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บทคัดย่อ 
 
 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ ่งเน้นศึกษาปัญหาเขตอ านาจศาล ในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ  
ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที ่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน โดยใช้วิธีการศึกษา
เปรียบเทียบ และศึกษาพัฒนาการของระบบกฎหมาย หลักเกณฑ์และแนวทางพิจารณาเขตอ านาจศาลจาก
กฎหมายต่างประเทศ ได้แก่ กฎหมายฝรั่งเศส กฎหมายเยอรมัน รวมทั้ง พิจารณากรณีศึกษาจากค าพิพากษา
ของต่างประเทศดังกล่าว ค าพิพากษาศาลปกครองไทย และค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาล  
 จากการศึกษาพบว่า คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ได้วางแนววินิจฉัยว่า
หากประเด็นแห่งคดีเป็นเรื ่องโต้แย้งสิทธิในที่ดินให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  และ 
หากเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครอง ส่วนคดีที่มีประเด็นเกี่ยวเนื่องกันหากการวินิจฉัยสิทธิในที่ดินเป็นประเด็นแห่งคดีให้เป็นอ านาจ
ศาลยุติธรรมพิจารณาคดี แต่ถ้าข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินเป็นเพียงประเด็นรองในคดีพิพาททางปกครอง   
ก็ย่อมอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง สอดคล้องกับแนววินิจฉัยของศาลประเทศฝรั่งเศส 
และเยอรมันถือว่าข้อพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดินอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม แต่หาก
ปัญหากรรมสิทธิ์ที่ดินเป็นเพียงประเด็นเกี่ยวพันกับประเด็นแห่งคดีที่เป็นข้อพิพาททางปกครอง ศาลปกครองมี
อ านาจพิจารณาพิพากษาได้ โดยงานวิจัยนี้เสนอว่า ควรก าหนดให้คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ด าเนินการสอบสวนเปรียบเทียบและออกค าสั่งทางปกครองเกี่ยวกับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย เป็นคดีอยู่ในอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อก าหนดเขตอ านาจศาลที่เหมาะสม ทั้งเป็นการลดภาระงานของ
ศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ส่งผลให้คู่กรณีได้รับการพิจารณาพิพากษาที่
รวดเร็ว และพัฒนาระบบศาลหรือระบบกฎหมายของไทยให้เป็นระบบให้มีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลมาก
ยิ่งขึ้น 
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ABSTRACT 

 
 This research aims to explore the issues related to jurisdiction problems in the comparative 
investigation and ordering process of the issuance of documents of land rights under Section 60 of the 
Land Code. The study utilizes a comparative research approach and examines the development of 
legal systems, criteria, and considerations of judicial jurisdiction from foreign laws, including French and 
German laws. Additionally, it also scrutinizes case studies from international judgments, Thai 
Administrative Court decisions, and focuses particularly on rulings from the Committee on Jurisdiction 
of Courts.  
 From the study, it was found that the Committee on Jurisdiction of Courts has established a 
precedent indicating that, in cases where the issue involves a dispute over land rights, it falls under 
the jurisdiction of the Administrative Court for adjudication. If the matter concerns conflicting land 
rights, the Administrative Court has the authority to render judgment based on administrative law. In 
cases where the issues are interrelated, if the adjudication of land rights is the primary dispute, it falls 
within the jurisdiction of the Administrative Court for consideration. However, if the dispute over land 
rights is secondary to a case involving administrative disputes, it still falls within the jurisdiction of the 
Administrative Court, aligning with the legal precedents of the French and German courts that consider 
land rights disputes to be under the jurisdiction of administrative courts. In cases where the problem 
of land rights is only tangentially related to the main issue of an administrative dispute, the 
Administrative Court has the authority to adjudicate. This research proposes that cases related to the 
actions of state officials conducting comparative investigations and issuing administrative orders 
regarding the issuance of documents of land rights without legal approval should fall within the 
jurisdiction of the Administrative Court under Section 9, paragraph one (1) of the Establishment of 
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Administrative Courts and Procedure for Administrative Cases Act B.E. 2542 (1999). This is to define an 
appropriate jurisdiction for the court, aiming to reduce the workload of the court and the Judicial 
Committee, thereby expediting the consideration and judgment of the parties involved. This approach 
contributes to a swift adjudication process, fostering the development of the Thai judicial system and 
legal framework, making them more efficient and effective. 
 
Keywords:  Court Jurisdiction, Comparative Investigation, Land Rights 
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กิตติกรรมประกาศ 

 
 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงเรียบร้อยได้อย่างสมบูรณ์ด้วยความกรุณาจากผู้มีพระคุณหลายท่าน  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งอาจารย์ ดร. ดลนภา นันทวโรไพร ซึ่งได้กรุณารับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ และ
สละเวลาอันมีค่าในการพิจารณา วิเคราะห์ ปรับแก้ไข ชี้แนะแนวทางอย่างดียิ่งตลอดมา 
 ผู ้วิจัยขอขอบพระคุณศาสตราจารย์  ดร. ไพศิษฐ์ พิพัฒนกุล ซึ ่งได้รับกรุณาเป็นประธานสอบ
วิทยานิพนธ์ และ ดร. ประสาท พงษ์สุวรรณ์ ซึ่งได้รับกรุณาเป็นกรรมการที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ร่วม โดยได้สละ
เวลาอันมีค่ายิ่ง และกรุณาให้ความช่วยเหลือในการแก้ไข และให้ค าแนะน าที่มีประโยชน์ ซึ่งท าให้วิทยานิพนธ์
เล่มนี้สมบูรณ์ และมีคุณค่ามากยิ่งขึ้น ผู้วิจัยขอขอบพระคุณ และจารึกพระคุณนี้ไว้ในความทรงจ าอย่างมิรู้ลืม
เลือนว่า ความส าเร็จในครั้งนี้เกิดข้ึนจากความเมตตากรุณาของท่าน 
 นอกจากนี้ผู้ศึกษาขอขอบคุณนางสาวพิศารยา เลิศรัฐการ ซึ่งเป็นกัลยาณมิตร ที่ให้ความเอื้อเฟ้ือ
ช่วยเหลือให้ข้อมูลความรู้ และข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการจัดท าวิทยานิพนธ์ในครั้งนี้  ผู้วิจัยรู้สึกซาบซึ้งในความ
ช่วยเหลือ และขอขอบคุณจากใจจริง 
 ผู้วิจัยขอกราบขอบพระคุณ นายอัครวิชช์ มณีจันสุข และนางณฐมน ศรีเลสินธุ์ บิดามารดา อันเป็นที่
รักยิ่งของผู้วิจัย ซึ่งเป็นผู้ให้ก าเนิด อบรมเลี้ยงดู สั่งสอน และให้การสนับสนุนผู้วิจัยใน ทุกๆ ด้าน รวมทั้งคอย
ให้ก าลังใจผู้วิจัยเป็นอย่างดียิ่งเสมอมา รวมถึงพี่ชาย เพื่อนสนิท เพื่อนๆ ที่ท างานทุกคนในการช่วยเหลือ และ
ให้ก าลังใจในการศึกษาอย่างดียิ่งมาตลอด 
                   
 

ณชญาดา  มณีจันสุข  
 
 
 
 
 
 



ฌ 

16/06/67 

สารบัญ 
 

  หน้า 
บทคัดย่อภาษาไทย........................................................ ......................................................................... ง 
บทคัดย่อภาษาอังกฤษ............................................................................................................................  ฉ 
กิตติกรรมประกาศ............................................................................................................................. ..... ซ 
สารบัญ........................................................................................................................................ ........... ฌ 
บทที่  

1.  บทน า............................................................................................................................. ....... 1 
1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา.........……………………………………………………… 1 
1.2  วัตถุประสงค์ของการศึกษา..........................................................................................  3 
1.3  สมมติฐานของการวิจัย..................................................................................................  3 
1.4  ขอบเขตของการศึกษา..................................................................................................  3 
1.5  วิธีการศึกษา..................................................................................................................  
1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ............................................................................................  

4 
4 

2.  แนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายพื้นฐานเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลและกระบวนการ............ 
     ออกเอกสารสิทธิในที่ดิน 

5 

2.1  ประวัติศาสตร์ความเป็นมาเก่ียวกับระบบศาลไทย...……………………………………………… 9 
2.2  ระบบการพิจารณาพิพากษาคดี.................................................................................... 18 
2.3  แนวคิดเก่ียวกับกระบวนการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน.................................................. 26 

3.  หลักกฎหมายที่เก่ียวกับการแบ่งเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินระหว่าง.... 
     ศาลปกครองและศาลยุติธรรมตามหลักกฎหมายต่างประเทศ 

39 

3.1  สาธารณรัฐฝรั่งเศส..........................................……………………………………………………… 39 
3.2  สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน........................................................................................... 46 

4.  เขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเก่ียวกับกระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ.............. 
     ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามระบบกฎหมายไทย.... 

4.1  กระบวนการออกเอกสารสิทธิ์ และการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการออก.. 
      หนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
4.2 แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีพิพาทเกี่ยวกับการสอบสวนเปรียบเทียบ.... 
     ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
4.3  ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล  
     เกี่ยวกับคดีท่ีมีประเด็นเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน 

60 
 
60 
 
68 
 
102 



ญ 

16/06/67 

สารบัญ (ต่อ) 
 

บทที่                         หน้า 
5.  บทวิเคราะห ์ปัญหาเขตอ านาจศาล ในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ....................... 
     ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

108 

5.1  ปัญหาเกี่ยวกับแนวทางในการพิจารณาเขตอ านาจศาลของคณะกรรมการวินิจฉัย....... 
      ชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 

109 

5.2  ปัญหาความขัดแย้งในการวินิจฉัยว่า คดีพิพาทในการออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ 
      ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม 
      หรือศาลปกครอง 

113 

5.3  ความเป็นไปได้และความเหมาะสมในการก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจ................... 
      ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในการออกค าสั่งเกี่ยวกับการสอบสวน 
      เปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

115 

6.  บทสรุปและข้อเสนอแนะ...................................................................................................... 119 
6.1  บทสรุป...........................................................……………………………………………………… 119 
6.2  ข้อเสนอแนะ.................................................................................................................  121 

บรรณานุกรม............................................................................................................................. ............. 123 
  ภาคผนวก............................................................................................................................. ................. 127 

ก พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497..................................................... 128 
ข พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542........................ 131 
ค พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542................... 138 
ง ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง..... 143 
   พ.ศ. 2543  
จ หนังสือกรมท่ีดิน ที่ มท 0516.2/ว 35728 ลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 2545......................... 147 
ฉ หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0516.2/ว 8591 ลงวันที่ 18 มีนาคม 2547.................................. 149 

ประวัติผู้เขียน............................................................................................................................. ............ 152 
 

 
 
 



 

16/06/67 

บทท่ี 1 
บทน า 

 
1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
 “สิทธิในที่ดิน” เริ่มเมื่อรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ได้ทรงริเริ่ม
การพระราชทานที ่ด ินส่วนพระองค์ให้แก่ประชาชนไว้อาศัยและท ากิน โดยการเดินออกส ารวจที ่ดิน
ภายในประเทศเป็นครั้งแรก ด้วยวิธีการรังวัดหมายเลขหลักเขตที่ดินตามประกาศกระแสพระบรมราชโองการ 
ครั้งแรกบริเวณหมู่บ้านพลับ ต าบลเกาะเกิด อ าเภอบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา เป็นปฐมฤกษ์เมื่อ
วันที่ 20 มิถุนายน ร.ศ. 120 หรือ พ.ศ. 2444 ( ค.ศ. 1901) ทั้งนี้ ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าให้เสนาบดี
กระทรวงเกษตราธิการในสมัยนั้นจัดท าทะเบียนที่ดินเพื่อเป็นหลักฐานเกี่ยวกับโฉนดที่ดิน ท าให้ผู้ที่มีชื่อใน
ทะเบียนดังกล่าว เป็นผู้ถือครองโฉนดที่ดินและมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน โดยรัฐไมส่ามารถมาทวงที่ดินคืนจากบุคคล
นั้นได้ ซึ่งถือเป็นหลักกฎหมายที่ใช้ในการออกโฉนดที่ดินในประเทศเป็นครั้งแรกของประเทศไทย และต่อมาได้
มีการตรา “พระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 127” (พ.ศ. 2451) ขึ้นใช้บังคับ เป็นที่มาของการได้กรรมสิทธิ์
ในที่ดินของราษฎร โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวได้รวบรวมการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการของกฎหมาย
เกี่ยวกับเรื่องที่ดินหลายฉบับไว้เป็นฉบับเดียว และถือเป็นมูลฐานของกฎหมายเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดิน 
ในเวลาต่อมา อย่างไรก็ตาม ได้เกิดข้อพิพาทระหว่างราษฎรเรื่องกรรมสิทธิ์ในที่ดินบ่อยครั้ง กรณีแนวเขตที่ดิน
ไม่ชัดเจนและเกิดการทับซ้อนกัน เนื่องจากเจ้าหน้าที่ผู้เก็บภาษีที่ดินได้ออกหนังสือส าคัญให้เจ้าของที่ดินไว้
ยึดถือ ซึ่งต่างถือว่าเอกสารของตนถูกต้อง และอย่างสิทธิของตนตามข้อความในหนังสือรับรองการช าระภาษี
ที่ดิน ซึ่งไมส่ามารถใช้เป็นหลักฐานยืนยันและไม่อาจระงับข้อวิวาทโต้แย่งปัญหาเรื่องกรรมสิทธิ์ได้ จึงต้องมีการ
รังวัดออกโฉนดที่ดินขึ้นใหม่ หลังจากนั้นพระราชบัญญัติดังกล่าวได้วิวัฒนาการเป็น “ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ. 2497” ที่ใช้บังคับเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การออกโฉนดที่ดินและหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินต่างๆ จนถึง
ปัจจุบัน เมื่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยได้พัฒนาและเจริญเติบโตขึ้น ตามระบอบประชาธิปไตย
แบบเสรีนิยม และทุนนิยมใหม่ทีแ่พร่หลายเข้ามา ประกอบกับการเพ่ิมจ านวนของประชากรทั้งในประเทศ และ
มีการอพยพเข้ามาของคนต่างชาติทั้งภาคเศรษฐกิจและการท่องเที่ยว ส่งผลให้จ านวนประชากรเพิ่มมากขึ้น  
ท าให้สิ่งที่เป็นปัจจัย 4 ของการด ารงชีวิตนั้นมีความต้องการและส าคัญมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง “ที่ดินท า
กิน” ที่มีมูลค่าทางเศรษฐกิจเพิ่มมากขึ้น ท าให้เกิดความต้องการในการถือครองกรรมสิทธิ์ในที่ดินมีมากขึ้น
ตามล าดับ1 
 โดยที่ปัญหาเกี่ยวกับเขตอ านาจศาล ของการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการในการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดิน ตามนัยมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ถือเป็นปัญหาที่คาบเกี่ยวระหว่างอ านาจ

 

 1 Phachern Thammasarangkoon, ‘กรรมสิทธ์ิที่ดิน: การแก้ปญัหาของสังคมไทยในระบอบเสรีนิยมสมัยใหม’่ 
<https://www.gotoknow.org/posts/449434> สืบค้นเมื่อ 26 พฤศจิกายน 2565. 
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หน้าที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองและศาลยุติธรรม ซึ่งถือได้ว่าเป็นปัญหาที่ไม่อาจหลีกเลี่ยง
ในระบบกฎหมายของไทยที่ใช้ระบบศาลคู่ คือการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นเป็นอีกหนึ่งศาลที่คู ่ขนานกับศาล
ยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และต่อมาได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่าง
ศาล ขึ้นมาเพ่ือก าหนดให้เป็นองค์กรผู้มีอ านาจชี้ขาดปัญหาอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 
โดยการจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 แต่ในเวลา
ต่อมาได้เกิด ข้อสงสัยในความเข้าใจเกี่ยวกับการแยกแยะขอบเขตอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลปกครองกับศาล
ยุติธรรมในเรื่องที่ดินให้ถูกต้องชัดแจ้ง ซึ่งปัญหาเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับที่ดินนั้น ยังมี
ความเห็นและข้อสรุปที่ไม่ตรงกันหลากหลายประเด็น ระหว่างศาลยุติธรรมกับศาลปกครอง และคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล แต่ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัยจะท าการศึกษาเฉพาะประเด็นปัญหา
เขตอ านาจศาล ในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามนัยมาตรา 
60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ว่าเมื่อมีข้อพิพาทเกิดขึ้นผู้ฟ้องคดีหรือ โจทก์จะเป็นผู้ที่ได้รับผลกระทบจาก
ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ ซึ่งถือเป็นการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวจะน าข้อพิพาทขึ้นสู ่การ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม ทั้งนี้ เนื่องจากในปัจจุบันเมื่อมีการน าคดีพิพาทดังกลา่ว
ขึ้นสู่ศาลปกครองซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจวินิจฉัยประเด็นหลักแห่งคดีแล้ว คู่กรณีอีกฝ่ายมักจะโต้แย้งเรื่ องเขต
อ านาจศาลว่าเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม เป็นผลให้ต้องน าข้อโต้แย้งเข้าสู่การ
พิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลพิจารณา ซึ่งท าให้ต้องรอผลการวินิจฉัย ทั้ง
เป็นภาระงานของศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ส่งผลท าให้เกิดความล่าช้าใน
การพิจารณาพิพากษาคดีเป็นอย่างมาก จากปัญหาดังกล่าว ผู้วิจัยจึงเห็นว่ามีความจ าเป็นที่ต้องศึกษาค้นคว้า
เพื่อให้ทราบถึงความเป็นมาของปัญหา และแนวทางแก้ไขต่อไป ดังนั้น การศึกษาถึงความหมาย แนวคิด 
ทฤษฎี เกี่ยวกับหลักกฎหมายพื้นฐานเกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิ การสอบสวนเปรียบเทียบ และเขตอ านาจ
ศาล ในค าสั่งเก่ียวกับการสอบสวนเปรียบเทียบจะท าให้ทราบหลักเกณฑ์การวินิจฉัยของศาลปกครอง และศาล
ยุติธรรม ในคดีพิพาทเกี่ยวกับกระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิใน
ที่ดิน ตามนัยมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เพ่ือวิเคราะห์ และหาหลักเกณฑ์ที่ถูกต้อง เหมาะสม เป็น
ที่ยอมรับของศาลและคู่กรณี ซึ่งจะลดภาระงานทั้งของศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาล เพื่อการก าหนดเขตอ านาจศาลที่เหมาะสม รวมทั้งยังเป็นผลดีแก่คู่กรณีที่จะท าให้คดีได้รับการ
พิจารณาพิพากษาเร็วขึ้น โดยไม่ต้องรอกระบวนการวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกล่าว และสามารถพัฒนา
ระบบศาลและระบบกฎหมายของไทยให้เป็นระบบให้มีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น 
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1.2  วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 1.2.1. เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับระบบศาล เขตอ านาจศาล และกระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบ
และสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
 1.2.2  เพื่อศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายไทยและต่างประเทศในเรื่องเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับ
กระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
 1.2.3  เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ ปัญหาเกี่ยวกับเขตอ านาจศาล ในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการในการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  
 1.2.4  เพื่อเสนอหลักเกณฑ์ในการก าหนดเขตอ านาจศาล กรณีพิพาทเกี่ยวกับกระบวนการสอบสวน
เปรียบเทียบและสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
 
1.3  สมมติฐานของการวิจัย 
 ที่ดินถือเป็นอสังหาริมทรัพย์ที่มีมูลค่าเพิ่มขึ้นตามกาลเวลาที่ประชาชนต่างมีความต้องการที ่จะ
ครอบครองเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ดังนั้น ประชาชนทุกคนผู้มีสิทธิในที่ดิน เช่น กรรมสิทธิ์ในที่ดิน หรือ
สิทธิครอบครอง เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐด าเนินการสอบสวนเปรียบเทียบและออกค าสั่ง
ทางปกครอง จึงสมควรที่จะมีการศึกษาและท าความเข้าใจในเรื่องเขตอ านาจศาล ในการสอบสวนเปรียบเทียบ
และสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เพ่ือเป็นการแก้ไข
ปัญหาการโต้แย้งเขตอ านาจศาล และเพื่อก าหนดเขตอ านาจศาลในคดีระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่
พิพาทเก่ียวกับกระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 
60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ให้อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลใดศาลหนึ่งไว้โดยเฉพาะ หากเห็นว่าคดีอยู่ใน
เขตอ านาจของศาลใดให้มีอ านาจพิจารณาคดีไปจนคดีสิ ้นสุด  หรือหากศาลใดไม่มีเขตอ านาจในคดีพิพาท
ดังกล่าว ให้ด าเนินการส่งข้อพิพาทให้ศาลที่มีเขตอ านาจพิจารณาคดี  ไม่ว่าศาลที่ได้รับข้อพิพาทนั้น จะมี
ความเห็นว่าเป็นข้อพิพาทท่ีอยู่ในเขตอ านาจของตนหรือไม่ก็ตาม ทั้งนี ้เพ่ือคุ้มครองให้คู่กรณีได้รับการพิจารณา
คดีอย่างถูกต้องและรวดเร็วยิ่งขึ้น 
 
1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
 การศึกษาปัญหาเขตอ านาจศาล ในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการในการออกหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน จะมุ่งเน้นศึกษาหลักกฎหมายเอกชนเปรียบเทียบกับ
หลักกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะเรื่องกระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการออกหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดินตามกฎหมายที่ดิน มาตรา 194 ประกอบมาตรา 197 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2560 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติว่าด้วยการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เป็นหลัก 



4 

16/06/67 

1.5  วิธีการศึกษา 
 การวิจัยนี้ใช้วิธีค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลแบบวิจัยเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลัก 
โดยจะท าการค้นคว้าจากข้อมูลที่ได้จากค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล  ประกอบกับการศึกษา
ค้นคว้าจากต าราบทความจากวารสารทั้งภาษาไทย ภาษาต่างประเทศ วิทยานิพนธ์ที่เกี่ยวข้อง แนวค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล แนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองเกี่ยวกับ
คดีพิพาทเก่ียวกับการใช้อ านาจหรือการด าเนินการทางปกครองในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
 
1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 1.6.1  ท าให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับระบบศาล เขตอ านาจศาล และกระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบ
และสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
 1.6.2  ท าให้ทราบถึงหลักกฎหมายไทยและต่างประเทศในเรื่องเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับ
กระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน 
 1.6.3  ท าให้ทราบถึงปัญหาเกี่ยวกับเขตอ านาจศาล ในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการในการออก
หนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
 1.6.4  ท าให้ทราบถึงหลักเกณฑ์ในการก าหนดเขตอ านาจศาล ในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ใน
การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
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บทท่ี 2 
แนวคิด ทฤษฎ ีและหลักกฎหมายพื้นฐานเกี่ยวกับเขตอ านาจศาล 

และกระบวนการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน 
 
 ศาลหรือผู้ตัดสินชี้ขาดข้อพิพาทต่าง ๆ มีอยู่คู่กับสังคมมนุษย์มาช้านานแล้ว ตั้งแต่การรวมตัวเป็นเผ่า
เป็นชนชาติ มีหัวหน้าเผ่าเป็นผู้มีอ านาจตัดสินข้อพิพาท เช่นเดียวกับการเกิดชนชาติไทยผู้น าหรือพระมหากษัตริย์ 
มีฐานะเป็นผู้ออกกฎระเบียบ และเป็นผู้ตัดสินผู้ละเมิดกฎระเบียบนั้นด้วยตัวพระองค์เอง เมื่อสังคมขยายตัว
พัฒนาการผู้ตัดสินข้อพิพาทหรือศาล จึงเปลี่ยนรูปแบบไปตามการเปลี่ยนแปลงของสังคม ประเทศเอกราช
ทั้งหลายจะต้องมีศาลส าหรับผู้ใช้อ านาจตุลาการซึ่งเป็นหนึ่งในอ านาจอธิปไตยของรัฐ  เพื่อท าหน้าที่วินิจฉัยชี้
ขาดข้อพิพาทที่เกิดขึ้นเป็นคดีสู่ศาลทั้งในทางแพ่งและทางอาญาเนื่องจากเป็นเจตนารมณ์ของรัฐที่จะป้องกนัมิ
ให้คู่กรณีระงับข้อพิพาทกันเองด้วยวิธีการใช้ก าลังบังคับหรือวิธีการอันมิชอบใด ๆ จึงรับมาเป็นภาระหน้าที่ของ
รัฐจะใช้ก าลังบังคับให้อันจะช่วยให้เกิดความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่ายและความสงบเรียบร้อยในสังคม 
 ระบบศาลโดยทั่วไปมีการจ าแนกรูปแบบเป็น 2 ระบบ คือ ระบบศาลเดี่ยว และระบบศาลคู่ กล่าวคือ 
ระบบศาลเดี่ยว เป็นระบบที่ก าหนดให้อ านาจแก่ศาลยุติธรรมมีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททุกประเภท เช่น 
คดีอาญา คดีแพ่ง คดีปกครอง หรือคดีประเภทอื่น ประเทศที่ใช้ระบบศาลรูปแบบนี้ ได้แก่ กลุ่มประเทศที่ใช้
ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (common law) เช่น สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา ส่วนระบบศาลคู่ เป็น
ระบบที่ก าหนดให้อ านาจแก่ศาลยุติธรรมมีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทเฉพาะคดีแพ่งและคดีอาญาเท่านั้น 
โดยแยกคดีปกครองให้ศาลปกครองมีอ านาจในการวินิจฉัยคดี ซึ่งเป็นการแยกระบบผู้พิพากษาและองค์กรศาล
ปกครองออกจากระบบของศาลยุติธรรม ทั้งนี้ ประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่ นั้น ส่วนใหญ่เป็นประเทศซึ่งใช้ระบบ
กฎหมายลายลักษณ์อักษร (civil law) ได้แก่ ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเบลเยี่ยม สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี2 
เป็นต้น 
 ระบบศาลเดี่ยว 
 ระบบศาลเดี ่ยวพัฒนาควบคู ่มากับระบบกฎหมายจารีตประเพณี (common Law) เกิดขึ้น 
ในประเทศอังกฤษ กล่าวคือ แต่เดิมนั้นประเทศอังกฤษปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มีพระมหากษัตริย์
เป็นศูนย์กลางของอ านาจและความยุติธรรม กฎหมายเกิดจากจารีตประเพณี (Common Law) ถือว่าเป็น
กฎหมายทั่วไป การพิจารณาคดีใช้จารีตประเพณี ซึ่งถือว่าเป็นกฎหมายทั่วไปที่มีอยู่แล้วทุกหนทุกแห่งทั่ว
ประเทศ เมื่อเกิดคดีความจึงพิจารณาจากคดีความที่เกิดขึ้นไปสู่หลักทั่วไป คือจารีตประเพณีและเมื่อพิจารณา
ตัดสินคดีนั้นๆ แล้วบันทึกไว้เป็นค าพิพากษาและเมื่อเกิดคดีใหม่เกิดขึ้นในลักษณะข้อเท็จจริงเดียวกัน จะใช้
แนวค าพิพากษาที่เคยพิจารณาพิพากษาไว้แล้วนั้นเป็นแนวทางในการตัดสินคดีโดยลักษณะดังกล่าวค า

 

 2 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ‘ศาลและองค์กรอื่นในกระบวนการยุติธรรม’ (10 พฤศจิกายน 2565)
<https://www.krisdika.go.th/data/ebook/thailaw/thailaw51.pdf> สืบค้นเมื่อ 29 ตุลาคม 2565. 
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พิพากษา จึงเป็น “ท่ีมา” (Source) ของกฎหมาย3 การใช้จารีตประเพณีในการตัดสินคดีในลักษณะดังกล่าวนั้น 
เป็นการยอมรับจารีตประเพณีในแต่ละท้องถิ่นเป็นกฎหมายทั่วไป ซึ่งเท่ากับในทุกท้องถิ่นมีกฎหมายอยู่แล้วคือ
จารีตประเพณีของท้องถิ่นนั้น ฉะนั้นเมื่อเกิดปัญหาคดีความจึงต้องน าคดีที่เกิดขึ้นไปปรับใช้กับจารีตประเพณี  
แต่อาจจะเกิดข้อสังเกตว่าบทลงโทษทางอาญาจะใช้หลักเกณฑ์ใดมาเป็นมาตรฐาน ซึ่งเป็นกรณีการลงโทษทาง
อาญาได้พัฒนามาจากจารีตประเพณีเช่นเดียวกัน จะหนักเบาอย่างไรเป็นไปตามจารีตประเพณีและหลักความ
ยุติธรรมที่คนในสังคมยอมรับโดยทั่วกัน ซึ่งหลักในการพิจารณาคดีดังกล่าวได้พัฒนามาแล้วหลายร้อยปีเกิดค า
พิพากษาทั่วประเทศจ านวนมากและเป็นที่ยอมรับของประชาชน ดังนั้นปัญหาในการใช้อ านาจในการกลั่น
แกล้งโดยการตัดสินคดีให้ผิดเพี้ยนไปจากแนวค าพิพากษาเดิมจึงกระท าได้ยากกล่าวคือ การที่ศาลพิพากษา
กรณีใดแล้วท าให้มีหลักเกณฑ์ขึ้น ดังนั้น ค าพิพากษาของศาลจึงเป็นการจัดระเบียบและเกิดหลักเกณฑ์ขึ้นทีละ
เล็กทีละน้อย เพื่อให้เกิดความเหมาะสมและเกิดความยุติธรรมในแต่ละคดี และจารีตประเพณีดังกล่าวท าให้
เกิดหลักเกณฑ์ขึ้นใหม่ที่ชัดเจนถูกต้องและเป็นที่ยอมรับของประชาชน อีกทั้งเป็นมาตรฐานส าหรับการ
พิจารณาคดีของศาลต่อไปด้วย 
 จากลักษณะรูปแบบของการเกิดขึ้นและพัฒนาการของระบบศาลเดี่ยวดังกล่าว จึงสามารถที่จะ
พิจารณาคดีได้ทุกลักษณะของคดี ไม่ว่าคดีอาญา คดีแพ่ง คดีปกครอง หรือลักษณะใด เนื่องจาก  
 1. ทุกหนทุกแห่ง มีจารีตประเพณีอยู่แล้ว ซึ่งถือได้ว่ามีกฎหมายอยู่ทั่วไปสามารถน าคดีความที่
เกิดข้ึนไปปรับใช้กับจารีตประเพณีได้ในทุกกรณี อีกท้ัง ศาลสามารถจะสร้างหลักเกณฑ์ขึ้นมาใช้ได้  
 2. แนวค าพิพากษาที่ใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาตัดสินคดีที่เกิดขึ้นใหม่นั้น มีจ านวนมากสะสมมา
เป็นเวลาหลายร้อยปีเป็นบรรทัดฐานในการพิจารณาตัดสินคดีได้ทุกเรื่อง ทั้งคดีแพ่ง คดีอาญา คดีปกครอง มี
หลักกฎหมายที่ศาลได้วางหลักเกณฑ์ไว้เป็นที่มั่นคงยอมรับได้ 
 คดีปกครองซึ่งเป็นคดีระหว่างรัฐกับเอกชน ซึ่งในช่วงที่มีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
รัฐจะมีอ านาจเหนือเอกชน ซึ่งเอกชนไม่สามารถฟ้องรัฐได้ แต่เมื่อกาลเวลาผ่านไประบบการเมืองการปกครอง
เปลี่ยนแนวความคิดของผู้คน เปลี่ยนขนบธรรมเนียมประเพณีย่อมเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย แนวค าพิพากษาก็
จะเปลี่ยนแปลงไปตามจารีตประเพณีที่เปลี่ยนแปลงไปตามสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปดังนั้น ไม่ว่าคดีแพ่ง 
หรือคดีอาญา หรือคดีปกครอง ใช้ศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียวในการพิจารณาคดีหมายถึง ไม่ต้องแยกเป็นคดี
ปกครองขึ้นศาลปกครอง ด้วยเหตุนี้ ในประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายแองโกลแซกซอน หรือกฎหมายจารีต
ประเพณี จึงไม่มีศาลปกครองแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม ระบบศาลดังกล่าวเรียกว่า “ระบบศาลเดี่ยว” 
 การเกิดของระบบศาลเดี่ยวต้องใช้เวลายาวนาน ซึ่งจะเกิดเป็นบรรทัดฐานที่มั่นคงจนเป็นที่ยอมรับ 
ด้วยเหตุนี้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) จึงทรงเลือกใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์
อักษรในการปฏิรูประบบกฎหมายและศาลของไทย และองค์ประกอบที่จะท าให้ระบบศาลเดี่ยวมีความมั่นคง
เป็นที่ยอมรับของประชาชนและองค์กรที่บัญญัติกฎหมาย องค์ประกอบที่ส าคัญ คือผู้พิพากษาต้องมีความ

 

 3 หยุด แสงอุทัย, ค ำบรรยำยควำมรู้เกี่ยวกับกฎหมำยทั่วไป (แก้ไขปรบัปรุง โดย สมยศ เชื้อไทย)  
(พิมพ์ครั้งท่ี 22 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2565). 
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ซื่อสัตย์ สุจริต เพราะผู้พิพากษาจะมีแต่ความรู้อย่างเดียวไม่เพียงพอที่จะให้สังคมยอมรับได้ ต้องมีความสุจริต
และยุติธรรมด้วย เนื่องจากค าพิพากษาแต่ละค าพิพากษา หลักกฎหมายที่น ามาใช้พิพากษาในแต่ละคดีจะต้อง
มีความชัดเจนและเป็นที่ยอมรับได้ด้วย การที่ระบบศาลเดี่ยวของประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณีอยู่
ได้อย่างคงทนถาวร เพราะมีประชาชนยอมรับและที่ส าคัญองค์กรที่บัญญัติกฎหมาย รัฐสภายอมรับกฎหมายที่
เกิดจากค าพิพากษา ส่วนกฎหมายที่บัญญัติโดยรัฐสภาเป็นเพียงกฎหมายเฉพาะเรื่อง 
 ส าหรับประเทศไทยก่อนที่จะตั้งกระทรวงยุติธรรม ศาลไทยมีหลายศาลและกระจัดกระจายอยู่ใน
หลายหน่วยงาน4 และผู้ตัดสินคดียังขาดความรู้ความสามารถ และขาดความซื่อสัตย์สุจริตจนกระทั่งต้องออก
กฎหมาย ตั้งหน่วยงานออกไปตรวจสอบควบคุมการท างานของศาลที่อยู่ในหัวเมืองที่ห่างไกลซึ่งเป็นอุปสรรคใน
การปฏิรูปศาลในขณะนั้น และหลังจากจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมแล้ว จึงได้รวบรวมเอาศาลที่ อยู่ในหน่วยงาน
ต่างๆ เข้ามาสังกัดกระทรวงยุติธรรมและจัดตั้งโรงเรียนกฎหมายขึ้นในกระทรวงยุติธรรม ซึ่งเป็นจุดก าเนิด
โรงเรียนกฎหมายของไทย แต่เนื่องจากในขณะนั้นประเทศไทย ยังไม่มีครูอาจารย์วิชากฎหมาย จึงต้องใช้
ผู้ส าเร็จการศึกษากฎหมายมาจากต่างประเทศซึ่งส่วนใหญ่แล้วส า เร็จการศึกษาจากประเทศอังกฤษ ดังนั้น 
การสอนกฎหมายจึงใช้ระบบกฎหมายของอังกฤษมาสอน เป็นส่วนหนึ่งที่ระบบกฎหมายจารีตประเพณี เข้ามา
สู่ระบบกฎหมายของไทย และอีกส่วนหนึ่ง คือศาลผู้พิพากษาส่วนหนึ่งก็เป็นผู้ส าเร็จการศึกษามาจากประเทศ
อังกฤษเช่นเดียวกัน ด้วยเหตุนี้ ระบบกฎหมายของอังกฤษจึงเข้ามาอยู่ในระบบกฎหมายไทย และในยุคต่อๆ 
มา มีนักเรียนไทยไปเรียนที่ประเทศสหรัฐอเมริกาและส าเร็จกลับมาเป็นอาจารย์และเป็นผู้พิพาทษากันมากขึ้น 
ท าให้ระบบกฎหมายและศาลน าเอาระบบกฎหมายจารีตประเพณีหรือกฎหมายแองโกลแซกซอนเข้ามาใน
ระบบกฎหมายของไทย 
 ในขณะเดียวกันประเทศไทยได้น าระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil Law) เข้ามาใช้ ในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) ให้ร่างประมวลกฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายแพ่ง
ขึ้นมาใช้ และในระบบของศาลได้น าศาลที่กระจัดกระจายอยู่ในหน่วยงานต่างๆ มาสังกัดในกระทรวงยุติธรรม 
เรียกว่า “ศาลยุติธรรม”และคดีทั้งหลายทั้งปวงซึ่งอยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม ประเทศไทยได้ใช้ศาลยุติธรรม
พิจารณาคดีทั้งปวงตั้งแต่ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) (กิตติศักดิ์ ปกติ, 
2556) จนมาถึงปี พ.ศ. 2540 ประเทศไทยได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ท าให้ประเทศไทยเกิดศาลใหม่ขึ้นมาอีก 2 ศาล คือศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง แยกต่างหากไปจากศาล
ยุติธรรม รวมเวลาที่ประเทศไทยมีศาลยุติธรรมพิจารณาคดีทั้งปวงเพียงศาลเดียว (ยกเว้นศาลทหาร) มาเป็น
เวลา 115 ปีกว่า ที่จะเกิดศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยและเปิดใช้เมื่อปี พ.ศ. 2542 
 ระบบศาลคู่ 
 ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (common Law) พัฒนาระบบศาลเป็นระบบศาลเดี ่ยว และใน
ขณะเดียวกันระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษรพัฒนาระบบศาลเป็นระบบศาลคู่ หมายความว่า คดีท่ัวไป ทั้งคดี
แพ่ง คดีอาญาอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม แต่คดีปกครองอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง ส่วนในระบบ

 

 4 แสวง บุญเฉลิมวภิาส, ประวตัิศำสตร์กฎหมำยไทย (พิมพ์ครั้งท่ี 20 ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2565). 
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ศาลเดี่ยวไม่ว่าจะเป็นคดีอาญา คดีแพ่ง หรือคดีปกครอง อยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม เช่นเดียวกัน สาเหตุที่
แยกระบบกฎหมายและระบบศาล เนื่องจากพัฒนาการของกฎหมายและศาลมีความแตกต่างกัน ระบบ
กฎหมายจารีตประเพณียึดถือจารีตประเพณีเป็นกฎหมายทั่วไปเมื่อเกิดกรณีพิพาทเป็นคดีความ ศาลจะน าคดี
ไปประยุกต์ใช้กับจารีตประเพณีและพิพากษาคดีแล้ว ค าพิพากษานั้นจะเป็นแนวทางของคดีความในลักษณะ
เดียวกันที่เกิดขึ้นในภายหลัง ดังนั้น ไม่ว่ากรณีพิพาทเป็นคดีอาญา คดีแพ่งหรือคดีปกครอง ศาลยุติธรรม
สามารถวินิจฉัยได้ทุกคด ี
 ในทางตรงกันข้ามในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร มีบทบัญญัติของกฎหมายในแต่ละเรื่องได้
บัญญัติไว้อย่างครอบคลุมแล้ว เมื่อเกิดกรณีพิพาทเป็นคดีความ “ศาลน าเอาหลักทั่วไปที่กฎหมายบัญญัติไว้ใน
แต่ละเรื่องไปประยุกต์ใช้กับแต่ละคดี” กล่าวคือ ศาลใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เป็นหลักเกณฑ์ท่ัวไปมาใช้กับ
คดีแต่ละคดีจะท าให้ทราบว่าการตัดสินอย่างไร จะลงโทษอย่างไรในทางอาญาหรือในทางแพ่ง จะต้องชดใช้
หนี้สินกันอย่างไร หรือในทางปกครอง จะสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐด าเนินการอย่างไร ในคดีอาญาหากไม่มี
กฎหมายบัญญัติว่าการกระท าดังกล่าวเป็นความผิดจะลงโทษไม่ได้ ในประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายประมวล
กฎหมายยึดถือตัวบทกฎหมายเป็นส าคัญ หรือค าพิพากษาที่เคยพิพากษาไว้แล้วเป็นระบบกฎหมายจารีต
ประเพณี  
 ระบบศาลคู่มิได้เกิดขึ ้นมาพร้อมกับกฎหมายลายลักษณ์อักษร แต่เกิดขึ้นหลังจากเกิดระบอบ
ประชาธิปไตย เนื่องจากในช่วงที่ในทวีปยุโรปปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ การฟ้องรัฐหรือฟ้องผู้มี
อ านาจปกครองเป็นเรื่องยาก แต่หลังจากเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิ ปไตยแล้ว 
แนวความคิดเกี่ยวกับเรื่องของอ านาจปกครองก็เปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ ในระบอบประชาธิปไตยอ านาจ
ปกครองเป็นของประชาชนและประชาชนเป็นผู้ใช้อ านาจนั้นเพื่อประชาชนเอง โดยมีฝ่ายนิติบัญญัติเป็น  
ผู้บัญญัติกฎหมายให้แก่ศาล และให้แก่อ านาจบริหารเพราะฉะนั้น ศาลและอ านาจบริหารจะต้องใช้อ านาจ
ตามท่ีกฎหมายได้บัญญัติไว้แล้ว 
 กฎหมายที ่ร ัฐสภาบัญญัติเป็นกฎหมายที ่มีล ักษณะเป็นกฎหมายที ่วางหลักทั ่วไป (General 
Principles) ศาลมีหน้าที่เพียงน ากฎหมายที่รัฐสภาบัญญัติไว้ใช้ด้วยการตีความกฎหมายให้เข้ากับคดีแต่ละคดี
โดยมีหลักในการตีความเรื่อง “หลักกฎหมาย” ดังนั้น การตีความกฎหมายจึงตีความแบบกว้าง เพื่อที่จะได้ใช้
เป็นหลักฐานในการพิจารณาคดีที่เกิดขึ้นเมื่อมีเหตุการณ์ใหม่ๆ เพราะบทบัญญัติของกฎหมายไม่สามารถ
บัญญัติให้ครอบคลุมได้ทั้งหมดอย่างเจาะจง ดังนั้น ศาลของประเทศที่ใช้ประมวลกฎหมาย ยึดถือตัวบท
กฎหมายเป็นส าคัญที่สุด มิได้ยึดถือค าพิพากษาเช่นในระบบกฎหมายจารีตประเพณี ผู้พิพากษาไม่ผูกพันกับ 
ค าพิพากษาของศาลที่พิพากษามาก่อนหน้านั้น ถ้าเห็นด้วยกับค าพิพากษาที่ผ่านมาก็พิพากษาไปตามกัน  
หากไม่เห็นด้วยก็พิพากษาไปตามที่ตนเห็นสมควร โดยมีตัวบทกฎหมายและหลักกฎหมายอ้างอิงประกอบ 
ดังนั้น หลักกฎหมายจึงเกิดจากค าพิพากษา 
 ประเทศไทย เป็นประเทศซึ่งใช้ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law System) ที่มีการแบ่งแยกสาขา
กฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน โดยกฎหมายเอกชนมุ่งหมายใช้บังคับกับความสัมพันธ์
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ระหว่างเอกชนกับเอกชนด้วยกัน บนความสมัครใจยินยอมโดยเสรีภาพและความเสมอภาคและต่างฝ่ายด่าง
ดูแลปกป้องผลประโยชน์ของตน เมื่อมีข้อพิพาทก็จะใช้วิธีพิจารณาในระบบกล่าวหา ผู้ใดกล่าวอ้างผู้นั้นเป็นผู้มี
หน้าที่น าสืบพร้อมทั้งเสนอพยานหลักฐานของฝ่ายตน พยานหลักฐานของฝ่ายใดมีน ้าหนักน่าเชื่อกว่า ฝ่ายนั้น 
ก็จะเป็นฝ่ายชนะคดี ส่วนกฎหมายมหาชนมุ่งหมายใช้บังคับกับความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานรัฐหรือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน โดยรัฐมีอ านาจหรือสถานะสูงกว่าเอกชน ซึ่งรัฐได้รับมอบอ านาจจากประชาชนส่วน
ใหญ่ให้กระท าการแทนในกิจการที่เกี่ยวเนื่องกับประโยชน์สาธารณะ รัฐจึงมีอ านาจมหาชนที่จะบังคับเอกชนได้
โดยไม่จ าเป็นต้องได้รับความยินยอมจากเอกชน กรณีประโยชน์ส่วนตัวขัดแย้งกับประโยชน์สาธารณะ ต้อง
ค านึงถึงประโยชน์สาธารณะก่อน หรืออีกนัยหนึ่ง คือ ประโยชน์สาธารณะย่อมอยู่เหนือประโยชน์ส่วนตัว เมื่อมี
ข้อพิพาทก็จะใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน โดยมีตุลาการที่เชี่ยวชาญเฉพาะด้านเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง  
และการบริหารราชการและไม่น าระบบการสืบพยานและวิธีพิจารณาความในระบบกล่าวหามาใช้ เพราะ
เอกชนอาจเสียเปรียบรัฐ 
 
2.1  ประวัติศาสตร์ความเป็นมาเกี่ยวกับระบบศาลไทย5 
 การศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ความหมายเกี่ยวกับระบบศาล จะท าให้ทราบถึงเก่ียวกับการจัดตั้งและเขต
อ านาจศาลซึ่งเป็นส่วนที่ว่าด้วยอ านาจการพิจารณาพิพากษาหรือวินิจฉัย ชี้ขาดคดีของศาล รวมถึงเรื ่อง
ลักษณะส าคัญ ขอบเขตอ านาจหน้าที่ของต าแหน่งผู้พิพากษาหรือตุลาการ ซึ่งเป็นส่วนที่ว่ าด้วยอ านาจหน้าที่
ของผู้พิพากษาหรือตุลาการในศาลเหล่านั้น 
 ความเป็นมาของศาลไทย 
 ในประเทศไทย ศาลเป็นองค์กรซึ ่งมีอ านาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดี โดยด าเนินการตาม
รัฐธรรมนูญ ตามกฎหมาย และในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์ บรรดาศาลทั ้งหลายจะตั ้งขึ ้นโดย
พระราชบัญญัติ การตั้งศาลขึ้นใหม่เพื่อพิจารณาพิพากษาคดีใดคดีหนึ่งหรือคดีที่มีข้อหาฐานใดฐานหนึ่ง
โดยเฉพาะแทนศาลที่มีอยู่ตามกฎหมายส าหรับพิจารณาพิพากษาคดีนั้น จะกระท ามิได้ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย 
 ระบบศาลในสมัยสุโขทัย 
 ประเทศไทยในสมัยกรุงส ุโขทัยมีพระมหากษัตริย ์เป ็นผู ้ช  าระคดีเองพระมหากษัตริย ์ เป็น  
ผู้พิจารณาคดีด้วยพระองค์เอง พระมหากษัตริย์เป็นทั้งตัวบทกฎหมายและศาล หลักในการตัดสินคดีจึงเป็นไป
ตามหลักจารีตประเพณีและความเป็นธรรม6 เนื่องจากเป็นสมัยเริ่มก่อตั้งประเทศไทย การปกครองและระบบ
สังคมยังไม่ซับซ้อน พ่อขุนหรือกษัตริย์ จึงใช้อ านาจอธิปไตยไปพร้อมกัน ดังนั้น สมัยกรุงสุโขทัยพ่อขุนหรือ
กษัตริย์ทรงใช้อ านาจทางการศาลด้วยพระองค์เอง และยังทรงมอบอ านาจให้มีผู้ท าแทน เรียกว่า “ตระลาการ” 

 

 5 อนันต์ ชุมวิสูตร, ค ำอธิบำยวิชำระบบศำลและพระธรรมนูญศำลยตุธิรรม (พิมพ์ครั้งท่ี 1 ส านักอบรมศกึษา
กฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2561). 
 6 กิจบดี ก้องเบญจภุช, หลักกฎหมำยมหำชน (มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2561). 
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ซึ่งมีการวางหลักเกณฑ์การพิจารณาและพิพากษาไว้ตามปรากฏในศิลาจารึกความว่า “ไพร่ฟ้าลูกเจ้าลูกขุน  
ผิแลผิดแผก แสกว้างกันสวนดูแท้แล้จึงแล่งความแก่ขาด้วยซื่อ บ่เข้าผู้ลักมักผู้ซ่อน เห็นข้าวท่านบ่ใคร่พิน  
เห็นสินท่านบ่ใคร่เดือด” หมายถึง เมื่อราษฎรหรือลูกเจ้าลูกขุนเกิดผิดใจกันแตกแยกกัน ต้องสอบสวนให้ได้
ความชัดเจนก่อน จึงตัดสินแก่เขาด้วยความเที่ยงธรรม ไม่เข้าข้างโจรหรือไม่ชอบพอกับผู้เบียดบัง เห็นทรัพย์
ท่านแล้วไม่ยินดีเห็นสินท่านแล้วไม่ยินร้าย หรือพูดแบบสมัยปัจจุบันว่าไม่คิดคอร์รัปชันนั่นเอง ถือเป็นข้อปฏิบัติ
ในการพิจารณาและพิพากษาคดีต้องกระท าด้วยความซื่อสัตย์สุจริต บริสุทธิ์ ยุติธรรมไม่ล าเอียงเข้าข้างฝ่ายใด
ฝ่ายหนึ่ง และไม่เห็นแก่สินจ้างหรือสินบน7 
 ระบบศาลในสมัยกรุงศรีอยุธยา 
 ในสมัยกรุงศรีอยุธยาอาณาเขตกว้างขวางมากขึ้น ประชากรมากขึ้น พระมหากษัตริย์เพียงล าพังไม่
สามารถจะกระท าได้ทั้งหมด จึงต้องมีผู้ท าหน้าที่เป็นศาลตัดสินคดี โดยใช้คัมภีร์พระธรรมศาสตร์เป็นกฎหมาย
แม่บท ดังนั้น ผู้ที่จะไปปกครองหัวเมืองห่างไกลจึงถูกส่งไปจากกรมวัง เพราะเป็นบุคคลที่เรียนรู้การบริหาร
ราชการและการพิจารณาตัดสินคดีของพระมหากษัตริย์8 เพราะนอกจากท าหน้าที่ในการบริหารราชการแล้ว 
ยังไปท าหน้าที่เป็นศาลในการตัดสินคดีด้วย ลักษณะดังกล่าวได้ใช้ในประเทศไทยมาเป็นเวลา 400 ปีเศษ 
จนกระท่ังถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) แต่อย่างไรก็ตาม ในช่วงระยะเวลา
ดังกล่าวการพิจารณาคดีได้เกิดการเปลี่ยนแปลงไปตามยุคตามสมัยและในประเทศอื่นๆ ได้พัฒนาการมาไม่
แตกต่างกันมากนัก ส าหรับการลงโทษโดยเฉพาะการลงโทษทางอาญา ยังเป็นการใช้วิธีทรมานหรือการลงโทษ
เพื่อข่มขู่ให้เกิดความกลัวและใช้วิธีการลงโทษเพื่อแก้แค้น แม้แต่ประเทศฝรั่งเศสที่เป็นแม่แบบของระบอบ
ประชาธิปไตย แต่หลังจากการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เปลี่ยนแปลงมาเป็นระบอบประชาธิปไตย
แล้ว ในปี ค.ศ. 1789 แต่ยังคงใช้การประหารชีวิตด้วยกิโยติน (Guillotine) มากกว่า 50,000 คน จึงได้ถูก
ยกเลิกเมื่อปี ค.ศ. 1939 ทั้งนี้ ตามสภาพสังคมสมัยกรุงศรีอยุธยามีความซับซ้อนมากขึ้น ท าให้ระบบศาล
จ าเป็นต้องละเอียดพิสดารเริ่มตั้งแต่พระรามาธิบดีที่ 1 (พระเจ้าอู่ทอง) พระมหากษัตริย์พระองค์แรกของกรุง
ศรีอยุธยาได้รับขนบประเพณีจากพราหมณ์ที่เชี่ยวชาญด้านการปกครองและการวางแผนราชประเพณีเป็นผู้
ตรากฎหมายต่าง ๆ เพ่ือเป็นหลักเกณฑ์ส าหรับอ านวยความยุติธรรมโดยน าพระธรรมศาสตร์มาเป็นต้นแบบใน
การตรากฎหมาย การพิจารณาคดีใช้วิธีของอินเดียมาผสมกับไทย คือ ใช้บุคคล 2 จ าพวกเป็นพนักงานตุลาการ 
จ าพวกหนึ่ง เป็นพราหมณ์ชาวต่างประเทศซึ่งเชี่ยวชาญด้านนิติศาสตร์ เรียกว่า “ลูกขุน ณ ศาลหลวง” มี 12 
คน หัวหน้าเป็นพระมหาราชครูปุโรหิตคนหนึ่ง พระมหาราชครูมหิธรคนหนึ่ง ถือศักดินาเท่าเจ้าพระยา หน้าที่
ของลูกขุน ณ ศาลหลวง ส าหรับการชี้บทกฎหมายแต่จะบังคับบัญชาอย่างใดไม่ได้ อ านาจการบังคับบัญชาทุก
อย่างอยู่กับเจ้าพนักงานที่เป็นคนไทย ส่วนอีกจ าพวกหนึ่งเป็นคนไทยด ารง เสนาบดีและหัวหน้าราชการชั้น
ผู้ใหญ่ มีหน้าที่ชี้ผิดชี้ชอบเรียกว่า “ลูกขุน ณ ศาลา” 

 

 7 รงค์ ประพันธ์พงศ์, 7 ภูวนำถ รำชภักดิ์, (ส านักพิมพ์สถาพรบุ๊คส,์ 2559). 
 8 เทพรัตนราชสดุาฯ สยามบรมราชกุมารี, ‘สมเด็จพระ บันทึกเรื่องการปกครองของไทยสมัยอยุธยาและ 
ต้นรัตนโกสินทร์’ (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549). 
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 ระบบศาลในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ 
 สมัยกรุงรัตนโกสินทร์นิยมแบ่งช่วงเหตุการณ์ต่าง ๆ เป็นก่อนสมัยรัชกาลที่ 5 ทรงปฏิรูปบ้านเมืองกับ
เหตุการณ์ภายหลังมีการปฏิรูปประเทศให้ทันสมัยแล้ว เช่นเดียวกับระบบศาลในสมัยนี้ คือ 
 1) ระบบศาลก่อนการปฏิรูปศาลไทยและสถาปนากระทรวงยุติธรรม มีการจ าแนกศาลที่ขึ้นอยู่กับ
กระทรวงและกรมต่าง ๆ ดังนี้ 
 ศาลธรรมดาในกรุงเทพฯ หมายถึง ศาลที่ช าระความอาญาและความแพ่งที่ราษฎรเป็นความกันตาม
ธรรมดา ได้แก่ ศาลนครบาล ศาลกระทรวงมหาดไทย ศาลกระทรวงกลาโหมหรือศาลอาญานอก ศาลกรมท่า 
หรือศาลกรมพระคลัง ศาลแพ่งกลางและศาลแพ่งเกษม 
 ศาลช าระความพิเศษ ได้แก่ ศาลกรมนา ศาลในกระทรวงมหาสมบัติ ศาลกรมวัง ศาลกรมการ
แพทยา ศาลกรมธรรมการ ศาลสรรพากรใน ศาลสรรพากรนอก ศาลกรมสัสดีหรือศาลกรม พระสุรัสวดีและ
ศาลราชตระกูล 
 ระบบศาลในช่วงนี้เหมือนกับสมัยกรุงศรีอยุธยา โดยศาลแต่ละศาลเมื่อตัดสินคดีแล้ว ถือเป็นอันยุติ 
เว้นแต่มีการอุทธรณ์ได้เพียงบางกรณี ส่วนการฎีกาคงมีเฉพาะการทูลเกล้าฯ ถวายฎีกา ต่อมาเมื่อ ร.ศ. 93 
(พ.ศ. 2417) รัชการที่ 5 ทรงตั้งกรมตรวจฎีกาอันถือเป็นการก าเนิดศาลฎีกาข้ึนเป็นครั้งแรกในประเทศไทย 
 2) ระบบศาลตั้งแต่การปฏิรูปการศาลไทย และการสถาปนากระทรวงยุติธรรม 
 เมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ทรงปฏิรูปการศาลไทยและสถาปนา
กระทรวงยุติธรรมอย่างเป็นทางการ เมื่อ ร.ศ.111 (พ.ศ. 2435) ได้มีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของ
ระบบศาลใหม่ ยุบรวมและโอนศาลทั้งหลายมาขึ้นกับกระทรวงยุติธรรมเหลือเพียง 7 ศาล คือ ศาลอุทธรณค์ดี
หลวง ศาลอุทธรณ์คดีราษฎร์ ศาลพระราชอาญา ศาลแพ่งเกษม ศาลแพ่งกลาง ศาลสรรพากร ศาลต่างประเทศ 
 3) ระบบศาลต่อจากสมัยรัชกาลที่ 5 จนถึงสมัยเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ. 2475) 
 ซึ่งอยู่ในช่วงรัชกาลที่ 6 ทรงประกาศจัดระเบียบกระทรวงยุติธรรมลงวันที่ 3 เมษายน ร.ศ. 131 
(พ.ศ. 2455) ให้ศาลในสังกัดกระทรวงยุติธรรมแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ ศาลสถิตยุติธรรมกรุงเทพฯ และ
ศาลหัวเมือง 
 2.1.1  ระบบศาลตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 3 บัญญัติว่า “อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย 
พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุข ทรงใช้อ านาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน
โดยรวม” ตามบทบัญญัติดังกล่าวได้แบ่งอ านาจอธิปไตยออกเป็น 3 ทาง โดยพระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจ
ตุลาการทางศาล เท่ากับทรงมอบให้ศาลเป็นผู้ใช้อ านาจตุลาการซึ่งเป็นอ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทที่
เกิดข้ึนเป็นคดีมาสู่ศาล ทั้งเป็นหน้าที่ของศาลที่จะต้องปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวให้ส าเร็จลุล่วงไปตามหลักนิติธรรม 
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   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ก าหนดให้มี 4 ศาล คือ 
   1. ศาลรัฐธรรมนูญ 
   2. ศาลปกครอง 
   3. ศาลทหาร 
   4. ศาลยุติธรรม 
   ซึ่งในที่นี้ผู้วิจัยจะศึกษาเฉพาะแนวคิด ทฤษฎี ความหมายเกี่ยวกับระบบศาลของศาลปกครองกับ
ศาลยุติธรรม ดังนี้ 
   ศาลปกครอง 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 197 “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการ
ทางปกครอง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้น อ านาจศาลปกครอง
ตามวรรคหนึ่ง ไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญของ
องค์กรอิสระนั้น ๆ การจัดตั้ง วิธีพิจารณาคดี และการด าเนินงานของศาลปกครองให้เป็นไปตามกฎหมาย  
ว่าด้วยการนั้น” 
   พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 7 แบ่งศาล
ปกครองออกเป็น 2 ชั้น คือ 
   1. ศาลปกครองสูงสุด ประกอบด้วย ประธานศาลปกครองสูงสุด รองประธานศาลปกครองสูงสุด 
ตุลาการหัวหน้าคณะในศาลปกครองสูงสุด และตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
   2. ศาลปกครองชั้นต้น แบ่งออกเป็น 2 ประเภท 
    ประเภทที่ 1 ศาลปกครองกลาง มีเขตศาลตลอดท้องที่ของกรุงเทพฯ และจังหวัดอื่น เช่น 
นนทบุรี นครปฐม ปทุมธานี สมุทรปราการ สมุทรสาคร สมุทรสงคราม 
    ประกอบด้วยอธิบดีศาลปกครองกลาง รองอธิบดีศาลปกครองกลาง ตุลาการหัวหน้าคณะ ศาล
ปกครองกลาง ตุลาการศาลปกครองกลาง  
    ประเภทที ่ 2 ศาลปกครองในภูมิภาค เช่น ศาลปกครองเชียงใหม่ ศาลปกครองสงขลา  
ศาลปกครองระยอง เป็นต้น 
    ประกอบด้วยอธิบดี รองอธิบดี ตุลาการหัวหน้าคณะ และตุลาการศาลปกครองนั้น ๆ 
   การพิจารณาคดีปกครอง โดยศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี รวม 6 ประเภท 
   (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหน้าที ่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั ้นตอน หรือวิธีการอันเป็น
สาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็น
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ธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควรหรือ  
เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
   (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลย ต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
   (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงาน ทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจาก
การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
   (4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
   (5) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับ
ให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 
   (6) คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
   เรื่องดังต่อไปนี้ไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 
   (1) การด าเนินการเก่ียวกับวินัยทหาร 
   (2) การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ 
   (3) คดีที่อยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย์สิน
ทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลช านัญพิเศษอ่ืน 
   องค์คณะ  
   ศาลปกครองสูงสุด ประกอบด้วยตุลาการในศาลปกครองสูงสุด อย่างน้อย 5 คน และศาลปกครอง
ชั้นต้น ประกอบด้วยตุลาการในศาลปกครองชั้นต้น อย่างน้อย 3 คน จึงจะครบเป็นองค์คณะในการพิจารณา
พิพากษาคดีได้ โดยตัดสินตามเสียงข้างมาก เฉพาะในศาลปกครองชั้นต้น ฝ่ายเสียงข้างน้อยอาจท าความเห็น
แย้งได ้
   ศาลยุติธรรม 
   ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 194 “ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีทั้งปวง เว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให้อยู ่ในอ านาจของศาลอื่น การจัดตั้ง  
วิธีพิจารณาคดี และการด าเนินงานของศาลยุติธรรมให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น”  
   พระธรรมนูญศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 
   ศาลยุติธรรมแต่เดิมเป็นศาลที่อยู่ในสังกัดกระทรวงยุติธรรม ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 ได้แยกศาลยุติธรรมดังกล่าวออกเป็นอิสระจากกระทรวงยุติธรรม และมีพระธรรมนูญศาล
ยุติธรรมฉบับใหม่ พ.ศ. 2543 จัดตั้งสานักงานศาลยุติธรรมเป็นหน่วยงานธุรการขึ้นท าหน้าที่บริหารงานธุรการ
ของศาลยุติธรรม 
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   พระธรรมนูญศาลยุติธรรมเป็นกฎหมายที่ว่าด้วยศาลยุติธรรม ที่เป็นหน่วยงานอิสระมีอ านาจหน้าที่
พิจารณาอรรถคดีนั้น แบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ การพิจารณาอรรถคดี ท าโดยข้าราชการ ตุลาการในศาล
ยุติธรรมกับงานธุรการของศาลยุติธรรม ซึ่งท าโดยข้าราชการศาลยุติธรรมใน ศาลยุติธรรมที่มิใช่ข้าราชการตุลาการ 
   ศาลยุติธรรมแบ่งออกเป็น 3 ประเภท 
   1. ศาลธรรมดา 
   2. ศาลชั้นต้นช านัญพิเศษ มีอยู่ 5 ศาล คือ ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย์ทางปัญญาและ
การค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย และศาลเยาวชนและครอบครัว 
   3. ศาลอุทธรณ์คดีช านัญพิเศษ แบ่งออกเป็น 5 แผนก คือ แผนกคดีทรัพย์ทางปัญญาและ  
การค้าระหว่างประเทศ แผนกคดีภาษีอากร แผนกคดีแรงงาน แผนกคดีล้มละลาย และแผนกคดีเยาวชน  
และครอบครัว 
   ศาลยุติธรรมแบ่งออกเป็น 3 ชั้น (มาตรา 1) 
   1. ศาลชั้นต้น ได้แก่ ศาลแพ่ง ศาลแพ่งกรุงเทพใต้ ศาลแพ่งธนบุรี ศาลอาญา ศาลอาญากรุงเทพใต้ 
ศาลอาญาธนบุรี ศาลจังหวัด ศาลแขวง และศาลยุติธรรมอื่นที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลนั้นก าหนดให้เป็น  
ศาลชั้นต้น (มาตรา 2) ศาลจังหวัด ศาลแขวง มีทั้งในกรุงเทพฯ และนอกกรุงเทพฯ ส าหรับศาลยุติธรรมอ่ืน 
หมายถึง ศาลช านัญพิเศษ 
   2. ศาลอุทธรณ์ ได้แก่ ศาลอุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์ภาค มี 9 ภาค และศาลยุติธรรมอื่นที่พระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลนั้น ก าหนดให้เป็นศาลชั้นอุทธรณ์ (มาตรา 3) ศาลยุติธรรมอื่น หมายถึง ศาลอุทธรณ์ คดีช านัญพิเศษ 
   3. ศาลฎีกา มีอยู่ศาลเดียว 
   ศาลฎีกา ศาลชั ้นอุทธรณ์ หรือศาลชั ้นต้น ออกเป็นแผนกหรือหน่วยงานที่เรียกชื ่ออย่างอ่ืน  
ให้มีผู้พิพากษาหัวหน้าแผนกหรือผู้พิพากษาหัวหน้าหน่วยงานที่เรียกชื่ออย่างอื่น แผนกหรือหน่วยงานละ  
หนึ่งคน (มาตรา 10) เช่น ในศาลฎีกา มีการตั้ง แผนกคดีแรงงาน แผนกคดีล้มละลาย และแผนก คดีเยาวชน
และครอบครัว แผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง เป็นต้น 
 2.1.2  เขตอ านาจศาล 
   ประเทศไทยมีแนวความคิดในการจัดตั้งศาลปกครองมาโดยต่อเนื่อง ซึ่งแบ่งออกได้เป็น 3 ช่วง คือ9 
ช่วงแรก (พ.ศ. 2476 - พ.ศ. 2516) เป็นช่วงของการพิจารณาว่าควรจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทย
หรือไม่ ช่วงที่สอง (พ.ศ. 2517 - พ.ศ. 2538) เป็นช่วงของการพิจารณาว่าควรให้ศาลปกครองอยู่ในระบบของ
ศาลยุติธรรมที่เรียกว่า“ระบบศาลเดี่ยว” หรือควรแยกเป็น “ระบบศาลคู่" และช่วงที่สาม (พ.ศ. 2538 - ปัจจุบัน) 
เป็นช่วงที่ได้มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดให้มีการจัดตั้ง
ศาลปกครอง เป็นศาลที่อยู่ในระบบศาลคู่ ปัจจุบันได้มีการบัญญัติอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 197 แห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ทั้งนี้ เนื่องจากเห็นว่าการควบคุมและตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย

 

 9 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค ำอธิบำยกฎหมำยจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 13 ส านักพิมพ์
วิญญูชน, 2565) 61-62. 
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ของการกระท าทางปกครอง โดยศาลยุติธรรมอาจมีข้อบกพร่องหลายประการ ทั้งในเรื ่องวิธีพิจารณาซึ่ง
เน้นหนักไปในทาง “ระบบกล่าวหา” ซึ่งผลักภาระการพิสูจน์ให้ตกอยู่แก่คู่ความฝ่ายที่ น าคดีมาฟ้องต่อศาล 
และมีข้อบกพร่องในการควบคุมและตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองในเรื่องของ
เขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดี ซึ่งเอกชนไม่อาจฟ้องขอให้ศาลพิพากษาว่า “กฎ” ฉบับใดขัดหรือแย้ง 
ต่อพระราชบัญญัติซึ ่งมีฐานะเป็นกฎหมายแม่บท (parent legislation) หรือต่อรัฐธรรมนูญ แต่ต้องรอให้ 
ตนเองถูกฟ้องเป็นจ าเลยในคดีข้อหาฝ่าฝืน “กฎ” นั้นเสียก่อนแล้วตนจึงมีโอกาสให้การต่อสู้ว่า “กฎ” นั้นไม่
ชอบด้วยกฎหมาย การที่ได้ฝ่าฝืนกฎนั้นจึงไม่เป็นความผิดทางอาญา และถึงแม้ว่าศาลจะพิพากษาว่า “กฎ ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตาม ศาลไม่มีอ านาจในการเพิกถอน “กฎ” คงมีอ านาจแต่เพียงปฏิเสธที่จะน า 
“กฎ” นั้น มาพิจารณาคดีที่ก าลังมีการพิจารณาอยู่ในศาลเท่านั้น ดังนั้น กฎนั้นจึงยังมีผลบังคับ และฝ่าย
ปกครองอาจใช้ “กฎ” นั้นบังคับแก่เอกชนคนอื่นต่อไปอีกก็ได้ ซึ ่งศาลในคดีหลังอาจไม่เห็นพ้องด้วยและ
พิพากษาว่า “กฎ” นั้นชอบด้วยกฎหมายก็เป็นได้10 
   เขตอ านาจศาลปกครอง 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 197 วรรคหนึ่ง11 บัญญัติอ านาจ
หน้าที่ในการพิจารณาคดีของศาลปกครองไว้ และตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ขึ้นใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 10 ตุลาคม 2542 และได้เปิดท าการศาลปกครองกลางและศาล
ปกครองสูงสุดในวันที่ 9 มีนาคม 2544 เมื่อพิจารณาเขตอ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและ
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งศาลต่าง ๆ แล้ว เห็นว่า ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอ านาจในการพิจารณาคดี
พิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครอง หรือการละเลยต่อ
หน้าที่ที่มีกฎหมายก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครองต้องปฏิบัติหรือเป็นการปฏิบัติหน้าที่
ล่าช้าเกินสมควร หรือกระท าละเมิดหรือกระท าการอย่างอ่ืนที่มีกฎหมายก าหนดให้ต้องรับผิด ยกเว้นเฉพาะคดี
ปกครองบางประเภทตามมาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว เท่านั้น ดังนั้น โดยหลักแล้วคดี
พิพาททางปกครองอ่ืน ๆ ที่ไม่เข้าข้อยกเว้นดังกล่าวย่อมอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง 
   เขตอ านาจศาลยุติธรรม 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 194 วรรคหนึ่ง12 บัญญัติอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรมให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายบัญญัติให้อยู่ในอ านาจของศาลอื่น  

 

 10 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศำลปกครอง (ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2544) 70-74. 

