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บทคัดยอ 

 

 การศึกษาคนควาอิสระเรื่องปญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายตัดอํานาจศาลปกครอง เปนการศึกษากรณีพระ

ราชกําหนดการบริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. 2544 พระราชกําหนด การบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และคําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ  

ที่ 10/2558 เรื่อง การแกไขปญหาการทําประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไรการควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 

ซึ่งเปนกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครองไมใหพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง 

ตาง ๆ ของฝายปกครอง ทั้งที่คดีดังกลาวเปนคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีวัตถุประสงคใหทราบถึงแนวความคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจ

อธิปไตย หลักนิติรัฐ หลักประกันสิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ การกระทําทางปกครอง ระบบศาล 

ระบบวิธีพิจารณาคดี เขตอํานาจและคําบังคับของศาลปกครอง รวมทั้งการดําเนินคดีในศาลปกครอง เพ่ือนําไปสูการ

วิเคราะหใหเห็นถึงปญหาตาง ๆ ที่เกิดขึ้น อันจะทําใหไดขอเสนอแนะในการแกไขปญหาตอไป 

 การศึกษาคนควาอิสระนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ดวยวิธีการวิจัยทางเอกสาร โดยทําการศึกษาคนควาจาก

หนังสือ เอกสารทางวิชาการ วิทยานิพนธ บทความ คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ คําพิพากษาศาลแพง และบทกฎหมายที่

เกี่ยวของตาง ๆ แลวนํามาเรียบเรียงเปนเนื้อเรื่องในแตละบท นําไปสูการวิเคราะหใหเห็นถึงปญหาตาง ๆ ที่เกิดขึ้นจาก

กฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครอง ทําใหไดบทสรุปที่นําไปสูขอเสนอแนะสําหรับการแกไข

และปองกันมิใหเกิดปญหาขึ้นอีกอยางเปนรูปธรรม 

 ผลการศึกษา พบวา ปญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจของศาลปกครองไดแก ปญหา

เกี่ยวกับหลักนิติรัฐและความเชี่ยวชาญของศาลตามลักษณะและประเภทของคดี ปญหาเกี่ยวกับความสะดวกของคูความใน

การดําเนินคดี ปญหาเกี่ยวกับการฟองคดีละเมิดเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนหรือความรับผิดอยางอื่น และปญหา

เกีย่วกับการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและวิชาชีพนักกฎหมายมหาชนในประเทศไทย ซึ่งปญหาดังกลาวสามารถแกไข

ไดดวยการที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่จะออกใชบังคับในอนาคตบัญญัติเขตอํานาจของศาลปกครองและศาล

ยุติธรรมใหมีลักษณะเปนการทั่วไปครอบคลุมคําฟองทุกประเภทของคดีที่อยูในเขตอํานาจของแตละศาล โดยไมมีคําวา 

“ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” หอยทายไวในสวนที่เกี่ยวกับเขตอํานาจของศาลปกครอง และในการออกกฎหมายฝาย

บริหารหรือนิติบัญญัติตองคํานึงถึงความสะดวกของประชาชนในการดําเนินคดีซึ่งเปนสิทธิพ้ืนฐานที่ไดรับการรับรองไว

ในรัฐธรรมนูญ การออกกฎหมายไมใหกระทบกระเทือนประชาชนผูไดรบัความเสียหายในสิทธิการฟองคดีละเมิดในทาง

ปกครองหรือความรับผิดอยางอื่นเพ่ือใหคดีดังกลาวไดรับการพิจารณาโดยศาลที่มีอํานาจอยางแทจริง และคํานึงถึง

เจตนารมณของการจัดต้ังศาลปกครองในระบบศาลคูตามหลักนิติรัฐเพ่ือใหหลักกฎหมายปกครองและวิชาชีพนักกฎหมาย

มหาชนไดรับการพัฒนาใหทัดเทียมกับรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย 

 

 

คําสําคัญ การออกกฎหมายตัดอํานาจ ศาลปกครอง 
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Abstract 
 
 This independent study is educated the problem with the legislation cutting  
the Administrative Court : a case study of the Emergency Decree of Thai Asset Management 
B.E. 2544 (2001), the Emergency Decree on Public Administration in Emergency Situation 
B.E.2548 (2005), the Internal Security Act B.E. 2551 (2008) and the Order of the Head of the 
National Council for Peace and Order N0.10/2558 (No.10/2015) according to the Actions 
Against Illegal, Unreported and Unregulated fishing issued on April 29, 2015. There is the 
law which is a positive law that cut administrative jurisdiction to adjudicate disputes cases 
about the administrative acts of various party rules in spite of  the cases are under the 
jurisdiction of  Administrative Court accordance with Constitution and the Act of the 
Establishment of Administrative Court and Administrative Case Procedure B.E. 2542 (1999). 
The objectives of this independent study aimed to study: the concept, the sovereignty theories, 
the rule of law, the collateral rights of the prosecution to the Administrative Court in foreign 
country, the administrative actions, the court system, the judicial system, the jurisdiction and 
the enforcement of the Administrative Court including the prosecution of Administrative 
Court that contributes to analysis of the various problems and provides the suggestions for 
further problem solutions. 
 This independent study is a qualitative research in the field of documentary 
research by studying from text books, academic documents, thesis, research papers, diagnosis 
of the constitutional court, judgment of Civil Court and related laws which is composed to a 
scenario into each chapter. These are contributed to analysis the problems that occurs from 
four of the aforementioned law with the provisions to cut the Administrative Court right.  
The conclusions lead to suggest the solutions and prevent the further problems concretely. 
 From the study found that the problems with the legislation included  
the provisions to cut the Administrative Court right such as the problems about the rule of law 
and the expertise of the court in accordance with the court case, the problem about the 
convenience of the parties in the litigation process, the problem about the prosecution calling 
for compensation or other liability and the problem with the development of administrative 
law and the public legal profession in Thailand. All problems could be solved with the 
Constitution of the kingdom of Thailand which enforce the further jurisdiction of the 
Administrative Court and Court of Justice for a general indictment over accusation in each 
courts without the words “in conformity with law” under the Administrative Court 
jurisdiction and the administrative legislation or legislative had to consider the convenience of 
the people in the litigation which was a fundamental right that had guaranteed by the 
Constitution. The legislation did not affect people who had damaged in the prosecution of 
violations of administrative liability or otherwise and the lawsuit had considered by absolute 
right of the court and regarded to the intentions of the judicial system of Administrative Court 
that established by a rule of law for the purpose of the main administrative law and public 
lawyers professional had developed to the liberal democratic state with equal prominence. 
 
 
 
Keywords: Legislation cutting, Administrative Court 
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 การศึกษาคนควาอิสระ เร่ือง “ปญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายตัดอํานาจศาลปกครอง” น้ี 

ผูศึกษาไดทําการศึกษาโดยรวบรวมขอมูลจากหนังสือ ตําราทางวิชาการ วิทยานิพนธ และบทความตาง ๆ 

รวมทั้งบทกฎหมายที่เกี่ยวของ แลวไดนํามาเรียบเรียงเปนเน้ือหาในบทตาง ๆ โดยในการจัดทําดังกลาวมี

ทานอาจารย เธียรชัย ณ นคร อาจารยรังสิกร อุปพงศ และอาจารยธีรเดช มโนลีหกุล ที่ไดกรุณาให

คําปรึกษา ตรวจสอบ และใหคําแนะนําในการดําเนินการตาง ๆ ผูศึกษาจึงขอขอบพระคุณอาจารยทั้งสาม

ทานเปนอยางยิ่งที่เปนผูมีสวนสําคัญทําใหการศึกษาคนควาอิสระของผูศึกษาเปนไปดวยความเรียบรอย

และบรรลุวัตถุประสงคในการจัดทํา จนทําใหการศึกษาคนควาอิสระน้ีสําเร็จลงได 

 การศึกษาคนควาอิสระน้ีไมอาจสําเร็จลงไดหากไมมีหนังสือ ตําราทางวิชาการ วิทยานิพนธ 

และบทความตาง ๆ ที่เกี่ยวของ ดังที่ผูศึกษาไดอางไวในบรรณานุกรม ดังน้ัน ผูศึกษาจึงขอขอบพระคุณ 

ผูแตงหนังสือหรือตําราทางวิชาการ ผูจัดทําวิทยานิพนธ และผูเขียนบทความตาง ๆ ที่ทําใหผูศึกษาไดรับ

ความรูจนสามารถเรียบเรียงเปนเน้ือหาการศึกษาคนควาอิสระน้ีได 

 สําหรับประโยชนที่ เกิดจากการศึกษาคนควาอิสระน้ี ผูศึกษาขอมอบแด บิดามารดา  

ครูบาอาจารย ซึ่งเปนผูมีพระคุณและใหความรู ตลอดจนคําแนะนําตาง ๆ แกผูศึกษา ทําใหการศึกษา

คนควาอิสระน้ีบรรลุวัตถุประสงคของการศึกษาและสําเร็จลงไดดวยดี 

 

 

 

 

  สุทธิวัฒน  มาศพันธ 

  กันยายน  2558 

 

 

 

 

 

 



 ช 

สารบัญ 

 

หนา 

บทคัดยอภาษาไทย   ง 

บทคัดยอภาษาอังกฤษ   จ 

กิตติกรรมประกาศ   ฉ 

บทที ่1 บทนํา  1 

 ความเปนมา และความสําคัญของปญหา  1 

 วัตถปุระสงคของการศึกษา  3 

 กรอบแนวคิดของการศึกษา  3 

 ประเด็นปญหาการศึกษา  4 

 ขอบเขตของการศกึษา  4 

 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ  4 

 วิธีดําเนินการศึกษา  5 

บทที ่2 แนวความคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย หลักนิติรัฐหลักประกันสิทธิ 

 การฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศและการกระทําทางปกครอง  6 

 หลักนิติรัฐ (Legal State)  8 

 หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ  14 

 การกระทําทางปกครอง (Act of Administration)   17 

บทที ่3 ระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี อํานาจและการดําเนินคดีของศาลปกครอง  31 

 ระบบศาล  31 

 ระบบวิธีพิจารณาคดี  34 

 อํานาจและการดําเนินคดีของศาลปกครอง  43 

บทที ่4 บทวิเคราะหกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครอง  

 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ศาลแพง และปญหาที่เกิดขึ้น  65 

 บทวิเคราะหกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครอง และตัวอยางขอพิพาท  65 

 บทวิเคราะหแนวคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและคําพิพากษาศาลแพง  75 

 บทวิเคราะหเกี่ยวกับปญหาที่เกิดขึ้น  82 

 

 

 



 ซ 

สารบัญ (ตอ) 

 

หนา 

บทที ่5 บทสรุปและขอเสนอแนะ  92 

 บทสรุป  92 

 ขอเสนอแนะ  98 

บรรณานุกรม  101 

ประวัติผูศึกษา  107 

 



บทที ่1  

บทนํา 

 

 

1. ความเปนมา และความสําคัญของปญหา 

 

 เดิมกอนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25401 อํานาจตุลาการใน

ระบบศาลของประเทศไทยเปนระบบศาลเด่ียวโดยมีศาลยุติธรรมใชอํานาจตุลาการในการพิจารณา

พิพากษาคดีทุกประเภท แตเมื่อไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540 ถือเปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน เน่ืองจากมีสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ (สสร.) ซึ่งมาจาก

การเลือกต้ังของประชาชนทําหนาที่ในการยกราง โดยรัฐธรรมนูญดังกลาวไดเปลี่ยนแปลงอํานาจ 

ตุลาการจากระบบศาลเด่ียวใหเปนระบบศาลคู โดยใหศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดีทั้งปวง เวน

แตคดีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน และใหศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน 

หรือระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน อันเน่ืองมาจากการใชอํานาจ

ท างป กครองตามกฎ หม ายหรือเน่ืองม าจากการดําเนิน กิจการท างป กครอง ตอม า ไดมี

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25422 เปนกฎหมายหลักที่

กําหนดเขตอํานาจเหนือคดีของศาลปกครองชั้นตนไวในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) – (6) และกําหนด

ยกเวนเขตอํานาจของศาลปกครองไวในมาตรา 9 วรรคสอง (1) – (3) รวมทั้งกําหนดอํานาจของศาล

ปกครองสูงสุดไวในมาตรา 11 จากน้ัน เมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2544 ไดเปดทําการศาลปกครองสูงสุด

และศาลปกครองกลาง แลวไดเปดทําการศาลปกครองในภูมิภาคตาง ๆ แมรัฐธรรมนูญดังกลาวจะ

ถูกยกเลิกไปโดยประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย

ทรงเปนประมุข (คปค.) ฉบับที่ 3 ลงวันที่ 19 กันยายน 25493 แลวไดประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 25494 ตอมา ไดมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

1 ราชกิจจานุเบกษา เลม 114 ตอนที่ 55 ก วันที่ 11 ตุลาคม 2540 
2 ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 94 ก วันที่ 10 ตุลาคม 2542 
3 ราชกิจจานุเบกษา เลม 123 ตอนที่ 95 ก  วันที่ 20 กันยายน 2549 
4 ราชกิจจานุเบกษา เลม 123 ตอนที่ 102 ก วันที่ 1 ตุลาคม 2549  
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พุทธศักราช 25505 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทยที่มีการทําประชามติกอน

ประกาศใช เขตอํานาจเหนือคดีของศาลปกครองก็มิไดเปลี่ยนแปลงเพียงแตมีการเนนย้ําใหมีความ

ชัดเจนยิ่งขึ้น และเมื่อคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ไดยึดอํานาจการปกครองประเทศเมื่อ

วันที่ 22 พฤษภาคม 2557 แลวไดมีประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติ ฉบับที่ 11/2557 ลงวันที่ 

22 พฤษภาคม 25576 ใหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สิ้นสุดลง (ยกเวน 

หมวด 2 พระมหากษัตริย) และประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช 2557 ศาลปกครองก็ยังคงมีเขตอํานาจเหนือคดีเชนเดิม ซึ่งดูเหมือนวาจะไมมีปญหา

เกี่ยวกับเขตอํานาจเหนือคดีของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง

ดังกลาว แตกลับปรากฏวาในชวงระยะเวลากวา 18 ป (นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 จนถึง

รัฐธรรมนูญฯ (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557) ที่รัฐธรรมนูญดังกลาวและประกาศของคณะผูยึดอํานาจ

การปกครองประเทศใชบังคับ ฝายบริหารโดยคณะรัฐมนตรีทั้งที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชน

และที่มาจากการแตงต้ังของคณะผูยึดอํานาจการปกครองไดมีการออกกฎหมายถึงสี่ฉบับ (นับถึงสิ้น

เดือนเมษายน 2558) ไดแก (1) พระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. 25447 (2) พระ

ราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 25488 (3) พระราชบัญญัติการรักษา

ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 25519 และ(4) คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ 

10/2558 เร่ือง การแกไขปญหาการทําประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไรการควบคุม ลง

วันที่ 29 เมษายน 255810 ตัดอํานาจศาลปกครองไมใหใชอํานาจตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคดี

พิพาทอันเน่ืองมาจากการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามบทบัญญัติหรือสืบเน่ืองมาจากกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาว  

จึงมีปญหาวา เมื่อประเทศไทยไดเปลี่ยนแปลงการใชอํานาจตุลาการจากระบบศาลเด่ียวใหเปน

ระบบศาลคู โดยใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีดังที่กลาวขางตนแลว การที่อํานาจ

บริหาร และหรืออํานาจนิติบัญญัติไดออกกฎหมายตัดอํานาจศาลปกครองไมใหใชอํานาจตุลาการ

ในการพิจารณาพิพากษาคดีทีโ่ดยสภาพเปนขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ใหเปนคดี

ที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ไดกอใหเกิดปญหาทั้งในทางกฎหมายและทางวิชาการวา  

5 ราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนที่ 47 ก  วันที่ 24 สิงหาคม 2550 
6 ราชกิจจานุเบกษา เลม 131 ตอนพิเศษ 84 ง  วันที่ 26 พฤษภาคม 2557 
7 ราชกิจจานุเบกษา เลม 118 ตอนที่ 38 ก วันที่ 8 มิถุนายน 2544 
8 ราชกิจจานุเบกษา เลม 122 ตอนที่ 58 ก  วันที่ 16 กรกฎาคม 2548 
9 ราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอนที่ 39 ก  วันที่ 27 กุมภาพันธ 2551 
10 ราชกิจจานุเบกษา เลม 132 ตอนพิเศษ 99 ง วันที่ 29 เมษายน 2558 
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เปนการออกกฎหมายที่สอดคลองกับหลักการแบงแยกอํานาจในระบอบประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ 

ระบบศาลคู กอใหเกิดความกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกระบวนการ

ยุติธรรมทางปกครอง และสงผลกระทบตอการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและวิชาชีพนัก

กฎหมายมหาชนในประเทศไทยหรือไม อยางไร ดังน้ัน จึงจําเปนตองทําการศึกษาเกี่ยวกับการออก

กฎหมายตัดอํานาจศาลปกครองดังกลาว สําหรับเสนอแนะแนวทางในการที่อํานาจบริหารและ

อํานาจนิติบัญญัติจะออกกฎหมายใหสอดคลองกับหลักการและระบบที่เกี่ยวของตอไปในอนาคต 

 

2. วัตถุประสงคของการศึกษา 

 

 2.1 เพื่อศึกษาถึงแนวความคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับหลักการแบงแยกอํานาจในระบอบ

ประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ และ

การกระทําทางปกครอง 

 2.2 เพื่อศึกษาถึงระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี เขตอํานาจและคําบังคับของศาล

ปกครอง ตลอดจนการดําเนินคดีในศาลปกครอง 

 2.3 เพื่อศึกษาและวิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจ

ของศาลปกครอง 

 2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางในการออกกฎหมายใหสอดคลองกับหลักการและระบบที่

เกี่ยวของ 

 

3. กรอบแนวคิดของการศึกษา 

 

 หลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยระหวางอํานาจบริหาร 

อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ เพื่อใหเกิดการถวงดุลและตรวจสอบซึ่งกันและกัน (Check 

and Balances) ไดรับการยอมรับและบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย 

ถือเปนหลักประชาธิปไตยที่สําคัญ โดยรัฐตองปกครองโดยกฎหมายตามหลักนิติรัฐ (Legal State) 

ซึ่งเปนหลักพื้นฐานแหงกฎหมายที่มุงเนนการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดวยการใหสิทธิ

ประชาชนในการฟองคดีตอศาลวา องคกรของรัฐใชอํานาจหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมาย  

หลายประเทศจึงไดจัดต้ังศาลปกครองขึ้นใหมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ 

การกระทําทางปกครองของฝายปกครองวาใชอํานาจรัฐไปกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนโดย 

ไมชอบดวยกฎหมายหรือไม การมีศาลปกครองทําหนาที่ดังกลาวเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมทําให
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การใชอํานาจตุลาการเปนระบบศาลคู และแตละระบบศาลมีระบบวิธีพจิารณาคดีที่มีลักษณะเฉพาะ

เหมาะสมกับลักษณะและประเภทของคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลตน ดังน้ัน การออกกฎหมายจึงตอง

สอดคลองกับหลักการแบงแยกอํานาจในระบอบประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ หลักประกันสิทธ ิ

ในการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ ระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี และการอํานวย

ความยุติธรรมใหประชาชนไดรับความสะดวก 

 

4. ประเด็นปญหาการศึกษา 

 

 ศึกษาปญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายสําคัญสี่ฉบับ ไดแก (1) พระราชกําหนดบรรษัท

บริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. 2544 (2) พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 

2548 (3) พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และ(4) คําสั่ง

หัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ 10/2558 เร่ือง การแกไขปญหาการทําประมงผิดกฎหมาย 

ขาดการรายงาน และไรการควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 ที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครอง 

วาสอดคลองกับหลักการและระบบที่เกี่ยวของหรือไม อยางไร 

 

5. ขอบเขตของการศึกษา 

 

 การศึกษาน้ีมีขอบเขตของเน้ือหาครอบคลุมแนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับหลักการแบงแยก

อํานาจในระบอบประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของ

ตางประเทศ การกระทําทางปกครอง ระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี เขตอํานาจและการดําเนินคดี

ในศาลปกครอง เพื่อทําการศึกษาวิเคราะหปญหาเกี่ยวกบัการออกกฎหมายสําคัญทั้งสี่ฉบับดังกลาว 

 

6. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 

 6.1 ทําใหทราบถึงแนวความคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับหลักการแบงแยกอํานาจในระบอบ

ประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ และ

การกระทําทางปกครอง 

 6.2 ทําใหทราบถึงระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดีของศาล เขตอํานาจและคําบังคับ

ของศาลปกครอง ตลอดจนการดําเนินคดีในศาลปกครอง 
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 6.3 ทําใหทราบถึงปญหาที่เกิดขึ้นจากการออกกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจของ

ศาลปกครอง  

 6.4 ทําใหไดมาซึ่งขอเสนอแนะและแนวทางในการออกกฎหมายใหเปนไปโดย

สอดคลองกับหลักการและระบบที่เกี่ยวของ 

 

7. วิธีดําเนินการศึกษา 

 

 การศึกษาน้ีเปนการวิจัยเชิงคุณภาพ  (Qualitative Research) โดยการวิจัยเอกสาร 

(Documentary Research) จากการศึกษาคนควาวิทยานิพนธ หนังสือ เอกสารทางวิชาการ บทความ 

บทกฎหมาย คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลแพง และขอมูลในระบบอินเตอรเน็ต 

 

 



บทที ่2 

แนวความคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย หลักนิติรัฐหลักประกัน

สิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศและ 

การกระทําทางปกครอง 

 

 

1. แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับอํานาจอธิปไตย 

 

 เดิมตามแนวคิดของสํานักกฎหมายธรรมชาติและนักคิดฝายศาสนจักรเชื่อวา โลกสราง 

โดยพระเจา อํานาจในการปกครองจึงมาจากพระเจา กอใหเกิดหลักอํานาจสูงสุดเปนของพระเจา 

(The supremacy of God) ประเทศในยุโรปสมัยน้ันฝายศาสนจักรโดยพระสันตะปาปาจึงมีอํานาจ

