาจออกมาตราการตางๆ ตามอําเภอใจไมตองเปนไปตามกฎเกณฑของกฎหมายใดๆ

ทั้งส้ิน สวน นิติรัฐ ส่ือความหมายถึงการมีความ “เสมอภาค” ภายใตการปกครองโดยกฎหมาย 

ประชาชนมีความรูสึกมั่นคงไมใชเร่ืองการใชอํานาจตามอําเภอใจ โดยถือวาฝายบริหารและตุลา

                                                           
2อมร จันทรสมบูรณ. กฎหมายปกครอง. กรุงเทพ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง , 2544, หนา 64. 
3บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. เรื่องเดยีวกัน, หนา 70. และดู ปรีดี เกษมทรัพย. นิติปรัชญา. พิมพคร้ังที่ 

5, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543, หนา 201. “…ลักษณะสําคัญของความคิดของ มงเตสกิเออร ก็

คือการมองการคานและถวงดุลกันระหวางอํานาจในแงที่เคล่ือนไหวยึดหยุนได (Dynamic) ไมใชเนนการแบงแยก

อํานาจแบบหยุดนิ่ง (Static) … เปนการแบงแยกอํานาจที่หมุนรอบๆกฎหมาย … แกนกลางของการแบงแยก

อํานาจคืออํานาจตามกฎหมายไมใชอํานาจตามขอเท็จจริง…” 
4ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต. กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพส่ือ

ปญญา, 2540, หนา 32. 
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ผูอธิบายเร่ืองนี้ไดดีที่สุดคือ กาเร เดอ มัลแบร (R. Carré de Malberg) “…ฝาย

ปกครองสามารถใชอํานาจดุลพินิจอยางเต็มที่ทีจ่ะดําเนนิมาตราการอะไรก็ได ที่ฝายปกครองริเร่ิม

และเห็นวาจําเปน ในสวนที่เกี่ยวกบัประชาชน เพื่อบรรลวุัตถุประสงคทีต่องการ รัฐตํารวจนี้อยูบน

แนวคิดทีว่า วัตถุประสงคสุดทายเปนส่ิงสําคัญที่สุด สวนวิธีการที่จะไปถึงวัตถุประสงคนัน้ จะทาํ

อยางไรก็ได (la fin justifie des moyens) ตรงกันขามกบั "นิติรัฐ” (Etat de droit หรือ Rechtsstat) 

ซึ่งเปนรัฐที่ตองยอมอยูใตระบบกฎหมายในความสัมพนัธกับปจเจกชน และคุมครองสถานะของ

ปจเจกชน โดยรัฐยอมตนอยูใตกฎเกณฑที่กําหนด รวมเปนกฎเกณฑสองชนิดทีม่ผีลรวมกัน นัน้ก็

คือการจํากัดอํานาจรัฐ โดยการใหอํานาจนั้นอยูภายใตระบบกฎหมายที่รัฐกําหนด ลักษณะเดน

ที่สุดประการหนึ่งของนิติรัฐก็คือ ฝายปกครองไมสามารถใชวิธีการอ่ืนนอกไปจากที่ระบบกฎหมายท่ี

ใชบังคับอยูในเวลานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง กฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึน กระทําการใดๆ ตอปจเจกชน 

หลักนี้สงผลโดยปริยายใหเกิดข้ึนสองประการ คือ ประการแรก เมื่อฝายปกครองเขาไปมีนิติสัมพนัธ

กับปจเจกชน ฝายปกครองหาอาจกระทําการฝาฝน หรือหลีกเล่ียงกฎหมายที่ใชบังคับอยูไดไม 

ประการที่สอง คือ ในนิติรัฐที่พัฒนาจนสมบูรณแบบแลวนัน้ ฝายปกครองไมอาจกระทําการใดเปน

การบังคับปจเจกชนโดยเขาไมสมัครใจได เวนแตจะมกีฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึน (loi) ใหอํานาจไว

เทานั้น กลาวอีกนัยหนึง่ก็คือ ฝายปกครองไมสามารถใชมาตราการใดๆ ตอผูอยูใตปกครองได เวน

แตกฎหมายทีรั่ฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย 

ดังนัน้ นิติรัฐจึงเปนรัฐที่ใหหลักประกันแกปจเจกชนผูอยูใตปกครองวาเมื่อใดก็ตามที่

ฝายปกครองละเมิดหลักนี ้ ปจเจกชนสามารถไปสูผูมอํีานาจวนิิจฉัยคดีเพื่อใหเพกิถอนการกระทํา 

หรือเปล่ียนแปลง หรือเลิกใชการกระทํานัน้ๆ ของฝายปกครองที่ละเมิดกฎหมายได เพราะฉะนัน้ 

ระบบนิติรัฐจึงเปนระบบที่สรางข้ึนเพื่อประโยชนของพลเมืองและมีวัตถุประสงคหลักในการปองกนั

และแกไขการใชอํานาจตามอําเภอใจของเจาหนาที่ของรัฐ และเพื่อที่จะใหนิติรัฐเปนความจริง

                                                           
5บุญศรี มีวงษอุโฆษ. คําอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญเยอรมัน. 

กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2535, หนา 159-160. 
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1.3 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองในประเทศไทย 

 

ประเทศไทยไดนําหลักการแบงแยกอํานาจ และ หลักนติิรัฐ มาใชต้ังแตสมัยเปลี่ยนการ

ปกครอง พุทธศักราช  2475 แมในบางชวงบางคราวการปกครองประเทศจะตกอยูอํานาจของ

รัฐบาลที่มาจากการปฏิวัติรัฐประหารก็ตาม และ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 

2540 ไดนําหลักนิติรัฐ มาบัญญัติไวดังนี ้

มาตรา 26 บญัญัติวา “การใชอํานาจโดยองคกรของรัฐทุกองคกร ตองคํานงึถงึศักด์ิศรี

ความเปนมนษุย สิทธ ิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี”้   

มาตรา 27 บัญญัติวา “สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนญูนี้รับรองไวโดยชัดแจง โดย

ปริยาย หรือโดยคําวินจิฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ยอมไดรับความคุมครองและผูกพนัรัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอ่ืนของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใชบังคับกฎหมายและ

การตีความกฎหมายทัง้ปวง”  

จะเหน็ไดวาการพิจารณาการกระทาํตามอํานาจหนาทีข่องฝายปกครองชอบดวย

กฎหมายหรือไม ตองคํานงึถึงศักด์ิศรีความเปนมนษุย สิทธ ิ และเสรีภาพตามบทบัญญัติแหง

รัฐธรรมนูญดวย 

มาตรา 29 บัญญัติวา “การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะ

กระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้

กําหนดไวเทาที่จําเปนเทานัน้ และจะกระทบสาระสําคัญแหงสิทธมิไิด…” ซึ่งเปนรากฐานทาง

ความคิดของหลักนิติรัฐ โดยจํากดัมิใหองคกรนติิบัญญัติและองคกรอ่ืนที่ไดรับมอบอํานาจจาก

องคกรนิติบัญญัติ ตรากฎหมาย กฎ หรือขอบังคับอ่ืนใดอันมผีลลวงลํ้าเขาไปในดินแดนสิทธิ

เสรีภาพของบุคคลโดยอําเภอใจ7 โดยแบงเปนสามระดับ 

                                                           
6แปลจาก Carré de Malberg, Contribution a la théorie générale de l’Etat, Tome 1, Paris : 

CNRS, p. 488. โดย บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, ที่มาของกฎหมายมหาชนและหลักความชอบดวยกฎหมาย, คูมือ

การศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : จิรัชการพิมพ, 2543, หนา 100-101. 
7วรเจตน ภาคีรัตน. “เง่ือนไขการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนฯ” วารสาร

นิติศาสตร. ปที่ 30, ฉบับที่ 2. 2543, หนา 186. 
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1.) สิทธิเสรีภาพประเภทที่รัฐอาจออกกฎหมายมาจํากดัตามที่เห็นสมควร เชน มาตรา 

48วรรคแรก บัญญัติวา “สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับการคุมครอง ขอบเขตของสิทธแิละ

การจํากัดสิทธเิชนวานี ้ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

2.) สิทธิเสรีภาพประเภทที่รัฐอาจออกกฎหมายมาจํากัดไดก็แตโดยการปฏิบัติตาม

เงื่อนไขพิเศษตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวซึ่งตรงกับเงื่อนไขในมาตรา 29 วรรคหนึ่งวา “…เฉพาะ

เพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนด” เชน มาตรา 44  บัญญัติวา “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดย

สงบและปราศจากอาวุธ  

การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ

แหงกฎหมายเฉพาะในกรณีชุมนุมสาธารณะ หรือเพื่อความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศ

อยูในภาวะสงคราม หรือในระหวางที่มกีารประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการ

ศึก” 

3.) สิทธิเสรีภาพประเภทที่รัฐธรรมนูญรับรองไวโดยเด็ดขาด ไมอนุญาตใหองคกรนิติ

บัญญัติตรากฎหมายจํากัดสิทธิได เชน เสรีภาพในการนับถือศาสนา   

นอกจากนี้รัฐธรรมนูญไดบัญญัติวา “กระทําไดเทาทีจ่ําเปน” ซึ่งเปนการยอมรับหลัก

ความพอสมควรแกเหตุตามความหมายอยางกวาง8 ซึ่งเปนหลักการยอยของหลกันิติรัฐไวใน

รัฐธรรมนูญโดยหลักเกณฑดังกลาว บงัคับใหฝายปกครองออกมาตราการที่สามารถดําเนนิการให

วัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจสําเร็จลุลวงไปอยางมีประสิทธิภาพท่ีสุด แต

ขณะเดียวกนัก็กอความเสียหายใหแกเอกชนนอยที่สุด และหามมใิหฝายปกครองออกมาตราการ

ใดๆ ซึ่งหากไดลงมือดําเนินการไปตามนัน้แลวจะเกิดประโยชนแกมหาชนนอยมาก ไมคุมกับความ

เสียหายที่จะตกแกเอกชน หรือสังคมโดยสวนรวม 

ในทายที่สุด รัฐธรรมนูญบัญญัติวา “และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธแิละ

เสรีภาพมิได” เปนการคุมครอง “แกน” (Core) ของสิทธแิละเสรีภาพแตละชนิดจึงใชหลักพอสมควร

แกเหตุมารวมพิจารณาและใชเปนเคร่ืองชวยในการวนิิจฉัยไมไดเชน เสรีภาพทางวิชาการตาม

รัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 42 จะถูกกระทบถงึแกนถามีกฎหมายหามมิใหมีการวจิัยหรือเผยแพร

ผลงานวิจยั 

 

1.4 ความหมายของคดีปกครอง 

                                                           
8วรพจน วิศรุตพิชญ. ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับศาลปกครอง. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 

2544, หนา 27. 
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ตามหลักนิติรัฐนั้น ฝายปกครองไมสามารถใชมาตราการใดๆ ตอประชาชนได เวนแต

กฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย และเปนระบบที่สรางข้ึนเพื่อ

ประโยชนของพลเมืองและมวีัตถุประสงคหลักในการปองกันและแกไขการใชอํานาจตามอําเภอใจ

ของเจาหนาทีข่องรัฐ และประชาชนตองสามารถดําเนนิคดีกับการกระทําของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบ 

และท่ีทาํใหปจเจกชนเสียหาย ซึ่งอาจจะเปนศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็ได ในสวนของคดี

ปกครองมีขอพิจารณาดังนี ้

 

1.4.1 ความหมายของกฎหมายปกครองในทางวิชาการ ไดมีการใหความหมายของ 

กฎหมายปกครองวาเกี่ยวของกับกรณีดังตอไปนี้9 

 

     1.4.1.1 การจัดองคกรของรัฐในทางบริหาร ซึ่งรวมถึงการจัดโครงสรางทางปกครอง 

(Structure administrative) ไมวาจะเปนแบบการรวมอํานาจ หรือกระจายอํานาจ และรวมถึง

บุคลากรของฝายปกครอง (ขาราชการ, ลูกจางของรัฐ) และทรัพยสินของฝายปกครอง (ทรัพยสิน

ของแผนดิน และสาธารณสมบัติของแผนดิน) 

 

       1.4.1.2 กิจกรรมหรือการกระทําทางปกครอง ซึ่งรวมถึงการกระทาํทางกายภาพและ

นิติกรรมทางปกครองไมวาจะเปนนิติกรรมฝายเดียวในทางปกครองในรูปกฎหมายลําดับรอง 

(subordinate legislation) หรือในรูปคําส่ังเฉพาะเร่ือง (decision) หรือสัญญาสองฝายในรูป

สัญญาทางปกครอง นอกจากนัน้ในสวนกิจกรรมหรือการกระทาํทางปกครองก็ยงัมปีญหาวา

รูปแบบ หรือวธิีการดําเนินการนั้นในรูปราชการ หรือราชการกึ่งเอกชน 

 

     1.4.1.3 การควบคุมการใชอํานาจทางปกครอง ซึง่จะครอบคลุมรูปแบบและวิธกีาร

ควบคุม ตลอดจนหลักเกณฑและผลของการควบคุมวาการกระทําบางอยางอาจถูกเพิกถอนได (นิติ

กรรมทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย) และการกระทําบางอยางอาจนําไปสูความผิดทาง

ปกครองได (โดยเฉพาะการกระทําทางกายภาพที่ไมชอบดวยกฎหมาย) 

 

                                                           
9บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. “แนวความคิดเก่ียวกับกฎหมายปกครอง” รวมบทความฯ 84 ป ศ.ดร. 

ประยูร กาญจนดุล,  กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติธรรม , 2540, หนา 9. 

DPU



 13 

1.4.2 ความหมายของการกระทําทางปกครอง คือการกระทําตามอํานาจหนาที่ของ

ฝายปกครอง ซึ่งตามหลักนติิรัฐ ฝายปกครองไมสามารถใชมาตราการใดๆ ตอประชาชนได เวนแต

กฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย ซึ่งแยกพิจารณาไดดังนี ้

 

     1.4.2.1  นิติกรรมทางปกครอง เปนการกระทาํตามอํานาจหนาทีข่องฝายปกครอง

ซึ่งมีผลเปนการสรางนิติสัมพนัธทางปกครองข้ึนกับบุคคล ในอันทีจ่ะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน 

ระงบั หรือมผีลกระทบตอสถานภาพของสิทธหิรือหนาที่ของบุคคลดังกลาว ไมวาจะเปนการถาวร

หรือช่ัวคราว   

 

     1.4.2.2  ปฏิบัติการทางปกครอง เปนการกระทําตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง

ที่เปนการกระทําทางกายภาพซ่ึงมีผลที่กอใหกิดความเสียหายใหกับประชาชน อันเกิดจากการ

กระทําประมาทเลินเลอของเจาพนักงานแตละคน เชน แพทยรักษาคนไขผิดพลาดทาํใหคนไขพกิาร 

 

สาระสําคัญในความแตกตางของ นิติกรรมทางปกครองกับปฏิบัติการทางปกครอง คือ

นิติสัมพนัธทางปกครองที่เกดิข้ึน เพราะในกรณีปฏิบติัการทางปกครองจะมีเฉพาะผลที่เกิดความ

เสียหายเทานัน้ 

ดังนัน้ คดีปกครอง จงึมคีวามหมายวา ขอพิพาทเกี่ยวกบัการปฏิบัติหนาที่ของฝาย

ปกครองเปนเร่ืองที่เกีย่วของกับประชาชนหรือหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนนิติกรรม

ทางปกครอง ซึ่งมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธทางปกครองข้ึนกับบุคคลดังกลาวในอันที่จะกอ 

เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลดังกลาว 

ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว ซึ่งศาลมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติ

สัมพันธดังกลาวได 

 

1.5 สัญญาทางปกครอง  
 

  สัญญาทางปกครอง เปนกรณีที่รัฐใชอํานาจทางปกครองมาเก่ียวของกับขอตกลงของ

คูสัญญา โดยการใชสัญญาทางปกครองแทนการออกคําส่ังทางปกครอง และในการบริหารประเทศ

ของรัฐในการบริการสาธารณะ รัฐอาจไมดําเนนิการเองแตมอบหมายใหเอกชนเปนผูกระทําการ
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1.6 ขอพิจารณาเกีย่วกับคาเสียหายในคดีปกครอง 
 

คาเสียหายเปนสิทธทิางแพงจึงไมใชคดีปกครอง แตเปนผลอันเกิดจากการกระทาํตาม

อํานาจหนาทีข่องฝายปกครอง ซึง่อาจเกดิจากนิติกรรมทางปกครอง หรือปฏิบัติการทางปกครองก็

ได  

ในสวนของนิติกรรมทางปกครอง ในเบ้ืองตนตองพจิารณาวา นิติกรรมทางปกครองนัน้

ชอบดวยกฎหมายหรือไม ถาไมชอบดวยกฎหมายเม่ือเกิดความเสียหายข้ึน รัฐตองรับผิดชอบใน

ความเสยีหายนั้นๆ 

ในสวนของปฏิบัติการทางปกครอง ตองพิจารณาวาเปนการกระทําตามอํานาจหนาที่

หรือไม และเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอหรือไม เมื่อเขาหลักเกณฑดังกลาวรัฐตอง

รับผิดชอบในความเสียหายนั้นๆ 

  อยางไรก็ตามในบางกรณีทีก่ารกระทําทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมาย แตเกิดความ

เสียหายข้ึน รัฐก็มีหนาที่ในการจายคาทดแทน10  

การกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพจิารณาเกี่ยวกับคาเสียหายอันเกิดจากการ

กระทําตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครองเปนการอํานวยความสะดวกใหกับประชาชนผูไดรับ

ความเสยีหาย 

 

2. เขตอํานาจของศาลปกครองฝร่ังเศสและเยอรมัน 

 

                                                           
10“การท่ีคนงานไปยึดโรงงานโดยผิดกฎหมาย เจาของโรงงานขอใหเจาหนาที่ของรัฐดําเนินการให

คนงานออกไปจากโรงงาน แตเจาหนาที่ของรัฐไมอาจจะปฏิบัติไดเพราะเกรงวาจะเกิดการจลาจลขึ้น ศาล

ปกครองฝร่ังเศสวินิจฉัยวาเจาหนาที่ไมมีความผิดฐานละเมิดโดยละเวนปฏิบัติหนาที่ แตเม่ือรัฐมีหนาที่จะตอง

ดูแลรักษาความสงบเรียบรอยรัฐจึงตองรับผิดชอบ จึงถือวาเปนความรับผิดที่ไมจําเปนตองมีการกระทําผิด” 

โภคิน พลกุล. การวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล.   เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรความรูของ

พนักงานคดีปกครองสําหรับบุคคลท่ัวไปคร้ังที่ 1, ธันวาคม, 2545, หนา 57. 
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ในประเทศที่ใชระบบศาลคู และมีการจัดต้ังศาลปกครองแยกตางหากจากศาลยุติธรรม 

จึงตองมกีารกาํหนดเขตอํานาจของแตละศาลซ่ึงแตกตางกันในแตละประเทศ เนื่องจากความ

แตกตางในทางความคิดและความเปนมาทางประวัติศาสตร  

 ประเทศไทยไดรับอิทธิพลทางความคิดในการจัดต้ังศาลปกครองจากประเทศฝร่ังเศส 

และเยอรมัน  จึงนาํมาวิเคราะหเปรียบเทยีบกับประเทศไทย  

  

2.1 ศาลปกครองประเทศฝร่ังเศส 

 

  ศาลปกครองฝร่ังเศสพัฒนามาจากแนวคิดที่วา ไมตองการใหศาลยติุธรรมมีอํานาจใน

การตัดสินคดีปกครองเพราะจะทําใหเสียหายตอการบริหารงานของรัฐ การแบงแยกจึงมี

วัตถุประสงคไมใหศาลยุติธรรมกาวกายงานของฝายปกครอง11   

 

2.1.1เขตอํานาจของศาลปกครองฝร่ังเศส12 

 

1.) คดีที่ฟองเพิกถอนนติิกรรมทางปกครองท่ีมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปขององคกร

ปกครองสวนทองถิน่หรือหนวยงานของรัฐ หรือขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลใชบังคับ

เปนการเฉพาะรายหรือกลุมบุคคล 

2.) คดีที่ฟองขอใหฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทนหรือเปล่ียนแปลงหรือกระทํานติิ

กรรมที่ถูกฟองเสียใหม เชน คดีเกี่ยวกบัการเลือกต้ังที่ฟองขอใหนบัคะแนนใหมและประกาศผล

เลือกต้ังใหม คดีภาษีอากร คดีเกี่ยวกับความรับผิดตามสัญญา คดีเกี่ยวกับความรับผิดในมูล

ละเมิด 

                                                           
11กฎหมายลงวันที่ 17–24 สิงหาคม 1790 ประกาศหลักการสําคัญวา “อํานาจหนาท่ีในทางตุลาการ

แตกตางและแบงแยกจากอํานาจหนาที่ทางปกครองโดยตลอดไป นอกจากการกระทําผิดทางอาญาของตัว

ขาราชการแลว ผูพิพากษาทั้งหลายไมอาจกอใหเกิดความยุงยากไมวาโดยวิธีการใดๆแกการดําเนินงานของ

เจาหนาที่ฝายปกครอง ทั้งไมอาจเรียกเจาหนาที่ทางปกครองมาศาลเพ่ือไตสวนเร่ืองใดๆ ที่เก่ียวกับการปฏิบัติ

หนาท่ีของเจาหนาที่นั้นๆหากมีการฝาฝนบทบัญญัตินี้ บุคคลผูกระทําตองไดรับโทษฐานใชอํานาจหนาที่โดยมิ

ชอบ” ;สุรพล นิติไกรพจน. ทฤษฎีแบงแยกอํานาจ ฯ, ศาลปกครอง (รวมบทความ). กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติ

ธรรม, 2538, หนา 72–73. 
12ชาญชัย แสวงศักด์ิ. ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง. พิมพคร้ังที่ 4. กรุงเทพฯ : 

สํานักพิมพวิญูชน , 2545, หนา 60.  
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3.) คดีที่ศาลยุติธรรมขอใหศาลปกครองตีความขอกฎหมายทีอ่ยูในอํานาจศาล

ปกครอง 

4.) คดีเกี่ยวกับความรับผิดอาญาตอทางสาธารณะซ่ึงศาลปกครองมีอํานาจพพิากษา

ใหผูกระทาํความผิดชําระคาปรับและชดใชคาเสียหาย 

 

ลักษณะขอพพิาททางปกครองที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองฝรัง่เศสที่เรียกวา 

สภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ไดแก 

คําฟองขอใหเพิกถอนกฤษฎีกา 

ขอพิพาทเกีย่วกับสถานภาพของขาราชการหรือพนกังานที่ไดรับการแตงต้ังโดย

กฤษฎีกาของประธานาธิบดี 

คําฟองเกี่ยวกบัการกระทําทางปกครอง 

คําฟองขอใหเพิกถอนการกระทําของรัฐมนตรี ซึ่งมีผลใชบังคับโดยทัว่ไป 

ขอพิพาททางปกครองที่เกิดข้ึนนอกเขตอํานาจของศาลปกครองช้ันตน เชน คดีที่เกดิข้ึน

ในทะเลหลวง หรือในตางประเทศ 

คําฟองขอใหเพิกถอนคําวินจิฉัยทางปกครองของสภาวชิาชีพตางๆ13 

 

2.1.2 สัญญาทางปกครอง  

 

ในประเทศฝร่ังเศส คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองมีอยู 2 ลักษณะ14 

(1) สัญญาทางปกครองที่กฎหมายกําหนดวาเปนสัญญาทางปกรอง เชนสัญญากูยมื

เงิน สัญญาวาดวยการจัดการพัสดุ สัญญาที่ใหมกีารจัดทําสัมปทาน 

(2) สัญญาทางปกครองที่ไมมีกฎหมายใดกําหนดวาเปนสัญญาทางปกครอง แตเกิด

จากคําพิพากษาของสภาแหงรัฐไดวางไว ซึ่งม ี2 ประการ 

                                                           
13กมลชัย รัตนสกาววงค. กฎหมายปกครอง พิมพคร้ังที่ 3. กรุงเทพ:สํานักพิมพวิญูชน, 2544, 

หนา 220-221. 
14M.Phillippe MARTIN. “คดีฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง และคดีเก่ียวกับสัญญาทาง

ปกครอง” วารสารวิชาการศาลปกครอง. ปที่ 1, ฉบับที่ 3. 2545, หนา133-134. 
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  (2.1) เกณฑเกี่ยวกบับริการสาธารณะ สัญญาจะเปนสญัญาทางปกครองก็

ตอเมื่อมีการจดัทําบริการสาธารณะ หรือมอบใหบุคคลหนึง่บุคคลใดดําเนินการบริการสาธารณะ 

เชน การใหเอกชนจัดจาํหนายกระแสไฟฟา 

  (2.2) เกณฑเกี่ยวกบัขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ “clause exorbitante” 

ซึ่งไมปรากฏวาพบกนัโดยทัว่ไปในกฎหมายเอกชน เพื่อใหฝายปกครองมีอํานาจที่จะปรับขอสัญญา

หรือเลิกสัญญาฝายเดียว เพื่อใหสอดคลองกับความจําเปนในการใหบริการสาธารณะ เชน คดีนํา

ไฟโดยใชแก็ส ตอมามีไฟฟาใชและการใชแก็สอาจกอใหเกิดอันตราย รัฐมีอํานาจขอเปล่ียนสัญญา

ใหใชไฟฟา ถาไมยอมอาจเลิกสัญญาโดยใหผูอ่ืนมาทําแทน 

นอกจากนี ้ ขอกําหนดที่มอบอํานาจใหฝายปกครองที่จะควบคุมกาํหนดแนวทางและ

สอดสองกิจการของคูสัญญา หรือกาํหนดภาระบางประการที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะ

ใหแกคูสัญญา15 หรือขอกําหนดที่ใหอํานาจฝายปกครองในการแกไขสัญญาฝายเดียว16 ถือไดวา

เปนขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ  

อยางไรก็ตามเปนการยากทีจ่ะนิยามคําวา ขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ นี้วาพเิศษ

อยางไร แตมหีลักการกวางๆวาขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ จะเกี่ยวกับขอกําหนดที่โดยปกติแลว

จะไมไดพบในสัญญาทางแพง หรืออาจจะเปนขอกาํหนดทีห่ากมีการกําหนด เอาไวในสัญญาแลว

จะทําใหสัญญานัน้ไมชอบดวยกฎหมาย17 นอกจากนีข้อสัญญาทํานองเดียวกนัทีม่ีในสัญญาที่ให

เอกชนจัดทําบริการสาธารณะกับผูใชบริการ18 จะเปนสัญญาทางแพงซึง่หมายความวาจะใชบงัคับ

ไมไดเพราะไมชอบดวยกฎหมาย 

 

2.1.3 คดีปกครองที่อยูในอํานาจศาลยุติธรรม มีคดีปกครองหลายประเภทที่กฎหมาย

กําหนดใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม มรีายละเอียดดังตอไปนี ้

                                                           
15คําพิพากษาศาลคดีขัดกัน ลงวันที่ 22 มิถุนายน ค.ศ. 1998 กรณี Agent judiciaire du Trésor 

c/Miglierima. อางโดย นันทวัฒน บรมานันท. สัญญาทางปกครอง. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2546, 

หนา 326. 
16คําพิพากษาศาลอุทธรณแหงเมือง Paris ลงวันที่ 24 ตุลาคม ค.ศ. 1995 อางโดย นันทวัฒน บร

มานันท, เรื่องเดียวกัน, หนา 327. 
17Jean – Claude Venézia. “ถอดเทปคําบรรยายพิเศษเร่ือง สัญญาทางปกครอง” 

วารสารวิชาการศาลปกครอง. ปที่ 3, ฉบับที่ 1. 2546, หนา 39. 
18 Jean – Claude Venézia. เรื่องเดียวกัน, หนา 40. 
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  2.1.3.1 การกระทําที่หมดสภาพการกระทําทางปกครอง (Voies de fait) หมายถงึ

การกระทําที่ไมอาจคาดหมายวาเปนการกระทําทางปกครอง ทาํใหสูญเสียสิทธพิิเศษที่จะเขาสูการ

พิจารณาของศาลปกครอง แตอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ตามคําส่ังของสภาแหงรัฐ วนัที ่ 18 

พฤศจิกายน 1949 Carlier เปนบุคคลทีว่พิากษวิจารณ กระทรวงวัฒนธรรม Administration des 

Bwaux-Arts วาขาดความระมัดระวัง หรือไดทําลายวัตถุโบราณของฝรั่งเศส วันหนึง่เขาถือกลอง

ถายรูปเดินดูรอบๆ Chartres cathedral เขาถูกจับกุมไปสถานีตํารวจและยึดรูปภาพ หลังจากนัน้

ไมนานเขาไดเขาคิวรวมกับนัดทองเทีย่วในการเยี่ยมชม The belfry of the cathedral ไกดไดรับ

คําส่ังไมใหอนญุาตใหเขาชม เขาจึงไดยื่นฟองเรียกคาเสียหาย สภาแหงรัฐไดมีคําส่ังวาศาล

ปกครองไมมีเขตอํานาจในการพิจารณาพพิากษา ในเร่ืองการถกูจับกมุและยึดทรัพยสิน ซึง่ถือวา

เปนการกระทาํทีห่มดสภาพการกระทําทางปกครอง เพราะ เปนการชัดแจงวาไมเกีย่วของกับการใช

อํานาจของฝายปกครอง ในสวนของการไมอนุญาตใหเขาเยี่ยมชม The belfry of the cathedral 

แมจะถือวาเปนคําส่ังที่ผิดปกติ แตไมสูญเสียคุณลักษณะของการกระทําทางปกครอง ซึ่งศาล

ปกครองมีอํานาจพิจารณาคาเสียหายให19 

 

   2.1.3.2 ตามแนวปฏิบัติที่มมีาชานาน จากบทบัญญัติของกฎหมาย และแนวคํา

พิพากษาของศาล ขอพพิาทในบางเร่ืองอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม เชน ขอพิพาทเกี่ยวกับ

สถานะของบุคคล (Etat civil) ขอพิพาทเกี่ยวกับเสรีภาพของบุคคล ขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธขิอง

ประชาชนในการเลือกต้ัง และขอพิพาทเกี่ยวกับเอกสารแสดงกรรมสิทธิ ์(title) ในอสังหาริมทรัพย20 

 

  2.1.3.3 ภาษีทางออม (Indirect Taxation) การเสียภาษีเปนอํานาจของเจา

พนักงานของรัฐ จึงอยูในอํานาจของศาลปกครอง อยางไรก็ตามมีกฎหมายบัญญัติวา ภาษี

ทางออมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม รวมทั้งการปฏิบัติหนาที่ในเร่ืองดังกลาว การใชแสตมป 

ภาษีขาย ภาษมีูลคาเพิม่21 

 

                                                           
19L.Neville Brown. French Administrative Law. (Fifth Edition), Clarendon Press Oxford 

1998 ,p.140. 
20ibid., p.143. 
21ibid., pp.144-145. 

DPU



 19 

       2.1.3.4 ความรับผิดของนายจาง ตามกฎหมายในป 1898 อุบัติเหตุในระหวางการ

ทํางาน ในหนวยงานของเอกชนหรือหนวยงานของรัฐ การฟองรองเรียกคาเสียหายจะกระทําที่ศาล

ยุติธรรม เพราะเห็นวากรณีดังกลาวสมควรไดรับการปฏิบัติอยางเดียวกนัไมวาผูเสียหายจะเปน

เอกชนหรือพนกังานของรัฐ22 

 

       2.1.3.5 อุบัติเหตุอันเกิดจากยานพาหนะ (Running down cases) ตามกฎหมายลง

วันที่ 31 ธันวาคม 1957 กาํหนดใหการฟองเรียกคาเสียหายอันเกิดจาก ยานพาหนะของหนวยงาน

ของรัฐใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม23 

 

      2.1.3.6 อุบัติเหตุเกี่ยวกบัปรมาณู (Nuclear accident) กรณีของโรงงานปรมาณู

เชอรโนบิว (Chernobyl) เมื่อเกิดอุบติัเหตุข้ึนไมมีความชัดเจนวาจะอยูในเขตอาํนาจของศาลใด 

เมื่อเทียบเคียงกับกฎหมายในเร่ืองอุบัติเหตุทางรถยนต กฎหมายลงวนัที่ 20 ธันวาคม 1968 ใหการ

ฟองคดีเกี่ยวกบัอุบัติเหตุดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม24 

 

  2.1.3.7 การแขงขันทางการคา (Competition) ในการจัดต้ัง Conseil de la 

concurrence ในวนัที ่ 1 ธันวาคม 1986 การออกขอกาํหนดในการปฏิบัติทางการคา และทําคําชี้

ขาดในเร่ืองดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ถงึแมวาการกระทําดังกลาวเปนการใช

                                                           
22Ibid., p.145. 
23ibid., p.145. และเก่ียวกับอุบัติเหตุทางรถยนต ศาลคดีขัดกัน (Tribunal des Conflits) ไดเคยมี

คําวินิจฉัยในคดี Blanco (T.C. 8 มี.ค. 1873) วา “…ความรับผิดซ่ึงอาจตกแกรัฐในกรณีทําใหเอกชนเสียหาย โดย

การกระทําของบุคคลที่รัฐใชในบริการสาธารณะ มิอาจตกอยูภายใตบังคับแหงหลักกฎหมายซึ่งวางไวในประมวล

กฎหมายแพงสําหรับเอกชนกับเอกชน 

…ความรับผิดดังกลาว (ตามกฎหมายมหาชน) มิใชความรับผิดทั่วไปและมิใชความรับผิดเด็ดขาด 

แตมีกฎเกณฑหลักกฎหมายโดยเฉพาะของมันเองซ่ึงแปรเปล่ียนไปตามความตองการของบริการประเภทนั้นๆ 

ประกอบกับความจําเปนที่จะตองประสานประโยชนของรัฐกับสิทธิของเอกชน…” บวรศักด์ิ อุวรรณโณ.“ความ

เปนมาของระบบศาลเด่ียวในอังกฤษและระบบศาลคูในฝร่ังเศส” บทบัณฑิตย. เลมที่ 51, ตอน 1. 2538, หนา 

66.   
24ibid., p.145. 
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  2.2 ศาลปกครองประเทศเยอรมัน นาํแนวคิดในการจัดต้ังศาลปกครองมาจากประเทศ

ฝร่ังเศส แตมีแนวความคิดในการจัดต้ังศาลปกครองเพ่ือที่จะตรวจสอบการใชอํานาจของฝาย

ปกครอง 

 

2.2.1 เขตอํานาจศาลปกครองเยอรมนั 

 

  มาตรา 19 อนมุาตรา 4 แหงกฎหมายพ้ืนฐาน (GG) บัญญัติไววา 

“บุคคลใดซึ่งใชสิทธิของตนถูกละเมิดโดยการใชอํานาจทางปกครอง บุคคลนัน้ยอมมี

สิทธิฟองรองคดีตอศาล  

ในกรณีที่ไมไดมีการบัญญัติเร่ืองเขตอํานาจศาลใดไวเปนการเฉพาะ ใหฟองรองคดีตอ

ศาลยุติธรรม บทบัญญัติมาตรา 10 อนุมาตรา 2 ประโยคที่ 2 ยังคงมผีลใชบังคับ”26 

ขอบเขตของการใชอํานาจอํานาจทางปกครอง มีดังนี ้

1.) การใชอํานาจทางปกครอง มีความหมายครอบคลุมไปถึงการดําเนินการและการใช

มาตราการทั้งหลายของรัฐบาลและฝายปกครอง ทัง้นี ้ โดยไมไดยึดติดกับ “รูปแบบทางกฎหมาย 

(Rechtsform)” ของการดําเนนิการและการใชมาตราการดังกลาว27 กลาวคือเปนทัง้กรณีการ

กระทําการและงดเวนกระทาํการ 

2.) การดําเนนิงานตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครองโดยใชวธิีการตามกฎหมาย

เอกชน เชน กรณีที่รัฐมีหนาที่ดําเนนิการเร่ืองการจัดสวสัดิการทางสังคมใหกับ “บุคคลที่ไรถิ่นทีอ่ยู

อาศัย” การทีรั่ฐไปทําสัญญาใหเชาที่อยูอาศัยใหกบับุคคลดังกลาวตามหนาที่ที่รัฐหรือฝายปกครอง

มีความรับผิดชอบโดยตรง28 

                                                           
25ibid., pp.145-146. 
26มานิตย วงศเสรี. “ขอตกลงวาดวยอนุญาโตตุลาการฯ” วารสารวิชาการศาลปกครอง. ปที่ 2. 