 11 รัฐธรรมนญูแห่งราชาอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

       มาตรา 197 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตาม

กฎหมายหรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ท้ังนี้ ตามที่กฎหมายบญัญัติ 

 12 รัฐธรรมนญูแห่งราชาอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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 2.1.3  การแบ่งเขตอ านาจของศาล  
   การจัดให้มีศาลในระบบศาลคู่นั้น มีความมุ่งหมายเพ่ือให้คดีแต่ละประเภทได้รับการ พิจารณาโดย
ศาลที่เชี่ยวชาญในกฎหมายที่ใช้บังคับแก่คดีประเภทนั้น ๆ และเพื่อให้ศาลแต่ละระบบได้มีเวลาเพียงพอที่จะ
พัฒนาหลักกฎหมาย เพื่อให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของสังคม การเมือง และเศรษฐกิจของประเทศ 
นอกจากนั้น การไม่ให้อ านาจพิจารณาอรรถคดีรวมอยู่ที่ศาลระบบเดียว ยังเป็นการป้องกัน การรับผิดชอบ
ทางการเมืองต่อประชาชนของตุลาการเหมือนสมาชิกรัฐสภาหรือคณะรัฐมนตรี ที่มีอ านาจมากเกินสมควรอัน
จะยังผลให้เกิดการปกครองโดยผู้พิพากษา (Government des Juges) ขึ้นด้วย13 การก าหนดเขตอ านาจศาล
ในระบบศาลคู่จึงพิจารณาจากเรื่องที่พิพาทเป็นหลัก ซึ่งโดยปกติแล้วศาลยุติธรรมมีเขตอ านาจพิจารณาคดีแพ่ง
และคดีอาญา ส่วนศาลปกครองมีเขตอ านาจในการพิจารณาคดีปกครอง อย่างไรก็ตาม หากประสงค์จะให้ศาล
ใดศาลหนึ่งมีอ านาจในการพิจารณาคดีประเภทใดประเภทหนึ่งโดยเฉพาะก็จะต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจ
ไว้เป็นการเฉพาะ  
   เมื ่อศาลปกครองได้จัดตั ้งขึ ้น ส่งผลให้เกิดระบบศาลคู ่อันจะท าหน้าที ่พิจารณาคดีปกครอง 
โดยเฉพาะแยกต่างหากจากศาลยุติธรรมที่ท าหน้าที่พิพากษาคดีอาญาทั่วไปและคดีแพ่ง แม้ว่าจะมีการก าหนด  
เขตอ านาจของศาลแต่ละศาลไว้แล้วก็ตาม แต่ก็มีปัญหาการขัดแย้งกันในเรื่องเขตอ านาจระหว่างศาลยุติธรรม
กับศาลปกครองเกิดขึ้นได้ โดยการขัดแย้งกันของเขตอ านาจศาลอาจเกิดขึ้น 2 กรณี คือ กรณีที่หนึ่งศาล
พิจารณาว่าคดีอยู่ในเขตอ านาจศาลของตน ซึ่งเป็นกรณีที่มีการยื่นฟ้องต่อศาลใดแล้ว ศาลที่รับไว้เห็นว่าคดี
ดังกล่าวอยู่ในเขตอ านาจของตน แต่คู่กรณีที่ถูกฟ้องคดีโต้แย้งว่า คดีนั้นอยู่ในเขตอ านาจของอีกศาลหนึ่ง หรือ
ในกรณีที่มีการน าข้อเท็จจริงเรื ่องเดียวกันฟ้องต่อศาลตั้งแต่สองศาลขึ้นไป และศาลทั้งสองศาลรับคดีไว้
พิจารณา โดยเห็นว่าตนมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีนั้น กรณีท่ีสอง ศาลเห็นว่าคดีไม่อยู่ในเขตอ านาจของตน 
ซึ่งเป็นกรณีที่ศาลที่มีการฟ้องคดีเห็นว่าตนไม่มีอ านาจพิจารณาคดี และอีกศาลเห็นว่าเป็นคดีที่ไม่อยู่ในเขต
อ านาจตนด้วยเช่นกัน  
   อย่างไรก็ตาม องค์ประกอบในการพิจารณาว่าข้อพิพาทอยู ่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง  
จะพิจารณาได้จากหลักเกณฑ์ 2 ประการ คือประการแรก พิจารณาคู่กรณีในคดีพิพาท และประการที่สอง 
พิจารณาลักษณะคดีพิพาท14 
   คู่พิพาทในคดีปกครองแบ่งออกเป็นได้ 5 กรณี คือ 
   1. เอกชนพิพาทกับหน่วยงานทางปกครอง  
   2. เอกชนพิพาทกับเจ้าหน้าที่รัฐ  
   3. หน่วยงานรัฐพิพาทกับหน่วยงานรัฐ  

 

    มาตรา 194 ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให้อยู่ใน

อ านาจของศาลอื่น 

 13 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ‘ศาลปกครอง กับหลักการแบ่งแยกอ านาจ’ วารสารกฎหมายปกครอง (2557) 50. 
 14 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค ำอธิบำยกฎหมำยปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 25 วิญญูชน 2560) 338. 
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   4. เจ้าหน้าที่รัฐพิพาทกับเจ้าหน้าที่รัฐ 
   5. เจ้าหน้าที่รัฐพิพาทกับหน่วยงานรัฐ 
   ลักษณะคดีพิพาทของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาพิพากษา  หรือมี
ค าสั่ง มี 4 ประเภท15 คือ 
   1) คดีพิพาทเกี่ยวกับเจ้าหน้าที่รัฐหรือหน่วยงานรัฐออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือการกระท า
ทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้เพิกถอนกฎ ค าสั่ง หรือห้ามการกระท า 
   2) คดีพิพาทเกี่ยวกับเจ้าหน้าที่รัฐหรือหน่วยงานรัฐได้ละเลยหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกิน
สมควร และผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้สั่งให้เจ้าหน้าที่รัฐหรือหน่วยงานรัฐดังกล่าวปฏิบัติหน้าที่ภายในเวลาที่ศาล
ปกครองก าหนด 
   3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าที่รัฐหรือ
หน่วยงานรัฐที่เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือการละเลยต่อหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกิน
สมควร และผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้สั่งให้มีการชดใช้ค่าเสียหาย 
   4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้สั่งให้มีการให้ใช้เงิน หรือส่งมอบ
ทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ 
   ปัญหาเขตอ านาจศาลในคดีที่เกี่ยวกับการใช้อ านาจทางปกครอง ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องสิทธิ์ในที่ดิน 
นั้น หากจะต้องพิจารณาว่าคดีดังกล่าวศาลปกครอง มีอ านาจวินิจฉัยได้ จ าต้องพิจารณาจากหลักเกณฑ์องค์กร 
 และหลักเกณฑ์การกระท า  
   การพิจารณาจากหลักเกณฑ์ “องค์กร” คือการพิจารณาว่า ต้องมีคู่กรณีฝ่ายหนึ่งหรือสองฝ่ายเป็น
หน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ “หน่วยงานทางปกครอง” 
หมายถึง “กระทรวง กรม ส่วนราชการทีม่ีฐานะเป็นกรม หน่วยงานส่วนภูมิภาค หน่วยงานท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ
ที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายใหใ้ช้
อ านาจหรือด าเนินกิจการทางปกครอง หน่วยงานที่อยู่ในก ากับของรัฐ และรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบอ านาจ
โดยเฉพาะจากรัฐ  
   การพิจารณาจากหลักเกณฑ์ “การกระท า” เป็นการพิจารณาข้อพิพาทว่า เกิดจากกระท าที่ใช้
อ านาจทางปกครองของเจ้าหน้าที่ ที่ได้พิจารณาว่ามีคู่กรณีฝ่ายหนึ่งหรือสองฝ่ายเป็นหน่วยงานทางปกครอง
หรือไม่ ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ได้มีการก าหนดให้การกระท าดังต่อไปนี้อยู่ใน
เขตอ านาจของศาลปกครอง 
    (1) ข้อพิพาทที่ฝ่ายปกครองกระท าการโดยไม่ชอบ เช่น การออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใด
โดยไม่มีอ านาจ หรือนอกเหนืออ านาจ หรือไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการที่เป็นสาระส าคัญ หรือ
โดยไม่สุจริต หรือเลือกปฏิบัติ หรือสร้างข้ันตอนหรือภาระโดยไม่จ าเป็น หรือใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

 

 15 นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมำยปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 5 ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2560) 522. 
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   (2) ข้อพิพาทที่ฝ่ายปกครองละเลยต่อหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
   (3) ข้อพิพาทท่ีฝ่ายปกครองกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครองที่เกิดจากการ
ใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอื่น หรือจากการละเลยหรือปฏิบัติหน้าที่
ล่าช้าเกินสมควร 
   (4) ข้อพิพาทที่เกี่ยวข้องกับสัญญาทางปกครอง 
   อาจสรุปว่า การกระท าที่เป็นเหตุของข้อพิพาท ซึ ่งอยู ่ในเขตอ านาจศาลปกครอง แบ่งเป็น  
4 ประเภท ได้แก่16 
   (1) การกระท าฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง เช่น การออกกฎ หรือการออกค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด 
   (2) การละเลยต่อหน้าที่ของเจ้าหน้าที ่หรือการปฏิบัติตามหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
   (3) การกระท าละเมิดทางปกครอง และความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครอง  
   (4) การกระท าที่เก่ียวข้องกับสัญญาทางปกครอง 
 
2.2  ระบบการพิจารณาพิพากษาคดี 
 ระบบการพิจารณาพิพากษาคดีได้พัฒนาควบคู่มากับกฎหมายเป็นผลมาจากขนบธรรมเนียม
ประเพณีและระบบการปกครอง ท าให้ระบบการพิจารณาคดีต้องพัฒนาเพื ่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่  
คนในสังคม หากกระบวนการยุติธรรมไม่มั่นคงไม่เป็นที่ยอมรับของคนในสังคม สังคมนั้นเปรียบเสมือนอยู่ใน
สภาพของสงครามจะมีแต่ความวุ ่นวายและอันตราย เพราะประชาชนจะหาความเป็นธรรมและตัดสิน  
ความผิดถูกกันเอง ซึ่งในปัจจุบันระบบการพิจารณาคดีมีอยู่ 2 ระบบ คือการพิจารณาพิพากษาคดีในระบบ
กล่าวหา และการพิจารณาพิพากษาคดีในระบบไต่สวน 
 การพิจารณาพิพากษาคดีในระบบกล่าวหา 
 การพิจารณาคดีในระบบกล่าวหา (Accusatorial System)  มีที่มาจากประเทศอังกฤษและกลุ่ม
ประเทศที่ใช้กฎหมายระบบคอมมอนลอว์ (common Law) เช่น สหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด์ แคนาดา รวมทั้ง
กลุ ่มประเทศอาณานิคมของอังกฤษ ก่อนมีการปกครองในระบอบประชาธ ิปไตย คดีส ่วนใหญ่เป็น  
คดีแพ่ง คดีอาญา ซึ่งคู่ความเกิดปัญหาเป็นคดีความกัน เกิดจากฝ่ายหนึ่งกล่าวหาอีกฝ่ายหนึ่งหรือต่างฝ่าย  
ต่างกล่าวหากัน จึงเป็นคู่ต่อสู้กันในคดีความ ในเมื่อต่างฝ่ายต่างกล่าวหากันหรือฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งกล่าวหา  
อีกฝ่ายหนึ่งกระท าความผิด จึงเป็นหน้าที่ของผู้กล่าวหาจะต้องน าพยานหลักฐานนั้น มาแสดงให้ศาลเห็นว่าตน
เป็นฝ่ายถูก อีกฝ่ายหนึ่งต้องหาพยานหลักฐานมาหักล้างข้อกล่าวหานั้นศาลหรือผู้พิพากษาเป็นเพียงคนกลาง  
ที่ชั่งน ้าหนักจากพยานหลักฐานที่คู่ความน ามาแสดงต่อศาล ว่าพยานหลักฐานของฝ่ายใดมีความเชื่อถือกว่ากัน  
การพิจารณาคดีในระบบกล่าวหานี้ให้บทบาทและความส าคัญแก่คู่ความในการที่จะน าพยานหลักฐานมาแสดง

 

 16 บรรเจดิ สิงคะเนติ, หลักกฎหมำยเกี่ยวกับกำรควบคุมฝำ่ยปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 7 ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2563) 
211-212. 
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ต่อศาลและเพ่ือให้เกิดความเท่าเทียมกันในการต่อสู้ในคดี ดังนั้น บทบาทของผู้พิพากษามีหน้าที่เป็นกรรมการ
ตัดสิน คู่ความจะต้องต่อสู้กันด้วยพยานหลักฐานให้ปรากฏความเป็นจริง  
 อย่างไรก็ตาม ถึงแม้การพิจารณาคดีแพ่งและคดีอาญาจะใช้ระบบกล่าวหาเหมือนกัน แต่หลักการใน
การพิจารณาคดีจะแตกต่างกัน ในคดีอาญาต้องใช้หลักกฎหมายอาญาซึ ่งในปัจจุบันการพิสูจน์กันด้วย
พยานหลักฐานที่คู่ความน ามาสืบในคดี โดยฝ่ายกล่าวหาจะต้องพิสูจน์ให้ศาลปราศจากข้อสงสัยที่ ชอบด้วย
กฎหมายอาญาว่าผู้ที่ถูกกล่าวหาเป็นผู้กระท าความผิดจริง ด้วยเหตุนี้ คู่ความจะต้องแสดงหลักฐานที่น่าเชื่อถือ
ได้โดยปราศจากข้อสงสัย ฝ่ายผู้ถูกกล่าวหาจะต้องหาพยานหลักฐานท าลายความน่าเชื่อถือของผู้กล่าวหา และ
ศาลจะเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาดด้วยหลักการและเหตุผล หากยังมีข้อสงสัยในคดีอาญา ศาลจะยกประโยชน์ให้ผู้ถูก
กล่าวหาหรือจ าเลย เพราะหากตัดสินผิดพลาดจะกระทบถึงสิทธิเสรีภาพของผู้ถูกกล่าวหาหรือจ าเลย การ
พิจารณาคดีอาญาใช้ “หลักกฎหมายอาญา” ไม่ใช้หลักกฎหมายมหาชน เพราะกฎหมายอาญาเป็นกฎหมาย
อาญามีบทลงโทษทางอาญามิใช่กฎหมายมหาชน กฎหมายอาญาและกฎหมายมหาชน มีองค์ประกอบที่
แตกต่างกัน หลักการในการพิจารณาคดีและผลแห่งคดี ที่จะกระทบต่อบุคคลและสังคมแตกต่างกัน ส่วนในการ
พิจารณาคดีแพ่ง ใช้ระบบกล่าวหาเช่นเดียวกันกับคดีอาญาผลแห่งคดีกระทบเฉพาะคู่ความ ดังนั้นหลักที่จะใช้
ในการพิจารณาคดีจึงใช้ “หลักกฎหมายแพ่ง” (หลักกฎหมายเอกชน) 
 ส าหรับระบบกล่าวหานี้ ประเทศไทยได้น ามาใช้เช่นเดียวกับกลุ่มประเทศคอมมอนลอว์ในศาล
ยุติธรรม ซึ่งศาลจะให้โอกาสอย่างเต็มที่แก่คู่ความที่จะน าพยานหลักฐานมาต่อสู้หักล้างกันได้อย่างอิสระตาม
บทบัญญัติของกฎหมายต่อหน้าศาล โดยมีทนายความของคู่ความแต่ละฝ่ายสามารถถามค้านได้อย่างอิสระและ
เต็มความสามารถดังนั้น พยานหลักฐานที่จะใช้รับฟังในการพิจารณาพิพากษาคดีจะต้องเป็น ข้อเท็จจริงที่ได้
น ามาเสนอต่อหน้าศาลเท่านั้น และการพิจารณาคดีต้องพิจารณาโดยเปิดเผยต่อหน้าจ าเลย 17 เว้นแต่จะ
อนุญาตจากศาลให้ด าเนินการพิจารณาและสืบพยานลับหลังจ าเลยก็ได้ ถ้าศาลเห็นว่ามีเหตุอันสมควร 
 ในการพิจารณาคดีของระบบกล่าวหานี้ ศาลเป็นเพียงกรรมการที่จะควบคุมในการต่อสู้คดีให้มีความ
สุจริตเป็นธรรม ส่วนเรื่องการแสดงพยานหลักฐานในการต่อสู้คดี จะเป็นหน้าที่ของคู่ความแต่ละฝ่าย ซึ่งเมื่อแต่
ละฝ่ายน าพยานหลักฐานมาต่อสู้กันต่อหน้าศาลจนครบถ้วนแล้ว จะเป็นหน้าที่ ของศาลในการพิจารณาคดี 
ตามหลักกฎหมายและข้อเท็จจริงที่ปรากฏต่อหน้าศาล เรียกระบบนี้ว่า “ระบบกล่าวหา” แต่ในปัจจุบันการ
พิจารณาคดีศาลยุต ิธรรม กฎหมายยังบัญญัติให้ศาลมีอ านาจเร ียกพยานมาสืบเพิ ่มเติมได้เอง หรือ  
เรียกพยานที่สืบไปแล้วมาสืบใหม่ได้โดยที่ไม่ต้องมีคู่ความฝ่ายใดร้องขอ18 และในคดีผู้บริโภคให้อ านาจศาล 
ในการเรียกพยานมาสืบได้เองตามที่เห็นสมควร19 หรือให้อ านาจศาลในการขอให้ผู้ทรงคุณวุฒิหรือผู้เชี่ยวชาญ
มาให้ความเห็นต่อศาลได้20 หรือให้อ านาจศาลในการเรียกพยานใดๆ มาน าสืบเพิ่มเติม เรียกพยานที่สืบแล้วมา

 

 17 พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา พุทธศักราช 2477, มาตรา 172 
 18 พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพ่ง พ.ศ. 2477, มาตรา 86 วรรคสาม 
 19 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบ้ริโภค พ.ศ. 2551,มาตรา 33 
 20 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบ้ริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 36 
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สืบใหม่ได้ โดยไม่ต้องมีคู่ความฝ่ายใดร้องขอ21 และยังก าหนดให้ศาลมีหน้าที่เป็นผู้ซักถามพยาน และให้ศาล 
มีอ านาจซักถามพยานบุคคลเกี่ยวกับข้อเท็จจริงในคดีใดๆ ที่เกี่ยวเนื่องกันกับคดีได้ แม้ไม่มีคู่ความฝ่ายใดฝ่าย
หนึ่งยกขึ้นอ้างก็ตาม22  
 การพิจารณาพิพากษาคดีในระบบไต่สวน 
 ระบบไต่สวน (Inquisitorial System) ซึ่งได้รับอิทธิพลมาจากศาสนาคริสต์นิกายคาทอลิก เนื่องจาก
ก่อนปฏิวัติประเทศฝรั่งเศสปี ค.ศ. 1789 ศาสนาคริสต์เข้ามามีอิทธิพลในการปกครองและพิจารณาคดี 23 ซึ่ง
การพิจารณาคดีอาญาของประเทศฝรั่งเศส ได้น ารูปแบบการไต่สวนของคริสต์ศาสนามาใช้ และได้พัฒนา
เรื่อยมาหลังจากการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองมาเป็นประชาธิปไตย และการพิจารณาพิพากษาคดีใน
ระบบไต่สวนในปัจจุบัน 
 วิธีการพิจารณาพิพากษาคดีในระบบไต่สวนนั้น ผู้พิพากษาเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานตั้งแต่เริ่มโดยรวบรวมหลักฐานต่างๆ ที่จะสามารถน ามาใช้ในการพิจารณาคดี ซึ่ง
กระบวนการเช่นนี้ไม่มีในระบบกล่าวหา การน าระบบไต่สวนมาใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีส่วนหนึ่งเพื่อให้
เกิดความเป็นธรรมแก่คู่ความ หากคู่ความมีสถานภาพทางกฎหมายที่แตกต่างกันระหว่างรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของ
รัฐกับประชาชน พยานเอกสารต่างๆ นั้น เป็นเอกสารพยานหลักฐานที่อยู่ในความครอบครองของเจ้าหน้าที่ของ
รัฐ การที่คู่ความจะไปน าพยานหลักฐานที่อยู่ในความครอบครองของผู้มีอ านาจนั้นเป็นการยาก ประชาชนจะ
เป็นฝ่ายเสียเปรียบในการหาพยานหลักฐาน ดังนั้น การที่ศาลเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ในการสืบหาพยานหลักฐาน 
จะท าให้เกิดความเป็นธรรมมากขึ้น หากให้คู่ความหรือคู่ความต่างหาพยานหลักฐานมาสู้กันต่อหน้าศาล เช่นใน
ระบบกล่าวหาจะท าให้เกิดความไม่เป็นธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่งในคดีปกครองเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ตามกฎหมายหรืองดเว้นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่เกี่ยวกับการใช้อ านาจปกครอง ซึ่งเป็นอ านาจ
ผูกพันและอ านาจดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ด้วยเหตุนี้ ศาลจึงต้องเป็นผู้สืบหาข้อเท็จจริง พร้อมทั้งน า
หลักการใช้อ านาจปกครองในการพิจารณาการใช้อ านาจปกครองของเจ้าหน้าที่ ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจ
ดุลพินิจหรืออ านาจผูกพัน ทั้งนี้ เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรม เพราะคู่ความมีสถานภาพทางกฎหมายไม่เท่าเทียม
กัน และผลของการพิจารณาตัดสินคดีจะเป็นการวางบรรทัดฐานในการใช้อ านาจปกครองต่อไป 
 ประเทศไทยใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil Law) โดยศาลยุติธรรมใช้กระบวนการ
พิจารณาคดีในระบบกล่าวหา ตามกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ ต่อมาหลังจากศาลปกครอง
(Administrative Court) ได้มีการจัดตั้งขึ้นในประเทศไทยในปี พ.ศ. 2542 โดยน าระบบการไต่สวน มาใช้ใน
กระบวนการพิจารณาคดีซึ่งแตกต่างจากบทบัญญัติของกฎหมายทั่วไป ทั้งนี้ เพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
และในขณะเดียวกันยังคงให้ความเป็นธรรมแก่ปัจเจกชนตามเจตนารมณ์ของกฎหมายในคดีพิพาทที่ขึ้นสู่  
ศาลปกครองเป็นเรื่องของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีข้อพิพาทกับเอกชน ซึ่งการพิจารณาคดี 

 

 21 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบ้ริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 37 
 22 พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบ้ริโภค พ.ศ. 2551, มาตรา 34 
 23 ศฤงคาร พันธุพงศ์, ประวัติศำสตร์ยุโรป 2 (พิมพ์ครั้งท่ี 8 ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2560). 
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ศาลจะใช้วิธีการแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมจากคู่ความในคดี ทั้งจากหน่วยงานของรัฐและเอกชนด้วยตนเอง 
เพ่ือให้ได้พยานหลักฐานและข้อเท็จจริงที่ถูกต้องสมบูรณ์ครบถ้วน 
 ดังนั้น เพื่อให้เกิดความเท่าเทียมในการด าเนินคดีระหว่างคู่ความที่มีสถานภาพทางกฎหมายไม่เท่า
เทียมกัน ให้เกิดความเป็นธรรมและประกันความยุติธรรมของคู่ความ ศาลจึงเป็นผู้สืบเสาะหาพยานหลักฐาน 
นอกจากนั้น ศาลยังรับฟังความจากคู่ความโดยเปิดโอกาสให้แต่ละฝ่ายได้ชี้แจงแสดงเหตุผลและหลักฐาน
ประกอบข้ออ้างของตน ตลอดจนให้โอกาสในการแก้ข้อกล่าวหาของอีกฝ่ายหนึ่งอย่างเสมอภาคกัน อย่างไร  
ก็ตาม ศาลจะไม่รับฟังเพียงพยานหลักฐานที่คู่ความน ามาให้ศาลเท่านั้น แต่ศาลจะแสวงหาข้อเท็จจริงและ
พยานหลักฐานเพิ่มเติมจนกว่าจะได้ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานเพียงพอ ที่ให้เกิดความเป็นธรรมแก่คู่ความ
ได้และการพิจารณาพิพากษาคดีจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ เรียกว่า “หลักกฎหมายมหาชน” ไม่น าหลัก
กฎหมายอาญามาใช้ เพราะผลกระทบที่เกิดกับคู่ความและผลกระทบที่เกิดกับสังคมแตกต่างกัน ด้วยเหตุนี้  
จึงเกิดหลักเกณฑ์ต่างๆ ที่เกี่ยวกับการใช้อ านาจปกครอง ซึ่งเป็นเรื่องการปกครองที่มีผลกระทบต่อส่วนรวม 
ดังนั้น การพิจารณาพิพากษาคดีจึงต้องวางหลักการและเหตุผลไว้อย่างชัดเจนเพื่อเป็นบรรทัดฐานในการใช้
อ านาจปกครองต่อไป แต่อย่างไรก็ตาม ระบบกล่าวหาและระบบไต่สวนไม่ได้ตั ดขาดจากกันอย่างสิ้นเชิง 
ซ่ึงแต่ละระบบในการพิจารณาคดีนั้นมุ่งให้เกิดความยุติธรรมและความสงบสุขในสังคม24 
 2.2.1  ทฤษฎีในการแบ่งประเภทคดีปกครอง 
   นักกฎหมายฝรั่งเศส ได้เสนอทฤษฎีในการแบ่งประเภทคดีปกครองไว้25 ดังนี้  
   1. ทฤษฎีคดีปกครองของลาแฟร์ริแอร์ 
  ในต ารากฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและคดีปกครองลาแฟร์ริแอร์ได้เสนอทฤษฎีการแบ่งแยกคดี
ปกครองออกเป็นสี่สาขาโดยพิจารณาจากรูปแบบของคดีหรืออ านาจศาลเหนือคดี 
  1) คดีปกครองซึ ่งศาลมีอ านาจเต็ม เป็นคดีปกครองประเภทที ่ศาลมีอ านาจกว้างที ่ส ุด คือ  
ศาลปกครองมีอ านาจวินิจฉัยข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย ทั ้งสั ่งการได้กว้างขวางในคดีพิพาทระหว่าง  
ฝ่ายปกครองกับเอกชนโดยเฉพาะอ านาจในการสั่งให้ชดใช้เงิน 
   2) คด ี เพ ิกถอน คด ีประเภทนี ้ศาลปกครองม ีอ  านาจจ  าก ัดเพ ียงการเพ ิกถอนนิต ิกรรม 
ทางปกครองฝ่ายเดียวที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
   3) คดีการตีความ คดีประเภทนี้ศาลปกครองมีอ านาจในการตีความในความหมายและขอบเขตการ
ใช้ของนิติกรรมฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง อีกทั้งมีอ านาจประกาศถึงความชอบหรือไม่ชอบของนิติกรรมทาง
ปกครองฝ่ายเดียว 
   4) คดีในการสั่งลงโทษ ประเภทที่ศาลปกครองมีอ านาจสั่งลงโทษ เมื่อมีการกระท าที่กระทบต่อ
สาธารณะสมบัติของแผ่นดิน 

 

 24 กิจบดี ก้องเบญจภุช (เชิงอรรถ 6). 
 25 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กลุ บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรยีบเทียบ ส านักงานศาล
ปกครอง’ (สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549 รายงานการศึกษาวจิยั) 80-83. 



22 

16/06/67 

   การแบ่งแยกประเภทคดีของลาแฟร์ริแอร์คดีที่ส าคัญและถือว่าเป็นคดี หลักหรือคดีทั่วไปของศาล
ปกครอง คือ คดีสองประเภทแรกเท่านั้น ส่วนคดีประเภทที่สาม และที่สี่ นั้น เป็นคดีพิเศษที่อยู่ในอ านาจศาล
ปกครอง 
   2.ทฤษฎีคดีปกครองของดูกีต์ 
   เป็นการแยกความแตกต่างของคดีทางปกครองโดยพิจารณาวิน ิจฉ ัยจากเน ื ้อหาของคดี  
ซึ่งจะพิจารณาว่าผู้ฟ้องคดีว่าประโยชน์หรือสิทธิของผู้ฟ้องคดีที่เรียกร้อง เป็นค าวินิจฉัยที่จะส่งผลกระทบต่อ  
สิทธิของผู้นั้นเฉพาะตัว หรือสิทธิที่มีผลกระทบเป็นการทั่วไป 
   1) คดีที ่ส ่งผลกระทบต่อสิทธิเฉพาะตัว คือกรณีที ่ผู ้ฟ้องคดีฟ้องต่อศาลปกครองให้วินิจฉัย  
ปัญหาประเด็นหลักท่ีกระทบกับตนเป็นการเฉพาะตัวเพ่ือให้รับรองสิทธิหรือประโยชน์ส่วนบุคคลของตน 
   2) คดีที ่ส ่งผลกระทบต่อสิทธิโดยทั ่วไป คือกรณีที ่ค  าฟ้อง มุ ่งขอให้ว ินิจฉัยปัญหาหลักที่  
ส่งผลกระทบต่อผู้ฟ้องคดีและต่อประชาชนโดยทั่วไป หรือต่อประชาชนเฉพาะบางกลุ่มบางประเภทเพ่ือให้ศาล
ตรวจสอบว่านิติกรรมทางปกครองชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
   การแบ่งแยกคดีโดยอาศัยทฤษฎีของดูกีต์เป็นการจัดประเภทของคดีออกเป็นสองประเภทใหญ่ ๆ 
โดยคดีประเภทแรก ซึ ่งเป็นคดีที ่ส่งผลต่อสิทธิและประโยชน์เฉพาะบุคคลนั้น ได้แก่ คดีฟ้องเกี ่ยวกับ  
ความรับผิด คดีฟ้องเกี่ยวกับสัญญา และคดีทั่วไป ที่ฟ้องให้ชดใช้เงิน ส่วนคดีที่ส่งผลต่อสิทธิทั่วไปนั้น โดยหลัก 
ได้แก่ คดีเกี ่ยวกับการให้อ านาจโดยไม่ชอบของนิติกรรมทางปกครองหนึ่งๆ และรวมถึงคดีปกครองพิเศษ  
ประเภทต่างๆ ด้วย เช่น คดีเลือกตั้ง คดีภาษี คดีที่ลงโทษผู้กระท าละเมิดต่อสาธารณะสมบัติแผ่นดิน หรือ  
คดีเก่ียวกับอาคารช ารุดทรุดโทรม เป็นต้น 
   3 ทฤษฎีคดีปกครองของชาปูส์ 
   ศาสตราจารย์ชาปูส์ เสนอให้แยกความแตกต่างของคดีปกครองออกเป็น 2 ประเภท คือ 
คดีปกครองที่มุ่งต่อการกระท าและมุ่งต่อตัวบุคคล 
   1) คดีปกครองมุ ่งต่อการกระท า คือคดีที ่ผ ู ้ฟ้องคดีโต้แย้งค าวินิจฉัยทางปกครอง โดยฟ้อง  
ขอเพิกถอนค าวินิจฉัยนั้น และขอให้สั่งลงโทษจากการเพิกถอน รวมทั้งค าฟ้องที่มุ่งให้ศาลประกาศสถานะของ
ค าวินิจฉัยทางปกครอง ทั้งในแง่การตีความหรือให้นัยของค าวินิจฉัยนั้นและการประกาศถึงผลทางกฎหมาย
ของค าวินิจฉัยดังกล่าว 
   2) คดีปกครองมุ่งต่อบุคคล คือคดีที่มุ่งโต้แย้งต่อบุคคล โดยฟ้องขอให้ศาลลงโทษบุคคลนั้น การ
แบ่งแยกประเภทคดีตามทฤษฎีดังกล่าวนี้ คดีส่วนใหญ่จะอยู่ในคดีประเภทแรกืเนื่องจากคดีปกครองมักจะมุ่งที่
การกระท าของฝ่ายปกครอง ดังนั ้น จึงเหลือเพียงคดีจ านวนน้อยที ่อยู ่ในประเภทส อง คือ คดีวินัยของ
ข้าราชการ และคดีเกี่ยวกับการลงโทษ จะอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
   4. ทฤษฎีคดีปกครองของโอบี้และดาร์โก้ 
   ทฤษฎีของโอบีและคาร์โก้มุ ่งแยกความแตกต่างระหว่างคดีปกครองเกี ่ยวกับความชอบด้วย
กฎหมาย และคดีเกี่ยวกับสิทธิ 
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   1) คดีปกครองที่เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย ได้แก่ค าฟ้องที่ขอให้ศาลวินิจฉัยความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าฝ่ายปกครอง ได้แก่ คดีการใช้อ านาจโดยไม่ชอบของฝ่ายปกครองซึ ่งบางครั้ง  
นักกฎหมายไทยแปลว่าคดีเพิกถอน 
   2) คดีปกครองเกี ่ยวกับสิทธิ ได้แก่ค  าฟ้องที ่ขอให้ว ิน ิจฉัยถึงสิทธิเฉพาะตัวเฉพาะบุคคล  
ทั้งความมีอยู่ของสิทธิ หรือเนื้อหาของสิทธิ หรือการกระท าที่กระทบต่อสิทธิดังกล่าว คดีปกครองที่จัดอยู่ใน  
คดีประเภทนี้ ได้แก่ คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาและคดีพิพาทเกี่ยวกับความผิดนอกเหนือสัญญา 
 2.2.2  หลักวินิจฉัยชี้ขาดเขตอ านาจศาล 
   คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล26 
สืบเนื่องจากการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 248 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 199 ได้บัญญัติให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาล เป็นองค์ที่มีหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดในข้อพิพาทที่มีการโต้แย้งอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลปกครอง ศาล
ยุติธรรม ศาลทหาร และศาลช านัญพิเศษอ่ืนๆ โดยมีหลักเกณฑ์ในการเสนอข้อพิพาทดังกล่าว ตามที่ก าหนดใน
กฎหมาย รวมทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ยังคงก าหนดให้จัดตั้งคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล โดยมาตรา 192 ก าหนดว่า หากมีปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ระหว่าง 
ศาลปกครอง ศาลยุติธรรม หรือศาลทหาร ให้มีการวินิจฉัยชี้ขาดโดยคณะกรรมการ ทีป่ระกอบไปด้วย ประธาน
คือประธานศาลฎีกา โดยมีประธานศาลปกครองสูงสุด หัวหน้าส านักตุลาการทหาร และผู้ทรงคุณวุฒิอื่นจ านวน
ไม่เกินสี่คน ตามท่ีก าหนดในกฎหมาย เป็นกรรมการ 
   จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 248 จึงได้
มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 ขึ้น โดยมีสาระส าคัญ 
เป็นการก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล การคัดเลือกกรรมการ
ผู ้ทรงคุณวุฒิ อ านาจหน้าที ่ของคณะกรรมการ และหลักเกณฑ์วิธีการเสนอปัญหาเข้าสู่การวินิจฉัยของ
คณะกรรมการ 
   พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดฯ ก าหนดให้คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาล มีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
   1.  คณะกรรมการมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปัญหาที่เกิดขึ้นระหว่างศาล ใน 3 ลักษณะ คือ  
    1) กรณีมีปัญหาว่าคดีอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด 
    2) กรณทีี่มคี าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดระหว่างศาล ขัดหรือแย้งกัน  
    3) กรณีอ่ืนที่อ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ขัดหรือแย้งกัน 
    ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการเป็นที่สุด 

 

 26 ส านักงานเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหนา้ที่ระหว่างศาล, ‘ความเป็นมาของคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล’ <https://oscj.coj.go.th/th/content/page/index/id/123927>  
สืบค้นเมื่อ 10 พฤศจิกายน 2565. 
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   2. คณะกรรมการมีอ านาจออกข้อบังคับโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาเกี่ยวกับเรื ่อง
ต่อไปนี้ 
    1) วิธีการเสนอเรื่องต่อคณะกรรมการ 
    2) การพิจารณาของคณะกรรมการ 
    3) การวินิจฉัยของคณะกรรมการ 
    4) การอ่ืนที่จ าเป็น 
  องค์ประกอบของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล27  
  มีการบัญญัติ ไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 
2542 มาตรา 4 สรุปดังนี้ 1) กรรมการโดยต าแหน่ง ประกอบด้วย ประธานกรรมการ คือ ประธานศาลฎีกา 
ประธานศาลปกครองสูงสุด หัวหน้าส านักตุลาการทหาร และประธานศาลอื่น กรณีมีการจัดตั้งศาลอื่นเพิ่มข้ึน 
(ปัจจุบันยังไม่มี) 2) กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ประกอบด้วย ผู้ที่ได้รับคัดเลือกจากที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาจ านวน  
1 คน ผู้ที่ได้รับคัดเลือกจากที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดจ านวน 1 คน ผู้ที่ได้รับการคัดเลือกจาก 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุดจ านวน 1 คน และผู้ที่มีความรู้ และประสบการณ์ท างาน
ด้านกฎหมายที่มิใช่ผู้พิพากษาหรือดุลาการซึ่งได้รับคัดเลือกจากที่ประชุมของคณะกรรมการฯ โดยต าแหน่ง
และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิดังกล่าวจ านวน 1 คน มีเลขานุการศาลฎีกาเป็นเลขานุการคณะกรรมการอ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดฯ 
  อ านาจหน้าที่ 
  คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลมีอ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาทอัน
เกิดจากการขัดแย้งกันของเขตอ านาจศาลและค าพิพากษาตามที ่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ ว่าด้วย  
การวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 มี 2 กรณี 28 ดังนี้ 
  การขัดแย้งกรณีศาลที่รับค าฟ้องเห็นว่าตนมีอ านาจ 
  การขัดแย้งกันในลักษณะนี้เกิดขึ้นในกรณีที่มีการยื่นค าฟ้องต่อศาลและศาลเห็นว่าตนมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาจึงรับฟ้องไว้ ซึ่งแยกเป็น 2 กรณี คือ 
  (1) กรณีที่มีการยื่นค าฟ้องคดีต่อศาลหนึ่งศาลใด แต่ผู ้ถูกฟ้องคดีหรือจ าเลยโต้แย้งคัดค้าน  
ว่าฟ้องผิดศาล และคดีอยู่ในอ านาจวินิจฉัยอีกศาลหนึ่ง เช่น เมื่อผู้ฟ้องคดีหรือโจทก์ฟ้องคดีและศาลยุติธรรมรับ
ฟ้องไว้แล้ว แต่จ าเลยเห็นว่าคดีดังกล่าวอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ต่อมาศาลที่รับค าฟ้อง เห็นเองว่าตน
ไม่มีอ านาจ 

 

 27 เสริมดรุณี ตันติเวสส, ‘คดีมีประเดน็ที่จะต้องวินิจฉัยก่อนที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลอื่นกับปัญหาเขตอ านาจศาล
ระหว่างศาลปกครองและศาลยุติธรรม’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549) 65. 
 28 โภคิน พลกุล, ‘การวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล’ 2 วารสารวชิาการศาลปกครอง 2  
(2545 พฤษภาคม-สิงหาคม). 
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  (2) กรณีที่มีการน าข้อเท็จจริงเรื่องเดียวกันฟ้องต่อศาลตั้งแต่สองศาลขึ้นไป แต่คู่ความหรือ
คู่กรณีฝ่ายที่ถูกฟ้องในทุกศาลโต้แย้งว่าคดีดังกล่าวอยู่ในอ านาจของศาลอ่ืน หรือคู่กรณีฝ่ายที่ฟ้องคดีไว้ต่อศาล
หนึ่งแต่ตกเป็นผู้ถูกฟ้องคดีในอีกศาลหนึ่งโต้แย้งว่าคดีที่ตนถูกฟ้องนั้ น อยู่ในเขตอ านาจของศาลอื่นหรือ 
หลังจากนั้นศาลที่รับฟ้อง เห็นว่าตนไม่มีอ านาจ 
  เมื่อเกิดปัญหาข้างต้นขึ้น ฝ่ายที่ถูกฟ้องคดีหรือจ าเลยต้องยื่นค าร้องโต้แย้งเขตอ านาจศาล  
ก่อนถึงวันที่จะสืบพยานในกรณีของศาลยุติธรรม ศาลทหาร หรือยื่นค าร้องโต้แย้งเขตอ านาจศาลก่อนก าหนด
วันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกในศาลปกครอง หรือศาลอื่น ซึ่งศาลที่รับค าฟ้องต้องรอการพิจารณาคดีไว้ชั่วคราว
ก่อน และจัดท าความเห็นเกี่ยวกับการโต้แย้งอ านาจศาล ส่งให้ศาลที่คู่กรณียื่นค าร้องโต้แย้งว่าคดีนั้นอยู่ใน  
เขตอ านาจโดยเร็ว ในกรณีที่ศาลที่รับฟ้อง ไว้แล้วเห็นเองในภายหลังว่าคดีอยู่ในเขตอ านาจของศาลอ่ืน  
ก่อนศาลพิพากษาก็ต้องด าเนินการเช่นเดียวกัน  
  การขัดแย้งกรณีที่ศาลเห็นว่าตนไม่มีอ านาจ 
  การขัดแย้งในลักษณะนี้เป็นกรณีศาลที่มีการฟ้องคดีเห็นว่าตนเองไม่มีอ านาจ จึงไม่รับฟ้อง  
ซึ่งแยกเป็น 2 กรณี คือ 
  (1) กรณีศาลที ่มีการรับค าฟ้องไว ้ เห็นว่าคดีไม่ได้อยู ่ในเขตอ านาจของตนนั ้น ศาลจะ  
มีค าสั่งไม่รับค าฟ้องคดีดังกล่าวไว้พิจารณา ซึ่งผู้ฟ้องคดีหรือ โจทก์สามารถโต้แย้งได้โดยการอุทธรณ์ค าสั่ง  
ไม่รับค าฟ้องดังกล่าวต่อศาลปกครองสูงสุดต่อไป หรือน าคดีไปฟ้องยังศาลที่ผู ้ฟ้องคดีเห็นว่าคดี ดังกล่าว 
อยู่ในเขตอ านาจ ซึ่งกรณีนี้จะไม่มีการขัดแย้งกันเรื ่องเขตอ านาจศาล จึงเป็นกรณีที่ไม่มีข้อพิพาทมาสู ่การ
วินิจฉัยของคณะกรรมการฯ 
  (2) กรณีทั ้งสองศาลที ่ม ีการฟ้องคดีเห็นว ่าคดีที ่น  ามาฟ้องไม่อยู ่ในเขตอ านาจของตน  
จึงเกิดการขัดแย้งกันในเขตอ านาจระหว่างศาลในกรณีนี้เกิดขึ้นเนื่องจากเมื่อมีการยื่นค าฟ้องคดีต่อศาลหนึ่ง
แล้ว ศาลดังกล่าวไม่รับฟ้องเพราะเห็นว่าตนไม่มีอ านาจ และเมื่อผู้ฟ้องคดีหรือโจทก์ยื ่นฟ้องอีกศาลหนึ่ง  
ศาลดังกล่าวมีค าสั่งไม่รับฟ้องเพราะเห็นว่าตนไม่มีอ านาจรับฟ้องเช่นกัน ศาลที่มีการสั่งไม่รับฟ้องคดีครั้งหลัง 
จะต้องส่งเรื่องดังกล่าวให้คณะกรรมการฯ วินิจฉัยประเด็นดังกล่าวต่อไป โดยที่คู่ความหรือคู่กรณีไม่ต้องโต้แย้ง
ดังเช่นกรณีที ่ศาลรับฟ้องเพราะเป็นอ านาจหน้าที ่ของศาลที ่ต ้องด าเนินการ เช่น โจทก์ยื ่นฟ้องคดีต่อ  
ศาลยุติธรรม แต่ศาลยุติธรรมไม่รับฟ้องเพราะเห็นว่าคดีอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ต่อมา เมื่อโจทก์หรือ
ผู้ฟ้องคดียื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองแล้ว ศาลปกครองก็เห็นว่า คดีดังกล่าว เป็นคดีที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของ 
ศาลปกครองเช่นกัน กรณีนี้ศาลปกครองต้องส่งเรื่องดังกล่าวไปให้คณะกรรมการฯ โดยค าวินิจฉัยดังกล่าวของ
คณะกรรมการฯ จะเป็นที่สุด ศาลนั้น หรือศาลที่สูงขึ้นไป จะน าประเด็นเรื่องเรื่องเขตอ านาจศาลดังกล่าว
กลับมาพิจารณาไม่ได ้
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2.3  แนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน 
 การออกเอกสารสิทธิเกี่ยวกับที่ดิน มีหลากหลายประเภทตามวัตถุประสงค์ของการใช้ประโยชน์จาก
ที่ดิน หรือเป็นการแสดงความสัมพันธ์ระหว่างผู้ที่เกี่ยวข้องกับที่ดิน 
 การออกเอกสารสิทธิในที่ดิน 
 นิยามความหมายตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ตามมาตรา 1 นั้น บัญญัติว่า“ที่ดิน” 
หมายความว่า พื้นที่ดินทั่วไป และให้หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน ้า ทะเลสาบ 
เกาะ และที่ชายทะเลด้วย ส่วน “สิทธิในที่ดิน” ตามความหมายของประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2 497  
มี 2 ประการ คือ กรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครอง 
 1) กรรมสิทธิ์ หมายถึง ความเป็นเจ้าของ ซึ่งบุคคลอาจเป็นเจ้าของที่ดินได้  โดยการมีกรรมสิทธิ์โดย
รัฐจะออกหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ให้ 
 2) สิทธิครอบครอง หมายถึง ส ิทธ ิครอบครองในฐานะเป็นเจ้าของ โดยการ ท าประโยชน์  
หรือการถือครอง แต่ไม่มีหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ โดยรัฐจะออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์หรือ
หลักฐานที่เรียกชื่ออย่างอื่นให้ การแย่งการครอบครองที่ดินกรรมสิทธิ์ต้องแย่งการครอบครอง โดยสงบ 
เปิดเผย และเจตนาเป็นเจ้าของซึ่งมีระยะเวลาติดต่อกัน 10 ปี  จึงจะได้กรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา 1382 หรือการครอบครองปรปักษ์ส่วนที ่ดินที ่มีส ิทธิครอบครองหากถูกแย่ งการ
ครอบครองต้องฟ้องเรียกคืนภายใน 1 ปีไม่เช่นนั้นหมดสิทธิ์ฟ้องตามมาตรา 1375 
 อย่างไรก็ตาม ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่มีค านิยามของ “ท่ีดิน” ไว้เป็นการเฉพาะ แต่ได้
บัญญัติเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ไว้ในมาตรา 139 ว่า “อสังหาริมทรัพย์” หมายความว่า ที่ดิน และทรัพย์อันติด
อยู่กับที่ดินมีลักษณะเป็นการถาวรหรือประกอบเป็นอันเดียวกับที่ดินนั้น และหมายความรวมถึงทรัพยสิทธิอัน
เกี่ยวกับที่ดิน หรือทรัพย์อันติดอยู่กับที่ดินหรือประกอบเป็นอันเดียวกับท่ีดินนั้นด้วย”29 
 ประมวลกฎหมายที่ดินแบ่งเอกสารสิทธิเกี่ยวกับที่ดินออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ เอกสารที่แสดง
กรรมสิทธิ์และเอกสารที่แสดงสิทธิครอบครอง 
 เอกสารที่แสดงกรรมสิทธิ์ ได้แก่ โฉนดที่ดิน เป็นหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธิ์ที่ดินซึ่งใช้ยันสิทธิต่อ
บุคคลทั่วไปได้ ผู ้มีชื ่อในโฉนดที่ดินกฎหมายสันนิษฐานไว้ก่อนว่ามีสิทธิดีกว่าผู ้อื ่น ผู ้โต้แย้งสิทธ ิของ  
ผู้มีชื่อในโฉนดที่ดิน ต้องน าพยานหลักฐานมาหักล้างให้ศาลเห็นเป็นอย่างอื่น โฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมาย
ที่ดินแบ่งออกเป็น 6 ชนิด ได้แก่ โฉนดที่ดินแบบ น.ส. 4 ก. โฉนดที่ดินแบบ น.ส. 4 ข. โฉนดที่ดินแบบ น.ส. 4 
ค. โฉนดที่ดินแบบ น.ส. 4 โฉนดที่ดินแนบ น.ส.4 ง. และโฉนดที่ดินแบบ น.ส. 4 จ. 
  เอกสารที่แสดงสิทธิครอบครอง30 ได้แก่ หนังสือรับรองการท าประโยชน์ เป็นหนังสือค ารับรอง
จากพนักงานเจ้าหน้าที่ว่าได้ท า ประโยชน์ในที่ดินแล้ว ซึ่งมีอยู่ 3 แบบ ได้แก่ น.ส.3 ก. น.ส. 3 ข. และ น.ส. 3 

 

 29 Phachern Thammasarangkoon (เชิงอรรถ 1). 
 30 ประมวลกฎหมายที่ดิน  
    มาตรา 1 ในประมวลกฎหมายนี้  
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  แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) แบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค.1) คือ ใบแจ้งการ
ครอบครองที่ดินเป็นหลักฐาน ว่า ผู้ครอบครองเป็นผู้แจ้งว่า ตนครอบครองที่ดินแปลงใดอยู่ (แต่ปัจจุบันไม่มี
การแจ้ง ส.ค.1 อีกแล้ว) ส.ค.1 ไม่ใช่หนังสือแสดงสิทธิที่ดิน เพราะไม่ใช้หลักฐานที่ทางราชการออกให้เพียงแต่
เป็นการแจ้ง การครอบครองที่ดินของราษฎรเท่านั้น ดังนั้น ตามกฎหมาย ที่ดินที่มีส.ค.1 จึงท าการโอนกันได้
เพียงแต่แสดงเจตนาสละการครอบครองและไม่ยึดถือพร้อมส่งมอบให้ผู้รับโอนไปเท่านั้น ก็ ถือว่าเป็นการ 
โอนกันโดยชอบแล้ว ซึ่งผู้มีส.ค.1 มีสิทธิน ามาขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3  
น.ส.3 ก. หรือ น.ส.3 ข.) ได้ 2 กรณีคือ 
  กรณีที่ 1 น ามาเป็นหลักฐานในการยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินตามโครงการเดินส ารวจออกโฉนด
ที่ดินทั่วประเทศ กรณีนี้ทางราชการจะเป็นผู้ออกให้เป็นท้องที่ไป โดยจะมีการประกาศโครงการเดินส ารวจ  
ให้ทราบก่อนล่วงหน้า  
  กรณีท่ี 2 น ามาเป็นหลักฐานในการขอออกโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.
3 น.ส.3 ก. หรือ น.ส.3 ข.) เฉพาะราย คือ กรณีที่เจ้าของที่ดินมีความประสงค์จะขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ก็ให้ไปยื่นค าขอ ณ ส านักงานที่ดิน ที่ที่ดินตั้งอยู่ และเฉพาะการออกโฉนดที่ดินในกรณี
นี้จะออกได้ในพ้ืนที่ที่ได้ท าการระวางแผนที่ส าหรับออกโฉนดที่ดินไว้แล้วเท่านั้น  
  ใบจอง (น.ส. 2) ใบจองคือ หนังสือที ่ทางราชการออกให้เพื ่อเป็นการแสดงความยินยอม  
ให้ครอบครอง ท าประโยชน์ในที่ดินเป็นการชั่วคราว ซึ่งใบจองนี้จะออกให้แก่ราษฎรที่ทางราชการได้จัดที่ดินให้
ท ากินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งทางราชการจะมีประกาศเปิดโอกาสให้จับจองเป็นคราว ๆ ในแต่ละท้องที่ 
และผู้ต้องการจับจองควรคอยฟังข่าวของทางราชการ ผู้มีใบจองจะต้องเริ่มท าประโยชน์ในที่ดินภายใน 6 เดือน 
และตนเองท าประโยชน์ ในที่ดินให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลา 3 ปีนับตั้งแต่วันที่ได้รับใบจอง อีกทั้ง ต้องท า
ประโยชน์ให้ได้อย่างน้อย ร้อยละ 75 ของที ่ดินที ่จ ัดให้ที ่ด ินที ่มีใบจองนี ้จะโอนให้แก่บุคคลอื ่นไม่ได้  
เว้นแต่ได้รับโอนทางมรดก เมื่อท าประโยชน์ตามเงื่อนไขดังกล่าวแล้วก็มีสิทธิน าใบจองนั้นมาขอออกหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3 น.ส.3 ก. หรือ น.ส.3 ข.) หรือโฉนดที่ดินได้แต่หนังสือรับรองการท าประโยชน์
หรือโฉนดที่ดิน นั้นจะต้องตกอยู่ในบังคับห้ามโอนตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด 
 2.3.1  การโต้แย้งสิทธิ 
   กรณีท่ีถือว่ามีการโต้แย้งสิทธิกัน 
   การโต้แย้งสิทธิตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ที่พนักงานเจ้าหน้าที่หรือ
เจ้าพนักงานที่ดินมีอ านาจสอบสวนเปรียบเทียบ หมายถึง การโต้แย้งระหว่างบุคคลสองฝ่ายซึ่งต่างอ้างว่าตนมี
สิทธิในที่ดิน และที่ดินนั้นต้องเป็นที่ดินที่อาจจะขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินได้31 จึงเห็นได้ว่า การโต้แย้ง

 

 “ใบจอง” หมายความว่า หนังสือแสดงการยอมให้เข้าครอบครองท่ีดินชั่วคราว 
 “หนังสือรับรองการท าประโยชน์” หมายความว่า หนังสือค ารับรองจากพนักงานเจ้าหน้าที่ว่าได้ท าประโยชน์ในที่ดินแล้ว  
 “ใบไต่สวน” หมายความว่า หนังสอืแสดงการสอบสวนเพ่ือออกโฉนดที่ดิน และให้หมายความรวมถึงใบน าด้วย 
 31 หนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร. 0601/335 ลงวันที่ 17 เมษายน 2533 
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สิทธิในที่ดินของคู่กรณีและน าไปสู่การสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินนั้น 
จะต้องปรากฏว่าเป็นการโต้แย้งคัดค้านการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ โดยที่คู่กรณี
ต่างฝ่ายต่างอ้างสิทธิความเป็นเจ้าของในที่ดิน หมายถึงผู้โต้แย้งคัดค้านจะต้องเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรง
เกี่ยวกับสิทธิในที่ดินและอาจขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินนั้นได้32 
   ส่วนกรณีที่เป็นการเปลี่ยนหนังสือรับรองการท าประโยชน์แบบ น.ส. 3 เป็น น.ส. 3 ก. หรือกรณี
การรังวัดเปลี่ยนโฉนดตราจอง หรือตราจองที่ได้มีการตราว่า “ได้ท าประโยชน์แล้ว” เป็นโฉนดที่ดิน กรมที่ดิน
ได้วางแนวทางปฏิบัติไว้ว่า33 กรณีท่ีเป็นการเปลี่ยนหนังสือรับรองการท าประโยชน์แบบ น.ส. 3 เป็น น.ส. 3 ก. 
ถือเป็นการสอบเขตที่ดิน ไม่ใช่การออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้ใหม่ หรือกรณีการรังวัดเปลี่ยนโฉนด
ตราจอง หรือตราจองท่ีได้มีการตราว่า “ได้ท าประโยชน์แล้ว” เป็นโฉนดที่ดิน มิใช่การรังวัดเพื่อออกโฉนดที่ดิน 
แต่เป็นการรังวัดสอบเขตที่ดินตามมาตรา 69 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เพ่ือเปลี่ยนแบบของหนังสือแสดง
สิทธิในที่ดิน และเพื่อให้ทราบที่ตั้งและแนวเขตที่ดินเท่านั้น หากมีผู้โต้แย้งสิทธิในที่ดินดังกล่าวจึงไม่อยู่ใน
หลักเกณฑ์ที่จะท าการสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง
ชอบที่จะด าเนินการตามมาตรา 69 ทวิ วรรคห้า34 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
   หากเจ้าพนักงานที่ดินท าการสอบสวนเปรียบเทียบ ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
แล้วเห็นว่า ผู้คัดค้านมีสิทธิในที่ดินและสั่งการให้ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้แก่  
ผู้คัดค้าน หรือในกรณีที่ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดให้ผู ้คัดค้านมีสิทธิในที่ดิน และที่ดินนั้นอยู่ใน
หลักเกณฑ์ที ่สามารถออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้แก่ผู ้คัดค้านได้ กรณีเช่นนี้  
หากผู้คัดค้านประสงค์จะน าหลักฐานการรังวัดตามค าขอของผู้ขอเดิมมาใช้ ก็ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการ
ให้แก่ผู้คัดค้านได3้5 
   เหตุที ่ต้องมีการสอบสวนเปรียบเทียบเมื ่อมีการโต้แย้งสิทธิในที ่ดินก็เพื ่อให้การด าเนินการ  
ออกโฉนดที ่ด ินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ยุติลงตามขั ้นตอนและกระบวนการของกฎหมาย  

 

 32 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 322/2555 
 33 หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0619/15111 ลงวันท่ี 29 พฤษภาคม 2539 
 34 ประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแกไ้ขเพิ่มเตมิโดยพระราชบัญญัตแิก้ไขเพิม่เตมิประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 
 มาตรา 69 ทวิ ผู้มสีิทธิในที่ดินประสงค์จะขอสอบเขตโฉนดที่ดินเฉพาะรายของตน ให้ยื่นค าขอพร้อมด้วยโฉนดที่ดิน
นั้นต่อเจ้าพนักงานท่ีดินและให้พนักงานเจ้าหน้าที่ไปท าการรังวัดให ้
 ฯลฯ      ฯลฯ 
 หากปรากฏว่ามีผู้คดัค้าน ให้เจ้าพนักงานท่ีดินมีอ านาจสอบสวนไกลเ่กลี่ยโดยถือหลักฐานแผนที่เป็นหลักในการ
พิจารณา ถ้าตกลงกันได้ก็ให้ด าเนนิการไปตามที่ตกลง แต่ต้องไมเ่ปน็การสมยอมกันเพื่อหลีกเลีย่งกฎหมายหากตกลงกันไม่ได้
ให้แจ้งให้คู่กรณไีปฟ้องต่อศาลภายในเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีได้รบัแจ้ง ถ้าไม่มีการฟ้องภายในก าหนดดังกล่าว ให้ถือว่าผู้ขอไม่
ประสงค์จะสอบเขตโฉนดที่ดินนั้นต่อไป 
 ฯลฯ      ฯลฯ 
 35 มติคณะกรรมการพิจารณาปัญหาข้อกฎหมายของกรมที่ดิน ครั้งท่ี 12/2535 เมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน 2535 
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ส่วนผลการพิจารณาสั่งการจะเป็นอย่างไรย่อมขึ้นอยู่กับพยานหลักฐานต่าง ๆ และข้อเท็จจริ งที่เกี่ยวข้องกับ
ที่ดินแปลงนั้น36 นอกจากนี้ ศาลฎีกาได้มีค าวินิจฉัยว่ามาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน มิได้บังคับ  
ว่าจะต้องท าการสอบสวนเปรียบเทียบทุกกรณี บทบัญญัติดังกล่าวจึงไม่ใช่การที่กฎหมายก าหนดให้ฝ่ายบริหาร
พิจารณาประเด็นทีพิ่พาทก่อน37 
   กรณีท่ีไม่ถือว่ามีการโต้แย้งสิทธิกัน 
   หลักเกณฑ์การยื ่นค าขอออกโฉนดที ่ด ินและหนังสือรับรองการท าประโยชน์ประกอบด้วย
หลักเกณฑ์ 2 ประการ คือ 1) ผู้ที่ยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินและหนังสือรับรองการท าประโยชน์ต้องเป็นบุคคล  
ซึ่งเจ้าหน้าที่อาจออกหนังสือแสดงสิทธิแก่ผู้ขอได้ และ 2 ) ลักษณะของที่ดินที่ขอออกโฉนดที่ดินและหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ ต้องเป็นที่ดินที่ผู้มีสิทธิได้ครอบครองและได้ท าประโยชน์ในที่ดินแล้ว38โดยเป็นการท า
ประโยชน์ตามสมควรแก่สภาพที ่ดินในท้องถิ ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที ่ได้ท าประโยชน์ 39 รวมทั้ง 
ต้องไม่มีลักษณะต้องห้ามไม่ให้ออกโฉนดที่ดิน40 ซึ่งเมื่อไม่เข้าหลักเกณฑ์ประการหนึ่งหรือทั้งสองประการ 
พนักงานเจ้าหน้าที่ย่อมไม่อาจด าเนินการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้แก่ผู้ขอได้ 
 
 

 

 36 หนังสือกรมที่ดินท่ี มท 0713/21645 ลงวันท่ี 26 กันยายน 2532 ตอบข้อหารือจังหวัดอุบลราชธานี 
 37 ค าพิพากษาฎีกา ท่ี 1142/2541 
 38 ข้อ 5 ประกอบกับข้อ 14 ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญตัใิห้ใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
 39 ข้อ 10 ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ. 2497 
 40 กฎกระทรวง ฉบับท่ี 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
 ข้อ 14 ท่ีดินที่จะออกโฉนดที่ดินต้องเป็นที่ดินท่ีผู้มีสิทธิในที่ดินได้ครอบครองและท าประโยชน์แล้วและเป็นท่ีดินที่
สามารถออกโฉนดที่ดินได้ตามกฎหมาย แต่ห้ามมิให้ออกโฉนดทีด่ินส าหรับท่ีดิน ดังต่อไปนี้ 
 (1) ที่ดินท่ีราษฎรใช้ประโยชนร์่วมกัน เช่น ทางน ้า ทางหลวง ทะเลสาบ ท่ีชายตลิ่ง 
 (2) ที่เขา ที่ภูเขา และพื้นที่ท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้ามตามมาตรา 9 (2) แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แต่ไมร่วมถึง
ที่ดินซึ่งผู้ครอบครองมีสิทธิครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายตามประมวลกฎหมายทีด่ิน 
 (3) ที่เกาะ แต่ไม่รวมถึงที่ดินของผู้ซึ่งมีหลักฐานแจ้งการครอบครองที่ดิน มีใบจอง ใบเหยียบย ่า หนังสือรับรองการท า
ประโยชน์ โฉนดตราจอง ตราจองที่ตราว่า “ได้ท าประโยชน์แล้ว” หรือเป็นผูม้ีสิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการจัดทีด่ินเพื่อการ
ครองชีพ หรือท่ีดินที่คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาตไิด้อนุมตัิให้จัดแก่ประชาชน หรือท่ีดินซึ่งได้มีการจดัหาผลประโยชน์ตาม
มาตรา 10 และมาตรา 11 แห่งประมวลกฎหมายทีด่ิน โดยคณะกรรมการจัดทีด่ินแห่งชาติได้อนุมัติแล้ว 
 (4) ที่สงวนหวงห้ามตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 20 (3) และ (4) 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม ประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2526 หรือ
กฎหมายอื่น 
 (5) ที่ดินท่ีคณะรัฐมนตรสีงวนไว้เพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน 
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   วิธีการโต้แย้งคัดค้าน 
   การโต้แย้งคัดค้านการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์อาจมีการโต้แย้งคัดค้าน
ได้ 3 ระยะ คือ41 
   1) การด าเนินการในกรณีที่มีการโต้แย้งคัดค้านขณะท าการรังวัดออกโฉนดที่ดิน โดยให้ช่างผู้ท า
การรังวัดบันทึกถ้อยค าการโต้แย้งคัดค้านไว้เป็นหลักฐาน โดยใช้บันทึกถ้อยค าตามแบบ ท .ด. 16 ซึ่งวิธีการ
บันทึกถ้อยค า (ท.ด. 16) ของผู้คัดค้านต้องระบุให้ทราบถึงเหตุที่คัดค้านว่าคัดค้านด้วยเหตุผลประการใดแล้ว 
ให้ผู้คัดค้านลงลายมือชื่อไว้ และในกรณีการโต้แย้งคัดค้านในขณะท าการรังวัดปักหลักเขตที่ดิน นอกจากช่าง
ผู้ท าการรังวัดมีหน้าที่บันทึกถ้อยค าของผู้คัดค้านตามนัยดังกล่าวแล้ว ยังต้องด าเนินการรังวัด และท าแผนที่
พิพาทด้วย42 ศาลปกครองสูงสุดได้มีแนววินิจฉัยในเรื่องดังกล่าวว่า การที่ผู้คัดค้านจะมิได้มายื่นค าคัดค้าน
ภายในระยะเวลา 30 วัน นับแต่วันที่มีการประกาศแจกโฉนดที่ดิน แต่หากปรากฏว่าผู้คัดค้านได้คัดค้าน  
การรังวัดออกโฉนดที่ดินไว้ตั้งแต่ในวันรังวัด และช่างรังวัดได้บันทึกถ้อยค า (ท.ด. 16) ไว้แล้ว ก็ถือว่ามีการ
โต้แย้งสิทธิในการออกโฉนดที่ดินแล้ว และเจ้าพนักงานที่ดินมีอ านาจท าการสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 
60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน43 
   2) การโต้แย้งคัดค้านในระหว่างประกาศการออกโฉนดที ่ด ินหรือการออกหนังสือร ับรอง 
การท าประโยชน์ โดยที่มีการก าหนดให้การนับเวลาปิดประกาศสามสิบวัน ให้เริ่มนับ 1 ตั้งแต่วันรุ่งขึ้นของ 
วันปิดประกาศฉบับหลังสุดเป็นต้นไปจนครบจ านวนสามสิบวัน หากวันที่ครบก าหนดนั้นตรงกับวันหยุดของ
ราชการ ให้นับระยะเลาวันที ่เร ิ ่มท างานต่อจากวันหยุดท าการนั ้นเป็นวันสุดท้ายของระยะเวลา ทั ้งนี้  
ตามระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการจดทะเบียนสิทธิเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งได้มาโดยทางมรดก พ.ศ. 2548 
ลงวันที่ 9 สิงหาคม 2548 ประกอบกับมาตรา 193/8 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชย์ กรณีการโต้แย้ง
คัดค้านหลังจากท าการรังวัดเสร็จแล้ว แต่เป็นเวลาก่อนที่จะได้มีการประกาศหรืออยู ่ระหว่างระยะเวลา
ประกาศก าหนด 30 วัน หากมีกรณีต้องท าแผนที่พิพาท ให้เจ้าพนักงานที่ดินหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ท าหนังสือ
แจ้งผู้ขอและผู้คัดค้านภายใน 3 วัน นับแต่วันครบก าหนดประกาศ เพื่อนัดคู่กรณีท าแผนที่พิพาทส่วนวิธี  
ท าแผนที่พิพาท คือ ให้ช่างรังวัดจัดท าแผนที่และจ าลองแผนที่ แสดงเขตที่ผู้ขอออกโฉนดที่ดิน หรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์และที่ผู้คัดค้านน าชี้ การหมายสีในรูปแผนที่ ให้ใช้สีแดงแสดงแนวเขตตามที่ผู้ขอน าชี้ 
และหมายสีเขียวแสดงแนวเขตที่ผู้คัดค้านน าชี้ แล้วให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายลงชื่อรับรองไว้ในแผนที่พิพาท44 

 

 41 หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0516.2/ว 35728 ลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน 2545 และที่ มท 0516.2/ว 8591 ลงวันท่ี 
18 มีนาคม 2547 
 42 กรมที่ดิน, ส านักมาตรฐานการออกหนังสือส าคญั, คู่มือกำรสอบสวนเปรียบเทยีบ ตำมมำตรำ 60 แห่งประมวล
กฎหมำยที่ดิน (ส านักมาตรฐานการออกหนังสือส าคญั กรมที่ดิน 2010) 13. 
 43 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 209/2554 
 44 กรมที่ดิน (เชิงอรรถ 42) 14. 
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   3) การโต้แย้งคัดค้านภายหลังครบก าหนดประกาศ 30 วันแล้ว เดิมกรมท่ีดินได้วางแนวทางปฏิบัติ
ไว้ว่า45 เพื่อประโยชน์ในทางการปกครองและเพื่อช่วยเหลือมิให้ราษฎรฟ้องร้องกันโดยไม่จ าเป็นก็ให้รับค า
คัดค้านเมื่อครบก าหนดประกาศไว้เพื่อสอบสวนเปรียบเทียบให้ แต่ต่อมาได้มีการทบทวนแล้วเห็นว่า 46 การที่
พนักงานเจ้าหน้าที่รับค าคัดค้านภายหลังครบก าหนดประกาศเพื่อเปรียบเทียบให้ เป็นการไม่ชอบด้วยเหตุผล 
เนื่องจากกฎหมายได้ก าหนดระยะเวลาไว้ให้โต้แย้งคัดค้านแล้ว แต่ผู้โต้แย้งไม่ได้ด าเนินการภายในระยะเวลา
ดังกล่าว การรับค าคัดค้านไว้ในกรณีนี้เท่ากับเป็นการขยายระยะเวลาประกาศตามที่กฎหมายก าหนดออกไปอีก 
ซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่หรือ เจ้าพนักงานที่ดินย่อมไม่มีอ านาจกระท าได้ ดังนั้น ในกรณีที่มีผู้โต้แย้งคัดค้าน
ภายหลังประกาศครบก าหนดแล้ว ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ชี้แจงต่อผู้ขอว่าไม่อาจรับค าคัดค้านไว้ด าเนินการได้แต่
ถ้าผู้คัดค้านรับว่าสามารถตกลงกับผู้ขอได้ ก็ให้พนักงานเจ้าหน้าที่บันทึกถ้อยค าผู้โต้แย้งคัดค้านไว้ตามแบบ 
ท.ด. 16 แล้วให้โอกาสผู้คัดค้านไปท าความตกลงกับผู้ขอ และแจ้งผลการตกลงนั้น ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่
ภายในเวลา 15 วัน หากผู้คัดค้านท าความตกลงกับผู้ขอได้ และข้อตกลงนั้น ชอบด้วยกฎหมาย ให้ปฏิบัติตาม
ข้อตกลง แต่หากผู ้คัดค้านมิได้ท าความตกลงกับผู ้ขอได้ภายในก าหนดดังกล่าว เจ้าหน้าที ่ต ้องด าเนิน
กระบวนการตามค าขอนั้นต่อไป โดยศาลปกครองสูงสุดได้มีแนววินิจฉัยในเรื่องดังกล่าวว่า47 เมื่อผู้คัดค้านไดมี้
หนังสือคัดค้านภายหลังจากวันประกาศแจกโฉนดที่ดินครบก าหนดแล้ว ถือเป็นการคัดค้านโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เจ้าหน้าที่ย่อมมีอ านาจที่จะไม่น าข้อคัดค้านดังกล่าวมาท าการสอบสวนเปรียบเทียบตามกฎหมายได้ 
 2.3.2  การสอบสวนเปรียบเทียบ 
   1)  ความหมายของการสอบสวนเปรียบเทียบ 
    ค าว่า “สอบสวนเปรียบเทียบ” ตามความหมายของพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน  
พ.ศ. 2554 ให้ความหมายแยกเป็นค าว่า 
    “สอบสวน” หมายถึง รวบรวมพยานหลักฐานและด าเนินการอย่างอื่นซึ่งพนักงานสอบสวน 
ได้ท าไปเกี่ยวกับความผิดที่กล่าวหา เพ่ือที่จะทราบข้อเท็จจริงหรือพิสูจน์ความผิดและเพ่ือจะเอาตัวผู้กระท าผิด
มาฟ้องลงโทษ 
    “เปรียบ” เอาสิ่งหนึ่งเข้ามาเทียบกับอีกสิ่งหนึ่งเพื่อให้เห็นว่าใกล้กันเสมอกัน หรือผิดกัน  
ถ้าเอามาเทียบกันดูแล้ว ฝ่ายที่มีภาษีกว่า เรียกว่า ได้เปรียบฝ่ายที่เป็นรอง เรียกว่าเสียเปรียบ ถ้าจะเอาฝ่ายตน
ให้มีภาษีข้างเดียว เรียกว่า เอาเปรียบ 
    “เทียบ” เอามาให้ใกล้ ชิด หรือติดกัน เช่น จอดเรือเทียบท่า เอาเรือเล็กเข้าเทียบ เรือใหญ่ 
รถไฟเข้าเทียบชานชาลา เปรียบ เช่น เอาผ้า 2 ชิ้น มาเทียบสีกัน 
    “เปรียบเทียบ” พิจารณาเทียบเคียงให้เห็นลักษณะที่เหมือนกันและต่างกัน 

 

 45 หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 8465/2506 ลงวันท่ี 24 ธันวาคม 2506 
 46 หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0608/ว 9349 ลงวันท่ี 9 เมษายน 2516 
 47 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 209/2556 
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    ดังนั้น ความหมายของ “การสอบสวนเปรียบเทียบ” ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดิน จึงหมายถึง รวบรวมพยานหลักฐานและด าเนินการอย่างอ่ืนเพื่อค้นหาข้อมูล และข้อเท็จจริงในการโต้แย้ง
สิทธิของการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ แล้วน าข้อมูลและข้อเท็จจริงที ่ได้มา
เปรียบเทียบกันดูว่า ข้อมูลข้อเท็จจริงของฝ่ายใดจะได้เปรียบกว่ากัน ซึ่งหมายถึงมีสิทธิในที่ดินดีกว่ากัน48 
    ทั้งนี้ เนื่องจากในการออกโฉนดหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์แก่ผู้ยื่นค าขอ อาจจะมี
กรณีโต้แย้งสิทธิกันเกิดขึ้นบ่อยครั้ง ทั้งที่เป็นกรณีเอกชนด้วยกันเอง เป็นผู้โต้แย้งคัดค้านว่าผู้ขอไม่ใช่เจ้าของ
หรือผู้ครอบครองที่ดินน ามายื่นค าขอออกโฉนด หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์และกรณีที่เจ้าหน้าที่รัฐ 
ทีม่ีอ านาจดูแลรักษาที่ดินของรัฐเป็นผู้โต้แย้งคัดค้านว่าที่ดินที่ขอออกโฉนดหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์
เป็นที่ดินของรัฐ49 ท าให้ไม่สามารถด าเนินการออกโฉนดหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ต่อไปได้ จึงมีการ
ตราบทบัญญัติในประมวลกฎหมายที่ดินเพื่อแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว อันได้แก่ บทบัญญัติมาตรา 60 
ซึ ่งปัจจุบันได้มีการแก้ไขเพิ ่มเติม โดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ ่มเติมประมวลกฎหมายที่ ดิน (ฉบับที ่ 4)  
พ.ศ. 2528 ซึ่งบัญญัติว่า 
    “ในการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ถ้ามีผู้โต้แย้งสิทธิกัน ให้พนักงาน
เจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงานที่ดิน แล้วแต่กรณี มีอ านาจท าการสอบสวนเปรียบเทียบ ถ้าตกลงกันได้ก็ให้
ด าเนินการไปตามที่ตกลง หากตกลงกันไม่ได้ให้เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา 
มีอ านาจพิจารณาสั่งการไปตามที่เห็นสมควร 
    เมื่อเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขาสั่งประการใดแล้วให้แจ้ง  
เป็นหนังสือต่อคู่กรณีเพื่อทราบ และให้ฝ่ายที่ไม่พอใจไปด าเนินการฟ้องต่อศาลภายในก าหนดหกสิบวันนับแต่
วันทราบค าสั่ง 
    ในกรณีที่ได้ฟ้องต่อศาลแล้ว ให้รอเรื่องไว้ เมื่อศาลได้พิพากษาหรือมีค าสั่งถึงที่สุดประการใด 
จึงให้ด าเนินการไปตามกรณี ถ้าไม่ฟ้องภายในก าหนด ก็ให้ด าเนินการไปตามที่เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด  
หรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขาสั่ง แล้วแต่กรณี” 
   2)  องค์ประกอบของการสอบสวนเปรียบเทียบ 
    จากบทบัญญัติมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน สามารถพิจารณาองค์ประกอบซึ่งเป็น
สาระส าคัญของการสอบสวนเปรียบเทียบ ได้ดังนี้50 

 

 48 กรมที่ดิน (เชิงอรรถ 42) 3. 
 49 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ค าพิพากษาศาลฎีกา และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ให้ความเห็น
ท านองเดียวกันว่า กระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายทีด่ิน ใช้กับกรณีเจ้าของที่ดิน
ข้างเคียงคัดค้านการรังวัดออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ไม่ใช้กับกรณผีู้มีอ านาจหน้าท่ีดูแลรักษาท่ีสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินคัดคา้นการรังวัดออกโฉนดทีด่ินหรือหนังสอืรับรองการท าประโยชน์ ซึ่งจะกล่าวถึงต่อไป 
 50 สมชาย เอมโอช, ควำมรู้เกี่ยวกับกำรสอบสวนไกล่เกลี่ยและเปรียบเทียบตำมประมวลกฎหมำยที่ดิน  
(กรมที่ดิน, ม.ป.ป) 21-24. 
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    (1) มีคู่กรณีสองฝ่าย 
     (1.1) ฝ่ายผู้ขอ ได้แก่ บุคคลหรือกลุ่มบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งเป็นเจ้าของที ่ดินหรือ  
ผู้แทนที่มีความประสงค์ขอออกโฉนดที่ดิน หรือขอออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ซึ่งกรณีการขอออก
โฉนดที่ดินนั้น ไม่ว่าผู้ขอออกโฉนดที่ดินจะขอออกโดยวิธีเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินขอออกโดยวิธีการเปลี่ยน 
น.ส. 3 ก. เป็นโฉนดที่ดิน หรือขอออกโดยวิธีเฉพาะราย ก็ตาม ทั้งนี้ ผู้ขอจะต้องเป็นบุคคลซึ่งเจ้าหน้าที่อาจ
ออกโฉนดหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้ได้ตามมาตรา 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
     (1.2) ฝ่ายผู้คัดค้าน ได้แก่ บุคคล กลุ่มบุคคล หรือนิติบุคคล หรือผู้แทน ที่เห็นว่าตนมีสิทธิ 
ในที ่ดินที ่จะยื ่นค าขอออกโฉนดหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ดีกว่าผู ้ขอ และท าการโต้แย้งสิทธิ  
ที่ดินนั้น 
    (2) มีการโต้แย้งคัดค้านสิทธิในที่ดินที่ขอออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ 
    (3) ให้พนักงานเจ้าหน้าที่51 หรือเจ้าพนักงานที่ดิน แล้วแต่กรณี มีอ านาจในการสอบสวน
เปรียบเทียบ 
   3)  ผู้มีอ านาจสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ 
    มีประเด็นว่ากรณีใดพนักงานเจ้าหน้าที่จะท าการสอบสวนเปรียบเทียบ และกรณีใด เจ้าพนักงาน
ที่ดินจะท าการสอบสวนเปรียบเทียบ ซึ่งประเด็นนี้จะต้องดูว่าการออกโฉนดที่ดิน หรือหนังสือรับรองการท า
ประโยชน์นั้น เป็นการออกโดยวิธีใด กล่าวคือ52 
    1) การเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ตามมาตรา 58 และ
มาตรา 58 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ได้มีค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ 143/2553 ลงวันที่ 7 เมษายน 
2553 เรื่อง แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่และเจ้าพนักงานที่ดิน แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่เพื่อท าการสอบสวน
เปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ไว้ดังนี้ 
     1.1) งานโครงการเดินส ารวจออกโฉนดที ่ด ินและสอบเขตที ่ด ินทั ้งต าบล กรณีแรก 
ข้าราชการพลเรือนสามัญ สังกัดกรมที่ดิน ซึ่งอธิบดีกรมที่ดินแต่งตั้งให้ปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งผู้อ านวยการ
ศูนย์เดินส ารวจ หัวหน้ากลุ่มการเดินส ารวจประจ าจังหวัด ผู้ก ากับเดินส ารวจ ผู้ก ากับการรังวัด หั วหน้างาน
อ านวยการ และข้าราชการพลเรือนประเภทวิชาการ ตั้งแต่ระดับช านาญการขึ้นไป ข้าราชการพลเรือนสามัญ
ประเภททั่วไป ระดับอาวุโส และระดับช านาญงาน ซึ่งปฏิบัติงานในศูนย์อ านวยการเดินส ารวจออกโฉนดที่ดิน 
เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน กรณีท่ีสอง ข้าราชการพลเรือนสามัญ สังกัด
กรมที่ดิน (ส่วนภูมิภาค) ในจังหวัดหนึ่ง ๆ ซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งตั้งให้ปฏิบัติหน้าที่ในพื้นที่จังหวัดนั้น ใน

 