เหนือกษัตริยซึ่งเปนฝายอาณาจักร นักคิดคนสําคัญตามแนวความคิดน้ี ไดแก เซนท ออกัสติน 

และเซนท โทมัส อไควนัส 11 ตอมาเพื่อเปนการกําจัดอํานาจของฝายศาสนจักร ฌอง โบแดง  

(ค.ศ. 1530 – 1596) นักปรัชญาชาวฝร่ังเศส ไดเขียนหนังสือชื่อ “สาธารณรัฐใน 6 บรรพ” เสนอ

ลักษณะของอํานาจอธิปไตย (Sovereignty) วา เปนอํานาจที่ปราศจากขอบเขต ถาวร และสูงสุดลน

พน ซึ่งแสดงออกโดยการออกหรือยกเลิกกฎหมาย เมื่อองคอธิปตยเปนผูออกหรือยกเลิกกฎหมาย 

จึงทํ าใหองคอธิปตย เปนผูมี อํานาจเหนือกฎหมาย แนวความคิดของโบแดงทํ าให เกิดระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยที่ปฏิเสธทั้งอํานาจของจักรพรรดิและสันตะปาปา และปฏิเสธอํานาจภายใน

รัฐของเจาศักดินาหรือองคกรอ่ืน โดยมีแนวคิดวา ไมมีอํานาจใดที่จะเหนือกวาอํานาจของกษัตริย 

จากน้ันในศตวรรษที่ 17 และ 18 นักปรัชญาคนสําคัญ ไดแก โทมัส ฮอปส (ค.ศ. 1588 – 1679) ได

เขียนหนังสือชื่อ เลวีอีตัน (ค.ศ. 1651) เสนอแนวคิดวา มนุษยเปนผูเห็นแกตัวและโหดราย สังคมจึง

เกิดการขัดแยง ทําใหเกิดความตองการผูตัดสินและคุมครอง ดังน้ัน มนุษยแตละคนจึงตองทําสัญญา

ยอมสละเสรีภาพใหรัฐเปนผูทรงอํานาจอธิปไตย โดยไมมีขอจํากัดทางกฎหมายหรือทางศีลธรรม 

เพื่อใหรักษาความสงบเรียบรอย ทําใหสังคมเกิดความสงบสุข แนวคิดของฮอปสทําใหทฤษฎีอํานาจ

อธิปไตยไดขยายไปจนเกิดเปนระบอบสมบูรณาญาสทิธิราชยขึ้น นอกจากน้ี ยังมีนักคิดชาวฝร่ังเศส 

 

11 ชาญชัย แสวงศักดิ์ กฎหมายมหาชน ความเปนมา ทฤษฎีและหลักการที่สําคัญ กรุงเทพ  

วิญูชน 2556 หนา 241 
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อีก 3 คน ที่นําเสนอทฤษฎีอํานาจอธิปไตย ไดแก (1) การแดง เลอ เบร (ค.ศ. 1558 – 1655) ไดเขียน 

หนังสือชื่อ อํานาจอธิปไตยของกษัตริย (ค.ศ. 1632) วา อํานาจอธิปไตยของกษัตริยมาจากพระ 

เปนเจา ทําใหกษัตริยเปนผูทรงอํานาจแตผูเดียวและไมมีขอจํากัด (2) ริชเชอริเออ (ค.ศ. 1585 – 

1642) เขียนหนังสือชื่อ พินัยกรรม ไดเสนอทฤษฎีวาดวยรัฐมนตรีวา แมกษัตริยจะมีอํานาจสูงสุด 

แตก็ตองอาศัยรัฐมนตรีในการปกครอง โดยกษัตริยเปนผูกําหนดนโยบาย นายกรัฐมนตรีและ

รัฐมนตรีเปนผูปฏิบัติ และ (3) โบชูเอต (ค.ศ. 1627 – 1704) เขียนหนังสือชื่อ การเมืองการปกครองที่

สกัดจากพระคัมภีรอันศักด์ิสิทธิ์ กลาววาคัมภีรทุกฉบับยืนยันอํานาจรัฐมาจากพระเจา และเพื่อให

เกิดความสงบสุขในสังคม มนุษยจึงตองเคารพอํานาจรัฐและกษัตริยตามที่ปรากฏในพระคัมภีร 

ดังน้ัน ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่ปกครองโดยกษัตริยจึงดีที่สุด แตตองใชอํานาจอยางมีเหตุผล

เหมือนพอปกครองลูก ในทางโลกกษัตริยมีอํานาจสูงสุดแตเพียงผูเดียว แตตองเคารพกรรมสิทธิ์

ของเอกชน และในเร่ืองทางอาณาจักรกษัตริยตองเคารพศาสนา12 

 หลังจากเกิดแนวคิดเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยดังกลาวแลว ตอมา จอหน ล็อค นักปรัชญา

ชาวอังกฤษ (ค.ศ. 1632 – 1704) ไดเขียนหนังสือเกี่ยวกับอํานาจการเมืองและการเมืองการปกครอง

ของรัฐ โดยในสวนของการเมืองการปกครองน้ันไดอธิบายวา มนุษยมีเจตนาจะเขารวมเปนสังคม

เพื่อหลีกเลี่ยงความไมมั่นคงปลอดภัย มนุษยแตละคนจึงยินดีสละสิทธิตามธรรมชาติใหแกสังคม

สําหรับคุมครองทรัพยสินและความผาสุกรวมกัน ทําใหเกิดสัญญาสังคมซึ่งอาจเกิดขึ้นโดยปริยาย 

แตตองมี และรัฐบาลจะมีไดก็แตโดยความยินยอมของผูถูกปกครองเทาน้ัน ดังน้ัน เสรีภาพจึงเปน

พื้นฐานของการปกครอง และตองมีสถาบันการเมืองขึ้นมาคุมครองเสรีภาพ โดยประการแรก  

ตองใชหลักเสียงสวนใหญ  และประการที่สอง ตองแยกหนาที่ขององคกรเปน 3 หนาที่  คือ  

(1) หนาที่ในการออกกฎหมาย หรืออํานาจนิติบัญญัติ (2) การปฏิบัติตามกฎหมายโดยฝายปกครองและ

ศาล ซึ่งเปนฝายบริหารและตุลาการ และ (3) การทําความสัมพันธระหวางประเทศ โดยมีขอจํากัด 

ของอํานาจคือ การคุมครองเสรีภาพและกรรมสิทธิ์ แนวความคิดของจอหน ล็อค ถือไดวาเปนกําเนิด

ของทฤษฎีสัญญาประชาคม ซึ่งไดมีนักปรัชญาชาวฝร่ังเศส คือ ฌ็อง ฌาค รุสโซ (ค.ศ. 1712 – 1778) 

ไดนําแนวความคิดมาสานตอโดยเขียนไวในหนังสือชื่อ สัญญาประชาคม (ค.ศ. 1762) รุสโซเห็นวา 

การที่มนุษยมารวมกันเปนสังคมกอใหเกิด สัญญาประชาคม (Social Contract) ตามสัญญาน้ีสมาชิกแต

ละคนตกลงวาจะยอมมอบอํานาจทุกอยางที่มีอยูรวมกันภายใตอํานาจสูงสุดของเจตนารมณรวมกัน

ของสังคม รัฐาธิปตยตามแนวคิดของรุสโซ จึงไดแก “เจตนารวมกันของประชาชน” ซึ่งอาจจะ

แตกตางจากประโยชนสวนบุคคลของสมาชิกแตละคนได สัญญาที่เกิดขึ้นกอใหเกิดความเสมอภาค

12 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กฎหมายมหาชน เลม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและหลักกฎหมายมหาชนยุคตางๆ 

กรุงเทพ วิญูชน 2544 หนา 44 - 47 
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เทาเทียม เพราะสมาชิกแตละคนสละสิทธิเสรีภาพใหทุกคน สมาชิกทุกคนของสังคมจึงตองมีสิทธิ

เทาเทียมกันภายใตกฎหมาย และกฎหมายเปนการแสดงออกซึ่งเจตนารมณรวมกันของปวงชน 

แนวคิดของรุสโซดังกลาวทําใหเกิดแนวความคิดเร่ือง “เจตนารมณรวมกันของประชาชน” และ

กอใหเกิด “ทฤษฎีสัญญาประชาคม” อันเปนที่มาของอํานาจอธิปไตยของปวงชน ซึ่งใหความสําคัญกับ

ประชาธิปไตยโดยตรงโดยประชาชน13 จึงเกิดทฤษฎี “ความเปนผูแทนของปวงชน” ขึ้น แนวคิด

ของรุสโซเปนการสนับสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบทางตรงอยางแทจริง14 

 ตอม า  ได มี นั ก ป รัช ญ าช าวฝ ร่ังเศส  คือ  ซี เอ เยส  (ค .ศ . 1748 – 1836) ได เส น อ

แนวความคิดวา อํานาจอธิปไตยแบงแยกไมได ประชาชนจึงมิไดเปนเจาของในหน่ึงสวนของอํานาจ

อธิปไตย แตชาติเปนผูทรงอํานาจอธิปไตยอันเกิดจากการรวมตัวของประชาชนทั้งหมด อํานาจ

อธิปไตยจึงเปนของชาติ ซึ่ งกอให เกิดทฤษฎี “ความเปนผูแทนของชาติ” โดยถือวาผูแทน 

ที่ประชาชนเลือกไปเปนผูแทนของประชาชนทั้งชาติ การเลือกต้ังจึงเปนหนาที่ของประชาชน15  

ผูแทนที่ไดรับเลือกจากประชาชนแลว จึงเปนอิสระไมถูกผูกมัดโดยสัญญาใด ๆ กับประชาชน 

ผูเลือก แตมีอิสระทีจ่ะทําแทนชาติไดอยางเต็มที่16 

 

2. หลักนิติรัฐ (Legal State) 

 

 “หลักนิติรัฐ” หรือ “RECHTSSTAAT” ในภาษาเยอรมัน หรือในภาษาฝร่ังเศสวา 

“L’ETAT DE DROIT” น้ัน เปนหลักพื้นฐานแหงกฎหมายที่สําคัญของประเทศภาคพื้นยุโรป 

โดยเฉพาะในประเทศเยอรมันและฝร่ังเศสที่เปนตนกําเนิดของหลักนิติรัฐ17 การศึกษาหลักนิติรัฐ 

จึงมีความสําคัญตอการศึกษากฎหมายมหาชนโดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศไทยซึ่งใชระบบประมวล

กฎหมาย (Civil Law) เชนเดียวกับทั้งสองประเทศดังกลาว 

 2.1 พัฒนาการของหลักนิติรัฐ 

  แนวความคิดวาดวยนิติรัฐมีขึ้นเพื่อจํากัดอํานาจรัฐหรือผูปกครองใหอยูในขอบเขต

ของกฎหมาย หากจะใหความหมายตรงที่สุดอาจกลาวไดวา นิติรัฐ คือ รัฐที่ปกครองโดยกฎหมาย 

13 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กฎหมายมหาชน เลม 1 หนา 64 - 69 
14 ชาญชัย แสวงศักดิ์ กฎหมายมหาชน หนา 243 
15 เรื่องเดียวกัน หนา 243 
16 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กฎหมายมหาชน เลม 1 หนา 72 
17 ธานินทร กรัยวิเชียร หลักนิติธรรม กรุงเทพ ชวนพิมพ 50 (จัดพิมพโดยเนติบัณฑิตยสภา) 2553 หนา 12 
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มิใชโดยมนุษย (Government of the law not by men)18 ซึ่งตามหลักนิติรัฐถือวา กฎหมายเปนกรอบแหง

การใชอํานาจของรัฐ หรือกฎหมายจํากัดอํานาจของรัฐ นิติรัฐมีที่มาจากประเทศเยอรมันและ 

ใชกันแพรหลายในประเทศแถบยุโรป 19 คําวา นิ ติ รัฐ มีที่มาจากภาษาเยอรมันวา Rechtsstaat  

แตแนวความคิดวาดวยนิติรัฐมีการนําเสนอโดย โจฮัน ฟคเต (ค.ศ. 1762 – 1814) ที่เสนอวา กฎหมาย

จะตองสอดคลองกับหลักความยุติธรรม และรัฐจะตองปกครองโดยกฎหมาย โดยมีองคกรอิสระที่จะ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเกี่ยวกับการกระทําของรัฐ20 ในวงวิชาการของเยอรมันจนถึงปจจุบัน

ยังไมเปนที่ยุติวาใครเปนผูใหความหมายของคําวา Rechtsstaat อยางชัดเจนเปนคนแรก แตสวนใหญ

เชื่อกันวา โรแบรต ฟอน โมหล (ค.ศ. 1799 – 1875) เปนคนแรกที่นําอาแนวความคิดที่วา การดํารง

อยูของรัฐไมควรขึ้นอยูกับกําลังอํานาจ แตควรขึ้นอยูกับเหตุผล โดยอธิบายไวในตํารากฎหมายวา

ดวยรัฐแหงราชอาณาจักรเวือรทเท็มแบรก และถือวาเสรีภาพของปจเจกบุคคลเปนหัวใจของแนวคิด

วาดวยหลักนิติรัฐ 21 ซึ่งโรแบรต ฟอน โมหล ไดนิยามวัตถุประสงคของหลักนิติรัฐวา เปนการ

จัดรูปแบบการอยูรวมกันของประชาชนในรูปแบบที่สมาชิกของสังคมแตละคนน้ันจะไดรับ 

การสนับสนุน และสงเส ริมอยางดีที่สุด เท าที่ จะเปนไปไดในการที่ แตละบุคคลจะไดใช

ความสามารถของตนไดอยางอิสระโดยแท22 

  พัฒนาการความคิดเร่ืองนิติรัฐเร่ิมมีความชัดเจนมากขึน้ในตอนปลายศตวรรษที่ 18 

เมื่อรัฐสมัยใหมในยุโรปพัฒนาจากการปกครองแบบรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยไปสูความเปนรัฐ

สมบูรณาญาสิทธิราชยที่ถูกเรียกรองในเร่ืองของเหตุผลมากขึ้น กลาวคือ แมกษัตริยผูปกครองจะมี

อํานาจแบบเบ็ดเสร็จ แตการใชอํานาจน้ันตองคํานึงถึงเหตุผลดวย โดยไดรับอิทธิพลมาจากนักคิด

คนสําคัญ ไดแก อิมมานูเอล คานท ที่นําเอาความคิดวาดวยเสรีภาพและเหตุผลมาเปนศูนยกลาง

ความคิดของตน แตคานทเนนไปทางเสรีภาพทางความคิด จึงทําใหเปนแนวความคิดที่สนับสนุน

เสรีภาพ แตขาดลักษณะของประชาธิปไตย ขณะที่ในฝร่ังเศสมุงความสนใจไปที่ เสรีภาพ 

ทางการเมือง ทําใหฝร่ังเศสสามารถปลดปลอยตนเองจากการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

18 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน กรุงเทพ เดือนตุลา 2555 หนา 145 
19 อักขราทร จุฬารัตน การใชและตคีวามกฎหมาย กรุงเทพ บพิธการพิมพ 2553 หนา 93 
20 สุนทร มณีสวัสดิ์ “นิติรัฐ” ใน แนวการศึกษาชุดวิชา กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมืองช้ันสูง 

หนวยที่ 4 นนทบุรี บัณฑิตศึกษา สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 2554 หนาที่ 4 – 14  
21 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 145 
22 คารล-เพเตอร ซอมเมอรมัน, หลักประกันสิทธิในการฟองคดี (ในหนังสือ การสัมมนาทางวิชาการ 

เร่ือง หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง ในโอกาสครบรอบ 10  ป ศาลปกครอง, กรุงเทพฯ, พิมพคร้ังที่ 1, 

จัดพิมพโดยสํานักงานศาลปกครอง บริษัท พี.เพรส จํากัด, 2554, หนา 35) 
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ไดสําเร็จในการปฏิวัติฝร่ังเศสเมื่อ ค.ศ. 1789 พัฒนาการของนิติรัฐในชวงทศวรรษที่ 18 อยูที่การ 

ฟนตัวของสํานักกฎหมายธรรมชาติ โดยเฉพาะปรัชญาของสํานักสโตอิคส (Stoicism) ที่เชื่อวา 

มนุษยไดรับประกายแหงเหตุผลจากเหตุผลสากล มนุษยทุกคนจึงเกิดมามีศักด์ิศรีเหมือนกัน  

ไมมีใครเกิดมาในฐานะที่เปนทาส มนุษยทุกคนมีความสามารถที่จะรูวาอะไรถูกอะไรผิดไดดวย

ตนเอง กลาวคือ มนุษยทุกคนสามารถเขาถึงกฎหมายธรรมชาติหรือกฎหมายแหงเหตุผลไดโดย 

ไมตองมีใครชวยตีความให แตในสมัยกลางแนวความคิดดังกลาวไดออนแอลง จนกระทั่งไดมี 

นักคิดอยาง ซามูเอล ปูเฟนดอรฟ (ค.ศ. 1632 – 1694) และคริสเตียน โวลฟ (ค.ศ. 1679 – 1754)  

ไดร้ือฟนแนวความคิดดังกลาวมาพัฒนาตอ โดยเชื่อมโยงความคิดวาดวยกฎหมายธรรมชาติกับสิทธิ 

ตามธรรมชาติเขาดวยกนั ตามคําสอนสํานักกฎหมายธรรมชาติในยุคฟนตัวน้ี สิทธิตามธรรมชาติ คือ 

สิทธิที่มนุษยแตละคนมีติดตัวมาแตธรรมชาติ เชน สิทธิในชีวิต สิทธิในรางกาย เปนสิทธิที่มีอยูกอนรัฐ

และไมขึ้นอยูกับกฎหมายบานเมือง และสิทธิตามธรรมชาติน้ีตอมาไดกลายเปนเน้ือหาสวนหน่ึงของ

หลักนิติรัฐ ทําใหในราวศตวรรษที่ 18 ตอเน่ืองมาจนตนศตวรรษที่ 19 ราษฎรไดเรียกรองใหรัฐปกปอง

คุมครองสิทธิในทรัพยสินตลอดจนเสรีภาพของตนมากขึ้น ในปลายศตวรรษที่ 19 สํานักกฎหมายบานเมือง

หรือสํานักปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย (Legal Positivism) ไดเจริญงอกงามเฟองฟูขึ้น สํานักคิดน้ี

ปฏิเสธคําสอนวาดวยกฎหมายธรรมชาติ โดยเห็นวา กฎหมายที่ไดรับการตราขึ้นโดยผูที่ทรงอํานาจ

ตรากฎหมายตองถือวาเปนอันหน่ึงอันเดียวกับความถูกตองเปนธรรม ใจความของหลักนิติรัฐจึงอยูที่

ความผูกพันของฝายปกครองตอกฎหมายที่บังคับใชในบานเมือง และการปกปองคุมครองสิทธิของ

ปจเจกชนจากการลวงละเมิดของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการเทาน้ัน ซึ่งรัฐในรูปแบบน้ีใช

กฎหมายเปนเคร่ืองมือในการปกครอง แตไมมีการพูดถึงองคประกอบทางเน้ือหาโดยเฉพาะความ

ยุติธรรม จึงทําใหเกิดรัฐตํารวจ (Polizeistaat) ในรัฐตํารวจน้ีฝายปกครองผูกพันตนตอกฎหมาย  

แตไมสนใจวากฎหมายน้ันถูกตองเปนธรรมหรือไม รัฐตํารวจจึงตรงขามกับนิติรัฐ ทําใหเกิดแรง

ตานจากฝายเส รีนิยม ในที่สุดแนวความคิดวาดวยนิติ รัฐก็ได รับการพัฒนาใหครอบคลุม

องคประกอบในทางเน้ือหาดวย คือ เปนนิติรัฐที่เปนเสรีนิยม คํานึงถึงความยุติธรรม ทําใหเมื่อ

กลาวถึงนิติรัฐจะตองพูดถึงองคประกอบทั้งในทางรูปแบบและในทางเน้ือหาควบคูกันไปดวย 

หลังจากเยอรมันแพสงครามโลกคร้ังที่หน่ึง หลักนิติรัฐในทางเน้ือหาไดรับการกลาวถึงมากขึ้น แตการ

ครองอํานาจของอดอลฟ ฮิตเลอร ทําใหพัฒนาการของนิติรัฐสะดุดลง จนกระทั่งเยอรมันแพ

สงครามโลกคร้ังที่สอง แนวความคิดเร่ืองนิติรัฐจึงไดรับการพัฒนาขึ้นภายใตรัฐธรรมนูญฉบับใหม 

แนวความคิดพื้นฐานของนิติรัฐก็คือ การจํากัดอํานาจของรัฐโดยกฎหมาย การทําใหรัฐตองผูกพัน

อยูกับหลักการพื้นฐานและคุณคาทางกฎหมาย หลักนิติรัฐจึงไมไดมีความหมายแคเพียงการบังคับใหรัฐ 
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ตองคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลเทาน้ัน แตใหรัฐตองดําเนินการในดานตาง ๆ เพื่อใหเกิดความ

เปนธรรมขึ้นอยางแทจริงในสังคมดวย วัตถุประสงคดังกลาวจะบรรลุไดก็แตโดยการสรางระบบ

ปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลที่มีประสิทธิภาพและยอมรับใหมีองคกรตุลาการขึ้นมา

โดยเฉพาะ (ศาลรัฐธรรมนูญ) ใหองคกรดังกลาวพิทักษปกปองคุณคาที่ยอมรับนับถือรวมกัน  

ซึ่งรัฐธรรมนูญของเยอรมันหลังสงครามโลกคร้ังที่สองเรียกวา “กฎหมายพื้นฐาน” (Grundgesetz 

หรือ GG) ไดบัญญัติใหหลักนิติรัฐเปนหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญ23 

  ดังน้ัน จึงอาจสรุปไดวา การปกครองโดยหลักนิติรัฐ คือ การที่รัฐในฐานะผูปกครอง

ไดใหหลักประกันและคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนเพื่อใหสามารถเขาถึงสิทธิ

เสรีภาพของตนได หรืออีกนัยหน่ึงคือ รัฐยอมอยูภายใตกฎหมายเพื่อจํากัดอํานาจของตนสําหรับเปน

หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอันถือวาเปนสิทธขิั้นพื้นฐาน 

 2.2 องคประกอบของหลักนิติรัฐ 

  ลักษณะที่สําคัญของหลักนิติรัฐอาจสรุปได 5 ประการ ดังน้ี 

  2.2.1 หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) 

   ประเทศที่ปกครองตามหลักนิติรัฐจะตองมีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออก

ใหกับองคกรที่มีหนาที่รับผิดชอบโดยเฉพาะ ซึ่งโดยหลักจะตองรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