เลม 1. 2545, หนา 39. 
27Peter Micheal Huber, Das Bonner Grundgesetz Kommentar, Art. 19 Abs.4, Rdnr. 436, 

S.2300, อางโดย มานิตย วงศเสรี. เรื่องเดียวกัน, หนา 42. 
28Schenke, Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art.19 Abs. 4, Rdnr. 19,S. 108-109, 

อางโดย มานิตย วงศเสรี. เรื่องเดียวกัน, หนา 43. 
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3.)การดําเนินการของฝายปกครองตามรูปแบบของกฎหมายเอกชนซ่ึงเรียกวา 

“Fiskalische Tätigkeit”29 โดยนํามาตราการหรือวธิีการตามกฎหมายเอกชนมาใชเพื่อชวยใหการ

ดําเนนิการหรือการปฏิบัติหนาที่ของรัฐหรือฝายปกครองดําเนนิการตอไปได เชน การจัดซื้อวสัดุ

เคร่ืองใชสํานกังาน รถยนต การกอสรางอาคารสํานักงาน ฝายปกครองกับเอกชนทาํสัญญาตาม

กฎหมายเอกชนได เชน สัญญาซื้อขาย สัญญาเชา หรือสัญญาจางทําของเปนตน  

ลักษณะขอพพิาทที่จะข้ึนสูการพิจารณาของศาลปกครอง ประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความปกครองในช้ันศาล (Verwaltungsgerichtsordnung vom 21” Januar 1960) 

มาตรา 40 บ ัญญัติวาขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองเปนขอพิพาทตามกฎหมาย

มหาชนที่ไมใชขอพิพาทตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมายของสหพันธรัฐไมไดกําหนดไวเปนการเฉพาะ

วาอยูในเขตอํานาจของศาลอ่ืน 

เขตอํานาจของศาลปกครองเยอรมันโดยทัว่ไปไดแก ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชน

เกือบทุกประเภท ทีม่ีเนื้อหาแหงคดีเปนผลโดยตรงจากกฎหมายมหาชน แตมีขอจํากัดอยูหลาย

ประการดังนี ้

(1) ขอพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญอยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ 

(2)ขอพิพาทเกี่ยวกบัคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทนตามกฎหมายมหาชนอยูในเขต

อํานาจของศาลที่มีอํานาจพจิารณาพพิากษาคดีแพง 

(3) คดีปกครองในสาขาพเิศษที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองชาํนัญพิเศษ เชน 

ศาลสังคมมีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายประกนัสังคม และศาล

ภาษีอากรมีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายภาษีอากรตางๆ 

ศาลปกครองเยอรมันยงัมีอํานาจในการพจิารณาพพิากษาคดีเกี่ยวกบัขอพิพาททาง

ปกครองระหวางสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐดวยกนัเอง ตัวอยางเชน 

ขอพิพาทระหวางองคกรสวนทองถิน่ (Germeinde) กับองคกรฝายปกครองที่มีอํานาจ

ควบคุมกํากับ (Aufsichtsbehoerde) ในกรณีที่องคกรที่ควบคุมกํากับใชอํานาจยกเลิกมติของ

คณะกรรมการขององคการปกครองตนเองสวนทองถิน่30 

ศาลปกครองมีอํานาจหนาที่พิจารณาขอพิพาทที่เกีย่วกับกฎหมายปกครองแทบทกุ

สาขา เชน กฎหมายขาราชการพลเรือน กฎหมายวาดวยการกอสรางอาคาร กฎหมายสวนทองถิน่ 

                                                           
29Maurer, Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht,& 3,Rdnr. 7, S. 39, อางโดย มานิตย วงศ

เสรี. เรื่องเดียวกัน, หนา 43. 
30กมลชัย รัตนสกาววงค. เรื่องเดยีวกัน, หนา 217-218. 
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ในเยอรมนัการที่ฝายปกครองกระทาํการไมถูกตองตามกฎหมายนัน้ ยังไมกอใหเกิด

สิทธิแกผูไดรับความเดือดรอนจะฟองคดีตอศาลปกครองได ตองพิจารณาวาเปนการละเมิดสิทธิ

เรียกรองทางมหาชน (subjektives öffentliches Recht) กลาวคือศาลปกครองเยอรมันไมเนนการ

ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ดังนั้นแมการกระทําของฝายปกครอง

จะไมชอบดวยกฎหมายแตไมไดละเมิดสิทธิเรียกรองทางมหาชนของผูฟองคดี ศาลจะไมเพิกถอน

การกระทํานั้น อยางไรก็ตามในกรณีฝายปกครองไมออกคําส่ังทางปกครองโดยฝาฝนกฎหมายและ

กระทบสทิธิเรียกรองทางมหาชนของประชาชน ศาลปกครองก็อาจสั่งใหฝายปกครองออกคําส่ังทาง

ปกครองได32 

 

2.2.2 สัญญาทางปกครอง  

 

ในประเทศเยอรมัน ไดมีการบัญญัติหลักกฎหมายเกีย่วกับสัญญาทางปกครอง ในรัฐ

บัญญัติวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahensgesetz 1976) 

ไดเรียกสัญญาทางปกครองวา “สัญญาทางมหาชน” (öffentlich-rechtlicher Vertrag) และไดให

ความหมายไวในมาตรา 54 ดังนี ้

“นิติสัมพนัธในแดนของกฎหมายมหาชนอาจไดรับการกอต้ัง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิก

ไดโดยสัญญา (สัญญาทางมหาชน) ตราบเทาที่ไมขัดตอบทบัญญัติแหงกฎหมาย โดยเฉพาะอยาง

ยิ่งเจาหนาที่ฝายปกครองอาจเขาทาํสัญญาทางมหาชนแทนการออกคําส่ังทางปกครองไดกับผูที่

โดยปกติแลวเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองออกคําส่ังทางปกครองกอต้ังนิติสัมพันธในทางปกครอง

ข้ึน”33 

                                                           
31กมลชัย รัตนสกาววงค. เรื่องเดยีวกัน, หนา 220. 
32วรเจตน ภาคีรัตน. “ขอพิจารณาเปรียบเทียบองคกรวินิจฉัยคดีปกครองฯ” วาสารนิติศาสตร. ปที ่

25, ฉบับที่ 4. 2538, หนา 718. 
33วรเจตน ภาคีรัตน. “ขอความคิดพื้นฐานเก่ียวกับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน” 

วารสารนิติศาสตร. ปที่ 29, ฉบับที่ 2. 2542, หนา 264. 
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  สัญญาทางปกครองในเยอรมันไมจํากัดคูสัญญาฝายใดฝายหนึง่จะตองเปนหนวยงาน

ของรัฐ และหนวยงานของรัฐดวยกนัเองกส็ามารถทําสัญญาทางแพงได เมื่อพิจารณาถึง “วัตถุแหง

สัญญา” (Vertragsgegenstand) สัญญาทางปกครองจะมีไดในกรณีตอไปนี้ คือ34 

1) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการบังคับการใหเปนไปตามบทบัญญัติในกฎหมาย

ปกครอง เชน การตกลงกันของคูสัญญาในระหวางกระบวนการเวนคืนกฎหมาย 

2) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการกําหนดหนาที่ใหฝายปกครองออกคําส่ังทาง

ปกครอง หรือกระทําการอ่ืนใดในทางปกครอง เชน การออกใบอนุญาตกอสรางอาคาร   

3) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการกําหนดสิทธิหรือหนาที่ในทางปกครองใหแก

คูสัญญาฝายเอกชน เชน กาํหนดใหคูสัญญาฝายเอกชนตองกอสรางที่จอดรถ 

ในทางปฏิบัติสัญญาทางปกครองไดใชในกรณีตางๆทีสํ่าคัญดังนี้35 

ใบอนุญาตกอสรางอาคารโดยยกเวนหนาทีใ่นการสรางทีจ่อดรถให โดยมีสัญญาวาจะ

ชําระคาตอบแทนใหฝายปกครองเพ่ือขยายที่จอดรถประจําเมืองซึ่งต้ังอยูไมหางจากอาคารที่ยืน่คํา

ขออนุญาต 

สัญญากําหนดใหโรงงานขจดัการร่ัวไหลของมลพษิอันเกิดจากปญหาทางเทคนิคของ

ระบบควบคุมมลพิษบกพรองจากเหตุที่ไมอาจคาดหมายไดภายในระยะเวลาทีก่ําหนด แทนการส่ัง

ปดโรงงาน 

สัญญาใหผูประกอบธุรกิจทีจ่ะรวมตัวกัน แมจะเปนการครอบงําตลาดซึง่ฝาฝน

กฎหมายปองกันการผูกขาด โดยใหกลุมผูประกอบการขายธุรกจิบางประเภทใหบุคคลอ่ืนหรือ

กําหนดหนาทีใ่หกลุมประกอบการตองกระทํา 

สัญญาใหทนุขาราชการศึกษาตอ หรือใหทนุการศึกษาแกบุคคลทั่วไป โดยมีขอตกลง

ใหรับราชการชดใชทุน 

สัญญาใหเจาพนักงานประเมินตกลงกับบุคคลผูเสียภาษี เกีย่วกับฐานหรือจํานวนทุน

ทรัพยในการเสียภาษีเมื่อเปนการยากที่จะกําหนดจํานวนทีถู่กตองแทจริงได 

สัญญาระหวางองคกรสวนทองถิ่นที่มีเนื้อที่ติดตอกันในการกําหนดสิทธิหนาที่ในการ

ดูแลรักษาลําน้ําที่คาบเกี่ยวระหวางทั้งสององคกร 

                                                           
34Hartmut Maurer, Allgmeines Verwaltungsrecht, 11 Aufl” 1997, S. 349, อางใน วรเจตน 

ภาคีรัตน. เรื่องเดียวกัน, หนา 266-267. 
35วรเจตน ภาคีรัตน. ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครองฯ. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญู

ชน , 2546, หนา 216-220. 
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2.2.3 คดีปกครองที่อยูในอํานาจศาลยุติธรรม มีคดีปกครองหลายประเภทที่กฎหมาย

กําหนดใหอยูในอํานาจของศาลแพง มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 

  2.2.3.1 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VWGO) กําหนดใหอยูใน

อํานาจของศาลยุติธรรม 

   มาตรา 40 อนุมาตรา 2 ประโยคหนึ่ง กาํหนดใหขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ

เรียกรองในทรัพยสินที่เกิดข้ึนจากกรณีทีท่รัพยสินตองถกูนําไปใชเพื่อประโยชนสาธารณะหรือจาก

กรณีที่เกี่ยวกบัเร่ืองการดูแลรักษาทรัพยสินโดยรัฐตามกฎหมายมหาชน36 

 

  2.2.3.2 กฎหมายอ่ืนกาํหนดใหขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลอ่ืนที่

ไมใชศาลปกครอง 

   กรณีการฟองคดีเกี่ยวกับเร่ืองการเรียกคาเสียหายในความรับผิดฐาน

ละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ มาตรา 34 แหงกฎหมายพืน้ฐาน (GG) ประกอบกับมาตรา 839 แหง

ประมวลกฎหมายแพง (BGB) บัญญัติใหฟองตอศาลยุติธรรม 

   ในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยประเด็นขอพพิาททีว่าการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยชอบดวยกฎหมายหรือไม อยูในอํานาจศาลปกครอง ศาลยุติธรรมมีอํานาจ

พิจารณาเฉพาะ “จํานวนเงนิคาทดแทนเทานั้น” 37  

  

2.3 การแกไขปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลในประเทศฝร่ังเศสและเยอรมัน 

 

ประเทศไทยไดนํารูปแบบมาจากศาลช้ีขาดคดีขัดกัน ของประเทศฝร่ังเศสมาใชในการ

ตรา พระราชบัญญัติ วาดวยการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 แตก็ไดยอมรับ

แนวทางของเยอรมันโดยใหกรณีที่ศาลช้ันตนของทัง้สองศาลมีความเหน็พองตองกนัในเร่ืองเขต

อํานาจศาลก็ใหบังคับไปตามนั้นได ซึ่งแตละประเทศมีรายละเอียดดังนี ้

  

                                                           
36มานิตย วงคเสรี. เรื่องเดียวกัน, หนา 55. 
37มานิตย วงคเสรี. เรื่องเดียวกัน, หนา 54-55. 
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   2.3.1 ประเทศฝร่ังเศส ศาลคดีขัดกัน (Tribunal des conflits) มีอํานาจในการชี้ขาด

เมื่อมีปญหาการขัดกันระหวางเขตอํานาจศาลปกครองและศาลยุติธรรม และตามกฎหมายวิธี

พิจารณาของฝร่ังเศส โดยหลักศาลปกครองหรือศาลแพงไมมีอํานาจในการพิจารณาประเด็นแหง

คดีที่อยูในอํานาจของอีกศาลหนึง่โดยตองสงประเด็นไปใหศาลทีม่ีอํานาจในการพิจารณาพพิากษา 

อยางไรก็ตามไดมีการพัฒนาหลัก “le juge de l’action est juge de l’exeption” โดยที่ศาลที ่

พิจารณาคดีสามารถพิจารณาปญหาดังกลาวได ทัง้นี้เพื่อใหการพิจารณาคดีดําเนนิไปดวยความ

รวดเร็ว และตามคําพิพากษาของศาลขัดกนั ฉบับลงวันที่ 16 มิถนุายน ค.ศ. 1923 ซึ่งพพิากษาคดี 

“Sept-fonds” ไดวางหลักไววา ศาลแพงสามารถตีความหรือแปลความขอบเขตทั่วไปของนิติกรรม

ทางปกครองตางๆ (les actes administratifs de portée générale) ไดแตไมสามารถวนิิจฉัยเร่ือง

ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองเหลานั้นได และตองสงเร่ืองดังกลาวไปยงัศาล

ปกครอง38 

สภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ไดพัฒนาหลักกฎหมายเก่ียวกับ exception d’illégalité 

กับเขตอํานาจของศาลปกครอง และกอใหเกิดผลคือ สามารถแกปญหาขอโตแยงวาศาลปกครองไม

มีอํานาจในการพิจารณา และทําใหไมตองสงประเด็นระหวางศาลแพงและศาลปกครอง โดยยึดถอื

หลักที่วาขอหาหลักสามารถพิจารณาพรอมกับขอหาอ่ืนที่เกี่ยวของกนั (incidental point) ปญหาที่

เกิดข้ึนคือความเหน็ที่แตกตางอาจเกิดข้ึนระหวางศาลแพงและศาลปกครองในความสมบูรณของ

การกระทําหรือคําส่ังทางปกครองอยางเดียวกนั39  

อยางไรก็ตามผูพิพากษาศาลปกครองในการพิจารณาคดีปกครอง เมือ่ตองพิจารณาคดี

ทางแพง เกีย่วกับ “question préjudicielle” ซึ่งตองไดรับการชี้ขาดจากศาลแพง ตามคําช้ีขาดของ

สภาแหงรัฐ วนัที ่11 กรกฎาคม 1960 ในคดี “Acre de l’aigle” วา ศาลตองเล่ือนการพิจารณาคดี

ปกครองไวชั่วคราว เพื่อใหศาลแพงชี้ขาดในประเด็นทีว่า      บุคคลมีสิทธิในทรัพยตามกฎหมาย

หรือไม40  

 

2.3.2 ประเทศเยอรมัน ในสวนของประเทศเยอรมัน ใชหลักเกณฑวา  ขอโตแยงเร่ือง

เขตอํานาจศาลระหวางศาลช้ันตนในสาขาเดียวกัน หรือระหวางศาลชั้นตนของศาลตางสาขากัน 

                                                           
38วรรณชัย บุญบํารุง. “หลักท่ัวไปของการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส” 

วารสารกฎหมายปกครอง. เลม 19, ตอน 3. 2543, หนา 40. 
39L.Neville Brown, ibid., p.147. 
40ibid., p. 148. 
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1.) ศาลที่ไดรับคดีไวจะพิจารณาจากขอพิพาทแลวทาํคําช้ีขาดวาคดีอยูในเขตอํานาจ

ศาลหรือไมอยูในเขตอํานาจศาล ศาลในทุกสาขาจะตองผูกพนัตามคําช้ีขาดนัน้ การแกไขจะทาํได

โดยการอุทธรณคําช้ีขาด หรือการชี้ขาดของศาลทีม่ีอํานาจในสาขาเดียวกนั 

2.) ศาลที่รับคดีโดยคําขอของโจทกจะโอนคดีไปยังศาลที่มีเขตอํานาจ ศาลที่รับคดีไมมี

อํานาจปฏิเสธวาไมมีอํานาจพิจารณา ถงึแมวาจะเหน็วาคําช้ีขาดนัน้ไมถูกตอง41  

 

3.วิเคราะหปญหาเขตอํานาจศาลของประเทศไทย 

 

การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในกรณีคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและ

ทางปกครองเกี่ยวพันกัน ยังไมมหีลักเกณฑที่ชัดเจนแนนอน ทางปฏิบัติที่เปนอยูจึงลักล่ันสับสน

และไมสอดคลองกับหลักวชิา  ซึ่งแนวทางในการแกปญหาดังกลาวมีขอควรพิจารณาดังตอไปนี ้

 

3.1 ความหมายของคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสและเยอรมันเปรียบเทียบกับ

ประเทศไทย 

 

 บทบัญญัติในเร่ืองเขตอํานาจของศาลปกครองของ ประเทศฝร่ังเศสกําหนดเขตอํานาจ

ศาลในคดีทีฟ่องเพิกถอนนติิกรรมทางปกครองท่ีมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปหรือเฉพาะรายหรือกลุม

บุคคลครอบคลุมการกระทําทุกอยางของฝายปกครอง และประเทศเยอรมัน กําหนดเขตอํานาจศาล

ปกครองคือ ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนเกือบทุกประเภท ที่มีเนื้อหาแหงคดีเปนผลโดยตรงจาก

กฎหมายมหาชน   

 ความแตกตางประการหน่ึงคือศาลปกครองฝร่ังเศสใชหลักการควบคุมความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยศาลซ่ึงสอดคลองกับประเทศไทย ทาํใหขอบเขตของ

อํานาจของศาลปกครองใกลเคียงกับหลักการฟองคดีโดยประชาชนทัว่ไป แตเยอรมันยึดถือหลัก 

การละเมิดสิทธิเรียกรองทางมหาชน (Subjektives öffentliches Recht) กลาวคือถึงแมวาการ

กระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองไมชอบดวยกฎหมาย แตการกระทําดังกลาวไมไดละเมิดสิทธิ

                                                           
41Mahendra P.Singh, ibid., pp.103. 
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ในกรณีของประเทศไทยในการจัดทาํกฎหมายมีความกังวลเกี่ยวกับปญหาเขตอํานาจ

ศาลที่ขัดแยงกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม จึงไดมีความพยายามกาํหนดเขตอํานาจ

ของศาลปกครอง ใหชัดเจนวาครอบคลุมถึงคดีอะไรบาง เพื่อที่จะไมกอใหเกิดปญหาการขัดกันซึง่

เขตอํานาจของศาลยุติธรรมและศาลปกครอง โดยกระทรวงยุติธรรมไดมีความเห็นวา  

“เนื่องจากศาลปกครองมีลักษณะเปนศาลชํานัญพิเศษซึ่งมีเขตอํานาจเฉพาะคดีบาง

ประเภทเทานัน้ซึ่งเปนเขตอํานาจอยางจํากัด และยังมีคดีปกครองบางประเภททีม่ีกฎหมายพิเศษ

กําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ในขณะทีเ่ขตอํานาจของศาลยุติธรรมเปนเขตอํานาจ

ทั่วไป ดังนัน้ เขตอํานาจของศาลปกครองควรตองกําหนดใหชัดเจนวาครอบคลุมถึงคดีอะไรบางโดย

ใชแนวทางในการบัญญัติกฎหมายเชนเดียวกับกฎหมายจัดต้ังศาลชาํนัญพิเศษตางๆ เชน ศาล

แรงงาน ศาลภาษีอากร และศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ หากมีการ

กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองอยางกวางขวางตาม มาตรา 643 แลว จะเกิดปญหาการขัดกนัซึ่ง

เขตอํานาจของศาลยุติธรรมและศาลปกครองแทบทกุเร่ือง ซึ่งไมเปนผลดีตอระบบตุลาการใน

ภาพรวม และระบบตุลาการรัฐธรรมนูญทีม่ีอยูในขณะนีก้็ไมสามารถรองรับปญหาเหลานี้ไดทั้งหมด

อันเปนชองทางใหมกีารถวงคดีไดอีกดวยนี้44 

                                                           
42วรเจตน ภาคีรัตน. “ขอพิจารณาเปรียบเทียบองคกรวินิจฉัยคดีปกครองฯ” วาสารนิติศาสตร. ปที ่

25, ฉบับที่ 4. 2538, หนา 717-718. 
43มาตรา 6 “คดีปกครองท่ีอยูในอํานาจศาลปกครองไดแก คดีที่มีขอพิพาททางกฎหมายปกครอง

ระหวางเอกชนกับหนวยของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน 

เก่ียวกับการกระทําหรือการละเวนที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาท่ี หรือ

สัญญาทางปกครอง แตไมรวมถึงคดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ศาล

ทหาร และศาลอ่ืน” 
44เอกสารกระทรวงยุติธรรมที่ ยธ 0502/3894 วันที่ 7 กุมภาพันธ 2540 (เอกสารอัดสําเนา); นาย

โภคิน พลกุล เปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมในขณะนั้น 
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ตอมาคณะกรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ45 ไดปรับปรุงถอยคําในบทบัญญัติของ

กฎหมายใหมเพื่อใหมีความชัดเจนเกีย่วกบัเขตอํานาจของศาลปกครอง โดยมเีหตุผลประกอบใน

สวนความหมายของคดีปกครองวา ”คดีที่เปนการฟองในเร่ืองการขอใหเพิกถอนคําส่ังหรือกฎหมาย

ลําดับรองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือเปนกรณีที่ขอใหหนวยงานของรัฐหรือ

เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ในเวลาที่กาํหนด ทัง้นี้ โดยมีเหตุเกิดจากการทีห่นวยงานของรัฐหรือ

เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติไมถูกตองตามกรณีตางๆ ที่กําหนดไวในกฎหมาย”46 

ในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ไดแกไขในรายละเอียดบางสวนแต

ยังคงหลักการเดิมไวดังนี ้

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใหไว ณ 

วันที่ 5 ตุลาคม พ.ศ. 2542  

มาตรา 9 (1) แหงพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542  บัญญัติวา “คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทาํการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทาํโดย

ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ 

ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญทีก่ําหนดไวสําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี

ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือ

สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกนิสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ”47 

                                                           
45คณะกรรมการรางกฎหมาย คณะพิเศษ ประกอบดวย นายมีชัย ฤชุพันธ เปนประธาน นายคณิต 

ณ นคร นายเธียร เจริญวัฒนา นายวิฑรูย ต้ังตรงจิตต นายวิษณุ เครืองาม นายโสภณ รัตนากร นายอักขราทร 

จุฬารัตน และนาย โอสถ โกศิน เปนกรรมการ 
46สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร 0601/100 วันที่ 12 กุมภาพันธ 2540 (เอกสารอัด

สําเนา); มาตรา 8 (1) “คดีเก่ียวกับการขอใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังที่ออกโดยหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของ

รัฐ เน่ืองจากการออกกฎหรือคําส่ังนั้นกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตาม

กฎหมาย หรือกระทําโดยไมถูกตองตามแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการออกฎ

หรือคําส่ังนั้น หรือกระทําการโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติ หรือการใชดุลพินิจโดยมิชอบ หรือมี

ลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร” 
47“…บทบัญญัติในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ดังกลาวนั้นเปนความพยายามท่ีจะนําอาเหตุที่ใชในอาง

ในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่เกิดจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครองฝรั่งเศสที่พัฒนามาเปนเวลานับ

รอยป มาบัญญัติขึ้นเปนกฎหมายลายลักษณอักษร…” ประสาท พงษสุวรรณ. “เหตุที่ใชอางในการเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครอง” วารสารนิตศิาสตร. ปที่ 32, เลม 2. 2545, หนา 250-251. 

DPU



 29 

บทบัญญัติกฎหมายดังกลาว กอใหเกิดความสับสนในความหมายของคดีปกครองวาเปน

การตรวจสอบวาเจาพนักงานปฏิบัติตามกฎเกณฑทีก่ําหนดโดยกฎหมายไวหรือไม    ฝายปกครอง

ใชและตีความกฎหมายในการปฏิบัติหนาที่โดยคํานึงวา ระเบียบกฎเกณฑกาํหนดวาอยางไร โดย

ไมพิจารณาวาประชาชนมีสิทธิตามกฎหมายอยางไร และศาลปกครองก็ตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายโดยพิจารณาจากการทีห่นวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติไมถูกตองตาม

ระเบียบกฎเกณฑที่กาํหนดไวหรือไม ทําใหการใชการตีความกฎหมายปกครองผิดพลาดไป 

 

3.2 แนวปฏิบัติเกี่ยวกับคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพัน

กัน 

 

 คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ไดวางหลักไวในคําวนิิจฉัย ที ่

3/2545 วันที ่ 13 กุมภาพนัธ 2545 วา “… ในการพิจารณาพพิากษาคดีโดยทัว่ไป ไมวาจะเปนคดี

แพงหรือคดีปกครอง คดีที่มหีลายขอหาอาจมีลักษณะดังนี ้

   ก. ขอหาแตละขอหามีความสําคัญเทาเทยีมกนั ในกรณีนี้ศาลจะตอง

พิจารณาใหไดความจริงในแตละขอหาโดยไมเกี่ยวของกนั 

   ข. ขอหาหนึ่งเปนหลกัสวนขอหาอ่ืนเปนปญหาเกี่ยวเนือ่งหรือปญหาลําดับ

รอง ในกรณีนี้ศาลจะตองพิจารณาใหไดความจริงในขอหาหลักกอนจึงจะพิจารณาขอหาเกี่ยวเนื่อง

หรือขอหาลําดับรองตอไปได…”48   

จากคําวินิจฉัยดังกลาวจะเห็นไดวา คณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวาง

ศาลไดยอมรับวาศาลปกครองมีอํานาจในการวินิจฉัยประเด็นทางแพงในคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติ

สัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั 

 

 นอกจากนี ้ ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 41 วรรคสอง  ซึ่งบัญญัติวา “ในกรณีที่คดียื่นฟองตอศาล

ปกครองชั้นตนขอหาใดมหีลายประเด็นเกี่ยวพันกัน และปรากฏวามีประเด็นที่จําเปนตองวนิิจฉัย

กอน จงึจะวินิจฉัยประเด็นหลักแหงคดีไดอยูในอํานาจหรือเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตนอ่ืน

หรือศาลอ่ืนซ่ึงไมใชศาลปกครอง ศาลปกครองช้ันตนซึง่รับคดีไว มีอํานาจวินิจฉัยประเด็นเกี่ยวพนั

กันที่ตองวนิิจฉัยกอนนั้นเพือ่ใหสามารถวนิิจฉัยประเด็นหลักแหงคดีได”   

                                                           
48 คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 3/2545  
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 จะเห็นไดวาแนวทางคณะกรรมการวินจิฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล และศาล

ปกครอง สอดคลองกันเกี่ยวกบัประเด็นหลักและประเด็นเกีย่วเนื่องซึ่งยอมรับใหศาลปกครองมี

อํานาจพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง เมื่อนํามาพิจารณาประกอบความหมายของคดี

ปกครอง ตามมาตรา 9 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ซึ่งทาํใหเขาใจวาสาระสําคัญของคดีปกครองหรือประเด็นหลักในคดีปกครอง คือการ

ตรวจสอบวาพนักงานเจาหนาที่ปฏิบัติตามระเบียบกฎเกณฑทีก่ําหนดไวหรือไม และไดนํา

หลักเกณฑดังกลาวมากาํหนดวาคดีใดอยูในเขตอํานาจศาลปกครองทําใหเกิดปญหาเกี่ยวกับเขต

อํานาจศาลปกครอง 

 

4. วิเคราะหการแกไขปญหาเขตอํานาจศาลปกครองของไทย 

 

จากสภาพปญหาที่เกิดข้ึนดังกลาวจงึควรทาํความเขาใจเกี่ยวกบักรณีตางๆ ของคดีทีม่ี

เนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนัดังนี ้

  

4.1 หลักทั่วไปเกี่ยวกับความเกี่ยวพันระหวางเนื้อหาทัง้นติิสัมพันธทางแพงและทาง

ปกครอง 

 

ความเกี่ยวพันความเกี่ยวพันระหวางเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครอง มี

ลักษณะแตกตางกนัสามารถแบงแยกไดดังนี ้

 

4.1.1 กรณีเนือ้หาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองแยกตางหากจากกัน 

  

 คดีปกครองเปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองสวน

คดีแพงเปนการตรวจสอบวาสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไร ความเกีย่วพนัความเกีย่วพนัระหวาง

เนื้อหาทัง้นิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครอง ในบางกรณีสามารถแบงไดชัดเจนดังเชนกรณี

ดังตอไปนี้ 

 

(1) กรณีที่เปนคดีปกครอง  
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ในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐบาลเพื่อใหการปฏิบัติงานของรัฐเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ 

จําเปนที่รัฐจะตองมีอํานาจในการจัดการเกี่ยวกบับุคคลากรในการปฏิบัติหนาที ่ กฎหมายจึงให

อํานาจฝายปกครองในการ คัดสรรบุคคลเขารับขาราชการ แตงต้ังโยกยาย กาํหนดคาตอบแทน 

และลงโทษทางวินัย ขอพพิาทในเร่ืองดังกลาวเปนคดีปกครองแมบางกรณีจะมีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธ

จะเกี่ยวของกบัประเด็นทางแพงก็ตาม เชน เจาพนักงานถูกลงโทษทางวินัยเพราะออกโฉนดใหกบัผู

ไมมีสิทธิครอบครองในที่ดิน คดีปกครองเก่ียวกับกรณีพิพาทในเร่ืองดังกลาวจึงเปนการพิจารณาวา

เจาพนักงานของรัฐ กระทาํโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนอือํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 

หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวธิีการอันเปนสาระสําคัญที่กาํหนดไวสําหรับการ

กระทํานัน้ หรือโดยไมสุจริต หรือไม โดยไมตองพิจารณาวาที่ดินดังกลาวเปนเปนของใคร 

 

(2) กรณีที่เปนคดีแพง  

 

ในการใชอํานาจของฝายปกครองซึ่งเกีย่วของประชาชน ในบางกรณีขอพิพาทเกีย่วกับ

การใชอํานาจของฝายปกครองก็เปนขอพพิาททางแพง เชน ในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเจาของ

ที่ดินตองขอใบอนุญาตในการกระทําการตางๆในที่ดินของตนเองโดยมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครอง

ประโยชนสาธารณะ เชน  

การกําหนดใหผูตองสรางโรงงาน ตองขอใบอนุญาตเพื่อรัฐจะไดกําหนดเงื่อนไขไมให

กอผลกระทบตอประชาชน เชน กาํหนดหลักเกณฑเกี่ยวกบัที่ต้ัง สภาพแวดลอม ลักษณะอาคาร 

หรือลักษณะภายในของโรงงาน กาํหนดมาตรฐานและวธิีการควบคุมการปลอยของเสีย มลพิษหรือ

ส่ิงใดๆ ที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมซ่ึงเกดิจากการประกอบกิจการโรงงาน49 

การกําหนดใหผูตองการสรางบาน ตองขออนุญาตเพือ่ความปลอดภัยของผูอยูอาศัย

และประชาชนที่อยูใกลเคียงในดานความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การ

สาธารณสุข การรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การผงัเมอืง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความ

สะดวกแกการจาจร ตลอดจนการอืน่ที่จาํเปน50 

ในกรณีที่เอกชนขอใหเพกิถอนใบอนุญาต โดยอางวาเจาพนกังานออกใบอนุญาตให 

โดยไมชอบดวยกฎหมายเพราะทีพ่ิพาทท้ังหมดหรือบางสวนเปนกรรมสิทธิ์ของตน ดังนี้จะเหน็ได

ขอหาทีว่ากรรมสิทธิ์ในทีพ่ิพาทเปนของใครตองพิจารณาท่ีศาลยุติธรรม เพราะผูไดรับอนุญาตไมมี

                                                           
49มาตรา 8 (1) (5) แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
50มาตรา 8  แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
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 4.1.2 กรณีเนือ้หาทั้งนิติสัมพันธทางแพงเปนสวนประกอบของเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทาง

ปกครอง 

 

 ในกรณีที่เนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงเปนสวนประกอบของเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทาง

ปกครองแตสามารถแยกออกจากกันไดเชน  

การทาํสัญญาคํ้าประกันการชําระหนี้ของเอกชนผูเปนคูสัญญาในสัญญาทางปกครอง 

สัญญาคํ้าประกันเปนกรณีทีม่ีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธทางแพง แยกไดตางหากจากการใชการตีความ

สัญญาทางปกครองซ่ึงเปนกรณีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางปกครอง 

สัญญารับทุนการศึกษาซ่ึงการคัดเลือกบุคคลเขารับทุนการศึกษาเปนกรณีที่มีเนื้อหาทั้ง

นิติสัมพนัธทางปกครอง แยกไดตางหากจากการเรียกคาปรับตามสญัญาเม่ือไมยอมรับราชการ

ชดใชทุนซ่ึงเปนกรณีที่มเีนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพง 

 

4.1.3 คดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั 

 

ในกรณีที่เนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางปกครองและทางแพงประกอบกันแตไมสามารถแยก

ออกจากกันไดการพิจารณาวาศาลใดควรมีอํานาจพจิารณาตองพิจารณาถึงสาระสําคัญของคดีวา

เกี่ยวของกับเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงหรือทางปกครอง เชน  

การที่รัฐใหการสงเสริมการลงทนุแกเอกชน เพื่อสงเสริมกิจการบางประเภท หรือใหมี

การกอสรางโรงงาน ในสถานทีท่ี่กาํหนดไว เปนเร่ืองเกีย่วของกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ 

จึงควรพิจารณาพิพากษาขอพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวที่ศาลปกครอง 

การจดทะเบียน ซื้อขาย เชา เชาชื้อ ขายฝาก จาํนอง สาระสําคัญของคดีคือนิติสัมพนัธ

ทางแพง ขอพพิาทเกี่ยวกับกรณีดังกลาวจงึควรพิจารณาที่ศาลยุติธรรม 

  

4.2 ความหมายของคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกัน 
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ในการทําความเขาใจความหมายของคดีที่มีเนื้อหาทัง้นติิสัมพันธทางแพงและทาง

ปกครองเกี่ยวพันกนั ตองทําความเขาใจเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ในการบริหารราชการของรัฐ และ

อํานาจหนาที่เกี่ยวของกับประชาชน ซึง่เปนบทบาทหนาที่หลักของฝายปกครอง 

 

4.2.1 อํานาจหนาที่ในการบริหารราชการของรัฐ  

 

ในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐบาลเพื่อใหการปฏิบัติงานของรัฐเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ 

จําเปนที่รัฐจะตองมีอํานาจในการจัดการเกี่ยวกบับุคคลากรในการปฏิบติัหนาที ่ กฎหมายจึงให

อํานาจฝายปกครองในการ คัดสรรบุคคลเขารับขาราชการ แตงต้ังโยกยาย กาํหนดคาตอบแทน 

และลงโทษทางวินัย    

ดังนัน้การพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจดังกลาว การตรวจสอบ

ของศาลจึงจาํกัดอยูที่ไดกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที ่ หรือไมถูกตองตาม

กฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวธิกีารอันเปนสาระสําคัญที่กาํหนดไวสําหรับ

การกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะ

เปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกนิสมควร หรือเปนการใช

ดุลพินิจโดยมิชอบหรือไม เชน  

มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ที่กาํหนดให

ขาราชการพลเรือนสามัญผูดํารงตําแหนงใดไปแตงต้ังใหดํารงตําแหนงอ่ืนในกรมเดียวกนั ตองยาย

ไปแตงต้ังใหดํารงตําแหนงในระดับเดียวกนั 

เมื่อข้ันตอนตามกฎหมายถกูตองแลว ศาลจะไมตรวจสอบในสวนของดุลพินิจเพราะ

เปนเอกสิทธิ์ของฝายปกครอง เวนแตวาผูออกคําส่ังมีเจตนาในการกลัน่แกลงเชน ตามคําพิพากษา

ของศาลปกครองกลางที ่1595/2545 ระหวาง นายสุรชยั เติมอริยบุตร ผูฟองคดี กบั กรรมสรรพากร 

โดยอธิบดีกรมสรรพากร ผูฟองคดีถูกยายจากสํานักงานสรรพากรพืน้ที่ 13 (กรุงเทพมหานคร) ไป

ชวยราชการทีสํ่านักงานสรรพากรภาค 3 สรรพากรอําเภอกุดบาก จงัหวัดสกลนคร ดวยเหตุผลที่วา 

“…ผูฟองคดีเปนผูขาดคุณสมบัติการเปนผูบังคับบัญชา ผูใตบังคับบัญชาขาดความเช่ือมั่นในตัวผู

ฟองคดีจนตองนาํเร่ืองเขาปรึกษาสรรพากรพื้นที่อยูเนื่องๆ และผูฟองคดีไมต้ังใจปฏิบัติราชการ

ตามที่ไดรับมอบหมายทัง้ ๆ ที่งานในฝายกฎหมายและเรงรัดภาษีอากรคางเปนงานทีม่ีเงื่อนเวลา

บังคับ และงานอ่ืนๆ ที่ผูบังคับบัญชาส่ังใหปฏิบัติ..” แตจากรายงานการประเมินผลการปฏิบัติงาน

เรงรัดภาษีอากรคางของสํานักงานสรรพากรพื้นที่ 12–16 กอนที่จะสั่งยายผูฟองคดี สํานักงาน
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4.2.2 อํานาจหนาที่เกี่ยวของกับประชาชน 

 

ตามหลักนิติรัฐนั้น ฝายปกครองไมสามารถใชมาตราการใดๆ ตอประชาชนได เวนแต

กฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย และเปนระบบที่สรางข้ึนเพื่อ

ประโยชนของพลเมืองและมวีัตถุประสงคหลักในการปองกันและแกไขการใชอํานาจตามอําเภอใจ

ของเจาหนาทีข่องรัฐ และประชาชนตองสามารถดําเนนิคดีกับการกระทําของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบ 

และท่ีทาํใหปจเจกชนเสียหาย  

คดีปกครองเกีย่วกับอํานาจหนาที่ของฝายปกครองซึ่งเกี่ยวของกับประชาชน ในการ

พิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการะทําทางปกครอง ศาลปกครองตองพิจารณาถึงดุลยภาพ

ระหวาง “ความจําเปน” ของฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” 

ของเอกชน เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพยีงพอ และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทาํบริการ

สาธารณะ จงึเหน็ไดวาขอพพิาทในกรณีดังกลาวทุกกรณีคือคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพนัธทางแพง

และทางปกครองเก่ียวพนักนั อยางไรกต็ามการใชอํานาจของฝายปกครองเก่ียวกับประชาชนนั้น

สามารถแยกตามลักษณะการใชอํานาจที่แตกตางกนัดังนี ้

 

4.2.2.1 อํานาจหนาทีเ่กี่ยวกบัการคุมครองประโยชนสาธารณะ  

 

ในการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองนัน้มีความจาํเปนตองใหอํานาจฝายปกครองใน

การดําเนินงานตางๆ และมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามนัน้ได และการใชอํานาจดังกลาวจะเปน

การ จาํกดัลิดรอนสิทธิของประชาชน โดยมวีัตถปุระสงคที่จะคุมครองประโยชนสาธารณะซึ่ง

แบงแยกลักษณะการใชอํานาจไดดังนี ้

 

                                                           
51คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1595/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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(1) อํานาจในการออกใบอนุญาต การออกใบอนุญาตเปนการที่รัฐใชอํานาจในการ

ควบคุมดูแลมิใหบุคคลใดกระทําการใดอันอาจจะกระทบตอประชาชนโดยทั่วไปได เชน 

  การกําหนดใหผูตองสรางโรงงาน ตองขอใบอนุญาตเพื่อรัฐจะไดกําหนดเงื่อนไขไมให

กอผลกระทบตอประชาชน เชน กาํหนดหลักเกณฑเกี่ยวกบัที่ต้ัง สภาพแวดลอม ลักษณะอาคาร 

หรือลักษณะภายในของโรงงาน กาํหนดมาตรฐานและวธิีการควบคุมการปลอยของเสีย มลพิษหรือ

ส่ิงใดๆ ที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมซ่ึงเกดิจากการประกอบกิจการโรงงาน52 

การกําหนดใหผูตองการสรางบาน ตองขออนุญาตเพือ่ความปลอดภัยของผูอยูอาศัย

และประชาชนที่อยูใกลเคียงในดานความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การ

สาธารณสุข การรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การผงัเมอืง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความ

สะดวกแกการจาจร ตลอดจนการอืน่ที่จาํเปน53 

การกําหนดใหผูตองการขับข่ีรถยนตตองขอใบอนุญาต เพื่อเปนหลักประกันให

ประชาชนวาผูขับข่ีรถยนตมอีายุที่เหมาะสมในการขับรถยนต มีความรูความสามารถในการขับ

รถยนต มีความรูความเขาใจในกฎจราจร มีสมรรถภาพรางกายเหมาะสมในการขับรถยนต54 

 

(2) อํานาจในการควบคุมดูแล ลักษณะของการใชอํานาจหนาทีน่ัน้ กฎหมายจะให

อํานาจพนักงานเจาหนาที ่ ในการออกคําส่ังทางปกครอง และดําเนนิการบังคับประชาชนใหกระทาํ

ตามเพื่อประโยชนสาธารณะ เชน 

  ในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดิน มาตรา 117 แหงพระราชบัญญัติปกครอง

ทองที่ พ.ศ. 2457 ประกอบมาตรา 62 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน พ.ศ. 2534 และขอ 5 (2) แหงระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและ

คุมครองปองกนัที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน พ.ศ. 2544 กําหนดใหอํานาจหนาที่ในการ

ดูแลรักษาและดําเนนิการคุมครองปองกนัสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทที่ดินที่ประชาชนใช

ประโยชนรวมกัน เปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและนายอําเภอทองที ่55 

                                                           
52มาตรา 8 (1) (5) แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
53มาตรา 8  แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
54มาตรา 46 (1) (2) (3) (4) พระราชบัญญัติรถยนต พ.ศ.2522 
55คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 1154/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ใหอํานาจเจาพนักงานทองถิ่นในการหามผู

หนึง่ผูใดมิใหกอเหตุรําคาญในทีห่รือทางสาธารณะหรือสถานที่เอกชน รวมทัง้ระงับเหตุรําคาญดวย 

โดยมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือเพื่อระงบั กําจัด และควบคุมเหตุรําคาญตางๆได56 

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ใหอํานาจเจาพนักงานทองถิ่น เมื่อมีการ

กอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร โดยฝาฝนกฎหมาย มีคําส่ังใหระงับการกระทํา

ดังกลาว หรือหามใชหรือเขาไปในอาคารหรือบริเวณดังกลาว57 

พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่ส่ังใหระงบัหรือ

ปรับปรุงใหเหมาะสมเม่ือผูประกอบกิจการโรงงานผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือการ

ประกอบกิจการมีสภาพที่อาจกอใหเกิดอันตราย ความเสียหายหรือความเดือดรอนแกบุคคลหรือ

ทรัพยสินที่อยูในโรงงานหรือที่อยูใกลเคียงกับโรงงาน58 

   

4.2.2.2 อํานาจหนาทีเ่กี่ยวกบัการรับรองสิทธิของประชาชน  

 

ลักษณะของการใชอํานาจหนาที่นัน้ กฎหมายจะใหอํานาจพนกังานเจาหนาที่ ในการ

ตรวจสอบพยานหลักฐานวาครบถวนหรือไม ไตสวนขอเท็จจริงวามสิีทธิตามที่กฎหมายกําหนดใน

กรณีดังกลาวหรือไม มีอํานาจเพิกถอนเปล่ียนแปลงแกไขการจดทะเบียนหรือเอกสารสิทธิทีไ่ม

ถูกตองตามสิทธิทีป่ระชาชนมีตามกฎหมาย ซึ่งมวีัตถุประสงคเปนการที่รัฐตองการจัดระเบียบ

ขอมูลตางๆเกีย่วกับประชาชนเพื่อใหเปนพยานหลักฐาน และคุมครองประชาชนแตละคนใหไดรับ

การรับรองสิทธิของประชาชนที่มีตามกฎหมาย กฎหมายไมไดใหอํานาจฝายปกครองกระทําการ

อันหนึ่งอันใดที่จะกระทบสิทธิของประชาชนที่ไดรับการคุมครองตามกฎหมายแพง ตามสัญญา ซึ่ง

แบงแยกลักษณะการใชอํานาจไดดังนี ้

 

(1) การรับรองสิทธิของประชาชนในกรณีไมมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน   

 

ดังนัน้ขอพิพาทเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองวากระทาํการอยางหนึง่อยาง

ใดกระทบสิทธิของประชาชนโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจหรือไม จึงเปนขอโตแยงเกีย่วกับฝาย

                                                           
56มาตรา 27, 28 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  
57มาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
58มาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
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(2) การรับรองสิทธิของประชาชนในกรณีมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน  

 

การที่กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองเขาเกี่ยวของกับขอพิพาทเกี่ยวของกับสิทธิ

กฎหมายระหวางเอกชน ในการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม การรับ