 51 ประมวลกฎหมายที่ดิน 
     มาตรา 1 ในประมวลกฎหมายนี้ 
     “พนักงานเจ้าหน้าที่” หมายความว่า เจ้าพนักงานซึ่งเป็นผู้ปฏิบตัิการตามประมวลกฎหมายนี้ และพนักงานอ่ืนซึ่ง
รัฐมนตรีแต่งตั้งให้ปฏิบตัิตามประมวลกฎหมายนี ้
 52 กรมที่ดิน (เชิงอรรถ 42) 23-24. 
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ต าแหน่งผู้อ านวยการศูนย์เดินส ารวจ หัวหน้ากลุ่มการส ารวจประจ าจังหวัด ผู้ก ากับการเดินส ารวจ ผู้ก ากับการ
รังวัด หัวหน้างานอ านวยการ และข้าราชการพลเรือนสามัญประเภทวิชาการ ตั้งแต่ระดับช านาญการขึ้นไป 
ข้าราชการพลเรือนสามัญประเภททั่วไป ระดับอาวุโส และระดับช านาญงาน ซึ่งปฏิบัติงาน ในศูนย์อ านวยการ
เดินส ารวจออกโฉนดที่ดิน เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
     1.2) งานโครงการเดินส ารวจออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ให้
ข้าราชการพลเรือนสามัญ ซึ่งอธิบดีกรมที่ดินแต่งตั้งให้ปฏิบัติหน้าที่ผู้ก ากับงานสนาม ผู้ช่วยผู้ก ากับงานสนาม  
เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ดังนั้น อ านาจในการสอบสวนเปรียบเทียบ  
จึงเป็นของพนักงานเจ้าหน้าที ่ คือ ผู ้อ านวยการศูนย์เดินส ารวจออกโฉนดที่ดินหรือผู ้ก ากับงานสนาม  
แล้วแต่กรณี 
    2) การออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์เป็นการเฉพาะราย ตามมาตรา 59 
และมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ในท้องที่ส านักงานที่ดินจังหวัดส านักงานที่ดินจังหวัดสาขา หรือ
ส านักงานที่ดินจังหวัด/สาขา ส่วนแยก อ านาจการสอบสวนเปรียบเทียบ ย่อมเป็นของเจ้าพนัก งานที่ดิน ซึ่ง
ปฏิบัติหน้าที่ประจ าอยู่ส านักงานที่ดินจังหวัด ส านักงานที่ดินจังหวัดสาขา หรือส านักงานที่ดินจังหวัด/สาขา 
ส่วนแยก นั้น ส าหรับการออกหนังสือรับรองการท าประโยชนในท้องที่ที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  
ยังมิได้ประกาศยกเลิกอ านาจหน้าที่ของหัวหน้าเขตนายอ าเภอ หรือปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอ 
ตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 อ านาจ  
การสอบสวนเปรียบเทียบย่อมเป็นของพนักงานเจ้าหน้าที่ คือ นายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ า 
กิ่งอ าเภอ ซึ่งเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่ปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายที่ดิน จึงสรุปได้ว่า กรมที่ดิน  
ได้ก าหนดตัวพนักงานเจ้าหน้าที่ และเจ้าพนักงานที่ดิน ผู้มีอ านาจท าการสอบสวนเปรียบเทียบในกรณีนี้ไว้ ดังนี้ 
     2.1) เจ้าพนักงานที่ดิน หรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งได้รับมอบหมายในส านักงานที่ดินจังหวัด 
ส านักงานที่ดินจังหวัดสาขา หรือส านักงานที่ดินจังหวัด/สาขา ส่วนแยก ในกรณีการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์เป็นการเฉพาะรายตามมาตรา 59 และมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
     2.2) นายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอ ในท้องที่ซึ่งรัฐมนตรียังมิได้
ประกาศยกเลิกอ านาจหน้าที ่ในการปฏิบัติการประมวลกฎหมายที ่ด ิน ในกรณีการออกหนังสือรับรอง  
การท าประโยชน์เป็นการเฉพาะราย ตามมาตรา 59 และมาตรา 59 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
    ทั้งนี้ ผู้มีอ านาจสอบสวนเปรียบเทียบจะท าการสอบสวนเปรียบเทียบเพื่อให้คู่กรณีตกลงกัน 
โดยจะต้องท าบันทึกการเปรียบเทียบ และเสนอผลการเปรียบเทียบพร้อมความเห็น และเหตุผลว่าฝ่ายใด  
ควรมีสิทธิในที่ดินดีกว่ากัน แล้วเสนอต่อผู้มีอ านาจพิจารณาสั่งการต่อไป ผู้มีอ านาจหน้าที่พิจารณาสั่งการ  
ในกรณีที่ท าการสอบสวนเปรียบเทียบแล้วคู่กรณีตกลงกันไม่ได้ จะพิจารณาจากข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย 
ประกอบกับความเห็นของผู้ท าการสอบสวนเปรียบเทียบแล้วใช้ดุลพินิจสั่งการตามที่เห็นสมควร ซึ่งผู้มีอ านาจ
ในการสั่งการ ได้แก่ บุคคลดังต่อไปนี้ แล้วแต่กรณี 
    - เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา 
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    - นายอ าเภอ หรือปลัดอ าเภอผู ้เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอ ส าหรับการโต้แย้งคัดค้าน  
การออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ในท้องที่ซึ ่งรัฐมนตรียังมิได้ประกาศยกเลิกอ านาจหน้าที่ในการ
ปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
    ส าหรับอ านาจหน้าที่ของนายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอในการ
สอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ เป็นไปตามข้อ 653 ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 16 (พ.ศ. 2514)ฯ และข้อ 454 
ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2515)ฯ ประกอบกับมาตรา 19 55 แห่งพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม
ประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 และแม้ว่าปัจจุบันกฎกระทรวงทั้งสองฉบับจะถูกยกเลิกโดย
กฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537)ฯ แต่การปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายที่ดินในเรื่องดังกล่าวซึ่งเป็น
อ านาจหน้าที่ของนายอ าเภอ หรือปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอในท้องที่ที่ยังไม่มีประกาศยกเลิก
อ านาจหน้าที่ของนายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอตามประมวลกฎหมายที่ดิน ยังคงให้
ผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวปฏิบัติหน้าที่ไปพลางก่อนตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 
    4)  วัตถุประสงค์ของการสอบสวนเปรียบเทียบ56 
     เหตุที่ต้องมีการสอบสวนเปรียบเทียบเมื่อมีการโต้แย้งสิทธิในที่ดิน ก็เพ่ือให้การด าเนินการ
ออกโฉนดที ่ด ินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ยุติลงตามขั ้นตอนและกระบวนการของกฎหมาย  
ส่วนผลการพิจารณาสั่งการจะเป็นอย่างไรย่อมขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริง และหลักฐานเกี่ยวกับที่ดินแปลงนั้น 57  

 

 53 กฎกระทรวง ฉบับท่ี 16 (พ.ศ. 2514) ออกตามความในพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
ข้อ 6 ในกรณีที่มีผู้โต้แย้ง ให้นายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผูเ้ป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอมีอ านาจสอบสวนเปรียบเทยีบ เมื่อตกลง
กันได้ก็ให้ด าเนินการไปตามข้อตกลงนั้น หากตกลงกันไม่ได้ให้มีค าสัง่ว่าจะออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้แกฝ่่ายใด 
และให้ฝา่ยที่ไม่พอใจไปด าเนินการฟ้องร้องต่อศาลภายในก าหนดหกสิบวันนับแต่วันทราบค าสั่ง 
    ฯลฯ ฯลฯ 
 54 กฎกระทรวง ฉบับท่ี 18 (พ.ศ. 2515) ออกตามความในพระราชบญัญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
ข้อ 4 ในกรณีที่มีผู้โต้แย้ง ให้นายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผูเ้ป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอมีอ านาจสอบสวนเปรียบเทยีบ เมื่อตกลง
กันได้ก็ให้ด าเนินการไปตามที่ตกลงกันน้ัน หากตกลงกันไมไ่ด้ให้มีค าสั่งว่าจะออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้แกฝ่่ายใด 
และให้ฝา่ยที่ไม่พอใจไปด าเนินการฟ้องร้องต่อศาลภายในก าหนดหกสิบวันนับแต่วันรับทราบค าสั่ง 
 ในกรณีที่มีการฟ้องร้องต่อศาลแลว้ ให้รอเรื่องไว้จนกว่าศาลจะพิพากษาหรือมีค าสั่งประการใด 
 ถ้ามิไดม้ีการฟ้องร้องภายในก าหนดดังกล่าว หรือศาลได้วินิจฉัยแล้วก็ให้ด าเนินการไปตามควรแก่กรณี 
 55 พระราชบัญญัติแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2528 
มาตรา 19 การปฏิบัติการตามประมวลกฎหมายทีด่ินซึ่งเป็นอ านาจหน้าท่ีของหัวหน้าเขต นายอ าเภอ หรือปลัดอ าเภอผูเ้ป็น
หัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภออยู่ก่อนวนัท่ีพระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ให้ผูด้ ารงต าแหน่งดังกล่าวปฏิบตัิต่อไปพลางก่อนจนกว่า
รัฐมนตรีจะได้ประกาศยกเลิกในราชกิจจานุเบกษาเป็นท้องที่ไป 
 56 ส านักส่งเสริมงานคดีปกครอง, ควำมรู้พื้นฐำนเกี่ยวกับประมวลกฎหมำยที่ดิน และคดีปกครองเกี่ยวกับท่ีดิน: 
ศึกษำกรณีที่ดินของเอกชน (ส านักส่งเสริมงานคดีปกครอง ส านักงานศาลปกครอง 2548) 78. 
 57 หนังสือกรมที่ดินท่ี มท 0713/21645 ลงวันท่ี 26 กันยายน 2532 
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ทั้งนี้ ศาลฎีกาเคยมีค าวินิจฉัย58 ว่าบทบัญญัติในมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินเป็นการให้ดุลพินิจ  
แก่เจ้าพนักงานที่ดินที ่จะท าการสอบสวนเปรียบเทียบหรือไม่ก็ได้ มิได้บังคับว่าจะต้องท าการสอบสวน
เปรียบเทียบทุกกรณี บทบัญญัติดังกล่าวจึงไม่ใช่เป็นกรณีท่ีกฎหมายให้ฝ่ายบริหารวินิจฉัยข้อพิพาทก่อน 
    5)  หลักเกณฑ์ในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ59  
     (1) การสอบสวนเปรียบเทียบ จะต้องสอบสวนให้ได้ความว่าข้อเท็จจริง เป็นอย่างไร  
มีพยานหลักฐานใดหรือไม่ ถ้าฝ่ายใดอ้างพยานบุคคล หรือหลักฐานใดที่แสดงว่า ที่พิพาทมีการออกหนังสือ
แสดงสิทธิในที่ดินแล้ว ผู้อ้างมีหน้าที่ต้องน ามาให้พนักงานเจ้าหน้าที่สอบสวน หรือน ามาแสดงเอง เมื่อพนักงาน
เจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงานที่ดินสอบสวนได้ข้อเท็จจริงและ เหตุผลอย่างไรแล้ว ต้องเปรียบเทียบชี้ทางให้ 
แต่ละฝ่ายทราบเสียก่อนว่า ใครจะมีสิทธิในที่ดิน ดีกว่ากัน พร้อมทั้งเหตุผลและข้อกฎหมายด้วย หากตกลงกัน
ไม่ได้จึงมีค าสั่งต่อไป 
     (2) ต้องเปรียบเทียบในเรื่องสิทธิในที่ดินของผู้ขอและผู้คัดค้านว่าฝ่ายใด ควรจะมีสิทธิ  
ในที่ดินดีกว่ากัน หรือเหมือนกันอย่างไร กล่าวคือ ถ้ามีหนังสือส าคัญที่ทางราชการออกให้ ก็ควรถือหลักฐาน  
ตามหนังสือส าคัญนั้นเป็นหลัก แต่ถ้าไม่มีก็ควรถือการครอบครองและ ท าประโยชน์เป็นหลัก เช่น 
     - ถ้าฝ่ายใดมีใบจอง60 ใบเหยียบย ่า61 หรือตราจอง62 ที่เป็นใบอนุญาต (เป็นผู้ได้รับอนุญาต
ให้จับจอง หรือเป็นทายาทโดยธรรม) ฝ่ายนั้นควรมีสิทธิในที่ดินดีกว่า 
     - ถ้าฝ่ายใดมีหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (เป็นผู ้มีชื ่อในหนังสือ รับรองการท า
ประโยชน์ หรือเป็นทายาทที่มีสิทธิได้รับมรดก) ฝ่ายนั้นควรมีสิทธิดีกว่า 
     - ถ้าฝ่ายใดไม่มีหลักฐานตามที่กล่าวข้างต้น แต่มีหลักฐานการแจ้งการครอบครอง (ส.ค.1) 
หรือใบรับแจ้งการครอบครองตามมาตรา 27 ตรี แห่งประมวล กฎหมายที่ดิน หรือใบเสร็จรับเงินค่าภาษีบ ารุง
ท้องที่ (ภ.บ.ท. 6) หรือไม่มีหลักฐานใดเลย หากได้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินอยู่จนถึงวันท าการส ารวจ
รังวัด หรือพิสูจน์สอบสวน สิทธิในที่ดิน ฝ่ายนั้นควรมีสิทธิในที่ดินดีกว่า 
     (3) การสั่งการของเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด หรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา หรือ
นายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผู ้เป็นหัวหน้าประจ ากิ ่งอ าเภอ (ในท้องที่ซึ ่งยังไม่มีการยกเลิก อ านาจหน้าที่

 

 58 ค าพิพากษาฎีกา ท่ี 212/2541 
 59 ภาควิชาการที่ดิน กองฝึกอบรม กรมที่ดิน, คู่มือกำรปฏิบัติงำนของข้ำรำชกำรกรมที่ดิน (กองฝึกอบรม กรมที่ดิน 2543). 
 60 ประมวลกฎหมายที่ดิน 
    มาตรา 1 ในประมวลกฎหมายนี้ 
    “ใบจอง” หมายความว่า หนังสอืแสดงการยอมใหเ้ข้าครอบครองที่ดินช่ัวคราว 
    ฯลฯ    ฯลฯ 
 61 ใบเหยียบย่า หมายถึง ใบอนุญาตให้เข้าจับจองที่ดินซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติ โฉนดที่ดิน (ฉบับท่ี 5) 
พุทธศักราช 2479 นายอ าเภอเป็นผู้ออก 
 62 ตราจอง หมายถึง ใบอนุญาตให้จบัจองที่ดินซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติออกโฉนดที่1 (ฉบับท่ี 6) 
พุทธศักราช 2479 เจ้าพนักงานท่ีดินเป็นผู้ออก 
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นายอ าเภอ) ต้องเป็นการสั่งการในเรื่องสิทธิในที่ดินของผู้ขอและผู้คัดค้านว่าฝ่ายใดควรจะมีสิทธิในที่ดินดีกว่า
กัน และควรออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ฝ่ายใด หรือไม่ อย่างไร เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด หรือ  
เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา หรือนายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอ (ในท้องที่ที่  
ยังไม่ยกเลิกอ านาจหน้าที่ของนายอ าเภอ) จะสั่งการได้ในกรณีที่ได้สอบสวนเปรียบเทียบแล้วคู่กรณีตกลงกัน
ไม่ได้เท่านั้น ในกรณีที่ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้รับทราบก าหนดนัดท าการสอบสวนเปรียบเทียบแล้ว แต่ไม่มาพบ
พนักงานเจ้าหน้าที่ตามก าหนดนัด กรมที่ดินให้ถือปฏิบัติว่าเป็นกรณีที่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายไม่อาจตกลงกันได้ 
พนักงานเจ้าหน้าที่ชอบที่จะด าเนินการเปรียบเทียบและสั่งการไปตามท่ีเห็นสมควรได้63 
    6)  รูปแบบของการสั่งการ 
     การสั่งการตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน กฎหมายไม่ได้ก าหนดรูปแบบไว้  
ว่าจะต้องด าเนินการในรูปแบบใด ฉะนั้น เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด หรือเจ้าพนักงานที่ดิน จังหวัดสาขา  
จึงอาจจะสั่งการโดยใช้ข้อความสั้นๆ ต่อท้ายบันทึกความเห็นของพนักงานเจ้าหน้าที่ หรืออาจสั่งการในรูปค าสั่ง
ก็ได้ ซึ่งทางปฏิบัติส่วนใหญ่จะท าเป็นรูปค าสั่ง 
    7)  การแจ้งค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ 
     การแจ้งค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบให้คู่กรณีทราบ หากคู่กรณีไปที่ส านักงาน พนักงาน
เจ้าหน้าที่จะแจ้งโดยให้คู่กรณีลงชื่อรับทราบ หากคู่กรณีไม่ไปที่ส านักงาน พนักงานเจ้าหน้าที่จะแจ้งเป็นหนังสือ
โดยส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับ พร้อมทั้งระบุไปใน หนังสือแจ้งด้วยว่า ให้คู่ กรณีฝ่ายที่ไม่พอใจไปฟ้อง
ศาลภายในก าหนด 60 วันนับแต่วันได้รับค าสั่งและน าหลักฐานการยื่นฟ้องพร้อมส าเนาค าฟ้องเกี่ยวกับสิทธิใน
ที่ดินไปแสดงต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ ภายในก าหนดดังกล่าว 
    8)  การปฏิบัติกรณีท่ีมีการฟ้องคดี หรือไม่มีการฟ้องคดี 
     กรณีท่ีมีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลแล้ว กฎหมายบัญญัติให้รอเรื่องไว้ เมื่อศาลได้มีค าพิพากษา
หรือค าสั่งถึงที่สุดประการใด จึงให้พนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการต่อไปไปตามควรแก่กรณี 
     ในกรณีที ่ไม่มีการฟ้องคดีภายในก าหนด 60 วัน นับแต่วันรับทราบค าสั ่ง พนักงาน
เจ้าหน้าที่จะด าเนินการไปตามที่เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด หรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด สาขาสั่งการ ถ้าเจ้า
พนักงานดังกล่าว สั่งให้ออกโฉนด หรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ให้แก่ฝ่ายใด พนักงานเจ้าหน้าที่ก็จะออก
ให้แก่ฝ่ายนั้น 
     ในกรณีที่คู่กรณีฝ่ายที่ไปฟ้องศาลน าหลักฐานการยื่นฟ้องคดีมาแสดงต่อเจ้าหน้าที่หลังจาก
ครบก าหนด 60 วันแล้ว แต่เป็นเวลาก่อนที่พนักงานเจ้าหน้าที่ได้แจกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินแปลงนั้น เมื่อ
พนักงานเจ้าหน้าที่ได้ตรวจสอบแล้วปรากฏว่าเป็นการยื่นฟ้อง ภายในก าหนด 60 วัน และเป็นค าฟ้องเกี่ยวกับ
สิทธิในที ่ดินตามที่ได้มีการโต้แย้งคัดค้านกัน พนักงานเจ้าหน้าที ่จะรอเรื ่องการออกหนังสือแสดงสิทธิ  
ในที่ดินรายนั้นไว้ เมื่อศาลมีค าพิพากษา หรือค าสั่งถึงที่สุดประการใดจึงด าเนินการไปตามควรแก่กรณี 

 

 63 หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0719/26490 ลงวันท่ี 27 สิงหาคม 2540 ตอบข้อหารือจังหวัดยโสธร เวียนโดยหนังสือ
กรมที่ดิน ที่ มท 0719/ว 31311 ลงวันท่ี 9 ตุลาคม 2540 
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    9)  สาระส าคัญของการสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
การโต้แย้ง ต้องเป็นการโต้แย้งสิทธิในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน โดยจะต้องยืนค าร้องคัดค้านต่อเจ้า
พนักงานที่ดิน 
     ผู้สอบสวนเปรียบเทียบ พนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงานที่ดินแล้วแต่กรณี มีอ านาจ  
ท าการสอบสวนเปรียบเทียบ แต่การสั่งการหากไม่สามารถตกลงกันได้เป็นอ านาจของเจ้าหน้าที่ดังกล่าวแล้วแต่
กรณีแต่หากเป็นการสั่งการเกี่ยวกับการออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ในท้องที่ที่ยังไม่ได้มีการยกเลิก
อ านาจของนายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผู้เป็นหัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอ ดังนั้น การสอบสวนเปรียบเทียบเจ้า
พนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา อาจใช้ดุลยพินิจ มอบหมายให้เป็นหน้าที่ของหัวหน้า
ฝ่ายทะเบียน หรือผู้ที่เห็นสมควรซึ่งเป็นเจ้าพนักงานที่ดินก็ได้ 
     การเปรียบเทียบ กรณีการเดินส ารวจออกโฉนดที่ดิน ผู้อ านวยการศูนย์เดินส ารวจออก
โฉนด เป็นผู้มีอ านาจสอบสวนเปรียบเทียบ จะต้องท าบันทึกการเปรียบเทียบและเสนอผลการเปรียบเทียบ
พร้อม ความเห็นและเหตุผลว่าฝ่ายใดควรมีสิทธิในที่ดินดีกว่ากันต่อเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงาน
ที่ดินจังหวัดสาขา แล้วแต่กรณี เพื่อพิจารณาสั่งการต่อไปตามอ านาจหน้าที่ 
     การสั่งการ เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด หรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขา ควรพิจารณาจาก 
ข้อเท็จจริงรวมถึงข้อกฎหมายประกอบกับความเห็นของผู้ท าการสอบสวนเปรียบเทียบว่า เมื่อพิจารณาจาก
ข้อเท็จจริง รวมถึงข้อกฎหมายแล้ว ควรจะเป็นอย่างไร แล้วใช้ดุลยพินิจสั่งการไปตามที่เห็นสมควร ซึ่งควรท า
เป็นค าสั่ง ออกเลขท่ีค าสั่ง และวัน เดือน ปี ที่สั่งการไว้ 
     การแจ้งให้คู ่กรณีทราบ จะต้องท าเป็นหนังสือแจ้งพร้อมแนบค าสั ่งส่งทางไปรษณีย์
ลงทะเบียน ตอบรับไปให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายเพื่อเป็นหลักฐานยืนยัน 
     ระยะเวลาฟ้องคดีของคู่กรณี คู่กรณีฝ่ายที่ไม่พอใจค าสั่งจะต้องไปฟ้องต่อศาลภายใน
ก าหนด60 วันนับแต่วันทราบค าสั่ง 
     กรณีที่มีการยื่นฟ้องคดีและไม่ยื่นฟ้องคดี กรณีที่มีการฟ้องคดีนั้น จะต้องรอเรื่องไว้ เมื่อ
ศาลได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งถึงที่สุดประการใด จึงด าเนินการตามค าพิพากษา หรือค าสั่งอันถึงที่สุดของศาล
ต่อไป แต่ถ้าไม่ได้ฟ้องศาลภายในก าหนด 60 วันนับแต่วันที่ทราบค าสั่ง เมื่อพ้นก าหนดแล้ว จึงด าเนินการ 
ตามท่ีเจ้าหน้าที่ได้สั่งการไว้ 
     ซึ่งจะเห็นได้ว่าเมื่อมีคดีพิพาทเกี่ยวกับกระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการใน
การออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ได้เข้าสู่การพิจารณาของศาลปกครองซึ่งมีอ านาจวินิจฉัยประเด็นหลักแห่ง
คดีแล้ว คู่กรณีอีกฝ่ายมักจะโต้แย้งเรื่องเขตอ านาจศาลว่าข้อพิพาทดังกล่าวเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาของ
ศาลยุติธรรมเป็นผลให้ต้องน าข้อโต้แย้งดังกล่าวให้คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล
พิจารณา ซึ่งคดีต้องวินิจฉัยประการแรกว่าที่ดินดังกล่าวเป็นของฝ่ายใด ซึ่งเป็นการโต้แย้งสิทธิในทางแพ่ง กรณี
จึงมีกรณีปัญหาว่าศาลใดจะเป็นศาลที่มีอ านาจวินิจฉัยคดีนั้น 
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บทท่ี 3 
หลักกฎหมายที่เกี่ยวกับการแบ่งเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน

ระหว่างศาลปกครองและศาลยุตธิรรมตามหลกักฎหมายต่างประเทศ 
 

 ในบทนี้จะกล่าวถึงหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับการแบ่งเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน
ระหว่างศาลปกครองและศาลยุติธรรมตามหลักกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส  และสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมัน ดังนี้ 
 
3.1  สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
 มีการจัดระบบองค์กรศาลที่เรียกกันว่า “ศาลคู่ขนาน” โดยการแบ่งแยกศาลปกครองกับศาลยุติธรรม 
จากทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจของ Montesquieu นักปรัชญาชาวฝรั่งเศส เจ้าของแนวความคิดว่า อ านาจ
ตุลาการเป็นอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนกับเอกชน เป็นอ านาจซึ่งแยก
ออกจากอ านาจฝ่ายบริหาร และอ านาจนิติบัญญัติ64 ดังนั้น ตุลาการผู้พิพากษาไม่สมควรเข้ามายุ่งเกี่ยวกับการ
ด าเนินงานของฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ โดยในระยะเริ่มแรกภายหลังจากการปฏิวัติใน ค .ศ. 1789 คณะ
ปฏิวัติมีความพยายามแยกอ านาจตุลาการออกจากการตรวจสอบอ านาจของฝ่ายบริหาร 65 โดยท าการตรา
กฎหมาย เมื่อวันที่ 16 และวันที่ 24 สิงหาคม ค.ศ. 1790 ไม่อนุญาตให้ผู้พิพากษาของศาลยุติธรรมมีอ านาจ
พิพากษา หรือมีอ านาจตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง เนื่องจากฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองควรแยก
ออกจากการควบคุมของฝ่ายที ่ใช้อ านาจตุลาการ และโดยที่การวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองนั้น  
เป็นกรณีที่อยู่ในกฎหมายปกครองและอยู่บังคับบัญชาของฝ่ายปกครอง ซึ่งหลังจากนั้น ได้มีการก าหนด
หลักการให้ความเป็นธรรมและการคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากการประพฤติปฏิบัติของ เจ้าหน้าที ่หรือ
หน่วยงานทางปกครอง จึงก าหนดให้มีสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1799 มี
หน้าที่เป็นที่ปรึกษาราชการและพิจารณาข้อพิพาททางปกครอง อีกทั้งยังมีหน้าที่รับเรื่องร้องทุกข์ อันเกิดจาก
การกระท าของฝ่ายปกครอง หลังจากนั้นในปี ค.ศ. 1806 ได้มีการจัดตั้งแผนกคดีปกครองขึ้นในสภาที่ปรึกษา
แห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ตัดสินคดีข้อพิพาท และเสนอเรื่องพิพาทดังกล่าวให้กษัตริย์  
เป็นผู้ตัดสินชี้ขาดโดยพิจารณาตามความเห็นของสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ Conseil d’Etat และในปี ค.ศ. 1872 
ได้ตรากฎหมายเพื่อให้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทในคดีปกครองของสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ Conseil d’Etat 

 

 64 Hugo Flavier/Charles Froger. Administrative Justice in France. between Singularity and 
Classicism, BRICS LAW JOURNAL Volume III Issue 2, 2016 
 BRICS LAW JOURNAL Volume III Issue 2 (2016) 
 65 อมร จันทรสมบูรณ์, ‘เราควรจะมีศาลปกครองหรือยัง’. 9 วารสารนิติศาสตร์ ธรรมศาสตร์ 1 (2533 เมษายน) 29. 
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จึงถือเป็นการเกิดข้ึนครั้งแรกของระบบที่เรียกว่า “ศาลคู่ขนาน” โดยแบ่งแยกศาลยุติธรรมกับศาลปกครอง ขึ้น
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส แต่นั้นมา66 
 ก่อนการปฏิวัติฝรั่งเศส ระบบกฎหมายฝรั่งเศสอยู่ในสภาวะไม่มีเสถียรภาพเนื่องจากเจ้าแห่งศักดินา
ในแคว้นต่าง ๆ ของฝรั่งเศสขณะนั้น มีฐานะเป็นผู้ปกครองพื้นที่และยังเป็นผู้มีอ านาจพิจารณาผู้พิพากษาข้อ
พิพาทแก่ราษฎรในเขตพื้นที่ ไม่ยอมรับกฎหมายที่กษัตริย์แห่งรัฐก าหนดและประกาศใช้บังคับภายในประเทศ 
ส่งผลให้ระบบใช้บังคับกฎหมายในฝรั่งเศสล้มเหลว ซึ่งเป็นสาเหตุหนึ่งที่น าไปสู่การปฏิวัติฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 
1789 และมีการยกเลิกระบบศักดินา67 
 ในการพิจารณาปัญหาข้อพิพาท โดยแยกออกเป็นกฎหมายปกครองกับกฎหมายเอกชน อาจมีการโต้แย้ง
ในเรื่องขอบเขตของกฎหมายว่าอยู่ในกฎหมายใด เช่น คดีเกี่ยวกับความรับผิดของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งมี
ประเด็นที่ต้องพิจารณาก่อนว่า ความเสียหายดังกล่าวเกิดขึ้นจากการกระท าตามอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองหรือไม่ หรือกระท าในฐานะส่วนตน และต้องพิจารณาว่าข้อพิพาทดังกล่าว สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ 
(Conseil d’Etat) หรือศาลยุติธรรม จะมีอ านาจตัดสินชี้ขาดข้อพิพาทดังกล่าว ต่อมา “ศาลชี้ขาดคดีขัดกัน” 
(Tribunal des Conflits) ได้จัดตั้งขึ้นใน ค.ศ. 1828 โดยมีข้อจ ากัดที่ส าคัญคือ การกระท าทางปกครองบาง
เรื่องอาจอยู่นอกเหนืออ านาจศาลปกครองก็ได้ เช่น การแยกแยะระหว่างการกระท าในการใช้อ านาจในฝ่าย
ปกครอง (Actes d’autorité) และการกระท าในการจัดการ (Actes de Gestion) ออกจากกัน โดยตระหนัก
ว่าการใช้อ านาจปกครองในลักษณะที่อ านาจรัฐเหนือคู่กรณีเท่านั้น อยู่ในเขตอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง 
แต่การกระท าทั่วไปอยู่ในอ านาจของกฎหมายเอกชน ซึ่งอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม ยกเว้นว่ากฎหมาย
ไดมี้การก าหนดไว้โดยเฉพาะ68 
 3.1.1  หลักเกณฑ์การพิจารณาเขตอ านาจของศาลปกครอง มีดังนี้ 69 
  (1)  การบริการสาธารณะ 
   พิจารณาจากหลักการบริการสาธารณะทางปกครองควบคู่กับแนวคิดเรื่องประโยชน์สาธารณะ 
โดยไม่จ าต้องพิจารณาว่าใครเป็นผู้กระท า คือ อาจด าเนินการโดยฝ่ายปกครองหรือเอกชนที่ ฝ่ายปกครอง
มอบหมายก็ได้ ไม่มีข้อพิจารณาเรื่องเกณฑ์องค์กรที่ด าเนินการว่าเป็นฝ่ายปกครองหรือเอกชน เช่น การบริการ

 

 66 Hans Jerald Crossland, Rights of the Individual to Challenge Administrative Action before 
Administrative Courts in France and Germany, 24 ICLQ (1975) 707. 
 67 Matthieu Bertozzo, ‘Le 3 novembre 1790, la mise au pas des juges sous la Révolution, De la 
vacance indéterminée à l’abolition des Parlements d’Ancien Régime’: Revue générale du droit on line, 
(2015), numéro 22827 <www.revuegeneraledudroit.eu/?p=22827> 
 68 Leon Duguit, ‘The French Administrative Courts’ Political Science Quarterly, Vol. 29, No. 3 
(September 1914) 385-407. 
 69 กิตติศักดิ์ ปรกติ และสมเกียรติ วรปัญญาอนันต์, ‘ปัญหาเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ านาจหรือ
การด าเนินการทางปกครองในเรื่องสิทธิในที่ดิน’ (คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โรงพิมพ์เดือนตุลา 2562 
รายงานฉบับสมบูรณ์ 2562) 35-48. 
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สาธารณะของฝ่ายปกครองซึ่งกระท าโดยองค์การมหาชน เช่น ส านักหอการค้า (คดี Boglionne 25 มกราคม 
1952) การท่าเรือ (คดี Abadie 17 เมษายน 1959) อย่างไรก็ตาม การพิจารณาองค์การมหาชนบางแห่ง 
ยกตัวอย่างเช่น การท่าเรือ ทีต่้องวินิฉัยถึงเนื้อหาในบริการหลักที่ท าด้วยเสมอ กล่าวคือ หากเป็นการซ่อมแซม
บ ารุงรักษา การก าหนดขอบเขตหน้าที่บริการ หรือก าหนดเวลาเปิดปิดบริการ ย่อมถือเป็นการบริการสาธารณะ 
ซึ่งอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง หากเป็นบริการขนส่งสินค้า จะถือเป็นการบริการสาธารณะด้านอุตสาหกรรม
ที่อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม 
  (2)  สัญญาทางปกครอง 
   แบ่งแยกออกเป็น ก. สัญญาทางปกครองที่มีวัตถุประสงค์ของสัญญาเป็นเรื่องในทางปกครอง
โดยสภาพ และ ข. สัญญาทางปกครองที่มีข้อตกลงส าคัญให้ที่แสดงถึงเอกสิทธิ์รัฐที่มีอยู่เหนือคู่สัญญาเอกชน 
ซึ่งอยู่ในฐานะที่แตกต่างกันโดยฝ่ายปกครองมีอ านาจอยู่เพียงฝ่ายเดียวที่จะสามารถยกเลิกหรือแก้ไขสัญญา
ระหว่างคู่สัญญาเอกชน อันเป็นหลักเกณฑ์ที่ไม่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายเอกชน อีกทั้ง ไม่พบลักษณะ  
สัญญาดังกล่าวได้ในกฎหมายทั่วไป (clauses exorbitantes du droit commun) 
  (3)  ความเสียหายที่มีมูลเหตุเกิดจากการใช้อ านาจทางปกครอง  
   เป็นกรณีเรื่องการละเมิดทางปกครอง โดยแบ่งแยกเป็น 2 เรื่องคือ ก. การรับผิดทางละเมิด 
จากงานก่อสร้างเพื ่อสาธารณะ (La responsabilité en matière de dommages de travaux publics) 
และ ข. การรับผิดทางละเมิดอันเนื่องมาจากการกระท าทางปกครองที่เกิดจากกการให้บริการด้านสาธารณะ  
ที่กระท าโดยฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจ  
   ก. ความรับผิดทางละเมิด อันเนื่องมาจากงานก่อสร้างเพื่อสาธารณะ (La responsabilité 
en matière de dommages de travaux publics) กล่าวคือ ต้องพิจารณาว่างานก่อสร้างเพื่อสาธารณะใด 
ที่เป็นการให้บริการแก่ประชาชนด้านสาธารณะ หากเกิดข้อพิพาทแล้วคดีจะอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง  
งานก่อสร้างสาธารณะอันได้แก่ งานก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภคต่าง ๆ หรืออาคารส านักท าการงานอันเป็น
อสังหาริมทรัพย์ ที่มีลักษณะเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ข้อพิพาทประเภทนี้อยู่ในอ านาจศาลปกครอง และโดยที่
ลักษณะอสังหาริมทรัพย์เพื่อประโยชน์สาธารณะดังกล่าว อาจเป็นสาธารณูปโภคต่าง ๆ ที่มีเพ่ื อให้ประชาชน 
ใช้ประโยชน์โดยตรง หรือเป็นอาคารที่มีไว้เพื่อจัดท าบริการสาธารณะ หากเกิดความเสียหายอันเนื่องมาจาก  
งานก่อสร้างเพื่อสาธารณะดังกล่าว ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดต่อความเสียหาย แม้ว่าฝ่ายปกครองไม่มีหน้าที่ 
ในการดูแลรักษา แต่ศาลปกครองย่อมมีอ านาจพิจารณาถึงความรับผิดของเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานทาง
ปกครอง ยกตัวอย่าง ข้อพิพาทเกี่ยวกับการละเมิดของฝ่ายปกครองอันเนื่องมาจากงานก่อสร้างเพื่อสาธารณะ 
เช่น ถนนช ารุดเป็นหลุมเป็นบ่อท าให้รถยนต์ที่สัญจรไปมาเกิดความเสียหายจากการตกหลุมถนน หรือกรณี
บุคคลภายนอกที่ไม่ได้เป็นผู้ใช้บริการสาธารณะโดยตรง หรือกรณีความเสียหายที่เกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ 
หรือ ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรของฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่รับผิดชอบ 
   ซึ่งหลักความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐตามกฎหมายฝรั่งเศส ได้แบ่งแยกความรับผิด
ตามกฎหมายปกครอง ออกจากความรับผิดตามกฎหมายเอกชน ซึ่งการละเมิดในทางปกครองนั้น กฎหมาย 
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ได้ก าหนดใหฝ้่ายปกครอง มีหน้าที่ต้องรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดจากเจ้าหน้าที่ของตนในขอบเขตกว้างขวาง
กว่าความรับผิดชอบอย่างเอกชน โดยวางหลักว่า หน่วยงานรัฐต้องมีหลักเกณฑ์เฉพาะที่เหมาะสมและ  
ให้ความเป็นธรรม ต่อการบริหารงานของรัฐ เพื ่อเป็นทั ้งประโยชน์ร่วมกันของฝ่ายปกครองและเอกชน 
เพื่อบริการแก่สาธารณะ ซึ่งแนวคิดดังกล่าวเกิดจากแนววินิจฉัยของศาลชี้ขาดคดีขัดกัน ในคดี Blanco  
โดยสรุปสาระส าคัญว่า “ความเสียหายที่เกิดต่อเอกชนนั้น ฝ่ายปกครองอาจจะต้องรับผิดอันเนื่องมาจาก
ประชาชนได้รับการบริการสาธารณะ (service public) ที่ไม่อยู่ในหลักเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายแพ่ง 
(code civil) เพราะความสัมพันธ์ของคู่กรณีตามประมวลกฎหมายแพ่งเป็นนิติสัมพันธ์แบบเอกชนกับเอกชน 
(rapports de particulier à particulier) ดังนั ้น ความรับผิดในเรื ่องดังกล่าวไม่ใช่ความรับผิดเด็ดขาด  
แต่เป็นหลักการเฉพาะที่ปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับลักษณะของการให้บริการ” 
  (4)  การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
   แนวทางในการวินิจฉัยว่าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน แบ่งออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ ก. การวินิจฉัย
ว่าเป็นของสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ นั้น ให้เป็นไปตามแนวค าพิพากษาของศาลฝรั่งเศส และ ข. การ
วินิจฉัยว่าจะด าเนินการจัดการต่อทรัพย์สินดังกล่าวอย่างไร นั้น ให้เป็นไปตามกฎหมายพิเศษเพื่อก าหนด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาล  
  (5)  นิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
   นิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบของฝ่ายปกครอง (acte administratif excès de pouvoir) 
คือ การออกกฎหรือการออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้เพิกถอน 
นิติกรรมทางปกครองดังกล่าว ซึ่งการออกกฎหรือการออกค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นอ านาจของศาลปกครอง
ในการตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองให้ถูกต้องและอยู่ในขอบเขตของกฎหมาย เพื่อคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน  
  (6)  การพิจารณาว่า ค าสั่งทางปกครองหรือกฎชอบด้วยกฎหมาย หรือไม ่ 
   การตีความและพิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของกฎ หรือค าส ั ่งทางปกครอง 
(l’interprétation et de l’appréciation de légalité de la décision administratif) นั้น เป็นอ านาจของ
ศาลปกครอง โดยที่การก าหนดขอบเขตหรือก าหนดความชอบด้วยกฎหมายของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ซึ ่งเป็นนิติกรรมทางปกครอง ชอบด้วยกฎหมาย หรือไม่ แบ่งแยกออกเป็น 2 กรณี คือ ก. กรณีฟ้อง คดี 
ต่อศาลปกครองโดยตรงในคดีพิพาทหลัก ที่มีประเด็นแห่งคดี ( recours à titre principal) แต่กรณีดังกล่าว 
มีจ านวนน้อย เนื่องจากการจ ากัดขอบเขตของผลแห่งค าพิพากษาที่มีจ านวนไม่มาก เนื่องจากมีการจ ากัด  
การตีความของประเด็นแห่งคดีหรือพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของกฎหรือค าสั่งทางปกครองเท่านั้น  
โดยมิได้ใช้บังคับฝ่ายปกครองแต่อย่างใด ซึ่งเป็นเพียงการพิจารณาให้เป็นการรับรองแก่คู่ความเพียงเท่านั้น  
และ ข. กรณีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม ในคดีที่มีประเด็นหลักแห่งคดีที่อยู่ในเขตอ านาจพิจารณาของ 
ศาลยุติธรรม แต่เป็นกรณีท่ีมีประเด็นแทรกซ้อน (recours à titre incident) ที่ศาลยุติธรรมจะต้องส่งประเด็น
ดังกล่าวให้ศาลปกครองไดพิ้จารณาความชอบด้วยกฎหมายของกฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวด้วย 
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 3.1.2  หลักเกณฑ์การพิจารณาเขตอ านาจของศาลยุติธรรม มีดังนี้ 70 
  (1)  การบริหารงานยุติธรรม 
   การบริหารงานยุติธรรมในคดีแพ่งและคดีอาญา เป็นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 
ตามหลักเกณฑ์การแบ่งแยกอ านาจ  
  (2)  การจัดการทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา (gestion du domaine privé)  
   ในกรณีที่ไม่ใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ฝ่ายปกครองสามารถจัดการทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดาเช่นเดียวกันเอกชนที่จัดการทรัพย์สินของตนเพื่อแสวงหารายได้ เช่น น าทรัพย์สินให้เอกชนเช่า  
หากเกิดข้อพิพาทจะอยู่อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม เพราะกรณีที่ฝ่ายปกครองด าเนินการตาม
กฎหมายเอกชนทีไ่ด้ก าหนดไว้ เรียกว่า gestion privée  
  (3)  การจัดท าบริการสาธารณะด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม  
   เป็นกรณฝี่ายปกครองมีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะด้านพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ต้องการให้ข้อพิพาทที่เกี่ยวข้องอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม เพ่ือให้
มีการพิพากษาตามหลักกฎหมายเอกชน แต่หลังจากนั้น มีหลักการเกิดขึ้นใหม่ที่ยินยอมให้ข้อพิพาทอยู่ในเขต
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองได้ โดยมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองที่มีข้อตกลงระหว่าง
คู่สัญญาให้เอกสิทธิ์แก่รัฐอยู่เหนือเอกชนที่เป็นคู่สัญญา  
  (4)  การด าเนินการกับทรัพย์สินเอกชนโดยมิชอบด้วยกฎหมาย  
   การเข้าแทรกแซงกรรมสิทธิ์ในที่ดินของหลักกฎหมายฝรั่งเศสในกรณีที่ฝ่ายปกครอง เข้ายึด
ครองอสังหาริมทรัพย์ที่เป็นของเอกชนโดยมิชอบ (emprise irrégulière) ได้แก่ การที่ฝ่ายปกครองครอบครอง 
ใช้สอย อสังหาริมทรัพย์ที่เป็นของเอกชนโดยมิชอบด้วยกฎหมาย กรณีดังกล่าวศาลที่มีอ านาจ วินิจฉัยความ
เสียหายของเอกชน คือศาลยุติธรรม ตามหลักทั่วไปที่ก าหนดว่า ศาลที่พิจารณาพิพากษาคดีในการพิทักษ์สิทธิ
และเสรีภาพในทรัพย์สินเอกชน คือ ศาลยุติธรรม 
  (5)  การกระท านอกอ านาจ 
   การกระท าของรัฐที่ไม่ได้ก าหนดไว้ตามกฎหมาย ให้ถือว่าศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีอ านาจ
วินิจฉัย และยังมีอ านาจออกค าสั่งให้ฝ่ายปกครองหยุดการกระท าดังกล่าว  และสั่งให้ชดใช้ความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นแก่เอกชนได้ เมื่อรัฐกระท าละเมิดสิทธิของเอกชนอย่างชัดเจน และไม่สามารถอ้างตามกฎหมาย  
ว่าเป็นอ านาจทางปกครอง กรณีจึงเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองที่ ละเมิดกฎหมายและเป็นการกระท า
ร้ายแรง (voie de fait) 
 3.1.3  การวินิจฉัยเขตอ านาจศาลในคดีเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน71 
  ศาลชี้ขาดคดีขัดกัน มีอ านาจพิพาทคดีที่มีการขัดแย้งอ านาจของศาลและคดีพิพาทที่มีการขัดแย้ง
ของค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองกับศาลยุติธรรม เพื่อป้องกันมิให้ มีการปฏิเสธความยุติธรรม 

 

 70 กิตติศักดิ์ ปรกติ และสมเกียรติ วรปัญญาอนันต์ (เชิงอรรถ 69) 49-54. 
 71 เพิ่งอ้าง. .56-57. 
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(le déni de justice) และโดยที่ศาลนี้มีอ านาจวินิจฉัยคดีเฉพาะกรณีที่มีการขัดแย้งกันอ านาจศาลและค า
พิพากษาของศาล  
  ศาลชี้ขาดอ านาจหน้าที่ในคดีขัดกันของฝรั่งเศสเป็นศาลอิสระ (la jurisdiction autonome) และ
มีโครงสร้างจากตัวแทนของศาลทั้งสองระบบ (le principe mixte et paritaire) ที่มีจ านวนเท่ากัน ซึ่งในการ
วินิจฉัยขอบเขต ความหมายและเขตอ านาจของศาลในคดีพิพาทในเรื่องสิทธิในที่ดินประเทศฝรั่งเศส ใช้ระบบ
ในการวินิจฉัยโดย “ศาลชี้ขาดคดีขัดกัน”72 หรือ “ศาลคดีขัดกัน”73 (Tribunal des Conflits) 
  เขตอ านาจของศาลชี้ขาดคดีขัดกัน  
  เดิมศาลชี้ขาดคดีขัดกันมีอ านาจชี้ขาดเมื่อเกิดการขัดแย้งเขตอ านาจศาล ใน 2 กรณี โดยกรณี  
การขัดแย้งแรกเป็นลักษณะ “ศาลเห็นว่าตนเองมีอ านาจ” (le conflit positif) คือ กรณีที่ศาลซึ่งอยู่ในระบบ
ศาลยุติธรรม เห็นว่าศาลของตนเองมีอ านาจเหนือคดีหนึ่งคดีใด ขณะที่ฝ่ายถูกฟ้อง เห็นว่า คดีที่ถูกฟ้องนั้นอยู่
ในอ านาจของศาลอีกระบบหนึ่ง คือ ศาลปกครอง และการขัดแย้งกรณีที่สองเป็นลักษณะ “ศาลต่างปฏิเสธ
อ านาจของตน” (le conflit négatif) คือ กรณีที่ศาลทั้งสองระบบ ต่างมีความเห็นว่าอีกศาลหนึ่งมีเขตอ านาจ
เหนือคดีหนึ่งคดีใด ต่อมา ได้มีการปรับปรุงกฎหมายเพ่ิมขอบเขตอ านาจศาลให้เหมาะสมยิ่งขึ้น กล่าวคือ มีการ
เพ่ิมอ านาจศาลชี้ขาดคดีขัดกันให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาในเนื้อหาของคดี (le fond) ในคดีท่ี “ค าพิพากษา
มีเนื ้อหาขัดแย้งกัน” (le conflit de decisions au fond) และมีการ“ส่งประเด็นที ่ขัดแย้งในระหว่าง
พิจารณา” (les procedures de renvoi) ให้ศาลชี้ขาดคดีขัดกันวินิจฉัยชี้ขาดก่อนที่ศาลรับค าฟ้องจะมีค า
พิพากษาได้อีกด้วย  
 3.1.4  แนวค าวินิจฉัยศาลชี้ขาดคดีขัดกัน กรณีปัญหาเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ านาจ
ทางปกครองในเรื่องสิทธิในที่ดิน สรุปดังนี้74 
  (1)  คดี Action française 
   เป็นคดีที่วางทฤษฎีเรื่องการกระท าของฝ่ายปกครองที่ละเมิดกฎหมายและเป็นการกระท า
ร้ายแรง (voie de fait) มี 2 กรณี คือ 
   (ก) กรณีค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองและ  
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวท าให้แอกชนได้รับความเสียหายต่อเสรีภาพหรือเสียกรรมสิทธิ์ใดๆ  
   (ข) กรณีฝ่ายปกครองด าเนินการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง ท าให้เอกชนได้รับความเสียหาย
ต่อเสรีภาพหรือเสียกรรมสิทธิ์ใดๆ 

 

 72 โภคิน พลกุล, ‘การวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล (ตอนที่ 2)’ 
<http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=298&Page=2> สืบค้นเมื่อ 6 มกราคม 2548. 
 73 นันทวัฒน์ บรมานันท์, ‘องค์กรชี้ขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล’ 
<http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=246> สืบค้นเมื่อ 20 ธันวาคม 2547. 
 74 กิตติศักดิ์ ปรกติ และสมเกียรติ วรปัญญาอนันต์ (เชิงอรรถ 69) 69-73. 
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   เมื่อนิติกรรมทางปกครองดังกล่าว ศาลยุติธรรมมีอ านาจวินิจฉัย และยังมีอ านาจออกค าสั่ง 
ให้ฝ่ายปกครองหยุดการกระท าดังกล่าว และสั่งให้ชดใช้ความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่เอกชนได้ เมื่อรัฐกระท า
ละเมิดสิทธิของเอกชนอย่างชัดเจน และไม่สามารถอ้างตามกฎหมายว่าเป็นอ านาจทางปกครอง  
   หลังจากนั้น ศาลชี้ขาดคดีขัดกันได้เปลี่ยนแปลงความหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง  
ที่ละเมิดกฎหมายและเป็นการกระท าร้ายแรง (voie de fait) ให้มีความหมายเฉพาะเจาะจงให้ใช้บางกรณี
เท่านั้น ทั้งนี้ จึงเป็นการจ ากัดอ านาจศาลยุติธรรมให้ลดน้อยลงกว่าเดิม เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองท าให้เอกชน
เสียสิทธิการครอบครองอย่างถาวร จะเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม แต่หากเป็นกรณีที่เอกชนเสีย
สิทธิการครอบครองชั่วคราว ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาและเยียวยาความเสียหาย  
ของเอกชน 
  (2)  คดี Pannizon 
   เป็นกรณีคู่สามีภริยาได้ท าสัญญายินยอมให้เทศบาลแห่งหนึ่งใช้ประโยชน์ในที่ดินเป็นเวลา  
4 ปี และเมื่อถึงก าหนดเทศบาลไม่ส่งมอบที่ดินคืน แต่กลับใช้ประโยชน์ในที่ดินต่อไปอีก แม้ว่าจะพ้นก าหนด
ระยะเวลาที่ได้ตกลงกันไว้ อีกทั้งเจ้าของที่ดินไม่มีความประสงค์ให้เทศบาลดังกล่าวใช้ประโยชน์ในที่ดินต่อไป  
คู่สามีภริยาที่เป็นเจ้าของที่ดินจึงยื่นค าฟ้องต่อศาลยุติธรรมให้ขับไล่พร้อมทั้งเรียกให้ชดใช้เงิน โดยกล่าวอ้าง
ประเด็นเรื ่องการกระท าของฝ่ายปกครองที่ละเมิดกฎหมายและเป็นการกระท าร้ายแรง (voie de fait)  
แต่เทศบาลกลับอ้างว่า ศาลยุติธรรมไม่มีอ านาจวินิจฉัยคดีดังกล่าว หลังจากนั้น คู่กรณีได้น าคดีดังกล่าวมาฟ้อง
ต่อศาลปกครองเป็นอีกคดีหนึ่ง คู่สามีภริยาที่เป็นเจ้าของที่ดินยื่นค าฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งโดยปริยาย
ของฝ่ายปกครอง(นายกเทศมนตรี) โดยให้ฝ่ายปกครองส่งคืนที่ดินและให้ใช้ค่าเสียหาย ต่อมาศาลปกครอง  
มีค าสั่งรับค าฟ้องเฉพาะประเด็นการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองและการฟ้องเรียกคืนที่ดิน โดยศาล  
มีค าสั่งไม่รับค าฟ้องประเด็นเรียกค่าเสียหาย เนื่องจากเห็นว่าเป็นประเด็นที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม 
เพราะสืบเนื ่องมาจากการยึดทรัพย์สินของเอกชนที ่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง (emprise 
irrégulière) ต่อมา ศาลชี้ขาดคดีขัดกันมีค าวินิจฉัยว่า เมื่อได้ก าหนดนิยามของค าว่า voie de fait ใหม่ ว่าศาล
ยุติธรรมมีอ านาจในการพิจารณาค่าเสียหายจากการละเมิดกรรมสิทธิ์ของบุคคลจากการกระท าของฝ่าย
ปกครอง ที่ม ีผลท าให ้กรรมสิทธ ิ ์ของเอกชนสิ ้นส ุดลงถาวรเท่าน ั ้น ด ังน ั ้น คดีด ังกล ่าวเป ็นเพ ียง  
การกระทบกระเทือนถึงการใช้สิทธิเหนือที่ดินของเจ้าของที่ดิน เพียงชั่วคราว ที่ศาลปกครองจะมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาถึงปัญหาของความเสียหายนั้น 
   ศาสตราจารย์ Pierre Delvolvé ได้อธิบายถึงเหตุผลที่ศาลชี้ขาดคดีขัดกัน ท าการจ ากัด 
เขตอ านาจของศาลยุติธรรมในคดีที ่พิพาทที่ฝ่ายปกครองที่ละเมิดกฎหมายและเป็นการกระท าร้ายแรง  
(voie de fait) ให้แคบลง เนื่องจากเป็นผลโดยตรงจากการบัญญัติกฎหมายใหม่ซึ่งเป็นการเพิ่มอ านาจให้แก่
ศาลปกครองพิจารณาค าร้องฉุกเฉินขอคุ้มครองชั่วคราวหรือการบรรเทาทุกข์ชั ่วคราวของเอกชนจากการ
กระท าของฝ่ายปกครอง (référé-liberté)  
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  (3)  คดี Duperray  
   เป็นคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการจัดการทรัพย์สินแผ่นดินธรรมดาของหน่วยงานท้องถิ่นอยู่ใน
อ านาจของศาลยุติธรรม โดยมีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า นายกเทศมนตรีของหน่วยงานส่วนท้องถิ่นปฏิเสธไม่ให้
เอกชนได้สิทธิภาระจ ายอมใช้ยานพาหนะสัญจรเข้าออกผ่านในที่ดินแปลงหนึ่งซึ่งเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดา โดยมีการประกาศหวงห้ามแนวเขตโดยผู้ว่าราชการจังหวัด โดยอาศัยเหตุผลว่าหากฝ่ายปกครอง
ยินยอมให้ประชาชนผ่านที่ดินดังกล่าวจะเป็นการละเลยต่อหน้าที่หรือเป็นการเปลี่ยนแปลงมาตรการคุ้มครอง
สิ่งแวดล้อม พืชพันธุ์ และสัตว์ป่า แต่คดีนี้ศาลชี้ขาดคดีขัดกันได้วินิจฉัยว่ากรณีดังกล่าวไม่ถือว่าเป็นการใช้
อ านาจมหาชนแยกออกจากการใช้กรรมสิทธิ์ของเอกชนโดยทั่วไป ซึ่งผลจากการวางหลักการดังกล่าวท าให้  
เกิดหลักกฎหมายเอกชน และหลักกฎหมายมหาชน ทั้งนี้แนวค าวินิจฉัยของศาลชี้ขาดคดีขัดกันดังกล่าว 
เป็นที่ยอมรับกันทั่วไปว่า ศาลยุติธรรมมีเขตอ านาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับทรัพย์สินแผ่นดินธรรมดา (domaine 
privé) แตศ่าลปกครองมีเขตอ านาจในคดีพิพาทเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (domaine public)  
  (4)  คดี Alexandre และคดี Sergent  
   คดีที ่ฟ้องเรียกค่าเสียหายจากเทศบาลกรณีไม่บ ารุงรักษาสภาพของถนนให้อยู่ในสภาพ 
พร้อมใช้งานอย่างปลอดภัย หากฝ่ายปกครองยังมิได้ประกาศให้เส้นทางดังกล่าว เป็นถนนสาธารณะ  
คดีดังกล่าวจะอยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม แต่กรณีที่ได้เปิดใช้เส้นทางดังกล่าวเป็นถนนสาธารณะเรียบร้อย
แล้ว ให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
  (5)  คดี SCI Résidence des Perriers  
   เป็นคดีที่ยื่นค าฟ้องต่อศาลยุติธรรมให้พิจารณาพิพากษาว่าทางที่ใช้ร่วมกันในโรงพยาบาลของ
รัฐแห่งหนึ่ง เป็นทางภาระจ ายอม หรือไม่ ซึ่งปรากฏข้อเท็จจริงว่าเจ้าหน้าที่ได้โต้แย้งว่าคดีอยู่ในอ านาจของ
ศาลปกครอง เนื่องจากทางพิพาทเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ต่อมาศาลชี้ขาดคดีขัดกันวินิจฉัยว่า ทรัพย์สิน
ซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่อาจท าให้เกิดทางภาระจ ายอมแก่บุคคลได้ กรณีจึงเป็นคดีที่อยู่ในเขต
อ านาจศาลปกครอง ที่มีอ านาจวินิจฉัยได้ว่าทางพิพาทเป็นทางภาระจ ายอมหรือไม่ และแนวเขตพื้นที่ของทาง
พิพาทท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพียงใด 
 
3.2  สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน 
  ระบบกฎหมายเยอรมัน75 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเยอรมัน มาตรา 95 วรรคแรก วางหลัก
ไว้ว่า การพิจารณาพิพากษาบรรดาคดีพิพาทให้เป็นอ านาจของฝ่ายตุลาการ โดยแบ่งเป็น 5 สาขาใหญ่ คือ ศาล
ปกครอง ศาลยุติธรรม ศาลแรงงาน ศาลสังคม และศาลการเงิน ซึ่งก าหนดให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลหลักแต่
ก าหนดศาลอื่นเป็นศาลช านัญการพิเศษ เพื่อคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีให้เป็นไปตามขอบเขตของอ านาจวินิจฉัย
ตัดสินคดี (Entscheidungskompetenz) ในแต่ละศาล อย่างไรก็ตาม การก าหนดเขตอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีแต่ละศาลตามรัฐธรรมนูญเยอรมันดังกล่าว เป็นเพียงกรอบก าหนดแนวเขตโดยพื้นฐาน ซึ่งจะต้อง

 

 75 กิตติศักดิ์ ปรกติ และสมเกียรติ วรปัญญาอนันต์ (เชิงอรรถ 69) 84-87. 
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ท าการก าหนดขอบเขตในรายละเอียดโดยกฎหมายเฉพาะแต่อ านาจวินิจฉัยของแต่ละศาลอาจมีขอบเขตที่คาบ
เกี่ยวกันได้ มิใช่ว่าทุกศาลจะเป็นผู้มีอ านาจวินิจฉัยคดีในเรื่องนั้น ๆ แต่เพียงผู้เดียว ทั้งนี้ ตามแนววินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญเยอรมัน ที่ได้วางหลักส าคัญไว้แล้วว่า ศาลทุกศาลใช้อ านาจตุลาการในการวินิจฉัยข้อพิพาท
ตามกฎหมายและตามหลักความยุติธรรมเป็นอย่างเดียวกัน โดยมิได้ถือว่าอ านาจในการวินิจฉัยคดีพิพาทตาม
กฎหมายมหาชนจะเป็นอ านาจเด็ดขาดของศาลปกครองโดยเฉพาะแต่อย่างใด  
  การแบ่งแยกองค์กรที ่ใช้อ านาจของตุลาการในเยอรมัน แบ่งออกเป็น 5 ศาลดังกล่าว แม้จะ
แนวความคิดตั้งอยู่บนฐานของทฤษฎีเรื ่องการแยกกฎหมายออกเป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ กฎหมายเอกชนและ
กฎหมายมหาชน อย่างไรก็ตาม การแยกองค์การที่ใช้ตุลาการในการพิจารณาคดีพิพาททั้ง 5 ศาลนี้ เพ่ือ
ประโยชน์ในการก าหนดลักษณะคดีพิพาทให้สอดคล้องกับมูลคดีตามข้อเท็จจริง แต่พบว่ายังมีข้อเสียจากการมี
ค าพิพากษาที่ขัดแย้งกัน เนื่องจากมีการน าคดีขึ้นสู่ศาลที่ต่างกัน แต่เป็นคดีที่มีมูลคดีข้อพิพาทเหมือนกัน ซึ่ง
เป็นข้อยุ่งยากที่อาจจะน าไปสู่ปัญหาความสับสนที่ประชาชนจะต้องเผชิญจากกรณีดังกล่าว ทั้งนี้เพ่ือแก้ปัญหา
ที่อาจจะเกิดขึ้นนั้น เมื่อปี ค.ศ. 1990 จึงมีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองขึ้นใหม่ ซึ่งส่งผล
ให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่ส าคัญ 2 ฉบับ ได้แก่ 1) กฎหมายว่าด้วยพระธรรมนูญศาลยุติธรรม 2)  
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งและกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้อง เช่น ศาลคดีแรงงาน ศาลคดีสังคม ศาลคดีภาษี
อากรและการคลัง รวมถึงกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง จึงท าให้ปัญหาเกี่ยวกับอ านาจวินิจฉัยคดีของศาลที่มีเขต
อ านาจคาบเกี่ยวกันได้สิ้นสุดลง ทั้งนี้ ได้มีการวางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับขอบเขตอ านาจพิพากษาคดีของศาล ตาม
มาตรา 17 แห่งธรรมนูญศาล (§17 GVG)76 โดยก าหนดให้ค าวินิจฉัยเรื ่องอ านาจศาล ในศาลที่รับคดีไว้
พิจารณาแต่แรกให้ส่งผลผูกพันต่อศาลอื่นด้วย กล่าวคือ หากศาลที่รับคดีไว้พิจารณาแต่แรกเห็นว่าคดีดังกล่าว
อยู่ในอ านาจพิพากษาของตน ก็ให้ศาลนั้นมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีไปจนคดีถึงท่ีสุด แต่หากศาลที่รับคดีไว้
พิจารณาแต่แรกนั้นเห็นว่าคดีที่รับไว้ดังกล่าวไม่อยู่ในอ านาจพิพากษาของตน ศาลที่รับคดีไว้พิจารณาแต่แรก
นั้น ก็มีอ านาจที่จะจัดส่งคดีดังกล่าว ไปให้ศาลหนึ่งศาลใดที่ตนเห็นว่ามีอ านาจพิพากษาคดีดังกล่าวได้ เมื่อ ศาล
ต่อมาที่ได้รับคดีของศาลก่อนหน้า จะไม่สามารถย้อนส่งคดีกลับไปให้ศาลที่รับคดีไว้พิจารณาแต่แรกได้อีก 
เพราะฉะนั้น การแก้ปัญหาด้วยวิธีวางหลักเกณฑ์ก าหนดอ านาจในการพิพากษาคดีของศาลดังกล่าวไว้ใน
ธรรมนูญศาลตามมาตรา 17 จึงเป็นที่ยอมรับเรื่อยมา ส่งผลให้ความพยายามเรียกร้องของนักกฎหมายอื่น ๆ 

 

 76 มาตรา 17 ของธรรมนูญศาลเยอรมัน (GVG) ก าหนดไว้ว่า:- 
 (1) เมื่อศาลไดส้ั่งให้รับคดีไว้พิจารณาแล้ว หากพฤติการณ์อันเป็นมลูแห่งการวินิจฉัยอ านาจพิจารณาของศาล
เปลี่ยนแปลงไปภายหลัง พฤติการณ์เช่นนั้นย่อมไม่กระทบต่ออ านาจพิจารณาของศาลนั้น หลังจากศาลไดส้ั่งรับคดีไว้พิจารณา
แล้ว คู่ความจะน าคดีเรื่องเดียวกันนั้นไปสู่การพิจารณาในศาลอื่นอีกไม่ได ้
 (2) ให้ศาลที่มีอ านาจพิจารณามีอ านาจวินิจฉัยข้อพิพาทในแง่มุมทางกฎหมายทั้งปวงที่เกี่ยวข้อง ท้ังนี้ไม่กระทบถึง
บทบัญญัตมิาตรา 14 วรรคสาม ประโยคที่สี่ และมาตรา 34 ประโยคที่สามของรัฐธรรมนูญ” (ซึ่งก าหนดให้คดีเรียกค่าทดแทน
การเวนคืน และคดีเรียกค่าเสียหายอันเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ีของรัฐอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม) 
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ตั้งแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ฉบับปี ค.ศ. 1949 ที่ต้องการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศ เพื่อให้มี
การรวมศาลทั้งหมดให้เป็นศาลเพียงแห่งเดียว หมดสิ้นไป 
 3.2.1  หลักเกณฑ์การพิจารณาเขตอ านาจของศาลปกครอง 
  การจัดตั้งศาลปกครองเยอรมัน เกิดจากความต้องการที่จะให้มีผู ้ที่ตัดสินคดีปกครองที่มีความ
เชี ่ยวชาญเฉพาะด้าน โดยมีแนวความคิดที ่ว ่า รัฐปกครองโดยกฎหมายการกระท าของรัฐต้องได้รับ  
การควบคุมดูแลโดยองค์กร และต้องเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ปกป้องพลเมืองจากมาตรการที่หน่วยงานของรัฐ
ด าเนินการโดยองค์กรนี้จะต้องใช้หลักกฎหมายมหาชนตัดสิน 
  อ านาจศาลปกครอง 
  ตามรัฐธรรมนูญเยอรมันเขตอ านาจของศาลปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเป็นศาล  
ที่มีอ านาจหน้าที่ทั่วไปในคดีปกครอง ได้แก่ ข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครองตามกฎหมายมหาชน
เกือบทุกประเภทที่มีเนื ้อหาแห่งคดีเป็นผลโดยตรงจากกฎหมายมหาชนซึ่งส่วนใหญ่เป็นข้อพิพาทระหว่าง
ประชาชนกับเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง รวมถึงระหว่างส่วนราชการด้วยกันเอง แต่ไม่รวมถึงคดีรัฐธรรมนูญและ  
คดีท่ีใช้กฎหมายสังคมและภาษี ความต้องการจะให้มีผู้ที่ตัดสินคดีปกครองที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน 
  นอกจากนี้ ศาลปกครองเยอรมัน77 ยังมีอ านาจในการวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครองของฝ่ายปกครอง
ด้วยกันเอง เช่น ข้อพิพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2 แห่ง ซึ่งต่างฝ่ายต่างต้องมีหน้าที่ดูแลรักษา
ถนนหลวง และคดพิีพาทระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรฝ่ายปกครองที่มีอ านาจควบคุมก ากับใน
กรณีท่ีองค์กรที่ควบคุมก ากับใช้อ านาจยกเลิกมติของคณะกรรมการขององค์กรการปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น 
  ข้อยกเว้นในกรณีที่เป็นข้อพิพาทในกฎหมายมหาชน โดยที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะให้อยู่ใน
อ านาจศาลอื่น ได้แก่ 
  ก. ข้อพิพาทเก่ียวกับค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากการละเมิดต่อหน้าที่ตามกฎหมายมหาชน ซึ่งไม่ใช่
ลักษณะของสัญญาทางปกครองนั้น ให้อยู่ในอ านาจพิพากษาของศาลยุติธรรม (ศาลแพ่ง) 
  ข. คดีปกครองในสาขาพิเศษที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองช านัญพิเศษ เช่น ศาลสังคมมีอ านาจ
ในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายประกันสังคม ศาลภาษีอากรมีอ านาจในการพิพากษาคดีพิพาท
เกี่ยวกับกฎหมายภาษีและอากร 
  ค. ค าฟ้องเกี่ยวกับประเด็นเรื่องลิขสิทธิ์ให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม (ศาลแพ่ง) 
  ง. คดีเกี ่ยวกับค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยผู้พิพากษา ให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ  
ศาลยุติธรรมแห่งมลรัฐ (ศาลทางอาญา) 
  อ านาจของศาลปกครองในแต่ละชั้นศาลมีอ านาจหน้าที่ดังนี้ 

 

 77 อุมาพร วังค าแหง, ‘ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและ
รัฐธรรมนูญของกฎหมายล าดับรองที่ออกโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑติ  
คณะนติิศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง, 2546) 184-188. 
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  ก. อ านาจของศาลปกครองชั้นต้น รับพิจารณาพิพากษาคดีข้อพิพาททางปกครองทุกเรื่องที่อยู่ใน
อ านาจของศาลปกครองในฐานะเป็นศาลชั้นต้น แต่มีข้อยกเว้นบางคดีที่เริ ่มต้นที่ศาลปกครองมลรัฐหรือ
สหพันธรัฐ 
  ข. อ านาจของศาลปกครองมลรัฐ มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งหรือค าพิพากษาของศาลปกครอง
ชั้นต้น ในฐานะเป็นศาลอุทธรณ์ 
  ค. อ านาจของศาลปกครองสหพันธรัฐ ก าหนดให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที ่มีการฎีกา 
ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นและพิจารณาพิพากษาข้อกฎหมายที่อุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครอง  
มลรัฐโดยทั่วไปแล้วจะต้องเป็นปัญหาข้อกฎหมายที่ส าคัญที่วินิจฉัยแตกต่างจากแนวบรรทัดฐานของศาล
ปกครองสหพันธรัฐหรือเป็นเรื่องที่ไม่ได้ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมายวิธีสบัญญัติ ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อเนื้อหา
แห่งคดีและเป็นศาลเริ่มต้นพิจารณาคดีที่เกี่ยวกับข้อพิพาทระหว่างสหพันธรัฐและมลรัฐ หรือระหว่างมลรัฐ
ด้วยกัน 
 3.2.2  หลักเกณฑ์การพิจารณาเขตอ านาจของศาลยุติธรรม 
  ศาลยุติธรรมของประเทศเยอรมัน มีการจัดโครงสร้างที่แตกต่างจากระบบที่เป็นรัฐเดี่ยวทั่วไป จึงมี
การก าหนดอ านาจของศาลยุติธรรมเยอรมัน ประกอบด้วย ศาลแพ่ง และศาลอาญา โดยศาลแพ่ง จะมีอ านาจ
วินิจฉัยคดีความทางแพ่ง ส่วนศาลอาญาจะมีอ านาจวินิจฉัย ซึ ่งคดีที ่อยู ่ในอ านาจของศาลยุติธรรมตาม
โครงสร้าง สรุปได้ดังนี้78 
  1)  ศาลชั้นต้นระดับล่าง หรือศาลท้องถิ่น (Amtsgerichte)  
   (1)  คดีแพ่ง ได้แก่ คดีสิทธิเรียกร้องเกี่ยวกับทรัพย์สินไม่เกิน 5,000 ยูโร และคดีพิพาท 
ที่ไม่สามารถค านวณเป็นเงินได้ หรือคดีปลดเปลื้องทุกข์ อาทิเช่น ข้อพิพาทเกี่ยวกับผู้เช่าอสังหาริมทรัพย์
ครอบครัว เป็นต้น และข้อพิพาทเก่ียวกับค่าอุปการะเลี้ยงดูตามกฎหมาย79  
   (2)  คดีอาญา ที่อยู่ในอ านาจศาลชั้นต้นระดับล่าง ส าหรับความผิดที่ลงโทษ จ าคุกเกิน 2 ปี  
แต่ไม่เกิน 4 ปี ต้องมีผู้พิพากษาอาชีพ 1 คน และผู้พิพากษาสมทบ 2 คน จึงจะมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี 
โดยเรียกว่าลูกขุนประกอบกับพระธรรมนูญศาลก าหนดว่าศาลชั้นต้นระดับล่างนี้ไม่อาจพิจารณาพิพากษาคดี  
ที่กฎหมายก าหนดโทษเกิน 4 ปี และไม่มีอ านาจก าหนดวิธีการเพื่อความปลอดภัย ทั้งนี้ ผู้พิพากษาคนเดียว  
มีอ านาจพิจารณาคดีอาญาต่อไปนี้ 
    ก. คดีความผิดลหุโทษ 
    ข. ความผิดอาญาธรรมดา 

 

 78 เพิ่งอ้าง. 176-178. 
 79 มาตรา 23 วรรคแรก ของธรรมนญูศาลเยอรมัน (GVG) ก าหนดไว้ว่า:- 
    หากมิได้ก าหนดให้คดีอยู่ในอ านาจของศาลภูมภิาค ให้ศาลท้องถิ่นมีเขตอ านาจในคดีพิพาททางแพ่ง ดังนี้:  
    (1) คดีพิพาทที่มีทุนทรัพย์ ไม่เกินจ านวนห้าพันยูโร; 
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    ค. การกระท าความผิดที่กฎหมายก าหนดโทษจ าคุกไม่เกิน 6 เดือน เพียงอย่างเดียว 
หรือมีโทษข้างเคียงอ่ืนประกอบ 
    ง. ความผิดที่กฎหมายก าหนดโทษจ าคุกไม่เกิน 2 ปี 
  2)  ศาลชั้นต้นมลรัฐ หรือศาลภูมิภาค (Landgerichte)  
   (1)  คดีแพ่ง ได้แก่ คดีสิทธิเรียกร้องเกี่ยวกับทรัพย์สินมีราคาเกินกว่า 5,000 ยูโร และคดีที่
ศาลชั้นต้นระดับล่างไม่สามารถพิจารณาได้ในคดีแพ่งและพาณิชย์ นอกจากนี้ศาลชั้นต้นมลรัฐยังมีอ านาจ
วินิจฉัยคดีอุทธรณ์ในคดีแพ่ง ค าพิพากษาและการอุทธรณ์ค าร้องค าวินิจฉัยอื่นๆ ของศาลชั้นต้นระดับล่างที่มี
ทุนทรัพย์เกินกว่า 5,000 ยูโร80 
   (2)  คดีอาญา มีอ านาจพิพากษาคดีที่อุทธรณ์มาจากศาลชั้นต้นระดับล่างโดยการอุทธรณ์
ดังกล่าวนี้จะต้องพิจารณาพิพากษาโดยองค์คณะเล็กประกอบด้วยผู้พิพากษา 1 คน และผู้พิพากษาสมทบ  
2 คน และองค์คณะใหญ่ทางอาญาประกอบด้วย ผู ้พิพากษา 3 คน และผู ้พิพากษาสมทบ 2 คน ทั ้งนี้  
ศาลชั้นต้นมลรัฐมีอ านาจพิจารณาคดีอาญาดังนี้ 
    ก. คดีความผิดอาญาร้ายแรงที่ไม่อยู่ในอ านาจของศาลชั้นต้นระดับล่าง 
    ข. คดีความผิดอาญาที่ผู้พิพากษาคนเดียวโอนเรื่องมาให้เนื่องจากเกินอ านาจพิจารณา
พิพากษาของผู้พิพากษาคนเดียว 
    ค. ความผิดเกี่ยวกับชีวิต เช่น ข่มขืน ฆ่าผู้อ่ืน เป็นต้น 
    ง. ความผิดฐานปล้นทรัพย์ และท าให้เสื่อมเสียเสรีภาพในต าแหน่งหน้าที่อันเป็นเหตุให้
ถึงแก่ความตาย เป็นต้น 
   (3)  คดีพาณิชย์ องค์คณะคดีพาณิชย์จะวินิจฉัยคดีพาณิชย์แทนองค์คณะคดีแพ่ง โดยมี  
องค์คณะ 3 คน เป็นผู้พิพากษาสมทบ 2 คน ซึ่งแต่งตั้งจากนักธุรกิจที่มีประสบการณ์พาณิชย์ 
    ส าหรับลักษณะคดีพาณิชย์เป็นคดีพิพาททางแพ่ง ดังนี้ 
    ก. คดีฟ้องเก่ียวกับผู้ประกอบการค้าตามนัยประมวลกฎหมายแพ่งและ 
    ข. ค าฟ้องเก่ียวกับการแลกเปลี่ยนหรือเช็ค 
    ค. ค าฟ้องเกี่ยวกับนิติสัมพันธ์ระหว่างหุ้นส่วนในห้างด้วยกันทั้งในระหว่างที่ด าเนิน
กิจการอยู่และหลังจากเลิกห้างและการท าการช าระบัญชี 
    ง. ค าฟ้องเก่ียวด้วยเครื่องหมายการค้าตัวอย่างสินค้าหรือแบบของสินค้า  
    จ. ค าฟ้องเก่ียวด้วยกฎหมายทะเล กฎหมายบริษัทและคดีการค้าอ่ืนๆ  
  3)  ศาลสูงมลรัฐ (Oberlandesgerichte)  
   (1)  คดีแพ่ง พิจารณาและพิพากษาคดีอุทธรณ์ในเรื่องคดีที่อุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลชั้นต้น
มลรัฐ ในกรณีที่ศาลชั้นต้นมลรัฐเป็นศาลเริ่มแรก และคดีอุทธรณ์ค าสั่งของศาลชั้นต้นมลรัฐ 