ดวย เพราะมีความสําคัญตอการเปนนิติรัฐ24  การแบงแยกอํานาจรัฐจะทําใหเกิดการคานและถวงดุล

อํานาจกันระหวางองคกรที่ใชอํานาจรัฐตาง ๆ (checks and balances) ชวยใหการประกันสิทธิและ

เส รีภาพของประชาชนเปนไป ไดงายขึ้น  ทั้ งจะเปนการส งเส ริมการปกครองในระบ อบ

ประชาธิปไตยเน่ืองจากเปดโอกาสใหบุคคลตาง ๆ ในสังคมไดเขามามีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐโดย

องคกรตาง ๆ ตลอดจนชวยสงเสริมใหเกิดความเชี่ยวชาญในภารกิจของรัฐแตละดานอันจะทําให

ภารกิจของรัฐสําเร็จลุลวงไปไดดวยดี25 

  2.2.2 หลกัความผูกพันตอรัฐธรรมนูญของฝายนิติบัญญัติ 

   ตามหลักการน้ีเรียกรองใหฝายนิติบัญญัติตองผูกพันตนตอรัฐธรรมนูญใน

การตรากฎหมาย หมายความวา รัฐสภาซึ่งเปนองคกรนิติบัญญัติที่มีความชอบธรรมสูงสุดใน

ระบอบประชาธิปไตยจะตรากฎหมายใหขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญไมได ซึ่งเปนหลักการที่สืบ

ตอมาจากหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ การยอมรับหลักความเปนกฎหมายสูงสุด

ของรัฐธรรมนูญ สงผลใหองคกรของรัฐทุกองคกรตองผูกพันตนตอรัฐธรรมนูญในการแสดงออก

23 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 145 – 148 

24 อักขราทร จุฬารัตน การใชและตีความกฎหมาย หนา 95 
25 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 149 
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ซึ่งอํานาจรัฐ และเพื่อใหหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญไดรับการเคารพและมีผลใน 

ทางปฏิบัติ จึงจําเปนที่จะตองมีองคกรของรัฐขึ้นมาคุมครองรัฐธรรมนูญมิใหถูกลวงละเมิด ซึ่งองคกร

ของรัฐดังกลาวอาจเปนองคกรในทางการเมือง (รัฐสภาหรือประธานาธิบดี) หรือองคกรที่ใชอํานาจ 

ตุลาการ (ศาลยุติธรรมหรือศาลรัฐธรรมนูญ) ก็ได ขึ้นอยูกับพัฒนาการทางการเมืองการปกครองของแตละ

ประเทศ แตในปจจุบันหลายประเทศนิยมใหองคกรตุลาการหรือศาลทําหนาที่คุมครองความเปน

กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เชน ประเทศสหรัฐอเมริกาใหศาลธรรมดาทําหนาที่น้ี แตสวนใหญแลว

ประเทศตาง ๆ มักจะต้ังศาลเฉพาะขึ้นมาทําหนาที่น้ี เรียกวา “ศาลรัฐธรรมนูญ” (Constitutional 

Court) สําหรับประเทศไทยต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนตนมา 

ไดกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญทําหนาที่คุมครองความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ26 

  2.2.3 หลักความผูกพันตอกฎหมายของฝายปกครองและฝายตุลาการ 

   หลักการดังกลาวน้ีเรียกรองใหฝายปกครองซึ่งทําหนาที่ในการบริหาร

ราชการแผนดิน และฝายตุลาการ ตองปฏิบัติภารกิจและใชอํานาจโดยผูกพันอยูกับกฎหมาย ไดแก 

รัฐธรรมนูญ กฎหมายลายลักษณอักษรที่ไดรับการบัญญัติขึ้นโดยรัฐสภา ตลอดจนกฎหมายลาย

ลักษณอักษรในระดับที่ตํ่ากวาน้ัน คือ กฎหมายลําดับรอง รวมทั้งกฎหมายจารีตประเพณี และหลัก

กฎหมายทั่วไป สําหรับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของฝายตุลาการ น้ัน การผูกพันตนตอกฎหมาย 

หมายความวา จะพิพากษาคดีตามอําเภอใจไมได แตมิไดหมายความวา ผูพิพากษาจะไมสามารถพัฒนา

หรือสงเสริมกฎหมายไมไดเลย เพราะผูพิพากษายอมมีอํานาจในการตีความตัวบทกฎหมาย และใน

กรณีที่เกิดชองวางในกฎหมายลายลักษณอักษรขึ้น ผูพิพากษาก็มีอํานาจในการใชกฎหมายโดย

เทียบเคียง (Analogy) ตลอดจนนําหลักกฎหมายทั่วไปมาปรับใชแกคดีเพื่อใหการใชกฎหมาย

สอดคลองกับความยุติธรรม27 

  2.2.4 หลักการประกันคุมครองสิทธิในทางศาล 

   หลักการสําคัญของความเปนนิติรัฐประการหน่ึงคือ การใหสิทธิประชาชน 

ในการฟองคดีตอศาลวาองคกรของรัฐใชอํานาจหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายและการใชอํานาจหนาที่

โดยไมชอบดังกลาวน้ันทําใหตนเสียหาย การยอมรับหลักการดังกลาวสงผลใหประชาชนมีฐานะ

เปนผูทรงสิทธิอยางแทจริง เน่ืองจากประชาชนสามารถใชเคร่ืองมือทางกฎหมายในการตอสูกับ

อํานาจรัฐได ทําใหการตอสูคดีในชั้นศาลรัฐและประชาชนจะมีฐานะเทาเทียมกัน คือ เปนคูความ 

ในคดีตอหนาศาล ปจจุบันหลายประเทศไดจัดต้ังศาลปกครองใหมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําของฝายปกครองวาใชอํานาจรัฐไปกอใหเกิดความเสยีหายแกประชาชน 

26 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 152 - 156 
27 เรื่องเดียวกัน หนา 156 
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โดยไมชอบดวยกฎหมายหรือไม สวนประเทศที่ไมมีศาลปกครองแยกออกมาเปนอีกระบบศาลหน่ึง

ก็ไมไดหมายความวา ประชาชนจะไมสามารถฟององคกรของรัฐตอศาลได หากประเทศน้ันเปนนิติรัฐ

แลว ประชาชนของประเทศดังกลาวยอมสามารถฟององคกรของรัฐไดในศาลธรรมดา28 หลักการ

คุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการถือไดวาเปนหัวใจของหลักนิติรัฐหรือเปนมงกุฎของนิติรัฐ เพราะ

เปนการที่รัฐไดแสดงวารัฐยอมใหอิสระแกศาลในการควบคุมตรวจสอบการกระทําของรัฐวาละเมิด

สิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือไม ดังน้ัน ความเปนนิติรัฐของรัฐจะปรากฏตอเมื่อรัฐน้ันยอมตน 

อยูภายใตกฎหมายและยอมอยูภายใตการควบคมุตรวจสอบขององคกรตุลาการ29 

   สําหรับประเทศไทย ต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540  เปนตนมา ไดจัดต้ังศาลปกครองขึ้นมาใหมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครองของฝายปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจทางปกครองหรือขอ

พิพาททางกฎหมายมหาชน 

  2.2.5 หลักความเปนอิสระของตุลาการ 

   การประกันความเปนอิสระของตุลาการและผูพิพากษา เปนหลักการยอยที่

สําคัญของหลักนิติรัฐ รัฐธรรมนูญของประเทศที่เปนนิติรัฐทุกประเทศจะบัญญัติรับรองความเปน

อิสระของผูพิพากษาและตุลาการไว เหตุผลที่จะตองประกันความเปนอิสระของผูพิพากษาและตุลา

การ เน่ืองจากในการปฏิบัติหนาที่ผูพิพากษาและตุลาการตองผูกพันกับกฎหมาย จะพิจารณา

พิพากษาคดีใหขัดกับกฎหมายไมได การละเมิดหลักความเปนอิสระของผูพิพากษาและตุลาการ

นอกจากจะเกิดขึ้นจากการสั่งการโดยตรงตอผูพิพากษาและตุลาการแลว ยังรวมถึงการกระทําใน

ลักษณะอ่ืนใดที่โดยผลแลวถือวาทําใหผูพิพากษาและตุลาการไมมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดี

ในทางความเปนจริงดวย แตหลกัความเปนอิสระของผูพิพากษาและตุลาการน้ัน หมายความแตเพียงวา 

ผูพิพากษาและตุลาการตองปลอดจากการแทรกแซงในการพิพากษาคดีไมวาโดยตรงหรือโดยออม 

ไมไดหมายความวาผูพิพากษาและตุลาการจะพิพากษาคดีอยางไรก็ได30 โดยความเปนอิสระดังกลาว

ประกอบดวย ความเปนอิสระทางสถาบันและบุคลากร ซึ่งความเปนอิสระทางสถาบัน หมายถึง 

งบประมาณที่จําเปนในการดําเนินงาน เพื่อใหองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในระดับหน่ึงสําหรับ

การบริหารงานดวยตนเอง สวนความเปนอิสระทางบุคลากร คือ ความอิสระจากการสั่งการหรือ 

การบังคับบัญชาในการพิพากษาอรรถคดี ไมวาจะเปนปจจัยจากภายนอกหรือภายใน ยิ่งไปกวาน้ัน 

28 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 157 - 158 

29 บรรเจิด สิงคะเนติ หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษย กรุงเทพ  

วิญูชน 2555 หนา 293 
30 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 158 - 159 
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ผูพิพากษาและตุลาการจําตองมีรายไดที่เหมาะสมเพื่อเปนหลักประกันในการดํารงตน และตองมี

สถานะที่มั่นคงดวย31 

 

3. หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ 

 

 สิทธิในการฟองคดีตอศาลถือเปนหลักประกันสําคัญอยางหน่ึงของหลักนิติรัฐ ดังน้ัน 

รัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายจึงกําหนดหลักประกันในการฟองคดีตอศาลไวเพื่อคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของปจเจกชน ซึ่งโดยทั่วไปการกําหนดหลักประกันดังกลาวจะสอดคลองกับระบบศาลของ

ประเทศที่มีอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทที่แตกตางกันตามลักษณะของคดี สําหรับ

ประเทศที่ใชระบบ “ศาลเด่ียว” กรณีไมสูจะเปนปญหาเทาใด เน่ืองจากคดีทุกประเภทอยูในอํานาจ

การพิจารณาวินิจฉัยโดยศาลเดียวกัน แตสํ าหรับประเทศที่ ใชระบบ “ศาลคู” การกําหนด

หลักประกันสิทธิในการฟองคดีไวในกฎหมายเปนเร่ืองสําคัญและจําเปน ทั้งน้ี เพื่อใหการพิจารณา

วินิจฉัยขอพิพาทสามารถอํานวยความยุติธรรมและคุมครองสิทธิเสรีภาพใหแกปจเจกชนไดอยาง

แทจริง ดังน้ัน ในการศึกษาน้ีจึงตองศึกษาหลักประกันการใชสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง

ของประเทศที่ใชระบบ “ศาลคู” เชนเดียวกับประเทศไทย ดังน้ี  

 3.1 หลกัประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของประเทศเยอรมัน 

  หลักประกันสิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองในประเทศเยอรมันเปนการรวม

หลักการของกฎหมายมหาชน 2 หลักเขาดวยกัน ไดแก หลักประกันความคุมครองสิทธิพื้นฐาน 

ในการฟองคดีตอศาลตามรัฐธรรมนูญ และหลักทั่วไปในการฟองคดีพิพาททางปกครองตอศาล

ปกครองตามกฎหมายปกครอง ดังน้ัน ความรูความเขาใจในความสัมพันธระหวางหลักกฎหมายมหาชน

ทั้งสองหลักจึงถือเปนสาระสําคัญ  

  รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายพื้นฐานของเยอรมัน (Grundgesetz หรือ GG) ไดบัญญัติ

รับรองหลักประกันความคุมครองสิทธิพื้นฐานในการฟองคดีตอศาลไวในมาตรา 19 อนุมาตรา 4 วา 

  “บุคคลใดซึ่งสิทธิของตนถูกละเมิดโดยการใชอํานาจทางปกครอง บุคคลน้ันยอมมี

สิทธิฟองคดีตอศาล 

  ในกรณีที่ไมไดมีการบัญญัติเร่ืองเขตอํานาจของศาลใดไวเปนการเฉพาะให

ฟองรองคดีตอศาลยุติธรรม  

  บทบัญญัติมาตรา 10 อนุมาตรา 2 ประโยคที่สอง ยงัคงมผีลใชบังคับ”  

 31 คารล-เพเตอร ซอมเมอรมัน, หลักประกันสิทธิในการฟองคดี (ในหนังสือ การสัมมนาทางวิชาการ 

หนา 45) 
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  บทบัญญัติดังกลาวสืบเน่ืองมาจาก 2 แนวความคิด คือ ควรกําหนดใหมีการ

ควบคุมการกระทําของฝายปกครองโดยเจาหนาที่ของฝายปกครองทํานองเดียวกับประเทศฝร่ังเศส 

หรือควรกําหนดใหองคกรศาลทําหนาที่ดังกลาว แตเจาหนาที่ของฝายปกครองเปนองคกรของฝาย

บริหารซึ่งมิใชผูใชอํานาจตุลาการ จึงอาจไมมีความเปนอิสระอยางองคกรศาล นักกฎหมายเยอรมัน

จึงเห็นสอดคลองกันวา บทบัญญัติดังกลาวเปน “การคุมครองสิทธิพื้นฐานของปจเจกชนอยาง

สมบูรณ” และยังถือวาเปนบทบัญญัติที่เปนเคร่ืองมือในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครองดวย โดยถือเปนหลักการทางกฎหมายที่เปนผลิตผลของหลัก

นิติรัฐ ทั้งเมื่อไดพิจารณาภาพรวมแนวความคิดทั้งหมดของกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย

พื้นฐานแลวเห็นไดวา หลักประกันดังกลาว เปนหลักการพื้นฐานของประชาชนในฐานะผูทรงสิทธิ 

มิใชในฐานะผูถูกปกครอง ในการที่จะโตแยงรัฐหรือเจาหนาที่ฝายปกครองเกี่ยวกับการใชอํานาจ

ทางปกครอง และแมไมมีบทบัญญัติดังกลาวก็ยังมีบทบัญญัติอ่ืนในกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือ

กฎหมายพื้นฐานที่เปนองคประกอบของหลักนิติรัฐซึ่งเปนการรับประกันคุมครองสิทธิพื้นฐานใน

การฟองคดีตอศาลไดเชนเดียวกัน บทบัญญัติดังกลาวจึงเปนการกําหนดใหเปนรูปธรรมอยางชัดเจน

เพื่อใหองคกรศาลมีอํานาจควบคุมตรวจสอบการกระทําในการใชอํานาจทางปกครองของรัฐหรือ

เจาหนาที่ฝายปกครองน่ันเอง32 

  สําหรับหลกัทั่วไปในการฟองคดีพิพาททางปกครองตอศาลปกครอง น้ัน ประมวล 

กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ป ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung หรือ VwGO)  

ไดบัญญัติไวในมาตรา 40 วา 

  “สิทธิในการนําคดีพิพาททางปกครองไปฟองตอศาลปกครอง 

  (1) ประโยคที่หน่ึง ขอพิพาททุกประเภทตามกฎหมายมหาชนซึ่งไมใชขอพิพาท

ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ คูกรณีที่มีขอพิพาทดังกลาวมีสิทธินําขอพิพาทน้ันไปฟองรองตอศาล

ปกครองได ทั้งน้ี เมื่อกฎหมายของสหพันธไมไดบัญญัติไวอยางชัดเจนใหขอพิพาทดังกลาวอยูใน

อํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลประเภทอ่ืน 

   ประโยคที่สอง ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนซึ่งอยูในขอบเขตของ “กฎหมาย

ของมลรัฐ” อาจอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลประเภทอ่ืนก็ได เมื่อ ”กฎหมายของรัฐ” 

ไดบัญญัติใหศาลดังกลาวมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพิพาทดังกลาวน้ัน 

 

32 มานิตย วงศเสรี “หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง” วารสารวิชาการศาลปกครอง 11, 1 

(มกราคม – มีนาคม 2554) : 19 - 28 
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  (2) ประโยคที่หน่ึง สิทธิเรียกรองในทรัพยสินจาก “กรณีที่ทรัพยสินตองถูกนําไปใช

เพื่อประโยชนสาธารณะ” และจาก “กรณีเกี่ยวกับเร่ืองการดูแลรักษาทรัพยสินโดยรัฐตามกฎหมาย

มหาชน” และสิทธิเรียกรองในเร่ืองคาเสียหายจากการที่ไดรับความเสียหายจากการปฏิบัติหนาที ่

ตามกฎหมายมหาชน ซึ่งสิทธิเรียกรองดังกลาวน้ีไมใชกรณีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ใหฟองคดีตอ

ศาลยุติธรรม 

   ประโยคที่สอง หลักเกณฑตาม (1) ไมกระทบถึงบทบัญญัติพิเศษตามกฎหมาย

วาดวยขาราชการและหลักเกณฑเกี่ยวกับการนําคดีเร่ืองการเรียกรองคาทดแทนความเสียหายทาง

ทรัพยสินจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย” 

  ดังน้ัน ตามบทบัญญัติของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ป ค.ศ. 1960 

มาตรา 40 อนุมาตรา 1 จึงเปนการวางหลักทั่วไปวา ขอพิพาททุกประเภทตามกฎหมายมหาชนซึ่ง

ไมใชขอพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยหลักตองฟองตอศาลปกครอง เวนแตจะมีบทบัญญัติ

แหงกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน มาตรา 40 ดังกลาวจึงเปน “ขอกําหนดทั่วไปในการนํา

คดีไปฟองตอศาลปกครอง” หรือ “หลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง” บทบัญญัติมาตรา 40 น้ี  

ยังแสดงใหเห็นถึงลักษณะสําคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก เปนการทําให “หลักประกันความ

คุมครองสิทธิพื้นฐานในการฟองคดีตอศาลตามมาตรา 19 อนุมาตรา 4 แหงกฎหมายรัฐธรรมนูญ

หรือกฎหมายพื้นฐาน มีผลสมบูรณ และประการที่สอง วัตถุประสงคมุงโดยตรงที่จะคุมครอง

ประชาชนที่ถกูละเมิดสิทธิจากการใชอํานาจทางปกครองใหมีสิทธินําคดีไปฟองตอ “องคกรศาลที่มี

ความเชี่ยวชาญโดยเฉพาะ” อันไดแก ศาลปกครองน่ันเอง 

  โดยสรุป ในประเทศเยอรมันไดมีการกําหนดเขตอํานาจศาลเปนการทั่วไปไววา 

ขอพิพาททางมหาชนที่มิใชขอพิพาททางรัฐธรรมนูญและการพิพาทกันขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 

หรือขอพิพาทที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืนเปนการเฉพาะ เปนขอพิพาทที่อยูใน

อํานาจของศาลปกครอง ซึ่งการบัญญัติกฎหมายในลักษณะดังกลาวเปนการบัญญัติเขตอํานาจศาล

เปนการทั่วไปครอบคลมุคําฟองทุกประเภท33 

 3.2 หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของประเทศอิตาลี 

  ในประเทศอิตาลี มาตรา 24 วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐอิตาลี ค.ศ. 