มรดก กฎหมายไดใหฝายปกครองมีอํานาจหนาที่ดังนี ้ 

     ในกรณีการออกเอกสารสิทธิเกีย่วกับทีดิ่นมีการโตแยงระหวางเอกชนดวยกัน หรือใน

กรณีการรับมรดกที่มีทายาทซ่ึงมีสิทธิไดรับมรดกโตแยง59 พนกังานเจาหนาทีม่ีอํานาจในการไตสวน

ขอเท็จจริงก็เพื่อที่สามารถจดทะเบียนไดตามสิทธทิี่มีตามกฎหมาย   

การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย เชน การซื้อขาย จํานอง ภาระจํายอม สิทธเิก็บกิน สิทธิอาศัย สิทธิเหนอืพื้นดิน ถือได

วาเปนนิติกรรมทางปกครอง  เจาพนกังานที่มหีนาที่เกี่ยวกบัเร่ืองดังกลาวสรุปไดดังนี้ ตรวจสอบ

ความถกูตองของเอกสารหลักฐานตางๆ คูสัญญาตกลงยนิยอมพรอมใจในการทํานิติกรรมสัญญา

หรือไมและสอบสวนในเบ้ืองตนวานิติกรรมที่นาํมาจดทะเบียนเปนโมฆะหรือไม ในกรณีนิติกรรม

เปนโมฆียะเมือ่คูกรณีฝายทีเ่สียหายยนืยนัใหจดกม็ีอํานาจจดทะเบียนได60 

ในการแกไขเปล่ียนแปลงโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนซึ่งออกโดย

คลาดเคล่ือนหรือไมชอบดวยกฎหมาย61 และ การเพกิถอนแกไขเปล่ียนแปลงการจดทะเบียนสิทธิ

และนิติกรรมนั้น เมื่อความปรากฏวา ไดจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย หรือ

จดแจงเอกสารรายการจดทะเบียนอสงัหาริมทรัพยใหแกผูใดโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวย

กฎหมาย62    

 

                                                           
59มาตรา 61,  81  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2496 
60มาตรา 75  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2496 
61มาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2496  
62มาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2496 
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 4.3 ความสัมพันธของเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครอง  

 

คดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกีย่วพนักนั กฎหมายแพงเปน

กฎหมายที่คุมครองรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในฐานะที่ประชาชนทุกคนฐานะเทาทยีม

กัน สวนกฎหมายปกครองเปนกฎหมายทีใ่หอํานาจฝายปกครองใน การรับรองคุมครอง หรือจํากดั

ลิดรอนสิทธิของประชาชนเพื่อประโยชนสาธารณะ เพื่อคุมครองประชาชนตามฐานะที่แทจริงในทาง

สังคม เชน   

  กฎหมายแรงงานซ่ึงเปนเพยีงสัญญาจางแรงงานตามกฎหมายเอกชน ไดรับการ

เพิ่มเติมขอกาํหนดในกฎหมายมหาชนเพ่ือคุมครองลูกจางที่มฐีานะดอยกวา จงึไดมี กฎหมาย

คุมครองแรงงาน กฎหมายแรงงานสัมพันธ กฎหมายประกันสังคม 

กฎหมายลักษณะทรัพยซึ่งใหความคุมครองกรรมสิทธ์ิเอกชนเต็มที ่ ก็ถกูจํากัดโดย

กฎหมายควบคุมการเชา กฎหมายปฏิรูปที่ดิน กฎหมายจัดรูปที่ดิน กฎหมายผังเมือง กฎหมาย

ควบคุมอาคาร  

กฎหมายที่รับรองเสรีภาพทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมเต็มที ่ ก็ถกูจาํกัดโดยกฎหมาย

ปองกันการผูกขาด กฎหมายหามการแขงขันที่ไมเปนธรรม กฎหมายควบคุมราคา ฯลฯ63 

  ดังนัน้จึงเหน็ไดวาการใชอํานาจของฝายปกครองที่เกี่ยวของกับประชาชนในทุกกรณี 

จะเปนกรณีทีม่ีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั 

ปญหาที่ตองพิจารณาคือความสมัพนัธระหวาง “สิทธติามกฎหมายแพง” กับ “อํานาจ

ของฝายปกครอง” วามีความเก่ียวของกนัอยางไร เพื่อใหเหน็สภาพของความสัมพนัธใหชัดเจนข้ึน

จึงขอสมมุติใหสิทธิของประชาชนเปน “ตนมะมวง” 

ศาลยุติธรรมมีหนาที่ในการพิสูจนวา “ตนมะมวง” เปนของประชาชนหรือไม เมื่อ “ตน

มะมวง” เปนของเขาแลว เขามีสิทธิในการบํารุงรักษา เก็บผลไวกนิหรือขาย ตลอดจนตัด “ตน

มะมวง” นัน้ทิง้เสียเมื่อไมตองการ หรือหามไมใหผูอ่ืนมาเกีย่วของกบั “ตนมะมวง” ของเขาได และ

ศาลยุติธรรมมีอํานาจในการคุมครองสิทธขิองประชาชนดังกลาว 

ศาลปกครอง เมื่อทราบวา “ตนมะมวง” เปนของประชาชนแลว จะมหีนาที่ในการ

ตรวจสอบวา กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองในการดําเนินการเก่ียวกับ “ตนมะมวง” ของ

ประชาชนอยางไรไดบาง  

                                                           
63บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. เรื่องเดียวกัน, หนา 121.  
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ในกรณีการรับรองสิทธิของประชาชน ฝายปกครองจะมีหนาที่ในการทําบันทกึจดจะ

เบียนเพื่อเปนการยืนยันวา “ตนมะมวง” ตนนัน้เปนของเขาซ่ึงในการจดทะเบียนตองรูวาตนมะมวง

นั้นเปนพันธน้าํดอกไม เขียวเสวย อกรอง แกว หนงักลางวนั ฯลฯ เพื่อที่จะจดทะเบียนไดถูกตอง   

ในกรณีการคุมครองประโยชนสาธารณะ กฎหมายจะใหอํานาจฝายปกครองที่จะ

กระทําการกระทบสิทธิของประชาชน เชนใหอํานาจในการตัดแตงกิง่ตนไม ซึง่ในการกระทาํการ

ดังกลาว ฝายปกครองจะตองใชความรูความเขาใจสภาพของตนไมเพราะการตัดแตงตนไมเปนการ

ทําใหตนไมมีรูปทรงที่เหมาะสมและใหดอกผลอยางเต็มที่ นอกจากนี้ตนไมแตละตนมีลักษณะไม

เหมือนกนัจึงตองมีความเช่ียวชาญเฉพาะในเร่ืองดังกลาวเพื่อที่จะไมทาํให “ตนมะมวง” นั้นไม

เจริญเติบโตแคระแกนไมออกดอกออกผล ดังนั้นตองรูวาธรรมชาติของ “ตนมะมวง” เปนอยางไร 

ตรงไหนตัดไดตรงไหนตัดไมได 

กรณีดังกลาวจะสอดคลองกับแนวคิดทางกฎหมายมหาชนที่วา ฝายปกครองตองใช

ความรู ความเขาใจในขอความคิดและหลักการพืน้ฐานของกฎหมายมหาชนและประสบการณ

เกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจ ในการใชและตีความพระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ โดยคํานงึถงึ “ความ

จําเปน” ของฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธ ิเสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน โดย

แยกประโยชนสาธารณะออกจากประโยชนของคูกรณี เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยาง

เพียงพอ และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทําบริการสาธารณะ 

การใชอํานาจดังกลาวจะสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ มาตรา 26 บัญญัติวา “การใช

อํานาจโดยองคกรของรัฐทุกองคกร ตองคํานึงถึงศักด์ิศรีความเปนมนุษย สิทธ ิ และเสรีภาพตาม

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี”้ 

นอกจากนีก้ารตัดแตงกิ่งดังกลาวจะตองไมทําให “ตนมะมวง” ถึงแกความตายเพราะ

จะเปนการ ขัดรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 ทีบ่ัญญัติวา  “และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิ

และเสรีภาพมิได” 

จะเหน็ไดวาในการใชอํานาจในการรับรองสิทธ ิและการใชอํานาจของฝายปกครอง

คุมครองประโยชนสาธารณะ เปนการดําเนินการเก่ียวของกับสิทธิของประชาชนโดยตรง ศาล

ปกครองจึงตองรูสภาพสาระสําคัญแหงสิทธิของประชาชนตามกฎหมายแพงมากกวาศาลยุติธรรม 

เพราะตองระมัดระวังมิใหกระทําการส่ิงหนึ่งส่ิงใดกระทบสิทธิของประชาชนโดยไมมกีฎหมายให

อํานาจ 

 

  4.4 ประเภทคดีที่มเีนื้อหาทัง้นิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกนั 
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การใชอํานาจของฝายปกครองซึ่งเกี่ยวของกับประชาชนกอใหเกิดขอพพิาททีม่ีเนื้อหา

ทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกีย่วพนักนั แยกพิจารณาไดดังนี ้

 

     4.4.1 คดีปกครองเกี่ยวกบัอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ  

 

ในการปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ กฎหมายจะใหอํานาจเจา

พนักงาน ในการดําเนินการตางๆอันอาจกระทบสิทธิของประชาชนในการออกใบอนุญาตในการทํา

กิจการตางๆ และอํานาจในการควบคุมดูแลในการประกอบกิจการ  โดยมีวัตถุประสงคในการ

คุมครองประโยชนสาธารณะ  ดังนั้นตองใชความรูความเขาใจในขอความคิดและหลักการพืน้ฐาน

ของกฎหมายมหาชนและประสบการณเกีย่วกับการบริหารรัฐกิจ ในการใชและตีความ

พระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ โดยคํานึงถงึ “ความจาํเปน” ของฝายปกครอง ขอพพิาทในสวนนีจ้ึง

เปนกรณีทีม่ีทัง้เนื้อหาและนติิสัมพันธทางปกครอง ซึง่อยูในอํานาจของศาลปกครอง  

ในสวนของ “สิทธิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชนซ่ึงตองพิจารณา

ประกอบกัน ขอพิพาทในสวนนี้จึงเปนกรณีที่มีทัง้เนื้อหาและนิติสัมพนัธทางแพง ซึ่งอยูในอํานาจ

ของศาลยุติธรรม  เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพียงพอ และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทาํ

บริการสาธารณะ 

 

4.4.2 คดีปกครองเก่ียวกับอํานาจหนาที่เกีย่วกับการรับรองสิทธิของประชาชน  

 

ในการปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการรับรองสิทธิของประชาชน กฎหมายจะใหอํานาจ

พนักงานเจาหนาที่ ในการตรวจสอบพยานหลักฐานวาครบถวนหรือไม ไตสวนขอเท็จจริงวามีสิทธิ

ตามที่ขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือขอออกเอกสารสิทธิหรือไม หรือขอเพิกถอน

เปล่ียนแปลงแกไขการจดทะเบียนหรือเอกสารสิทธทิี่ไมชอบดวยกฎหมาย โดยมวีัตถุประสงคทีจ่ะ

คุมครองเอกชนแตละคนใหไดรับการรับรองสิทธทิี่มีตามกฎหมาย  ขอพิพาทในสวนนี้จงึเปนกรณีที่

มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธทางปกครอง ซึง่อยูในอํานาจของศาลปกครอง  

  กฎหมายไมไดใหอํานาจฝายปกครองในการกระทําการใดๆ กระทบสิทธิตามสัญญา

ของประชาชนหรือบังคับคูสัญญาใหปฏิบติัตามสัญญา ดังนัน้ความสมบูรณของสิทธิของประชาชน

ไดรับการคุมครองจากกฎหมายแพง ตามขอตกลงในสัญญา  ขอพิพาทในสวนนี้จงึเปนกรณีที่มี
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4.4.3 คดีปกครองเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง   

 

การที่รัฐทําสัญญากับเอกชนโดยทั่วไปความผูกพันระหวางคูสัญญา เปนไปตาม

ขอตกลงตามสัญญาหรือตามกฎหมายแพง คูสัญญาแตละฝายจะไดรับการคุมครองอยางเทาเทียม

กัน ขอพิพาทเกี่ยวกบัสัญญาไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองหรือไม เชน ชําระหนี้ลาชา ชาํระหนี้

ไมถูกตอง ไมชําระหนี้ ความรับผิดในความชํารุดบกพรอง การรอนสิทธิ  ขอพพิาทในสวนนี้จึงเปน

กรณีที่มีทัง้เนือ้หาและนิติสัมพันธทางแพง ซึง่อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 

ในกรณีของสัญญาทางปกครอง เปนกรณีที่รัฐใชอํานาจทางปกครองมาเก่ียวของกับ

ขอตกลงของคูสัญญา โดยรัฐใชสัญญาทางปกครองแทนการออกคําส่ังทางปกครอง หรือรัฐสงวน

อํานาจในกรณีมีความจําเปนตองเขาแทรกแซงหรือควบคุม หรือเปลี่ยนแปลงสัญญา เพื่อใหการ

ปฏิบัติงานของรัฐเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ และเพื่อประโยชนสาธารณะ ขอพิพาทในสวนนี้จึงเปน

กรณีที่มีทัง้เนือ้หาและนิติสัมพันธทางปกครอง ซึ่งอยูในอํานาจของศาลปกครอง  

   

  4.4.4 คดีเกี่ยวกับคาเสียหายในคดีปกครอง 

 

  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  การฟองให

หนวยงานของรัฐรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของ

เจาหนาทีน่ั้น จาํตองพิจารณาวาเจาหนาที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายในการกระทาํดังกลาว

หรือไม จึงเปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํของเจาหนาที่  

ในสวนของนิติกรรมทางปกครอง ในเบ้ืองตนตองพจิารณาวา นิติกรรมทางปกครองนัน้

ชอบดวยกฎหมายหรือไม ถาไมชอบดวยกฎหมายเม่ือเกิดความเสียหายข้ึน รัฐตองรับผิดชอบใน

ความเสยีหายนั้นๆ 

ในสวนของปฏิบัติการทางปกครอง ตองพิจารณาวาเปนการกระทําตามอํานาจหนาที่

หรือไม และเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอหรือไม เมื่อเขาหลักเกณฑดังกลาวรัฐตอง

รับผิดชอบในความเสียหายนั้นๆ 
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อยางไรก็ตาม พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542มาตรา 9 (3) บัญญัติใหรัฐรับผิดในความรับผิดอยางอ่ืนซึง่ไดมีการตีความวาแมการกระทาํ

ทางปกครองจะชอบดวยกฎหมายเมื่อเกิดความเสียหายกับประชาชนรัฐจะตองรับผิดชอบในความ

เสียหายที่เกิดข้ึน64 ซึ่งตองพิจารณาเปนกรณีๆไป 

การพิจารณาในสวนของคาเสียหายจะเปนจํานวนเทาใดเปนขอพิพาททางแพง จงึถอื

ไดวาเปนคดีทีม่ีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั ซึ่งอาจจะอยูในอํานาจ

ของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมตามแตกรณี 

    

5. แนวทางในการแกไขปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาล 

 

  ในคดีที่มีเนื้อหาและนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองที่เกี่ยวกับการอยูในอํานาจ

ของระบบศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมซ่ึงแนวปฏิบัติของ คณะกรรมการวินจิฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาล ศาลปกครอง และศาลยุติธรรม ยงัไมมีหลักเกณฑที่ชัดเจนแนนอน ทางปฏิบติัที่

เปนอยูจงึลักล่ันสับสนและไมสอดคลองกบัหลักวชิา เพื่อใหเกิดความชัดเจนในเร่ืองดังกลาวจงึควร

วางแนวทางและหลักปฏิบัติดังตอไปนี้ 

 

5.1 อํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง  

 

ในคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกันนัน้ เปนขอพพิาทที่

เกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาทีข่องฝายปกครองซึ่งเกี่ยวของกับประชาชนซึ่งกฎหมายจะใหอํานาจ

ฝายปกครองในการจัดการอยางใดอยางหนึ่งกบัสิทธเิสรีภาพของประชาชน ดังนั้นศาลปกครองจึงมี

ความจาํเปนตองทราบวาสิทธิของประชาชนวามีอยูอยางไร แลวจึงพิจารณาไดวากฎหมายให

อํานาจฝายปกครองกระทาํการเก่ียวของกับสิทธิของประชาชนแคไหนเพยีงใด  

                                                           
64กรณีที่ชอบดวยกฎหมายภายในขอบเขตที่พอสมควรแกเหตุและพฤติการณแลว จะถือไดหรือไม

วาเปนความรับผิดอยางอื่น ปญหาในขอนี้ ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังที่ 5/2545 มี

ความเห็นวา ควรอยูในอํานาจของศาลปกครอง เพราะพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติ

ถอยคําไวอยางกวาง จึงควรหมายถึงการกระทําที่ใชอํานาจตามกฎหมายทุกประเภท นอกจากนั้น คําวา 

“กฎหมาย”  ยังมีปรากฏในมาตรา 11 มาตรา 42 และมาตรา 49 ซึ่งหมายความวาถึงกฎหมายทุกประเภท

เชนเดียวกัน; โภคิน พลกุล. เรื่องเดียวกัน, หนา 56. 
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5.2 เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ 

 

  ในการปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ กฎหมายจะใหอํานาจเจา

พนักงาน ในการดําเนนิการตางๆอันอาจกระทบสิทธขิองประชาชน  จึงมีความจําเปนที่ศาล

ปกครองตองมอํีานาจในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง เพื่อที่จะไดทราบวาสิทธิของ

ประชาชนตามกฎหมายมีอยูอยางไร แลวจึงพิจารณาวากฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการ

กระทบสทิธิของประชาชนไดแคไหนเพียงใด อยางไรก็ตามมีขอพพิาทที่ควรไดรับการพิจารณาดังนี ้

 ขอพิพาททางปกครองเก่ียวกับการใชอํานาจของเจาพนกังานเกีย่วกับสาธารณสมบัติ

ของแผนดินซึง่เอกชนโตแยงวาที่ดินพิพาทเปนของตนเอง สาระสําคัญของคดีปกครองเก่ียวกับสา

ธารณสมบัติของแผนดินนั้นคือรัฐสามารถดําเนนิการจัดทําบริการสาธารณะ และการใชประโยชน

เกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน สนองตอบความตองการของรัฐและประชาชนไดอยาง

ทันทวงท ีไมเกิดขอขัดของลาชาเมื่อมีการโตแยงกรรมสิทธิ์กับเอกชน ขอพิพาทดังกลาวจงึควรอยูใน

เขตอํานาจของศาลปกครอง  

    

5.3 เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับการรับรองสิทธิของประชาชน  

 

ในกรณีการใชอํานาจของฝายปกครองในการรับรองสิทธขิองประชาชนในบางกรณี เชน

การออกเอกสารสิทธิในที่ดิน การจดทะเบียนสทิธิและนิติกรรม กฎหมายไมไดใหอํานาจฝาย

ปกครองในการกระทําการใดๆ กระทบสทิธิตามสัญญาของประชาชนหรือบังคับคูสัญญาใหปฏิบัติ

ตามสัญญา ดังนัน้ความสมบูรณของสิทธิของประชาชนไดรับการคุมครองจากกฎหมายแพง ตาม

ขอตกลงในสัญญา สาระสําคัญของความสมบูรณของนิติกรรมดังกลาวจงึเปนขอพิพาททางแพง 

เปนขอพพิาทระหวางเอกชนกับเอกชน ซึง่อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม   อยางไรก็ตามขอพพิาท

อันเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาทีข่องเจาพนักงานอาจแบงแยกไดดังนี ้

 

(1) กรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  
 

การรับรองสิทธิของประชาชนในกรณีไมมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน จะ

เปนการโตแยงเกี่ยวกับการใชอํานาจของฝายในการปฏิบติัหนาที่ไมสอดคลองไมถูกตองตาม
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คําพิพากษาของศาลปกครองกลางที่ 1352/2545 มีขอเท็จจริงวา ผูฟองคดี ฟองเจา

พนักงานที่ดิน ผูถูกฟองคดี วา ผูฟองคดี เปนผูครอบครองที่ดินตามหนังสือรับรองการทําประโยชน 

(น.ส. 3 ก) รวมกับผูอ่ืนรวม 4 คน ตอมา ผูฟองคดีไดซื้อที่ดินจากผูครอบครองรวมกัน 1 คน โดย

บันทกึการขายเฉพาะสวนในสารบัญการจดทะเบียนหนังสือรับรองการทําประโยชน ตอมามีการ

ออกโฉนดที่ดินโดยระบุวามผูีถือกรรมสิทธิร์วม 3 คน ผูถูกฟองคดีแจงวา “…หากผูฟองคดีประสงค

จะใหปรากฏรายการดังกลาว ก็อาจกระทําได โดยใหผูถือกรรมสิทธิร์วมทุกคน ยืน่คําขอตอผูถกู

ฟองคดี ใหจดทะเบียนบรรยายสวนการถือกรรมสิทธิ์ในโฉนดที่ดิน..” ศาลเห็นวา “…เมื่อไมมี

ระเบียบหรือกฎหมายกําหนดใหกระทาํ การที่ผูถกูฟองคดีออกโฉนดที่ดินเลขที่ 9652 ใหกับผูฟอง

คดีโดยมิไดยกรายการซื้อขายเฉพาะสวนทีป่รากฏในสารบัญจดทะเบียนของหนงัสือรับรองการทาํ

ประโยชนเลขที่ 1752 ไปจดแจงไวในสารบัญจดทะเบยีนของโฉนดทีดิ่นเลขที ่ 9652 จึงไมเปนการ

ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกาํหนดใหตองปฏิบัติ…”65 

 

(2) กรณีขอพิพาทอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  

 

การรับรองสิทธิของประชาชนในกรณีมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน 

กฎหมายกาํหนดหนาที่ของฝายปกครองในการตรวจดูเอกสารหลักฐาน และสอบสวนความ

สมบูรณของนติิกรรมในเบ้ืองตนเทานั้น ดังนัน้ความไมสมบูรณตางๆอันเกิดจาก สําคัญผิดใน

สาระสําคัญของนิติกรรม กลฉอฉล หลอกลวง ขมขู หรือมีการปลอมใบมอบอํานาจมาทําสัญญา 

หรือใหบุคคลอ่ืนปลอมตัวมาทาํสัญญา ทาํใหนิติกรรมเปนโมฆะ โมฆยีะ และผลที่ติดตามมาเปนไป

ตามกฎหมายแพง การอางวาเจาพนักงานปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายหรือไมปฏิบัติตามข้ันตอนใน

กฎหมาย   มาเปนเหตุใหศาลปกครองมีอํานาจเพกิถอนนิติกรรมนัน้เปนเร่ืองไมถกูตอง เพราะความ

สมบูรณของสิทธิของประชาชนไดรับการคุมครองจากกฎหมายแพง ตามขอตกลงในสัญญา แยก

ตางหากจากความสมบูรณของนิติกรรมทางปกครอง   

ศาลยุติธรรมสามารถพิจารณาพิพากษาคดีเพื่อใหทราบวาขอเทจ็จริงวาคูกรณีแตละ

ฝายมีสิทธิและหนาที่อยางไรตามกฎหมายแพงในเร่ืองนั้นไดโดยตรงโดยไมตองพิจารณาวาเจา

พนักงานปฏิบติัหนาที่โดยมชิอบหรือไมซึ่งจะครอบคลุมปญหาตางๆไดทั้งหมด รวมทั้งการคุมครอง

                                                           
65คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 1352/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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5.4 เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

 

ในสวนของสัญญาทางปกครองสาระสําคัญในการตรวจสอบของศาลปกครองคือการ

ใชอํานาจทางปกครองเขาแทรกแซงหรือควบคุม หรือเปล่ียนแปลงสัญญา เพื่อใหการปฏิบัติงาน

ของรัฐเปนไปโดยมีประสิทธภิาพ และเพือ่ประโยชนสาธารณะ ซึง่ศาลปกครองจะใชอํานาจในการ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจดังกลาว  

  การใชหลักเกณฑในเร่ืองเอกสิทธิ์ของฝายปกครอง เปนแนวทางทีป่ระเทศไทยนาํมา

จากประเทศฝร่ังเศสซึ่งจะมปีระโยชนเมื่อไมมีความชัดเจนวาเปนสัญญาทางปกครองหรือไม เพราะ

รัฐอาจมีความจําเปนตองดําเนินการบางอยางที่ไมใชบริการสาธารณะโดยตรงแตเปนไปเพื่อ

ประโยชนสาธารณะ และเปนไปเพื่อประโยชนของฝายปกครองในการบังคับใหปฏิบัติตามสัญญา

เพื่อประโยชนสาธารณะ แมขอสัญญาจะฝาฝนกฎหมาย   

  

  5.5 เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับคาเสียหายในคดีปกครอง 

 

อาจารยกมลชัย รัตนสกาววงค ไดใหความเหน็วาคาเสียหายในคดีปกครองเปนผลของ

การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองไมใชคดีปกครองโดยเนื้อหา ซึ่ง

การกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพจิารณาพิพากษาเกี่ยวกบัคาเสียหายก็เพื่อเปนการอํานวย

ความสะดวกแกประชาชนที่นาํคดีมาฟองตอศาลปกครองแลวไมจําตองนําคดีในสวนแพงที่เปน

คาเสียหายไปฟองยงัศาลยุติธรรมอีกเพราะทาํใหเกิดความยุงยากและลาชา  

การที่กฎหมายบัญญัติวา  ความเสียหายอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือ

จากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให

ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาทีล่าชาเกินสมควร  ซึง่หมายถึงเปนกรณีที่มีนิติสัมพนัธทางปกครองอัน

เกิดข้ึนจากนิติกรรมทางปกครองน้ันเอง เมื่อศาลพิจารณาพิพากษาในสวนของความชอบดวย

กฎหมายนิติกรรมทางปกครองแลวจึงพิจารณาในสวนของคาเสียหายไปพรอมกัน 
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ในกรณีของปฏิบัติการทางปกครอง เปนการกระทําตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง

ที่เปนการกระทําทางกายภาพซ่ึงมีผลที่กอใหเกิดความเสียหายใหกับประชาชน จะไมมีนิติสัมพนัธ

ทางปกครองเกิดข้ึน จะมีแตความเสียหายเทานั้น  จึงใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม   

   จะเหน็ไดวาศาลปกครองมอํีานาจพิจารณาพิพากษาในสวนของคาเสียหายเนื่องจาก

นิติกรรมทางปกครอง ดังนัน้ในกรณีคดีทีม่ีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนั

กัน ที่ใหนติิกรรมทางปกครองอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม จึงควรใหศาลยุติธรรมพิจารณา

พิพากษาในสวนคาเสียหายอันเกิดจากนิติกรรมทางปกครองน้ัน แตในกรณีที่เปนความรับผิด

รวมกันระหวางรัฐกับเอกชน การพิจารณาพิพากษาในสวนคาเสียหายตองอยูในอํานาจของศาล

ยุติธรรม 
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 บทที่ 3  
   เขตอํานาจศาลปกครองไทย 
 

1. ศาลปกครองของประเทศไทย 

 

ประเทศไทยจัดต้ังศาลปกครองข้ึนเพื่อใหการควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง

เปนไปโดยมีประสิทธิภาพ และคุมครองประโยชนสาธารณะ โดยไดแนวความคิดจากประเทศ

ฝร่ังเศสและเยอรมัน  

 

1.1 เขตอํานาจของศาลปกครอง 

 

ตามบทบัญญัติมาตรา 9 ประกอบมาตรา 72 แหง พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

พ.ศ. 2542 สามารถจัดแยกประเภทของคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครองไดดังนี้ 

 

1.1.1 คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทาํการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทาํโดย

ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ 

ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญทีก่ําหนดไวสําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี

ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือ

สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกนิสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ซึง่มีขอพิจารณาดังนี ้

 

1.1.1.1 การออก “กฎ” คือกฎหมายลําดับรองที่ฝายปกครอง ออกบังคับใชโดยอาศัย

อํานาจตาม พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับเปนพระราชบัญญัติ   

 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 วรรคส่ี และ

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง มาตรา 3 ไดใหคํานิยามของ “กฎ” 

ไววา “หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ 

ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดเปน

การเฉพาะ”   

DPU



 47 

ในกรณีของ “กฎ” นั้นมีปญหาที่จะตองพจิารณาในสวนทีว่ากรณีใดเปนระเบียบปฏิบัติ

ภายในสวนราชการหรือเร่ืองใดเปนกฎซึ่งจะสงผลทางกฎหมายที่ตางกนั เชน หนังสือ

กระทรวงการคลังซึ่งแจงเวยีนใหเจาหนาที่ที่เกี่ยวของและสวนราชการทราบเพ่ือถือเปนแนวทาง

ปฏิบัติในการเบิกจายคาเชาบานขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานราชการ (ฉบับที ่ 6) 

พ.ศ. 2541 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานราชการ (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2541 มี

ลักษณะเปนกฎที่มิไดออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรี กลาวคือเปน

บทบัญญัติที่มผีลบังคับเปนการทัว่ไปซึ่งกระทรวงการคลัง กําหนดข้ึนเพื่อใหทกุสวนราชการยึดถอื

เปนแนวทางปฏิบัติในการเบิกจายคาเชาบานขาราชการ หนังสือเวียนดังกลาวจงึมลัีกษณะเปนกฎ
66 

 

  1.1.1.2 การออก คําส่ัง ซึง่หมายถงึ “คําส่ังทางปกครอง” 

 

  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหคํานยิามของ “คําส่ัง

ทางปกครอง” ไวในมาตรา 5 วรรคสามวา 

“หมายความวา 

(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ทีม่ีผลเปนการสรางนิติสัมพนัธข้ึน

ระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมผีลกระทบตอสถานะของ

สิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชนการส่ังการ การอนุญาต 

การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรองและการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึง

การออกกฎ 

(2) การอื่นที่กาํหนดในกฎกระทรวง 

กฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) “…ใหการดําเนินการของเจาหนาที่

ดังตอไปนี้ เปนคําส่ังทางปกครอง 

1. การดําเนนิการเก่ียวกับการจัดหาหรือใหสิทธปิระโยชนในกรณีดังตอไปนี้ 

(1.) การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปล่ียน ใหเชา ซื้อ เชา หรือให

สิทธิประโยชน 

(2.) การอนมุติัส่ังซื้อ จาง แลกเปล่ียน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิประโยชน 

                                                           
66คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 118/2544 (เอกสารอัดสําเนา) 
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(3.) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอ่ืนใด ใน

ลักษณะเดียวกัน 

(4.) การสั่งใหเปนผูทิง้งาน 

2. การใหหรือไมใหทนุการศึกษา ” 

ในการปฏิบัติหนาที ่ ฝายปกครองจําเปนตองมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะสัง่การในเร่ือง

ตางๆ   โดยใชอํานาจมหาชนที่เหนือกวาขององคกรฝายปกครองกําหนดกฎเกณฑใหเอกชนตอง

ปฏิบัติ ทําใหโดยหลักแลวองคกรฝายปกครองจึงมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทาง

ปกครองของตนเองได โดยไมจําเปนตองฟองคดีตอศาลเพื่อใหศาลออกคําบังคับ ดวยเหตุนี้คําส่ัง

ทางปกครองจึงมีลักษณะในทางกฎหมายบางอยางคลายคลึงกับคําพพิากษาของศาล67 

  เชน  คณะกรรมการควบคุมการประกอบวิชาชีพวิศวกรรม (ก.ว.) ซึ่งเปนคณะกรรมการ

ที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติวิชาชีพวิศวกรรม พ.ศ. 2505 และมาตรา 25 (2) ใหอํานาจ

คณะกรรมการที่จะส่ังพักใบอนุญาตหรือเพิกถอนในอนญุาตเปนผูประกอบวิชาชีพวิศวกรรม

ควบคุม 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 

ออกคําส่ัง ที ่ 1140/2543 เร่ือง แกไขทะเบียนตํารับยาซึ่งมียาฟนิลโปรปาโนลามีน 

(Phenylpropanolamine) เปนสวนผสม ลงวนัที่ 14 ธันวาคม 2543 ใหแกไขทะเบียนตํารับยาซ่ึงมี

ยาฟนิลโปรปาโนลามีน (พีพเีอ) เปนสวนผสม โดยใหผูรับอนุญาตผลิตยาและผูรับอนุญาตนาํหรือ

ส่ังยาเขามาในราชอาณาจักรทุกคน ใหมีหนาทีย่ื่นคําขอแกไขทะเบียนตํารับยาทุกตํารับของตนที่

เปนตํารับซ่ึงมสีวนผสมของตัวยาพีพีเอ โดยใหตัดตัวยาพีพเีอออกจากสูตรตํารับยาของผูรับ

อนุญาตดังกลาวทุกตํารับ และใหดําเนินการใหเสร็จส้ินภายใน 180 วันนับต้ังแตวันถัดจากวัน

ประกาศคําส่ังในราชกิจจานเุบกษา คําส่ังดังกลาวแมจะเปนเพยีงคําส่ังใหแกไขหรือยกเลิกทะเบียน

ตํารับยา แตก็มีผลเปนการเพิกถอนยาพีพีเอโดยสภาพจากการยืน่ขอแกไขสูตรยาหรือยกเลิกโดย

ผูรับอนุญาตเอง สวนที่เหลือผูรับอนุญาตไมไดยื่นขอแกไขหรือยกเลิก  รัฐมนตรีวาการกระทรวง

สาธารณสุข ไดออกคําส่ังเพกิถอนทะเบียนตํารับยาท้ังหมดต้ังแตวนัที่ 24 กรกฎาคม 254468   

 การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย เชน การซื้อขาย จํานอง ภาระจํายอม สิทธเิก็บกิน สิทธิอาศัย สิทธิเหนอืพื้นดิน ถือได

                                                           
67วรเจตน ภาคีรัตน. “ผลบังคับผูกพันของคําส่ังทางปกครอง” อาจาริยบูชา รวมบทความทาง

วิชาการฯ ศ.ดร.อมร จันทรสมบูรณ.  กรุงเทพฯ : โรงพิมพเดือนตุลา, 2545, หนา 164-165. 
68คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 2074/2545 (เอกสารอัดสําเนา)  
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   1.1.1.3 การกระทําอ่ืนใด ซึ่งเปนการแสดงวาการกระทําใดๆที่กฎหมายกําหนดใหเปน

อํานาจหนาทีข่องฝายปกครองที่กอใหเกิดนิติกรรมทางปกครองยอมอยูในการตรวจสอบของศาล

ปกครอง ซึง่หมายรวมถึงการกระทําดังตอไปนี้ 

 

(1.) การออกเอกสารสิทธเิกีย่วกับที่ดิน  

 

กฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานที่ไตสวนเปรียบเทียบแลวมีคําส่ัง โดยใหผูไมพอใจไป

ฟองศาลภายใน 60 วัน หากไมมีการฟองใหเจาพนักงานดําเนนิการไปตามนัน้ ถามกีารฟองคดีเมือ่

ศาลไดมีคําพพิากษาหรือมคํีาส่ังถงึที่สุดประการใด จงึใหดําเนนิการไปตามนั้น70 ซึ่งการฟองคดีนัน้

ประชาชนอาจฟองภายหลังการออกเอกสารสิทธิในที่ดินก็ไดแตปญหาที่เกิดข้ึนคือศาลใดเปนผูมี

อํานาจพิจารณาซึ่งมีแนวปฏิบัติอยู 2 ประการ 

ประการแรก คดีอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเพราะเปนคดีเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน แมผู

ฟองคดีจะอางวาคําส่ังของเจาพนักงานทีดิ่นที่ออกหนังสือรับรองการทําประโยชนใหคูกรณีอีกฝาย

หนึง่ และแจงผูฟองคดีวาหากไมพอใจใหฟองหรือรองตอศาลภายใน 60 วัน นับแตวันทีท่ราบคําส่ัง

ดังกลาว “…เปนคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย…” แตการจะพิจารณาวาคําส่ังของผูถกูฟองคดีนั้นชอบ

                                                           
69คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 44/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
70 มาตรา 60 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2496 

DPU



 50 

   ประการที่สอง เปนกรณีโตแยงวาเจาพนักงานที่ดินออกคําส่ัง “..โดยไมตรวจสอบ

พยานหลักฐานใหรอบคอบเสียกอนที่จะออกคําส่ัง ละเลยตอหนาที ่ ขอใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาวนี้

เสีย..”  เปนคดีพิพาทเกี่ยวกบัการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทาํการโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือไม

ถูกตองตามกฎหมาย หรือละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตาม

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

และ (2) อันอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง72 

  

 (2) อํานาจหนาที่ในการจัดทาํบริการสาธารณะ 

 

ในกรณีที่เปนการจัดทาํบริการสาธารณะในที่ดินพพิาท โดยทาํการตัดถนน ขุดคูคลอง

เพื่อสงน้ําในการทําการเกษตร สรางสถานที่ราชการ โรงพยาบาล โรงเรียน ฯลฯ  และประชาชน

โตแยงกรรมสทิธิ์เรียกรองขอที่ดินคืนจากรัฐเชน  

ในกรณีที่ฝายปกครองไดทําการเวนคืนที่ดินแตกําหนดแนวเวนคืนผิดพลาด   แตมี

ความจาํเปนในการจัดทําบริการสาธารณะจึงทาํถนนรุกลํ้าที่ดินเอกชนซ่ึงถือไดวาเปนการรุกลํ้าโดย

ไมสุจริต เอกชนในเบ้ืองตนเรียกรองใหคืนที่ดินและคาเสียหายแตตอมาเรียกเพยีงคาเสียหาย 

คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง โดยยดึ

หลักวาไมมีขอพิพาทเกี่ยวกบักรรมสิทธิ์ในทรัพยสินซึง่มรีายละเอียดดังนี้ “…การที่กรุงเทพมหานคร

ยอมรับวาที่พพิาทเปนของเอกชน แตยังกําหนดแนวถนนผายปากสําหรับเล้ียวรถเขาไปในทีพ่ิพาท 

เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะสําเร็จลุลวงไปไดนั้น จึงเปนการใชอํานาจทางปกครองท่ีมีอยู มใิช

เปนการปฏิบัติหนาที่ตามปกติ เม่ือการจัดใหมถีนนของกรุงเทพมหานครซ่ึงเปนการกระทาํไปตาม

อํานาจหนาทีท่ี่กฎหมายกําหนดไว แลวกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน กรุงเทพมหานครมิได

โตแยงกรรมสทิธิ์ของผูฟองคดี ทัง้ยงัไดกําหนดคาทดแทนที่ดินใหแกผูฟองคดีดวย กรณีจงึมิใชเปน

                                                           
71คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 3/2545, 4/2545, 18/2546   

 72คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 19/2546 และคําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 64/2544 

(เอกสารอัดสําเนา) 
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อยางไรก็ตามในกรณี เทศบาลตําบลบานฉาง ทาํการกอสรางถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก

ในทางสาธารณประโยชนซึง่มีผูยกใหเปนทางเดินสําหรับประชาชนใชสัญจรไปมานานกวา 30 ป มี

ผูโตแยงวาเปนที่ดินของตน การกระทําการของเจาพนกังานเปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ

อยางรายแรงเปนเหตุใหเกิดความเสยีหาย จึงขอใหศาลพิพากษาใหร้ือถอนถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก

ออกไปจากทีดิ่นของผูฟองคดี  พรอมทัง้ปรับสภาพทีดิ่นใหอยูในสภาพเดิม  หากไมสามารถปรับ

สภาพที่ดินใหอยูในสภาพเดิมได ใหชําระคาเสียหายหรือคาที่ดิน คณะกรรมการเหน็วา แมการฟอง

คดีนี้จะเปนการเรียกรองคาเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทาํละเมิดในที่ดิน  แตศาลกจ็ําตอง

พิจารณาถงึกรรมสิทธิ์ในที่ดินวาเปนของผูฟองคดีหรือเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเปนหลัก  

ดังนัน้ ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพพิากษาเก่ียวกับสิทธใินที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินจงึไดแก 

ศาลยุติธรรม74 

  

   1.1.2 คดีพิพาทเกี่ยวกบัการทีห่นวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอ

หนาที่ตามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกนิสมควร เปนกรณีที่

ใหอํานาจศาลปกครองส่ังใหเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งมีตัวอยางที่

นาสนใจดังนี ้

 

ผูฟองคดีกลาวอางวาผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการกระทําของ

เจาหนาที่ของรัฐ คือนายอําเภอพระประแดงในฐานะนายทะเบียนที่ไมไดดําเนินการเพิม่เติม

ขอความในบนัทกึทายทะเบียนการหยาของผูฟองคดีกับ นางอรอนงค รักพงษ (ชัยเฟอง) เกี่ยวกับ

อํานาจปกครองบุตรตามทีส่ามีภรรยาตกลงกันในขณะขอจดทะเบียนหยาแตนายทะเบียนมิได

บันทกึไวในทะเบียน มิใชกรณีที่สามีภรรยามิไดทําความตกลงกันไมไดเกี่ยวกับอํานาจปกครองบุตร

ตามที่มาตรา 1520 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บญัญัติไว กรณีจึงเปนคดีที่ผูฟองคดี

โตแยงการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐที่ไมกระทาํการหรือละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ คดีนี้จึงเขาลักษณะเปนคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคแรก (2) แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว และเนื่องจากผูฟองคดีประสงคจะใหศาลปกครองสั่งการใหนายอําเภอ

                                                           
73คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 10/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
74คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 30/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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ผูฟองคดี ฟอง เจาพนักงานที่ดิน ผูถูกฟองคดี วา ผูฟองคดี เปนผูครอบครองที่ดินตาม

หนงัสือรับรองการทาํประโยชน (น.ส. 3 ก) รวมกับผูอ่ืนรวม 4 คน ตอมา ผูฟองคดีไดซื้อที่ดินจากผู

ครอบครองรวมกัน 1 คน โดยบันทึกการขายเฉพาะสวนในสารบญัการจดทะเบียนหนงัสือรับรอง

การทาํประโยชน ตอมามีการออกโฉนดทีดิ่นโดยระบุวามีผูถือกรรมสิทธิ์รวม 3 คน ผูถกูฟองคดีแจง

วา “…หากผูฟองคดีประสงคจะใหปรากฏรายการดังกลาว ก็อาจกระทําได โดยใหผูถือกรรมสิทธิ์

รวมทุกคน ยืน่คําขอตอผูถกูฟองคดี ใหจดทะเบียนบรรยายสวนการถือกรรมสิทธิ์ในโฉนดที่ดิน..” 

