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     บทคัดยอ 

 
  ประเทศไทยนาํ “ระบบศาลคู” มาใชซึง่ขอดีก็คือขอพิพาทตาง ๆ จะไดรับการเยียวยา

แกไขตามปรัชญาและนิติวธิทีี่เหมาะสมแกประเภทตาง ๆ ของ ขอพิพาทโดยศาลที่มีความ

เชี่ยวชาญในเร่ืองนั้น ๆ ซึง่จะสงผลใหสังคมรักษาความยุติธรรมไดอยางมปีระสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

ปญหาที่ติดตามมาคือเขตอํานาจศาล โดยเฉพาะคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทาง

ปกครองเกี่ยวพันกนัซึง่มีขอพิพาททางแพงและทางปกครองในเร่ืองเดียวกนั  

งานวิจยันี้มวีตัถุประสงคเพือ่ศึกษาวาควรใหศาลใดศาลหนึง่วนิิจฉัยคดีใหเสร็จส้ินโดย

คํานึงถึงสาระสําคัญของคดีเปนสําคัญ   

  จากการศึกษาวิจัยพบวา ประเทศฝร่ังเศสโดยหลักศาลปกครองตองสงประเด็นทางแพง

ใหศาลแพงพจิารณา แตการดําเนนิคดีลาชาจึงใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาประเด็นทางแพง

ดวยยกเวนประเด็นทีม่ีความสําคัญเชน กรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน สวนประเทศเยอรมนัศาลปกครองมี

อํานาจพิจารณาทั้งคดีแตไมมีอํานาจพิจารณาในสวนคาเสียหาย 

ประเทศไทย ไมมีบทบัญญัติในเร่ืองสงประเด็นดังนั้นสําหรับคดีที่อยูในอํานาจของศาล

ปกครองศาลปกครองจึงตองมีอํานาจพิจารณาประเด็นทางแพงดวย ในสวนของเขตอํานาจศาลได

มีการนาํเอาการปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายของเจาพนกังานมาบัญญัติไวในสวนของความหมาย

ของคดีปกครอง ทาํใหเขาใจวาสาระสําคัญของคดีปกครองคือการตรวจสอบวาเจาพนักงานปฏิบัติ

ตามกฎหมายหรือไม จึงกอใหเกิดปญหาในการใชการตีความกฎหมายรวมทั้งเขตอํานาจของศาล

ปกครอง นอกจากน้ียงัมีปญหาเกีย่วกับความหมายของสัญญาทางปกครอง และศาลที่มีอํานาจ

พิจารณาในสวนของคาเสียหาย     

 วิทยานิพนธฉบับนี้จึงไดเสนอแนะวา  ศาลปกครองควรทําความเขาใจถึงความสัมพันธ

ของสิทธิของประชาชนกับอํานาจของฝายปกครอง โดยตองมีอํานาจพิจารณาวาสิทธิของประชาชน

 ฆ   
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 ในกรณีการใชอํานาจของฝายปกครองเกีย่วกับสาธารณสมบัติของแผนดินที่มีการ

โตแยงกรรมสทิธิ์กับเอกชน มีประโยชนสาธารณะมาเก่ียวของจงึควรใหคดีดังกลาวอยูในอํานาจ

ของศาลปกครอง 

 ในกรณีการใชอํานาจของฝายปกครองเกีย่วกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน การจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมในกรณีที่มีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชน เปนขอพิพาทระหวางเอกชนจงึ

ควรใหคดีดังกลาวอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 

ในกรณีสัญญาทางปกครอง  การใชหลักเอกสิทธิ์ของฝายปกครองควรจํากัดเฉพาะขอ

สัญญาที่อาจฝาฝนกฎหมายและฝายปกครองมีความจาํเปนที่จะบังคับตามขอสัญญานัน้เพื่อ

ประโยชนสาธารณะ   

ในกรณีของคาเสียหายเม่ือนิติกรรมทางปกครองอยูในอํานาจของศาลใดควรใหศาลนั้น

พิจารณาสวนคาเสียหาย และในกรณีรัฐกับเอกชนรับผิดรวมกันควรพิจารณาที่ศาลยุติธรรมทั้งคดี 
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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.ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2540 มาตรา 276 วรรคหนึง่ บญัญัติ

วา “ ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทีเ่ปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิน่ หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับ

ดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ

สวนทองถิ่น หรือเจาหนาทีข่องรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกนั ซึง่เปน

ขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวนกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐนัน้รับผิดชอบ ในการปฏิบัติหนาที่ตาม

กฎหมาย ทั้งนี ้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ” เปนการนําระบบศาลคูมาใชในประเทศไทย 

ตอมาไดมีการตรา พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 บังคับใชเมื่อวนัที่ 5 ตุลาคม พ.ศ. 2542 และศาลปกครองเปดทาํการครั้งแรกเมื่อวนัที่ 9 

มีนาคม พ.ศ. 2544 

การที่ประเทศไทยนาํ “ระบบศาลคู” มาใชซึ่งขอดีก็คือขอพิพาทตาง ๆ จะไดรับการ

เยียวยาแกไขตามปรัชญาและนิติวิธทีี่เหมาะสมแกประเภทตาง ๆ ของ ขอพิพาทโดยศาลทีม่ีความ

เชี่ยวชาญในเร่ืองนั้น ๆ ซึง่จะสงผลใหสังคมรักษาความยุติธรรมไดอยางมปีระสิทธิภาพยิ่งข้ึน 

กลาวคือแนวความคิดพืน้ฐานและนิติวิธขีองศาลปกครองและศาลแพงมีความแตกตางกนัดังนี ้

ศาลปกครอง มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐเพือ่ให 

ระบบบริหารราชการแผนดินของประเทศเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพ ดังนัน้ตองใชความรู ความ

เขาใจในขอความคิดและหลักการพืน้ฐานของกฎหมายมหาชนและประสบการณเกีย่วกับการ

บริหารรัฐกิจ ในการใชและตีความพระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ โดยคํานึงถึง “ความจําเปน” ของ

ฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธ ิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน โดยแยก

ประโยชนสาธารณะออกจากประโยชนของคูกรณี เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพยีงพอ 

และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทําบริการสาธารณะ ดังนั้นกอนที่ศาลจะมีคําวนิิจฉัยอยางใดลงไป 

ศาลปกครองจะใชมาตราการแสวงหาขอเท็จจริงใหครบถวน เพิ่มเติมจากพยานหลักฐานของคูกรณี 
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ศาลยุติธรรม  มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษากรณีพิพาทระหวางคูความไมมี

ผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของบุคคลอ่ืนโดยทั่วไปคําพพิากษาผูกพันเฉพาะคูความ การตัดสินคดีจึง

ข้ึนอยูกับขอเท็จจริงจากพยานหลักฐานทีคู่ความแตละฝายนาํมาแสดงตอศาล  สวนขอกฎหมาย

จะตองเกิดจากขอเท็จจริงทีคู่ความยกข้ึนกลาวอางในคําฟองคําใหการ   

ปญหาที่ติดตามมาคือเร่ืองเขตอํานาจศาล ในเบ้ืองตนตองแบงแยกวาคดีใดเปนคดี

ปกครองหรือคดีแพง ซึง่ในบางคดีก็สามารถแยกไดอยางเด็ดขาด  แตในบางคดีเปนคดีที่มีเนื้อหา

ทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกีย่วพนักนั แนวปฏิบัติของ ศาลปกครอง ศาลยุติธรรม 

และคําช้ีขาดของคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ยังไมมหีลักเกณฑที่ชัดเจน

แนนอน ทางปฏิบัติที่เปนอยูจงึลักล่ันสับสนและไมสอดคลองกบัหลักวชิา โดยเฉพาะกรณี

ดังตอไปนี้ 

 

ประการทีห่นึง่ อํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง  

 

ในคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกันนัน้      เปนขอ

พิพาทที่เกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองซึง่เกี่ยวของกับประชาชนซึ่งกฎหมายจะให

อํานาจฝายปกครองในการดําเนนิการอยางใดอยางหน่ึงกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนัน้ศาล

ปกครองจึงมีความจําเปนตองทราบวาสิทธขิองประชาชนวามีอยูอยางไรแลวจึงพิจารณาไดวา

กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการเก่ียวของกบัสิทธิของประชาชนแคไหนเพียงใด  เพราะ

สาระสําคัญของความชอบดวยกฎหมายของการะทําทางปกครอง คือการหาดุลยภาพระหวาง 

“ความจําเปน” ของฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของ

เอกชน เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพียงพอ และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทาํบริการ

สาธารณะ 

  อยางไรก็ตามยังมีความสับสนในแนวทางปฏิบัติของศาลปกครองวา ในการพิจารณา

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํของฝายปกครอง ในกรณีทีใ่ชอํานาจของฝายปกครองซึง่

เกี่ยวของกับสิทธิของประชาชน มีความจําเปนหรือไมที่ศาลปกครองจะตองพิจารณาวาสิทธิของ

ประชาชนมีอยูอยางไร   หรือพิจารณาเพยีงแตวาเจาพนักงานปฏิบติัตามระเบียบข้ันตอนที่กําหนด

โดยกฎหมายเทานั้น 
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 ประการที่สอง การใชอํานาจของฝายปกครองเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

 

  ในขอพิพาททางปกครองเกีย่วกับการใชอํานาจของเจาพนักงานเกี่ยวกับสาธารณ

สมบัติของแผนดินซึง่เอกชนโตแยงวาที่ดินพิพาทเปนของตนเอง สาระสําคัญของคดีปกครอง

เกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดินนัน้คือการทาํใหรัฐสามารถดําเนนิการจัดทาํบริการสาธารณะ 

และใชประโยชนเกีย่วกับสาธารณสมบัติของแผนดิน สนองตอบความตองการของรัฐและประชาชน

ไดอยางทนัทวงท ีไมเกิดขอขัดของลาชาเมือ่มีการโตแยงกรรมสิทธิ์กับเอกชน   

อยางไรก็ตาม คําวนิิจฉัยของคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 

เห็นวา พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  มิได

กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการพจิารณาพพิากษาคดีเกี่ยวกบัสิทธิในทรัพยสิน  ดังนัน้ คดีที่

เปนประเด็นโดยตรงเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของบุคคลจึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ไมมี

ประเด็นโตแยงเกี่ยวกับการออกคําส่ังหรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาทีข่องรัฐวาไม

ชอบดวยกฎหมายแตอยางใด  ทําใหการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาวอยูในอํานาจของศาล

ยุติธรรม ซึง่อาจกอใหเกิดปญหาในการปฏิบัติหนาที่เพื่อประโยชนสาธารณะ และทําใหเกิดความ

สับสนในอํานาจของศาลปกครองเก่ียวกับประเด็นทางแพงในกรณีอ่ืนๆ 

 

ประการที่สาม   การใชอํานาจของฝายปกครองในการรับรองสิทธิของประชาชน 

 

ในขอพิพาททางปกครองเกีย่วกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน การจดทะเบียนสิทธิและ

นิติกรรม  กรณีที่มีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนสาระสําคัญของความชอบดวยกฎหมายของการ

ปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง ข้ึนอยูกับสิทธิของเอกชนเกี่ยวกับที่ดิน หรือสิทธิของเอกชนเกี่ยวกบั

นิติกรรม กฎหมายไมไดใหอํานาจฝายปกครองในการกระทําการใดๆ กระทบสิทธิตามกฎหมาย

แพง ตามขอตกลงในสัญญา หรือบังคับคูสัญญาใหปฏิบัติตามสัญญา ดังนั้นความสมบูรณของ

สิทธิของประชาชนไดรับการคุมครองจากกฎหมายแพง ตามขอตกลงในสัญญา สาระสําคัญของ

ความสมบูรณของนิติกรรมดังกลาวจึงเปนขอพิพาททางแพง เปนขอพพิาทระหวางเอกชนกับเอกชน 

ซึ่งอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม   

ศาลปกครองมีความเหน็วาการปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง 

เปนคดีปกครอง ศาลปกครองจึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษานั้น ทาํใหเกิดปญหาคดีที่มีสาระสําคัญ
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ประการที่ส่ี ขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

 

ในสวนของสัญญาทางปกครองสาระสําคัญในการตรวจสอบของศาลปกครองคือการ

ใชอํานาจทางปกครองเขาแทรกแซงหรือควบคุม หรือเปล่ียนแปลงสัญญา เพื่อใหการปฏิบัติงาน

ของรัฐเปนไปโดยมีประสิทธภิาพ และเพือ่ประโยชนสาธารณะ ซึง่ศาลปกครองจะใชอํานาจในการ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจดังกลาว  

  อยางไรก็ตาม ศาลปกครองไดใหความหมายของสัญญาทางปกครองวาเปนการที่ศาล

ปกครองเขาไปตรวจสอบควบคุมเพราะฝายปกครองใชเอกสิทธิ์ของรัฐเพื่อคุมครองประโยชน

มหาชน ดังนัน้ขอสัญญาทีอ่าจพบไดในสญัญาของเอกชนแตไมไดใชในสัญญาทัว่ไปก็ไดนํามาเปน

หลักเกณฑวาเปนสัญญาทางปกครอง ทําใหความหมายสัญญาทางปกครองขยายออกไปจากที่

ควรจะเปน 

 

ประการทีห่าคาเสียหายในคดีปกครอง  

 

ในสวนของคาเสียหายในคดีปกครอง ประเทศไทยมแีนวความคิดใหศาลปกครองมี

อํานาจพิจารณาคาเสียหายเพื่อความสะดวกของประชาชน  แตจากการใชการตีความกฎหมายทํา

ใหมีการแยกพิจารณานิติกรรมทางปกครองและคาเสียหายในตางศาลกนั และในกรณีความรับผิด

รวมกันระหวางรัฐกับเอกชนซ่ึงควรพิจารณาในศาลยุติธรรมทั้งคดี แตไดใหศาลปกครองพิจารณา 

ความรับผิดของฝายปกครอง สวนความรับผิดของเอกชนใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  

 

2.สมมุติฐานของวทิยานพินธ 
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การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในกรณีคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและ

ทางปกครองเกี่ยวพันกัน ยังไมมหีลักเกณฑที่ชัดเจนแนนอน ทางปฏิบัติที่เปนอยูจึงลักล่ันสับสน

และไมสอดคลองกับหลักวชิา ควรจะตองมีการวางหลักเกณฑใหชดัเจนโดยถือหลักวา คดีเร่ือง

เดียวกนัไมควรแยกพิจารณาเปน 2 ทาง     โดยใหถือสวนที่เปนสาระสําคัญแหงคดีเปนหลักในการ

วินิจฉัยวาคดีดังกลาวจะอยูในเขตอํานาจศาลปกครองหรือไม 

  

3.วัตถุประสงคของการศึกษา 

 

เพื่อศึกษารายละเอียดของหลักกฎหมาย แนวความคิด ทฤษฎี และวิธปีฏิบัติของ

หนวยงานที่เกีย่วของ ในเร่ืองตางๆดังตอไปนี ้

1.) เขตอํานาจของศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

2.) ความหมายและความสัมพันธของคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทาง

ปกครองเกี่ยวพันกนั 

3.) การแกปญหาความขัดแยงกนัในเร่ืองเขตอํานาจศาลระหวางศาลปกครองและศาล

ยุติธรรม โดยเฉพาะคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั 

 

4. ขอบเขตของการศึกษาและวิจัย 

 

การศึกษาจะศึกษาเขตอํานาจศาลปกครองในคดีที่มเีนือ้หาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและ

ทางปกครองเกี่ยวพันกันระหวางศาลยุติธรรมและศาลปกครองเฉพาะกรณีของศาลปกครองและ

ศาลแพง โดยเปนการศึกษาวิจยัทางเอกสาร จากหนงัสือ วารสาร ทัง้ภาษาไทยและ

ภาษาตางประเทศ คําพพิากษาของศาลฎีกา คําพพิากษาของศาลปกครองสูงสุด คําวินจิฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ฯลฯ 

 

5.ประโยชนทีค่าดวาจะไดรับ 

 

ในกรณีคดีที่มเีนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั การกําหนด

เขตอํานาจศาลโดยคํานงึถงึสาระสําคัญแหงคดีเปนหลักในการวินจิฉัยวาคดีดังกลาวจะอยูในเขต

อํานาจของศาลใด กอใหเกิดประโยชนดังตอไปนี้ 
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1.) คําพพิากษาในเร่ืองเดียวกันจะไมขัดแยงกนัและไปในทางเดียวกนั 

2.) แนวทางในการวนิิจฉัยจะชัดเจนไมสับสน ตามความเห็นของศาลที่มาจากตาง

ระบบศาล 

3.) เนื้อหาและสาระสําคัญของคดีจะไดรับการวนิิจฉัยโดยผูพิพากษาตุลาการทีม่ีความ

เชี่ยวชาญ 

 

DPU



   บทที่ 2  
                         แนวความคิดพื้นฐานเก่ียวกับเขตอํานาจศาลปกครอง 

 

1.แนวความคิดในทางทฤษฎีเกี่ยวกับคดีปกครอง 

 

ในทางทฤษฎีมีแนวความคิดเกี่ยวกบัการตรวจสอบการกระทําตามอํานาจหนาที่ของ

ฝายปกครองดังนี ้

 

1.1 หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) 

 

  ในการปกครองประเทศ เปนทีย่อมรับกนัวามีอํานาจอยู 3 ประการคือ นิติบัญญัติ 

บริหาร ตุลาการ ตามแนวความคิดการแบงแยกอํานาจ โดยแตละองคกรสามารถตรวจสอบถวงดุล

อํานาจกนั ซึง่หลักการดังกลาวมีผลมาจากแนวคิดของนักปรัชญา ทีสํ่าคัญดังนี ้

จอหน ล็อค (John Locke ค.ศ.1632-1704) นักคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยชาวอังกฤษ

ไดเขียนในหนงัสือหลายเลมวา มนษุยมเีจตนาที่จะเขารวมสังคมเพือ่หลีกเล่ียงความไมมัน่คงและ

ปลอดภัย มนุษยแตละคนยินดีสละสิทธติามธรรมชาติที่จะบังคับกันเองเม่ือมีการละเมิดสิทธ ิ และ

โอนสิทธิการบงัคับใหกับสังคมแตผูเดียว แตยงัคงรักษาเสรีภาพตามธรรมชาติอ่ืนไว รัฐบาลจะเปน

รัฐบาลตามความยินยอมของผูถูกปกครอง และตองสรางสถาบันการเมืองเพือ่คุมครองเสรีภาพ 

โดยแยกเปน 3 องคกร คือการออกกฎหมาย ซึง่ตองไมใชแบบถาวรเพราะกฎหมายจํากัดเสรีภาพ

คน สองการปฏิบัติตามกฎหมายโดยฝายปกครองและศาล ซึ่งเปนฝายบริหารและฝายตุลาการ 

สามการทําความสัมพันธระหวางประเทศ โดย   จอหน ลอค เหน็วา อํานาจออกกฎหมายกับอํานาจ

ปฏิบัติตามกฎหมายตองแยกองคกรที่ใชอํานาจอยางเด็ดขาด แตอํานาจการปฏิบัติตามกฎหมาย

กับความสัมพนัธระหวางประเทศเก่ียวของกันบาง1  

มงเตสกิเออ (Montesquieu ค.ศ.1689-1755) นักปราชญที่ไดรับการยอมรับวาเปน

เจาของทฤษฎีแบงแยกอํานาจ  เขียนหนงัสือ “เจตนารมณแหงกฎหมาย” (de l’esprit des lois 

1748) มีสาระสําคัญวา “ในแตละรัฐมีอํานาจอยู 3 ประเภท คืออํานาจนิติบัญญัติ (puissance 

législative) อํานาจบริหารสิ่งที่ข้ึนกับกฎหมายมหาชน (puissance exécutrice des chose qui 

                                                           
1บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชนเลม 1.  พิมพคร้ังที่ 4. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 

2544, หนา 66. 
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รัฐบาลที่ดีตองเปนรัฐบาลทีอํ่านาจแตละอํานาจใชโดยองคกรแตละองคกรที่ตางกนั 

“เมื่อบุคคลคนเดียวหรือองคกรองคกรเดียวมีการรวมอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารไว

ดวยกัน เสรีภาพจะเกิดข้ึนไมได และไมมีเสรีภาพอีกเชนกนั ถาอํานาจตัดสินคดีไมไดแยกจาก

อํานาจนิติบัญญัติหรือบริหาร”3 

มงเตสกิเออ ไดเนนหลักการคานและดุลอํานาจวา “เพื่อปองกันมิใหมกีารใชอํานาจโดย

มิชอบ กรณีจําเปนตองกระจายสิง่ตางๆเพื่อใหอํานาจยับยั้งการใชอํานาจ การปกครองจะตองจัด

วางกลไกมิใหผูใดถูกบังคับใหกระทําในส่ิงที่ไมมีกฎหมายบังคับใหกระทําหรือมิใหถกูบังคับมิให

กระทําในส่ิงทีก่ฎหมายอนญุาตใหผูนัน้กระทําได”4 

 

1.2 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง 

 

กฎหมายปกครองมีรากฐานความคิดในการปกครองแบบ “นิติรัฐ” ซึ่งในการปกครอง

ประเทศมีการใชอํานาจของรัฐมีอยู 2 รูปแบบ คือรัฐตํารวจกับนิติรัฐ รัฐตํารวจเปนรัฐที่ฝายปกครอง

จะใชอํานาจออกมาตราการตางๆ ตามอําเภอใจไมตองเปนไปตามกฎเกณฑของกฎหมายใดๆ

ทั้งส้ิน สวน นิติรัฐ ส่ือความหมายถึงการมีความ “เสมอภาค” ภายใตการปกครองโดยกฎหมาย 

ประชาชนมีความรูสึกมั่นคงไมใชเร่ืองการใชอํานาจตามอําเภอใจ โดยถือวาฝายบริหารและตุลา

                                                           
2อมร จันทรสมบูรณ. กฎหมายปกครอง. กรุงเทพ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง , 2544, หนา 64. 
3บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. เรื่องเดยีวกัน, หนา 70. และดู ปรีดี เกษมทรัพย. นิติปรัชญา. พิมพคร้ังที่ 

5, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543, หนา 201. “…ลักษณะสําคัญของความคิดของ มงเตสกิเออร ก็

คือการมองการคานและถวงดุลกันระหวางอํานาจในแงที่เคล่ือนไหวยึดหยุนได (Dynamic) ไมใชเนนการแบงแยก

อํานาจแบบหยุดนิ่ง (Static) … เปนการแบงแยกอํานาจที่หมุนรอบๆกฎหมาย … แกนกลางของการแบงแยก

อํานาจคืออํานาจตามกฎหมายไมใชอํานาจตามขอเท็จจริง…” 
4ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต. กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพส่ือ

ปญญา, 2540, หนา 32. 
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ผูอธิบายเร่ืองนี้ไดดีที่สุดคือ กาเร เดอ มัลแบร (R. Carré de Malberg) “…ฝาย

ปกครองสามารถใชอํานาจดุลพินิจอยางเต็มที่ทีจ่ะดําเนนิมาตราการอะไรก็ได ที่ฝายปกครองริเร่ิม

และเห็นวาจําเปน ในสวนที่เกี่ยวกบัประชาชน เพื่อบรรลวุัตถุประสงคทีต่องการ รัฐตํารวจนี้อยูบน

แนวคิดทีว่า วัตถุประสงคสุดทายเปนส่ิงสําคัญที่สุด สวนวิธีการที่จะไปถึงวัตถุประสงคนัน้ จะทาํ

อยางไรก็ได (la fin justifie des moyens) ตรงกันขามกบั "นิติรัฐ” (Etat de droit หรือ Rechtsstat) 

ซึ่งเปนรัฐที่ตองยอมอยูใตระบบกฎหมายในความสัมพนัธกับปจเจกชน และคุมครองสถานะของ

ปจเจกชน โดยรัฐยอมตนอยูใตกฎเกณฑที่กําหนด รวมเปนกฎเกณฑสองชนิดทีม่ผีลรวมกัน นัน้ก็

คือการจํากัดอํานาจรัฐ โดยการใหอํานาจนั้นอยูภายใตระบบกฎหมายที่รัฐกําหนด ลักษณะเดน

ที่สุดประการหนึ่งของนิติรัฐก็คือ ฝายปกครองไมสามารถใชวิธีการอ่ืนนอกไปจากที่ระบบกฎหมายท่ี

ใชบังคับอยูในเวลานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง กฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึน กระทําการใดๆ ตอปจเจกชน 

หลักนี้สงผลโดยปริยายใหเกิดข้ึนสองประการ คือ ประการแรก เมื่อฝายปกครองเขาไปมีนิติสัมพนัธ

กับปจเจกชน ฝายปกครองหาอาจกระทําการฝาฝน หรือหลีกเล่ียงกฎหมายที่ใชบังคับอยูไดไม 

ประการที่สอง คือ ในนิติรัฐที่พัฒนาจนสมบูรณแบบแลวนัน้ ฝายปกครองไมอาจกระทําการใดเปน

การบังคับปจเจกชนโดยเขาไมสมัครใจได เวนแตจะมกีฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึน (loi) ใหอํานาจไว

เทานั้น กลาวอีกนัยหนึง่ก็คือ ฝายปกครองไมสามารถใชมาตราการใดๆ ตอผูอยูใตปกครองได เวน

แตกฎหมายทีรั่ฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย 

ดังนัน้ นิติรัฐจึงเปนรัฐที่ใหหลักประกันแกปจเจกชนผูอยูใตปกครองวาเมื่อใดก็ตามที่

ฝายปกครองละเมิดหลักนี ้ ปจเจกชนสามารถไปสูผูมอํีานาจวนิิจฉัยคดีเพื่อใหเพกิถอนการกระทํา 

หรือเปล่ียนแปลง หรือเลิกใชการกระทํานัน้ๆ ของฝายปกครองที่ละเมิดกฎหมายได เพราะฉะนัน้ 

ระบบนิติรัฐจึงเปนระบบที่สรางข้ึนเพื่อประโยชนของพลเมืองและมีวัตถุประสงคหลักในการปองกนั

และแกไขการใชอํานาจตามอําเภอใจของเจาหนาที่ของรัฐ และเพื่อที่จะใหนิติรัฐเปนความจริง

                                                           
5บุญศรี มีวงษอุโฆษ. คําอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญเยอรมัน. 

กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2535, หนา 159-160. 
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1.3 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองในประเทศไทย 

 

ประเทศไทยไดนําหลักการแบงแยกอํานาจ และ หลักนติิรัฐ มาใชต้ังแตสมัยเปลี่ยนการ

ปกครอง พุทธศักราช  2475 แมในบางชวงบางคราวการปกครองประเทศจะตกอยูอํานาจของ

รัฐบาลที่มาจากการปฏิวัติรัฐประหารก็ตาม และ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 

2540 ไดนําหลักนิติรัฐ มาบัญญัติไวดังนี ้

มาตรา 26 บญัญัติวา “การใชอํานาจโดยองคกรของรัฐทุกองคกร ตองคํานงึถงึศักด์ิศรี

ความเปนมนษุย สิทธ ิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี”้   

มาตรา 27 บัญญัติวา “สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนญูนี้รับรองไวโดยชัดแจง โดย

ปริยาย หรือโดยคําวินจิฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ยอมไดรับความคุมครองและผูกพนัรัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี ศาล และองคกรอ่ืนของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใชบังคับกฎหมายและ

การตีความกฎหมายทัง้ปวง”  

จะเหน็ไดวาการพิจารณาการกระทาํตามอํานาจหนาทีข่องฝายปกครองชอบดวย

กฎหมายหรือไม ตองคํานงึถึงศักด์ิศรีความเปนมนษุย สิทธ ิ และเสรีภาพตามบทบัญญัติแหง

รัฐธรรมนูญดวย 

มาตรา 29 บัญญัติวา “การจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะ

กระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้

กําหนดไวเทาที่จําเปนเทานัน้ และจะกระทบสาระสําคัญแหงสิทธมิไิด…” ซึ่งเปนรากฐานทาง

ความคิดของหลักนิติรัฐ โดยจํากดัมิใหองคกรนติิบัญญัติและองคกรอ่ืนที่ไดรับมอบอํานาจจาก

องคกรนิติบัญญัติ ตรากฎหมาย กฎ หรือขอบังคับอ่ืนใดอันมผีลลวงลํ้าเขาไปในดินแดนสิทธิ

เสรีภาพของบุคคลโดยอําเภอใจ7 โดยแบงเปนสามระดับ 

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

CNRS, p. 488. โดย บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, ที่มาของกฎหมายมหาชนและหลักความชอบดวยกฎหมาย, คูมือ

การศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : จิรัชการพิมพ, 2543, หนา 100-101. 
7วรเจตน ภาคีรัตน. “เง่ือนไขการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนฯ” วารสาร

นิติศาสตร. ปที่ 30, ฉบับที่ 2. 2543, หนา 186. 
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1.) สิทธิเสรีภาพประเภทที่รัฐอาจออกกฎหมายมาจํากดัตามที่เห็นสมควร เชน มาตรา 

48วรรคแรก บัญญัติวา “สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับการคุมครอง ขอบเขตของสิทธแิละ

การจํากัดสิทธเิชนวานี ้ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

2.) สิทธิเสรีภาพประเภทที่รัฐอาจออกกฎหมายมาจํากัดไดก็แตโดยการปฏิบัติตาม

เงื่อนไขพิเศษตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวซึ่งตรงกับเงื่อนไขในมาตรา 29 วรรคหนึ่งวา “…เฉพาะ

เพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนด” เชน มาตรา 44  บัญญัติวา “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดย

สงบและปราศจากอาวุธ  

การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระทาํมิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ

แหงกฎหมายเฉพาะในกรณีชุมนุมสาธารณะ หรือเพื่อความสงบเรียบรอยในระหวางเวลาที่ประเทศ

อยูในภาวะสงคราม หรือในระหวางที่มกีารประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือประกาศใชกฎอัยการ

ศึก” 

3.) สิทธิเสรีภาพประเภทที่รัฐธรรมนูญรับรองไวโดยเด็ดขาด ไมอนุญาตใหองคกรนิติ

บัญญัติตรากฎหมายจํากัดสิทธิได เชน เสรีภาพในการนับถือศาสนา   

นอกจากนี้รัฐธรรมนูญไดบัญญัติวา “กระทําไดเทาทีจ่ําเปน” ซึ่งเปนการยอมรับหลัก

ความพอสมควรแกเหตุตามความหมายอยางกวาง8 ซึ่งเปนหลักการยอยของหลกันิติรัฐไวใน

รัฐธรรมนูญโดยหลักเกณฑดังกลาว บงัคับใหฝายปกครองออกมาตราการที่สามารถดําเนนิการให

วัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจสําเร็จลุลวงไปอยางมีประสิทธิภาพท่ีสุด แต

ขณะเดียวกนัก็กอความเสียหายใหแกเอกชนนอยที่สุด และหามมใิหฝายปกครองออกมาตราการ

ใดๆ ซึ่งหากไดลงมือดําเนินการไปตามนัน้แลวจะเกิดประโยชนแกมหาชนนอยมาก ไมคุมกับความ

เสียหายที่จะตกแกเอกชน หรือสังคมโดยสวนรวม 

ในทายที่สุด รัฐธรรมนูญบัญญัติวา “และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธแิละ

เสรีภาพมิได” เปนการคุมครอง “แกน” (Core) ของสิทธแิละเสรีภาพแตละชนิดจึงใชหลักพอสมควร

แกเหตุมารวมพิจารณาและใชเปนเคร่ืองชวยในการวนิิจฉัยไมไดเชน เสรีภาพทางวิชาการตาม

รัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 42 จะถูกกระทบถงึแกนถามีกฎหมายหามมิใหมีการวจิัยหรือเผยแพร

ผลงานวิจยั 

 

1.4 ความหมายของคดีปกครอง 

                                                           
8วรพจน วิศรุตพิชญ. ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับศาลปกครอง. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 

2544, หนา 27. 
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ตามหลักนิติรัฐนั้น ฝายปกครองไมสามารถใชมาตราการใดๆ ตอประชาชนได เวนแต

กฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย และเปนระบบที่สรางข้ึนเพื่อ

ประโยชนของพลเมืองและมวีัตถุประสงคหลักในการปองกันและแกไขการใชอํานาจตามอําเภอใจ

ของเจาหนาทีข่องรัฐ และประชาชนตองสามารถดําเนนิคดีกับการกระทําของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบ 

และท่ีทาํใหปจเจกชนเสียหาย ซึ่งอาจจะเปนศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็ได ในสวนของคดี

ปกครองมีขอพิจารณาดังนี ้

 

1.4.1 ความหมายของกฎหมายปกครองในทางวิชาการ ไดมีการใหความหมายของ 

กฎหมายปกครองวาเกี่ยวของกับกรณีดังตอไปนี้9 

 

     1.4.1.1 การจัดองคกรของรัฐในทางบริหาร ซึ่งรวมถึงการจัดโครงสรางทางปกครอง 

(Structure administrative) ไมวาจะเปนแบบการรวมอํานาจ หรือกระจายอํานาจ และรวมถึง

บุคลากรของฝายปกครอง (ขาราชการ, ลูกจางของรัฐ) และทรัพยสินของฝายปกครอง (ทรัพยสิน

ของแผนดิน และสาธารณสมบัติของแผนดิน) 

 

       1.4.1.2 กิจกรรมหรือการกระทําทางปกครอง ซึ่งรวมถึงการกระทาํทางกายภาพและ

นิติกรรมทางปกครองไมวาจะเปนนิติกรรมฝายเดียวในทางปกครองในรูปกฎหมายลําดับรอง 

(subordinate legislation) หรือในรูปคําส่ังเฉพาะเร่ือง (decision) หรือสัญญาสองฝายในรูป

สัญญาทางปกครอง นอกจากนัน้ในสวนกิจกรรมหรือการกระทาํทางปกครองก็ยงัมปีญหาวา

รูปแบบ หรือวธิีการดําเนินการนั้นในรูปราชการ หรือราชการกึ่งเอกชน 

 

     1.4.1.3 การควบคุมการใชอํานาจทางปกครอง ซึง่จะครอบคลุมรูปแบบและวิธกีาร

ควบคุม ตลอดจนหลักเกณฑและผลของการควบคุมวาการกระทําบางอยางอาจถูกเพิกถอนได (นิติ

กรรมทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย) และการกระทําบางอยางอาจนําไปสูความผิดทาง

ปกครองได (โดยเฉพาะการกระทําทางกายภาพที่ไมชอบดวยกฎหมาย) 

 

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

ประยูร กาญจนดุล,  กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติธรรม , 2540, หนา 9. 
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1.4.2 ความหมายของการกระทําทางปกครอง คือการกระทําตามอํานาจหนาที่ของ

ฝายปกครอง ซึ่งตามหลักนติิรัฐ ฝายปกครองไมสามารถใชมาตราการใดๆ ตอประชาชนได เวนแต

กฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย ซึ่งแยกพิจารณาไดดังนี ้

 

     1.4.2.1  นิติกรรมทางปกครอง เปนการกระทาํตามอํานาจหนาทีข่องฝายปกครอง

ซึ่งมีผลเปนการสรางนิติสัมพนัธทางปกครองข้ึนกับบุคคล ในอันทีจ่ะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน 

ระงบั หรือมผีลกระทบตอสถานภาพของสิทธหิรือหนาที่ของบุคคลดังกลาว ไมวาจะเปนการถาวร

หรือช่ัวคราว   

 

     1.4.2.2  ปฏิบัติการทางปกครอง เปนการกระทําตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง

ที่เปนการกระทําทางกายภาพซ่ึงมีผลที่กอใหกิดความเสียหายใหกับประชาชน อันเกิดจากการ

กระทําประมาทเลินเลอของเจาพนักงานแตละคน เชน แพทยรักษาคนไขผิดพลาดทาํใหคนไขพกิาร 

 

สาระสําคัญในความแตกตางของ นิติกรรมทางปกครองกับปฏิบัติการทางปกครอง คือ

นิติสัมพนัธทางปกครองที่เกดิข้ึน เพราะในกรณีปฏิบติัการทางปกครองจะมีเฉพาะผลที่เกิดความ

เสียหายเทานัน้ 

ดังนัน้ คดีปกครอง จงึมคีวามหมายวา ขอพิพาทเกี่ยวกบัการปฏิบัติหนาที่ของฝาย

ปกครองเปนเร่ืองที่เกีย่วของกับประชาชนหรือหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนนิติกรรม

ทางปกครอง ซึ่งมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธทางปกครองข้ึนกับบุคคลดังกลาวในอันที่จะกอ 

เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลดังกลาว 

ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว ซึ่งศาลมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติ

สัมพันธดังกลาวได 

 

1.5 สัญญาทางปกครอง  
 

  สัญญาทางปกครอง เปนกรณีที่รัฐใชอํานาจทางปกครองมาเก่ียวของกับขอตกลงของ

คูสัญญา โดยการใชสัญญาทางปกครองแทนการออกคําส่ังทางปกครอง และในการบริหารประเทศ

ของรัฐในการบริการสาธารณะ รัฐอาจไมดําเนนิการเองแตมอบหมายใหเอกชนเปนผูกระทําการ
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1.6 ขอพิจารณาเกีย่วกับคาเสียหายในคดีปกครอง 
 

คาเสียหายเปนสิทธทิางแพงจึงไมใชคดีปกครอง แตเปนผลอันเกิดจากการกระทาํตาม

อํานาจหนาทีข่องฝายปกครอง ซึง่อาจเกดิจากนิติกรรมทางปกครอง หรือปฏิบัติการทางปกครองก็

ได  

ในสวนของนิติกรรมทางปกครอง ในเบ้ืองตนตองพจิารณาวา นิติกรรมทางปกครองนัน้

ชอบดวยกฎหมายหรือไม ถาไมชอบดวยกฎหมายเม่ือเกิดความเสียหายข้ึน รัฐตองรับผิดชอบใน

ความเสยีหายนั้นๆ 

ในสวนของปฏิบัติการทางปกครอง ตองพิจารณาวาเปนการกระทําตามอํานาจหนาที่

หรือไม และเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอหรือไม เมื่อเขาหลักเกณฑดังกลาวรัฐตอง

รับผิดชอบในความเสียหายนั้นๆ 

  อยางไรก็ตามในบางกรณีทีก่ารกระทําทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมาย แตเกิดความ

เสียหายข้ึน รัฐก็มีหนาที่ในการจายคาทดแทน10  

การกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพจิารณาเกี่ยวกับคาเสียหายอันเกิดจากการ

กระทําตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครองเปนการอํานวยความสะดวกใหกับประชาชนผูไดรับ

ความเสยีหาย 

 

2. เขตอํานาจของศาลปกครองฝร่ังเศสและเยอรมัน 

 

                                                           
10“การท่ีคนงานไปยึดโรงงานโดยผิดกฎหมาย เจาของโรงงานขอใหเจาหนาที่ของรัฐดําเนินการให

คนงานออกไปจากโรงงาน แตเจาหนาที่ของรัฐไมอาจจะปฏิบัติไดเพราะเกรงวาจะเกิดการจลาจลขึ้น ศาล

ปกครองฝร่ังเศสวินิจฉัยวาเจาหนาที่ไมมีความผิดฐานละเมิดโดยละเวนปฏิบัติหนาที่ แตเม่ือรัฐมีหนาที่จะตอง

ดูแลรักษาความสงบเรียบรอยรัฐจึงตองรับผิดชอบ จึงถือวาเปนความรับผิดที่ไมจําเปนตองมีการกระทําผิด” 

โภคิน พลกุล. การวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล.   เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรความรูของ

พนักงานคดีปกครองสําหรับบุคคลท่ัวไปคร้ังที่ 1, ธันวาคม, 2545, หนา 57. 
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ในประเทศที่ใชระบบศาลคู และมีการจัดต้ังศาลปกครองแยกตางหากจากศาลยุติธรรม 

จึงตองมกีารกาํหนดเขตอํานาจของแตละศาลซ่ึงแตกตางกันในแตละประเทศ เนื่องจากความ

แตกตางในทางความคิดและความเปนมาทางประวัติศาสตร  

 ประเทศไทยไดรับอิทธิพลทางความคิดในการจัดต้ังศาลปกครองจากประเทศฝร่ังเศส 

และเยอรมัน  จึงนาํมาวิเคราะหเปรียบเทยีบกับประเทศไทย  

  

2.1 ศาลปกครองประเทศฝร่ังเศส 

 

  ศาลปกครองฝร่ังเศสพัฒนามาจากแนวคิดที่วา ไมตองการใหศาลยติุธรรมมีอํานาจใน

การตัดสินคดีปกครองเพราะจะทําใหเสียหายตอการบริหารงานของรัฐ การแบงแยกจึงมี

วัตถุประสงคไมใหศาลยุติธรรมกาวกายงานของฝายปกครอง11   

 

2.1.1เขตอํานาจของศาลปกครองฝร่ังเศส12 

 

1.) คดีที่ฟองเพิกถอนนติิกรรมทางปกครองท่ีมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปขององคกร

ปกครองสวนทองถิน่หรือหนวยงานของรัฐ หรือขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลใชบังคับ

เปนการเฉพาะรายหรือกลุมบุคคล 

2.) คดีที่ฟองขอใหฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทนหรือเปล่ียนแปลงหรือกระทํานติิ

กรรมที่ถูกฟองเสียใหม เชน คดีเกี่ยวกบัการเลือกต้ังที่ฟองขอใหนบัคะแนนใหมและประกาศผล

เลือกต้ังใหม คดีภาษีอากร คดีเกี่ยวกับความรับผิดตามสัญญา คดีเกี่ยวกับความรับผิดในมูล

ละเมิด 

                                                           
11กฎหมายลงวันที่ 17–24 สิงหาคม 1790 ประกาศหลักการสําคัญวา “อํานาจหนาท่ีในทางตุลาการ

แตกตางและแบงแยกจากอํานาจหนาที่ทางปกครองโดยตลอดไป นอกจากการกระทําผิดทางอาญาของตัว

ขาราชการแลว ผูพิพากษาทั้งหลายไมอาจกอใหเกิดความยุงยากไมวาโดยวิธีการใดๆแกการดําเนินงานของ

เจาหนาที่ฝายปกครอง ทั้งไมอาจเรียกเจาหนาที่ทางปกครองมาศาลเพ่ือไตสวนเร่ืองใดๆ ที่เก่ียวกับการปฏิบัติ

หนาท่ีของเจาหนาที่นั้นๆหากมีการฝาฝนบทบัญญัตินี้ บุคคลผูกระทําตองไดรับโทษฐานใชอํานาจหนาที่โดยมิ

ชอบ” ;สุรพล นิติไกรพจน. ทฤษฎีแบงแยกอํานาจ ฯ, ศาลปกครอง (รวมบทความ). กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติ

ธรรม, 2538, หนา 72–73. 
12ชาญชัย แสวงศักด์ิ. ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง. พิมพคร้ังที่ 4. กรุงเทพฯ : 

สํานักพิมพวิญูชน , 2545, หนา 60.  
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3.) คดีที่ศาลยุติธรรมขอใหศาลปกครองตีความขอกฎหมายทีอ่ยูในอํานาจศาล

ปกครอง 

4.) คดีเกี่ยวกับความรับผิดอาญาตอทางสาธารณะซ่ึงศาลปกครองมีอํานาจพพิากษา

ใหผูกระทาํความผิดชําระคาปรับและชดใชคาเสียหาย 

 

ลักษณะขอพพิาททางปกครองที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองฝรัง่เศสที่เรียกวา 

สภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ไดแก 

คําฟองขอใหเพิกถอนกฤษฎีกา 

ขอพิพาทเกีย่วกับสถานภาพของขาราชการหรือพนกังานที่ไดรับการแตงต้ังโดย

กฤษฎีกาของประธานาธิบดี 

คําฟองเกี่ยวกบัการกระทําทางปกครอง 

คําฟองขอใหเพิกถอนการกระทําของรัฐมนตรี ซึ่งมีผลใชบังคับโดยทัว่ไป 

ขอพิพาททางปกครองที่เกิดข้ึนนอกเขตอํานาจของศาลปกครองช้ันตน เชน คดีที่เกดิข้ึน

ในทะเลหลวง หรือในตางประเทศ 

คําฟองขอใหเพิกถอนคําวินจิฉัยทางปกครองของสภาวชิาชีพตางๆ13 

 

2.1.2 สัญญาทางปกครอง  

 

ในประเทศฝร่ังเศส คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองมีอยู 2 ลักษณะ14 

(1) สัญญาทางปกครองที่กฎหมายกําหนดวาเปนสัญญาทางปกรอง เชนสัญญากูยมื

เงิน สัญญาวาดวยการจัดการพัสดุ สัญญาที่ใหมกีารจัดทําสัมปทาน 

(2) สัญญาทางปกครองที่ไมมีกฎหมายใดกําหนดวาเปนสัญญาทางปกครอง แตเกิด

จากคําพิพากษาของสภาแหงรัฐไดวางไว ซึ่งม ี2 ประการ 

                                                           
13กมลชัย รัตนสกาววงค. กฎหมายปกครอง พิมพคร้ังที่ 3. กรุงเทพ:สํานักพิมพวิญูชน, 2544, 

หนา 220-221. 
14M.Phillippe MARTIN. “คดีฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง และคดีเก่ียวกับสัญญาทาง

ปกครอง” วารสารวิชาการศาลปกครอง. ปที่ 1, ฉบับที่ 3. 2545, หนา133-134. 
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  (2.1) เกณฑเกี่ยวกบับริการสาธารณะ สัญญาจะเปนสญัญาทางปกครองก็

ตอเมื่อมีการจดัทําบริการสาธารณะ หรือมอบใหบุคคลหนึง่บุคคลใดดําเนินการบริการสาธารณะ 

เชน การใหเอกชนจัดจาํหนายกระแสไฟฟา 

  (2.2) เกณฑเกี่ยวกบัขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ “clause exorbitante” 

ซึ่งไมปรากฏวาพบกนัโดยทัว่ไปในกฎหมายเอกชน เพื่อใหฝายปกครองมีอํานาจที่จะปรับขอสัญญา

หรือเลิกสัญญาฝายเดียว เพื่อใหสอดคลองกับความจําเปนในการใหบริการสาธารณะ เชน คดีนํา

ไฟโดยใชแก็ส ตอมามีไฟฟาใชและการใชแก็สอาจกอใหเกิดอันตราย รัฐมีอํานาจขอเปล่ียนสัญญา

ใหใชไฟฟา ถาไมยอมอาจเลิกสัญญาโดยใหผูอ่ืนมาทําแทน 

นอกจากนี ้ ขอกําหนดที่มอบอํานาจใหฝายปกครองที่จะควบคุมกาํหนดแนวทางและ

สอดสองกิจการของคูสัญญา หรือกาํหนดภาระบางประการที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะ

ใหแกคูสัญญา15 หรือขอกําหนดที่ใหอํานาจฝายปกครองในการแกไขสัญญาฝายเดียว16 ถือไดวา

เปนขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ  

อยางไรก็ตามเปนการยากทีจ่ะนิยามคําวา ขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ นี้วาพเิศษ

อยางไร แตมหีลักการกวางๆวาขอกําหนดที่มีลักษณะพิเศษ จะเกี่ยวกับขอกําหนดที่โดยปกติแลว

จะไมไดพบในสัญญาทางแพง หรืออาจจะเปนขอกาํหนดทีห่ากมีการกําหนด เอาไวในสัญญาแลว

จะทําใหสัญญานัน้ไมชอบดวยกฎหมาย17 นอกจากนีข้อสัญญาทํานองเดียวกนัทีม่ีในสัญญาที่ให

เอกชนจัดทําบริการสาธารณะกับผูใชบริการ18 จะเปนสัญญาทางแพงซึง่หมายความวาจะใชบงัคับ

ไมไดเพราะไมชอบดวยกฎหมาย 

 

2.1.3 คดีปกครองที่อยูในอํานาจศาลยุติธรรม มีคดีปกครองหลายประเภทที่กฎหมาย

กําหนดใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม มรีายละเอียดดังตอไปนี ้

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

c/Miglierima. อางโดย นันทวัฒน บรมานันท. สัญญาทางปกครอง. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2546, 

หนา 326. 
16คําพิพากษาศาลอุทธรณแหงเมือง Paris ลงวันที่ 24 ตุลาคม ค.ศ. 1995 อางโดย นันทวัฒน บร

มานันท, เรื่องเดียวกัน, หนา 327. 
17Jean – Claude Venézia. “ถอดเทปคําบรรยายพิเศษเร่ือง สัญญาทางปกครอง” 

วารสารวิชาการศาลปกครอง. ปที่ 3, ฉบับที่ 1. 2546, หนา 39. 
18 Jean – Claude Venézia. เรื่องเดียวกัน, หนา 40. 
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  2.1.3.1 การกระทําที่หมดสภาพการกระทําทางปกครอง (Voies de fait) หมายถงึ

การกระทําที่ไมอาจคาดหมายวาเปนการกระทําทางปกครอง ทาํใหสูญเสียสิทธพิิเศษที่จะเขาสูการ

พิจารณาของศาลปกครอง แตอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ตามคําส่ังของสภาแหงรัฐ วนัที ่ 18 

พฤศจิกายน 1949 Carlier เปนบุคคลทีว่พิากษวิจารณ กระทรวงวัฒนธรรม Administration des 

Bwaux-Arts วาขาดความระมัดระวัง หรือไดทําลายวัตถุโบราณของฝรั่งเศส วันหนึง่เขาถือกลอง

ถายรูปเดินดูรอบๆ Chartres cathedral เขาถูกจับกุมไปสถานีตํารวจและยึดรูปภาพ หลังจากนัน้

ไมนานเขาไดเขาคิวรวมกับนัดทองเทีย่วในการเยี่ยมชม The belfry of the cathedral ไกดไดรับ

คําส่ังไมใหอนญุาตใหเขาชม เขาจึงไดยื่นฟองเรียกคาเสียหาย สภาแหงรัฐไดมีคําส่ังวาศาล

ปกครองไมมีเขตอํานาจในการพิจารณาพพิากษา ในเร่ืองการถกูจับกมุและยึดทรัพยสิน ซึง่ถือวา

เปนการกระทาํทีห่มดสภาพการกระทําทางปกครอง เพราะ เปนการชัดแจงวาไมเกีย่วของกับการใช

อํานาจของฝายปกครอง ในสวนของการไมอนุญาตใหเขาเยี่ยมชม The belfry of the cathedral 

แมจะถือวาเปนคําส่ังที่ผิดปกติ แตไมสูญเสียคุณลักษณะของการกระทําทางปกครอง ซึ่งศาล

ปกครองมีอํานาจพิจารณาคาเสียหายให19 

 

   2.1.3.2 ตามแนวปฏิบัติที่มมีาชานาน จากบทบัญญัติของกฎหมาย และแนวคํา

พิพากษาของศาล ขอพพิาทในบางเร่ืองอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม เชน ขอพิพาทเกี่ยวกับ

สถานะของบุคคล (Etat civil) ขอพิพาทเกี่ยวกับเสรีภาพของบุคคล ขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธขิอง

ประชาชนในการเลือกต้ัง และขอพิพาทเกี่ยวกับเอกสารแสดงกรรมสิทธิ ์(title) ในอสังหาริมทรัพย20 

 

  2.1.3.3 ภาษีทางออม (Indirect Taxation) การเสียภาษีเปนอํานาจของเจา

พนักงานของรัฐ จึงอยูในอํานาจของศาลปกครอง อยางไรก็ตามมีกฎหมายบัญญัติวา ภาษี

ทางออมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม รวมทั้งการปฏิบัติหนาที่ในเร่ืองดังกลาว การใชแสตมป 

ภาษีขาย ภาษมีูลคาเพิม่21 

 

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

1998 ,p.140. 
20ibid., p.143. 
21ibid., pp.144-145. 
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       2.1.3.4 ความรับผิดของนายจาง ตามกฎหมายในป 1898 อุบัติเหตุในระหวางการ

ทํางาน ในหนวยงานของเอกชนหรือหนวยงานของรัฐ การฟองรองเรียกคาเสียหายจะกระทําที่ศาล

ยุติธรรม เพราะเห็นวากรณีดังกลาวสมควรไดรับการปฏิบัติอยางเดียวกนัไมวาผูเสียหายจะเปน

เอกชนหรือพนกังานของรัฐ22 

 

       2.1.3.5 อุบัติเหตุอันเกิดจากยานพาหนะ (Running down cases) ตามกฎหมายลง

วันที่ 31 ธันวาคม 1957 กาํหนดใหการฟองเรียกคาเสียหายอันเกิดจาก ยานพาหนะของหนวยงาน

ของรัฐใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม23 

 

      2.1.3.6 อุบัติเหตุเกี่ยวกบัปรมาณู (Nuclear accident) กรณีของโรงงานปรมาณู

เชอรโนบิว (Chernobyl) เมื่อเกิดอุบติัเหตุข้ึนไมมีความชัดเจนวาจะอยูในเขตอาํนาจของศาลใด 

เมื่อเทียบเคียงกับกฎหมายในเร่ืองอุบัติเหตุทางรถยนต กฎหมายลงวนัที่ 20 ธันวาคม 1968 ใหการ

ฟองคดีเกี่ยวกบัอุบัติเหตุดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม24 

 

  2.1.3.7 การแขงขันทางการคา (Competition) ในการจัดต้ัง Conseil de la 

concurrence ในวนัที ่ 1 ธันวาคม 1986 การออกขอกาํหนดในการปฏิบัติทางการคา และทําคําชี้

ขาดในเร่ืองดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ถงึแมวาการกระทําดังกลาวเปนการใช

                                                           
22Ibid., p.145. 
23ibid., p.145. และเก่ียวกับอุบัติเหตุทางรถยนต ศาลคดีขัดกัน (Tribunal des Conflits) ไดเคยมี

คําวินิจฉัยในคดี Blanco (T.C. 8 มี.ค. 1873) วา “…ความรับผิดซ่ึงอาจตกแกรัฐในกรณีทําใหเอกชนเสียหาย โดย

การกระทําของบุคคลที่รัฐใชในบริการสาธารณะ มิอาจตกอยูภายใตบังคับแหงหลักกฎหมายซึ่งวางไวในประมวล

กฎหมายแพงสําหรับเอกชนกับเอกชน 

…ความรับผิดดังกลาว (ตามกฎหมายมหาชน) มิใชความรับผิดทั่วไปและมิใชความรับผิดเด็ดขาด 

แตมีกฎเกณฑหลักกฎหมายโดยเฉพาะของมันเองซ่ึงแปรเปล่ียนไปตามความตองการของบริการประเภทนั้นๆ 

ประกอบกับความจําเปนที่จะตองประสานประโยชนของรัฐกับสิทธิของเอกชน…” บวรศักด์ิ อุวรรณโณ.“ความ

เปนมาของระบบศาลเด่ียวในอังกฤษและระบบศาลคูในฝร่ังเศส” บทบัณฑิตย. เลมที่ 51, ตอน 1. 2538, หนา 

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

ฝร่ังเศส แตมีแนวความคิดในการจัดต้ังศาลปกครองเพ่ือที่จะตรวจสอบการใชอํานาจของฝาย

ปกครอง 

 

2.2.1 เขตอํานาจศาลปกครองเยอรมนั 

 

  มาตรา 19 อนมุาตรา 4 แหงกฎหมายพ้ืนฐาน (GG) บัญญัติไววา 

“บุคคลใดซึ่งใชสิทธิของตนถูกละเมิดโดยการใชอํานาจทางปกครอง บุคคลนัน้ยอมมี

สิทธิฟองรองคดีตอศาล  

ในกรณีที่ไมไดมีการบัญญัติเร่ืองเขตอํานาจศาลใดไวเปนการเฉพาะ ใหฟองรองคดีตอ

ศาลยุติธรรม บทบัญญัติมาตรา 10 อนุมาตรา 2 ประโยคที่ 2 ยังคงมผีลใชบังคับ”26 

ขอบเขตของการใชอํานาจอํานาจทางปกครอง มีดังนี ้

1.) การใชอํานาจทางปกครอง มีความหมายครอบคลุมไปถึงการดําเนินการและการใช

มาตราการทั้งหลายของรัฐบาลและฝายปกครอง ทัง้นี ้ โดยไมไดยึดติดกับ “รูปแบบทางกฎหมาย 

(Rechtsform)” ของการดําเนนิการและการใชมาตราการดังกลาว27 กลาวคือเปนทัง้กรณีการ

กระทําการและงดเวนกระทาํการ 

2.) การดําเนนิงานตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครองโดยใชวธิีการตามกฎหมาย

เอกชน เชน กรณีที่รัฐมีหนาที่ดําเนนิการเร่ืองการจัดสวสัดิการทางสังคมใหกับ “บุคคลที่ไรถิ่นทีอ่ยู

อาศัย” การทีรั่ฐไปทําสัญญาใหเชาที่อยูอาศัยใหกบับุคคลดังกลาวตามหนาที่ที่รัฐหรือฝายปกครอง

มีความรับผิดชอบโดยตรง28 

                                                           
25ibid., pp.145-146. 
26มานิตย วงศเสรี. “ขอตกลงวาดวยอนุญาโตตุลาการฯ” วารสารวิชาการศาลปกครอง. ปที่ 2. 

เลม 1. 2545, หนา 39. 
27Peter Micheal Huber, Das Bonner Grundgesetz Kommentar, Art. 19 Abs.4, Rdnr. 436, 

S.2300, อางโดย มานิตย วงศเสรี. เรื่องเดียวกัน, หนา 42. 
28Schenke, Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art.19 Abs. 4, Rdnr. 19,S. 108-109, 

อางโดย มานิตย วงศเสรี. เรื่องเดียวกัน, หนา 43. 
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3.)การดําเนินการของฝายปกครองตามรูปแบบของกฎหมายเอกชนซ่ึงเรียกวา 

“Fiskalische Tätigkeit”29 โดยนํามาตราการหรือวธิีการตามกฎหมายเอกชนมาใชเพื่อชวยใหการ

ดําเนนิการหรือการปฏิบัติหนาที่ของรัฐหรือฝายปกครองดําเนนิการตอไปได เชน การจัดซื้อวสัดุ

เคร่ืองใชสํานกังาน รถยนต การกอสรางอาคารสํานักงาน ฝายปกครองกับเอกชนทาํสัญญาตาม

กฎหมายเอกชนได เชน สัญญาซื้อขาย สัญญาเชา หรือสัญญาจางทําของเปนตน  

ลักษณะขอพพิาทที่จะข้ึนสูการพิจารณาของศาลปกครอง ประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความปกครองในช้ันศาล (Verwaltungsgerichtsordnung vom 21” Januar 1960) 

มาตรา 40 บ ัญญัติวาขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองเปนขอพิพาทตามกฎหมาย

มหาชนที่ไมใชขอพิพาทตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมายของสหพันธรัฐไมไดกําหนดไวเปนการเฉพาะ

วาอยูในเขตอํานาจของศาลอ่ืน 

เขตอํานาจของศาลปกครองเยอรมันโดยทัว่ไปไดแก ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชน

เกือบทุกประเภท ทีม่ีเนื้อหาแหงคดีเปนผลโดยตรงจากกฎหมายมหาชน แตมีขอจํากัดอยูหลาย

ประการดังนี ้

(1) ขอพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญอยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ 

(2)ขอพิพาทเกี่ยวกบัคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทนตามกฎหมายมหาชนอยูในเขต

อํานาจของศาลที่มีอํานาจพจิารณาพพิากษาคดีแพง 

(3) คดีปกครองในสาขาพเิศษที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองชาํนัญพิเศษ เชน 

ศาลสังคมมีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายประกนัสังคม และศาล

ภาษีอากรมีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายภาษีอากรตางๆ 

ศาลปกครองเยอรมันยงัมีอํานาจในการพจิารณาพพิากษาคดีเกี่ยวกบัขอพิพาททาง

ปกครองระหวางสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐดวยกนัเอง ตัวอยางเชน 

ขอพิพาทระหวางองคกรสวนทองถิน่ (Germeinde) กับองคกรฝายปกครองที่มีอํานาจ

ควบคุมกํากับ (Aufsichtsbehoerde) ในกรณีที่องคกรที่ควบคุมกํากับใชอํานาจยกเลิกมติของ

คณะกรรมการขององคการปกครองตนเองสวนทองถิน่30 

ศาลปกครองมีอํานาจหนาที่พิจารณาขอพิพาทที่เกีย่วกับกฎหมายปกครองแทบทกุ

สาขา เชน กฎหมายขาราชการพลเรือน กฎหมายวาดวยการกอสรางอาคาร กฎหมายสวนทองถิน่ 

                                                           
29Maurer, Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht,& 3,Rdnr. 7, S. 39, อางโดย มานิตย วงศ

เสรี. เรื่องเดียวกัน, หนา 43. 
30กมลชัย รัตนสกาววงค. เรื่องเดยีวกัน, หนา 217-218. 
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ในเยอรมนัการที่ฝายปกครองกระทาํการไมถูกตองตามกฎหมายนัน้ ยังไมกอใหเกิด

สิทธิแกผูไดรับความเดือดรอนจะฟองคดีตอศาลปกครองได ตองพิจารณาวาเปนการละเมิดสิทธิ

เรียกรองทางมหาชน (subjektives öffentliches Recht) กลาวคือศาลปกครองเยอรมันไมเนนการ

ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ดังนั้นแมการกระทําของฝายปกครอง

จะไมชอบดวยกฎหมายแตไมไดละเมิดสิทธิเรียกรองทางมหาชนของผูฟองคดี ศาลจะไมเพิกถอน

การกระทํานั้น อยางไรก็ตามในกรณีฝายปกครองไมออกคําส่ังทางปกครองโดยฝาฝนกฎหมายและ

กระทบสทิธิเรียกรองทางมหาชนของประชาชน ศาลปกครองก็อาจสั่งใหฝายปกครองออกคําส่ังทาง

ปกครองได32 

 

2.2.2 สัญญาทางปกครอง  

 

ในประเทศเยอรมัน ไดมีการบัญญัติหลักกฎหมายเกีย่วกับสัญญาทางปกครอง ในรัฐ

บัญญัติวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahensgesetz 1976) 

ไดเรียกสัญญาทางปกครองวา “สัญญาทางมหาชน” (öffentlich-rechtlicher Vertrag) และไดให

ความหมายไวในมาตรา 54 ดังนี ้

“นิติสัมพนัธในแดนของกฎหมายมหาชนอาจไดรับการกอต้ัง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิก

ไดโดยสัญญา (สัญญาทางมหาชน) ตราบเทาที่ไมขัดตอบทบัญญัติแหงกฎหมาย โดยเฉพาะอยาง

ยิ่งเจาหนาที่ฝายปกครองอาจเขาทาํสัญญาทางมหาชนแทนการออกคําส่ังทางปกครองไดกับผูที่

โดยปกติแลวเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองออกคําส่ังทางปกครองกอต้ังนิติสัมพันธในทางปกครอง

ข้ึน”33 

                                                           
31กมลชัย รัตนสกาววงค. เรื่องเดยีวกัน, หนา 220. 
32วรเจตน ภาคีรัตน. “ขอพิจารณาเปรียบเทียบองคกรวินิจฉัยคดีปกครองฯ” วาสารนิติศาสตร. ปที ่

25, ฉบับที่ 4. 2538, หนา 718. 
33วรเจตน ภาคีรัตน. “ขอความคิดพื้นฐานเก่ียวกับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน” 

วารสารนิติศาสตร. ปที่ 29, ฉบับที่ 2. 2542, หนา 264. 
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  สัญญาทางปกครองในเยอรมันไมจํากัดคูสัญญาฝายใดฝายหนึง่จะตองเปนหนวยงาน

ของรัฐ และหนวยงานของรัฐดวยกนัเองกส็ามารถทําสัญญาทางแพงได เมื่อพิจารณาถึง “วัตถุแหง

สัญญา” (Vertragsgegenstand) สัญญาทางปกครองจะมีไดในกรณีตอไปนี้ คือ34 

1) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการบังคับการใหเปนไปตามบทบัญญัติในกฎหมาย

ปกครอง เชน การตกลงกันของคูสัญญาในระหวางกระบวนการเวนคืนกฎหมาย 

2) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการกําหนดหนาที่ใหฝายปกครองออกคําส่ังทาง

ปกครอง หรือกระทําการอ่ืนใดในทางปกครอง เชน การออกใบอนุญาตกอสรางอาคาร   

3) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการกําหนดสิทธิหรือหนาที่ในทางปกครองใหแก

คูสัญญาฝายเอกชน เชน กาํหนดใหคูสัญญาฝายเอกชนตองกอสรางที่จอดรถ 

ในทางปฏิบัติสัญญาทางปกครองไดใชในกรณีตางๆทีสํ่าคัญดังนี้35 

ใบอนุญาตกอสรางอาคารโดยยกเวนหนาทีใ่นการสรางทีจ่อดรถให โดยมีสัญญาวาจะ

ชําระคาตอบแทนใหฝายปกครองเพ่ือขยายที่จอดรถประจําเมืองซึ่งต้ังอยูไมหางจากอาคารที่ยืน่คํา

ขออนุญาต 

สัญญากําหนดใหโรงงานขจดัการร่ัวไหลของมลพษิอันเกิดจากปญหาทางเทคนิคของ

ระบบควบคุมมลพิษบกพรองจากเหตุที่ไมอาจคาดหมายไดภายในระยะเวลาทีก่ําหนด แทนการส่ัง

ปดโรงงาน 

สัญญาใหผูประกอบธุรกิจทีจ่ะรวมตัวกัน แมจะเปนการครอบงําตลาดซึง่ฝาฝน

กฎหมายปองกันการผูกขาด โดยใหกลุมผูประกอบการขายธุรกจิบางประเภทใหบุคคลอ่ืนหรือ

กําหนดหนาทีใ่หกลุมประกอบการตองกระทํา 

สัญญาใหทนุขาราชการศึกษาตอ หรือใหทนุการศึกษาแกบุคคลทั่วไป โดยมีขอตกลง

ใหรับราชการชดใชทุน 

สัญญาใหเจาพนักงานประเมินตกลงกับบุคคลผูเสียภาษี เกีย่วกับฐานหรือจํานวนทุน

ทรัพยในการเสียภาษีเมื่อเปนการยากที่จะกําหนดจํานวนทีถู่กตองแทจริงได 

สัญญาระหวางองคกรสวนทองถิ่นที่มีเนื้อที่ติดตอกันในการกําหนดสิทธิหนาที่ในการ

ดูแลรักษาลําน้ําที่คาบเกี่ยวระหวางทั้งสององคกร 

                                                           
34Hartmut Maurer, Allgmeines Verwaltungsrecht, 11 Aufl” 1997, S. 349, อางใน วรเจตน 

ภาคีรัตน. เรื่องเดียวกัน, หนา 266-267. 
35วรเจตน ภาคีรัตน. ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครองฯ. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญู

ชน , 2546, หนา 216-220. 
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2.2.3 คดีปกครองที่อยูในอํานาจศาลยุติธรรม มีคดีปกครองหลายประเภทที่กฎหมาย

กําหนดใหอยูในอํานาจของศาลแพง มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 

  2.2.3.1 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VWGO) กําหนดใหอยูใน

อํานาจของศาลยุติธรรม 

   มาตรา 40 อนุมาตรา 2 ประโยคหนึ่ง กาํหนดใหขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ

เรียกรองในทรัพยสินที่เกิดข้ึนจากกรณีทีท่รัพยสินตองถกูนําไปใชเพื่อประโยชนสาธารณะหรือจาก

กรณีที่เกี่ยวกบัเร่ืองการดูแลรักษาทรัพยสินโดยรัฐตามกฎหมายมหาชน36 

 

  2.2.3.2 กฎหมายอ่ืนกาํหนดใหขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลอ่ืนที่

ไมใชศาลปกครอง 

   กรณีการฟองคดีเกี่ยวกับเร่ืองการเรียกคาเสียหายในความรับผิดฐาน

ละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ มาตรา 34 แหงกฎหมายพืน้ฐาน (GG) ประกอบกับมาตรา 839 แหง

ประมวลกฎหมายแพง (BGB) บัญญัติใหฟองตอศาลยุติธรรม 

   ในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยประเด็นขอพพิาททีว่าการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยชอบดวยกฎหมายหรือไม อยูในอํานาจศาลปกครอง ศาลยุติธรรมมีอํานาจ

พิจารณาเฉพาะ “จํานวนเงนิคาทดแทนเทานั้น” 37  

  

2.3 การแกไขปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลในประเทศฝร่ังเศสและเยอรมัน 

 

ประเทศไทยไดนํารูปแบบมาจากศาลช้ีขาดคดีขัดกัน ของประเทศฝร่ังเศสมาใชในการ

ตรา พระราชบัญญัติ วาดวยการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 แตก็ไดยอมรับ

แนวทางของเยอรมันโดยใหกรณีที่ศาลช้ันตนของทัง้สองศาลมีความเหน็พองตองกนัในเร่ืองเขต

อํานาจศาลก็ใหบังคับไปตามนั้นได ซึ่งแตละประเทศมีรายละเอียดดังนี ้

  

                                                           
36มานิตย วงคเสรี. เรื่องเดียวกัน, หนา 55. 
37มานิตย วงคเสรี. เรื่องเดียวกัน, หนา 54-55. 
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   2.3.1 ประเทศฝร่ังเศส ศาลคดีขัดกัน (Tribunal des conflits) มีอํานาจในการชี้ขาด

เมื่อมีปญหาการขัดกันระหวางเขตอํานาจศาลปกครองและศาลยุติธรรม และตามกฎหมายวิธี

พิจารณาของฝร่ังเศส โดยหลักศาลปกครองหรือศาลแพงไมมีอํานาจในการพิจารณาประเด็นแหง

คดีที่อยูในอํานาจของอีกศาลหนึง่โดยตองสงประเด็นไปใหศาลทีม่ีอํานาจในการพิจารณาพพิากษา 

อยางไรก็ตามไดมีการพัฒนาหลัก “le juge de l’action est juge de l’exeption” โดยที่ศาลที ่

พิจารณาคดีสามารถพิจารณาปญหาดังกลาวได ทัง้นี้เพื่อใหการพิจารณาคดีดําเนนิไปดวยความ

รวดเร็ว และตามคําพิพากษาของศาลขัดกนั ฉบับลงวันที่ 16 มิถนุายน ค.ศ. 1923 ซึ่งพพิากษาคดี 

“Sept-fonds” ไดวางหลักไววา ศาลแพงสามารถตีความหรือแปลความขอบเขตทั่วไปของนิติกรรม

ทางปกครองตางๆ (les actes administratifs de portée générale) ไดแตไมสามารถวนิิจฉัยเร่ือง

ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองเหลานั้นได และตองสงเร่ืองดังกลาวไปยงัศาล

ปกครอง38 

สภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ไดพัฒนาหลักกฎหมายเก่ียวกับ exception d’illégalité 

กับเขตอํานาจของศาลปกครอง และกอใหเกิดผลคือ สามารถแกปญหาขอโตแยงวาศาลปกครองไม

มีอํานาจในการพิจารณา และทําใหไมตองสงประเด็นระหวางศาลแพงและศาลปกครอง โดยยึดถอื

หลักที่วาขอหาหลักสามารถพิจารณาพรอมกับขอหาอ่ืนที่เกี่ยวของกนั (incidental point) ปญหาที่

เกิดข้ึนคือความเหน็ที่แตกตางอาจเกิดข้ึนระหวางศาลแพงและศาลปกครองในความสมบูรณของ

การกระทําหรือคําส่ังทางปกครองอยางเดียวกนั39  

อยางไรก็ตามผูพิพากษาศาลปกครองในการพิจารณาคดีปกครอง เมือ่ตองพิจารณาคดี

ทางแพง เกีย่วกับ “question préjudicielle” ซึ่งตองไดรับการชี้ขาดจากศาลแพง ตามคําช้ีขาดของ

สภาแหงรัฐ วนัที ่11 กรกฎาคม 1960 ในคดี “Acre de l’aigle” วา ศาลตองเล่ือนการพิจารณาคดี

ปกครองไวชั่วคราว เพื่อใหศาลแพงชี้ขาดในประเด็นทีว่า      บุคคลมีสิทธิในทรัพยตามกฎหมาย

หรือไม40  

 

2.3.2 ประเทศเยอรมัน ในสวนของประเทศเยอรมัน ใชหลักเกณฑวา  ขอโตแยงเร่ือง

เขตอํานาจศาลระหวางศาลช้ันตนในสาขาเดียวกัน หรือระหวางศาลชั้นตนของศาลตางสาขากัน 

                                                           
38วรรณชัย บุญบํารุง. “หลักท่ัวไปของการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส” 

วารสารกฎหมายปกครอง. เลม 19, ตอน 3. 2543, หนา 40. 
39L.Neville Brown, ibid., p.147. 
40ibid., p. 148. 
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1.) ศาลที่ไดรับคดีไวจะพิจารณาจากขอพิพาทแลวทาํคําช้ีขาดวาคดีอยูในเขตอํานาจ

ศาลหรือไมอยูในเขตอํานาจศาล ศาลในทุกสาขาจะตองผูกพนัตามคําช้ีขาดนัน้ การแกไขจะทาํได

โดยการอุทธรณคําช้ีขาด หรือการชี้ขาดของศาลทีม่ีอํานาจในสาขาเดียวกนั 

2.) ศาลที่รับคดีโดยคําขอของโจทกจะโอนคดีไปยังศาลที่มีเขตอํานาจ ศาลที่รับคดีไมมี

อํานาจปฏิเสธวาไมมีอํานาจพิจารณา ถงึแมวาจะเหน็วาคําช้ีขาดนัน้ไมถูกตอง41  

 

3.วิเคราะหปญหาเขตอํานาจศาลของประเทศไทย 

 

การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในกรณีคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและ

ทางปกครองเกี่ยวพันกัน ยังไมมหีลักเกณฑที่ชัดเจนแนนอน ทางปฏิบัติที่เปนอยูจึงลักล่ันสับสน

และไมสอดคลองกับหลักวชิา  ซึ่งแนวทางในการแกปญหาดังกลาวมีขอควรพิจารณาดังตอไปนี ้

 

3.1 ความหมายของคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสและเยอรมันเปรียบเทียบกับ

ประเทศไทย 

 

 บทบัญญัติในเร่ืองเขตอํานาจของศาลปกครองของ ประเทศฝร่ังเศสกําหนดเขตอํานาจ

ศาลในคดีทีฟ่องเพิกถอนนติิกรรมทางปกครองท่ีมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปหรือเฉพาะรายหรือกลุม

บุคคลครอบคลุมการกระทําทุกอยางของฝายปกครอง และประเทศเยอรมัน กําหนดเขตอํานาจศาล

ปกครองคือ ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนเกือบทุกประเภท ที่มีเนื้อหาแหงคดีเปนผลโดยตรงจาก

กฎหมายมหาชน   

 ความแตกตางประการหน่ึงคือศาลปกครองฝร่ังเศสใชหลักการควบคุมความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยศาลซ่ึงสอดคลองกับประเทศไทย ทาํใหขอบเขตของ

อํานาจของศาลปกครองใกลเคียงกับหลักการฟองคดีโดยประชาชนทัว่ไป แตเยอรมันยึดถือหลัก 

การละเมิดสิทธิเรียกรองทางมหาชน (Subjektives öffentliches Recht) กลาวคือถึงแมวาการ

กระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองไมชอบดวยกฎหมาย แตการกระทําดังกลาวไมไดละเมิดสิทธิ

                                                           
41Mahendra P.Singh, ibid., pp.103. 
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ในกรณีของประเทศไทยในการจัดทาํกฎหมายมีความกังวลเกี่ยวกับปญหาเขตอํานาจ

ศาลที่ขัดแยงกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม จึงไดมีความพยายามกาํหนดเขตอํานาจ

ของศาลปกครอง ใหชัดเจนวาครอบคลุมถึงคดีอะไรบาง เพื่อที่จะไมกอใหเกิดปญหาการขัดกันซึง่

เขตอํานาจของศาลยุติธรรมและศาลปกครอง โดยกระทรวงยุติธรรมไดมีความเห็นวา  

“เนื่องจากศาลปกครองมีลักษณะเปนศาลชํานัญพิเศษซึ่งมีเขตอํานาจเฉพาะคดีบาง

ประเภทเทานัน้ซึ่งเปนเขตอํานาจอยางจํากัด และยังมีคดีปกครองบางประเภททีม่ีกฎหมายพิเศษ

กําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ในขณะทีเ่ขตอํานาจของศาลยุติธรรมเปนเขตอํานาจ

ทั่วไป ดังนัน้ เขตอํานาจของศาลปกครองควรตองกําหนดใหชัดเจนวาครอบคลุมถึงคดีอะไรบางโดย

ใชแนวทางในการบัญญัติกฎหมายเชนเดียวกับกฎหมายจัดต้ังศาลชาํนัญพิเศษตางๆ เชน ศาล

แรงงาน ศาลภาษีอากร และศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ หากมีการ

กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองอยางกวางขวางตาม มาตรา 643 แลว จะเกิดปญหาการขัดกนัซึ่ง

เขตอํานาจของศาลยุติธรรมและศาลปกครองแทบทกุเร่ือง ซึ่งไมเปนผลดีตอระบบตุลาการใน

ภาพรวม และระบบตุลาการรัฐธรรมนูญทีม่ีอยูในขณะนีก้็ไมสามารถรองรับปญหาเหลานี้ไดทั้งหมด

อันเปนชองทางใหมกีารถวงคดีไดอีกดวยนี้44 

                                                           
42วรเจตน ภาคีรัตน. “ขอพิจารณาเปรียบเทียบองคกรวินิจฉัยคดีปกครองฯ” วาสารนิติศาสตร. ปที ่

25, ฉบับที่ 4. 2538, หนา 717-718. 
43มาตรา 6 “คดีปกครองท่ีอยูในอํานาจศาลปกครองไดแก คดีที่มีขอพิพาททางกฎหมายปกครอง

ระหวางเอกชนกับหนวยของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน 

เก่ียวกับการกระทําหรือการละเวนที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาท่ี หรือ

สัญญาทางปกครอง แตไมรวมถึงคดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ศาล

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

โภคิน พลกุล เปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมในขณะนั้น 
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ตอมาคณะกรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ45 ไดปรับปรุงถอยคําในบทบัญญัติของ

กฎหมายใหมเพื่อใหมีความชัดเจนเกีย่วกบัเขตอํานาจของศาลปกครอง โดยมเีหตุผลประกอบใน

สวนความหมายของคดีปกครองวา ”คดีที่เปนการฟองในเร่ืองการขอใหเพิกถอนคําส่ังหรือกฎหมาย

ลําดับรองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือเปนกรณีที่ขอใหหนวยงานของรัฐหรือ

เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ในเวลาที่กาํหนด ทัง้นี้ โดยมีเหตุเกิดจากการทีห่นวยงานของรัฐหรือ

เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติไมถูกตองตามกรณีตางๆ ที่กําหนดไวในกฎหมาย”46 

ในการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ไดแกไขในรายละเอียดบางสวนแต

ยังคงหลักการเดิมไวดังนี ้

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใหไว ณ 

วันที่ 5 ตุลาคม พ.ศ. 2542  

มาตรา 9 (1) แหงพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542  บัญญัติวา “คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทาํการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทาํโดย

ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ 

ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญทีก่ําหนดไวสําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี

ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือ

สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกนิสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ”47 

                                                           
45คณะกรรมการรางกฎหมาย คณะพิเศษ ประกอบดวย นายมีชัย ฤชุพันธ เปนประธาน นายคณิต 

ณ นคร นายเธียร เจริญวัฒนา นายวิฑรูย ต้ังตรงจิตต นายวิษณุ เครืองาม นายโสภณ รัตนากร นายอักขราทร 

จุฬารัตน และนาย โอสถ โกศิน เปนกรรมการ 
46สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร 0601/100 วันที่ 12 กุมภาพันธ 2540 (เอกสารอัด

สําเนา); มาตรา 8 (1) “คดีเก่ียวกับการขอใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังที่ออกโดยหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของ

รัฐ เน่ืองจากการออกกฎหรือคําส่ังนั้นกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตาม

กฎหมาย หรือกระทําโดยไมถูกตองตามแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการออกฎ

หรือคําส่ังนั้น หรือกระทําการโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติ หรือการใชดุลพินิจโดยมิชอบ หรือมี

ลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร” 
47“…บทบัญญัติในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ดังกลาวนั้นเปนความพยายามท่ีจะนําอาเหตุที่ใชในอาง

ในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่เกิดจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครองฝรั่งเศสที่พัฒนามาเปนเวลานับ

รอยป มาบัญญัติขึ้นเปนกฎหมายลายลักษณอักษร…” ประสาท พงษสุวรรณ. “เหตุที่ใชอางในการเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครอง” วารสารนิตศิาสตร. ปที่ 32, เลม 2. 2545, หนา 250-251. 
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บทบัญญัติกฎหมายดังกลาว กอใหเกิดความสับสนในความหมายของคดีปกครองวาเปน

การตรวจสอบวาเจาพนักงานปฏิบัติตามกฎเกณฑทีก่ําหนดโดยกฎหมายไวหรือไม    ฝายปกครอง

ใชและตีความกฎหมายในการปฏิบัติหนาที่โดยคํานึงวา ระเบียบกฎเกณฑกาํหนดวาอยางไร โดย

ไมพิจารณาวาประชาชนมีสิทธิตามกฎหมายอยางไร และศาลปกครองก็ตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายโดยพิจารณาจากการทีห่นวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติไมถูกตองตาม

ระเบียบกฎเกณฑที่กาํหนดไวหรือไม ทําใหการใชการตีความกฎหมายปกครองผิดพลาดไป 

 

3.2 แนวปฏิบัติเกี่ยวกับคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพัน

กัน 

 

 คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ไดวางหลักไวในคําวนิิจฉัย ที ่

3/2545 วันที ่ 13 กุมภาพนัธ 2545 วา “… ในการพิจารณาพพิากษาคดีโดยทัว่ไป ไมวาจะเปนคดี

แพงหรือคดีปกครอง คดีที่มหีลายขอหาอาจมีลักษณะดังนี ้

   ก. ขอหาแตละขอหามีความสําคัญเทาเทยีมกนั ในกรณีนี้ศาลจะตอง

พิจารณาใหไดความจริงในแตละขอหาโดยไมเกี่ยวของกนั 

   ข. ขอหาหนึ่งเปนหลกัสวนขอหาอ่ืนเปนปญหาเกี่ยวเนือ่งหรือปญหาลําดับ

รอง ในกรณีนี้ศาลจะตองพิจารณาใหไดความจริงในขอหาหลักกอนจึงจะพิจารณาขอหาเกี่ยวเนื่อง

หรือขอหาลําดับรองตอไปได…”48   

จากคําวินิจฉัยดังกลาวจะเห็นไดวา คณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวาง

ศาลไดยอมรับวาศาลปกครองมีอํานาจในการวินิจฉัยประเด็นทางแพงในคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติ

สัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั 

 

 นอกจากนี ้ ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 41 วรรคสอง  ซึ่งบัญญัติวา “ในกรณีที่คดียื่นฟองตอศาล

ปกครองชั้นตนขอหาใดมหีลายประเด็นเกี่ยวพันกัน และปรากฏวามีประเด็นที่จําเปนตองวนิิจฉัย

กอน จงึจะวินิจฉัยประเด็นหลักแหงคดีไดอยูในอํานาจหรือเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตนอ่ืน

หรือศาลอ่ืนซ่ึงไมใชศาลปกครอง ศาลปกครองช้ันตนซึง่รับคดีไว มีอํานาจวินิจฉัยประเด็นเกี่ยวพนั

กันที่ตองวนิิจฉัยกอนนั้นเพือ่ใหสามารถวนิิจฉัยประเด็นหลักแหงคดีได”   

                                                           
48 คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 3/2545  
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 จะเห็นไดวาแนวทางคณะกรรมการวินจิฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล และศาล

ปกครอง สอดคลองกันเกี่ยวกบัประเด็นหลักและประเด็นเกีย่วเนื่องซึ่งยอมรับใหศาลปกครองมี

อํานาจพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง เมื่อนํามาพิจารณาประกอบความหมายของคดี

ปกครอง ตามมาตรา 9 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ซึ่งทาํใหเขาใจวาสาระสําคัญของคดีปกครองหรือประเด็นหลักในคดีปกครอง คือการ

ตรวจสอบวาพนักงานเจาหนาที่ปฏิบัติตามระเบียบกฎเกณฑทีก่ําหนดไวหรือไม และไดนํา

หลักเกณฑดังกลาวมากาํหนดวาคดีใดอยูในเขตอํานาจศาลปกครองทําใหเกิดปญหาเกี่ยวกับเขต

อํานาจศาลปกครอง 

 

4. วิเคราะหการแกไขปญหาเขตอํานาจศาลปกครองของไทย 

 

จากสภาพปญหาที่เกิดข้ึนดังกลาวจงึควรทาํความเขาใจเกี่ยวกบักรณีตางๆ ของคดีทีม่ี

เนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนัดังนี ้

  

4.1 หลักทั่วไปเกี่ยวกับความเกี่ยวพันระหวางเนื้อหาทัง้นติิสัมพันธทางแพงและทาง

ปกครอง 

 

ความเกี่ยวพันความเกี่ยวพันระหวางเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครอง มี

ลักษณะแตกตางกนัสามารถแบงแยกไดดังนี ้

 

4.1.1 กรณีเนือ้หาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองแยกตางหากจากกัน 

  

 คดีปกครองเปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองสวน

คดีแพงเปนการตรวจสอบวาสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไร ความเกีย่วพนัความเกีย่วพนัระหวาง

เนื้อหาทัง้นิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครอง ในบางกรณีสามารถแบงไดชัดเจนดังเชนกรณี

ดังตอไปนี้ 

 

(1) กรณีที่เปนคดีปกครอง  
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ในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐบาลเพื่อใหการปฏิบัติงานของรัฐเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ 

จําเปนที่รัฐจะตองมีอํานาจในการจัดการเกี่ยวกบับุคคลากรในการปฏิบัติหนาที ่ กฎหมายจึงให

อํานาจฝายปกครองในการ คัดสรรบุคคลเขารับขาราชการ แตงต้ังโยกยาย กาํหนดคาตอบแทน 

และลงโทษทางวินัย ขอพพิาทในเร่ืองดังกลาวเปนคดีปกครองแมบางกรณีจะมีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธ

จะเกี่ยวของกบัประเด็นทางแพงก็ตาม เชน เจาพนักงานถูกลงโทษทางวินัยเพราะออกโฉนดใหกบัผู

ไมมีสิทธิครอบครองในที่ดิน คดีปกครองเก่ียวกับกรณีพิพาทในเร่ืองดังกลาวจึงเปนการพิจารณาวา

เจาพนักงานของรัฐ กระทาํโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนอือํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 

หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวธิีการอันเปนสาระสําคัญที่กาํหนดไวสําหรับการ

กระทํานัน้ หรือโดยไมสุจริต หรือไม โดยไมตองพิจารณาวาที่ดินดังกลาวเปนเปนของใคร 

 

(2) กรณีที่เปนคดีแพง  

 

ในการใชอํานาจของฝายปกครองซึ่งเกีย่วของประชาชน ในบางกรณีขอพิพาทเกีย่วกับ

การใชอํานาจของฝายปกครองก็เปนขอพพิาททางแพง เชน ในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเจาของ

ที่ดินตองขอใบอนุญาตในการกระทําการตางๆในที่ดินของตนเองโดยมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครอง

ประโยชนสาธารณะ เชน  

การกําหนดใหผูตองสรางโรงงาน ตองขอใบอนุญาตเพื่อรัฐจะไดกําหนดเงื่อนไขไมให

กอผลกระทบตอประชาชน เชน กาํหนดหลักเกณฑเกี่ยวกบัที่ต้ัง สภาพแวดลอม ลักษณะอาคาร 

หรือลักษณะภายในของโรงงาน กาํหนดมาตรฐานและวธิีการควบคุมการปลอยของเสีย มลพิษหรือ

ส่ิงใดๆ ที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมซ่ึงเกดิจากการประกอบกิจการโรงงาน49 

การกําหนดใหผูตองการสรางบาน ตองขออนุญาตเพือ่ความปลอดภัยของผูอยูอาศัย

และประชาชนที่อยูใกลเคียงในดานความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การ

สาธารณสุข การรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การผงัเมอืง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความ

สะดวกแกการจาจร ตลอดจนการอืน่ที่จาํเปน50 

ในกรณีที่เอกชนขอใหเพกิถอนใบอนุญาต โดยอางวาเจาพนกังานออกใบอนุญาตให 

โดยไมชอบดวยกฎหมายเพราะทีพ่ิพาทท้ังหมดหรือบางสวนเปนกรรมสิทธิ์ของตน ดังนี้จะเหน็ได

ขอหาทีว่ากรรมสิทธิ์ในทีพ่ิพาทเปนของใครตองพิจารณาท่ีศาลยุติธรรม เพราะผูไดรับอนุญาตไมมี

                                                           
49มาตรา 8 (1) (5) แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
50มาตรา 8  แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
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 4.1.2 กรณีเนือ้หาทั้งนิติสัมพันธทางแพงเปนสวนประกอบของเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทาง

ปกครอง 

 

 ในกรณีที่เนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงเปนสวนประกอบของเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทาง

ปกครองแตสามารถแยกออกจากกันไดเชน  

การทาํสัญญาคํ้าประกันการชําระหนี้ของเอกชนผูเปนคูสัญญาในสัญญาทางปกครอง 

สัญญาคํ้าประกันเปนกรณีทีม่ีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธทางแพง แยกไดตางหากจากการใชการตีความ

สัญญาทางปกครองซ่ึงเปนกรณีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางปกครอง 

สัญญารับทุนการศึกษาซ่ึงการคัดเลือกบุคคลเขารับทุนการศึกษาเปนกรณีที่มีเนื้อหาทั้ง

นิติสัมพนัธทางปกครอง แยกไดตางหากจากการเรียกคาปรับตามสญัญาเม่ือไมยอมรับราชการ

ชดใชทุนซ่ึงเปนกรณีที่มเีนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพง 

 

4.1.3 คดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั 

 

ในกรณีที่เนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางปกครองและทางแพงประกอบกันแตไมสามารถแยก

ออกจากกันไดการพิจารณาวาศาลใดควรมีอํานาจพจิารณาตองพิจารณาถึงสาระสําคัญของคดีวา

เกี่ยวของกับเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงหรือทางปกครอง เชน  

การที่รัฐใหการสงเสริมการลงทนุแกเอกชน เพื่อสงเสริมกิจการบางประเภท หรือใหมี

การกอสรางโรงงาน ในสถานทีท่ี่กาํหนดไว เปนเร่ืองเกีย่วของกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ 

จึงควรพิจารณาพิพากษาขอพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวที่ศาลปกครอง 

การจดทะเบียน ซื้อขาย เชา เชาชื้อ ขายฝาก จาํนอง สาระสําคัญของคดีคือนิติสัมพนัธ

ทางแพง ขอพพิาทเกี่ยวกับกรณีดังกลาวจงึควรพิจารณาที่ศาลยุติธรรม 

  

4.2 ความหมายของคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกัน 
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ในการทําความเขาใจความหมายของคดีที่มีเนื้อหาทัง้นติิสัมพันธทางแพงและทาง

ปกครองเกี่ยวพันกนั ตองทําความเขาใจเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ในการบริหารราชการของรัฐ และ

อํานาจหนาที่เกี่ยวของกับประชาชน ซึง่เปนบทบาทหนาที่หลักของฝายปกครอง 

 

4.2.1 อํานาจหนาที่ในการบริหารราชการของรัฐ  

 

ในการปฏิบัติหนาที่ของรัฐบาลเพื่อใหการปฏิบัติงานของรัฐเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ 

จําเปนที่รัฐจะตองมีอํานาจในการจัดการเกี่ยวกบับุคคลากรในการปฏิบติัหนาที ่ กฎหมายจึงให

อํานาจฝายปกครองในการ คัดสรรบุคคลเขารับขาราชการ แตงต้ังโยกยาย กาํหนดคาตอบแทน 

และลงโทษทางวินัย    

ดังนัน้การพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจดังกลาว การตรวจสอบ

ของศาลจึงจาํกัดอยูที่ไดกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที ่ หรือไมถูกตองตาม

กฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวธิกีารอันเปนสาระสําคัญที่กาํหนดไวสําหรับ

การกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะ

เปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกนิสมควร หรือเปนการใช

ดุลพินิจโดยมิชอบหรือไม เชน  

มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ที่กาํหนดให

ขาราชการพลเรือนสามัญผูดํารงตําแหนงใดไปแตงต้ังใหดํารงตําแหนงอ่ืนในกรมเดียวกนั ตองยาย

ไปแตงต้ังใหดํารงตําแหนงในระดับเดียวกนั 

เมื่อข้ันตอนตามกฎหมายถกูตองแลว ศาลจะไมตรวจสอบในสวนของดุลพินิจเพราะ

เปนเอกสิทธิ์ของฝายปกครอง เวนแตวาผูออกคําส่ังมีเจตนาในการกลัน่แกลงเชน ตามคําพิพากษา

ของศาลปกครองกลางที ่1595/2545 ระหวาง นายสุรชยั เติมอริยบุตร ผูฟองคดี กบั กรรมสรรพากร 

โดยอธิบดีกรมสรรพากร ผูฟองคดีถูกยายจากสํานักงานสรรพากรพืน้ที่ 13 (กรุงเทพมหานคร) ไป

ชวยราชการทีสํ่านักงานสรรพากรภาค 3 สรรพากรอําเภอกุดบาก จงัหวัดสกลนคร ดวยเหตุผลที่วา 

“…ผูฟองคดีเปนผูขาดคุณสมบัติการเปนผูบังคับบัญชา ผูใตบังคับบัญชาขาดความเช่ือมั่นในตัวผู

ฟองคดีจนตองนาํเร่ืองเขาปรึกษาสรรพากรพื้นที่อยูเนื่องๆ และผูฟองคดีไมต้ังใจปฏิบัติราชการ

ตามที่ไดรับมอบหมายทัง้ ๆ ที่งานในฝายกฎหมายและเรงรัดภาษีอากรคางเปนงานทีม่ีเงื่อนเวลา

บังคับ และงานอ่ืนๆ ที่ผูบังคับบัญชาส่ังใหปฏิบัติ..” แตจากรายงานการประเมินผลการปฏิบัติงาน

เรงรัดภาษีอากรคางของสํานักงานสรรพากรพื้นที่ 12–16 กอนที่จะสั่งยายผูฟองคดี สํานักงาน
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4.2.2 อํานาจหนาที่เกี่ยวของกับประชาชน 

 

ตามหลักนิติรัฐนั้น ฝายปกครองไมสามารถใชมาตราการใดๆ ตอประชาชนได เวนแต

กฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย และเปนระบบที่สรางข้ึนเพื่อ

ประโยชนของพลเมืองและมวีัตถุประสงคหลักในการปองกันและแกไขการใชอํานาจตามอําเภอใจ

ของเจาหนาทีข่องรัฐ และประชาชนตองสามารถดําเนนิคดีกับการกระทําของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบ 

และท่ีทาํใหปจเจกชนเสียหาย  

คดีปกครองเกีย่วกับอํานาจหนาที่ของฝายปกครองซึ่งเกี่ยวของกับประชาชน ในการ

พิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการะทําทางปกครอง ศาลปกครองตองพิจารณาถึงดุลยภาพ

ระหวาง “ความจําเปน” ของฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” 

ของเอกชน เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพยีงพอ และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทาํบริการ

สาธารณะ จงึเหน็ไดวาขอพพิาทในกรณีดังกลาวทุกกรณีคือคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพนัธทางแพง

และทางปกครองเก่ียวพนักนั อยางไรกต็ามการใชอํานาจของฝายปกครองเก่ียวกับประชาชนนั้น

สามารถแยกตามลักษณะการใชอํานาจที่แตกตางกนัดังนี ้

 

4.2.2.1 อํานาจหนาทีเ่กี่ยวกบัการคุมครองประโยชนสาธารณะ  

 

ในการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองนัน้มีความจาํเปนตองใหอํานาจฝายปกครองใน

การดําเนินงานตางๆ และมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามนัน้ได และการใชอํานาจดังกลาวจะเปน

การ จาํกดัลิดรอนสิทธิของประชาชน โดยมวีัตถปุระสงคที่จะคุมครองประโยชนสาธารณะซึ่ง

แบงแยกลักษณะการใชอํานาจไดดังนี ้

 

                                                           
51คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1595/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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(1) อํานาจในการออกใบอนุญาต การออกใบอนุญาตเปนการที่รัฐใชอํานาจในการ

ควบคุมดูแลมิใหบุคคลใดกระทําการใดอันอาจจะกระทบตอประชาชนโดยทั่วไปได เชน 

  การกําหนดใหผูตองสรางโรงงาน ตองขอใบอนุญาตเพื่อรัฐจะไดกําหนดเงื่อนไขไมให

กอผลกระทบตอประชาชน เชน กาํหนดหลักเกณฑเกี่ยวกบัที่ต้ัง สภาพแวดลอม ลักษณะอาคาร 

หรือลักษณะภายในของโรงงาน กาํหนดมาตรฐานและวธิีการควบคุมการปลอยของเสีย มลพิษหรือ

ส่ิงใดๆ ที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมซ่ึงเกดิจากการประกอบกิจการโรงงาน52 

การกําหนดใหผูตองการสรางบาน ตองขออนุญาตเพือ่ความปลอดภัยของผูอยูอาศัย

และประชาชนที่อยูใกลเคียงในดานความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การ

สาธารณสุข การรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การผงัเมอืง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความ

สะดวกแกการจาจร ตลอดจนการอืน่ที่จาํเปน53 

การกําหนดใหผูตองการขับข่ีรถยนตตองขอใบอนุญาต เพื่อเปนหลักประกันให

ประชาชนวาผูขับข่ีรถยนตมอีายุที่เหมาะสมในการขับรถยนต มีความรูความสามารถในการขับ

รถยนต มีความรูความเขาใจในกฎจราจร มีสมรรถภาพรางกายเหมาะสมในการขับรถยนต54 

 

(2) อํานาจในการควบคุมดูแล ลักษณะของการใชอํานาจหนาทีน่ัน้ กฎหมายจะให

อํานาจพนักงานเจาหนาที ่ ในการออกคําส่ังทางปกครอง และดําเนนิการบังคับประชาชนใหกระทาํ

ตามเพื่อประโยชนสาธารณะ เชน 

  ในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดิน มาตรา 117 แหงพระราชบัญญัติปกครอง

ทองที่ พ.ศ. 2457 ประกอบมาตรา 62 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน พ.ศ. 2534 และขอ 5 (2) แหงระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและ

คุมครองปองกนัที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน พ.ศ. 2544 กําหนดใหอํานาจหนาที่ในการ

ดูแลรักษาและดําเนนิการคุมครองปองกนัสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทที่ดินที่ประชาชนใช

ประโยชนรวมกัน เปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและนายอําเภอทองที ่55 

                                                           
52มาตรา 8 (1) (5) แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
53มาตรา 8  แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 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 ใหอํานาจเจาพนักงานทองถิ่นในการหามผู

หนึง่ผูใดมิใหกอเหตุรําคาญในทีห่รือทางสาธารณะหรือสถานที่เอกชน รวมทัง้ระงับเหตุรําคาญดวย 

โดยมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือเพื่อระงบั กําจัด และควบคุมเหตุรําคาญตางๆได56 

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ใหอํานาจเจาพนักงานทองถิ่น เมื่อมีการ

กอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร โดยฝาฝนกฎหมาย มีคําส่ังใหระงับการกระทํา

ดังกลาว หรือหามใชหรือเขาไปในอาคารหรือบริเวณดังกลาว57 

พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่ส่ังใหระงบัหรือ

ปรับปรุงใหเหมาะสมเม่ือผูประกอบกิจการโรงงานผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือการ

ประกอบกิจการมีสภาพที่อาจกอใหเกิดอันตราย ความเสียหายหรือความเดือดรอนแกบุคคลหรือ

ทรัพยสินที่อยูในโรงงานหรือที่อยูใกลเคียงกับโรงงาน58 

   

4.2.2.2 อํานาจหนาทีเ่กี่ยวกบัการรับรองสิทธิของประชาชน  

 

ลักษณะของการใชอํานาจหนาที่นัน้ กฎหมายจะใหอํานาจพนกังานเจาหนาที่ ในการ

ตรวจสอบพยานหลักฐานวาครบถวนหรือไม ไตสวนขอเท็จจริงวามสิีทธิตามที่กฎหมายกําหนดใน

กรณีดังกลาวหรือไม มีอํานาจเพิกถอนเปล่ียนแปลงแกไขการจดทะเบียนหรือเอกสารสิทธิทีไ่ม

ถูกตองตามสิทธิทีป่ระชาชนมีตามกฎหมาย ซึ่งมวีัตถุประสงคเปนการที่รัฐตองการจัดระเบียบ

ขอมูลตางๆเกีย่วกับประชาชนเพื่อใหเปนพยานหลักฐาน และคุมครองประชาชนแตละคนใหไดรับ

การรับรองสิทธิของประชาชนที่มีตามกฎหมาย กฎหมายไมไดใหอํานาจฝายปกครองกระทําการ

อันหนึ่งอันใดที่จะกระทบสิทธิของประชาชนที่ไดรับการคุมครองตามกฎหมายแพง ตามสัญญา ซึ่ง

แบงแยกลักษณะการใชอํานาจไดดังนี ้

 

(1) การรับรองสิทธิของประชาชนในกรณีไมมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน   

 

ดังนัน้ขอพิพาทเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองวากระทาํการอยางหนึง่อยาง

ใดกระทบสิทธิของประชาชนโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจหรือไม จึงเปนขอโตแยงเกีย่วกับฝาย

                                                           
56มาตรา 27, 28 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  
57มาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
58มาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
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(2) การรับรองสิทธิของประชาชนในกรณีมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน  

 

การที่กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองเขาเกี่ยวของกับขอพิพาทเกี่ยวของกับสิทธิ

กฎหมายระหวางเอกชน ในการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม การรับ

มรดก กฎหมายไดใหฝายปกครองมีอํานาจหนาที่ดังนี ้ 

     ในกรณีการออกเอกสารสิทธิเกีย่วกับทีดิ่นมีการโตแยงระหวางเอกชนดวยกัน หรือใน

กรณีการรับมรดกที่มีทายาทซ่ึงมีสิทธิไดรับมรดกโตแยง59 พนกังานเจาหนาทีม่ีอํานาจในการไตสวน

ขอเท็จจริงก็เพื่อที่สามารถจดทะเบียนไดตามสิทธทิี่มีตามกฎหมาย   

การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย เชน การซื้อขาย จํานอง ภาระจํายอม สิทธเิก็บกิน สิทธิอาศัย สิทธิเหนอืพื้นดิน ถือได

วาเปนนิติกรรมทางปกครอง  เจาพนกังานที่มหีนาที่เกี่ยวกบัเร่ืองดังกลาวสรุปไดดังนี้ ตรวจสอบ

ความถกูตองของเอกสารหลักฐานตางๆ คูสัญญาตกลงยนิยอมพรอมใจในการทํานิติกรรมสัญญา

หรือไมและสอบสวนในเบ้ืองตนวานิติกรรมที่นาํมาจดทะเบียนเปนโมฆะหรือไม ในกรณีนิติกรรม

เปนโมฆียะเมือ่คูกรณีฝายทีเ่สียหายยนืยนัใหจดกม็ีอํานาจจดทะเบียนได60 

ในการแกไขเปล่ียนแปลงโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชนซึ่งออกโดย

คลาดเคล่ือนหรือไมชอบดวยกฎหมาย61 และ การเพกิถอนแกไขเปล่ียนแปลงการจดทะเบียนสิทธิ

และนิติกรรมนั้น เมื่อความปรากฏวา ไดจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย หรือ

จดแจงเอกสารรายการจดทะเบียนอสงัหาริมทรัพยใหแกผูใดโดยคลาดเคลื่อนหรือไมชอบดวย

กฎหมาย62    

 

                                                           
59มาตรา 61,  81  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2496 
60มาตรา 75  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2496 
61มาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2496  
62มาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2496 
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 4.3 ความสัมพันธของเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครอง  

 

คดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกีย่วพนักนั กฎหมายแพงเปน

กฎหมายที่คุมครองรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในฐานะที่ประชาชนทุกคนฐานะเทาทยีม

กัน สวนกฎหมายปกครองเปนกฎหมายทีใ่หอํานาจฝายปกครองใน การรับรองคุมครอง หรือจํากดั

ลิดรอนสิทธิของประชาชนเพื่อประโยชนสาธารณะ เพื่อคุมครองประชาชนตามฐานะที่แทจริงในทาง

สังคม เชน   

  กฎหมายแรงงานซ่ึงเปนเพยีงสัญญาจางแรงงานตามกฎหมายเอกชน ไดรับการ

เพิ่มเติมขอกาํหนดในกฎหมายมหาชนเพ่ือคุมครองลูกจางที่มฐีานะดอยกวา จงึไดมี กฎหมาย

คุมครองแรงงาน กฎหมายแรงงานสัมพันธ กฎหมายประกันสังคม 

กฎหมายลักษณะทรัพยซึ่งใหความคุมครองกรรมสิทธ์ิเอกชนเต็มที ่ ก็ถกูจํากัดโดย

กฎหมายควบคุมการเชา กฎหมายปฏิรูปที่ดิน กฎหมายจัดรูปที่ดิน กฎหมายผังเมือง กฎหมาย

ควบคุมอาคาร  

กฎหมายที่รับรองเสรีภาพทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมเต็มที ่ ก็ถกูจาํกัดโดยกฎหมาย

ปองกันการผูกขาด กฎหมายหามการแขงขันที่ไมเปนธรรม กฎหมายควบคุมราคา ฯลฯ63 

  ดังนัน้จึงเหน็ไดวาการใชอํานาจของฝายปกครองที่เกี่ยวของกับประชาชนในทุกกรณี 

จะเปนกรณีทีม่ีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั 

ปญหาที่ตองพิจารณาคือความสมัพนัธระหวาง “สิทธติามกฎหมายแพง” กับ “อํานาจ

ของฝายปกครอง” วามีความเก่ียวของกนัอยางไร เพื่อใหเหน็สภาพของความสัมพนัธใหชัดเจนข้ึน

จึงขอสมมุติใหสิทธิของประชาชนเปน “ตนมะมวง” 

ศาลยุติธรรมมีหนาที่ในการพิสูจนวา “ตนมะมวง” เปนของประชาชนหรือไม เมื่อ “ตน

มะมวง” เปนของเขาแลว เขามีสิทธิในการบํารุงรักษา เก็บผลไวกนิหรือขาย ตลอดจนตัด “ตน

มะมวง” นัน้ทิง้เสียเมื่อไมตองการ หรือหามไมใหผูอ่ืนมาเกีย่วของกบั “ตนมะมวง” ของเขาได และ

ศาลยุติธรรมมีอํานาจในการคุมครองสิทธขิองประชาชนดังกลาว 

ศาลปกครอง เมื่อทราบวา “ตนมะมวง” เปนของประชาชนแลว จะมหีนาที่ในการ

ตรวจสอบวา กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองในการดําเนินการเก่ียวกับ “ตนมะมวง” ของ

ประชาชนอยางไรไดบาง  

                                                           
63บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. เรื่องเดียวกัน, หนา 121.  
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ในกรณีการรับรองสิทธิของประชาชน ฝายปกครองจะมีหนาที่ในการทําบันทกึจดจะ

เบียนเพื่อเปนการยืนยันวา “ตนมะมวง” ตนนัน้เปนของเขาซ่ึงในการจดทะเบียนตองรูวาตนมะมวง

นั้นเปนพันธน้าํดอกไม เขียวเสวย อกรอง แกว หนงักลางวนั ฯลฯ เพื่อที่จะจดทะเบียนไดถูกตอง   

ในกรณีการคุมครองประโยชนสาธารณะ กฎหมายจะใหอํานาจฝายปกครองที่จะ

กระทําการกระทบสิทธิของประชาชน เชนใหอํานาจในการตัดแตงกิง่ตนไม ซึง่ในการกระทาํการ

ดังกลาว ฝายปกครองจะตองใชความรูความเขาใจสภาพของตนไมเพราะการตัดแตงตนไมเปนการ

ทําใหตนไมมีรูปทรงที่เหมาะสมและใหดอกผลอยางเต็มที่ นอกจากนี้ตนไมแตละตนมีลักษณะไม

เหมือนกนัจึงตองมีความเช่ียวชาญเฉพาะในเร่ืองดังกลาวเพื่อที่จะไมทาํให “ตนมะมวง” นั้นไม

เจริญเติบโตแคระแกนไมออกดอกออกผล ดังนั้นตองรูวาธรรมชาติของ “ตนมะมวง” เปนอยางไร 

ตรงไหนตัดไดตรงไหนตัดไมได 

กรณีดังกลาวจะสอดคลองกับแนวคิดทางกฎหมายมหาชนที่วา ฝายปกครองตองใช

ความรู ความเขาใจในขอความคิดและหลักการพืน้ฐานของกฎหมายมหาชนและประสบการณ

เกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจ ในการใชและตีความพระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ โดยคํานงึถงึ “ความ

จําเปน” ของฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธ ิเสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน โดย

แยกประโยชนสาธารณะออกจากประโยชนของคูกรณี เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยาง

เพียงพอ และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทําบริการสาธารณะ 

การใชอํานาจดังกลาวจะสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ มาตรา 26 บัญญัติวา “การใช

อํานาจโดยองคกรของรัฐทุกองคกร ตองคํานึงถึงศักด์ิศรีความเปนมนุษย สิทธ ิ และเสรีภาพตาม

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี”้ 

นอกจากนีก้ารตัดแตงกิ่งดังกลาวจะตองไมทําให “ตนมะมวง” ถึงแกความตายเพราะ

จะเปนการ ขัดรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 ทีบ่ัญญัติวา  “และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิ

และเสรีภาพมิได” 

จะเหน็ไดวาในการใชอํานาจในการรับรองสิทธ ิและการใชอํานาจของฝายปกครอง

คุมครองประโยชนสาธารณะ เปนการดําเนินการเก่ียวของกับสิทธิของประชาชนโดยตรง ศาล

ปกครองจึงตองรูสภาพสาระสําคัญแหงสิทธิของประชาชนตามกฎหมายแพงมากกวาศาลยุติธรรม 

เพราะตองระมัดระวังมิใหกระทําการส่ิงหนึ่งส่ิงใดกระทบสิทธิของประชาชนโดยไมมกีฎหมายให

อํานาจ 

 

  4.4 ประเภทคดีที่มเีนื้อหาทัง้นิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกนั 
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การใชอํานาจของฝายปกครองซึ่งเกี่ยวของกับประชาชนกอใหเกิดขอพพิาททีม่ีเนื้อหา

ทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกีย่วพนักนั แยกพิจารณาไดดังนี ้

 

     4.4.1 คดีปกครองเกี่ยวกบัอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ  

 

ในการปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ กฎหมายจะใหอํานาจเจา

พนักงาน ในการดําเนินการตางๆอันอาจกระทบสิทธิของประชาชนในการออกใบอนุญาตในการทํา

กิจการตางๆ และอํานาจในการควบคุมดูแลในการประกอบกิจการ  โดยมีวัตถุประสงคในการ

คุมครองประโยชนสาธารณะ  ดังนั้นตองใชความรูความเขาใจในขอความคิดและหลักการพืน้ฐาน

ของกฎหมายมหาชนและประสบการณเกีย่วกับการบริหารรัฐกิจ ในการใชและตีความ

พระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ โดยคํานึงถงึ “ความจาํเปน” ของฝายปกครอง ขอพพิาทในสวนนีจ้ึง

เปนกรณีทีม่ีทัง้เนื้อหาและนติิสัมพันธทางปกครอง ซึง่อยูในอํานาจของศาลปกครอง  

ในสวนของ “สิทธิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชนซ่ึงตองพิจารณา

ประกอบกัน ขอพิพาทในสวนนี้จึงเปนกรณีที่มีทัง้เนื้อหาและนิติสัมพนัธทางแพง ซึ่งอยูในอํานาจ

ของศาลยุติธรรม  เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพียงพอ และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทาํ

บริการสาธารณะ 

 

4.4.2 คดีปกครองเก่ียวกับอํานาจหนาที่เกีย่วกับการรับรองสิทธิของประชาชน  

 

ในการปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการรับรองสิทธิของประชาชน กฎหมายจะใหอํานาจ

พนักงานเจาหนาที่ ในการตรวจสอบพยานหลักฐานวาครบถวนหรือไม ไตสวนขอเท็จจริงวามีสิทธิ

ตามที่ขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือขอออกเอกสารสิทธิหรือไม หรือขอเพิกถอน

เปล่ียนแปลงแกไขการจดทะเบียนหรือเอกสารสิทธทิี่ไมชอบดวยกฎหมาย โดยมวีัตถุประสงคทีจ่ะ

คุมครองเอกชนแตละคนใหไดรับการรับรองสิทธทิี่มีตามกฎหมาย  ขอพิพาทในสวนนี้จงึเปนกรณีที่

มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธทางปกครอง ซึง่อยูในอํานาจของศาลปกครอง  

  กฎหมายไมไดใหอํานาจฝายปกครองในการกระทําการใดๆ กระทบสิทธิตามสัญญา

ของประชาชนหรือบังคับคูสัญญาใหปฏิบติัตามสัญญา ดังนัน้ความสมบูรณของสิทธิของประชาชน

ไดรับการคุมครองจากกฎหมายแพง ตามขอตกลงในสัญญา  ขอพิพาทในสวนนี้จงึเปนกรณีที่มี
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4.4.3 คดีปกครองเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง   

 

การที่รัฐทําสัญญากับเอกชนโดยทั่วไปความผูกพันระหวางคูสัญญา เปนไปตาม

ขอตกลงตามสัญญาหรือตามกฎหมายแพง คูสัญญาแตละฝายจะไดรับการคุมครองอยางเทาเทียม

กัน ขอพิพาทเกี่ยวกบัสัญญาไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองหรือไม เชน ชําระหนี้ลาชา ชาํระหนี้

ไมถูกตอง ไมชําระหนี้ ความรับผิดในความชํารุดบกพรอง การรอนสิทธิ  ขอพพิาทในสวนนี้จึงเปน

กรณีที่มีทัง้เนือ้หาและนิติสัมพันธทางแพง ซึง่อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 

ในกรณีของสัญญาทางปกครอง เปนกรณีที่รัฐใชอํานาจทางปกครองมาเก่ียวของกับ

ขอตกลงของคูสัญญา โดยรัฐใชสัญญาทางปกครองแทนการออกคําส่ังทางปกครอง หรือรัฐสงวน

อํานาจในกรณีมีความจําเปนตองเขาแทรกแซงหรือควบคุม หรือเปลี่ยนแปลงสัญญา เพื่อใหการ

ปฏิบัติงานของรัฐเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ และเพื่อประโยชนสาธารณะ ขอพิพาทในสวนนี้จึงเปน

กรณีที่มีทัง้เนือ้หาและนิติสัมพันธทางปกครอง ซึ่งอยูในอํานาจของศาลปกครอง  

   

  4.4.4 คดีเกี่ยวกับคาเสียหายในคดีปกครอง 

 

  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  การฟองให

หนวยงานของรัฐรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของ

เจาหนาทีน่ั้น จาํตองพิจารณาวาเจาหนาที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายในการกระทาํดังกลาว

หรือไม จึงเปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํของเจาหนาที่  

ในสวนของนิติกรรมทางปกครอง ในเบ้ืองตนตองพจิารณาวา นิติกรรมทางปกครองนัน้

ชอบดวยกฎหมายหรือไม ถาไมชอบดวยกฎหมายเม่ือเกิดความเสียหายข้ึน รัฐตองรับผิดชอบใน

ความเสยีหายนั้นๆ 

ในสวนของปฏิบัติการทางปกครอง ตองพิจารณาวาเปนการกระทําตามอํานาจหนาที่

หรือไม และเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอหรือไม เมื่อเขาหลักเกณฑดังกลาวรัฐตอง

รับผิดชอบในความเสียหายนั้นๆ 
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อยางไรก็ตาม พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542มาตรา 9 (3) บัญญัติใหรัฐรับผิดในความรับผิดอยางอ่ืนซึง่ไดมีการตีความวาแมการกระทาํ

ทางปกครองจะชอบดวยกฎหมายเมื่อเกิดความเสียหายกับประชาชนรัฐจะตองรับผิดชอบในความ

เสียหายที่เกิดข้ึน64 ซึ่งตองพิจารณาเปนกรณีๆไป 

การพิจารณาในสวนของคาเสียหายจะเปนจํานวนเทาใดเปนขอพิพาททางแพง จงึถอื

ไดวาเปนคดีทีม่ีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั ซึ่งอาจจะอยูในอํานาจ

ของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมตามแตกรณี 

    

5. แนวทางในการแกไขปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาล 

 

  ในคดีที่มีเนื้อหาและนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองที่เกี่ยวกับการอยูในอํานาจ

ของระบบศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมซ่ึงแนวปฏิบัติของ คณะกรรมการวินจิฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาล ศาลปกครอง และศาลยุติธรรม ยงัไมมีหลักเกณฑที่ชัดเจนแนนอน ทางปฏิบติัที่

เปนอยูจงึลักล่ันสับสนและไมสอดคลองกบัหลักวชิา เพื่อใหเกิดความชัดเจนในเร่ืองดังกลาวจงึควร

วางแนวทางและหลักปฏิบัติดังตอไปนี้ 

 

5.1 อํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง  

 

ในคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกันนัน้ เปนขอพพิาทที่

เกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาทีข่องฝายปกครองซึ่งเกี่ยวของกับประชาชนซึ่งกฎหมายจะใหอํานาจ

ฝายปกครองในการจัดการอยางใดอยางหนึ่งกบัสิทธเิสรีภาพของประชาชน ดังนั้นศาลปกครองจึงมี

ความจาํเปนตองทราบวาสิทธิของประชาชนวามีอยูอยางไร แลวจึงพิจารณาไดวากฎหมายให

อํานาจฝายปกครองกระทาํการเก่ียวของกับสิทธิของประชาชนแคไหนเพยีงใด  

                                                           
64กรณีที่ชอบดวยกฎหมายภายในขอบเขตที่พอสมควรแกเหตุและพฤติการณแลว จะถือไดหรือไม

วาเปนความรับผิดอยางอื่น ปญหาในขอนี้ ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังที่ 5/2545 มี

ความเห็นวา ควรอยูในอํานาจของศาลปกครอง เพราะพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติ

ถอยคําไวอยางกวาง จึงควรหมายถึงการกระทําที่ใชอํานาจตามกฎหมายทุกประเภท นอกจากนั้น คําวา 

“กฎหมาย”  ยังมีปรากฏในมาตรา 11 มาตรา 42 และมาตรา 49 ซึ่งหมายความวาถึงกฎหมายทุกประเภท

เชนเดียวกัน; โภคิน พลกุล. เรื่องเดียวกัน, หนา 56. 

DPU



 43 

 

5.2 เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ 

 

  ในการปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ กฎหมายจะใหอํานาจเจา

พนักงาน ในการดําเนนิการตางๆอันอาจกระทบสิทธขิองประชาชน  จึงมีความจําเปนที่ศาล

ปกครองตองมอํีานาจในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง เพื่อที่จะไดทราบวาสิทธิของ

ประชาชนตามกฎหมายมีอยูอยางไร แลวจึงพิจารณาวากฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการ

กระทบสทิธิของประชาชนไดแคไหนเพียงใด อยางไรก็ตามมีขอพพิาทที่ควรไดรับการพิจารณาดังนี ้

 ขอพิพาททางปกครองเก่ียวกับการใชอํานาจของเจาพนกังานเกีย่วกับสาธารณสมบัติ

ของแผนดินซึง่เอกชนโตแยงวาที่ดินพิพาทเปนของตนเอง สาระสําคัญของคดีปกครองเก่ียวกับสา

ธารณสมบัติของแผนดินนั้นคือรัฐสามารถดําเนนิการจัดทําบริการสาธารณะ และการใชประโยชน

เกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน สนองตอบความตองการของรัฐและประชาชนไดอยาง

ทันทวงท ีไมเกิดขอขัดของลาชาเมื่อมีการโตแยงกรรมสิทธิ์กับเอกชน ขอพิพาทดังกลาวจงึควรอยูใน

เขตอํานาจของศาลปกครอง  

    

5.3 เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับการรับรองสิทธิของประชาชน  

 

ในกรณีการใชอํานาจของฝายปกครองในการรับรองสิทธขิองประชาชนในบางกรณี เชน

การออกเอกสารสิทธิในที่ดิน การจดทะเบียนสทิธิและนิติกรรม กฎหมายไมไดใหอํานาจฝาย

ปกครองในการกระทําการใดๆ กระทบสทิธิตามสัญญาของประชาชนหรือบังคับคูสัญญาใหปฏิบัติ

ตามสัญญา ดังนัน้ความสมบูรณของสิทธิของประชาชนไดรับการคุมครองจากกฎหมายแพง ตาม

ขอตกลงในสัญญา สาระสําคัญของความสมบูรณของนิติกรรมดังกลาวจงึเปนขอพิพาททางแพง 

เปนขอพพิาทระหวางเอกชนกับเอกชน ซึง่อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม   อยางไรก็ตามขอพพิาท

อันเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาทีข่องเจาพนักงานอาจแบงแยกไดดังนี ้

 

(1) กรณีขอพิพาทอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  
 

การรับรองสิทธิของประชาชนในกรณีไมมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน จะ

เปนการโตแยงเกี่ยวกับการใชอํานาจของฝายในการปฏิบติัหนาที่ไมสอดคลองไมถูกตองตาม
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คําพิพากษาของศาลปกครองกลางที่ 1352/2545 มีขอเท็จจริงวา ผูฟองคดี ฟองเจา

พนักงานที่ดิน ผูถูกฟองคดี วา ผูฟองคดี เปนผูครอบครองที่ดินตามหนังสือรับรองการทําประโยชน 

(น.ส. 3 ก) รวมกับผูอ่ืนรวม 4 คน ตอมา ผูฟองคดีไดซื้อที่ดินจากผูครอบครองรวมกัน 1 คน โดย

บันทกึการขายเฉพาะสวนในสารบัญการจดทะเบียนหนังสือรับรองการทําประโยชน ตอมามีการ

ออกโฉนดที่ดินโดยระบุวามผูีถือกรรมสิทธิร์วม 3 คน ผูถูกฟองคดีแจงวา “…หากผูฟองคดีประสงค

จะใหปรากฏรายการดังกลาว ก็อาจกระทําได โดยใหผูถือกรรมสิทธิร์วมทุกคน ยืน่คําขอตอผูถกู

ฟองคดี ใหจดทะเบียนบรรยายสวนการถือกรรมสิทธิ์ในโฉนดที่ดิน..” ศาลเห็นวา “…เมื่อไมมี

ระเบียบหรือกฎหมายกําหนดใหกระทาํ การที่ผูถกูฟองคดีออกโฉนดที่ดินเลขที่ 9652 ใหกับผูฟอง

คดีโดยมิไดยกรายการซื้อขายเฉพาะสวนทีป่รากฏในสารบัญจดทะเบียนของหนงัสือรับรองการทาํ

ประโยชนเลขที่ 1752 ไปจดแจงไวในสารบัญจดทะเบยีนของโฉนดทีดิ่นเลขที ่ 9652 จึงไมเปนการ

ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกาํหนดใหตองปฏิบัติ…”65 

 

(2) กรณีขอพิพาทอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  

 

การรับรองสิทธิของประชาชนในกรณีมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน 

กฎหมายกาํหนดหนาที่ของฝายปกครองในการตรวจดูเอกสารหลักฐาน และสอบสวนความ

สมบูรณของนติิกรรมในเบ้ืองตนเทานั้น ดังนัน้ความไมสมบูรณตางๆอันเกิดจาก สําคัญผิดใน

สาระสําคัญของนิติกรรม กลฉอฉล หลอกลวง ขมขู หรือมีการปลอมใบมอบอํานาจมาทําสัญญา 

หรือใหบุคคลอ่ืนปลอมตัวมาทาํสัญญา ทาํใหนิติกรรมเปนโมฆะ โมฆยีะ และผลที่ติดตามมาเปนไป

ตามกฎหมายแพง การอางวาเจาพนักงานปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายหรือไมปฏิบัติตามข้ันตอนใน

กฎหมาย   มาเปนเหตุใหศาลปกครองมีอํานาจเพกิถอนนิติกรรมนัน้เปนเร่ืองไมถกูตอง เพราะความ

สมบูรณของสิทธิของประชาชนไดรับการคุมครองจากกฎหมายแพง ตามขอตกลงในสัญญา แยก

ตางหากจากความสมบูรณของนิติกรรมทางปกครอง   

ศาลยุติธรรมสามารถพิจารณาพิพากษาคดีเพื่อใหทราบวาขอเทจ็จริงวาคูกรณีแตละ

ฝายมีสิทธิและหนาที่อยางไรตามกฎหมายแพงในเร่ืองนั้นไดโดยตรงโดยไมตองพิจารณาวาเจา

พนักงานปฏิบติัหนาที่โดยมชิอบหรือไมซึ่งจะครอบคลุมปญหาตางๆไดทั้งหมด รวมทั้งการคุมครอง

                                                           
65คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 1352/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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5.4 เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

 

ในสวนของสัญญาทางปกครองสาระสําคัญในการตรวจสอบของศาลปกครองคือการ

ใชอํานาจทางปกครองเขาแทรกแซงหรือควบคุม หรือเปล่ียนแปลงสัญญา เพื่อใหการปฏิบัติงาน

ของรัฐเปนไปโดยมีประสิทธภิาพ และเพือ่ประโยชนสาธารณะ ซึง่ศาลปกครองจะใชอํานาจในการ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจดังกลาว  

  การใชหลักเกณฑในเร่ืองเอกสิทธิ์ของฝายปกครอง เปนแนวทางทีป่ระเทศไทยนาํมา

จากประเทศฝร่ังเศสซึ่งจะมปีระโยชนเมื่อไมมีความชัดเจนวาเปนสัญญาทางปกครองหรือไม เพราะ

รัฐอาจมีความจําเปนตองดําเนินการบางอยางที่ไมใชบริการสาธารณะโดยตรงแตเปนไปเพื่อ

ประโยชนสาธารณะ และเปนไปเพื่อประโยชนของฝายปกครองในการบังคับใหปฏิบัติตามสัญญา

เพื่อประโยชนสาธารณะ แมขอสัญญาจะฝาฝนกฎหมาย   

  

  5.5 เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับคาเสียหายในคดีปกครอง 

 

อาจารยกมลชัย รัตนสกาววงค ไดใหความเหน็วาคาเสียหายในคดีปกครองเปนผลของ

การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองไมใชคดีปกครองโดยเนื้อหา ซึ่ง

การกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพจิารณาพิพากษาเกี่ยวกบัคาเสียหายก็เพื่อเปนการอํานวย

ความสะดวกแกประชาชนที่นาํคดีมาฟองตอศาลปกครองแลวไมจําตองนําคดีในสวนแพงที่เปน

คาเสียหายไปฟองยงัศาลยุติธรรมอีกเพราะทาํใหเกิดความยุงยากและลาชา  

การที่กฎหมายบัญญัติวา  ความเสียหายอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือ

จากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให

ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาทีล่าชาเกินสมควร  ซึง่หมายถึงเปนกรณีที่มีนิติสัมพนัธทางปกครองอัน

เกิดข้ึนจากนิติกรรมทางปกครองน้ันเอง เมื่อศาลพิจารณาพิพากษาในสวนของความชอบดวย

กฎหมายนิติกรรมทางปกครองแลวจึงพิจารณาในสวนของคาเสียหายไปพรอมกัน 
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ในกรณีของปฏิบัติการทางปกครอง เปนการกระทําตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง

ที่เปนการกระทําทางกายภาพซ่ึงมีผลที่กอใหเกิดความเสียหายใหกับประชาชน จะไมมีนิติสัมพนัธ

ทางปกครองเกิดข้ึน จะมีแตความเสียหายเทานั้น  จึงใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม   

   จะเหน็ไดวาศาลปกครองมอํีานาจพิจารณาพิพากษาในสวนของคาเสียหายเนื่องจาก

นิติกรรมทางปกครอง ดังนัน้ในกรณีคดีทีม่ีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนั

กัน ที่ใหนติิกรรมทางปกครองอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม จึงควรใหศาลยุติธรรมพิจารณา

พิพากษาในสวนคาเสียหายอันเกิดจากนิติกรรมทางปกครองน้ัน แตในกรณีที่เปนความรับผิด

รวมกันระหวางรัฐกับเอกชน การพิจารณาพิพากษาในสวนคาเสียหายตองอยูในอํานาจของศาล

ยุติธรรม 
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 บทที่ 3  
   เขตอํานาจศาลปกครองไทย 
 

1. ศาลปกครองของประเทศไทย 

 

ประเทศไทยจัดต้ังศาลปกครองข้ึนเพื่อใหการควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง

เปนไปโดยมีประสิทธิภาพ และคุมครองประโยชนสาธารณะ โดยไดแนวความคิดจากประเทศ

ฝร่ังเศสและเยอรมัน  

 

1.1 เขตอํานาจของศาลปกครอง 

 

ตามบทบัญญัติมาตรา 9 ประกอบมาตรา 72 แหง พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

พ.ศ. 2542 สามารถจัดแยกประเภทของคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครองไดดังนี้ 

 

1.1.1 คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทาํการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทาํโดย

ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ 

ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญทีก่ําหนดไวสําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี

ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือ

สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกนิสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ซึง่มีขอพิจารณาดังนี ้

 

1.1.1.1 การออก “กฎ” คือกฎหมายลําดับรองที่ฝายปกครอง ออกบังคับใชโดยอาศัย

อํานาจตาม พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอื่นที่มีคาบังคับเปนพระราชบัญญัติ   

 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 วรรคส่ี และ

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง มาตรา 3 ไดใหคํานิยามของ “กฎ” 

ไววา “หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ 

ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดเปน

การเฉพาะ”   
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ในกรณีของ “กฎ” นั้นมีปญหาที่จะตองพจิารณาในสวนทีว่ากรณีใดเปนระเบียบปฏิบัติ

ภายในสวนราชการหรือเร่ืองใดเปนกฎซึ่งจะสงผลทางกฎหมายที่ตางกนั เชน หนังสือ

กระทรวงการคลังซึ่งแจงเวยีนใหเจาหนาที่ที่เกี่ยวของและสวนราชการทราบเพ่ือถือเปนแนวทาง