1948 บัญญัติวา บุคคลทุกคนยอมมีสิทธิที่จะยื่นฟองคดีตอศาลเพื่อปกปองสิทธิเสรีภาพของตนตาม

กฎหมายแพง และเพื่อปกปองสิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมายปกครอง ประกอบกับมาตรา 113 

วรรคหน่ึง ยังบัญญัติใหการฟองคดีเพื่อโตแยงการกระทําของฝายปกครองสามารถกระทําไดเสมอ

33 คารล-เพเตอร ซอมเมอรมัน, หลักประกันสิทธิในการฟองคดี (ในหนังสือ การสัมมนาทางวิชาการ 

หนา 47) 
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โดยยื่นฟองตอศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองเพื่อขอใหคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคล

ตามกฎหมายแพง หรือเพื่อขอใหคุมครองสิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมายปกครอง แลวแตกรณี 

นอกจากน้ี มาตรา 103 วรรคหน่ึง ยังกําหนดใหสภาแหงรัฐและองคกรอ่ืนในกระบวนการยุติธรรม

ทางปกครองมีอํานาจพิจารณาขอพิพาทที่มุงคุมครองสิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมายปกครอง

รวมทั้งกรณีที่กฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะใหมีอํานาจพิจารณาขอพิพาทอันเกี่ยวเน่ืองกับการมุง

คุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลตามกฎหมายแพงดวย แสดงใหเห็นวานอกจากรัฐธรรมนูญของ

สาธารณรัฐอิตาลีจะไดบัญญัติรับรองหลักการของ “ศาลคู” ตามมาตรา 113 วรรคหน่ึง แลว ยังได

รับรองสิทธิของประชาชนในการฟองคดีตอศาลไวคอนขางครอบคลุม แสดงใหเห็นถึงหลักประกัน

การคุมครองสิทธิของประชาชนในการฟองคดีตอศาลอยางสมบูรณ ไมวาจะเปนการฟองคดีเพื่อ

ปกปองสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายแพงหรือตามกฎหมายปกครอง โดยหากขอพิพาทที่มุงคุมครอง

สิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมายปกครองก็เปนอํานาจของศาลปกครอง นอกจากน้ี ยังมีอํานาจ

พิจารณาขอพิพาทที่มุงคุมครองสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายแพงในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดให

อยูในอํานาจของศาลปกครองดวย ทั้งน้ี ในปจจุบันศาลปกครองอิตาลียังมีอํานาจพิพากษาให 

ฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายอันเกิดจากการกระทําของฝายปกครอง

อีกดวย ตามคําพิพากษาที่ 500 ลงวันที่ 22 กรกฎาคม ค.ศ. 1999 (เดิมตองฟองศาลปกครองใหเพิกถอน

การกระทําของฝายปกครองกอน แลวจึงจะฟองเรียกคาเสียหายตอศาลยุติธรรมได)34 

 

4. การกระทําทางปกครอง (Act of Administration) 

 

 4.1 ความหมายของฝายปกครอง 

  โดยปกติทั่วไปเราเรียกหนวยที่ทําหนาที่ดําเนินกิจกรรมของรัฐในทางปกครองวา  

“ฝายปกครอง” และตํารากฎหมายไทยก็มักจะอธิบายความหมายของฝายปกครองในแงของการจัด

องคการ หรือพิจารณาจากลักษณะในทางรูปแบบวา “ฝายปกครอง” คือ บรรดาหนวยงาน องคกร 

ตลอดจนเจาหนาที่ของรัฐที่อยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี 

ซึ่งหมายถึง ราชการบริหารสวนกลาง คือ กระทรวง ทบวง กรม ราชการบริหารสวนภูมิภาค คือ 

จังหวัด และอําเภอ ราชการบริหารสวนทองถิ่น คือ เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการ

บริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา รัฐวิสาหกิจทีจั่ดต้ังขึน้ตามพระราชบัญญัติและ 

 

34 นพรัต อุดมโชคมงคล “หลักประกันการพิจารณาคดีในศาลปกครองอิตาลี” วารสารวิชาการ 

ศาลปกครอง 12, 2 (เมษายน  – มิถุนายน 2555) : 1 - 7 
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พระราชกฤษฎีกา องคการมหาชน ซึ่งในปจจุบันมีการต้ังหนวยงานใหม ๆ ที่มีวัตถุประสงคในการ

ดําเนินกิจกรรมทางปกครอง แตหนวยงานดังกลาวไมอยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของ

นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีโดยตรง เพียงแตมีกฎหมายกําหนดใหรัฐมนตรีมีอํานาจบางประการ

เกี่ยวของกับกิจการของหนวยงานน้ัน เชน องคกรวิชาชีพ หรือมีการจัดต้ังหนวยงานที่มีความ 

เปนอิสระจากการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีอยางสิ้นเชิง แต

หนวยงานดังกลาวยังปฏิบัติภารกิจในลักษณะทํานองเดียวกับหนวยงานที่ตกอยูภายใตบังคับบัญชา

หรือกํากับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี เชน หนวยธุรการขององคการอิสระตาง ๆ หนวย

ธุรการของสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา หนวยงานเหลาน้ีตลอดจนบุคลากรเปนฝายปกครอง

เชนเดียวกัน แตการพิจารณาฝายปกครองในทางรูปแบบหรือในแงการจัดองคการ อาจทําใหไมเห็น

ภาพของหนวยที่ปฏิบัติภารกิจทางปกครองไดทั้งหมด เน่ืองจากกิจการทางปกครองอาจไดรับการ

ปฏิบัติโดยหนวยหรือองคกรเจาหนาที่ของรัฐที่โดยปกติแลวอาจจะไมไดปฏิบัติภารกิจในทาง

ปกครอง หรืออาจจะปฏิบัติภารกิจในหลายลักษณะ หรืออาจจะมีการมอบหมายอํานาจทางปกครอง

ใหกับเอกชนปฏิบัติภารกิจทางปกครองบางประการแทนรัฐได ดวยเหตุน้ีจึงตองพิจารณาฝาย

ปกครองจากลักษณะของการกระทําหรือพิจารณาในทางเน้ือหาดวย ซึ่งเมื่อพิจารณาในแงน้ี องคกร

บางองคกรซึ่งโดยปกติไมถือวาเปนฝายปกครองในทางรูปแบบก็อาจจะถือวาเปนฝายปกครอง

ในทางเน้ือหา และจะตองนําหลักกฎหมายปกครองไปใชในการควบคุมตรวจสอบการกระทําของ

องคกรเหลาน้ันดวย35  

  ทั้งน้ี หากจะพิจารณาฝายปกครองที่จะอยูภายใตอํานาจการควบคุมตรวจสอบของ 

ศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาจ

พิจารณาไดจากคํานิยามที่บัญญัติไวในมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติดังกลาว ดังน้ี 

  “หนวยงานทางปกครอง” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกชื่อ

อยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ต้ังขึ้นโดย

พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความรวมถึง

หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง  

  “เจาหนาที่ของรัฐ” หมายความวา 

(1) ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะบุคคล หรือผูที่ปฏิบัติงานในหนวยงาน 

ทางปกครอง  

  (2) คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให 

อํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบตอบุคคล และ 

35 วรเจตน ภาคีรัตน กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป กรุงเทพ เดือนตุลา 2555 หนา 8 - 9 
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  (3) บุคคลที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐตาม (1) หรือ (2) 

  ดังน้ัน หากหนวยงานใดหรือเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานที่ เขาลักษณะตามนิยาม 

“หนวยงานทางปกครอง” หรือ “เจาหนาที่ของรัฐ” ตามกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองดังกลาว ก็ถือได

วาเปนฝายปกครอง และศาลปกครองก็มีอํานาจควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝาย

ปกครองดังกลาว 

 4.2 ความหมายของการกระทําทางปกครอง 

  ศาสตราจารย วรพจน วิศรุตพิชญ36 ไดใหความหมายของการกระทําทางปกครอง

วา “คือ ผลิตผลของการใชอํานาจรัฐตามกฎหมายขององคกรเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง”  

  หลัก : ถากระทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่

มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ (เชน พระราชกําหนด) องคกรของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐดังกลาว 

ก็กระทําการในฐานะที่เปนองคกรของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง และผลิตผลของการใช

อํานาจตามกฎหมายลําดับชั้นเชนวาน้ีเปน “การกระทําทางปกครอง” หากมิใชการใชอํานาจตาม

กฎหมายลําดับชั้นเชนวาน้ี ก็มิใช “การกระทําทางปกครอง” แตเปนเพียงการกระทําประเภทหน่ึง

ขององคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง เชน การที่เจาหนาที่บันทึกขอมูลพิมพหนังสือราชการ 

การที่พนักงานรัฐวิสาหกิจสงใบแจงหน้ีคาใชบริการไปยังผูรับบริการ การที่พนักงานขับรถของ

สวนราชการขับรถไปสงหนังสือราชการ ฯลฯ การกระทําเหลาน้ีมิใชการใชอํานาจตามกฎหมาย  

จึงมิใช “การกระทําทางปกครอง” 

  ขอยกเวน: การกระทําทางปกครอง อาจเปนผลิตผลของการใชอํานาจตามกฎหมาย

ขององคกรของรัฐฝายบริหาร องคกรของรัฐที่เปนอิสระ องคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ หรือองคกร

เอกชนก็ได ซึ่งการใชอํานาจตามกฎหมายขององคกรของรัฐฝายบริหารอาจใชอํานาจหรือกระทํา

การไดใน 2 ฐานะ คือ ในฐานะที่เปนรัฐบาล และในฐานะที่เปนองคกรของรัฐฝายปกครอง ขึ้นอยู

กับวาใชอํานาจตามกฎหมายลําดับชั้นใด ถากระทําการโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ ถือวาเปน

การกระทําในฐานะที่เปนรัฐบาล ผลิตผลของการใชอํานาจมิใช “การกระทําทางปกครอง” แตเปน

การกระทําของรัฐบาล (Act of Government) ซึ่งแยกได 2 ประเภท คือ 

  (1) การกระทําในความสัมพันธกับรัฐสภา เชน มติคณะรัฐมนตรีที่ให เสนอราง

กฎหมายตอรัฐสภา การตราพระราชกฤษฎีกาเรียกประชุมรัฐสภา การตราพระราชกฤษฎีกายุบสภา

ผูแทนราษฎร ฯลฯ  

 

36 ปจจบุันดํารงตําแหนง ตุลาการหวัหนาคณะในศาลปกครองสูงสุด 
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  (2) การกระทําในความสัมพันธระหวางประเทศ เชน การสงทูตไปประจําใน

ตางประเทศ การรับทูตานุทูตตางประเทศใหมาประจําในประเทศไทย การทําหนังสือสัญญากับ

นานาประเทศหรือความตกลงระหวางประเทศ ฯลฯ 

  แตถากระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีคาบังคับ

ดังเชนพระราชบัญญัติ ผลิตผลของการใชอํานาจถือวาเปน “การกระทําทางปกครอง” เชน การที่

คณะรัฐมนตรีใหตออายุราชการใหขาราชการที่มีอายุครบ 60 ปบริบูรณใหรับราชการตอไปอีกคราวละ 

1 ป จนอายุครบ 65 ปบริบูรณ เปนตน 

  สําหรับการใชอํานาจขององคกรของรัฐที่เปนอิสระ และหนวยงานอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ หากใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ไมถือเปนการกระทําทางปกครอง แตหาก 

ใชอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ ผลิตผลของการใชอํานาจ 

ถือเปน “การกระทําทางปกครอง”37  

  สวนการใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ เชน รัฐสภา ประธานรัฐสภา 

ประธานสภาผูแทนราษฎร หรือประธานวุฒิสภา ซึ่งองคกรเหลาน้ีไมไดใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ

แตเพียงอยางเดียวเทาน้ัน แตยังคงใชอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติอีกดวย เชน กรณีสภา

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาใหความเห็นชอบการแตงต้ังผูดํารงตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา และเลขาธิการ ป.ป.ช. ฯลฯ ผลิตผลของการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติของสภา

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาดังกลาว ถือเปน “การกระทําทางปกครอง”  

  นอกจากน้ี การใชอํานาจตามกฎหมายขององคกรเอกชนบางองคกรในบางกรณี 

เชน สภาทนายความ ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจรัฐตามพระราชบัญญัติแทนรัฐในบางเร่ือง เชน 

การจดทะเบียนและออกใบอนุญาตใหเปนทนายความ หรือสถานตรวจสภาพรถยนตเอกชน ไดรับ

มอบหมายใหใชอํานาจรัฐตามพระราชบัญญัติในเร่ืองการตรวจและออกใบรับรองการตรวจสภาพ

รถยนต ก็ถือวาเปน “การกระทําทางปกครอง”  

 4.3 ประเภทของการกระทําทางปกครอง 

  การกระทําทางปกครองอาจจําแนกไดเปน 2 ประเภท คือ ประเภทแรก นิติกรรม 

ทางปกครอง (Acts Administrative) ซึ่งประกอบดวย นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว ไดแก กฎและคําสั่ง

ทางปกครอง และนิติกรรมทางปกครองสองฝาย ไดแก สัญญาทางปกครอง ประเภทที่สอง 

ปฏิบัติการทางปกครอง (Administrative real act) 

37วรพจน วิศรุตพิชญ, การกระทําทางปกครอง, เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตร พนักงานคดี

ปกครอง ระดับตน รุนที่ 1 (อัดสําเนา), สํานักงานศาลปกครอง, พ.ศ. 2543 (อางในหนังสือของ ชาญชัย แสวงศักดิ์, 

คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งที่ 17 (มิถุนายน 2554) หนา 274 – 277)  
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  4.3.1 นิติกรรมทางปกครอง (Acts Administrative) 

   1) ความหมายของนิติกรรมทางปกครอง 

    “นิติกรรมทางปกครอง” หมายถึง การกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครอง 

องคกรอ่ืนของรัฐ หรือองคกรเอกชนที่กระทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

หรือกฎหมายอ่ืนที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ แทนและในนามขององคกรดังกลาวแตเพียง 

ฝายเดียวเพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏตอบุคคลคนหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึงวา ตนประสงคจะให

เกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางองคกรดังกลาวกับบุคคลน้ันหรือ 

คณะบุคคลน้ัน โดยที่บุคคลหรือคณะบุคคลน้ันไมจําตองใหความยินยอม38 

   2) ลักษณะของนิติกรรมทางปกครอง  

    นิติกรรมทางปกครองมีลักษณะที่สําคัญ ๆ อยู 4 ประการ ดังน้ี 

    (1) เปนการกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครองที่กระทําโดยอาศัย

อํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ แทนและในนาม

ขององคกรดังกลาวเพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏตอบุคคลคนหน่ึงหรือคณะบุคคลคณะหน่ึง 

    (2) เจตนาที่แสดงใหปรากฏตองเปนเจตนาที่จะกอใหเกิดผลทางกฎหมาย

อยางใดอยางหน่ึงขึ้น  

    (3) ผลทางกฎหมายที่จะใหเกิดขึ้นจากการแสดงเจตนาน้ัน คือ การสราง

ความสัมพันธทางกฎหมายหรือนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลสองฝาย โดยฝายหน่ึงมีอํานาจ(ผูทรงอํานาจ) 

หรือมีสิทธิเรียกรอง (ผูทรงสิทธิ) ใหอีกฝายหน่ึง(ผูมีหนาที่) กระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางหน่ึง

อยางใด ซึ่งนิติสัมพันธที่เกิดขึ้นยอมมีผลเปนการ กอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ

ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาทีข่องบุคคลที่เปนคูกรณีในนิติสัมพันธที่เกิดขึ้น 

    (4) ตองเปนนิติสัมพันธที่เกิดขึ้นโดยเจตนาที่องคกรของรัฐฝายปกครอง 

องคกรอ่ืนของรัฐหรือองคกรเอกชนแสดงออกมาแตเพียงฝายเดียว โดยบุคคลหรือคณะบุคคลซึ่ง

เปนคูกรณีในนิติสัมพันธดังกลาวไมจําตองใหความยินยอม39 

   3) นิติกรรมทางปกครองฝายเดียวที่เปน “กฎ” 

    คําวา “กฎ” ในระบบกฎหมายไทย น้ัน มีคํานิยามที่ปรากฏในกฎหมาย 2 

ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ซึ่งไดใหคํานิยามไวเหมือนกัน

38 วรพจน วิศรุตพิชญ, การกระทําทางปกครอง (อางในหนังสือของ ชาญชัย แสวงศักดิ์ การกระทําทาง

ปกครอง หนา 281) 

39 เรื่องเดียวกัน หนา 281 
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วา “กฎ หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณี

ใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ”  

    จากคํานิยามดังกลาวอาจพิจารณาไดวา ขอความในสวนแรก ไดแก พระ

ราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ เปนเพียง

ตัวอยางของกฎ เทาน้ัน ซึ่งอาจจะเปนบทบัญญัติหรือขอความเปนขอ ๆ ในเอกสารที่ เรียกชื่อ

ดังกลาว หรือในเอกสารที่เรียกชื่ออยางอ่ืนก็ได แตตองมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายให

ใชบังคับแกบุคคลใดหรือแกกรณีใดเปนการเฉพาะ สวนความหมายที่แทจริงของกฎน้ัน อยูใน

ขอความสวนทายของคํานิยามที่วา “บทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใช

บังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” ดังน้ัน กฎ จึงมีลักษณะที่สําคัญ 2 ประการ คือ  

    (1) บุคคลที่ถูกบังคับใหกระทําการ หามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาต

ใหกระทําการ ตองถูกนิยามไวเปนประเภทโดยไมอาจทราบจํานวนแนนอนของผูที่จะอยูภายใต

บังคับได  

    (2) บุคคลที่ถูกนิยามไวตาม (1) น้ัน ตองถูกกําหนดไวอยางเปนนามธรรม 

(abstract)40  

    ในระบบกฎหมายไทยไมมีกฎหมายกลางที่กําหนดกระบวนการเกี่ยวกับ

การออกกฎ การมีผลใชบังคับของกฎ การสิ้นผลใชบังคับ และการเพิกถอนกฎไวเหมือนกรณีคําสั่ง

ทางปกครอง แตมีประเพณีปฏิบัติทางกฎหมายปกครองวาการออกกฎกระทรวง น้ัน ผูรักษาการตาม

กฎหมายจะตองเสนอรางกฎกระทรวงใหคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกอนจึงจะประกาศในราช

กิจจานุเบกษาใชบงัคับตอไปได ซึ่งโดยทั่วไปถือวาการจะออกกฎตองมีกฎหมายแมบทใหอํานาจไว 

และกฎจะมีผลใชบังคับเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือไดมีการประกาศหรือแจงเวียน

ออกไปภายนอกฝายปกครองแลวแตกรณีของประเภทของกฎน้ัน ๆ ซึ่งการเตรียมการและการ

ดําเนินการของเจาหนาที่ในการออกกฎถือเปน “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”41 

 

 

40 วรพจน วิศรุตพิชญ, การกระทําทางปกครอง (อางในหนังสือของ ชาญชัย แสวงศักดิ์ คําอธิบายกฎหมาย

ปกครอง หนา 287) 
41 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” 

หมายความวา การเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที่เพ่ือจัดใหมีคําส่ังทางปกครองหรือกฎ และรวมถึง

การดําเนินการใด ๆ ในทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้ 
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   4) นิติกรรมทางปกครองฝายเดียวที่เปน “คําสั่งทางปกครอง” 

    “คําสั่งทางปกครอง” ในระบบกฎหมายไทย น้ัน มีคํานิยามไวในกฎหมาย

ฉบับเดียวซึ่งถือเปนกฎหมายกลางเกี่ยวกับกระบวนการในการออกคําสั่งทางปกครองต้ังแตการ

เตรียมการออกคําสั่งทางปกครอง ไปจนกระทั่งถึงการเพิกถอนและการบังคับตามคําสั่งทาง

ปกครอง ไดแก พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253942 มาตรา 5 โดยใหนิยาม

ไว ดังน้ี  

    “คําสั่งทางปกครอง” หมายความวา  

    (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติ

สัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ

สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ  

การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความ

รวมถงึการออกกฎ 

    (2) การอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง 

    จากคํานิยามดังกลาว จึงอาจแบงประเภทของคําสั่งทางปกครองไดเปน 2 

ประเภท ไดแก ประเภทแรก คําสั่งทางปกครองในทางเน้ือหา ซึ่งพิจารณาไดตามคํานิยามใน (1) 

หากคําสั่งใดพิจารณาแลวเขาลักษณะตามนิยามใน (1) ก็ถือวาเปนคําสั่งทางปกครองโดยเน้ือหาหรือ

โดยสภาพ  และประการที่ สอง คํ าสั่ งทางป กครองตามที่ กฎหมายกํ าหนด ตามนิยามใน  

(2) ซึ่งในปจจุบันคําสั่งทางปกครองประเภทน้ีเปนไปตามกฎกระทรวง (ฉบับที่ 12) ออกตามความ

ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหการดําเนินการของ

เจาหนาที่ดังตอไปน้ี เปนคําสั่งทางปกครอง 

1. การดําเนินการเกี่ยวกับการจัดหาหรือใหสิทธิประโยชนในกรณี 

ดังตอไปน้ี 

     (1) การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปลี่ยน ใหเชา ซื้อ  

หรือใหสิทธิประโยชน 

     (2) การอนุมัติสั่งซื้อ จาง แลกเปลี่ยน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิ 

ประโยชน 

     (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการ 

อ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน 

     (4) การสั่งใหเปนผูทิ้งงาน 

42 ราชกิจจานุเบกษา เลม 113 ตอนที่ 60 ก วันที่ 14 พฤศจิกายน 2539 
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    2. การใหหรือไมใหทุนการศึกษา 

     คําสั่งทางปกครองมีลักษณะที่สําคัญ ดังน้ี 

     (1) เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายปกครองต้ังแตระดับ 

พระราชบัญญัติลงมาของเจาหนาที่ของรัฐหรือองคกรของรัฐฝายปกครอง 

     (2) ตองกระทําโดยเจาหนาทีข่องรัฐ 

     (3) มุงตอผลในทางกฎหมาย คือ มีผลเปนการกอนิติสัมพันธระหวาง

บุคคลหรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสทิธิหรือหนาที่ของบุคคล 

     (4) กอใหเกิดผลเฉพาะกรณี คุณลักษณะขอน้ีทําใหคําสั่งทางปกครอง

แตกตางจากกฎ แตการมีผลของคําสั่งทางปกครองเฉพาะกรณีไมไดจํากัดเฉพาะผูรับคําสั่งโดย

เฉพาะเจาะจงเทาน้ัน แตอาจหมายถึงกลุมบุคคลที่ชัดเจนเพียงพอทีอ่าจระบุตัวไดดวย 

     (5) มีผลบังคับออกไปสูภายนอกโดยตรง คือ ตองมีผลออกไปกระทบ

กับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลผูรับคําสั่งภายนอกฝายปกครอง ดังน้ัน หากคําสั่งดังกลาวยังไมม ี

การแจง คําสั่ งก็ยังไมมีผล เชน การหารือภายในฝายปกครอง หรือการที่ผูบังคับบัญชาสั่ง 

การเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ภายในฝายปกครอง ไมถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง เพราะไมมี

ผลกระทบออกไปสูภายนอก 

     ในระบบกฎหมายปกครองของประเทศเยอรมันตามกฎหมายวิธี

พิจารณาเร่ืองในชั้นเจาหนาที่ของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 มีคําสั่งอีกประเภทหน่ึงที่

เรียกวา “คําสั่งทั่วไปทางปกครอง” (Allgemeinverfugung) ถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง  

(Verwaltungskt) เชนเดียวกัน 43 โดยกําหนดไวในมาตรา 35 ประโยคที่สอง วา “คําสั่งทั่วไปทาง

ปกครอง มีลักษณะที่มีผลบังคับกับบุคคลเปนการทั่วไปและมีผลใชบังคับกับกรณีใดกรณีหน่ึงเปน

การเฉพาะ”44 สวนในประเทศฝร่ังเศส สภาแหงรัฐถือวาคําสั่งทั่วไปทางปกครองเปน “คําสั่งพิเศษ 

(actes particuliers)”45  และเน่ืองจากสภาแหงรัฐจํากัดตนใหอยูบนพื้นฐานของเหตุผลที่แนนอนจึง

มักจะแบงนิติกรรมทางปกครองวาเปนกฎหรือคําสั่งทางปกครองเสมอ เฉพาะกรณีที่ไมอาจจําแนกได

43 วรเจตน ภาคีรัตน กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป หนา 147 
44 กมลชัย รัตนสกาววงศ, องคประกอบของ นิติกรรมทางปกครองของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน  

(อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ วิทยานิพนธ เร่ือง ปญหาการควบคุม “คําส่ังทั่วไปทางปกครอง” ในระบบกฎหมายไทย 

หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555  

(จากวารสารบัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ปที่ 7 ฉบับที่ 2 มิถุนายน 2556 หนา 223) 
45 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ เรื่องเดียวกัน  

หนา 223) 
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อยางชัดเจน สภาแหงรัฐก็จะกําหนดใหเปน “คําสั่งทางปกครองทั่วไปที่มีผลเปนการทั่วไป”46 เชน 