 

 80 มาตรา 71 วรรคแรก ของธรรมนญูศาลเยอรมัน (GVG) ก าหนดไว้ว่า:- 
 (1)  คดีแพ่งที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลท้องถิ่น 
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    ส าหรับกรณีที่พิจารณาพิพากษาคดีของศาลชั้นต้นมลรัฐ ซึ่งท าหน้าที่เป็นศาลอุทธรณ์คดี 
จากศาลชั้นต้นระดับล่าง หรือระดับศาลแขวง นั้น ค าพิพากษาของศาลสูงมลรัฐดังกล่าว เป็นที่สุด 
   (2)  คดีอาญา มีอ านาจวินิฉัยคดทีีอุ่ทธรณ์มาจากศาลชั้นต้นมลรัฐ นอกจากนี้ศาลสูงมลรัฐเป็น
ศาลชั้นต้นในคดีความผิดอาญาที่เกี่ยวกับผลประโยชน์ของรัฐ เช่น ความผิดเกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยของรัฐ 
หรือความมั่นคงของรัฐ  
  4)  ศาลสูงสหพันธ์รัฐ หรือศาลฎีกา (Bundesgerichtshof)  
   มีเพียงแห่งเดียว และมีอ านาจพิจารณาคดีที่มีการฎีกา ในปัญหาข้อกฎหมายที่มาจากศาลสูง
มลรัฐ รวมทั้งคดีท่ีมีการอุทธรณ์โดยตรง ในปัญหาข้อกฎหมายมาจากศาลชั้นต้นมลรัฐภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมาย
ก าหนด คดีที่จะเข้าสู่การพิจารณาจะต้องได้รับความยินยอมจากศาลสูงของมลรัฐและคดีที่ยกขึ้นอุทธรณ์นั้น
ต้องเป็นข้อกฎหมายใหม่ หรือเป็นเรื่องท่ีแตกต่างจากบรรทัดฐานเดิมของค าพิพากษาฎีกาที่วินิจฉัยไปแล้ว  
   ส าหรับในคดีอาญานั้น จะรับคดีที่ฎีกามาจากศาลชั้นต้นมลรัฐองค์คณะใหญ่ทางอาญาและ
ศาลสูงมลรัฐที่ท าหน้าที่เป็นศาลชั้นต้น 
   ลักษณะคดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม สรุปได้ดังนี้ 
   (1)  คดีแพ่ง เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับนิติสัมพันธ์และสิทธิเรียกร้องต่างๆ วิธีพิจารณาคดีแพ่ง  
ใช้พระธรรมนูญศาล ประกอบกับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
   (2)  คดีอาญา เป็นข้อพิพาทหรือคดีเกี ่ยวกับการกระท าความผิดทางอาญาหรือประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
   (3)  คดีอื่นๆ ตามที่ได้บัญญัติไว้โดยเฉพาะในกฎหมายอื่น เช่น คดีพิพาทเกี่ยวกับการก่อตั้ง
สิทธิขึ้นใหม่ตามกฎหมายวิธีพิจารณาของศาลเฉพาะ ทั้งนี้ในกรณีที่ไม่มีบทบัญญัติเป็นอย่างอื่น ศาลชั้นต้น
ระดับล่างหรือศาลแขวงที่คู่ความมีภูมิล าเนา จะมีอ านาจหน้าที่พิจารณาโดยอาศัยวิ ธีพิจารณาพิพากษาตาม
กฎหมายดังกล่าว ซึ่งลักษณะคดีของอ านาจศาลอิสระ ได้แก่ 
    (3.1) กฎหมายครอบครัว เช่น อ านาจปกครองบุตรสถานภาพของบุคคล การแบ่ง
ทรัพย์สินหลังการหย่า การรับบุตรบุญธรรม การวินิจฉัยเกี่ยวกับเรื่องบรรลุนิติภาวะ  
    (3.2) กฎหมายมรดก เช่น การคุ ้มครองทรัพย์มรดกการแบ่งปันทรัพย์มรดกตาม
พินัยกรรม หรือ ตามกฎหมาย 
    (3.3) การจดทะเบียน การซื้อขาย การสมาคม สหกรณ์ และสิทธิในทรัพย์สิน  
    (3.4) การวางทรัพย์และการจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย์ 
 3.2.3  การแบ่งแยกเขตอ านาจศาลของกฎหมายเยอรมัน81 
  หลักส าคัญของการแยกอ านาจพิพากษาคดีของศาลปกครองกับศาลยุติธรรมของเยอรมัน คือ  
ศาลปกครองมีอ านาจวินิฉัยคดีพิพาททางปกครอง และศาลยุติธรรมมีอ านาจวินิจฉัยคดีพิพาทตามกฎหมาย
อาญาและกฎหมายเอกชน ตามหลักการที่ว่า ศาลที่มีอ านาจพิพากษาคดีในเรื่องใด ก็ควรมีความรู้ความเชี่ยวชาญ

 

 81 กิตติศักดิ์ ปรกติ และสมเกียรติ วรปัญญาอนันต์ (เชิงอรรถ 69) 89. 
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เฉพาะด้านในการวินิจฉัยข้อพิพาทในเรื่องนั้นให้มากที่สุด แนวคิดดังกล่าว เป็นหลักเกณฑ์ส าคัญในธรรมนูญ
ศาลของประเทศเยอรมัน และยังเป็นเกณฑ์ส าคัญในกฎหมายวิธีพิจารณาความอีกด้วย ดังนั้น นักนิติศาสตร์
เยอรมันจึงมีความพยายามแยกแยะความแตกต่างของกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชนอย่างจริงจัง 
โดยเฉพาะภายหลังจากเยอรมันมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามรัฐธรรมนูญ เมื่อปี ค.ศ. 1953 ทั้งนี้เพื่อเป็น
การจัดระบบทางกฎหมายและวางระเบียบการบริหารงานยุติธรรมให้เป็นเอกภาพ และก าจัดข้อโต้แย้งเรื่อง
อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีอันจะท าให้การพิจารณาคดีมีความล่าช้า แต่ก็ไม่บรรลุผล ต่อมาในช่วงหลังปี ค.ศ. 
1960 ได้เกิดแนวคิดว่าการแบ่งแยกระหว่างกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนออกจากกันนั้น ไม่สามารถ
กระท าได้ในทางทฤษฎี แต่ในทางปฏิบัติ สามารถแบ่งแยกกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนออกจากกันตาม
เหตุผลทางการเมืองและในการบริหารจัดการในวงวิชาการศึกษากฎหมาย เท่านั้น จนในที่สุดแนวคิดดังกล่าว
ได้น าไปสู่การแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายธรรมนูญศาล ว่าด้วยอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลในปี ค.ศ. 1990 
โดยแบ่งแยกอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลอย่างกว้าง ๆ แต่วางหลักให้ทุกศาลมีอ านาจวินิจฉัยเรื่องอ านาจ
ศาลโดยเท่าเทียมกัน และหากศาลที่รับค าฟ้องเห็นว่าคดีดังกล่าวอยู่อ านาจของศาลใดก็ผูกพันศาลอื่น ๆ ด้วย 
และเป็นหน้าที่ของศาลที่รับคดีเป็นศาลแรกที่ต้องส่งคดีดังกล่าวไปยังศาลที่ตนมีความเห็นว่าคดีดังกล่าวอยู่ 
ในอ านาจศาลนั้นพิจารณาคดีต่อไปด้วย 
  แนวค าวินิจฉัยขององค์คณะของศาลสูงสุดของสหพันธ์ (Gemeinsame Senat der Obersten 
Gerichtshöfe des Bundes) ได้มีการวางหลักว่า การแบ่งแยกขอบเขตระหว่างคดีพิพาทในทางมหาชนที่  
อยู่ในอ านาจพิพากษาของศาลปกครองและคดีพิพาทในทางเอกชนที่อยู่ในอ านาจพิพากษาของศาลยุติธรรม 
นั้น มีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาดังนี้82 
  1)  พิจารณาตามกฎหมายที่ก าหนดให้ศาลหนึ่งศาลใดมีอ านาจพิพากษาคดีในเรื ่องดังกล่าว
โดยเฉพาะเป็นส าคัญ  
  2)  ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้โดยชัดแจ้ง ให้พิจารณาตามหลักแบ่งแยกระหว่าง
กฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน ดังนี้ 
   2.1)  พิจารณาตามค าฟ้อง หรือค าให้การที่ขึ้นอยู่กับความสัมพันธ์ของคู่กรณีว่ามีความสัมพันธ์
เชิงอ านาจบังคับของรัฐที่อยู่เหนือกว่าอีกฝ่ายหนึ่ง หรือไม่ (Subjektionstheorie) และฝ่ายใช้อ านาจรัฐนั้นใช้
อ านาจในทางกฎหมายมหาชนที ่ให้อ านาจไว้โดยเฉพาะหรือไม่ หรือเป็นผู ้อยู ่ในในฐานะผู ้กระท าการ
เช่นเดียวกับเอกชนโดยทั่วไป (Sonderrechtstheorie) เป็นส าคัญ  
   2.2)  ต้องพิจารณาประกอบด้วยว่า  
    (1)  หากคู่กรณีมีความสัมพันธ์แบบเสมอภาคกันก็ตาม ยังไม่เพียงพอที่จะว่าเป็นคู่กรณี
ในกฎหมายเอกชนเสมอไป เพราะคู่กรณีท่ีพิพาทกันในขอบเขตของกฎหมายมหาชนอาจมีนิติสัมพันธ์โดยฐานะ
เสมอเท่าเทียมกันได้ เช่นกรณีที่ฝ่ายปกครองกระท าการหรือเข้าร่วมในฐานะเป็นคู่กรณีในสัญญาทางปกครอง 
หรือมีข้อพิพาทโต้แย้งกันในเรื่องอ านาจหน้าที่ เป็นต้น  

 

 82 กิตติศักดิ์ ปรกติ และสมเกียรติ วรปัญญาอนันต์ (เชิงอรรถ 69) 101-102. 
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    (2)  การแบ่งแยกความแตกต่างของสัญญาในกฎหมายเอกชนกับสัญญาในกฎหมาย
มหาชนนั ้น ต้องพิจารณาถึงประเด็นของวัตถุแห่งสัญญาและประเด็นของความมุ ่ง ประสงค์ในสัญญา 
(Interessentheorie) เนื่องจากสัญญาในกฎหมายเอกชนหรือสัญญาในกฎหมายมหาชน ต้องมีการก าหนดถึง
วัตถุแห่งสัญญาว่ามีความมุ่งหมายที่จะคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือคุ้มครองประโยชน์ของเอกชน ที่จะ
พิจารณาว่าอยู่ในแดนของกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน  
   2.3)  ในการพิจารณาเนื ้อหาสัญญาระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน มีหลักพิจารณาว่า  
หากเป็นลักษณะของนิติสัมพันธ์ที่ไม่ได้จัดท าในรูปแบบสัญญาก็อาจจัดท าขึ้นโดยการที่ฝ่ายปกครองมีค าสั่ง  
ทางปกครองได้ แต่ถ้าเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองอาจด าเนินการโดยมีค าสั่งทางปกครองได้ แต่กลับใช้วิธีตกลงกัน
แทน นั้น นิติสัมพันธ์ดังกล่าว ซึ่งถือว่าเป็นไปตามความตกลงกัน ย่อมเป็นนิติสัมพันธ์ ในกฎหมายมหาชน  
แต่กรณีที่ฝ่ายปกครองไม่อาจออกค าสั่งหรือใช้อ านาจเหนือเอกชนได้ แต่เลือกใช้วิธีการตกลงท าสัญญาระหว่าง
ฝ่ายปกครองกับเอกชน ก็ย่อมเป็นนิติสัมพันธ์ที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายเอกชน  
   2.4)  พิจารณาถึงการชั่งน ้าหนักของประเด็นหลักแห่งคดี ตามแนวค าพิพากษาของศาลยุติธรรม
สูงสุดเยอรมัน นั้น สัญญาระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชนจะเป็นเรื่องที่อยู่ในแดนของกฎหมายเอกชนหรือแดน
ของกฎหมายมหาชน ย่อมขึ้นอยู่กับว่าวัตถุแห่งสัญญามีน ้าหนักไปในทางใดมากกว่ากัน และต้องพิจารณาถึง
ลักษณะเด่นของเนื้อหาในสัญญานั้น อยู่ในขอบเขตของกฎหมายเอกชนหรืออยู่ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน
ประกอบด้วย 
    แนวค าวินิจฉัยของศาลยุติธรรมและศาลปกครองเยอรมันเกี่ยวกับปัญหาว่าคดีเป็นคดี
พิพาทตามกฎหมายมหาชน หรือเป็นคดีพิพาทในทางกฎหมายเอกชน นั้น มีประเด็นที่ต้องพิจารณา 3 ขั้นตอน  
ดังนี้ ประการแรก ประเด็นแห่งข้อพิพาท ประการที่สอง หลักกฎหมายที่สอดคล้องตามข้อพิพาท และประการ
สุดท้าย คือ หลักกฎหมายที่ใช้วินิจฉัยข้อพิพาท83  
    แนวค าพิพากษาของศาลเยอรมัน ศาลจะวินิจฉัยประเด็นคดีพิพาทตามลักษณะเนื้อหา
ของนิติสัมพันธ์ (Rechtsnatur des Streitgegenstands) กล่าวคือ พิจารณาจากนิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นตามข้อ
กล่าวหาในค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีเป็นหลัก และพิจารณาค าให้การของผู้ถูกฟ้องคดีประกอบกันด้วย โดยวินิจฉัย
ว่าประเด็นแห่งข้อพิพาท (Streitgegenstand) คืออะไร โดยการเริ่มพิจารณาว่าผู้ฟ้องคดีมีความต้องการให้  
ผู้ถูกฟ้องคดีท าอะไร เช่น ขอให้แสดงสิทธิ ขอให้ชดใช้หรือเยียวยา หรือขอให้ศาลก่อตั้งสิทธิหรือเพิกถอนสิทธิ 
    แต่หากผู้ฟ้องคดีขอศาลบังคับคดตีามนิติสัมพันธ์ทางกฎหมายเอกชน คดีพิพาทย่อมอยู่
ในอ านาจศาลยุติธรรม แต่หากผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลสั่งให้ฝ่ายปกครองกระท าใด ที่เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง  
คดีพิพาทย่อมอยู่ในอ านาจศาลปกครอง ทั้งนี้ ศาลย่อมต้องพิจารณาไปถึงหลักเกณฑ์อันเป็นรากฐานแห่งการ
วินิจฉัยข้อพิพาทตามข้อหาและค าขอของผู้ฟ้องคดี ว่าอยู่ในหลักกฎหมายเอกชน หรือกฎหมายมหาชน 84 

 

 83 เพิ่งอ้าง. 103. 
 84 เพิ่งอ้าง. 104. 
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 3.2.4  แนวค าพิพากษาของศาลเยอรมันที่เกี ่ยวกับคดีพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครองในเรื ่อง
เกี่ยวกับที่ดิน สรุปได้ดังนี้85 
  1)  คดีฟ้องขจัดความเดือดร้อนเสียหายของเจ้าของที่ดิน  
   กรณีที่มีการอ้างถึงกรรมสิทธิ์ในที่ดินเพื่อไม่ให้ผู้อื่นเข้ามารบกวน โดยหลักทั่วไปในกฎหมาย
เยอรมันผู้ที่กล่าวอ้างถึงกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินใดแล้ว ย่อมได้รับการคุ้มครองจากการถูกรบกวนนั้นตามมาตรา 
906 ประกอบมาตรา 1004 ของประมวลกฎหมายแพ่ง86  แต่การจะพิจารณาว่าคดีพิพาทจะอยู่ในอ านาจ 
ศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม นั้น พิจารณาลักษณะข้อพิพาทของคดี ว่าต้องวินิจฉัยตามกฎหมายเอกชนหรือ
กฎหมายมหาชน 
   (1) คดีที ่เทศบาลฟ้องขอให้ศาลห้ามมิให้ช่างภาพคนหนึ่งที ่เข้ามาในส านักงานเทศบาล  
พร้อมกับเสนอขายบริการถ่ายภาพให้แก่บุคคลที ่เข้ามาจดทะเบียนสมรสในส านักงานเทศบาลแห่งนี้  
ศาลยุติธรรมวินิจฉัยว่า เทศบาลเป็นฝ่ายปกครองที่มีอ านาจดูแลรักษาอาคารเทศบาลซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน จะต้องด าเนินการให้สาธารณชนใช้สอยอาคารเทศบาลตามวัตถุประสงค์ของ การใช้อาคาร 
และโดยที่เทศบาลก็มีสิทธิครอบครองในฐานะเจ้าของ จึงสามารถห้ามบุคคลที่ไม่ได้มีความต้องการมาติดต่อ
ราชการ แต่เข้ามาเพื่อประสงค์ประกอบธุรกิจ การห้ามดังกล่าวย่อมเป็นการป้องกันการถูกรบกวนในกรณีที่
ช่างภาพมิได้มีนิติสัมพันธ์ทางปกครองกับเทศบาล ดังนั้น ย่อมเป็นข้อพิพาทตามกฎหมายเอกชน เทศบาลต้อง
ฟ้องห้ามมิให้ผู้ใดผู้หนึ่งเข้ามาในอาคารเทศบาลต่อศาลยุติธรรมได้ แต่ในกรณีที่นิติสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครอง
ที่ออกค าสั่งห้ามเอกชนเป็นนิติสัมพันธ์ในทางกฎหมายมหาชน เช่นห้ามประชาชนผู้ที่มาติดต่อหน่วยงาน นั้น 

 

 85 เพิ่งอ้าง. 105-118. 
 86 มาตรา 906 ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน  
    (1) เจ้าของที่ดินจ าต้องยอมรับภาระการรบกวนจาก ก๊าซ ไอน ้า กลิ่น ควัน ฝุ่นละออง ความร้อน เสียง ความ
สั่นสะเทือน หรือสิ่งอ่ืนท านองเดียวกัน อันเกิดจากท่ีดินอื่น หากการรบกวนเช่นนั้นมิได้ก่อให้เกิดความเสียหายเดือดร้อนอย่าง
รุนแรง ท้ังนี้ความเสยีหายเดือดร้อนท่ีก่อให้เกิดภาระไมเ่กินกว่าเกณฑ์มาตรฐานหรือขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไม่ถือว่าเป็น
ความเสยีหายเดือดร้อนรุนแรง ความก่อนนี้ให้ใช้กับเกณฑ์มาตรฐานที่เจ้าหน้าท่ีผู้มีอ านาจหน้าที่ประกาศใช้บังคับตามมาตรา 
48 ของกฎหมาย ป้องกันมลภาวะของสหพันธ์ ในฐานะที่เป็นเกณฑม์าตรฐานทางเทคนิคในขณะนั้นดว้ย  
     (2) ความในวรรคก่อนไม่ใช้แก่ความเสียหายเดือดร้อนรุนแรงอันเกิดจากการใช้ที่ดินตามปกติในท้องถิ่นอันเป็นที่ตั้ง
ที่ดินนั้น หากผู้ใช้ที่ดินที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสยีหายเช่นนั้นไม่อาจป้องกันผลโดยใช้มาตรการทีไ่มถ่ึงกับต้องเสียค่าใช้จ่าย
เกิน ท่ีควรคาดหมาย เจ้าของที่ดินฝ่ายที่จ าต้องยอมรับภาระจากการใช้ที่ดินตามปกติของผู้อื่นตามความที่กล่าวมานี้ หากต้อง
ได้รับความเดือดร้อนเสียหายแก่ท่ีดินหรือการเสียประโยชน์อันควรได้จากที่ดินเกินกว่าที่ควรคาดหมาย มีสิทธิเรยีกให้ผู้ใช้ที่ดิน
ตามปกติในท้องถิ่นนั้นจ่ายค่าทดแทนเป็นเงินได้  
    (3) การปล่อยสิ่งต่าง ๆ โดยใช้ทอ่หรือเครื่องระบายชนิดพิเศษจะกระท า มิได ้
     มาตรา 1004 ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน  
     (1) ในกรณีที่มีการท าการอย่างใด ๆ เป็นเหตุใหเ้จ้าของทรัพย์ได้รบัความเดือดร้อนเสียหายอันเกิดแก่ทรัพย์
นอกเหนือจากกรณีแย่ง หรือรบกวนการครอบครอง เจ้าของทรัพย์ย่อมมีสิทธิขจดัปัดเป่าความเดือดรอ้นเสียหายนั้นให้สิ้นไป 
และหากยังน่าวติกว่าจะได้รบัความเดือดร้อนเสยีหายแก่กรรมสิทธ์ิอยู่อีก จะขอให้ศาลสั่งห้ามการท าการเช่นนั้นก็ได้  
    (2) ความในวรรคก่อนไม่ใช้บังคับ หากเจ้าของทรัพย์มีความผูกพันที่จะต้องยอมรับภาระเช่นนั้น 
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เป็นการใช้อ านาจปกครอง เมื ่อมีการโต้แย้งว่าการใช้อ านาจปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในกรณีหาก  
ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงที่แน่ชัดว่า ช่างภาพดังกล่าวมีนิติสัมพันธ์อย่างไรกับเทศบาล จะสันนิษฐานได้ว่าการใช้
อ านาจดังกล่าวของฝ่ายปกครองเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง เพื ่อการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย  
ในสถานที่ราชการ เช่นห้ามบันทึกเสียงในการประชุมที่เปิดให้สาธารณชนเข้าร่วมฟังได้ หรือห้ามสูบบุหรี่  
ในสถานที่ราชการ เป็นต้น 
   (2) คดีเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินฟ้องหน่วยงานท้องถิ่น (เทศบาล) ต่อศาลยุติธรรม ว่าเทศบาล
ก าหนดไว้ในผังเมืองเปลี่ยนแปลงวัตถุประสงค์ของการใช้ประโยชน์พ้ืนที่อนุรักษ์สิ่งแวดล้อม ซึ่งติดกับเขตที่ดิน
ของตนเอง ซึ่งเคยเป็นลานพักผ่อนเปลี่ยนไปเป็นลานกีฬาเยาวชน ท าให้มีเสียงดังก่อกวน เจ้าของบ้านและผู้อยู่
อาศัยใกล้บริเวณดังกล่าว จึงฟ้องขอให้ศาลด าเนินการก าจัดเสียงดังที่รบกวนมาจากการใช้ลานกีฬาเยาวชน คดี
นี้ศาลยุติธรรมได้วินิจฉัยว่า การใช้ประโยชน์ในที่ดินพิพาทดังกล่าวของเทศบาลเป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่
ก าหนดไว้ในกฎหมายผังเมือง กรณีเป็นคดีพิพาททางปกครอง เพราะเป็นการฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจ
ตามกฎหมายปกครองในการกระท าการ (ก าจัดเสียงรบกวน) โดยการเปลี่ยนแปลงผังเมืองเฉพาะซึ่งเป็นอ านาจ
หน้าที่โดยเฉพาะของฝ่ายปกครอง กรณีเป็นการบังคับให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจรัฐ จึงไม่อยู่ในอ านาจศาล
ยุติธรรม จึงส่งคดีดังกล่าวให้ศาลปกครองพิจารณาต่อไป ซึ่งคดีที่มีข้อเท็จจริงไปในทางเดียวกัน โดยกรณี
ดังกล่าวมีแนววินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดว่า การฟ้องคดีต่อศาลบังคับให้หน่วยงานในท้องถิ่นก าจัดเสียงดัง
จากลานกีฬาของท้องถิ่นที่เกิดขึ้นตามการวางแบบตามผังเมือง เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 
   (3) คดีเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินซึ่งข้างเคียงอยู่ติดสถานีดับเพลิง ที่สถานีดับเพลิงส่งเสียงดัง
รบกวนการพักผ่อนของเจ้าของที่ดินข้างเคียง เนื่องจากการก่อสร้างโกดังเพื่อท าการเก็บของและซ่อมแซม
เครื่องยนต์ในภารกิจดับเพลิง เจ้าของที่ดินจึงฟ้องเทศบาลเพราะเป็นต้นสังกัดของสถานีดับเพลิงดังกล่าวให้ลด
เสียงรบกวนต่อศาลปกครองได้ เนื่องจากการอ านาจหน้าที่ส าคัญในการปฏิบัติงานกิจการต่างๆ ของสถานี
ดับเพลิงย่อมเป็นส่วนหนึ่งในการปฏิบัติงานโดยอาศัยอ านาจมหาชนที่ฝ่ายปกครองท าการกระทบต่อสิทธิของ
เอกชนทีร่ัฐธรรมนูญได้คุ้มครองไว้ 
   (4) คดีเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินฟ้องเจ้าเจ้าหน้าที่ดับเพลิงให้ด าเนินการเปลี่ยนจุดที่ติดตั้ง
เครื่องไซเรนในการแจ้งเตือนเหตุเพลิงไหม้ให้มีระยะไกลออกไปจากบานขอบหน้าต่างของห้องเอนกประสงค์ 
ที่ตนใช้พักผ่อน เพราะไซเรนส่งเสียงดังรบกวนการอยู่อาศัยในบ้าน คดีนี้ศาลปกครองวินิจฉัยว่า การติดตั้ง
เครื ่องไซเรนในการแจ้งเตือนเหตุเพลิงไหม้เป็นการด าเนินการตามอ านาจในการป้องกันเหตุเพลิงไหม้ 
ซึ่งอยู่ภายใต้อ านาจกฎหมายมหาชน เมื่อเกิดความเดือดร้อนเสียหายจากการด าเนินการดังกล่าว ศาลจะสั่งให้ 
มีการขจัดหรือบรรเทาความเดือดร้อนที่เกิดขึ้น คือ ศาลปกครอง ที่จะต้องพิจารณาตามขอบเขตในกฎหมาย
มหาชน  
   (5) คดีเจ้าของที ่พักอาศัยฟ้องศาลปกครองให้ด าเนินการสั ่งห้ามโบสถ์ของศาสนจักร  
นิกายคาทอลิกให้หยุดการตีระฆังโบสถ์ในการท าพิธีกรรมทางศาสนา อยู่ในอ านาจศาลปกครองเนื่องจากการ
ท าพิธีในโบสถ์ของศาสนา ถือเป็นการท าหน้าที่ในฝ่ายปกครองของกฎหมายมหาชนซึ่งเป็นไปตามประเพณี  
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แต่การฟ้องให้โบสถ์ของศาสนจักรบรรเทาความเสียหายโดยให้หยุดตีระฆังหลวงในการแจ้งเตือนเวลาของโบสถ์ 
อันถือว่าการกระท าดังกล่าวมิใช่ส่วนหนึ่งในพิธีกรรมทางศาสนา ซึ่งเป็นการปฏิบัติหน้าที่แบบเป็นทางการ  
ของโบสถ์ของศาสนจักรศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กรณีอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม 
   (6) คดีเจ้าของที่ดินซึ่งอาศัยอยู่ริมถนนของเทศบาลได้รับความล าคาญจากสายฝนที่ไหลลงมา
จากบริเวณถนนของเทศบาล ท าให้น ้าท่วมขังในที่ดินของตน อีกทั้งน ้ายังท่วมทางระบายน ้าที่จัดมีไว้บริเวณ  
ข้างถนนที่เทศบาลไม่ดูแลรักษาจนน ้าเหม็นและส่งกลิ่นเหม็นเข้ามาในที่ดินของเอกชน ดังนั้นเอกชน ได้ฟ้อง 
ศาลยุติธรรมขอให้ขจัดความเสียหายเดือดร้อนดังกล่าว คดีนี้ศาลยุติธรรมพิจารณาว่า การฟ้องคดีเพ่ือเรียกร้อง
ให้เทศบาลดูแลท านุบ ารุงถนนที่พิพาทตามค าฟ้อง เป็นกรณีฟ้องขอให้พนักงานฝ่ายปกครองปฏิบัติหน้าที่ตาม
กฎหมายที่ทางหลวงก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้ ในการนี้เพื่อให้พนักงานฝ่ายปกครองใช้อ านาจหน้าที่ดูแลรักษา
สาธารณะสมบัติตามกฎหมาย กรณีจึงไม่อยู ่ในอ านาจศาลยุติธรรม แต่อยู ่ในอ านาจพิพากษาคดีของ  
ศาลปกครอง หรือในคดีที่เจ้าของที่ดินซึ่งอาศัยอยู่ริมถนนสาธารณะ ฟ้องขอให้เทศบาลให้ด าเนินการระงับ  
เสียงดังที่รบกวนจากถนนสาธารณะดังกล่าว แม้จะเป็นคดีที่ฟ้องศาลขอให้ระงับความเสียหายของเจ้าของที่ดิน 
แต่กรณีเป็นการฟ้องขอให้พนักงานฝ่ายปกครองใช้อ านาจปกครองในการด าเนินมาตรการทางปกครอง  
กรณจีึงเป็นคดีศาลปกครอง 
  2)  คดีฟ้องขอให้เปิดช่องทางสัญจร 
   (1) คดีเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินซึ่งไม่มีทางออกสู่สาธารณะแต่เคยใช้ทางสัญจรเข้าและออก 
สู ่ทางหลวงโดยผ่านทางเข้าออกหน้าสถานีดับเพลิงของส านักงานเทศบาลมาเป็นระยะเวลานาน ต่อมา 
เทศบาลได้แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีระงับใช้ทางเข้าออกสู่ถนนหลวงโดยต้องใช้ผ่านทางทีส่ถานีดับเพลิงใช้เข้าออกเพราะ 
ต้องสงวนไว้ส าหรับใช้เป็นเส้นทางเข้าออกส าหรับรถดับเพลิงตลอดเวลา ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าตนได้รับความเสียหาย 
จึงฟ้องศาลขอให้เทศบาลยอมเปิดถนนให้ผู้ฟ้องคดีสัญจรเข้าออกโดยอ้างสิทธิจ าเป็นในทางดังกล่าว ดังนี้  
ศาลยุติธรรมได้พิจารณาว่ากรณีไม่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม แต่เป็นคดีปกครอง เนื่องจากที่ดินพิพาท
ดังกล่าวใช้ประโยชน์ในการเป็นที่ตั้งสถานีดับเพลิงรวมทั้งยังเป็นเส้นทางสัญจรเข้าออกของรถดับเพลิง ที่ดิน
พิพาทจึงเป็นทางสาธารณะที่เป็นสมบัติของแผ่นดินประเภทใช้ร่วมกัน และการใช้ประโยชน์ในที่ดินพิพาทจึงอยู่
ในขอบเขตกฎหมายมหาชน เมื่อผู้ฟ้องคดีน าคดีมายื่นค าฟ้องต่อศาลยุติธรรมโดยขอให้เทศบาลเปิดถนนให้ 
ผู้ฟ้องคดีสัญจรเข้าออกโดยอ้างสิทธิจ าเป็นในทางดังกล่าว เป็นการฟ้องเรียกร้องสิทธิในกฎหมายเอกชน  
แต่หลักเกณฑ์ที่จะบังคับให้เทศบาลต้องเปิดถนนให้เอกชนได้ใช้ เป็นอ านาจที่ต้องใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครอง หากศาลยุติธรรมใช้อ านาจพิพากษาคดีพิพาทนี้ ย่อมเป็นแทรกแซงอ านาจที่ต้องใช้ดุลพินิจของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ที่อยู่นอกอ านาจพิพากษาศาลยุติธรรม 
   (2)  คดีที่เอกชนฟ้องเทศบาลขอเปิดทางจ าเป็นเพื่อให้ได้ทางสัญจรสู่ทางสาธารณะโดย  
อยู่บนที่ดินของเทศบาลที่ใช้ประโยชน์เป็นทางใช้ส าหรับกิจกรรมท าบ่อบ าบัดน ้าเสียของเทศบาล ซึ่งเทศบาล
มิได้จัดไว้เพื่อใช้เป็นทางสาธารณะประโยชน์ ซึ่งเป็นการฟ้องบังคับให้ฝ่ายปกครองด าเนินการโดยใช้อ านาจ  
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ทางปกครองก าหนดขอบเขตการใช้ประโยชน์ที่ดิน ซึ่งเป็นกรณีพิพาทตามขอบเขตในกฎหมายมหาชน คดีอยู่
ในอ านาจศาลปกครอง ไมใ่ช่คดีที่อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม 
  3)  คดีโต้แย้งกรรมสิทธิ์  
   ตามแนวค าวินิจฉัยของศาลเยอรมันเรื ่องข้อพิพาทโต้แย้งกรรมสิทธิ์ นั ้นเป็นคดีพิพาท 
ที่อยู ่ในกฎหมายเอกชน ซึ ่งอยู ่ในอ านาจศาลยุติธรรม โดยถือว่าฝ่ายปกครองได้มีการถือครองทรัพย์สิน 
ในฐานะเดียวกับเอกชน ทั้งนี้ หากทรัพย์สินที่อยู่ในฐานะที่ดินของสาธารณะนั้น รัฐจะมีอ านาจจัดการและ 
ใช้ประโยชน์ตามกฎหมายมหาชน อย่างไรก็ตาม แม้ Otto Mayer นักวิชาการด้านกฎหมายมหาชนเยอรมัน ได้
เคยเสนอให้น าแนวคิดเรื่องกรรมสิทธิ์ในทางกฎหมายมหาชน (Öffentliches Eigentum Public Ownership) 
ที่ฝ่ายปกครองสามารถถือกรรมสิทธิ์ของทรัพย์สินแผ่นดินที่อยู่ในหลักเกณฑ์ของกฎหมายมหาชนที่ได้แบ่งแยก
ออกจากกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินตามกฎหมายเอกชนแบบกฎหมายฝรั่งเศส มาปรับใช้ในระบบกฎหมายเยอรมัน 
ก็ตาม แต่แนวคิดดังกล่าวยังไม่ได้รับการยอมรับในแวดวงวิชาการกฎหมายเยอรมัน และยังถือว่าหากยังไม่มี
กฎหมายรับรองไว้เป็นการเฉพาะ กรรมสิทธิ์ของฝ่ายปกครองล้วนเป็นกรรมสิทธิ์ที่อยู่ในหลักกฎหมายเอกชน
ทั้งสิ้น แต่เป็นกรรมสิทธิ์ที่อยู่ในบังคับของกฎหมายมหาชนเช่นเดียวกับทรัพยสิทธิตามกฎหมายมหาชนเหนือ
กรรมสิทธิ ์ตามกฎหมายเอกชนด้วย ตามจุดประสงค์เพียงการเป็นสาธารณสมบัติ (das modifizierte 
Privateigentum ) ทั้งนี้ หากเกิดข้อโต้แย้งเรื ่องกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน ไม่ว่าเป็นการโต้แย้งระหว่างฝ่าย
ปกครองด้วยกันเอง หรือระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน ระบบกฎหมายเยอรมันถือว่าเป็นการวินิจฉัยถึงปัญหา 
การโต้แย้งของกรรมสิทธิ์ที่อยู่ในหลักกฎหมายเอกชน และอยู่ในอ านาจเขตศาลยุติธรรม แต่ขอบเขตอ านาจ
เหนือทรัพย์สินแผ่นดิน จะมีขอบเขตอย่างไร ย่อมเป็นไปตามจุดประสงค์ของการใช้ประโยชน์สาธารณสมบัติ 
ด้วยเหตุนี้ ตามแนววินิจฉัยของศาลเยอรมัน หากประเด็นในส่วนที่เป็นหลักในคดีพิพาทที่เป็นเรื่องการโต้แย้ง
ของเรื่องกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ย่อมเป็นอ านาจศาลยุติธรรม ส่วนข้อโต้แย้งว่าขอบเขตแห่งสิทธิเหนือกรรมสิทธิ์ 
ในทรัพย์สินของฝ่ายปกครองมีเพียงใด นั้น ต้องพิจารณาว่าที ่ดินพิพาทเป็นทรัพย์สินฝ่ายปกครองที ่ถือ
กรรมสิทธิ์ในฐานะเอกชน หรือเป็นทรัพย์สินของฝ่ายปกครองที่มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณซึ่งส่งผล
ให้ที่ดินพิพาทเป็นสาธารณสมบัติแผ่นดิน ซึ่งขอบเขตของสิทธิเหนือทรัพย์สินของฝ่ายปกครองจะมีเท่าใด ก็เป็น
เรื่องในทางกฎหมายมหาชน และโดยที่การจัดสรรที่ดินในฝ่ายปกครองให้แก่บุคคลทั่วไปเพื่อการส่งเสริมนิคม
สร้างตนเองหรือตามโครงการส่งเสริมอ่ืน ๆ เป็นคดพิีพาทในกฎหมายมหาชน ทีอ่ยู่ในอ านาจของศาลปกครอง  
   (1) คดีที่มีข้อพิพาทว่า เจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินได้อุทิศที่ดินดังกล่าว ให้ฝ่ายปกครองจะ
กลายเป็นทางของสาธารณะที่เรียกว่า สมบัติของแผ่นดินหรือไม่ แต่ที่ดินจะเป็นของเอกชนมีกรรมสิทธิ์ หรือ
เป็นทางสาธารณสมบัติ จะเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม แต่หากเป็นกรณีที่ ได้โต้แย้งว่า 
เป็นเจตนาที่แสดงยอมอุทิศท่ีดินมีจุดบกพร่อง และเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินมีความประสงค์จะยกเลิกการอุทิศ
ดังกล่าว ศาลยุติธรรมวินิจฉัยว่า หากข้อบกพร่องดังกล่าวไม่ เป็นข้อบกพร่องที่ร้ายแรง จะไม่ถือเป็นการอุทิศ
ดังกล่าวเป็นโมฆะ และที่ดินพิพาท จึงเป็นทางสาธารณะสมบัติของแผ่นดินแล้ว แต่อาจมีเหตุให้เกิดการเพิก
ถอนสภาพได้ แต่ข้อพิพาทว่าจะเพิกถอนสภาพของการเป็นสาธารณะสมบัติในแผ่นดิน หรือไม่ เป็นปัญหาที่
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ต้องวินิจฉัยในทางมหาชน ที่เป็นอ านาจศาลปกครอง ดังนั้น เมื่อคดีนี้เป็นกรณีท่ีผู้ฟ้องคดีฟ้องเรียกที่ดินคืนจาก
เทศบาลที่ใช้ประโยชน์ที่ดินพิพาทเป็นทางสาธารณะ ไม่ได้อยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม 
   (2) คดีที่เอกชนเรียกให้เทศบาลโอนที่ดินที่เอกชนโอนให้เทศบาลไปโดยไม่มีค่าตอบแทน
กลับคืนมาเป็นของเอกชน เพราะปรากฏว่าเทศบาลกลับไม่ใช้ที ่ดินดังกล่าวท าถนนตามข้อตกลง เมื่อคดีนี้  
เป็นการฟ้องเรียกคืนที่ดินโดยอ้างว่าเป็นที่ดินที่เทศบาลได้ไปโดยลาภมิควรได้ เนื่องจากได้ไปโดยเหตุอันมิควร
ได้ กรณีจึงเป็นข้อพิพาทในทางกฎหมายเอกชน ทีอ่ยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม 
   (3) คดีที่เอกชนประสงค์จะใช้ประโยชน์ในทางด้านทิศเหนือของที่ดินเอกชนด้วยกัน โดยอ้าง
ว่าที่ดินเป็นทางสาธารณะ ดังนี้ การโต้แย้งของสิทธิในที่ดินทางทิศเหนือที่ดินระหว่างเอกชนทั่วไปกับเจ้าของ
ที่ดินเอกชน ว่าทางพิพาทเป็นทางสาธารณะหรือไม่ กรณีจึงไม่เป็นการโต้แย้งกรรมสิทธิ์ และมิใช่ปัญหาในทาง
กฎหมายเอกชน อีกท้ังไมไ่ด้อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม แต่กลับเป็นข้อพิพาทว่าทรัพยสิทธิที่อยู่ในหลักกฎหมาย
มหาชนดังกล่าว เป็นที่ดินของสาธารณะหรือไม่ เมื่อผู้ฟ้องคดีผู้ใช้ทางพิพาทและอ้างถึงสิทธิในการใช้เส้นทาง
นั้น จะต้องกล่าวอ้างถึงสิทธิจากฝ่ายปกครองซึ่งในกรณีนี้คือหน่วยงานท้องถิ่น 
  4)  คดีโต้แย้งเกี่ยวกับเขตท่ีดิน 
   ข้อพิพาทที่โต้แย้งเรื่องที่ดินพิพาทเป็นกรรมสิทธิ์ผู้ใดนั้น ตามหลักกฎหมายเยอรมันถือว่าเป็น
ข้อพิพาทในกฎหมายเอกชน และโต้แย้งว่าหลักเขตที่ดินอันเป็นเครื่องแสดงกรรมสิทธิ์ ของที่ดินได้อยู่ที ่ใด  
ย่อมอยู่ในปัญหาข้อพิพาทของกฎหมายเอกชนอย่างเดียวกัน อย่างไรก็ตาม ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน  
(§919, 920 BGB) ได้บัญญัติคุ้มครองและรับรองให้เจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ดินสามารถแจ้งมาขอที่จะเรียกให้ผู้ถือ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินข้างเคียงในด้านต่างๆ มาร่วมชี้เขตที่ดินได้ และหากเกิดกรณีที่แนวเขตที่ดินไม่ชัดเจน 
กฎหมายให้ถือตามแนวเขตที่ครอบครองปัจจุบัน หากเกิดคดีพิพาทในเรื่องกรรมสิทธิ์ที่อยู่ในที่ดิน จึงย่อมเป็น
คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม 
   อย่างไรก็ตาม เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือเจ้าพนักงานที่ดินย่อมไม่มีอ านาจชี้เขตที่ดินของ
เอกชนว่าเขตที่ดินของผู้ใดที่ถูกต้อง เนื่องจากเป็นเรื่องที่เป็นนิติสัมพันธ์ทางกฎหมายเอกชน ทั้งนี้เจ้าพนักงาน
ที่ดินจะมีอ านาจรังวัดที่ดินตามกฎหมายมหาชน วางหมุดที่ดินและท าแผนที่แสดงแนวเขตที่ดินให้ตรงตามแนว
เขตที่ดินที่เอกชนเจ้าของที่ดินได้ด าเนินการน าชี้ไว้ตามกฎหมายเอกชน อีกทั้งยังมีอ านาจวินิจฉัยว่าแนวเขต  
ที่แสดงไว้ในแผนที่ระวางที่ดินดังกล่าว ถูกต้องตรงตามแนวเขตท่ีดินของเจ้าของที่ดินที่น าชี้หรือไม่ตามกฎหมาย
เกี่ยวกับการรังวัด และวางหมุดแสดงแนวเขตที่ดิน (Vermessungs-und Katastergesetz) และถ้าแผนที่หรือ
เครื่องหมายแสดงหมุดหลักเขตในแผนที่ไม่ตรงกับแนวเขตที่ดินที่รับรองแล้ว ผู้เป็นเจ้าของที่ดินดังกล่าวย่อมมี
สิทธิยื่นค าโต้แย้งการลงเครื่องหมายแสดงหมุดหลักเขตหรือท าระวางแผนที่อันเป็นการโต้แย้งการออกค าสั่ง
ดังกล่าวได้ และเป็นคดีปกครอง 
   ตามแนวค าพิพากษาศาลสูงสุดในเยอรมัน และความเห็นของนักวิชาการกฎหมายส่วนมาก 
ในเยอรมันนั้น การปักหมุดหลักเขตของที่ดินเป็นการออกค าสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ตาม ปัญหาข้อพิพาท
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เรื่องเขตท่ีดินถูกต้องหรือไม่ เป็นอย่างไร นั้น เป็นข้อพิพาทในกฎหมายเอกชน แต่คดีพิพาทว่าระวางแผนที่ตรง
กับแนวเขตท่ีน าชี้ไว้หรือไม่ เป็นคดีที่อยู่ในทางกฎหมายมหาชน 
   (1) คดีฟ้องคัดค้านหลักเขตที่เจ้าหน้าที่ที่ดินได้วางไว้ตามแนวที่น าชี้เขตไว้ หรือการยืนยัน
ต าแหน่งของหลักเขตว่าอยู่ตรงตามแผนที่ระวางที่เจ้าหน้าที่ที่ดินท าขึ้นหรือไม่ เป็นคดีพิพาทในกฎหมาย
มหาชน 
   (2) คดีฟ้องขอแก้ไขในรายละเอียดของรายการจดทะเบียนของสารบัญที่ดิน เป็นกรณีฟ้องคดี
เรียกร้องเจ้าหน้าที่ที่ดินใช้อ านาจหน้าที่ในทางมหาชน ซึ่งอยู่ในอ านาจศาลปกครอง แต่การน าคดีมาฟ้องขอให้
พนักงานเจ้าหน้าที่แก้ไขในรายละเอียดของรายการจดทะเบียนของสารบัญที่ดินให้ถูกต้อง ให้การโอนเป็นโมฆะ 
เนื่องจากเป็นการท านิติกรรมที่ขัดต่อศีลธรรมอันดี หรือกระท านิติกรรมไปโดยส าคัญผิด จึงเป็นประเด็น 
ข้อพิพาทในทางกฎหมายเอกชน อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม 
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บทท่ี 4 
เขตอ านาจศาลในคดีพพิาทเกี่ยวกับกระบวนการสอบสวนเปรียบเทยีบ 
และสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในทีด่ินตามระบบกฎหมายไทย 

 
 การสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตามมาตรา 60 ของ
ประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นขั้นตอนส าคัญที่พนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าหน้าที่ที่ดินต้องด าเนินการ  เมื่อเกิด 
ข้อพิพาทแล้วโจทก์หรือผู้ฟ้องคดีซึ่งได้รับผลกระทบเนื่องจากการใช้อ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าว
จะน าคดีพิพาทขึ้นสู่ศาลนั้น เป็นศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง ดังนั้น เพื่อท าความเข้าใจและการศึกษาเรื่อง
เขตอ านาจศาล เรื ่องการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ในระบบ
กฎหมายไทย ในบทนี้จะศึกษากระบวนการออกเอกสารสิทธิ์ และการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที ่ดิน ซึ ่งประกอบด้วย การออกเอกสารแสดงสิทธิในที ่ดิน การโต้แย้งคัดค้าน 
การสอบสวนเปรียบเทียบสิทธิในที ่ดิน วิธีการสอบสวนเปรียบเทียบและสั ่งการ และระยะเวลาฟ้องคดี  
กรณีขอให้เพิกถอนค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบและโต้แย้งของสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ตามประมวลกฎหมายที่ดิน นอกจากนี้ผู้วิจัยได้ศึกษาแนวค าพิพากษาและค าสั่งศาล
ปกครองที่เกี่ยวกับคดีพิพาทที่ฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน  โดย
แบ่งแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง ออกเป็น 2 ประเด็น ได้แก่ แนวที่วินิจฉัยว่าคดีอยู ่ในอ านาจของ 
ศาลยุติธรรม และแนวที่วินิจฉัยว่าคดีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาศาลปกครอง อีกทั้ง ผู ้วิจัยได้ศึกษา 
แนวค าวินิจฉัยจากคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเกี่ยวกับข้อพิพาทที่มีประเด็นเรื่อง
สิทธิในที่ดิน โดยแบ่งแนวค าวินิจฉัย ออกเป็น 2 ประเด็น ได้แก่ คดีท่ีคณะกรรมการฯ วินิจฉัยชี้ขาดให้ข้อพิพาท
อยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม และคดีที่คณะกรรมการฯ วินิจฉัยชี้ขาดให้ข้อพิพาทอยู่ในเขตอ านาจของ 
ศาลปกครอง ดังนี้ 
 
4.1  กระบวนการออกเอกสารสิทธิ์ และการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิ
ในที่ดินตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
 4.1.1  การออกเอกสารแสดงสิทธิในที่ดิน 
   การที่เจ้าพนักงานของส านักงานที่ดินจะด าเนินการออกเอกสารแสดงสิทธิที่ดิน ไม่ว่าจะเป็นโฉนด
ที่ดิน หรือ นส. 3 ให้แก่ผู ้ขอนั ้น มักมีการโต้แย้งคัดค้านเกิดขึ ้นเสมอ ทั ้งที ่เป็นกรณีเอกชนด้วยกันเอง  
เป็นผู้คัดค้าน หรือกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้มีอ านาจหน้าที่ปกป้องรักษาที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
เป็นผู้คัดค้าน และประเด็นที่คัดค้านส่วนใหญ่ก็คือ ผู้ขอออกเอกสารสิทธิที่ดินไม่ใช่ เจ้าของหรือผู้ เข้าท า
ประโยชน์ในที่ดิน หรือเป็นที่ดินสาธารณะที่ไม่สามารถออกเอกสารสิทธิที่ดินได้ ท าให้ผู้ขอออกเอกสารสิทธิ
ที่ดินได้รับความเดือดร้อนจากการไม่ได้รับเอกสารสิทธิที่ดิน จึงมีการก าหนดบทบัญญัติในประมวลกฎหมาย
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ที่ดินขึ้นเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวตาม มาตรา 60 ก าหนดว่า กรณีมีผู้โต้แย้งสิทธิในที่ดินกัน ให้ฝ่ายปกครอง มี
อ  านาจสอบสวนเปร ียบเท ียบ ถ ้าสามารถตกลงก ันได ้ก ็ให ้ด  าเน ินการไปตามที ่ตกลง หาก ไม ่อาจ 
ตกลงกันให้เจ้าหน้าทีส่ั่งการตามที่เจ้าหน้าที่เห็นสมควร และแจ้งค าสั่งดังกล่าวเป็นหนังสือให้คู่กรณีทั้งสองฝ่าย
ทราบ หากคู่กรณีฝ่ายใดไม่พอใจค าสั่งเจ้าหน้าที่ ให้ไปด าเนินการยื่นค าฟ้องต่อศาลภายในก าหนดระยะเวลา 
หกสิบวันนับแต่วันทราบค าสั่ง  
 4.1.2  การโต้แย้งคัดค้านการสอบสวนเปรียบเทียบสิทธิในที่ดิน 
   การโต้แย้งสิทธิตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน คือ การโต้แย้งสิทธิในที่ดินที่สามารถ
ออกเอกสารสิทธิในที่ดินได้ระหว่างบุคคลสองฝ่ายซึ่งต่างก็เห็นว่า ตนเองเป็นผู้มีสิทธิเป็นเจ้าของที่ดินนั้นและ
สามารถออกเอกสารสิทธิที่ดินนั้นได้ แต่การอ้างว่ามีสิทธิในที่ดินโดยเป็น เจ้าหนี้ของผู้ขอออกเอกสารสิทธิที่ดิน
และผู้นั้นไม่ยอมช าระหนี้ให้ เช่นนี้ ไม่ถือเป็นการโต้แย้งสิทธิกันเพราะผู้โต้แย้งไม่ได้เป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง
โดยตรงกับสิทธิในที ่ดินนั ้น และกรณีเจ้าหน้าที่ที ่ดินผู ้มีหน้าที่ปกป้องดูแลที่ดินสาธารณะที่เป็นสมบัติ 
ของแผ่นดินโต้แย้งคัดค้านว่า ที่ดินที่ขอออกเอกสารสิทธิที่ดินเป็นที่ดินที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน เช่น  
ที่ท าเลเลี้ยงสัตว์ ที่ชายตลิ่ง ที่ป่าสงวนแห่งชาติ เจ้าพนักงานที่ดินไม่อาจสอบสวนเปรียบเทียบได้ ตามความเห็น 
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องเสร็จที่ 142/2543 ที่ 690/2538 ไม่ถือเป็นการโต้แย้งสิทธิกันตามมาตรา 60 
ของประมวลกฎหมายที่ดิน เพราะที่ดินสาธารณะที่เป็นสมบัติของแผ่นดิน เอกชนจะครอบครองมีกรรมสิทธิ์
ไม่ได้ เช่น กรมป่าไม้คัดค้านการออกโฉนดที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติซึ ่งต้องห้ามมิให้ออกโฉนดที่ดิน  
เจ้าพนักงานที่ดินจึงใช้อ านาจสอบสวนเปรียบเทียบไม่ได้ หรือกรณีนายอ าเภอท้องที่คัดค้านว่า ที่ดินที่ขอออก
เอกสารสิทธิที่ดินเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ เจ้าพนักงานที่ดินก็ไม่อาจสอบสวนเปรียบเทียบได้ด้วยเหตุผล  
ในท านองเดียวกัน ส่วนกรณีกรมธนารักษ์คัดค้านว่า ที ่ด ินที ่ขอออกเอกสารสิทธิที ่ดินเป็นที ่ราชพัสดุ  
แต่ไม่มีกฎหมายห้ามเจ้าพนักงานที่ดินท าการสอบสวนเปรียบเทียบ จึงสามารถท าการสอบสวนเปรียบเทียบได้  
   เมื่อการโต้แย้งคัดค้านตามมาตรา 60 ของประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นการโต้แย้งสิทธิในที่ดิน การ
สั่งการของเจ้าหน้าที่ของส านักงานที่ดินจึงต้องเป็นการสั่งการในเรื่องสิทธิในที่ดินเช่นเดียวกัน โดยต้องเป็นการ
สั่งการว่าผู้ขอและผู้คัดค้านใครควรมีสิทธิในที่ดิน และควรออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้แก่ฝ่ายใด ดังนั้น 
การสั่งการให้ผู้คัดค้านไปยื่นค าฟ้องต่อศาลภายในก าหนดหกสิบวัน นับต้ังแต่วันรับทราบค าสั่ง โดยไม่ได้สั่งการ
เรื่องสิทธิในที่ดินของผู้คัดค้าน ย่อมเป็นการสั่งการที่ไม่ครบถ้วนตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 87 
และตามมาตรา 60 ของประมวลกฎหมายที่ดิน ระบุให้ฝ่ายที่เป็นผู้คัดค้านค าสั่งของเจ้าหน้าที่ของส านักงาน
ที่ดินไปด าเนินการยื่นค าฟ้องต่อศาลภายในก าหนดหกสิบวันนับแต่วันรับทราบค าสั่งนั้น ศาลฎีกาได้วินิจฉัย  
ไว้ว่า หมายถึง ให้คู่กรณีฝ่ายที่ไม่พอใจฟ้องคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งเพื่อขอให้ศาลพิจารณาพิพากษาเกี่ยวด้วยเรื่อง
กรรมสิทธิ์ที่ดินที่พิพาทว่าผู้ใดมีสิทธิดีกว่าเท่านั้น โดยเจ้าพนักงานที่ดินจะรอเรื่องการออกโฉนดที่ดินไว้ แต่ไม่มี
อ านาจฟ้องเจ้าหน้าที่ของส านักงานที่ดินขอให้เพิกถอนค าสั่งนั้น88 

 

 87 หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0619/02423 ลงวันท่ี 27 มกราคม 2540 ตอบข้อหารือจังหวัดนครราชสีมา 
 88 ค าพิพากษาฎีกา ท่ี 4655/2534 ที่ 3803/2538 ท่ี 670/2544 และที่ 4725/2545 
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   ส าหรับระยะเวลาที่ก าหนดให้ไปฟ้องศาลภายใน 60 วัน ไม่เกี่ยวกับอายุความการแย่งครอบครอง
มาตรา 1375 ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กล่าวคือ ถึงแม้จะฟ้องคดี ภายในก าหนด 60 วัน แต่ถ้ามี
ผู้แย่งสิทธิครอบครองเกิน 1 ปี ผู้ฟ้องก็ย่อมหมดสิทธิเรียกเอาที่ดินคืน89 ก าหนดเวลาให้ไปฟ้องดังกล่าวจึงเป็น
เพียงการปฏิบัติเพ่ือให้การด าเนินงานของพนักงาน เจ้าหน้าที่ส าเร็จลุล่วงไปเท่านั้น  
   หากได้ยื ่นค าฟ้องต่อศาลแล้ว กฎหมายบัญญัติให้รอค าสั ่งถึงที่สุดหรือค าพิพากษาของศาล 
ว่าเป็นประการใด จึงให้พนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการไปตามควรแก่กรณี แต่ในกรณีที่ไม่มีการฟ้องคดีภายในที่
กฎหมายก าหนด พนักงานเจ้าหน้าที่จะด าเนินการไปตามที่เจ้าหน้าที่ของส านักงานที่ดินสั่งการ ถ้าเจ้าหน้าที่
ของส านักงานที่ดินสั่งให้ออกเอกสารสิทธิในที่ดินให้แก่ฝ่ายใด พนักงานเจ้าหน้าที่ก็จะออกให้แก่ฝ่ายนั้น  
ในกรณีที่คู่กรณีฝ่ายที่ไปฟ้องศาลน าหลักฐานค าฟ้องมาแสดงต่อเจ้าหน้าที่หลังจากครบก าหนด 60 วันแล้ว  
แต่เป็นเวลาก่อนที่พนักงานเจ้าหน้าที่ ได้แจกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินแปลงนั้น เมื่อพนักงานเจ้าหน้าที ่ได้
ตรวจสอบแล้วปรากฏว่าเป็นการยื่นฟ้องภายในก าหนด 60 วัน และเป็นค าฟ้องเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินตามที่ได้มี
การโต้แย้งคัดค้านกัน พนักงานเจ้าหน้าที่จะรอเรื่องการออกเอกสารสิทธิในที่ดินรายนั้น  และเมื่อศาลมีค าสั่ง 
ถึงท่ีสุดหรือค าพิพากษาประการใด จึงด าเนินการไปตามควรแก่กรณี90 
   เมื่อการโต้แย้งคัดค้านตามบทบัญญัติในมาตรา 60 ของประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นการโต้แย้งสิทธิ
ในที่ดิน การสั่งการของเจ้าหน้าที่ของส านักงานที่ดินจึงต้องเป็นการสั่งการในเรื่องสิทธิในที่ดินระหว่างผู้ยื่นค า
ขอกับผู้คัดค้านว่าผู้ใด ควรจะมีสิทธิในที่ดิน และควรออกเอกสารสิทธิในที่ดินให้แก่ผู้ยื่นค าขอหรือไม่ อย่างไร 
ซึ่งในการสอบสวนเปรียบเทียบ เจ้าหน้าที่ของส านักงานที่ดินจะต้องท าการสอบสวนผู้ ยื่นค าขอออกเอกสาร
สิทธิในที ่ดินและผู ้คัดค้าน หลังจากนั ้นจึงน าพยานหลักฐานของคู ่กรณีทั ้งสองที ่ได้จากการสอบสวนมา
เปรียบเทียบวินิจฉัยว่า หลักฐานฝ่ายใดน่าเชื่อถือมากกว่ากัน และออกค าสั่งว่าผู้ใดควรจะมีสิทธิในที่ดิน ตามที่
เห็นสมควร คือ การออกค าสั่งตามหลักฐานที่ได้เปรียบเทียบ ซึ่งอาจจะมีค าสั่งให้ออกหรือไม่ออกเอกสารสิทธิ
ในที่ดินทั้งหมดหรือบางส่วนก็ได้แล้วแต่กรณี91 เหตุที่ต้องมีการสอบสวนเปรียบเทียบ เมื่อมีการโต้แย้งสิทธิใน
ที่ดิน ก็เพ่ือให้การด าเนินการออกเอกสารสิทธิในที่ดินยุติลงตามข้ันตอนและกระบวนการของกฎหมาย ส่วนผล
การพิจารณาสั่งการจะเป็นอย่างไร ย่อมขึ้นอยู่กับพยานหลักฐานและข้อเท็จจริงต่าง ๆ ของที่ดินแปลงนั้น92 
   การแจ้งค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบให้คู่กรณีทราบ93 ต้องแจ้งโดยท าเป็นหนังสือส่งทางไปรษณีย์
ลงทะเบียนตอบรับ โดยระบุไปในหนังสือแจ้งด้วยว่า ให้คู่กรณีที่ไม่พอใจให้ยื่นค าฟ้องต่อศาลภายในก าหนด
ระยะเวลาหกสิบวันนับแต่วันรับทราบค าสั่ง และให้น าส าเนาค าฟ้องเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินไปมอบให้เจ้าหน้าที่
ภายในเวลาที่ก าหนด หากมิได้น าหลักฐานการยื่นฟ้องพร้อมส าเนาค าฟ้องเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินไปแสดงภายใน

 

 89 ค าพิพากษาฎีกา ท่ี 989-993/2522 
 90 หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0719.3/ว 24834 ลงวันท่ี 16 สิงหาคม 2543 
 91 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 40/2547 
 92 หนังสือกรมที่ดินท่ี มท 0713/21645 ลงวันท่ี 26 กันยายน 2532 
 93 หนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 0719.3/ว 24834 ลงวันท่ี 16 สิงหาคม 2543 
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ก าหนด พนักงานเจ้าหน้าที่จะได้ด าเนินการตามที่เจ้าหน้าที่ของส านักงานที่ดินได้มีค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ
ไว้ต่อไป94 
   กรณีท่ีเจ้าพนักงานที่ดินได้อาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดินในมาตรา 60 วรรคหนึ่ง มีค าสั่ง
ไม่ด าเนินการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินให้ผู้ฟ้องคดีโดยอ้างว่า หลักฐาน ส.ค. 1 ที่เป็นหลักฐานในการขอ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินไม่ชอบด้วยกฎหมายต้องจ าหน่ายออกจากทะเบียนการครอบครองนั้น แต่ยัง
ไม่ได้สอบสวนหลักฐานของผู้โต้แย้งคัดค้าน มิใช่การสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน ค าสั่งดังกล่าวจึงไม่ใช่ค าสั่งตามประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นเพียงการสั่งการทั่วไปตามหน้าที่
เพราะการสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน หมายถึง จะต้องท าการสอบสวนทั้งผู้ขอออก น.ส. 
3 ก. กับผู้คัดค้าน หลังจากนั้นให้น าหลักฐานที่ได้จากการสอบสวนมาวินิจฉัยว่า หลักฐานของฝ่ายใดน่าเชื่อถือ
มากกว่า และออกค าสั่งตามที่ตนเห็นสมควร โดยอาจจะสั่งให้ออกหรือไม่ออกเอกสารสิทธิในที่ดินทั้งหมด หรือ
บางส่วนก็ได้95 
 4.1.3  วิธีการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ  
   ในการสอบสวนเปรียบเทียบ แม้กฎหมายหรือระเบียบจะไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ของการสอบสวน
ไว้อย่างไร แต่มีค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดในเรื่องดังกล่าวว่า เมื่อมีการโต้แย้งคัดค้านการออกโฉนดที่ดิน
เจ้าหน้าที่มีอ านาจหน้าที่ท าการสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน ในมาตรา 60 กล่าวคือ 
เจ้าหน้าที่ของส านักงานที่ดินจะต้องท าการสอบสวนผู้ยื่นขอออกโฉนดที่ดินและผู้คัดค้านการยื่นค าขอดังกลา่ว 
แล้วน าหลักฐานของฝ่ายมาเปรียบเทียบว่า พยานของฝ่ายใดน่าเชื่อถือว่ามีสิทธิในที่ดิน และได้ครอบครองและ
ท าประโยชน์ในที่ดินแล้ว จึงมีค าสั่งตามสมควร คือ สั่งการไปตามหลักฐานของคู่กรณีที่เปรียบเทียบได้และ 
การที่เจ้าพนักงานที่ดินอาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดินมีค าสั่งให้ออกโฉนดที่ดินแก่ผู้ข อเป็นการใช้
อ านาจของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายซ่ึงมีผลกระทบต่อสิทธิหรือต่อหน้าที่ของผู้คัดค้าน ค าสั่งดังกล่าวจึงมีสถานะ
เป็นค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เจ้าพนักงานที่ดิน  
จึงมีหน้าที่ที่จะต้องตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับที่ดินที่มีผู้ยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินให้ได้ข้อเท็จจริงเป็นที่ยุติ
เสียก่อนว่าที่ดินนั้นผู้ยื่นค าขอเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินและได้ครอบครองท าประโยชน์แล้ว ทั้งนี้เจ้าพนักงานที่ดิน  
มีอ านาจพิจารณาจากพยานหลักฐานทุกอย่างที่เห็นว่าจ าเป็นเพื่อพิสูจน์ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญดังกล่าว 
โดยไม่จ าต้องผูกพันกับค าขอหรือพยานหลักฐานของคู่กรณี96 โดยต้องพิจารณาพยานหลักฐานที่จ าเป็นแก่การ
พิสูจน์ข้อเท็จจริงโดยรอบคอบตามมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก่อนสั่งการตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เช่น หลักฐานในสารบบที่ดินแปลงข้างเคียงของที่ดิน
พิพาทสัญญาเช่าที่ดินซึ่งจะพิสูจน์ได้ว่าผู้ขอออกโฉนดที่ดินเป็นผู้ที่อาจจะกล่าวอ้างว่าตนเป็นเจ้าของที่ดิน และ

 

 94 สมชาย เอมโอช (เชิงอรรถ 50) 25. 
 95 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 40/2547 
 96 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 17/2559 ท่ี อ. 790/2560 ท่ี อ. 1124/2561 และที่ อ. 119/2566 
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ไม่มีสิทธิยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินในที่ดินดังกล่าวได้หรือไม่97 ระวางแผนที่ภาพถ่ายทางอากาศ98 หลักฐานใน
สารบบที่ดินของที่ดินพิพาทเรื่องราวการยื่นค าขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม และยื่นค าขอสอบสวนสิทธิใน
ที่ดิน (ท.ด. 1) ระหว่างผู้คัดค้านกับผู้ขอออกโฉนดที่ดินว่าผู้คัดค้านได้ขายที่ดินแปลงดังกล่าวให้แก่ผู้ขอออก
โฉนดที่ดินแล้ว99 หลักฐานการรังวัดที่ดินครั้งก่อน100 ผลการรังวัดที่ดินทั้งแปลงของผู้ขอและผู้คัดค้านรูปแผนที่
พิพาท ระยะแนวเขตท่ีดินตามหลักฐานเดิม และหลักเขตเดิม101 เป็นต้น 
   หากหลักฐานในการพิสูจน์ถึงข้อเท็จจริงยังไม่เพียงพอ เช่น ไม่อาจที่จะรับฟังว่าผู้ที่เข้าครอบครอง
เดิมได้ยกท่ีดินให้แก่บุคคลที่ผู้ยื่นค าขออ้างว่าครอบครองต่อเนื่องมาจากบุคคลดังกล่าว การที่เจ้าพนักงานที่ดิน
ท าการสอบสวนเปรียบเทียบแล้วมีค าสั่งออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ยื่นค าขอย่อมเป็นการออกค าสั่งโดยที่ยังไม่มี
ข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุให้มีอ านาจในการออกค าสั่ งเกิดขึ้น102 หรือกรณีที่ไม่ปรากฏว่าพนักงานเจ้าหน้าที่ที่
สอบสวนเปรียบเทียบและเจ้าพนักงานที่ดินได้รวบรวมพยานหลักฐานเกี่ยวกับประเด็นว่าผู้ใดเป็นผู้ครอบครอง
และท าประโยชน์ในที่ดินแปลงพิพาท กรณีเช่นนี้เป็นการไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดให้ด าเนินการ
พิจารณาสั่งการตามประมวลกฎหมายที่ดินในมาตรา 60 โดยไม่ได้พิจารณาหลักฐานที่จ าว่าผู้ขอหรือผู้คัดค้าน
เป็นผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินแปลงพิพาทก่อน ซึ่งเป็นการกระท าที่ไม่ถูกต้อง ค าสั่งดังกล่าวย่อม
เป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยมาตรา 60 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ประกอบกับมาตรา 28 และมาตรา 
29 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เช่น พิจารณาเพียงพยานหลักฐานตาม
หลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) เท่านั้น โดยไม่พิจารณาว่าผู้คัดค้านได้ให้ผู้อื่นเช่าที่ดินแปลง
พิพาทจริงหรือไม่อย่างไร103 ทั้งนี้การพิจารณาว่าผู้ขอออกโฉนดที่ดินมีสิทธิยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินพิพาท
หรือไม่ เจ้าพนักงานที่ดินจะต้องพิจารณาจากการยึดถือครอบครองที่ดินด้วยเจตนาเพื่อประโยชน์ตนเองของผู้
ขอออกโฉนดที่ดิน อีกท้ังได้มีการท าประโยชน์ตามสมควรแก่สภาพที่ดินในท้องถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่
ได้ท าประโยชน์ ตามความเป็นจริงด้วยการตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการครอบครองและการท าประโยชน์
ในที่ดินพิพาทจึงเป็นสาระส าคัญซึ่งเจ้าพนักงานที่ดินจะต้องพิจารณาหลักฐานต่าง ๆ เพื่อพิสูจน์ข้อเท็จจริง
ดังกล่าวให้ยุติเสียก่อนที่จะมีค าสั่งทางปกครอง หากข้อเท็จจริงตามที่เจ้าพนักงานที่ดินท าการสอบสวน
เปรียบเทียบและใช้ประกอบการพิจารณาในการใช้ดุลพินิจมีค าสั่งทางปกครองดังกล่าวยังไม่อาจพิสูจน์
ข้อเท็จจริงได้ว่า ผู้ขอออกโฉนดที่ดินได้ท าประโยชน์ ในที่ดินพิพาท ด้วยเจตนายึดถือเพ่ือตนเองและได้มีการท า
ประโยชน์และครอบครองตามสมควรแก่สภาพที่ดินในท้องถิ่นตลอดจนสภาพของกิจการที่ได้ท าประโยชน์แล้ว

 

 97 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 323/2553 
 98 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 923/2561 
 99 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 197/2561 
 100 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 473/2560 
 101 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 696/2562 
 102 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 97/2555 
 103 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 580/2560 ท่ี อ. 601/2560 ที่ อ. 710/2560 และที่ อ. 790/2560 
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หรือไม่แต่ได้มีค าสั่งออกเอกสารสิทธิในที่ดินให้แก่ผู้ขอโดยอาศัยข้อเท็จจริงที่ยังไม่ครบถ้วนดังกล่าว กรณีย่อม
เป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย104 
   ในกรณีที่ผู้คัดค้านได้อ้างเพียงว่ามีหลักฐาน ส.ค. 1 ซึ่งมิใช่หนังสือส าคัญที่ทางราชการออกให้ตาม
คู ่มือสอบสวนเปรียบเทียบก าหนดไว้ท าให้ทั ้งผู ้ขอและผู ้คัดค้านไม่มีหนังสือส าคัญทางราชการด้วยกัน  
ทั้งสองฝ่าย เจ้าพนักงานที่ดินควรยึดถือการครอบครองในที่ดินพิพาทเป็นหลักในการที่จะพิจารณาสั่งการตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 กล่าวคือ จะต้องด าเนินการสอบสวนพยานหลักฐานตามที่คู่กรณีท้ังสองฝ่าย
กล่าวอ้างว่าผู้ใดเป็นผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินแปลงพิพาท รวมถึงการด าเนินการแสวงหาหลักฐาน
ที่เกี ่ยวข้อง และขอให้ผู ้ครอบครองเอกสารส่งเอกสารที ่เกี ่ยวข้อง หรือด าเนินการตรวจสถานที่ เป็นต้น  
เพื่อพิสูจน์ข้อเท็จจริงที่ถือเป็นสาระส าคัญในขั้นตอนการสอบสวนเปรียบเทียบให้เห็นโดยชัดแจ้งว่าผู้ฟ้องคดี
หรือผู้คัดค้านเป็นผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินแปลงพิพาทก่อนการด าเนินการพิจารณาสั่งการตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน เมื่อเจ้าพนักงานที่ดินมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด ท าให้การสอบสวน
เปรียบเทียบและการพิจารณาสั ่งการไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นัยมาตรา 28 และมาตรา 29 และเมื่อ 
การสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมท าให้ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบโต้แย้งสิทธิ  
ในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดินไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเช่นกัน105 นอกจากนี้แม้จะเป็นกรณีที่มีหนังสือส าคัญ
ที่ทางราชการออกให้การสอบสวนเปรียบเทียบ ก็จ าต้องตรวจสอบถึงสิทธิครอบครองที่ดินพิพาทให้เป็นไปตาม
องค์ประกอบที่กฎหมายก าหนดเช่นกัน มิใช่ด าเนินการเปรียบเทียบโดยพิจารณาเฉพาะจากหนังสือส าคัญ  
ที่ทางราชการออกให้เป็นหลักเท่านั้น106 
   การเข้ามาในกระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบในฐานะพยานของผู้คัดค้านการเดินส ารวจออก
โฉนดที่ดิน ถือได้ว่าพยานดังกล่าวได้เข้ามาในกระบวนพิจารณาทางปกครอง เนื่องจากตนจะถูกกระทบ สิทธิ
จากค าสั่งทางปกครองและเป็นคู่กรณีฝ่ายผู้คัดค้าน ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาตรา 5 เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏตามการสอบสวนเปรียบเทียบว่า พยานเป็นผู้ท าประโยชน์ในที่ดิน
พิพาทในขณะที่มีการเดินส ารวจออกโฉนดที่ดิน จึงต้องถือว่าพยานมีเจตนาจะยึดถือเพื ่อตนและมีสิทธิ
ครอบครองที่ดินพิพาทตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา 1367 จึงเป็นบุคคลที่เจ้าหน้าที่อาจ 
ออกเอกสารสิทธิในที่ดินให้ได้ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 58 ทวิ ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 
(พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 เจ้าหน้าที่จึงมีอ านาจ 
สั่งให้ออกโฉนดที่ดินส่วนดังกล่าวให้แก่พยานได้ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 60107 ในกรณีที่ท าการ

 

 104 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 1124/2561 
 105 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 711/2560 และที่ อ. 712/2560 
 106 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 715/2561 
 107 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 58/2559 
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สอบสวนเปรียบเทียบแล้วมีค าสั่งให้ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินแก่ผู ้ขอ แต่ปรากฏว่าเป็นที่ดิน ที่มิให้ 
ออกเอกสารสิทธิในที่ดินค าสั่งดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย108 
 4.1.4  ระยะเวลาการฟ้องคดี  
   กรณีฟ้องขอให้เพ ิกถอนค าสั ่งสอบสวนเปรียบเทียบการโต ้แย ้งส ิทธ ิในที ่ด ินที ่ขอร ังวัด  
ออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
   ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 วรรคสอง ได้ก าหนดให้ฝ่ายที ่ไม่พอใจค าวินิจฉัยสั ่งการ 
ของเจ้าหน้าที่ของส านักงานที่ดินในการสอบสวนเปรียบเทียบเกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิในที่ดินน าคดี 
มาฟ้องคดีต่อศาลปกครองหกสิบวันนับแต่วันทราบค าสั่ง109 ซึ่งกรณีนี้ไม่ต้องอุทธรณ์ค าสั่งก่อนตามที่ก าหนด 
ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เนื่องจากข้ันตอนที่ก าหนดไว้ในประมวลกฎหมาย
ที่ดิน มาตรา 60 นั้นเป็นวิธีการปฏิบัติราชการทางปกครองที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะ อีกทั้ง มีเกณฑ์ที่ มี
ความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานไม่ต ่าไปกว่าเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539110 และถือว่าประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 วรรคสอง เป็นบทบัญญัติที่ก าหนดระยะเวลา 
การฟ้องคดีกรณีดังกล่าวไว้โดยเฉพาะอันเป็นบทยกเว้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 49  
   ยกตัวอย่างเช่น คดีที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่เจ้าหน้าที่ของส านักงานที่ดินสั่งประการ
ใดแล้วให้แจ้งเป็นหนังสือต่อคู่กรณีเพ่ือทราบ และให้ฝ่ายที่ไม่พอใจไปด าเนินการฟ้องต่อศาลภายในก าหนดหก
สิบวันนับแต่วันที่รับทราบค าสั่ง ซึ่งถือได้ว่าเป็นกรณีที่มีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีไว้เป็น
อย่างอื่น เมื่อถือว่าวันที่ 23 พฤศจิกายน 2562 เป็นวันที่ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ซึ่งผู้ฟ้อง
คดีจะต้องยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายในหกสิบวันนับตั้งแต่วันดังกล่าว เมื่อผู้ฟ้องคดีน าคดีนี้มาฟ้องต่อศาล
ปกครองชั้นต้นเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2563 จึงเป็นการน าคดีมาฟ้องต่อศาลเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี 
ตามมาตรา 60 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ประกอบกับมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542111 
   และคดีทีผู่้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดี (เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดเชียงใหม่ สาขาสารภี) ออกโฉนด
ที่ดิน เลขที่ 60663 ให้แก่วัดศรีโขง เมื่อวันที่ 12 มกราคม 2558 อันเป็นการออกทับที่ดินของผู้ฟ้องคดี และผู้
ฟ้องคดีเพิ ่งขอคัดถ่ายส าเนาโฉนดที ่ด ินดังกล่าวเมื ่อวันที ่ 30 เมษายน 2558 จึงฟ้องต่อศาล ในวันที่  
7 พฤษภาคม 2558 ขอให้เพิกถอนค าสั่งส านักงานที่ดินจังหวัดเชียงใหม่ ที่ 27/2557 ลงวันที่ 1 ตุลาคม 2557 
ที่ท าการสอบสวนเปรียบเทียบหลักฐานของผู้ฟ้องคดี และวัดศรีโขงแล้ว เห็นควรออกโฉนดที่ดินให้แก่วัดศรีโขง 