ปฏิบัติในการเบิกจายคาเชาบานขาราชการตามพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานราชการ (ฉบับที ่ 6) 

พ.ศ. 2541 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกาคาเชาบานราชการ (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2541 มี

ลักษณะเปนกฎที่มิไดออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรี กลาวคือเปน

บทบัญญัติที่มผีลบังคับเปนการทัว่ไปซึ่งกระทรวงการคลัง กําหนดข้ึนเพื่อใหทกุสวนราชการยึดถอื

เปนแนวทางปฏิบัติในการเบิกจายคาเชาบานขาราชการ หนังสือเวียนดังกลาวจงึมลัีกษณะเปนกฎ
66 

 

  1.1.1.2 การออก คําส่ัง ซึง่หมายถงึ “คําส่ังทางปกครอง” 

 

  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหคํานยิามของ “คําส่ัง

ทางปกครอง” ไวในมาตรา 5 วรรคสามวา 

“หมายความวา 

(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ทีม่ีผลเปนการสรางนิติสัมพนัธข้ึน

ระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมผีลกระทบตอสถานะของ

สิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชนการส่ังการ การอนุญาต 

การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรองและการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึง

การออกกฎ 

(2) การอื่นที่กาํหนดในกฎกระทรวง 

กฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) “…ใหการดําเนินการของเจาหนาที่

ดังตอไปนี้ เปนคําส่ังทางปกครอง 

1. การดําเนนิการเก่ียวกับการจัดหาหรือใหสิทธปิระโยชนในกรณีดังตอไปนี้ 

(1.) การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปล่ียน ใหเชา ซื้อ เชา หรือให

สิทธิประโยชน 

(2.) การอนมุติัส่ังซื้อ จาง แลกเปล่ียน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิประโยชน 

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

ลักษณะเดียวกัน 

(4.) การสั่งใหเปนผูทิง้งาน 

2. การใหหรือไมใหทนุการศึกษา ” 

ในการปฏิบัติหนาที ่ ฝายปกครองจําเปนตองมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะสัง่การในเร่ือง

ตางๆ   โดยใชอํานาจมหาชนที่เหนือกวาขององคกรฝายปกครองกําหนดกฎเกณฑใหเอกชนตอง

ปฏิบัติ ทําใหโดยหลักแลวองคกรฝายปกครองจึงมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทาง

ปกครองของตนเองได โดยไมจําเปนตองฟองคดีตอศาลเพื่อใหศาลออกคําบังคับ ดวยเหตุนี้คําส่ัง

ทางปกครองจึงมีลักษณะในทางกฎหมายบางอยางคลายคลึงกับคําพพิากษาของศาล67 

  เชน  คณะกรรมการควบคุมการประกอบวิชาชีพวิศวกรรม (ก.ว.) ซึ่งเปนคณะกรรมการ

ที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติวิชาชีพวิศวกรรม พ.ศ. 2505 และมาตรา 25 (2) ใหอํานาจ

คณะกรรมการที่จะส่ังพักใบอนุญาตหรือเพิกถอนในอนญุาตเปนผูประกอบวิชาชีพวิศวกรรม

ควบคุม 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 

ออกคําส่ัง ที ่ 1140/2543 เร่ือง แกไขทะเบียนตํารับยาซึ่งมียาฟนิลโปรปาโนลามีน 

(Phenylpropanolamine) เปนสวนผสม ลงวนัที่ 14 ธันวาคม 2543 ใหแกไขทะเบียนตํารับยาซ่ึงมี

ยาฟนิลโปรปาโนลามีน (พีพเีอ) เปนสวนผสม โดยใหผูรับอนุญาตผลิตยาและผูรับอนุญาตนาํหรือ

ส่ังยาเขามาในราชอาณาจักรทุกคน ใหมีหนาทีย่ื่นคําขอแกไขทะเบียนตํารับยาทุกตํารับของตนที่

เปนตํารับซ่ึงมสีวนผสมของตัวยาพีพีเอ โดยใหตัดตัวยาพีพเีอออกจากสูตรตํารับยาของผูรับ

อนุญาตดังกลาวทุกตํารับ และใหดําเนินการใหเสร็จส้ินภายใน 180 วันนับต้ังแตวันถัดจากวัน

ประกาศคําส่ังในราชกิจจานเุบกษา คําส่ังดังกลาวแมจะเปนเพยีงคําส่ังใหแกไขหรือยกเลิกทะเบียน

ตํารับยา แตก็มีผลเปนการเพิกถอนยาพีพีเอโดยสภาพจากการยืน่ขอแกไขสูตรยาหรือยกเลิกโดย

ผูรับอนุญาตเอง สวนที่เหลือผูรับอนุญาตไมไดยื่นขอแกไขหรือยกเลิก  รัฐมนตรีวาการกระทรวง

สาธารณสุข ไดออกคําส่ังเพกิถอนทะเบียนตํารับยาท้ังหมดต้ังแตวนัที่ 24 กรกฎาคม 254468   

 การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย เชน การซื้อขาย จํานอง ภาระจํายอม สิทธเิก็บกิน สิทธิอาศัย สิทธิเหนอืพื้นดิน ถือได

                                                           
67วรเจตน ภาคีรัตน. “ผลบังคับผูกพันของคําส่ังทางปกครอง” อาจาริยบูชา รวมบทความทาง

วิชาการฯ ศ.ดร.อมร จันทรสมบูรณ.  กรุงเทพฯ : โรงพิมพเดือนตุลา, 2545, หนา 164-165. 
68คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 2074/2545 (เอกสารอัดสําเนา)  
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   1.1.1.3 การกระทําอ่ืนใด ซึ่งเปนการแสดงวาการกระทําใดๆที่กฎหมายกําหนดใหเปน

อํานาจหนาทีข่องฝายปกครองที่กอใหเกิดนิติกรรมทางปกครองยอมอยูในการตรวจสอบของศาล

ปกครอง ซึง่หมายรวมถึงการกระทําดังตอไปนี้ 

 

(1.) การออกเอกสารสิทธเิกีย่วกับที่ดิน  

 

กฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานที่ไตสวนเปรียบเทียบแลวมีคําส่ัง โดยใหผูไมพอใจไป

ฟองศาลภายใน 60 วัน หากไมมีการฟองใหเจาพนักงานดําเนนิการไปตามนัน้ ถามกีารฟองคดีเมือ่

ศาลไดมีคําพพิากษาหรือมคํีาส่ังถงึที่สุดประการใด จงึใหดําเนนิการไปตามนั้น70 ซึ่งการฟองคดีนัน้

ประชาชนอาจฟองภายหลังการออกเอกสารสิทธิในที่ดินก็ไดแตปญหาที่เกิดข้ึนคือศาลใดเปนผูมี

อํานาจพิจารณาซึ่งมีแนวปฏิบัติอยู 2 ประการ 

ประการแรก คดีอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเพราะเปนคดีเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน แมผู

ฟองคดีจะอางวาคําส่ังของเจาพนักงานทีดิ่นที่ออกหนังสือรับรองการทําประโยชนใหคูกรณีอีกฝาย

หนึง่ และแจงผูฟองคดีวาหากไมพอใจใหฟองหรือรองตอศาลภายใน 60 วัน นับแตวันทีท่ราบคําส่ัง

ดังกลาว “…เปนคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย…” แตการจะพิจารณาวาคําส่ังของผูถกูฟองคดีนั้นชอบ

                                                           
69คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 44/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
70 มาตรา 60 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2496 
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   ประการที่สอง เปนกรณีโตแยงวาเจาพนักงานที่ดินออกคําส่ัง “..โดยไมตรวจสอบ

พยานหลักฐานใหรอบคอบเสียกอนที่จะออกคําส่ัง ละเลยตอหนาที ่ ขอใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาวนี้

เสีย..”  เปนคดีพิพาทเกี่ยวกบัการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทาํการโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือไม

ถูกตองตามกฎหมาย หรือละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตาม

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

และ (2) อันอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง72 

  

 (2) อํานาจหนาที่ในการจัดทาํบริการสาธารณะ 

 

ในกรณีที่เปนการจัดทาํบริการสาธารณะในที่ดินพพิาท โดยทาํการตัดถนน ขุดคูคลอง

เพื่อสงน้ําในการทําการเกษตร สรางสถานที่ราชการ โรงพยาบาล โรงเรียน ฯลฯ  และประชาชน

โตแยงกรรมสทิธิ์เรียกรองขอที่ดินคืนจากรัฐเชน  

ในกรณีที่ฝายปกครองไดทําการเวนคืนที่ดินแตกําหนดแนวเวนคืนผิดพลาด   แตมี

ความจาํเปนในการจัดทําบริการสาธารณะจึงทาํถนนรุกลํ้าที่ดินเอกชนซ่ึงถือไดวาเปนการรุกลํ้าโดย

ไมสุจริต เอกชนในเบ้ืองตนเรียกรองใหคืนที่ดินและคาเสียหายแตตอมาเรียกเพยีงคาเสียหาย 

คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง โดยยดึ

หลักวาไมมีขอพิพาทเกี่ยวกบักรรมสิทธิ์ในทรัพยสินซึง่มรีายละเอียดดังนี้ “…การที่กรุงเทพมหานคร

ยอมรับวาที่พพิาทเปนของเอกชน แตยังกําหนดแนวถนนผายปากสําหรับเล้ียวรถเขาไปในทีพ่ิพาท 

เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะสําเร็จลุลวงไปไดนั้น จึงเปนการใชอํานาจทางปกครองท่ีมีอยู มใิช

เปนการปฏิบัติหนาที่ตามปกติ เม่ือการจัดใหมถีนนของกรุงเทพมหานครซ่ึงเปนการกระทาํไปตาม

อํานาจหนาทีท่ี่กฎหมายกําหนดไว แลวกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน กรุงเทพมหานครมิได

โตแยงกรรมสทิธิ์ของผูฟองคดี ทัง้ยงัไดกําหนดคาทดแทนที่ดินใหแกผูฟองคดีดวย กรณีจงึมิใชเปน

                                                           
71คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 3/2545, 4/2545, 18/2546   

 72คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 19/2546 และคําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 64/2544 

(เอกสารอัดสําเนา) 
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อยางไรก็ตามในกรณี เทศบาลตําบลบานฉาง ทาํการกอสรางถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก

ในทางสาธารณประโยชนซึง่มีผูยกใหเปนทางเดินสําหรับประชาชนใชสัญจรไปมานานกวา 30 ป มี

ผูโตแยงวาเปนที่ดินของตน การกระทําการของเจาพนกังานเปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ

อยางรายแรงเปนเหตุใหเกิดความเสยีหาย จึงขอใหศาลพิพากษาใหร้ือถอนถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก

ออกไปจากทีดิ่นของผูฟองคดี  พรอมทัง้ปรับสภาพทีดิ่นใหอยูในสภาพเดิม  หากไมสามารถปรับ

สภาพที่ดินใหอยูในสภาพเดิมได ใหชําระคาเสียหายหรือคาที่ดิน คณะกรรมการเหน็วา แมการฟอง

คดีนี้จะเปนการเรียกรองคาเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทาํละเมิดในที่ดิน  แตศาลกจ็ําตอง

พิจารณาถงึกรรมสิทธิ์ในที่ดินวาเปนของผูฟองคดีหรือเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเปนหลัก  

ดังนัน้ ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพพิากษาเก่ียวกับสิทธใินที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินจงึไดแก 

ศาลยุติธรรม74 

  

   1.1.2 คดีพิพาทเกี่ยวกบัการทีห่นวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอ

หนาที่ตามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกนิสมควร เปนกรณีที่

ใหอํานาจศาลปกครองส่ังใหเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งมีตัวอยางที่

นาสนใจดังนี ้

 

ผูฟองคดีกลาวอางวาผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการกระทําของ

เจาหนาที่ของรัฐ คือนายอําเภอพระประแดงในฐานะนายทะเบียนที่ไมไดดําเนินการเพิม่เติม

ขอความในบนัทกึทายทะเบียนการหยาของผูฟองคดีกับ นางอรอนงค รักพงษ (ชัยเฟอง) เกี่ยวกับ

อํานาจปกครองบุตรตามทีส่ามีภรรยาตกลงกันในขณะขอจดทะเบียนหยาแตนายทะเบียนมิได

บันทกึไวในทะเบียน มิใชกรณีที่สามีภรรยามิไดทําความตกลงกันไมไดเกี่ยวกับอํานาจปกครองบุตร

ตามที่มาตรา 1520 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บญัญัติไว กรณีจึงเปนคดีที่ผูฟองคดี

โตแยงการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐที่ไมกระทาํการหรือละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ คดีนี้จึงเขาลักษณะเปนคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคแรก (2) แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว และเนื่องจากผูฟองคดีประสงคจะใหศาลปกครองสั่งการใหนายอําเภอ

                                                           
73คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 10/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
74คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 30/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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ผูฟองคดี ฟอง เจาพนักงานที่ดิน ผูถูกฟองคดี วา ผูฟองคดี เปนผูครอบครองที่ดินตาม

หนงัสือรับรองการทาํประโยชน (น.ส. 3 ก) รวมกับผูอ่ืนรวม 4 คน ตอมา ผูฟองคดีไดซื้อที่ดินจากผู

ครอบครองรวมกัน 1 คน โดยบันทึกการขายเฉพาะสวนในสารบญัการจดทะเบียนหนงัสือรับรอง

การทาํประโยชน ตอมามีการออกโฉนดทีดิ่นโดยระบุวามีผูถือกรรมสิทธิ์รวม 3 คน ผูถกูฟองคดีแจง

วา “…หากผูฟองคดีประสงคจะใหปรากฏรายการดังกลาว ก็อาจกระทําได โดยใหผูถือกรรมสิทธิ์

รวมทุกคน ยืน่คําขอตอผูถกูฟองคดี ใหจดทะเบียนบรรยายสวนการถือกรรมสิทธิ์ในโฉนดที่ดิน..” 

ศาลเหน็วา “…เมื่อไมมีระเบียบหรือกฎหมายกําหนดใหกระทํา การที่ผูถูกฟองคดีออกโฉนดทีดิ่น

เลขที่ 9652 ใหกับผูฟองคดีโดยมิไดยกรายการซื้อขายเฉพาะสวนทีป่รากฏในสารบัญจดทะเบียน

ของหนงัสือรับรองการทําประโยชนเลขที่ 1752 ไปจดแจงไวในสารบัญจดทะเบียนของโฉนดทีดิ่น

เลขที่ 9652 จึงไมเปนการละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ…”76 

  

1.1.3 คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทาง

ปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ซึ่งแยกพิจารณาไดดังนี้ 

 

1.1.3.1 การกระทําละเมิดอันเกิดจากปฏิบัติการทางปกครอง  เปนการกระทาํตาม

อํานาจหนาทีข่องฝายปกครองที่เปนกระทาํทางกายภาพซ่ึงมีผลที่กอใหเกิดความเสียหายใหกับ

ประชาชน จะไมมีนิติสัมพนัธทางปกครองเกิดข้ึน จะมีแตความเสียหายเทานัน้  จึงใหอยูในอํานาจ

ของศาลยุติธรรม 

 

                                                           
75คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 28/2544, สํานักงานศาลปกครอง. “รวมคําพิพากษาและคําส่ังศาล

ปกครองสูงสุด” ปที่ 1, เลมที่ 1. 2544, หนา 107-111. 
76คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 1352/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 

วรรคหนึง่ (3) บัญญัติให “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีพิพาทเกีย่วกับ

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาทีข่องรัฐอันเกิด

จากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลย

ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร” อันเปน

การจํากัดประเภทคดีปกครองที่เกิดจากการกระทาํละเมิดของเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐ โดยมุง

หมายใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีพิพาทเกี่ยวกบัการกระทํา

ละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาทีห่รือหนวยงานของรัฐเทานั้น ไมรวมถึง

การกระทําละเมิดที่เกิดจากการกระทําทางกายภาพของเจาหนาที่77 ซึ่งไดแกการกระทาํดังตอไปนี ้

  นายถาวร ยังถนิ ผูกระทําละเมิดในคดีนี้เปนลูกจางประจาํของกรุงเทพมหานคร 

ตําแหนงพนักงานขับรถ ฝายหมวดตรวจและควบคุม (เก็บขนมูลฝอย) งานรักษาความสะอาด 

สํานักงานเขตยานนาวา การที่นายถาวรขับรถยนตบรรทุกเก็บขนขยะในวนัเกิดเหตุเปนการกระทาํ

ทางกายภาพในการปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมาย78   

นางสาวปวรี ศรัยสวัสด์ิ ปฏิบัติหนาที่แพทยเวรประจําโรงพยาบาล ซึ่งนางสาวปวรีไมได

ใชความระมัดระวังในการรักษาผูปวยเพื่อชวยชีวิตตามวสัิยและพฤติการณของแพทย ผูมีความรู

ความเชีย่วชาญ กลาวคือ นางสาวปวรีไมไดฉีดเซรุมแกพิษงูแกเด็กหญิงภณัฐฎา แตกลับให 

น้ําเกลือและฉีดยาแกปวดแทน เปนเหตุใหเด็กหญิงภณัฐฎาถึงแกความตาย อันเปนการกระทาํโดย

ประมาทเลินเลออยางรายแรง79 

  กรุงเทพมหานครเปนเจาของกรรมสิทธิ์ครอบครองเสาไฟฟาสองทางเดินบริเวณลาน

จอดรถตลาดนัดสนามหลวง 2 ธนบุรี แตไมไดใชความระมัดระวังในการปกเสาไฟฟา เปนเหตุให

เสาไฟฟาลมลงมาฟาดรถยนตคันดังกลาวไดรับความเสียหาย 80 

  นายจํานงคกบัพวกย่ืนฟองบริษัท เอกชัย ดิสทริบิวช่ัน ซิสเต็ม จํากัด ที ่ 1 และ บริษทั 

โชคประพันธกอสราง จาํกัด ที่ 2 เปนจําเลยตอศาลแพงธนบุรี โดยมีขอหาหนึง่อางวา “...จําเลยที่ 2 

โดยการวาจางของจําเลยที ่ 1 ไดลงมือขุดเจาะเสาเข็ม เพื่อทําการหลอ เสาตอมอของสะพานลอย

คนเดินขาม จําเลยที ่ 2 กระทําโดยไมใชความระมัดระวังเยี่ยงวิญูชนทัว่ไปจะพงึใชความ

                                                           
77คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 1/2545  (เอกสารอัดสําเนา) 
78คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 1/2545  (เอกสารอัดสําเนา)  
79คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 2/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
80คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 5/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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การกระทําของหมวดการทางหลักสี่ แขวงการทางกรุงเทพ ที่ 1 ที่ผูฟองคดีอางวาไดรับ

ความเสยีหายจากการกําหนดจุดสะพานทีเ่ปนมูลเหตุพพิาทหนาบานผูฟองคดีเปนการปฏิบัติตาม

หนาที่ตามคําส่ังกรมทางหลวง ที ่จ.1.7/1/2529 ลงวนัที ่17 มกราคม 2529 ประกอบมาตรา 4 (2) 

แหงพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2538 และมาตรา 4 

แหงพระราชบญัญัติทางหลวง พ.ศ. 2535  กรณีพิพาทนี้จึงมิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ    หรือปฏิบัติหนาทีดั่งกลาวลาชาเกินสมควรแตอยางใด82 

 

1.1.3.2 คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทาํละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการ

ใชอํานาจตามกฎหมาย  

 

โดยปกติการกระทําตางๆของฝายปกครอง จะตองมีกฎหมายใหอํานาจไว แมคําใน

กฎหมายจะใชตางกนัวา คือ “หนาที”่ “อํานาจ” หรือ ”อํานาจหนาที”่ แตกิจกรรมบางอยางเปนการ

กระทําที่ไมตองใชอํานาจตามกฎหมาย เชนการขุดลอกคลองหรือการซอมแซมปรับปรุงถนน 

ตามปกติ ก็จะเปนการละเมิดทางกายภาพ แตในกรณีที่มีการกําหนดแนวเขตข้ึนมาใหม เชนการขุด

คลองข้ึนใหมหรือการตัดถนนใหม หรือปรับปรุงหรือขยายแนวเขตเดิม จึงเปนกรณีที่ตองอาศัย

อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใหอํานาจกระทํา83 

                                                           
81คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 17/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
82คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 245/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
83โภคิน พลกุล. เรื่องเดียวกัน, หนา 85-87. 

DPU



 55 

คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที ่ 24/2545   วนิิจฉัยวาเทศบาล

นครเชียงใหมซึ่งเปนหนวยงานทางปกครอง มีอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ ดังนั้น 

เมื่อกอใหเกิดความเสียหายแกผูอ่ืน จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกบัการกระทําละเมิดของหนวยงานทาง

ปกครองอันเกดิจากการใชอํานาจตามกฎหมาย อีกทัง้คดีนี้นอกจากผูฟองคดีจะขอใหชดใช

คาเสียหายแลวยังมีคําขอในขอ ก. และ จ. โดยขอใหระงับหรือยติุโครงการริมฝงแมน้าํปงดาน

ตะวันออกเฉพาะสวนทีก่อหรืออาจจะกอความเสยีหายแกผูฟองคดีไวจนกวาจะมีการทบทวนแกไข

เสียกอน อันเปนคําขอใหศาลมีคําส่ังใหหนวยงานทางปกครองงดเวนการกระทําโดยกําหนดเงื่อนไข

ตามพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรค

หนึง่ (3) ขอหานี้จงึอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 84 

  ศาลปกครองสูงสุดที่ 271/2545 โดยมติที่ประชุมใหญพิเคราะหแลวเห็นวา การขุดคูสง

น้ําและถมถนนตามคําฟองเปนสวนหนึง่ของการจัดใหมทีางน้าํและทางบกตามอํานาจหนาที่ของผู

ถูกฟองคดีตามกฎหมาย ดังนัน้ แมผูถูกฟองคดีจะทําสัญญาขุดคูสงน้าํและถมถนนกับ นายวิโรจน 

ผูรับจางตามสัญญาก็ตาม เมื่อยังคงอํานาจส่ังการและกํากับดูแลการดําเนินการขุดคูสงน้ําและถม

ถนนดังกลาวไว กรณีจงึถือไดวาผูฟองคดีใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายดําเนินการจัดใหมีและ

บํารุงรักษาทางน้าํและทางบกโดยการขุดคูสงน้าํและถมถนนตามคําฟอง จงึเปนการใชอํานาจ

หนาที่ตามกฎหมาย หากการขุดคูสงน้าํและถมถนนดังกลาวรุกลํ้าเขาไปในที่ดินของผูฟองคดีตาม

คําฟอง การกระทําดังกลาวเปนการผิดกฏหมายและกอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี กรณี

ดังกลาวจึงเปนคดีพิพาทเกีย่วกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองตามนัยมาตรา 9 

วรรคหนึง่ (3) แหงพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254285 

 

1.1.3.3 ความรับผิดเนื่องจากออกกฎหรือคําส่ังไมชอบดวยกฎหมาย 

 

  การฟองเพื่อเรียกคาเสียหายเนื่องจากการออกกฎหรือคําส่ังไมชอบดวยกฎหมายเชน 

กฎหรือคําส่ังออกโดยทุจริตหรือเปนการเลือกปฏิบัติ เปนตน การฟองคดีจะฟองวากฎหรือคําส่ัง

ดังกลาวออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย และเรียกคาเสียหายพรอมกันซึง่ศาลจะตองพิจารณาใน

                                                           
84คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 24/2545  (เอกสารอัดสําเนา) 
85คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 271/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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1.1.3.4 ความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิด

จากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน ศาลปกครองได

ตีความคําวา “ความรับผิดอยางอ่ืน” เปนความรับผิดเกีย่วกับการชดใชคาทดแทนในกรณีดังตอไปนี ้

 

(1) คาทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ซึง่เปนการใชอํานาจนําเอา

อสังหาริมทรัพยของบุคคลเพือ่สาธารณประโยชน โดยอาศัยอํานาจตาม บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 49 และ พ.ร.บ.วาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 แตการชดใชคาทดแทนใหแก

ผูถูกเวนคืนจะเปนธรรมหรือไม ยอมอยูในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครอง ซึ่งเปนคดีพิพาท

เกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืน 

 

  (2) ความรับผิดของรัฐในกรณีที่การกระทาํทางปกครองชอบดวยกฎหมาย เชน ในกรณี

เจาพนักงานตํารวจกระทําการโดยชอบดวยกฎหมายและเกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอก เชน

ในการจับกุมคนราย เจาพนกังานตํารวจขับรถชนรถบุคคลภายนอกเพราะความจําเปน อันเปนการ

กระทําภายในกรอบของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 83 วรรคสอง คือภายใน

ขอบเขตที่พอสมควรแกเหตุและพฤติการณแลว จะไมเปนละเมิด กรณีนี้จะถอืไดหรือไมวาเปน

ความรับผิดอยางอ่ืน ปญหาในขอนี้ ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังที่ 5/2545 มี

ความเห็นวา ควรอยูในอํานาจของศาลปกครอง เพราะพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง พ.ศ. 

2542 บัญญัติถอยคําไวอยางกวาง จงึควรหมายถงึการกระทําที่ใชอํานาจตามกฎหมายทกุประเภท 

นอกจากนัน้ คําวา “กฎหมาย” ยังมีปรากฏในมาตรา 11 มาตรา 42 และมาตรา 49 ซึ่งหมายความ

ถึงกฎหมายทกุประเภทเชนเดียวกนั87 

 

1.1.3.5 ความรับผิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

 

                                                           
86โภคิน พลกุล. เรื่องเดียวกัน, หนา 80-81. 
87โภคิน พลกุล. เรื่องเดียวกัน, หนา  56. 
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การฟองคดีในประเด็นการละเลยหรือลาชาในการปฏิบัติหนาที ่ เพือ่การเรียก

คาเสียหายนั้น กฎหมายกาํหนดใหศาลจะตองออกคําบังคับเพื่อใหเจาหนาที่ไดปฏิบัติหนาที่

ดังกลาวภายในกําหนดเวลากอน หากเจาหนาที่ไมปฏิบติัจึงจะนํามาฟองตอศาลเปนคดีละเมิดทาง

ปกครองเพื่อเรียกคาเสียหาย แตก็อาจฟองเรียกคาเสียหายพรอมกันก็ได88 

 

1.1.4 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

 

   บทนิยามสัญญาทางปกครองตาม มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “สัญญาทางปกครองหมายความรวมถงึ สัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใด

ฝายหนึง่เปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญา

สัมปทาน สัญญาที่จัดใหทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน

จากทรัพยากรธรรมชาติ” 

โดยถอยคําของตัวบท “…หมายความรวมถึง…” เปนการละความหมายทัว่ไปของ

สัญญาทางปกครองไว เพือ่เปดโอกาสใหศาลตีความในอนาคตวา สัญญาระหวางรัฐกับเอกชนใน

ลักษณะใดควรจะอยูในบงัคับของระบบกฎหมายปกครอง เพราะโดยสภาพของสัญญาทาง

ปกครองนัน้จะมีพัฒนาการไดคอนขางรวดเร็วข้ึนอยูกับสภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม เพราะ

สัญญาทางปกครองเปนเคร่ืองมือทีม่ีประสิทธิภาพซ่ึงรัฐจะนํามาใชเพือ่จัดกิจการหรือภารกิจใหมๆ 

ของรัฐ  ใหบรรลุผลและเปนประโยชนในการบริหารรัฐกจิมากที่สุด89 

ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดประชุมพิจารณาเกีย่วกบัความหมาย

ของสัญญาทางปกครองในการประชุมคร้ังที่ 6/2545 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2545 วา “สัญญาใดจะ

เปนสัญญาทางปกครองตามที่บัญญัติไวในมาตรา 3 แหง พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดนั้น 

ประการแรก คูสัญญาอยางนอยฝายหนึง่ตองเปนหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่ง

ไดรับมอบหมายใหกระทาํแทนรัฐ 

ประการที่สอง สัญญานั้นมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทานสัญญาที่จัดใหทําบริการ

สาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเปน

                                                           
88โภคิน พลกุล. เรื่องเดียวกัน, หนา 80. 
89บุบผา อัครพิมาน. “บทวิเคราะหฯ คดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง” วารสารวิชาการศาล

ปกครอง. ปที่1, ฉบับที่ 2. 2545, หนา 100. 
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แนวคําส่ังของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

ก. เกี่ยวกับสัญญาจัดซื้อจัดจาง     

  คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่104/2544 สัญญาจางกอสรางหอพักขาราชการโรงพยาบาล

ของคณะแพทยศาสตร ระหวาง บ. เจ-สัน คอนสตรัคชั่น (ประเทศไทย) จํากัด กบั

มหาวิทยาลัยเชียงใหม91  เปนสัญญาทางปกครอง เพราะมีขอกําหนดที่ใหเอกสิทธิฝ์ายปกครอง

เปนอยางมาก เชน สิทธิฝายเดียวทีจ่ะเลิกสัญญาโดยคูสัญญาฝายเอกชนไมไดผิดสัญญาใน

สาระสําคัญ หรือกําหนดใหเอกชนทาํงานพิเศษเพิ่มแมไมไดระบุในสัญญา โดยเอกชนไมมสิีทธิ

โตแยงคัดคาน แมกระทัง้เร่ืองเวลาการทํางานและคาใชจายที่เพิม่ข้ึน  นอกจากนี้ยงัมีการตกลงให

ใชสัญญาแบบปรับราคาได 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 112/2544 ในกรณีทําสัญญาขายตูปราศจากเชื้อระหวาง บ.

ยูนิเวอรแซล ซิสเท็มส จํากดั กับ กรมวทิยาศาสตรการแพทย92 ไมมีลักษณะพเิศษที่แสดงถงึเอก

สิทธิ์ของรัฐ เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผลซ่ึงก็คือ

การบริการสาธารณะบรรลุผล จึงเปนสัญญาทางแพง 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่ 27/2544  ในกรณีการโอนสิทธิตามสัญญาเชาซื้อ ระหวาง 

นางสมพิศ มะกรูดอินทร กบัการเคหะแหงชาติ93 การเคหะแหงชาติเปนรัฐวิสาหกิจมีวัตถุประสงค

ในการประกอบธุรกิจเกี่ยวกบัการกอสรางอาคารใหประชาชนเชา เชาซ้ือ หรือซ้ือ โดยดําเนนิการ

เชนเดียวกับเอกชนทั่วไป การที่ยนิยอมใหผูเชาซื้อเดิมโอนสิทธิตามสัญญาเชาซ้ืออาคารใหแกผูเชา

                                                           
90สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดยีวกัน, หนา 486. 
91คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544 สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 480-486. 
92คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 112/2544 สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 517-521. 
93คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 27/2544 สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 103-106. 
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ข. สัญญารับราชการชดใชทุน  คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 127/2544 ในคดีระหวาง 

นาวาตรี ชนาวิน สุวรรณบุปผา กับ กองทพัเรือ94 มีปญหาเร่ืองการคํานวณเงนิคาปรับที่ผูฟองคดี

ตองชดใชฐานผิดสัญญา เปนคดีพิพาทเกีย่วกับความรับผิดตามสัญญา ซึง่เมื่อพิจารณาขอกําหนด

ในสัญญาแสดงถึงลักษณะพิเศษที่แสดงเอกสิทธิ์ของรัฐเพราะผูรับทุนจะถูกจาํกัดสิทธิของตนเองไม

วาจะเปนกรณีลาออกจากราชการ โอนสังกัดหรือบอกเลิกสัญญาไมได ขณะทีห่นวยงานของรัฐมี

สิทธิและอํานาจเด็ดขาดที่จะบอกเลิกสัญญาฝายเดียว หรือเรียกผูรับทุนกลับจากตางประเทศกอน

ครบกําหนดไมวากรณีใดๆ และกรณีคูสัญญาผูรับทนุผิดสัญญาตองชดใชเงนิใหแกหนวยงานเปน

จํานวนสามเทาของเงนิที่ไดรับทุน นอกจากนี้สัญญายังมีวัตถุประสงคใหผูรับทนุตองกลับมารับ

ราชการอันเปนบริการสาธารณะ สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญาทางปกครอง 

ค. สัญญาที่มีลักษณะเปนสัญญาตางตอบแทนพิเศษโดยมีวัตถุประสงคแหงสัญญา

เพื่อการบริการสาธารณะหรือเพื่อ กอ เปล่ียนแปลง โอน หรือระงบัซ่ึงนิติสัมพนัธตามกฎหมาย

ปกครอง  

ในกรณีทาํสัญญายกที่ดินใหฝายปกครองโดยมีเงื่อนไขใหฝายปกครองตองดําเนินการ

เพื่อขอยกเลิกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตหวงหามในที่ดินสวนอ่ืนของผูยกให คําส่ังศาลปกครอง

สูงสุดที่ 111/2544 ในคดีระหวาง นางสุภาภรณ ถนอมสัตย กับ กองทพัเรือ95  ศาลปกครองสูงสุด

เห็นวาเปนสญัญาทางแพง  เพราะการดําเนนิการยกเลิกพระราชกฤษฎีกาไมใชหนาที่ทีก่ําหนดตาม

กฎหมายใหกองทัพเรือตองปฏิบัติ แตเปนหนาทีท่ี่เกิดข้ึนจากขอตกลงในสัญญา   

  

1.1.5 คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอ

ศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทาํหรือละเวนกระทาํอยางใดอยางหนึ่ง  

 

โดยหลักแลวองคกรฝายปกครองมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครอง

ของตนเองได โดยไมจําเปนตองฟองคดีตอศาลเพื่อใหศาลออกคําบังคับ   ดวยเหตุนี้คําส่ังทาง

ปกครองจึงมีลักษณะในทางกฎหมายบางอยางคลายคลึงกับคําพิพากษาของศาล อยางไรก็ตามมี

                                                           
94คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 127/2544 (เอกสารอัดสําเนา) 
95คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 111/2544, สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 512-515. 
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(1)  พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้าํไทย พระพุทธศักราช 2456 มาตรา 118 ทว ิ

วรรคสอง ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติฯ (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2535 ที่บัญญัติใหกรมเจาทา

ฟองศาลเพื่อบังคับใหผูปลูกสรางส่ิงกอสรางลวงลํ้าลําน้ําร้ือถอนส่ิงปลูกสรางดังกลาว ถาไมร้ือถอน

หรือไมมีเจาของหรือผูครอบครอง ใหศาลมีคําส่ังใหกรมเจาทาเปนผูร้ือถอน 

 

(2) พระราชบญัญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  ไดกําหนดโทษทางอาญาสําหรับการฝา

ฝนมาตรา 21 และมาตรา 42 เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 3 

วรรคหนึง่ (1) แลวจะเหน็วา การที่เจาพนักงานทองถิน่ยืน่คํารองขอตอศาลเพ่ือใหมีคําส่ังจับกุมและ

กักขังบุคคลนัน้เปนกรณีตอเนื่องมาจากการที่เจาพนกังานทองถิน่ออกคําส่ังทางปกครองแกบุคคล

แลว แตบุคคลนั้นไมปฏิบัติตามคําส่ังดังกลาว กฎหมายจึงกาํหนดใหเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจ

ยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งจับกมุและกักขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติการตามคําส่ัง โดยนําประมวล

กฎหมายวิธพีจิารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม การใชอํานาจตามมาตรานี้จงึเปนกรณีที่

กฎหมายกาํหนดใหเจาพนักงานทองถิน่ซึ่งเปนเจาหนาทีข่องรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคล

ตองกระทาํหรือละเวนกระทาํอยางหนึง่อยางใด อันมีลักษณะเปนคดีปกครอง  ศาลที่มีอํานาจ

พิจารณาคําขอดังกลาวและมีอํานาจในการออกคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลเพื่อให กระทําการตาม

คําส่ังทางปกครองของเจาพนักงานทองถิน่จึงเปนศาลปกครอง96  

 

1.1.6 คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายกาํหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

 

บทบัญญัตินี้มคีวามหมายวาในกรณทีี่ไมเขาเกณฑเปนคดีที่อยูในอํานาจศาลปกครอง

ดังกลาวมาแลวขางตน อาจมีกฎหมายกาํหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครองได เชน การต้ัง

อนุญาโตตุลาการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  ซึ่งมาตรา 15 แหงพระราชบญัญัติ

อนุญาโตตุลาการ พุทธศักราช 2545 บัญญัติวา “ในสัญญาระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชนไม

วาเปนสัญญาทางปกครองหรือไมก็ตาม คูสัญญาอาจตกลงใหใชวิธีการอนุญาโตตุลาการในการ

ระงับขอพิพาทได และใหสัญญาอนุญาโตตุลาการดังกลาวมีผลผูกพันคูสัญญา” และมาตรา 9 

                                                           
96คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 16/2545  (เอกสารอัดสําเนา) 
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1.2 คดีปกครองที่ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง   
 

 ประเทศไทยมคีดีปกครองหลายประเภททีไ่มอยูในอํานาจของศาลปกครอง โดยมี

เหตุผลแตกตางกันไปดังนี ้

 

1.2.1 การดําเนินการเก่ียวกบัวินัยทหาร 

 

 ในดานการทหารนั้นเปนที่ยอมรับวาระเบียบวินัย และการเช่ือฟงคําส่ังในการบังคับ

บัญชามีความสําคัญในการปฏิบัติหนาที ่ โดยเฉพาะภาระกิจในการปองกันประเทศ แมคําส่ังจะมี

ลักษณะเปนคดีปกครองแตกฎหมายไมใหอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษา 

เชน คําส่ังกระทรวงกลาโหมที่ 242/2543 ลงวนัที ่24 มีนาคม 2543 ที่ใหปลดผูฟองคดี

ออกจากราชการเปนนายทหารกองหนุนมเีบ้ียหวัด สังกดั บก.ทอ. เนื่องจากการกระทําผิดวินยั

ทหาร คําส่ังดังกลาวเปนผลมาจากการดําเนินการเก่ียวกับวินยัทหารตาม พ.ร.บ. วาดวยวนิัยทหาร 

พุทธศักราช 2476 จึงไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง97 

 

1.2.2 การดําเนนิการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ

ขาราชการฝายตุลาการ 

  

 คณะกรรมการตุลาการมีอํานาจในการแตงต้ัง โยกยายตําแหนงของผูพิพากษา ลงโทษ

ผูพิพากษาท่ีกระทําผิดระเบียบวินยั โดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนหลักประกันในความเปนอิสระของผู

พิพากษา ไมตองอยูใตอาณัติของผูบังคับบัญชา แมคําส่ังจะมีลักษณะเปนคดีปกครองแตกฎหมาย

ไมใหอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษา 

 

                                                           
97คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 65/2545 สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 278-280. 
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1.2.3 คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 

ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานญัพิเศษอ่ืน   

  

 การต้ังศาลชาํนัญพิเศษดังกลาวเปนความพยายามใหคดีปกครองไดรับพิจารณา

พิพากษาโดยผูพิพากษาท่ีมคีวามเชีย่วชาญเฉพาะดาน และวิธพีจิารณาที่เหมาะสมแตยังอยูใน

อํานาจของศาลยุติธรรม เมื่อมีการจัดต้ังศาลปกครองแลวจึงยงัคงใหศาลดังกลาวมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีปกครองในกรณีตางๆตอไป ในการพิจารณาเขตอํานาจของศาลตางๆ

ดังกลาวขางตนตองพจิารณาจากพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลนัน้วาบัญญัติในเร่ืองเขตอํานาจศาลไว

อยางไรเชน 

คําวินจิฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 11/2545 เกี่ยวกับเขตอํานาจของศาล

แรงงาน เมื่อพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธีพจิารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 8 

บัญญัติวา  

   “ศาลแรงงานมีอํานาจพจิารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเร่ืองดังตอไปนี ้

…. 

   (3) กรณีที่จะตองใชสิทธทิางศาลตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน

หรือกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพนัธ 

   (4) คดีอุทธรณคําวนิิจฉัยของเจาพนักงานตามกฎหมายวาดวยการ

คุมครองแรงงานหรือของคณะกรรมการแรงงานสัมพันธหรือรัฐมนตรีตามกฎหมายวาดวยแรงงาน

สัมพันธ...” 

  พระราชบัญญัติจัดหางานและคุมครองคนหางาน พ.ศ. 2538 เปนกฎหมายทีรั่ฐมุง

ประสงคในการควบคุมดูแลผูจัดหางานมิใหเอาเปรียบหรือหลอกลวงผูหางาน ความสัมพันธ

ระหวางผูจัดหางานและผูหางานไมใชความสัมพนัธในลักษณะของนายจางและลูกจาง กฎหมาย

ฉบับนี้จึงแตกตางจากพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 และพระราชบัญญัติแรงงาน

สัมพันธ พ.ศ. 2518 และไมอาจถือไดวาพระราชบัญญัติจัดหางานและคุมครองคนหางาน พ.ศ. 