ประกาศการใชที่ดินเพื่อประโยชนสาธารณะหรือการยุบสภาเทศบาล เปนตน ประเทศฝร่ังเศสและ

ประเทศเยอรมันถือวาเปนคําสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง และไมไดกําหนดกฎเกณฑในการ

ควบคุมคําสั่งทั่วไปทางปกครองไวโดยเฉพาะ การควบคุมคําสั่งทั่วไปทางปกครองจึงใชหลักเกณฑ

เดียวกันกับการควบคุมคําสั่งทางปกครอง สําหรับในระบบกฎหมายไทย แมพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไมไดบัญญัติเกี่ยวกับคําสั่งทั่วไปทางปกครองไว แตศาล

ปกครองไทยก็ไดยอมรับคําสั่งทั่วไปทางปกครองใหเขาสูระบบกฎหมายไทย โดยเรียกคําสั่ง

ประเภทน้ีในคําสั่งหรือคําพิพากษาของศาลปกครองวา “คําสั่งทางปกครองทั่วไป” ซึ่งคําสั่งทาง

ปกครองทั่วไปน้ี เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการทั่วไป แตมุงหมายให

ใชบังคับแกกรณีเปนการเฉพาะโดยไมอาจระบุตัวบุคคลผูรับคําสั่งได คําสั่งทางปกครองประเภทน้ี

เมื่อกรณีการดําเนินการตามคําสั่งแลวเสร็จ ก็จะมีผลทําใหคําสั่งน้ันสิ้นสภาพหรือสิ้นผลโดยปริยาย 

เชน ประกาศของนายอําเภอที่เรียกประชุมสภาทองถิ่นสมัยวิสามัญหรือสมัยสามัญ ประกาศการ

จัดหาพัสดุของหนวยงานทางปกครองตาง ๆ ประกาศการเลือกต้ังสมาชิกสภาองคการบริหารสวน

ตําบล ประกาศรับสมัครสอบคัดเลือกเพือ่บรรจุแตงต้ังบุคคลทั่วไปเขารับราชการ ฯลฯ ดังน้ัน คําสั่ง

ทางปกครองทั่วไป จึงมีลักษณะที่สําคัญ 2 ประการ ไดแก ประการแรก มีลักษณะเปนรูปธรรมหรือ

การมุงผลบังคับเฉพาะกรณี คือ เร่ืองที่มุงบังคับน้ันเปนการบังคับกับกรณีใดกรณีหน่ึงเปนการ

เฉพาะ47 โดยมีผลคร้ังน้ันคร้ังเดียวแลวจบกันไป ไมมีลักษณะซ้ําซาก48 (Permanent) และประการที่

สอง  ไมมุงบังคับตอบุคคลเปนการเฉพาะราย โดยอาจไมทราบถึงจํานวนที่แนนอนของบุคคลที่อยู

ภายใตบังคับของการใหกระทําการ ถูกหามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการไดเลย49 

คําสั่งทางปกครองทั่วไปน้ี หากจะฟองตอศาลปกครองไมจําตองอุทธรณคําสั่งกอน สามารถนําไปฟอง

ตอศาลไดโดยตรงทันที แตคําสั่งทางปกครองเฉพาะรายจะถูกบังคับใหตองอุทธรณคําสั่งกอนจึงจะ

นําไปฟองตอศาลปกครองได  

 

46 พูนศักดิ์ ไวสํารวจ, นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส (อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ  

เรื่องเดียวกัน หนา 223) 
47 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ วิทยานิพนธ เรื่อง 

ปญหาการควบคุมคําส่ังทางปกครองทัว่ไปในระบบกฎหมายไทย หนา 222) 
48 วรพจน วิศรุตพิชญ, การกระทําทางปกครอง (อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ เรื่องเดียวกัน หนา 222) 
49 วิษณุ วรัญู และคณะ, ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองทั่วไป (อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ 

เรื่องเดียวกัน หนา 222) 
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   5) นิติกรรมทางปกครองสองฝาย “สัญญาทางปกครอง” 

    นิติกรรมทางปกครองสองฝายซึ่งไดแก สัญญาทางปกครอง น้ัน เปนที่

ยอมรับกันวา ในการจัดทําบริการสาธารณะใหบรรลุผล ฝายปกครองมีวิธีการอยู 2 วิธี คือ วิธีใช

อํานาจฝายเดียวดวยการออกกฎ คําสั่งหรือวิธีปฏิบัติการตาง ๆ อันเปนการใชอํานาจมหาชนซึ่ง

เอกชนจะถูกบังคับใหตองยอมรับปฏิบัติตาม เพราะเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย เชน กรณีฝาย

ปกครองออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารที่กอสรางโดยไมชอบดวยกฎหมาย นิติสัมพันธที่เกิดขึ้นในกรณีน้ี

เปนนิติสัมพันธบนฐานของกฎหมาย ดวยเหตุน้ี จึงกลาวกันวา “ถาไมมีกฎหมายให อํานาจ  

ฝายปกครองยอมไมมีอํานาจผูกนิติสัมพันธดังกลาวได” อีกวิธีการหน่ึง คือ การใชสัญญาเปน

เคร่ืองมือ ทั้งน้ีเพราะฝายปกครองเห็นวากิจกรรมหลายลักษณะหลายประเภทน้ันไมเหมาะสมที่จะ

ใชวิธีการบังคับหรือไมมีกฎหมายใหฝายปกครองสามารถใชอํานาจบังคับเอาฝายเดียวได ดังน้ัน 

ฝายปกครองจึงตองนํารูปแบบของการทําสัญญามาใชแทนเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะ

บรรลุผล นิติสัมพันธที่เกิดขึ้นในกรณีน้ีจึงเปนนิติสัมพันธบนฐานของสัญญา แตก็ไมไดหมายความ

ไปถึงขนาดที่วานิติสัมพันธของฝายปกครองที่อยูบนฐานของสัญญาน้ันจะตองบังคับตามหลักวา

ดวยเร่ืองของสัญญาตามกฎหมายแพงไปเสียทั้งหมดเชนเดียวกับสัญญาระหวางเอกชนดวยกัน  

ในประเทศฝร่ังเศสซึ่งแยกระบบกฎหมายมหาชนออกจากระบบกฎหมายเอกชนอยางชัดแจง จึงได

แยกเร่ืองสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพงของฝายปกครอง ทั้งน้ี เพราะแนวคิดพื้นฐาน

ของระบบกฎหมายมหาชนฝร่ังเศสน้ันต้ังอยูบนทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะ ซึ่งทฤษฎีน้ีไมเพียง

ครอบคลุมการกระทําฝายเดียวของฝายปกครอง เชน การออกกฎ คําสั่ง เทาน้ัน แตยังรวมไปถึงการ

ทําสัญญาของฝายปกครองอีกหลายลักษณะดวย50 

    แนวความคิดเร่ืองสัญญาทางปกครองในประเทศไทยเกิดขึ้นพรอมกับการ

เกิดขึ้นของศาลปกครองโดยพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 มาตรา 3 ไดนิยามคําวา “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝาย

ใดฝายหน่ึงเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปน

สัญญาสัมปทาน สัญญาใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจาก

ทรัพยากรธรรมชาติ แมจะมีคํานิยามดังกลาวแตก็มิไดกําหนดไวโดยชัดแจงวา สัญญาทาง

ปกครองคืออะไร จึงตองตีความจากถอยคําในนิยามซึ่งใชคําวา “หมายความรวมถึง” แสดงวามิไดมี

50โภคิน พลกุล, คําอธิบายเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง (เอกสารประกอบการพิจารณาเร่ือง สัญญาทางปกครอง 

ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด, 18 กันยายน 2544) (อัดสําเนา) (อางในหนังสือของ  

นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2 (เมษายน 2553), หนา 428 – 429) 
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สัญญาเพียง 4 ประเภท คือ สัญญาสัมปทาน สัญญาใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่ง

สาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติเทาน้ันที่ถือเปนสัญญาทางปกครอง แตยังมี

สัญญาอ่ืน ๆ อีก จึงเปนหนาที่ของศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาลจะพัฒนาหลักกฎหมายวา สัญญาอะไรบางควรจะจัดอยูในประเภทของสัญญาทาง

ปกครอง ซึ่งจะมีผลทําใหสัญญาเหลาน้ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และตองนําหลัก

กฎหมายปกครองมาปรับใช51 

    ทั้งน้ี ศาลปกครองไทยไดวางหลักสัญญาทางปกครองโดยสภาพใหไดรับ 

การยอมรับเขาสูระบบกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองไทย โดยที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด คร้ังที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2544 ไดพิจารณาและรับรองนิยามสัญญาทาง

ปกครองไววา “สัญญาใดจะเปนสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดน้ัน ประการแรก คูสัญญาอยางนอยฝายหน่ึง

ตองเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งไดรับมอบหมายใหกระทําการแทนรัฐ ประการที่

สอง สัญญาน้ันมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่ง

สาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเปนสัญญาที่หนวยงานทาง

ปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหน่ึงเขาดําเนินการหรือเขารวม

ดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเปนสัญญาที่มีขอกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่

แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง 

ซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดังน้ัน หากสัญญาใดเปนสัญญาที่หนวยงานทางปกครองหรือ

บุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหน่ึงบนพื้นฐานของความเสมอภาคโดย

สมัครใจ และสัญญาดังกลาวมิไดมีลักษณะเชนที่กลาวแลวขางตน สัญญาน้ันยอมเปนสัญญาทางแพง” 

    การกําหนดนิยามของสัญญาทางปกครองมีผลโดยตรงตอการกําหนดเขต

อํานาจศาล และยังมีผลถึงหลักกฎหมายที่จะนํามาปรับใชแกคดี เหตุที่ตองแยกสัญญาทางปกครอง

ออกจากสัญญาทางแพง เพราะโดยสภาพสัญญาทั้ง 2 ประเภท มีความแตกตางกันโดยธรรมชาติ 

โดยสัญญาทางแพงคํานึงถึงหลักเสรีภาพในการทําสัญญา และหลักความเทาเทียมกันในการแสดง

เจตนา เพราะสัญญาทางแพงเปนเร่ืองผลประโยชนของคูสัญญาโดยตรง จึงตกลงกันไดทุกเร่ือง

เทาที่ไมขัดตอกฎหมายและหลักเร่ืองความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน ขณะที่

51 บุบผา อัครพิมาน สัญญาทางปกครอง แนวคดิและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและไทย กรุงเทพ   

โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2545 หนา 87 - 92 
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สัญญาทางปกครองตองสันนิษฐานวา ฝายปกครองมิไดจัดทําสัญญาเพื่อประโยชนของตนเองแตทํา

ในนามและเพื่อประโยชนของประชาชนโดยรวม ความไมเทาเทียมกันของประโยชนจึงเกิดขึ้น โดย

สภาพของสัญญาทางปกครองจึงมิไดต้ังอยูบนพื้นฐานแหงความเทาเทียมกัน หลักกฎหมายแพง

บางอยางที่ขัดกับหลักเร่ืองประโยชนสาธารณะจึงไมอาจถูกนํามาปรับใชได เชน หลักเร่ืองสัญญาตาง

ตอบแทนจะไมนํามาใชในการทําสัญญาทางปกครอง เชน การงดชําระหน้ีจนกวาคูกรณีอีกฝายหน่ึง

จะชําระหน้ี เพราะสัญญาทางปกครองเกี่ยวพันกับการดําเนินการบริการสาธารณะ หากใหคูสัญญา

หนวงการชําระหน้ีไวไดก็จะทําใหการบริการสาธารณะหยุดชะงัก ลาชาหรือขาดความตอเน่ือง 

หลักการน้ีจึงไมอาจนํามาใชในสัญญาทางปกครองได 

  4.3.2 ปฏิบตัิการทางปกครอง  

   ปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครอง 

องคกรอ่ืนของรัฐ หรือองคกรเอกชนที่กระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืน

ที่มีคาบงัคับดังเชนพระราชบัญญัติ แทนและในนามขององคกรดังกลาว โดยที่การกระน้ันมิใช  

“นิติกรรมทางปกครอง” คือ การกระทําน้ันขาดลักษณะใดลักษณะหน่ึงของนิติกรรมทางปกครอง

ดังกลาว 

   ปฏิบัติการทางปกครอง อาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพื่อออกนิติ

กรรมทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึง เชน การที่คณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัยอยาง

รายแรง แจงขอกลาวหาใหขาราชการที่ถูกกลาวหาทราบและใหโอกาสขาราชการผูน้ันในการแกขอ

กลาวหา หรืออาจเปนการกระทําที่ เปน “มาตรการบังคับทางปกครอง” เพื่อใหการเปนไปตาม

วัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองที่ไดมีการออกมาใชบังคับกอนหนาน้ันแลว เชน การที่เจา

พนักงานทองถิ่นเขาร้ือถอนอาคารที่กอสรางโดยฝาฝนตอกฎหมายและเจาพนักงานไดออกคําสั่งให

เจาของอาคารร้ือถอนแลวแตไมยอมปฏิบัติตามคําสั่ง หรือกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดปฏิบัติหนาที่ดวย

ความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงกอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐที่ตนสังกัด 

เมื่อหัวหนาหนวยงานของรัฐแหงน้ันไดออกคําสั่งใหเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวไดชดใชคาสินไหม

ทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายแลว แตเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวไมยอมปฏิบัติ

ตาม หนวยงานของรัฐก็อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดวยการยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ของรัฐผูน้ันเพื่อ

นําไปขายทอดตลาดนําเงินมาชดใชใหแกหนวยงานของรัฐที่เสียหายได แตบางกรณีเจาหนาที่ของรัฐก็

อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองไดโดยไมจําเปนตองออกนิติกรรมทางปกครองกอนก็ได52 

52 วรพจน วิศรุตพิชญ, การกระทําทางปกครอง (อางในหนังสือของ ชาญชัย แสวงศักดิ์ คําอธิบายกฎหมาย

ปกครอง หนา 283) 
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   ปฏิบัติการทางปกครอง อาจกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางองคกรของรัฐฝาย

ปกครอง ฯลฯ กับบุคคลอ่ืนไดเชนกัน เชน ปฏิบัติการทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเปนเหตุให

บุคคลใดไดรับความเสียหายยอมเปนการกระทําละเมิด ซึ่งองคกรของรัฐฝายปกครองที่กระทําการน้ัน

จําตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย ซึ่งจะเห็นไดวาการที่องคกรของรัฐฝายปกครอง

ตองรับผิดน้ันมิไดเกิดจากการแสดงเจตนาขององคกรดังกลาว แตเปนผลบังคับของกฎหมาย 

   ในทางวิชาการของประเทศไทย ดูเหมือนจะใชคําวา “ปฏิบั ติการทาง

ปกครอง” และ “มาตรการบังคับทางปกครอง” ควบคูกันไปเสมือนเปนอยางเดียวกัน ซึ่งในทัศนะ

ของผูศึกษาเห็นวา ขอบเขตของทั้งสองคํานาจะมีสวนที่แตกตางกันอยูบาง คือ “ปฏิบัติการทาง

ปกครอง” นาจะมีความหมายที่กวางกวาคําวา “มาตรการบังคับทางปกครอง” เพราะปฏิบัติการทาง

ปกครองบางกรณีเจาหนาที่ไมจําตองออกคําสั่งทางปกครองใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ

กอนเสมอไป แตตองมีฐานทางกฎหมายรองรับ แต  “มาตรการบังคับทางปกครอง” ใชใน

ความหมายที่แคบกวา เพราะการจะใชมาตรการบังคับทางปกครองไดเจาหนาที่จะตองออกคําสั่ง

ทางปกครองใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ หรือคําสั่งใหใชเงินหรือชําระคาปรับกอน หากไม

มีการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครอง เจาหนาที่จึงจะใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อใหเปนไป

ตามคําสั่งทางปกครองน้ัน จึงอาจกลาวไดวา มาตรการบังคับทางปกครองเปนสวนหน่ึงของ

ปฏิบัติการทางปกครองก็ได 

   โดยสรุป จากแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยที่ไดแยกหนาที่

ขององคกรทางปกครองเปน 3 หนาที่ คือ หนาที่ในการออกกฎหมายหรืออํานาจนิติบัญญัติ หนาที่

ในการปฏิบัติตามกฎหมายโดยฝายปกครองหรือฝายบริหาร และหนาที่ในทางศาลหรืออํานาจตุลา

การ ไดพัฒนามาสูทฤษฎีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย เน่ืองจากหากใหบุคคลเดียวหรือองคกร

เดียวใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารไปพรอมกัน หรือไมไดแยกอํานาจตุลาการออกจาก

อํานาจนิติบัญญัติหรืออํานาจบริหาร เสรีภาพจะไมเกิดขึ้น ดังน้ัน จึงตองใหองคกรที่ตางกันใช

อํานาจอธิปไตยดังกลาว และประเทศที่เปนประชาธิปไตยก็ไดนําหลักการแบงแยกการใชอํานาจ

อธิปไตยไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของตน รวมทั้งประเทศไทยภายหลังการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรง

เปนประมุข เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2475 ตอมา แนวความคิดในการปกครองไดถูกเรียกรองให

คุมครองสิทธิเสรีภาพของผูอยูใตปกครองมากขึ้น จึงเกิดแนวความคิดจํากัดอํานาจรัฐเพื่อเปน

หลักประกันการคุมครองดังกลาว หลักนิติรัฐ (Legal State) จึงไดรับการพัฒนาขึ้นในประเทศแถบ

ภาคพื้นยุโรปโดยเฉพาะประเทศฝร่ังเศสและเยอรมัน ตามหลักนิติรัฐ น้ัน รัฐจะยอมอยูภายใต

กฎหมายเพื่อจํากัดอํานาจสําหรับเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอันเปนสิทธิขั้น
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พื้นฐาน โดยหลักนิติรัฐมีองคประกอบที่สําคัญ ไดแก หลักการแบงแยกการใชอํานาจ หลักความผูกพัน

ตอรัฐธรรมนูญของฝายนิติบัญญัติ หลักความผูกพันตอกฎหมายของฝายปกครองและฝายตุลาการ 

หลักการประกันคุมครองสิทธิในทางศาล และหลักความเปนอิสระของตุลาการ สําหรับหลักประกัน

สิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองในตางประเทศน้ัน ประเทศเยอรมันประกอบดวยหลักประกันความ

คุมครองสิทธิพื้นฐานในการฟองคดีตอศาลรัฐธรรมนูญ และหลักทั่วไปในการฟองคดีพิพาททาง

ปกครองตอศาลปกครองตามกฎหมายปกครอง โดยกําหนดเขตอํานาจศาลเปนการทั่วไปใหขอ

พิพาททางมหาชนซึ่งมิใชขอพิพาททางรัฐธรรมนูญและการพิพาทกันขององคกรตามรัฐธรรมนูญ

หรือขอพิพาทที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืนเปนการเฉพาะ เปนขอพิพาทที่อยูใน

อํานาจของศาลปกครอง สวนประเทศอิตาลีไดกําหนดหลักประกันการคุมครองสิทธิของประชาชน

ในการฟองคดีตอศาลโดยใหขอพิพาทที่มุงคุมครองสิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมายปกครองเปน

อํานาจของศาลปกครอง สําหรับการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามระบบกฎหมายไทย

ประกอบดวย (1) นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว ไดแก กฎและคําสั่งทางปกครอง และนิติกรรมทาง

ปกครองสองฝาย ไดแก สัญญาทางปกครอง และ (2) ปฏิบัติการทางปกครองหรือมาตรการบังคับ

ทางปกครอง ซึ่งการกระทําทางปกครองของฝายปกครองดังกลาวอยูในอํานาจการควบคุม

ตรวจสอบของศาลปกครองที่ไดจัดต้ังขึ้นภายใตหลักนิติรัฐ  

   การศึกษาถึงแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย หลักนิติรัฐ 

หลักการประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ และการกระทําทางปกครอง 

เปนพื้นฐานสําคัญที่จะทําใหเขาใจเกี่ยวกับระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี รวมถึงอํานาจและ 

การดําเนินคดีของศาลปกครอง ดังจะไดกลาวในบทตอไป 

 

 

 

 

 



บทที ่3 

ระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี อํานาจและการดําเนินคดี 

ของศาลปกครอง 

 

 

1. ระบบศาล 

 

 หากจะพิจารณาถึงระบบศาลหรือองคกรตุลาการที่ทําหนาที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดขอ

พิพาททางปกครอง หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือ คดีปกครอง ที่มีใชกันอยูในประเทศตาง ๆ น้ัน จะมีอยู 

2 ระบบใหญ ๆ คือ53 

 1.1 ศาลเดี่ยว  

  ระบบที่เรียกวา “ศาลเด่ียว” (Single court) น้ี จะเปนระบบที่ใหศาลยุติธรรมเปน

ศาลเดียวที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภท ไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา หรือ

คดีปกครอง โดยจะใหผูพิพากษาซึ่งมีคุณสมบัติและความรูทางกฎหมายเปนการทั่วไป (Generalist) 

เปนผูทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง โดยระบบศาลเด่ียวน้ีจะใชอยูในประเทศที่ใชระบบ

กฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) เชน อังกฤษ สหรัฐอเมริกา และประเทศที่ใชระบบ

กฎหมายเชนเดียวกับอังกฤษ 

 1.2 ศาลคู 

  ระบบที่เรียกวา “ศาลคู” (Twin court) น้ัน จะเปนระบบที่ใหศาลยุติธรรมมีอํานาจ

หนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยเฉพาะคดีแพงและคดีอาญาเปนหลักเทาน้ัน สวนการพิจารณาวินิจฉัย 

คดีปกครองใหเปนอํานาจหนาที่การพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง ซึ่งศาลปกครองก็จะมีระบบ

ศาลชั้นตนและศาลสูงสุดของตนเอง มีระบบผูพิพากษาหรือตุลาการและองคกรบริหารงานบุคคล

เปนเอกเทศแยกตางหากจากศาลยุติธรรม โดยผูพิพากษาหรือตุลาการในศาลปกครองน้ัน จะมี

คุณสมบัติเฉพาะและเปน “ผูเชี่ยวชาญเฉพาะดาน” (Specialist) ซึ่งมีความเชี่ยวชาญทางกฎหมาย

ปกครองเปนพิเศษ ระบบศาลคูน้ีจะใชอยูในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) เชน 