ศาลเหน็วา “…เมื่อไมมีระเบียบหรือกฎหมายกําหนดใหกระทํา การที่ผูถูกฟองคดีออกโฉนดทีดิ่น

เลขที่ 9652 ใหกับผูฟองคดีโดยมิไดยกรายการซื้อขายเฉพาะสวนทีป่รากฏในสารบัญจดทะเบียน

ของหนงัสือรับรองการทําประโยชนเลขที่ 1752 ไปจดแจงไวในสารบัญจดทะเบียนของโฉนดทีดิ่น

เลขที่ 9652 จึงไมเปนการละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ…”76 

  

1.1.3 คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทาง

ปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ซึ่งแยกพิจารณาไดดังนี้ 

 

1.1.3.1 การกระทําละเมิดอันเกิดจากปฏิบัติการทางปกครอง  เปนการกระทาํตาม

อํานาจหนาทีข่องฝายปกครองที่เปนกระทาํทางกายภาพซ่ึงมีผลที่กอใหเกิดความเสียหายใหกับ

ประชาชน จะไมมีนิติสัมพนัธทางปกครองเกิดข้ึน จะมีแตความเสียหายเทานัน้  จึงใหอยูในอํานาจ

ของศาลยุติธรรม 

 

                                                           
75คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 28/2544, สํานักงานศาลปกครอง. “รวมคําพิพากษาและคําส่ังศาล

ปกครองสูงสุด” ปที่ 1, เลมที่ 1. 2544, หนา 107-111. 
76คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 1352/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 

วรรคหนึง่ (3) บัญญัติให “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีพิพาทเกีย่วกับ

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาทีข่องรัฐอันเกิด

จากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลย

ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร” อันเปน

การจํากัดประเภทคดีปกครองที่เกิดจากการกระทาํละเมิดของเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐ โดยมุง

หมายใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีพิพาทเกี่ยวกบัการกระทํา

ละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาทีห่รือหนวยงานของรัฐเทานั้น ไมรวมถึง

การกระทําละเมิดที่เกิดจากการกระทําทางกายภาพของเจาหนาที่77 ซึ่งไดแกการกระทาํดังตอไปนี ้

  นายถาวร ยังถนิ ผูกระทําละเมิดในคดีนี้เปนลูกจางประจาํของกรุงเทพมหานคร 

ตําแหนงพนักงานขับรถ ฝายหมวดตรวจและควบคุม (เก็บขนมูลฝอย) งานรักษาความสะอาด 

สํานักงานเขตยานนาวา การที่นายถาวรขับรถยนตบรรทุกเก็บขนขยะในวนัเกิดเหตุเปนการกระทาํ

ทางกายภาพในการปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมาย78   

นางสาวปวรี ศรัยสวัสด์ิ ปฏิบัติหนาที่แพทยเวรประจําโรงพยาบาล ซึ่งนางสาวปวรีไมได

ใชความระมัดระวังในการรักษาผูปวยเพื่อชวยชีวิตตามวสัิยและพฤติการณของแพทย ผูมีความรู

ความเชีย่วชาญ กลาวคือ นางสาวปวรีไมไดฉีดเซรุมแกพิษงูแกเด็กหญิงภณัฐฎา แตกลับให 

น้ําเกลือและฉีดยาแกปวดแทน เปนเหตุใหเด็กหญิงภณัฐฎาถึงแกความตาย อันเปนการกระทาํโดย

ประมาทเลินเลออยางรายแรง79 

  กรุงเทพมหานครเปนเจาของกรรมสิทธิ์ครอบครองเสาไฟฟาสองทางเดินบริเวณลาน

จอดรถตลาดนัดสนามหลวง 2 ธนบุรี แตไมไดใชความระมัดระวังในการปกเสาไฟฟา เปนเหตุให

เสาไฟฟาลมลงมาฟาดรถยนตคันดังกลาวไดรับความเสียหาย 80 

  นายจํานงคกบัพวกย่ืนฟองบริษัท เอกชัย ดิสทริบิวช่ัน ซิสเต็ม จํากัด ที ่ 1 และ บริษทั 

โชคประพันธกอสราง จาํกัด ที่ 2 เปนจําเลยตอศาลแพงธนบุรี โดยมีขอหาหนึง่อางวา “...จําเลยที่ 2 

โดยการวาจางของจําเลยที ่ 1 ไดลงมือขุดเจาะเสาเข็ม เพื่อทําการหลอ เสาตอมอของสะพานลอย

คนเดินขาม จําเลยที ่ 2 กระทําโดยไมใชความระมัดระวังเยี่ยงวิญูชนทัว่ไปจะพงึใชความ

                                                           
77คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 1/2545  (เอกสารอัดสําเนา) 
78คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 1/2545  (เอกสารอัดสําเนา)  
79คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 2/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
80คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 5/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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การกระทําของหมวดการทางหลักสี่ แขวงการทางกรุงเทพ ที่ 1 ที่ผูฟองคดีอางวาไดรับ

ความเสยีหายจากการกําหนดจุดสะพานทีเ่ปนมูลเหตุพพิาทหนาบานผูฟองคดีเปนการปฏิบัติตาม

หนาที่ตามคําส่ังกรมทางหลวง ที ่จ.1.7/1/2529 ลงวนัที ่17 มกราคม 2529 ประกอบมาตรา 4 (2) 

แหงพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2538 และมาตรา 4 

แหงพระราชบญัญัติทางหลวง พ.ศ. 2535  กรณีพิพาทนี้จึงมิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ    หรือปฏิบัติหนาทีดั่งกลาวลาชาเกินสมควรแตอยางใด82 

 

1.1.3.2 คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทาํละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการ

ใชอํานาจตามกฎหมาย  

 

โดยปกติการกระทําตางๆของฝายปกครอง จะตองมีกฎหมายใหอํานาจไว แมคําใน

กฎหมายจะใชตางกนัวา คือ “หนาที”่ “อํานาจ” หรือ ”อํานาจหนาที”่ แตกิจกรรมบางอยางเปนการ

กระทําที่ไมตองใชอํานาจตามกฎหมาย เชนการขุดลอกคลองหรือการซอมแซมปรับปรุงถนน 

ตามปกติ ก็จะเปนการละเมิดทางกายภาพ แตในกรณีที่มีการกําหนดแนวเขตข้ึนมาใหม เชนการขุด

คลองข้ึนใหมหรือการตัดถนนใหม หรือปรับปรุงหรือขยายแนวเขตเดิม จึงเปนกรณีที่ตองอาศัย

อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใหอํานาจกระทํา83 

                                                           
81คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 17/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
82คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 245/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
83โภคิน พลกุล. เรื่องเดียวกัน, หนา 85-87. 
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คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที ่ 24/2545   วนิิจฉัยวาเทศบาล

นครเชียงใหมซึ่งเปนหนวยงานทางปกครอง มีอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ ดังนั้น 

เมื่อกอใหเกิดความเสียหายแกผูอ่ืน จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกบัการกระทําละเมิดของหนวยงานทาง

ปกครองอันเกดิจากการใชอํานาจตามกฎหมาย อีกทัง้คดีนี้นอกจากผูฟองคดีจะขอใหชดใช

คาเสียหายแลวยังมีคําขอในขอ ก. และ จ. โดยขอใหระงับหรือยติุโครงการริมฝงแมน้าํปงดาน

ตะวันออกเฉพาะสวนทีก่อหรืออาจจะกอความเสยีหายแกผูฟองคดีไวจนกวาจะมีการทบทวนแกไข

เสียกอน อันเปนคําขอใหศาลมีคําส่ังใหหนวยงานทางปกครองงดเวนการกระทําโดยกําหนดเงื่อนไข

ตามพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรค

หนึง่ (3) ขอหานี้จงึอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 84 

  ศาลปกครองสูงสุดที่ 271/2545 โดยมติที่ประชุมใหญพิเคราะหแลวเห็นวา การขุดคูสง

น้ําและถมถนนตามคําฟองเปนสวนหนึง่ของการจัดใหมทีางน้าํและทางบกตามอํานาจหนาที่ของผู

ถูกฟองคดีตามกฎหมาย ดังนัน้ แมผูถูกฟองคดีจะทําสัญญาขุดคูสงน้าํและถมถนนกับ นายวิโรจน 

ผูรับจางตามสัญญาก็ตาม เมื่อยังคงอํานาจส่ังการและกํากับดูแลการดําเนินการขุดคูสงน้ําและถม

ถนนดังกลาวไว กรณีจงึถือไดวาผูฟองคดีใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายดําเนินการจัดใหมีและ

บํารุงรักษาทางน้าํและทางบกโดยการขุดคูสงน้าํและถมถนนตามคําฟอง จงึเปนการใชอํานาจ

หนาที่ตามกฎหมาย หากการขุดคูสงน้าํและถมถนนดังกลาวรุกลํ้าเขาไปในที่ดินของผูฟองคดีตาม

คําฟอง การกระทําดังกลาวเปนการผิดกฏหมายและกอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี กรณี

ดังกลาวจึงเปนคดีพิพาทเกีย่วกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองตามนัยมาตรา 9 

วรรคหนึง่ (3) แหงพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254285 

 

1.1.3.3 ความรับผิดเนื่องจากออกกฎหรือคําส่ังไมชอบดวยกฎหมาย 

 

  การฟองเพื่อเรียกคาเสียหายเนื่องจากการออกกฎหรือคําส่ังไมชอบดวยกฎหมายเชน 

กฎหรือคําส่ังออกโดยทุจริตหรือเปนการเลือกปฏิบัติ เปนตน การฟองคดีจะฟองวากฎหรือคําส่ัง

ดังกลาวออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย และเรียกคาเสียหายพรอมกันซึง่ศาลจะตองพิจารณาใน

                                                           
84คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 24/2545  (เอกสารอัดสําเนา) 
85คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 271/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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1.1.3.4 ความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิด

จากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน ศาลปกครองได

ตีความคําวา “ความรับผิดอยางอ่ืน” เปนความรับผิดเกีย่วกับการชดใชคาทดแทนในกรณีดังตอไปนี ้

 

(1) คาทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ซึง่เปนการใชอํานาจนําเอา

อสังหาริมทรัพยของบุคคลเพือ่สาธารณประโยชน โดยอาศัยอํานาจตาม บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 49 และ พ.ร.บ.วาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 แตการชดใชคาทดแทนใหแก

ผูถูกเวนคืนจะเปนธรรมหรือไม ยอมอยูในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครอง ซึ่งเปนคดีพิพาท

เกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืน 

 

  (2) ความรับผิดของรัฐในกรณีที่การกระทาํทางปกครองชอบดวยกฎหมาย เชน ในกรณี

เจาพนักงานตํารวจกระทําการโดยชอบดวยกฎหมายและเกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอก เชน

ในการจับกุมคนราย เจาพนกังานตํารวจขับรถชนรถบุคคลภายนอกเพราะความจําเปน อันเปนการ

กระทําภายในกรอบของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 83 วรรคสอง คือภายใน

ขอบเขตที่พอสมควรแกเหตุและพฤติการณแลว จะไมเปนละเมิด กรณีนี้จะถอืไดหรือไมวาเปน

ความรับผิดอยางอ่ืน ปญหาในขอนี้ ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังที่ 5/2545 มี

ความเห็นวา ควรอยูในอํานาจของศาลปกครอง เพราะพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง พ.ศ. 

2542 บัญญัติถอยคําไวอยางกวาง จงึควรหมายถงึการกระทําที่ใชอํานาจตามกฎหมายทกุประเภท 

นอกจากนัน้ คําวา “กฎหมาย” ยังมีปรากฏในมาตรา 11 มาตรา 42 และมาตรา 49 ซึ่งหมายความ

ถึงกฎหมายทกุประเภทเชนเดียวกนั87 

 

1.1.3.5 ความรับผิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

 

                                                           
86โภคิน พลกุล. เรื่องเดียวกัน, หนา 80-81. 
87โภคิน พลกุล. เรื่องเดียวกัน, หนา  56. 
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การฟองคดีในประเด็นการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที ่ เพือ่การเรียก

คาเสียหายนั้น กฎหมายกาํหนดใหศาลจะตองออกคําบังคับเพื่อใหเจาหนาที่ไดปฏิบัติหนาที่

ดังกลาวภายในกําหนดเวลากอน หากเจาหนาที่ไมปฏิบติัจึงจะนํามาฟองตอศาลเปนคดีละเมิดทาง

ปกครองเพื่อเรียกคาเสียหาย แตก็อาจฟองเรียกคาเสียหายพรอมกันก็ได88 

 

1.1.4 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

 

   บทนิยามสัญญาทางปกครองตาม มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “สัญญาทางปกครองหมายความรวมถงึ สัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใด

ฝายหนึง่เปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญา

สัมปทาน สัญญาที่จัดใหทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน

จากทรัพยากรธรรมชาติ” 

โดยถอยคําของตัวบท “…หมายความรวมถึง…” เปนการละความหมายทัว่ไปของ

สัญญาทางปกครองไว เพือ่เปดโอกาสใหศาลตีความในอนาคตวา สัญญาระหวางรัฐกับเอกชนใน

ลักษณะใดควรจะอยูในบงัคับของระบบกฎหมายปกครอง เพราะโดยสภาพของสัญญาทาง

ปกครองนัน้จะมีพัฒนาการไดคอนขางรวดเร็วข้ึนอยูกับสภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม เพราะ

สัญญาทางปกครองเปนเคร่ืองมือทีม่ีประสิทธิภาพซ่ึงรัฐจะนํามาใชเพือ่จัดกิจการหรือภารกิจใหมๆ 

ของรัฐ  ใหบรรลุผลและเปนประโยชนในการบริหารรัฐกจิมากที่สุด89 

ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดประชุมพิจารณาเกีย่วกบัความหมาย

ของสัญญาทางปกครองในการประชุมคร้ังที่ 6/2545 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2545 วา “สัญญาใดจะ

เปนสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไวในมาตรา 3 แหง พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดนั้น 

ประการแรก คูสัญญาอยางนอยฝายหนึง่ตองเปนหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่ง

ไดรับมอบหมายใหกระทาํแทนรัฐ 

ประการที่สอง สัญญานั้นมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทานสัญญาที่จัดใหทําบริการ

สาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเปน

                                                           
88โภคิน พลกุล. เรื่องเดียวกัน, หนา 80. 
89บุบผา อัครพิมาน. “บทวิเคราะหฯ คดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง” วารสารวิชาการศาล

ปกครอง. ปที่1, ฉบับที่ 2. 2545, หนา 100. 
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แนวคําส่ังของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

ก. เกี่ยวกับสัญญาจัดซื้อจัดจาง     

  คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่104/2544 สัญญาจางกอสรางหอพักขาราชการโรงพยาบาล

ของคณะแพทยศาสตร ระหวาง บ. เจ-สัน คอนสตรัคชั่น (ประเทศไทย) จํากัด กบั

มหาวิทยาลัยเชียงใหม91  เปนสัญญาทางปกครอง เพราะมีขอกําหนดที่ใหเอกสิทธิฝ์ายปกครอง

เปนอยางมาก เชน สิทธิฝายเดียวทีจ่ะเลิกสัญญาโดยคูสัญญาฝายเอกชนไมไดผิดสัญญาใน

สาระสําคัญ หรือกําหนดใหเอกชนทาํงานพิเศษเพิ่มแมไมไดระบุในสัญญา โดยเอกชนไมมสิีทธิ

โตแยงคัดคาน แมกระทัง้เร่ืองเวลาการทํางานและคาใชจายที่เพิม่ข้ึน  นอกจากนี้ยงัมีการตกลงให

ใชสัญญาแบบปรับราคาได 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 112/2544 ในกรณีทําสัญญาขายตูปราศจากเชื้อระหวาง บ.

ยูนิเวอรแซล ซิสเท็มส จํากดั กับ กรมวทิยาศาสตรการแพทย92 ไมมีลักษณะพเิศษที่แสดงถงึเอก

สิทธิ์ของรัฐ เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผลซ่ึงก็คือ

การบริการสาธารณะบรรลุผล จึงเปนสัญญาทางแพง 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่ 27/2544  ในกรณีการโอนสิทธิตามสัญญาเชาซื้อ ระหวาง 

นางสมพิศ มะกรูดอินทร กบัการเคหะแหงชาติ93 การเคหะแหงชาติเปนรัฐวิสาหกิจมีวัตถุประสงค

ในการประกอบธุรกิจเกี่ยวกบัการกอสรางอาคารใหประชาชนเชา เชาซ้ือ หรือซ้ือ โดยดําเนนิการ

เชนเดียวกับเอกชนทั่วไป การที่ยนิยอมใหผูเชาซื้อเดิมโอนสิทธิตามสัญญาเชาซ้ืออาคารใหแกผูเชา

                                                           
90สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดยีวกัน, หนา 486. 
91คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544 สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 480-486. 
92คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 112/2544 สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 517-521. 
93คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 27/2544 สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 103-106. 
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ข. สัญญารับราชการชดใชทุน  คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 127/2544 ในคดีระหวาง 

นาวาตรี ชนาวิน สุวรรณบุปผา กับ กองทพัเรือ94 มีปญหาเร่ืองการคํานวณเงนิคาปรับที่ผูฟองคดี

ตองชดใชฐานผิดสัญญา เปนคดีพิพาทเกีย่วกับความรับผิดตามสัญญา ซึง่เมื่อพิจารณาขอกําหนด

ในสัญญาแสดงถึงลักษณะพิเศษที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐเพราะผูรับทุนจะถูกจาํกัดสิทธิของตนเองไม

วาจะเปนกรณีลาออกจากราชการ โอนสังกัดหรือบอกเลิกสัญญาไมได ขณะทีห่นวยงานของรัฐมี

สิทธิและอํานาจเด็ดขาดที่จะบอกเลิกสัญญาฝายเดียว หรือเรียกผูรับทุนกลับจากตางประเทศกอน

ครบกําหนดไมวากรณีใดๆ และกรณีคูสัญญาผูรับทนุผิดสัญญาตองชดใชเงนิใหแกหนวยงานเปน

จํานวนสามเทาของเงนิที่ไดรับทุน นอกจากนี้สัญญายังมีวัตถุประสงคใหผูรับทนุตองกลับมารับ

ราชการอันเปนบริการสาธารณะ สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญาทางปกครอง 

ค. สัญญาที่มีลักษณะเปนสัญญาตางตอบแทนพิเศษโดยมีวัตถุประสงคแหงสัญญา

เพื่อการบริการสาธารณะหรือเพื่อ กอ เปล่ียนแปลง โอน หรือระงบัซ่ึงนิติสัมพนัธตามกฎหมาย

ปกครอง  

ในกรณีทาํสัญญายกที่ดินใหฝายปกครองโดยมีเงื่อนไขใหฝายปกครองตองดําเนินการ

เพื่อขอยกเลิกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตหวงหามในที่ดินสวนอ่ืนของผูยกให คําส่ังศาลปกครอง

สูงสุดที่ 111/2544 ในคดีระหวาง นางสุภาภรณ ถนอมสัตย กับ กองทพัเรือ95  ศาลปกครองสูงสุด

เห็นวาเปนสญัญาทางแพง  เพราะการดําเนนิการยกเลิกพระราชกฤษฎีกาไมใชหนาที่ทีก่ําหนดตาม

กฎหมายใหกองทัพเรือตองปฏิบัติ แตเปนหนาทีท่ี่เกิดข้ึนจากขอตกลงในสัญญา   

  

1.1.5 คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอ

ศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทาํหรือละเวนกระทาํอยางใดอยางหนึ่ง  

 

โดยหลักแลวองคกรฝายปกครองมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครอง

ของตนเองได โดยไมจําเปนตองฟองคดีตอศาลเพื่อใหศาลออกคําบังคับ   ดวยเหตุนี้คําส่ังทาง

ปกครองจึงมีลักษณะในทางกฎหมายบางอยางคลายคลึงกับคําพิพากษาของศาล อยางไรก็ตามมี

                                                           
94คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 127/2544 (เอกสารอัดสําเนา) 
95คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 111/2544, สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 512-515. 
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(1)  พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้าํไทย พระพุทธศักราช 2456 มาตรา 118 ทว ิ

วรรคสอง ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติฯ (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2535 ที่บัญญัติใหกรมเจาทา

ฟองศาลเพื่อบังคับใหผูปลูกสรางส่ิงกอสรางลวงลํ้าลําน้ําร้ือถอนส่ิงปลูกสรางดังกลาว ถาไมร้ือถอน

หรือไมมีเจาของหรือผูครอบครอง ใหศาลมีคําส่ังใหกรมเจาทาเปนผูร้ือถอน 

 

(2) พระราชบญัญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  ไดกําหนดโทษทางอาญาสําหรับการฝา

ฝนมาตรา 21 และมาตรา 42 เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 3 

วรรคหนึง่ (1) แลวจะเหน็วา การที่เจาพนักงานทองถิน่ยืน่คํารองขอตอศาลเพ่ือใหมีคําส่ังจับกุมและ

กักขังบุคคลนัน้เปนกรณีตอเนื่องมาจากการที่เจาพนกังานทองถิน่ออกคําส่ังทางปกครองแกบุคคล

แลว แตบุคคลนั้นไมปฏิบัติตามคําส่ังดังกลาว กฎหมายจึงกาํหนดใหเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจ

ยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งจับกมุและกักขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติการตามคําส่ัง โดยนําประมวล

กฎหมายวิธพีจิารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม การใชอํานาจตามมาตรานี้จงึเปนกรณีที่

กฎหมายกาํหนดใหเจาพนักงานทองถิน่ซึ่งเปนเจาหนาทีข่องรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคล

ตองกระทาํหรือละเวนกระทาํอยางหนึง่อยางใด อันมีลักษณะเปนคดีปกครอง  ศาลที่มีอํานาจ

พิจารณาคําขอดังกลาวและมีอํานาจในการออกคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลเพื่อให กระทําการตาม

คําส่ังทางปกครองของเจาพนักงานทองถิน่จึงเปนศาลปกครอง96  

 

1.1.6 คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายกาํหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

 

บทบัญญัตินี้มคีวามหมายวาในกรณทีี่ไมเขาเกณฑเปนคดีที่อยูในอํานาจศาลปกครอง

ดังกลาวมาแลวขางตน อาจมีกฎหมายกาํหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครองได เชน การต้ัง

อนุญาโตตุลาการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  ซึ่งมาตรา 15 แหงพระราชบญัญัติ

อนุญาโตตุลาการ พุทธศักราช 2545 บัญญัติวา “ในสัญญาระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชนไม

วาเปนสัญญาทางปกครองหรือไมก็ตาม คูสัญญาอาจตกลงใหใชวิธีการอนุญาโตตุลาการในการ

ระงับขอพิพาทได และใหสัญญาอนุญาโตตุลาการดังกลาวมีผลผูกพันคูสัญญา” และมาตรา 9 

                                                           
96คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 16/2545  (เอกสารอัดสําเนา) 
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1.2 คดีปกครองที่ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง   
 

 ประเทศไทยมคีดีปกครองหลายประเภททีไ่มอยูในอํานาจของศาลปกครอง โดยมี

เหตุผลแตกตางกันไปดังนี ้

 

1.2.1 การดําเนินการเก่ียวกบัวินัยทหาร 

 

 ในดานการทหารนั้นเปนที่ยอมรับวาระเบียบวินัย และการเช่ือฟงคําส่ังในการบังคับ

บัญชามีความสําคัญในการปฏิบัติหนาที ่ โดยเฉพาะภาระกิจในการปองกันประเทศ แมคําส่ังจะมี

ลักษณะเปนคดีปกครองแตกฎหมายไมใหอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษา 

เชน คําส่ังกระทรวงกลาโหมที่ 242/2543 ลงวนัที ่24 มีนาคม 2543 ที่ใหปลดผูฟองคดี

ออกจากราชการเปนนายทหารกองหนุนมเีบ้ียหวัด สังกดั บก.ทอ. เนื่องจากการกระทําผิดวินยั

ทหาร คําส่ังดังกลาวเปนผลมาจากการดําเนินการเก่ียวกับวินยัทหารตาม พ.ร.บ. วาดวยวนิัยทหาร 

พุทธศักราช 2476 จึงไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง97 

 

1.2.2 การดําเนนิการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการฝายตุลาการ 

  

 คณะกรรมการตุลาการมีอํานาจในการแตงต้ัง โยกยายตําแหนงของผูพิพากษา ลงโทษ

ผูพิพากษาท่ีกระทําผิดระเบียบวินยั โดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนหลักประกันในความเปนอิสระของผู

พิพากษา ไมตองอยูใตอาณัติของผูบังคับบัญชา แมคําส่ังจะมีลักษณะเปนคดีปกครองแตกฎหมาย

ไมใหอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษา 

 

                                                           
97คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 65/2545 สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 278-280. 
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1.2.3 คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 

ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานญัพิเศษอ่ืน   

  

 การต้ังศาลชาํนัญพิเศษดังกลาวเปนความพยายามใหคดีปกครองไดรับพิจารณา

พิพากษาโดยผูพิพากษาท่ีมคีวามเชีย่วชาญเฉพาะดาน และวิธพีจิารณาที่เหมาะสมแตยังอยูใน

อํานาจของศาลยุติธรรม เมื่อมีการจัดต้ังศาลปกครองแลวจึงยงัคงใหศาลดังกลาวมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีปกครองในกรณีตางๆตอไป ในการพิจารณาเขตอํานาจของศาลตางๆ

ดังกลาวขางตนตองพจิารณาจากพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลนัน้วาบัญญัติในเร่ืองเขตอํานาจศาลไว

อยางไรเชน 

คําวินจิฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 11/2545 เกี่ยวกับเขตอํานาจของศาล

แรงงาน เมื่อพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพจิารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 8 

บัญญัติวา  

   “ศาลแรงงานมีอํานาจพจิารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเร่ืองดังตอไปนี ้

…. 

   (3) กรณีที่จะตองใชสิทธทิางศาลตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน

หรือกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพนัธ 

   (4) คดีอุทธรณคําวนิิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายวาดวยการ

คุมครองแรงงานหรือของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธหรือรัฐมนตรีตามกฎหมายวาดวยแรงงาน

สัมพันธ...” 

  พระราชบัญญัติจัดหางานและคุมครองคนหางาน พ.ศ. 2538 เปนกฎหมายทีรั่ฐมุง

ประสงคในการควบคุมดูแลผูจัดหางานมิใหเอาเปรียบหรือหลอกลวงผูหางาน ความสัมพันธ

ระหวางผูจัดหางานและผูหางานไมใชความสัมพนัธในลักษณะของนายจางและลูกจาง กฎหมาย

ฉบับนี้จึงแตกตางจากพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 และพระราชบัญญัติแรงงาน

สัมพันธ พ.ศ. 2518 และไมอาจถือไดวาพระราชบัญญัติจัดหางานและคุมครองคนหางาน พ.ศ. 

2528 เปนกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานหรือกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพนัธ อันจะทาํใหคดี

อยูในอํานาจของศาลแรงงานตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธพีิจารณาคดีแรงงาน 

พ.ศ. 2522 มาตรา 8(3) และ (4) 

  ดังนัน้เม่ือผูฟองคดีอางวา ปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมและอธิบดี

กรมการจัดหางาน ซึง่เปนเจาหนาที่ของรัฐ ออกคําส่ังโดยมิชอบดวยกฎหมาย เรียกคาเสียหายอัน
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นอกจากนีย้ังมีปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลทีท่ําใหขอพิพาทที่เกิดจากการกระทาํ

ของเจาพนักงานในกรณีเดียวกันตองฟองคดีใน 2 ศาล เชน  

กรณีเกิดข้ึนในการซื้อขายทีดิ่นซึ่งตองมีการชําระคาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและ

นิติกรรม ภาษีเงนิไดหัก ณ ที่จายและคาอากรแสตมป เมื่อปรากฏวาที่ดินตาม น.ส. 3 ก ขาด

หายไปจงึขอเงินคืน เจาพนักงานปฏิเสธจึงฟองตอศาลปกครองเพื่อเรียกเงนิในสวนที่เกินคืน ศาล

ปกครองรับพจิารณากรณีปฏิเสธที่จะคืนคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนซื้อขาย แตไมรับพิจารณา

กรณีปฏิเสธทีจ่ะคืนคาภาษอีากร  โดยเหน็วา “…โดยทีม่าตรา 7(3) แหงพระราชบญัญัติจัดต้ังศาล

ภาษีอากรและวิธพีิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2538 บัญญัติวาศาลภาษีอากรมีอํานาจพจิารณา

พิพากษาคดีแพงในเร่ืองคดีพิพาทเกี่ยวกบัการขอคืนคาภาษีอากรประกอบกับบทบัญญัติตาม

ความในมาตรา 9 วรรคสอง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา คดีที่อยูในอํานาจของศาลภาษีอากรไมอยูในอํานาจศาล

ปกครอง…”99 

 

2. การวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 

 

   พระราชบัญญัติวาดวยการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 ได

กําหนดใหการดําเนนิกระบวนพิจารณาในรูปแบบของคณะกรรมการ ซึง่มอีงคประกอบของ

คณะกรรมการ และอํานาจหนาที่ไวดังนี ้

 

2.1 องคประกอบของคณะกรรมการ และการดําเนนิกระบวนพิจารณา 

 

กฎหมายกาํหนดใหมกีรรมการโดยตําแหนง ประกอบดวย ประธานศาลฎีกาเปน

ประธาน ประธานศาลปกครองสูงสุด หวัหนาสํานักตุลาการทหาร ประธานศาลอ่ืน (ในกรณีที่มีการ

                                                           
98คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 11/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
99คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 190/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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ผูมีความรูและประสบการณดานกฎหมายที่มิใชผูพพิากษาหรือตุลาการที่ไดรับการ

คัดเลือกจากทีป่ระชุมของกรรมการโดยตําแหนงและกรรมการผูทรงคุณวุฒิดังกลาวจํานวน 1 คน  

มีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป นับแตวนัประกาศรายช่ือกรรมการผูทรงคุณวุฒิในราชกิจจานุเบกษา
100   

ในการดําเนนิกระบวนพิจารณา มเีลขานุการศาลฎีกาเปนเลขานกุารคณะกรรมการ  

จะทําการรวบรวมความเหน็ คํารอง คําช้ีแจงและเอกสารทั้งปวงที่จาํเปนตอการพจิารณาวินิจฉัย

ของคณะกรรมการ แลวทาํบันทึกสรุปขอเท็จจริง และขอกฎหมายพรอมเสนอความเห็นเกี่ยวกับ

แนวทางในการพิจารณาวินจิฉัยตอคณะกรรมการ เมื่อมกีารเสนอเร่ืองเขาสูการพจิารณาโดย

เลขานุการคณะกรรมการจะมีมติกอนวาจะรับเร่ืองไวพิจารณาหรือไม ถารับเร่ืองคณะกรรมการตอง

วินิจฉัยช้ีขาดใหเสร็จส้ินภายใน 30 วันนบัแตวันที่ไดรับเร่ือง101 

   

2.2 อํานาจของคณะกรรมการในการช้ีขาดวาศาลใดมีอํานาจพิจารณาพิพากษา ซึ่งใน

เร่ืองดังกลาวมีแนวทางในการนําคดีข้ึนสูการพิจารณาของคณะกรรมการโดยแยกได 2 กรณี 

 

2.2.1 กรณีคดีไมข้ึนสูการพจิารณาของคณะกรรมการ   

 

เปนกรณีศาลชั้นตนที่มีการโตแยงอํานาจหนาที่ระหวางศาลเหน็พองกนัวาศาลใดมี

อํานาจพิจารณาพิพากษา ในกรณีนี้ทาํใหขอโตแยงไมตองข้ึนไปสูการพิจารณาของคณะกรรมการ

วินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล  ซึง่แยกพจิารณาไดดังนี ้

 

                                                           
100มาตรา 8 แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
101มาตรา 10 วรรคหน่ึง (3) แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 
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2.2.1.1 กรณีฟองคดีตอศาลใดศาลหนึง่ศาลนัน้รับคําฟอง102 หรือกรณีศาลที่มีการฟอง

คดีเห็นวาตนไมมีอํานาจจงึไมรับฟองจงึไดมีการโตแยง โดยการอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดตอไป 

หรือศาลอุทธรณ มีคําส่ังใหรับฟอง แตคูความหรือคูกรณีฝายทีถู่กฟองโตแยงวาคดีอยูในอํานาจ

ของอีกศาลหนึ่ง เชน เมือ่โจทกฟองคดีและศาลยุติธรรมรับฟองไวแลว แตจาํเลยเหน็วาคดีอยูใน

อํานาจของศาลปกครอง หรือตอมาศาลทีรั่บฟองเห็นวาตนไมมีอํานาจ 

 

  2.2.1.2 กรณีนําขอเท็จจริงฟองเร่ืองเดียวกันตอศาลต้ังแตสองศาลข้ึนไป103 แตคูความ

หรือคูกรณีฝายที่ถกูฟองในทุกศาลโตแยงวาคดีนัน้อยูในเขตอํานาจของศาลอ่ืน หรือคูความหรือ

คูกรณีฝายทีฟ่องคดีไวตอศาลหนึง่ แตตกเปนผูถกูฟองคดีในอีกศาลหนึง่โตแยงวาคดีที่ตนถูกฟอง

นั้นอยูในเขตอาํนาจของศาลอ่ืนหรือตอมาศาลที่รับฟองเห็นวาตนไมมอํีานาจ 

  กรณีดังกลาวขางตน ผูถกูฟองคดีตองยื่นคํารองโตแยงเขตอํานาจศาลกอนวนัสืบพยาน

สําหรับศาลยติุธรรมหรือศาลทหารหรือกอนวนันัง่พจิารณาคดีคร้ังแรกสําหรับศาลปกครอง หรือ

ศาลอ่ืน ในการนี้ศาลที่รับฟองตองรอการพิจารณาไวชัว่คราว และจัดทําความเหน็สงไปใหศาลที่

คูความหรือคูกรณีรองวาคดีนั้นอยูในเขตอํานาจโดยเร็ว สําหรับกรณีศาลที่รับฟองไวแลวเห็นเอง 

ภายหลังวาคดีอยูในเขตอํานาจของศาลอ่ืนกอนมีคําพิพากษาก็ตองดําเนนิการเชนเดียวกนั104   

   เมื่อไดรับความเหน็จากศาลที่สงความเหน็วาคดี อยูในอํานาจของศาลท่ีสงความเห็น

แลว และศาลที่รับความเห็นเห็นพองดวยกจ็ะแจง ความเห็นของตนไปยังศาลที่สงความเหน็ เพื่อให

ดําเนนิกระบวนพิจารณาคดีตอไป หรือหากศาลที่สงความเหน็ เหน็วาคดีนั้นอยูในเขตอํานาจศาล

อีกศาลหนึ่ง และศาลที่รับความเห็น เหน็พองดวยกับศาลที่สงความเหน็ ก็จะแจงไปยังศาล ที่สง

ความเห็นเพื่อมีคําส่ังโอนคดีไปยังศาลที่รับความเห็น หรือส่ังจําหนายคดีเพื่อให คูความไปฟองคดี

ตอศาลที่มีเขตอํานาจตอไป105   

 

                                                           
102มาตรา 10 วรรคหนึ่ง แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
103มาตรา 12 วรรคหนึ่ง ประกอบมาตรา 10 แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาท่ี

ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
104มาตรา 10 วรรคสาม แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
105มาตรา 10 วรรคหนึ่ง (1) หรือ (2) แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 

พ.ศ. 2542 
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  2.2.1.3 กรณีศาลที่มกีารฟองคดีเห็นวาตนไมมีอํานาจจงึไมรับฟอง ผูฟองคดีจึงนําคดี

ไปฟองยงัอีกศาลหนึ่งศาลนัน้รับไวพิจารณา   

 

  ดังนัน้ในกรณศีาลช้ันตนที่มกีารโตแยงอํานาจหนาที่ระหวางศาลเหน็พองกนัวาศาลใดมี

อํานาจพิจารณาพิพากษา ซึ่งคําส่ังของศาลเปนที่สุด106  ทําใหขอโตแยงไมตองข้ึนไปสูการพิจารณา

ของคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจระหวางศาล  ตองถือวาคดีไดผานกระบวนการตรวจสอบ

เขตอํานาจศาลตาม พระราชบัญญัติวาดวยการวินจิฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 

ทําใหศาลทีย่อมรับพิจารณาคดีนั้นมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษา 

  จะเหน็ไดวา เมื่อการพจิารณาคดีไมวาในศาลใด เมือ่ลวงพนเวลาที่จะโตแยงเร่ืองเขต

อํานาจศาล กลาวคือกอนวนัสืบพยานสําหรับศาลยุติธรรมหรือศาลทหารหรือกอนวนันัง่พิจารณา

คดีคร้ังแรกสําหรับศาลปกครอง หรือศาลอ่ืน จะตองถือวาศาลนัน้มีอํานาจพจิารณาพิพากษาคดี 

ดังกลาว 

 

  2.2.2 กรณีคดีข้ึนสูการพจิารณาของคณะกรรมการ เปนการขัดแยงกนัในลักษณะที่

ศาลเหน็วาตนไมมีอํานาจ107 แยกพิจารณาไดดังนี้  

 

  2.2.2.1 การสงเร่ืองมาใหคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล

พิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 10 วรรคหนึง่ (3) แหงพระราชบัญญัติวาดวยการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกรณีที่คูความฝายหนึ่งถกูฟองโตแยงเขตอํานาจของศาลที่รับ

ฟอง และศาลที่สงความเห็นและรับความเหน็มีความเห็นแตกตางกนัในเร่ืองเขตอํานาจในคดีนัน้

เชน 

  คําวินจิฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจระหวางศาลที ่1/2546 “…บิลฟงเกอร 

เบอรเกอร เอจี (เดิมชื่อบิลฟงเกอร พลัส เบอรเกอร บาวอัคเตียนเกเซลชาวฟท) บริษัท ช. การชาง จํากัด 

(มหาชน)  และวัลเทอร เบา เอจี (เดิมชื่อดิคเคอรฮอฟฟ แอนด วิดแมนน เอจี) ในนามของกิจการรวมคา 

บีบีซีดี ไดยืน่คํารองตอศาลแพงกรุงเทพใตอางวา  ผูรองมฐีานะเปนเจาหนีต้ามคําช้ีขาดของ

                                                           
106มาตรา 10 วรรคสอง แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
107มาตรา 12 วรรคสอง ประกอบมาตรา 10 วรรคหนึ่ง (3) แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาด

อํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
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การทางพิเศษแหงประเทศไทยยืน่คําคัดคานวา คดีนี้ไมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

เนื่องจากสัญญาจางเหมาออกแบบรวมกอสรางโครงการทางดวนสายบางนา – บางพลี – บางปะกง 

ระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทย กับกิจการรวมคา บีบีซีดี ผูรอง เปนสัญญาทางปกครอง 

ศาลแพงกรุงเทพใตเห็นวา  สัญญาอนุญาโตตุลาการไมเปนสัญญาทางปกครอง 

ศาลปกครองกลางเหน็วา  โดยที่ผูรองยื่นคํารองตอศาลแพงกรุงเทพใตขอใหมีการ

บังคับตามคําชี้ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการภายหลงัจากที่พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 มีผลใชบงัคับแลว  ดังนัน้ การยืน่คํารองของผูรองจึงเปนการยืน่คํารองตามมาตรา 42 

วรรคหนึง่แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545…”108 

 

  2.2.2.2 การสงเร่ืองมาใหคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล

พิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 12 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวาดวยการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกรณีที่ศาลหนึง่ไมรับฟอง เพราะเห็นวาคดีอยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของอีกศาลหนึ่ง เมื่อมกีารฟองคดีตออีกศาลหนึ่งแลว ศาลดังกลาวเห็นวาคดีนั้น