 

 108 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 932/2564 
 109 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 38/2546 ที่ 39/2546 ที่ 40/2546 ที่ 41/2546 ที่ 42/2546 ที่ 488/2546 ที่ 
656/2551 ที่ 20/2553 ที่ 360/2553 ท่ี 446/2554 และที่ 53/2555 
 110 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 46/2547 ท่ี 589/2550 ท่ี 65/2555 ท่ี 660/2555 ท่ี 917/2556 ท่ี 659/2557 ท่ี 
1033/2557 และที่ 578/2565 
 111 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 80/2564 
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และหากผู้ฟ้องคดีไม่พอใจค าสั่งดังกล่าว ให้ไปด าเนินการฟ้องต่อศาลภายในหกสิบวัน ตามมาตรา 60 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน ต่อมาวันที่ 9 ธันวาคม 2557 ผู้ฟ้องคดีขอขยายเวลาการออกโฉนดที่ดินเพื่อยื่นฟ้อง  
ต่อศาล แต่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่รับเรื่องและท าการออกโฉนดที่ดินแก่วัดศรีโขง เมื่อวันที่ 12 มกราคม 2558 จึงฟ้อง
ขอให้ศาลเพิกถอนโฉนดที่ดินเลขที่ 60663 ดังกล่าว แล้วสั่งให้ที่ดินกลับมาเป็นของผู้ฟ้องคดี เห็นว่า เมื่อผู้ถูก
ฟ้องคดีตรวจสอบที่มาของที่ดินพิพาทจากพยานบุคคลและหลักฐานที่เกี่ยวข้องจากคู่กรณีทั้งสองฝ่าย  และมี
ค าสั่งว่าที่ดินดังกล่าวเป็นที่ของธรณีสงฆ์ ผู้ขอ คือ วัดศรีโขง มีสิทธิในที่ดินดีกว่า จึงเห็นควรออกโฉนดที่ดิน
ให้แก่วัดศรีโขง หากผู้ฟ้องคดีไม่พอใจโดยเห็นว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินพิพาทและประสงค์จะฟ้องคดีต่อ
ศาล ให้ยื่นค าฟ้องต่อศาลยุติธรรมเพื่อพิสูจน์สิทธิ หรือหากเห็นว่าการสั่งการดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ก็ให้ยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองภายในระยะเวลาหกสิบวันนับแต่วันทราบค าสั่ง ผู้ฟ้องคดีทราบค าสั่งเมื่อใด  
ไม่ปรากฏ แต่ปรากฏตามหนังสือขอขยายเวลาการออกโฉนดที่ดินที่ส่งไปยังผู้ถูกฟ้องคดี ในวันที่ 9 ธันวาคม 
2557 อันแสดงให้เห็นว่าผู้ฟ้องคดีทราบถึงค าสั่งดังกล่าวแล้ว เมื่อผู้ฟ้องคดีน าคดีมาฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง
ส านักงานที่ดินจังหวัดเชียงใหม่ สาขาสารภี ที่ 27/2557 ลงวันที่ 1 ตุลาคม 2557 เมื่อวันที่ 7 พฤษภาคม 
2558 จึงเป็นคดีพิพาทเกี ่ยวกับการที่เจ้าหน้าที ่ออกค าสั ่ง โดยไม่ชอบ ตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ   
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งออกโฉนดที่ดินให้แก่วัดศรีโขงของผู้ถูกฟ้องคดี
ตามพระราชบัญญัติดังกล่าว มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) หาใช่เป็นการฟ้องว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการละเมิด 
อันเกิดจากการออกค าสั่ง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) และจ าต้องมีค าบังคับ ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันไม่ เนื่องจากค าขอบังคับของผู้ฟ้องคดีที่ขอให้ศาล เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี
โดยมิได้ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้เงิน หรือส่งมอบทรัพย์สิน หรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการใดแต่อย่าง
ใด และการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 ให้ยื่นฟ้องต่อศาล
ภายในหกสิบวัน นับแต่วันทราบค าสั่ง อันเป็นกฎหมายเฉพาะ เมื่อผู้ฟ้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาลเมื่อวันที่  
7 พฤษภาคม 2558 จึงเป็นการน าคดีมาฟ้องต่อศาลเมื ่อล่วงเลยก าหนดระยะเวลาตามมาตรา 60 แห่ง 
ประมวลกฎหมายที่ดินแล้ว ที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา และให้จ าหน่าย
คดีออกจากสารบบความ นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย112 
   อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่ค าสั่งของเจ้าพนักงานที่ดินที่ระบุ แต่เพียงว่าหากผู้ฟ้องคดี เป็นผู ้ยื่น 
ค าขอไม่พอใจค าสั่งโดยเห็นว่าตนเองมีสิทธิในที่ดินดีกว่าผู้คัดค้าน ให้ด าเนินการฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรมภายใน
หกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับทราบค าสั่ง กรณีย่อมไม่อาจรับฟังได้ว่าเป็นค าสั่งที่ได้ระบุวิธีการยื่นค าฟ้องและ
ระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองไว้ในค าสั่ง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 50 
วรรคหนึ่ง เมื่อไม่ปรากฏว่า เจ้าพนักงานที่ดินได้แจ้งข้อความให้ผู้ฟ้องคดีทราบภายหลัง ระยะเวลาส าหรับ  
การยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองจึงขยายเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับค าสั่งตามพระราชบัญญัติเดียวกัน มาตรา 50 
วรรคสาม หากผู้ฟ้องคดีได้รับค าสั่งของเจ้าพนักงานที่ดินแล้วได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองภายในระยะเวลา

 

 112 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 325/2560 
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หนึ่งปีกรณีย่อมเป็นการยื่นค าฟ้องภายในระยะเวลาการฟ้องคดีตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 วรรค
สอง ประกอบพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯมาตรา 50 วรรคสาม113 
 
4.2  แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีพิพาทเกี่ยวกับการสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  
 4.2.1  คดีพิพาทเกี่ยวกับการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ ที่วินิจฉัยว่าคดีอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  
   -กรณีที ่มีค าสั ่งสอบสวนเปรียบเทียบให้ฝ่ายหนึ่งมีสิทธิในที ่ดินดีกว่าอีกฝ่ายที ่คัดค้านไว้ว่า  
มูลคดีเก่ียวกับการโต้แย้งสิทธิในที่ดิน การที่ศาลจะต้องวินิจฉัยว่าค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่นั ้น จ าต้องวินิจฉัยก่อนว่าที่ดินดังกล่าวเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ขอออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินหรือ 
เป็นของผู้คัดค้าน หลังจากนั้นจึงจะมีค าสั่งในการการออกโฉนดที่ดิน กรณีเป็นคดีพิพาทเรื่องสิทธิในที่ดินทีอ่ยู่
ในอ านาจศาลยุติธรรม 
   ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นขอออกโฉนดที่ดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 1425 ต าบลดอนรัก อ าเภอหนอง
จิก จังหวัดปัตตานี แต่นางมาลี และ นาง จ. เจ้าของ น.ส. 3 ก. เลขที่ 1856 และนาย น. เจ้าของโฉนดที่ดิน
เลขที่ 22260 ได้โต้แย้งสิทธิในที่ดิน ส่วนที่ผู้ฟ้องคดีน ารังวัดรุกล ้าที่ดินของผู้คัดค้าน เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด
ปัตตานีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ท าการสอบสวนเปรียบเทียบ การออกโฉนดที่ดินที่มีผู้โต้แย้งสิทธิกันตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 60 จึงได้มีค าสั่งที่ 5/2547 ลงวันที่ 11 มีนาคม 2547 สอบสวนเปรียบเทียบให้นางมาลี
และ นาง จ. มีสิทธิดีกว่าผู้ฟ้องคดีในที่ดินส่วนที่คัดค้านและมีค าสั่งที่ 6/2547 ลงวันที่ 11 มีนาคม 2547 
สอบสวนเปรียบเทียบให้นาย น. มีสิทธิดีกว่าผู้ฟ้องคดีในที่ดินส่วนที่คัดค้าน ซึ่งผู้ฟ้องคดีเห็นว่า น.ส. 3 ก. เลขที่ 
1425 และโฉนดที่ดินเลขที่ 22260 ที่ผู้คัดค้านใช้เป็นหลักฐานในการคัดค้านโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงขอให้
เพิกถอนค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบทั้งสองฉบับดังกล่าวและเพิกถอนหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 1425 ส่วนที่
รุกล ้าที่ดินของผู้ฟ้องคดี การที่ศาลปกครองจะวินิจฉัยว่าค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบที่ 5/2547 และที่ 6/2547 
ลงวันที่ 11 มีนาคม 2547 รวมทั้งการออก น.ส. 3 ก. เลขที่ 1425 และโฉนดที่ดินเลขที่ 22260 ออกโดยชอบ
หรือไม่นั้น ศาลต้องวินิจฉัยก่อนว่าเป็นที่ดินของผู้ฟ้องคดีหรือนางมาลี นาง จ. และนาย น. ผู้คัดค้าน คดีนี้  
จึงเป็นคดีสิทธิในที่ดินทีศ่าลยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาคด1ี14 
   ผู้ฟ้องคดีทั้งสองฟ้องว่า นาง ต. ได้ยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 3475 
ต่อส านักงานที่ดินจังหวัดสงขลา สาขาหาดใหญ่ ซึ ่งที ่ดินแปลงดังกล่าวมีแนวเขตติดกับที ่ดินผู ้ฟ้องคดี  
ทั้งสองตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 3574 ในการรังวัดออกโฉนดที่ดินดังกล่าวผู้ฟ้องคดีทั้งสองโต้แย้ง  
โดยไม่ขอรับรองแนวเขตที่ดิน แต่ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ใช้อ านาจสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 60 และมีค าสั่งเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสงขลา สาขาหาดใหญ่ ที่ 4/2564 เรื่อง ค าสั่ง

 

 113 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 65/2555 และที่ 917/2556 
 114 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 784/2547 
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สอบสวนเปรียบเทียบการโต้แย้งสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน ลงวันที่ 20 มกราคม 2564 ว่า ผู้ขอ  
มีสิทธิในที่ดินดีกว่าผู้คัดค้าน ซึ่งผู ้ฟ้องคดีทั้งสองเห็นว่า ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
จึงขอให้ศาลเพิกถอนกระบวนการและค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ตามค าสั่งเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสงขลา
สาขาหาดใหญ่ ที่ 4/2564 เรื่อง ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบการโต้แย้งสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน  
ลงวันที ่ 20 มกราคม 2564 พิจารณาแล้วเห็นว่า ถึงแม้ว ่าผู ้ถ ูกฟ้องคดีทั ้งสองเป็นเจ้าหน้าที ่ของรัฐ  
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 และการที่ผู้ถูกฟ้อง
คดีท่ี 2 ออกค าสั่งเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสงขลา สาขาหาดใหญ่ ที่ 4/2564 เรื่อง ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ
การโต้แย้งสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน ลงวันที่ 20 มกราคม 2564 จะเป็นการใช้อ านาจตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 60 ซึ่งถือเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่เมื่อพิจารณาเหตุแห่งการฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีทั้งสอง
อ้างว่าที่ดินพิพาทท่ีนาง ต. ได้ยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินเป็นที่ดินที่อยู่ในเขตท่ีดินของผู้ฟ้องคดีทั้งสองซึ่งเป็นที่ดิน
แปลงข้างเคียง คิดเป็นเนื้อที่ 40.5 ตารางวาซึ่งผู้ฟ้องคดีทั้งสองได้โต้แย้งคัดค้านโดยไม่ขอรับรองแนวเขตที่ดิน 
และผู้ฟ้องคดีท้ังสองได้ใช้สิทธิฟ้องนาง ต. ต่อศาลจังหวัดสงขลา เป็นคดีความแพ่งหมายเลขด าที่ พ 477/2564 
เพื่อพิสูจน์สิทธิในที่ดิน ซึ่งศาลจังหวัดสงขลาได้รับประทับฟ้องไว้เรียบร้อยแล้วเมื่อวันที่ 1 เมษายน 2564 
ดังนั ้น แม้ผู ้ฟ้องคดีทั้งสองจะฟ้องขอให้เพิกถอนกระบวนการและค าสั ่งของผู ้ถูกฟ้องคดีที ่ 2 ตามค าสั่ ง 
เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสงขลา สาขาหาดใหญ่ ที่ 4/2564 เรื่อง ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบการโต้แย้งสิทธิ  
ในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน ลงวันที่ 20 มกราคม 2564 แต่ก็เพ่ือให้มีผลเป็นการลบล้างค าสั่งของพนักงาน
เจ้าหน้าที่ที่วินิจฉัยสิทธิในที่ดินแปลงพิพาทว่าเป็นของนางเตือนใจ คดีจึงเป็นคดีพิพาทเรื่องสิทธิในที่ดิน และ
เป็นส่วนหนึ่งของคดีความแพ่งหมายเลขด าที่ พ 477/2564 ของศาลจังหวัดสงขลา คดีนี้จึงไม่ใช่ข้อพิพาทที่อยู่
ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง  
แต่อยู่ในอ านาจพิพากษาศาลยุติธรรม115 
   แม้ผู ้ฟ้องคดีจะคัดค้านว่าค าสั ่งสอบสวนเปรียบเทียบของเจ้าหน้าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
แต่อย่างไรก็ตาม คดีนี้ผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดีทั้งแปลง 
การที่ศาลจะพิจารณาว่าค าสั่งของเจ้าหน้าที่ที่ดินชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จะต้องให้ได้ความเสียก่อนว่าที่ดิน
พิพาทดังกล่าวเป็นที่ดินที่ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิครอบครองนอกเหนือจากหลักฐานใบจอง หรือเป็นที่ดินศาลเจ้า 
ซึ่งประชาชนใช้ร่วมกันซึ่งเป็นที่ดินสาธารณะ กรณีจึงเป็นการพิพาทโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินซึ่งต้องวินิจฉัย
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน และประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยต้องวินิจฉัยถึงสิทธิครอบครองของ 
ผู้ฟ้องคดี ตลอดจนหลักฐานการใช้ที่ดินท าประโยชน์ของชาวบ้านในบริเวณที่พิพาทดังกล่าว ดังนั้น คดีนี้ 
จึงมีประเด็นโต้แย้งสิทธิในที่ดิน จึงเป็นคดีอยู่ในอ านาจพิพากษาของศาลยุติธรรม116 
   ข้อพิพาทในคดีนี้มีสาเหตุผู้ฟ้องคดีทั้งสี่ยื่นค าขอเพื่อออกโฉนดที่ดินต่อผู้ถูกฟ้องคดีโดยอ้างว่า ได้
ครอบครองที่ดินแปลงพิพาทต่อเนื่องจากนาย ก. ปรากฏว่านาง อ. ได้คัดค้านการออกโฉนดที่ดินต่อผู้ถูกฟ้อง
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คดี โดยอ้างว่าตนเองเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินแปลงพิพาทในฐานะเป็นผู้จัดการมรดกของนาย ก .ทั้งยังเป็นทายาท
ตามพินัยกรรมของนาย ก. ผู้ถูกฟ้องคดีจึงอาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 ท าการสอบสวน
เปรียบเทียบคู่กรณีทั้งสองฝ่าย แต่ในวันนัดหมายนาง อ . มิได้ไปพบผู้ถูกฟ้องคดี จึงเห็นว่าเป็นกรณีที่คู่กรณี 
ทั้งสองฝ่ายมิอาจเจรจายินยอมตกลงกันได้ จึงพิจารณาสั่งการตามค าสั่งที่ 36/2547 ให้ออกโฉนดที่ดินให้กับ
นาง อ. ในนามผู้จัดการมรดกของนาย ก. พร้อมทั้งแจ้งค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่ทราบ ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่ จึงยื่นค าฟ้อง
ศาลเพื่อขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งที่ 36/2547 ด้วยเหตุผลสองประการด้วยกันคือ ประการที่หนึ่ง 
เมื่อนาง อ. มิได้ไปพบผู้ถูกฟ้องคดีในวันที่นัดหมายเพื ่อท าการสอบสวนเปรียบเทียบ จึงถือได้ว่านาง อ .  
ไม่ประสงค์ที่จะคัดค้านการออกโฉนดที่ดินของผู้ฟ้องคดีทั้งสี ่อีกต่อไป ผู้ถูกฟ้องคดีจึงควรพิจารณาพยาน
เอกสารและหลักฐานของฝ่ายผู้ฟ้องคดีท้ังสี่เพียงฝ่ายเดียว ประการที่สอง ผู้ฟ้องคดีท้ังสี่กล่าวอ้างว่า ที่ดินพิพาท
มีชื่อนาย ก. และผู้ฟ้องคดีที่ 1 เป็นผู้แจ้งการครอบครองไว้ ต่อมาในปี พ.ศ. 2510 นาย ก. ได้น ารังวัดที่ดิน
เฉพาะส่วนของตนและออกเป็น น.ส. 3 ไปแล้ว ที่ดินส่วนที่เหลืออยู่นี้จึงเป็นของผู้ฟ้องคดีที่ 1 ทรัพย์มรดกตาม
พินัยกรรมของนาย ก. จึงไม่รวมถึงที่ดินพิพาท เมื่อพิเคราะห์ค ากล่าวอ้างประการที่หนึ่งของผู้ฟ้องคดีทั้งสี่
ประกอบการพิจารณาด าเนินการของผู้ถูกฟ้องคดีแล้ว เห็นว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีวินิฉัยกรณีนาง อ. มิได้ไปพบผู้
ถูกฟ้องคดีในวันที่นัดหมายเพื่อท าการสอบสวนเปรียบเทียบตามวิธีการและขั้นตอนที่บัญญัติไว้ในประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 60 นั้น เป็นกรณีที่เกิดปัญหาในทางปฏิบัติขึ้นส าหรับผู้ถูกฟ้องคดีว่าจะต้องด าเนินการ
อย่างไร ซึ่งจากกรณีปัญหาดังกล่าว กรมที่ดินได้ก าหนดแนวทางการด าเนินการไว้ตามหนังสือกรมที่ดิน ที่ มท 
0719.3/ว.24834 ลงวันที่ 16 สิงหาคม 2543 ว่า ในการสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
มาตรา 60 หากผู้ขอออกโฉนดที่ดินหรือผู้โต้แย้งมาพบพนักงานเจ้าหน้าที่ตามก าหนดนัดฝ่ายเดียว โดยอีกฝ่าย
หนึ่งมิได้มาตามก าหนดนัดโดยมิได้แจ้งข้อขัดข้องให้ทราบ ย่อมถือว่าคู่กรณีไม่อาจตกลงกันได้ พนักงาน
เจ้าหน้าที่ชอบที่จะสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการไปตามพยานหลักฐานและข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมาย 
ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีท าการสอบสวนเปรียบเทียบและพิจารณาสั่งการไปแล้วนั้น จึงถือได้ว่าเป็นการปฏิบัติ
ให้เป็นไปตามรูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการตามแนวทางที่กรมที่ดินก าหนดไว้เป็นการชอบแล้ว ส าหรับค ากล่าว
อ้างของผู้ฟ้องคดีทั้งสี่ในประการที่สองนั้น ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า เป็นข้อพิพาทที่มีมูลคดีเป็น
การโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินพิพาทระหว่างผู้ฟ้องคดีทั้งสี่กับนาง อ. อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลยุติธรรม117 
   เมื่อผู้ฟ้องคดียื่นค าขอออกโฉนดที่ดินต่อผู้ถูกฟ้องคดี โดยอ้างว่าซื้อที่ดินพิพาทมาจากกองพระราช
มรดกของสมเด็จพระนางเจ้าร าไพพรรณี พระบรมราชินีในรัชกาลที่ 7 มีหลักฐาน ส.ค. 1 เลขที่ 392 หมู่ที่ 1 
ต าบลเพ อ าเภอเมืองระยอง จังหวัดระยอง แต่ปรากฏว่าวัดบ้านเพคัดค้านการออกโฉนดที่ดินของผู้ฟ้องคดีโดย
กล่าวอ้างว่าวัดบ้านเพเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินพิพาทตามหลักฐาน ส.ค. 1 ฉบับดังกล่าวเช่นกัน จึงถือได้ว่าเป็นการ
โต้แย้งและกล่าวอ้างถึงความเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินแปลงเดียวกัน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีสอบสวนเปรียบเทียบคู่กรณี
ทั้งสองฝ่ายและสั่งการว่าวัดบ้านเพเป็นฝ่ายมีสิทธิในที่ดินพิพาทดีกว่าผู้ฟ้องคดี และผู้ฟ้องคดีเห็นว่าเป็นค าสั่งที่
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ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีแล้วมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีออกโฉนดที่ดินในที่
พิพาทให้แก่ผู้ฟ้องคดีนั้น มูลคดีจึงเป็นกรณีโต้แย้งกันเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินระหว่างผู้ฟ้องคดีกับวัดบ้านเพ แม้
ศาลฎีกาจะมีค าพิพากษาที่ 2563/2546 เมื่อวันที่ 24 เมษายน 2546 ในคดีที่วัดบ้านเพฟ้องขับไล่ผู้ฟ้องคดีออก
จากที่ดินพิพาทโดยยกฟ้องแล้วก็ตาม แต่ไม่ปรากฏในทางพิจารณาของศาลฎีกาว่าที่ดินพิพาทตกเป็นสิทธิ
ครอบครองของผู ้ฟ้องคดีแต่อย่างใด ที ่ผู ้ฟ้องคดีกล่าวอ้างในค าอุทธรณ์ว่าคดีมิได้ต้องวินิจฉัยเรื ่องสิทธิ
ครอบครองในที่ดินว่าเป็นของบุคคลใด เนื่องจากศาลฎีกาได้มีค าพิพากษาดังกล่าวแล้วนั้นไม่ต้องด้วยแนวค า
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ดังนั้น การที่ศาลเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี และมีค าสั่งให้ออกโฉนดที่ดิน
แก่ผู้ฟ้องคดีตามค าขอนั้น ศาลจ าต้องวินิจฉัยก่อนว่าผู้ฟ้องคดีมีสิทธิครอบครองที่ดินตามที่กล่าวอ้างหรือไม่ 
หลังจากนั้นจึงมีค าสั่งออกโฉนดที่ดินต่อไป ประเด็นหลักแห่งคดีจึงเป็นการโต้แย้งเรื่องสิทธิในทรัพย์สินที่อยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม118 
   คดทีีผู่้ฟ้องคดีอ้างว่า ได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินตามหลักฐาน ส.ค.1 เลขที่ 148 หมู่ที่ 
3 ต าบลเชิงทะเล อ าเภอถลาง จังหวัดภูเก็ต ต่อเนื่องจาก นาย ช . ซึ่งเป็นปู่ของผู้ฟ้องคดี อีกทั้งเป็นผู้แจ้งการ
ครอบครองเดิมมาโดยตลอด แต่เมื่อผู้ฟ้องคดีน าหลักฐานแบบแจ้งการครองครอง (ส.ค.1) ของที่ดินแปลง
ดังกล่าวไปยื่นค าขอรังวัดเพ่ือออกโฉนดที่ดินต่อผู้ถูกฟ้องคดี เจ้าหน้าที่รังวัดแจ้งว่าไม่อาจด าเนินการรังวัดที่ดิน
ให้แก่ผู้ฟ้องคดี เนื่องจาก ผู้จัดการมรดกของร้อยต ารวจตรี ค. ได้ยื่นค าขอรังวัดออกโฉนดที่ดินไว้ก่อนผู้ฟ้องคดี 
โดยอ้างหลักฐานแบบแจ้งการครองครอง (ส.ค.1) แปลงเดียวกัน ผู้ฟ้องคดีได้คัดค้านการรังวัดเพื่อออกโฉนด
ที่ดินให้แก่ผู้จัดการมรดกของร้อยต ารวจตรี ค. ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงด าเนินการสอบสวนเปรียบเทียบการโต้แย้ง
สิทธิในที่ดินแปลงพิพาท โดยพิจารณาว่านาย ธ. ผู้จัดการมรดกของร้อยต ารวจตรี ค. มีสิทธิในที่ดินแปลงพิพาท
ดีกว่าผู้ฟ้องคดี จึงได้มีค าสั่งที ่ 16/2560 ลงวันที่ 19 กันยายน 2560 เรื ่อง ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ  
การโต้แย้งสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน สั่งการให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่นาย ธ . ผู้ฟ้องคดีจึงฟ้องคดี 
ต่อศาลขอใหศ้าลเพิกถอนค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบการโต้แย้งสิทธิในที่ดิน ซึ่งในการที่ศาลจะวินิจฉัยว่าค าสั่ง
สอบสวนเปรียบเทียบการโต้แย้งสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดินของผู้ถูกฟ้องคดี ได้ใช้ดุลพินิจโดยชอบ
หรือไม่ และการแก้ไขความเดือดร้อนให้แก่ผู้ฟ้องคดีโดยเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว ย่อมต้องพิจารณาให้ได้ความว่า
ร้อยต ารวจตรี ค. หรือผู้ฟ้องคดี เป็นผู้มีสิทธิในที่ดินแปลงพิพาทดีกว่ากัน ซึ่งการพิจารณาดังกล่าวย่อมกระทบ
ต่อสิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชน โดยต่างฝ่ายต่างต้องพิสูจน์การได้มาซึ่งสิทธิในที่ดินที่ได้ยื่นค าขอรังวัด  
เพื่อออกโฉนดที่ดินเป็นส าคัญ เนื้อหาตามค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีที ่ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั ่งสอบสวน
เปรียบเทียบการโต้แย้งสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน จึงเป็นกรณีที่ขอให้ศาลมีค าพิพากษาคุ้มครองและ
รับรองสิทธิในที่ดินของผู้ฟ้องคดี จึงเป็นเรื่องสิทธิในที่ดิน ซ่ึงไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง119 
   ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าเป็นผู้ครอบครองที่ดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 3382 เลขที่ดิน 41 ต าบล
วานรนิวาส อ าเภอวานรนิวาส จังหวัดสกลนคร ต่อมา นาง อ . ได้ยื่นค าขอลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 2561  
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ขอออกโฉนดที่ดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 2845 ต าบลวานรนิวาส จังหวัดสกลนคร ผู้ฟ้องคดีได้  
ยื่นค าขอคัดค้านการรังวัดออกโฉนดที่ดินดังกล่าว โดยอ้างว่ารังวัดทับที่ดินของตนเองทั้งแปลง ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
จึงนัดท าการสอบสวนเปรียบเทียบ และมีค าสั่งให้ออกโฉนดที่ดินแปลงพิพาทให้แก่นาง อ. ผู้ขอ ตามค าสั่ง
ส านักงานที่ดินจังหวัดสกลนคร สาขาวานรนิวาส ที่ 4/2563 ลงวันที่ 3 กุมภาพันธ์ 2563 เรื่อง สอบสวน
เปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 จากนั้น ได้มีหนังสือ ที่ สน 0020.03/1991 ลงวันที่ 7 
กุมภาพันธ์ 2563 แจ้งค าสั่งการสอบสวนเปรียบเทียบให้ผู้ฟ้องคดีทราบ แต่ผู้ฟ้องคดีมีความเห็นว่า ค าสั่งให้
ออกโฉนดที่ดินให้แก่นาง อ. ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่ถูกต้อง จึงฟ้องคดีต่อศาลขอให้ศาลสั่งให้ค าสั่งสอบสวน
เปรียบเทียบของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และระงับการออกโฉนดที่ดินให้แก่นาง อ. โดยอาศัย
แผนที่พิพาทในคดีที่ฟ้องร้องกันไม่ถูกต้องและไม่สอดคล้องกับข้อวินิจฉัยของศาลฎีกาที่ได้วินิจฉัยไว้ ซึ่งเมื่อ
พิจารณาค าขอท้ายฟ้องแล้วเห็นได้ว่าผู้ฟ้องคดีมีความประสงค์ให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งของ
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ 4/2563 ลงวันที่ 3 กุมภาพันธ์ 2563 ซึ่งการที่ศาลจะมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูก
ฟ้องคดีนั้น ศาลจะต้องวินิจฉัยให้แน่ชัดก่อนว่าผู้ฟ้องคดีหรือนาง อ. มีสิทธิในที่ดินพิพาทเหนือกว่ากัน จึงเป็น
เรื่องสิทธิในที่ดิน ซึ่งไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง120 
 4.2.2  คดีพิพาทเกี่ยวกับกระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิใน
ที่ดิน ที่วินิจฉัยว่าคดีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
   -กรณีที่เจ้าพนักงานที่ดินท าการสอบสวนเปรียบเทียบแล้วมีค าสั่งตามที่ได้วินิจฉัย แต่ผู้ฟ้องคดี 
ซึ ่งอาจจะอยู ่ในฐานะผู ้ยื ่นค าขอหรือในฐานะผู ้คัดค้านเห็นว่า การสั ่งการของเจ้าหน้าที ่ไม่ ด าเนินการ 
ตามขั้นตอนของกฎหมายและไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ  
หรือการสั่งการ 
   ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าผู้ถูกฟ้องคดีมีหนังสือ แจ้งให้บริษัท ส. ยื่นค าขอคัดค้านการออกโฉนดที่ดิน  
ในเวลาภายหลังประกาศการแจกโฉนดที่ดินครบก าหนดแล้ว ซึ่งเป็นการเลือกปฏิบัติ อีกทั้งยังใช้อ านาจ
สอบสวนเปรียบเทียบการออกโฉนดที่ดินในส่วนที่บริษัท ส. โต้แย้งคัดค้าน โดยผู้ถูกฟ้องคดีไม่มีอ านาจสอบสวน
เปรียบเทียบที่ดินในส่วนดังกล่าว และขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งในการสอบสวนเปรียบเทียบ จึงเป็นกรณีฟ้องว่า 
เจ้าหน้าที ่ออกค าสั ่งสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เนื่องจากการด าเนินการออกค าสั่งดังกล่าวไม่ถูกต้องรูปแบบที่กฎหมายก าหนด และเป็นการเลือกปฏิบัติไม่เป็น
ธรรมเป็น จึงคดีพิพาทตามพ.ร.บ.จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบกับผู้ฟ้องคดีได้รับ
ความเดือดร้อนจากค าสั่งดังกล่าว และกรณีดังกล่าวต้องมีค าบังคับเป็นการเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวซึ่งเป็นไป
ตามท่ีก าหนดในพ.ร.บ.ดังกล่าว มาตรา 72 ผู้ฟ้องคดีจึงมีสถานะเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง121 
   หมายเหตุ คดีนี้ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาว่า ในการสอบสวนเปรียบเทียบผู้ฟ้องคดีกับบริษัท ส. 
เจ้าพนักงานที่ดินถือตามหลักฐานที่บริษัท ส. ได้โต้แย้งคัดค้าน ในวันรังวัดออกโฉนดที่ดิน ซึ่งถือว่ามีการโต้แย้ง

 

 120 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 363/2565 
 121 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 822/2547 
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สิทธิในที่ดินแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีอ านาจสอบสวนเปรียบเทียบและวินิจฉัยว่า กรณีผู้ถูกฟ้องคดีมีหนังสือ ถึง
บริษัท ส. ให้ยื่นค าขอคัดค้านเพื่อท าการสอบสวนเปรียบเทียบ เป็นการน าไปสู่ขั้นตอนการพิจารณาออกค าสั่ง
ทางปกครอง คือการออกโฉนดที่ดิน การกระท าดังกล่าวมิใช่ค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้ได้รับเสียหาย
ที่จะเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 42 วรรคหนึ่ง และการที่ผู้ถูก
ฟ้องคดีมีค าสั่งออกโฉนดที่ดินแก่ผู้ฟ้องคดีเพียงบางส่วน ผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้งค าสั่งดังกล่าวโดยยื่นฟ้องบริษัท ส. 
เป็นจ าเลยต่อศาลจังหวัดนครราชสีมา จึงเป็นกรณีโต้แย้งสิทธิในที่ดินซึ่งศาลยุติธรรมจะต้องวินิจฉัยสิทธิในที่ดิน
ที่มีการโต้แย้งเสียก่อนที่จะสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดี ดังนั้น จึงไม่อยู่ในอ านาจของศาล
ปกครองตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง ศาลไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา 
   นาง พ. ได้อาศัยหลักฐาน น.ส. 3 เลขท่ี 937/935 ขอออกโฉนดที่ดินต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ผู้ฟ้องคดี
ยื่นค าขอคัดค้านการรังวัด ออกโฉนดที่ดินดังกล่าวโดยอ้างว่าซื้อที่ดินมาจากนาง ม. ซึ่งเป็นพี่สาวของนาง อ. 
หรือนาง พ. แต่ไม่ได้ท าสัญญาเป็นลายลักษณ์อักษรและครอบครองท าประโยชน์ โดยไม่ทราบว่านาง พ.  
เป็นเจ้าของที่ดินแปลงพิพาท มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2541 ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ด าเนินการจัดให้มีการสอบสวน
เปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 และมีค าสั่งที่ 16/2552 ลงวันที่ 24 เมษายน 2552 ให้
ออกโฉนดที่ดินให้แก่นางพิมพ์พาจี ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการสอบสวนเปรียบเทียบของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เป็นการ
ด าเนินการโดยไม่เป็นธรรม ไม่ปฏิบัติตามข้ันตอนของกฎหมาย และเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
จึงน าคดีมาฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งที่ 16/2552 ลงวันที่ 24 เมษายน 2552 อันเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
และเมื ่อเหตุแห่งการฟ้องคดีนี ้ส ืบเนื ่องมาจากผู ้ฟ้องคดีคัดคัดการรังวัดออกโฉนดที ่ด ิน ผู ้ถ ูกฟ้องคดี  
ที่ 1 ท าการสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 แล้วมีค าสั่งออกโฉนดที่ดินให้แก่ 
นาง อ. หรือนาง พ. ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย  
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่ง พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ โดยที่ผู้ฟ้องคดีได้รับทราบ
ค าสั่งดังกล่าวเมื่อวันที่ 16 พฤษภาคม 2552 การที่ผู้ฟ้องคดีน าคดี มายื่นฟ้องต่อศาล ปกครองเมื่อวันที่ 3 
กรกฎาคม 2552 จึงเป็นการยื่นฟ้องภายในหกสิบวัน นับแต่วันทราบค าสั่งตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินก าหนด 
และภายในระยะเวลาการฟ้องคดีตามพ.ร.บ. จัดตั ้งศาลปกครองฯ มาตรา 49 จึงมีค าสั ่งกลับค าสั ่งของ  
ศาลปกครองชั้นต้นที่ไม่รับค าฟ้องดังกล่าวไว้พิจารณาเป็นให้รับค าฟ้องไว้พิจารณา122 
   หมายเหตุ คดีนี้นาง อ. หรือนาง พ. เป็นผู้มีชื่อในฐานะผู้ มีสิทธิครอบครองในที่ดินแปลงพิพาท 
ตามหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) เลขที่ 937/935 และการที่นาง อ. หรือนาง พ. ท าสัญญาให้นาย 
ส. เช่าที่ดินแปลงพิพาทนั้น เป็นการที่นาง อ. หรือนาง พ. ได้ครอบครองที่ดินแปลงพิพาท เมื่อผู้ฟ้องคดีอ้างว่า
ได้ตกลงซื้อที่ดินแปลงพิพาทด้วยวาจากับนาง อ. หรือนาง พ. นั้น ย่อมตกเป็นโมฆะ ตามมาตรา 456 วรรคหนึ่ง 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบกับนางมาลีก็มิใช่ผู้ถือสิทธิครอบครองในที่ดินแปลงพิพาทตาม
กฎหมาย จึงมิได้ท าให้ผู้ฟ้องคดีเกิดสิทธิในที่ดินแปลงพิพาทแต่อย่างใด การที่บิดามารดาของผู้ฟ้องคดีเข้า

 

 122 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 360/2553 
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ครอบครองโดยการพักอาศัยอยู่ในบ้านบนที่ดินแปลงพิพาทนั้นก็เป็นการครอบครองโดยอาศัยสิทธิตามสัญญา
เช่า จึงไม่อาจถือได้ว่านาง พ. ได้สละเจตนาครอบครองที่ดินแปลงพิพาท เมื่อไม่ปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีมีเอกสาร
สิทธิใดๆ มาแสดงการเป็นเจ้าของผู้มีสิทธิครอบครองในที่ดินแปลงพิพาท กรณีจึงมิอาจถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีเป็น  
ผู้ได้รับผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่จากค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ 16/2552 ลงวันที่ 24 เมษายน 2552   
ที่ผู้ฟ้องคดีจะกลายเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคหนึ่ง  
   แม้คดีนี้จะเป็นคดีพิพาทเรื่องกรรมสิทธิ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนก็ตาม แต่เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่มี
อ านาจตัดสินว่าที่ดินพิพาทควรเป็นของใคร โดยอาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 ซึ่งเป็น
กฎหมายมหาชน จึงเป็นการกระท าทางปกครอง เมื่อผู้ฟ้องคดีฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่ เป็นผู้มีอ านาจออกค าสั่ง
โดยใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้มีขอให้เพิกถอนค าสั่งออกโฉนดที่ดิน คดีนี้จึงอยู่ในอ านาจศาลปกครอง
ตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบกับมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)123 
   หมายเหตุ คดีนี้ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า เมื่อผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่
ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากการรังวัดเพื่อออกโฉนดที่ดินดังกล่าวทับที่ดินของผู้ฟ้องคดี ถือว่าเป็นการใช้สิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 วรรคสอง และการที่ศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ตามที่ผู ้ฟ้องคดีมีค าขอ ศาลจะต้องวินิจฉัยว่าที ่ดินพิพาทเป็นสิทธิของผู ้ใด จึงเป็นคดีเรื ่องสิทธิในที ่ดิน 
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ประกอบกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งอยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม 
   เมื ่อผู ้ถูกฟ้องคดีที ่ 1 เป็นเจ้าหน้าที ่ของรัฐ มีอ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60  
ได้ออกค าสั่งลงวันที่ 14 พฤษภาคม 2558 เรื่อง ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบโต้แย้งสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัด  
ออกโฉนดที่ดิน รายนาย ด. ให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่นาย ด. เป็นการใช้อ านาจที่มีตามกฎหมายก าหนด 
ซ่ึงผลกระทบต่อบุคคล จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามพ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 
5 เมื่อผู้ฟ้องคดีมีค าขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งที่พิพาทและให้ชดใช้ค่าเสียหาย กรณีจึงเป็นคดีพิพาทที่เจ้าหน้าที่
ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกิดจากค าสั่งทาง
ปกครองตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) เมื่อผู้ฟ้องคดี
อ้างว่าเป็นผู้ครอบครองที่ดินที่พิพาท แต่ในการพิจารณาด าเนินการเพื่อออกโฉนดที่ดินในที่ดินดังกล่าว ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 1 ได้ท าการสอบสวนเปรียบเทียบและมีค าสั่งให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่นาย ด. ผู้ขอรังวัดออกโฉนด
ที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 59 ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ได้รับ ความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องจากการกระท าดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และการ
แก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหาย ที่ผู้ฟ้องคดีได้รับจากการกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จ าต้องมีค า
บังคับตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) และมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง ผู้ฟ้องคดี
จึงเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว และการฟ้องคดีในประเด็น
เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ตามประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 60 วรรค
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สอง นั้น ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ต่อศาลปกครองได้ภายในระยะเวลาตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
มาตรา 60 วรรคสอง โดยไม่ต้องอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวเสียก่อน เนื่องจากเป็นวิธีการปฏิบัติราชการทางปกครอง
ที่กฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะ และมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการ
ไม่ต ่ากว่าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ใน พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อยู่แล้ว ส่วนการฟ้องคดี
เกี ่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการออกค าสั่งทาง
ปกครองตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการ
ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้โดยเฉพาะ ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยไม่
ต้องด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาล
ปกครองฯ มาตรา 42 วรรคสอง และเมื่อข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้มีค าสั่ง ลงวันที่ 14 
พฤษภาคม 2558 โดยระบุว่า หากผู้ฟ้องคดีไม่พอใจในค าสั่ง โดยเห็นว่าผู้ฟ้องคดีมีสิทธิ ในที่ดินดีกว่า และ
ประสงค์จะฟ้องศาลให้ฟ้องศาลยุติธรรม หรือหากเห็นว่าการสั่งการของผู้ ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่ปฏิบัติตามขั้นตอน
ที่กฎหมายก าหนดหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ทราบค าสั่ง
อันเป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีนี้ เมื่อไม่ปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าวเมื่อใด แต่การที่ผู้ฟ้องคดีน า
คดีมายื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นโดยตนเองเมื่อวันที่ 18 มิถุนายน 2558 นั้น ถือได้ว่าเป็นการฟ้องคดีภายใน
ก าหนดเวลาหกสิบวันนับแต่วันที่ทราบค าสั่งตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 วรรคสอง และภายในหนึ่ง
ปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 51124 
   คดีมีประเด็นต้องพิจารณาว่าค าสั่งตามหนังสือ ที่ พล 0022.07.2/6018 ลงวันที่ 21 กันยายน 
2543 ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ไม่ออกหลักฐาน น.ส.3 ก. ให้ผู้ฟ้องคดี เป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ศาลเห็น
ว่า ก่อนที่ผู้ฟ้องคดีจะยื่นค าขอออกหลักฐาน น.ส.3 ก. โดยอาศัยหลักฐาน ส.ค.1 เลขที่ 195 ผู้ถูกฟ้องคดีทราบ 
อยู่แล้วว่า มีผู้ร้องเรียนให้ผู้ว่าราชการจังหวัดตรวจสอบว่าหลักฐาน ส.ค.1 เลขท่ี 195 ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
ซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดได้ตั้งคณะกรรมการตรวจสอบแล้วผลการตรวจสอบปรากฏว่า ผู้แจ้งการครอบครอง
แปลงดังกล่าวไม่ได้ครอบครองที่ดินพิพาทอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ และบริเวณที่ดินพิพาท
ยังมีสภาพเป็นป่าไม้สมบูรณ์ ไม่มีร่องรอยการเข้าครอบครองท าประโยชน์แต่อย่างใด ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงได้
หารือกรมที่ดิน จึงเห็นได้ว่าปัญหาเรื่องการแจ้งการครอบครองที่ดินพิพาทยังไม่ได้ ข้อยุติว่าชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ ดังนั้น เมื่อผู้ฟ้องคดียื่นค าขอออกหลักฐาน น.ส.3 ก. โดยหลักการแล้วผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้มีอ านาจ
จะต้องตรวจสอบให้แน่ชัดว่าที่ดินแปลงที่น ารังวัดเพ่ือออก น.ส.3 ก. นั้น เป็นที่ดินแปลงเดียวกับที่ดินตาม ส.ค.
1 เลขที่ 195 ที่อยู่ระหว่างการพิจารณาสอบสวนของผู้ว่าราชการจังหวัดหรือไม่ ผู้แจ้ง ส.ค.1 ดังกล่าวได้
ครอบครองที่ดินอยู่ก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับหรือไม่ และสามารถออกโฉนดที่ดินหรือไม่  
เพราะหากที่ดินที่ขอออก น.ส.3 ก. เป็นที่ดินแปลงเดียวกับที่ดิน ส.ค.1 เลขที่ 195 และแจ้ง ว่าได้ครอบครอง
ที่ดินโดยไม่ชอบตามพ.ร.บ. ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินฯ มาตรา 5 ที่ดินแปลงดังกล่าวย่อมไม่สามารถ  
ออกหลักฐาน น.ส.3 ก. ได้ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ฯ ข้อ 5 ซึ่งกรมที่ดินได้วางหลักเกณฑ์  
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ว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องรายงานต่อผู้ว่าราชการจังหวัดด าเนินการวินิจฉัยจ าหน่ายหลักฐาน ส.ค.1 ออกจาก
ทะเบียนจดแจ้งการครอบครองที่ดินต่อไป คณะกรรมการได้ตรวจสอบแล้วเห็นว่า ที่ดินที่ผู้ฟ้องคดีขอออก
หลักฐาน น.ส.3 ก. เป็นที่ดินแปลงเดียวกับที่ดินตามหลักฐาน ส.ค.1 เลขที่ 195 และผู้แจ้งการครอบครองที่ดิน
มิได้ครอบครองที่ดินพิพาทก่อนวันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ จึงเป็นการแจ้งการครอบครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายตามพ.ร.บ. ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดินฯ มาตรา 5 ที่ดินพิพาทจึงไม่สามารถออกหลักฐาน น.ส.3 
ก. ได้ กรณีเช่นนี้ ผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องรายงานผลการสอบสวนดังกล่าวให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาว่า ส.ค.1  
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และจะอนุมัติให้จ าหน่าย ส.ค.1 แปลงพิพาทหรือไม่ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่รายงาน  
ต่อผู้ว่า แต่ด าเนินการปิดประกาศการออกหลักฐาน น.ส.3 ก. และมีผู้คัดค้าน ผู้ถูกฟ้องคดีได้อาศัยอ านาจ  
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 วรรคหนึ่ง มีค าสั่งไม่ด าเนินการออก น.ส.3 ก. ให้ผู้ฟ้องคดีโดยอ้างว่า 
ส.ค.1 ไม่ชอบด้วยกฎหมายต้องจ าหน่ายออกจากทะเบียนการครอบครองนั้น การด าเนินการดังกล่าวโดยผู้ถูก
ฟ้องคดีไม่ได้สอบสวนพยานหลักฐานของผู้โต้แย้งคัดค้าน มิใช่การสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน มาตรา 60 ค าสั่งดังกล่าวจึงไม่ใช่ค าสั่งตามประมวลกฎหมายที่ดิน แต่เป็นเพียงการสั่งการทั่วไปตาม
อ านาจหน้าที่ เนื่องจากการสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน หมายถึงจะต้องท าการสอบสวน
ทั้งผู้ขอออก น.ส.3 ก. และมีผู้คัดค้าน แล้วน าพยานหลักฐานที่ได้จากการสอบสวนมาเปรียบเทียบว่าพยานฝ่าย
ใดน่าเชื่อถือ และมีค าสั่งต่อไป โดยอาจจะสั่งให้ออกหลักฐาน น.ส.3 ก. หรือไม่ออกหลักฐาน น.ส.3 ก. ทั้งหมด
หรือบางส่วนก็ได้ เมื่อยังไม่เป็นที่ยุติว่าหลักฐาน ส.ค.1 เลขที่ 195 ชอบหรือไม่ ผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องรายง าน 
ถึงรายละเอียดของผลการสอบสวนจ่อผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณาสั่งการตามค าสั่งกรมที่ดิน ที่ 23/2513  
เรื่อง จ าหน่ายหลักฐาน ส.ค.1 ออกจากทะเบียนครอบครองที่ดินฯ เสียก่อน แต่ผู้ถูกฟ้องคดีหาได้ด าเนินการ 
แต่กลับปิดประกาศออกหลักฐาน น.ส.3 ก. และอาศัยอ านาจท าการสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 60 วรรคหนึ่ง แล้วมีค าสั่งตามหนังสือ ที่ พล 0022.07.2/6018 ลงวันที่ 21 กันยายน 
2543 ว่าไม่ด าเนินการออกหลักฐาน น.ส.3 ก. ให้ผู้ฟ้องคดี โดยอ้างว่าหลักฐาน ส.ค.1 ไม่ช อบด้วยกฎหมาย 
การด าเนินการของผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าว จึงไม่ถูกต้องตาม
กฎหมายและกฎกระทรวงที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้
ส าหรับการกระท านั้น ศาลมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีตามหนังสือ ที่ พล 0022.07.2/6018 
ลงวันที่ 21 กันยายน 2543125 
   เมื่อบทบัญญัติมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน บัญญัติให้ ในการออกโฉนดที่ดินหรือ
หนังสือรับรองการท าประโยชน์หากมีฝ่ายใดโต้แย้งสิทธิ ให้เจ้าหน้าที่ที่ดิน มีอ านาจท าการสอบสวนท าการ
เปรียบเทียบ หากท าการตกลงกันได้ ก็ให้ด าเนินการไปตามที่ตกลงกัน แตห่ากไม่สามารถตกลงกันให้เจ้าหน้าที่ 
ของส านักงานที่ดินมีอ านาจวินิจฉัยสั ่งการตามที่ตนเห็นสมควร ประกอบกับเมื่อพิจารณาเทียบเคียงกับ
หลักเกณฑ์และวิธีการในการโต้แย้งคัดค้านการขอออกโฉนดที่ดินโดยวิธีการเดินส ารวจ ตามระเบียบกรมที่ดิน
ว่าด้วยการเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินและสอบเขตที่ดิน พ.ศ. 2529 ข้อ 22 และข้อ 29 ก าหนดว่ากรณีที่มีการ
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โต้แย้งสิทธิเกี่ยวกับแนวเขตที่ดิน ในชั้นรังวัดที่ดิน ให้เจ้าหน้าที่บันทึกถ้อยค าไว้ แล้วเสนอเจ้าพนักงานที่ดิน 
เมื่อครบก าหนดประกาศแจกโฉนดที่ดินแล้ว ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ท าการสอบสวนเปรียบเทียบ แต่หากไม่
สามารถตกลงกันให้เจ้าหน้าที่ของส านักงานที่ดินมีอ านาจวินิจฉัยสั่งการตามที่ตนเห็นสมควร และหนังสือกรม
ที่ดิน ที่ มท 0619/26572 ลงวันที่ 25 ตุลาคม 2538 เรื่อง หารือการปฏิบัติราชการ ได้วางแนวปฏิบัติไว้ว่าใน
การคัดค้านการรังวัดออกโฉนดที่ดินจะต้องพิจารณาถึงสิทธิในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินด้วยว่าผู้คัดค้าน
เป็นผู้มีสิทธิในที่ดินที่จะโต้แย้งสิทธิในการออกโฉนดที่ดินหรือไม่ หากเป็นผู้มีสิทธิในที่ดิน และช่างรังวัดได้
บันทึกถ้อยค า (ท.ด. 16) ไว้แล้ว ก็ถือได้ว่าเกิดการโต้แย้งสิทธิเรื่องออกโฉนดที่ดินแล้ว และเจ้าพนักงานที่ดินมี
อ านาจท าการสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ด ิน มาตรา 60 ดังนั ้น การที ่ผู ้ถ ูกฟ้องคดี  
(เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดนครราชสีมา สาขาโนนสูง) พิจารณาแล้วเห็นชอบ ตามบันทึกข้อความสอบสวน
เปรียบเทียบที่เห็นควรออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดีจ านวนเนื้อที่ 1 งาน 47 ตารางวา โดยไม่รวมเนื้อที่สว่นที่
บริษัท ส. จ ากัด และนาง ข. คัดค้าน และได้มีค าสั่งให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดีจ านวนเนื้อที่ 1 งาน 47 
ตารางวา จึงเป็นการปฏิบัติตามแนวปฏิบัติของกรมที่ดินแล้ว ส่วนอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีที่ว่า ไม่มีระเบียบ
ก าหนดให้พนักงานเจ้าหน้าที่ท าหนังสือแจ้งแก่ผู้ที่ไม่ได้คัดค้านภายหลังประกาศแจกโฉนดที่ดิน ครบก าหนด
แล้ว การที่ผู้ถูกฟ้องคดีน าค าคัดค้านของบริษัทดังกล่าวมาพิจารณา จึงไม่ชอบนั้น เห็นว่า กรณีนี้บริษัท ส. 
จ ากัด ไม่ได้มีค าขอคัดค้านในชั้นประกาศแจกโฉนดที่ดิน แต่มีการโต้แย้งคัดค้านในชั้นรังวัดที่ดิน ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดี
สามารถน าค าคัดค้าน ในชั้นรังวัดที่ดิน มาพิจารณาประกอบกับข้อเท็จจริงและกฎหมาย และพิจารณาไปตาม
พยานหลักฐานที่ปรากฏได้ ผู้ถูกฟ้องคดีไดด้ าเนินการโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว126 
   เมื ่อประทานบัตรของผู ้ฟ้องคดีมีก าหนดวันหมดอายุในวันที ่ 26 พฤษภาคม 2535 ดังนั้น  
ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู ้ที ่มีสิทธิอ้างการครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินที่เคยได้ประทานบัตรท าเหมืองแร่ 
มาก่อนได้ และผลการตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจสอบที่ดินของส านักงานที่ดินจังหวัดพังงา ปรากฏว่า 
ผู้ขอออกโฉนดที่ดินได้เข้าครอบครองในที่ดินมาประมาณ 9 ถึง 10 ปี จริง ส่วนผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างเพียงว่า  
ทับที่ประทานบัตรของบริษัทซึ่งปัจจุบัน ได้สิ้นอายุลงแล้วแต่ไม่ได้เข้าท าประโยชน์ในที่ดินแต่อย่างใด กับทั้ง  
ไม่สามารถน าพยานมาโต้แย้งข้อพิจารณาดังกล่าวได้ทั ้งในกระบวนการพิจารณาของผู ้ถูกฟ้องคดีและ 
ในกระบวนพิจารณาของศาลชั้นต้น จึงรับฟังได้ว่า ภายหลังจากที่ประทานบัตรหมดอายุลงในปี พ.ศ. 2535 
แล้ว ผู้น าส ารวจรังวัดออกโฉนดที่ดินทั้ง 7 คน เข้าครอบครองในที่ดินดังกล่าว การที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าได้แจ้ง
ความร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวนและด าเนินคดีกับผู้ที่เข้ามาบุกรุกที่ดินของผู้ฟ้องคดีนั้น ปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดี
ได้ด าเนินการในระหว่างที่อายุของประทานบัตรยังไม่หมดอายุ แต่หลังจากประทานบัตรหมดอายุลงแล้ว  
ผู้ฟ้องคดีไม่เคยด าเนินคดีกับผู้ใด ส่วนการที่ผู้น าส ารวจรังวัดออกโฉนดที่ดินแจ้งข้อมูลต่อพนักงานเจ้าหน้าที่
ตามใบไต่สวน (น.ส. 5) ว่าได้ที่ดินมาโดยการรับให้จากนาย ส. กับพวก และได้เข้าท าประโยชน์โดยปลูก
มะพร้าว มะม่วงหิมพานต์ เหมือนกันทั้ง 7 คน โดยไม่ปรากฏความสัมพันธ์เกี่ยวข้องระหว่างกัน ซึ่งผู้ฟ้องคดี
เห็นว่า มีพิรุธนั้น เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงแล้วเห็นว่าที่ดินพิพาททั้ง 7 แปลง มีเนื้อที่เพียงแปลงละ 29 ถึง 60 
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ตารางวา จึงอยู่ในวิสัยที่อาจมอบให้แก่กันได้ตามปกติ ประกอบกับการออกโฉนดที่ดินในกรณีดังกล่าวมุ่งพิสูจน์
ข้อเท็จจริงในการครอบครองในที่ดิน ของผู้น าส ารวจรังวัดออกโฉนดที่ดินว่าเป็นผู้มีสิทธิครอบครองในที่ดิน
พิพาทในขณะที่มีการประกาศเดินส ารวจรังวัดออกโฉนดที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เท่านั้น หากที่ดิน
พิพาทมิใช่ที่ดินที่ผู้อื่นมีสิทธิครอบครองเหนือผู้น าส ารวจรังวัดออกโฉนดที่ดินแล้ ว บุคคลดังกล่าวย่อมมีสิทธิ 
ยื่นค าขอส ารวจรังวัดออกโฉนดที่ดินในกรณีดังกล่าวได้ ส าหรับเรื่องระยะเวลาการครอบครองที่มีการระบุ
แตกต่างกันนั้น การให้ถ้อยค าของผู้ใหญ่บ้านตามใบไต่สวน (น.ส. 5) เป็นการให้ถ้อยค าเมื่อวันที่ 3 วันที่ 4 และ
วันที่ 11 มิถุนายน 2542 แต่การสรุปรายงานของคณะกรรมการตรวจสอบที่ดินได้รายงานเมื่อวันที่ 24 มีนาคม 
2546 ซึ่งเป็นระยะเวลาที่ห่างกันประมาณ 4 ปี ดังนั้น เมื่อรวมระยะเวลาตั้งแต่จุดตั้งต้นจนถึงระยะเวลาในวันที่
จัดท าเอกสารทั้งสองกรณีจึงมีความสอดคล้องกัน ไม่มีพิรุธหรือผิดปกติแต่ประการใด และการที่ผู้ขอส ารวจ
รังวัดออกโฉนดที่ดินบางราย ไม่ไปยืนยันเอกสารหลักฐานและถ้อยค าที ่ได้ให้ไว้ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่  
ในวันสอบสวนเปร ียบเทียบนั ้นย ่อมมีผลเป็นการปฏิเสธการสอบสวนเปรียบเทียบดังกล ่าว ดังนั้น  
เมื่อการสอบสวนเปรียบเทียบไม่สามารถตกลงกันได้ เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งเพื่อแต่งตั้งคณะกรรมการ
ตรวจสอบที่ดินพิพาทแล้วมีค าสั ่งออกโฉนดที่ด ินให้กับผู ้ที ่ม ีพยานหลักฐานรับฟังได้ว ่าบุคคลดังกล่าว  
ได้ครอบครองในที่ดินพิพาทจริง จึงเป็นการด าเนินการตามประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 60 ก าหนดไว้  
เมื่อไม่สามารถรับฟังได้ว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิครอบครองที่ดินพิพาท ในขณะที่ผู้น าส ารวจรังวัดออกโฉนดที่ดิน
พิพาท มีหลักฐานที่จะรับฟังได้ว่าเป็น ผู้ครอบครองในที่ดินพิพาทจริง ผู้น าส ารวจรังวัดที่ ดินพิพาททั้ง 7 คน  
จึงเป็นบุคคลที่มีคุณสมบัติตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 58 ทวิ วรรคสอง ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดี  
มีค าสั่งออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้น ารังวัดออกโฉนดที่ดินทั้ง 7 คน จึงเป็นการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่โดยชอบ 
ด้วยกฎหมาย127 
   นาง ฉ. ได้ยื่นค าขอรังวัดออกโฉนดที่ดินตาม น.ส. 3 เลขที่ 28 หมู่ที่ 7 ต าบลนางลือ อ าเภอเมือง
ชัยนาท จังหวัดชัยนาท โดยผู ้ฟ้องคดีมีค าขอคัดค้านการออกโฉนดที่ดิน เนื ่องจากที่ดินที ่ขอออกโฉนด  
มีที ่ดินบางส่วนเป็นของผู ้ฟ้องคดี ต่อมา ผู ้ถูกฟ้องคดีได้ท าการสอบสวนเปรียบเทียบผลการสอบสวน
เปรียบเทียบทั้งสองฝ่ายไม่สามารถตกลงกันได้ จึงส่งเรื่องให้ฝ่ายรังวัดท าแผนที่พิพาทเพ่ือให้ทราบแนวเขตและ
เนื้อที่ ภายหลังจากนั้นผู้ถูกฟ้องคดีได้ท าการสอบสวนเปรียบเทียบอีกครั้ ง และมีค าสั่งส านักงานที่ดินจังหวัด
ชัยนาทสั่งการให้ออกโฉนดที่ดินให้นาง ฉ. ผู้ขอ เห็นว่า กรณีดังกล่าวเป็นข้อโต้แย้งในการออกโฉนดที่ดิน ซึ่งผู้
ถูกฟ้องคดีมีอ านาจตามกฎหมาย ที่จะท าการสอบสวนเปรียบเทียบได้ และเม่ือคู่กรณีท้ังสองฝ่ายไม่สามารถตก
ลงกันได้ ผู้ถูกฟ้องคดีก็มีอ านาจพิจารณาสั่งการไปตามที่เห็นสมควรตามประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 60 
วรรคหนึ่ง และในการสอบสวนเปรียบเทียบผู้ถูกฟ้องคดีได้รับฟังถ้อยค าของ ผู้ฟ้องคดีและนาง ฉ. ประกอบกับ 
การพิจารณารูปแผนที่พิพาทที่ช่างรังวัดท าขึ้นเปรียบเทียบกับรูปแผนที่ตาม น.ส. 3 ทั้งผู้ถูกฟ้องคดีได้พิจารณา
ค าวินิจฉัยจากค าพิพากษาของศาลจังหวัดชัยนาท โดยผู้ถูกฟ้องคดีเห็นว่าพยานหลักฐานของนาง ฉ. มีน ้าหนัก
ท าให้เชื่อได้ว่าที่ดินพิพาทเป็นของนาง ฉ. ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีค าสั่งส านักงานที่ดินจังหวัดชัยนาทให้ออกโฉนดที่ดิน
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ให้นาง ฉ. เห็นได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีใช้อ านาจและใช้ดุลพินิจพิจารณาสั่งการตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 
วรรคหนึ่ง ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย128 
   ก. คดีท่ีวินิจฉัยว่าค าสั่งในการสอบสวนเปรียบเทียบ มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
   การที่เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขาอาศัยอ านาจตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 60 มีค าสั่งในการสอบสวนเปรียบเทียบอันเนื่องมาจากการโต้แย้งคัดค้านการรังวัดออก
โฉนดที่ดิน นั้น เป็นการใช้อ านาจ ตามกฎหมายที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ขอรังวัด
ออกโฉนดที่ดิน และผู้โต้แย้งคัดค้าน จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามพ.ร.บ. วิธีปฏิบัติ ราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 5 ซึ่งการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ต้องพิจารณารูปแบบ 
ขั้นตอน และวิธีการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ และข้อเท็จจริงในการท าประโยชน์ในที่ดินพิพาทระหว่าง
ผู้ขอออกโฉนดที่ดินและผู้โต้แย้งคัดค้านการออกโฉนดที่ดิน อันจะส่งผลต่อสถานะของผู้ร้อง และผู้ฟ้องคดี  
ในการเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินพิพาท ดังนั้น เมื่อผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้คัดค้านการออกโฉนดที่ดินของผู้ร้องฟ้องขอให้
ศาล มีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งลงวันที่ 8 มิถุนายน 2558 ที่สั่งการให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ร้อง  
ซึ่งเป็นผู้ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน อันเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 129 
   ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของที่ดินตามโฉนดที่ดินเลขที่ 185378 ต าบลมะเริง อ าเภอเมือง
นครราชสีมา จังหวัดนครราชสีมา ต่อมา นาง ม. ได้น าหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 540 และเลขที่ 2603 ต าบล
มะเริง อ าเภอเมืองนครราชสีมา จังหวัดนครราชสีมา ไปยื่นค าขอรังวัดออกโฉนดที่ดินต่อเจ้าพนักงานที่ดิน
จังหวัดนครราชสีมา เมื ่อเจ้าพนักงานที่ดินได้ท าการรังวัดที ่ดินปรากฏว่า รังวัดรุกล ้าแนวเขตที่ดินของ  
ผู้ฟ้องคดีประมาณ 86 ตารางวา ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ 29 มีนาคม 2555 โต้แย้งคัดค้านโดยอ้างว่าเป็น  
ผู้มีสิทธิในที่ดินดังกล่าว และนาง ม. ได้น ารังวัดรุกล ้าแนวเขตท่ีดินของผู้ฟ้องคดี เจ้าพนักงานที่ดินจึงด าเนินการ
สอบสวนเปรียบเทียบ และมีค าสั่งเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดนครราชสีมา ลงวันที่ 9 ตุลาคม 2556 สั่งการให้  
นาง ม. เป็นผู้มีสิทธิในที่ดินดีกว่าผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการกระท าของเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดนครราชสีมา
เป็นการไม่ถูกต้อง จึงน าคดีนี้มายื่นฟ้องขอให้ศาลสั่งให้เจ้าหน้าที่รังวัดที่ดินใหม่ เห็นว่า การที่เจ้าพนักงานที่ดิน
จังหวัดนครราชสีมา อ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 อันเป็นกฎหมายปกครอง มีค าสั่งในการ
สอบสวนเปรียบเทียบตามอ านาจหน้าที่ ค าสั่งของเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดนครราชสีมาดังกล่าวจึงเป็นค าสั่ง
ทางปกครองตามพ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 เมื่อผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งดังกล่าว
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตาม
พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) เมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นคู่กรณีในการออกค าสั่งดังกล่าว ผู้ฟ้องคดี 
จึงเป็นผู้ที่ได้รับผลกระทบโดยตรงจากค าสั่ง ส่วนค าขอที่ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าการรังวัดที่ดินของ ผู้ฟ้องคดีใหม่
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นั้นย่อมแปลเจตนาของผู้ฟ้องคดีได้ว่าประสงค์ให้การรังวัดและการสอบสวนเปรียบเทียบในการออกโฉนดที่ดิน
ของนาง ม. ไม่มีผล คือ ให้เพิกถอนค าสั่ง ลงวันที่ 9 ตุลาคม 2556 นั่นเอง จึงเป็นกรณีที่ศาลสามารถก าหนด  
ค าบังคับให้ได้ตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 72 ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิที่จะน าคดีมาฟ้องต่อศาลได้ตาม
พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 42 วรรคหนึ่ง โดยไม่ต้องอุทธรณ์ค าสั่งก่อนฟ้องคดี เมื่อกรณีนี้ประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 60 ก าหนดไว้โดยเฉพาะแล้วว่าให้ฟ้องคดีภายในระยะเวลาหกสิบวันนับแต่วันทราบ
ค าสั่ง เมื่อผู้ฟ้องคดีได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลเมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2556 จึงเป็นการน าคดีมาฟ้องภายใน
ก าหนดระยะเวลาตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 วรรคสอง ประกอบกับพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ 
มาตรา 49 การที่ศาลชั้นต้นไม่รับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณาโดยเห็นว่า ผู้ฟ้องคดียังไม่เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อน  
อันเนื่องมาจากการกระท าของผู้ถูกฟ้องคดี แต่ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพ้องด้วย เมื่อผู้ออกค าสั่งตามค าฟ้อง
ในคดีนี้คือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดนครราชสีมา จึงเห็นควรก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดีให้ถูกต้องด้วย จึงมีค าสั่ง
กลับค าสั่งของศาลชั้นต้นเป็นรับค าฟ้องไว้พิจารณาและก าหนดให้เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดนครราชสีมา  
เป็นผู้ถูกฟ้องคด1ี30 
   ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินเลขที่ 6232/2552 ลงวันที่ 17 สิงหาคม 2552 ตามหลักฐาน
หนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขท่ี 2998 ต่อผู้ถูกฟ้องคดี (เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดนครราชสีมา 
สาขาชุมพวง) แต่ในการรังวัดเมื่อวันที่ 13 พฤศจิกายน 2552 นาย ผ. เจ้าของที่ดินข้างเคียง และนาย จ. 
ผู้ใหญ่บ้านผู้แทนนายอ าเภอชุมพวงได้คัดค้านการรังวัด ผู้ถูกฟ้องคดีได้ด าเนินการสอบสวนเปรียบเทียบแลว้มี
ค าสั่งส านักงานที่ดินจังหวัดนครราชสีมา สาขาชุมพวง ที่ 20/2553 ลงวันที่ 23 มิถุนายน 2553 เรื่อง สอบสวน
เปรียบเทียบคัดค้านการออกโฉนดที่ดินที่ขอรังวัด ตามความในมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ว่าจาก
การสอบสวนปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีน ารังวัดออกโฉนดที่ดินรุกล ้าที่ดินข้างเคียง จึงสั่งให้ออกโฉนดที่ดินแก่ผู้ฟ้องคดี
เท่าท่ีผู้ฟ้องคดีครอบครองและท าประโยชน์หรือตามหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขที่ 2998 ที่
ผู้ฟ้องคดีน ายื่นเป็นหลักฐานประกอบค าขอออกโฉนดที่ดิน โดยให้กันส่วนที่น ารังวัดรุกล ้าที่ดินแปลงข้างเคียง
ของผู้คัดค้านที่มีหลักฐานชัดเจนออก ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งดังกล่าวไม่ถูกต้อง ท าให้ที่ดิ นของผู้ฟ้องคดีขาด
หายไป จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั ่งเพิกถอนค าสั ่งส านักงานที่ดินจังหวัด
นครราชสีมา สาขาชุมพวง ที่ 20/2553 ลงวันที่ 23 มิถุนายน 2553 และให้ผู้ถูกฟ้องคดีออกโฉนดที่ดินตามที่ผู้
ฟ้องคดีน าท าการรังวัด กรณีนี้เห็นว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐอาศัยอ านาจตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 60 มีค าสั่งในการสอบสวนเปรียบเทียบ อันเนื่องมาจากการโต้แย้งคัดค้านการรังวัดออก
โฉนดที่ดิน เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี จึงเป็น
ค าสั่งทางปกครองตามพ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครองและการ
กระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากค าสั่งทางปกครอง ตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา  9 
วรรคหนึ่ง (1) และมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) เมื่อค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าวมีผลท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถ
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ออกโฉนดที่ดินได้ตามแนวเขตที่ผู้ฟ้องคดีน าท าการรังวัด ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการออกค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี ประกอบ
กับการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีเป็นกรณีที่ศาลมีอ านาจออกค า
บังคับได้ ตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) และมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ผู้ฟ้องคดีจึง
มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 42 วรรคหนึ่ง และเมื่อประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 60 วรรคสอง ก าหนดให้ฝ่ายที่ไม่พอใจค าวินิจฉัยสั่งการของเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด
หรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขาในการสอบสวนเปรียบเทียบเกี่ยวกับการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ ด าเนินการฟ้องคดีต่อศาลภายในหกสิบวันนับแต่วันทราบค าสั่ง เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีมีหนัง สือ ที่ 
นม 0019.13/5269 ลงวันที่ 24 มิถุนายน 2553 แจ้งค าสั่งส านักงานที่ดินจังหวัดนครราชสีมา สาขาชุมพวง ที่ 
20/2553 ลงวันที่ 23 มิถุนายน 2553 ที่สั่งให้ออกโฉนดที่ดินแก่ผู้ฟ้องคดีเท่าที่ผู้ฟ้องคดีครอบครองและท า
ประโยชน์หรือตามหลักฐานหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขที่ 2998 แก่ผู ้ฟ้องคดี การที่ 
ผู้ฟ้องคดีน าคดีมายื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น เมื่อวันที่ 23 สิงหาคม 2553 จึงเป็นการยื่นฟ้องภายในก าหนด
ระยะเวลาตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 49 และมาตรา 51 ประกอบกับประมวลกฎหมายที่ดิน 
มาตรา 60 วรรคสอง ศาลปกครองจึงรับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณาได้131 
   ค าสั่งของเจ้าพนักงานที่ดินในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
มาตรา 60 เป็นค าสั่งทางปกครองตามพ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา 5 การฟ้องคดีโต้แย้ง
ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลป กครองฯ 
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แต่การฟ้องคดีต่อศาลปกครองต้องยื่นฟ้องภายใน 60 วัน นับแต่วันทราบค าสั่ง  
โดยผู้ฟ้องคดีไม่ต้องอุทธรณ์ตามขั้นตอนและระยะเวลาที่ก าหนดไว้ใน พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
เนื่องจากประมวลกฎหมายที่ดินได้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีไว้ โดยเฉพาะ และมีหลักเกณฑ์ที่ประกัน  
ความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต ่ากว่าหลักเกณฑ์ที่ก าหนด ใน พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ การที่ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องเกินก าหนด ระยะเวลาดังกล่าวโดยอ้างเหตุจ าเป็นว่า ได้อุทธรณ์
ค าสั่งต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีหนังสือแจ้งไม่รับอุทธรณ์ล่าช้า ปรากฏว่าหนังสือแจ้งดังกล่าว 
เป็นการแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีด าเนินการตามค าสั่งเดิม โดยไม่ปรากฏว่ามีการพิจารณาข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐาน
ใหม่ อันเป็นเพียงการยืนยันค าสั่งทางปกครองเดิม ไม่อาจรับฟังเป็นเหตุจ าเป็นตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ 
มาตรา 52 ได้132 
   ข. คดีที่วินิจฉัยว่าศาลปกครองมีอ านาจวินิจฉัยประเด็นเกี่ยวกับการโต้แย้งสิทธิในที่ดิน เพื่อที่จะ
สามารถวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ อันเป็นประเด็นหลักแห่งคดีได้ ตามข้อ 41 
วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

 

 131 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 446/2554 
 132 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 46/2547 
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   การพิจารณาว่าคดีท่ีฟ้องนั้นเป็นคดีประเภทใด ต้องพิจารณาจากข้อหาที่บรรยายมาในค าฟ้องและ
ค าขอที่ผู้ฟ้องคดีขอมาเป็นหลัก การฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง เป็นคดีปกครองอยู่ในอ านาจ
พิจารณาหรือมีค าสั่งของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ซึ่งศาลปกครองสามารถก าหนดค าบังคับได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว ศาลยุติธรรมไม่มีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง คดีนี้ผู้ฟ้องคดีทั้งเจ็ดขอให้ศาล
ปกครองมีค าสั่งเพิกถอนหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง เนื่องจากผู้ฟ้องคดีทั้งเจ็ดเห็นว่าหนังสือส าคัญส าหรับที่
หลวงดังกล่าวออกทับที่ดินที่ผู้ฟ้องคดีทั้งเจ็ดครอบครองท าประโยชน์อยู่โดยชอบด้วยกฎหมาย ถึงแม้ว่าจะมีค า
ขออื่นอีกหลายประการก็ตาม แต่คดีนี้พิจารณาจากข้อเท็จจริงตามค าฟ้องแล้วเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าเป็นคดี
พิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของการออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงซึ่งเป็นข้อหาหลัก การออก
หนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเป็นอ านาจของอธิบดีกรมที่ดิน (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5) ในการออกหนังสือส าคัญของ
ทางราชการเพื่อแสดงแนวเขต ที่ตั้ง จ านวนเนื้อที่ของที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกัน ทั้งนี้ ตามมาตรา 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน จึงเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่
ของรัฐที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 และผู้ฟ้องคดีทั้งเจ็ดในอันที่จะเปลี่ยนแปลง 
สงวน หรือระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของผู้ฟ้องคดีท้ังเจ็ดในการครอบครองและใช้ประโยชน์
ในที่ดินพิพาท การออกนสล.ดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติฯ พ.ศ. 2539 
มาตรา 5 จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง อยู่ในอ านาจพิพากษาหรือมี
ค าสั่งของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งฯ พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ถึงแม้ว่าจะต้อง
พิจารณาเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินว่าที่ดินที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงดังกล่าวเป็นที่ดิน
สาธารณประโยชน์หรือเป็นที่ดินที่ผู้ฟ้องคดีทั้งเจ็ดมีสิทธิครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายก็ตาม แต่ก็เป็น
ประเด็นเกี่ยวพันที่ศาลปกครองมีอ านาจที่จะวินิจฉัยก่อนได้ เพื่อวินิจฉัยประเด็นความชอบด้วยกฎหมายของ
หนังสือส าคัญส าหรับที ่หลวงอันเป็นประเด็นหลักแห่งคดีต่อไป ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ  
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 41 วรรคสอง ซึ่งพอจะเทียบเคียงได้กับ
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลซึ่งได้วินิจฉัยวางแนวไว้ตามค าวินิจฉัย  
ที่ 1/2551 ดังนั้น การที่ศาลปกครองชั้นต้นเห็นว่า การที่ศาลปกครองจะพิพากษาเพิกถอนหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวงและให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งเก้ากระท าการให้ตามค าขอของผู้ฟ้องคดีทั้งเจ็ดได้นั้น ศาลต้องวินิจฉัยให้
เป็นที่ยุติเสียก่อนว่าที่ดินส่วนที่พิพาทเป็นที่ดินทุ่งด่านสาธารณประโยชน์ หรือเป็นที่ดินของผู้ฟ้องคดีทั้งเจ็ด  
อันเป็นการวินิจฉัยเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม นั้น ศาลปกครอง
สูงสุดไม่เห็นพ้องด้วย จึงมีค าสั่งกลับค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น เป็นให้รับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณา โดยให้  
ศาลปกครองชั้นต้นด าเนินการต่อไปตามรูปคดี133 
   ค าฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 เกี ่ยวกับการสอบสวน
เปรียบเทียบกรณีการขอออกโฉนดที่ดินพิพาทระหว่างผู้ฟ้องคดีกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 มีค าสั่ง