ฝร่ังเศส เบลเยี่ยม อิตาลี เยอรมัน สวีเดน และ ฟนแลนด เปนตน 

53 โภคิน พลกุล”ทานปรีดีกับศาลปกครอง” วารสารวิชาการศาลปกครอง 1, 2  

(พฤษภาคม – สิงหาคม 2544) : 105 - 106 
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  สําหรับประเทศที่ใชระบบศาลคูยังแบงกลุมไดเปน 3 กลุม คือ54 

  1) ประเทศที่แยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรมโดยจัดต้ังศาลปกครองเปน

เอกเทศ และใหศาลปกครองมอํีานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองเพียงอยางเดียว ไดแก 

เยอรมัน และออสเตรีย 

  2) ประเทศที่แยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรม โดยจัดต้ังศาลปกครองเปน

เอกเทศ แตใหมีอํานาจหนาที่ 2 ประการ คือ อํานาจหนาที่ในการใหคําปรึกษากฎหมายหรือเปนที่

ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล และในขณะเดียวกันก็มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองใน

ฐานะศาลดวย  ไดแก ฝร่ังเศส เบลเยี่ยม เนเธอรแลนด ลักเซมเบอรก อิตาลี กรีซ และอียิปต เปนตน 

ซึ่งในประเทศฝร่ังเศสเรียกองคกรที่ทําหนาที่น้ีวา “สภาแหงรัฐ หรือ สภาที่ปรึกษาแหงรัฐ” (Council 

of State หรือ Conseil d’Etat)  

  3) ประเทศที่แยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรม โดยจัดต้ังศาลปกครองเปน

เอกเทศ แตใหมีอํานาจหนาที่ 3 ประการ คือ อํานาจหนาที่ในการใหคําปรึกษารัฐบาลเกี่ยวกับการ

รางกฎหมาย ปญหาขอกฎหมาย และใหมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองในฐานะ 

ศาลดวย ไดแก สวีเดน และฟนแลนด 

  สําหรับประเทศไทยในสวนที่เกี่ยวกับศาลที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ น้ัน เดิมกอนมี

การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประเทศไทยมีศาลยุติธรรม

เพียงศาลเดียวที่มีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทตาง ๆ ไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา หรือ 

คดีปกครอง ซึ่งเปนระบบศาลเด่ียว แตแนวความคิดเกี่ยวกับการจัดต้ังศาลปกครอง น้ัน ไดมีมากอน

หนาที่จะมีรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวแลว คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 

ถือเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่บัญญัติเกี่ยวกับการจัดต้ังศาลปกครองไว โดยบัญญัติในมาตรา 212 วา  

  “ศาลปกครองและศาลในสาขาแรงงาน สาขาภาษีหรือสาขาสังคม จะต้ังขึ้นไดก็แต

โดยพระราชบัญญัติ 

54 วารสารวิชาการศาลปกครอง ฉบับพิเศษ (1ตุลาคม 2552) หนา 47 ไดแบงกลุมประเทศที่มีองคกร

วินิจฉัยคดีปกครองออกเปน 4 กลุมประเทศ ไดแก  

     1. กลุมประเทศที่มีการจัดโครงสรางแบบสภาแหงรัฐ รวม 10 ประเทศ คือ ฝร่ังเศส อิตาลี เบลเยียม 

ตุรกี กรีซ เนเธอรแลนด เซเนกัล ตูนีเซีย อียิปต โคลัมเบีย 

     2. กลุมประเทศที่มีการจัดโครงสรางแบบศาลปกครอง รวม 8 ประเทศ คือ เยอรมัน ออสเตรีย สวีเดน 

ฟนแลนด โปรตุเกส ลักเซมเบิอรก ลิทัวเนีย เม็กซิโก 

     3. กลุมประเทศที่มีการจัดโครงสรางแบบศาลเดี่ยวที่มีแผนกคดีปกครอง รวม 7 ประเทศ คือ อังกฤษ

และเวลส สเปน ฮังการี สโลวีเนีย อินโดนีเซีย ญ่ีปุน แคนาดา 

     4. กลุมประเทศที่มีองคกรวินิจฉัยคดีปกครองในรูปแบบอ่ืน รวม 1 ประเทศ คือ ออสเตรเลีย 
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  การแตงต้ังและการใหผูพิพากษาพนจากตําแหนง อํานาจหนาที่ของศาลตลอดจน

วิธีพิจารณาของศาลตามวรรคหน่ึง ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลน้ัน” 

  จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ดังกลาว  

เห็นไดวา ยังไมมีความชัดเจนวาศาลปกครองที่จะจัดต้ังขึ้นน้ันเปนการจัดต้ังในระบบ “ศาลเด่ียว” หรือ 

“ศาลคู” แตรัฐธรรมนูญดังกลาวใชบังคับไดเพียง 2 ป ก็เกิดการรัฐประหารเมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 2519  

หลังจากน้ัน แมจะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยตอมาอีกหลายฉบับก็ไมมี

บทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดต้ังศาลปกครอง จนกระทั่งไดมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2534 แกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 

จึงไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดต้ังศาลปกครองไวในมาตรา 195 – 195 เบญจ ดังน้ี 

  “มาตรา 195 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  มาตรา 195 ทวิ พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังและใหตุลาการศาลปกครองพนจาก

ตําแหน ง กอน เข ารับ หน าที่ ค ร้ังแรกตุลาการในศาลป กครองตองถวายสั ตยป ฏิญ าณ ตอ

พระมหากษัตริยดวยถอยคําตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  มาตรา 195 ตรี การแตงต้ังและการใหตุลาการในศาลปกครองพนจากตําแหนง 

ตองไดรับความเห็นชอบตามที่กฎหมายบัญญัติแลวจึงนําความกราบบังคมทูล การเลื่อนตําแหนง  

การเลื่อนเงินเดือน และการลงโทษตุลาการในศาลปกครองตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการ

ตุลาการศาลปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  มาตรา 195 จัตวา การแตงต้ังและการใหผูพิพากษาหรือตุลาการในศาลอ่ืนนอกจาก

ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลทหารพนจากตําแหนง ตลอดจนอํานาจพิพากษาคดีและวิธี

พิจารณาของศาลดังกลาวใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลน้ัน 

  มาตรา 195 เบญจ ในกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ระหวางศาลยุติธรรมกับ

ศาลอ่ืน หรือระหวางศาลอ่ืนดวยกันใหคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเปนผูวินิจฉัย” 

  จึงเห็นไดวา ศาลปกครองที่จะจัดต้ังขึ้นน้ันมีลักษณะเปนระบบศาลคู สอดคลองกับ

บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แกไข

เพิ่มเติม (ฉบับที่...) พุทธศักราช...คร้ังที่ 28 เมื่อวันที่ 23 มิถุนายน 2537 และคร้ังที่ 29 เมื่อวันที่ 27 

มิถุนายน 2537 ที่คณะกรรมาธิการมีความเห็นสรุปใหจัดต้ังศาลปกครองเปน “ระบบศาลคู”55  

 

 

55 โภคิน พลกุล”ทานปรีดีกับศาลปกครอง” วารสารวิชาการศาลปกครอง 1, 2  

(พฤษภาคม – สิงหาคม 2544) : 91 - 111 
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  อยางไรก็ตาม แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 

ไดบัญญัติใหจัดต้ังศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยก็ตาม แตศาลปกครองก็ยังไมอาจจัดต้ังไดใน

ความเปนจริง จนกระทั่งไดมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งไดบัญญัติให

มีการจัดต้ังศาลปกครองอีกคร้ัง โดยบัญญัติไวในหมวดศาล มาตรา 276 และไดมีการออกกฎหมาย

จัดต้ังศาลปกครองในป พ.ศ. 2542 ไดแก พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 แลวไดเปดทําการศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองกลางเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 

2544 จากน้ันก็ไดเปดทําการศาลปกครองในภูมิภาคตาง ๆ โดยศาลปกครองที่จัดต้ังขึ้นเปนเอกเทศ

จากศาลยุติธรรม และมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองหรือคดีปกครอง

เพียงอยางเดียว นับแตน้ันมาระบบการศาลในประเทศไทยที่เปนระบบศาลเด่ียวโดยศาลยุติธรรม 

มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภททั้งคดีแพง คดีอาญา คดีปกครอง และหรือคดี

อ่ืน ๆ ก็ไดเปลี่ยนเปน “ระบบศาลคู” โดยใหศาลยุติธรรมมีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีแพง 

คดีอาญา และคดีที่ไมไดอยูในอํานาจของศาลใด และใหศาลปกครองมีอํานาจหนาที่พิจารณา

วินิจฉัยขอพิพาททางปกครองหรือคดีปกครองซึ่งเปนขอพิพาทอันเกิดจากการใชอํานาจตาม

กฎหมายในการดําเนินกิจการทางปกครองหรือการกระทําทางปกครองของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐ แมตอมาจะมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 

2549  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 รัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับดังกลาวก็ยังไดบัญญัติรับรองใหศาล

ปกครองเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม ทําใหระบบศาลของประเทศไทยเปน “ระบบศาลคู” เชนเดิม 

 

2. ระบบวิธีพิจารณาคดี 

 

 ตามหลักนิ ติ รัฐ (Legal State) และหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตยในรัฐเส รี

ประชาธิปไตย องคกรผูใชอํานาจตุลาการ ไดแก ศาล แตการจัดระบบศาลจะเปนระบบศาลเด่ียว

หรือระบบศาลคูยอมขึ้นอยูกับที่มาทางประวัติศาสตรทางการเมืองการปกครองและระบบกฎหมาย

ของแตละประเทศวาเปนระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) หรือเปนระบบประมวล

กฎหมาย (Civil Law) ซึ่งระบบศาลในประเทศที่ใชระบบกฎหมายจารีตประเพณีสวนใหญก็จะเปน

ระบบศาลเด่ียว สวนระบบศาลในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมายสวนใหญก็จะเปนระบบศาล

คู และในแตละระบบศาลดังกลาว ก็จะมีระบบวิธีพิจารณาคดีหรือเรียกอีกนัยหน่ึงวา ระบบวิธี

พิจารณาความที่แตกตางกันเพื่อใหสอดคลองกับที่มาทางประวัติศาสตรการเมืองการปกครองและ
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ระบบกฎหมาย รวมทั้งสภาพของลักษณะคดีแตละประเภทที่มีความแตกตางกัน โดยระบบวิธี

พิจารณาคดีก็จะแบงเปนสองระบบหลัก ไดแก ระบบกลาวหา (Accusatory System) และระบบ 

ไตสวน (Inquisitorial System) ซึ่งระบบกลาวหาสวนใหญก็จะเปนระบบวิธีพิจารณาของศาลใน

ประเทศที่ใชระบบกฎหมายจารีตประเพณี สวนระบบไตสวนก็จะเปนระบบวิธีพิจารณาของศาลใน

ประเทศภาคพื้นยุโรปและประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมายเปนสวนใหญ ดังน้ัน ระบบวิธี

พิจารณาคดีจึงมีความสําคัญตอการการอํานวยความยุติธรรมของรัฐซึ่งเปนการจัดทําบริการ

สาธารณะอยางหน่ึงเปนอยางยิ่ง  

 2.1 ระบบกลาวหา (Accusatory System) 

  ระบบกลาวหาถือกําเนิดและมีวิวัฒนาการมาจากประเทศอังกฤษที่ใชระบบ

กฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) โดยในสมัยโบราณกอนสมัยยุคกลาง (Middle Ages) หากมี

การกระทําใหผูอ่ืนไดรับบาดเจ็บหรือเสียหาย ผูที่ไดรับบาดเจ็บหรือเสียหายหรือครอบครัวของบุคคล

ดังกลาวก็จะตอบโตดวยวิธีการเดียวกันในลักษณะที่เรียกวา ตาตอตาฟนตอฟน (An eye for an eye) 

หรือเปนความอาฆาตพยาบาทตอกัน ตอมาในยุคกลางเร่ิมปรากฏการพิสูจนความจริงที่เปนรูปราง

และเปนระบบโดยการพิสูจนความผิดจะใชวิธีการทรมาน (Trial by ordeal) เพื่อใหรับสารภาพ ซึ่ง

อาจจะเปนพิสูจนดวยการใชไฟ (ordeal of fire) ดวยการใชนํ้า (ordeal of water) ดวยการใหกินขนม

ปงที่ผานการสวดของพระแลว (ordeal of ingestion) หรือโดยการใหคูกรณีตอสูกัน (Trial  by 

Combat หรือ Trial by battle) ในทีส่าธารณะตอหนาผูนําชุมชนและสมาชิกในสังคมจนรูผลแพชนะ 

การพิสูจนความผิดดังกลาวมาจากเหตุผลของความเชื่อวาผูบริสุทธิ์ยอมจะไดรับความคุมครองจาก

สิ่งศักด์ิสิทธิ์หรือพระเจา56 เมื่อสังคมเจริญขึ้นการพิสูจนความผิดดวยวิธีการเดิมสังคมเห็นวาไม

เหมาะสมจึงไดเปลี่ยนวิธีการโดยการใหคูความตอสูกันดวยพยานหลักฐาน โดยมีศาลทําหนาที่เปน

คนกลางตัดสินจากพยานหลักฐานที่คูกรณีนํามาพิสูจนตอสูหักลางกัน หากพยานหลักฐานฝายใดมี

นํ้าหนักหนักแนนนาเชื่อถือหักลางพยานหลักฐานของอีกฝายไดก็จะไดรับการพิจารณาใหเปนผูชนะ  

  สําหรับองคประกอบของระบบกลาวหา น้ัน ประกอบไปดวยลักษณะ 4 ประการ คือ  

  ประการแรก ลักษณะของคดีเกิดจากความขัดแยงในเร่ืองผลประโยชนระหวาง

กันเองของคูความสองฝาย  

56 สุพิศ ประณีตพลกรัง “ความเปนมาของการคนหาความจริง” ใน ประมวลสาระชุดวิชากฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญาและพยานช้ันสูง หนวยที่ 10 นนทบุรี บัณฑิตศกึษา สาขาวิชานิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ม.ป.ป. หนาที่ 10   ถึง 10 - 9 

                                                           



36 

  ประการที่สอง ในการพิจารณาคดี คูความจําเปนตองมาปรากฏตัวในศาลเพื่อแสดง

ขออางขอเถียง และกลาวแกขอโตแยงของแตละฝายดวยวาจา หรือเรียกวาตอสูกันดวยวาจาตอ 

หนาศาล 

  ประการที่สาม ผูพิพากษาจะเปนผูดําเนินการตามที่คูความกําหนด และทําหนาที่

เปนตัวกลางในการประเมินพยานหลักฐานทีคู่ความแตละฝายเสนอ 

  ประการที่สี่ ศาลวินิจฉัยคดีโดยอาศัยพยานหลักฐานที่ไดรับฟงจากคูความเทาน้ัน 

ไมอาจนําพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากที่คูความเสนอมาประกอบการพิจารณาได57 

  สวนหลักการในกระบวนพิจารณาในระบบกลาวหา น้ัน จะมีหลักการที่สําคัญ 2 ประการ 

ไดแก 

  ประการแรก หลักการเสนอคดีของคูความ (party – presentation) แนวความคิดของ

หลักการน้ีถือวา คูความเปนผูกําหนดขอบเขตและเน้ือหาสาระของการโตแยงกัน ศาลจะถูกจํากัด

กรอบในการพิจารณาเฉพาะสิ่งที่คูความเสนอ เน่ืองจากถือวาเปนเจตจํานงโดยอิสระของคูความที่

จะไดมาซึ่งประโยชนตามกฎหมาย หลักการเสนอคดีของคูความน้ีไดนํามาใชในกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงของโรมันรวมถึงกฎหมายของเผาเยอรมันในยุคด้ังเดิม แตไดเร่ิมลดบทบาทลง

ในปลาย ค.ศ. 1700 แลวกลับมามีบทบาทมากในศตวรรษที่ 19 จากแนวความคิดเร่ืองเสรีนิยมซึ่งมี

อิทธิพลมากขึ้น หลังจากน้ัน ปลายศตวรรษที่ 19 เปนตนมา ศาลในประเทศกลุมภาคพื้นยุโรปที่ใช

ระบบประมวลกฎหมายเร่ิมใชหลักการไตสวนมากขึ้น เน่ืองจากหลักความประสงคของคูความ

สนับสนุนใหคูความใชสิทธิโดยไมสุจริตและทําใหการดําเนินกระบวนพิจารณาลาชา แตหลักการ

เสนอคดีของคูความก็ยังถือเปนหลักสําคัญของวิธีพิจารณาความแพงทั้งหลายในปจจุบัน สําหรับ

กลุมประเทศที่ใชกฎหมายระบบจารีตประเพณีไดยึดหลักการเสนอคดีของคูความมาแตตนซึ่งเห็น

ไดชัดเจนในเร่ืองของพยานที่คูความมีหนาทีเ่ปนผูนําเสนอพยานหลักฐาน ศาลไมมีหนาที่เชนวาน้ัน 

แมศาลอาจจะเรียกพยานที่คูความมิไดนําสืบมาสืบได แตก็ยังคงถือหลักการเสนอคดีของคูความเปน

หลักใหญในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดี58 

  ประการที่สอง หลักความประสงคของคูความ (principle of party disposition) 

หลักการน้ีเปนหลักด้ังเดิมของวิธีพิจารณาความแพงในกลุมประเทศยุโรปตะวันตก ซึ่งไดรับการ

ยอมรับทั่วไปทั้งการพิจารณาความแพงในประเทศที่ใชกฎหมายระบบจารีตประเพณีหรือระบบ

57 คิดงาม คงตระกูล ระบบไตสวนในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย วิทยานิพนธนิติศาสตร

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2546 หนา 27 
58 วรรณชัย บุญบํารุง ธนกฤต วรธนัชชากุล และสิริพันธ พลรบ หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพง เลม 1 กรุงเทพ วิญูชน หนา 135 - 137  
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ประมวลกฎหมาย แนวความคิดของหลักการน้ี คือ คูความมีอํานาจเต็มที่ในการตอสูคดีในทาง

กฎหมายสารบัญญัติและการใชสิทธิในกระบวนพิจารณา ทั้งมีอิสระที่จะเลือกใชหรือไมใชสิทธิ

ดังกลาว ขอบเขตและวิธีการสืบพยานเปนไปตามความประสงคของคูความ การนําคดีมาสูศาลเปน

เร่ืองของคูความที่จะตัดสินใจ คูความเปนผูกําหนดขอบเขตของคดี ทิศทางหรือความเปนไปของ

กระบวนพิจารณา ตลอดจนคูความเปนผูตัดสินใจเลือกวาจะดําเนินคดีตอไปจนศาลมีคําพิพากษา

หรือถอนคดีออกไปจากศาล สวนศาลจะวางตัวเปนกลางอยางเครงครัดและไมมีบทบาทเชิงรุก 

(Active roles)59  

  กระบวนวิธีพิจารณาแบบกลาวหาจะมีความใกลเคียงหรือสัมพันธกับ “หลักความ

ประสงคของคูความ” ซึ่งเนนบทบาทและสิทธิของคูความในการดําเนินกระบวนพิจารณาเปนสําคัญ 

คูความไมเพียงแตเปนฝายกําหนดขอบเขตของขอเท็จจริงและขอกฎหมายของคดี แตยงัมีบทบาทใน

การดําเนินกระบวนพิจารณา รวมทั้งการรวบรวมพยานหลักฐานตาง ๆ และมักจะมีลักษณะดําเนิน

กระบวนพิจารณาดวยวาจา โดยเปดเผย และการโตแยงตอสูกัน ตลอดจนใหความสําคัญกับ

พยานหลักฐานตามที่กฎหมายกําหนด ศาลจะถูกหามไมใหตัดสินคดีตามความเชื่อของตน โดยมี

ความเห็นสนับสนุนวิธีพิจารณาแบบกลาวหาวา คดีแพงเปนเร่ืองสิทธิประโยชนสวนตัวของคูความ 

กระบวนพิจารณาเปนเพียงมาตรการแกไขขอพิพาทระหวางคูความเทาน้ัน จึงควรเปนเร่ืองที่คูความ

จะมีบทบาทในการดําเนินกระบวนพิจารณา สวนศาลควรจะวางตัวเปนกลางและมีบทบาทเสมือน

กรรมการตัดสินกีฬา60 

  หลักการของวิธีพิจารณาคดีแบบกลาวหา น้ัน สอดคลองกับการดําเนินคดีในระบบ

กฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) ซึ่งยึดหลักความเสมอภาคของคูความในการตอสูคดีโดยมี

ศาลเปนคนกลาง ในระบบวิธีพิจารณาคดีแบบกลาวหาจึงมีผูเกี่ยวของในคดี 3 ฝาย ไดแก ผูกลาวหา 

ผูถูกกลาวหา และศาล61 

  ทั้งน้ี แมประเทศไทยจะถูกจัดอยูในกลุมประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย  

แตในการยกรางกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงของไทยไดรับอิทธิพลจากกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพงของอังกฤษซึ่งใชระบบกฎหมายจารีตประเพณีพบวา กระบวนพิจารณาในสวนที่เกี่ยวกับ

การสืบพยานเน้ือหาสวนใหญมาจากกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงของอังกฤษ ยกเวนบางเร่ืองศาล

ก็มีอํานาจที่จะดําเนินการไดเองตามที่เห็นวาจําเปน แตทางปฏิบัติในการดําเนินกระบวนพิจารณา

59 วรรณชัย บุญบํารุง ธนกฤต วรธนัชชากุล และสิริพันธ พลรบ หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพง หนา 135 - 137 
60 เรื่องเดียวกัน หนา 141 - 142 
61 คิดงาม คงตระกูล วิทยานิพนธ ระบบไตสวนในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย หนา 22 
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ของศาลยุติธรรมไทย 62 มีลักษณะคอนไปทางระบบกลาวหาคอนขางมาก ศาลแทบจะไมไดใช

อํานาจเพื่อควบคุมการดําเนินกระบวนพิจารณาของคูความหรือเพื่อคนหาความจริงของคดีมากนัก 

เพราะอิทธิพลจากแนวความคิดของระบบกฎหมายจารีตประเพณีที่ศาลควรวางตัวเปนกลาง 

เน่ืองจากหากศาลเขาไปมีบทบาทมากเกินไปอาจสูญเสียความเปนกลางและเปนเหตุใหคูความคัดคาน

ได การดําเนินกระบวนพิจารณาสวนใหญจึงขึ้นอยูกับความริเร่ิมของคูความ สวนคูความก็พยายามใช