ไมอยูในอํานาจเชนกนั ใหศาลนั้นสงเร่ืองไปใหคณะกรรมการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวาง

ศาลพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดเชน 

  คําวินจิฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจระหวางศาลที ่4/2545 “… นายเจริญ

กับพวกย่ืนฟองวัดพระธาตุเจดียหลวงและกรมที่ดินตอศาลจังหวัดเชียงรายขอใหเพกิถอนใบไตสวน

และโฉนดที่ดินแปลงตามระวาง 5049 IV 1240 เลขที่ 735 ตําบลเวียง อําเภอเชียงแสน จงัหวดั

เชียงราย และออกโฉนดทีดิ่นแกนายเจริญกับพวก ศาลจังหวัดเชียงรายเห็นวา คดีนี้อยูในอํานาจ

ของศาลปกครองจึงไมรับฟองจําหนายคดีออกจากสารบบความ 

   นายเจริญกับพวกจงึยืน่ฟองคดีตอศาลปกครองเชียงใหม ศาลปกครองเชียงใหมเหน็วา 

การที่ผูฟองประสงคใหศาลวนิิจฉัยช้ีขาดวา ผูฟองคดีเปนผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงพพิาทนัน้ กรณี

เปนคดีพพิาทเกี่ยวกบัเร่ืองกรรมสิทธิ์ในที่ดินระหวางเอกชนกับเอกชน ซึ่งเปนคดีที่การวินิจฉัยข้ึนอยู

กับขอเท็จจริงเกี่ยวกบัการครอบครองและการทําประโยชนในที่ดินพิพาทอันเปนคดีแพงที่อยูในเขต

                                                           
108คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 1/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
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  โดยคําวนิิจฉัยของคณะกรรมการจะเปนทีสุ่ด ศาลทีอ่ยูในลําดับสูงข้ึนไปของศาลนั้น 

จะยกเร่ืองเขตอํานาจศาลข้ึนพิจารณาอีกไมได อยางไรก็ตามไมผูกพันศาลในคดีอ่ืนจึงอาจมกีาร

โตแยงในเร่ืองทํานองเดียวกนัไดอีก คณะกรรมการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจระหวางศาล อาจเหน็วาเปน

การรองขอใหวินิจฉัยซํ้าในเร่ืองที่คณะกรรมการไดเคยวนิิจฉยัช้ีขาดไวแลวเชน 

  คําวนิจิฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจระหวางศาลที ่ 26/2545 “… คดีนี้ผู

รองไดยื่นคํารองคัดคานการเลือกต้ังสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลหนองกระเบียน หมูที่ 5 

อําเภอบานหมี่ จังหวัดลพบุรี และผูคัดคานยืน่ คํารองวา  คดีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  

ขอใหสงเร่ืองใหคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดวา ศาลใดมเีขตอํานาจเหนือคดีนี ้  ซึง่คณะกรรมการได

เคยวินจิฉัยช้ีขาดไวแลว จํานวน 7 เร่ือง วา  คดีคัดคานการเลือกต้ังสมาชิกสภาองคการบริหารสวน

ตําบล อยูในเขตอํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลยุติธรรมช้ันตนซึ่ง เขตเลือกต้ังนัน้อยูในเขต

อํานาจ  ตามนัยคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที ่3/2544 ถึงที ่7/2544  ที่ 8/2545 และ 

ที่ 9/2545 และเคยมีคําส่ังยกคํารองของผูคัดคานที่ขอใหคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาลในคดีที่มีขอเทจ็จริงลักษณะเดียวกนันี ้ ตามคําวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 

(คําส่ัง) ที่ 15/2545  ทั้งเร่ืองนี้ไมมีขอเทจ็จริงหรือลักษณะพิเศษที่แตกตางไปจากเร่ืองเดิมอันจะทํา

ใหคณะกรรมการตองวินิจฉัยเพิ่มเติมหรือวินจิฉัยในประเด็นอ่ืนอีก ถือไดวาเปนการรองขอใหวินิจฉัยซ้ํา

ในเร่ืองที่คณะกรรมการไดเคยวินจิฉัยช้ีขาดไวแลว  ตามขอบังคับคณะกรรมการวินจิฉัยช้ีขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาล วาดวยการเสนอเร่ือง การพิจารณาและวินิจฉัย  พ.ศ. 2544 ขอ 28 ” 

  อยางไรก็ตามแมเวลาลวงเลยมาจนกระทั้งมีคําพพิากษาศาลที่รับฟองไวก็อาจยกเร่ือง

เขตอํานาจศาลเพื่อไมพิจารณาพิพากษาประเด็นนัน้ได ตามนยัคําพพิากษาศาลปกครองกลางที ่

1270/2545 “สําหรับกรณีผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนจากการกอสรางกระถางตนไมดังกลาว 

เนื่องจากทําใหเจาของบานเลขที่ 259 ซึ่งจอดรถบริเวณที่วางหนาบานตองจอดล้ําทีว่างหนาบาน

ของผูฟองคดี เปนเหตุใหผูฟองคดีไมสามารถจอดรถบริเวณดังกลาวไดเปนกรณีพพิาทเกี่ยวกับสิทธิ

ในพืน้ที่ซึง่ไดมกีารจดทะเบียนภาระจํายอม โดยในมาตรา 1289 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย บญัญัติวา ทรัพยสินทัง้หลายนัน้ทานวาจะกอต้ังข้ึนไดแตดวยอาศัยอํานาจในประมวล

กฎหมายนีห้รือกฎหมายอ่ืน ซึ่งการพิจารณาขอพิพาทเกี่ยวกบัสิทธิในที่ดินทีม่ีการจดทะเบียนบังคับ

                                                           
109คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 4/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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2.3 อํานาจของคณะกรรมการกรณีคําพพิากษาขัดแยงกัน  

 

กรณีคําพิพากษาหรือคําส่ังที่ถึงที่สุดของศาลขัดแยงกนัในคดีทีม่ีขอเท็จจริง เปนเร่ือง

เดียวกนั110 คูความหรือคูกรณี หรือบุคคลซึ่งไดรับผลกระทบ โดยตรงจากคําพพิากษาหรือคําส่ังของ

ศาลขัดแยงกนั สามารถยืน่คํารองตอ คณะกรรมการไดโดยตรงภายใน 60 วัน นับแตวนัที่คํา

พิพากษาหรือคําส่ังที่ออกภายหลังถงึที่สุด โดยคณะกรรมการมีอํานาจกําหนดแนวทางการปฏิบัติ

ตามคําพพิากษา ที่ขัดแยงนั้น เพื่อใหคูความหรือบุคคลที่เกี่ยวของสามารถปฏิบติัใหเปนผลตอไป

ได คําวินจิฉัยของคณะกรรมการดังกลาวถือเปนที่สุด 

 

2.4 อํานาจของคณะกรรมการเก่ียวกับวธิพีิจารณาความที่ตางกนั  

 

การเสนอเร่ืองตอคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลนอกเหนือจาก 

3 กรณีแรกที่กลาวมา ไดแกกรณีตอไปนี้ คือ วิธีการชัว่คราว กอนพพิากษา การยืน่คํารองตอศาล

กอนการฟองคดี การสืบพยานหลักฐานไว กอนฟองคดี การบังคับคดีตามคําพพิากษาหรือคําส่ัง

ของศาล และการปฏิบัติการ ตามอํานาจหนาที่ประการอ่ืนของศาล โดยนําหลักเกณฑและวิธกีาร

ตามมาตรา 10 ถึงมาตรา 14 มา ใชโดยอนุโลม 

 

3. วิเคราะหระเบียบขอ 41 วรรคสอง ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543   

 

 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวธิีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 41 วรรคสอง  ซึง่บัญญัติวา “ในกรณีที่คดียืน่ฟองตอศาลปกครองชั้นตน

ขอหาใดมีหลายประเด็นเกีย่วพนักนั และปรากฏวามีประเด็นที่จําเปนตองวินิจฉัยกอน จึงจะ

                                                           
110มาตรา 14 แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
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ระเบียบดังกลาวในสวนของอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทาง

แพงในคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั มีขอพจิารณาในกรณี

ตางๆ ดังนี้  

 

3.1 แนวความคิดและที่มาของหลัก “le juge de l’action est juge de l’exeption” 

 

 ตามกฎหมายวิธีพิจารณาของฝร่ังเศส โดยหลักศาลปกครองหรือศาลแพงไมมีอํานาจใน

การพิจารณาประเด็นแหงคดีที่อยูในอํานาจของอีกศาลหนึง่โดยตองสงประเด็นไปใหศาลที่มีอํานาจ

ในการพิจารณาพิพากษา อยางไรก็ตามไดมีการพัฒนาหลัก “le juge de l’action est juge de 

l’exeption” โดยที่ศาลที่พิจารณาคดีสามารถพิจารณาปญหาดังกลาวได ทัง้นี้เพื่อใหการพิจารณา

คดีดําเนินไปดวยความรวดเร็ว111 

ศาลปกครองประเทศไทยโดย อาจารยโภคิน พลกุล ไดใหคําอธิบายเกี่ยวกับระเบียบขอ 

41 วรรคสองฯ มีไวเพื่อแกปญหามิใหตองมีการสงประเด็นไปวินิจฉัยโดยศาลตางระบบกัน เพราะ

จะทําใหกระบวนพิจารณาลาชามาก โดยถือหลักวาศาลที่รับฟองประเด็นหลักไวพิจารณายอมมี

อํานาจพิจารณาประเด็นยอยที่เกีย่วพันกันไดแมประเด็นยอยนั้นจะอยูในอํานาจของศาลอ่ืนก็ตาม 

ทั้งนี้เพื่อใหสามารถวนิิจฉัยประเด็นแหงคดีได (le juge de l’action est le juge de l’exception) 

ตัวอยางเชน  

ผูฟองคดีเปนบริษัทจํากัดยืน่ฟองสวนราชการตอศาลปกครอง ขอใหใชคาสินไหม

ทดแทนจากการกระทาํละเมิดทางปกครอง ในทางพิจารณา สวนราชการตอสูวาบริษัทไมมีอํานาจ

ฟองคดีเพราะผูแทนบริษทัไมมีอํานาจกระทําการแทนบริษัทในการฟองคดีดังกลาว เนื่องจากการ

ต้ังตัวแทนและการมอบอํานาจมิไดเปนไปตามบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

และขอบังคับของบริษัท ซึง่เปนเร่ืองทางแพงอยูในอํานาจของศาลแพง แตถือเปนประเด็นยอยที่

ตองวินจิฉัยกอนจึงจะวนิิจฉัยประเด็นหลักเร่ืองคาเสียหายได กรณีเชนนี้ศาลปกครองยอมมีอํานาจ

วินิจฉัยประเด็นดังกลาวได โดยอาศัยอํานาจตาม ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วาดวยวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 41 วรรคสอง หรือกรณีมีการฟอง

                                                           
111วรรณชัย บุญบํารุง. เรื่องเดียวกนั, หนา 40. 
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ศาลปกครองตองระมัดระวังไมใชอํานาจเกินขอบเขตในการวนิิจฉัยประเด็นที่อยูใน

อํานาจของศาลอ่ืนซึ่งมิใชศาลปกครอง ตองพิจารณาหาเหตุผลและช่ังน้าํหนักใหดีระหวางการ

อํานวยความสะดวกใหกับประชาชนที่ไมตองดําเนนิคดีแยกกันในหลายศาล กับการใชอํานาจของ

ศาลปกครองไปวินิจฉัยประเด็นยอยอันอยูในอํานาจของศาลอ่ืนซึง่มิใชศาลปกครอง 112 

จะเหน็ไดวาจากแนวคําอธบิายดังกลาวต้ังอยูบนพื้นฐานที ่ ศาลปกครองไมมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง ตามแนวทางท่ีถอืปฏิบัติในประเทศฝร่ังเศสโดยใหสงประเด็น

ทางแพงใหศาลยุติธรรมพิจารณา แตการพิจารณาคดีลาชาจึงยอมใหศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง แตประเทศไทยไมมีบทบัญญัติในการสงประเด็นระหวางศาล

ปกครองและศาลยุติธรรม ดังนัน้คดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั 

ศาลปกครองจึงมีความจําเปนที่ศาลปกครองตองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพงที่

เกี่ยวพันกันโดยถือวาเปนสวนหนึ่งในการพิจารณาคดีปกครอง 

 3.2 วิเคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกบัการใชการตีความ 

  

ปญหาในการการตีความระเบียบขอ 41 วรรคสองฯ ไดสงผลกระทบตอการใชการ

ตีความกฎหมายปกครองและเขตอํานาจศาลปกครองของไทย ในคดีที่มีเนื้อหาทัง้นติิสัมพันธทาง

แพงและทางปกครองเกี่ยวพนักนัหลายประการ โดยเฉพาะกรณีดังตอไปนี ้

 

ประการทีห่นึง่ ปญหาเกี่ยวกบัการปฏิบัติหนาที่ไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง 

 

 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 

(1) บัญญัติวา “คดีพิพาทเกี่ยวกบัการทีห่นวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทาํการโดย

ไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทาํอ่ืนใด เนื่องจากกระทําโดยไมมี

อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที ่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ 

                                                           
112โภคิน พลกุล. สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง. 

พิมพคร้ังที่ 2. กรุงเทพฯ: ประชาชน, 2545, หนา 59. 
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 บทบัญญัติในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ดังกลาวนัน้เปนความพยายามที่จะนาํอาเหตุที่

ใชในอางในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเกิดจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสที่

พัฒนามาเปนเวลานับรอยป มาบัญญัติข้ึนเปนกฎหมายลายลักษณอักษร113 ทําใหเกดิความเขาใจ

วาสาระสําคัญของคดีปกครองคือการตรวจสอบวาเจาพนักงานปฏิบติัตามระเบียบข้ันตอนที่

กําหนดโดยกฎหมายหรือไม และไดนํามาเปนหลักเกณฑในการกําหนดวาคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติ

สัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั คดีใดเปนคดีปกครองและถือวาเปนประเด็นหลักตาม

ระเบียบขอ 41 วรรคสองฯ ทาํใหละเลยสาระสําคัญของคดีปกครองทีว่า  

ศาลปกครอง มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐเพือ่ให 

ระบบบริหารราชการแผนดินของประเทศเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพ ดังนัน้ตองใชความรู ความ

เขาใจในขอความคิดและหลักการพืน้ฐานของกฎหมายมหาชนและประสบการณเกีย่วกับการ

บริหารรัฐกิจ ในการใชและตีความพระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ โดยคํานึงถึง “ความจําเปน” ของ

ฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธ ิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน โดยแยก

ประโยชนสาธารณะออกจากประโยชนของคูกรณี เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพยีงพอ 

และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทําบริการสาธารณะ114  

  

ประการที่สอง ปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน 

 

 คณะกรรมการช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ไดมีคําวนิิจฉัยไวทํานองเดียวกันวา “…

คดีนี้คูความโตแยงกันเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินพพิาทวา เปนที่ดินของผูฟองคดีหรือเปนที่ดิน

                                                           
113 ประสาท พงษสุวรรณ. เรื่องเดยีวกัน, หนา 250-251. 
114“…นับแตศาลคดีขัดกัน (Tribanal des Conflits) ไดมีคําพิพากษาคดี Blanco (8 มีนาคม 1873) 

เร่ิมยืนยันความเปนอิสระเอกเทศของคดีปกครองโดยไมยอมนําหลักกฎหมายเอกชนมาบังคับใชในคดีปกครอง

เร่ือยมาจนปจจุบัน บทบาทของศาลปกครองในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองสารบัญญัติใหมีลักษณะ

ประสานกันทั้งสิทธิเสรีภาพของประชาชนและประโยชนสาธารณะ อาทิเชน หลักสัญญาทางปกครองก็ดี ความรับ

ผิดของฝายปกครองก็ดี การควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครองก็ดี เหลานี้ศาลปกครองโดยเฉพาะสภาท่ี

ปรึกษาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ไดใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยางจริงจังและไดผล ใน

ขณะเดียวกันกับที่ประโยชนสาธารณะเองก็มิถูกละเลยเพิกเฉย…” บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. เรื่องเดียวกัน, หนา 65. 
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การพิจารณาสิทธิในที่ดินพพิาทคดีนี้ยงัตองพิจารณาตามประมวลกฎหมายท่ีดิน

ประกอบดวย โดยจะตองพิจารณาถึงสิทธิครอบครองและการใชประโยชนในที่ดินของคูความและ

พยานหลักฐานการใชประโยชนของประชาชน ซึ่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  มิไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการพิจารณา

พิพากษาคดีเกี่ยวกบัสิทธิในทรัพยสิน  ดังนัน้ คดีที่เปนประเด็นโดยตรงเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของ

บุคคลจึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม..” 115 

ในประเทศฝร่ังเศส ตามแนวปฏิบัติทีม่ีมาชานาน จากบทบัญญัติของกฎหมาย และ

แนวคําพิพากษาของศาล ขอพิพาทเกี่ยวกับเอกสารแสดงกรรมสิทธิ ์ (title) ในอสังหาริมทรัพยอยูใน

เขตอํานาจศาลยุติธรรม116 และ ตามคําช้ีขาดของสภาแหงรัฐ วนัที ่ 11 กรกฎาคม 1960 ในคดี 

“Acre de l’aigle” วา ศาลตองเล่ือนการพิจารณาคดีปกครองไวชั่วคราว เพื่อใหศาลแพงชี้ขาดใน

ประเด็นทีว่า บุคคลมีสิทธิในทรัพยตามกฎหมายหรือไม117 ดังนั้นจงึเห็นไดวาแนวคําวนิิจฉัย

ดังกลาวมาจากแนวปฏิบัติของประเทศฝร่ังเศส เปนการนําเอาขอยกเวนของหลัก “le juge de 

l’action est le juge de l’exception” มาจํากัดอํานาจของศาลปกครองของไทย กรณีดังกลาวมีคํา

พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับกรณีดังกลาวคือ 

 

 คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่ อ.12/2546 ซึ่งมีขอเท็จจริงวาผูฟองคดีได

ครอบครองที่ดิน 2 แปลง ซึ่งไดมาดวยการซื้อและรับมอบการครอบครองเมื่อวันที ่ 16 ธันวาคม 

2535 เมื่อผูฟองคดียื่นคําขอออกโฉนดทีดิ่น ธนารักษสมุทรปราการ ผูถกูฟองคดีที ่ 1 คัดคาน โดย

อางวาที่ดินทั้งสองแปลงเปนที่ราชพสัดุเพื่อใชในราชการของกรมชลประทาน เจาพนักงานที่ดิน

จังหวัดสมุทรปราการ ผูถกูฟองคดีที่ 2 จึงมีคําส่ังปฏิเสธไมยอมออกโฉนดให ผูฟองคดีจึงฟองคดีตอ

                                                           
115คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 28/2545, 29/2545, 30/2545, 2/2546 (เอกสารอัด

สําเนา) 
116L.Neville Brown, ibid., p.143. 
117 ibid., p. 148. 
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ศาลปกครองสูงสุดมีคําพพิากษาวา เหน็ไดวาผูฟองคดีประสงคใหศาลวนิิจฉัยวา ที่

พิพาทไมใชที่ราชพัสดุ หรือเปนที่ดินที่ผูฟองคดีมีสิทธิครอบครองจึงเปนคดีเกี่ยวกบัสิทธิครอบครอง

หรือกรรมสิทธิใ์นที่ดิน และการที่ศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําส่ังตามคําขอของผูฟองคดีไดนัน้ 

ขอเท็จจริงนั้นตองยุติวาทีพ่พิาทเปนที่ราชพัสดุหรือเปนที่ดินที่ผูฟองคดีมีสิทธิครอบครองตาม

กฎหมายอันเปนการพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ประมวลกฎหมายท่ีดิน และ

กฎหมายอ่ืนทีบ่ัญญัติในเร่ืองนัน้เปนพิเศษดวย ซึ่งอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม คดีนี้จึงไมใชคดีที่

อยูในอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ศาลปกครองช้ันตนมีคําส่ังรับฟองไวพิจารณาแลวพิพากษายก

ฟองผูฟองคดีนั้น ศาลปกครองสูงสุดไมเหน็พองดวย 

พิพากษาแกคําพพิากษาศาลปกครองชั้นตน ไมรับคําฟองและจําหนายคดีจากสารบบ

ความ118 

นอกจากนี้คําวินิจฉัยของคณะกรรมการชีข้าดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ไดกลาววา 

“โดยไมมีประเด็นโตแยงเกี่ยวกับการออกคําส่ังหรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐ

วาไมชอบดวยกฎหมายแตอยางใด” ซึ่งหมายถงึวาถามกีารโตแยงในกรณีดังกลาว ศาลปกครองมี

อํานาจพิจารณาประเด็นเกีย่วกับสิทธิในทรัพยสิน โดยถือวาการปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายของ

ฝายปกครองเปนประเด็นหลัก ทําใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพพิาทเกี่ยวกับสิทธิ

ในทรัพยสินซึง่เปนประเด็นทางแพงได โดยอาศัยอํานาจ ตามระเบียบขอ 41 วรรคสอง ของที่

ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งก็คือการ

นําหลัก “le juge de l’action est le juge de l’exception” มาใชนั้นเอง 

 

ประการที่สาม ปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับการโตแยงสิทธิระหวางเอกชน 

 

                                                           
118คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.12/2546 (เอกสารอัดสําเนา) และเก่ียวกับเร่ืองน้ี มาตรา 10 

วรรคสอง แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติใหในกรณีศาล

ชั้นตนที่มีการโตแยงอํานาจหนาที่ระหวางศาลเห็นพองกันวาศาลใดมีอํานาจพิจารณาพิพากษา ซึ่งคําส่ังของศาล

เปนที่สุด 
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คดีปกครองเปนการโตแยงการใชอํานาจของฝายปกครอง ดังนัน้คูความฝายหนึง่

จะตองเปนฝายปกครอง อยางไรก็ตามในการใชอํานาจหนาที่ในการรับรองสิทธิของประชาชน

เกี่ยวกับการรับจดทะเบียนในกรณีตางๆ เมื่อมีขอโตแยงระหวางเอกชนดวยกันจงึอยูในอํานาจของ

ศาลยุติธรรม ดังเชนกรณีตอไปนี้ 

 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 319/2546 ผูฟองคดีเหน็วานายทะเบียนรับจดทะเบียน

เปล่ียนแปลงโดยมิชอบ เนือ่งจากผูฟองคดีมิไดรับหนังสือนัดประชุมวิสามัญผูถือหุนและลายมือช่ือ

ผูเขารวมประชุมบางรายก็ไมตรงกับลายมือช่ือผูถือหุนที่ไดลงนามไวในหนังสือบริคณหสนธ ิ รวมทั้ง

ผูยื่นคําขอจดทะเบียนกม็ิไดเปนกรรมการผูมีอํานาจทําการแทนบริษทัฯ จงึขอใหเพิกถอนคําส่ังที่รับ

จดทะเบียนเปล่ียนแปลงกรรมการ และตราประทับของบริษัท ศาลปกครองชั้นตนไมรับคําฟอง ผู

ฟองคดีอุทธรณคําส่ัง 

ศาลปกครองสูงสุดเหน็วา แมผูฟองจะอางวาเจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีไดรับจด

ทะเบียนเปล่ียนแปลงกรรมการและกรรมการผูมีอํานาจกระทําการแทนบริษัทฯ โดยมิชอบดวย

กฎหมาย แตการที่เพิกถอนการรับจดทะเบียนและใหผูฟองคดีกลับเขาเปนกรรมการและกรรมการผู

มีอํานาจกระทาํการแทนบริษัทฯ ตามคําขอของผูฟองคดีที่อางวามติของที่ประชุมวิสามัญ ผูถอืหุน

เปนมติที่ไมชอบจําตองไดขอเท็จจริงฟงเปนทียุ่ติเสียกอนวา การประชุมวิสามัญผูถอืหุนตามคําฟอง

เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม ซึง่จะตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

และประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความแพง อันอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 119 

 

การออกเอกสารสิทธิเกี่ยวกบัที่ดิน   เมือ่มีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนสาระสําคัญ

ของคดีคือ ใครมีสิทธิในทีดิ่นดีกวากัน กฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานที่ไตสวนเปรียบเทียบแลวมี

คําส่ัง โดยใหผูไมพอใจไปฟองศาลภายใน 60 วัน คดีอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเพราะเปนคดี

เกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน แมผูฟองคดีจะอางวาคําส่ังของเจาพนักงานทีดิ่นที่ออกหนังสือรับรองการทํา

ประโยชนใหคูกรณีอีกฝายหนึ่ง “…เปนคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย…” แตการจะพิจารณาวาคําส่ัง

                                                           
119 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 319/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
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 อยางไรก็ตามไดมีการนําเอาการปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองมาเปน

หลักเกณฑวาคดีอยูในอํานาจศาลปกครอง โดยถือวาการปฏิบัติไมชอบของฝายปกครองเปน

ประเด็นหลัก ทําใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพพิาทระหวางเอกชนซึ่งเปนประเด็น

ทางแพงได โดยอาศัยอํานาจ ตาม ระเบียบขอ 41 วรรคสอง ของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดังเชนกรณีตอไปนี้ 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.39/2546 ผูฟองคดีเปนเจาของสิทธกิารเชาหอง

พิพาท มกีําหนดการเชา 30 ป และไดนาํสิทธกิารเชาดังกลาวคํ้าประกันหนีท้ี่ผูฟองคดีมีตอบริษัท 

เงินทนุเอกธนกิจ จํากัด (มหาชน) ตอมาหนี้ของผูฟองคดีไดถูกนําประมูลขาย โดยกองทนุรวมไทยรี

สตรัคเจอร่ิง เปนผูชนะการประมูลหนี้ของผูฟองคดี ตอมาผูฟองคดีไดประนอมหนี้กับกองทนุรวม

ไทยรีสตรัคเจอร่ิง โดยตกลงโอนสทิธกิารเชาหองพพิาทชําระหนี้ในราคา 7,050,000 บาท ใหแก

กองทนุรวมไทยรีสตรัคเจอร่ิง เจาพนกังานที่ดินกรุงเทพมหานคร ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดประกาศการขอ

จดทะเบียนโอนสิทธกิารเชา นายพอล เคลยตัน ฮอรน ผูถูกฟองคดีที ่2 ในฐานะผูเชาชวงไดคัดคาน

การจดทะเบียนโอนสิทธกิารเชา เมื่อผูฟองคดีที่ 1 ไดสอบสวนเปรียบเทียบแลวไมสามารถตกลงกนั

ได จึงแจงใหไปฟองคดีตอศาล โดยผูฟองคดีเห็นวาการโอนสิทธิการเชามิไดทําให ผูถูกฟองคดีที ่ 2 

ไดรับความเสียหาย เนื่องจากผูรับโอนรับไปทั้งสิทธิและหนาที่ตามสญัญาเชาชวง ดังนัน้การปฏิเสธ

ไมรับจดทะเบียนและใหคูกรณีไปฟองตอศาลกอนนัน้ จึงเปนการกระทาํที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองช้ันตนพิพากษาใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ดําเนนิการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ผูถูกฟอง

คดีทั้งสองอุทธรณ 

ศาลปกครองสูงสุด เหน็วา ในกรณีที่มกีารคัดคานการจดทะเบียน ผูถกูฟองคดีที่ 1 ตอง

พิจารณาตองพิจารณากอนวาคําคัดคานมีเหตุผลเพียงพอหรือไม โดยพจิารณาถึงสิทธิของผู

คัดคานที่อางไวในคําคัดคานวาเปนสิทธปิระเภทเดียวกันกับสิทธทิี่จะมีการจดทะเบียนโอนหรือไม 

หรือหากมีการจดทะเบียนโอนสิทธกิารเชาแลวจะกระทบสิทธิของผูคัดคานหรือไม เพียงใด และเมื่อ

พิจารณาแลวปรากฏวา สิทธิของผูคัดคานเปนคนละประเภทกับสิทธทิี่จะมกีารจดทะเบียนโอน หรือ

มีการจดทะเบียนโอนสิทธิการเชาแลวไมกระทบสทิธิของผูคัดคาน ก็สมควรจะส่ังยกคํารองคัดคาน

                                                           
120คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 3/2545, 4/2545, 18/2546   
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การออกเอกสารสิทธิเกี่ยวกบัที่ดิน   เมือ่มีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนสาระสําคัญ

ของคดีคือ ใครมีสิทธิในทีดิ่นดีกวากัน กฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานที่ไตสวนเปรียบเทียบแลวมี

คําส่ัง โดยใหผูไมพอใจไปฟองศาลภายใน 60 วัน  ในกรณีโตแยงวาเจาพนักงานที่ดินออกคําส่ัง  

“..โดยไมตรวจสอบพยานหลักฐานใหรอบคอบเสียกอนทีจ่ะออกคําส่ัง ละเลยตอหนาที่ ขอใหเพิก

ถอนคําส่ังดังกลาวนี้เสีย..”  เปนคดีพพิาทเกี่ยวกบัการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทาํการโดยไมชอบดวย

กฎหมายหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือละเลยตอหนาที่ตามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

ตามพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรค

หนึง่ (1) และ (2) อันอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง122 

 

 3.3 บทสรุป 

จะเหน็ไดวาการนําหลัก “le juge de l’action est juge de l’exeption” มาใชในฐานะ

เปนทีม่าของอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาพพิากษาประเด็นทางแพงในคดีทีม่ีเนื้อหาทั้งนิติ

สัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนัในประเทศไทย โดยมิไดคํานึงวาบทบัญญัติกฎหมาย

ปกครองของไทยสอดคลองกับแนวทางทีป่ฏิบัติในประเทศฝร่ังเศสหรือไม รวมทัง้การละเลย

สาระสําคัญของกฎหมายปกครองที่ตองคํานงึถงึ “ความจําเปน” ของฝายปกครอง ประกอบกบั 

“สิทธิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน กอใหเกิดปญหาการใชการตีความ

กฎหมายปกครองรวมทัง้เขตอํานาจศาลปกครอง ดังนัน้ ระเบียบขอ 41 วรรคสอง ของที่ประชุม

ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ตามระบบกฎหมาย

ของไทย จงึมฐีานะเปนแนวปฏิบัติของศาลปกครอง ในการใชอํานาจที่มีตามบทบัญญัติกฎหมาย

ในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง 

 

4. ปญหาเขตอํานาจศาลระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม   

                                                           
121 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.39/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 

 122คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 19/2546 และคําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 64/2544 

(เอกสารอัดสําเนา) 
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ในกรณีคดีที่มเีนื้อหาและนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองท่ีเกีย่วกับการอยูใน

อํานาจของระบบศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมซ่ึงแนวปฏิบัติของ คณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาด

อํานาจหนาที่ระหวางศาล ศาลปกครอง และศาลยุติธรรม ยังไมมีหลกัเกณฑที่ชัดเจนแนนอน ทาง

ปฏิบัติที่เปนอยูจึงลักล่ันสับสนและไมสอดคลองกับหลักวิชา โดยเฉพาะกรณีดังตอไปนี ้

 

4.1 อํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง 

 

ในคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกันนัน้ มีความสับสน

ในแนวทางปฏิบัติของศาลปกครองวา ในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํของ

ฝายปกครอง ในกรณีที่ใชอํานาจของฝายปกครองซึ่งเกีย่วของกับสิทธิของประชาชน มีความจําเปน

หรือไมที่ศาลปกครองจะตองพิจารณาวาสภาพของสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไร หรือพิจารณา

เพียงแตวาเจาพนักงานปฏิบติัตามระเบียบข้ันตอนทีก่ําหนดโดยกฎหมายเทานั้น 

 

4.2 คดีปกครองเก่ียวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

 

การใชอํานาจของฝายปกครองเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดินในกรณีตางๆ มี

ดังนี้คือ บทบาทหนาที่ในการระวังแนวเขตที่ดิน  ในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดิน และ

ในการจัดทําบริการสาธารณะ เมื่อมีขอพิพาทกับประชาชนโดยเฉพาะกรณีที่ประชาชนโตแยงวา

ที่ดินเปนกรรมสิทธิ์ของตนจึงเปนคดีปกครอง  

อยางไรก็ตาม คําวนิิจฉัยของคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 

เห็นวา พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  มิได

กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการพจิารณาพพิากษาคดีเกี่ยวกบัสิทธิในทรัพยสิน  ดังนัน้ คดีที่

เปนประเด็นโดยตรงเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของบุคคลจึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ไมมี

ประเด็นโตแยงเกี่ยวกับการออกคําส่ังหรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาทีข่องรัฐวาไม

ชอบดวยกฎหมายแตอยางใด  ทําใหการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาวอยูในอํานาจของศาล

ยุติธรรมซ่ึงอาจกอใหเกิดปญหาในการปฏิบัติหนาที่เพือ่ประโยชนสาธารณะ และทําใหเกิดความ

สับสนในอํานาจของศาลปกครองเก่ียวกับประเด็นทางแพงในกรณีอ่ืนๆ 
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4.3 คดีปกครองเก่ียวกับการรับรองสิทธิของประชาชน  

   

การที่กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองในกรณีมีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนในการ

ออกเอกสารสิทธิในที่ดิน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เมื่อเกิดขอพิพาทข้ึนจงึเปนคดีปกครอง 

แตสาระสําคัญของคดีข้ึนอยูกับวาเอกชนแตละฝายมีสิทธิตามกฎหมายอยางไร ซึง่อยูในอํานาจ

ของศาลยุติธรรม การที่ศาลปกครองมีความเห็นวาการปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายของ

ฝายปกครอง เปนคดีปกครอง ศาลปกครองจึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษานั้น ทาํใหเกิดปญหาคดีที่

มีสาระสําคัญในเร่ืองเดียวกนัอยูในอํานาจของศาลตางระบบกันโดยเอกชนใชเปนชองทางในการ

เลือกวาคดีจะอยูในอํานาจของศาลใด ในบางกรณีประเด็นขอพพิาททางแพงไมไดรับการวินิจฉัยช้ี

ขาดเพราะวินจิฉัยเฉพาะประเด็นวาเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม หรือในบาง

กรณีอํานาจของศาลปกครองไมครอบคลุมขอพิพาททางแพงโดยเฉพาะการคุมครองประโยชนของ

บุคคลภายนอก   

 

4.4 คดีปกครองเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง  

 

  ในสวนของสัญญาทางปกครองสาระสําคัญในการตรวจสอบของศาลปกครองคือการ

ใชอํานาจทางปกครองเขาเกีย่วของกับขอสัญญาเพ่ือปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ ศาล

ปกครองไดมีการนําหลักเกณฑเกี่ยวกับเอกสิทธิ์ของฝายปกครองมาใชในแนวทางทีว่า สัญญาทาง

ปกครองเปนการที่ศาลปกครองเขาไปตรวจสอบควบคุม เพราะฝายปกครองใชเอกสิทธิ์ของรัฐเพื่อ

คุมครองประโยชนมหาชน ดังนั้นขอสัญญาที่อาจพบไดในสัญญาของเอกชนแตไมไดใชในสัญญา

ทั่วไปก็ไดนาํมาเปนหลักเกณฑวาเปนสัญญาทางปกครอง ทําใหความหมายสัญญาทางปกครอง

ขยายออกไปจากที่ควรจะเปน 

 

4.5 คดีปกครองเก่ียวกับคาเสียหายในคดีปกครอง  

 

  คาเสียหายเปนสิทธทิางแพง การกาํหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา

เกี่ยวกับคาเสียหายเพื่อเปนการอํานวยความสะดวกแกประชาชน  

ดังนัน้ในกรณทีี่นิติกรรมทางปกครองอยูกบัศาลยุติธรรม แตใหการพิจารณาเกี่ยวกับ

คาเสียหายอยูในอํานาจศาลปกครองจึงเปนส่ิงที่ไมถูกตองและเปนการสรางภาระใหกับประชาชน 
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นอกจากนีโ้ดยทั่วไปนิติกรรมทางปกครองจะเกิดโดยใชอํานาจตามกฎหมายไมวา

โดยตรงหรือโดยปริยายของฝายปกครอง แตในการใชการตีความกฎหมายของศาลปกครอง มบีาง

กรณีที่นิติกรรมทางปกครองเกิดข้ึนโดยไมไดใชอํานาจตามกฎหมาย  จึงเปนการกระทาํทาง

กายภาพอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  ทําใหเกิดกรณีขอพิพาทเกีย่วกับนิติกรรมทางปกครองอัน

เกิดจากการกระทําตามหนาที่ของฝายปกครองอยูในอํานาจของศาลปกครอง แตไมเปนการใชหรือ

ไดใชอํานาจตามกฎหมายการพิจารณาเร่ืองคาเสียหายจึงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 

ในกรณีที่รัฐมีอํานาจควบคุมดูแลใหเอกชนปฏิบัติตามเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ 

หรือรัฐใหเอกชนเปนผูดําเนนิการตางๆโดยจะมีอํานาจในการควบคุมดูแล แตการควบคุมดูแล

บกพรอง ทาํใหเกิดความเสียหายข้ึนซึง่เปนผลจากการไมปฏิบัติหนาที่ของเอกชน หรือเปนการ

ปฏิบัติงานโดยประมาทเลินเลอของเอกชนซ่ึงเปนความรับผิดรวมกันระหวางรัฐกับเอกชน ควร

พิจารณาพิพากษาคดีในศาลยุติธรรมทั้งคดี แตศาลปกครองเหน็วาการละเมิดเปนผลจากการใช

อํานาจตามกฎหมายจึงมีอํานาจพิจารณาพพิากษาความรับผิดของฝายปกครองในกรณีนี้ได สวน

ความรับผิดของเอกชนใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  
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 บทที่ 4  
   วิเคราะหสภาพปญหา 

 
1. ปญหาเกี่ยวกับอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง 

 

 ในคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกัน การใหคดีทั้งคดีอยู

ในการพิจารณาของศาลใดศาลหนึง่จงึตองพิจารณาถึงอํานาจของศาลที่รับคดีไวพิจารณาในการ

พิจารณาพิพากษาประเด็นแหงคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของอีกศาลหนึง่ โดยมี

ขอพิจารณา และปญหาที่เกีย่วของดังตอไปนี ้

 

1.1 แนวปฏิบัติในตางประเทศ 

 

   ประเทศฝร่ังเศส  ศาลชี้ขาดคดีขัดกัน (Tribunal des conflits) มีอํานาจในการชี้ขาด

เมื่อมีปญหาเขตอํานาจศาลขัดกัน และมีขอกําหนดใหศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาประเด็นแหงคดีที่อยูในอํานาจของศาลนั้นเทานัน้ โดยใชวิธสีงประเด็นที่อยูใน

อํานาจของศาลอ่ืนใหศาลนัน้พิจารณา ซึง่ถือไดวาเปนวธิีการที่ดีที่สุดในการพิจารณาพิพากษาคดีที่

มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธเกีย่วพันกนัระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม แตทําใหเสียเวลาในการ

พิจารณาพิพากษาคดีเปนอยางมากจึงไดมีการพฒันาหลัก “le juge de l’action est juge de 

l’exeption” โดยที่ศาลที่ทาํการพิจารณาคดีสามารถพจิารณาประเด็นที่อยูในอํานาจของศาลอ่ืนได 

ทั้งนี้เพื่อใหการพิจารณาดําเนินไปดวยความรวดเร็ว แตเฉพาะประเด็นที่ไมมีความสําคัญ ประเด็น

ที่สําคัญเชน การตีความสัญญาทางปกครอง หรือกรรมสิทธิ์ในทีดิ่น ตองสงประเด็นใหศาลที่มี

อํานาจทาํการพิจารณาพิพากษาคดีนัน้123 

ประเทศเยอรมัน ในการแกไขปญหาเขตอํานาจศาลใชหลักเกณฑ เมื่อศาลที่รับฟอง

เห็นวาตนไมมอํีานาจพิจารณาก็จะสงคดีไปที่ศาลอ่ืน ศาลที่รับคดีจะถูกผูกมัดใหมีหนาที่พิจารณา

คดีดังกลาว124 จึงไมมีปญหาเร่ืองการขัดกนัของอํานาจศาล ซึง่เปนการยอมรับใหศาลที่รับคดีไว

พิจารณามีอํานาจพิจารณาพิพากษาประเด็นแหงคดีที่อยูในอํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลอ่ืน 

     

                                                           
123วรรณชัย บุญบํารุง. เรื่องเดียวกนั, หนา 40. และ L.Neville Brown. Ibid., pp.147-148. 
124Mahendra P.Singh. ibid., p.103. 
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1.2 วิเคราะหจากบทบัญญัติกฎหมายของประเทศไทย 

 

ประเทศไทยไดนํารูปแบบมาจากศาลช้ีขาดคดีขัดกัน ของประเทศฝร่ังเศสมาใชในการ

ตรา พระราชบัญญัติ วาดวยการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 แตก็ไดยอมรับ