2528 เปนกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงานหรือกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพนัธ อันจะทาํใหคดี

อยูในอํานาจของศาลแรงงานตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลแรงงานและวิธพีิจารณาคดีแรงงาน 

พ.ศ. 2522 มาตรา 8(3) และ (4) 

  ดังนัน้เม่ือผูฟองคดีอางวา ปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมและอธิบดี

กรมการจัดหางาน ซึง่เปนเจาหนาที่ของรัฐ ออกคําส่ังโดยมิชอบดวยกฎหมาย เรียกคาเสียหายอัน
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นอกจากนีย้ังมีปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลทีท่ําใหขอพิพาทที่เกิดจากการกระทาํ

ของเจาพนักงานในกรณีเดียวกันตองฟองคดีใน 2 ศาล เชน  

กรณีเกิดข้ึนในการซื้อขายทีดิ่นซึ่งตองมีการชําระคาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและ

นิติกรรม ภาษีเงนิไดหัก ณ ที่จายและคาอากรแสตมป เมื่อปรากฏวาที่ดินตาม น.ส. 3 ก ขาด

หายไปจงึขอเงินคืน เจาพนักงานปฏิเสธจึงฟองตอศาลปกครองเพื่อเรียกเงนิในสวนที่เกินคืน ศาล

ปกครองรับพจิารณากรณีปฏิเสธที่จะคืนคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนซื้อขาย แตไมรับพิจารณา

กรณีปฏิเสธทีจ่ะคืนคาภาษอีากร  โดยเหน็วา “…โดยทีม่าตรา 7(3) แหงพระราชบญัญัติจัดต้ังศาล

ภาษีอากรและวิธพีิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2538 บัญญัติวาศาลภาษีอากรมีอํานาจพจิารณา

พิพากษาคดีแพงในเร่ืองคดีพิพาทเกี่ยวกบัการขอคืนคาภาษีอากรประกอบกับบทบัญญัติตาม

ความในมาตรา 9 วรรคสอง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา คดีที่อยูในอํานาจของศาลภาษีอากรไมอยูในอํานาจศาล

ปกครอง…”99 

 

2. การวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 

 

   พระราชบัญญัติวาดวยการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 ได

กําหนดใหการดําเนนิกระบวนพิจารณาในรูปแบบของคณะกรรมการ ซึง่มอีงคประกอบของ

คณะกรรมการ และอํานาจหนาที่ไวดังนี ้

 

2.1 องคประกอบของคณะกรรมการ และการดําเนนิกระบวนพิจารณา 

 

กฎหมายกาํหนดใหมกีรรมการโดยตําแหนง ประกอบดวย ประธานศาลฎีกาเปน

ประธาน ประธานศาลปกครองสูงสุด หวัหนาสํานักตุลาการทหาร ประธานศาลอ่ืน (ในกรณีที่มีการ

                                                           
98คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 11/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
99คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 190/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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ผูมีความรูและประสบการณดานกฎหมายที่มิใชผูพพิากษาหรือตุลาการที่ไดรับการ

คัดเลือกจากทีป่ระชุมของกรรมการโดยตําแหนงและกรรมการผูทรงคุณวุฒิดังกลาวจํานวน 1 คน  

มีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป นับแตวนัประกาศรายช่ือกรรมการผูทรงคุณวุฒิในราชกิจจานุเบกษา
100   

ในการดําเนนิกระบวนพิจารณา มเีลขานุการศาลฎีกาเปนเลขานกุารคณะกรรมการ  

จะทําการรวบรวมความเหน็ คํารอง คําช้ีแจงและเอกสารทั้งปวงที่จาํเปนตอการพจิารณาวินิจฉัย

ของคณะกรรมการ แลวทาํบันทึกสรุปขอเท็จจริง และขอกฎหมายพรอมเสนอความเห็นเกี่ยวกับ

แนวทางในการพิจารณาวินจิฉัยตอคณะกรรมการ เมื่อมกีารเสนอเร่ืองเขาสูการพจิารณาโดย

เลขานุการคณะกรรมการจะมีมติกอนวาจะรับเร่ืองไวพิจารณาหรือไม ถารับเร่ืองคณะกรรมการตอง

วินิจฉัยช้ีขาดใหเสร็จส้ินภายใน 30 วันนบัแตวันที่ไดรับเร่ือง101 

   

2.2 อํานาจของคณะกรรมการในการช้ีขาดวาศาลใดมีอํานาจพิจารณาพิพากษา ซึ่งใน

เร่ืองดังกลาวมีแนวทางในการนําคดีข้ึนสูการพิจารณาของคณะกรรมการโดยแยกได 2 กรณี 

 

2.2.1 กรณีคดีไมข้ึนสูการพจิารณาของคณะกรรมการ   

 

เปนกรณีศาลชั้นตนที่มีการโตแยงอํานาจหนาที่ระหวางศาลเหน็พองกนัวาศาลใดมี

อํานาจพิจารณาพิพากษา ในกรณีนี้ทาํใหขอโตแยงไมตองข้ึนไปสูการพิจารณาของคณะกรรมการ

วินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล  ซึง่แยกพจิารณาไดดังนี ้

 

                                                           
100มาตรา 8 แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
101มาตรา 10 วรรคหน่ึง (3) แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 

2542 
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2.2.1.1 กรณีฟองคดีตอศาลใดศาลหนึง่ศาลนัน้รับคําฟอง102 หรือกรณีศาลที่มีการฟอง

คดีเห็นวาตนไมมีอํานาจจงึไมรับฟองจงึไดมีการโตแยง โดยการอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดตอไป 

หรือศาลอุทธรณ มีคําส่ังใหรับฟอง แตคูความหรือคูกรณีฝายทีถู่กฟองโตแยงวาคดีอยูในอํานาจ

ของอีกศาลหนึ่ง เชน เมือ่โจทกฟองคดีและศาลยุติธรรมรับฟองไวแลว แตจาํเลยเหน็วาคดีอยูใน

อํานาจของศาลปกครอง หรือตอมาศาลทีรั่บฟองเห็นวาตนไมมีอํานาจ 

 

  2.2.1.2 กรณีนําขอเท็จจริงฟองเร่ืองเดียวกันตอศาลต้ังแตสองศาลข้ึนไป103 แตคูความ

หรือคูกรณีฝายที่ถกูฟองในทุกศาลโตแยงวาคดีนัน้อยูในเขตอํานาจของศาลอ่ืน หรือคูความหรือ

คูกรณีฝายทีฟ่องคดีไวตอศาลหนึง่ แตตกเปนผูถกูฟองคดีในอีกศาลหนึง่โตแยงวาคดีที่ตนถูกฟอง

นั้นอยูในเขตอาํนาจของศาลอ่ืนหรือตอมาศาลที่รับฟองเห็นวาตนไมมอํีานาจ 

  กรณีดังกลาวขางตน ผูถกูฟองคดีตองยื่นคํารองโตแยงเขตอํานาจศาลกอนวนัสืบพยาน

สําหรับศาลยติุธรรมหรือศาลทหารหรือกอนวนันัง่พจิารณาคดีคร้ังแรกสําหรับศาลปกครอง หรือ

ศาลอ่ืน ในการนี้ศาลที่รับฟองตองรอการพิจารณาไวชัว่คราว และจัดทําความเหน็สงไปใหศาลที่

คูความหรือคูกรณีรองวาคดีนั้นอยูในเขตอํานาจโดยเร็ว สําหรับกรณีศาลที่รับฟองไวแลวเห็นเอง 

ภายหลังวาคดีอยูในเขตอํานาจของศาลอ่ืนกอนมีคําพิพากษาก็ตองดําเนนิการเชนเดียวกนั104   

   เมื่อไดรับความเหน็จากศาลที่สงความเหน็วาคดี อยูในอํานาจของศาลท่ีสงความเห็น

แลว และศาลที่รับความเห็นเห็นพองดวยกจ็ะแจง ความเห็นของตนไปยังศาลที่สงความเหน็ เพื่อให

ดําเนนิกระบวนพิจารณาคดีตอไป หรือหากศาลที่สงความเหน็ เหน็วาคดีนั้นอยูในเขตอํานาจศาล

อีกศาลหนึ่ง และศาลที่รับความเห็น เหน็พองดวยกับศาลที่สงความเหน็ ก็จะแจงไปยังศาล ที่สง

ความเห็นเพื่อมีคําส่ังโอนคดีไปยังศาลที่รับความเห็น หรือส่ังจําหนายคดีเพื่อให คูความไปฟองคดี

ตอศาลที่มีเขตอํานาจตอไป105   

 

                                                           
102มาตรา 10 วรรคหนึ่ง แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
103มาตรา 12 วรรคหนึ่ง ประกอบมาตรา 10 แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาท่ี

ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
104มาตรา 10 วรรคสาม แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
105มาตรา 10 วรรคหนึ่ง (1) หรือ (2) แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 

พ.ศ. 2542 
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  2.2.1.3 กรณีศาลที่มกีารฟองคดีเห็นวาตนไมมีอํานาจจงึไมรับฟอง ผูฟองคดีจึงนําคดี

ไปฟองยงัอีกศาลหนึ่งศาลนัน้รับไวพิจารณา   

 

  ดังนัน้ในกรณศีาลช้ันตนที่มกีารโตแยงอํานาจหนาที่ระหวางศาลเหน็พองกนัวาศาลใดมี

อํานาจพิจารณาพิพากษา ซึ่งคําส่ังของศาลเปนที่สุด106  ทําใหขอโตแยงไมตองข้ึนไปสูการพิจารณา

ของคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจระหวางศาล  ตองถือวาคดีไดผานกระบวนการตรวจสอบ

เขตอํานาจศาลตาม พระราชบัญญัติวาดวยการวินจิฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 

ทําใหศาลทีย่อมรับพิจารณาคดีนั้นมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษา 

  จะเหน็ไดวา เมื่อการพจิารณาคดีไมวาในศาลใด เมือ่ลวงพนเวลาที่จะโตแยงเร่ืองเขต

อํานาจศาล กลาวคือกอนวนัสืบพยานสําหรับศาลยุติธรรมหรือศาลทหารหรือกอนวนันัง่พิจารณา

คดีคร้ังแรกสําหรับศาลปกครอง หรือศาลอ่ืน จะตองถือวาศาลนัน้มีอํานาจพจิารณาพิพากษาคดี 

ดังกลาว 

 

  2.2.2 กรณีคดีข้ึนสูการพจิารณาของคณะกรรมการ เปนการขัดแยงกนัในลักษณะที่

ศาลเหน็วาตนไมมีอํานาจ107 แยกพิจารณาไดดังนี้  

 

  2.2.2.1 การสงเร่ืองมาใหคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล

พิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 10 วรรคหนึง่ (3) แหงพระราชบัญญัติวาดวยการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกรณีที่คูความฝายหนึ่งถกูฟองโตแยงเขตอํานาจของศาลที่รับ

ฟอง และศาลที่สงความเห็นและรับความเหน็มีความเห็นแตกตางกนัในเร่ืองเขตอํานาจในคดีนัน้

เชน 

  คําวินจิฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจระหวางศาลที ่1/2546 “…บิลฟงเกอร 

เบอรเกอร เอจี (เดิมชื่อบิลฟงเกอร พลัส เบอรเกอร บาวอัคเตียนเกเซลชาวฟท) บริษัท ช. การชาง จํากัด 

(มหาชน)  และวัลเทอร เบา เอจี (เดิมชื่อดิคเคอรฮอฟฟ แอนด วิดแมนน เอจี) ในนามของกิจการรวมคา 

บีบีซีดี ไดยืน่คํารองตอศาลแพงกรุงเทพใตอางวา  ผูรองมฐีานะเปนเจาหนีต้ามคําช้ีขาดของ

                                                           
106มาตรา 10 วรรคสอง แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
107มาตรา 12 วรรคสอง ประกอบมาตรา 10 วรรคหนึ่ง (3) แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาด

อํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
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การทางพิเศษแหงประเทศไทยยืน่คําคัดคานวา คดีนี้ไมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

เนื่องจากสัญญาจางเหมาออกแบบรวมกอสรางโครงการทางดวนสายบางนา – บางพลี – บางปะกง 

ระหวางการทางพิเศษแหงประเทศไทย กับกิจการรวมคา บีบีซีดี ผูรอง เปนสัญญาทางปกครอง 

ศาลแพงกรุงเทพใตเห็นวา  สัญญาอนุญาโตตุลาการไมเปนสัญญาทางปกครอง 

ศาลปกครองกลางเหน็วา  โดยที่ผูรองยื่นคํารองตอศาลแพงกรุงเทพใตขอใหมีการ

บังคับตามคําชี้ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการภายหลงัจากที่พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 มีผลใชบงัคับแลว  ดังนัน้ การยืน่คํารองของผูรองจึงเปนการยืน่คํารองตามมาตรา 42 

วรรคหนึง่แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545…”108 

 

  2.2.2.2 การสงเร่ืองมาใหคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล

พิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 12 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวาดวยการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกรณีที่ศาลหนึง่ไมรับฟอง เพราะเห็นวาคดีอยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของอีกศาลหนึ่ง เมื่อมกีารฟองคดีตออีกศาลหนึ่งแลว ศาลดังกลาวเห็นวาคดีนั้น

ไมอยูในอํานาจเชนกนั ใหศาลนั้นสงเร่ืองไปใหคณะกรรมการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวาง

ศาลพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดเชน 

  คําวินจิฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจระหวางศาลที ่4/2545 “… นายเจริญ

กับพวกย่ืนฟองวัดพระธาตุเจดียหลวงและกรมที่ดินตอศาลจังหวัดเชียงรายขอใหเพกิถอนใบไตสวน

และโฉนดที่ดินแปลงตามระวาง 5049 IV 1240 เลขที่ 735 ตําบลเวียง อําเภอเชียงแสน จงัหวดั

เชียงราย และออกโฉนดทีดิ่นแกนายเจริญกับพวก ศาลจังหวัดเชียงรายเห็นวา คดีนี้อยูในอํานาจ

ของศาลปกครองจึงไมรับฟองจําหนายคดีออกจากสารบบความ 

   นายเจริญกับพวกจงึยืน่ฟองคดีตอศาลปกครองเชียงใหม ศาลปกครองเชียงใหมเหน็วา 

การที่ผูฟองประสงคใหศาลวนิิจฉัยช้ีขาดวา ผูฟองคดีเปนผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงพพิาทนัน้ กรณี

เปนคดีพพิาทเกี่ยวกบัเร่ืองกรรมสิทธิ์ในที่ดินระหวางเอกชนกับเอกชน ซึ่งเปนคดีที่การวินิจฉัยข้ึนอยู

กับขอเท็จจริงเกี่ยวกบัการครอบครองและการทําประโยชนในที่ดินพิพาทอันเปนคดีแพงที่อยูในเขต

                                                           
108คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 1/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
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  โดยคําวนิิจฉัยของคณะกรรมการจะเปนทีสุ่ด ศาลทีอ่ยูในลําดับสูงข้ึนไปของศาลนั้น 

จะยกเร่ืองเขตอํานาจศาลข้ึนพิจารณาอีกไมได อยางไรก็ตามไมผูกพันศาลในคดีอ่ืนจึงอาจมกีาร

โตแยงในเร่ืองทํานองเดียวกนัไดอีก คณะกรรมการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจระหวางศาล อาจเหน็วาเปน

การรองขอใหวินิจฉัยซํ้าในเร่ืองที่คณะกรรมการไดเคยวนิิจฉยัช้ีขาดไวแลวเชน 

  คําวนิจิฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจระหวางศาลที ่ 26/2545 “… คดีนี้ผู

รองไดยื่นคํารองคัดคานการเลือกต้ังสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลหนองกระเบียน หมูที่ 5 

อําเภอบานหมี่ จังหวัดลพบุรี และผูคัดคานยืน่ คํารองวา  คดีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  

ขอใหสงเร่ืองใหคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดวา ศาลใดมเีขตอํานาจเหนือคดีนี ้  ซึง่คณะกรรมการได

เคยวินจิฉัยช้ีขาดไวแลว จํานวน 7 เร่ือง วา  คดีคัดคานการเลือกต้ังสมาชิกสภาองคการบริหารสวน

ตําบล อยูในเขตอํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลยุติธรรมช้ันตนซึ่ง เขตเลือกต้ังนัน้อยูในเขต

อํานาจ  ตามนัยคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที ่3/2544 ถึงที ่7/2544  ที่ 8/2545 และ 

ที่ 9/2545 และเคยมีคําส่ังยกคํารองของผูคัดคานที่ขอใหคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาลในคดีที่มีขอเทจ็จริงลักษณะเดียวกนันี ้ ตามคําวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 

(คําส่ัง) ที่ 15/2545  ทั้งเร่ืองนี้ไมมีขอเทจ็จริงหรือลักษณะพิเศษที่แตกตางไปจากเร่ืองเดิมอันจะทํา

ใหคณะกรรมการตองวินิจฉัยเพิ่มเติมหรือวินจิฉัยในประเด็นอ่ืนอีก ถือไดวาเปนการรองขอใหวินิจฉัยซ้ํา

ในเร่ืองที่คณะกรรมการไดเคยวินจิฉัยช้ีขาดไวแลว  ตามขอบังคับคณะกรรมการวินจิฉัยช้ีขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาล วาดวยการเสนอเร่ือง การพิจารณาและวินิจฉัย  พ.ศ. 2544 ขอ 28 ” 

  อยางไรก็ตามแมเวลาลวงเลยมาจนกระทั้งมีคําพพิากษาศาลที่รับฟองไวก็อาจยกเร่ือง

เขตอํานาจศาลเพื่อไมพิจารณาพิพากษาประเด็นนัน้ได ตามนยัคําพพิากษาศาลปกครองกลางที ่

1270/2545 “สําหรับกรณีผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนจากการกอสรางกระถางตนไมดังกลาว 

เนื่องจากทําใหเจาของบานเลขที่ 259 ซึ่งจอดรถบริเวณที่วางหนาบานตองจอดล้ําทีว่างหนาบาน

ของผูฟองคดี เปนเหตุใหผูฟองคดีไมสามารถจอดรถบริเวณดังกลาวไดเปนกรณีพพิาทเกี่ยวกับสิทธิ

ในพืน้ที่ซึง่ไดมกีารจดทะเบียนภาระจํายอม โดยในมาตรา 1289 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย บญัญัติวา ทรัพยสินทัง้หลายนัน้ทานวาจะกอต้ังข้ึนไดแตดวยอาศัยอํานาจในประมวล

กฎหมายนีห้รือกฎหมายอ่ืน ซึ่งการพิจารณาขอพิพาทเกี่ยวกบัสิทธิในที่ดินทีม่ีการจดทะเบียนบังคับ

                                                           
109คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 4/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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2.3 อํานาจของคณะกรรมการกรณีคําพพิากษาขัดแยงกัน  

 

กรณีคําพิพากษาหรือคําส่ังที่ถึงที่สุดของศาลขัดแยงกนัในคดีทีม่ีขอเท็จจริง เปนเร่ือง

เดียวกนั110 คูความหรือคูกรณี หรือบุคคลซึ่งไดรับผลกระทบ โดยตรงจากคําพพิากษาหรือคําส่ังของ

ศาลขัดแยงกนั สามารถยืน่คํารองตอ คณะกรรมการไดโดยตรงภายใน 60 วัน นับแตวนัที่คํา

พิพากษาหรือคําส่ังที่ออกภายหลังถงึที่สุด โดยคณะกรรมการมีอํานาจกําหนดแนวทางการปฏิบัติ

ตามคําพพิากษา ที่ขัดแยงนั้น เพื่อใหคูความหรือบุคคลที่เกี่ยวของสามารถปฏิบติัใหเปนผลตอไป

ได คําวินจิฉัยของคณะกรรมการดังกลาวถือเปนที่สุด 

 

2.4 อํานาจของคณะกรรมการเก่ียวกับวธิพีิจารณาความที่ตางกนั  

 

การเสนอเร่ืองตอคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลนอกเหนือจาก 

3 กรณีแรกที่กลาวมา ไดแกกรณีตอไปนี้ คือ วิธีการชัว่คราว กอนพพิากษา การยืน่คํารองตอศาล

กอนการฟองคดี การสืบพยานหลักฐานไว กอนฟองคดี การบังคับคดีตามคําพพิากษาหรือคําส่ัง

ของศาล และการปฏิบัติการ ตามอํานาจหนาที่ประการอ่ืนของศาล โดยนําหลักเกณฑและวิธกีาร

ตามมาตรา 10 ถึงมาตรา 14 มา ใชโดยอนุโลม 

 

3. วิเคราะหระเบียบขอ 41 วรรคสอง ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543   

 

 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวธิีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 41 วรรคสอง  ซึง่บัญญัติวา “ในกรณีที่คดียืน่ฟองตอศาลปกครองชั้นตน

ขอหาใดมีหลายประเด็นเกีย่วพนักนั และปรากฏวามีประเด็นที่จําเปนตองวินิจฉัยกอน จึงจะ

                                                           
110มาตรา 14 แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 
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ระเบียบดังกลาวในสวนของอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทาง

แพงในคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั มีขอพจิารณาในกรณี

ตางๆ ดังนี้  

 

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

 

 ตามกฎหมายวิธีพิจารณาของฝร่ังเศส โดยหลักศาลปกครองหรือศาลแพงไมมีอํานาจใน

การพิจารณาประเด็นแหงคดีที่อยูในอํานาจของอีกศาลหนึง่โดยตองสงประเด็นไปใหศาลที่มีอํานาจ

ในการพิจารณาพิพากษา อยางไรก็ตามไดมีการพัฒนาหลัก “le juge de l’action est juge de 

l’exeption” โดยที่ศาลที่พิจารณาคดีสามารถพิจารณาปญหาดังกลาวได ทัง้นี้เพื่อใหการพิจารณา

คดีดําเนินไปดวยความรวดเร็ว111 

ศาลปกครองประเทศไทยโดย อาจารยโภคิน พลกุล ไดใหคําอธิบายเกี่ยวกับระเบียบขอ 

41 วรรคสองฯ มีไวเพื่อแกปญหามิใหตองมีการสงประเด็นไปวินิจฉัยโดยศาลตางระบบกัน เพราะ

จะทําใหกระบวนพิจารณาลาชามาก โดยถือหลักวาศาลที่รับฟองประเด็นหลักไวพิจารณายอมมี

อํานาจพิจารณาประเด็นยอยที่เกีย่วพันกันไดแมประเด็นยอยนั้นจะอยูในอํานาจของศาลอ่ืนก็ตาม 

ทั้งนี้เพื่อใหสามารถวนิิจฉัยประเด็นแหงคดีได (le juge de l’action est le juge de l’exception) 

ตัวอยางเชน  

ผูฟองคดีเปนบริษัทจํากัดยืน่ฟองสวนราชการตอศาลปกครอง ขอใหใชคาสินไหม

ทดแทนจากการกระทาํละเมิดทางปกครอง ในทางพิจารณา สวนราชการตอสูวาบริษัทไมมีอํานาจ

ฟองคดีเพราะผูแทนบริษทัไมมีอํานาจกระทําการแทนบริษัทในการฟองคดีดังกลาว เนื่องจากการ

ต้ังตัวแทนและการมอบอํานาจมิไดเปนไปตามบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

และขอบังคับของบริษัท ซึง่เปนเร่ืองทางแพงอยูในอํานาจของศาลแพง แตถือเปนประเด็นยอยที่

ตองวินจิฉัยกอนจึงจะวนิิจฉัยประเด็นหลักเร่ืองคาเสียหายได กรณีเชนนี้ศาลปกครองยอมมีอํานาจ

วินิจฉัยประเด็นดังกลาวได โดยอาศัยอํานาจตาม ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วาดวยวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 41 วรรคสอง หรือกรณีมีการฟอง

                                                           
111วรรณชัย บุญบํารุง. เรื่องเดียวกนั, หนา 40. 
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ศาลปกครองตองระมัดระวังไมใชอํานาจเกินขอบเขตในการวนิิจฉัยประเด็นที่อยูใน

อํานาจของศาลอ่ืนซึ่งมิใชศาลปกครอง ตองพิจารณาหาเหตุผลและช่ังน้าํหนักใหดีระหวางการ

อํานวยความสะดวกใหกับประชาชนที่ไมตองดําเนนิคดีแยกกันในหลายศาล กับการใชอํานาจของ

ศาลปกครองไปวินิจฉัยประเด็นยอยอันอยูในอํานาจของศาลอ่ืนซึง่มิใชศาลปกครอง 112 

จะเหน็ไดวาจากแนวคําอธบิายดังกลาวต้ังอยูบนพื้นฐานที ่ ศาลปกครองไมมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง ตามแนวทางท่ีถอืปฏิบัติในประเทศฝร่ังเศสโดยใหสงประเด็น

ทางแพงใหศาลยุติธรรมพิจารณา แตการพิจารณาคดีลาชาจึงยอมใหศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง แตประเทศไทยไมมีบทบัญญัติในการสงประเด็นระหวางศาล

ปกครองและศาลยุติธรรม ดังนัน้คดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั 

ศาลปกครองจึงมีความจําเปนที่ศาลปกครองตองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพงที่

เกี่ยวพันกันโดยถือวาเปนสวนหนึ่งในการพิจารณาคดีปกครอง 

 3.2 วิเคราะหสภาพปญหาเกี่ยวกบัการใชการตีความ 

  

ปญหาในการการตีความระเบียบขอ 41 วรรคสองฯ ไดสงผลกระทบตอการใชการ

ตีความกฎหมายปกครองและเขตอํานาจศาลปกครองของไทย ในคดีที่มีเนื้อหาทัง้นติิสัมพันธทาง

แพงและทางปกครองเกี่ยวพนักนัหลายประการ โดยเฉพาะกรณีดังตอไปนี ้

 

ประการทีห่นึง่ ปญหาเกี่ยวกบัการปฏิบัติหนาที่ไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง 

 

 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 

(1) บัญญัติวา “คดีพิพาทเกี่ยวกบัการทีห่นวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทาํการโดย

ไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทาํอ่ืนใด เนื่องจากกระทําโดยไมมี

อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที ่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ 

                                                           
112โภคิน พลกุล. สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง. 

พิมพคร้ังที่ 2. กรุงเทพฯ: ประชาชน, 2545, หนา 59. 
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 บทบัญญัติในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ดังกลาวนัน้เปนความพยายามที่จะนาํอาเหตุที่

ใชในอางในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเกิดจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสที่

พัฒนามาเปนเวลานับรอยป มาบัญญัติข้ึนเปนกฎหมายลายลักษณอักษร113 ทําใหเกดิความเขาใจ

วาสาระสําคัญของคดีปกครองคือการตรวจสอบวาเจาพนักงานปฏิบติัตามระเบียบข้ันตอนที่

กําหนดโดยกฎหมายหรือไม และไดนํามาเปนหลักเกณฑในการกําหนดวาคดีที่มีเนื้อหาทัง้นิติ

สัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนั คดีใดเปนคดีปกครองและถือวาเปนประเด็นหลักตาม

ระเบียบขอ 41 วรรคสองฯ ทาํใหละเลยสาระสําคัญของคดีปกครองทีว่า  

ศาลปกครอง มีอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐเพือ่ให 

ระบบบริหารราชการแผนดินของประเทศเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพ ดังนัน้ตองใชความรู ความ

เขาใจในขอความคิดและหลักการพืน้ฐานของกฎหมายมหาชนและประสบการณเกีย่วกับการ

บริหารรัฐกิจ ในการใชและตีความพระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ โดยคํานึงถึง “ความจําเปน” ของ

ฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธ ิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน โดยแยก

ประโยชนสาธารณะออกจากประโยชนของคูกรณี เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพยีงพอ 

และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทําบริการสาธารณะ114  

  

ประการที่สอง ปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน 

 

 คณะกรรมการช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ไดมีคําวนิิจฉัยไวทํานองเดียวกันวา “…

คดีนี้คูความโตแยงกันเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินพพิาทวา เปนที่ดินของผูฟองคดีหรือเปนที่ดิน

                                                           
113 ประสาท พงษสุวรรณ. เรื่องเดยีวกัน, หนา 250-251. 
114“…นับแตศาลคดีขัดกัน (Tribanal des Conflits) ไดมีคําพิพากษาคดี Blanco (8 มีนาคม 1873) 

เร่ิมยืนยันความเปนอิสระเอกเทศของคดีปกครองโดยไมยอมนําหลักกฎหมายเอกชนมาบังคับใชในคดีปกครอง

เร่ือยมาจนปจจุบัน บทบาทของศาลปกครองในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองสารบัญญัติใหมีลักษณะ

ประสานกันทั้งสิทธิเสรีภาพของประชาชนและประโยชนสาธารณะ อาทิเชน หลักสัญญาทางปกครองก็ดี ความรับ

ผิดของฝายปกครองก็ดี การควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครองก็ดี เหลานี้ศาลปกครองโดยเฉพาะสภาท่ี

ปรึกษาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ไดใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยางจริงจังและไดผล ใน

ขณะเดียวกันกับที่ประโยชนสาธารณะเองก็มิถูกละเลยเพิกเฉย…” บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. เรื่องเดียวกัน, หนา 65. 
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การพิจารณาสิทธิในที่ดินพพิาทคดีนี้ยงัตองพิจารณาตามประมวลกฎหมายท่ีดิน

ประกอบดวย โดยจะตองพิจารณาถึงสิทธิครอบครองและการใชประโยชนในที่ดินของคูความและ

พยานหลักฐานการใชประโยชนของประชาชน ซึ่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  มิไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการพิจารณา

พิพากษาคดีเกี่ยวกบัสิทธิในทรัพยสิน  ดังนัน้ คดีที่เปนประเด็นโดยตรงเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของ

บุคคลจึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม..” 115 

ในประเทศฝร่ังเศส ตามแนวปฏิบัติทีม่ีมาชานาน จากบทบัญญัติของกฎหมาย และ

แนวคําพิพากษาของศาล ขอพิพาทเกี่ยวกับเอกสารแสดงกรรมสิทธิ ์ (title) ในอสังหาริมทรัพยอยูใน

เขตอํานาจศาลยุติธรรม116 และ ตามคําช้ีขาดของสภาแหงรัฐ วนัที ่ 11 กรกฎาคม 1960 ในคดี 

“Acre de l’aigle” วา ศาลตองเล่ือนการพิจารณาคดีปกครองไวชั่วคราว เพื่อใหศาลแพงชี้ขาดใน

ประเด็นทีว่า บุคคลมีสิทธิในทรัพยตามกฎหมายหรือไม117 ดังนั้นจงึเห็นไดวาแนวคําวนิิจฉัย

ดังกลาวมาจากแนวปฏิบัติของประเทศฝร่ังเศส เปนการนําเอาขอยกเวนของหลัก “le juge de 

l’action est le juge de l’exception” มาจํากัดอํานาจของศาลปกครองของไทย กรณีดังกลาวมีคํา

พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับกรณีดังกลาวคือ 

 

 คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่ อ.12/2546 ซึ่งมีขอเท็จจริงวาผูฟองคดีได

ครอบครองที่ดิน 2 แปลง ซึ่งไดมาดวยการซื้อและรับมอบการครอบครองเมื่อวันที ่ 16 ธันวาคม 

2535 เมื่อผูฟองคดียื่นคําขอออกโฉนดทีดิ่น ธนารักษสมุทรปราการ ผูถกูฟองคดีที ่ 1 คัดคาน โดย

อางวาที่ดินทั้งสองแปลงเปนที่ราชพสัดุเพื่อใชในราชการของกรมชลประทาน เจาพนักงานที่ดิน

จังหวัดสมุทรปราการ ผูถกูฟองคดีที่ 2 จึงมีคําส่ังปฏิเสธไมยอมออกโฉนดให ผูฟองคดีจึงฟองคดีตอ

                                                           
115คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 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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ศาลปกครองสูงสุดมีคําพพิากษาวา เหน็ไดวาผูฟองคดีประสงคใหศาลวนิิจฉัยวา ที่

พิพาทไมใชที่ราชพัสดุ หรือเปนที่ดินที่ผูฟองคดีมีสิทธิครอบครองจึงเปนคดีเกี่ยวกบัสิทธิครอบครอง

หรือกรรมสิทธิใ์นที่ดิน และการที่ศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําส่ังตามคําขอของผูฟองคดีไดนัน้ 

ขอเท็จจริงนั้นตองยุติวาทีพ่พิาทเปนที่ราชพัสดุหรือเปนที่ดินที่ผูฟองคดีมีสิทธิครอบครองตาม

กฎหมายอันเปนการพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ประมวลกฎหมายท่ีดิน และ

กฎหมายอ่ืนทีบ่ัญญัติในเร่ืองนัน้เปนพิเศษดวย ซึ่งอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม คดีนี้จึงไมใชคดีที่

อยูในอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ศาลปกครองช้ันตนมีคําส่ังรับฟองไวพิจารณาแลวพิพากษายก

ฟองผูฟองคดีนั้น ศาลปกครองสูงสุดไมเหน็พองดวย 

พิพากษาแกคําพพิากษาศาลปกครองชั้นตน ไมรับคําฟองและจําหนายคดีจากสารบบ

ความ118 

นอกจากนี้คําวินิจฉัยของคณะกรรมการชีข้าดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ไดกลาววา 

“โดยไมมีประเด็นโตแยงเกี่ยวกับการออกคําส่ังหรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐ

วาไมชอบดวยกฎหมายแตอยางใด” ซึ่งหมายถงึวาถามกีารโตแยงในกรณีดังกลาว ศาลปกครองมี

อํานาจพิจารณาประเด็นเกีย่วกับสิทธิในทรัพยสิน โดยถือวาการปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายของ

ฝายปกครองเปนประเด็นหลัก ทําใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพพิาทเกี่ยวกับสิทธิ

ในทรัพยสินซึง่เปนประเด็นทางแพงได โดยอาศัยอํานาจ ตามระเบียบขอ 41 วรรคสอง ของที่

ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งก็คือการ

นําหลัก “le juge de l’action est le juge de l’exception” มาใชนั้นเอง 

 

ประการที่สาม ปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับการโตแยงสิทธิระหวางเอกชน 

 

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

วรรคสอง แหง พ.ร.บ. วาดวยการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติใหในกรณีศาล

ชั้นตนที่มีการโตแยงอํานาจหนาที่ระหวางศาลเห็นพองกันวาศาลใดมีอํานาจพิจารณาพิพากษา ซึ่งคําส่ังของศาล

เปนที่สุด 
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คดีปกครองเปนการโตแยงการใชอํานาจของฝายปกครอง ดังนัน้คูความฝายหนึง่

จะตองเปนฝายปกครอง อยางไรก็ตามในการใชอํานาจหนาที่ในการรับรองสิทธิของประชาชน

เกี่ยวกับการรับจดทะเบียนในกรณีตางๆ เมื่อมีขอโตแยงระหวางเอกชนดวยกันจงึอยูในอํานาจของ

ศาลยุติธรรม ดังเชนกรณีตอไปนี้ 

 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 319/2546 ผูฟองคดีเหน็วานายทะเบียนรับจดทะเบียน

เปล่ียนแปลงโดยมิชอบ เนือ่งจากผูฟองคดีมิไดรับหนังสือนัดประชุมวิสามัญผูถือหุนและลายมือช่ือ

ผูเขารวมประชุมบางรายก็ไมตรงกับลายมือช่ือผูถือหุนที่ไดลงนามไวในหนังสือบริคณหสนธ ิ รวมทั้ง

ผูยื่นคําขอจดทะเบียนกม็ิไดเปนกรรมการผูมีอํานาจทําการแทนบริษทัฯ จงึขอใหเพิกถอนคําส่ังที่รับ

จดทะเบียนเปล่ียนแปลงกรรมการ และตราประทับของบริษัท ศาลปกครองชั้นตนไมรับคําฟอง ผู

ฟองคดีอุทธรณคําส่ัง 

ศาลปกครองสูงสุดเหน็วา แมผูฟองจะอางวาเจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีไดรับจด

ทะเบียนเปล่ียนแปลงกรรมการและกรรมการผูมีอํานาจกระทําการแทนบริษัทฯ โดยมิชอบดวย

กฎหมาย แตการที่เพิกถอนการรับจดทะเบียนและใหผูฟองคดีกลับเขาเปนกรรมการและกรรมการผู

มีอํานาจกระทาํการแทนบริษัทฯ ตามคําขอของผูฟองคดีที่อางวามติของที่ประชุมวิสามัญ ผูถอืหุน

เปนมติที่ไมชอบจําตองไดขอเท็จจริงฟงเปนทียุ่ติเสียกอนวา การประชุมวิสามัญผูถอืหุนตามคําฟอง

เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม ซึง่จะตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

และประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความแพง อันอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 119 

 

การออกเอกสารสิทธิเกี่ยวกบัที่ดิน   เมือ่มีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนสาระสําคัญ

ของคดีคือ ใครมีสิทธิในทีดิ่นดีกวากัน กฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานที่ไตสวนเปรียบเทียบแลวมี

คําส่ัง โดยใหผูไมพอใจไปฟองศาลภายใน 60 วัน คดีอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเพราะเปนคดี

เกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน แมผูฟองคดีจะอางวาคําส่ังของเจาพนักงานทีดิ่นที่ออกหนังสือรับรองการทํา

ประโยชนใหคูกรณีอีกฝายหนึ่ง “…เปนคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย…” แตการจะพิจารณาวาคําส่ัง

                                                           
119 คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 319/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
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 อยางไรก็ตามไดมีการนําเอาการปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองมาเปน

หลักเกณฑวาคดีอยูในอํานาจศาลปกครอง โดยถือวาการปฏิบัติไมชอบของฝายปกครองเปน

ประเด็นหลัก ทําใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพพิาทระหวางเอกชนซึ่งเปนประเด็น

ทางแพงได โดยอาศัยอํานาจ ตาม ระเบียบขอ 41 วรรคสอง ของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดังเชนกรณีตอไปนี้ 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.39/2546 ผูฟองคดีเปนเจาของสิทธกิารเชาหอง

พิพาท มกีําหนดการเชา 30 ป และไดนาํสิทธกิารเชาดังกลาวคํ้าประกันหนีท้ี่ผูฟองคดีมีตอบริษัท 

เงินทนุเอกธนกิจ จํากัด (มหาชน) ตอมาหนี้ของผูฟองคดีไดถูกนําประมูลขาย โดยกองทนุรวมไทยรี

สตรัคเจอร่ิง เปนผูชนะการประมูลหนี้ของผูฟองคดี ตอมาผูฟองคดีไดประนอมหนี้กับกองทนุรวม

ไทยรีสตรัคเจอร่ิง โดยตกลงโอนสทิธกิารเชาหองพพิาทชําระหนี้ในราคา 7,050,000 บาท ใหแก

กองทนุรวมไทยรีสตรัคเจอร่ิง เจาพนกังานที่ดินกรุงเทพมหานคร ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดประกาศการขอ

จดทะเบียนโอนสิทธกิารเชา นายพอล เคลยตัน ฮอรน ผูถูกฟองคดีที ่2 ในฐานะผูเชาชวงไดคัดคาน

การจดทะเบียนโอนสิทธกิารเชา เมื่อผูฟองคดีที่ 1 ไดสอบสวนเปรียบเทียบแลวไมสามารถตกลงกนั

ได จึงแจงใหไปฟองคดีตอศาล โดยผูฟองคดีเห็นวาการโอนสิทธิการเชามิไดทําให ผูถูกฟองคดีที ่ 2 

ไดรับความเสียหาย เนื่องจากผูรับโอนรับไปทั้งสิทธิและหนาที่ตามสญัญาเชาชวง ดังนัน้การปฏิเสธ

ไมรับจดทะเบียนและใหคูกรณีไปฟองตอศาลกอนนัน้ จึงเปนการกระทาํที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองช้ันตนพิพากษาใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ดําเนนิการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ผูถูกฟอง

คดีทั้งสองอุทธรณ 

ศาลปกครองสูงสุด เหน็วา ในกรณีที่มกีารคัดคานการจดทะเบียน ผูถกูฟองคดีที่ 1 ตอง

พิจารณาตองพิจารณากอนวาคําคัดคานมีเหตุผลเพียงพอหรือไม โดยพจิารณาถึงสิทธิของผู

คัดคานที่อางไวในคําคัดคานวาเปนสิทธปิระเภทเดียวกันกับสิทธทิี่จะมีการจดทะเบียนโอนหรือไม 

หรือหากมีการจดทะเบียนโอนสิทธกิารเชาแลวจะกระทบสิทธิของผูคัดคานหรือไม เพียงใด และเมื่อ

พิจารณาแลวปรากฏวา สิทธิของผูคัดคานเปนคนละประเภทกับสิทธทิี่จะมกีารจดทะเบียนโอน หรือ

มีการจดทะเบียนโอนสิทธิการเชาแลวไมกระทบสทิธิของผูคัดคาน ก็สมควรจะส่ังยกคํารองคัดคาน

                                                           
120คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 3/2545, 4/2545, 18/2546   
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การออกเอกสารสิทธิเกี่ยวกบัที่ดิน   เมือ่มีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนสาระสําคัญ

ของคดีคือ ใครมีสิทธิในทีดิ่นดีกวากัน กฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานที่ไตสวนเปรียบเทียบแลวมี

คําส่ัง โดยใหผูไมพอใจไปฟองศาลภายใน 60 วัน  ในกรณีโตแยงวาเจาพนักงานที่ดินออกคําส่ัง  

“..โดยไมตรวจสอบพยานหลักฐานใหรอบคอบเสียกอนทีจ่ะออกคําส่ัง ละเลยตอหนาที่ ขอใหเพิก

ถอนคําส่ังดังกลาวนี้เสีย..”  เปนคดีพพิาทเกี่ยวกบัการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทาํการโดยไมชอบดวย

กฎหมายหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือละเลยตอหนาที่ตามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

ตามพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรค

หนึง่ (1) และ (2) อันอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง122 

 

 3.3 บทสรุป 

จะเหน็ไดวาการนําหลัก “le juge de l’action est juge de l’exeption” มาใชในฐานะ

เปนทีม่าของอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาพพิากษาประเด็นทางแพงในคดีทีม่ีเนื้อหาทั้งนิติ

สัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนัในประเทศไทย โดยมิไดคํานึงวาบทบัญญัติกฎหมาย

ปกครองของไทยสอดคลองกับแนวทางทีป่ฏิบัติในประเทศฝร่ังเศสหรือไม รวมทัง้การละเลย

สาระสําคัญของกฎหมายปกครองที่ตองคํานงึถงึ “ความจําเปน” ของฝายปกครอง ประกอบกบั 

“สิทธิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน กอใหเกิดปญหาการใชการตีความ

กฎหมายปกครองรวมทัง้เขตอํานาจศาลปกครอง ดังนัน้ ระเบียบขอ 41 วรรคสอง ของที่ประชุม

ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ตามระบบกฎหมาย

ของไทย จงึมฐีานะเปนแนวปฏิบัติของศาลปกครอง ในการใชอํานาจที่มีตามบทบัญญัติกฎหมาย

ในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง 

 

4. ปญหาเขตอํานาจศาลระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม   

                                                           
121 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.39/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 

 122คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 19/2546 และคําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 64/2544 

(เอกสารอัดสําเนา) 
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ในกรณีคดีที่มเีนื้อหาและนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองท่ีเกีย่วกับการอยูใน

อํานาจของระบบศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมซ่ึงแนวปฏิบัติของ คณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาด

อํานาจหนาที่ระหวางศาล ศาลปกครอง และศาลยุติธรรม ยังไมมีหลกัเกณฑที่ชัดเจนแนนอน ทาง

ปฏิบัติที่เปนอยูจึงลักล่ันสับสนและไมสอดคลองกับหลักวิชา โดยเฉพาะกรณีดังตอไปนี ้

 

4.1 อํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง 

 

ในคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกันนัน้ มีความสับสน

ในแนวทางปฏิบัติของศาลปกครองวา ในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํของ

ฝายปกครอง ในกรณีที่ใชอํานาจของฝายปกครองซึ่งเกีย่วของกับสิทธิของประชาชน มีความจําเปน

หรือไมที่ศาลปกครองจะตองพิจารณาวาสภาพของสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไร หรือพิจารณา

เพียงแตวาเจาพนักงานปฏิบติัตามระเบียบข้ันตอนทีก่ําหนดโดยกฎหมายเทานั้น 

 

4.2 คดีปกครองเก่ียวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

 

การใชอํานาจของฝายปกครองเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดินในกรณีตางๆ มี

ดังนี้คือ บทบาทหนาที่ในการระวังแนวเขตที่ดิน  ในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดิน และ

ในการจัดทําบริการสาธารณะ เมื่อมีขอพิพาทกับประชาชนโดยเฉพาะกรณีที่ประชาชนโตแยงวา

ที่ดินเปนกรรมสิทธิ์ของตนจึงเปนคดีปกครอง  

อยางไรก็ตาม คําวนิิจฉัยของคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 

เห็นวา พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  มิได

กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการพจิารณาพพิากษาคดีเกี่ยวกบัสิทธิในทรัพยสิน  ดังนัน้ คดีที่

เปนประเด็นโดยตรงเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของบุคคลจึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ไมมี

ประเด็นโตแยงเกี่ยวกับการออกคําส่ังหรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาทีข่องรัฐวาไม

ชอบดวยกฎหมายแตอยางใด  ทําใหการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาวอยูในอํานาจของศาล

ยุติธรรมซ่ึงอาจกอใหเกิดปญหาในการปฏิบัติหนาที่เพือ่ประโยชนสาธารณะ และทําใหเกิดความ

สับสนในอํานาจของศาลปกครองเก่ียวกับประเด็นทางแพงในกรณีอ่ืนๆ 
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4.3 คดีปกครองเก่ียวกับการรับรองสิทธิของประชาชน  

   

การที่กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองในกรณีมีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนในการ

ออกเอกสารสิทธิในที่ดิน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เมื่อเกิดขอพิพาทข้ึนจงึเปนคดีปกครอง 

แตสาระสําคัญของคดีข้ึนอยูกับวาเอกชนแตละฝายมีสิทธิตามกฎหมายอยางไร ซึง่อยูในอํานาจ

ของศาลยุติธรรม การที่ศาลปกครองมีความเห็นวาการปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายของ

ฝายปกครอง เปนคดีปกครอง ศาลปกครองจึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษานั้น ทาํใหเกิดปญหาคดีที่

มีสาระสําคัญในเร่ืองเดียวกนัอยูในอํานาจของศาลตางระบบกันโดยเอกชนใชเปนชองทางในการ

เลือกวาคดีจะอยูในอํานาจของศาลใด ในบางกรณีประเด็นขอพพิาททางแพงไมไดรับการวินิจฉัยช้ี