 

 133 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 661/2551 
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ให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
อยู ่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั ่งของศาลปกครองตามพ.ร.บ. จัดตั ้งศาลปกครองฯ  มาตรา 9  
วรรคหนึ่ง (1) แห่ง ถึงแม้ว่าจะต้องพิจารณาเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินว่าที่ดินแปลงพิพาทเป็นที่ดินของผู้ฟ้องคดี  
หรือของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ก็ตาม แต่ก็เป็นประเด็นเกี่ยวพันที่ศาลปกครองมีอ านาจที่จะวินิจฉัยก่อนได้เพื่อที่จะ
สามารถวินิจฉัยประเด็นความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 อันเป็นประเด็น
หลักแห่งคดีต่อไป ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 41 วรรคสอง134 
   คดีนี ้ผู ้ถูกฟ้องคดีสอบสวนเปรียบเทียบแล้วมีค าสั ่งว่านาย ส. มีสิทธิในที ่ดินดีกว่าผู้ฟ้องคดี  
จึงสามารถออกโฉนดที่ดินให้แก่นาย ส. ได้ นั้น เห็นว่า ค าสั่งดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ที่ใช้อ านาจตามกฎหมาย มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ ้นระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีและผู้ฟ้องคดีในอันที่จะมี
ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของผู้ฟ้องคดีในการเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินพิพาท จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แห่ง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น คดีนี้จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ถึงแม้ว่าการที่ศาลจะวินิจฉัยว่าค าสั่ง
ของผู้ถูกฟ้องคดีชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ศาลจ าต้องพิจารณาให้ได้ความเสียก่อนว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิ
ครอบครองในที่ดินพิพาทตามที่กล่าวอ้างหรือไม่ก็ตาม ประเด็นดังกล่าวนี้จึงเป็นประเด็นเกี่ยวพันที่ศาล
ปกครอง มีอ านาจที่จะวินิจฉัยก่อนได้ เพ่ือที่จะสามารถวินิจฉัยประเด็นความชอบ ด้วยกฎหมายของค าสั่งของผู้
ถูกฟ้องคดีอันเป็นประเด็นหลักแห่งคดีต่อไป ทั้งนี้ ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 41 วรรคสอง 135 
   ผู ้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั ่งเพิกถอนการรังวัดสอบเขตที ่ด ินที่
ด าเนินการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มีการแก้ไขรูปแผนที่และเนื้อที่ในที่ดิน น.ส. 3 
ก. เลขที่ 1144 ของนาย. ทับทางสาธารณประโยชน์และที่ดินของผู้ฟ้องคดีบางส่ วน ซึ่งค าสั่งดังกล่าวเป็นการ 
ใช้อ านาจตามมาตรา 69 ทวิ วรรคสองและวรรคท้าย แห่งประมวลกฎหมายที่ดินของ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่มีผล
ทางกฎหมายเป็นการก่อตั้งสถานภาพสิทธิครอบครองในที่ดินของนาย ย. จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 
5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ ทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง อยู ่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามพ.ร.บ. จัดตั ้งศาล
ปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) การที่ผู้ฟ้องคดีประสงค์ให้ศาลปกครองตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่รังวัดสอบเขตที่ดินและการแก้ไขรูปแผนที่และเนื้อที่ที่ดินของนาย ย. ทับทาง
สาธารณประโยชน์และที่ดินของผู้ฟ้องคดีบางส่วน แต่หากจะต้องพิจารณาถึงสิทธิในที่ดินก็เป็นประเด็น
เกี่ยวพันที่ศาลปกครองก็มีอ านาจที่จะวินิจฉัยก่อนได้เพื่อที่จะสามารถวินิจฉัยประเด็นความชอบด้ วยกฎหมาย

 

 134 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 385/2551 
 135 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 295/2551 
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ของค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 อันเป็นประเด็นหลักแห่งคดีต่อไปได้ ทั้งนี้ ตามระเบียบของ  
ที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 41 วรรคสอง136 
   ในการพิจารณาว่าคดีที่ฟ้องนั้นเป็นคดีประเภทใด อยู่ในเขตอ านาจของศาลใด ต้องพิจารณาจาก
ข้อกล่าวหาที่บรรยายมาใน ค าฟ้องและค าขอที่ผู้ฟ้องคดีขอมาเป็นหลัก การฟ้องคดีขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองเป็นคดีปกครอง อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของ ศาลปกครองตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และศาล
ปกครองมีอ านาจก าหนด ค าบังคับได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ศาลยุติธรรมไม่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา
หรือมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง คดีนี้ผู้ฟ้องคดีท้ังสี่ฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูก
ฟ้องคดีท่ีสั่งให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างที่ก่อสร้างคร่อมคลองสาธารณประโยชน์ (คลองสามวัง) อันจะ
กระทบต่อสถานภาพของสิทธิของผู้ฟ้องคดีทั้งสี่ในการก่อสร้างถนนคอนกรีตและอาคารสิ่งปลูกสร้างเป็นการ
ถาวร ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามพ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 
และผู้ฟ้องคดีทั้งสี่มีความประสงค์ขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าวเนื่องจาก
เป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทาง
ปกครอง อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ถึงแม้ว่าจะมีประเด็นเกี่ยวพันกับเรื่องสิทธิใน
ที่ดินของ ผู้ฟ้องคดีท้ังสี่ก็ตาม แต่ก็เป็นประเด็นรอง หากแม้นศาลจะต้องพิจารณาเรื่องสิทธิในที่ดิน ก็เป็นเพียง
ประเด็นเกี่ยวพันที่ศาลปกครองมีอ านาจที่จะวินิจฉัยก่อนได้เพื่อที่จะสามารถวินิจฉัยประเด็นความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดี อันเป็นประเด็นหลักแห่งคดีต่อไปได้ ทั้งนี้ ตามระเบียบของ  
ที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 41 วรรคสอง137 
   คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งให้รื้อถอนอาคาร (รั้วคอนกรีต) ของผู้
ฟ้องคดี ตามค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีเลขที่ นน 52005/920 จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามพ.ร.บ. วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 เป็นคดีพิพาทเกี ่ยวกับความชอบด้วยกฎห มายของค าสั่ง 
ทางปกครอง อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาลปกครอง ตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ 
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ถึงแม้ว่าในที่สุดจะมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินว่าที่ดินที่ผู้ฟ้องคดีก่อสร้างรั้วพิพาท
เป็นที่ถนนสาธารณะหรือไม่ก็ตาม แต่ผู้ฟ้องคดีประสงค์ให้ศาลปกครองตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ 
ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีเลขที่ นน 52005/920 โดยไม่จ าต้องพิจารณาถึงสิทธิในที่ดิน แต่หากแม้จะต้องพิจารณา
ก็เป็นประเด็นเกี่ยวพันที่ศาลปกครองมีอ านาจที่จะวินิจฉัย ก่อนได้เพื่อที่จะสามารถวินิจฉัยประเด็นความชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีอันเป็นประเด็นหลักแห่งคดีต่อไปได้ ตามระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 41 วรรคสอง138 
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   คดีนี้เป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับ การรังวัดแบ่งแยกที่ดินของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ที่ท าให้ที่ดินของ 
ผู้ฟ้องคดีขาดหายไป ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าเป็นการกระท าที่ไม่ถูกต้อง น าไปสู่การจดทะเบียนแบ่งแยกที่ดินที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ซึ่งการจดทะเบียนแบ่งแยกที่ดินเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองอยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของ ศาลปกครองตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(1) จากข้อเท็จจริงที ่ปรากฏตามค าฟ้องเห็นได้ว ่า เหตุแห่งการฟ้องคดีเกิดจากการที่ เจ้าหน้าที ่ของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 รังวัดแบ่งแยกที่ดินของนาง ม. ซึ่งเป็นที่ดินแปลงข้างเคียงกับที่ดินของผู้ฟ้องคดีคลาดเคลื่อน 
ท าให้เนื้อที่ดินของผู้ฟ้องคดีขาดหายไปท าให้ผู้ฟ้องคดีเสียหาย จึงขอให้เพิกถอนการรังวัดและการจดทะเบียน
แบ่งแยกที่ดินดังกล่าว โดยที่ผู้ฟ้องคดีไม่ได้มีปัญหาการบุกรุกที่ดิน เพื่อพิพาทกรรมสิทธิ์ในที่ดินกับนาง ม.  
แต่อย่างใด ดังนั้น คดีนี้จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 276 วรรคหนึ่ง และพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  
ถึงแม้ว่าการที่ศาลจะวินิจฉัยว่าค าสั่งจดทะเบียนแบ่งแยกที่ดินชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ศาลจ าต้องพิจารณา  
ให้ได้ความเสียก่อนว่า ที่ดินพิพาทที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ได้รังวัดรวมเข้าไปในที่ดิน
ของนาง ม. เป็นที่ดินของผู้ฟ้องคดีหรือไม่ ซึ่งเป็นประเด็นพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ ในที่ดินก็ตาม ประเด็น
ดังกล่าวเป็นประเด็นเกี่ยวพันที่ศาลปกครองมีอ านาจที่จะวินิจฉัยก่อนได้ เพื่อที่จะวินิจฉัยประเด็นความชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 อันเป็นประเด็นหลักแห่งคดีต่อไปได้ ทั้งนี้ตามระเบียบของ  
ที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543ข้อ 41 วรรคสอง139 
   ค. คดีที่วินิจฉัยว่า การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
   ผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้งคัดค้านการรังวัดออกโฉนดที่ดินดังกล่าวบางส่วน โดยอ้างว่าบริษัท ป. น ารังวัด
ทับที่ดินของผู้ฟ้องคดีบางส่วน ซึ่งผู้ฟ้องคดีและนาย ท. ได้ครอบครองท าประโยชน์มาประมาณ 15 ปี โดยไม่มี
หลักฐานส าหรับที่ดิน ต่อมา บริษัท ป. ได้ยื่นฟ้อง จ าเลยแต่ละรายเป็นคดีใหม่ตามส่วนของที่ดินที่พิพาท โดย
ได้ยื่นฟ้องขับไล่นาย ท. เมื่อวันที่ 27 เมษายน 2555 เป็นจ าเลยให้ออกจากที่ดินพิพาท ในระหว่างการพิจารณา
คดีของศาลจังหวัดเชียงใหม่ ผู้ถูกฟ้องคดี (เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดเชียงใหม่ สาขาสันป่าตอง) ได้มีหนังสือแจ้ง
ให้บริษัท และผู้ฟ้องคดีมาพบเพื่อท าการสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 แต่
คู่กรณีไม่สามารถตกลงกันได้ ซึ่งต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีได้พิจารณาผลการสอบสวนเปรียบเทียบและ ได้มีค าสั่งลง
วันที่ 25 กรกฎาคม 2555 สั่งการให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่บริษัท ป. และได้แจ้งค าสั่งพร้อมทั้งสิทธิการฟ้องคดี
ให้ผู้ฟ้องคดีทราบ ผู้ฟ้องคดีได้รับทราบค าสั่งดังกล่าวเมื่อวันที่ 20 สิงหาคม 2555 ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการสอบสวน
เปรียบเทียบและค าสั่งดังกล่าวของผู้ถูกฟ้องคดี เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงน าคดีมาฟ้อง
ขอให้เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี ตามค าสั่งลงวันที่ 25 กรกฎาคม 2555 เรื่อง ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ
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การโต้แย้งสิทธิในที่ดิน ที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน เห็นว่า การที่เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงานที่ดิน
จังหวัดสาขาอาศัยอ านาจตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน มีค าสั่งในการสอบสวนเปรียบเทียบ อัน
เนื่องมาจากการโต้แย้งคัดค้านการรังวัดออกโฉนดที่ดิน นั้น เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย ที่มีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ขอรังวัดออกโฉนดที่ดินและผู้โต้แย้งคัดค้าน จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตาม
พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ซึ่งการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองดังกล่าว ต้องพิจารณาถึง การด าเนินการว่าถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการของการออก
ค าสั่งทางปกครองหรือไม่ รวมทั้งต้องพิจารณาถึงสาระของค าสั่งทางปกครองนั้นประกอบด้วย กล่าวคือ ค าสั่ง
ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน อันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จึงต้อง
พิจารณารูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ และข้อเท็จจริงเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน
พิพาทระหว่างผู้ฟ้องคดีกับบริษัท ป. อันถือว่าเป็นสาระส าคัญของการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 และแม้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวจะให้เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงาน
ที่ดินจังหวัดสาขามีอ านาจดุลพินิจสั่งการได้ ตามที่เห็นสมควรก็ตาม แต่มิได้หมายความว่าพนักงานเจ้าหน้าที่
จะสั่งการอย่างใดก็ได้ หากแต่หมายความว่าพนักงานเจ้าหน้าที่จะต้องสั่งการภายหลังจากที่ได้เปรียบเทียบแล้ว
ว่า คู่กรณีฝ่ายใดมีสิทธิในที่ดินดีกว่ากันตามพยานหลักฐานที่ได้แสวงหา... ศาลปกครองมีอ านาจแสวงหา
ข้อเท็จจริงให้เป็นที่ยุติเพ่ือให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณีในการ ออกโฉนดที่ดินได้ แต่โดยที่ศาลปกครองชั้นต้นยัง
มิได้แสวงหาข้อเท็จจริงให้เพียงพอแก่การวินิจฉัยในประเด็นความเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่อาจ
ออกโฉนดที่ดินเป็นการเฉพาะรายให้แก่บริษัท ป. ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 59 ประกอบกับ
กฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
ข้อ 14 ซึ่งรวมถึงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินพิพาท ที่ผู้ฟ้องคดีได้กล่าวอ้างการ
ครอบครองและท าประโยชน์มาในค าฟ้อง กรณีจึงยังมิได้ความชัดแจ้งซึ่งข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญที่มีผล
เป็นการพิสูจน์การกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีตามค าฟ้อง ดังนั้น การที่ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษายกฟ้อง โดยยัง
มิได้พิจารณาในประเด็นดังกล่าว จึงเป็นกรณีที่ปรากฏเหตุว่าข้อเท็จจริงที่ศาลปกครองชั้นต้นฟังมาไม่พอแก่การ
วินิจฉัยชี้ขาดคดี และมีเหตุอันสมควรที่ศาลปกครองสูงสุดจะพิพากษายกค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น 
เพื่อให้ศาลปกครองชั้นต้นด าเนินกระบวนพิจารณาใหม่ให้ถูกต้องแล้วพิพากษาหรือมีค าสั่ งตามรูปคดีตอ่ไป140 
และแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยข้อเท็จจริงท านองเดียวกัน141 
   เมื่อคดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ร้องสอดทั้งสามน าที่ดินตามหนังสือรับรอง การท าประโยชน์ (น.ส. 3 
ข.) เลขที่ 33 ไปยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินซึ่งทับซ้อนที่ดินตามใบจอง (น.ส. 2) เลขที่ 34 ของผู้ฟ้องคดีกับพวก 
แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบเห็นควรออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ร้องสอดทั้งสามโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ขอให้ผู ้ถ ูกฟ้องคดีที ่ 1 ยกเลิกการออกโฉนดที ่ด ินให้แก่ผู ้ร ้องสอดทั้งสาม กรณีจะเห็นได้ว่า  

 

 140 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 362/2557 
 141 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 351/2557 ที่ อ. 352/2557 ที่ อ. 353/2557 ที่ อ. 354/2557 ที่ อ. 355/2557 
ที่ อ. 356/2557 และที่ อ. 360/2557 
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การสอบสวนเปรียบเทียบของเจ้าพนักงานที่ดิน เป็นกรณีที่เจ้าพนักงานที่ดินซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อ านาจ
ตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 60 ซึ่งมีผลกระทบต่อสถานภาพสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ค าสั่งสอบสวน
เปรียบเทียบจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามพ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 เมื่อผู้
ฟ้องคดีประสงค์จะให้ศาลเพิกถอนค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เพื่อมิให้มีการออกโฉนด
ที่ดินให้แก่ผู้ร้องสอดทั้งสาม อันเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ออก
ค าสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่ง พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ142 
   ผู ้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู ้ฟ้องคดีได้ร ับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการที ่ ผู ้ถ ูกฟ้องคดีที ่ 4  
(เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดพิษณุโลก สาขาพรหมพิราม) มีค าสั่งลงวันที่ 30 ธันวาคม 2554 เรื่อง ค าสั่งสอบสวน
เปรียบเทียบการโต้แย้งสิทธิในที่ดิน โดยมีค าสั่งให้ ออกโฉนดที่ดินให้แก่นาย ล. รุกล ้าเข้ามาในที่ดินแปลง
ดังกล่าวของผู้ฟ้องคดี ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบดังกล่าวจึ งไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงน าคดีมาฟ้องรวมสาม
ข้อหา ข้อหาที่หนึ่งฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ลงวันที่ 30 ธันวาคม 
2554 ข้อหาที่สองฟ้องขอให้ผู้บังคับบัญชาตักเตือนผู้ถูกฟ้องคดีทั้งเจ็ดให้ปฏิบัติงานและมีพฤติกรรมการบริการ
ประชาชนที่ดี และข้อหาที่สามฟ้องขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งเจ็ดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี ต่อมาศาลปกครอง
ชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องในข้อหาที่หนึ่ง ข้อหาที่สอง และในส่วนที่ฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (อธิบดีกรมท่ีดิน) และ
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ถึงผู้ถูกฟ้องคดีที่ 7 ไว้พิจารณา คงรับค าฟ้องเฉพาะในข้อที่สามและในส่วนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
(กรมที่ดิน) ไว้พิจารณา ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นเฉพาะในข้อหาที่หนึ่ง เห็นว่า เป็นคดี
พิพาทเก่ียวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท า
อื่นใด ตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่ง ผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของที่ดินได้คัดค้านการ
รังวัดแล้ว แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ได้มีค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบเห็นควรออกโฉนดที่ดินให้แก่นาย ล. ผู้ฟ้องคดีจึง
เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ การแก้ไขหรือ
บรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหาย ศาลมีอ านาจก าหนดค าบังคับสั่งให้เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
4 ทั้งหมดหรือบางส่วนได้ ตามพระราชบัญญัติเดียวกัน มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิฟ้อง
คดีต่อศาลปกครอง ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ดังกล่าว ออกโดยอาศัยอ านาจตามตามมาตรา 60 วรรคหนึ่ง 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน จึงเป็นค าสั่งทางปกครอง ตามพ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 5143 
   ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ดินตามโฉนดที่ดินเลขที่ 44376 ต าบลไชยสถาน 
อ าเภอเมืองน่าน จังหวัดน่าน ต่อมา นางสาว น. ได้ยื่นค าขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน ต่อเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด
น่านตามหลักฐานหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขที่ 95 ต าบลไชยสถาน อ าเภอเมืองฯ จังหวัด
น่าน ซึ่งเป็นที่ดินข้างเคียงด้านทิศเหนือของผู้ฟ้องคดี เมื่อรังวัดแล้วผู้ฟ้องคดีเห็นว่า นางสาว น. ได้น ารังวัดรุก
ล ้าที่ดินของตนเป็นเนื้อที่ประมาณ 12 ตารางวา และได้ยื่นค าขอคัดค้านการรังวัดออกโฉนดที่ดินของนางสาว 

 

 142 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 2/2563 
 143  ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 93/2556 
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น. เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดน่านจึงได้ด าเนินการสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 
แล้วมีค าสั่งลงวันที่ 10 มิถุนายน 2557 สั่งว่านางสาว น. มีสิทธิในที่ดินที่พิพาทดีกว่าผู้ฟ้องคดี และแจ้งสิทธิให้
ฝ่ายที่ไม่พอใจค าสั่งไปฟ้องคดีต่อศาลภายในหกสิบวันนับแต่วันทราบค าสั่ง ผู้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องโต้แย้ง
ค าสั่งดังกล่าวของเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดน่าน กรณีจึงเห็นได้ว่า การที่เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดน่านซึ่งเป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐได้อาศัยอ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 อันเป็นกฎหมายปกครอง มีค าสั่งในการ
สอบสวนเปรียบเทียบตามอ านาจหน้าที่ ค าสั่งของเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดน่านดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทาง
ปกครองตามพ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 เมื่อผู้ฟ้องคดีเห็นว่าเป็นค าสั่งที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตาม
พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)144 
   ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการที่ผู ้ถูกฟ้องคดีได้มีค าสั่ง
ส านักงานที่ดินจังหวัดสุราษฎร์ธานี สาขาเกาะสมุย ที่ 27/2558 ที่ 28 /2558 ที่ 29/2558 ที่ 30/2558 ที่ 
31/2558 ที่ 33/2558 ที่ 35/2558 และที่ 36/2558 ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน 2558 เรื่อง ค าสั่งสอบสวน
เปรียบเทียบการโต้แย้งสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนด โดยเห็นควรออกโฉนดที่ดินให้แก่บริษัท ไอพีดี 
แพคเกจจิ้ง จ ากัด ผู้ขอออกโฉนดที่ดินตามค าขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน ทับที่ดินที่ผู้ฟ้องคดีได้ครอบครองท า
ประโยชน์ ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งส านักงานที่ดินจังหวัดสุราษฎร์ธานี สาขาเกาะส
มุย ที่ 27/2558 ที่ 28/2558 ที่ 29/2558 ที่ 30/2558 ที่ 31/2558 ที่ 33/2558 ที่ 35/2558 และที่ 36/2558 
ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน 2558 และเพิกถอน น .ส. 3 ก. เลขที่ 2553 เลขที่ 2554 เลขที่ 2811 เลขที่ 2812 
เลขที่ 4017 เลขที่ 4018 เลขที่ 4020 และเลขท่ี 4021 ต าบลแม่น ้า อ าเภอเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎร์ธานี เห็น
ว่า ค าสั่งของผู ้ถูกฟ้องคดีตามค าสั่งส านักงานที่ดินจังหวัดสุราษฎร์ธานี สาขาเกาะสมุ ย ที่ 27/2558 ที่ 
28/2558 ที่ 29/2558 ที่30/2558 ที่ 31/2558 ที่ 33/2558 ที่ 35/2558 และที่ 36/2558 ลงวันที่ 26 
พฤศจิกายน 2558 เป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าที ่ของผู้ถูกฟ้องคดี ตามมาตรา 60 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน ซึ่งมีผลเป็นการก่อตั้งสิทธิในที่ดินให้แก่บริษัท ไอพีดี แพคเกจจิ้ง จ ากัด และกระทบต่อสิทธิของ
ผู้ฟ้องคดีเกี่ยวกับการครอบครองในที่ดินที่พิพาท ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)145 
   การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 น า น.ส. 3 ก. เลขที่ 1376 ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายมาเป็นหลักฐานในการ  
ขอออกโฉนดที่ดิน จึงไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่พนักงานเจ้าหน้าที่จะออกโฉนดที่ดินให้กับผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 2 ได้ตามมาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ประกอบกับข้อ 14 ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 
(พ.ศ. 2537) ออกตามความใน พ.ร.บ. ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ที่ก าหนดให้ออกโฉนดที่ดิน

 

 144  ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 1033/2557 
 145 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 1280/2559 
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ให้กับผู้มีสิทธิในที่ดิน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 สั่งว่า หากไม่มีการฟ้องคดีภายใน 60 วัน นับแต่วันรับทราบค าสั่ง
ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เจ้าพนักงานที่ดินจะด าเนินการออกโฉนดที่ดินให้ผู้ขอต่อไป ถือเป็น
การสั่งสอบสวนเปรียบเทียบที่ไม่เป็นไป ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น 
ค าสั่งส านักงานที่ดินจังหวัดสุราษฎร์ธานี สาขาไชยา เรื่อง โต้แย้งสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน ลงวันที่ 
8 กันยายน 2554 จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส าหรับที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 อุทธรณ์ว่า คดีนี้เป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับสิทธิในที่ดินซึ่งอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม นั้น คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ออกค าสั่ง
ส านักงานที่ดินจังหวัดสุราษฎร์ธานี สาขาไชยา เรื่อง โต้แย้งสิทธิในที่ดิน ที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน ลงวันที่ 8 
กันยายน 2554 โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจาก เมื่อปรากฏแก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ว่าได้ออก น.ส. 3 ก. หรือ
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี ่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ หรือจดแจ้งเอกสารรายงานการจดทะเบียน
อสังหาริมทรัพย์ให้แก่ผู้ใดโดยคลาดเคลื่อนหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ก็ควรเสนอเรื่องให้อธิบดี
กรมที่ดินหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมายสั่งเพิกถอนหรือแก้ไขตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน มิใช่สั่งให้
คู่กรณี ไปด าเนินการทางศาลภายใน 60 วัน นับแต่วันทราบค าสั่งดังกล่าว ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย 
ต้องเสียเวลาและค่าใช้จ่ายในการด าเนินการทางศาล อันเป็นการฟ้องกล่าวหาว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ออกค าสั่ง
ทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นคดีพิพาทที่อยู่ใน อ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)146 
   การที่เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขาอาศัยอ านาจตามมาตรา 60 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน มีค าสั่งในการสอบสวนเปรียบเทียบอันเนื่องมาจากการโต้แย้งคัดค้านการรังวัดออก
โฉนดที่ดิน นั้น เป็นการใช้อ านาจ ตามกฎหมายที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ขอรังวัด
ออกโฉนดที่ดิน และผู้โต้แย้งคัดค้าน จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามพ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 5 ซึ่งการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ต้องพิจารณารูปแบบ 
ขั้นตอน และวิธีการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ และข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการครอบครองและท าประโยชน์
ในที่ดินพิพาทระหว่างผู้ขอออกโฉนดที่ดินและผู้โต้แย้งคัดค้านการออกโฉนดที่ดิน อันจะส่งผลต่อสถานะของผู้
ร้อง และผู้ฟ้องคดีในการเป็นผู้มีสิทธิ ในที่ดินพิพาท ดังนั้น เมื่อผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นผู้คัดค้านการออกโฉนดที่ดินของ
ผู้ร้องฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งลงวันที่ 8 มิถุนายน 2558 ที่สั่งการให้ออกโฉนดที่ดิน
ให้แก่ผู้ร้องซึ่งเป็นผู้ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน อันเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมายตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 147 
   เมื่อพิจารณาค าบรรยายฟ้องประกอบค าขอท้ายค าฟ้อง และเอกสารประกอบค าฟ้องของผู้ฟ้องคดี
โดยตลอดแล้วแปลความได้ว่า ผู้ฟ้องคดียื่นค าขอตามแบบ ท.ด. 9 ต่อผู้ถูกฟ้องคดีโดยประสงค์จะให้ผู้ถูกฟ้อง
คดีซึ่งเป็นเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขาด าเนินการจดทะเบียนการได้มาโดยการครอบครองตามมาตรา 1367 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันเป็นการยื่นค าขอจดทะเบียนสิทธิในที่ดินโดยประการอื่นนอกจาก
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นิติกรรมตามมาตรา 77 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ประกอบกับข้อ 9 (3) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 
2497) ออกตามความใน พ.ร.บ. ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 และระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการจด
ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับที่ดินซึ่งได้มาโดยการครอบครอง พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นความประสงค์เดียวกับที่
ผู้ฟ้องคดียื่นค าร้องต่อศาลจังหวัดราชบุรี ประกอบกับเมื่อผู้ฟ้องคดียื่นอุทธรณ์ต่อเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด
ราชบุรี ผู้ฟ้องคดียังคงยืนยันว่า ผู้ฟ้องคดีประสงค์จะขอจดทะเบียนการได้มาโดยการครอบครองตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1367 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปใช้สิทธิขออายัดตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งแทน และแจ้งว่ากรณีที่ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีแจ้งการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
ในที่ดิน ไม่มีกฎหมายให้กระท าได้ ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งดังกล่าวเป็นการปฏิเสธไม่รับค าขอจดทะเบียนสิทธิ
และนิติกรรมในที่ดินของผู้ฟ้องคดี กรณีจึงเป็นการกล่าวหาว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครอง อันเป็นคดีพิพาทตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(1) เมื่อผู้ฟ้องคดีอ้างว่า นาย น. ยกที่ดิน น.ส. 3 ที่พิพาทให้ผู้ฟ้องคดีโดยเสน่หาและผู้ฟ้องคดีครอบครองและ
ท าประโยชน์ในที่ดินเฉพาะส่วนที่นาย น. ยกให้มา โดยความสงบและเปิดเผยด้วยเจตนาเป็นเจ้าของ และเป็นผู้
ยื่นค าขอจดทะเบียนการได้มา โดยการครอบครอง แต่ผู้ถูกฟ้องคดีปฏิเสธไม่รับค าขอจดทะเบียน ผู้ฟ้องคดีจึง
เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้เนื่องจากค าสั่ง
ปฏิเสธของ ผู้ถูกฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ส่วนค าขอของผู้ฟ้องคดี ที่
ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน แม้จะเป็นค าขอที่ไม่สอดคล้องกับค าบรรยายฟ้องของผู้ฟ้องคดี แต่ก็พอเข้าใจได้ว่า ผู้ฟ้องคดี
ประสงค์จะขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งปฏิเสธไม่รับค าขอจดทะเบียนดังกล่าว ซึ่งศาลปกครองชั้นต้นชอบที่จะมี
ค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไขค าขอได้ตามข้อ 37 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ซึ่งเป็นค าขอที่ศาลก าหนดค าบังคับให้ได้ตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)  
ที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับ ค าฟ้องไว้พิจารณาและให้จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ นั้น ศาล
ปกครองสูงสุดไม่เห็นพ้องด้วย จึงมีค าสั่งกลับ เป็นให้ศาลปกครองชั้นต้นด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไป หาก
เห็นว่าค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีเป็นไปตามเงื่อนไขการฟ้องคดีประการอื่น ตามที่กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองก าหนดไว้แล้วให้มีค าสั่งรับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณาต่อไป148 
    หมายเหตุ คดีนี้ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาว่า คดีนี้เหตุแห่งการฟ้องคดีสืบเนื่องจากการที่  
ผู้ฟ้องคดียื่นค าขอ ลงวันที่ 23 พฤษภาคม 2559 ต่อผู้ถูกฟ้องคดี แจ้งว่าผู้ฟ้องคดีได้สิทธิครอบครองที่ดินของ
ผู้อื่นตามหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) เลขที่ 168 (ที่ถูก คือ เลขที่ 168/39) หมู่ที่ 2 ต าบลหนอง
กวาง อ าเภอโพธาราม จังหวัดราชบุรี หากมีการโอนเปลี่ยนแปลงสิทธิใดๆ ในที่ดินดังกล่าวให้แจ้งผู้ฟ้องคดีด้วย 
ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งในค าขอว่า การจะขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีแจ้งการท านิติกรรมในที่ดินไม่มีกฎหมายให้ท าได้ 
เมื่อพิจารณาค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีแล้วเห็นว่า ค าสั่งดังกล่าวหามีผลทางกฎหมายในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี เนื่องจากไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้องคดี
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ถูกโต้แย้งสิทธิในการครอบครองที่ดินดังกล่าวแต่อย่างใด ดังนั้น ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่ใช่ค าสั่งทาง
ปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 กรณีจึงไม่อาจถือได้ว่าผู้ฟ้อง
คดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจาก
การกระท าของผู้ถูกฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ  
มาตรา 42 วรรคหนึ่ง  
   ผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของที่ดิน น.ส. 3 เลขที่ 140/17 หมู่ที่ 5 ต าบลละอุ่นใต้ อ าเภอละอุ่น จังหวัด
ระนอง เนื้อท่ี 5 ไร่ 82 ตารางวา และเทศบาลต าบลละอุ่นเป็นเจ้าของที่ดิน น.ส. 3 เลขท่ี 17 หมู่ที่ 5 ต าบลละ
อุ่นใต้ อ าเภอละอุ่น จังหวัดระนอง เนื้อที่ 3 ไร่ 14 ตารางวา ต่างฝ่ายต่างยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินต่อผู้ถูกฟ้อง
คดี (ส านักงานที่ดินจังหวัดระนอง) และคัดค้านการออกโฉนดที่ดินซึ่งกันและกันในจ านวนเนื้อที่ 3 งาน 29 
5/10 ตารางวา เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดระนองได้ท าการสอบสวนเปรียบเทียบแล้ว แต่ผู้ฟ้องคดีกับเทศบาล
ต าบลละอุ่นไม่สามารถตกลงกันได้ และเจ้าพนักงานที่ดินได้พิจารณาว่าที่ดินพิพาทเนื้อที่ 3 งาน 29 5/10 
ตารางวา นั้น เทศบาลต าบลละอุ่นเป็นผู้มีสิทธิดีกว่าผู้ฟ้องคดี จึงอาศัยอ านาจตามมาตรา 60 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน มีค าสั่ง ที่ 30/2554 ลงวันที่ 8 กันยายน 2554 ออกโฉนดที่ดินในส่วนที่พิพาทเนื้อที่ 3 งาน 29 
5/10 ตารางวา ให้แก่เทศบาลต าบลละอุ่น และต่อมา เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดระนองได้พิจารณาแล้วเห็นว่า
เป็นการออกค าสั่งโดยไม่ถูกต้องตามแนวทางที่กรมที่ดินได้วางระเบียบ และวิธีปฏิบัติเอาไว้ เกี่ยวกับการระบุ
กรณีพิพาทและระยะเวลายื่นค าฟ้องส าหรับยื่นค าฟ้องต่อศาลยุติธรรมและศาลปกครองไว้ในค าสั่ง จึงได้มีค าสั่ง 
ที่ 36/2554 เรื่อง แก้ไขเพิกถอนค าสั่ง ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน 2554 ให้แก้ไขข้อความในวรรคสามของค าสั่งที่ 
30/2554 ลงวันที่ 8 กันยายน 2554 ดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่ง เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี ที่ 36/2554 ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน 2554 คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
การที่หน่วยงานทางปกครองออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ  มาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (1) 149 
   ผู้ฟ้องคดีอ้างว่า เมื่อวันที่ 9 เมษายน 2545 วัดเขาไกรลาศได้ยื ่นค าขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน  
ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที ่ 2 (เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดประจวบคีรีขันธ์ สาขาหัวหิน) โดยอาศัยหลักฐาน ส.ค. 1  
เลขที่ 275 อ าเภอหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ เนื้อท่ีประมาณ 50 ไร่ ซึ่งเป็นที่ดินที่มีค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 
2184 – 2195/2525 ว่า ที่พิพาทเป็นที่ของวัดเขาไกรลาศ โดยในการรังวัดเพื่อออกโฉนดที่ดินดังกล่าว 
เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มิได้ท าการรังวัดตามแผนที่พิพาทในคดีดังกล่าวซึ่งศาลจังหวัดประจวบคีรีขันธ์ได้
ให้จ่าศาลจัดท าข้ึนและโจทก์ จ าเลยรับรองว่าถูกต้องแต่อย่างใด ทั้งๆ ที่ในค าพิพากษาให้ถือเขตติดต่อของที่ดิน
ที่ปรากฏอยู่ในแผนที่พิพาทเป็นส าคัญ ท าให้ทับที่ดินตามหลักฐาน ส.ค. 1 เลขท่ี 565 ที่ผู้ฟ้องคดีครอบครองท า
ประโยชน์ต่อเนื่องมาตั้งแต่ พ.ศ. 2497 โดยปลูกสร้างบ้านพักอาศัยเลขที่ 108 และ 108/1 ทั้งแปลง ผู้ฟ้องคดี
ได้คัดค้านการรังวัดดังกล่าว ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้อาศัยอ านาจตามมาตรา 60 วรรคหนึ่ง แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน ท าการสอบสวนเปรียบเทียบ แต่คู่กรณีไม่สามารถตกลงกันได้ ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 จึงมีค าสั่งลงวันที่ 
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16 พฤศจิกายน 2554 ให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่วัดเขาไกรลาศ ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เนื่องจากท าให้ผู้ฟ้องคดีเสียสิทธิในที่ดินตามหลักฐาน ส.ค. 1 ดังกล่าว จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาล ขอให้
เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออก
ค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครองตามพ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองฯ  
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)150 
   ง. คดีที่วินิจฉัยว่า เป็นกรณีที่เจ้าพนักงานที่ดินสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการโดยชอบด้วย
กฎหมาย  
   คดีนี้ข้อเท็จจริงปรากฏว่า เมื่อวันที่ 6 พฤษภาคม 2547 นาง น. และนาง ล. ได้ยื่นค าขอออกโฉนด
ที่ดินต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 โดยอาศัยหลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) เลขที่ 20 หมู่ที่ 9 (3) ต าบล
ค าขวาง (โพธิ์ใหญ่) อ าเภอวารินช าราบ จังหวัดอุบลราชธานี เนื้อท่ี 2 ไร่ มีชื่อนาย ด. เป็นผู้แจ้งการครอบครอง 
ที่ดิน เมื่อวันที่ 25 พฤษภาคม 2498 และขอออกโฉนดที่ดินเป็น 2 แปลง ตามค าขอฉบับที่ 10380/553/2547 
และฉบับที่ 10381/554/2547 ตามล าดับ นาง น. อ้างว่าได้ที่ดินโดยรับมรดกจากนาง ล. (มารดา) นางเหลื่อม
ได้รับมรดกจากนาย ด. (ตา) นาง น. และนาง ล. ได้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินปลูกบ้านอยู่อาศัยและท า
สวนครัว พนักงานเจ้าหน้าที่ท าการรังวัด เมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2547 ผู้ฟ้องคดีคัดค้านการรังวัดออกโฉนดที่ดิน
ของ นาง น. แปลงเลขที่ดิน 55 และของนาง ล. แปลงเลขที่ดิน 56 ทั้งสองแปลงอ้างว่าตนเป็นผู้มีส ิทธิ
ครอบครอง จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดี นาง น. และนาง ล. ต่างโต้แย้งสิทธิในที่ดินพิพาทแปลงเลขที่ดิน 55 และ
เลขที่ดิน 56 ซึ่งตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 ให้อ านาจพนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงานที่ดินท า
การสอบสวนเปรียบเทียบเพื่อหาข้อยุติเกี ่ยวกับสิทธิในที่ดินพิพาท กล่าวคือ พนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้า
พนักงานที่ดินมีอ านาจหน้าที่ในการสอบสวนทั้งผู้ขอออกโฉนดที่ดินและผู้โต้แย้งคัดค้าน น าพยานหลักฐานที่ได้
จากการสอบสวนเปรียบเทียบกันว่าพยานหลักฐานของฝ่ายใด จะมีน ้าหนักน่าเชื่อถือมากกว่ากัน แล้วจึงใช้
ดุลพินิจสั่งการไปตามพยานหลักฐานที่สอบสวนเปรียบเทียบได้ตามที่เห็นสมควร151 
  คดีนี้ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าเป็นผู้มีสิทธิครอบครองที่ดินตามแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) เลขที่ 
69 หมู่ที่ 4 ต าบลเกาะช้าง (ปัจจุบันเป็นต าบลเกาะช้างใต้) อ าเภอแหลมงอบ (ปัจจุบันเป็นอ าเภอเกาะช้าง) 
จังหวัดตราด เนื้อที่ 25 ไร่ ส่วนนาง ว. อ้างว่าเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินตามหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 
ก.) เลขที่ 110 ต าบลเกาะช้างใต้ อ าเภอเกาะช้าง จังหวัดตราด เนื้อที่ 9 ไร่ 1 งาน 59 ตารางวา เมื่อวันที่ 17 
พฤศจิกายน 2547 นาง ว. ได้ยื ่นค าขอออกโฉนดที่ดินต่อผู ้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ตามค าขอฉบับที่ 31/44/48  
ปรากฏตามรายงานผลการรังวัด (ร.ว. 3 ก.) ฉบับลงวันที่ 8 มีนาคม 2548 ว่าพนักงานเจ้าหน้าที่ออกไปท าการ
รังวัดเมื่อวันที่ 20 ธันวาคม 2547 ผลการรังวัดไม่ปรากฏว่าทับที่ข้างเคียงและเจ้าของที่ดินข้างเคียงได้ลงนาม
รับรองเขตครบทุกด้าน ส่วนผู้ฟ้องคดีได้น าหลักฐาน ส.ค. 1 เลขที่ 69 ไปยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินต่อผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 2 ตามค าขอฉบับที่ 47/69/48 ลงวันที่ 28 ธันวาคม 2547 พนักงานเจ้าหน้าที่ออกไปท าการรังวัดเมื่อ

 

 150 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 660/2555 
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วันที่ 24 มกราคม 2548 ปรากฏตามรายงานผลการรังวัด (ร.ว. 3 ก.) ฉบับลงวันที่ 22 กุมภาพันธ์ 2548 ว่า ผู้
ฟ้องคดีน ารังวัดทับที่ดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 110 ต าบลเกาะช้างใต้ อ าเภอเกาะช้าง จังหวัดตราด 
ของนาง ว. บางส่วน ซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่ได้มีหนังสือแจ้งให้นาง ว . ไประวังชี้แนวเขตและลงชื่อรับรองเขต
ที่ดินทางไปรษณีย์แล้ว แต่ในวันท าการรังวัด นาง ว. ไม่ได้ไประวังชี้แนวเขตที่ดิน ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือลงวนัที่ 
31 มกราคม 2548 แจ้งต่อผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ให้ท าการรังวัดจัดท าแผนที่พิพาท ต่อมานาง ว. ได้ยื่นค าขอคัดค้าน
การรังวัดออกโฉนดที่ดินต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จ านวนสองฉบับ ตามค าขอที่ 1157/2548 เมื่อวันที่ 10 มีนาคม 
2548 และตามค าขอที่ 542/2548 เมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2548 จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีและนาง ว. ต่างโต้แย้ง
สิทธิในที่ดินที่พิพาท ซึ่งมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ให้อ านาจพนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงาน
ที่ดินท าการสอบสวนเปรียบเทียบเพื่อหาข้อยุติเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินที่พิพาท กล่าวคือ พนักงานเจ้าหน้าที่หรือ
เจ้าพนักงานที่ดินต้องท าการสอบสวนทั้งผู้ขอออกโฉนดที่ดินและผู้โต้แย้งคัดค้าน แล้วน าพยานหลักฐานที่  
ได้จากการสอบสวนเปรียบเทียบกันว่าพยานหลักฐานของฝ่ายใดจะมีน ้าหนักน่าเชื่อถือมากกว่ากัน แล้วจึงมี
อ านาจสั่งการไปตามที่เห็นสมควร คือ สั่งการไปตามพยานหลักฐานที่เปรียบเทียบได้ คดีจึงมีประเด็นต้อง
วินิจฉัยก่อนว่า ผู ้ฟ้องคดีหรือนาง ว . เป็นผู ้มีสิทธิในที ่ดินที ่พิพาท ... และเมื ่อพิจารณาเปรียบเทียบกับ
พยานหลักฐานฝ่ายนาง ว. แล้ว เห็นว่า ฝ่ายนาง ว. มีหลักฐานที่ดินเป็น น.ส. 3 ก. เลขที่ 110 ออกโดยอาศัย
หลักฐานตามแบบแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) เลขที่ 51 ซึ่งระบุว่า นาง ก. และนาย พ. เจ้าของที่ดินเดิม 
ได้แจ้งการครอบครองที่ดินเมื่อวันที่ 20 เมษายน 2498 ขณะแจ้งการครอบครองที่ดิน นาง ก . มีอายุ 57 ปี  
ส่วนนาย พ. มีอายุ 28 ปี โดยแจ้งว่าได้ครอบครองที่ดินและท าประโยชน์เป็นสวนยางพาราและมะพร้าวตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2487 ซึ่งเมื่อนับอายุย้อนกลับไปในขณะนั้นแล้วนาง ก. มีอายุ 46 ปี ส่วนนาย พ. มีอายุ 17 ปี ประกอบ
กับนาย ช. เจ้าของที่ดิน ส.ค. 1 เลขที่ 40 ซึ่งเป็นที่ดินข้างเคียงและนาย อ . ได้ลงลายมือชื่อในแบบแจ้งการ
ครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) เลขที่ 51 เป็นพยานรับรองว่านาง ก. และนาย พ. ได้ครอบครองและท าประโยชน์ใน
ที่ดินที่พิพาทมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2487 จริง ซึ่งเจือสมกับค าให้การของนาง ฉ . ภรรยาโดยชอบด้วยกฎหมายของ
นาย พ. และนาง ฉอ. พยานซึ่งมีภูมิล าเนาและพักอาศัยในท้องที่ที่เป็นที่ตั้งของที่ดินที่พิพาทให้ไว้ต่อพนักงาน
เจ้าหน้าที่ขณะท าการสอบสวนเปรียบเทียบเมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2551 ว่า เดิมที่ดินที่พิพาทมีนาง ก. และ
นาย พ. เป็นผู้ครอบครอง มีการท าประโยชน์เป็นสวนมะพร้าว โดยที่ดินตามหลักฐาน ส.ค. 1 เลขที่ 51 กับ
ที่ดินตามหลักฐาน ส.ค. 1 เลขที่ 69 ของผู้ฟ้องคดีมีกอไม้ไผ่ตงคั่นเป็นแนวเขตที่ดิน ต่อมานาง ว . ได้ซื้อที่ดินที่
พิพาทจากนายเพียรเมื่อวันที่ 28 กันยายน 2528 และได้ท าประโยชน์เป็นสวนยางพาราในที่ดินดังกล่าวตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2528 ซึ่งรับกับเอกสารท้ายค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีฉบับลงวันที่ 14 มีนาคม 2548 โดยผู้ฟ้องคดีมีหนังสือ
แจ้งให้นาง ว. หยุดตัดไม้ยางพาราในเขตที่ดินที่พิพาท อีกทั้งเมื่อปี พ.ศ. 2543 นาง ว. น าหลักฐาน ส.ค. 1 
เลขที่ 51 ไปยื่นค าขอรังวัดออกหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) ผู้ฟ้องคดีในฐานะเจ้าของที่ดิน
ข้างเคียงได้ลงชื่อรับรองความถูกต้องของแนวเขตให้นาง ว. จากพยานหลักฐานดังกล่าวเชื่อได้ว่าที่ดินที่พิพาท
เป็นที่ดินที่นาง ก.และนาย พ. เป็นผู้ครอบครองและท าประโยชน์มาก่อนประมวลกฎหมายที่ดินใช้บังคับ เมื่อ
นาง ก. และนาย พ. แจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) ต่อนายอ าเภอท้องที่ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ
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ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 นาง ก. และนาย พ. จึงเป็นผู้มีสิทธิครอบครองในที่ดินที่พิพาท และ
ได้รับการคุ้มครองสิทธิในที่ดินตามมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เมื่อนาง ว. ซื้อที่ดิน ส.ค. 1 เลขที่ 51 
มาจากนาย พ. ผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินที่พิพาทเดิม นาง ว. จึงเป็นผู้ครอบครองและท าประโยชน์
ในที่ดินที่พิพาทต่อเนื่องมาจากผู้ซึ่งมีหลักฐานการแจ้งการครอบครองที่ดิน (ส.ค. 1) และเป็นบุคคลที่ได้รับการ
คุ้มครองตามกฎหมายให้มีสิทธิครอบครองในที่ดินที่พิพาทตามมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินเช่นกัน 
ดังนั้น ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ 21/2551 ลงวันที่ 24 มิถุนายน 2551 ที่วินิจฉัยว่านาง ว. มีสิทธิในที่ดิน  
ที่พิพาทดีกว่าผู้ฟ้องคดี และมีค าสั่งให้ออกโฉนดที่ดินในที่ดินที่พิพาทตามรูปแผนที่พิพาท (ร.ว. 9) ฉบับลงวันที่ 
15 สิงหาคม 2549 เนื้อท่ี 4 ไร่ 2 งาน 16 2/10 ตารางวา ให้แก่นาง ว. จึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว152 
   เมื่อในชั้นนี้ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงที่แสดงให้เห็นว่าการให้ถ้อยค าของนาง ค. และนาย พ. เป็นเท็จ 
ประกอบกับบุคคลทั้งสองไม่มีสาเหตุโกรธเคืองกับผู้ฟ้องคดีทั้งสอง จึงน่าเชื่อว่าที่ดินของนาง ค. ไม่มีแนวเขต
ติดต่อกับที่ดิน น.ส. 3 เลขที่ 336 ที่ผู้ฟ้องคดีทั้งสองและเจ้าของกรรมสิทธิ์รวมน าไปใช้เป็นหลักฐานในการขอ
ออกโฉนดที่ดินแต่อย่างใด ส่วนกรณีท่ีในใบจองและ น.ส. 3 เลขที่ 336 ระบุข้างเคียงด้านทิศตะวันออกจดนาง 
ค. น่าจะเกิดจากความผิดพลาดคลาดเคลื ่อนของพนักงานเจ้าหน้าที ่ที ่ท าหน้าที ่แจ้งจดในขณะนั้น เมื่อ
เปรียบเทียบกับผลการรังวัดเพ่ือออกโฉนดที่ดินพิพาทครั้งแรกเมื่อวันที่ 27 พฤศจิกายน 2552 ที่ผู้ฟ้องคดีทั้ง
สองกับผู้ถือกรรมสิทธิ์รวมเป็นผู้น ารังวัดปักหลักเขตที่ดินไปตามการครอบครองด้วยตนเองโดยมีเจ้าของที่ดิน
ข้างเคียงตกลงชี้เขต ซึ่งพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ปักหลักเขตที่ดินไว้ทุกมุมเขตที่ดินที่ท าการรังวัด โดยมีการลงนาม
รับรองเขตการครอบครองและแนวเขตที่ดินและให้ถ้อยค า ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว ไม่มีการโต้แย้งสิทธิใน
ที่ดิน ผลการรังวัดได้เนื้อที่รังวัดใกล้เคียงกับเนื้อที่ตามหลักฐานเดิม โดยรังวัดได้เนื้อที่ 10 ไร่ 23 ตารางวา 
มากกว่าเดิม 2 ไร่ 2 งาน 48 ตารางวา ดังนั้น เมื่อเกิดกรณีโต้แย้งสิทธิในที่ดินพิพาท แล้วผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ใช้
อ านาจท าการสอบสวนเปรียบเทียบตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 โดยพิจารณาจากข้อเท็จจริงและ
พยานหลักฐานแล้วเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีทั้งสองและผู้ถือกรรมสิทธิ์รวมได้ครอบครองท าประโยชน์ต่อเนื่ องในที่ดิน
ตาม น.ส. 3 จากบิดา จึงย่อมได้รับสิทธิครอบครองในที่ดินตามที่บิดาของตนได้แสดงการเข้าครอบครองท า
ประโยชน์ในที่ดินอยู่จริง เมื่อที่ดินพิพาทอยู่ในหลักเกณฑ์ที่สามารถจะออกโฉนดที่ดินในส่วนดังกล่าวให้แก่ผู้
ฟ้องคดีท้ังสองกับพวกได้ตามมาตรา 59 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ขณะที่พยานหลักฐานของฝ่ายผู้
ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ผู้คัดค้าน มีน ้าหนักน่าเชื่อว่าที่ดินส่วนที่พิพาทเป็นของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มี
ค าสั่งลงวันที่ 29 ธันวาคม 2554 ให้ออกโฉนดที่ดินแก่ผู้ฟ้องคดีทั้งสองกับพวกจ านวน 10 ไร่ 23 ตาร างวา 
เท่ากับเนื้อท่ีที่ได้ท าการรังวัดในครั้งแรก ส่วนที่พิพาทท่ีเหลือ ผู้คัดค้านผู้ครอบครองท าประโยชน์อยู่จึงมีสิทธิใน
ที่ดินดีกว่า จึงเป็นการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งโดยชอบด้วยกฎหมาย153 
   นาง ต. ให้ถ ้อยค าในการสอบสวนเปรียบเทียบว่า ที ่ด ินตามหลักฐาน ส.ค. 1 เลขที ่ 24  
รับมรดกจากนาง ก. (มารดา) มีการท าประโยชน์ในที ่ดินโดยท าสวน บ่อเลี ้ยงปลา และท านาเต็มพื ้นที่ 

 

 152 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 607/2558 
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นอกจากนั้น นาง ต. ส่งส าเนาค าพิพากษาของศาลจังหวัดปทุมธานี และศาลอุทธรณ์ภาค 1 ข้างต้น ที่พิพากษา
ว่า นาง ต. เป็นผู้มีสิทธิครอบครองที่ดินตามหลักฐาน ส.ค. 1 เลขที่ 24 ด้านทิศเหนือในส่วนที่อยู่ในแนวเขตสี
แดงตามแผนที่วิวาท ส่วนผู้ฟ้องคดี ขอเลื่อนการให้ถ้อยค าในการสอบสวนเปรียบเทียบออกไป หลังจากนั้น ผู้
ฟ้องคดีได้มาพบ พนักงานเจ้าหน้าที่เมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม 2552 และให้ถ้อยค าว่า ที่ดินตามหลักฐาน ส.ค. 1 
เลขที่ 24 เป็นที่ดินตามใบไต่สวนเลขที่ 496 และมีการออกโฉนดที่ดินโดยการครอบครองปรปักษ์ตามค า
พิพากษาของศาลจังหวัดปทุมธานี คดีหมายเลขแดงที่ 132/2532 ไปแล้ว โดยที่ดินที่นาง ต. น ามาออกโฉนด
ที่ดินเป็นที่ดินตามใบไต่สวนเลขที่ 495 เป็นของอ าแดง ว. (มารดาของนาย จ.) ซึ่งเป็นที่ดินคนละแปลงกับที่ดิน
ตามหลักฐาน ส.ค. 1 เลขท่ี 24 ผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นบุตรของนาย จ. จึงขอคัดค้านการออกโฉนดที่ดิน เนื่องจากนาง 
ต. มิได้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินแปลงดังกล่าว อันเป็นกรณีที่ผู ้ฟ้องคดีโต้แย้งค าพิพากษาของศาล
อุทธรณ์ภาค 1 ที่พิพากษาว่า นาง ต. เป็นผู้มีสิทธิครอบครองที่ดินตามหลักฐาน ส.ค. 1 เลขท่ี 24 ด้านทิศเหนือ
ในส่วนที่อยู่ในแนวเขตสีแดง ตามแผนที่วิวาท โดยไม่ปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดีได้แสดงพยานหลักฐานประกอบ
ข้ออ้างของผู้ฟ้องคดี ประกอบกับข้อเท็จจริงปรากฏว่า นาย อ. กับพวก โดยผู้ฟ้องคดีเป็นผู้รับมอบอ านาจ
ร้องเรียนต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตามหนังสือลงวันที่ 30 เมษายน 2541 ว่า เจ้าหน้าที่ของ
ส านักงานที่ดินจังหวัดปทุมธานีปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ ไม่ตรวจสอบความถูกต้องของหลักฐาน ส.ค. 1 เลขที่ 
24 ที่นาง ต. น ามาขอออกโฉนดที่ดิน ซึ่งจังหวัดปทุมธานีและกรมที่ดินแจ้งผล การตรวจสอบตามหนังสือ ลง
วันที่ 26 พฤศจิกายน 2541 ว่า หลักฐาน ส.ค. 1 ดังกล่าวตรงกับ ส.ค. 1 และทะเบียนการครอบครองที่ดิน
ฉบับส านักงานที่ดินอ าเภอและตรงกับหลักฐานทะเบียนที่ดินส่วนกลาง กรณีจึงเห็นได้ว่า ผู้ฟ้องคดีไม่อาจพิสูจน์
ได้ว่าผู้ฟ้องคดีมีสิทธิในที่ดินตาม ส.ค. 1 เลขที่ 24 หมู่ที่ 3 ต าบลคูบางหลวง อ าเภอลาดหลุมแก้ว จังหวัด
ปทุมธานี ด้านทิศเหนือในส่วนที่อยู่ในแนวเขตสีแดงตามแผนที่วิวาทดีกว่านาง ต. ตามที่บัญญัติไว้ในประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 145 วรรคสอง (2) ข้อเท็จจริงจึงต้องรับฟังตามค าพิพากษาของ ศาล
อุทธรณ์ภาค 1 ว่า นาง ต. ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินตามหลักฐาน ส.ค. 1 เลขท่ี 24 เฉพาะส่วนที่ขอ
รังวัดออกโฉนดที่ดินจริง นาง ต. จึงมีสิทธิในที่พิพาทดีกว่าผู้ฟ้องคดี ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งที่ 6/2553 
ลงวันที่ 25 มกราคม 2553 ให้ออกโฉนดที่ดินส าหรับที่พิพาทให้แก่นาง ต. จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว154 
   ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้ตรวจสอบหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 1186 ที่นาย ส . น ามาแสดงแล้ว ปรากฏ
ว่า ที่ดินตามหลักฐานดังกล่าว เดิมมีชื่อนาย บ. เป็นผู้มีสิทธิครอบครอง ต่อมา นาง บ. รับมรดกมาจากนาย บ. 
เมื่อวันที่ 8 ธันวาคม 2528 และได้ขายที่ดินให้แก่นาย ส. เมื่อวันที่ 1 ตุลาคม 2546 ประกอบกับการตรวจสอบ
รูปแผนที่ ตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. ดังกล่าว และระวางรูปถ่ายทางอากาศหมายเลข 4829 III แผ่นที่ 35 และ
ที่ดินข้างเคียงทั้งสี่ด้าน รวมถึงรูปแผนที่ในการออกโฉนดที่ดินตลอดจน ระยะรอบแปลงแล้ว เชื่อว่าที่ดินที่นาย 
ส. น ารังวัดกับท่ีดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 1186 ต าบลนาโพธิ์ อ าเภอสวี จังหวัดชุมพร เป็นที่ดินแปลง
เดียวกัน และเมื่อความปรากฏแล้วว่า ที่ดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 1186 ดังกล่าว มีชื่อของนาย ส . 
ปรากฏในหลักฐานทางทะเบียน ซึ่งตามข้อสันนิษฐานของกฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
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มาตรา 1373 นาย ส. จึงมีสิทธิในที่ดินดีกว่าผู้ฟ้องคดีซึ่งไม่มีหลักฐานอื่นใดมาแสดงอ้างแต่เพียงว่าครอบครอง
และท าประโยชน์อยู่เท่านั้น ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงมีค าสั่งที่ 10/2552 ลงวันที่ 17 มีนาคม 2552 ให้ออกโฉนด
ที่ดินให้แก่นาย ส. ตามที่ได้น ารังวัดไว้ แต่ไม่รวมพ้ืนที่ที่อยู่ในเขตป่าไม้ถาวร กรณีจึงเห็นได้ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ได้ใช้อ านาจและใช้ดุลพินิจพิจารณาสั่งการไปตามที่เห็นสมควรตามประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา 60 วรรค
หนึ่ง แล้ว ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งที่ 9/2552 ลงวันที่ 17 มีนาคม 2552 ให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้
ถูกฟ้องคดีที่ 2 และค าสั่งที่ 10/2552 ลงวันที่ 17 มีนาคม 2552 ให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่นาย ส. จึงเป็นการ
กระท าท่ีชอบด้วยกฎหมายแล้ว155 
   กรณีจึงเห็นได้ว่า ผลการรังวัดดังกล่าวได้เนื้อที่ 13 ไร่ 95 ตารางวา น้อยกว่าเดิม 1 ไร่ 1 งาน 75 
ตารางวา พื้นที่ข้างเคียงก็สอดรับกับหลักฐานที่ดินเดิมตามที่ปรากฏใน (น.ส. 3 ก.) เลขที่ 115 ซึ่งนาย ส . ได้
น ามายื่นเพื่อขอออกโฉนดที่ดิน แต่หลักฐานที่ดินตาม (น.ส. 3 ก.) เลขที่ 1674 หรือเลขที่ 1665 ต าบลกง 
อ าเภอกงไกรลาศ จังหวัดสุโขทัย ของผู้ฟ้องคดีนั้น ผลการตรวจสอบปรากฏว่า (น.ส.3) เลขที่ 37 หมู่ที่ 1 หรือ
หมู่ที่ 3 ต าบลกง ซึ่งออกให้แก่นาย ห. เมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2513 ซึ่งเป็นหลักฐานเดิมก่อนออก (น.ส. 3 ก.) 
เลขที่ 1674 หรือเลขที่ 1665 เมื่อตรวจสอบกับฉบับผู้ถือซึ่งอยู่ในสารบบ (น.ส. 3 ก.) เลขที่ 1674 หรือเลขที่ 
1665 แล้วพบว่า บริเวณที่เขียนว่าหมู่ที ่ 3 มีรอยแก้ไข และผู้ฟ้องคดีให้ถ้อยค าตามบันทึกการสอบสวน
เปรียบเทียบ ลงวันที่ 24 กันยายน 2552 ว่าเป็น (น.ส. 3) เลขที่ 37 หมู่ที่ 1 แต่เจ้าหน้าที่ตรวจสอบกับทะเบียน
ครอบครองที่ดินแล้วปรากฏว่าไม่ตรงกับทะเบียนครอบครองที่ดินที่รับแจ้งหลักฐานการครอบครอง ส.ค.1 
เลขที่ 37 เมื่อปี พ.ศ. 2497 ถึงปี พ.ศ. 2498 ในหมู่ที่ 1 หรือหมู่ที่ 3 ต าบลกง และไม่พบสารบบที่ดินหรือ
หลักฐานในการออก (น.ส. 3) เลขที่ 37 เมื่อตรวจสอบทะเบียนครอบครองที่ดินหมู่ที่ 1 ต าบลกง อ าเภอกงไกร
ลาศ จังหวัดสุโขทัย เลขที่ 37 แล้วพบว่า มีชื่อนาย บ. และนาง ก. เป็นผู้แจ้งการครอบครองไว้ เนื้อที่ประมาณ 
2 งาน 37 ตารางวา แต่ไม่มีการหมายเหตุว่าได้ออกเป็นหลักฐานที่ดินประเภทอ่ืน ต่อมาได้ท าการรังวัดเปลี่ยน
จาก น.ส. 3 เป็น (น.ส. 3 ก.) เลขท่ี 1674 และมีการแก้ไขเลขท่ี (น.ส. 3 ก.) เป็นเลขที่ 1665 ออกให้แก่นาย ห. 
เนื้อที่ประมาณ 7 ไร่ 3 งาน 25 ตารางวา เมื่อวันที่ 7 เมษายน 2535 แต่ทะเบียนครอบครองที่ดินหนังสือ
รับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 8) เลขที่ 1674 ระบุว่ามีชื่อนาย น. เป็นผู้มีสิทธิครอบครองที่ดินเนื้อที่ประมาณ 
8 ไร่ 3 งาน 1 ตารางวา โดยนาย น. ได้น า น.ส. 3 ก. ดังกล่าวมายื่นค าขอออกเป็นโฉนดที่ดินเลขที่ 25013 
ต าบลกง อ าเภอกงไกรลาศ จังหวัดสุโขทัย เนื้อท่ีประมาณ 8 ไร่ 2 งาน 73 ตารางวา เมื่อวันที่ 21 พฤศจิกายน 
2548 ส่วนทะเบียนครอบครองที่ดินหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 8) เลขที่ 1665 ระบุว่ามีชื่อ นาย ห. 
เป็นผู้มีสิทธิครอบครองที่ดินเนื้อที่ 7 ไร่ 3 งาน 25 ตารางวา แต่เมื่อตรวจสอบ (น.ส. 3 ก.) เลขที่ 1665 พบว่า
เป็นการใช้หมายเลขแบบพิมพ์ ข-325050 ซึ่งตรงกับบัญชี น.ส. 3 ก. ปลอม อีกทั้งยังปรากฏหลักฐานว่า  
(น.ส. 3 ก.) เลขที่ 1674 หรือเลขที่ 1665 ต าบลกง อ าเภอกงไกรลาศ จังหวัดสุโขทัย เป็นเอกสารที่บุคคลอื่นซึ่ง
ไม่ใช่พนักงานเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายท าปลอมขึ้นทั้งฉบับ โดยขโมยแบบพิมพ์ น.ส. 3 ก. มา
พิมพ์ชื่อเจ้าของที่ดิน ต าแหน่งที่ดิน รูปแผนที่และเนื้อที่ตามรายการใน น.ส. 3 ก. เสร็จแล้วท าการปลอม
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ลายมือชื่อเจ้าหน้าที่บริหารงานที่ดินอ าเภอ ปลัดอ าเภอซึ่งรักษาการแทนนายอ าเภอ หรือลายมือชื่อนายอ าเภอ
แล้วประทับตราประจ าต าแหน่งนายอ าเภอ แจกให้แก่ราษฎรโดยไม่ได้ผ่านขั้นตอนและวิธีการตามที่กฎหมาย
ก าหนด  ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีสอบสวนเปรียบเทียบตามกฎหมายแล้วจึงได้มีค าสั่งส านักงานที่ดินจังหวัด
สุโขทัย สาขากงไกรลาศ ที่ 6/2555 ลงวันที่ 27 มีนาคม 2555 ออกโฉนดที่ดินให้แก่นาย ส. จ านวนเนื้อที่ 13 
ไร่ 95 ตารางวา และมีหนังสือแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีทราบตามหนังสือส านักงานที่ดินจังหวัดสุโขทัย สาขากงไกรลาศ 
ที่ สท 0019.02/3364 ลงวันที่ 27 มีนาคม 2555 จึงเป็นการกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมายแล้ว156 
  ผู้ถูกฟ้องคดีในฐานะพนักงานเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจหน้าที่สอบสวนเปรียบเทียบเพ่ือพิสูจน์สิทธิในที่ดิน
และการครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินพิพาท มีหน้าที่ที ่จะต้องตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับที ่ดินที ่มี  
ผู้ยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินให้เป็นที่ยุติเสียก่อนว่าที่ดินที่จะพึงออกโฉนดที่ดินนั้นผู้ขอเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินและ  
ผู้มีสิทธิในที่ดินดังกล่าวได้ครอบครองท าประโยชน์แล้ว อันถือเป็นสาระส าคัญในการพิจารณาออกโฉนดที่ดิน
ให้แก่ผู ้ยื ่นค าขอ โดยผู้ถูกฟ้องคดีมีอ านาจพิจารณาพยานหลักฐานทุกอย่างที่เห็นว่าจ าเป็นแก่การพิสูจน์
ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญดังกล่าวและไม่ต้องผูกพันอยู่กับค าขอหรือพยานหลักฐานของคู่กรณีเพื่อให้การ
สั่งการเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย  คดีจึงมีประเด็นที่จะต้องพิจารณาก่อนว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิในที่ดิน
พิพาทและได้ครอบครองท าประโยชน์แล้ว... เมื่อได้วินิจฉัยแล้วว่า ผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิในที่ดินพิพาทและไม่ได้
ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินพิพาท การที่ผู ้ฟ้องคดียื ่นค าขอออกโฉนดที่ดินต่อผู้ถูกฟ้องคดีโดยอาศัย
หลักฐาน ส.ค. 1 เลขที่ 111 ตามค าขอฉบับที่ 3004/2552 ลงวันที่ 18 มิถุนายน 2552 ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่บุคคล
ผู้ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีสามารถพิจารณาออกโฉนดที่ดินให้ได้ตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 59 ที่ผู้ถูกฟ้องคดี
พิจารณาพยานเอกสารหลักฐานและพยานบุคคลที่ได้จากการสอบสวนเปรียบเทียบแล้วมีค าสั่งส านักงานที่ดิน
จังหวัดภูเก็ต ที่ 11/2553 ลงวันที่ 13 มกราคม 2553 ให้ยกเลิกค าขอออกโฉนดที่ดินของผู้ฟ้องคดี จึงเป็นการ
ใช้ดุลพินิจในการสอบสวนเปรียบเทียบโดยชอบ ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบ
ด้วยกฎหมายแล้ว157 
   แม้จะฟังว่าที่ดินพิพาทเป็นของนาย ฉ. ก็ตาม แต่ก็ปรากฏเอกสารหลักฐานว่า นาย ฉ. ได้แสดง
เจตนาอุทิศที่ดินของตนบางส่วนให้แก่วัดยางกระได (ร้าง) ตามจ านวนเนื้อที่ที่กรมการศาสนาได้ท าการรังวัด
และพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์แล้ว ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2533 ที่ดินที่พิพาทจึงตกเป็นของวัดยางกระได (ร้าง) 
ทันที โดยไม่จ าต้องมีการรังวัดแบ่งแยกหรือแก้ไขทางทะเบียนเสียก่อน ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีจึงได้ออก น.ส. 3 ก. 
เลขที่ 1976 เนื้อที่ 3 ไร่ 3 งาน 38 ตารางวา ให้วัดยางกระได (ร้าง) เมื่อวันที่ 13 ธันวาคม 2534 โดย น.ส. 3 
ก. เลขที่ 1976 ดังกล่าวได้ครอบคลุมถึงบริเวณที่ดินเดิมของวัดหรือที่ดินที่นาย ฉ. อุทิศให้วัดยางกระได (ร้าง) 
ซึ่งเป็นที่ดินพิพาทในคดีนี้ด้วยแล้ว ที่ดินพิพาทในคดีนี้เป็นที่ดินของวัดยางกระได (ร้าง) มิใช่ที่ดินของผู้ฟ้องคดี
แต่อย่างใด นอกจากนั้น การรังวัดออกโฉนดที่ดินนั ้นเป็นการใช้หลั กวิชาการในการค านวณเนื ้อที ่ท ี ่มี  
ความถูกต้องแน่นอนกว่าการรังวัดออก น.ส. 3 ก. อีกท้ังการรังวัดออก น.ส. 3 ก. ให้วัดยางกระได (ร้าง) ก็ตรง
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ตามต าแหน่งที่ก าหนดในระวางรูปถ่ายทางอากาศอ าเภอบางกระทุ่ม หมายเลข 5042 II 4244 โดยไม่ปรากฏว่า 
มีการทับซ้อนกับที่สาธารณประโยชน์ ดังนั้น การที่ ผู้ถูกฟ้องคดีวินิจฉัยเปรียบเทียบพยานหลักฐานต่างๆ แล้ว
ออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบโต้แย้งสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน ลงวันที่ 24 กันยายน 2555  
ให้ออกโฉนดในบริเวณที่ดินพิพาทให้แก่วัดยางกระได (ร้าง) จึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 60  
วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน158 
   บริษัท จ. จ ากัด ได้สละการครอบครองโดยขายที่ดินพิพาทและส่งมอบการครอบครองที่ดินให้แก่ผู้
ถูกฟ้องคดีที ่ 2 แล้ว ตั ้งแต่วันที ่ 23 กุมภาพันธ์ 2545 และผู ้ถูกฟ้องคดีที ่ 2 ได้เข้ายึดถือครอบครอง  
ท าประโยชน์ในที่ดินพิพาทตลอดมาจนถึงปัจจุบัน ผู ้ถูกฟ้องคดีที ่ 2 จึงเป็นผู ้มีสิทธิครอบครองที่พิพาท  
ตามมาตรา 1367 มาตรา 1377 และมาตรา 1378 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ส่วนบริษัท จ. 
จ ากัด ผู้ขายย่อมหมดสิทธิครอบครองในที่ดินพิพาทจึงไม่มีสิทธิน าที่ดินพิพาทไปขายให้แก่บุคคลใดได้อีก ดังนั้น  
แม้ผู้ฟ้องคดีจะได้ซื้อที่ดินพิพาทและรับมอบ ส.ค. 1 เลขที่ 132 มาจากบริษัท จ. จ ากัด จริงตามที่ผู้ฟ้องคดี
กล่าวอ้าง ผู้ฟ้องคดีก็ไม่อาจได้สิทธิครอบครองในที่ดินพิพาท เพราะบริษัท จ. จ ากัด ไม่ใช่เจ้าของผู้มีสิทธิ
ครอบครองในที่ดินพิพาทในขณะที่มีการขยายที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดี ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้ท าการ
สอบสวนเปรียบเทียบแล้วมีค าสั่งที่ 21/2553 ลงวันที่ 9 สิงหาคม 2553 ให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดี  
ที่ 2 จึงเป็นการออกค าสั่งที่ชอบด้วยประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 60 แล้ว159 
   เมื่อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้องคดีได้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินพิพาทซึ่งอยู่ทางด้าน
ทิศใต้ของ ทางสาธารณประโยชน์ตามที่กล่าวอ้าง ประกอบกับค าพิพากษาฎีกาที่ 5124/2540 วินิจฉัยว่า  
ผู้ฟ้องคดีไม่ได้เป็นเจ้าของที่ดินพิพาท โดยที่ในคดีดังกล่าว ผู้ฟ้องคดียอมรับในชั้นศาลว่าที่ดินพิพาทในคดีเป็น
ที่ดินตาม น.ส. 3 ก. เลขที่ 1769 อีกทั้ง น.ส. 3 ก. เลขที่ 1769 ที่มีชื่อผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ถือสิทธิครอบครองที่ดิน
อธิบดีกรมที่ดินได้มีค าสั่งที่ 2704/2545 ลงวันที่ 6 ธันวาคม 2545 ให้เพิกถอน เนื่องจาก น.ส. 3 ก. ดังกล่าว 
ออกทับที่ดินตาม น.ส. 3 ก. เลขที่ 1061 เลขที่ 1062 เลขที่ 2905 เลขที่ 2906 เลขที่ 2907 และเลขที่ 2716  
ทั้งแปลง ซึ่งในเวลาต่อมาศาลปกครองสูงสุดก็ได้มีค าพิพากษายืนตามค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้น ที่ให้  
ยกฟ้องในคดีที่ผู ้ฟ้องคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งอธิบดีกรมที่ดิน ที่ 2704/2545 เป็นคดีหมายเลขแดงที่ อ. 383 – 
384/2553 กรณีจึงเชื่อได้ว่า ผู้ร้องสอดเป็นผู้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินที่พิพาทและเป็นผู้มีสิทธิในที่ดิน
ตาม น.ส. 3 ก. เลขที่ 1764 เลขที่ 1763 เลขที่ 1762 และเลขที่ 1761 ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้สอบสวน
เปรียบเทียบแล้วเห็นว่าผู้ร้องสอดมีสิทธิในที่ดินดีกว่าผู้ฟ้องคดี และมีค าสั่งเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสตูล  
ที่ 4/2555 สั่งการให้ออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ร้องสอด จึงเป็นการใช้ดุลพินิจที่ชอบด้วยเหตุผลแล้ว ค าสั่งของ  
ผู้ถูกฟ้องคดี เรื่อง ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบการโต้แย้งสิทธิในที่ดินที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน จึงชอบด้วย
กฎหมาย160 
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  จ. คดีที่วินิจฉัยว่า เป็นกรณีที่เจ้าพนักงานที่ดินสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ เปนการใชดุลพนิิจ
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย  
   เมื่อข้อเท็จจริงในการสอบสวนเปรียบเทียบปรากฏว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 พิจารณาแล้วเห็นว่า ที่ดิน 
น.ส. 3 ก. เลขที่ 723 ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซื้อมาจากนาง ส. เมื่อวันที่ 30 พฤษภาคม 2538 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ได้ให้ถ้อยค าว่าได้น าช่างท าการรังวัดปักหลักเขตที่ดินตามที่ผู้ ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ครอบครองท าประโยชน์  
ส่วนผู้ฟ้องคดีอ้างว่าได้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินพิพาทมีนาย ท. และนาง ส. เป็นพยาน แต่พยานทั้งสอง
กลับให้การว่า ไม่ทราบแนวเขตที ่ด ินที ่ผ ู ้ฟ ้องคดีครอบครองแต่อย่างใด ผู ้ถ ูกฟ้องคดีที ่  1 พิจารณา
พยานหลักฐานต่างๆ ที่คู่กรณีน ามาแสดงแล้ว นั้น เห็นว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีพยานเอกสารเป็นหนังสือรับรอง
การท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขที่ 723 และพยานบุคคลยืนยันว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เป็นเจ้าของที่ดินพิพาท 
ส่วนผู้ฟ้องคดีไม่มีพยานหลักฐานใดๆ มาแสดงว่าเป็นผู้ครอบครองที่ดินพิพาทดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงมี
ค าสั่งออกโฉนดที่ดินให้แก่ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 โดยที่ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญในการพิจารณาสอบสวน
เปรียบเทียบเพ่ือออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ผู้ขอออกโฉนดที่ดินได้ครอบครองท า
ประโยชน์ ในที่ดินพิพาทแล้วหรือไม่ หรือผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้โต้แย้งคัดค้านการออกโฉนดที่ดินของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
2 เป็นผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินดังกล่าวอันจะส่งผลต่อสถานะของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ในการเป็นผู้มี
สิทธิขอออกโฉนดที่ดินเนื่องจากเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินและได้ครอบครองท าประโยชน์  ในที่ดินพิพาทแล้วตาม
กฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความใน พ.ร.บ. ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ข้อ 14 
นั้น ยังฟังไม่เป็นที่ยุติ เนื่องจากผู้ฟ้องคดียังคงโต้แย้งในเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีได้แย่งสิทธิการครอบครองที่ดินพิพาท 
แม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ผู้ขอออกโฉนดที่ดินจะเป็น ผู้มีสิทธิในที่ดินตาม น.ส. 3 ก. เลขที่ 723 และได้รับ
ประโยชน์จากข้อสันนิษฐานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1373 ว่าเป็นผู้มีสิทธิครอบครองใน
ที่ดินก็ตาม แต่บทบัญญัติดังกล่าวมิใช่บทสันนิษฐานเด็ดขาด เนื่องจากการมีสิทธิครอบครองในที่ดินจะต้องเป็น
การยึดถือที่ดินนั้น ด้วยเจตนาเพื่อประโยชน์ตนเอง ประกอบกับการโอนไปซึ่งสิทธิครอบครองในที่ดินสามารถ
โอนให้แก่กันได้เพียงแค่ส่งมอบที่ดินหรือผู้มีสิทธิครอบครองในที่ดินสละเจตนาครอบครองหรือไม่ยึดถือที่ดิน
ต่อไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1377 และมาตรา 1378 การพิจารณาว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
2 ผู้ขอออกโฉนดที่ดินเป็นผู้มีสิทธิในการออกโฉนดที่ดินในที่ดินพิพาทหรือไม่ ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 จะต้องพิจารณา
จากการยึดถือครอบครองที ่ดินด้วยเจตนาเพื่อประโยชน์ตนเองของผู้ขอ ออกโฉนดที่ดิน อีกทั้ง ได้มีการ
ครอบครองและท าประโยชน์ตามสมควรแก่สภาพที่ดินในท้องถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ได้ท าประโยชน์
ตามข้อ 10 ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 ดังกล่าว ตามความเป็นจริงด้วย การตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการ
ครอบครองและการท าประโยชน์ในที ่ดินพิพาทจึงเป็นสาระส าคัญ ซึ่งผู ้ถูกฟ้องคดีที ่ 1 จะต้องพิจารณ า
พยานหลักฐานต่าง ๆ ที่จ าเป็นเพื่อพิสูจน์ข้อเท็จจริงดังกล่าวให้เป็นที่ยุติเสียก่อนที่จะมีค าสั่งทางปกครอง เมื่อ
ข้อเท็จจริงตามที่ ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ท าการสอบสวนเปรียบเทียบและใช้ประกอบการพิจารณาในการใช้ดุลพินิจมี
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวยังไม่อาจพิสูจน์ข้อเท็จจริงได้ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ผู้ขอออกโฉนดที่ดิน ได้ครอบครอง
ท าประโยชน์ในที่ดินพิพาทด้วยเจตนายึดถือเพื่อตนเองและได้มีการครอบครองและ ท าประโยชน์ตามสมควร