แนวทางของเยอรมันโดยใหกรณีที่ศาลช้ันตนของทัง้สองศาลมีความเหน็พองตองกนัในเร่ืองเขต

อํานาจศาลก็ใหบังคับไปตามนั้นได 

  ดังนัน้ในกรณศีาลช้ันตนที่มกีารโตแยงเร่ืองเขตอํานาจศาลเหน็พองกนัวาศาลใดมี

อํานาจพิจารณาพิพากษา  ทําใหขอโตแยงไมตองข้ึนไปสูการพิจารณาของคณะกรรมการช้ีขาด

อํานาจระหวางศาล  ตองถอืวาคดีไดผานกระบวนการตรวจสอบเขตอํานาจศาลตาม 

พระราชบัญญัติวาดวยการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 ทําใหศาลที่ยอมรับ

พิจารณาคดีนัน้มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาท้ังคดี 

ประเทศไทยไมมีบทบัญญัติใหศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองสงประเด็นที่อยูในอํานาจ

ของอีกศาลหนึ่งใหศาลนั้นพิจารณา อยางกรณีของประเทศฝร่ังเศส ดังนัน้เม่ือการพิจารณาคดีไม

วาในศาลใด เมื่อผานการชี้ขาดของคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล หรือเมื่อลวงพน

เวลาที่จะโตแยงเร่ืองเขตอํานาจศาล กลาวคือกอนวนัสืบพยานสําหรับศาลยุติธรรมหรือศาลทหาร

หรือกอนวันนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกสําหรับศาลปกครอง หรือศาลอ่ืน จะตองถือวาศาลนัน้มีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดี ดังกลาวทั้งคดี 

ในสวนของศาลยุติธรรมมีอํานาจในการพิจารณาชี้ขาดคดีทั้งปวง  ถึงแมไมมีอํานาจส่ัง

ให ฝายปกครองส่ังการอยางใดๆซึ่งเปนอํานาจตามกฎหมายมหาชนเชน ส่ังใหเจาพนักงานจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือส่ังใหผูวาราชการจังหวัดมีคําส่ังใหร้ือถอนสิ่งที่รุกลํ้าลําหวย

สาธารณะนั้นออกไป หรือดําเนนิการร้ือถอนอาคารหรือส่ิงปลูกสรางนั้นเฉพาะสวนที่รุกลํ้า  แตคํา

พิพากษาของศาลก็จะยนืยนัขอเท็จจริงวาคูกรณีแตละฝายมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายอยางไร 

ซึ่งจะสงผลใหเจาพนักงานตองปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลยุติธรรม  

ในสวนของศาลปกครอง ในการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองซึ่งเกี่ยวของประชาชน 

ฝายปกครองตองคํานงึสิทธขิองประชาชนตามกฎหมายแพงซึ่งไดรับการคุมครองตามกฎหมาย ศา

ลปกครองจึงตองรูวาสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไรแลวจึงพิจารณาไดวากฎหมายใหอํานาจฝาย

ปกครองไปกระทําอยางไรกับสิทธิของประชาชนไดบาง ศาลปกครองจึงตองมีอํานาจในการ

ตรวจสอบถึงสิทธิดังกลาวของประชาชน 

DPU



 82 

ไดมีแนวปฏิบัติตามขอ 41 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วาดวยวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งบัญญัติวา “ในกรณีที่คดียื่นฟองตอ

ศาลปกครองช้ันตนขอหาใดมีหลายประเด็นเกี่ยวพนักนั และปรากฏวามีประเด็นที่จาํเปนตอง

วินิจฉัยกอนจงึจะวนิิจฉัยประเด็นหลักแหงคดีไดอยูในอํานาจหรือเขตอํานาจของศาลปกครอง

ชั้นตนอ่ืนหรือศาลอ่ืนซึง่ไมใชศาลปกครอง ศาลปกครองชั้นตนซึง่รับคดีไว มีอํานาจวินิจฉัยประเด็น

เกี่ยวพันกันทีต่องวินจิฉัยกอนนัน้เพื่อใหศาลสามารถวนิิจฉัยประเด็นหลักแหงคดีได” ดังกรณี

ตอไปนี้ 

คําพิพากษาศาลปกครองท่ี 440/2546 วนิิจฉัยวา “..คดีนี้มีประเด็นที่จะตองวินจิฉัยวา 

ผูถูกฟองคดีที ่ 1 ไดละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติโดยไมดูแลรักษาทาง

สาธารณประโยชน โดยไปนําช้ีที่ดินที่เปนถนนสาธารณะวาเปนทีดิ่นของนายประดิษฐ ชูเปรม 

หรือไม 

อยางไรก็ตามการวนิิจฉัยประเด็นดังกลาว ศาลจําเปนตองวินจิฉัยประเด็นวาที่ดินตาม

โฉนดเลขที่ 92598 เปนที่ดินของนายประดิษฐ ชูเปรม หรือเปนที่ดินที่นายประดิษฐ ชูเปรม ไดอุทศิ

ใหเปนทางสาธารณประโยชนแลว ซึง่เปนขอพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดินอยูในอํานาจการ

พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม แตเนื่องจากประเด็นนีเ้ปนประเด็นเกีย่วพันกันที่ศาลจําตอง

วินิจฉัย จงึสามารถวนิิจฉัยประเด็นหลักแหงคดีไดศาลปกครองจึงมีอํานาจวนิิจฉัยประเด็นนี้ได ตาม

ขอ 41 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธพีิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543…” 

 

1.3 ปญหาเกีย่วกับบทบัญญัติในเร่ืองเขตอํานาจของศาลปกครอง 

 

 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใหไว ณ 

วันที่ 5 ตุลาคม พ.ศ. 2542  

มาตรา 9 (1) แหงพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542  บัญญัติวา “คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทาํการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทาํโดย

ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ 

ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญทีก่ําหนดไวสําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี
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จากบทบัญญัติดังกลาวกอใหเกิดปญหาบางประการกลาวคือ ในสวนของการใช

อํานาจของฝายปกครองเกีย่วของกับประชาชนนั้น การพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครอง ในเบ้ืองตนตองพิจารณาวาสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไรซึ่งเปนเร่ืองทางแพง 

แลวจึงพจิารณาวากฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการอยางหนึ่งอยางใดเกีย่วของกับสิทธิ

ของประชาชนไดบาง จากนั้นจงึพจิารณาวาระเบียบกฎเกณฑทีก่ําหนดใหฝายปกครองปฏิบัติ

สอดคลองกับกฎหมายหรือไม แลวจึงพิจารณาไดวา ฝายปกครองปฏิบัติสอดคลองกับกฎหมาย

และระเบียบกฎเกณฑหรือไม จะเหน็ไดวา การที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาทีข่องรัฐปฏิบัติไม

ถูกตองตามกรณีตางๆ ที่กฎหมายกําหนดไว เปนข้ันตอนสุดทายในการพิจารณาถึงความชอบดวย

กฎหมาย  

นอกจากนี้คําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายมีผลบังคับตามกฎหมาย ดังนัน้ใน

การเพกิถอนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายจึงมีหลักเกณฑวา การทีห่นวยงานของรัฐ

หรือเจาหนาทีข่องรัฐปฏิบัติไมถูกตองตามกรณีตางๆ ทีก่ําหนดไวในกฎหมาย ไมจาํเปนตองมีการ

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในทุกกรณี เพราะในกรณีที่อาจจะแกไขขอผิดพลาดและบกพรองไดก็

ไมตองเพิกถอน125 และการเพิกถอนอาจจะเพิกถอนทั้งหมดหรือบางสวนโดยจะใหมีผลยอนหลัง

หรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได126 ซึ่งแสดงวาแมนติิกรรมทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย

ก็ใหมีผลบังคับตอไปไดเพื่อไมใหเกิดความเสียหายกับประชาชน  

นอกจากนี้คําส่ังทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย ซึง่กฎหมายใหอํานาจในการเพกิถอน

ในบางกรณี จะตองจายคาทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของ

คําส่ังทางปกครอง127 ดังนั้นในการเพิกถอนจึงตองคํานึงถงึประโยชนที่จะเกิดข้ึนกับประชาชน กับ

คาเสียหายรัฐตองจายทดแทน 

ดังนัน้สาระสําคัญในการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครองมิใชยึดหลักวาเจาพนกังาน

กระทําการตามข้ันตอนที่กฎหมายกําหนดเปนประการสําคัญ ตองคํานึงถงึหลายอยางประกอบกัน

รวมทัง้ประโยชนไดเสียของรัฐและประชาชนประกอบกนั 

                                                           
125มาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
126มาตรา 50 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
127มาตรา 53 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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  จึงเหน็ไดวาบทบัญญัติกฎหมายดังกลาว กอใหเกิดความสับสนในความหมายของคดี

ปกครองวาเปนการตรวจสอบวาเจาพนักงานปฏิบัติตามกฎเกณฑที่กําหนดโดยกฎหมายไวหรือไม    

ฝายปกครองใชและตีความกฎหมายในการปฏิบัติหนาที่โดยคํานึงวา ระเบียบกฎเกณฑกาํหนดวา

อยางไร โดยไมพิจารณาวาประชาชนมสิีทธิตามกฎหมายอยางไร และศาลปกครองก็ตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายโดยพิจารณาจากการทีห่นวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติไม

ถูกตองตามระเบียบกฎเกณฑทีก่ําหนดไวหรือไม ทําใหการใชการตีความกฎหมายปกครอง

ผิดพลาดไป 

   

1.4 ปญหาเกี่ยวกบัความสัมพนัธของสิทธทิางแพงและอํานาจของฝายปกครอง 
 

ในคดีมีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธเกี่ยวพันกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

สาระสําคัญของการตรวจสอบของศาลปกครอง คือตรวจสอบสิทธิของประชาชนตามกฎหมายมอียู

อยางไร และกฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทาํการเก่ียวกับสิทธขิองประชาชนไดแคไหน

เพียงไร เพราะหลักการสําคัญของกฎหมายปกครองคือฝายปกครองจะกระทําการใดกระทบสิทธิ

ของประชาชนโดยกฎหมายไมไดใหอํานาจไวไมได  เกี่ยวกับปญหาในเร่ืองนี้มีคําพพิากษาศาล

ปกครองกลางที่แสดงใหเหน็ถึงความจาํเปนในการที่ ฝายปกครอง และศาลปกครอง จะตองคํานึง

สิทธิของประชาชน ในการพจิารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

คําพิพากษาของศาลปกครองกลางที่ 1352/2545 ผูฟองคดี ฟอง เจาพนักงานที่ดิน ผู

ถูกฟองคดี วา ผูฟองคดี เปนผูครอบครองที่ดินตามหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. 3 ก) 

รวมกับผูอ่ืนรวม 4 คน ตอมา ผูฟองคดีไดซือ้ที่ดินจากผูครอบครองรวมกัน 1 คน โดยบันทกึการขาย

เฉพาะสวนในสารบัญการจดทะเบียนหนงัสือรับรองการทําประโยชน ตอมามีการออกโฉนดทีดิ่น

โดยระบุวามีผูถือกรรมสิทธิ์รวม 3 คน ผูถูกฟองคดีแจงวา “…หากผูฟองคดีประสงคจะใหปรากฏ

รายการดังกลาว ก็อาจกระทําได โดยใหผูถือกรรมสิทธิร์วมทุกคน ยืน่คําขอตอผูถกูฟองคดี ใหจด

ทะเบียนบรรยายสวนการถือกรรมสิทธิ์ในโฉนดที่ดิน..” ศาลเหน็วา “…เมือ่ไมมีระเบียบหรือ

กฎหมายกาํหนดใหกระทํา การที่ผูถูกฟองคดีออกโฉนดที่ดินเลขที่ 9652 ใหกับผูฟองคดีโดยมิไดยก

รายการซื้อขายเฉพาะสวนทีป่รากฏในสารบัญจดทะเบียนของหนงัสือรับรองการทาํประโยชนเลขที่ 

1752 ไปจดแจงไวในสารบัญจดทะเบียนของโฉนดที่ดินเลขที่ 9652 จึงไมเปนการละเลยตอหนาที่

ตามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ…”128 

                                                           
128คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 1352/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 

DPU



 85 

จะเหน็ไดวา สิทธิครอบครองในที่ดิน เปนสิทธิที่ไดรับการคุมครองตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย เมื่อการปฏิบัติตามระเบียบข้ันตอนที่ออกตาม ประมวลกฎหมายทีดิ่น

ดังกลาว เปนการกระทบสิทธิของประชาชน ดังนั้นประเด็นในการพิจารณาคดีปกครองจึงมวีา การ

ใชระเบียบซึ่งออกตามประมวลกฎหมายที่ดิน กระทบสิทธิครอบครองของประชาชนตามประมวล

กฎหมายแพงพาณิชยนัน้ชอบดวยกฎหมายหรือไม กรณีดังกลาวเปนประเด็นที่แสดงใหเห็นถึง

สาระสําคัญของคดีปกครอง  และแสดงใหเหน็บทบาทหนาที่ของศาลปกครองที่แยกตางหากจาก

ศาลยุติธรรม ศาลปกครองตองใชความรู ความเขาใจในขอความคิดและหลักการพืน้ฐานของ

กฎหมายมหาชนและประสบการณเกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจ ในการใชและตีความพระราชบัญญัติ

เฉพาะตางๆ ซึง่เปนอํานาจหนาที่ของศาลปกครองโดยเฉพาะ129 

อยางไรก็ตามจากแนวคําวินจิฉัยดังกลาวมีขอพิจารณาเกี่ยวกับความสัมพันธระหวาง

สิทธิทางแพงและอํานาจของฝายปกครองดังนี ้

 

ประการทีห่นึง่ ในการพิจารณาของศาลปกครองกลางไดพจิารณาบทบัญญัติของ

กฎหมายตามประมวลกฎหมายที่ดินและระเบียบที่เกี่ยวของดังตอไปนี ้

  มาตรา 59 จัตวา แหงประมวลกฎหมายทีดิ่น บัญญัติวา การออกโฉนดที่ดินตามมาตรา 

58 ทว ิมาตรา 58 ตรี และมาตรา 59 ถาหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมีรายการภาระผูกพัน หรือมีการ

เปล่ียนแปลงผูมีสิทธิในที่ดินระหวางการดําเนนิการดําเนินการออกโฉนดที่ดิน ใหยกรายการ

ดังกลาวมาจดแจงไวในโฉนดที่ดินดวย 

ระเบียบกรมทีดิ่น วาดวยการจดแจงรายการภาระผูกพันหรือรายการเปล่ียนแปลงผูมี

สิทธิในที่ดินในระหวางการดําเนนิการออกโฉนดที่ดิน พ.ศ. 2532 ขอ 4 กําหนดวา ในการเดนิสํารวจ

ออกโฉนดที่ดินตามมาตรา 58 ทวิ ถาปรากฏวา หนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินเดิมมีรายการภาระผูกพนั

อยูกอนการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินหรือในระหวางดําเนินการออกโฉนดที่ดิน เชน จํานอง แกไข

หนี้จาํนอง ขายฝาก บุริมสิทธิ์ ภาระจํายอม สิทธิเหนือพื้นดิน สิทธิเก็บกิน บรรยายสวน ฯลฯ ให

เจาหนาที่สอบสวนสิทธิ์ กองกํากับการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินทาํการสอบสวนไวในใบไตสวน 

                                                           
129ศาลปกครองฝรั่งเศสถืออยูเสมอวา ศาลเองไมมีหนาที่ที่จะตองวินิจฉัยคดีของเอกชนเปนรายๆ 

และมีผลเฉพาะราย แตคําวินิจฉัยจะตองมีผลตอการปฏิบัติราชการของรัฐ  ศาลปกครองจึงตระหนักอยูเสมอถึง

หนาท่ีที่มีตอระบบบริหารราชการแผนดิน ดังนั้น กอนที่ศาลจะมีคําวินิจฉัยอยางใดลงไป ศาลจะตองม่ันใจอยาง

เต็มที่วาตัวบทกฎหมายที่นํามาใช ตลอดจนแนวคําวินิจฉัยตางๆ มีความครบถวนถูกตอง; M.Phillippe MARTIN. 

“ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส” วารสารวิชาการศาลปกครอง. ปที่ 1, ฉบับที่ 3. 2545, หนา 112. 
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จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา กฎหมายและระเบียบไดบัญญัติไวอยาง

กวางขวางเพือ่ใหการเปล่ียนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเปนโฉนดที่ดิน ไมมีการเปลีย่นแปลงสิทธขิอง

ประชาชนเกี่ยวกับที่ดิน   

 

   ประการที่สอง ฝายปกครอง และศาลปกครองกลาง ใชและตีความกฎหมายโดยไมคํา

ถึงความสัมพนัธของสิทธทิางแพงและอํานาจของฝายปกครอง โดยเฉพาะในการใชอํานาจในการ

รับรองสิทธิของประชาชน ซึง่กฎหมายไมไดใหอํานาจฝายปกครองในการกระทาํการกระทบตอสิทธิ 

แกไขเปล่ียนแปลงสิทธิของประชาชน การพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครอง ตองพิจารณาวาสิทธิของประชาชนตามกฎหมายมีอยูอยางไรเปนหลัก เพือ่ที่ฝายปกครอง

จะไมกระทาํการอยางหนึ่งอยางใดเปล่ียนแปลงสิทธิของประชาชน  

   จากเหตุผลของศาลปกครองกลางในคดีดังกลาวจะเหน็ไดวาเปนการพจิารณาบน

พื้นฐานที่วาฝายปกครองกระทําตามที่กฎหมายบัญญัติไวหรือไม ดังจะเห็นจากเหตุผลของศาล

ปกครองกลางที่วา 

“…สําหรับคดีนี้แมการซื้อขายสิทธิครอบครองที่ดินระหวางผูฟองคดีกบันายสุทธพิร ป

ยะวัฒน จะไดมีการบันทึกไวในสารบัญจดทะเบียนของหนงัสือรับรองการทาํประโยชน แตบันทกึ

ดังกลาวมิใชการบันทึกเกีย่วกับรายการผูกพัน เชน ขายฝาก จํานอง  ภาระจํายอม สิทธิเก็บกิน หรือ

สิทธิเหนือพื้นดิน  อีกทัง้มิใชเปนการบรรยายสวนการถอืสิทธิครอบครองที่ดินระหวางผูฟองคดีกบัผู

ครอบครองรวม จึงไมใชภาระผูกพนัตามระเบยีบดังกลาว…”  

ถาพิจารณาจาก ระเบียบดังกลาวจะเหน็ไดวาไดมีการใชเคร่ืองหมาย ฯลฯ ซึง่มี

ความหมายวา และในกรณีอ่ืนที่ใกลเคียงกนั ดังนั้นสิทธิครอบครองที่ดินระหวางผูฟองคดีกับนาย

สุทธิพร ปยะวัฒน ซึ่งไดรับการรับรองตามกฎหมายเพราะไดมีการบันทกึไวในสารบัญจดทะเบยีน

ของหนงัสือรับรองการทําประโยชน จงึควรไดรับการจดแจงลงในโฉนดที่ดิน 

นอกจากนี้ศาลปกครองกลางไดใหเหตุผลอีกสวนหนึ่งวา “…รายการซ้ือขายสิทธิ

ครอบครองระหวางผูฟองคดีกับนายสุทธิพร ปยะวัฒน ที่ปรากฏในสารบัญจดทะเบียนของหนังสือ

รับรองการทาํประโยชน (น.ส. 3 ก) เลขที ่1965 ก็มีมาต้ังแตป 2533 จึงมิใชรายการเปล่ียนแปลงผูมี

DPU



 87 

ในเร่ืองนีถ้าตีความโดยยึดหลักวา ฝายปกครองมีหนาที่ตามกฎหมายในการรับรองสิทธิ

ของประชาชนตามกฎหมายวามีอยูอยางไร ดังนัน้เม่ือระเบียบกาํหนดวา รายการเปล่ียนแปลงผูมี

สิทธิในที่ดินในระหวางดําเนินการออกโฉนดที่ดิน ใหนาํมาลงในโฉนดที่ดินได ดังนั้นเมื่อรายการซื้อ

ขายสิทธิครอบครองระหวางผูฟองคดีกับนายสุทธพิร ปยะวัฒน ที่ปรากฏในสารบญัจดทะเบียนของ

หนงัสือรับรองการทาํประโยชน (น.ส. 3 ก) เลขที่ 1965 ก็มีมาต้ังแตป 2533 จึงนาํมาลงในโฉนด

ที่ดินได 

 

ประการที่สาม นอกจากนี้การที่ฝายปกครองมีคําส่ังวา “…หากผูฟองคดีประสงคจะให

ปรากฏรายการดังกลาว ก็อาจกระทําได โดยใหผูถือกรรมสิทธิ์รวมทกุคน ยืน่คําขอตอผูถูกฟองคดี 

ใหจดทะเบียนบรรยายสวนการถือกรรมสิทธิ์ในโฉนดที่ดิน…” ในเร่ืองนี้ดูแลวอาจจะดูเหมือนไมมี

ปญหาอะไร กลาวคือประชาชนทําตามทีเ่จาพนักงานส่ังก็ไมมีปญหาอะไร แตเร่ืองนี้ถือไดวาเปน

ปญหารากฐานแนวความคิดทางกฎหมาย กลาวคือกฎหมายเกิดจากความขัดแยงของประชาชน 

และมีการใชกฎหมายเพ่ือระงับขอขัดแยง การกาํหนดใหมีการออกเอกสารสิทธเิกีย่วกับที่ดินก็เพื่อ

เปนหลักฐานในการถือครองที่ดินเพื่อไมใหเกิดการโตแยงหรือเพื่อระงบัขอโตแยงเกี่ยวกับสิทธิใน

ที่ดิน ดังนั้นการที่เจาพนักงานส่ังใหกระทําการดังกลาว ในกรณีทีคู่กรณีไมยินยอมจะเกิดเปนขอ

พิพาทข้ึนมาทนัทีและเปนขอพิพาททางแพง จะเหน็ไดวาการยอมรับใหฝายปกครองกระทาํการ

ดังกลาวได นอกจากจะไมชอบดวยกฎหมายแลว อาจจะกอใหเกิดขอพิพาททางแพงไดดวย 

 

ประการที่ส่ี ศาลปกครองกลางไดใหขอสรุปในปญหาดังกลาววา “…เมื่อไมมีระเบียบ

หรือกฎหมายกําหนดใหกระทํา การที่ผูถกูฟองคดีออกโฉนดที่ดินเลขที่ 9652 ใหกับผูฟองคดีโดย

มิไดยกรายการซื้อขายเฉพาะสวนที่ปรากฏในสารบัญจดทะเบียนของหนงัสือรับรองการทาํ

ประโยชนเลขที่ 1752 ไปจดแจงไวในสารบัญจดทะเบยีนของโฉนดทีดิ่นเลขที ่ 9652 จึงไมเปนการ

ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกาํหนดใหตองปฏิบัติ…” ซึ่งเปนการยืนยนัวาศาลปกครองกลาง

พิจารณาความชอบดวยกฎหมายโดยยึดหลักวาเจาพนกังานปฏิบัติตามระเบียบกฎเกณฑที่

กฎหมายกาํหนดหรือไม  และแสดงใหเหน็วาเขาใจหลักการของกฎหมายมหาชนผดิพลาด เพราะ
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2. ปญหาเขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัการคุมครองประโยชนสาธารณะ 

 

  ในการปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ กฎหมายจะใหอํานาจเจา

พนักงาน ในการดําเนนิการตางๆอันอาจกระทบสิทธขิองประชาชน  จึงมีความจําเปนที่ศาล

ปกครองตองมอํีานาจในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง เพื่อที่จะไดทราบวาสิทธิของ

ประชาชนตามกฎหมายมีอยูอยางไร แลวจึงพิจารณาวากฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการ

กระทบสทิธิของประชาชนไดแคไหนเพียงใด  

อยางไรก็ตามในกรณีขอพิพาทเกี่ยวกับการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดินซึง่

ประชาชนโตแยงสิทธิในที่ดินวาเปนของตน คณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ไดมีคํา

วินิจฉัยไวทาํนองเดียวกันวา “…คดีนี้คูความโตแยงกนัเกีย่วกับสิทธิในที่ดินพิพาทวา เปนที่ดินของผู

ฟองคดีหรือเปนที่ดินสาธารณประโยชนเปนสําคัญโดยไมมีประเด็นโตแยงเกี่ยวกับการออกคําส่ัง

หรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐวาไมชอบดวยกฎหมายแตอยางใด ในการ

พิจารณาพิพากษาคดีของศาลคงมีประเด็นตองพจิารณาใหไดความเพียงวา ที่ดินนี้เปนกรรมสทิธิ์

ของผูฟองคดีตามที่ผูฟองคดีกลาวอางหรือไม  ซึ่งการพิจารณาสิทธิในที่ดินพิพาทระหวางคูกรณี

ตองเปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

การพิจารณาสิทธิในที่ดินพพิาทคดีนี้ยงัตองพิจารณาตามประมวลกฎหมายท่ีดิน

ประกอบดวย โดยจะตองพิจารณาถึงสิทธิครอบครองและการใชประโยชนในที่ดินของคูความและ

พยานหลักฐานการใชประโยชนของประชาชน ซึ่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  มิไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการพิจารณา

พิพากษาคดีเกี่ยวกบัสิทธิในทรัพยสิน  ดังนัน้ คดีที่เปนประเด็นโดยตรงเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของ

บุคคลจึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม..” 130 

   ประเทศไทยปญหาเกีย่วกับแนวเขตที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินกบัเอกชนขาด

หลักเกณฑที่แนนอน ในปจจุบันที่ดินมีเอกสารสิทธิในที่ดินแตมีการแจงวาเปนที่ทหาร หรืออยูใน

เขตปาสงวน นอกจากนีก้ารยกที่ดินใหรัฐก็ไมมีหลกัเกณฑ ดังนั้นปญหาขอโตแยงเกี่ยวกับสิทธใิน

ที่ดินระหวางรัฐกับเอกชน จึงเปนปญหาที่เกิดข้ึนเสมอ การกาํหนดเขตอํานาจในกรณีดังกลาว

                                                           
130คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 28/2545, 29/2545, 30/2545, 2/2546 (เอกสารอัด

สําเนา) 
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2.1 สาระสําคัญของคดีปกครองเก่ียวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

 

สาระสําคัญของคดีปกครองนั้นพิจารณาไดจาก การใชประโยชนของรัฐและประชาชน

เกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดินประกอบกัน  เพราะอํานาจที่กฎหมายกําหนดใหฝายปกครอง

ปฏิบัตินั้นก็เพราะไมตองการใหบุคคลใดบุคคลหนึ่งถือเอาประโยชนจากสาธารณสมบัติของแผนดิน

จนเกิดความเสียหายแกรัฐและประชาชน ในกรณีที่มกีารโตแยงกรรมสิทธิ์ระหวางรัฐกับเอกชน ศาล

ปกครองมีบทบาทหนาที่ไมใหขอพิพาทมีผลกระทบตอการที่ประชาชนจะใชประโยชนจากสาธารณ

สมบัติของแผนดิน หรือเปนขอขัดของไมใหรัฐสามารถจัดทําบริการสาธารณะ หรือทําใหการจัดทํา

บริการสาธารณะลาชา   

บทบาทหนาทีข่องศาลปกครองดังกลาวสอดคลองกับแนวคิดทางกฎหมายปกครอง

ที่วาศาลปกครอง มีอํานาจหนาที่ในการวนิิจฉัยการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐเพื่อให ระบบบริหาร

ราชการแผนดินของประเทศเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพ ดังนัน้ตองใชความรู ความเขาใจในขอ

ความคิดและหลักการพืน้ฐานของกฎหมายมหาชนและประสบการณเกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจ ใน

การใชและตีความพระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ โดยคํานึงถงึ “ความจําเปน” ของฝายปกครอง 

ประกอบกับ “สิทธิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน โดยแยกประโยชนสาธารณะ

ออกจากประโยชนของคูกรณี เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพียงพอ และไมเปนอุปสรรคตอ

การจัดทาํบริการสาธารณะ 

ในสวนของศาลยุติธรรมโดยหลักใหความเสมอภาคระหวางรัฐและเอกชน อยางไรก็

ตามกอนจัดต้ังศาลปกครอง ศาลยุติธรรมก็ไดนําเอาประโยชนสาธารณะมาประกอบการใชการ

ตีความกฎหมายเพ่ือคุมครองประโยชนสาธาณะ แตไมใชภาระหนาที่โดยตรงของศาลยุติธรรม 

ดังนัน้เม่ือมกีารจัดต้ังศาลปกครองแลว คดีที่เกี่ยวกับการทาํใหการจัดทําบริการสาธารณะลุลวงไป

ไมใหเกิดขอขัดของหรือลาชาจึงควรอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

  

2.2 บทบาทหนาทีข่องฝายปกครองเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 
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กฎหมายไดกาํหนดอํานาจหนาที่ของฝายปกครองเกีย่วกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

ไวแตกตางกนัในหลายกรณีซึ่งสงผลกระทบในการกาํหนดเขตอํานาจศาลในการพิจารณาพิพากษา 

แยกพิจารณาไดดังนี้ 

 

2.2.1 บทบาทหนาที่ในการระวังแนวเขตทีดิ่น 

 

ในการปฏิบัติหนาที่ระวังแนวเขตและกําหนดแนวเขตสาธารณสมบัติของแผนดิน เมือ่มี

การรังวัดที่ดินของเอกชนที่มแีนวเขตที่ดินติดกับที่ดินสาธารณประโยชน หรือในกรณีที่ตองการ

กําหนดเขตทีดิ่นใหแนนอนเพื่อใหงายแกการดูแลรักษา โดยการออกหนังสือสําคัญสําหรับทีห่ลวง 

การปกปนแนวเขตที่ดิน การปฏิบัติหนาที่ในสวนนี้เมื่อมีขอพิพาทเกดิข้ึนกับเอกชนเก่ียวกับสิทธใิน

ที่ดินตองพิจารณาสิทธิในทีดิ่นตามประมวลกฎหมายทีดิ่นประกอบดวยประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย โดยจะตองพิจารณาถึงสิทธิครอบครองและการใชประโยชนในที่ดินของคูความและ

พยานหลักฐานการใชประโยชนของประชาชน ซึ่งเปนประเด็นโดยตรงเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของ

บุคคล การใหพิจารณาคดีที่ศาลยุติธรรม จึงไมกระทบตอประโยชนสาธารณะ 

อยางไรก็ตาม  ในกรณีรัฐมีความจําเปนที่จะใชที่ดินพิพาทในการจัดทําบริการ

สาธารณะในระหวางการพจิารณาคดีของศาล ในกรณีของศาลยุติธรรม ถาคูความฝายเอกชน

คัดคานศาลไมมีอํานาจใหจัดทําบริการสาธารณะในทีดิ่นพิพาทในระหวางการพจิารณาคดีได  

ในกรณีของศาลปกครอง การระบุวาที่ดินเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเปนนิติกรรม

ทางปกครองมีผลบังคับตามกฎหมายจนกวาศาลจะเพกิถอน และการที่เอกชนฟองศาลปกครอง

เพื่อเพกิถอนคําส่ังนั้นไมเปนการทุเลาการบังคับ ศาลปกครองมีหลักเกณฑในเร่ืองการทุเลาการ

บังคับคอนขางเขมงวดกลาวคือ ศาลอาจใหทุเลาการบังคับเม่ือเห็นวากฎหรือคําส่ังทางปกครอง

นาจะไมชอบดวยกฎหมาย และถาใหมีผลบังคับใชตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรง

ยากแกการเยยีวยาแกไขในภายหลัง อยางไรก็ตามในกรณีการทุเลาการบังคับจะเปนอุปสรรคแก

การบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ศาลจะไมใหมีการทุเลาการบงัคับ131  

ดังนัน้เม่ือรัฐมคีวามจําเปนทีจ่ะจัดทําบริการสาธารณะระหวางการพิจารณาคดียอมมี

อํานาจกระทําได 

 

                                                           
131ขอ 72 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในการศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543  
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2.2.2 บทบาทหนาที่ในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดิน   

 

กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองในกรณีมีการปลูกสรางอาคารหรือปลูกปกส่ิงใดๆ ลง

ในที่ดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกนัหรือรุกลํ้าเขาไปในที่ดังกลาวเจาพนักงานมีอํานาจสั่งใหร้ือ

ถอนส่ิงที่รุกลํ้านั้นออกไป หากยงัไมมีการร้ือถอนก็ใหพนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษา

สาธารณสมบติัของแผนดินจัดการร้ือถอนส่ิงปลูกสรางนัน้ 

   ในกรณีดังกลาวจะเหน็ไดวาสาระสําคัญของคดีอยูที่ทีดิ่นที่มกีารปลูกสรางอาคารหรือ

ปลูกปกส่ิงใดๆ ลงในที่ดิน เปนที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินหรือไม การใหขอพิพาทในกรณี

ดังกลาวในศาลยุติธรรม ยงัไมกระทบตอประโยชนสาธารณะโดยตรง เพยีงแตทาํใหฝายปกครองไม

อาจใชอํานาจบังคับตามกฎหมายได เนื่องจากคูความฝายเอกชนจะใชสิทธิตามกฎหมายในการขอ

คุมครองประโยชนชัว่คราวระหวางพิจารณา   

อยางไรกต็ามในกรณีที่มกีารรุกลํ้าสาธารณสมบัติของแผนดิน และทําใหประชาชนผูใช

ประโยชนเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดินนั้นไมสามารถใชประโยชนได ยอมเปนกรณีทีม่ี

ประโยชนสาธารณะเขามาเกี่ยวของ การพิจารณาคดีในศาลยุติธรรมยอมกอใหเกิดปญหาในการ

ปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองในการคุมครองประโยชนสาธารณะ  เพราะศาลยุติธรรมใหความ

เสมอภาคระหวางคูความ รัฐจึงไมอาจอางประโยชนสาธารณะเพื่อทําใหไดเอกสิทธิม์ากกวาคูความ

ฝายเอกชน 

ในสวนของศาลปกครอง การระบุวาที่ดินเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเปนนิติกรรม

ทางปกครองมีผลบังคับตามกฎหมายจนกวาศาลจะเพกิถอน และการที่เอกชนฟองศาลปกครอง

เพื่อเพกิถอนคําส่ังนั้นไมเปนการทุเลาการบังคับ ศาลมีหลักเกณฑในเร่ืองการทุเลาการบังคับ

แตกตางจากศาลยุติธรรมเนือ่งจากศาลปกครองมีหลักเกณฑทีเ่ขมงวดกลาวคือ ศาลอาจใหทุเลา

การบังคับเม่ือเห็นวากฎหรือคําส่ังทางปกครองนาจะไมชอบดวยกฎหมาย และถาใหมีผลบังคับใช

ตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง อยางไรก็ตามใน

กรณีการทุเลาการบังคับจะเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ศาลจะ

ไมใหมีการทุเลาการบังคับ132  

 

2.2.3 บทบาทหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ  

                                                           
132ขอ 72 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในการศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543  
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รัฐมีหนาที่ในการจัดทาํบริการสาธารณะ โดยทาํการตัดถนน ขุดคูคลองเพื่อสงน้ําใน

การทาํการเกษตร สรางสถานที่ราชการ โรงพยาบาล โรงเรียน ฯลฯ  ในเบ้ืองตนฝายปกครองจะตอง

ตรวจสอบวาทีดิ่นดังกลาววาเปนที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินหรือไม เมื่อเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดิน กส็ามารถดําเนนิการตางๆไดแตตองคํานึงถงึผลกระทบตอประชาชนทีอ่าจเกิดข้ึนได   

ในกรณีที่เปนที่ดินของเอกชนแตมีความจาํเปนเพื่อประโยชนสาธารณะในกรณีตางๆ 

รัฐจะออกกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย โดยกําหนดคาทดแทนที่เหมาะสมกับความเสยีหายของ

ผูถูกเวนคืน133 จะเหน็ไดวากฎหมายกําหนดบทบาทหนาที่ของฝายปกครองใหมีอํานาจในการ

ดําเนนิการเพือ่ประโยชนสาธารณะไมวาทีดิ่นนัน้จะเปนของรัฐหรือของเอกชน 

ในกรณีที่มีปญหาโตแยงสิทธิในที่ดินกับเอกชนกับที่สาธารณสมบัติของแผนดิน การ

พิจารณาคดีในศาลยุติธรรม จะกอใหเกดิปญหาเกีย่วกับการจัดทําบริการสาธารณะ เนื่องจาก

คูความฝายเอกชนจะใชสิทธติามกฎหมายในการขอคุมครองประโยชนชั่วคราวระหวางพิจารณา 

ทําใหฝายปกครองไมสามารถดําเนนิการอยางใดๆกับทีดิ่นแปลงพิพาทได 

ในสวนของศาลปกครอง การระบุวาที่ดินเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเปนนิติกรรม

ทางปกครองมีผลบังคับตามกฎหมายจนกวาศาลจะเพกิถอน และการที่เอกชนฟองศาลปกครอง

เพื่อเพกิถอนคําส่ังนั้นไมเปนการทุเลาการบังคับ ศาลมีหลักเกณฑในเร่ืองการทุเลาการบังคับ

แตกตางจากศาลยุติธรรมเนือ่งจากศาลปกครองมีหลักเกณฑทีเ่ขมงวดกลาวคือ ศาลอาจใหทุเลา

การบังคับเม่ือเห็นวากฎหรือคําส่ังทางปกครองนาจะไมชอบดวยกฎหมาย และถาใหมีผลบังคับใช

ตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง อยางไรก็ตามใน

กรณีการทุเลาการบังคับจะเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ศาลจะ

ไมใหมีการทุเลาการบังคับ134 

  

2.2.4 การละเลยไมปฏิบัติการตามหนาทีข่องฝายปกครอง  

 

การที่กฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่ของฝายปกครองเกี่ยวกบัสาธารณสมบัติของ

แผนดิน ก็โดยมีวัตถุประสงคที่จะใหรัฐและประชาชนโดยทั่วไปไดใชประโยชน เมื่อมีบุคคลใด

                                                           

    133มาตรา 49 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
134ขอ 72 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในการศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี
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DPU



 93 

เชน นายอําเภอคายบางระจัน กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย โดยออกหนงัสือ

รับรองการทาํประโยชน (น.ส.3) ทับทางสาธารณประโยชนที่ประชาชนใชรวมกนั โดยชาวบานไดใช

เปนทางพพิาทเดินสูทางหลวงแผนดิน  มาเปนระยะเวลาไมนอยกวา 30 ปแลว โดยเจาของที่ดิน

มิไดมีหนงัสือหรือบอกอุทิศทางพพิาทใหเปนทางสาธารณประโยชนไวเปนหลักฐานก็ตามแตการที่

เจาของที่ดินไมเคยหวงหาม และยังแสดงความยนิยอมใหชาวบานโดยทัว่ไปไดใชโดยไมจํากัด

เฉพาะผูใดผูหนึ่งหรือกลุมใดกลุมหนึ่งแลว ยอมแสดงวา เจาของทีดิ่นไดอุทศิที่ดินสวนที่เปนทาง

พิพาทใหเปนสาธารณประโยชนที่ประชาชนใชรวมกันอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภท

ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ตามมาตรา 1304 (2) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
135 

  ในการพิจารณาพิพากษาคดีวาเจาพนกังานปฏิบัติหนาที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม ตอง

พิจารณาวาทีดิ่นพิพาทเปนที่ดินของเอกชนหรือเปนสาธารณประโยชนที่ประชาชนใชรวมกัน

ประเด็นโดยตรงของคดีจึงเปนเร่ืองเกี่ยวกบักรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของบุคคล ถาถือตามแนวคํา

วินิจฉัยของคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล คดีดังกลาวควรอยูในอํานาจของ

ศาลยุติธรรม แตโดยเหตุที่คดีดังกลาวมีประโยชนสาธารณะเขามาเกี่ยวของ กลาวคือถาที่ดิน

ดังกลาวเปนทีดิ่นสาธารณประโยชนที่ประชาชนใชรวมกนั ประชาชนทุกคนมีสิทธิใชประโยชน และ

รัฐมีอํานาจหนาที่ตางๆที่เกีย่วกับสาธารณสมบัติของแผนดิน ดังนัน้การพิจารณาพิพากษาในศาล

ยุติธรรมอาจเกิดปญหาบางประการเชน เอกชนกบัเจาของที่ดินทําการตกลงประนีประนอมยอม

ความ โดยเอกชนรับเงนิจากเจาของที่ดินแลวถอนฟองหรือไมยอมดําเนนิกระบวนพิจารณาเชน 

ขาดนัดพิจารณา  

ในสวนของศาลปกครองนัน้ บทบาทหนาที่ในการแสวงหาขอเท็จจริงเปนอํานาจของ

ตุลาการเจาของสํานวน136 และในการถอนฟอง ในคดีทีเ่กี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ 

                                                           
135คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 2170/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
136มาตรา 56 วรรคสอง แหง พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
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2.3 บทบาทของศาลปกครองเมือ่ที่ดินพิพาทเปนของเอกชน 

การใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพพิาทการโตแยงกรรมสิทธิ์ระหวาง

รัฐกับเอกชน ในกรณีการใชอํานาจของฝายปกครองในการระวังรักษาแนวเขต หรือดูแลรักษานัน้

เมื่อปรากฏวาที่ดินพิพาทเปนที่ดินของเอกชน  ศาลปกครองก็มีอํานาจพิจารณาคาเสียหายใหกบั