ขาดเพราะวินจิฉัยเฉพาะประเด็นวาเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม หรือในบาง

กรณีอํานาจของศาลปกครองไมครอบคลุมขอพิพาททางแพงโดยเฉพาะการคุมครองประโยชนของ

บุคคลภายนอก   

 

4.4 คดีปกครองเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง  

 

  ในสวนของสัญญาทางปกครองสาระสําคัญในการตรวจสอบของศาลปกครองคือการ

ใชอํานาจทางปกครองเขาเกีย่วของกับขอสัญญาเพ่ือปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ ศาล

ปกครองไดมีการนําหลักเกณฑเกี่ยวกับเอกสิทธิ์ของฝายปกครองมาใชในแนวทางทีว่า สัญญาทาง

ปกครองเปนการที่ศาลปกครองเขาไปตรวจสอบควบคุม เพราะฝายปกครองใชเอกสิทธิ์ของรัฐเพื่อ

คุมครองประโยชนมหาชน ดังนั้นขอสัญญาที่อาจพบไดในสัญญาของเอกชนแตไมไดใชในสัญญา

ทั่วไปก็ไดนาํมาเปนหลักเกณฑวาเปนสัญญาทางปกครอง ทําใหความหมายสัญญาทางปกครอง

ขยายออกไปจากที่ควรจะเปน 

 

4.5 คดีปกครองเก่ียวกับคาเสียหายในคดีปกครอง  

 

  คาเสียหายเปนสิทธทิางแพง การกาํหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา

เกี่ยวกับคาเสียหายเพื่อเปนการอํานวยความสะดวกแกประชาชน  

ดังนัน้ในกรณทีี่นิติกรรมทางปกครองอยูกบัศาลยุติธรรม แตใหการพิจารณาเกี่ยวกับ

คาเสียหายอยูในอํานาจศาลปกครองจึงเปนส่ิงที่ไมถูกตองและเปนการสรางภาระใหกับประชาชน 

DPU



 80 

นอกจากนีโ้ดยทั่วไปนิติกรรมทางปกครองจะเกิดโดยใชอํานาจตามกฎหมายไมวา

โดยตรงหรือโดยปริยายของฝายปกครอง แตในการใชการตีความกฎหมายของศาลปกครอง มบีาง

กรณีที่นิติกรรมทางปกครองเกิดข้ึนโดยไมไดใชอํานาจตามกฎหมาย  จึงเปนการกระทาํทาง

กายภาพอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  ทําใหเกิดกรณีขอพิพาทเกีย่วกับนิติกรรมทางปกครองอัน

เกิดจากการกระทําตามหนาที่ของฝายปกครองอยูในอํานาจของศาลปกครอง แตไมเปนการใชหรือ

ไดใชอํานาจตามกฎหมายการพิจารณาเร่ืองคาเสียหายจึงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 

ในกรณีที่รัฐมีอํานาจควบคุมดูแลใหเอกชนปฏิบัติตามเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ 

หรือรัฐใหเอกชนเปนผูดําเนนิการตางๆโดยจะมีอํานาจในการควบคุมดูแล แตการควบคุมดูแล

บกพรอง ทาํใหเกิดความเสียหายข้ึนซึง่เปนผลจากการไมปฏิบัติหนาที่ของเอกชน หรือเปนการ

ปฏิบัติงานโดยประมาทเลินเลอของเอกชนซ่ึงเปนความรับผิดรวมกันระหวางรัฐกับเอกชน ควร

พิจารณาพิพากษาคดีในศาลยุติธรรมทั้งคดี แตศาลปกครองเหน็วาการละเมิดเปนผลจากการใช

อํานาจตามกฎหมายจึงมีอํานาจพิจารณาพพิากษาความรับผิดของฝายปกครองในกรณีนี้ได สวน

ความรับผิดของเอกชนใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  
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 บทที่ 4  
   วิเคราะหสภาพปญหา 

 
1. ปญหาเกี่ยวกับอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง 

 

 ในคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกัน การใหคดีทั้งคดีอยู

ในการพิจารณาของศาลใดศาลหนึง่จงึตองพิจารณาถึงอํานาจของศาลที่รับคดีไวพิจารณาในการ

พิจารณาพิพากษาประเด็นแหงคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของอีกศาลหนึง่ โดยมี

ขอพิจารณา และปญหาที่เกีย่วของดังตอไปนี ้

 

1.1 แนวปฏิบัติในตางประเทศ 

 

   ประเทศฝร่ังเศส  ศาลชี้ขาดคดีขัดกัน (Tribunal des conflits) มีอํานาจในการชี้ขาด

เมื่อมีปญหาเขตอํานาจศาลขัดกัน และมีขอกําหนดใหศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาประเด็นแหงคดีที่อยูในอํานาจของศาลนั้นเทานัน้ โดยใชวิธสีงประเด็นที่อยูใน

อํานาจของศาลอ่ืนใหศาลนัน้พิจารณา ซึง่ถือไดวาเปนวธิีการที่ดีที่สุดในการพิจารณาพิพากษาคดีที่

มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธเกีย่วพันกนัระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม แตทําใหเสียเวลาในการ

พิจารณาพิพากษาคดีเปนอยางมากจึงไดมีการพฒันาหลัก “le juge de l’action est juge de 

l’exeption” โดยที่ศาลที่ทาํการพิจารณาคดีสามารถพจิารณาประเด็นที่อยูในอํานาจของศาลอ่ืนได 

ทั้งนี้เพื่อใหการพิจารณาดําเนินไปดวยความรวดเร็ว แตเฉพาะประเด็นที่ไมมีความสําคัญ ประเด็น

ที่สําคัญเชน การตีความสัญญาทางปกครอง หรือกรรมสิทธิ์ในทีดิ่น ตองสงประเด็นใหศาลที่มี

อํานาจทาํการพิจารณาพิพากษาคดีนัน้123 

ประเทศเยอรมัน ในการแกไขปญหาเขตอํานาจศาลใชหลักเกณฑ เมื่อศาลที่รับฟอง

เห็นวาตนไมมอํีานาจพิจารณาก็จะสงคดีไปที่ศาลอ่ืน ศาลที่รับคดีจะถูกผูกมัดใหมีหนาที่พิจารณา

คดีดังกลาว124 จึงไมมีปญหาเร่ืองการขัดกนัของอํานาจศาล ซึง่เปนการยอมรับใหศาลที่รับคดีไว

พิจารณามีอํานาจพิจารณาพิพากษาประเด็นแหงคดีที่อยูในอํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลอ่ืน 

     

                                                           
123วรรณชัย บุญบํารุง. เรื่องเดียวกนั, หนา 40. และ L.Neville Brown. Ibid., pp.147-148. 
124Mahendra P.Singh. ibid., p.103. 
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1.2 วิเคราะหจากบทบัญญัติกฎหมายของประเทศไทย 

 

ประเทศไทยไดนํารูปแบบมาจากศาลช้ีขาดคดีขัดกัน ของประเทศฝร่ังเศสมาใชในการ

ตรา พระราชบัญญัติ วาดวยการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 แตก็ไดยอมรับ

แนวทางของเยอรมันโดยใหกรณีที่ศาลช้ันตนของทัง้สองศาลมีความเหน็พองตองกนัในเร่ืองเขต

อํานาจศาลก็ใหบังคับไปตามนั้นได 

  ดังนัน้ในกรณศีาลช้ันตนที่มกีารโตแยงเร่ืองเขตอํานาจศาลเหน็พองกนัวาศาลใดมี

อํานาจพิจารณาพิพากษา  ทําใหขอโตแยงไมตองข้ึนไปสูการพิจารณาของคณะกรรมการช้ีขาด

อํานาจระหวางศาล  ตองถอืวาคดีไดผานกระบวนการตรวจสอบเขตอํานาจศาลตาม 

พระราชบัญญัติวาดวยการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ. 2542 ทําใหศาลที่ยอมรับ

พิจารณาคดีนัน้มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาท้ังคดี 

ประเทศไทยไมมีบทบัญญัติใหศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองสงประเด็นที่อยูในอํานาจ

ของอีกศาลหนึ่งใหศาลนั้นพิจารณา อยางกรณีของประเทศฝร่ังเศส ดังนัน้เม่ือการพิจารณาคดีไม

วาในศาลใด เมื่อผานการชี้ขาดของคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล หรือเมื่อลวงพน

เวลาที่จะโตแยงเร่ืองเขตอํานาจศาล กลาวคือกอนวนัสืบพยานสําหรับศาลยุติธรรมหรือศาลทหาร

หรือกอนวันนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกสําหรับศาลปกครอง หรือศาลอ่ืน จะตองถือวาศาลนัน้มีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดี ดังกลาวทั้งคดี 

ในสวนของศาลยุติธรรมมีอํานาจในการพิจารณาชี้ขาดคดีทั้งปวง  ถึงแมไมมีอํานาจส่ัง

ให ฝายปกครองส่ังการอยางใดๆซึ่งเปนอํานาจตามกฎหมายมหาชนเชน ส่ังใหเจาพนักงานจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือส่ังใหผูวาราชการจังหวัดมีคําส่ังใหร้ือถอนสิ่งที่รุกลํ้าลําหวย

สาธารณะนั้นออกไป หรือดําเนนิการร้ือถอนอาคารหรือส่ิงปลูกสรางนั้นเฉพาะสวนที่รุกลํ้า  แตคํา

พิพากษาของศาลก็จะยนืยนัขอเท็จจริงวาคูกรณีแตละฝายมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายอยางไร 

ซึ่งจะสงผลใหเจาพนักงานตองปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลยุติธรรม  

ในสวนของศาลปกครอง ในการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองซึ่งเกี่ยวของประชาชน 

ฝายปกครองตองคํานงึสิทธขิองประชาชนตามกฎหมายแพงซึ่งไดรับการคุมครองตามกฎหมาย ศา

ลปกครองจึงตองรูวาสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไรแลวจึงพิจารณาไดวากฎหมายใหอํานาจฝาย

ปกครองไปกระทําอยางไรกับสิทธิของประชาชนไดบาง ศาลปกครองจึงตองมีอํานาจในการ

ตรวจสอบถึงสิทธิดังกลาวของประชาชน 
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ไดมีแนวปฏิบัติตามขอ 41 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วาดวยวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งบัญญัติวา “ในกรณีที่คดียื่นฟองตอ

ศาลปกครองช้ันตนขอหาใดมีหลายประเด็นเกี่ยวพนักนั และปรากฏวามีประเด็นที่จาํเปนตอง

วินิจฉัยกอนจงึจะวนิิจฉัยประเด็นหลักแหงคดีไดอยูในอํานาจหรือเขตอํานาจของศาลปกครอง

ชั้นตนอ่ืนหรือศาลอ่ืนซึง่ไมใชศาลปกครอง ศาลปกครองชั้นตนซึง่รับคดีไว มีอํานาจวินิจฉัยประเด็น

เกี่ยวพันกันทีต่องวินจิฉัยกอนนัน้เพื่อใหศาลสามารถวนิิจฉัยประเด็นหลักแหงคดีได” ดังกรณี

ตอไปนี้ 

คําพิพากษาศาลปกครองท่ี 440/2546 วนิิจฉัยวา “..คดีนี้มีประเด็นที่จะตองวินจิฉัยวา 

ผูถูกฟองคดีที ่ 1 ไดละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติโดยไมดูแลรักษาทาง

สาธารณประโยชน โดยไปนําช้ีที่ดินที่เปนถนนสาธารณะวาเปนทีดิ่นของนายประดิษฐ ชูเปรม 

หรือไม 

อยางไรก็ตามการวนิิจฉัยประเด็นดังกลาว ศาลจําเปนตองวินจิฉัยประเด็นวาที่ดินตาม

โฉนดเลขที่ 92598 เปนที่ดินของนายประดิษฐ ชูเปรม หรือเปนที่ดินที่นายประดิษฐ ชูเปรม ไดอุทศิ

ใหเปนทางสาธารณประโยชนแลว ซึง่เปนขอพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดินอยูในอํานาจการ

พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม แตเนื่องจากประเด็นนีเ้ปนประเด็นเกีย่วพันกันที่ศาลจําตอง

วินิจฉัย จงึสามารถวนิิจฉัยประเด็นหลักแหงคดีไดศาลปกครองจึงมีอํานาจวนิิจฉัยประเด็นนี้ได ตาม

ขอ 41 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธพีิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543…” 

 

1.3 ปญหาเกีย่วกับบทบัญญัติในเร่ืองเขตอํานาจของศาลปกครอง 

 

 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใหไว ณ 

วันที่ 5 ตุลาคม พ.ศ. 2542  

มาตรา 9 (1) แหงพระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542  บัญญัติวา “คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทาํการ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทาํโดย

ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ 

ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญทีก่ําหนดไวสําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี
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จากบทบัญญัติดังกลาวกอใหเกิดปญหาบางประการกลาวคือ ในสวนของการใช

อํานาจของฝายปกครองเกีย่วของกับประชาชนนั้น การพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครอง ในเบ้ืองตนตองพิจารณาวาสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไรซึ่งเปนเร่ืองทางแพง 

แลวจึงพจิารณาวากฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการอยางหนึ่งอยางใดเกีย่วของกับสิทธิ

ของประชาชนไดบาง จากนั้นจงึพจิารณาวาระเบียบกฎเกณฑทีก่ําหนดใหฝายปกครองปฏิบัติ

สอดคลองกับกฎหมายหรือไม แลวจึงพิจารณาไดวา ฝายปกครองปฏิบัติสอดคลองกับกฎหมาย

และระเบียบกฎเกณฑหรือไม จะเหน็ไดวา การที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาทีข่องรัฐปฏิบัติไม

ถูกตองตามกรณีตางๆ ที่กฎหมายกําหนดไว เปนข้ันตอนสุดทายในการพิจารณาถึงความชอบดวย

กฎหมาย  

นอกจากนี้คําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายมีผลบังคับตามกฎหมาย ดังนัน้ใน

การเพกิถอนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายจึงมีหลักเกณฑวา การทีห่นวยงานของรัฐ

หรือเจาหนาทีข่องรัฐปฏิบัติไมถูกตองตามกรณีตางๆ ทีก่ําหนดไวในกฎหมาย ไมจาํเปนตองมีการ

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในทุกกรณี เพราะในกรณีที่อาจจะแกไขขอผิดพลาดและบกพรองไดก็

ไมตองเพิกถอน125 และการเพิกถอนอาจจะเพิกถอนทั้งหมดหรือบางสวนโดยจะใหมีผลยอนหลัง

หรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได126 ซึ่งแสดงวาแมนติิกรรมทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย

ก็ใหมีผลบังคับตอไปไดเพื่อไมใหเกิดความเสียหายกับประชาชน  

นอกจากนี้คําส่ังทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย ซึง่กฎหมายใหอํานาจในการเพกิถอน

ในบางกรณี จะตองจายคาทดแทนความเสียหายอันเกิดจากความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของ

คําส่ังทางปกครอง127 ดังนั้นในการเพิกถอนจึงตองคํานึงถงึประโยชนที่จะเกิดข้ึนกับประชาชน กับ

คาเสียหายรัฐตองจายทดแทน 

ดังนัน้สาระสําคัญในการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครองมิใชยึดหลักวาเจาพนกังาน

กระทําการตามข้ันตอนที่กฎหมายกําหนดเปนประการสําคัญ ตองคํานึงถงึหลายอยางประกอบกัน

รวมทัง้ประโยชนไดเสียของรัฐและประชาชนประกอบกนั 

                                                           
125มาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
126มาตรา 50 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
127มาตรา 53 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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  จึงเหน็ไดวาบทบัญญัติกฎหมายดังกลาว กอใหเกิดความสับสนในความหมายของคดี

ปกครองวาเปนการตรวจสอบวาเจาพนักงานปฏิบัติตามกฎเกณฑที่กําหนดโดยกฎหมายไวหรือไม    

ฝายปกครองใชและตีความกฎหมายในการปฏิบัติหนาที่โดยคํานึงวา ระเบียบกฎเกณฑกาํหนดวา

อยางไร โดยไมพิจารณาวาประชาชนมสิีทธิตามกฎหมายอยางไร และศาลปกครองก็ตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายโดยพิจารณาจากการทีห่นวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติไม

ถูกตองตามระเบียบกฎเกณฑทีก่ําหนดไวหรือไม ทําใหการใชการตีความกฎหมายปกครอง

ผิดพลาดไป 

   

1.4 ปญหาเกี่ยวกบัความสัมพนัธของสิทธทิางแพงและอํานาจของฝายปกครอง 
 

ในคดีมีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธเกี่ยวพันกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

สาระสําคัญของการตรวจสอบของศาลปกครอง คือตรวจสอบสิทธิของประชาชนตามกฎหมายมอียู

อยางไร และกฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทาํการเก่ียวกับสิทธขิองประชาชนไดแคไหน

เพียงไร เพราะหลักการสําคัญของกฎหมายปกครองคือฝายปกครองจะกระทําการใดกระทบสิทธิ

ของประชาชนโดยกฎหมายไมไดใหอํานาจไวไมได  เกี่ยวกับปญหาในเร่ืองนี้มีคําพพิากษาศาล

ปกครองกลางที่แสดงใหเหน็ถึงความจาํเปนในการที่ ฝายปกครอง และศาลปกครอง จะตองคํานึง

สิทธิของประชาชน ในการพจิารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

คําพิพากษาของศาลปกครองกลางที่ 1352/2545 ผูฟองคดี ฟอง เจาพนักงานที่ดิน ผู

ถูกฟองคดี วา ผูฟองคดี เปนผูครอบครองที่ดินตามหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส. 3 ก) 

รวมกับผูอ่ืนรวม 4 คน ตอมา ผูฟองคดีไดซือ้ที่ดินจากผูครอบครองรวมกัน 1 คน โดยบันทกึการขาย

เฉพาะสวนในสารบัญการจดทะเบียนหนงัสือรับรองการทําประโยชน ตอมามีการออกโฉนดทีดิ่น

โดยระบุวามีผูถือกรรมสิทธิ์รวม 3 คน ผูถูกฟองคดีแจงวา “…หากผูฟองคดีประสงคจะใหปรากฏ

รายการดังกลาว ก็อาจกระทําได โดยใหผูถือกรรมสิทธิร์วมทุกคน ยืน่คําขอตอผูถกูฟองคดี ใหจด

ทะเบียนบรรยายสวนการถือกรรมสิทธิ์ในโฉนดที่ดิน..” ศาลเหน็วา “…เมือ่ไมมีระเบียบหรือ

กฎหมายกาํหนดใหกระทํา การที่ผูถูกฟองคดีออกโฉนดที่ดินเลขที่ 9652 ใหกับผูฟองคดีโดยมิไดยก

รายการซื้อขายเฉพาะสวนทีป่รากฏในสารบัญจดทะเบียนของหนงัสือรับรองการทาํประโยชนเลขที่ 

1752 ไปจดแจงไวในสารบัญจดทะเบียนของโฉนดที่ดินเลขที่ 9652 จึงไมเปนการละเลยตอหนาที่

ตามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ…”128 

                                                           
128คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 1352/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 

DPU



 85 

จะเหน็ไดวา สิทธิครอบครองในที่ดิน เปนสิทธิที่ไดรับการคุมครองตามประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย เมื่อการปฏิบัติตามระเบียบข้ันตอนที่ออกตาม ประมวลกฎหมายทีดิ่น

ดังกลาว เปนการกระทบสิทธิของประชาชน ดังนั้นประเด็นในการพิจารณาคดีปกครองจึงมวีา การ

ใชระเบียบซึ่งออกตามประมวลกฎหมายที่ดิน กระทบสิทธิครอบครองของประชาชนตามประมวล

กฎหมายแพงพาณิชยนัน้ชอบดวยกฎหมายหรือไม กรณีดังกลาวเปนประเด็นที่แสดงใหเห็นถึง

สาระสําคัญของคดีปกครอง  และแสดงใหเหน็บทบาทหนาที่ของศาลปกครองที่แยกตางหากจาก

ศาลยุติธรรม ศาลปกครองตองใชความรู ความเขาใจในขอความคิดและหลักการพืน้ฐานของ

กฎหมายมหาชนและประสบการณเกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจ ในการใชและตีความพระราชบัญญัติ

เฉพาะตางๆ ซึง่เปนอํานาจหนาที่ของศาลปกครองโดยเฉพาะ129 

อยางไรก็ตามจากแนวคําวินจิฉัยดังกลาวมีขอพิจารณาเกี่ยวกับความสัมพันธระหวาง

สิทธิทางแพงและอํานาจของฝายปกครองดังนี ้

 

ประการทีห่นึง่ ในการพิจารณาของศาลปกครองกลางไดพจิารณาบทบัญญัติของ

กฎหมายตามประมวลกฎหมายที่ดินและระเบียบที่เกี่ยวของดังตอไปนี ้

  มาตรา 59 จัตวา แหงประมวลกฎหมายทีดิ่น บัญญัติวา การออกโฉนดที่ดินตามมาตรา 

58 ทว ิมาตรา 58 ตรี และมาตรา 59 ถาหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมีรายการภาระผูกพัน หรือมีการ

เปล่ียนแปลงผูมีสิทธิในที่ดินระหวางการดําเนนิการดําเนินการออกโฉนดที่ดิน ใหยกรายการ

ดังกลาวมาจดแจงไวในโฉนดที่ดินดวย 

ระเบียบกรมทีดิ่น วาดวยการจดแจงรายการภาระผูกพันหรือรายการเปล่ียนแปลงผูมี

สิทธิในที่ดินในระหวางการดําเนนิการออกโฉนดที่ดิน พ.ศ. 2532 ขอ 4 กําหนดวา ในการเดนิสํารวจ

ออกโฉนดที่ดินตามมาตรา 58 ทวิ ถาปรากฏวา หนงัสือแสดงสิทธิในที่ดินเดิมมีรายการภาระผูกพนั

อยูกอนการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินหรือในระหวางดําเนินการออกโฉนดที่ดิน เชน จํานอง แกไข

หนี้จาํนอง ขายฝาก บุริมสิทธิ์ ภาระจํายอม สิทธิเหนือพื้นดิน สิทธิเก็บกิน บรรยายสวน ฯลฯ ให

เจาหนาที่สอบสวนสิทธิ์ กองกํากับการเดินสํารวจออกโฉนดที่ดินทาํการสอบสวนไวในใบไตสวน 

                                                           
129ศาลปกครองฝรั่งเศสถืออยูเสมอวา ศาลเองไมมีหนาที่ที่จะตองวินิจฉัยคดีของเอกชนเปนรายๆ 

และมีผลเฉพาะราย แตคําวินิจฉัยจะตองมีผลตอการปฏิบัติราชการของรัฐ  ศาลปกครองจึงตระหนักอยูเสมอถึง

หนาท่ีที่มีตอระบบบริหารราชการแผนดิน ดังนั้น กอนที่ศาลจะมีคําวินิจฉัยอยางใดลงไป ศาลจะตองม่ันใจอยาง

เต็มที่วาตัวบทกฎหมายที่นํามาใช ตลอดจนแนวคําวินิจฉัยตางๆ มีความครบถวนถูกตอง; M.Phillippe MARTIN. 

“ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส” วารสารวิชาการศาลปกครอง. ปที่ 1, ฉบับที่ 3. 2545, หนา 112. 
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จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา กฎหมายและระเบียบไดบัญญัติไวอยาง

กวางขวางเพือ่ใหการเปล่ียนหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินเปนโฉนดที่ดิน ไมมีการเปลีย่นแปลงสิทธขิอง

ประชาชนเกี่ยวกับที่ดิน   

 

   ประการที่สอง ฝายปกครอง และศาลปกครองกลาง ใชและตีความกฎหมายโดยไมคํา

ถึงความสัมพนัธของสิทธทิางแพงและอํานาจของฝายปกครอง โดยเฉพาะในการใชอํานาจในการ

รับรองสิทธิของประชาชน ซึง่กฎหมายไมไดใหอํานาจฝายปกครองในการกระทาํการกระทบตอสิทธิ 

แกไขเปล่ียนแปลงสิทธิของประชาชน การพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครอง ตองพิจารณาวาสิทธิของประชาชนตามกฎหมายมีอยูอยางไรเปนหลัก เพือ่ที่ฝายปกครอง

จะไมกระทาํการอยางหนึ่งอยางใดเปล่ียนแปลงสิทธิของประชาชน  

   จากเหตุผลของศาลปกครองกลางในคดีดังกลาวจะเหน็ไดวาเปนการพจิารณาบน

พื้นฐานที่วาฝายปกครองกระทําตามที่กฎหมายบัญญัติไวหรือไม ดังจะเห็นจากเหตุผลของศาล

ปกครองกลางที่วา 

“…สําหรับคดีนี้แมการซื้อขายสิทธิครอบครองที่ดินระหวางผูฟองคดีกบันายสุทธพิร ป

ยะวัฒน จะไดมีการบันทึกไวในสารบัญจดทะเบียนของหนงัสือรับรองการทาํประโยชน แตบันทกึ

ดังกลาวมิใชการบันทึกเกีย่วกับรายการผูกพัน เชน ขายฝาก จํานอง  ภาระจํายอม สิทธิเก็บกิน หรือ

สิทธิเหนือพื้นดิน  อีกทัง้มิใชเปนการบรรยายสวนการถอืสิทธิครอบครองที่ดินระหวางผูฟองคดีกบัผู

ครอบครองรวม จึงไมใชภาระผูกพนัตามระเบยีบดังกลาว…”  

ถาพิจารณาจาก ระเบียบดังกลาวจะเหน็ไดวาไดมีการใชเคร่ืองหมาย ฯลฯ ซึง่มี

ความหมายวา และในกรณีอ่ืนที่ใกลเคียงกนั ดังนั้นสิทธิครอบครองที่ดินระหวางผูฟองคดีกับนาย

สุทธิพร ปยะวัฒน ซึ่งไดรับการรับรองตามกฎหมายเพราะไดมีการบันทกึไวในสารบัญจดทะเบยีน

ของหนงัสือรับรองการทําประโยชน จงึควรไดรับการจดแจงลงในโฉนดที่ดิน 

นอกจากนี้ศาลปกครองกลางไดใหเหตุผลอีกสวนหนึ่งวา “…รายการซ้ือขายสิทธิ

ครอบครองระหวางผูฟองคดีกับนายสุทธิพร ปยะวัฒน ที่ปรากฏในสารบัญจดทะเบียนของหนังสือ

รับรองการทาํประโยชน (น.ส. 3 ก) เลขที ่1965 ก็มีมาต้ังแตป 2533 จึงมิใชรายการเปล่ียนแปลงผูมี
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ในเร่ืองนีถ้าตีความโดยยึดหลักวา ฝายปกครองมีหนาที่ตามกฎหมายในการรับรองสิทธิ

ของประชาชนตามกฎหมายวามีอยูอยางไร ดังนัน้เม่ือระเบียบกาํหนดวา รายการเปล่ียนแปลงผูมี

สิทธิในที่ดินในระหวางดําเนินการออกโฉนดที่ดิน ใหนาํมาลงในโฉนดที่ดินได ดังนั้นเมื่อรายการซื้อ

ขายสิทธิครอบครองระหวางผูฟองคดีกับนายสุทธพิร ปยะวัฒน ที่ปรากฏในสารบญัจดทะเบียนของ

หนงัสือรับรองการทาํประโยชน (น.ส. 3 ก) เลขที่ 1965 ก็มีมาต้ังแตป 2533 จึงนาํมาลงในโฉนด

ที่ดินได 

 

ประการที่สาม นอกจากนี้การที่ฝายปกครองมีคําส่ังวา “…หากผูฟองคดีประสงคจะให

ปรากฏรายการดังกลาว ก็อาจกระทําได โดยใหผูถือกรรมสิทธิ์รวมทกุคน ยืน่คําขอตอผูถูกฟองคดี 

ใหจดทะเบียนบรรยายสวนการถือกรรมสิทธิ์ในโฉนดที่ดิน…” ในเร่ืองนี้ดูแลวอาจจะดูเหมือนไมมี

ปญหาอะไร กลาวคือประชาชนทําตามทีเ่จาพนักงานส่ังก็ไมมีปญหาอะไร แตเร่ืองนี้ถือไดวาเปน

ปญหารากฐานแนวความคิดทางกฎหมาย กลาวคือกฎหมายเกิดจากความขัดแยงของประชาชน 

และมีการใชกฎหมายเพ่ือระงับขอขัดแยง การกาํหนดใหมีการออกเอกสารสิทธเิกีย่วกับที่ดินก็เพื่อ

เปนหลักฐานในการถือครองที่ดินเพื่อไมใหเกิดการโตแยงหรือเพื่อระงบัขอโตแยงเกี่ยวกับสิทธิใน

ที่ดิน ดังนั้นการที่เจาพนักงานส่ังใหกระทําการดังกลาว ในกรณีทีคู่กรณีไมยินยอมจะเกิดเปนขอ

พิพาทข้ึนมาทนัทีและเปนขอพิพาททางแพง จะเหน็ไดวาการยอมรับใหฝายปกครองกระทาํการ

ดังกลาวได นอกจากจะไมชอบดวยกฎหมายแลว อาจจะกอใหเกิดขอพิพาททางแพงไดดวย 

 

ประการที่ส่ี ศาลปกครองกลางไดใหขอสรุปในปญหาดังกลาววา “…เมื่อไมมีระเบียบ

หรือกฎหมายกําหนดใหกระทํา การที่ผูถกูฟองคดีออกโฉนดที่ดินเลขที่ 9652 ใหกับผูฟองคดีโดย

มิไดยกรายการซื้อขายเฉพาะสวนที่ปรากฏในสารบัญจดทะเบียนของหนงัสือรับรองการทาํ

ประโยชนเลขที่ 1752 ไปจดแจงไวในสารบัญจดทะเบยีนของโฉนดทีดิ่นเลขที ่ 9652 จึงไมเปนการ

ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกาํหนดใหตองปฏิบัติ…” ซึ่งเปนการยืนยนัวาศาลปกครองกลาง

พิจารณาความชอบดวยกฎหมายโดยยึดหลักวาเจาพนกังานปฏิบัติตามระเบียบกฎเกณฑที่

กฎหมายกาํหนดหรือไม  และแสดงใหเหน็วาเขาใจหลักการของกฎหมายมหาชนผดิพลาด เพราะ
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2. ปญหาเขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัการคุมครองประโยชนสาธารณะ 

 

  ในการปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ กฎหมายจะใหอํานาจเจา

พนักงาน ในการดําเนนิการตางๆอันอาจกระทบสิทธขิองประชาชน  จึงมีความจําเปนที่ศาล

ปกครองตองมอํีานาจในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง เพื่อที่จะไดทราบวาสิทธิของ

ประชาชนตามกฎหมายมีอยูอยางไร แลวจึงพิจารณาวากฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการ

กระทบสทิธิของประชาชนไดแคไหนเพียงใด  

อยางไรก็ตามในกรณีขอพิพาทเกี่ยวกับการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดินซึง่

ประชาชนโตแยงสิทธิในที่ดินวาเปนของตน คณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ไดมีคํา

วินิจฉัยไวทาํนองเดียวกันวา “…คดีนี้คูความโตแยงกนัเกีย่วกับสิทธิในที่ดินพิพาทวา เปนที่ดินของผู

ฟองคดีหรือเปนที่ดินสาธารณประโยชนเปนสําคัญโดยไมมีประเด็นโตแยงเกี่ยวกับการออกคําส่ัง

หรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐวาไมชอบดวยกฎหมายแตอยางใด ในการ

พิจารณาพิพากษาคดีของศาลคงมีประเด็นตองพจิารณาใหไดความเพียงวา ที่ดินนี้เปนกรรมสทิธิ์

ของผูฟองคดีตามที่ผูฟองคดีกลาวอางหรือไม  ซึ่งการพิจารณาสิทธิในที่ดินพิพาทระหวางคูกรณี

ตองเปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

การพิจารณาสิทธิในที่ดินพพิาทคดีนี้ยงัตองพิจารณาตามประมวลกฎหมายท่ีดิน

ประกอบดวย โดยจะตองพิจารณาถึงสิทธิครอบครองและการใชประโยชนในที่ดินของคูความและ

พยานหลักฐานการใชประโยชนของประชาชน ซึ่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  มิไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการพิจารณา

พิพากษาคดีเกี่ยวกบัสิทธิในทรัพยสิน  ดังนัน้ คดีที่เปนประเด็นโดยตรงเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของ

บุคคลจึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม..” 130 

   ประเทศไทยปญหาเกีย่วกับแนวเขตที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินกบัเอกชนขาด

หลักเกณฑที่แนนอน ในปจจุบันที่ดินมีเอกสารสิทธิในที่ดินแตมีการแจงวาเปนที่ทหาร หรืออยูใน

เขตปาสงวน นอกจากนีก้ารยกที่ดินใหรัฐก็ไมมีหลกัเกณฑ ดังนั้นปญหาขอโตแยงเกี่ยวกับสิทธใิน

ที่ดินระหวางรัฐกับเอกชน จึงเปนปญหาที่เกิดข้ึนเสมอ การกาํหนดเขตอํานาจในกรณีดังกลาว

                                                           
130คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 28/2545, 29/2545, 30/2545, 2/2546 (เอกสารอัด

สําเนา) 
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2.1 สาระสําคัญของคดีปกครองเก่ียวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

 

สาระสําคัญของคดีปกครองนั้นพิจารณาไดจาก การใชประโยชนของรัฐและประชาชน

เกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดินประกอบกัน  เพราะอํานาจที่กฎหมายกําหนดใหฝายปกครอง

ปฏิบัตินั้นก็เพราะไมตองการใหบุคคลใดบุคคลหนึ่งถือเอาประโยชนจากสาธารณสมบัติของแผนดิน

จนเกิดความเสียหายแกรัฐและประชาชน ในกรณีที่มกีารโตแยงกรรมสิทธิ์ระหวางรัฐกับเอกชน ศาล

ปกครองมีบทบาทหนาที่ไมใหขอพิพาทมีผลกระทบตอการที่ประชาชนจะใชประโยชนจากสาธารณ

สมบัติของแผนดิน หรือเปนขอขัดของไมใหรัฐสามารถจัดทําบริการสาธารณะ หรือทําใหการจัดทํา

บริการสาธารณะลาชา   

บทบาทหนาทีข่องศาลปกครองดังกลาวสอดคลองกับแนวคิดทางกฎหมายปกครอง

ที่วาศาลปกครอง มีอํานาจหนาที่ในการวนิิจฉัยการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐเพื่อให ระบบบริหาร

ราชการแผนดินของประเทศเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพ ดังนัน้ตองใชความรู ความเขาใจในขอ

ความคิดและหลักการพืน้ฐานของกฎหมายมหาชนและประสบการณเกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจ ใน

การใชและตีความพระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ โดยคํานึงถงึ “ความจําเปน” ของฝายปกครอง 

ประกอบกับ “สิทธิ เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน โดยแยกประโยชนสาธารณะ

ออกจากประโยชนของคูกรณี เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพียงพอ และไมเปนอุปสรรคตอ

การจัดทาํบริการสาธารณะ 

ในสวนของศาลยุติธรรมโดยหลักใหความเสมอภาคระหวางรัฐและเอกชน อยางไรก็

ตามกอนจัดต้ังศาลปกครอง ศาลยุติธรรมก็ไดนําเอาประโยชนสาธารณะมาประกอบการใชการ

ตีความกฎหมายเพ่ือคุมครองประโยชนสาธาณะ แตไมใชภาระหนาที่โดยตรงของศาลยุติธรรม 

ดังนัน้เม่ือมกีารจัดต้ังศาลปกครองแลว คดีที่เกี่ยวกับการทาํใหการจัดทําบริการสาธารณะลุลวงไป

ไมใหเกิดขอขัดของหรือลาชาจึงควรอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

  

2.2 บทบาทหนาทีข่องฝายปกครองเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 
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กฎหมายไดกาํหนดอํานาจหนาที่ของฝายปกครองเกีย่วกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

ไวแตกตางกนัในหลายกรณีซึ่งสงผลกระทบในการกาํหนดเขตอํานาจศาลในการพิจารณาพิพากษา 

แยกพิจารณาไดดังนี้ 

 

2.2.1 บทบาทหนาที่ในการระวังแนวเขตทีดิ่น 

 

ในการปฏิบัติหนาที่ระวังแนวเขตและกําหนดแนวเขตสาธารณสมบัติของแผนดิน เมือ่มี

การรังวัดที่ดินของเอกชนที่มแีนวเขตที่ดินติดกับที่ดินสาธารณประโยชน หรือในกรณีที่ตองการ

กําหนดเขตทีดิ่นใหแนนอนเพื่อใหงายแกการดูแลรักษา โดยการออกหนังสือสําคัญสําหรับทีห่ลวง 

การปกปนแนวเขตที่ดิน การปฏิบัติหนาที่ในสวนนี้เมื่อมีขอพิพาทเกดิข้ึนกับเอกชนเก่ียวกับสิทธใิน

ที่ดินตองพิจารณาสิทธิในทีดิ่นตามประมวลกฎหมายทีดิ่นประกอบดวยประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย โดยจะตองพิจารณาถึงสิทธิครอบครองและการใชประโยชนในที่ดินของคูความและ

พยานหลักฐานการใชประโยชนของประชาชน ซึ่งเปนประเด็นโดยตรงเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของ

บุคคล การใหพิจารณาคดีที่ศาลยุติธรรม จึงไมกระทบตอประโยชนสาธารณะ 

อยางไรก็ตาม  ในกรณีรัฐมีความจําเปนที่จะใชที่ดินพิพาทในการจัดทําบริการ

สาธารณะในระหวางการพจิารณาคดีของศาล ในกรณีของศาลยุติธรรม ถาคูความฝายเอกชน

คัดคานศาลไมมีอํานาจใหจัดทําบริการสาธารณะในทีดิ่นพิพาทในระหวางการพจิารณาคดีได  

ในกรณีของศาลปกครอง การระบุวาที่ดินเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเปนนิติกรรม

ทางปกครองมีผลบังคับตามกฎหมายจนกวาศาลจะเพกิถอน และการที่เอกชนฟองศาลปกครอง

เพื่อเพกิถอนคําส่ังนั้นไมเปนการทุเลาการบังคับ ศาลปกครองมีหลักเกณฑในเร่ืองการทุเลาการ

บังคับคอนขางเขมงวดกลาวคือ ศาลอาจใหทุเลาการบังคับเม่ือเห็นวากฎหรือคําส่ังทางปกครอง

นาจะไมชอบดวยกฎหมาย และถาใหมีผลบังคับใชตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรง

ยากแกการเยยีวยาแกไขในภายหลัง อยางไรก็ตามในกรณีการทุเลาการบังคับจะเปนอุปสรรคแก

การบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ศาลจะไมใหมีการทุเลาการบงัคับ131  

ดังนัน้เม่ือรัฐมคีวามจําเปนทีจ่ะจัดทําบริการสาธารณะระหวางการพิจารณาคดียอมมี

อํานาจกระทําได 
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2.2.2 บทบาทหนาที่ในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดิน   

 

กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองในกรณีมีการปลูกสรางอาคารหรือปลูกปกส่ิงใดๆ ลง

ในที่ดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกนัหรือรุกลํ้าเขาไปในที่ดังกลาวเจาพนักงานมีอํานาจสั่งใหร้ือ

ถอนส่ิงที่รุกลํ้านั้นออกไป หากยงัไมมีการร้ือถอนก็ใหพนักงานเจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษา

สาธารณสมบติัของแผนดินจัดการร้ือถอนส่ิงปลูกสรางนัน้ 

   ในกรณีดังกลาวจะเหน็ไดวาสาระสําคัญของคดีอยูที่ทีดิ่นที่มกีารปลูกสรางอาคารหรือ

ปลูกปกส่ิงใดๆ ลงในที่ดิน เปนที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินหรือไม การใหขอพิพาทในกรณี

ดังกลาวในศาลยุติธรรม ยงัไมกระทบตอประโยชนสาธารณะโดยตรง เพยีงแตทาํใหฝายปกครองไม

อาจใชอํานาจบังคับตามกฎหมายได เนื่องจากคูความฝายเอกชนจะใชสิทธิตามกฎหมายในการขอ

คุมครองประโยชนชัว่คราวระหวางพิจารณา   

อยางไรกต็ามในกรณีที่มกีารรุกลํ้าสาธารณสมบัติของแผนดิน และทําใหประชาชนผูใช

ประโยชนเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดินนั้นไมสามารถใชประโยชนได ยอมเปนกรณีทีม่ี

ประโยชนสาธารณะเขามาเกี่ยวของ การพิจารณาคดีในศาลยุติธรรมยอมกอใหเกิดปญหาในการ

ปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองในการคุมครองประโยชนสาธารณะ  เพราะศาลยุติธรรมใหความ

เสมอภาคระหวางคูความ รัฐจึงไมอาจอางประโยชนสาธารณะเพื่อทําใหไดเอกสิทธิม์ากกวาคูความ

ฝายเอกชน 

ในสวนของศาลปกครอง การระบุวาที่ดินเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเปนนิติกรรม

ทางปกครองมีผลบังคับตามกฎหมายจนกวาศาลจะเพกิถอน และการที่เอกชนฟองศาลปกครอง

เพื่อเพกิถอนคําส่ังนั้นไมเปนการทุเลาการบังคับ ศาลมีหลักเกณฑในเร่ืองการทุเลาการบังคับ

แตกตางจากศาลยุติธรรมเนือ่งจากศาลปกครองมีหลักเกณฑทีเ่ขมงวดกลาวคือ ศาลอาจใหทุเลา

การบังคับเม่ือเห็นวากฎหรือคําส่ังทางปกครองนาจะไมชอบดวยกฎหมาย และถาใหมีผลบังคับใช

ตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง อยางไรก็ตามใน

กรณีการทุเลาการบังคับจะเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ศาลจะ

ไมใหมีการทุเลาการบังคับ132  

 

2.2.3 บทบาทหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ  

                                                           
132ขอ 72 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในการศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี
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รัฐมีหนาที่ในการจัดทาํบริการสาธารณะ โดยทาํการตัดถนน ขุดคูคลองเพื่อสงน้ําใน

การทาํการเกษตร สรางสถานที่ราชการ โรงพยาบาล โรงเรียน ฯลฯ  ในเบ้ืองตนฝายปกครองจะตอง

ตรวจสอบวาทีดิ่นดังกลาววาเปนที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินหรือไม เมื่อเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดิน กส็ามารถดําเนนิการตางๆไดแตตองคํานึงถงึผลกระทบตอประชาชนทีอ่าจเกิดข้ึนได   

ในกรณีที่เปนที่ดินของเอกชนแตมีความจาํเปนเพื่อประโยชนสาธารณะในกรณีตางๆ 

รัฐจะออกกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย โดยกําหนดคาทดแทนที่เหมาะสมกับความเสยีหายของ

ผูถูกเวนคืน133 จะเหน็ไดวากฎหมายกําหนดบทบาทหนาที่ของฝายปกครองใหมีอํานาจในการ

ดําเนนิการเพือ่ประโยชนสาธารณะไมวาทีดิ่นนัน้จะเปนของรัฐหรือของเอกชน 

ในกรณีที่มีปญหาโตแยงสิทธิในที่ดินกับเอกชนกับที่สาธารณสมบัติของแผนดิน การ

พิจารณาคดีในศาลยุติธรรม จะกอใหเกดิปญหาเกีย่วกับการจัดทําบริการสาธารณะ เนื่องจาก

คูความฝายเอกชนจะใชสิทธติามกฎหมายในการขอคุมครองประโยชนชั่วคราวระหวางพิจารณา 

ทําใหฝายปกครองไมสามารถดําเนนิการอยางใดๆกับทีดิ่นแปลงพิพาทได 

ในสวนของศาลปกครอง การระบุวาที่ดินเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเปนนิติกรรม

ทางปกครองมีผลบังคับตามกฎหมายจนกวาศาลจะเพกิถอน และการที่เอกชนฟองศาลปกครอง

เพื่อเพกิถอนคําส่ังนั้นไมเปนการทุเลาการบังคับ ศาลมีหลักเกณฑในเร่ืองการทุเลาการบังคับ

แตกตางจากศาลยุติธรรมเนือ่งจากศาลปกครองมีหลักเกณฑทีเ่ขมงวดกลาวคือ ศาลอาจใหทุเลา

การบังคับเม่ือเห็นวากฎหรือคําส่ังทางปกครองนาจะไมชอบดวยกฎหมาย และถาใหมีผลบังคับใช

ตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง อยางไรก็ตามใน

กรณีการทุเลาการบังคับจะเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ศาลจะ

ไมใหมีการทุเลาการบังคับ134 

  

2.2.4 การละเลยไมปฏิบัติการตามหนาทีข่องฝายปกครอง  

 

การที่กฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่ของฝายปกครองเกี่ยวกบัสาธารณสมบัติของ

แผนดิน ก็โดยมีวัตถุประสงคที่จะใหรัฐและประชาชนโดยทั่วไปไดใชประโยชน เมื่อมีบุคคลใด

                                                           

    133มาตรา 49 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
134ขอ 72 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในการศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี
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เชน นายอําเภอคายบางระจัน กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย โดยออกหนงัสือ

รับรองการทาํประโยชน (น.ส.3) ทับทางสาธารณประโยชนที่ประชาชนใชรวมกนั โดยชาวบานไดใช

เปนทางพพิาทเดินสูทางหลวงแผนดิน  มาเปนระยะเวลาไมนอยกวา 30 ปแลว โดยเจาของที่ดิน

มิไดมีหนงัสือหรือบอกอุทิศทางพพิาทใหเปนทางสาธารณประโยชนไวเปนหลักฐานก็ตามแตการที่

เจาของที่ดินไมเคยหวงหาม และยังแสดงความยนิยอมใหชาวบานโดยทัว่ไปไดใชโดยไมจํากัด

เฉพาะผูใดผูหนึ่งหรือกลุมใดกลุมหนึ่งแลว ยอมแสดงวา เจาของทีดิ่นไดอุทศิที่ดินสวนที่เปนทาง

พิพาทใหเปนสาธารณประโยชนที่ประชาชนใชรวมกันอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินประเภท

ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ตามมาตรา 1304 (2) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
135 

  ในการพิจารณาพิพากษาคดีวาเจาพนกังานปฏิบัติหนาที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม ตอง

พิจารณาวาทีดิ่นพิพาทเปนที่ดินของเอกชนหรือเปนสาธารณประโยชนที่ประชาชนใชรวมกัน

ประเด็นโดยตรงของคดีจึงเปนเร่ืองเกี่ยวกบักรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของบุคคล ถาถือตามแนวคํา

วินิจฉัยของคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล คดีดังกลาวควรอยูในอํานาจของ

ศาลยุติธรรม แตโดยเหตุที่คดีดังกลาวมีประโยชนสาธารณะเขามาเกี่ยวของ กลาวคือถาที่ดิน

ดังกลาวเปนทีดิ่นสาธารณประโยชนที่ประชาชนใชรวมกนั ประชาชนทุกคนมีสิทธิใชประโยชน และ

รัฐมีอํานาจหนาที่ตางๆที่เกีย่วกับสาธารณสมบัติของแผนดิน ดังนัน้การพิจารณาพิพากษาในศาล

ยุติธรรมอาจเกิดปญหาบางประการเชน เอกชนกบัเจาของที่ดินทําการตกลงประนีประนอมยอม

ความ โดยเอกชนรับเงนิจากเจาของที่ดินแลวถอนฟองหรือไมยอมดําเนนิกระบวนพิจารณาเชน 

ขาดนัดพิจารณา  

ในสวนของศาลปกครองนัน้ บทบาทหนาที่ในการแสวงหาขอเท็จจริงเปนอํานาจของ

ตุลาการเจาของสํานวน136 และในการถอนฟอง ในคดีทีเ่กี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ 

                                                           
135คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 2170/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
136มาตรา 56 วรรคสอง แหง พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
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2.3 บทบาทของศาลปกครองเมือ่ที่ดินพิพาทเปนของเอกชน 

การใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพพิาทการโตแยงกรรมสิทธิ์ระหวาง

รัฐกับเอกชน ในกรณีการใชอํานาจของฝายปกครองในการระวังรักษาแนวเขต หรือดูแลรักษานัน้

เมื่อปรากฏวาที่ดินพิพาทเปนที่ดินของเอกชน  ศาลปกครองก็มีอํานาจพิจารณาคาเสียหายใหกบั

เอกชนได และเจาพนักงานจะรับผิดเปนสวนตัวหรือไม ตองพิจารณาวาปฏิบัติตามข้ันตอนที่

กฎหมายกาํหนดหรือไม 

ในกรณีที่เปนการจัดทาํบริการสาธารณะในที่ดินพพิาท โดยทาํการตัดถนน ขุดคูคลอง

เพื่อสงน้ําในการทําการเกษตร สรางสถานที่ราชการ โรงพยาบาล โรงเรียน ฯลฯ  และประชาชน

โตแยงกรรมสทิธิ์เรียกรองขอที่ดินคืนจากรัฐเชน  

เทศบาลตําบลบานฉาง ทําการกอสรางถนนคอนกรีตเสริมเหล็กในทาง

สาธารณประโยชนซึง่มีผูยกใหเปนทางเดินสําหรับประชาชนใชสัญจรไปมานานกวา 30 ป มผูี

โตแยงวาเปนที่ดินของตน การกระทําการของเจาพนกังานเปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยาง

รายแรงเปนเหตุใหเกดิความเสียหาย จึงขอใหศาลพพิากษาใหร้ือถอนถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก

ออกไปจากทีดิ่นของผูฟองคดี  พรอมทัง้ปรับสภาพทีดิ่นใหอยูในสภาพเดิม  หากไมสามารถปรับ

สภาพที่ดินใหอยูในสภาพเดิมได ใหชําระคาเสียหายหรือคาที่ดิน คณะกรรมการเหน็วา แมการฟอง

คดีนี้จะเปนการเรียกรองคาเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทาํละเมิดในที่ดิน  แตศาลกจ็ําตอง

พิจารณาถงึกรรมสิทธิ์ในที่ดินวาเปนของผูฟองคดีหรือเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเปนหลัก  

ดังนัน้ ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพพิากษาเกี่ยวกับสิทธใินที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินจงึไดแก 

ศาลยุติธรรม138 

ในกรณีที่ปรากฏวาเปนที่ดินของเอกชน ในกรณีศาลยุติธรรมเปนการพิจารณาตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1310 ถึงมาตรา 1314 ซึ่งในบางกรณีเจาของที่ดินมี

สิทธิบังคับใหสงคืนที่ดินและทําที่ดินใหอยูในสภาพเดิม อยางไรก็ตามศาลยติุธรรมอาจนําเอา

                                                           
137 ขอ 82 วรรคทาย ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในการศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
138คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 30/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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  ในสวนของศาลปกครอง มอํีานาจหนาที่ในการวินิจฉัยการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ

เพื่อให ระบบบริหารราชการแผนดินของประเทศเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ในการใชและตีความ

พระราชบัญญัติเฉพาะตางๆ จึงตองคํานงึถึง “ความจาํเปน” ของฝายปกครอง ประกอบกับ “สิทธิ 

เสรีภาพ และประโยชนอันชอบธรรม” ของเอกชน โดยแยกประโยชนสาธารณะออกจากประโยชน

ของคูกรณี เพื่อใหเอกชนไดรับการคุมครองอยางเพยีงพอ และไมเปนอุปสรรคตอการจัดทาํบริการ

สาธารณะ 

ดังนัน้การที่ศาลปกครองไมมอํีานาจตามกฎหมายที่จะบังคับใหฝายปกครองร้ือถอนส่ิง

ปลูกสรางที่จดัทําเพื่อบริการสาธารณะออกจากที่ดินของเอกชน ก็ไมเปนเหตุที่จะทาํใหศาล

ปกครองไมมีอํานาจพิจารณาพพิากษาคดีดังกลาว แนวทางที่จะแกปญหาดังกลาว จงึควรอยูใน

ดุลพินิจของฝายปกครองที่จะพิจารณาถึงดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะและความเสียหายที่

เกิดกับเอกชน หากประโยชนที่ประชาชนจะไดรับมีมากกวาก็ใหการจดัทําบริการสาธารณะดํารงอยู

ตอไป เหตุผลสนับสนนุแนวทางการใชอํานาจฝายปกครองในกรณีนีคื้อ  ในกรณีทีรั่ฐมีความจาํเปน

เพื่อประโยชนสาธารณะในกรณีตางๆ รัฐจะออกกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยซึง่เปนของเอกชน 

โดยกําหนดคาทดแทนทีเ่หมาะสมกับความเสียหายของผูถูกเวนคืน140 ศาลปกครองจึงมีแตเพียง

อํานาจกําหนดคาเสียหายหรือราคาที่ดินเปนการทดแทนใหฝายเอกชน   

นอกจากนี้ในกรณีที่ฝายปกครองไดทําการเวนคืนที่ดินแตกําหนดแนวเวนคืนผิดพลาด   

แตมีความจําเปนในการจัดทําบริการสาธารณะจึงทําถนนรุกลํ้าที่ดินเอกชนซ่ึงถือไดวาเปนการรุกลํ้า

โดยไมสุจริต เอกชนในเบ้ืองตนเรียกรองใหคืนที่ดินและคาเสียหายแตตอมาเรียกเพียงคาเสียหาย 

คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง โดยยึด

หลักวาไมมีขอพิพาทเกี่ยวกบักรรมสิทธิ์ในทรัพยสินซึง่มรีายละเอียดดังนี้ “…การที่กรุงเทพมหานคร

ยอมรับวาที่พพิาทเปนของเอกชน แตยังกําหนดแนวถนนผายปากสําหรับเล้ียวรถเขาไปในทีพ่ิพาท 

เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะสําเร็จลุลวงไปไดนั้น จึงเปนการใชอํานาจทางปกครองท่ีมีอยู มใิช

                                                           
139คําพิพากษาฎีกาท่ี 2743/2541 กรุงเทพมหานครกอสรางถนนและเสาไฟฟาอันเปน

สาธารณูปโภคสําหรับประชาชนใชรวมกันรุกลํ้าที่ดินของเอกชนโดยสุจริต เปนกรณีตาม ป.พ.พ.มาตรา 1310 ใน

ฐานะกฎหมายใกลเคียงอยางย่ิง โดยเห็นวาเอกชนไมอาจเปนเจาของสาธารณูปโภคสําหรับประชาชนใชรวมกัน

ได จึงใหเอกชนมีสิทธิเพียงเรียกใหกรุงเทพมหานครซื้อที่ดินตามราคาตลาด    

    140มาตรา 49 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
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กรณีดังกลาวจะเหน็ไดวา การที่ฝายปกครองรุกลํ้าทีดิ่นของเอกชน เพราะตรวจสอบ

แลววาเปนที่ดินของรัฐเมื่อมขีอพิพาทเกีย่วกับสิทธิในที่ดินกับเอกชนตองไปข้ึนศาลยติุธรรม แตใน

กรณีฝายปกครองทราบวาไมใชที่ดินของรัฐ แตเอกชนเรียกรองเพยีงคาเสียหาย อยูในอํานาจของ

ศาลปกครอง ทั้งๆทีเ่ปนเร่ืองที่เจาหนาที่ของรัฐกระทาํไปเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะ และ

สาระสําคัญของคดีคือการทาํใหการจัดทาํบริการสาธารณะลุลวงไป ซึ่งเปนบทบาทหนาที่ของศาล

ปกครอง142  

 

2.4 ขอพิจารณาเกี่ยวกับการกระทําไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง 

 

จากเหตุผลดังกลาวขางตนจะเหน็ไดวาการระบุวา “…ไมมีประเด็นโตแยงเกี่ยวกับการ

ออกคําส่ังหรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาทีข่องรัฐวาไมชอบดวยกฎหมายแตอยาง

ใด…” เกิดจากความสับสนเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองอันเนือ่งมาจากบทบัญญัติกฎหมาย

ดังที่กลาวมาแลว อยางไรก็ตามในกรณีที่ฝายปกครองกระทาํไมชอบดวยกฎหมายนัน้เปนกรณีใน

การพิจารณาในสวนของคาเสียหายอันเกิดจากคดีปกครอง 

ในสวนเจาพนกังานจะรับผิดเปนสวนตัวหรือไม จะตองพิจารณาวาไดปฏิบัติตาม

ระเบียบข้ันตอนทีก่ฎหมายกาํหนดไว ซึ่งจะเห็นไดวาการนาํการปฏิบัติตามระเบียบข้ันตอนที่

กฎหมายของเจาพนักงาน มาเปนเกณฑในการพิจารณาวาคดีใดอยูในอํานาจของศาลคดีปกครอง

เปนส่ิงที่ไมถกูตอง 

                                                           
141คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 10/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
142กรณีดังกลาวทั้งสองกรณี กรณีแรกฝายปกครองเขาใจวาเปนที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดิน 

กรณีหลังเปนกรณีเก่ียวเน่ืองกับการเวนคืนที่ดินแตกําหนดเขตเวนคืนไมเพียงพอ ทั้งสองกรณีจึงถือไดวาเปนการ

ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย แตถาเปนการจัดทําบริการสาธารณะในท่ีดินเอกชนโดยไมไดรับอนุญาต อาจใช

หลักเกณฑดังกลาวไมได โดยเฉพาะอาจจะเปนการกระทําที่ขัด มาตรา 49 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 
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3. ปญหาเขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัการรับรองสิทธิของประชาชน  

 

ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงานเกี่ยวกับสิทธิของประชาชน ในสวนการออก

เอกสารสิทธิในที่ดิน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม จะมีระเบียบข้ันตอนในการปฏิบัติ ใหอํานาจ

เจาพนักงานในการตรวจสอบพยานหลักฐานวาครบถวนหรือไม ไตสวนขอเท็จจริงวามีสิทธิตามที่

ขอจดทะเบียนหรือขอออกเอกสารสิทธหิรือไม หรือขอเพิกถอนเปลี่ยนแปลงแกไขการจดทะเบียน

หรือเอกสารสิทธิที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งมีวัตถุประสงคที่จะคุมครองเอกชนแตละคนใหไดรับการ

รับรองสิทธทิี่มตีามกฎหมาย  กฎหมายไมไดใหอํานาจเจาพนักงานกระทําการอยางหนึง่อยางใด

กระทบสทิธิของประชาชน  

ในกรณีไมมีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน จึงเปนขอพิพาทท่ีเอกชนโตแยงวา

ฝายปกครองกระทําการกระทบตอสิทธิของเอกชนโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือไมมีกฎหมายให

อํานาจไวจึงอยูในอํานาจศาลปกครอง ในกรณีมีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชน การ

ปฏิบัติหนาที่ไมชอบดวยกฎหมายของเจาพนักงานไมมผีลโดยตรงตอสิทธิและหนาที่ของคูสัญญา  

จากแนวปฏิบติัของ คณะกรรมการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล และศาลปกครอง ที่

นําเอาการปฏิบัติหนาที่ไมชอบดวยกฎหมายของเจาพนกังาน มาเปนหลักเกณฑในการกาํหนดวา

คดีใดอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองมีขอพิจารณาดังนี ้

 

3.1 สาระสําคัญของคดีปกครองในกรณีมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชน 

 

ในกรณีมีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชนซ่ึงเปนขอพิพาททางแพงอยูในอํานาจ

ของศาลยุติธรรม ในการออกเอกสารสิทธเิกี่ยวกับที่ดินหรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่มกีาร

โตแยงสิทธิระหวางเอกชน เมื่อไดมีการออกเอกสารสิทธิหรือการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมแลว 

สิทธิและหนาที่ของคูกรณีเปนไปตามขอตกลงในสัญญา หรือขอกฎหมายตามประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย  เมื่อคูสัญญาหรือบุคคลภายนอกฟองวาสัญญา เปนโมฆะ โมฆียะ สําคัญผิด กล

ฉอฉล นิติกรรมอําพราง ในกรณีที่เหตุแหงการเพกิถอนแกไขเปล่ียนแปลงเกี่ยวกับการโตแยงสิทธิ

ระหวางเอกชนกับเอกชน การพิจารณาวาเอกชนฝายใดฝายหนึง่มีสิทธิตามกฎหมายอยางไรเปนขอ

พิพาททางแพง อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม   
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การที่กฎหมายใหฝายปกครองเขามาเก่ียวของกับขอพิพาท ในการไตสวนขอเท็จจริง 

ตรวจสอบพยานหลักฐาน เพื่อที่จะทาํใหเอกสารที่จัดทาํโดยรัฐมีความถูกตอง เพื่อใหเปนหลักฐาน

ในการถือครองท่ีดิน  เพื่อใหเกิดความผูกพันตามสิทธแิละนิติกรรมที่จดทะเบียนไว เพื่อไมใหเกิด

ปญหาโตแยงระหวางเอกชนดวยกัน ดังนั้นการทีเ่จาพนักงานไมไดปฏิบัติตามข้ันตอนของกฎหมาย

จึงไมมีผลโดยตรงตอสิทธิของประชาชนที่มตีามกฎหมายแพง  

 

3.2 ปญหาเกีย่วกับคดีปกครองในกรณีมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชน 

 

การทีน่ําเอาการปฏิบัติหนาที่ไมชอบดวยกฎหมายทีว่า “…กระทําโดยไมมีอํานาจหรือ

นอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือ

วิธีการอันเปนสาระสําคัญทีก่ําหนดไวสําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปน

การเลือกปฏิบติัที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระให

เกิดกับประชาชนเกนิสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ…” เปนเหตุที่ทาํใหศาลปกครองมี

อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกลาวจงึกอใหเกิดปญหาดังตอไปนี ้

 

3.2.1 คดีที่มีสาระสําคัญในเร่ืองเดียวกนัอยูในอํานาจของศาลตางระบบกัน 

 

  การออกเอกสารสิทธิเกี่ยวกบัที่ดิน   เมือ่มีการโตแยงสิทธิระหวางเอกชนสาระสําคัญ

ของคดีคือ ใครมีสิทธิในทีดิ่นดีกวากัน กฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานที่ไตสวนเปรียบเทียบแลวมี

คําส่ัง โดยใหผูไมพอใจไปฟองศาลภายใน 60 วัน หากไมมีการฟองใหเจาพนกังานดําเนินการไป

ตามนัน้ ถามกีารฟองคดีเมือ่ศาลไดมีคําพิพากษาหรือมีคําส่ังถงึที่สุดประการใด จึงใหดําเนนิการไป

ตามนัน้ ซึ่งการฟองคดีนัน้ประชาชนอาจฟองภายหลังการออกเอกสารสิทธิในที่ดินก็ได   แตปญหา

ที่เกิดข้ึนคือศาลใดเปนผูมีอํานาจพิจารณาซึ่งมีแนวปฏิบติัอยู 2 ประการ 

ประการแรก คดีอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเพราะเปนคดีเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน แมผู

ฟองคดีจะอางวาคําส่ังของเจาพนักงานทีดิ่นที่ออกหนังสือรับรองการทําประโยชนใหคูกรณีอีกฝาย

หนึง่ และแจงผูฟองคดีวาหากไมพอใจใหฟองหรือรองตอศาลภายใน 60 วัน นับแตวันทีท่ราบคําส่ัง

ดังกลาว “…เปนคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย…” แตการจะพิจารณาวาคําส่ังของผูถกูฟองคดีนั้นชอบ
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   ประการที่สอง เปนกรณีโตแยงวาเจาพนักงานที่ดินออกคําส่ัง “..โดยไมตรวจสอบ

พยานหลักฐานใหรอบคอบเสียกอนที่จะออกคําส่ัง ละเลยตอหนาที ่ ขอใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาวนี้

เสีย..”  เปนคดีพิพาทเกี่ยวกบัการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทาํการโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือไม

ถูกตองตามกฎหมาย หรือละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ตาม

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

และ (2) อันอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง144 

จะเหน็ไดวาการพิจารณาวาเจาพนักงานตรวจสอบพยานหลักฐานใหรอบคอบเสียกอน

ที่จะออกคําส่ังหรือไมก็ตองพิจารณา ฝายใดมีสิทธิในที่ดินตามกฎหมายเหมือนกนั จึงไมมีความ

จําเปนใดๆทีจ่ะใหศาลปกครองอางการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองมาเปน

เหตุผลในการที่จะพิจารณาขอพิพาททางแพง 

  นอกจากนีม้ีขอพิจารณาวาในการพิจารณาคดี ไมวาในศาลยุติธรรมหรือในศาล

ปกครอง การที่ศาลช้ันตนฟงขอเท็จจริงผิดไปจากที่ศาลอุทธรณ หรือศาลปกครองสูงสุด ไม

จําเปนตองมีการพิจารณาวาศาลช้ันตน ฟงขอเท็จจริงโดยสุจริตหรือไม ดังนั้นในชัน้การพิจารณา

ของเจาหนาทีซ่ึ่งในทางปกครองพยายามจะใหคําอธิบายวาคลายกับการพิจารณาของศาล และ

คําส่ังทางปกครองมีลักษณะคลายคําพพิากษาของศาลเพราะสามารถบังคับตามคําส่ังไดทันท ี แต

ศาลปกครองกลับนําเอาเหตุที่วาการที่เจาพนักงานรับฟงขอเท็จจริงผิดไปจากศาลปกครอง เปนการ

กระทําโดยไมสุจริตเพื่อใหศาลปกครองมอํีานาจในการตรวจสอบจึงเปนเร่ืองที่ไมถกูตอง 

 

3.2.2  ประเด็นขอพิพาททางแพงไมไดรับการวนิิจฉัยช้ีขาด 

 

ในบางกรณีศาลปกครอง ไดยกเอาการไมปฏิบัติตามข้ันตอนที่กฎหมายกาํหนดมาเปน

เหตุในการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครอง ทาํใหไมไดพิจารณาในสวนขอพพิาททางแพงอันเปน

สาระสําคัญของคดี หรือในบางกรณีศาลเหน็วาเจาพนักงานปฏิบติัชอบดวยกฎหมายแลวจึงไมมี

                                                           
143คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 3/2545, 4/2545, 18/2546   

 144คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 19/2546 และคําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 64/2544 

(เอกสารอัดสําเนา) 
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ในการจดทะเบียนรับโอนมรดกตามพนิัยกรรมมีทายาทอ่ืนคัดคานโดยอางเหตุวา “..

พินัยกรรมของนายเม้ียน สุวรรณอราม ผูตาย ไดจัดทําโดยไมถูกตอง เพราะผูทาํพนิัยกรรมไมมี

สติสัมปชัญญะสมบูรณ ไมสามารถพูดและเคล่ือนไหวรางกายได..” ศาลเชื่อวาเจาพนักงานไม

รับคําคัดคานและไตสวนเปรียบเทียบจงึเปนการกระทาํที่ไมชอบดวยกฎหมายเพราะเปนการกระทํา

ไมถูกข้ันตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับการกระทาํนั้น จึงพิพากษา

เพิกถอนการจดทะเบียนรับโอนมรดก145 

ในกรณีนี้จะเหน็ไดวาศาลปกครองไมไดพิจารณาประเด็นที่วา พนิัยกรรมสมบูรณตาม

กฎหมายหรือไมซึ่งเปนสาระสําคัญของคดี แตไดเพิกถอนการจดทะเบียนรับโอนมรดกเพื่อให

พนักงานสอบสวนเปรียบเทยีบในประเด็นขอพิาททางแพงดังกลาว ซึ่งในที่สุดจะตองนาํไปฟองตอ

ศาลยุติธรรมเพื่อช้ีขาดปญหาดังกลาว การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองในคดีนี้จงึไมกอ

ประโยชนใหกบัประชาชน 

นอกจากนีม้ีกรณีตัวอยางทีน่าสนใจคือ สามีภรรยาจดทะเบียนหยาที่อําเภอ แตไมได

ระบุวาใครมีอํานาจปกครองบุตร ซึ่งตามกฎหมายถาไมไดตกลงเปนหนังสือไวใหศาลยุติธรรมเปนผู

ชี้ขาด146  ตอมา สามีตองการนําหลักฐานวามีอํานาจปกครองบุตรเพือ่นําไปรับเงนิชวยเหลือ จึง

ฟองคดีตอศาลปกครองโดยภรรยามีหนงัสือยินยอมใหสามีมีอํานาจปกครองบุตร อางวา “…

นายอําเภอ ไมไดบันทกึเกี่ยวกับอํานาจปกครองบุตรตามทีส่ามีภรรยาตกลงกันในขณะขอจด

ทะเบียนหยา อันเปนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ จงึขอใหศาลปกครองส่ังใหเจาพนักงานเพิ่มเติม

ขอความดังกลาว…” ศาลปกครองช้ันตนไมรับฟองโดยเหน็วาอยูในอํานาจศาลเยาวชนและ

ครอบครัว แตศาลปกครองสูงสุดเห็นวา  เปนคดีที่อางวาเจาพนักงานปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมาย

เปนคดีปกครองจึงรับไวพิจารณา  ตอมาศาลปกครองกลางไดมีคําพพิากษา ที่ 137/2545 โดยรับ

ฟงขอเท็จจริงวา “…คูหยามิไดตกลงกันในเร่ืองผูใชอํานาจปกครองบุตรซึ่งตามมาตรา 1520 แหง

                                                           

  145คําพิพากษาของศาลปกครองกลางที่ 272/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
146มาตรา 1520 วรรคแรก แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติวา “ในกรณีหยาโดย

ความยินยอม ใหสามีภริยาทําความตกลงเปนหนังสือวาฝายใดจะเปนผูใชอํานาจปกครองบุตรคนใด ถามิไดตก

ลงกันหรือตกลงกันไมไดใหศาลเปนผูชี้ขาด...” 
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3.2.3 อํานาจของศาลปกครองไมครอบคลุมขอพิพาททางแพง 

 

การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย เชน การซื้อขาย จํานอง ภาระจํายอม สิทธเิก็บกิน สิทธิอาศัย สิทธิเหนอืพื้นดิน ถือได

วาเปนนิติกรรมทางปกครอง กฎหมายบัญัติเจาพนกังานที่มีหนาที่เกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวสรุปได

ดังนี้คือ ตรวจสอบความถกูตองของเอกสารหลักฐานตางๆ คูสัญญาตกลงยนิยอมพรอมใจในการ

ทํานิติกรรมสัญญาหรือไมและสอบสวนในเบ้ืองตนวานติิกรรมที่นาํมาจดทะเบียนเปนโมฆะหรือไม 

ในกรณีนิติกรรมเปนโมฆียะเม่ือคูกรณีฝายที่เสียหายยนืยนัใหจดกม็อํีานาจจดทะเบียนได 

เมื่อมีการจดทะเบียนแลวสิทธิของคูสัญญามีตามสัญญา การชําระหนี ้ การเลิกสัญญา 

คาเสียหายที่เกิดข้ึน เปนไปตามกฎหมายแพง ดังนั้นความไมสมบูรณตางๆอันเกดิจาก สําคัญผิดใน

สาระสําคัญของนิติกรรม กลฉอฉล หลอกลวง ขมขู หรือมีการปลอมใบมอบอํานาจมาทําสัญญา 

หรือใหบุคคลอ่ืนปลอมตัวมาทาํสัญญา ทาํใหนิติกรรมเปนโมฆะ โมฆยีะ และผลที่ติดตามมาเปนไป

ตามกฎหมายแพง ในกรณีที่มีบุคคลภายนอกมาเก่ียวของก็มหีลักคุมครองบุคคลภายนอกผูกระทํา

การโดยสุจริต แมตามกฎหมายจะใหอํานาจฝายปกครองในการเพิกถอนนิติกรรมซ่ึงมีผลเปนการ

เพิกถอนสัญญาทางแพงแตสิทธิของคูสัญญาที่ตามมาก็เปนตามกฎหมายแพง ศาลที่มอํีานาจ

พิจารณาพิพากษาคือศาลยติุธรรม 

ดังนัน้การนําเอาการไมปฏิบติัตามข้ันตอนของกฎหมายมาเปนเหตุผลในการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครอง   จึงไมครอบคลุมปญหาที่เกิดข้ึนทางแพงเชน 

  เจาของที่ดินจดทะเบียนซ้ือขายที่ดินโดยมชีื่อของผูฟองคดีเปนผูซื้อทีดิ่น และนําไป

จํานองกับธนาคาร โดยผูฟองคดีไมทราบเร่ืองและไมไดรับเงิน ผูฟองคดีจึงฟองศาลปกครองใหเพิก

ถอน ศาลเหน็วา “…ผูถูกฟองคดีที ่ 2 มิไดทําการสอบสวนคูกรณีตามทีก่ฎหมายกําหนดใหตอง

กระทําเพื่อใหทราบถงึสิทธิและความสามารถของคูกรณีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองกระทํา รวม

ตลอดถึงความสมบูรณแหงนิติกรรมที่คูกรณีนํามาขอจดทะเบียนแตอยางใด…” จึงเปนการกระทํา

                                                           
147คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 137/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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  นอกจากนี ้กรณีใกลเคียงกนั (ทั้งสามคดี มีนางเพชรา รุจิรัตน เปนผูขายที่ดิน) ตามคํา

พิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 43/2545  และท่ี 781/2545 ศาลพพิากษาใหเพกิถอนการจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมซ้ือขายที่ดินและจํานองที่ดินจากสารบัญจดทะเบียนในโฉนดที่ดิน   

  ในกรณีนี้จะเหน็ไดวา กรณีนาจะเปนการรวมกระทาํความผิดระหวาง นางเพชรา รุจิ

รัตน เจาพนกังานที่ดิน และเจาหนาที่ของธนาคาร ทาํใหไมมีการโตแยงสิทธิจากธนาคาร เพราะถา

ขอเท็จจริงปรากฏวาธนาคารเขาทําสัญญาโดยสุจริต ศาลปกครองก็ตองพจิารณาพิพากษาสิทธิ

ตามกฎหมายแพงของธนาคาร ซึ่งไมเกี่ยวของกับอํานาจหนาที่ของศาลปกครอง 

  3.2.4 คูกรณีใชเปนชองทางในการเลือกวาคดีจะอยูในอํานาจของศาลใด 

 

   การนาํเอาการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบมาเปนเกณฑในการชี้ขาดวาคดีใดเปนคดี

ปกครอง นอกจากจะไมสอดคลองกับแนวคิดทางกฎหมายปกครองในการตรวจสอบการใชอํานาจ

ของฝายปกครอง ยงัเปนแนวทางให คูกรณีใชเปนแนวทางในการหลีกเล่ียงไมนําคดีไปฟองยังศาล

ยุติธรรมซ่ึงมีอํานาจโดยตรงในการพิจารณาประเด็นปญหาดังกลาว เชน 

จากกรณีคดีเกี่ยวกบัเอกสารสิทธิในที่ดินเม่ือมีขออางวา “…เปนคําส่ังที่ไมชอบดวย

กฎหมาย…”149 คดีอยูในอํานาจศาลยุติธรรม และเมื่ออางวา “..โดยไมตรวจสอบพยานหลักฐานให

รอบคอบเสียกอนที่จะออกคําส่ัง ละเลยตอหนาที่ ขอใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาวนี้เสีย..”150  คดีอยูใน

อํานาจศาลปกครอง จะเห็นไดวาทาํใหประชาชนเลือกไดวาจะใหคดีอยูในอํานาจของศาลใด ซึ่ง

เปนเร่ืองไมถกูตอง  

นอกจากนีม้ีกรณีการจดทะเบียนหยาแลวไมมีการตกลงเปนหนงัสือในเร่ืองอํานาจ

ปกครองบุตรไว ตอมาสามีตองการนําหลักฐานวามีอํานาจปกครองบุตรเพื่อนําไปรับเงินชวยเหลือ 

จึงฟองคดีตอศาลปกครองโดยภรรยามีหนังสือยนิยอมใหสามมีีอํานาจปกครองบตุร อางวา 

นายอําเภอปฏิบติัหนาที่โดยมิชอบไมไดบันทกึเกี่ยวกบัอํานาจปกครองบุตรตามทีส่ามีภรรยาตกลง

กันในขณะขอจดทะเบียนหยา จึงขอใหศาลปกครองส่ังใหเจาพนกังานเพิ่มเติมขอความดังกลาว 

ศาลปกครองกลาง รับฟงขอเท็จจริงวา “…คูหยามิไดตกลงกันในเร่ืองผูใชอํานาจปกครองบุตรซึ่ง

                                                           
148คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 44/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
149คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 18/2546 (เอกสารอัดสําเนา)  
150คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 19/2546 (เอกสารอัดสําเนา) 
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3.3 อํานาจของศาลยุติธรรมในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

 

ในสวนของศาลยุติธรรมมีอํานาจในการพิจารณาชี้ขาดคดีทั้งปวง  ถงึแมไมมีอํานาจส่ัง

ให ฝายปกครองสั่งการอยางใดๆซึ่งเปนอํานาจตามกฎหมายมหาชนเชน ใหเจาพนักงานจด

ทะเบียนหรือ  เพิกถอนแกไขเปล่ียนแปลงการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม หรือออกเอกสารสิทธ ิ

เพิกถอนแกไขเปล่ียนแปลงเอกสารสิทธเิกีย่วกับที่ดิน   แตคําพิพากษาของศาลก็จะยนืยนั

ขอเท็จจริงวาคูกรณีแตละฝายมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายอยางไร ซึ่งจะสงผลใหเจาพนกังาน

ตองปฏิบัติตามคําพพิากษาของศาลยุติธรรม  

 

  3.4 ขอพิจารณาเกี่ยวกับการกระทําไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง 

 

  การอางเหตุวาเจาพนกังานปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายในกรณีตางๆ เพื่อใหศาล

ปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพพิาทระหวางเอกชนซ่ึงเปนขอพิพาททางแพงในกรณี

ดังกลาว เกิดจากความสับสนเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองอันเนือ่งมาจากบทบัญญัติกฎหมาย

ดังที่กลาวมาแลว อยางไรก็ตามในกรณีที่ฝายปกครองกระทาํไมชอบดวยกฎหมายโดยไมปฏิบติั

ตามระเบียบข้ันตอนที่กฎหมายกาํหนดไวนัน้เปนกรณีในการพิจารณาในสวนของคาเสียหาย วาเจา

พนักงานจะรับผิดเปนสวนตัวหรือไม หรือตองรับโทษทางวินัยหรือทางอาญา 

  จะเหน็ไดวาการนําการปฏิบติัตามระเบียบข้ันตอนทีก่ฎหมายของเจาพนักงาน มาเปน

เกณฑในการพิจารณาวาคดีใดอยูในอํานาจของศาลปกครองเปนส่ิงทีไ่มถูกตอง 

 

4. ปญหาเขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัสัญญาทางปกครอง 

 

สัญญาเปนเร่ืองทางแพงเปนความผูกพันตามความตกลงของคูสัญญา กฎหมายเขาไป

ควบคุมไมใหขัดตอกฎหมายหรือความสงบเรียบรอยศีลธรรมอันดีของประชาชน ดูแลเก่ียวกับ 

ความสมบูรณของการแสดงเจตนา  แบบของการแสดงเจตนา และเพื่อปกปองคูสัญญาที่มีอํานาจ

                                                           
151คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 137/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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  ดังนัน้การที่ คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล และศาลปกครอง 

นําเอาเอกสิทธิ์ของฝายปกครองเพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนนิกิจการทางปกครองซึ่ง

กคื็อบริการสาธารณะบรรลุผล มาเปนหลักเกณฑในการพิจารณาวาสัญญาใดเปนสัญญาทาง

ปกครอง มีขอพิจารณาเกี่ยวกับปญหาตางๆ ดังนี ้

 

  4.1 สาระสําคัญของคดีปกครองเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

 

ลักษณะสําคัญของสัญญาทางปกครองทีแ่ตกตางจากสัญญาทางแพง คือการที่รัฐใช

อํานาจทางปกครองมาเก่ียวของกับขอตกลงของคูสัญญา โดยการใชสัญญาทางปกครองแทนการ

ออกคําส่ังทางปกครอง และในการบริหารประเทศของรัฐในการบริการสาธารณะ รัฐอาจไม

ดําเนนิการเองแตมอบหมายใหเอกชนเปนผูกระทําการแทนรัฐ โดยรัฐสงวนอํานาจในกรณีมีความ

จําเปนตองเขาแทรกแซงหรือควบคุม หรือเปล่ียนแปลงสัญญา เพื่อใหการปฏิบัติงานของรัฐเปนไป

โดยมีประสิทธภิาพ และเพื่อประโยชนสาธารณะ     

 

4 .2 ปญหาเกีย่วกับบทบัญญัติกฎหมายของไทย 

 

ตามกฎหมายไทยไดกําหนดบทนยิาม สัญญาทางปกครอง ตาม มาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “สัญญาทางปกครองหมายความรวมถงึ 

สัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทํา

การแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีจัดใหทาํบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิง

สาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ” 

การตีความกฎหมายวา มสัีญญารูปแแบบอ่ืนๆที่เปนสัญญาทางปกครองน้ันเปนที่เร่ือง

ที่เปนประโยชน เพราะในทางปฏิบัติฝายปกครองก็ใชการทาํสัญญา แทนการออกคําส่ังทาง

ปกครองสัญญาดังกลาวจงึเปนสัญญาทางปกครองโดยสภาพของสัญญานั้นเองเชน 
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ในการเวนคืนที่ดินแทนที่จะออกคําส่ังบังคับใหประชาชนขายที่ดินใหรัฐ ก็ทาํในรูป

สัญญาซ้ือขาย ในการตกลงทําสัญญาหากเจาของที่ดินไมยอมขาย ทางราชการกจ็ะใชอํานาจทาง

ปกครองตามพระราชบัญญัติเวนคืนบังคับซ้ือที่ดินจากเอกชนได152 

กรมสรรพสามิต ออกระเบียบวาดวยการทาํและขายแปงขาวหมัก พ.ศ. 2525 กําหนด

วา กอนออกใบอนุญาตใหทาํและขายแปงขาวหมัก ใหเจาพนักงานสรรพสามิตเรียกใหผูขอ

ใบอนุญาตไปทําสัญญา โดยมีขอกําหนดในสัญญาวาผูขอใบอนุญาตตองขายแปงขาวหมักใน

สถานทีท่ี่ไดรับอนุญาตเทานั้น เปนขอกําหนดหรือเงือ่นไขเชนเดียวกับบัญญัติมาตรา 26 แหง

พระราชบัญญัติสุรา พ.ศ. 2493153 

อยางไรก็ตามกฎหมายไมไดบัญญัติวาเม่ือเปนสัญญาทางปกครองแลวจะมีผลทาง

กฎหมาย สิทธแิละหนาที่ของคูสัญญา มีอยางไร 

4.3 ลักษณะเฉพาะของสัญญาทางปกครอง  

 

   สัญญาทางปกครองเปนสัญญาที่เกิดข้ึนเพื่อใหอํานาจพิเศษ154 กับฝายปกครอง เพราะ

เปนผูรับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะ รับผิดชอบดูแลใหมีสาธารณูปโภค  หรือดูแล

ผลประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติ โดยใหอํานาจฝายปกครองตรวจสอบการปฏิบัติงาน บังคับให

ปฏิบัติตามสัญญาดวยวธิีการตางๆทกุวิธทีาง มีสิทธิฝายเดียวในการแกไขขอกําหนดในสัญญา 

ภายใตเงื่อนไขวามีความจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ   

  เมื่อขอพิพาทเกี่ยวกบัสัญญา หรือฝายปกครองไมปฏิบัติตามสัญญา เอกชนคูสัญญา

ไมมีสิทธิบอกเลิกสัญญาเพราะบริการสาธารณะตองตอเนื่องไมหยุดชะงัก  ในสวนของคาเสียหาย

อันเกิดจากการใชอํานาจพิเศษของฝายปกครองนัน้ ไมใชเปนการทดแทนประโยชนที่เอกชนจะ

ไดรับตามสัญญา แตเปนการทดแทนความเสียหายที่เกดิข้ึนเต็มจํานวน155 ซึ่งโดยทั่วไปจะนอยกวา  

                                                           
152คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 27/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
153คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1315/2545 (เอกสารอัดสําเนา)  
154“…ในการจัดทําบริการสาธารณะโดยฝายปกครอง หากฝายปกครองไมมี “อํานาจพิเศษ” เหนอื

เอกชน ฝายปกครองอาจไมสามารถที่จะดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ ใหสําเร็จลุลวงไปไดตามวัตถุประสงค

ของฝายปกครอง ดังนั้น อํานาจพิเศษของฝายปกครองหรือเอกสิทธิ์ของฝายปกครอง (les prérogative de la 

puissance publique) จึงเปนอํานาจฝายเดียวของฝายปกครองที่มีเหนือเอกชนเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการ

สาธารณะ…” นันทวัฒน บรมานันท. เรื่องเดียวกัน, หนา 373-374. 
155“…เม่ือฝายปกครองคูสัญญาไดใชอํานาจของตนซึ่งมีผลเปนการกระทําของฝายปกครองและมี

ผลกระทบตอเอกชนคูสัญญา ฝายปกครองคูสัญญาจะตองชดใชคาทดแทนความเสียหายเต็มจํานวน (une 
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อยางไรก็ตามในกรณีที่สถานการณเปล่ียนแปลงทําใหเอกชนไมสามารถดําเนนิการ

จัดทําบริการสาธารณะได156รัฐมีอํานาจเขาชวยเหลือเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะดําเนนิ

ตอไปได  

 

4.4 ปญหาเกีย่วกับเอกสิทธิข์องฝายปกครอง 

  ดังนัน้จะเห็นไดวาหลักเกณฑเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เปนการจํากัด แกไข

เปล่ียนแปลง แกไขสิทธิของเอกชนคูสัญญา จากที่ควรไดตามกฎหมาย การตีความสัญญาใดเปน

สัญญาทางปกครอง จงึตองใชความระมัดระวัง 

  การใชหลักเกณฑในเร่ืองเอกสิทธิ์ของฝายปกครองเพื่อใหการใชอํานาจทางปกครอง

หรือดําเนนิกิจการทางปกครองซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล เปนแนวทางที่ประเทศไทยนํามา

จากประเทศฝร่ังเศส โดยจะพิจารณาจาก “ขอสัญญาทีม่ีลักษณะพิเศษ” (clause exorbitante) ซึ่ง

จะมีประโยชนเมื่อไมมีความชัดเจนวาเปนสัญญาทางปกครองหรือไม เพราะรัฐอาจมีความ

จําเปนตองดําเนินการบางอยางที่ไมใชบริการสาธารณะโดยตรงแตเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ 

อยางไรก็ตามแนวทางดังกลาวไมมีความชดัเจนแนนอน และเปนไปเพื่อประโยชนตอฝายปกครอง

ในการบงัคับใหปฏิบัติตามสัญญาเพ่ือประโยชนสาธารณะ แมขอสัญญาจะฝาฝนกฎหมาย  

ประเทศไทยใชหลักเกณฑเกี่ยวกบัเอกสิทธิ์ของฝายปกครองในแนวทางที่วา สัญญา

ทางปกครองเปนการที่ศาลปกครองเขาตรวจสอบควบคุม เพราะฝายปกครองใชเอกสิทธิ์ของรัฐเพื่อ

คุมครองประโยชนมหาชน  ดังนั้นขอสัญญาที่อาจพบไดในสัญญาของเอกชนแตไมไดใชในสัญญา

ทั่วไปก็ไดนาํมาเปนหลักเกณฑวาเปนสัญญาทางปกครอง157 ทาํใหความหมายสัญญาทางปกครอง

ขยายออกไปจากที่ควรจะเปน เชน  

                                                                                                                                                                       