100 

16/06/67 

แก่สภาพที่ดินในท้องถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ได้ท าประโยชน์แล้วหรือไม่ ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
มีค าสั่งลงวันที่ 2 กรกฎาคม 2552 เรื่อง โต้แย้งสิทธิในที่ดิน ที่ขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน ออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้
ถูกฟ้องคดีท่ี 2 โดยอาศัยข้อเท็จจริงดังกล่าว จึงเป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย161 
   โดยที่ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญในการพิจารณาสอบสวนเปรียบเทียบเพ่ือออกโฉนดที่ดินให้แก่
นาง ช. ว่า นาง ช. ผู้ขอออกโฉนดที่ดินได้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินพิพาทแล้วหรือไม่ หรือ ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่
ซึ่งเป็นผู้โต้แย้งคัดค้านการออกโฉนดที่ดินของนาง ช. เป็นผู้ครอบครองและ ท าประโยชน์ในที่ดินดังกล่าว อัน
จะส่งผลต่อสถานะของนาง ช. ในการเป็นผู้มีสิทธิขอออกโฉนดที่ดินเนื่องจากเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินและได้
ครอบครองท าประโยชน์ในที ่ดินพิพาทแล้วตามกฎกระทรวง ฉบับที ่ 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ข้อ 14 นั้น ยังฟังไม่เป็นที่ยุติ แม้ว่านาง ช. ผู้ขอออก
โฉนดที่ดินจะเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินตามหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3 ก.) เลขที่ 130 และได้รับ
ประโยชน์จาก ข้อสันนิษฐานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1373 ว่าเป็นผู้มีสิทธิครอบครอง
ในที่ดินก็ตาม แต่บทบัญญัติดังกล่าวมิใช่บทสันนิษฐานเด็ดขาด เนื่องจากการมีสิทธิครอบครองในที่ดินจะต้อง
เป็นการยึดถือที่ดินนั้นด้วยเจตนาเพื่อประโยชน์ตนเอง ประกอบกับการโอนไปซึ่งสิทธิครอบครองในที่ดิน
สามารถโอนให้แก่กันได้เพียงแค่ส่งมอบที่ดินหรือผู้มีสิทธิครอบครองในที่ดินสละเจตนาครอบครองหรือไม่ยึดถือ
ที่ดินต่อไปตามบทบัญญัติมาตรา 1377 และมาตรา 1378 แห่งประมวลกฎหมายดังกล่าว การพิจารณาว่านาง 
ช. ผู้ขอออกโฉนดที่ดินเป็นผู้มีสิทธิในการออกโฉนดที่ดินในที่ดินพิพาทหรือไม่ ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 จะต้องพิจารณา
จากการยึดถือครอบครองที ่ดินด้วยเจตนาเพื่อประโยชน์ตนเองของผู้ขอออกโฉนดที่ดิน อีกทั้ง ได้มีการ
ครอบครองและท าประโยชน์ตามสมควรแก่สภาพที่ดินในท้องถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ได้ท าประโยชน์
ตามความเป็นจริงด้วย ประกอบกับข้อเท็จจริงตามบันทึกการสอบสวนเปรียบเทียบการออกโฉนด นาง ช. ผู้ขอ
ออกโฉนดที่ดินรับว่า เมื่อวันที่ 4 สิงหาคม 2548 ซึ่งเป็นวันเดียวกับวันที่รับให้ที่ดินพิพาทมาจากนาง ฉ. ผู้เป็น
มารดา นาง ช. เคยยื่นค าขอออกโฉนดที่ดินในที่ดินพิพาทมาครั้งหนึ่งแล้ว แต่เนื่องจากมีผู้คัดค้านในการรังวัด
ที่ดิน พนักงานเจ้าหน้าที่จึงได้งดท าการรังวัด และในปี พ.ศ. 2549 ถึง พ.ศ. 2550 นาง ช. ได้ไปตรวจดูที่ดิน
พิพาทพบว่าไม่มีผู้บุกรุก แต่ต่อมาประมาณวันที่ 16 กรกฎาคม 2550 ได้เข้าไปตรวจดูที่ดินอีกพบมีรอยไถใน
ที่ดินพิพาท จึงได้แจ้งความต่อพนักงานสอบสวนสถานีต ารวจภูธรต าบลม่วงค่อมว่ามีผู้บุกรุก ส่วนผู้ฟ้องคดีทั้งสี่
ยังโต้แย้งคัดค้านว่าเป็นผู้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินพิพาทจนถึงปัจจุบัน การตรวจสอบข้อเท็จจริง
เกี่ยวกับการครอบครองและการท าประโยชน์ในที่ดินพิพาทจึงเป็นสาระส าคัญ ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จะต้อง
พิจารณาพยานหลักฐานต่างๆ ที่จ าเป็นเพื่อพิสูจน์ข้อเท็จจริงดังกล่าวให้เป็นที่ยุติเสียก่อนที่จะมีค าสั่งทาง
ปกครอง เมื่อข้อเท็จจริงตามที่เจ้าพนักงานที่ดินท าการสอบสวนเปรียบเทียบ และ ผู้ถูกฟ้องคดีที ่ 1 ใช้
ประกอบการพิจารณาในการใช้ดุลพินิจมีค าสั่งทางปกครองดังกล่าวยังไม่อาจพิสูจน์ข้อเท็จจริงได้ว่า นาง ช. ผู้
ขอออกโฉนดที่ดินได้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินพิพาทด้วยเจตนายึดถือเพ่ือตนเองและได้มีการครอบครอง
และท าประโยชน์ตามสมควรแก่สภาพที่ดินในท้องถิ่น ตลอดจนสภาพของกิจการที่ได้ท าประโยชน์แล้วหรือไม่ 
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และพยานหลักฐานที่จ าเป็นแก่การพิสูจน์ข้อเท็จจริงดังกล่าว โดยเฉพาะระวางภาพถ่ายทางอากาศ ระวางแผน
ที่ภาพถ่ายทางอากาศอันเป็นเอกสารราชการก็มีอยู่ในความครอบครองของผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสอง (กรมที่ดิน ที่ 2) 
แล้วตั้งแต่ในชั้นท าการสอบสวนเปรียบเทียบ ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งส านักงานที่ดินจังหวัดลพบุรี 
สาขาชัยบาดาล ลงวันที่ 11 สิงหาคม 2551 เรื่อง การสอบสวนเปรียบเทียบการออกโฉนดที่ดิน ให้ออกโฉนด
ที่ดินให้แก่นาง ช. ผู้ขอ และยกเลิกค าขอคัดค้านการรังวัดออกโฉนดที่ดินของผู้ฟ้องคดีทั้งสี่โดยอาศัยข้อเท็จจริง
ดังกล่าว จึงเป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย162 
   ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญในการพิจารณาสอบสวนเปรียบเทียบเพื่อออกโฉนดที่ดินให้แก่เรือ
ตรี ส. และนางสาว ศ. ว่า เรือตรี ส. และนางสาว ศ. ผู้ขอออกโฉนดที่ดินได้ครอบครองท าประโยชน์ ในที่ดิน
พิพาทแล้วหรือไม่ หรือผู้ฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งเป็นผู้โต้แย้งคัดค้านการออกโฉนดที่ดินของเรือตรี ส. และนางสาว ศ. 
เป็นผู้ครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินดังกล่าว อันจะส่งผลต่อสถานะของ เรือตรี ส. และนางสาว ศ. ใน
การเป็นผู้มีสิทธิขอออกโฉนดที่ดิน เนื่องจากเป็นผู้มีสิทธิในที่ดิน และได้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินพิพาท
แล้ว ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 43 (พ.ศ. 2537) ออกตามความใน พ.ร.บ. ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 
2497 ข้อ 14 นั้น ยังฟังไม่เป็นที่ยุติ และแม้ว่าเรือตรี ส. และนางสาว ศ. ผู้ขอออกโฉนดที่ดินจะเป็นผู้มีสิทธใิน
ที่ดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 1663 ก็ตาม แต่เนื่องจากการมีสิทธิครอบครองในที่ดินจะต้องเ ป็นการ
ยึดถือที่ดินนั้น ด้วยเจตนาเพื่อประโยชน์ของตนเอง การพิจารณาว่าเรือตรี ส. และนางสาว ศ. ผู้ขอออกโฉนด
ที่ดินเป็นผู้มีสิทธิออกโฉนดที่ดินในที่ดินพิพาทหรือไม่ ผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องพิจารณาจากการยึดถือครอบครอง
ที่ดินของผู้ขอออกโฉนดที่ดินว่าได้มีการครอบครองและท าประโยชน์ตามความเป็นจริงด้วย เมื่อข้อเท็จจริง
ปรากฏว่าภายหลังจากที่ผู้ฟ้องคดีทั้งสองรับให้ที่ดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 1266 จากนาย ม. เมื่อวันที่ 
22 พฤศจิกายน 2544 ผู้ฟ้องคดีทั้งสองได้ปรับปรุงที่ดินโดยขุดสระน ้าทางด้านทิศเหนือและน าดินจากการขุด
สระไปถมที่ดินทางด้านทิศตะวันออกซึ่งอยู่ติดกับถนน สายจันทบุรี สระแก้ว เพื่อใช้เป็นที่ก่อสร้างร้านอาหาร 
ดินที่ขุดได้ส่วนหนึ่งน าไปถมที่ดินทางด้านทิศเหนือและบริเวณที่ดินพิพาทเพื่อเตรียมสร้างบ้านพักคนงาน โดย
เรือตรี ส. เจ้าของที่ดินแปลงข้างเคียงด้านทิศเหนือตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 1663 ได้ยื ่นค าร้องต่อ
นายอ าเภอโป่งน ้าร้อน ขอให้ตรวจสอบการบุกรุกถมดินในที่ดินของตน ผู้ฟ้องคดีที่ 1 จึงไปตรวจสอบเรื่อง
ร้องเรียนแล้วเห็นว่าที่ดินดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของที่ดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. เลขที่ 1266 เมื่อผู้ฟ้องคดีที่ 1 
และเรือตรี ส. ต่างอ้างว่าเป็นเจ้าของที่ดินส่วนที่พิพาท นายอ าเภอโป่งน ้าร้อนจึงได้แต่งตั้งคณะกรรมการอ าเภอ
เพ่ือตรวจสอบที่ดินพิพาท ซึ่งผลการตรวจสอบของคณะกรรมการดังกล่าวได้ข้อสรุปและ ท าเป็นบันทึกรายงาน
การตรวจสอบที่ดินเสนอต่อนายอ าเภอโป่งน ้าร้อนไว้ด้านหลังค าร้องฉบับ ลงวันที่ 10 พฤษภาคม 2545 ว่า 
คู่กรณีได้ตกลงกันให้ปักแนวเขตใหม่ตรงตามสภาพที่ดินที่ทั้งสองฝ่ายยึดถือครอบครอง และเรือตรี ส. จะยื่นค า
ขอแก้ไขรูปแปลงที่ดินให้ถูกต้องตรงตามความเป็นจริงโดยผู้ฟ้องคดีที่ 1 เป็นผู้จ่ายค่าธรรมเนียม นอกจากนี้ ยัง
ปรากฏข้อเท็จจริงตามบันทึกถ้อยค า (ท.ด. 16) ลงวันที่ 11 พฤษภาคม 2550 ซึ่งเจ้าหน้าที่ได้บันทึกถ้อยค าของ
เรือตรี ส. และนางสาว ศ. ผู้ขอออกโฉนดที่ดินไว้ว่าแนวเขตที่ดินพิพาทตามที่ได้น ารังวัดออกโฉนดที่ดินเป็น

 

 162 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 17/2559 
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ที่ดินที่ผู้ขอออกโฉนดที่ดินครอบครองอยู่แต่ยังมิได้ท าประโยชน์ อีกท้ัง เจ้าหน้าที่ผู้ท าการรังวัด ออกโฉนดที่ดิน
ได้รายงานผลการรังวัดออกโฉนดที่ดิน (ร.ว. 3 ก.) ลงวันที่ 17 พฤษภาคม 2550 เกี่ยวกับสภาพที่ดินและการ
ท าประโยชน์ว่า สภาพที่ดินเป็นสวนผลไม้และที่ดินส่วนที่คัดค้าน ไม่มีการท าประโยชน์ ประกอบกับผู้ฟ้องคดีที่ 
1 ได้โต้แย้งคัดค้านว่าเป็นผู้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินพิพาท ดังนั้น การตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการ
ครอบครองและการท าประโยชน์ ในที ่ด ินพิพาทจึงเป็นสาระส าคัญ ซึ ่งผู ้ถ ูกฟ้องคดีจะต้องพิจารณา
พยานหลักฐานต่างๆ ที่จ าเป็นเพื่อพิสูจน์ข้อเท็จจริงดังกล่าวให้เป็นที่ยุติเสียก่อนที่จะมีค าสั่งทางปกครอง ตาม
พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 28 และมาตรา 29 เมื่อข้อเท็จจริงตามที่ ผู้ถูกฟ้อง
คดีใช้ประกอบการพิจารณาสอบสวนเปรียบเทียบ และใช้ดุลพินิจมีค าสั่งทางปกครองดั งกล่าวโดยยังไม่อาจ
พิสูจน์ข้อเท็จจริงได้ว่าเรือตรี ส. และนางสาว ศ. ผู้ขอออกโฉนดที่ดินได้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินพิพาท
ด้วยเจตนายึดถือเพื่อตนเอง การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีค าสั่งเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดจันทบุรี สาขามะขาม ลงวันที่ 
18 กันยายน 2552 เรื่อง คัดค้านการรังวัดออกโฉนดที่ดินของเรือตรี ส. และนางสาว ศ. โดยสั่งออกโฉนดที่ดิน
ให้กับเรือตรี ส. และนางสาว ศ. ตามแนวเขตที่ได้น าท าการรังวัดไว้ โดยอาศัยข้อเท็จจริงเพียงว่าเรือตรี ส. และ
นางสาว ศ. ได้น ารังวัด ออกโฉนดที่ดินถูกต้องตรงตามหลักฐาน น.ส. ก. เลขที่ 1663 จึงเป็นการ ใช้ดุลพินิจใน
การออกค าสั่งดังกล่าวโดยปราศจากเหตุผลที่เพียงพอ อันเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย163 
 
4.3  ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล เกี่ยวกับคดีที่มีประเด็นเกี่ยวกับ
สิทธิในที่ดิน164  
  หลักเกณฑ์การวินิจฉัยว่าคดีพิพาทใดจะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินนั้น หากมีประเด็นที่ศาล
จะต้องวินิจฉัยให้ได้ความว่าที่ดินพิพาทเป็นของใคร เมื่อวินิจฉัยได้ความเช่นไรแล้วก็สามารถพิพากษาคดีได้ 
โดยไม่จ าต้องตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เป็นคดีเกี ่ยวกับสิทธิในที่ดิน 
ซึ่งอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม แต่ถ้าไม่มีประเด็นโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินหรือประเด็นเกี่ยวกับสิทธิ  
ในที่ดินยุติแล้วและฟ้องคดีเพื่อตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง เป็นคดีที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
อาจแยกพิจารณา โดยสรุปได้ดังนี้  
 4.3.1  คดีท่ีคณะกรรมการฯ วินิจฉัยชี้ขาดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม  
   ก. คดีท่ีมีประเด็นโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินและขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองเกี่ยวกับเอกสาร
สิทธิ รวมทั้งขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองที่โจทก์หรือผู้ฟ้องคดีได้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทาง

 

 163 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที ่อ. 102/2561 
 164 ส านักงานเลขานุการ คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหนา้ที่ระหว่างศาล, ‘สรุปแนวค าวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจ 
 หน้าท่ีระหว่างศาลที่น่าสนใจ’
<https://oscj.coj.go.th/th/file/get/file/2018092505a0a6f53f0c5b10395077802a2f32e3 204012.PDF>  
สืบค้นเมื่อ 10 พฤศจิกายน 2565. 
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ปกครองก่อนการฟ้องคดีต่อศาล หรือขอให้เพิกถอนค าสั่งไม่รับอุทธรณ์ของฝ่ายปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เช่น 
    (1) คดีนี้โจทก์ฟ้องขอให้เพิกถอนหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง (น.ส.ล.) เนื่องจากออกทับที่ดิน  
ที่โจทก์ครอบครอง ซึ่งเป็นการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง แต่ก็อ้างเหตุแห่งการเพิกถอนว่าหนังสือ
ส าคัญส าหรับที่หลวงออกทับที่ดินของผู้ฟ้องคดี โดยมิได้กล่าวอ้างเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายประการ
อื่นจึงเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีโต้แย้งว่าที่ดินตามหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงดังกล่าวเป็นที่ดินของตน จึงเป็นคดี
พิพาทเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน165 
    (2) คดีที่เอกชนยื่นฟ้องจ าเลยที ่ 1 ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที ่ของรัฐ จ าเลยที่ 2 ซึ่งเป็นหน่วยงาน 
ทางปกครองและจ าเลยที่ 3 ซึ่งเป็นเอกชนด้วยกันว่า โจทก์เป็นเจ้าของที่ดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ยื่นขอออก
หลักฐาน น.ส. 3 ก. ต่อจ าเลยที่ 1 แต่จ าเลยที่ 3 คัดค้านอ้างว่าที่ดินเป็นของตน และจ าเลยที่ 1 ออกหลักฐาน 
น.ส. 3 ก. ให้ จ าเลยที่ 3 โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายทับที่ดินของโจทก์ทั้งแปลง ทั้งไม่แจ้งการระวังชี้แนวเขต  
ให้โจทก์ทราบ การรังวัดสอบเขตที่ดินผิดพลาดและการน าชี้ที่ดินไม่สุจริตขอให้เพิกถอนหลักฐาน น.ส. 3 ก. 
และออกหลักฐาน น.ส. 3 ก.ให้โจทก์ ส่วนจ าเลยที่ 1 และที่ 2 ให้การว่า การรังวัดที่ดินและออกหลักฐานที่ดิน
ตามที่รังวัดชอบแล้ว จ าเลยที่ 3 ให้การ และฟ้องแย้งว่าการออกหลักฐาน น.ส. 3 ก. ถูกต้องและชอบด้วย
กฎหมายแล้ว เห็นว่า คดีนี้เป็นคดีที่โจทก์ฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษารับรองคุ้มครองสิทธิในที่ดินของโจทก์  
จึงเป็นคดีเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม166 
    (3) คดีที่เอกชนผู้ฟ้องคดียื ่นฟ้องเจ้าหน้าที่ส่วนท้องถิ่นกรณีมีค าสั่งให้รื ้อประตูเหล็กและ 
ป้ายโรงเรียนบนโฉนดที่ดินของผู้ฟ้องคดีโดยอ้างว่าก่อสร้างคร่อมทางสาธารณะ อันเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย แม้จะเป็นค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ฯ ก็ตาม แต่
การที่ศาลจะพิจารณาค าขอของผู้ฟ้องคดีได้ นั้น ศาลจ าต้องวินิจฉัยว่าการโอนที่ดินพิพาทที่เป็นทรัพย์มรดกให้
ตกเป็นที่ดินสาธารณะได้ด าเนินการโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เป็นส าคัญ แล้วจึงจะวินิจฉัยว่าค าสั่งดังกล่าว
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซึ่งของค าพิพากษาของศาลย่อมจะมีผลต่อสิทธิในที่ดินของผู้ฟ้องคดีโดยตรง จึงเป็น
คดเีรื่องสิทธิในทีดิ่นทีอ่ยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม167 
    (4) คดีที่ราษฎรผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องหน่วยงานทางปกครองผู้ถูกฟ้องคดีว่า ผู้ถูกฟ้องคดีออกโฉนด
ที่ดินบนที่สาธารณประโยชน์ให้แก่เอกชนผู้มีชื่อโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ทั้งท่ีทางราชการขอออกหนังสือส าคัญ
ส าหรับที่หลวงแต่ไม่ยอมออกให้ ขอให้เพิกถอนหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงและออกหนังสือส าคัญส าหรับ 
ที่หลวงใหม่ให้ถูกต้อง ซึ่งผู ้ถูกฟ้องคดีอ้างว่าการออกโฉนดชอบด้วยกฎหมายมิได้ทับที่สาธารณประโยชน์  
แม้ผู้ฟ้องคดีมิใช่ผู้มีสิทธิในที่ดินพิพาทก็ตาม แต่การที่ศาลจะมีค าพิพากษาได้นั้น ศาลจ าต้องวินิจฉัยว่าที่ดิน

 

 165 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 32/2559 
 166 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 31/2559 
 167 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 7/2549 
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พิพาทเป็นที่สาธารณประโยชน์หรือเป็นที่ดินของเอกชนผู้มีชื่อเป็นส าคัญ จึงเป็นคดีเรื่องสิทธิในที่ดินที่อยู่ใน
อ านาจศาลยุติธรรม168 
   ข. คดีท่ีมีประเด็นโต้แย้งเก่ียวกับสิทธิในที่ดินและฟ้องว่าฝ่ายปกครองกระท าละเมิด เช่น 
    (1) คดีที่เอกชนยื่นฟ้องหน่วยงานว่าโจทก์เป็นเจ้าของที่ดินมี โฉนดท าสัญญาซื้อขายที่ดิน
บางส่วนกับกรมทางหลวงชนบท จ าเลยที่ 2เพื่อขยายถนนทางหลวงชนบท เมื่อโจทก์ท าการรังวัด กรมทาง
หลวงชนบท จ าเลยที่ 2 และกรมชลประทาน จ าเลยที่ 4 คัดค้านการรังวัดว่าโจทก์น าชี้แนวเขตที่ดิน ล ้าเข้าไป
ในทางสาธารณะ โจทก์ไม่เคยอุทิศที่ดินให้แก่ผู้ใด ที่ดินพิพาทเป็นของโจทก์ขอให้จ าเลยทั้งสี่คืนที่ดิน และ
ร่วมกันใช้ค่าที่ดินพิพาท จ าเลยทั้งสี่ให้การท านองเดียวกันว่า ที่ดินพิพาทเป็นทางสาธารณะที่ประชาชนใช้ 
สัญจรร่วมกัน เห็นว่า แม้ข้อพิพาทนี้จะเกิดขึ้นสืบเนื่องจากการที่โจทก์ขอรังวัดที่ดินเพื่อแบ่งขายให้แก่จ าเลยที่ 
2 ตามสัญญาซื้อขายอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืนฯ แต่การที่จ าเลยที่ 2และที่ 4 ในฐานะผู้ครอบครองดูแลทาง 
สาธารณประโยชน์ ซึ่งเป็นที่ดินข้างเคียงกับที่ดินของโจทก์มาระวังแนวเขตคัดค้านการรังวัดโดยอ้างว่าที่ดินที่
โจทก์ น าชี้เป็นส่วนหนึ่งของทางสาธารณะ จึงเป็นกรณีมีข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิระหว่างผู้ขอรังวัดและเจ้าของ
ที่ดินข้างเคียง การที่โจทก์ใช้สิทธิฟ้องคดีนี้จึงเป็นการด าเนินการตามมาตรา 69 ทวิ วรรคห้า แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน เพื่อให้ศาลมีค าพิพากษารับรองสิทธิในที่ดินของโจทก์ ซึ่งเป็นข้อพิพาทที่แยกออกได้จากสัญญา
ซื้อขาย อสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืนฯ อันเป็นสัญญาทางปกครอง ทั้งข้อเท็จจริงตามค าฟ้องและค าให้การของ
จ าเลยทั้งสี่ยังไม่ ปรากฏว่า มีข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาซื้อขายอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืนฯ เกิดขึ้น จึงมิใช่คดี
พิพาทเรื่องสัญญาทางปกครองและเมื่อกรณียังไม่เป็นการแน่ชัดว่าที่ดินเป็นของโจทก์หรือที่สาธารณะ จึงยังไม่
มีกรณีที่รัฐต้องรับผิดชดใช้ราคาที่ดินให้แก่โจทก์อันเนื่องมาจากการเวนคืน ประกอบกับโจทก์มีค าขอให้ศาลสั่ง
ให้คืนที่ดินพิพาท ให้แก่โจทก์ มิได้มีค าขอให้เวนคืนที่ดินพิพาท จึงมิใช่คดีเรื ่องความรับผิดอย่างอื่นของ
เจ้าหน้าที่ที่เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย คดีนี้เป็นคดีพิพาทเรื่องในที่ดินอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลยุติธรรม169 
    (2) คดีที่เอกชนฟ้องว่าเทศบาลต าบลบ้านฉางและประธานกรรมการสุขาภิบาลบ้านฉางกระท า
ละเมิดโดยการสร้างถนนรุกล ้าที่ดินและฝ่ายปกครองอ้างกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ศาลจะต้องวินิจฉัยว่าที่ดินเป็น
กรรมสิทธิ์ของผู้ฟ้องคดีหรือเป็นที่สาธารณะ จึงเป็นคดีเรื่องสิทธิในที่ดินว่าเป็นที่ดินของเอกชนหรือเป็นที่ดิน
สาธารณะ โดยจะต้องพิจารณาถึงสิทธิการครอบครองและใช้ประโยชน์ในที่ดิน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ คดีจึงอยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม170 
 4.3.2  คดีท่ีคณะกรรมการฯ วินิจฉัยชี้ขาดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง  
   คดีที่ฟ้องว่าฝ่ายปกครองท าละเมิดและไม่มีประเด็นพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน อยู่ในอ านาจศาล
ปกครอง 

 

 168 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 24/2548 
 169 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 101/2558 
 170 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 30/2545 
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   -คดีที่เอกชนเจ้าของที่ดินมีโฉนดติดล ารางสาธารณะ ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่เมือง
พัทยา จ าเลยซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองถมล ารางสาธารณะดังกล่าวเป็นถนนท าให้โจทก์ไม่สามารถใช้
ประโยชน์จากล ารางสาธารณะได้ขอให้บังคับจ าเลยรื้อถอนถนน หรือ สิ่งปลูกสร้างและปรับสภาพถนนให้
กลับมาเป็นล ารางสาธารณะตามเดิม จ าเลยให้การว่า เดิมที่ดินทั้งสองแปลงไม่ ติดล ารางสาธารณะ แต่ติดทาง
สาธารณประโยชน์ซึ่งเป็นทางเกวียนที่ประชาชนใช้สัญจรไปมา มิได้เป็นล าราง สาธารณะแต่อย่างใดจ าเลย  
จึงปรับปรุงโดยก่อสร้างถนนพิพาท อันเป็นการคุ้มครองและดูแลรักษาทรัพย์สิน อันเป็น สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินตามอ านาจหน้าที่ของจ าเลย มิได้กระท าละเมิดต่อโจทก์ขอให้ยกฟ้อง เห็นว่า ประเด็นแห่งคดีเป็นกรณี
พิพาทที่เกิดจากการที่จ าเลยซึ่งเป็นราชการส่วนท้องถิ่นและมีสถานะเป็นหน่วยงานทาง ปกครอง จัดให้มีหรือ
ปรับปรุงดูแลทางสาธารณะ ซึ่งเป็นการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 16 ประกอบพระราชบัญญัติ ระเบียบบริหาร
ราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 62 โดยโจทก์เห็นว่า การถมดินเพ่ือจัดให้มีถนนสาธารณะดังกล่าว เป็น
การกระท าในล ารางสาธารณะ ท าให้โจทก์ซ่ึงเป็นเจ้าของที่ดินติดล ารางสาธารณะไม่อาจใช้ประโยชน์จากล าราง
สาธารณะได้ตามปกติโดยคดีไม่มีประเด็นพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน เนื่องจากคู่ความต่างรับกันว่าที่ดินพิพาท
เป็นที่สาธารณประโยชน์ คดีนี้จึงเป็นคดีเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานปกครองที่เกิดจากการใช้
อ านาจตามกฎหมายตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (3) อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง171 
   ก. คดีฟ้องขอให้บังคับหน่วยงานทางปกครองชดใช้ค่าเสียหายจากการออก น.ส. 3 ก. ผิดพลาด 
มิใช่คดีเก่ียวกับสิทธิในที่ดิน  
    (1) คดีพิพาทระหว่างเอกชนกับกรมที่ดินที่มีประเด็นแห่งคดีเป็นกรณีคดีพิพาทระหว่างเอกชน
กับกรมที่ดินที่มีประเด็นแห่งคดีเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดและเรียกค่าเสียหาย เมื่อค าฟ้องและ  
ค าขอท้ายฟ้อง โจทก์ กล่าวอ้างแต่เพียงว่าจ าเลยออกหลักฐาน น.ส. 3 ก. โดยผิดพลาด ทับซ้อนกับที่ดินมีโฉนด
ของบุคคลภายนอก ขอให้บังคับจ าเลยชดใช้ค่าเสียหายทั้งยังกล่าวอ้างค าพิพากษาศาลฎีกาที่10900/2556 ที่
พิพากษาให้ขับไล่โจทก์ออกจากที่ดินที่ทับซ้อนกันว่าข้อเท็จจริงยุติแล้วว่าที่ดิน น.ส. 3 ก. ของโจทก์ทับซ้อนกับ
ที่ดินมีโฉนดของผู้มีชื่อ ส่วนจ าเลยให้การโดยสรุปว่าไม่ได้กระท าละเมิดต่อโจทก์ทั้งมิใช่กรณีที่โจทก์ฟ้องคดี  
โดยมุ่งประสงค์ให้ศาลมีค าพิพากษารับรองคุ้มครองสิทธิในที่ดินว่าที่ดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก. ดังกล่าวเป็น
ของโจทก์และมิใช่กรณีที่คู่ความยังโต้แย้งกันเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน ดังนั้น เมื่อการออกหลักฐาน น.ส. 3 ก. ของ
พนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ในสังกัดจ าเลยเป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่ประมวลกฎหมาย
ที่ดินก าหนดให้อ านาจไว้และการออกหลักฐาน น.ส. 3 ก. ดังกล่าวเป็นค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น การที่โจทก์
ฟ้องเร ียกค่าเส ียหายจากจ าเลยจึ งเป็นคดีพิพาทเกี ่ยวกับการกระท าละเมิดของฝ่ายปกครอง ตาม

 

 171 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 4/2559 
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) อันอยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง172 
    (2) คดีที่เอกชนเป็นโจทก์ยื่นฟ้องกรมที่ดินเป็นจ าเลยที่ 3 ว่า มีค าสั่ง เพิกถอนหลักฐานน.ส. 3 
ก.ทั้งสามแปลง ที่โจทก์ซื้อที่ดินจากจ าเลยที่ 1 และท่ี 2 โดยจ าเลยทั้งสองและเจ้าหน้าที่ของรัฐสังกัดจ าเลยที่ 3 
ร่วมกันยืนยันและรับรองท าให้โจทก์หลงเชื ่อว่าเป็นที ่ดินที ่ได้ออกหลักฐานถูกต้องและไม่มีการรุกล ้า 
ที่สาธารณะท าให้โจทก์ได้รับความเสียหาย เมื่อคดีนี้ไม่มีข้อโต้แย้งเรื่องสิทธิไม่มีข้อโต้แย้งเรื่องสิทธิในที่ดิน  
จึงเป็นคดีปกครอง173 
    (3) คดีที่เอกชนยื่นฟ้องส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมว่า ออก ส.ป.ก. 4-01 ให้แก่
เอกชนรายอื่น จ าเลยที่ 2 และที่ 3 โดยไม่ได้สอบสวนก่อนว่าเดิมที่ดินพิพาทเป็นของโจทก์ด้วย จึงขอให้ 
เพิกถอนเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ที่ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมได้ออกให้จ าเลยที่ 2 และที่ 3 และ
ออกให้แก่โจทก์แทน คดีมีประเด็นที่ศาลต้องวินิจฉัยว่า การออก ส.ป.ก. 4-01 ให้แก่จ าเลยดังกล่าวชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ จึงเป็นคดีพิพาทที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย มูลพิพาท  
คดีนี้จึงอยู่ในอ านาจศาลปกครอง174 
   ข. คดีฟ้องว่าก่อสร้างถนนรุกล ้าที่ดินของเอกชน ไม่มีประเด็นโต้แย้งสิทธิในที่ดิน 
    (1) คดีท่ีเอกชนยื่นฟ้องว่ากรุงเทพมหานครกระท าละเมิดโดยก่อสร้างถนนรุกล ้าที่ดินของเอกชน
ท าให้เอกชนเสียหาย จึงถือเป็นการใช้อ านาจทางปกครองจัดท าบริการสาธารณะ ทีม่ิใช่การปฏิบัติหน้าที่ทั่วไป 
จ ึงเป ็นการกระท าละเม ิดจากการใช ้อ  านาจตามกฎหมาย  ซ ึ ่ งผ ู ้ถ ูกฟ ้องคดียอมร ับว ่าที่ ด ินพ ิพาท 
เป็นของผู้ฟ้องคดี กรณีจึงไม่มีการโต้แย้งกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินและประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ คดีจึงอยู่ในอ านาจศาลปกครอง175 
    (2) คดีที่เอกชนยื่นฟ้องว่ากรุงเทพท าละเมิดโดยแก้ไขแบบแปลนของสะพานลอยให้สูงขึ้น 
จากระดับเดิม และก่อสร้างถนนรุกล ้าเข้าไปในที่ดินของโจทก์ทั้งสองแปลง ท าให้โจทก์เสียหายโดยมิได้โต้แย้ง
กรรมสิทธิ์ในที่ดิน ที่จะท าให้เป็นประเด็นสิทธิในที่ดินที่อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ 
การกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนที่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง176 
 
 
 
 

 

 172 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 73/2558 
 173 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 27/2548 
 174 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 21/2549 
 175 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 10/2546 
 176 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 29/2547 
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   ค. คดีฟ้องว่าออกโฉนดที่ดินไม่ชอบ ไม่มีประเด็นโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน  
    (1) คดีที่เอกชนฟ้องว่าเจ้าหน้าที่ที ่ดินออกโฉนดที่ดินแก่บุคคลอื่นโดยไม่ท าการตรวจสอบ
หลักฐานให้รอบคอบเสียก่อน หรือละเลยต่อหน้าที่ขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งออกโฉนดที่ดิน
ดังกล่าว จึงเป็นการโต้แย้งค าสั่งทางปกครองและเป็นคดีปกครอง177 
   (2) คดีท่ีเอกชนได้ฟ้องกรมที่ดินและเจ้าหน้าที่ว่า ออกหลักฐาน น.ส. 3 ก. โดยประมาทเลินเล่อท า
ให้โจทก์เสียหายจากการซื้อท่ีดินตามหลักฐาน น.ส. 3 ก.พิพาท โดยคดีนี้ไม่มีการโต้แย้งสิทธิในที่ดิน178 
   (3) คดีที่เอกชนยื่นฟ้องเจ้าพนักงานที่ดินว่าออกหลักฐาน น.ส. 3 ก. โดยชอบด้วยกฎหมายและ
ละเลยในการออกโฉนดที่ดินให้ผู้ฟ้องคดี โดยเจ้าพนักงานที่ดินให้การว่า การออกหลักฐาน นส. 3 ก และการ
ออกโฉนดที่ดินได้กระท าโดยชอบแล้ว แต่ด าเนินการล่าช้าเพราะผู้ฟ้องคดีขอท าการแก้ไขรูปแผนที่ในโฉนด
ที่ดิน ข้อพิพาทดังกล่าวจึงมิใช่คดีเรื่องสิทธิในที่ดิน แต่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่ฝ่ายปกครองกระท าการ 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือละเลยต่อหน้าที่179 
   (4) คดีที่มีประเด็นที่ศาลต้องพิจารณาก่อนว่าการไม่ด าเนินการจัดรูปที่ดินให้แก่เอกชนผู้เป็น
เจ้าของที่ดินตามแบบ สค. 1 เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับฝ่ายปกครองกระท า
การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ที่คดอียู่ในอ านาจศาลปกครอง180 
   (5) คดีที่มีประเด็นที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าค าสั่งของเจ้าหน้าที่ที่ดินสั่งให้แก้ไขรูปแผนที่และเนื้อที่ที่ดิน
พิพาทและให้กันเนื้อที่ออกไป เป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้เพิกถอนค าสั่งพิพาท นั้น 
โดยคดีนี้เป็นคดีที่ศาลยุติธรรมเคยมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเรื่องกรรมสิทธิ์ในที่ดินแล้ว181 
   (6) การฟ้องคด ีท ี ่ส ืบเน ื ่องมาจากการกระท าตามอ านาจหน้าท ี ่ของข ้าราชการส ังกัด
กระทรวงการคลัง จ าเลยที่ 1 ในการจัดให้เช่าที่ราชพัสดุให้แก่เอกชนรายอื่น (จ าเลยที่ 2 และที่ 3) ว่า เป็นไป
โดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และมีการโต้แย้งกันว่าเป็นการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จึงเป็นคดีที่
ฝ่ายปกครองกระท าละเมิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย182 

 
 

 

 177 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 19/2546 
 178 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 12/2547 
 179 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 2/2549 
 180 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 47/2548 
 181 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 1/2551 
 182 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล ท่ี 14/2553 
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บทท่ี 5 
บทวิเคราะห์ ปัญหาเขตอ านาจศาล ในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ 

ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติเรื่องอ านาจหน้าที่ในการพิจารณา
คดีของศาลยุติธรรมกับศาลปกครองเอาไว้ ดังนี้ มาตรา 194 ก าหนดไว้โดยสรุปว่า “ศาลยุติธรรมมีอ านาจ
พิพากษาคดีพิพาทโดยทั่วไป เว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดก าหนดให้คดีพิพาทนั้นอยู่ในอ านาจของ
ศาลอ่ืน” จึงเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิพากษาคดีพิพาทโดยทั่วไป กล่าวคือ คดีใด
ที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดมิได้ก าหนดให้อยู่ในอ านาจของศาลอ่ืนแล้ว ศาลยุติธรรมจะมีอ านาจพิพากษาคดี
พิพาทดังกล่าวนั้น ทั้งนี้ เพราะว่ารัฐธรรมนูญมาตรา 194 ก าหนดให้อ านาจพิพากษาคดีพิพาทโดยทั่วไปเป็น
อ านาจของศาลยุติธรรม และเพื่อป้องกันการปฏิเสธความยุติธรรมของประชาชน ส่วนศาลอื่นนอกจากศาล
ยุติธรรม ได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง และศาลทหาร ให้มีอ านาจพิจารณาคดีที่ก าหนดไว้เป็นการ
เฉพาะ 
 ส่วนอ านาจพิพากษาคดีพิพาทของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 197 วรรคหนึ่ง ก าหนดไว้โดยสรุปว่า “ศาลปกครองมีอ านาจพิพากษาคดีปกครองซึ่งเป็นคดีที่มา
จากการใช้อ านาจฝ่ายปกครองตามกฎหมาย หรือมาจากการกระบวนการทางปกครอง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย
ก าหนดไว้” อย่างไรก็ตาม ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีอ านาจหน้าที่พิพากษาคดีอาญาและคดีแพ่งเป็นหลักเท่านั้น 
ส่วนการพิพากษาคดีปกครองให้อยู่ในอ านาจศาลปกครอง ฉะนั้น อ านาจในการพิพากษาคดีของศาลปกครอง
นอกจากที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้แล้วสิ่งที่ต้องค านึงถึงความหมาย และลักษณะทั่วไปของคดีปกครอง กล่าวคือ 
ถ้าคดีนั้นมีความหมายและลักษณะเป็นคดีปกครองแล้ว ต้องถือว่าคดีดังกล่าวที่อยู่ในอ านาจพิพากษาคดีของ
ศาลปกครอง  
 นอกจากนั้น การพิจารณาเขตอ านาจศาล ถ้าคดีใดที่กฎหมายหรือรัฐธรรมนูญมิได้ก าหนดให้อยู่ใน
อ านาจของศาลอื่นแล้วคดีนั้นก็จะตกอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม ตามมาตรา 194 แห่งรัฐธรรมนูญ 
ประกอบกับแนวความคิดของระบบศาลคู่ ก่อนอื่นต้องพิจารณาถึงอ านาจพิพากษาของศาลช านาญพิเศษ
เสียก่อน ว่าคดีนั้น ๆ อยู่ในอ านาจพิพากษาของศาลช านาญพิเศษหรือไม่ และถ้าคดีดังกล่าวไม่ได้อยู่ในอ านาจ
พิพากษาของศาลช านาญพิเศษอื่นใด จึงถือให้เป็นอ านาจพิพากษาของศาลที่มีอ านาจพิพากษาคดีพิพาท
โดยทั่วไป ซึ่งได้แก่ ศาลยุติธรรม 
 หลังจากที่ได้ศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเขตอ านาจของศาลเรื่องการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่ง
การ ในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที ่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน  และแนวค าวินิจฉัยคดีพิพาทของ
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล แนวค าพิพากษาของศาลปกครอง และค าสั่งของศาล
ปกครอง ยังพบปัญหาเกี่ยวกับหลักการดังกล่าวว่า การวางแนวในการพิจารณาเขตอ านาจศาลของคณะ
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กรรมการฯ ที่ก าหนดให้คดีที่มีการโต้แย้งของสิทธิในที่ดินเป็นคดีที่อยู่ในเขตอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม 
โดยไม่จ าต้องตรวจสอบว่าการกระท าทางปกครองดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ กรณีจึงถือได้ว่า เป็นการ
ขัดต่อหลักการแบ่งเขตอ านาจศาลที่ก าหนดให้การวินิจฉัยคดีปกครองที่อยู่ในเขตอ านาจหน้าที่ศาลปกครอง 
รวมถึงการก าหนดเขตอ านาจศาลที่อยู่ในระบบศาลคู่ ที่ต้องพิจารณาถึงลักษณะคดีพิพาทเป็นหลัก ซึ่งหาก
ประสงค์จะก าหนดให้ศาลใดมีเขตอ านาจในการพิพากษาคดีประเภทใดประเภทหนึ่งโดยเฉพาะควรมีกฎหมาย
ก าหนดเขตอ านาจไว้อย่างชัดเจน อีกทั้ง การพิจารณาถึงสถานะของค าสั่งเกี่ยวกับการสอบสวนเปรียบเทียบ
ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ที่เป็นการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองตามที่กฎหมายก าหนดซึ่ง
ส่งผลกระทบต่อผู้ฟ้องคดีในเรื่องสิทธิหรือหน้าที่ใดๆ ดังนั้นควรมีสถานะที่เรียกว่าค าสั่งทางปกครอง ที่ก าหนด
ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นคดีพิพาทที่ฝ่ายปกครอง
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามที่ก าหนดในตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่ ผู้วิจัยจึงมุ่งเน้นศึกษาวิเคราะห์ถึงการก าหนด
ขอบเขตอ านาจของศาล ในการสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน รวมถึงหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับการแบ่งแยกเขตอ านาจศาลในคดี เรื่องสิทธิในที่ดิน
ระหว่างศาลปกครองกับศาลยุติธรรมของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ว่ามีแนวทาง
พิจารณาอย่างไร ประกอบกับการศึกษาเขตอ านาจศาลในข้อพิพาทของกระบวนการสอบสวนเปรียบเทียบและ
สั่งการ เพื่อการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินที่อยู่ในระบบกฎหมายไทย เพื่อให้เกิดความเข้าใจในประเด็น
ปัญหาข้างต้น ผู้วิจัยจึงวิเคราะห์ประเด็นปัญหาดังกล่าว โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 
5.1  ปัญหาเกี่ยวกับแนวทางในการพิจารณาเขตอ านาจศาลของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาล 
 จากกรณีคดีพิพาทในเรื่องสิทธิในที่ดิน ซึ่งคณะกรรมการฯ ได้วางแนวทางในการพิจารณาประเด็น
เขตอ านาจของศาลปกครองกับศาลยุติธรรมในคดีพิพาทระหว่างเอกชนกับเจ้าพนักงานที่ดินกรณีการออกค าสั่ง
สอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ถ้าคดีดังกล่าวมีประเด็นแห่งคดีที ่ศาลจะต้อง
พิจารณาก่อนในเบื้องต้นเรื่องสิทธิในที่ดินแล้วจึงจะวินิจฉัยในประเด็นแห่งคดีใดๆ อ่ืนต่อไปได้ คณะกรรมการฯ 
วางแนวค าวินิจฉัยให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีอ านาจพิพากษาคดีเรื่องสิทธิในที่ดิน ส่วนคดีที่คู่กรณีไม่ได้โต้แย้ง
สิทธิในที่ดินหรือคดีที่มีข้อเท็จจริงปรากฎแล้วว่ามีคู่กรณีฝ่ายหนึ่งมีสิทธิในที่ดินดังกล่าว และเป็นคดีพิพาท 
ที่ก าหนดอยู ่ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 คณะกรรมการฯ ได้วางแนวค าวินิจฉัยว่าเป็นคดีปกครองที่จะอยู่ในอ านาจพิพากษาศาลปกครอง  
 ซึ่งผู้วิจัยได้ศึกษาจากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ แล้วเห็นว่า แนวทางการพิจารณาเขตอ านาจ
ของศาลปกครองกับศาลยุติธรรมของคณะกรรมการฯ นอกจากข้อพิจารณาเรื่องสิทธิในที่ดินแล้ว ยังมีประเด็น
ที่ต้องพิจารณาเรื ่องคู ่กรณีหรือคู่ความในคดีที่คณะกรรมการฯ ควรได้น ามาประกอบในการวางแนวทาง
พิจารณาเขตอ านาจศาลปกครองกับศาลยุติธรรมในคดีที่มีข้อพิพาทเรื่องที่ดิน กล่าวคือ คดีพิพาทเรื่องที่ดินที่
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เอกชนยื่นฟ้องเจ้าพนักงานที่ดิน ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่รัฐในบทนิยาม มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงเป็นคดีพิพาทที่เอกชนยื่นฟ้องเจ้าหน้าที่รัฐและเป็นผู้ใช้
อ านาจที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย โดยที่เอกชนผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ถูกกระทบสิทธิจากการด าเนินการดังกล่าวของ
เจ้าหน้าที่รัฐ และอ้างว่าเป็นการด าเนินการนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนั้น ในความสัมพันธ์ระหว่าง
เอกชนหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นลักษณะที่ไม่เท่าเทียมกัน โดยที่ฝ่ายหนึ่งอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าคู ่กรณี  
ฝ่ายเอกชน และมีอ านาจสั่งให้เอกชนกระท าการอย่างใดหรือละเว้นไม่กระท าการอย่างใด ซึ่งเป็นลักษณะ 
การใช้ค าสั่ง และการบังคับทางปกครอง ซึ่งกระท าได้โดยฝ่ายเดียว เช่น กรณีเจ้าพนักงานที่ดินไม่ออกโฉนด
ที่ดินให้กับเอกชน  
 เมื่อศึกษาถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีที่เอกชนฟ้องเจ้าหน้าที่รัฐ เป็นกรณีที่มีสาเหตุจากการใช้อ านาจ
ในทางปกครองที่มกีฎหมายก าหนดไว้ ผู้วิจัยเห็นว่าการท่ีคณะกรรมการฯ ถือเอาข้อพิจารณาเกี่ยวกับประเด็นที่
คู่ความหรือคู่กรณีโต้แย้งคัดค้านสิทธิในที่ดินเป็นแนวทางพิจารณาเขตอ านาจของศาลปกครองกับศาลยุติธรรม 
ซึ่งเป็นข้อพิจารณาที่ไม่แน่นอนมาเป็นหลักส าคัญในการพิจารณา เนื่องจากประเด็นข้อพิพาทคดีแพ่งเป็น
ข้ออ้างข้อเถียงในคดีที่โจทก์จ าเลยเห็นไม่ตรงกันอันเกิดจากการพิจารณาค าฟ้อง ค าให้การ หากค าให้การตอน
ใดของจ าเลยไม่รับตามค าฟ้องโจทก์ และมีการยกข้อต่อสู้ที่เป็นประเด็นข้อพิพาทขึ้น ส่วนประเด็นข้อพิพาทคดี
ปกครองเป็นอ านาจของตุลาการที่ก าหนดประเด็นข้อพิพาทโดยพิจารณาจากค าฟ้องและข้อเท็จจริงต่างๆ ซ่ึงได้
จากการแสวงหาข้อเท็จจริงในกระบวนพิจารณาของศาล และข้อแตกต่างที่ส าคัญของประเด็นข้อพิพาทคดีแพ่ง
กับประเด็นข้อพิพาทคดีปกครอง คือ คดีแพ่งโจทก์มีอ านาจที่จะสละประเด็นและความต้องการของโจทก์ได้
เสมอ และศาลมีอ านาจชี้ขาดตัดสินคดีเฉพาะในสิ่งที่คู่ความน าเสนอเข้ามาในคดีเท่านั้น โดยศาลจะไม่เข้าไป
แทรกแซงประเด็นที่คู่ความตกลงกัน แต่ประเด็นข้อพิพาทคดีปกครองยังคงอยู่ตลอดไปตราบเท่าที่ศาลเห็นว่า
จ าเป็นต้องวินิจฉัยประเด็นนั้น 
 ฉะนั้น ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น หากภายหลังปรากฏว่าคู่ความในคดีแพ่งได้ตกลงสละประเด็นที่จะ
ให้ศาลวินิจฉัยในเบื้องต้นว่าที่ดินตกเป็นสิทธิของฝ่ายใด หรือวินิจฉัยว่า ใครเป็นผู้มีสิทธิในที่ดินนั้น จะมีผล
เท่ากับคดีดังกล่าวไม่มีประเด็นข้อพิพาทเรื่องสิทธิในที่ดินอีกต่อไป ซึ่งศาลยุติธรรมก็ไม่มีอ านาจวินิจฉัยถึงสิทธิ
ในที่ดินเช่นกัน จึงควรน าประเด็นดังกล่าวมาประกอบการพิจารณาเขตอ านาจศาลปกครองกับศาลยุติธรรม
ต่อไป ในข้อพิจารณาเกี่ยวกับการที่เอกชนโต้แย้งสิทธิในที่ดินกับฝ่ายปกครอง ซึ่งคดีที่มีการโต้แย้งของสิทธิและ
หน้าที่ที่กฎหมายแพ่งถือเป็นเรื่องพิพาทคดีแพ่งซึ่งอยู่ในอ านาจพิพากษาของศาลยุติธรรม และโดยที่กรณีการ
โต้แย้งคัดค้านเรื่องสิทธิในที่ดินกับฝ่ายปกครองอันสืบเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
ไม่น่าจะเป็นการโต้แย้งสิทธิตามกฎหมายแพ่ง เนื่องจากการโต้แย้งสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายแพ่งเป็นกรณีที่
บุคคลฝ่ายหนึ่ง อ้างสิทธิเหนือบุคคลอีกฝ่ายหนึ่ง ซึ่งบุคคลฝ่ายหลังปฏิเสธสิทธิของบุคคลฝ่ายแรก โดยที่การ
อ้างสิทธิหรือหน้าที่นั้นเป็นสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายแพ่งซึ่งกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ แต่กรณีเอกชน
โต้แย้งสิทธิในที่ดินกับฝ่ายปกครองมิใช่การโต้แย้งสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายแพ่ง แต่เป็นกรณีสิทธิขั้นพ้ืนฐาน
ใน ทรัพย์สินของบุคคลที่ย่อมได้รับความคุ้มครองจากรัฐที่ได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญมาตรา 37 วรรคหนึ่ง ที่ได้
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ก าหนดไว้โดยสรุปว่า เอกชนหรือบุคคลธรรมดาย่อมมีสิทธิในทรัพย์สินและสามารถสืบทรัพย์มรดกได้ ซึ่ง
มาตราดังกล่าวเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ อีกทั้งรัฐธรรมนูญยังก าหนดให้รัฐต้องให้ความ
คุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนบุคคลธรรมดา โดยที่ขอบเขตแห่งสิทธิและขอบเขตของการจ ากัดสิทธิใน
ทรัพย์สินของเอกชนดังกล่าวต้องเป็นไปตามที่ก าหนดในกฎหมาย รัฐจะก าหนดขอบเขตแห่งสิทธิและขอบเขต
ของการจ ากัดสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนที่อยู่นอกเหนือจากที่กฎหมายก าหนดไม่ได้ กฎหมายในที่นี้ไม่ได้มีแต่
เฉพาะกฎหมายแพ่งแต่รวมถึงกฎหมายอื่นๆ ที่ว่าด้วยทรัพย์สินทั้งหมด ฉะนั้น ผู้วิจัยเห็นว่าคดีเกี่ยวกับที่ดิน
กรณีเอกชนยื่นฟ้องเจ้าพนักงานที่ดิน ในการออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบและสั ่งการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ไม่ควรวางแนวว่าเป็นคดีพิพาทเรื่องสิทธิในที่ดินแม้ว่าเอกชนผู้น าคดีมาฟ้องจะโต้แย้งคัดค้านว่าตนมี
สิทธิในที่ดินพิพาทและมีประเด็นที่ศาลต้องพิจารณาว่าคู่ความฝ่ายไหนมีสิทธิในที่ดินที่พิพาทก็ไม่ใช่เรื่องสิทธิใน
ที่ดินเช่นกัน แต่เป็นเรื่องของสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญที่รัฐต้องให้ความคุ้มครองสิทธิในที่ดินของเอกชน 
กรณีที่ฝ่ายปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายต่อสิทธิในที่ดินของเอกชนและเอกชนผู้ได้รับผลที่
เกี่ยวข้องอันเนื่องจากการกระท าดังกล่าวใช้สิทธิทางศาลเรียกร้องให้รัฐคุ้มครองสิทธิของตนตามที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดไว้ในมาตรา 51 ก าหนดว่า “การใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐตามหมวดนี้ ถ้าการนั้น 
เป็นการท าเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตาม และ
เร่งรัดให้รัฐด าเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องร้องฝ่ายปกครองที่เกี่ยวข้อง เพื่อด าเนินการให้ประชาชน หรือชุมชน
ได้รับประโยชน์นั้นตามวิธีการและหลักเกณฑ์ที่กฎหมายบัญญัติ” ทั้งกรณีข้อพิจารณาเกี่ยวกับคู่กรณีหรือ
คู่ความในคดีที่เป็นลักษณะไม่เท่าเทียมกันโดยที่ฝ่ายหนึ่งมีฐานะเป็นผู้ปกครองเป็นฝ่ายที่ปกครองซึ่งอยู่ในฐานะ
ที่เหนือกว่าคู่กรณีฝ่ายเอกชนและมีอ านาจสั่งการให้เอกชนด าเนินการหรือละเว้นมิให้ด าเนินการอย่างใด และ
เหตุแห่งการฟ้องฝ่ายปกครองโดยมีเหตุจากการใช้อ านาจทางปกครองตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ประกอบกับ
ข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเจ้าพนักงานที่ดินกรณีการออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการโดย มิชอบ
ด้วยกฎหมาย จึงมิอาจถือได้ว่าเป็นคดีพิพาทในเรื่องสิทธิในที่ดินแต่อย่างใด 
 ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น เมื ่อศึกษาต่อไปว่าระหว่างศาลปกครองกับศาลยุติธรรมศาลใด  
จะเป็นศาลซึ่งมีอ านาจพิพากษาคดีดังกล่าว ภายใต้แนวคิดของระบบศาลคู ่ นั ้น ก าหนดให้ศาลยุติธรรม  
มีอ านาจหน้าที่วินิจฉัยคดีอาญาและคดีแพ่งเป็นหลัก ส่วนการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองให้อยู่ในอ านาจ
หน้าที่ศาลปกครอง แต่ทั้งนี้คณะกรรมการฯ ได้วางแนวการพิจารณาคดีพิพาทเรื่องสิทธิในที่ดินว่า ถ้ามีกรณีที่
ศาลต้องพิจารณาให้ได้ความว่าที่ดินที่น าคดีมาฟ้องเป็นของผู้ใด เมื่อวินิจฉัยได้ความเช่นไรแล้วก็สามารถ
พิพากษาคดีได้ โดยไม่จ าต้องตรวจสอบความว่าการกระท าทางปกครองดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  
เป็นคดีเรื่องสิทธิในที่ดิน ซึ่งอยู่ในอ านาจพิพากษาศาลยุติธรรม แต่ถ้าไม่มีประเด็นโต้แย้งคัดค้านเรื่องสิทธิ 
ในที่ดินหรือประเด็นเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินยุติแล้วและฟ้องคดีเพื่อตรวจสอบการด าเนินการของเจ้าหน้าที่รัฐ  
เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง  
 ผู้วิจัยมีความเห็นว่า ในการวางแนวเรื่องพิจารณาเขตอ านาจศาล ในข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเจ้า
พนักงานที่ดินกรณีฟ้องว่าการออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย นั้น หากเป็น
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ข้อพิพาทที่มีการโต้แย้งคัดค้านสิทธิในที่ดิน หรือเป็นคดีเรื ่องสิทธิในที่ดิน เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาล
ยุติธรรม โดยไม่จ าต้องตรวจสอบความว่าการกระท าทางปกครองดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  
ซึ่งเท่ากับว่าแม้จะเป็นข้อพิพาทที่มีประเด็นวินิฉัยหลักเกี่ยวกับการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครอง แต่เป็นคดีที่มีการโต้แย้งสิทธิในที่ดิน ศาลปกครองก็ไม่มีอ านาจพิพากษาคดี ดังกล่าวและ
ศาลที่มีอ านาจทั่วไปอย่างศาลยุติธรรมจะต้องพิจารณาพิพากษาคดีปกครองนั้นโดยหลีกเลี่ยงไม่ได้ กรณี จึงถือ
ได้ว่า เป็นเรื่องที่ขัดต่อหลักการแบ่งเขตอ านาจศาลที่ก าหนดให้การพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองให้อยู่ในเขต
อ านาจหน้าที่ศาลปกครอง 
 อีกท้ัง เป็นการบังคับใช้กฎหมายไม่สอดคล้องกับการตัดสินคดีที่ต้องน าหลักการของกฎหมายเอกชน
มาใช้บังคับในการตัดสินคดีดังกล่าว อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม ซึ่งเป็นศาลช านาญพิเศษทางกฎหมายเอกชน 
ส่วนการตัดสินคดีใดต้องน าหลักเกณฑ์การพิจารณาของกฎหมายมหาชนมาบังคับใช้การตัดสินข้อพิพาทนั้นเป็น
อ านาจศาลปกครองซึ่งช านาญพิเศษในด้านกฎหมายมหาชน ซึ่งพิพากษาตุลาการที่ท าหน้าที่ตัดสินชี้ขาดข้อ
พิพาทหรือพิพากษาคดีของศาลปกครองกับศาลยุติธรรมก็มีความช านาญในการพิจารณาคดีเฉพาะด้าน
แตกต่างกัน โดยที่ผู้พิพากษาศาลยุติธรรมจะเป็นผู้ที่มีความช านาญในการพิจารณาคดีอาญา คดีแพ่ง ส่วนตลุา
การในศาลปกครองจะเป็นผู้ที่มีประสบการณ์ในงานราชการและมีความเชี่ยวชาญในการกระบวนพิจารณาคดี
ปกครอง หลักการและทฤษฎีที่น ามาใช้ในการตัดสินชี้ขาดข้อพิพาทหรือพิจารณาพิพากษาคดีก็มีความแตกต่าง
เช่นกัน กล่าวคือผู้พิพากษาศาลยุติธรรมอาจน าหลักอิสระในทางแพ่ง หลักการมีอ านาจเหนือวัตถุแห่งคดี หลัก
ความตกลง หรือหลักสุจริต ซึ่งเป็นหลักการเกี่ยวกับคดีแพ่งมาใช้ในตัดสินชี้ขาดข้อพิพาทหรือพิจารณา
พิพากษาคด ี
 โดยที่ตุลาการศาลปกครองอาจน าหลักการและทฤษฎีที่เกี่ยวกับคดีปกครอง กล่าวคือ หลักความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง ทฤษฎี ความสัมพันธ์ ทฤษฎีอ านาจเหนือ หรือทฤษฎี
ผลประโยชน์ มาใช้ประกอบในการตัดสิน ชี้ขาดข้อพิพาทหรือพิจารณาพิพากษาคดีปกครองได้ โดยที่หลักการ
และทฤษฎีเกี่ยวกับคดีแพ่งกับคดีปกครองนั้นมีความแตกต่างเพราะเป็นหลักการและทฤษฎีทางกฎหมาย
เอกชนกับหลักการและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน อย่างไรก็ตาม กรณีที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้ศาลปกครองมี
อ านาจพิพากษาคดีตามมาตรา 197 ก าหนดไว้โดยสรุปว่า “ศาลปกครองมีอ านาจพิพากษาคดีปกครองซึ่งเป็น
คดีที่มาจากการใช้อ านาจฝ่ายปกครองตามกฎหมาย หรือมาจากการกระบวนการทางปกครอง ทั้งนี้ ตามที่
กฎหมายก าหนดไว้”  
 อย่างไรก็ตาม ต้องตระหนักว่าประเทศไทยใช้ระบบศาลคู ่ ฉะนั ้น การพิจารณาเขตอ านาจ  
ศาลปกครองกับศาลยุติธรรมจึงต้องเป็นไปตามแนวคิดเรื ่องหลักการแบ่งเขตอ านาจของศาลยุติธรรม 
กับศาลปกครอง และระบบศาลคู่เหนือสิ่งอื่นใด นอกจากนั้น เจตนารมณ์ในการตราพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็เนื่องจากรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้จัดตั้งศาลปกครอง 
ขึ้น เพื่อให้มีอ านาจพิพากษาคดีที่มีกรณีพิพาททางกฎหมายปกครองระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครอง หรือ
ระหว่างฝ่ายปกครองด้วยกันเอง ในข้อพิพาทซึ่งเกี ่ยวกับการกระท าหรือละเว้นการกระท าที่ ฝ่ายปกครอง 
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ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย โดยการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง การท าสัญญาทางปกครอง หรือการกระท า
ละเมิด ซึ่งยู่ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน และโดยที่ระบบการพิจารณาคดีจ าเป็นต้องมีกระบวนการที่ต่าง
จากคดีปกติท่ัว ๆ ไป เนื่องจากผลแห่งค าพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหารราชการแผ่นดิน รวมไปถึงการที่รัฐ 
ต้องจ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวม เพื่อเป็นค่าชดเชยหรือค่าเสียหายแก่เอกชนผู้ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และ
เอกชนดังกล่าวอยู่ในฐานะที่เสียเปรียบในการที่ไม่อาจทราบข้อมูลจากหน่วยงานของรัฐได้ ในการพิพากษา  
คดีปกครองจ าเป็นต้องใช้ระบบไต่สวน ที่มีสาระส าคัญในการที่ตุลาการมีหน้าที่ต้องแสวงหาข้อเท็จจริงที่แท้จริง
ในคดี และต้องมีตุลาการที่มีความเชี่ยวชาญเป็นการเฉพาะในด้านการปกครอง การบริหารภาครัฐ และ
กฎหมาย ซึ่งสามารถตรวจสอบได้จากฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และประชาชนทั่วไปจะถูกกระทบกระเทือน
จากค าพิพากษาของศาลปกครอง 
 ฉะนั้น การพิจารณาเขตอ านาจศาลปกครองไม่ควรจ ากัดหรือเจาะจงว่าจะต้องเป็น ข้อพิพาท 
ที่ก าหนดอยู ่ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 เท่านั้น แต่ต้องค านึงถึงเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ และเหตุผลที่ศาลปกครองจัดตั้ง ขึ้นประกอบกัน  
ซึ่งถ้าคดีนั้นเป็นคดีปกครองตาม ความหมายและลักษณะของคดีปกครองแล้ว คณะกรรมการควรวางแนว
ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกล่าว 
 
5.2  ปัญหาความขัดแย้งในการวินิจฉัยว่า คดีพิพาทในการออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง 
 การจัดให้มีศาลในระบบศาลคู่นั้น มีความมุ่งหมายเพื่อให้คดีแต่ละประเภทได้รับการพิพากษาโดย
ศาลที่มีความช านาญในข้อพิพาทตามประเภทคดีนั้น ๆ และให้ศาลแต่ละระบบได้มีเวลาเพียงพอที่จะพัฒนา
ระบบกฎหมายได้อย่างเป็นถูกต้อง และสอดรับกับการเปลี่ยนแปลงทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจของ
ประเทศ การก าหนดเขตอ านาจของศาลในระบบศาลคู่ จึงพิจารณาจากลักษณะคดีพิพาทเป็นหลัก ซึ่งโดยหลัก
แล้วศาลยุติธรรมมีเขตอ านาจในการพิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญา ส่วนศาลปกครองมีอ านาจในการพิพากษา  
คดีปกครอง อย่างไรก็ตาม หากประสงค์ให้ศาลระบบใดมีอ านาจในการพิพากษาคดีประเภทใดประเภทหนึ่ง
โดยเฉพาะก็จะมีกฎหมายก าหนดเขตอ านาจไว้เป็นการเฉพาะ  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 194 วรรคหนึ่ง ก าหนดไว้โดยสรปุว่า 
“ศาลยุติธรรมมีอ านาจพิพากษาคดีพิพาทโดยทั่วไป เว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดก าหนดให้คดี
พิพาทนั้นอยู่ในอ านาจของศาลอื่น” และมาตรา 197 วรรคหนึ่ง ก าหนดไว้โดยสรุปว่า “ศาลปกครองมีอ านาจ
พิพากษาคดีปกครองซึ่งเป็นคดีที่มาจากการใช้อ านาจฝ่ายปกครองตามกฎหมาย หรือมาจากการกระบวนการ
ทางปกครอง ทั้งนี้ ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้” อย่างไรก็ตาม ข้อพิพาทเรื่องที่ดินมีปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหา
ข้อกฎหมายที่ซับซ้อน โดยที่คดีนั้นอาจมีทั้งปัญหาทางแพ่ง อันได้แก่ ปัญหาเรื่องกรรมสิทธิ์ สิทธิในที่ดิน หรือ
สิทธิครอบครองอื่นๆ อาทิเช่น สิทธิจ านอง สิทธิยึดหน่วง สิทธิอาศัย สิทธิเก็บกิน เป็นต้น และปัญหาทาง
ปกครอง อันได้แก่ ปัญหาการใช้อ านาจทางปกครองโดยไม่ชอบของฝ่ายปกครองอันเนื่องมาจากการออกค าสั่ง 
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ออกกฎ หรือเป็นการกระท าอื่นๆ เช่น กรณีมีค าสั่งไม่ออกโฉนดที่ดินให้เอกชน หรือมีค าสั่งให้เอกชนออกจาก
ที่ดินพิพาท 
 โดยที่ปัญหาทางแพ่งและปัญหาทางปกครองเกี่ยวพันกันไม่อาจแยกพิจารณาจากกันได้ กล่าวคือ 
ศาลจะต้องพิจารณาว ิน ิจฉ ัยทั ้งปัญหาเกี ่ยวกับสิทธิครอบครองในที ่ด ิน หรือเร ื ่องกรรมสิทธ ิ ์ และ 
ศาลจะต้องวินิจฉัยปัญหาว่าการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมีค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบให้เอกชนอีกฝ่ายมีสิทธิในที่ดิน
ดีกว่าผู้ที่น าคดีมาฟ้องต่อศาล ซึ่งศาลปกครองได้ใช้อ านาจตาม ข้อ 41 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งก าหนดว่า “เมื่อผู้ฟ้องคดีได้
ยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งเป็นคดทีี่มีหลายข้อหาที่มปีระเด็นเกี่ยวพันกัน ซึ่งเป็นประเด็นทีศ่าลจ าต้อง
พิจารณาก่อนจึงจะพิจารณาประเด็นที่เป็นหลักแห่งคดีได้ และปรากฏว่าประเด็นดังกล่าวที่อยู่ในเขตอ านาจ
ของศาลอื่นหรือศาลปกครองชั้นต้น ให้ศาลปกครองชั้นต้นซึ่งเป็นศาลที่รับคดีไว้แต่แรก ให้มีอ านาจในการ
พิจารณาประเด็นเก่ียวพันที่ต้องพิจารณาก่อนนั้น เพ่ือให้ศาลดังกล่าวสามารถพิจารณาประเด็นหลักแห่งคดีได้” 
กล่าวคือ ระเบียบข้อดังกล่าวให้อ านาจศาลปกครองสามารถพิจารณาประเด็นแห่งคดีที่เป็นหลัก ซึ่งเป็น 
คดีปกครองได้ โดยที ่ศาลปกครองไม่จ าต้องรอการพิจารณาพิพากษาในประเด็นที ่อยู ่ในอ านาจศาลอ่ืน  
เมื่อปรากฏต่อศาลปกครองว่าข้อพิพาทซึ่งน ามายื่นฟ้อง มีประเด็นหลายประเด็นเกี่ยวพันกันและบางประเด็น
นั้นอยู่ในอ านาจของศาลอ่ืนหรือศาลปกครองชั้นต้นอ่ืน ดังนั้น ศาลปกครองชั้นต้นซึ่งเป็นศาลที่รับคดีไว้แต่แรก 
ให้มีอ านาจในการพิจารณาประเด็นเกี่ยวพันที่ต้องพิจารณาก่อนนั้น เพื่อให้ศาลดังกล่าวสามารถพิจารณา
ประเด็นหลักแห่งคดีได้เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงว่า ฝ่ายปกครองออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นค าสั่งทางปกครองดังกล่าว  
เป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย หรือไม่ ซึ่งหากเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ไม่เป็นข้อพิพาท
เกี่ยวกับการที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อย่างใด  
 เมื ่อศึกษาต่อไปว่ามีกฎหมายหรือระเบียบใดให้อ านาจศาลยุติธรรมในลักษณะเช่นเดียวกับ  
ข้อ 41 วรรคสอง ของระเบียบดังกล่าว หรือไม่ พบว่า ไม่มีกฎหมายหรือระเบียบใดให้อ านาจศาลยุติธรรม 
ในลักษณะเช่นเดียวกับระเบียบฉบับดังกล่าว นอกจากนั้น ที่ประชุมใหญ่ของศาลฎีกาก็ไม่ได้ก าหนดระเบียบ  
ให้เป็นแนวทางปฏิบัติภายในของศาลยุติธรรมเพ่ือแก้ปัญหากรณีค าฟ้องบางประเด็นมิได้อยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลยุติธรรมไว้แต่อย่างใด  
 อีกทั้ง เมื่อได้ศึกษาถึงบทบัญญัติมาตราอื่นในพระราชบัญญัติดังกล่าว พบว่า มาตรา 71 ก าหนดว่า 
“ภายใต้ข ้อบัญญัติเร ื ่องการอุทธรณ์ค าส ั ่ง  หรือค าพิพากษา ค าส ั ่งใด ๆ หรือค าพิพากษา ให้ผ ูกพัน 
มีผลต่อบุคคลภายนอกคดีได้ในกรณี ดังนี้… (4) ค าสั่งหรือค าพิพากษาที่เป็นเรื่องสิทธิในทรัพย์สิน คู่ความอาจ
กล่าวอ้างต่อบุคคลที่อยู่ภายนอกคดีได้ ยกเว้นว่าบุคคลดังกล่าวมีสิทธิในทรัพย์สินที่ดีกว่า” และมาตรา 72 
วรรคหนึ่ง ก าหนดว่า “ในการพิจารณาคดีปกครองคดี ให้ศาลปกครองสามารถมีค าบังคับได้ ดังนี้... (1) มีค าสั่ง
ให้เพิกถอนค าสั่งหรือกฎหรือมีค าสั่งห้ามกระท าการบางส่วน หรือ ทั้งหมด ในคดีที่ฟ้องว่าฝ่ายปกครองกระท า
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การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ก าหนดในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)” และวรรคสอง ก าหนดว่า “ค าบังคับที่
ก าหนดในวรรคหนึ่ง (1) ศาลปกครองสามารถก าหนดไดว้่าจะให้ค าสั่งมีผลในอนาคต หรือมีผลย้อนหลังได้ หรือ 
ก าหนดเงื่อนไขใดๆ ก็ได้ ตามสมควร” 
 เมื่อพิเคราะห์ทั้งสองมาตราดังกล่าวแล้วเห็นว่า พระราชบัญญัติ เดียวกัน ก าหนดให้ศาลปกครองมี
อ านาจออกค าสั่งเพิกถอนค าสั่งบางส่วนหรือทั้งหมด โดยศาลปกครองสามารถก าหนดได้ว่าจะให้ค าสั่งมีผลใน
อนาคต หรือมีผลย้อนหลังได้ หรือก าหนดเงื่อนไขใดๆ ก็ได้ ตามสมควร ในคดฟ้ีองขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งที่ไม่
ชอบด้วยกฎหมาย อีกทั้ง ศาลปกครองอาจมีค าสั่งใด ๆ หรือค าพิพากษา ในเรื่องสิทธิในทรัพย์สิน ซึ่งคู่ความ
อาจกล่าวอ้างต่อบุคคลที่อยู่ภายนอกคดีได้ ทั้งนี้ สิทธิแห่งทรัพย์สินของบุคคลมีความหมายครอบคลุมถึง
กรรมสิทธิ์ สิทธิครอบครอง สิทธิจ าน า สิทธิจ านอง สิทธิยึดหน่วง สิทธิในเครื่องหมายการค้า ลิขสิทธิ์ ภารจ า
ยอม สิทธิเก็บกิน สิทธิอาศัย และสิทธิเหนือพื้นดิน เป็นต้น ซึ่งนั่นหมายความว่าศาลปกครองอาจพิจารณา
พิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่เป็นค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และอาจมีค าสั่ง หรือก าหนดค าบังคับ
อันเกี่ยวข้องสิทธิในที่ดินไม่ว่าจะเป็นสิทธิครอบครอง กรรมสิทธิ์ หรือสิทธิอื่นๆ ในที่ดินได้ โดยอ้างอ านาจที่
ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 71 วรรคหนึ่ง 
(4) และมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) และวรรคสอง  
 ฉะนั้น ข้อพิพาทที่เกี่ยวกับการที่ฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ ในการ
ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ควรเป็นคดีอยู่ในอ านาจพิพากษา
ของศาลปกครอง 
 