เอกชนได และเจาพนักงานจะรับผิดเปนสวนตัวหรือไม ตองพิจารณาวาปฏิบัติตามข้ันตอนที่

กฎหมายกาํหนดหรือไม 

ในกรณีที่เปนการจัดทาํบริการสาธารณะในที่ดินพพิาท โดยทาํการตัดถนน ขุดคูคลอง

เพื่อสงน้ําในการทําการเกษตร สรางสถานที่ราชการ โรงพยาบาล โรงเรียน ฯลฯ  และประชาชน

โตแยงกรรมสทิธิ์เรียกรองขอที่ดินคืนจากรัฐเชน  

เทศบาลตําบลบานฉาง ทําการกอสรางถนนคอนกรีตเสริมเหล็กในทาง

สาธารณประโยชนซึง่มีผูยกใหเปนทางเดินสําหรับประชาชนใชสัญจรไปมานานกวา 30 ป มผูี

โตแยงวาเปนที่ดินของตน การกระทําการของเจาพนกังานเปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยาง

รายแรงเปนเหตุใหเกดิความเสียหาย จึงขอใหศาลพพิากษาใหร้ือถอนถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก

ออกไปจากทีดิ่นของผูฟองคดี  พรอมทัง้ปรับสภาพทีดิ่นใหอยูในสภาพเดิม  หากไมสามารถปรับ

สภาพที่ดินใหอยูในสภาพเดิมได ใหชําระคาเสียหายหรือคาที่ดิน คณะกรรมการเหน็วา แมการฟอง

คดีนี้จะเปนการเรียกรองคาเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทาํละเมิดในที่ดิน  แตศาลกจ็ําตอง

พิจารณาถงึกรรมสิทธิ์ในที่ดินวาเปนของผูฟองคดีหรือเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเปนหลัก  

ดังนัน้ ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพพิากษาเกี่ยวกับสิทธใินที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินจงึไดแก 

ศาลยุติธรรม138 

ในกรณีที่ปรากฏวาเปนที่ดินของเอกชน ในกรณีศาลยุติธรรมเปนการพิจารณาตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1310 ถึงมาตรา 1314 ซึ่งในบางกรณีเจาของที่ดินมี

สิทธิบังคับใหสงคืนที่ดินและทําที่ดินใหอยูในสภาพเดิม อยางไรก็ตามศาลยติุธรรมอาจนําเอา

                                                           
137 ขอ 82 วรรคทาย ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในการศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
138คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 30/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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  ในสวนของศาลปกครอง มอํีานาจหนาที่ในการวินิจฉัยการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ

เพื่อให ระบบบริหารราชการแผนดินของประเทศเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ในการใชและตีความ

พระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ จึงตองคํานงึถึง “ความจาํเปน” ของฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธิ 

เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน โดยแยกประโยชนสาธารณะออกจากประโยชน

ของคูกรณี เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพยีงพอ และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทาํบริการ

สาธารณะ 

ดังนัน้การที่ศาลปกครองไมมอํีานาจตามกฎหมายที่จะบังคับใหฝายปกครองร้ือถอนส่ิง

ปลูกสรางที่จดัทําเพื่อบริการสาธารณะออกจากที่ดินของเอกชน ก็ไมเปนเหตุที่จะทาํใหศาล

ปกครองไมมีอํานาจพิจารณาพพิากษาคดีดังกลาว แนวทางที่จะแกปญหาดังกลาว จงึควรอยูใน

ดุลพินิจของฝายปกครองที่จะพิจารณาถึงดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะและความเสียหายที่

เกิดกับเอกชน หากประโยชนที่ประชาชนจะไดรับมีมากกวาก็ใหการจดัทําบริการสาธารณะดํารงอยู

ตอไป เหตุผลสนับสนนุแนวทางการใชอํานาจฝายปกครองในกรณีนีคื้อ  ในกรณีทีรั่ฐมีความจาํเปน

เพื่อประโยชนสาธารณะในกรณีตางๆ รัฐจะออกกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยซึง่เปนของเอกชน 

โดยกําหนดคาทดแทนทีเ่หมาะสมกับความเสียหายของผูถูกเวนคืน140 ศาลปกครองจึงมีแตเพียง

อํานาจกําหนดคาเสียหายหรือราคาที่ดินเปนการทดแทนใหฝายเอกชน   

นอกจากนี้ในกรณีที่ฝายปกครองไดทําการเวนคืนที่ดินแตกําหนดแนวเวนคืนผิดพลาด   

แตมีความจําเปนในการจัดทําบริการสาธารณะจึงทําถนนรุกลํ้าที่ดินเอกชนซ่ึงถือไดวาเปนการรุกลํ้า

โดยไมสุจริต เอกชนในเบ้ืองตนเรียกรองใหคืนที่ดินและคาเสียหายแตตอมาเรียกเพียงคาเสียหาย 

คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง โดยยึด

หลักวาไมมีขอพิพาทเกี่ยวกบักรรมสิทธิ์ในทรัพยสินซึง่มรีายละเอียดดังนี้ “…การที่กรุงเทพมหานคร

ยอมรับวาที่พพิาทเปนของเอกชน แตยังกําหนดแนวถนนผายปากสําหรับเล้ียวรถเขาไปในทีพ่ิพาท 

เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะสําเร็จลุลวงไปไดนั้น จึงเปนการใชอํานาจทางปกครองท่ีมีอยู มใิช

                                                           
139คําพิพากษาฎีกาท่ี 2743/2541 กรุงเทพมหานครกอสรางถนนและเสาไฟฟาอันเปน

สาธารณูปโภคสําหรับประชาชนใชรวมกันรุกลํ้าที่ดินของเอกชนโดยสุจริต เปนกรณีตาม ป.พ.พ.มาตรา 1310 ใน

ฐานะกฎหมายใกลเคียงอยางย่ิง โดยเห็นวาเอกชนไมอาจเปนเจาของสาธารณูปโภคสําหรับประชาชนใชรวมกัน

ได จึงใหเอกชนมีสิทธิเพียงเรียกใหกรุงเทพมหานครซื้อที่ดินตามราคาตลาด    

    140มาตรา 49 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
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กรณีดังกลาวจะเหน็ไดวา การที่ฝายปกครองรุกลํ้าทีดิ่นของเอกชน เพราะตรวจสอบ

แลววาเปนที่ดินของรัฐเมื่อมขีอพิพาทเกีย่วกับสิทธิในที่ดินกับเอกชนตองไปข้ึนศาลยติุธรรม แตใน

กรณีฝายปกครองทราบวาไมใชที่ดินของรัฐ แตเอกชนเรียกรองเพยีงคาเสียหาย อยูในอํานาจของ

ศาลปกครอง ทั้งๆทีเ่ปนเร่ืองที่เจาหนาที่ของรัฐกระทาํไปเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะ และ

สาระสําคัญของคดีคือการทาํใหการจัดทาํบริการสาธารณะลุลวงไป ซึ่งเปนบทบาทหนาที่ของศาล

ปกครอง142  

 

2.4 ขอพิจารณาเกี่ยวกับการกระทําไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง 

 

จากเหตุผลดังกลาวขางตนจะเหน็ไดวาการระบุวา “…ไมมีประเด็นโตแยงเกี่ยวกับการ

ออกคําส่ังหรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาทีข่องรัฐวาไมชอบดวยกฎหมายแตอยาง

ใด…” เกิดจากความสับสนเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองอันเนือ่งมาจากบทบัญญัติกฎหมาย

ดังที่กลาวมาแลว อยางไรก็ตามในกรณีที่ฝายปกครองกระทาํไมชอบดวยกฎหมายนัน้เปนกรณีใน

การพิจารณาในสวนของคาเสียหายอันเกิดจากคดีปกครอง 

ในสวนเจาพนกังานจะรับผิดเปนสวนตัวหรือไม จะตองพิจารณาวาไดปฏิบัติตาม

ระเบียบข้ันตอนทีก่ฎหมายกาํหนดไว ซึ่งจะเห็นไดวาการนาํการปฏิบัติตามระเบียบข้ันตอนที่

กฎหมายของเจาพนักงาน มาเปนเกณฑในการพิจารณาวาคดีใดอยูในอํานาจของศาลคดีปกครอง

เปนส่ิงที่ไมถกูตอง 

                                                           
141คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 10/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
142กรณีดังกลาวทั้งสองกรณี กรณีแรกฝายปกครองเขาใจวาเปนที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดิน 

กรณีหลังเปนกรณีเก่ียวเน่ืองกับการเวนคืนที่ดินแตกําหนดเขตเวนคืนไมเพียงพอ ทั้งสองกรณีจึงถือไดวาเปนการ

ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย แตถาเปนการจัดทําบริการสาธารณะในท่ีดินเอกชนโดยไมไดรับอนุญาต อาจใช

หลักเกณฑดังกลาวไมได โดยเฉพาะอาจจะเปนการกระทําที่ขัด มาตรา 49 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 
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3. ปญหาเขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัการรับรองสิทธิของประชาชน  

 

ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงานเกี่ยวกับสิทธิของประชาชน ในสวนการออก

เอกสารสิทธิในที่ดิน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม จะมีระเบียบข้ันตอนในการปฏิบัติ ใหอํานาจ

เจาพนักงานในการตรวจสอบพยานหลักฐานวาครบถวนหรือไม ไตสวนขอเท็จจริงวามีสิทธิตามที่

ขอจดทะเบียนหรือขอออกเอกสารสิทธหิรือไม หรือขอเพิกถอนเปลี่ยนแปลงแกไขการจดทะเบียน

หรือเอกสารสิทธิที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งมีวัตถุประสงคที่จะคุมครองเอกชนแตละคนใหไดรับการ

รับรองสิทธทิี่มตีามกฎหมาย  กฎหมายไมไดใหอํานาจเจาพนักงานกระทําการอยางหนึง่อยางใด

กระทบสทิธิของประชาชน  

ในกรณีไมมีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน จึงเปนขอพิพาทท่ีเอกชนโตแยงวา

ฝายปกครองกระทําการกระทบตอสิทธิของเอกชนโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือไมมีกฎหมายให

อํานาจไวจึงอยูในอํานาจศาลปกครอง ในกรณีมีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน การ

ปฏิบัติหนาที่ไมชอบดวยกฎหมายของเจาพนักงานไมมผีลโดยตรงตอสิทธิและหนาที่ของคูสัญญา  

จากแนวปฏิบติัของ คณะกรรมการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล และศาลปกครอง ที่

นําเอาการปฏิบัติหนาที่ไมชอบดวยกฎหมายของเจาพนกังาน มาเปนหลักเกณฑในการกาํหนดวา

คดีใดอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองมีขอพิจารณาดังนี ้

 

3.1 สาระสําคัญของคดีปกครองในกรณีมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชน 

 

ในกรณีมีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชนซ่ึงเปนขอพิพาททางแพงอยูในอํานาจ

ของศาลยุติธรรม ในการออกเอกสารสิทธเิกี่ยวกับที่ดินหรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่มกีาร

โตแยงสิทธิระหวางเอกชน เมื่อไดมีการออกเอกสารสิทธิหรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมแลว 

สิทธิและหนาที่ของคูกรณีเปนไปตามขอตกลงในสัญญา หรือขอกฎหมายตามประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย  เมื่อคูสัญญาหรือบุคคลภายนอกฟองวาสัญญา เปนโมฆะ โมฆียะ สําคัญผิด กล

ฉอฉล นิติกรรมอําพราง ในกรณีที่เหตุแหงการเพกิถอนแกไขเปล่ียนแปลงเกี่ยวกับการโตแยงสิทธิ

ระหวางเอกชนกับเอกชน การพิจารณาวาเอกชนฝายใดฝายหนึง่มีสิทธิตามกฎหมายอยางไรเปนขอ

พิพาททางแพง อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม   
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การที่กฎหมายใหฝายปกครองเขามาเก่ียวของกับขอพิพาท ในการไตสวนขอเท็จจริง 

ตรวจสอบพยานหลักฐาน เพื่อที่จะทาํใหเอกสารที่จัดทาํโดยรัฐมีความถูกตอง เพื่อใหเปนหลักฐาน

ในการถือครองท่ีดิน  เพื่อใหเกิดความผูกพันตามสิทธแิละนิติกรรมที่จดทะเบียนไว เพื่อไมใหเกิด

ปญหาโตแยงระหวางเอกชนดวยกัน ดังนั้นการทีเ่จาพนักงานไมไดปฏิบัติตามข้ันตอนของกฎหมาย

จึงไมมีผลโดยตรงตอสิทธิของประชาชนที่มตีามกฎหมายแพง  

 

3.2 ปญหาเกีย่วกับคดีปกครองในกรณีมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชน 

 

การทีน่ําเอาการปฏิบัติหนาที่ไมชอบดวยกฎหมายทีว่า “…กระทําโดยไมมีอํานาจหรือ

นอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือ

วิธีการอันเปนสาระสําคัญทีก่ําหนดไวสําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปน

การเลือกปฏิบติัที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระให

เกิดกับประชาชนเกนิสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ…” เปนเหตุที่ทาํใหศาลปกครองมี

อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกลาวจงึกอใหเกิดปญหาดังตอไปนี ้

 

3.2.1 คดีที่มีสาระสําคัญในเร่ืองเดียวกนัอยูในอํานาจของศาลตางระบบกัน 

 

  การออกเอกสารสิทธิเกี่ยวกบัที่ดิน   เมือ่มีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนสาระสําคัญ

ของคดีคือ ใครมีสิทธิในทีดิ่นดีกวากัน กฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานที่ไตสวนเปรียบเทียบแลวมี

คําส่ัง โดยใหผูไมพอใจไปฟองศาลภายใน 60 วัน หากไมมีการฟองใหเจาพนกังานดําเนินการไป

ตามนัน้ ถามกีารฟองคดีเมือ่ศาลไดมีคําพิพากษาหรือมีคําส่ังถงึที่สุดประการใด จึงใหดําเนนิการไป

ตามนัน้ ซึ่งการฟองคดีนัน้ประชาชนอาจฟองภายหลังการออกเอกสารสิทธิในที่ดินก็ได   แตปญหา

ที่เกิดข้ึนคือศาลใดเปนผูมีอํานาจพิจารณาซึ่งมีแนวปฏิบติัอยู 2 ประการ 

ประการแรก คดีอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเพราะเปนคดีเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน แมผู

ฟองคดีจะอางวาคําส่ังของเจาพนักงานทีดิ่นที่ออกหนังสือรับรองการทําประโยชนใหคูกรณีอีกฝาย

หนึง่ และแจงผูฟองคดีวาหากไมพอใจใหฟองหรือรองตอศาลภายใน 60 วัน นับแตวันทีท่ราบคําส่ัง

ดังกลาว “…เปนคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย…” แตการจะพิจารณาวาคําส่ังของผูถกูฟองคดีนั้นชอบ
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   ประการที่สอง เปนกรณีโตแยงวาเจาพนักงานที่ดินออกคําส่ัง “..โดยไมตรวจสอบ

พยานหลักฐานใหรอบคอบเสียกอนที่จะออกคําส่ัง ละเลยตอหนาที ่ ขอใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาวนี้

เสีย..”  เปนคดีพิพาทเกี่ยวกบัการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทาํการโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือไม

ถูกตองตามกฎหมาย หรือละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตาม

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

และ (2) อันอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง144 

จะเหน็ไดวาการพิจารณาวาเจาพนักงานตรวจสอบพยานหลักฐานใหรอบคอบเสียกอน

ที่จะออกคําส่ังหรือไมก็ตองพิจารณา ฝายใดมีสิทธิในที่ดินตามกฎหมายเหมือนกนั จึงไมมีความ

จําเปนใดๆทีจ่ะใหศาลปกครองอางการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองมาเปน

เหตุผลในการที่จะพิจารณาขอพิพาททางแพง 

  นอกจากนีม้ีขอพิจารณาวาในการพิจารณาคดี ไมวาในศาลยุติธรรมหรือในศาล

ปกครอง การที่ศาลช้ันตนฟงขอเท็จจริงผิดไปจากที่ศาลอุทธรณ หรือศาลปกครองสูงสุด ไม

จําเปนตองมีการพิจารณาวาศาลช้ันตน ฟงขอเท็จจริงโดยสุจริตหรือไม ดังนั้นในชัน้การพิจารณา

ของเจาหนาทีซ่ึ่งในทางปกครองพยายามจะใหคําอธิบายวาคลายกับการพิจารณาของศาล และ

คําส่ังทางปกครองมีลักษณะคลายคําพพิากษาของศาลเพราะสามารถบังคับตามคําส่ังไดทันท ี แต

ศาลปกครองกลับนําเอาเหตุที่วาการที่เจาพนักงานรับฟงขอเท็จจริงผิดไปจากศาลปกครอง เปนการ

กระทําโดยไมสุจริตเพื่อใหศาลปกครองมอํีานาจในการตรวจสอบจึงเปนเร่ืองที่ไมถกูตอง 

 

3.2.2  ประเด็นขอพิพาททางแพงไมไดรับการวนิิจฉัยช้ีขาด 

 

ในบางกรณีศาลปกครอง ไดยกเอาการไมปฏิบัติตามข้ันตอนที่กฎหมายกาํหนดมาเปน

เหตุในการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครอง ทาํใหไมไดพิจารณาในสวนขอพพิาททางแพงอันเปน

สาระสําคัญของคดี หรือในบางกรณีศาลเหน็วาเจาพนักงานปฏิบติัชอบดวยกฎหมายแลวจึงไมมี

                                                           
143คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 3/2545, 4/2545, 18/2546   

 144คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 19/2546 และคําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 64/2544 

(เอกสารอัดสําเนา) 
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ในการจดทะเบียนรับโอนมรดกตามพนิัยกรรมมีทายาทอ่ืนคัดคานโดยอางเหตุวา “..

พินัยกรรมของนายเม้ียน สุวรรณอราม ผูตาย ไดจัดทําโดยไมถูกตอง เพราะผูทาํพนิัยกรรมไมมี

สติสัมปชัญญะสมบูรณ ไมสามารถพูดและเคล่ือนไหวรางกายได..” ศาลเชื่อวาเจาพนักงานไม

รับคําคัดคานและไตสวนเปรียบเทียบจงึเปนการกระทาํที่ไมชอบดวยกฎหมายเพราะเปนการกระทํา

ไมถูกข้ันตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับการกระทาํนั้น จึงพิพากษา

เพิกถอนการจดทะเบียนรับโอนมรดก145 

ในกรณีนี้จะเหน็ไดวาศาลปกครองไมไดพิจารณาประเด็นที่วา พนิัยกรรมสมบูรณตาม

กฎหมายหรือไมซึ่งเปนสาระสําคัญของคดี แตไดเพิกถอนการจดทะเบียนรับโอนมรดกเพื่อให

พนักงานสอบสวนเปรียบเทยีบในประเด็นขอพิาททางแพงดังกลาว ซึ่งในที่สุดจะตองนาํไปฟองตอ

ศาลยุติธรรมเพื่อช้ีขาดปญหาดังกลาว การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองในคดีนี้จงึไมกอ

ประโยชนใหกบัประชาชน 

นอกจากนีม้ีกรณีตัวอยางทีน่าสนใจคือ สามีภรรยาจดทะเบียนหยาที่อําเภอ แตไมได

ระบุวาใครมีอํานาจปกครองบุตร ซึ่งตามกฎหมายถาไมไดตกลงเปนหนังสือไวใหศาลยุติธรรมเปนผู

ชี้ขาด146  ตอมา สามีตองการนําหลักฐานวามีอํานาจปกครองบุตรเพือ่นําไปรับเงนิชวยเหลือ จึง

ฟองคดีตอศาลปกครองโดยภรรยามีหนงัสือยินยอมใหสามีมีอํานาจปกครองบุตร อางวา “…

นายอําเภอ ไมไดบันทกึเกี่ยวกับอํานาจปกครองบุตรตามทีส่ามีภรรยาตกลงกันในขณะขอจด

ทะเบียนหยา อันเปนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ จงึขอใหศาลปกครองส่ังใหเจาพนักงานเพิ่มเติม

ขอความดังกลาว…” ศาลปกครองช้ันตนไมรับฟองโดยเหน็วาอยูในอํานาจศาลเยาวชนและ

ครอบครัว แตศาลปกครองสูงสุดเห็นวา  เปนคดีที่อางวาเจาพนักงานปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมาย

เปนคดีปกครองจึงรับไวพิจารณา  ตอมาศาลปกครองกลางไดมีคําพพิากษา ที่ 137/2545 โดยรับ

ฟงขอเท็จจริงวา “…คูหยามิไดตกลงกันในเร่ืองผูใชอํานาจปกครองบุตรซึ่งตามมาตรา 1520 แหง

                                                           

  145คําพิพากษาของศาลปกครองกลางที่ 272/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
146มาตรา 1520 วรรคแรก แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติวา “ในกรณีหยาโดย

ความยินยอม ใหสามีภริยาทําความตกลงเปนหนังสือวาฝายใดจะเปนผูใชอํานาจปกครองบุตรคนใด ถามิไดตก

ลงกันหรือตกลงกันไมไดใหศาลเปนผูชี้ขาด...” 
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3.2.3 อํานาจของศาลปกครองไมครอบคลุมขอพิพาททางแพง 

 

การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย เชน การซื้อขาย จํานอง ภาระจํายอม สิทธเิก็บกิน สิทธิอาศัย สิทธิเหนอืพื้นดิน ถือได

วาเปนนิติกรรมทางปกครอง กฎหมายบัญัติเจาพนกังานที่มีหนาที่เกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวสรุปได

ดังนี้คือ ตรวจสอบความถกูตองของเอกสารหลักฐานตางๆ คูสัญญาตกลงยนิยอมพรอมใจในการ

ทํานิติกรรมสัญญาหรือไมและสอบสวนในเบ้ืองตนวานติิกรรมที่นาํมาจดทะเบียนเปนโมฆะหรือไม 

ในกรณีนิติกรรมเปนโมฆียะเม่ือคูกรณีฝายที่เสียหายยนืยนัใหจดกม็อํีานาจจดทะเบียนได 

เมื่อมีการจดทะเบียนแลวสิทธิของคูสัญญามีตามสัญญา การชําระหนี ้ การเลิกสัญญา 

คาเสียหายที่เกิดข้ึน เปนไปตามกฎหมายแพง ดังนั้นความไมสมบูรณตางๆอันเกดิจาก สําคัญผิดใน

สาระสําคัญของนิติกรรม กลฉอฉล หลอกลวง ขมขู หรือมีการปลอมใบมอบอํานาจมาทําสัญญา 

หรือใหบุคคลอ่ืนปลอมตัวมาทาํสัญญา ทาํใหนิติกรรมเปนโมฆะ โมฆยีะ และผลที่ติดตามมาเปนไป

ตามกฎหมายแพง ในกรณีที่มีบุคคลภายนอกมาเก่ียวของก็มหีลักคุมครองบุคคลภายนอกผูกระทํา

การโดยสุจริต แมตามกฎหมายจะใหอํานาจฝายปกครองในการเพิกถอนนิติกรรมซ่ึงมีผลเปนการ

เพิกถอนสัญญาทางแพงแตสิทธิของคูสัญญาที่ตามมาก็เปนตามกฎหมายแพง ศาลที่มอํีานาจ

พิจารณาพิพากษาคือศาลยติุธรรม 

ดังนัน้การนําเอาการไมปฏิบติัตามข้ันตอนของกฎหมายมาเปนเหตุผลในการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครอง   จึงไมครอบคลุมปญหาที่เกิดข้ึนทางแพงเชน 

  เจาของที่ดินจดทะเบียนซ้ือขายที่ดินโดยมชีื่อของผูฟองคดีเปนผูซื้อทีดิ่น และนําไป

จํานองกับธนาคาร โดยผูฟองคดีไมทราบเร่ืองและไมไดรับเงิน ผูฟองคดีจึงฟองศาลปกครองใหเพิก

ถอน ศาลเหน็วา “…ผูถูกฟองคดีที ่ 2 มิไดทําการสอบสวนคูกรณีตามทีก่ฎหมายกําหนดใหตอง

กระทําเพื่อใหทราบถงึสิทธิและความสามารถของคูกรณีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองกระทํา รวม

ตลอดถึงความสมบูรณแหงนิติกรรมที่คูกรณีนํามาขอจดทะเบียนแตอยางใด…” จึงเปนการกระทํา

                                                           
147คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 137/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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  นอกจากนี ้กรณีใกลเคียงกนั (ทั้งสามคดี มีนางเพชรา รุจิรัตน เปนผูขายที่ดิน) ตามคํา

พิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 43/2545  และท่ี 781/2545 ศาลพพิากษาใหเพกิถอนการจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมซ้ือขายที่ดินและจํานองที่ดินจากสารบัญจดทะเบียนในโฉนดที่ดิน   

  ในกรณีนี้จะเหน็ไดวา กรณีนาจะเปนการรวมกระทาํความผิดระหวาง นางเพชรา รุจิ

รัตน เจาพนกังานที่ดิน และเจาหนาที่ของธนาคาร ทาํใหไมมีการโตแยงสิทธิจากธนาคาร เพราะถา

ขอเท็จจริงปรากฏวาธนาคารเขาทําสัญญาโดยสุจริต ศาลปกครองก็ตองพจิารณาพิพากษาสิทธิ

ตามกฎหมายแพงของธนาคาร ซึ่งไมเกี่ยวของกับอํานาจหนาที่ของศาลปกครอง 

  3.2.4 คูกรณีใชเปนชองทางในการเลือกวาคดีจะอยูในอํานาจของศาลใด 

 

   การนาํเอาการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบมาเปนเกณฑในการชี้ขาดวาคดีใดเปนคดี

ปกครอง นอกจากจะไมสอดคลองกับแนวคิดทางกฎหมายปกครองในการตรวจสอบการใชอํานาจ

ของฝายปกครอง ยงัเปนแนวทางให คูกรณีใชเปนแนวทางในการหลีกเล่ียงไมนําคดีไปฟองยังศาล

ยุติธรรมซ่ึงมีอํานาจโดยตรงในการพิจารณาประเด็นปญหาดังกลาว เชน 

จากกรณีคดีเกี่ยวกบัเอกสารสิทธิในที่ดินเม่ือมีขออางวา “…เปนคําส่ังที่ไมชอบดวย

กฎหมาย…”149 คดีอยูในอํานาจศาลยุติธรรม และเมื่ออางวา “..โดยไมตรวจสอบพยานหลักฐานให

รอบคอบเสียกอนที่จะออกคําส่ัง ละเลยตอหนาที่ ขอใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาวนี้เสีย..”150  คดีอยูใน

อํานาจศาลปกครอง จะเห็นไดวาทาํใหประชาชนเลือกไดวาจะใหคดีอยูในอํานาจของศาลใด ซึ่ง

เปนเร่ืองไมถกูตอง  

นอกจากนีม้ีกรณีการจดทะเบียนหยาแลวไมมีการตกลงเปนหนงัสือในเร่ืองอํานาจ

ปกครองบุตรไว ตอมาสามีตองการนําหลักฐานวามีอํานาจปกครองบุตรเพื่อนําไปรับเงินชวยเหลือ 

จึงฟองคดีตอศาลปกครองโดยภรรยามีหนังสือยนิยอมใหสามมีีอํานาจปกครองบตุร อางวา 

นายอําเภอปฏิบติัหนาที่โดยมิชอบไมไดบันทกึเกี่ยวกบัอํานาจปกครองบุตรตามทีส่ามีภรรยาตกลง

กันในขณะขอจดทะเบียนหยา จึงขอใหศาลปกครองส่ังใหเจาพนกังานเพิ่มเติมขอความดังกลาว 

ศาลปกครองกลาง รับฟงขอเท็จจริงวา “…คูหยามิไดตกลงกันในเร่ืองผูใชอํานาจปกครองบุตรซึ่ง

                                                           
148คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 44/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
149คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 18/2546 (เอกสารอัดสําเนา)  
150คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 19/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
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3.3 อํานาจของศาลยุติธรรมในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

 

ในสวนของศาลยุติธรรมมีอํานาจในการพิจารณาชี้ขาดคดีทั้งปวง  ถงึแมไมมีอํานาจส่ัง

ให ฝายปกครองสั่งการอยางใดๆซึ่งเปนอํานาจตามกฎหมายมหาชนเชน ใหเจาพนักงานจด

ทะเบียนหรือ  เพิกถอนแกไขเปล่ียนแปลงการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือออกเอกสารสิทธ ิ

เพิกถอนแกไขเปล่ียนแปลงเอกสารสิทธเิกีย่วกับที่ดิน   แตคําพิพากษาของศาลก็จะยนืยนั

ขอเท็จจริงวาคูกรณีแตละฝายมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายอยางไร ซึ่งจะสงผลใหเจาพนกังาน

ตองปฏิบัติตามคําพพิากษาของศาลยุติธรรม  

 

  3.4 ขอพิจารณาเกี่ยวกับการกระทําไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง 

 

  การอางเหตุวาเจาพนกังานปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายในกรณีตางๆ เพื่อใหศาล

ปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพพิาทระหวางเอกชนซ่ึงเปนขอพิพาททางแพงในกรณี

ดังกลาว เกิดจากความสับสนเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองอันเนือ่งมาจากบทบัญญัติกฎหมาย

ดังที่กลาวมาแลว อยางไรก็ตามในกรณีที่ฝายปกครองกระทาํไมชอบดวยกฎหมายโดยไมปฏิบติั

ตามระเบียบข้ันตอนที่กฎหมายกาํหนดไวนัน้เปนกรณีในการพิจารณาในสวนของคาเสียหาย วาเจา

พนักงานจะรับผิดเปนสวนตัวหรือไม หรือตองรับโทษทางวินัยหรือทางอาญา 

  จะเหน็ไดวาการนําการปฏิบติัตามระเบียบข้ันตอนทีก่ฎหมายของเจาพนักงาน มาเปน

เกณฑในการพิจารณาวาคดีใดอยูในอํานาจของศาลปกครองเปนส่ิงทีไ่มถูกตอง 

 

4. ปญหาเขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัสัญญาทางปกครอง 

 

สัญญาเปนเร่ืองทางแพงเปนความผูกพันตามความตกลงของคูสัญญา กฎหมายเขาไป

ควบคุมไมใหขัดตอกฎหมายหรือความสงบเรียบรอยศีลธรรมอันดีของประชาชน ดูแลเก่ียวกับ 

ความสมบูรณของการแสดงเจตนา  แบบของการแสดงเจตนา และเพื่อปกปองคูสัญญาที่มีอํานาจ

                                                           
151คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 137/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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  ดังนัน้การที่ คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล และศาลปกครอง 

นําเอาเอกสิทธิ์ของฝายปกครองเพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนนิกิจการทางปกครองซึ่ง

กคื็อบริการสาธารณะบรรลุผล มาเปนหลักเกณฑในการพิจารณาวาสัญญาใดเปนสัญญาทาง

ปกครอง มีขอพิจารณาเกี่ยวกับปญหาตางๆ ดังนี ้

 

  4.1 สาระสําคัญของคดีปกครองเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

 

ลักษณะสําคัญของสัญญาทางปกครองทีแ่ตกตางจากสัญญาทางแพง คือการที่รัฐใช

อํานาจทางปกครองมาเก่ียวของกับขอตกลงของคูสัญญา โดยการใชสัญญาทางปกครองแทนการ

ออกคําส่ังทางปกครอง และในการบริหารประเทศของรัฐในการบริการสาธารณะ รัฐอาจไม

ดําเนนิการเองแตมอบหมายใหเอกชนเปนผูกระทําการแทนรัฐ โดยรัฐสงวนอํานาจในกรณีมีความ

จําเปนตองเขาแทรกแซงหรือควบคุม หรือเปล่ียนแปลงสัญญา เพื่อใหการปฏิบัติงานของรัฐเปนไป

โดยมีประสิทธภิาพ และเพื่อประโยชนสาธารณะ     

 

4 .2 ปญหาเกีย่วกับบทบัญญัติกฎหมายของไทย 

 

ตามกฎหมายไทยไดกําหนดบทนยิาม สัญญาทางปกครอง ตาม มาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “สัญญาทางปกครองหมายความรวมถงึ 

สัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทํา

การแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีจัดใหทาํบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิง

สาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ” 

การตีความกฎหมายวา มสัีญญารูปแแบบอ่ืนๆที่เปนสัญญาทางปกครองน้ันเปนที่เร่ือง

ที่เปนประโยชน เพราะในทางปฏิบัติฝายปกครองก็ใชการทาํสัญญา แทนการออกคําส่ังทาง

ปกครองสัญญาดังกลาวจงึเปนสัญญาทางปกครองโดยสภาพของสัญญานั้นเองเชน 
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ในการเวนคืนที่ดินแทนที่จะออกคําส่ังบังคับใหประชาชนขายที่ดินใหรัฐ ก็ทาํในรูป

สัญญาซ้ือขาย ในการตกลงทําสัญญาหากเจาของที่ดินไมยอมขาย ทางราชการกจ็ะใชอํานาจทาง

ปกครองตามพระราชบัญญัติเวนคืนบังคับซ้ือที่ดินจากเอกชนได152 

กรมสรรพสามิต ออกระเบียบวาดวยการทาํและขายแปงขาวหมัก พ.ศ. 2525 กําหนด

วา กอนออกใบอนุญาตใหทาํและขายแปงขาวหมัก ใหเจาพนักงานสรรพสามิตเรียกใหผูขอ

ใบอนุญาตไปทําสัญญา โดยมีขอกําหนดในสัญญาวาผูขอใบอนุญาตตองขายแปงขาวหมักใน

สถานทีท่ี่ไดรับอนุญาตเทานั้น เปนขอกําหนดหรือเงือ่นไขเชนเดียวกับบัญญัติมาตรา 26 แหง

พระราชบัญญัติสุรา พ.ศ. 2493153 

อยางไรก็ตามกฎหมายไมไดบัญญัติวาเม่ือเปนสัญญาทางปกครองแลวจะมีผลทาง

กฎหมาย สิทธแิละหนาที่ของคูสัญญา มีอยางไร 

4.3 ลักษณะเฉพาะของสัญญาทางปกครอง  

 

   สัญญาทางปกครองเปนสัญญาที่เกิดข้ึนเพื่อใหอํานาจพิเศษ154 กับฝายปกครอง เพราะ

เปนผูรับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะ รับผิดชอบดูแลใหมีสาธารณูปโภค  หรือดูแล

ผลประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติ โดยใหอํานาจฝายปกครองตรวจสอบการปฏิบัติงาน บังคับให

ปฏิบัติตามสัญญาดวยวธิีการตางๆทกุวิธทีาง มีสิทธิฝายเดียวในการแกไขขอกําหนดในสัญญา 

ภายใตเงื่อนไขวามีความจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ   

  เมื่อขอพิพาทเกี่ยวกบัสัญญา หรือฝายปกครองไมปฏิบัติตามสัญญา เอกชนคูสัญญา

ไมมีสิทธิบอกเลิกสัญญาเพราะบริการสาธารณะตองตอเนื่องไมหยุดชะงัก  ในสวนของคาเสียหาย

อันเกิดจากการใชอํานาจพิเศษของฝายปกครองนัน้ ไมใชเปนการทดแทนประโยชนที่เอกชนจะ

ไดรับตามสัญญา แตเปนการทดแทนความเสียหายที่เกดิข้ึนเต็มจํานวน155 ซึ่งโดยทั่วไปจะนอยกวา  

                                                           
152คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 27/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
153คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1315/2545 (เอกสารอัดสําเนา)  
154“…ในการจัดทําบริการสาธารณะโดยฝายปกครอง หากฝายปกครองไมมี “อํานาจพิเศษ” เหนอื

เอกชน ฝายปกครองอาจไมสามารถที่จะดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ ใหสําเร็จลุลวงไปไดตามวัตถุประสงค

ของฝายปกครอง ดังนั้น อํานาจพิเศษของฝายปกครองหรือเอกสิทธิ์ของฝายปกครอง (les prérogative de la 

puissance publique) จึงเปนอํานาจฝายเดียวของฝายปกครองที่มีเหนือเอกชนเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการ

สาธารณะ…” นันทวัฒน บรมานันท. เรื่องเดียวกัน, หนา 373-374. 
155“…เม่ือฝายปกครองคูสัญญาไดใชอํานาจของตนซึ่งมีผลเปนการกระทําของฝายปกครองและมี

ผลกระทบตอเอกชนคูสัญญา ฝายปกครองคูสัญญาจะตองชดใชคาทดแทนความเสียหายเต็มจํานวน (une 
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อยางไรก็ตามในกรณีที่สถานการณเปล่ียนแปลงทําใหเอกชนไมสามารถดําเนนิการ

จัดทําบริการสาธารณะได156รัฐมีอํานาจเขาชวยเหลือเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะดําเนนิ

ตอไปได  

 

4.4 ปญหาเกีย่วกับเอกสิทธิข์องฝายปกครอง 

  ดังนัน้จะเห็นไดวาหลักเกณฑเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เปนการจํากัด แกไข

เปล่ียนแปลง แกไขสิทธิของเอกชนคูสัญญา จากที่ควรไดตามกฎหมาย การตีความสัญญาใดเปน

สัญญาทางปกครอง จงึตองใชความระมัดระวัง 

  การใชหลักเกณฑในเร่ืองเอกสิทธิ์ของฝายปกครองเพื่อใหการใชอํานาจทางปกครอง

หรือดําเนนิกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล เปนแนวทางที่ประเทศไทยนํามา

จากประเทศฝร่ังเศส โดยจะพิจารณาจาก “ขอสัญญาทีม่ีลักษณะพิเศษ” (clause exorbitante) ซึ่ง

จะมีประโยชนเมื่อไมมีความชัดเจนวาเปนสัญญาทางปกครองหรือไม เพราะรัฐอาจมีความ

จําเปนตองดําเนินการบางอยางที่ไมใชบริการสาธารณะโดยตรงแตเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ 

อยางไรก็ตามแนวทางดังกลาวไมมีความชดัเจนแนนอน และเปนไปเพื่อประโยชนตอฝายปกครอง

ในการบงัคับใหปฏิบัติตามสัญญาเพ่ือประโยชนสาธารณะ แมขอสัญญาจะฝาฝนกฎหมาย  

ประเทศไทยใชหลักเกณฑเกี่ยวกบัเอกสิทธิ์ของฝายปกครองในแนวทางที่วา สัญญา

ทางปกครองเปนการที่ศาลปกครองเขาตรวจสอบควบคุม เพราะฝายปกครองใชเอกสิทธิ์ของรัฐเพื่อ

คุมครองประโยชนมหาชน  ดังนั้นขอสัญญาที่อาจพบไดในสัญญาของเอกชนแตไมไดใชในสัญญา

ทั่วไปก็ไดนาํมาเปนหลักเกณฑวาเปนสัญญาทางปกครอง157 ทาํใหความหมายสัญญาทางปกครอง

ขยายออกไปจากที่ควรจะเปน เชน  

                                                                                                                                                                       

156 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ลงวันที่ 30 มีนาคม ค.ศ. 1916 กรณี Compagnie d’éclaitage 

de Bordeaux บริษัทผลิตไฟฟาไดรับสัมปทานผลิตไฟฟา ตอมาเม่ือเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 ราคาถานหินที่

นํามาใชในการผลิตไฟฟามีราคาสูงมาก บริษัทขอขึ้นคาไฟฟาแตเทศบาลไมยอม บริษัทจึงฟองศาลปกครองเพื่อ

ขอใหขึ้นคาไฟฟา ศาลปกครองใหเทศบาลชําระคาทดแทนเนื่องจากเกิดเหตุที่มิอาจคาดหมาย (l’imprévision): 

นันทวัฒน บรมานันท. เรื่องเดยีวกัน, หนา 393. 
157“…แนวทางการวินิจฉัยโดยนําหลัก “clause exorbitante” มาใชนี้นาจะไดรับการทบทวนวา

เหมาะสมหรือไม เพียงใด เน่ืองจากสัญญาสวนใหญที่รัฐทํากับเอกชนนั้น ยอมมีขอความที่ใหประโยชนหรือเอก
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ในกรณีสัญญารับเหมากอสรางหอพักขาราชการโรงพยาบาลของคณะแพทยศาสตร158 

มีขอสัญญาใหสิทธิฝายเดียวที่จะเลิกสัญญาโดยคูสัญญาฝายเอกชนไมไดผิดสัญญาใน

สาระสําคัญ หรือกําหนดใหเอกชนทาํงานพิเศษเพิ่มแมไมไดระบุในสัญญา โดยเอกชนไมมสิีทธิ

โตแยงคัดคาน แมกระทัง้เร่ืองเวลาการทํางานและคาใชจายที่เพิม่ข้ึน  นอกจากนี้ยงัมีการตกลงให

ใชสัญญาแบบปรับราคาได      

สัญญารับราชการชดใชทนุ159 ผูรับทุนจะถูกจาํกัดสิทธิของตนเองไมวาจะเปนกรณี

ลาออกจากราชการ โอนสังกัดหรือบอกเลิกสัญญาไมได ขณะทีห่นวยงานของรัฐมีสิทธิและอํานาจ

เด็ดขาดที่จะบอกเลิกสัญญาฝายเดียว หรือเรียกผูรับทนุกลับจากตางประเทศกอนครบกําหนดไมวา