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

de Bordeaux บริษัทผลิตไฟฟาไดรับสัมปทานผลิตไฟฟา ตอมาเม่ือเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 ราคาถานหินที่

นํามาใชในการผลิตไฟฟามีราคาสูงมาก บริษัทขอขึ้นคาไฟฟาแตเทศบาลไมยอม บริษัทจึงฟองศาลปกครองเพื่อ

ขอใหขึ้นคาไฟฟา ศาลปกครองใหเทศบาลชําระคาทดแทนเนื่องจากเกิดเหตุที่มิอาจคาดหมาย (l’imprévision): 

นันทวัฒน บรมานันท. เรื่องเดยีวกัน, หนา 393. 
157“…แนวทางการวินิจฉัยโดยนําหลัก “clause exorbitante” มาใชนี้นาจะไดรับการทบทวนวา

เหมาะสมหรือไม เพียงใด เน่ืองจากสัญญาสวนใหญที่รัฐทํากับเอกชนนั้น ยอมมีขอความที่ใหประโยชนหรือเอก
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ในกรณีสัญญารับเหมากอสรางหอพักขาราชการโรงพยาบาลของคณะแพทยศาสตร158 

มีขอสัญญาใหสิทธิฝายเดียวที่จะเลิกสัญญาโดยคูสัญญาฝายเอกชนไมไดผิดสัญญาใน

สาระสําคัญ หรือกําหนดใหเอกชนทาํงานพิเศษเพิ่มแมไมไดระบุในสัญญา โดยเอกชนไมมสิีทธิ

โตแยงคัดคาน แมกระทัง้เร่ืองเวลาการทํางานและคาใชจายที่เพิม่ข้ึน  นอกจากนี้ยงัมีการตกลงให

ใชสัญญาแบบปรับราคาได      

สัญญารับราชการชดใชทนุ159 ผูรับทุนจะถูกจาํกัดสิทธิของตนเองไมวาจะเปนกรณี

ลาออกจากราชการ โอนสังกัดหรือบอกเลิกสัญญาไมได ขณะทีห่นวยงานของรัฐมีสิทธิและอํานาจ

เด็ดขาดที่จะบอกเลิกสัญญาฝายเดียว หรือเรียกผูรับทนุกลับจากตางประเทศกอนครบกําหนดไมวา

กรณีใดๆ และกรณีคูสัญญาผูรับทุนผิดสัญญาตองชดใชเงนิใหแกหนวยงานเปนจํานวนสามเทา

ของเงนิที่ไดรับทุน นอกจากน้ีสัญญายังมีวัตถุประสงคใหผูรับทนุตองกลับมารับราชการอันเปน

บริการสาธารณะ   

ดังนัน้การใชเอกสิทธิ์ของฝายปกครองเพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนิน

กิจการทางปกครองซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล จึงควรจํากัดเฉพาะขอสัญญาที่อาจฝาฝน

กฎหมายและฝายปกครองมีความจําเปนที่จะบังคับตามขอสัญญานัน้เพื่อประโยชนสาธารณะ 

 

4.5 ขอพิจารณาเกี่ยวกับวตัถุแหงสัญญากับสัญญาทางปกครอง 

 

ประเทศเยอรมันใชหลักเกณฑวัตถุแหงสัญญา (Vertragsgegenstand) ซึ่งก็คือเนือ้หา

ของสัญญาเก่ียวของเช่ือมโยงกับกฎหมายปกครองหรือกอต้ังนิติสัมพนัธทางปกครอง หรือเปนกรณี

ที่กฎหมายกําหนดใหเนื้อหาของสัญญาลักษณะใดลักษณะหนึง่หากมีการตกลงกัน ใหถือวาเปน

เร่ืองทางปกครองแลว สัญญาดังกลาวนัน้ยอมถือวาเปนสัญญาทางปกครอง160 

                                                                                                                                                                       

158คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544 สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา  480-486. 
159คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 127/2544(เอกสารอัดสําเนา) และ คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาลที่ 25/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
160 วรเจตน ภาคีรัตน. เรื่องเดียวกนั, หนา 209. 
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  ในกรณีสัญญารับราชการชดใชทุนนั้นอาจถือไดวาเปนนิติสัมพนัธทางปกครอง161  แต

จะเหน็ไดวาฝายปกครองไมมีอํานาจใดๆตามกฎหมายทีจ่ะบังคับใหผูรับทุนรับราชการอันเปน

บริการสาธารณะได นอกจากบังคับในสวนคาเสียหายเทานั้น สาระสําคัญของคดีจึงเปนการ

เรียกรองคาเสียหายไมเกีย่วของกับการเพกิถอนเปลีย่นแปลงแกไขนิติกรรมทางปกครอง ดังนัน้การ

ฟองเรียกคาเสียหายจึงแยกไดตางหากจากสัญญาใหทุนการศึกษา  

  ในกรณีดังกลาวจะสอดคลองกับการทาํสัญญายกที่ดินใหฝายปกครองโดยมเีงื่อนไขให

ฝายปกครองตองดําเนนิการเพื่อขอยกเลิกพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตหวงหามในที่ดินสวนอ่ืนของ

ผูยกใหนั้นอาจถือไดวาเปนนิติสัมพนัธทางปกครองเชนกัน162 ศาลปกครองสูงสุดเหน็วาเปนสัญญา

ทางแพง  เพราะการดําเนนิการยกเลิกพระราชกฤษฎีกาไมใชหนาทีท่ี่กาํหนดตามกฎหมายให

กองทพัเรือตองปฏิบัติ แตเปนหนาทีท่ี่เกดิข้ึนจากขอตกลงในสัญญา163  แตโดยที่ศาลจะบังคับให

หนวยงานของรัฐปฏิบัติตามขอสัญญาไมได การพิจารณาของศาลจึงจํากัดเฉพาะความเสียหายที่

อาจจะมีข้ึนเทานัน้จึงควรพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม 

     

5. ปญหาเขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัคาเสียหายในคดีปกครอง  

 

  คาเสียหายในคดีปกครอง เปนผลของการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครอง ไมใชคดีปกครอง ประเทศฝร่ังเศสซึง่ใหศาลปกครองมีอํานาจพจิารณาเกีย่วกบั

คาเสียหายก็ไดมีกฎหมายกาํหนดใหคาเสียหายในสวนของการกระทาํทางกายภาพในบางกรณีอยู

                                                           
161“…การท่ีสัญญาใหทุนการศึกษาแกราชการเปนสัญญาทางปกครองนั้น เน่ืองจากนิติสัมพันธที่

เกิดขึ้นจากสัญญาดังกลาวสัมพันธใกลชิดกับกฎหมายขาราชการซึ่งเปนกฎหมายปกครอง นิติสัมพันธอันเกิดขึ้น

จากสัญญาใหทุนการศึกษาถือไดวาเปนนิติสัมพันธในทางปกครอง เพราะในการใหทุนการศึกษาโดยอนุญาตให

ลาศึกษานั้น หนวยราชการตองพิเคราะหถึงประโยชนอันเกิดขึ้นกับทางราชการตลอดจนการสงวนตําแหนง

ดังกลาวไว และการจายเงินเดือนหรือทุนการศึกษาตางๆ จากงบประมาณที่มิไดมีลักษณะการกระทําตางตอบ

แทนปกติทํานองเดียวกับสัญญาตางตอบแทนทั่วไปในทางแพง แตสัมพันธกับการบริหารงานบุคคลในสวน

ราชการอยางมาก…” วรเจตน ภาคีรัตน. เรื่องเดยีวกัน, หนา 228. 
162“…พิจารณาจากลักษณะของสัญญาแลว เห็นไดชัดวา การดําเนินการยกเลิกพระราชกฤษฎีกา

นั้น เปนกรณีที่หนวยงานของรัฐเทานั้นที่อยูในวิสัยที่จะทําได สัญญาดังกลาวนี้จึงเปนสัญญาท่ีมุงผลในทาง

กฎหมายปกครองโดยตรง มีลักษณะเปนการกอต้ังนิติสัมพันธทางปกครอง จึงตองถือวาเปนสัญญาทาง

ปกครอง…”วรเจตน ภาคีรัตน. เรื่องเดียวกัน, หนา 227. 
163คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 111/2544, สํานักงานศาลปกครอง. เรื่องเดียวกัน, หนา 512-515. 
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ประเทศไทยกาํหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเกีย่วกับคาเสียหายเพื่อ

เปนการอํานวยความสะดวกแกประชาชน ในกรณีคดีทีม่ีทั้งเนื้อหาและนิติสัมพันธทางแพงและทาง

ปกครองเกี่ยวพัน มีกรณีทีท่ําใหเกิดปญหาวาศาลใดควรมีอํานาจพิจารณาในเร่ืองคาเสียหาย ซึง่มี

ขอพิจารณาในกรณีตางๆ ดังนี ้

 

5.1 สาระสําคัญของคดีปกครองเก่ียวกับคาเสียหายในคดีปกครอง 

 

ในการปฏิบัติงานของรัฐที่กระทบสทิธิเสรีภาพของประชาชนซ่ึงเปนการกระทําตาม

อํานาจหนาที ่ ในกรณีทีน่ิติกรรมทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย หรือในกรณีปฏิบัติการทาง

ปกครองอันเกดิจากการกระทําโดยประมาทเลินเลอของเจาพนกังาน เมื่อเกิดความเสยีหายกับ

ประชาชน  รัฐจะเปนผูรับผิดชอบในความเสียหาย  อยางไรก็ตามในกรณีการปฏิบัติตามอํานาจ

หนาทีท่ี่ชอบดวยกฎหมายและเกิดความเสียหายในบางกรณีมีแนวคิดวารัฐควรรับผิดชอบในความ

เสียหายที่เกิดข้ึน ในสวนของคาทดแทนคาเสียหายนัน้ใชหลักตามกฎหมายแพง ดังนัน้จํานวน

คาเสียหายจึงไมแตกตางกนัไมวาผูกอใหเกิดความเสียหายเปนรัฐหรือเอกชน   

อยางไรก็ตามคาเสียหายอันเกิดจากรัฐใชอํานาจแกไขเปล่ียนแปลงยกเลิกสัญญาทาง

ปกครองเพื่อประโยชนสาธารณะไมใชเปนการทดแทนประโยชนที่เอกชนจะไดรับตามสัญญา แต

เปนการทดแทนความเสียหายที่เกิดข้ึนซึ่งจะนอยกวา 

 

5.2 ขอพิจารณาเกี่ยวกับความหมายของคดีปกครอง 

 

ประเทศไทยไดนําเอาการที่เจาพนักงานของรัฐปฏิบัติไมชอบดวยกฎหมายในกรณี

ตางๆ มาบัญญัติไวในสวนความหมายของคดีปกครอง ทําใหเกิดความเขาใจสับสนในความหมาย

ของคดีปกครอง และการใชการตีความกฎหมายปกครอง โดยเฉพาะคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธ

ทางแพงและทางปกครองเกีย่วพนักนั ซึง่เปนเร่ืองที่ตองพิจารณาวาสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไร 

แลวจึงพจิารณาวากฎหมายใหอํานาจฝายปกครองไปกระทําอยางไรกับสิทธิของประชาชนไดบาง 
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  ในสวนของความเสียหายที่เกิดข้ึนซ่ึงเกิดจากการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของเจา

พนักงานไมชอบดวยกฎหมาย รัฐจะเปนผูรับผิดชอบในคาเสียหาย เจาพนักงานจะรับผิดเปน

สวนตัวก็ตอเมือ่กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง   ดังนัน้เจาพนกังานปฏิบัติตาม

ระเบียบกฎเกณฑที่กาํหนดตามกฎหมายไวหรือไมจึงเปนการพิจารณาวาเจาพนกังานจะตองรับผิด

เปนสวนตัวหรือไม  

  ดังนัน้จึงมีความจําเปนตองแยกพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครองซึ่งเปนคดีปกครอง ออกจากคาเสียหายในคดีปกครองเพือ่ไมใหเกิดปญหาในการใชการ

ตีความกฎหมายปกครอง 

 

5.3 ปญหาอันเกิดจากการใชการตีความกฎหมาย 

  ในเมื่อคาเสียหายไมใชคดีปกครองจึงไมมคีวามจาํเปนทีต่องใหศาลปกครองพิจารณา

พิพากษา การใหศาลปกครองมีอํานาจพจิารณาพพิากษาจึงเปนเพื่อความสะดวกของประชาชนผู

ไดรับความเสียหาย จากหลักเกณฑดังกลาวเมื่อพิจารณาจากการใชการตีความ ของศาลปกครอง 

และคณะกรรมการวนิิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล มีปญหาเกดิข้ึนหลายประการดังนี ้

 

  5.3.1 ปญหาเกี่ยวกบันิติกรรมทางปกครองอยูในอํานาจของศาลแพง  

 

คดีที่มีเนื้อหาทั้งนติิสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกีย่วพนักนัไดมคีวามพยายามให

การพิจารณาคดีนั้นในศาลหนึง่ศาลใดใหเสร็จส้ินเพยีงศาลเดียว โดยพิจารณาสาระสําคัญของคดี

วาเปนขอพพิาททางแพงหรือทางปกครอง แตเมื่อกําหนดนิติกรรมทางปกครองอยูกับศาลยุติธรรม 

แตใหการพิจารณาเกี่ยวกับคาเสียหายเกีย่วกับนิติกรรมทางปกครอง อยูในอํานาจศาลปกครอง 

เปนการเพิ่มภาระใหกับประชาชนมากเกินความจาํเปน เชน 

ในการออกโฉนดที่ดินมีเอกชนมาโตแยงสิทธ ิ ทาํใหใหการออกโฉนดมีเนื้อที่ไมตรงกับ

การครอบครอง และเจาพนกังานออกโฉนดที่ดินลาชาทาํใหเกิดความเสียหาย คดีนีท้ั้งสองประเด็น

ตางก็เปนขอหาหลักที่แยกออกจากกันไดไมใชปญหาเกีย่วเนื่องลําดับรองระหวางกนัและไมมีผลตอ

คําวินจิฉัยที่ตองเปนไปในทางเดียวกนั ดังนั้น 
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ในประเด็นแรก ผูฟองคดีมุงประสงคในการเรียกคาเสียหายอันเกิดจากเจาหนาที่ ของ

รัฐปฏิบัติหนาที่ลาชาเกนิสมควรซึ่งการพิจารณาวาเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ลาชาหรือไม

จะตองเปนไปตามระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคือศาล

ปกครอง 

ในประเด็นที่สอง ผูฟองคดอีางวาไดครอบครองทําประโยชนในที่ดินเนื้อที ่ 16 ไร 10 

ตารางวา ขอใหเจาพนกังานที่ดินจัดทําเอกสารใหถกูตองตรงกับการครอบครองและการเสียภาษี

บํารุงทองที่ ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคือศาลยุติธรรม164 

 

  5.3.2 ปญหาเกี่ยวกบัการใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครอง 

 

  นิติกรรมทางปกครองอันเกิดจากการกระทาํตางๆของฝายปกครองจะตองมีกฎหมายให

อํานาจไวไมวาโดยตรงหรือโดยปริยาย อยางไรก็ตามไดมีการตีความกฎหมายโดยเหน็วาแมคําใน

กฎหมายจะใชตางกนัวา คือ “หนาที”่ “อํานาจ” หรือ ”อํานาจหนาที”่ แตกิจกรรมบางอยางเปนการ

กระทําที่ไมตองใชอํานาจตามกฎหมาย เชนการขุดลอกคลองหรือการซอมแซมปรับปรุงถนน 

ตามปกติ กจ็ะเปนการละเมิดทางกายภาพ จงึอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม แตในกรณีที่มีการ

กําหนดแนวเขตข้ึนมาใหม เชนการขุดคลองข้ึนใหมหรือการตัดถนนใหม หรือปรับปรุงหรือขยาย

แนวเขตเดิม จึงเปนกรณีทีต่องอาศัยอํานาจที่ตองอาศัยบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใหอํานาจกระทํา 

จึงอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

แนวคิดดังกลาวกอใหเกิดปญหากรณีขอพิพาทเกี่ยวกบันิติกรรมทางปกครองอันเกดิ

จากการกระทาํตามหนาที่ของฝายปกครองอยูในอํานาจของศาลปกครอง แตไมเปนการใชหรือได

ใชอํานาจตามกฎหมายการพิจารณาเร่ืองคาเสียหายจึงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม เชน 

  ในการกาํหนดจุดต้ังสะพานลอยเปนการทีรั่ฐกระทําการกระทบสิทธิของประชาชนทีอ่ยู

อาศัยตรงจุดทีต้ั่งสะพานลอยและเปนนิติกรรมทางปกครองโดยศาลอาจจะเพิกถอนเปล่ียนแปลง

แกไขจุดต้ังสะพานลอยไดจึงเปนคดีปกครอง อยางไรก็ตาม คําส่ังของศาลปกครองสูงสุดที ่

245/2545 เห็นวา การที่ผูฟองคดีอางวาไดรับความเสียหายจากการกําหนดจุดสะพานที่เปนมูลเหตุ

พิพาทหนาบานผูฟองคดีเปนการปฏิบัติตามหนาที่ตามคําส่ังกรมทางหลวง ที ่ จ.1.7/1/2539 ลง

วันที่ 17 มกราคม 2529 ประกอบมาตรา 4 (2) แหงพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมทาง

หลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2538 และมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 กรณี

                                                           
164คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 3/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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5.3.3 ปญหาเกี่ยวกบัความรับผิดของรัฐในการกระทาํของเอกชน   

 

ความรับผิดของรัฐในการกระทําของเอกชน  เปนความรับผิดทีต่องรวมกนัรับผิดใน

ความเสยีหายที่เกิดกับประชาชน แยกพิจารณาได 2 กรณี 

 

  กรณีที่หนึ่ง เปนกรณีทีก่ฎหมายกาํหนดอํานาจหนาที่ในการควบคุมดูแลในเร่ืองตางๆ 

เพื่อคุมครองประโยชนของประชาชน เชน   

  เจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจควบคุมดูแลอาคาร ไมใหมีสภาพหรือมีการใชที่อาจเปน

อันตรายตอสุขภาพ ชวีิต รางกาย หรือทรัพยสิน หรือไมอาจปลอดภัยจากอัคคีภัย    

เจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจในการหามผูหนึง่ผูใดมิใหกอเหตุรําคาญในทีห่รือทาง

สาธารณะ หรือสถานที่เอกชน รวมทั้งระงบัเหตุรําคาญดวย โดยมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนงัสือเพือ่

ระงับ กําจัด และควบคุมเหตุรําคาญตางๆได 

สํานักงานปรมาณูเพื่อสันติ มีหนาที่ควบคุมและดูแลเก่ียวกบัการใชประโยชนพลังงาน

ปรมาณูการเกบ็รักษาวัสดุกมัมันตรังสีและจัดการกากกัมมันตรังสีใหเกิดความปลอดภัยแกผูใชและ

ประชาชน 

 

กรณีที่สอง เปนกรณีที่รัฐซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมายในการจัดทําดูแลรักษาบริการ

สาธารณะ สาธารณูปโภคในดานตางๆ โดยจางเอกชนมาทาํบริการสาธารณะ  เชน สรางเข่ือนและ

สรางทางเพื่อใหประชาชนใชเปนสถานที่เดินออกกาํลังกายและพักผอนถือไดวาเปนการใชอํานาจ

ตามกฎหมายในการจัดระบบบริการสาธารณะกําหนดขอบเขตพื้นทีโ่ครงการ166 หรือดําเนนิการจัด

ใหมีและบํารุงรักษาทางน้าํและทางบกโดยการขุดคูสงน้าํและถมถนน167 จึงเปนกรณีที่ตองอาศัย

                                                           
165คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที่ 245/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
166คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 24/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
167คําส่ังศาลปกครองสูงสุด 271/2545 (เอกสารอัดสําเนา) 
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   แตกรณีดังกลาวทั้งสองกรณีเปนความรับผิดจากการกระทําละเมิดของเอกชน ความรับ

ผิดของรัฐถามกี็เปนความรับผิดรวมกับเอกชนมีฐานะเปนลูกหนี้รวมกนั และศาลปกครองไมมี

อํานาจพิจารณาความรับทางละเมิดระหวางเอกชนดวยกัน จงึเปนกรณีที่ผูเสยีหายตองฟองใหรัฐ

รับผิดในศาลปกครอง และฟองใหเอกชนรับผิดในศาลยุติธรรม เชน 

ศาลปกครองกลางมีคําพพิากษาวาการทีสํ่านักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติละเลยตอ

หนาที่ไมควบคุมใหมีการเกบ็เคร่ือง โคบอลท-60 ไวในสถานทีท่ี่เหมาะสมเปนเหตุใหมีคนรายลักไป

ขายใหผูฟองคดีบางราย และการที่สํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติไมควบคุมใหเคร่ืองดังกลาว

ติดเคร่ืองหมายบริเวณเคร่ืองฉายรังสีใหครบถวน มีเพียงสัญลักษณรูปใบพัดโดยไมมีขอความวา 

"อันตราย" และ "วัสดุกัมมันตรังสี" นั้น ทาํใหผูฟองคดีไมรูวาเปนวัตถุอันตราย จึงไดแกะทําให

กัมมันตภาพรังสีแพรกระจาย เปนเหตุใหมีคนตายและบาดเจ็บดังกลาว ความเสียหายของผูฟอง

คดีทั้งสิบสองรายจึงเกิดจากการทาํละเมิดที่เปนผลโดยตรงจากการละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมาย

กําหนดใหสํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติตองปฏิบติั 168  

นอกจากนี ้ผูเสียหาย ไดฟอง บริษทักมลสุโกศล อีเล็คทริค จํากัด กับพวกรวม 5 คน169 

ตอศาลยุติธรรม ใหรับผิดชดใชคาเสียหาย เมื่อวันที่ 14 กุมภาพนัธ 2544 คดีหมายเลขดําที ่

816/2544 โดยอางวา  จําเลยทัง้หาโดยประมาทเลินเลอ ขาดความระมัดระวังตามสมควร มิได

รวมกันดําเนนิการจัดเก็บเคร่ืองฉายรังสีโคบอลท-60 ที่อยูในความครอบครองใหถูกตองและ

ปลอดภัยตามหลักเกณฑทางวิชาการและระเบียบในการจัดเก็บเคร่ืองฉายรังสีโคบอลท-60 ที่

สํานักงานพลังงานปรมาณูเพื่อสันติกาํหนดตามที่ผูประกอบวิชาชีพจําหนายเคร่ืองฉายรังสีโค

บอลท-60 ซึ่งเปนวัตถกุัมมนัตภาพรังสีพงึกระทํา   

กรณีดังกลาวจึงเปนการสรางภาระแกประชาชนเปนอยางมาก จงึควรใหศาลยุติธรรม 

พิจารณาคดีทัง้ความรับผิดของรัฐและเอกชนพรอมกัน 

 

  

  

                                                           
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  
                                       บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

จากการศึกษาปญหาเกี่ยวกบัความขัดแยงกันระหวางเขตอํานาจศาลปกครองและศาล

ยุติธรรม โดยศึกษาจาก แนวความคิดทางทฤษฎีเกี่ยวกับคดีปกครอง เขตอํานาจศาลของไทย 

ฝร่ังเศส และเยอรมัน แนวทางของคณะกรรมการวนิิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล และศาล

ปกครอง มีบทสรุปและขอเสนอแนะดังนี ้

 

1. บทสรุป 

 

ตามหลักนิติรัฐนั้น ฝายปกครองไมสามารถใชมาตราการใดๆ ตอประชาชนได เวนแต

กฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึนจะใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย และเปนระบบที่สรางข้ึนเพื่อ

ประโยชนของพลเมืองและมวีัตถุประสงคหลักในการปองกันและแกไขการใชอํานาจตามอําเภอใจ

ของเจาหนาทีข่องรัฐ และประชาชนตองสามารถดําเนนิคดีกับการกระทําของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบ 

และท่ีทาํใหปจเจกชนเสียหาย  

ในสวนของคดีที่มีเนื้อหาทัง้นติิสัมพันธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพนักนัเปนกรณี

โตแยงการกระทําตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครองซึง่เกี่ยวของกับประชาชน  เพราะศาลปกครอง

ตองพิจารณาวา สิทธิเสรีภาพของประชาชนที่ไดรับการคุมครองตามกฎหมายมีอยูอยางไรซึ่งเปน

เร่ืองทางแพง แลวจึงพิจารณาวากฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการกระทบสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชนหรือไม และใหอํานาจแคไหนเพยีงใด 

ในตางประเทศ ประเทศฝร่ังเศสกําหนดเขตอํานาจศาลในคดีทีฟ่องเพกิถอนนิติกรรม

ทางปกครองทีม่ีผลใชบังคับเปนการทั่วไปหรือเฉพาะรายหรือกลุมบุคคลครอบคลุมการกระทาํทกุ

อยางของฝายปกครอง  

ในการแกไขปญหาเขตอํานาจศาลโดยการชี้ขาดของศาลชี้ขาดคดีขัดกัน (Tribunal 

des conflits) และมีขอกําหนดใหศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพพิากษา

ประเด็นแหงคดีที่อยูในอํานาจของศาลนัน้เทานัน้ โดยใชวิธีสงประเด็นที่อยูในอํานาจของศาลอ่ืนให

ศาลนัน้พิจารณา ซึง่ถือไดวาเปนวธิีการที่ดีที่สุดในการพิจารณาพิพากษาคดีมีหลายประเด็น

เกี่ยวพันกันระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม แตทําใหเสียเวลาในการพิจารณาพิพากษาคดี

เปนอยางมาก อยางไรก็ตามไดมีการพัฒนาหลัก “le juge de l’action est juge de l’exeption” 
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ประเทศเยอรมัน กาํหนดเขตอํานาจศาลปกครองคือ ขอพพิาทตามกฎหมายมหาชน

เกือบทุกประเภท ทีม่ีเนื้อหาแหงคดีเปนผลโดยตรงจากกฎหมายมหาชน  

  ในการแกไขปญหาเขตอํานาจศาล โดยการใหคําจํากัดความที่ชัดเจนในเร่ืองเขต

อํานาจศาลของแตละสาขาประกอบดวยการปฏิบัติที่ตอเนื่องกนัมาในทุกๆศาลในการแกปญหา

เกี่ยวกับเขตอํานาจศาล ดังนัน้เม่ือศาลทีรั่บฟองเห็นวาตนไมมีอํานาจพิจารณาก็จะสงคดีไปที่ศาล

อ่ืน ศาลที่รับคดีจะถูกผูกมัดใหมีหนาทีพ่ิจารณาคดีดังกลาว จึงไมมีปญหาเร่ืองการขัดกนัของ

อํานาจศาล   

ประเทศไทยกาํหนดเขตอํานาจศาลปกครองคือคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทาํการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง 

หรือการกระทาํอ่ืนใด    

ในการแกไขปญหาเขตอํานาจศาลโดยใหคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาลเปนผูชี้ขาดวาศาลใดควรมีอํานาจพิจารณาเร่ืองใด และใหศาลทีม่ีอํานาจพจิารณา

พิพากษาขอหาหลักในคดีทีม่ีประเด็นเกีย่วเนื่องกนัระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาประเด็นแหงคดีของอีกศาลหนึง่ 

นอกจากนี้ในกรณีศาลช้ันตนเหน็พองตองกันในเร่ืองเขตอํานาจศาลซึง่กฎหมาย

บัญญัติวาใหถึงที่สุด ทําใหขอโตแยงไมข้ึนสูการพจิารณาของคณะกรรมการ กรณีดังกลาวตองถอื

วาขอโตแยงเกีย่วกับเขตอํานาจศาลไดผานกระบวนการวนิิจฉัยชี้ขาดอาํนาจหนาที่ระหวางศาล 

ศาลที่รับคดีไวพิจารณาพิพากษาจึงมีอํานาจพิจารณาพพิากษาคดีนัน้ทั้งคดี    

 ในสวนของปญหาคดีที่มเีนือ้หาทั้งนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองเก่ียวพนักนัใน

ประเทศไทยมดัีงนี ้

 

กรณีที่หนึ่ง อํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง 

 

ในคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพนัธทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกันนัน้   แนวทาง

ปฏิบัติของศาลปกครองในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง 
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กรณีที่สอง เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

 

  ในขอพิพาททางปกครองเกีย่วกับการใชอํานาจของเจาพนักงานเกี่ยวกับสาธารณ

สมบัติของแผนดินซึง่เอกชนโตแยงวาที่ดินพิพาทเปนของเอกชน สาระสําคัญของคดีปกครอง

เกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดินนัน้คือการทาํใหรัฐสามารถดําเนนิการจัดทาํบริการสาธารณะ 

และใชประโยชนเกีย่วกับสาธารณสมบัติของแผนดิน สนองตอบความตองการของรัฐและประชาชน

ไดอยางทนัทวงท ีไมเกิดขอขัดของลาชาเมือ่มีการโตแยงกรรมสิทธิ์กับเอกชน   

อยางไรก็ตาม คณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล เหน็วา พระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา 9  มิไดกําหนดใหศาลปกครอง

มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสิน  ดังนั้น คดีที่เปนประเด็นโดยตรง

เกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของบุคคลจึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซึ่งทาํให การใชอํานาจของ

ฝายปกครองดังกลาวอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ซึ่งอาจกอใหเกิดปญหาในการปฏิบัติหนาที่เพื่อ

ประโยชนสาธารณะ และทําใหเกิดความสับสนในอํานาจของศาลปกครองเกี่ยวกับประเด็นทางแพง

ในกรณีอ่ืนๆ 

 

กรณีที่สาม เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเก่ียวกับการรับรองสิทธิของประชาชน     

          

  ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงานเกี่ยวกับการรับรองสิทธิของประชาชนซ่ึงมกีาร

โตแยงสิทธิระหวางประชาชน ในสวนการออกเอกสารสทิธิในที่ดิน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 

จะมีระเบียบข้ันตอนในการปฏิบัติ ใหอํานาจเจาพนักงานในการตรวจสอบพยานหลักฐานวา

ครบถวนหรือไม ไตสวนขอเท็จจริงวามีสิทธิตามที่ขอออกเอกสารสิทธิในที่ดิน หรือขอจดทะเบียน

หรือเอกสารสิทธิหรือไม หรือขอเพิกถอนเปลี่ยนแปลงแกไขการจดทะเบียนหรือเอกสารสิทธิที่ไม

ชอบดวยกฎหมาย ซึง่มวีตัถุประสงคทีจ่ะคุมครองเอกชนแตละคนใหไดรับการรับรองสิทธทิี่มตีาม

กฎหมาย  กฎหมายไมไดใหเจาพนกังานกระทําการอยางหนึ่งอยางใดกระทบสิทธขิองประชาชน  

ดังนัน้ความสมบูรณของสิทธิของประชาชนไดรับการคุมครองจากกฎหมายแพง ตามขอตกลงใน
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การที่ศาลปกครองอางเหตุวาการปฏิบัติหนาทีโ่ดยไมชอบดวยกฎหมายของฝาย

ปกครอง มาเปนการกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพจิารณาพพิากษาน้ัน ทําใหเกิดปญหาคดีที่มี

สาระสําคัญในเร่ืองเดียวกนัอยูในอํานาจของศาลตางระบบกัน โดยเอกชนใชเปนชองทางในการ

เลือกวาคดีจะอยูในอํานาจของศาลใด ในบางกรณีประเด็นขอพพิาททางแพงไมไดรับการวินิจฉัยช้ี

ขาดเพราะวินจิฉัยเฉพาะประเด็นวาเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม หรือในบาง

กรณีอํานาจของศาลปกครองไมครอบคลุมขอพิพาททางแพงโดยเฉพาะการคุมครองประโยชนของ

บุคคลภายนอก   

 

กรณีที่ส่ี เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกีย่วกับสัญญาทางปกครอง  

 

สัญญาทางปกครองเปนสัญญาที่รัฐมีความจําเปนตองใชอํานาจทางปกครองเขา

แทรกแซงหรือควบคุม หรือเปล่ียนแปลงสัญญา เพื่อใหการปฏิบัติงานของรัฐเปนไปโดยมี

ประสิทธิภาพ และเพื่อประโยชนสาธารณะ ซึ่งศาลปกครองจะใชอํานาจในการตรวจสอบความชอบ

ดวยกฎหมายของการใชอํานาจดังกลาว 

ประเทศไทยไดมีการนาํหลักเกณฑเกี่ยวกับเอกสิทธิ์ของฝายปกครองมาใชในแนวทาง

ที่วา สัญญาทางปกครองเปนการที่ศาลปกครองเขาไปตรวจสอบควบคุม เพราะฝายปกครองใชเอก

สิทธิ์ของรัฐเพือ่คุมครองประโยชนมหาชน ดังนัน้ขอสัญญาที่อาจพบไดในสัญญาของเอกชนแต

ไมไดใชในสัญญาทั่วไปก็ไดนํามาเปนหลักเกณฑวาเปนสัญญาทางปกครอง ทําใหความหมาย

สัญญาทางปกครองขยายออกไปจากที่ควรจะเปน 

 

กรณีที่หา เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัคาเสียหายในคดีปกครอง  

     

คาเสียหายในคดีปกครอง เปนผลของการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครอง ไมใชคดีปกครอง ซึ่งการกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา

เกี่ยวกับคาเสียหายเพื่อเปนการอํานวยความสะดวกแกประชาชน แตปรากฏวาตามหลักเกีย่วกบั

ประเด็นหลักและประเด็นเกีย่วเนื่องซึง่เปนความพยายามใหคดีทีม่ีประเด็นขอพิพาททางปกครอง

และทางแพงไดรับการพิจารณาในศาลหน่ึงศาลใดใหเสร็จส้ินซ่ึงเปนประโยชนกับประชาชน แตเมื่อ
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นอกจากนีก้ฎหมายไดบัญญัติวาการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเกดิ

จากการใชอํานาจตามกฎหมาย  เมื่อมีความเสยีหายกบัประชาชนใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

โดยทั่วไปนิติกรรมทางปกครองจะเกิดโดยใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครอง แตในการใช

การตีความกฎหมายของศาลปกครอง มีบางกรณีทีน่ติิกรรมทางปกครองเกิดข้ึนโดยไมไดใชอํานาจ

ตามกฎหมายจึงเปนการกระทําทางกายภาพ ทาํใหเกิดกรณีขอพิพาทเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง

อันเกิดจากการกระทําตามหนาที่ของฝายปกครองอยูในอํานาจของศาลปกครอง แตไมเปนการใช

หรือไดใชอํานาจตามกฎหมายการพิจารณาเร่ืองคาเสียหายจึงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 

ในกรณีที่รัฐมีอํานาจควบคุมดูแลใหเอกชนปฏิบัติตามเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ 

หรือรัฐใหเอกชนเปนผูดําเนนิการตางๆแมจะมีอํานาจในการควบคุมดูแล แตการควบคุมดูแล

บกพรอง ทาํใหเกิดความเสียหายข้ึนซึง่เปนผลจากการไมปฏิบัติหนาที่ของเอกชน หรือเปนการ

ปฏิบัติงานโดยประมาทเลินเลอของเอกชนซ่ึงเปนความรับผิดรวมกันระหวางรัฐกับเอกชน ควร

พิจารณาพิพากษาคดีนี้ในศาลยุติธรรมทัง้คดี แตศาลปกครองเหน็วาการละเมิดเปนผลจากการใช

อํานาจตามกฎหมายจึงมีอํานาจพิจารณาพพิากษาความรับผิดของฝายปกครองในกรณีนี้ได สวน

ความรับผิดของเอกชนใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  

 

2. ขอเสนอแนะ 

 

ในคดีที่มีเนื้อหาและนิติสัมพันธทางแพงและทางปกครองที่เกี่ยวกับการอยูในอํานาจ

ของระบบศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม ดังนัน้เพื่อที่จะใหคําพพิากษาในเร่ืองเดียวกนัจะไมขัดแยง

กันและไปในทางเดียวกนั  แนวทางในการวินิจฉัยจะชัดเจนไมสับสน ตามความเหน็ของศาลที่มา

จากตางระบบศาล และเนื้อหาและสาระสาํคัญของคดีจะไดรับการวินจิฉัยโดยผูพพิากษาตุลาการที่

มีความเชี่ยวชาญ จงึควรใหถือสวนที่เปนสาระสําคัญแหงคดีเปนหลักในการวินจิฉัยวา      คดี

ดังกลาวจะอยูในเขตอํานาจศาลปกครองหรือไม ซึ่งมีขอพิจารณาในกรณีตางๆดังนี ้

 

  กรณีที่หนึ่ง อํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง  
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การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจของฝายปกครองซึ่ง

เกี่ยวของกับประชาชน เปนการที่กฎหมายใหอํานาจฝายปกครองกระทําการอยางหนึง่อยางใดกบั

สิทธิของประชาชนซ่ึงสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไรนั้นเปนเร่ืองทางแพง จงึมีความจําเปนที่ฝาย

ปกครองจะตองรูวาสิทธิของประชาชนมีอยูอยางไรเพื่อนํามาประกอบในการใชตีความกฎหมาย

ปกครอง ประเทศไทยไมมีบทบัญญัติใหศาลแพงหรือศาลปกครองสงประเด็นที่อยูในอํานาจของอีก

ศาลหนึ่งใหศาลนั้นพิจารณาอยางกรณีของประเทศฝร่ังเศส ดังนัน้ศาลปกครองจึงตองมีอํานาจใน

การพิจารณาพิพากษาประเด็นทางแพง 

 

กรณีที่สอง เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน 

 

คดีปกครองเก่ียวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน สาระสําคัญของคดีคือการใชประโยชน

ของรัฐและประชาชนเก่ียวกบัสาธารณสมบัติของแผนดิน เพราะอํานาจที่กฎหมายกําหนดเพื่อให

ฝายปกครองปฏิบัตินั้นก็เพือ่ไมตองการใหบุคคลใดบุคคลหนึง่ถือเอาประโยชนจากสาธารณสมบัติ

ของแผนดินจนเกิดความเสียหายแกรัฐและประชาชน ในกรณีที่มกีารโตแยงกรรมสทิธิ์ระหวางรัฐกับ

เอกชน ศาลปกครองมีบทบาทหนาที่ไมใหขอพิพาทมีผลกระทบตอการที่ประชาชนจะใชประโยชน

จากสาธารณสมบัติของแผนดิน หรือเปนขอขัดของไมใหรัฐสามารถจัดทําบริการสาธารณะ หรือทํา

ใหการจัดทําบริการสาธารณะลาชา  การพิจารณาพิพากษาเกีย่วกับกรณีดังกลาวจงึควรอยูใน

อํานาจศาลปกครอง 

 

กรณีที่สาม เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเก่ียวกับการรับรองสิทธิของประชาชน 

 

ในกรณีการรับรองสิทธิของประชาชนซ่ึงมกีารโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกับเอกชนซึง่

เปนขอพพิาททางแพงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ในการออกเอกสารสิทธิเกี่ยวกับที่ดินเปนการ

โตแยงวาบุคคลใดมีสิทธิในที่ดิน และการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม เมื่อไดมีการจดทะเบียนสิทธิ

และนิติกรรมแลว สิทธิและหนาที่ของคูกรณีเปนไปตามขอตกลงในสัญญา หรือขอกฎหมายตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  เมื่อคูสัญญาหรือบุคคลภายนอกฟองวาสัญญา เปนโมฆะ 

โมฆียะ สําคัญผิด กลฉอฉล นิติกรรมอําพราง ในกรณีที่เหตุแหงการเพกิถอนแกไขเปล่ียนแปลง

เกี่ยวกับ การโตแยงสิทธิระหวางเอกชนกบัเอกชนการพจิารณาวาเอกชนฝายใดฝายหนึง่มีสิทธิตาม

กฎหมายอยางไรเปนขอพพิาททางแพง อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม   
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การที่กฎหมายใหฝายปกครองเขามาเก่ียวของกับขอพิพาท ในการไตสวนขอเท็จจริง 

ตรวจสอบพยานหลักฐาน เพื่อที่จะทาํใหเอกสารที่จัดทาํโดยรัฐมีความถูกตอง เพื่อใหเปนหลักฐาน

ในการถือครองท่ีดิน  เพื่อใหเกิดความผูกพันตามสิทธแิละนิติกรรมที่จดทะเบียนไว เพื่อไมใหเกิด

ปญหาโตแยงระหวางเอกชนดวยกัน ดังนั้นการทีเ่จาพนักงานไมไดปฎิบัติตามข้ันตอนของกฎหมาย

จึงไมมีผลโดยตรงตอสิทธิของประชาชนที่มตีามกฎหมายแพง จึงควรพิจารณาพพิากษาในศาล

ยุติธรรม 

 

กรณีที่ส่ี เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกีย่วกับสัญญาทางปกครอง  

 

ลักษณะที่แตกตางของสัญญาทางปกครองจากสัญญาทางแพง คือการที่รัฐใชอํานาจ

ทางปกครองมาเกี่ยวของกับขอตกลงของคูสัญญา โดยการใชสัญญาทางปกครองแทนการออก

คําส่ังทางปกครอง และในการบริหารประเทศของรัฐในการบริการสาธารณะ รัฐอาจไมดําเนนิการ

เองแตมอบหมายใหเอกชนเปนผูกระทําการแทนรัฐ โดยรัฐสงวนอํานาจในกรณีมคีวามจาํเปนตอง

เขาแทรกแซงหรือควบคุม หรือเปล่ียนแปลงสัญญา เพื่อใหการปฏิบติังานของรัฐเปนไปโดยมี

ประสิทธิภาพ และเพื่อประโยชนสาธารณะ     

ดังนัน้การใชเอกสิทธิ์ของฝายปกครองเพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนิน

กิจการทางปกครองซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล จึงควรจํากัดเฉพาะขอสัญญาที่อาจฝาฝน

กฎหมายและฝายปกครองมีความจําเปนที่จะบังคับตามขอสัญญานัน้เพื่อประโยชนสาธารณะ ซึ่งก็

คือการขยายความหมายของการใชอํานาจของฝายปกครองใหกวางข้ึนแตเปนการกระทําเพื่อใหรัฐ

สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดตามตองการ  

 

  กรณีที่หา เขตอํานาจศาลของคดีปกครองเกี่ยวกบัคาเสียหายในคดีปกครอง 

 

คดีเกี่ยวกับคาเสียหายในคดีปกครอง เปนผลของการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครอง ไมใชคดีปกครอง ดังนัน้จึงมีความจาํเปนตองแยกพจิารณา

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองซ่ึงเปนคดีปกครอง ออกจากคาเสียหายในคดี

ปกครองเพื่อไมใหเกิดปญหาในการใชการตีความกฎหมายปกครอง 

ในสวนของความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของเจาพนกังาน

โดยไมชอบดวยกฎหมาย รัฐจะเปนผูรับผิดชอบในคาเสียหาย เจาพนักงานจะรับผิดเปนสวนตัวก็
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  ดังนัน้คดีเกี่ยวกับคาเสียหายในคดีปกครอง  เมื่อขอพิพาทเกีย่วกับนิติกรรมทาง

ปกครองอยูในอํานาจของศาลใด ก็ใหศาลนั้นมอํีานาจในการพิจารณาพิพากษาในสวนของ

คาเสียหาย แตในกรณีที่เปนความรับผิดรวมกันระหวางรัฐกับเอกชน การพิจารณาพิพากษาในสวน

คาเสียหายตองอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 
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