5.3  ความเป็นไปได้และความเหมาะสมในการก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจในการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายในการออกค าสั่งเกี่ยวกับการสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดิน 
 เนื่องจากปัจจุบันกฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะว่าให้คดีฟ้องเจ้าพนักงานที่ดินในการออก
ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้ยื่นฟ้องคดีต่อศาลใด ทั้งนี้ มาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดว่า “ข้อพิพาท
เกี่ยวกับการท่ีฝ่ายปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกค าสั่ง ออกกฎ หรือกระท า
การใดโดยไม่มีอ านาจ หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบทีเ่ป็นสาระส าคัญ หรือโดยไม่
สุจริต หรือเลือกปฏิบัติ หรือสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น หรือเป็นการใช้ดุลพินิจมิชอบ” และระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 41 วรรคสอง 
ก าหนดว่า “เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งเป็นคดีท่ีมีหลายข้อหาที่มีประเด็นเกี่ยวพันกัน 
ซึ่งเป็นประเด็นที่ศาลจ าต้องพิจารณาก่อนจึงจะพิจารณาประเด็นที่เป็นหลักแห่งคดีได้ และปรากฏว่าประเด็น
ดังกล่าวที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลอื่นหรือศาลปกครองชั้นต้น ให้ศาลปกครองชั้นต้นซึ่งเป็นศาลที่รับคดีไว้แต่
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แรก ให้มีอ านาจในการพิจารณาประเด็นเกี่ยวพันที่ต้องพิจารณาก่อนนั้น เพื่อให้ศาลดังกล่าวสามารถพิจารณา
ประเด็นหลักแห่งคดีได้” 
 จากบทบัญญัติดังกล่าวพิจารณาได้ว่า ศาลปกครองมีอ านาจในการตรวจสอบว่ามีการออกค าสั่ง
เกี่ยวกับการสอบสวนเปรียบเทียบโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เนื่องจากค าสั่งในการสอบสวนเปรียบเทียบ
เป็นอ านาจตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน อันเป็นการใช้อ านาจที่กฎหมายก าหนดซึ่งมีผลกระทบ
ต่อผู้ฟ้องคดีในสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่  ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น แม้ว่าการโต้แย้ง ว่าค าสั่งดังกล่าวชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ จะมีประเด็นเรื่องการโต้แย้งคัดค้านสิทธิในที่ดินมาเกี่ยวพันด้วย ซึ่งควรอยู่ในอ านาจของศาล
ยุติธรรมตามที่คณะกรรมการชี้ขาดฯ มีค าวินิจฉัยเอาไว้ แต่ศาลปกครองอาจอาศัยอ านาจที่ก าหนดในข้อ 41 
วรรคสอง แห่งระเบียบฯ รับประเด็นดังกล่าวไว้พิจารณาได้ ด้วยเหตุว่าเป็นประเด็นเกี่ยวพัน ในคดีที่ศาล
ปกครองมีอ านาจที่จะวินิจฉัยเป็นล าดับแรกได้ เพื่อให้สามารถพิจารณาว่าค าสั่งทางปกครองอันเป็นประเด็น
หลักแห่งคดีชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ต่อไป รวมทั้ง มีบางคดีที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเห็นว่า แม้ในคดีจะ
มีประเด็นที่ต้องวินิจฉัยก่อนเรื่องสิทธิในที่ดินอยู่ด้วยก็ตาม แต่ประเด็นดังกล่าวเป็นข้อเท็จจริงที่ทุกศาล ย่อมมี
อ านาจที่จะวินิจฉัยประเด็นข้อเท็จจริงได้ และก็ไม่มีกฎหมายฉบับใดก าหนดให้คดีที่มีประเด็นเรื่องสิทธิในที่ดิน
หรือทรัพย์สินเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมเท่านั้น แม้คดีจะมีประเด็นเรื่องสิทธิในที่ดินก็ไม่ท าให้คดี
พิพาทดังกล่าวที่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง กลายเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจศาลอื่นได้   
 ฉะนั้น แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่มีสาระส าคัญว่า เมื่อเจ้าหน้าที่ที ่ดินด าเนินการ
สอบสวนเปรียบเทียบแล้วมีค าสั่งให้อีกฝ่ายมีสิทธิในที่ดิน แต่ผู้ฟ้องคดีไม่ เห็นด้วย โดยเห็นว่าค าสั่งดังกล่าว 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะเห็นว่าตนมีสิทธิดีกว่าและน าคดีมาฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั ่งสอบสวน
เปรียบเทียบดังกล่าว จึงเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการโดยมิชอบด้วยกฎหมาย
ตามที่กฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองฯ ซึ่งการตรวจสอบว่าค าสั่งทางปกครองดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ต้องพิจารณาว่า
ด าเนินการถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการออกค าสั่งหรือไม่ รวมทั้งต้องพิจารณาถึงสาระของค าสั่งนั้น
ประกอบด้วย กล่าวคือ ค าสั่งตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน อันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีจะชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ จึงต้องพิจารณารูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการ สอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ และ
ข้อเท็จจริงเรื่องสิทธิในที่ดินพิพาทระหว่างผู้ยื่นค าขอ กับผู้คัดค้าน อันถือว่าเป็นสาระส าคัญของการสอบสวน
เปรียบเทียบและสั่งการที่ก าหนดในมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน และแม้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวจะให้
เจ้าหน้าของส านักงานที่ดินมีอ านาจดุลพินิจสั่งการได้ตามที่เห็นสมควรก็ตาม แต่มิได้หมายความว่าพนักงาน
เจ้าหน้าที่จะสั่งการอย่างใดก็ได้ หากแต่หมายความว่าพนักงานเจ้าหน้าที่จะต้องสั่งการภายหลังจากที่ได้
เปรียบเทียบแล้วว่า คู่กรณีฝ่ายใดมีสิทธิในที่ดินดีกว่ากัน ตามพยานหลักฐานที่ได้แสวงหา และศาลปกครอง 
มีอ านาจแสวงหาข้อเท็จจริงให้เป็นที่ยุติ เพ่ือให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณีในการออกโฉนดที่ดินได้  
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 แม้ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินจะเป็นค าสั่งทางปกครอง
และเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในการออกค าสั่งตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แต่หากค าสั่งดังกล่าวไม่ได้ สั่งให้ออกโฉนด
ที่ดินในด้านที่ผู้ฟ้องคดีท าการโต้แย้งคัดค้าน กรณีย่อมไม่ท าให้สิทธิในที่ดินเปลี่ยนแปลงไป ค าสั่งของเจ้า
พนักงานที่ดินในลักษณะนี้ จึงมิได้กระทบต่อผู้ฟ้องคดีที่จะเสียหาย และจะเป็นผู้มีสิทธิในคดีมาฟ้องต่อศาลได้
ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว หรือในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีไม่ใช่ผู้มีสิทธิในที่ดิน ผู้ฟ้องคดีก็
ย่อมไม่มีสิทธิมาฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เจ้าพนักงานที่ดินท าการสอบสวนเปรียบเทียบการ
ออกโฉนดที่ดินของผู้ฟ้องคดี   
 เมื่อเปรียบเทียบกับการแบ่งเขตอ านาจการพิจารณาของศาลยุติธรรมกับศาลปกครองในคดีสิทธิใน
ที่ดินของประเทศเยอรมัน ฝรั่งเศส และไทย ปรากฏว่า ประเทศฝรั่งเศสมีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนออกจาก
กฎหมายมหาชนอย่างเด็ดขาดและ ถ้าเป็นคดีเรื่องสิทธิในที่ดินก็จะอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม 
รวมถึงคดีเกี ่ยวกับสิทธิในอสังหาริมทรัพย์โดยที ่ศาลยุติธรรมท าหน้าที ่เป็นผู ้ร ักษาสิทธิของเจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ จึงท าหน้าที่เป็นผู้ก าหนดค่าชดเชยที่ดินในการเวนคืนที่ดิน เนื่องจากถือเป็นคดีที่สงวนไว้ให้
ศาลยุติธรรมตามจารีตประเพณี อย่างไรก็ตาม ประเทศฝรั่งเศสได้แบ่งเขตอ านาจศาลปกครองกับศาลยุติธรรม
ในส่วนของทรัพย์สินของรัฐหรือทรัพย์สินของแผ่นดินไว้ด้วยเช่นกัน โดยมีหลักเกณฑ์ว่า ถ้าท่ีดินสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินซึ่งอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ทางกฎหมายปกครองอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง  
 ส าหรับประเทศเยอรมัน ซึ่งมีแนวความคิดว่า รัฐปกครองโดยกฎหมาย การกระท าของรัฐต้องได้รับ
การควบคุมดูแลโดยองค์กร และต้องเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ปกป้องพลเมืองที่ได้ผลกระทบของมาตรการที่ฝ่าย
ปกครองด าเนินการโดยองค์กรนี้จะต้องใช้หลักกฎหมายมหาชนตัดสิน องค์กรดังกล่าวได้แก่ศาลปกครองที่
ต้องการจะให้มีผู้ที่ตัดสินคดีที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะ ฉะนั้น ศาลปกครองเยอรมันจึงมีเขตอ านาจทั่วไปในคดี
ปกครอง มีอ านาจพิพากษาข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายมหาชนเกือบทุก
ประเภทที่มีเนื้อหาแห่งคดีเป็นผลโดยตรงจากกฎหมายมหาชนซึ่งส่วนใหญ่เป็นข้อพิพาทระหว่างประชาชนกับ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง รวมถึงระหว่างส่วนราชการด้วยกันเองด้วย เว้นแต่เป็นคดีข้อพิพาทตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายของสหพันธรัฐก าหนดไว้เป็นการเฉพาะว่าอยู่ในอ านาจศาลอื่น 
 ดังนั้น ข้อพิพาทเรื่องการที่เจ้าพนักงานที่ดินออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบเกี่ยวกับที่ดินโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย นั้น หากจะต้องใช้หลักกฎหมายมหาชนตัดสินแล้ว ในการพิจารณาคดีของเยอรมันถือเป็นคดีที่
อยู่ในเขตอ านาจพิพากษาศาลปกครองทั้งสิ้น โดยที่เยอรมันจะให้ความส าคัญกับการน ากฎหมายมหาชนมาใช้
ตัดสินคดี และการตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง ที่จะมีผลต่อพลเมืองจากมาตรการหรือการกระท า
ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ 
 ทั้งนี้ เมื่อเปรียบเทียบการแบ่งเขตอ านาจการพิพากษาของศาลยุติธรรม กับศาลปกครองในคดีพิพาท
เรื่องสิทธิในที่ดินของประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมัน แล้วเห็นว่า มีความแตกต่างกับประเทศไทย 
ที่ถือเอาประเด็นการโต้แย้งสิทธิในที่ดินเป็นส าคัญ และผู้วิจัยมีความเห็นว่า จากกรณีศึกษากฎหมายฝรั่งเศส
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และเยอรมัน การพิจารณาคดีเกี่ยวกับการฟ้องเจ้าหน้าที่ออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบเกี่ยวกับที่ดินโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมาย น่าจะก าหนดเขตอ านาจให้อยู่ในการพิจารณาของศาลปกครอง เนื่องจากประเทศฝรั่งเศส
ถือว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับการพิจารณาและการตีความของความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองหรือกฎ 
(l’interprétation et de l’appréciation de légalité de la decision administrative) ซึ่งอยู่ในเขตอ านาจ
การพิจารณาของศาลปกครอง ส่วนประเทศเยอรมัน มีแนวในการพิจารณาประเด็นเหตุแห่งคดีพิพาทของ
เนื้อหาตามนิติสัมพันธ์ซึ่งเป็นรากฐานที่ส าคัญของประเด็นในคดีพิพาท ในข้อพิพาทที่โจทก์ขอให้ศาลบังคับให้
ฝ่ายปกครองด าเนินการหรือไม่ด าเนินการประการใดที่เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง คดีจึงอยู่ในอ านาจศาล
ปกครอง ซ่ึงศาลจะต้องวินิจฉัยลงไปในรายละเอียดของหลักกฎหมายทีเ่ป็นรากฐานตามข้อหาในคดีและตามค า
ขอของผู้ฟ้องคดีด้วย กล่าวคือ คดีดังกล่าวเป็นกรณีที่ต้องน ากฎหมายมหาชนมาใช้ตัดสินคดี และเพื่อเป็นการ
ควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองที่จะมีผลกระทบต่อพลเมืองจากมาตรการหรือการกระท าของรัฐ
หรือหน่วยงานของรัฐ 
 ฉะนั้น ถ้าจะก าหนดให้คดีเก่ียวกับการฟ้องเจ้าหน้าที่ออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบเกี่ยวกับที่ดินว่า
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายให้ข้อพิพาทดังกล่าวอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ผู้วิจัยเห็นว่า ควร
ก าหนดให้ข้อพิพาทเกี่ยวกับการที่ฝ่ายปกครองด าเนินการสอบสวนเปรียบเทียบเกี่ยวกับหนังสือแสดงสิทธิใน
ที่ดิน และด าเนินการออกค าสั่งทางปกครองโดยมิชอบด้วยกฎหมาย เป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 
เพื่อการก าหนดเขตอ านาจของศาลที่เหมาะสม ทั้งเป็นการลดภาระงานศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ส่งผลให้คู่กรณีได้รับการพิจารณาพิพากษาที่รวดเร็ว และพัฒนาระบบศาลหรือ
ระบบกฎหมายของไทยให้เป็นระบบให้มีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น 
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บทท่ี 6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
6.1  บทสรุป 
 จากการศึกษาสามารถสรุปได้ว่า คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้พิจารณา
หลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยปัญหาเขตอ านาจศาลระหว่างศาลยุติธรรมกับศาลปกครอง ในคดีพิพาทเก่ียวกับการที่
เจ้าหน้าที่ท่ีดินออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบเกี่ยวกับที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จากหลักเกณฑ์เรื่องสิทธิ
ในที่ดิน โดยพิจารณาจากกฎหมายที่ศาลจะมาปรับใช้บังคับแก่คดี รวมทั้งพิจารณาวินิจฉัยจากค าฟ้องของผู้
ฟ้องคดีหรือโจทก์ตลอดจนข้อกล่าวอ้างของผู้ถูกฟ้องคดีหรือจ าเลย ซึ่งหลักเกณฑ์ดังกล่าวมีปัญหาหลาย
ประการ กล่าวคือ การวินิจฉัยว่าคดีพิพาทระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเกี่ยวกับการออกค าสั่ง
สอบสวนเปรียบเทียบในการออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดิน ตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นข้อ
พิพาทสิทธิในที่ดิน หรือไม่ ทั้งนี้เนื่องจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีหรือจ าเลย เป็นเจ้าพนักงานที่ดินซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองอาศัยอ านาจที่ก าหนดตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน มีค าสั ่งในการสอบสวน
เปรียบเทียบ อันเนื่องมาจากการโต้แย้งการออกเอกสารสิทธิในที่ดิน เป็นการใช้อ านาจที่กฎหมายก าหนดให้ที่มี
ผลกระทบต่อผู้ฟ้องคดีหรือโจทก์ในสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การที่เจ้าพนักงานที่ดินด าเนินการ
สอบสวนเปรียบเทียบแล้วมีค าสั่งให้อีกฝ่ายมีสิทธิในที่ดินดีกว่า แต่ผู้ฟ้องคดีไม่พอใจในค าสั่งของเจ้าพนักงาน
ที่ดิน โดยเห็นว่าเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากตนมีสิทธิดีกว่า ซึ่งการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ต้องพิจารณาถึงการด าเนินการว่าถูกต้อง ตามรูปแบบ ขั้นตอน และ
วิธีการของการออกค าสั่งทางปกครองหรือไม่ รวมทั้งต้องพิจารณาถึงสาระของค าสั่งทางปกครองนั้นประกอบ
ด้วย กล่าวคือ ค าสั่งตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน อันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีจะชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ จึงต้องพิจารณารูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการ สอบสวนเปรียบเทียบและสั่งการ และข้อเท็จจริง
เกี่ยวกับสิทธิในที ่ดินพิพาทระหว่างผู้ยื ่นค าขอ กับผู้คัดค้าน อันถือว่าเป็นสาระส าคัญของการสอบสวน
เปรียบเทียบและสั่งการตามมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ดังนั้น คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่
ที่ดินออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบเกี่ยวกับที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงไม่ใช่คดีพิพาทเรื่องสิทธิในที่ดิน 
อีกทั้ง การพิจารณาว่าผู้ฟ้องคดีหรือโจทก์เป็นผู้มีสิทธิในที่ดิน หรือไม่  เป็นเพียงประเด็นปัญหาเบื้องต้นที่
เกี ่ยวพันกับประเด็นหลักแห่งคดีว่า ค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบของเจ้าพนักงานที่ดินเป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมายและระเบียบที่เกี ่ยวข้องหรือไม่ ซึ่งศาลปกครองมีอ านาจวินิจฉัยประเด็นที่เกี ่ยวพันนั้นก่อน จึงจะ
พิจารณาประเด็นหลักของคดีได้ ตามข้อ 41 วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และสอดคล้องกับบทบัญญัติตามมาตรา 197 วรรคหนึ่ง และ
วรรคสี่ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ที่บัญญัติรับรองให้ศาลปกครองมีอ านาจ
ตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองนั ้นได้ ภายใต้ว ิธีพิจารณาคดีตามกฎหมายว่าด้วยการนั ้น อีกทั้ง  
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การพิจารณาในเรื่องสิทธิในที่ดินนั้น แม้ศาลจะต้องอาศัยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้ในการ
พิจารณาวินิจฉัย แต่การน าบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวมาใช้บังคับก็มิใช่เกณฑ์ในการพิจารณาลักษณะคดี
ว่าอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด และไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดบัญญัติห้ามมิให้ศาลปกครอง
น าบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวมาใช้บังคับแก่คดี นอกจากนี้ หลักการยอมรับถึงอ านาจของศาลปกครองใน
การวินิจฉัยถึงสิทธิแห่งทรัพย์สิน ตามมาตรา 71 (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ก าหนดให้ศาลปกครองอาจมีค าสั่งใด ๆ หรือค าพิพากษา ในเรื่องสิทธิในทรัพย์สิน ซึ่ง
คู่ความอาจกล่าวอ้างต่อบุคคลที่อยู่ภายนอกคดีได้ อันเป็นการยืนยันให้เห็นว่า การวินิจฉัยถึงสิทธิแห่งทรัพย์สิน
ไม่ว่าจะเป็นสิทธิครอบครอง กรรมสิทธิ์ สิทธิอาศัย หรือภาระจ ายอม ต่างอยู่ภายในขอบเขตเนื้อหาของค าสั่ง
หรือค าพิพากษาที่ศาลปกครองสามารถวินิจฉัยได้ กรณีจึงไม่ใช่คดีพิพาทเรื่องสิทธิในที่ดิน อีกทั้ง การตั้ง
ประเด็นวินิจฉัยโดยอ้างอิงจากข้อต่อสู้ของผู้ถูกฟ้องคดีหรือจ าเลยเป็นหลัก นั้น ไม่ใช่หลักเกณฑ์การวินิจฉัยเขต
อ านาจศาลที่ถูกต้องตามหลักวิชาการกฎหมาย ซึ่งส่งผลให้เขตอ านาจศาลไม่แน่นอน เนื่องจากข้ึนอยู่ค าฟ้องกับ
ผู้ฟ้องคดีหรือโจทก์ และข้อต่อสู้ของผู้ถูกฟ้องคดีหรือจ าเลย 
 นอกจากนี้ สาเหตุประการหนึ่งของปัญหาหลักเกณฑ์การวินิจฉัยดังกล่าวเกิดจากวิธีพิจารณาและ
องค์ประกอบของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล กล่าวคือ พระราชบัญญัติว่าด้วยการชี้
ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 ก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการ ทั้งกรรมการโดยต าแหน่ง
และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ มาจากศาลฎีกาสองคน จากศาลปกครองสูงสุด สองคน จากศาลทหารสองคน และ
กรรมการซึ่งมิได้มาจากศาลใดหนึ่งคน โดยองค์ประกอบของคณะกรรมการดังกล่าวมิได้ค านึงถึงความรู้ความ
เชี่ยวชาญในเรื่องที่จะวินิจฉัย จะเห็นได้จากไม่ว่า เรื่องที่จะวินิจฉัยจะเป็นเรื่องระหว่างศาลใดกรรมการซึ่งมา
จากทุกศาล ไม่ว่าจะมีความรู้ความเชี่ยวชาญหรือไม่ก็ต้องเป็นกรรมการในการวินิจฉัย และในบางคดีก็มีสอง
แนวค าวินิจฉัย ทั้งนี้ เป็นผลมาจากบุคคลซึ่งเป็นกรรมการ ส่วนวิธีพิจารณาของคณะกรรมการซึ่งก าหนดไว้ใน
ข้อบังคับคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลว่าด้วยวิธีการเสนอเรื่องการพิจารณาและ
วินิจฉัยพ.ศ. 2544 ได้ก าหนดให้การแสวงหาข้อกฎหมายและข้อเท็จจริง การเสนอความเห็นเบื้องต้นเป็นหน้าที่
ของเลขานุการคณะกรรมการวิน ิจฉัยชี ้ขาดฯ และผู ้ช ่วยเลขานุการดังกล่าว โดยทั ้งเลขานุการและ
ผู้ช่วยเลขานุการมาจากผู้ที่ปฏิบัติงานในศาลยุติธรรมและส านักงานศาลยุติธรรม ซึ่งมิได้มีหลักประกันถึงความ
เป็นกลางและความรู้ความสามารถในเรื่องของกฎหมายเอกชน กฎหมายมหาชนหรืออ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลในทุกๆ ศาล เมื่อประกอบกับคณะกรรมการซึ่งไม่มีหลักประกันความเป็นกลางและความรู้ในเรื ่อง
ดังกล่าวเช่นกันจึงท าให้ค าวินิจฉัยมีปัญหาดังกล่าว 
 ส าหรับหลักเกณฑ์การแบ่งแย่งเขตอ านาจศาลระหว่างศาลปกครองกับศาลยุติธรรมของฝรั่งเศสและ
ของไทยซึ่งเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปมีหลักเกณฑ์ส าคัญโดยสรุปสามหลักเกณฑ์ คือ หลักเกณฑ์ทางด้านองค์กร 
(Critere Organique) โดยพิจารณาว่าบุคคลที่ท านิติกรรมนั้น เป็นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและสังกัดองค์กรที่
เป็นหน่วยงานของฝ่ายบริหารหรือไม่ หลักเกณฑ์ทางด้านเนื้อหา (Critere Materiel) โดยพิจารณาจากเนื้อหา
ของงานที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจัดท าว่าเป็นงานทางปกครองหรือไม่ โดยงานดังกล่าวอาจจะเป็นเรื่องการ
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จัดท าบริการสาธารณะหรือการรักษาความสงบเรียบร้อยทางปกครองก็ได้ และเจ้าหน้าที่รัฐได้ใช้อ านาจสั่งการ
หรือท านิติกรรมทางปกครองในการปฏิบัติงานดังกล่าว และหลักเกณฑ์ทางด้านรูปแบบ (Critere Formel) อัน
ได้แก่ กฎหมายที่ใช้บังคับ หรืออ านาจหน้าที่พิเศษ โดยพิจารณาว่ากฎหมายที่ใช้บังคับกับนิติกรรมดังกล่าวเป็น
กฎหมายปกครองหรือไม่ การใช้อ านาจสั ่งการหรือท านิติกรรมทางปกครองนั ้นเป็นการใช้อ านาจรัฐ 
(Prerogatives de Puissance Publique) ซึ่งเจ้าหน้าที่ที่สั่งการมีอ านาจหรือหน้าที่พิเศษแตกต่างไปจากที่
ก าหนดไว้ในกฎหมายเอกชนหรือไม่  
 โดยหากน าหลักเกณฑ์ดังกล่าวมาวินิจฉัยปัญหาเขตอ านาจศาลระหว่างศาลยุติธรรมกับศาลปกครอง
ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ที่ดินออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบ เรื่องที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เป็นการฟ้องขอตรวจสอบการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งโดยเนื้อหาแล้วเป็นกฎหมายมหาชน  
จึงควรอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ได้ก าหนดให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีเขตอ านาจทั่วไป กล่าวคือ หากเรื่องใดไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาล
อื่นเรื่องนั้น จะอยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม จึงเป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไว้แล้วว่า หากมี
ปัญหาเขตอ านาจศาลระหว่างศาลอ่ืนกับศาลยุติธรรม การพิจารณาว่าเรื่องดังกล่าวอยู่ในเขตอ านาจของศาล
ยุติธรรมหรืออยู่ในเขตอ านาจศาลอ่ืนจะต้องพิจารณาว่า เรื่องนั้นอยู่ในเขตอ านาจของศาลอ่ืนหรือไม่ก่อน หาก
ไม่ใช่ ข้อพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม ดังนั้น การวินิจฉัยคดีพิพาทเกี่ยวกับ การที่
เจ้าหน้าที่ที่ดินออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบเกี่ยวกับที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  จึงต้องวินิจฉัยว่าคดี
ดังกล่าวเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิพากษาของศาลปกครอง ตามที่รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดไว้ 
 
6.2  ข้อเสนอแนะ 
 เมื่อข้อพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ที่ดินออกค าสั่งสอบสวนเปรียบเทียบเรื่องที่ดินโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เป็นการฟ้องขอตรวจสอบการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง เป็นเรื่องของกฎหมายมหาชน 
แม้ว่าการโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งดังกล่าวจะมีประเด็นเกี่ยวกับการโต้แย้งสิทธิในที่ดินมา
เกี่ยวพันด้วย แต่ศาลปกครองมีอ านาจรับประเด็นดังกล่าวไว้พิจารณาได้ เป็นประเด็นเกี่ยวพันที่ศาลปกครองมี
อ านาจที่จะวินิจฉัยก่อนได้ เพื่อที่จะสามารถวินิจฉัยประเด็นความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองอัน
เป็นประเด็นหลักแห่งคดีต่อไป ตามข้อ 41 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดังนั ้น เมื ่อคดีพิพาทเกี ่ยวกับการที ่เจ้าหน้าที ่ของรัฐ
ด าเนินการสอบสวนเปรียบเทียบและออกค าสั่งทางปกครองเกี่ยวกับหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย เป็นคดีอยู่ในอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังนั้น เพ่ือการก าหนดเขตอ านาจศาลที่เหมาะสม ทั้งเป็นการลดภาระ
งานของศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ส่งผลให้คู่กรณีได้รับการพิจารณา
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พิพากษาที่รวดเร็ว และพัฒนาระบบศาลหรือระบบกฎหมายของไทยให้เป็นระบบให้มีประสิทธิภาพและมี
ประสิทธิผลมากยิ่งข้ึน  
 จึงเห็นควรเสนอให้มีการแก้ไขประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งเป็นกฎหมายหลักเกี่ยวกับที่ดิน โดยบัญญัติ
เพ่ิมเติมวรรคสี่ ของมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ดังนี้ 
 “ทั้งนี้ ศาลในวรรคสอง คือ ศาลปกครอง” 
 ฉะนั้น เมื่อมาตรา 60 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ได้มีการบัญญัติเพิ่มเติมวรรคสี่แล้วจะปรากฏ ดังนี้ 
 “ในการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ถ้ามีผู ้โต้แย้งสิทธิกัน ให้พนักงาน
เจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงานที่ดิน แล้วแต่กรณี มีอ านาจท าการสอบสวนเปรียบเทียบ ถ้าตกลงกันได้ก็ให้
ด าเนินการไปตามที่ตกลง หากตกลงกันไม่ได้ให้เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขามี
อ านาจพิจารณาสั่งการไปตามที่เห็นสมควร 
 เมื่อเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขาสั่งประการใดแล้วให้แจ้งเป็นหนังสือ
ต่อคู่กรณีเพื่อทราบ และให้ฝ่ายที่ไม่พอใจไปด าเนินการฟ้องต่อศาลภายในก าหนดหกสิบวันนับแต่วันทราบ
ค าสั่ง 
 ในกรณีที่ได้ฟ้องต่อศาลแล้ว ให้รอเรื่องไว้ เมื่อศาลได้พิพากษาหรือมีค าสั่งถึงที่สุดประการใด จึงให้
ด าเนินการไปตามกรณี ถ้าไม่ฟ้องภายในก าหนด ก็ให้ด าเนินการไปตามที่เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้า
พนักงานที่ดินจังหวัดสาขาสั่ง แล้วแต่กรณี 
 ทั้งนี้ ศาลในวรรคสอง คือ ศาลปกครอง” 
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บรรณานุกรม 

 
กิจบดี ก้องเบญจภุช, หลักกฎหมำยมหำชน (มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2561). 
กิตติศักดิ ์ปรกต ิและสมเกียรติ วรปัญญาอนันต์, ‘ปัญหาเขตอ านาจศาลในคดีพิพาทเก่ียวกับการใช้อ านาจหรือ 
 การด าเนินการทางปกครองในเรื่องสิทธิในที่ดิน’ (คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
 โรงพิมพ์เดือนตุลา 2562 รายงานฉบับสมบูรณ์ 2562) 35-48. 
ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค ำอธิบำยกฎหมำยจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง  
 (พิมพ์ครั้งที่ 13 ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2565). 
            , ค ำอธิบำยกฎหมำยปกครอง, (พิมพ์ครั้งที่ 25 วิญญูชน 2560). 
เทพรัตนราชสุดาฯ สยามบรมราชกุมารี, ‘สมเด็จพระ บันทึกเรื่องการปกครองของไทยสมัยอยุธยาและ 
 ต้นรัตนโกสินทร์’ (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2549). 
นันทวัฒน์ บรมานันท์, ‘องค์กรชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล’ 
 <http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=246> สืบค้นเมื่อ 20 ธันวาคม 2547.  
            , กฎหมำยปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5 ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2560). 
พงษ์ธวัฒน์ บุญพิทักษ,์ ‘ระบบศาลตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
 และพระธรรมนูญศาลยุติธรรม’ 
 <https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/elaw_parcy/ewt_dl_link.php?nid=2244>  
 สืบค้นเมื่อ 20 ธันวาคม 2547. 
บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมำยเก่ียวกับกำรควบคุมฝ่ำยปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 7 ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2563). 
โภคิน พลกุล, ‘การวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล (ตอนที่ 2)’ 
 <http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=298&Page=2> สืบค้นเมื่อ 6 มกราคม 2548. 
            , ‘การวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล’ 2 วารสารวิชาการศาลปกครอง 2  
 (2545 พฤษภาคม-สิงหาคม). 
รงค์ ประพันธ์พงศ,์ 7 ภูวนำถ รำชภักดิ์, (ส านักพิมพ์สถาพรบุ๊คส์, 2559). 
วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ‘ศาลปกครอง กับหลักการแบ่งแยกอ านาจ’ วารสารกฎหมายปกครอง (2557). 
             , ควำมรู้เบื้องต้นเก่ียวกับศำลปกครอง (ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2544). 
ศฤงคาร พันธุพงศ์, ประวัติศำสตร์ยุโรป 2 (พิมพ์ครั้งที่ 8 ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2560). 
ภาควิชาการท่ีดิน กองฝึกอบรม กรมท่ีดิน, คู่มือการปฏิบัติงานของข้าราชการกรมท่ีดิน  
 (กองฝึกอบรม กรมที่ดิน 2543). 
สมชาย เอมโอช, ควำมรู้เกี่ยวกับกำรสอบสวนไกล่เกลี่ยและเปรียบเทียบตำมประมวลกฎหมำยที่ดิน 
 (กรมท่ีดิน, ม.ป.ป). 
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บรรณานุกรม (ต่อ) 
 
ส านักงานเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล, ‘ความเป็นมาของคณะกรรมการ 
 วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล’ 
 <https://oscj.coj.go.th/th/content/page/index/id/123927>  
 สืบค้นเมื่อ 10 พฤศจิกายน 2565. 
ส านักงานเลขานุการ คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล, ‘สรุปแนวค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ 
 หนา้ที่ระหว่างศาลที่น่าสนใจ’ 
 <https://oscj.coj.go.th/th/file/get/file/2018092505a0a6f53f0c5b10395077802a2f32e3
 204012.PDF> สืบค้นเมื่อ 10 พฤศจิกายน 2565. 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ‘ศาลและองค์กรอ่ืนในกระบวนการยุติธรรม’ (10 พฤศจิกายน 2565) 
 <https://www.krisdika.go.th/data/ebook/thailaw/thailaw51.pdf>  
 สืบค้นเมื่อ 29 ตุลาคม 2565. 
ส านักส่งเสริมงานคดีปกครอง, ความรู้พื้นฐานเกี่ยวกับประมวลกฎหมายที่ดิน และคดีปกครองเกี่ยวกับที่ดิน:  
 ศึกษากรณีที่ดินของเอกชน (ส านักส่งเสริมงานคดีปกครอง ส านักงานศาลปกครอง 2548) 
เสริมดรุณี ตันติเวสส, ‘คดีมีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยก่อนที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลอื่นกับปัญหาเขตอ านาจ 
 ศาลระหว่างศาลปกครองและศาลยุติธรรม’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์  
 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549). 
แสวง บุญเฉลิมวิภาส, ประวัติศำสตร์กฎหมำยไทย (พิมพ์ครั้งที่ 20 ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2565). 
หยุด แสงอุทัย, ค ำบรรยำยควำมรู้เกี่ยวกับกฎหมำยทั่วไป (แก้ไขปรับปรุง โดย สมยศ เชื้อไทย)  
 (พิมพ์ครั้งที่ 22 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2565). 
อนันต์ ชุมวิสูตร, ค ำอธิบำยวิชำระบบศำลและพระธรรมนูญศำลยุติธรรม (พิมพ์ครั้งที่ 1  
 ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2561). 
อมร จันทรสมบูรณ์, ‘เราควรจะมีศาลปกครองหรือยัง’. 9 วารสารนิติศาสตร์ ธรรมศาสตร์ 1 (2533 เมษายน). 
อุมาพร วังค าแหง, ‘ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและ 
 รัฐธรรมนูญของกฎหมายล าดับรองท่ีออกโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ’ 
 (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2546). 
เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ, ‘วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  
 ส านักงานศาลปกครอง’ (สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549)  
 รายงานการศึกษาวิจัย. 
Phachern Thammasarangkoon, ‘กรรมสิทธิ์ที่ดิน: การแก้ปัญหาของสังคมไทยในระบอบเสรีนิยมสมัยใหม่’  
 <https://www.gotoknow.org/posts/449434> สืบค้นเมื่อ 26 พฤศจิกายน 2565. 
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บรรณานุกรม (ต่อ) 
 
ภาษาต่างประเทศ 
Hans Gerald Crossland, ‘Rights of the Individual to Challenge Administrative Action before  
 Administrative Courts in France and Germany’ Vol. 24, No. 4, (1975). 
Hugo Flavier/Charles Froger. Administrative Justice in France. between Singularity and  
 Classicism, BRICS LAW JOURNAL Volume III Issue 2, 2016 
Leon Duguit, ‘The French Administrative Courts’ Political Science Quarterly, Vol. 29, No. 3  
 (September 1914). 
Matthieu Bertozzo, ‘Le 3 novembre 1790, la mise au pas des juges sous la Révolution,  
 De la vacance indéterminée à l’abolition des Parlements d’Ancien Régime’:  
 Revue générale du droit on line, (2015), numéro 22827  
 <www.revuegeneraledudroit.eu/?p=22827> 
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128 

16/06/67 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ก. 

พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
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พระราชบัญญัติ 
ให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 

พ.ศ. ๒๔๙๗ 
                   

 
ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 

ให้ไว้ ณ วันที่ ๓๐ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๙๗ 
เป็นปีที่ ๙ ในรัชกาลปัจจุบัน 

  
 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ประกาศว่า
โดยที่เป็นการสมควรที่จะประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน 
 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติขึ ้นไว้โดยค าแนะน าและยินยอมของสภา
ผู้แทนราษฎร ดั่งต่อไปนี้ 
 มาตรา ๑ พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗”  
มาตรา ๒183 พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 
 

ฯลฯ      ฯลฯ 
 
 มาตรา ๖๐184 ในการออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ถ้ามีผู ้โต้แย้งสิทธิกัน  
ให้พนักงานเจ้าหน้าที่หรือเจ้าพนักงานที่ดิน แล้วแต่กรณี มีอ านาจท าการสอบสวนเปรียบเทียบ ถ้าตกลงกันได้ก็
ให้ด าเนินการไปตามที่ตกลง หากตกลงกันไม่ได้ให้เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัด  
สาขามีอ านาจพิจารณาสั่งการไปตามที่เห็นสมควร 
 เมื่อเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขาสั่งประการใดแล้วให้แจ้งเป็นหนังสือ
ต่อคู่กรณีเพื่อทราบ และให้ฝ่ายที่ไม่พอใจไปด าเนินการฟ้องต่อศาลภายในก าหนดหกสิบวันนับแต่วันทราบ
ค าสั่ง 
 ในกรณีที่ได้ฟ้องต่อศาลแล้ว ให้รอเรื่องไว้ เมื่อศาลได้พิพากษาหรือมีค าสั่งถึงที่สุดประการใด จึงให้
ด าเนินการไปตามกรณี ถ้าไม่ฟ้องภายในก าหนด ก็ให้ด าเนินการไปตามที่เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดหรือ  
เจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสาขาสั่ง แล้วแต่กรณี 
 

ฯลฯ      ฯลฯ 

 

 183 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๗๑/ตอนที่ ๗๘/ฉบับพิเศษ หน้า ๑/๓๐ พฤศจิกายน ๒๔๙๗ 
 184 มาตรา ๖๐ แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๒๘ 
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หมายเหตุ:- เหตุผลในการใช้พระราชบัญญัติและประมวลกฎหมายที่ดินฉบับนี้คือ ในขณะนี้ได้มีกฎหมายว่า
ด้วยที่ดินอยู่หลายฉบับ สมควรน ามาประมวลไว้ในที่เดียวกัน และปรับปรุงเสียใหม่ให้รัฐได้ด าเนินการจัดที่ดิน
โดยกว้างขวาง เพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน 
 
     
พระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๑๕) พ.ศ. ๒๕๖๒185 
 
 มาตรา ๒ พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับเมื่อพ้นก าหนดหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันประกาศในราช
กิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 
 
 มาตรา ๕ ในระหว ่างท ี ่ย ังไม ่ เร ิ ่มใช ้บ ัญช ีราคาประเม ินทร ัพย ์ส ินตามกฎหมายว ่าด ้วย  
การประเมินราคาทรัพย์สินเพื่อประโยชน์แห่งรัฐ ให้พนักงานเจ้าหน้าที่เรียกเก็บค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิ
และนิติกรรมโดยค านวณตามราคาประเมินทุนทรัพย์ของอสังหาริมทรัพย์เพื ่อเรียกเก็บค่าธรรมเนียม  
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ซึ่งใช้อยู่ในวันก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับไปพลางก่อน จนกว่าจะมีบัญชี
ราคาประเมินทรัพย์สินตามกฎหมายว่าด้วยการประเมินราคาทรัพย์สินเพื่อประโยชน์แห่งรัฐใช้บังคับ 
 
 มาตรา ๖ ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
 
 หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่กฎหมายว่าด้วยการประเมิน
ราคาทรัพย์สิน เพื่อประโยชน์แห่งรัฐก าหนดให้มีคณะกรรมการประเมินราคาทรัพย์สินเพื่อประโยชน์แห่งรัฐ
และคณะกรรมการประเมินราคาทรัพย์สินเพื่อประโยชน์แห่งรัฐประจ าจังหวัด เพื่อท าหน้ าที่เกี ่ยวกับการ
ประเมินราคาทรัพย์สินและการจัดท าบัญชีราคาประเมินทรัพย์สินซึ่งใช้เป็นเกณฑ์อ้างอิงหรือเป็นฐานในการ
จัดเก็บภาษีอากรและค่าธรรมเนียมตามกฎหมาย หรือเพื่อใช้ประโยชน์อย่างอื่นของหน่วยงานของรัฐ  สมควร
แก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดิน เพ่ือให้สอดคล้องกับกฎหมายดังกล่าว  จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
 
 
 

 
 
 

 
185 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๖/ตอนท่ี ๖๘ ก/หน้า ๓๒/๒๕ พฤษภาคม ๒๕๖๒ 
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ภาคผนวก ข. 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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พระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. ๒๕๔๒ 
 
 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ให้ไว้ ณ วันที่ ๕ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๔๒ 

เป็นปีที่ ๕๔ ในรัชกาลปัจจุบัน 
 

  พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ประกาศว่า 
  โดยที่เป็นการสมควรให้มีกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
  จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติขึ้นไว้โดยค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา 
ดังต่อไปนี้ 
 
 มาตรา ๑ พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒” 
 
 มาตรา ๒186 พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 
 
 มาตรา ๓ ในพระราชบัญญัตินี้ 
 “หน่วยงานทางปกครอง” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและ
มีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทาง
ปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง 
  “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” หมายความว่า 
 (๑) ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง คณะบุคคล หรือผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานทางปกครอง 
 (๒) คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให้อ านาจในการออกกฎ 
ค าสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล และ 
 (๓) บุคคลที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ตาม (๑) หรือ (๒) 

 

 186 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๑๖/ตอนท่ี ๙๔ ก/หน้า ๑/๑๐ ตุลาคม ๒๕๔๒ 
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 “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” หมายความว่า คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัด
องค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย 
 “ตุลาการศาลปกครอง” หมายความว่า ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และตุลาการในศาลปกครอง
ชั้นต้น 
 “ก.ศป.” หมายความว่า คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง 
 “ก.บ.ศป.”187 หมายความว่า คณะกรรมการบริหารศาลปกครอง 
 “ก.ขป.”188 หมายความว่า คณะกรรมการข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง 
 “คู่กรณี” หมายความว่า ผู้ฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดี และให้หมายความรวมถึงบุคคล  หน่วยงานทาง
ปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเข้ามาเป็นคู่กรณีด้วยการร้องสอด ไม่ว่าจะโดยความสมัครใจเอง หรือโดยถูก
ค าสั่งศาลปกครองเรียกเข้ามาในคดี ทั้งนี้ เนื่องจากเป็นผู้มีส่วนได้เสีย หรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้น
และเพ่ือประโยชน์แห่งการด าเนินกระบวนพิจารณา ให้รวมถึงผู้มีสิทธิกระท าการแทนด้วย 
 “ค าฟ้อง” หมายความว่า การเสนอข้อหาต่อศาลไม่ว่าจะได้เสนอต่อศาลปกครองชั้นต้นหรือศาล
ปกครองสูงสุด ไม่ว่าจะได้เสนอในขณะที่เริ่มคดีโดยค าฟ้องหรือค าร้องขอ หรือเสนอในภายหลัง โดยค าฟ้อง
เพิ่มเติมหรือแก้ไข หรือฟ้องแย้ง หรือโดยสอดเข้ามาในคดีไม่ว่าด้วยความสมัครใจ หรือถูกบังคับ หรือโดยมีค า
ขอให้พิจารณาใหม ่
 “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็น
การเฉพาะ 
 “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการ
สาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
 “ประโยชน์แก่ส่วนรวม”189 หมายความว่า ประโยชน์ต่อสาธารณะหรือประโยชน์อันเกิดแก่การจัดท า
บริการสาธารณะหรือการจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค หรือประโยชน์อื ่นใดที่เกิดจากการด าเนินการหรือการ
กระท าที่มีลักษณะเป็นการส่งเสริม หรือสนับสนุนแก่ประชาชนเป็นส่วนรวมหรือประชาชนส่วนรวมจะได้รับ
ประโยชน์จากการด าเนินการหรือการกระท านั้น 
 

ฯลฯ      ฯลฯ 
  

 

 187 มาตรา ๓ “ก.บ.ศป.” เพิ่มเติมโดย พ.ร.บ.ฯ (ฉ.๙/๒๕๖๐) 
 188 มาตรา ๓ “ก.ขป.” เพิ่มเติมโดย พ.ร.บ.ฯ (ฉ.๙/๒๕๖๐) 
 189 มาตรา ๓ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” เพิ่มเติมโดย พ.ร.บ.ฯ (ฉ.๕/๒๕๕๑) 
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 มาตรา ๗ ศาลปกครองแบ่งออกเป็นสองชั้น คือ 
 (๑) ศาลปกครองสูงสุด 
 (๒) ศาลปกครองชั้นต้น ได้แก่ 
  (ก) ศาลปกครองกลาง 
  (ข) ศาลปกครองในภูมิภาค 
  ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้นอาจแบ่งเป็นแผนกหรือหน่วยงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน
และจะให้มีอ านาจในคดีประเภทใดหรือคดีในท้องที่ใดซึ่งอยู่ในเขตอ านาจของแต่ละศาลนั้น แยกต่างหาก
โดยเฉพาะก็ได้ ทั้งนี ้ให้ออกเป็นประกาศประธานศาลปกครองสูงสุดโดยความเห็นชอบของ ก.บ.ศป.190 

 
ฯลฯ      ฯลฯ 

 
 มาตรา ๙ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้ 
 (๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหน้าที ่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั ้นตอน หรือวิธีการอัน เป็น
สาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็น
ธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างข้ันตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็น
การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 
 (๒) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
 (๓) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจาก
การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
 (๔) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
 (๕) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาล เพ่ือบังคับ
ให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 
 (๖) คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง 
 เรื่องดังต่อไปนี้ไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 
 (๑) การด าเนินการเก่ียวกับวินัยทหาร 
 (๒) การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ 

 

 190 มาตรา ๗ วรรคสอง เพิ่มเตมิโดย พ.ร.บ.ฯ (ฉ.๖/๒๕๕๔), แก้ไขเพิ่มเติมโดย พ.ร.บ.ฯ (ฉ.๙/๒๕๖๐)  
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 (๓) คดีที่อยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากรศาลทรัพย์สินทาง
ปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลช านัญพิเศษอ่ืน 
 
 มาตรา ๑๐ ศาลปกครองชั้นต้นมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง เว้นแต่คดี
ที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 
 
 มาตรา ๑๑ ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี ดังต่อไปนี้ 
 (๑) คดีพิพาทเกี ่ยวกับค าว ินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามที ่ท ี ่ประชุมใหญ่  
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด 
 (๒) คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี 
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
 (๓) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจศาลปกครองสูงสุด 
 (๔) คดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
 

ฯลฯ      ฯลฯ 
 
 มาตรา ๔๒ ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย  โดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
หรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา ๙ และ
การแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดใน
มาตรา ๗๒ ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่อง
ใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
ดังกล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่
กฎหมายนั้นก าหนด 
 

ฯลฯ      ฯลฯ 
 
 มาตรา ๗๑ ภายใต้บังคับบทบัญญัติว่าด้วยการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่ง ค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ใด ๆ ให้มีผลผูกพันบุคคลภายนอกได้ในกรณี ดังต่อไปนี้ 
 (๑) ในค าพิพากษาให้บุคคลใดออกไปจากสถานที่ใดให้ใช้บังคับตลอดถึงบริวารของผู้นั้นที่อยู่ใน
สถานที่นั้นด้วย เว้นแต่ผู้นั้นจะพิสูจน์ได้ว่าตนมีสิทธิพิเศษอ่ืน 
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 (๒) ถ้าบุคคลใดได้เข้าเป็นผู้ค ้าประกันในศาลเพ่ือการด าเนินการใด ๆ ตามค าพิพากษาหรือค าสั่ง ให้
ค าพิพากษาหรือค าสั่งใช้บังคับแก่การประกันนั้นได้โดยไม่ต้องฟ้องผู้ค ้าประกันใหม่ 
 (๓) ค  าพิพากษาหรือค าส ั ่งเก ี ่ยวกับสถานะหรือความสามารถของบุคคล หร ือน ิต ิบ ุคคล 
บุคคลภายนอกจะยกขึ้นอ้างอิงหรือใช้ยันกับบุคคลภายนอกก็ได้ เว้นแต่บุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกว่า 
 (๔) ค าพิพากษาหรือค าสั ่งที ่เกี ่ยวกับสิทธิแห่งทรัพย์สินใด ๆ คู ่กรณีที ่เกี ่ยวข้องอาจอ้างกับ
บุคคลภายนอกได้ เว้นแต่บุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกว่า 
 
 มาตรา ๗๒ ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ 
 (๑) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีที่มีการฟ้องว่า
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) 
 (๒) สั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติตามหน้าที่ภายใน
เวลาที่ศาลปกครองก าหนด ในกรณีที่มีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่
หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
 (๓) สั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ โดยจะก าหนด
ระยะเวลาและเงื่อนไขอื่น ๆ ไว้ด้วยก็ได้ ในกรณีที่มีการฟ้องเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือการฟ้องเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 (๔) สั่งให้ถือปฏิบัติต่อสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลที่เกี่ยวข้อง ในกรณีที่มีการฟ้อง ให้ศาลมีค าพิพากษา
แสดงความเป็นอยู่ของสิทธิหรือหน้าที่นั้น 
 (๕) สั่งให้บุคคลกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใดเพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมาย 
 ในการมีค าบังคับตามวรรคหนึ่ง (๑) ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดว่าจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่
ย้อนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได้ หรือจะก าหนดให้มีเงื่อนไขอย่างใดก็ได้ ทั้งนี้ ตามความ
เป็นธรรมแห่งกรณ ี
 ในกรณีที่ศาลปกครองมีค าพิพากษาถึงที่สุดให้เพิกถอนกฎ ให้มีการประกาศผลแห่งค าพิพากษา
ดังกล่าวในราชกิจจานุเบกษา และให้การประกาศดังกล่าวมีผลเป็นการเพิกถอนกฎนั้น 
 วรรคสี่191 (ยกเลิก) 
 วรรคห้า192 (ยกเลิก) 
 วรรคหก193 (ยกเลิก) 
 

 

 191 มาตรา ๗๒ วรรคสี่ ยกเลิกโดย พ.ร.บ.ฯ (ฉ.๘/๒๕๕๙) 
 192 มาตรา ๗๒ วรรคห้า ยกเลิกโดย พ.ร.บ.ฯ (ฉ.๘/๒๕๕๙) 
 193 มาตรา ๗๒ วรรคหก ยกเลิกโดย พ.ร.บ.ฯ (ฉ.๘/๒๕๕๙) 
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 หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ได้บัญญัติให้จัดตั้งศาลปกครองขึ้น เพื่อให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่มีข้อพิพาททางกฎหมายปกครอง
ระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ด้วยกัน เกี่ยวกับการกระท าหรือการละเว้นการกระท าที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตาม
กฎหมาย หรือเนื่องจากการกระท าหรือการละเว้นการกระท าที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้อง
รับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ซึ่งตามอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองดังกล่าวเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้อง
กับการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง การกระท าละเมิดในทางปกครอง หรือการท าสัญญาทางปกครอง อัน
เป็นเรื่องของกฎหมายมหาชน และโดยที่ระบบการพิจารณาและพิพากษาคดีจ าเป็นต้องมีกระบวนการเป็น
พิเศษต่างจากคดีปกติทั่ว ๆ ไป เพราะผลแห่งค าพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหารราชการแผ่นดิน หรือต้อง
จ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวมเป็นค่าชดเชยหรือค่าเสียหายแก่เอกชน ในขณะเดียวกันเอกชนจะอยู่ในฐานะ
เสียเปรียบที่ไม่อาจทราบข้อมูลจากหน่วยงานของรัฐได้ ในการพิจารณาจึงจ าเป็นต้องใช้ระบบไต่สวนเพื่อหา
ข้อเท็จจริงที่แท้จริง และต้องมีตุลาการที่มีความเชี่ยวชาญเป็นการเฉพาะซึ่งสามารถตรวจสอบได้จากฝ่าย
บริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และประชาชนทั่วไปซึ่งจะถูกกระทบในทางใดทางหนึ่งจากค าพิพากษาของศาล
ปกครอง รวมทั้งต้องมีหน่วยงานธุรการของศาลปกครองที่เป็นอิสระ ฉะนั้น เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
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ภาคผนวก ค. 

พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 
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พระราชบัญญัติ 
ว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ 

 
ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 

ให้ไว้ ณ วันที่ ๑๕ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๔๒ 
เป็นปีที่ ๕๔ ในรัชกาลปัจจุบัน 

 
 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ประกาศว่า 
 โดยที่เป็นการสมควรมีกฎหมายว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติขึ้นไว้โดยค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา 
ดังต่อไปนี้ 
 
 มาตรา ๑ พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
พ.ศ. ๒๕๔๒” 
 
 มาตรา ๒194 พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับเมื่อพ้นหกสิบวันนับตั้งแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เป็นต้นไป 
 
 มาตรา ๓ ในพระราชบัญญัตินี้ 
 “ศาล” หมายความว่า ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร หรือศาลอ่ืน 
 “ศาลยุติธรรม” หมายความว่า ศาลทั้งหลายตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม หรือศาลที่มีกฎหมาย  
จัดตั้งขึ้นและก าหนดให้อยู่ในสังกัดกระทรวงยุติธรรม หรือก าหนดให้เป็นศาลยุติธรรม 
 “ศาลปกครอง” หมายความว่า ศาลปกครองตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครอง 
 “ศาลทหาร” หมายความว่า ศาลทหารตามกฎหมายว่าด้วยธรรมนูญศาลทหาร 
 “คณะกรรมการ” หมายความว่า คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
 “กรรมการ” หมายความว่า กรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล 
 
 มาตรา ๔ ให้มีคณะกรรมการวินิจฉัยชี ้ขาดอ านาจหน้าที ่ระหว่างศาลคณะหนึ่ง ประกอบด้วย  
ประธานศาลฎีกาเป็นประธานกรรมการ ประธานศาลปกครองสูงสุด หัวหน้าส านักตุลาการทหาร และ
ผู้ทรงคุณวุฒิอ่ืนอีกสี่คนเป็นกรรมการ 

 

 194 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๑๖/ตอนท่ี ๑๐๔ ก/หน้า ๕/๒๖ ตุลาคม ๒๕๔๒ 
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 ในกรณีที่มีการจัดตั้งศาลอื่นขึ้น ให้ประธานศาลอื่นนั้นเป็นกรรมการโดยต าแหน่งตามวรรคหนึ่งด้วย 
 คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลและอ านาจ
หน้าที่อื่นตามพระราชบัญญัตินี้ 
 
 มาตรา ๕ กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิประกอบด้วยบุคคล ดังต่อไปนี้ 
 (๑) ผู้มีความรู้และมีประสบการณ์เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม ซึ่งได้รับการ
คัดเลือกจากที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกา จ านวนหนึ่งคน 
 (๒) ผู้มีความรู้และมีประสบการณ์เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง ซึ่งได้รับการ
คัดเลือกจากที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด จ านวนหนึ่งคน 
 (๓) ผู้มีความรู้และมีประสบการณ์เกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลทหาร ซึ่งได้รับการ
คัดเลือกจากที่ประชุมใหญ่ตุลาการพระธรรมนูญในศาลทหารสูงสุด จ านวนหนึ่งคน 
 (๔) ผู้มีความรู้และมีประสบการณ์ด้านกฎหมายที่มิใช่เป็นผู้พิพากษาหรือตุลาการประจ าศาล ซึ่ง
ได้รับการคัดเลือกจากกรรมการโดยต าแหน่งและกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิตาม (๑) (๒) และ (๓) จ านวนหนึ่งคน 
 

ฯลฯ    ฯลฯ 
 
 มาตรา ๑๐ ในกรณีที่มีการฟ้องคดีต่อศาลใด ถ้าคู่ความฝ่ายที่ถูกฟ้องเห็นว่าคดีดังกล่าวอยู่ในเขต
อ านาจของอีกศาลหนึ่ง ให้ยื่นค าร้องต่อศาลที่รับฟ้องก่อนวันสืบพยานส าหรับศาลยุติธรรมหรือศาลทหาร หรือ
ภายในก าหนดระยะเวลายื่นค าให้การหรือก่อนพ้นระยะเวลาที่ศาลอนุญาตให้ยื่นค าให้การเป็นอย่างช้าส าหรับ
ศาลปกครองหรือศาลอื่น ในการนี้ ศาลที่รับฟ้องอาจรอการพิจารณาไว้ชั่วคราวก็ได้ และให้จัดท าความเห็น
ส่งไปให้ศาลที่คู ่ความร้องว่าคดีนั้นอยู่ในเขตอ านาจโดยเร็วในกรณีเช่นว่านี้ให้ศาลที่เกี ่ยวข้องด าเนินการ 
ดังต่อไปนี้ 
 (๑) ถ้าศาลที่ส่งความเห็นมีความเห็นว่าคดีนั้นอยู่ในเขตอ านาจของศาลตนและศาลที่รับความเห็นมี
ความเห็นพ้องกับศาลดังกล่าว ให้แจ้งความเห็นไปยังศาลที่ส่งความเห็นเพ่ือมีค าสั่งให้ด าเนินกระบวนพิจารณา
คดีในศาลเดิมนั้นต่อไป 
 (๒) ถ้าศาลที่ส่งความเห็นมีความเห็นว่าคดีนั้นอยู่ในเขตอ านาจของอีกศาลหนึ่งที่คู่ความอ้างและศาล
ที่รับความเห็นมีความเห็นพ้องกับศาลดังกล่าว ให้แจ้งความเห็นไปยังศาลที่ส่งความเห็นเพื่อมีค าสั่งให้โอนคดีไป
ยังศาลนั้น หรือสั่งจ าหน่ายคดีเพื่อให้คู่ความไปฟ้องศาลที่มีเขตอ านาจ ทั้งนี้ตามที่ศาลเห็นสมควรโดยค านึงถึง
ประโยชน์แห่งความยุติธรรม 
 (๓) ถ้าศาลที่ส่งความเห็นและศาลที่รับความเห็นมีความเห็นแตกต่างกันในเรื่องเขตอ านาจศาลในคดี
นั้น ให้ศาลที่ส่งความเห็นส่งเรื่องไปให้คณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดให้เสร็จภายในสามสิบวันนับแต่
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วันที่คณะกรรมการมีมติรับเรื ่อง แต่ถ้ามีเหตุจ าเป็น ให้คณะกรรมการลงมติให้ขยายเวลาออกไปได้ไม่เกิน
สามสิบวัน โดยให้บันทึกเหตุแห่งความจ าเป็นนั้นไว้ด้วย195 
 ค าสั่งของศาลตามวรรคหนึ่ง (๑) และ (๒) และค าวินิจฉัยของคณะกรรมการที่เกี่ยวกับเขตอ านาจ
ศาลตามวรรคหนึ่ง (๓) ให้เป็นที่สุด และมิให้ศาลที่อยู่ในล าดับสูงขึ้นไปของศาลตามวรรคหนึ่งยกเรื่องเขต
อ านาจศาลขึ้นพิจารณาอีก 
 ความในมาตรานี้ให้ใช้บังคับกับกรณีที่ศาลเห็นเอง ก่อนมีค าพิพากษาด้วยโดยอนุโลม 
 
 มาตรา ๑๑ ในกรณีที่คณะกรรมการได้วินิจฉัยชี้ขาดว่าคดีอยู่ในเขตอ านาจของศาลที่รับฟ้อง ให้ศาล
นั้นด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไป แต่ถ้าวินิจฉัยชี้ขาดว่าคดีอยู่ในเขตอ านาจของอีกศาลหนึ่ง ให้ศาลที่รับฟ้อง
สั่งโอนคดีหรือสั่งจ าหน่ายคดีเพื่อให้คู่ความไปฟ้องศาลที่มีเขตอ านาจ ทั้งนี้ ตามที่ศาลเห็นสมควรโดยค านึงถึง
ประโยชน์แห่งความยุติธรรม 
 
 มาตรา ๑๒ ในกรณีที่มีการน าคดีซึ่งมีข้อเท็จจริงเรื่องเดียวกันฟ้องต่อศาลที่มีเขตอ านาจแตกต่างกัน
ตั้งแต่สองศาลขึ้นไป ถ้าคู่ความหรือศาลเห็นว่าคดีนั้นไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลใดศาลหนึ่งที่รับฟ้อง ให้น า
ความในมาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ มาใช้บังคับโดยอนุโลม 
 ในกรณีที่มีการฟ้องคดีต่อศาลใด แต่ศาลนั้นไม่รับฟ้องเพราะเหตุว่าคดีดังกล่าวอยู่ในเขตอ านาจของ
อีกศาลหนึ่ง เมื่อมีการฟ้องคดีต่ออีกศาลหนึ่งแล้วหากศาลดังกล่าวเห็นว่าคดีนั้นไม่อยู่ในเขตอ านาจ เช่นกัน ให้
ศาลนั้นส่งเรื่องไปให้คณะกรรมการพิจารณาวินิจฉัย โดยให้น าความในมาตรา ๑๐ วรรคหนึ่ง (๓) และมาตรา 
๑๑ มาใช้บังคับโดยอนุโลม 
 

ฯลฯ    ฯลฯ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 195 มาตรา ๑๐ วรรคหนึ่ง แก้ไขเพิม่เติมโดย พ.ร.บ.ฯ (ฉ.๒/๒๕๖๔) 
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 หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่มาตรา ๒๔๘ ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้มีคณะกรรมการเพื่อท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยปัญหาเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่  
ระหว่างศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร หรือศาลอื่น โดยให้ประกอบด้วยประธานศาลฎีกา ประธาน  
ศาลปกครองสูงสุด ประธานศาลอื่นและกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิตามที่กฎหมายบัญญัติและให้หลักเกณฑ์  
การเสนอปัญหาดังกล่าวเป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
 
     
พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๖๔196 
 

ฯลฯ    ฯลฯ 
 
 มาตรา ๗ พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับกับบรรดาคดีที่ได้ยื่นค าร้องไว้แล้วก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้
ใช้บังคับ เว้นแต่คดีของศาลปกครองหรือศาลอื่นที่ได้ยื่นค าฟ้องไว้ก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ แต่ยัง
ไม่ได้ยื่นค าร้องต่อศาลเพ่ือโต้แย้งเขตอ านาจศาลตามกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 
ให้ยื่นค าร้องภายในก าหนดระยะเวลาหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 
 

ฯลฯ    ฯลฯ 
 
 หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่พระราชบัญญัติว่าด้วยการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที ่ระหว่างศาล พ.ศ. ๒๕๔๒ บังคับใช้มาเป็นเวลานาน บทบัญญัติบางมาตรามี
ข้อขัดข้องในการบังคับใช้หรือในทางปฏิบัติ สมควรแก้ไขเพิ่มเติมกรอบระยะเวลาของกระบวนการโต้แย้งเขต
อ านาจศาลส าหรับการฟ้องคดีต่อศาลปกครองหรือศาลอื่นที่ไม่ใช่ศาลยุติธรรมและศาลทหาร และในระหว่าง
เข้าสู่กระบวนการวินิจฉัยชี้ขาดเขตอ านาจศาล ให้ศาลที่รับฟ้องมีดุลพินิจในการพิจารณาคดีต่อไปได้ แก้ไข
เพิ่มเติมระยะเวลาการพิจารณาค าร้องขอให้คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลพิจารณา
วินิจฉัยชี้ขาดกรณีค าพิพากษาหรือค าสั่งที่ถึงที่สุดระหว่างศาลขัดแย้งกัน รวมทั้งก าหนดให้มีผู้ช่วยเลขานุการ
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลเพ่ือท าหน้าที่ช่วยเหลืองานของเลขานุการคณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ในการปฏิบัติหน้าที่ตามที่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลก าหนดและให้ผู ้ช่วยเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที ่ระหว่างศาลได้รับ
ประโยชน์ตอบแทนตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
 
 

 

 196 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๘/ตอนท่ี ๑๑ ก/หน้า ๑๓/๑๐ กุมภาพนัธ์ ๒๕๖๔ 
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ภาคผนวก ง. 
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

 
 โดยที ่มาตรา ๔๔ และมาตรา ๖๖ แห่งพระราชบัญญัติจ ัดตั ้งศาลปกครองและวิธ ีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ก าหนดให้การด าเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับการฟ้อง การร้องสอด การเรียกบุคคล 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเข้ามาเป็นคู่กรณีในคดี การด าเนินกระบวนพิจารณา การรับฟัง
พยานหลักฐาน และการพิพากษาคดีปกครอง รวมทั้งการก าหนดมาตรการหรือวิธีการเพื่อบ รรเทาทุกข์ 
ชั ่วคราวก่อนการพิพากษานอกจากที่บัญญัติไว้แล้วในพระราชบัญญัติดังกล่าว เป็นไปตามหลักเกณฑ์  
และวิธีการที่ก าหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
 ฉะนั้น อาศัยอ านาจตามความในมาตรา ๔๔ และมาตรา ๖๖ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดจึงออกระเบียบไว้ 
ดังต่อไปนี้ 
 ข้อ ๑ ระเบียบนี ้เรียกว่า “ระเบียบของที ่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓” 
 
 ข้อ ๒197 ระเบียบนี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 
 
 ข้อ ๓ ในระเบียบนี้ ถ้าข้อความมิได้แสดงให้เห็นเป็นอย่างอ่ืน 
 “ศาล” หมายความว่า ศาลปกครอง หรือตุลาการศาลปกครอง 
 “ศาลปกครอง” หมายความว่า ศาลปกครองชั้นต้น หรือศาลปกครองสูงสุด 
 “ตุลาการหัวหน้าคณะ” หมายความว่า ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองชั้นต้น หรือตุลาการ
หัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุด 
 “ตุลาการเจ้าของส านวน” หมายความว่า ตุลาการศาลปกครองซึ่งได้รับแต่งตั้งให้เป็นตุลาการ
เจ้าของส านวน 
 “ตุลาการผู้แถลงคดี” หมายความว่า ตุลาการศาลปกครองซึ่งได้รับแต่งตั้งให้เป็นผู้แถลงคดีปกครอง 
 “ค าแถลงการณ์” หมายความว่า สรุปข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเห็นของตุลาการผู้แถลงคดี
ที่เสนอต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษา 
 “ส านักงาน”198 หมายความว่า ส านักบังคับคดีปกครอง หรือส านักงานศาลปกครองในภูมิภาค และ
ให้หมายความรวมถึงพนักงานเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานบังคับคดี 

ฯลฯ    ฯลฯ 

 

 197 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๑๗/ตอนท่ี ๑๐๘ ก/หน้า ๓๐/๑๗ พฤศจกิายน ๒๕๔๓ 
 198 ข้อ ๓ “ส านักงาน” เพิ่มเติมโดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฯ (ฉ.๘/๒๕๖๒) 
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 ข้อ ๔๑ ในกรณีที่องค์คณะเห็นว่าคดีที่ยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นมีหลายข้อหา ถ้าข้อหาหนึ่ง
ข้อหาใดเป็นเรื ่องที่ไม่อยู ่ในอ านาจหรือเขตอ านาจของศาลปกครองชั้นต้นนั ้น ไม่ว่าจะโดยเหตุที่ข้อหา  
ดังกล่าวอยู่ในอ านาจหรือเขตอ านาจของศาลปกครองชั ้นต้นอื่น ศาลปกครองสูงสุด หรือศาลอื่นซึ่งมิใช่  
ศาลปกครอง ให้สั่งไม่รับข้อหาที่ไม่อยู่ในอ านาจหรือเขตอ านาจไว้พิจารณา แล้วด าเนินกระบวนพิจารณา  
ในส่วนของข้อหาที่อยู่ในอ านาจและเขตอ านาจต่อไป แต่ในกรณีที่องค์คณะเห็นว่าข้อหาที่สั่งไม่รับไว้พิจารณา
จะมีผลต่อการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั ้นต้นนั้น องค์คณะอาจมีค าสั่งให้รอการพิจารณา  
พิพากษาคดีไว้จนกว่าข้อหาที่สั่งไม่รับไว้พิจารณาจะได้มีการพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีโดยศาลที่มีอ านาจ  
หรือเขตอ านาจ และคดีถึงท่ีสุดแล้ว 
 ในกรณีที่คดีที่ยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นข้อหาใดมีหลายประเด็นเกี่ยวพันกัน และปรากฏว่ามี
ประเด็นที ่จ าเป็นต้องวินิจฉัยก่อนจึงจะวินิจฉัยประเด็นหลักแห่งคดีได้อยู ่ในอ านาจหรือเขตอ านาจของ  
ศาลปกครองชั้นต้นอื่นหรือศาลอื่นซึ่งมิใช่ศาลปกครอง ศาลปกครองชั้นต้นซึ ่งรับคดีไว้ มีอ านาจวินิจฉัย  
ประเด็นเก่ียวพันกันที่ต้องวินิจฉัยก่อนนั้นเพ่ือให้ศาลสามารถวินิจฉัยประเด็นหลักแห่งคดีได้ 
 ในกรณีที่คดีที่ยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นข้อหาใดมีหลายประเด็นเกี่ยวพันกัน และปรากฏว่ามี
ประเด็นที่จ าเป็นต้องวินิจฉัยก่อนจึงจะวินิจฉัยประเด็นหลักแห่งคดีได้อยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุด  
และประเด็นที่ต้องวินิจฉัยก่อนนั ้นเป็นประเด็นที่ศาลปกครองชั้นต้นเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองใด  
น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้ศาลปกครองชั ้นต้นสั ่งไม่รับประเด็นนั้นไว้พิจารณา แล้วด าเนินกระบวน  
พิจารณาในส่วนของประเด็นที ่อยู ่ในอ านาจต่อไป แต่ในกรณีที ่องค์คณะเห็นว่าประเด็นที ่สั ่งไม่ร ับไว้  
พิจารณาจะมีผลต่อการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นต้น องค์คณะอาจมีค าสั่งให้รอการพิจารณา
พิพากษาคดีไว ้จนกว่าประเด็นที ่ส ั ่งไม่ร ับไว ้พิจารณาจะได้มีการพิพากษาหรือมีค าสั ่งช ี ้ขาดคดีโดย  
ศาลปกครองสูงสุดแล้ว 
 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ ๘)  
พ.ศ. ๒๕๖๒199 
 
 โดยที ่มาตรา ๗๕/๑ แห่งพระราชบัญญัต ิจ ัดตั ้งศาลปกครองและวิธ ีพ ิจารณาคดีปกครอง   
พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  (ฉบับที่ ๘) 
พ.ศ. ๒๕๕๙ บัญญัติให้การบังคับคดีตามค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครอง ให้น าบทบัญญัติว่าด้วย 
การบังคับคดีตามค าพิพากษาหรือค าสั่ง และบทบัญญัติว่าด้วยค่าฤชาธรรมเนียม ตามประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่ง และค่าธรรมเนียมเจ้าพนักงานบังคับคดีท้ายประมวลกฎหมายดังกล่าว มาใช้บังคับ  
โดยอนุโลมกับการบังคับคดีปกครอง ทั้งนี้ เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัตินี้และหลักกฎหมายทั่วไป 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง และให้ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจออกระเบียบก าหนด
หลักเกณฑ์ วิธ ีการ และเงื ่อนไขเพื ่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามบทบัญญัติดังกล่าว และเพื ่อบังคับตาม  
ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครอง 
 

ฯลฯ    ฯลฯ 
 
 ข้อ ๕ ระเบียบนี้ไม่มีผลกระทบถึงกระบวนพิจารณาของศาล และกระบวนวิธีการบังคับคดี  ของ
ส านักงาน หรือเจ้าพนักงานบังคับคดีที่ได้กระท าไปแล้วก่อนวันที่ระเบียบนี้ใช้บังคับ  
 บรรดาคดีที ่อยู่ระหว่างการบังคับคดีหรืออยู่ในระหว่างการด าเนินการของส านักงาน หรือเจ้า
พนักงานบังคับคดีอยู่แล้วในวันก่อนวันที่ระเบียบนี้ใช้บังคับให้ด าเนินการต่อไปได้ตามระเบียบนี้  
 
 ข้อ ๖ ให้ประธานศาลปกครองสูงสุดรักษาการตามระเบียบนี้ และให้มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดปัญหา
เกี่ยวกับการปฏิบัติตามระเบียบนี้ กับให้มีอ านาจออกประกาศหรือค าสั่งเพื่อประโยชน์ ในการปฏิบัติตาม
ระเบียบนี้ 
 

ฯลฯ    ฯลฯ 
 
 
 
 
 

 

  199 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๓๖/ตอนท่ี ๓๓ ก/หน้า ๑/๑๘ มีนาคม ๒๕๖๒ 
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