กรณีใดๆ และกรณีคูสัญญาผูรับทุนผิดสัญญาตองชดใชเงนิใหแกหนวยงานเปนจํานวนสามเทา

ของเงนิที่ไดรับทุน นอกจากน้ีสัญญายังมีวัตถุประสงคใหผูรับทนุตองกลับมารับราชการอันเปน

บริการสาธารณะ   

ดังนัน้การใชเอกสิทธิ์ของฝายปกครองเพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนิน

กิจการทางปกครองซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล จึงควรจํากัดเฉพาะขอสัญญาที่อาจฝาฝน

กฎหมายและฝายปกครองมีความจําเปนที่จะบังคับตามขอสัญญานัน้เพื่อประโยชนสาธารณะ 

 

4.5 ขอพิจารณาเกี่ยวกับวตัถุแหงสัญญากับสัญญาทางปกครอง 

 

ประเทศเยอรมันใชหลักเกณฑวัตถุแหงสัญญา (Vertragsgegenstand) ซึ่งก็คือเนือ้หา

ของสัญญาเก่ียวของเช่ือมโยงกับกฎหมายปกครองหรือกอต้ังนิติสัมพนัธทางปกครอง หรือเปนกรณี

ที่กฎหมายกําหนดใหเนื้อหาของสัญญาลักษณะใดลักษณะหนึง่หากมีการตกลงกัน ใหถือวาเปน

เร่ืองทางปกครองแลว สัญญาดังกลาวนัน้ยอมถือวาเปนสัญญาทางปกครอง160 

                                                                                                                                                                       

158คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544 สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา  480-486. 
159คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 127/2544(เอกสารอัดสําเนา) และ คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาลที่ 25/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
160 วรเจตน ภาคีรัตน. เรื่องเดียวกนั, หนา 209. 
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  ในกรณีสัญญารับราชการชดใชทุนนั้นอาจถือไดวาเปนนิติสัมพนัธทางปกครอง161  แต

จะเหน็ไดวาฝายปกครองไมมีอํานาจใดๆตามกฎหมายทีจ่ะบังคับใหผูรับทุนรับราชการอันเปน

บริการสาธารณะได นอกจากบังคับในสวนคาเสียหายเทานั้น สาระสําคัญของคดีจึงเปนการ

เรียกรองคาเสียหายไมเกีย่วของกับการเพกิถอนเปลีย่นแปลงแกไขนิติกรรมทางปกครอง ดังนัน้การ

ฟองเรียกคาเสียหายจึงแยกไดตางหากจากสัญญาใหทุนการศึกษา  

  ในกรณีดังกลาวจะสอดคลองกับการทาํสัญญายกที่ดินใหฝายปกครองโดยมเีงื่อนไขให

ฝายปกครองตองดําเนนิการเพื่อขอยกเลิกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตหวงหามในที่ดินสวนอ่ืนของ

ผูยกใหนั้นอาจถือไดวาเปนนิติสัมพนัธทางปกครองเชนกัน162 ศาลปกครองสูงสุดเหน็วาเปนสัญญา

ทางแพง  เพราะการดําเนนิการยกเลิกพระราชกฤษฎีกาไมใชหนาทีท่ี่กาํหนดตามกฎหมายให

กองทพัเรือตองปฏิบัติ แตเปนหนาทีท่ี่เกดิข้ึนจากขอตกลงในสัญญา163  แตโดยที่ศาลจะบังคับให

หนวยงานของรัฐปฏิบัติตามขอสัญญาไมได การพิจารณาของศาลจึงจํากัดเฉพาะความเสียหายที่

อาจจะมีข้ึนเทานัน้จึงควรพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม 

     

5. ปญหาเขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัคาเสียหายในคดีปกครอง  

 

  คาเสียหายในคดีปกครอง เปนผลของการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครอง ไมใชคดีปกครอง ประเทศฝร่ังเศสซึง่ใหศาลปกครองมีอํานาจพจิารณาเกีย่วกบั

คาเสียหายก็ไดมีกฎหมายกาํหนดใหคาเสียหายในสวนของการกระทาํทางกายภาพในบางกรณีอยู

                                                           
161“…การท่ีสัญญาใหทุนการศึกษาแกราชการเปนสัญญาทางปกครองนั้น เน่ืองจากนิติสัมพันธที่

เกิดขึ้นจากสัญญาดังกลาวสัมพันธใกลชิดกับกฎหมายขาราชการซึ่งเปนกฎหมายปกครอง นิติสัมพันธอันเกิดขึ้น

จากสัญญาใหทุนการศึกษาถือไดวาเปนนิติสัมพันธในทางปกครอง เพราะในการใหทุนการศึกษาโดยอนุญาตให

ลาศึกษานั้น หนวยราชการตองพิเคราะหถึงประโยชนอันเกิดขึ้นกับทางราชการตลอดจนการสงวนตําแหนง

ดังกลาวไว และการจายเงินเดือนหรือทุนการศึกษาตางๆ จากงบประมาณที่มิไดมีลักษณะการกระทําตางตอบ

แทนปกติทํานองเดียวกับสัญญาตางตอบแทนทั่วไปในทางแพง แตสัมพันธกับการบริหารงานบุคคลในสวน

ราชการอยางมาก…” วรเจตน ภาคีรัตน. เรื่องเดยีวกัน, หนา 228. 
162“…พิจารณาจากลักษณะของสัญญาแลว เห็นไดชัดวา การดําเนินการยกเลิกพระราชกฤษฎีกา

นั้น เปนกรณีที่หนวยงานของรัฐเทานั้นที่อยูในวิสัยที่จะทําได สัญญาดังกลาวนี้จึงเปนสัญญาท่ีมุงผลในทาง

กฎหมายปกครองโดยตรง มีลักษณะเปนการกอต้ังนิติสัมพันธทางปกครอง จึงตองถือวาเปนสัญญาทาง

ปกครอง…”วรเจตน ภาคีรัตน. เรื่องเดียวกัน, หนา 227. 
163คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 111/2544, สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 512-515. 
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ประเทศไทยกาํหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเกีย่วกับคาเสียหายเพื่อ

เปนการอํานวยความสะดวกแกประชาชน ในกรณีคดีทีม่ีทั้งเนื้อหาและนิติสัมพันธทางแพงและทาง

ปกครองเกี่ยวพัน มีกรณีทีท่ําใหเกิดปญหาวาศาลใดควรมีอํานาจพิจารณาในเร่ืองคาเสียหาย ซึง่มี

ขอพิจารณาในกรณีตางๆ ดังนี ้

 

5.1 สาระสําคัญของคดีปกครองเก่ียวกับคาเสียหายในคดีปกครอง 

 

ในการปฏิบัติงานของรัฐที่กระทบสทิธิเสรีภาพของประชาชนซ่ึงเปนการกระทําตาม

อํานาจหนาที ่ ในกรณีทีน่ิติกรรมทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย หรือในกรณีปฏิบัติการทาง

ปกครองอันเกดิจากการกระทําโดยประมาทเลินเลอของเจาพนกังาน เมื่อเกิดความเสยีหายกับ

ประชาชน  รัฐจะเปนผูรับผิดชอบในความเสียหาย  อยางไรก็ตามในกรณีการปฏิบัติตามอํานาจ

หนาทีท่ี่ชอบดวยกฎหมายและเกิดความเสียหายในบางกรณีมีแนวคิดวารัฐควรรับผิดชอบในความ

เสียหายที่เกิดข้ึน ในสวนของคาทดแทนคาเสียหายนัน้ใชหลักตามกฎหมายแพง ดังนัน้จํานวน

คาเสียหายจึงไมแตกตางกนัไมวาผูกอใหเกิดความเสียหายเปนรัฐหรือเอกชน   

อยางไรก็ตามคาเสียหายอันเกิดจากรัฐใชอํานาจแกไขเปล่ียนแปลงยกเลิกสัญญาทาง

ปกครองเพื่อประโยชนสาธารณะไมใชเปนการทดแทนประโยชนที่เอกชนจะไดรับตามสัญญา แต

เปนการทดแทนความเสียหายที่เกิดข้ึนซึ่งจะนอยกวา 

 

5.2 ขอพิจารณาเกี่ยวกับความหมายของคดีปกครอง 

 

ประเทศไทยไดนําเอาการที่เจาพนักงานของรัฐปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายในกรณี

ตางๆ มาบัญญัติไวในสวนความหมายของคดีปกครอง ทําใหเกิดความเขาใจสับสนในความหมาย

ของคดีปกครอง และการใชการตีความกฎหมายปกครอง โดยเฉพาะคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธ

ทางแพงและทางปกครองเกีย่วพนักนั ซึง่เปนเร่ืองที่ตองพิจารณาวาสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไร 

แลวจึงพจิารณาวากฎหมายใหอํานาจฝายปกครองไปกระทําอยางไรกับสิทธิของประชาชนไดบาง 
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  ในสวนของความเสียหายที่เกิดข้ึนซ่ึงเกิดจากการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของเจา

พนักงานไมชอบดวยกฎหมาย รัฐจะเปนผูรับผิดชอบในคาเสียหาย เจาพนักงานจะรับผิดเปน

สวนตัวก็ตอเมือ่กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง   ดังนัน้เจาพนกังานปฏิบัติตาม

ระเบียบกฎเกณฑที่กาํหนดตามกฎหมายไวหรือไมจึงเปนการพิจารณาวาเจาพนกังานจะตองรับผิด

เปนสวนตัวหรือไม  

  ดังนัน้จึงมีความจําเปนตองแยกพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองซึ่งเปนคดีปกครอง ออกจากคาเสียหายในคดีปกครองเพือ่ไมใหเกิดปญหาในการใชการ

ตีความกฎหมายปกครอง 

 

5.3 ปญหาอันเกิดจากการใชการตีความกฎหมาย 

  ในเมื่อคาเสียหายไมใชคดีปกครองจึงไมมคีวามจาํเปนทีต่องใหศาลปกครองพิจารณา

พิพากษา การใหศาลปกครองมีอํานาจพจิารณาพพิากษาจึงเปนเพื่อความสะดวกของประชาชนผู

ไดรับความเสียหาย จากหลักเกณฑดังกลาวเมื่อพิจารณาจากการใชการตีความ ของศาลปกครอง 

และคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล มีปญหาเกดิข้ึนหลายประการดังนี ้

 

  5.3.1 ปญหาเกี่ยวกบันิติกรรมทางปกครองอยูในอํานาจของศาลแพง  

 

คดีที่มีเนื้อหาทั้งนติิสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกีย่วพนักนัไดมคีวามพยายามให

การพิจารณาคดีนั้นในศาลหนึง่ศาลใดใหเสร็จส้ินเพยีงศาลเดียว โดยพิจารณาสาระสําคัญของคดี

วาเปนขอพพิาททางแพงหรือทางปกครอง แตเมื่อกําหนดนิติกรรมทางปกครองอยูกับศาลยุติธรรม 

แตใหการพิจารณาเกี่ยวกับคาเสียหายเกีย่วกับนิติกรรมทางปกครอง อยูในอํานาจศาลปกครอง 

เปนการเพิ่มภาระใหกับประชาชนมากเกินความจาํเปน เชน 

ในการออกโฉนดที่ดินมีเอกชนมาโตแยงสิทธ ิ ทาํใหใหการออกโฉนดมีเนื้อที่ไมตรงกับ

การครอบครอง และเจาพนกังานออกโฉนดที่ดินลาชาทาํใหเกิดความเสียหาย คดีนีท้ั้งสองประเด็น

ตางก็เปนขอหาหลักที่แยกออกจากกันไดไมใชปญหาเกีย่วเนื่องลําดับรองระหวางกนัและไมมีผลตอ

คําวินจิฉัยที่ตองเปนไปในทางเดียวกนั ดังนั้น 
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ในประเด็นแรก ผูฟองคดีมุงประสงคในการเรียกคาเสียหายอันเกิดจากเจาหนาที่ ของ

รัฐปฏิบัติหนาที่ลาชาเกนิสมควรซึ่งการพิจารณาวาเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ลาชาหรือไม

จะตองเปนไปตามระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคือศาล

ปกครอง 

ในประเด็นที่สอง ผูฟองคดอีางวาไดครอบครองทําประโยชนในที่ดินเนื้อที ่ 16 ไร 10 

ตารางวา ขอใหเจาพนกังานที่ดินจัดทําเอกสารใหถกูตองตรงกับการครอบครองและการเสียภาษี

บํารุงทองที่ ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคือศาลยุติธรรม164 

 

  5.3.2 ปญหาเกี่ยวกบัการใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครอง 

 

  นิติกรรมทางปกครองอันเกิดจากการกระทาํตางๆของฝายปกครองจะตองมีกฎหมายให

อํานาจไวไมวาโดยตรงหรือโดยปริยาย อยางไรก็ตามไดมีการตีความกฎหมายโดยเหน็วาแมคําใน

กฎหมายจะใชตางกนัวา คือ “หนาที”่ “อํานาจ” หรือ ”อํานาจหนาที”่ แตกิจกรรมบางอยางเปนการ

กระทําที่ไมตองใชอํานาจตามกฎหมาย เชนการขุดลอกคลองหรือการซอมแซมปรับปรุงถนน 

ตามปกติ กจ็ะเปนการละเมิดทางกายภาพ จงึอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม แตในกรณีที่มีการ

กําหนดแนวเขตข้ึนมาใหม เชนการขุดคลองข้ึนใหมหรือการตัดถนนใหม หรือปรับปรุงหรือขยาย

แนวเขตเดิม จึงเปนกรณีทีต่องอาศัยอํานาจที่ตองอาศัยบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใหอํานาจกระทํา 

จึงอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

แนวคิดดังกลาวกอใหเกิดปญหากรณีขอพิพาทเกี่ยวกบันิติกรรมทางปกครองอันเกดิ

จากการกระทาํตามหนาที่ของฝายปกครองอยูในอํานาจของศาลปกครอง แตไมเปนการใชหรือได

ใชอํานาจตามกฎหมายการพิจารณาเร่ืองคาเสียหายจึงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม เชน 

  ในการกาํหนดจุดต้ังสะพานลอยเปนการทีรั่ฐกระทําการกระทบสิทธิของประชาชนทีอ่ยู

อาศัยตรงจุดทีต้ั่งสะพานลอยและเปนนิติกรรมทางปกครองโดยศาลอาจจะเพิกถอนเปล่ียนแปลง

แกไขจุดต้ังสะพานลอยไดจึงเปนคดีปกครอง อยางไรก็ตาม คําส่ังของศาลปกครองสูงสุดที ่

245/2545 เห็นวา การที่ผูฟองคดีอางวาไดรับความเสียหายจากการกําหนดจุดสะพานที่เปนมูลเหตุ

พิพาทหนาบานผูฟองคดีเปนการปฏิบัติตามหนาที่ตามคําส่ังกรมทางหลวง ที ่ จ.1.7/1/2539 ลง

วันที่ 17 มกราคม 2529 ประกอบมาตรา 4 (2) แหงพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมทาง

หลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2538 และมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 กรณี

                                                           
164คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 3/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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5.3.3 ปญหาเกี่ยวกบัความรับผิดของรัฐในการกระทาํของเอกชน   

 

ความรับผิดของรัฐในการกระทําของเอกชน  เปนความรับผิดทีต่องรวมกนัรับผิดใน

ความเสยีหายที่เกิดกับประชาชน แยกพิจารณาได 2 กรณี 

 

  กรณีที่หนึ่ง เปนกรณีทีก่ฎหมายกาํหนดอํานาจหนาที่ในการควบคุมดูแลในเร่ืองตางๆ 

เพื่อคุมครองประโยชนของประชาชน เชน   

  เจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจควบคุมดูแลอาคาร ไมใหมีสภาพหรือมีการใชที่อาจเปน

อันตรายตอสุขภาพ ชวีิต รางกาย หรือทรัพยสิน หรือไมอาจปลอดภัยจากอัคคีภัย    

เจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจในการหามผูหนึง่ผูใดมิใหกอเหตุรําคาญในทีห่รือทาง

สาธารณะ หรือสถานที่เอกชน รวมทั้งระงบัเหตุรําคาญดวย โดยมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนงัสือเพือ่

ระงับ กําจัด และควบคุมเหตุรําคาญตางๆได 

สํานักงานปรมาณูเพื่อสันติ มีหนาที่ควบคุมและดูแลเก่ียวกบัการใชประโยชนพลังงาน

ปรมาณูการเกบ็รักษาวัสดุกมัมันตรังสีและจัดการกากกัมมันตรังสีใหเกิดความปลอดภัยแกผูใชและ

ประชาชน 

 

กรณีที่สอง เปนกรณีที่รัฐซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมายในการจัดทําดูแลรักษาบริการ

สาธารณะ สาธารณูปโภคในดานตางๆ โดยจางเอกชนมาทาํบริการสาธารณะ  เชน สรางเข่ือนและ

สรางทางเพื่อใหประชาชนใชเปนสถานที่เดินออกกาํลังกายและพักผอนถือไดวาเปนการใชอํานาจ

ตามกฎหมายในการจัดระบบบริการสาธารณะกําหนดขอบเขตพื้นทีโ่ครงการ166 หรือดําเนนิการจัด

ใหมีและบํารุงรักษาทางน้าํและทางบกโดยการขุดคูสงน้าํและถมถนน167 จึงเปนกรณีที่ตองอาศัย

                                                           
165คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 245/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
166คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 24/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
167คําส่ังศาลปกครองสูงสุด 271/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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   แตกรณีดังกลาวทั้งสองกรณีเปนความรับผิดจากการกระทําละเมิดของเอกชน ความรับ

ผิดของรัฐถามกี็เปนความรับผิดรวมกับเอกชนมีฐานะเปนลูกหนี้รวมกนั และศาลปกครองไมมี

อํานาจพิจารณาความรับทางละเมิดระหวางเอกชนดวยกัน จงึเปนกรณีที่ผูเสยีหายตองฟองใหรัฐ

รับผิดในศาลปกครอง และฟองใหเอกชนรับผิดในศาลยุติธรรม เชน 

ศาลปกครองกลางมีคําพพิากษาวาการทีสํ่านักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติละเลยตอ

หนาที่ไมควบคุมใหมีการเกบ็เคร่ือง โคบอลท-60 ไวในสถานทีท่ี่เหมาะสมเปนเหตุใหมีคนรายลักไป

ขายใหผูฟองคดีบางราย และการที่สํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติไมควบคุมใหเคร่ืองดังกลาว

ติดเคร่ืองหมายบริเวณเคร่ืองฉายรังสีใหครบถวน มีเพียงสัญลักษณรูปใบพัดโดยไมมีขอความวา 

"อันตราย" และ "วัสดุกัมมันตรังสี" นั้น ทาํใหผูฟองคดีไมรูวาเปนวัตถุอันตราย จึงไดแกะทําให

กัมมันตภาพรังสีแพรกระจาย เปนเหตุใหมีคนตายและบาดเจ็บดังกลาว ความเสียหายของผูฟอง

คดีทั้งสิบสองรายจึงเกิดจากการทาํละเมิดที่เปนผลโดยตรงจากการละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมาย

กําหนดใหสํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติตองปฏิบติั 168  

นอกจากนี ้ผูเสียหาย ไดฟอง บริษทักมลสุโกศล อีเล็คทริค จํากัด กับพวกรวม 5 คน169 

ตอศาลยุติธรรม ใหรับผิดชดใชคาเสียหาย เมื่อวันที่ 14 กุมภาพนัธ 2544 คดีหมายเลขดําที ่

816/2544 โดยอางวา  จําเลยทัง้หาโดยประมาทเลินเลอ ขาดความระมัดระวังตามสมควร มิได

รวมกันดําเนนิการจัดเก็บเคร่ืองฉายรังสีโคบอลท-60 ที่อยูในความครอบครองใหถูกตองและ

ปลอดภัยตามหลักเกณฑทางวิชาการและระเบียบในการจัดเก็บเคร่ืองฉายรังสีโคบอลท-60 ที่

สํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติกาํหนดตามที่ผูประกอบวิชาชีพจําหนายเคร่ืองฉายรังสีโค

บอลท-60 ซึ่งเปนวัตถกุัมมนัตภาพรังสีพงึกระทํา   

กรณีดังกลาวจึงเปนการสรางภาระแกประชาชนเปนอยางมาก จงึควรใหศาลยุติธรรม 

พิจารณาคดีทัง้ความรับผิดของรัฐและเอกชนพรอมกัน 

 

  

  

                                                           
168คําพิศาลปกครองกลางที่ 1820/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
169จําเลยท่ี 2 บริษัท กมลสุโกศล จํากัด, จําเลยท่ี 3 นางกมลา สุโกศล, จําเลยท่ี 4 นางสาวเลียบ 

เธียรประสิทธิ์, จําเลยท่ี 5 นายเชวง สุวรรณรัตน 
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   บทที่ 5  
                                       บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

จากการศึกษาปญหาเกี่ยวกบัความขัดแยงกันระหวางเขตอํานาจศาลปกครองและศาล

ยุติธรรม โดยศึกษาจาก แนวความคิดทางทฤษฎีเกี่ยวกับคดีปกครอง เขตอํานาจศาลของไทย 

ฝร่ังเศส และเยอรมัน แนวทางของคณะกรรมการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล และศาล

ปกครอง มีบทสรุปและขอเสนอแนะดังนี ้

 

1. บทสรุป 

 

ตามหลักนิติรัฐนั้น ฝายปกครองไมสามารถใชมาตราการใดๆ ตอประชาชนได เวนแต

กฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย และเปนระบบที่สรางข้ึนเพื่อ

ประโยชนของพลเมืองและมวีัตถุประสงคหลักในการปองกันและแกไขการใชอํานาจตามอําเภอใจ

ของเจาหนาทีข่องรัฐ และประชาชนตองสามารถดําเนนิคดีกับการกระทําของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบ 

และท่ีทาํใหปจเจกชนเสียหาย  

ในสวนของคดีที่มีเนื้อหาทัง้นติิสัมพันธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพนักนัเปนกรณี

โตแยงการกระทําตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครองซึง่เกี่ยวของกับประชาชน  เพราะศาลปกครอง

ตองพิจารณาวา สิทธิเสรีภาพของประชาชนที่ไดรับการคุมครองตามกฎหมายมีอยูอยางไรซึ่งเปน

เร่ืองทางแพง แลวจึงพิจารณาวากฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการกระทบสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชนหรือไม และใหอํานาจแคไหนเพยีงใด 

ในตางประเทศ ประเทศฝร่ังเศสกําหนดเขตอํานาจศาลในคดีทีฟ่องเพกิถอนนิติกรรม

ทางปกครองทีม่ีผลใชบังคับเปนการทั่วไปหรือเฉพาะรายหรือกลุมบุคคลครอบคลุมการกระทาํทกุ

อยางของฝายปกครอง  

ในการแกไขปญหาเขตอํานาจศาลโดยการชี้ขาดของศาลชี้ขาดคดีขัดกัน (Tribunal 

des conflits) และมีขอกําหนดใหศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพพิากษา

ประเด็นแหงคดีที่อยูในอํานาจของศาลนัน้เทานัน้ โดยใชวิธีสงประเด็นที่อยูในอํานาจของศาลอ่ืนให

ศาลนัน้พิจารณา ซึง่ถือไดวาเปนวธิีการที่ดีที่สุดในการพิจารณาพิพากษาคดีมีหลายประเด็น

เกี่ยวพันกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม แตทําใหเสียเวลาในการพิจารณาพิพากษาคดี

เปนอยางมาก อยางไรก็ตามไดมีการพัฒนาหลัก “le juge de l’action est juge de l’exeption” 
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ประเทศเยอรมัน กาํหนดเขตอํานาจศาลปกครองคือ ขอพพิาทตามกฎหมายมหาชน

เกือบทุกประเภท ทีม่ีเนื้อหาแหงคดีเปนผลโดยตรงจากกฎหมายมหาชน  

  ในการแกไขปญหาเขตอํานาจศาล โดยการใหคําจํากัดความที่ชัดเจนในเร่ืองเขต

อํานาจศาลของแตละสาขาประกอบดวยการปฏิบัติที่ตอเนื่องกนัมาในทุกๆศาลในการแกปญหา

เกี่ยวกับเขตอํานาจศาล ดังนัน้เม่ือศาลทีรั่บฟองเห็นวาตนไมมีอํานาจพิจารณาก็จะสงคดีไปที่ศาล

อ่ืน ศาลที่รับคดีจะถูกผูกมัดใหมีหนาทีพ่ิจารณาคดีดังกลาว จึงไมมีปญหาเร่ืองการขัดกนัของ

อํานาจศาล   

ประเทศไทยกาํหนดเขตอํานาจศาลปกครองคือคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทาํการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง 

หรือการกระทาํอ่ืนใด    

ในการแกไขปญหาเขตอํานาจศาลโดยใหคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาลเปนผูชี้ขาดวาศาลใดควรมีอํานาจพิจารณาเร่ืองใด และใหศาลทีม่ีอํานาจพจิารณา

พิพากษาขอหาหลักในคดีทีม่ีประเด็นเกีย่วเนื่องกนัระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาประเด็นแหงคดีของอีกศาลหนึง่ 

นอกจากนี้ในกรณีศาลช้ันตนเหน็พองตองกันในเร่ืองเขตอํานาจศาลซึง่กฎหมาย

บัญญัติวาใหถึงที่สุด ทําใหขอโตแยงไมข้ึนสูการพจิารณาของคณะกรรมการ กรณีดังกลาวตองถอื

วาขอโตแยงเกีย่วกับเขตอํานาจศาลไดผานกระบวนการวนิิจฉัยชี้ขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล 

ศาลที่รับคดีไวพิจารณาพิพากษาจึงมีอํานาจพิจารณาพพิากษาคดีนัน้ทั้งคดี    

 ในสวนของปญหาคดีที่มเีนือ้หาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนัใน

ประเทศไทยมดัีงนี ้

 

กรณีที่หนึ่ง อํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง 

 

ในคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกันนัน้   แนวทาง

ปฏิบัติของศาลปกครองในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง 
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กรณีที่สอง เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

 

  ในขอพิพาททางปกครองเกีย่วกับการใชอํานาจของเจาพนักงานเกี่ยวกับสาธารณ

สมบัติของแผนดินซึง่เอกชนโตแยงวาที่ดินพิพาทเปนของเอกชน สาระสําคัญของคดีปกครอง

เกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดินนัน้คือการทาํใหรัฐสามารถดําเนนิการจัดทาํบริการสาธารณะ 

และใชประโยชนเกีย่วกับสาธารณสมบัติของแผนดิน สนองตอบความตองการของรัฐและประชาชน

ไดอยางทนัทวงท ีไมเกิดขอขัดของลาชาเมือ่มีการโตแยงกรรมสิทธิ์กับเอกชน   

อยางไรก็ตาม คณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล เหน็วา พระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  มิไดกําหนดใหศาลปกครอง

มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสิน  ดังนั้น คดีที่เปนประเด็นโดยตรง

เกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของบุคคลจึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซึ่งทาํให การใชอํานาจของ

ฝายปกครองดังกลาวอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ซึ่งอาจกอใหเกิดปญหาในการปฏิบัติหนาที่เพื่อ

ประโยชนสาธารณะ และทําใหเกิดความสับสนในอํานาจของศาลปกครองเกี่ยวกับประเด็นทางแพง

ในกรณีอ่ืนๆ 

 

กรณีที่สาม เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเก่ียวกับการรับรองสิทธิของประชาชน     

          

  ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงานเกี่ยวกับการรับรองสิทธิของประชาชนซ่ึงมกีาร

โตแยงสิทธิระหวางประชาชน ในสวนการออกเอกสารสทิธิในที่ดิน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 

จะมีระเบียบข้ันตอนในการปฏิบัติ ใหอํานาจเจาพนักงานในการตรวจสอบพยานหลักฐานวา

ครบถวนหรือไม ไตสวนขอเท็จจริงวามีสิทธิตามที่ขอออกเอกสารสิทธิในที่ดิน หรือขอจดทะเบียน

หรือเอกสารสิทธิหรือไม หรือขอเพิกถอนเปลี่ยนแปลงแกไขการจดทะเบียนหรือเอกสารสิทธิที่ไม

ชอบดวยกฎหมาย ซึง่มวีตัถุประสงคทีจ่ะคุมครองเอกชนแตละคนใหไดรับการรับรองสิทธทิี่มตีาม

กฎหมาย  กฎหมายไมไดใหเจาพนกังานกระทําการอยางหนึ่งอยางใดกระทบสิทธขิองประชาชน  

ดังนัน้ความสมบูรณของสิทธิของประชาชนไดรับการคุมครองจากกฎหมายแพง ตามขอตกลงใน
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การที่ศาลปกครองอางเหตุวาการปฏิบัติหนาทีโ่ดยไมชอบดวยกฎหมายของฝาย

ปกครอง มาเปนการกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพจิารณาพพิากษาน้ัน ทําใหเกิดปญหาคดีที่มี

สาระสําคัญในเร่ืองเดียวกนัอยูในอํานาจของศาลตางระบบกัน โดยเอกชนใชเปนชองทางในการ

เลือกวาคดีจะอยูในอํานาจของศาลใด ในบางกรณีประเด็นขอพพิาททางแพงไมไดรับการวินิจฉัยช้ี

ขาดเพราะวินจิฉัยเฉพาะประเด็นวาเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม หรือในบาง

กรณีอํานาจของศาลปกครองไมครอบคลุมขอพิพาททางแพงโดยเฉพาะการคุมครองประโยชนของ

บุคคลภายนอก   

 

กรณีที่ส่ี เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกีย่วกับสัญญาทางปกครอง  

 

สัญญาทางปกครองเปนสัญญาที่รัฐมีความจําเปนตองใชอํานาจทางปกครองเขา

แทรกแซงหรือควบคุม หรือเปล่ียนแปลงสัญญา เพื่อใหการปฏิบัติงานของรัฐเปนไปโดยมี

ประสิทธิภาพ และเพื่อประโยชนสาธารณะ ซึ่งศาลปกครองจะใชอํานาจในการตรวจสอบความชอบ

ดวยกฎหมายของการใชอํานาจดังกลาว 

ประเทศไทยไดมีการนาํหลักเกณฑเกี่ยวกับเอกสิทธิ์ของฝายปกครองมาใชในแนวทาง

ที่วา สัญญาทางปกครองเปนการที่ศาลปกครองเขาไปตรวจสอบควบคุม เพราะฝายปกครองใชเอก

สิทธิ์ของรัฐเพือ่คุมครองประโยชนมหาชน ดังนัน้ขอสัญญาที่อาจพบไดในสัญญาของเอกชนแต

ไมไดใชในสัญญาทั่วไปก็ไดนํามาเปนหลักเกณฑวาเปนสัญญาทางปกครอง ทําใหความหมาย

สัญญาทางปกครองขยายออกไปจากที่ควรจะเปน 

 

กรณีที่หา เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัคาเสียหายในคดีปกครอง  

     

คาเสียหายในคดีปกครอง เปนผลของการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครอง ไมใชคดีปกครอง ซึ่งการกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา

เกี่ยวกับคาเสียหายเพื่อเปนการอํานวยความสะดวกแกประชาชน แตปรากฏวาตามหลักเกีย่วกบั

ประเด็นหลักและประเด็นเกีย่วเนื่องซึง่เปนความพยายามใหคดีทีม่ีประเด็นขอพิพาททางปกครอง

และทางแพงไดรับการพิจารณาในศาลหน่ึงศาลใดใหเสร็จส้ินซ่ึงเปนประโยชนกับประชาชน แตเมื่อ
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นอกจากนีก้ฎหมายไดบัญญัติวาการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเกดิ

จากการใชอํานาจตามกฎหมาย  เมื่อมีความเสยีหายกบัประชาชนใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

โดยทั่วไปนิติกรรมทางปกครองจะเกิดโดยใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครอง แตในการใช

การตีความกฎหมายของศาลปกครอง มีบางกรณีทีน่ติิกรรมทางปกครองเกิดข้ึนโดยไมไดใชอํานาจ

ตามกฎหมายจึงเปนการกระทําทางกายภาพ ทาํใหเกิดกรณีขอพิพาทเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง

อันเกิดจากการกระทําตามหนาที่ของฝายปกครองอยูในอํานาจของศาลปกครอง แตไมเปนการใช

หรือไดใชอํานาจตามกฎหมายการพิจารณาเร่ืองคาเสียหายจึงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 

ในกรณีที่รัฐมีอํานาจควบคุมดูแลใหเอกชนปฏิบัติตามเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ 

หรือรัฐใหเอกชนเปนผูดําเนนิการตางๆแมจะมีอํานาจในการควบคุมดูแล แตการควบคุมดูแล

บกพรอง ทาํใหเกิดความเสียหายข้ึนซึง่เปนผลจากการไมปฏิบัติหนาที่ของเอกชน หรือเปนการ

ปฏิบัติงานโดยประมาทเลินเลอของเอกชนซ่ึงเปนความรับผิดรวมกันระหวางรัฐกับเอกชน ควร

พิจารณาพิพากษาคดีนี้ในศาลยุติธรรมทัง้คดี แตศาลปกครองเหน็วาการละเมิดเปนผลจากการใช

อํานาจตามกฎหมายจึงมีอํานาจพิจารณาพพิากษาความรับผิดของฝายปกครองในกรณีนี้ได สวน

ความรับผิดของเอกชนใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  

 

2. ขอเสนอแนะ 

 

ในคดีที่มีเนื้อหาและนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองที่เกี่ยวกับการอยูในอํานาจ

ของระบบศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม ดังนัน้เพื่อที่จะใหคําพพิากษาในเร่ืองเดียวกนัจะไมขัดแยง

กันและไปในทางเดียวกนั  แนวทางในการวินิจฉัยจะชัดเจนไมสับสน ตามความเหน็ของศาลที่มา

จากตางระบบศาล และเนื้อหาและสาระสาํคัญของคดีจะไดรับการวินจิฉัยโดยผูพพิากษาตุลาการที่

มีความเชี่ยวชาญ จงึควรใหถือสวนที่เปนสาระสําคัญแหงคดีเปนหลักในการวินจิฉัยวา      คดี

ดังกลาวจะอยูในเขตอํานาจศาลปกครองหรือไม ซึ่งมีขอพิจารณาในกรณีตางๆดังนี ้

 

  กรณีที่หนึ่ง อํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง  

 

DPU



 119 

การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจของฝายปกครองซึ่ง

เกี่ยวของกับประชาชน เปนการที่กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการอยางหนึง่อยางใดกบั

สิทธิของประชาชนซ่ึงสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไรนั้นเปนเร่ืองทางแพง จงึมีความจําเปนที่ฝาย

ปกครองจะตองรูวาสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไรเพื่อนํามาประกอบในการใชตีความกฎหมาย

ปกครอง ประเทศไทยไมมีบทบัญญัติใหศาลแพงหรือศาลปกครองสงประเด็นที่อยูในอํานาจของอีก

ศาลหนึ่งใหศาลนั้นพิจารณาอยางกรณีของประเทศฝร่ังเศส ดังนัน้ศาลปกครองจึงตองมีอํานาจใน

การพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง 

 

กรณีที่สอง เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

 

คดีปกครองเก่ียวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน สาระสําคัญของคดีคือการใชประโยชน

ของรัฐและประชาชนเก่ียวกบัสาธารณสมบัติของแผนดิน เพราะอํานาจที่กฎหมายกําหนดเพื่อให

ฝายปกครองปฏิบัตินั้นก็เพือ่ไมตองการใหบุคคลใดบุคคลหนึง่ถือเอาประโยชนจากสาธารณสมบัติ

ของแผนดินจนเกิดความเสียหายแกรัฐและประชาชน ในกรณีที่มกีารโตแยงกรรมสทิธิ์ระหวางรัฐกับ

เอกชน ศาลปกครองมีบทบาทหนาที่ไมใหขอพิพาทมีผลกระทบตอการที่ประชาชนจะใชประโยชน

จากสาธารณสมบัติของแผนดิน หรือเปนขอขัดของไมใหรัฐสามารถจัดทําบริการสาธารณะ หรือทํา

ใหการจัดทําบริการสาธารณะลาชา  การพิจารณาพิพากษาเกีย่วกับกรณีดังกลาวจงึควรอยูใน

อํานาจศาลปกครอง 

 

กรณีที่สาม เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเก่ียวกับการรับรองสิทธิของประชาชน 

 

ในกรณีการรับรองสิทธิของประชาชนซ่ึงมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชนซึง่

เปนขอพพิาททางแพงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ในการออกเอกสารสิทธิเกี่ยวกับที่ดินเปนการ

โตแยงวาบุคคลใดมีสิทธิในที่ดิน และการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เมื่อไดมีการจดทะเบียนสิทธิ

และนิติกรรมแลว สิทธิและหนาที่ของคูกรณีเปนไปตามขอตกลงในสัญญา หรือขอกฎหมายตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  เมื่อคูสัญญาหรือบุคคลภายนอกฟองวาสัญญา เปนโมฆะ 

โมฆียะ สําคัญผิด กลฉอฉล นิติกรรมอําพราง ในกรณีที่เหตุแหงการเพกิถอนแกไขเปล่ียนแปลง

เกี่ยวกับ การโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกบัเอกชนการพจิารณาวาเอกชนฝายใดฝายหนึง่มีสิทธิตาม

กฎหมายอยางไรเปนขอพพิาททางแพง อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม   
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การที่กฎหมายใหฝายปกครองเขามาเก่ียวของกับขอพิพาท ในการไตสวนขอเท็จจริง 

ตรวจสอบพยานหลักฐาน เพื่อที่จะทาํใหเอกสารที่จัดทาํโดยรัฐมีความถูกตอง เพื่อใหเปนหลักฐาน

ในการถือครองท่ีดิน  เพื่อใหเกิดความผูกพันตามสิทธแิละนิติกรรมที่จดทะเบียนไว เพื่อไมใหเกิด

ปญหาโตแยงระหวางเอกชนดวยกัน ดังนั้นการทีเ่จาพนักงานไมไดปฎิบัติตามข้ันตอนของกฎหมาย

จึงไมมีผลโดยตรงตอสิทธิของประชาชนที่มตีามกฎหมายแพง จึงควรพิจารณาพพิากษาในศาล

ยุติธรรม 

 

กรณีที่ส่ี เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกีย่วกับสัญญาทางปกครอง  

 

ลักษณะที่แตกตางของสัญญาทางปกครองจากสัญญาทางแพง คือการที่รัฐใชอํานาจ

ทางปกครองมาเกี่ยวของกับขอตกลงของคูสัญญา โดยการใชสัญญาทางปกครองแทนการออก

คําส่ังทางปกครอง และในการบริหารประเทศของรัฐในการบริการสาธารณะ รัฐอาจไมดําเนนิการ

เองแตมอบหมายใหเอกชนเปนผูกระทําการแทนรัฐ โดยรัฐสงวนอํานาจในกรณีมคีวามจาํเปนตอง

เขาแทรกแซงหรือควบคุม หรือเปล่ียนแปลงสัญญา เพื่อใหการปฏิบติังานของรัฐเปนไปโดยมี

ประสิทธิภาพ และเพื่อประโยชนสาธารณะ     

ดังนัน้การใชเอกสิทธิ์ของฝายปกครองเพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนิน

กิจการทางปกครองซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล จึงควรจํากัดเฉพาะขอสัญญาที่อาจฝาฝน

กฎหมายและฝายปกครองมีความจําเปนที่จะบังคับตามขอสัญญานัน้เพื่อประโยชนสาธารณะ ซึ่งก็

คือการขยายความหมายของการใชอํานาจของฝายปกครองใหกวางข้ึนแตเปนการกระทําเพื่อใหรัฐ

สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดตามตองการ  

 

  กรณีที่หา เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัคาเสียหายในคดีปกครอง 

 

คดีเกี่ยวกับคาเสียหายในคดีปกครอง เปนผลของการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครอง ไมใชคดีปกครอง ดังนัน้จึงมีความจาํเปนตองแยกพจิารณา

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองซ่ึงเปนคดีปกครอง ออกจากคาเสียหายในคดี

ปกครองเพื่อไมใหเกิดปญหาในการใชการตีความกฎหมายปกครอง 

ในสวนของความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของเจาพนกังาน

โดยไมชอบดวยกฎหมาย รัฐจะเปนผูรับผิดชอบในคาเสียหาย เจาพนักงานจะรับผิดเปนสวนตัวก็
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  ดังนัน้คดีเกี่ยวกับคาเสียหายในคดีปกครอง  เมื่อขอพิพาทเกีย่วกับนิติกรรมทาง

ปกครองอยูในอํานาจของศาลใด ก็ใหศาลนั้นมอํีานาจในการพิจารณาพิพากษาในสวนของ

คาเสียหาย แตในกรณีที่เปนความรับผิดรวมกันระหวางรัฐกับเอกชน การพิจารณาพิพากษาในสวน

คาเสียหายตองอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 
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