ชั้นเชิงตาง ๆ ในการดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อใหตนสามารถชนะคดีดวยชั้นเชิงทางวิธีพิจารณา

มิใชดวยเน้ือหาของคดี แมจะไดมีความพยายามในการแกไขปญหาดวยการเพิ่มบทบาทของศาลใน

การรวบรวมขอมูลและเอกสารของคดี แตก็ไมประสบความสําเร็จเทาใดนัก เน่ืองจากผูที่เกี่ยวของ

เคยชินกับการปฏิบัติแบบเดิมมาเปนเวลานาน โดยศาลก็จะเคยชินกับการดําเนินกระบวนพิจารณาที่

ปลอยใหเปนหนาที่ของคูความเปนหลัก และคูความก็เคยชินกับวิธีพิจารณาแบบเดิมที่ตนมีบทบาท

หรืออิสระคอนขางมากในการรวบรวมขอมูลและเอกสารของคดี อันเปนลักษณะของระบบ

กลาวหา63 ซึ่งในระบบกลาวหาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงของไทย ศาลจะทํา

หนาที่ เปนคนกลางคอยกํากับการดําเนินคดี และการนําสืบพยานของคูความ การแพชนะคดี

นอกจากขึ้นอยูกับรูปคดีและพยานหลักฐานแลวยังขึ้นอยูกับกําลังทรัพยของคูความและความสามารถ

ของทนายความแตละฝายเปนสําคัญ ประชาชนผูยากไรไมมีทุนทรัพยในการจางทนายความที่เกงจึง

อยูในฐานะที่เสียเปรียบเปนอยางมาก64 

 2.2 ระบบไตสวน (Inquisitorial System) 

  ระบบวิธีพิจารณาแบบไตสวนเกิดขึ้นภายหลังระบบวิธีพิจารณาแบบกลาวหา   

สวนใหญใชในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) เร่ิมต้ังแตปลายศตวรรษที่ 19  

ที่นักกฎหมายสวนใหญในระบบประมวลกฎหมายเห็นถึงปญหาที่เกิดขึ้นจากระบบวิธพีิจารณาแบบ

กลาวหา จึงไดเกิดแนวความคิดใหมในชวงศตวรรษที่ 20 วา การอํานวยความยุติธรรมของรัฐเปน

บริการสาธารณะ (Public Service) อยางหน่ึงที่รัฐมีหนาที่จะตองจัดใหแกประชาชน ศาลซึ่งเปน

กลไกหน่ึงของรัฐในการอํานวยความยุติธรรมจึงควรมีบทบาทในการควบคุมดูแลใหการดําเนิน

กระบวนพิจารณาเปนไปดวยความเรียบรอย โดยเฉพาะบทบาทและหนาที่ ในการรวบรวม

ขอเท็จจริงของคดี โดยเนนใหศาลมีอํานาจเร่ิมดําเนินกระบวนพิจารณาตาง ๆ ไดเอง โดยไมจําตอง

62 ความเห็นของผูศึกษา 
63 วรรณชัย บุญบํารุง ธนกฤต วรธนัชชากุล และสิริพันธ พลรบ หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพง หนา 157 - 160 
64 ฤทัย หงสสิริ “ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” วารสารนิติศาสตร  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 31, 3 (กันยายน 2544) : 543 
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ใหคูความรองขอ นอกจากน้ี ในการพิจารณาศาลจะตองไมถูกจํากัดหรือผูกพันใหพิจารณาเฉพาะ

ขอเท็จจริงที่คูความนําเสนอตอศาลเทาน้ัน แตศาลมีหนาที่แสวงหาขอเท็จจริงเพื่อใหการพิจารณา

พิพากษาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ถูกตองตรงตามความเปนจริง กระบวนพิจารณาแบบน้ีจึงเปน

กระบวนพิจารณาดวยเอกสาร โดยลับ และการโตแยงตอสูกันระหวางคูความมีนอย เน่ืองจากศาลจะ

เปนผูดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงและพิจารณาพยานหลักฐานตาง ๆ กระบวนพิจารณาแบบน้ีจึง

คํานึงถึงประโยชนของรัฐหรือความสงบเรียบรอยของสังคมเปนหลัก แตการที่ศาลมีบทบาทมากขึ้น

ดังกลาวมิไดหมายความวา ศาลจะละเลยหลักความประสงคของคูความและกฎเกณฑตาง ๆ ที่

เกี่ยวของ เชน การรองขอของคูความหรือการตอสูคดี หรือศาลไมสามารถใชความประสงคของศาล

กําหนดวัตถุแหงคดีแทนคูความ65 ซึ่งระบบวิธีพิจารณาคดีแบบไตสวนไดปรากฏในระบบประมวล

กฎหมายของประเทศสวนใหญในยุโรป และหลังจากการปฏิวัติฝร่ังเศส เมื่อ ค.ศ. 1789 ระบบไต

สวนก็ไดพัฒนามากขึ้นทั้งในประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมัน แลวไดแผอิทธิพลแพรหลาย

ทั่วไปในกลุมประเทศภาคพื้นยุโรป รวมทั้งประเทศในทวีปแอฟริกา อเมริกาใต และเอเชีย และการ

ที่ศาลมีบทบาทเชิงรุก (Active roles) ในการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานถือเปน

ลักษณะพิเศษที่โดดเดนของระบบไตสวน66 

  หลักการที่สําคัญของระบบไตสวน ประกอบดวย 2 หลักการ ดังน้ี 

  1) หลักการไตสวนโดยศาล (Judicial Investigation) 

   หลักการน้ีใชมากในกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา โดยมีแนวความคิดวา  

ศาลเปนผูรวบรวมขอเท็จจริงในคดีดวยตนเอง ศาลจึงมีอํานาจคนหาสาระสําคัญหรือความจริงใน

คดีได ดังน้ัน เมื่อกรณีเปนดังกลาวศาลจึงมีหนาที่พิจารณาขอเท็จจริงทั้งหมดทั้งที่คูความนําเสนอ 

และที่คูความมิไดนําเสนอดวย ทั้งน้ี เพื่อใหไดความชัดเจนหรือใหไดขอเท็จจริงที่เปนยุติกอนทํา

การพิพากษาคดี ซึ่งในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย เชน ฝร่ังเศส จะพบวา นอกจากการรับ

ฟงพยานใหการแลว ศาลยังมีบทบาทในการซักถามประเด็นตาง ๆ จากพยานเพื่อใหไดขอเท็จจริงที่

ครบถวน อันเปนอํานาจเด็ดขาดของศาล แตมิไดตัดสิทธิคูความโดยสิ้นเชิง เพราะคูความยังสามารถ

จะใหศาลสอบถามพยานในบางประเด็นได โดยขึ้นอยูกับดุลพินิจของศาลวาควรถามหรือไม  

 

65 วรรณชัย บุญบํารุง ธนกฤต วรธนัชชากุล และสิริพันธ พลรบ หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพง หนา 140 - 146 
66 อุทัย อาทิเวช “ระบบการดําเนินคดีอาญา : ระบบกลาวหาและระบบไตสวน” ใน ประมวลสาระชุด 

วิชากฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและพยานช้ันสูง หนวยที่ 2 นนทบุรี บัณฑิตศึกษา สาขาวิชานิติศาสตร  

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ม.ป.ป. หนาที่ 2–  8 และ 2 – 24 
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แตการปฏิเสธของศาลจะตองไมมีผลทําใหสิทธิในการตอสูคดีของคูความไดรับความเสียหาย และ

ไมวากรณีจะเปนเชนใดคูความก็ยังมีสิทธิในการทําขอสังเกตดวยวาจาใหศาลบันทึกไวในรายงาน 

การสืบพยาน หรือทําขอสงัเกตเปนหนังสอืเพื่อแนบทายรายงานการสืบพยานได67 

  2) หลักหนาที่ในการควบคุมกระบวนพิจารณา (principle of officiality)  

   ในระบบไตสวนศาลจะมีบทบาทเปนทั้งผูควบคุมกระบวนพิจารณาและเปนผู

รวบรวมพยานหลักฐานทั้งหมด โดยเฉพาะในคดีที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะศาลจะตองเปน 

ผูแสวงหาขอเท็จจริงสําหรับใชในการวินิจฉัยคดี นอกจากน้ี ประเภทของคดีก็มีสวนสําคัญในการ

กําหนดระบบวิธีพิจารณาคดี ซึ่งหากกฎหมายใดประสงคจะชวยเหลือคูกรณีในการดํานินคดี

เน่ืองจากอีกฝายหน่ึงมีฐานะที่เหนือกวา กฎหมายก็มีแนวโนมที่จะใหศาลใชระบบไตสวนในการ

แสวงหาขอเท็จจริงในกระบวนการตาง ๆ68  

   ในประเทศฝร่ังเศส วิธีพิจารณาคดีปกครองในสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ก็ใช

วิธีพิจารณาคดีแบบไตสวน (inquisitoire)69 โดยขั้นตอนการแสวงหาขอเท็จจริงของคดีจะถูกควบคุม

โดยตุลาการที่มีอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริง ซึ่งเปนหนาที่ของตุลาการในการกําหนดแผน 

การแสวงหาขอเท็จจริง และกําหนดวาจะตองสงคําฟองไปใหบุคคลใดทําคําใหการหรือกําหนดวา

ใครเปนผูถูกฟองคดี และกําหนดระยะเวลาที่จะตองทําคําใหการหรือใหสงเอกสารหลักฐานตาง ๆ  

การแสวงหาขอเท็จจริงดังกลาวเปนอํานาจของสภาแหงรัฐ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ  และ 

ศาลปกครองชั้นตนวา คดีดังกลาวมีขอเท็จจริงเพียงพอทีจ่ะพิพากษาไดแลวหรือไม อยางไร70 

   ในประเทศเยอรมัน กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง 

ไดกําหนดใหใชหลักการแสวงหาความจริงโดยศาล (Untersuchungsgrundsatz) หรือหลักไตสวน 

โดยหลักทั่วไปคูความไมมีภาระในการกลาวอาง และไมมีภาระในการพิสูจน เน่ืองจากภาระ

ดังกลาวเปนหนาที่ของศาลที่จะตองแสวงหาขอเท็จจริงและพิสูจนขอเท็จจริงที่จําเปนสําหรับ 

การวินิจฉัยคดี ซึ่งศาลสามารถริเร่ิมในการพิสูจนความจริงในเร่ืองใดเองได โดยคูความไม

จําเปนตองเปนฝายริเร่ิมกอน ผลจากการใชหลักไตสวนกอใหเกิดผลวา ในคดีปกครองที่ฟองโตแยง

67 คิดงาม คงตระกูล วิทยานิพนธ ระบบไตสวนในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย  

หนา 24 - 25 
68 คิดงาม คงตระกูล วิทยานิพนธ ระบบไตสวนในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย  

หนา 25 - 26 
69 สํานักงานศาลปกครอง รวมหลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส บทที่ 6 วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครอง  

กรุงเทพ คุรุสภาลาดพราว 2547 หนา 122 
70 ประสาท พงษสุวรรณ และสุรีย เผาสุขถาวร “หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 

วารสารวิชาการ ศาลปกครอง 2, 2 (พฤษภาคม – สิงหาคม 2545) : 105 
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ฝายปกครอง ศาลไมอาจผลักภาระในการกอใหเกิดความชัดเจนในทางขอเท็จจริงไปใหเจาหนาที่

ฝายปกครองได แตศาลจะตองดําเนินการเองเพื่อใหไดมาซึ่งขอเท็จจริงที่จําเปนตอการวินิจฉัยคดี71  

   สําหรับประเทศไทย ศาลปกครองที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 น้ัน กฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง ไดแก พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 5 ไดกําหนดใหวิธีพิจารณาคดีปกครองเปนวิธีพิจารณา

โดยใชระบบไตสวน72 ซึ่งบทบัญญัติที่แสดงใหเห็นถึงความเปนระบบไตสวนอยางชัดเจนไดแก 

มาตรา 55 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติดังกลาวที่วา “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจ

ตรวจสอบและแสวงหาขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสม ในการน้ี ศาลปกครองจะรับฟงพยาน

บุคคล พยานเอกสาร พยานผูเชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของ

คูกรณีไดตามที่เห็นสมควร”  นอกจากน้ี ตุลาการเจาของสํานวนยังมีหนาที่ตรวจสอบและเสนอ

ความเห็นในขอเท็จจริงและขอกฎหมายตอองคคณะพิจารณาพิพากษา ตลอดจนดําเนินการตาง ๆ  

ที่เกี่ยวของกับคดี ตามมาตรา 57 รวมทั้งมีอํานาจในการออกคําสั่งในเร่ืองตาง ๆ ตอหนวยงานของ

รัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือบุคคลอ่ืนที่ เกี่ยวของกับคดี ใหชี้แจงเปนหนังสือ ใหสงเอกสาร

หลักฐาน ใหมาใหถอยคํา หรือสั่งใหเจาหนาที่ของศาลไปดําเนินการในเร่ืองที่เกี่ยวของกับคดีเพื่อ

ประกอบการพิจารณาได ตามมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งอํานาจของศาลในการ

แสวงหาขอเท็จจริงและควบคุมการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครองมิไดมีเฉพาะที่บัญญัติ

ไวในกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองเทาน้ัน ยังมีที่กําหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดดังกลาวอีกหลายกรณี ไดแก การใหผูฟองคดีแกไขคําฟองใหครบถวนสมบูรณ73  

การสงคําคูความและกําหนดใหคูกรณีทําคําคูความภายในระยะเวลาที่กําหนด74 การสั่งใหผูถูกฟอง

71 บรรเจิด สิงคะเนติ “หลักการแสวงหาความจริงโดยศาลในคดีปกครองของเยอรมัน” วารสารวิชาการ 

ศาลปกครอง 2, 2 (พฤษภาคม – สิงหาคม 2545) : 158 - 159 
72 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

     ขอ 5 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปนวิธีพิจารณาโดยใชระบบไตสวนตามที่กําหนดในกฎหมายวาดวย

การจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและระเบียบนี้ 

     ในกรณีที่กฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหนึ่งมิไดกําหนดเร่ืองใดไวโดยเฉพาะ ใหดําเนินการตาม

หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
73 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ขอ 37 วรรคสาม 
74 เรื่องเดียวกัน ขอ 42 - 49 
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คดีแกไขหรือจัดทําคําใหการสงมาใหม75 การแสวงหาขอเท็จจริงจากพยานบุคคล พยานเอกสาร 

พยานผูเชี่ยวชาญหรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานที่คูกรณีนําเสนอ และศาลเปน

ผูทําหนาที่ซักถามคูกรณี พยานหรือบุคคลใด ๆ ที่มาใหถอยคํา76 การออกคําสั่งเรียกคูกรณีหรือ

บุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของมาใหถอยคํา77 การออกคําสั่งเรียกคูกรณี หนวยงานทางปกครอง เจาหนาที่ของ

รัฐหรือบุคคลที่ เกี่ยวของใหสงเอกสารหรือพยานหลักฐานใด ๆ 78 การต้ังพยานผูเชี่ยวชาญ 79  

การมอบหมายใหบุคคลไปตรวจสอบสถานที่ บุคคล หรือสิ่งอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณา80  

การจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนเมื่อเห็นวาขอเท็จจริงเพียงพอที่จะพิพากษาคดีไดแลว81 

การจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนโดยไมตองแสวงหาขอเท็จจริงใหครบทุกขั้นตอน82  

การกําหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงและกําหนดวันน่ังพิจารณาคดีคร้ังแรก83 และศาลมี

ดุลพินิจที่จะรับฟงพยานหลักฐานที่ไดมาตามกระบวนพิจารณาโดยไมจํากัดเฉพาะที่เสนอโดย

คูกรณี84  

  เหตุที่ศาลปกครองตองใชระบบวิธีพิจารณาแบบไตสวน ก็เน่ืองจากหากพิจารณา

ถึงคูกรณีที่จะฟองหรือถูกฟองตอศาลปกครอง และลักษณะของคดีปกครองซึ่งจะไดกลาวในหัวขอ

ตอไปแลวจะพบวา คูกรณีที่จะฟองหรือถูกฟองคดีตอศาลปกครอง น้ัน ฝายหน่ึงตองเปนหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเสมอ และลักษณะของคดีน้ันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนคูกรณีดังกลาว เห็นไดชัดเจนวาคูกรณีฝาย

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐมีสถานะที่เหนือกวาคูกรณีอีกฝายหน่ึง นอกจากการมี

สถานะที่เหนือกวาดังกลาวแลว หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐซึ่งเปนคูกรณีน้ันยัง

เปนผูรักษาการหรือมีหนาที่บังคับการตามกฎหมาย เปนผูครอบครองเอกสารหลักฐานตาง ๆ 

ตลอดจนมีบุคลากร งบประมาณ และเคร่ืองมือตาง ๆ ในการอํานวยความสะดวกตอการปฏิบัติ

75 เรื่องเดียวกัน ขอ 45 

76 เรื่องเดียวกัน ขอ 50  
77 เรื่องเดียวกัน ขอ 51 วรรคหนึ่ง 
78 เรื่องเดียวกัน ขอ 54 
79 เรื่องเดียวกัน ขอ 56 
80 เรื่องเดียวกัน ขอ 56 
81 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543 ขอ 60 
82 เรื่องเดียวกัน ขอ 61 
83 เรื่องเดียวกัน ขอ 62, 63 
84 เรื่องเดียวกัน ขอ 65 
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หนาที่ ยอมทําใหคูกรณีอีกฝายหน่ึงเสียเปรียบในการดําเนินคดีตอสูกับอํานาจรัฐ ประกอบกับคดี

ปกครองยังเกี่ยวพันถึงการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐเพื่อประโยชนสาธารณะ ดังน้ัน จากสถานะ

ของคูกรณีและลักษณะของคดี รวมทั้งประโยชนที่เกี่ยวของดังกลาว จึงมีความจําเปนโดยสภาพเพื่อ

คุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน รวมถึงการคุมครองประโยชนสาธารณะ ศาลปกครองจึงตอง

ใชระบบวิธีพิจารณาแบบไตสวน 

 

3. อํานาจและการดําเนินคดีของศาลปกครอง 

 

 3.1 เขตอํานาจของศาลปกครอง (เฉพาะหัวขอยอย 3.1.1 จะกลาวถึงเขตอํานาจศาล

ยุติธรรมดวย) 

  3.1.1 เขตอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และตามประกาศ 

คณะผูยึดอํานาจการปกครองประเทศ 

   1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254085 

    “มาตรา 271 ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่

รัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน 

    มาตรา 276 วรรคหน่ึง ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอ

พิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของ

รัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา

หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน อันเน่ืองมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐน้ันตอง

ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐน้ัน ตองรับผิดชอบใน

การปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

 

 

 

 

85 ราชกิจจานุเบกษา เลม 114 ตอนที่ 55 ก วันที่ 11 ตุลาคม 2540 
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   2) ประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี 

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ฉบับที่ 3 ลงวันที่ 19 กันยายน 254986 

    “ขอ 4. ศาลทั้งหลาย นอกจากศาลรัฐธรรมนูญ คงมีอํานาจในการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีตามบทกฎหมายตามประกาศคณะปฏรูิปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย” 

   3) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 254987 

    “มาตรา 18 ผูพิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถ

คดีในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริยใหเปนไปโดยเที่ยงธรรมตามกฎหมายและรัฐธรรมนูญน้ี” 

   4) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 255088 

    “มาตรา 218 ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่

รัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน 

    มาตรา 223 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวาง

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตาม

รัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน 

อันเน่ืองมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการดําเนินกิจการทาง

ปกครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกร

ตามรัฐธรรมนูญหรือเจาหนาที่ของรัฐ ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาเร่ืองที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

    อํานาจศาลปกครองตามวรรคหน่ึง ไมรวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององคกร

ตามรัฐธรรมนูญซึ่งเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญน้ัน 

    มาตรา 253 วรรคหน่ึง คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาที่...

และมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังที่เปนอิสระเพื่อทําหนาที่วินิจฉัยการ

ดําเนินการที่เกี่ยวกับวินัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ และใหคดีพิพาทเกี่ยวกับ 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังในเร่ืองดังกลาวเปนคดีที่อยูในอํานาจของ

ศาลปกครอง” 

 

 

86 ราชกิจจานุเบกษา เลม 123 ตอนที่ 95 ก วันที่ 20 กันยายน 2549 
87 ราชกิจจานุเบกษา เลม 123 ตอนที่ 102 ก วันที่ 1 ตุลาคม 2549 
88 ราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนที่ 47 ก วันที่ 24 สิงหาคม 2550 
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   5) ประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติ ฉบับที่ 11/2557 เร่ือง การสิ้นสุดลง

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 255789 

    “ขอ 4. ศาลทั้งหลาย คงมีอํานาจดําเนินการพิจารณาและพิพากษาอรรถคดี

ตามบทกฎหมายและตามประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติ” 

   6) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 255790 

    “มาตรา 26 ผูพิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถ

คดีในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริยใหเปนไปโดยยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย” 

    จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยขางตนเห็นไดวา 

เขตอํานาจเหนือคดีของศาลยุติธรรมและศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มิไดเปลี่ยนแปลงจาก

เดิมแตอยางใด เพียงแตในสวนของศาลปกครองไดมีการเนนในรัฐธรรมนูญฯ 2550 วา ลักษณะของ

ขอพิพาทตองเน่ืองมาจากการใชอํานาจทางปกครองหรือเน่ืองมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง 

หรืออีกนัยหน่ึงคือ เปนขอพิพาททางกฎหมายมหาชนน่ันเอง และยกเวนไมใหขอพิพาทเกี่ยวกับการ

วินิจฉัยชี้ขาดซึ่งเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญอยูในอํานาจ

ของศาลปกครองเทาน้ัน  แมจะไดมีการยึดอํานาจการปกครองประเทศในระหวางใชบังคับ

รัฐธรรมนูญ  ทั้ งสองฉบับดังกลาว  แลวไดมีประกาศคณ ะปฏิ รูปการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข (คปค.) และประกาศคณะรักษาความสงบ

แหงชาติ (คสช.) ตลอดจนคณะผูยึดอํานาจการปกครองประเทศดังกลาวไดประกาศใชรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 และ (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 

ก็มิไดกาวลวงเขาไปในแดนอํานาจตุลาการ คงใหการใชอํานาจตุลาการโดยองคกรศาลมีเขตอํานาจ

เชนเดิม 

  3.1.2 เขตอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 254291 

   สําหรับเขตอํานาจของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 

ซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะน้ี แบงไดเปน 3 กรณี ไดแก เขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน เขตอํานาจ

ของศาลปกครองสูงสุด และเขตอํานาจศาลปกครองตามกฎหมายอ่ืน ดังน้ี 

 

89 ราชกิจจานุเบกษา เลม 131 ตอนพิเศษ 84 ง วันที่ 26 พฤษภาคม 2557 
90 ราชกิจจานุเบกษา เลม 131 ตอนที่ 55 ก วันที่ 22 กรกฎาคม 2557 
91 ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 94 ก วันที่ 10 ตุลาคม 2542 
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   1) เขตอํานาจศาลปกครองชั้นตน 

    พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

    “มาตรา 9 วรรคหน่ึง ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่ง 

ในเร่ืองดังตอไปน้ี 

    (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด เน่ืองจาก

กระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตอง

ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทําน้ัน หรือโดยไม

สุจริต  หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไม

จําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

    (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

    (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 

คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืนหรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ

หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

    (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

    (5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ฟองคดีตอศาลเพือ่บังคับใหบคุคลตองกระทําการหรือละเวนกระทําอยางหน่ึงอยางใด 

    (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาล

ปกครอง” 

    ทั้งน้ี การกําหนดเขตอํานาจของศาลปกครองไวเชนน้ีเปนการกําหนดไว

เปนประเภท (enumeration principle) อันเปนการกําหนดใหขึ้นอยูกับลักษณะของการกระทําของ

ฝายปกครอง โดยระบบกฎหมายไทยกําหนดเขตอํานาจศาลไวกับวัตถุแหงการฟองคดี ซึ่งการ

กําหนดประเภทของเขตอํานาจศาลมีประโยชน คือ ผูพิพากษาสามารถใชเขตอํานาจศาลที่รวมเปน

ขอไวเปนแนวทางสําหรับพิจารณาประเภทของลักษณะขอพิพาทได แตหากคําฟองไมเขาประเภทที่

ระบุไวตามที่กําหนด ก็จะเปนการจํากัดขอบเขตอํานาจศาลไปในตัวดวย92 

 

92 คารล-เพเตอร ซอมเมอรมัน, หลักประกันสิทธิในการฟองคดี (ในหนังสือ การสัมมนาทางวิชาการ  

หนา 47) 
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   2) เขตอํานาจศาลปกครองสูงสุด 

    พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

    “มาตรา 11 ศาลปกครองสูงสดุมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีดังตอไปน้ี 

    (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท

ตามที่ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด 

    (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎ

ที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

    (3) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด 

    (4) คดีที่อุทธรณคาํพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน  

    นอกจากน้ี ยังมีกฎหมายที่กําหนดใหคดีดังตอไปน้ีอยูในเขตอํานาจ 

ของศาลปกครองสูงสุด เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 255193 

    มาตรา 116 วรรคสอง ในกรณีที่ผูอุทธรณไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยอุทธรณ

ของ ก.พ.ค. ใหฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ทราบหรือถือวาทราบคํา

วินิจฉัยของ ก.พ.ค.94 

  3.1.3 เขตอํานาจศาลปกครองตามกฎหมายอื่น 

   ทั้งน้ี เปนไปตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติวา คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมาย

กําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

   สําหรับกฎหมายที่กําหนดใหคดีพิพาทที่เกิดขึ้นตามกฎหมายน้ันอยูในเขต

อํานาจของศาลปกครอง (ศาลปกครองชั้นตน) เชน 

   มาตรา 42 วรรคสอง95 แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 ใหสิทธิเจาของที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย หรือผูมีสิทธิไดรับเงินคาทดแทน ผูใดไมพอใจ

93 ราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอนที่ 22 วันที่ 25 มกราคม 2551 

94 ก.พ.ค. คือ คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม 

95 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

    มาตรา 42 ใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคําอุทธรณที่ ย่ืนตอ

คณะกรรมการอุทธรณ ใหคณะกรรมการอุทธรณวินิจฉัยอุทธรณใหเสร็จส้ินภายในกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่

ไดรับคําอุทธรณ 

    หากผูอุทธรณไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณ ใหย่ืนฟองตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหนึ่งเดือน 

ในกรณีที่ยังมิไดมีการตั้งศาลปกครองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มิใหนําขอความดังกลาวนี้มาใชบังคับ ฯลฯ 
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ในคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการอุทธรณตามกฎหมายดังกลาว สามารถยื่นฟองตอศาล

ปกครองไดภายในกําหนดหน่ึงเดือน 

   มาตรา 70 วรรคสอง96 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ใหสิทธ ิ

ผูซึ่ งไมพอใจคําวินิจฉัยอุทธรณ ของคณ ะกรรมการบริหารการผังเมืองสวนทองถิ่นหรือ

คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณเกี่ยวกับการสั่งร้ือยายอาคาร และการคิดคาใชจายในการร้ือยายอาคาร 

สามารถยื่นฟองตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหน่ึงเดือนนับแตวันที่ไดทราบคําวินิจฉัยน้ัน 

   มาตรา 40 วรรคสาม97 แหงพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม 

พ.ศ. 2544 ใหสิทธิผูรับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมหรือเจาของที่ดินหรือเจาหนาที่

ผูดูแลรักษาที่ดินที่ไมพอใจในจํานวนคาตอบแทนที่คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ

กําหนด มีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครองได  

   มาตรา 5898 แหงพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545 

ใหอํานาจเลขาธิการสํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับให

สถานบริการดานการแพทยและสาธารณสุขชําระคาปรับทางปกครองเปนจํานวนไมเกินหน่ึงแสน

บาท ในกรณีที่มีเจตนาไมปฏิบัติตามมาตรฐานที่คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐาน

กําหนด 

96 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

    มาตรา 70 วรรคสอง เม่ือคณะกรรมการบริหารการผังเมืองสวนทองถ่ิน หรือคณะกรรมการอุทธรณ 

แลวแตกรณี ไดมีคําวินิจฉัยแลว หากผูอุทธรณไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณ ผูอุทธรณยอมมีสิทธิย่ืนฟองตอศาล

ปกครองไดภายในกําหนดหนึ่งเดือนนับแตวันที่ไดรับทราบคําวินิจฉัยนั้น ในกรณีที่ยังมิไดมีการตั้งศาลปกครอง

ตามรัฐธรรมนูญ มิใหนําความในวรรคนี้มาใชบังคับ 
97 พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 

     มาตรา 40 วรรคสาม ผูรับใบอนุญาตหรือเจาของที่ดินหรือเจาหนาที่ผูดูแลรักษาที่ดินที่ไมพอใจ

จํานวนคาตอบแทนที่คณะกรรมการกําหนดตามวรรคหนึ่ง มีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครองได 
98 พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545  

     มาตรา 58 ในกรณีที่ผลการสอบสวนตามมาตรฐานปรากฏวาหนวยบริการใดไมปฏิบัติตามมาตรฐาน

ที่กําหนด ใหคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานดําเนินการ ดังตอไปนี้ 

     (2) ในกรณีที่มีเจตนากระทําผิด ใหมีคําส่ังใหหนวยบริการนั้นชําระคาปรับทางปกครองเปนจํานวน

ไมเกินหนึ่งแสนบาท สําหรับการกระทําผิดแตละคร้ัง และใหนําบทบัญญัติเก่ียวกับการบังคับทางปกครองตาม

กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใชบังคับ และในกรณีที่ไมมีเจาหนาที่ดําเนินการบังคับตามคําส่ัง

ในการนี้ถาศาลปกครองเห็นวาคําส่ังใหชําระคาปรับนั้นชอบดวยกฎหมาย ก็ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาและบังคับคดีใหมีการยึดหรืออายัดทรัพยสินขายทอดตลาดเพ่ือชําระคาปรับได 
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 3.2 เร่ืองท่ีไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  “มาตรา 9 วรรคสอง เร่ืองดังตอไปน้ีไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

  (1) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร 

  (2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ 

ขาราชการฝายตุลาการ 

  (3) คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 

ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน” 

  การยกเวนไมใหเร่ืองการดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหารอยูในเขตอํานาจของศาล

ปกครองก็เน่ืองจากเปนเร่ืองของการปกครองบังคับบัญชาของฝายทหารซึ่งตองการความรวดเร็ว

และเด็ดขาด และมีกฎหมาย กฎ ขอบังคับ กําหนดหลักเกณฑเร่ืองน้ีไวโดยเฉพาะแลว สําหรับการ

ดําเนินการของ คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม (ก.ต.) น้ัน ไมใชเปนการพิจารณาพิพากษาคดี

ของศาล แตเปนการบริหารงานบุคคล เชน การใหความเห็นชอบในการโยกยาย การลงโทษทางวินัย 

การเลื่อนตําแหนง ซึ่งตามทฤษฎีกฎหมายน้ัน ถือวาเปนการกระทําทางปกครองอยางหน่ึงและโดย

หลักควรตองอยูภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง แตกฎหมายยกเวนไวเปนพิเศษ โดยให

เห ตุผลวาเพื่ อความเปน อิสระในการปฏิบั ติหน าที่ ของผูพิพ ากษา ขอยกเวน น้ีรวมไปถึง 

การดําเนินการของเจาหนาที่อ่ืนที่เปนกระบวนการเดียวกันกับการดําเนินการของ ก.ต. ดวย สวน

การยกเวนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลอ่ืนก็เน่ืองจากมีกฎหมายกาํหนดใหคดีดังกลาวอยูในอํานาจของ

ศาลอ่ืนน้ันอยูแลวกอนที่จะมีการจัดต้ังศาลปกครองในประเทศไทย แตไมไดหมายความถึงขนาด

ที่วาหากเปนเร่ืองหรือคดีที่เกี่ยวกับแรงงาน ภาษีอากร ครอบครัวและเยาวชน ทรัพยสินทางปญญา

และการคาระหวางประเทศแลว จะเปนคดีที่อยูในอํานาจศาลแรงงานหรือศาลภาษีอากร หรือศาล

ชํานัญพิเศษอ่ืนทั้งหมด เน่ืองจากในบางเร่ืองก็ไมอยูในอํานาจของศาลชํานัญพิเศษ เชน คดีที่ฟองให

เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงหรือกฎอ่ืน ๆ ที่ออกตามความในประมวลรัษฎากร  

ซึ่งอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองฯ เปนตน  

 3.3 อํานาจกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง 

  พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  “มาตรา 72 วรรคหน่ึง ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับ

อยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี 
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  (1) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน  

ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาทีข่องรัฐกระทําการไมชอบดวยกฎหมาย 

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

  (2) สั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติ

ตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

  (3) สั่งใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 

โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอ่ืน ๆ ไวดวยก็ได ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทํา

ละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครอง 

  (4) สั่งใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ในกรณีที่มีการฟองให

ศาลมีคําพพิากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาที่น้ัน 

  (5) สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหน่ึงอยางใดเพื่อใหเปนไปตาม

กฎหมาย 

  วรรคสอง ในการมีคําบังคับตามวรรคหน่ึง (1) ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะ

ใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึงได หรือจะกําหนดใหมี

เงื่อนไขอยางใดก็ได ทั้งน้ี ตามความเปนธรรมแหงกรณี 

  วรรคสาม ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ ใหมีการ

ประกาศผลแหงคําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษาและใหการประกาศดังกลาวมีผลเปนการ

เพิกถอนกฎน้ัน 

  วรรคหก ในการพิพากษาคดี ใหศาลปกครองมีคําสั่งคืนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมด

หรือแตบางสวนตามสวนของการชนะคดี” 

  เมื่อพิจารณาอํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองเห็นไดวา ในคดีที่ฟอง

วากฎหรือคําสั่งไมชอบดวยกฎหมาย และผูฟองคดีมีคําขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนกฎหรือ

คําสั่งพิพาทน้ัน หากศาลมีคําพิพากษาวากฎหรือคําสั่งพิพาทน้ันไมชอบดวยกฎหมาย ศาลยอม

กําหนดคําบังคับใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งพิพาทน้ันได และการเพิกถอนดังกลาวยังมีอํานาจเพิก

ถอนยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือใหมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึง รวมทั้งยังกําหนด

เงื่อนไขอยางใดก็ได เพื่อใหเกิดความเปนธรรมตามลักษณะของขอเท็จจริงอันเปนเร่ืองพิพาทน้ัน 

ทั้งน้ี เพื่อเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายใหแกผูที่ไดรับผลกระทบจากกฎหรือคําสั่งพิพาทน้ัน 

และในขณะเดียวกันการจะเพิกถอนหรือกําหนดเงื่อนไขอยางใดก็ตองคํานึงถึงปญหาอุปสรรคที่จะ
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เกิดขึ้นกับการบริหารงานภาครัฐ รวมทั้งประโยชนสาธารณะประกอบกันดวย นอกจากน้ี หากเปน

คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือสัญญาทางปกครองศาลตองสั่งคืนคาธรรมเนียมศาลใหแก

ฝายที่ชนะคดีตามสวนของการชนะคดีดวย ซึ่งเทากับวาหากคูกรณีน้ันชนะคดีทั้งหมดก็ไมไดเสีย

คาธรรมเนียมศาล หรือหากชนะคดีเพียงบางสวนก็เสียคาธรรมเนียมศาลเฉพาะสวนที่แพคดีเทาน้ัน 

 3.4 การดําเนินคดีในศาลปกครอง 

  3.4.1 ผูเดือดรอนหรือเสียหายท่ีจะมีสิทธิฟองคดี 

   พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 42 วรรคหน่ึง ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเน่ืองจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณี

อ่ืนใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือ

ความเสียหายหรือยติุขอโตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูน้ันมีสิทธิฟองคดีตอ

ศาลปกครอง 

   มาตรา 43 ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา99 เห็นวากฎหรือ 

การกระทําใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญใหมีสิทธิ

เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลปกครองได ในการเสนอความเห็นดังกลาวผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภามีสิทธิและหนาที่เสมือนหน่ึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42” 

   เกี่ยวกับความเปนผูเดือดรอนหรือเสียหายที่มีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองน้ี 

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองดังกลาว ถือหลักความเปนผูเดือดรอน

หรือเสียหายอยางกวาง น่ันคือ อาจไมใชผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรง แตอาจจะ

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดก็ถือเปนผูเสียหายในคดีปกครองแลว ซึ่งจะ

แตกตางจากคดีแพงที่ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจะตองมีขอโตแยงเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ 

หรืออีกนัยหน่ึงคือ ตองถูกกระทบสิทธิจึงจะนําขอพิพาทมาฟองตอศาลยุติธรรมได ตามมาตรา 55 

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง100  

99 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 242 เปล่ียนเรียกช่ือใหมเปน 

“ผูตรวจการแผนดนิ” 
100 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

     มาตรา 55 เม่ือมีขอโตแยงเกิดขึ้น เก่ียวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใด

จะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี ้
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   นอกจากผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรงหรือผูที่อาจจะไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดจะเปนผูมีสิทธิฟองคดี ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ แลว กฎหมายจัดต้ังศาลปกครองดังกลาวยังกําหนดให

ผูตรวจการแผนดินสามารถยื่นฟองตอศาลปกครองไดเสมือนเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือ

เสียหายดวย 

  3.4.2 คําฟอง และคาธรรมเนียมศาล 

   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 45 คําฟองใหใชถอยคําสุภาพและตองมี 

   (1) ชื่อและที่อยูผูฟองคดี 

   (2) ชื่อหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของอันเปนเหตุ

แหงการฟองคดี 

   (3) การกระทําทั้งหลายที่เปนเหตุแหงการฟองคดี พรอมทั้งขอเท็จจริงหรือ

พฤติการณตามสมควรเกี่ยวกับการกระทําดังกลาว 

   (4) คําขอของผูฟองคดี 

   (5) ลายมือชื่อของผูฟองคดี ถาเปนการยื่นฟองคดีแทนผูอ่ืนจะตองแนบ 

ใบมอบฉันทะใหฟองคดีมาดวย 

   คําฟองใดมีรายการไมครบตามวรรคหน่ึง หรือไมชัดเจน หรือไมอาจเขาใจได 

ใหสํานักงานศาลปกครองใหคําแนะนําแกผูฟองคดีเพื่อดําเนินการแกไขเพิ่มเติมคําฟองน้ันให

ถูกตอง ในการน้ีใหถือวันที่ยื่นฟองคร้ังแรกเปนหลักในการนับอายุความ 

   ในกรณีที่มีผูประสงคจะฟองคดีปกครองหลายคนในเหตุเดียวกัน บุคคล

เหลาน้ันอาจยื่นคําฟองรวมกันเปนฉบับเดียว โดยจะมอบหมายใหผูฟองคดีคนใดเปนผูแทนของ 

ผูฟองคดีทุกคนในการดําเนินคดีตอไปก็ได ในกรณีเชนวาน้ีใหถือวาการกระทําของผูแทนผูฟองคดี

ในกระบวนพิจารณาผูกพันผูฟองคดีทุกคน 

   การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหสั่งใหใชเงิน

หรือสงมอบทรัพยสินอันสืบเน่ืองจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) ใหเสียคาธรรมเนียม

ศาลตามทุนทรัพยในอัตราตามที่ระบุไวในตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

สําหรับคดีที่มีคําขอใหปลดเปลื้องทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได101   

101 พระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ฉบับที่  24) พ.ศ. 2551 

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอนที่ 35 ก วันที่ 11 กุมภาพันธ 2551 
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   มาตรา 45/1 วรรคหน่ึง การฟองคดีที่ตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45 

วรรคสี่ หากคูกรณีใดยื่นคําขอตอศาลโดยอางวา ไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล 

หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร  

ถาศาลเห็นวามีขอเท็จจริงเพียงพอที่จะรับฟองไวพิจารณา หรือในกรณีอุทธรณซึ่งศาลเห็นวามี

เหตุผลอันสมควรที่จะอุทธรณได แลวแตกรณี และศาลไดไตสวนแลวเห็นวามีเหตุตามคําขอจริงก็

ใหศาลอนุญาตใหคูกรณีน้ันดําเนินคดี โดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะบางสวนได 

คําสั่งใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดใหเปนทีสุ่ด” 

   ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 

   “ขอ 41/5 เมื่อคูกรณีใดไดรับอนุญาตใหดําเนินคดีในศาลปกครองชั้นตนโดย

ยกเวนคาธรรมเนียมศาลแลว หากตอมายื่นคําขอใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลในชั้นอุทธรณ ใหถือวา

คูกรณีน้ันยังเปนผูไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถา

ไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควรอยู เวนแตจะปรากฏตอศาล

เปนอยางอ่ืน” 

   พิจารณาจากบทกฎหมายขางตนเห็นไดวา คําฟองที่ยื่นตอศาลปกครองไมมี

แบบ เพียงแตใหมีรายการครบถวนตามที่กําหนดเทาน้ัน แมไมสมบูรณครบถวนดวยเหตุใดก็ตาม 

หากขอพิพาทน้ันเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง สํานักงานศาลปกครองก็ยังจัดใหมี

เจาหนาที่เพื่อใหคําแนะนําใหแกไขใหถูกตอง นอกจากน้ี ตุลาการเจาของสํานวนก็อาจสั่งให 

ผูฟองคดีแกไขใหครบถวนไดดวย กรณีจึงเห็นไดวา คําฟองที่ยื่นฟองตอศาลปกครอง น้ัน แมจะมี

รายการไมถูกตองครบถวน แตหากเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง และคําฟองน้ัน

สามารถแกไขใหครบถวนถูกตองได ศาลยอมสั่งใหแกไขใหครบถวนถูกตอง ศาลจะใชดุลพินิจ 

สั่งไมรับฟองไมได เวนแตศาลสั่งใหแกไขแลวผูฟองคดีไมยอมแกไขภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด 

เชนน้ีศาลจึงสั่งไมรับคําฟองได102  

102 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

     ขอ 37 วรรคสอง ใหตุลาการหัวหนาคณะแตงตั้งตุลาการในองคคณะคนหนึ่งเปนตุลาการเจาของ

สํานวน แลวใหตุลาการเจาของสํานวนตรวจคําฟอง ถาเห็นวาเปนคําฟองที่ไมสมบูรณครบถวนซ่ึงผูฟองคดีอาจ

แกไขไดหรือผูฟองคดีชําระคาธรรมเนียมศาลไมครบถวน ใหตุลาการเจาของสํานวนมีคําส่ังใหผูฟองคดีแกไข

หรือชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนภายในระยะเวลาที่กําหนด ถาไมมีการแกไขหรือชําระคาธรรมเนียมศาล

ใหครบถวนภายในระยะเวลาที่กําหนด หรือขอที่ไมสมบูรณครบถวนนั้นเปนกรณีที่ไมอาจแกไขใหถูกตองได 

หรือเปนคดีที่ไมอยูในอํานาจของศาลปกครองใหตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะส่ังไมรับคําฟองไว

พิจารณาและส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความ 
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   สําหรับคดีที่จะตองเสียคาธรรมเนียมศาล น้ัน ก็มีเพียงคดีที่ฟองเกี่ยวกับการ

กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน และคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (3) และ (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เทาน้ัน แตคาธรรมเนียมศาลที่

จะตองเสียน้ัน คูกรณีที่จะตองเสียคาธรรมเนียมศาลสามารถขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในการ

ดําเนินคดีได หากศาลมีคําสั่งใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดคําสั่งดังกลาวก็เปนที่สุด ทําใหแม

ตอไปจะมีการอุทธรณคดีคูกรณีที่ไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลดังกลาวก็ยังถือวาคูกรณีน้ันยังเปน

ผูไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวน

คาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควรอยู อยางไรก็ตาม หากตองเสียคาธรรมเนียม

ศาล เมื่อชนะคดีคูกรณีที่เสยีคาธรรมเนียมศาลยอมไดรับคาธรรมเนียมศาลคืนตามสวนของการชนะ

คดี ตามมาตรา 72 วรรคหก แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ดังกลาวแลวในหัวขออํานาจ

กําหนดคําบังคับของศาลปกครอง 

   นอกจากน้ี ในการสงคําคูความตาง ๆ น้ัน คูกรณีในคดีปกครองไมตองเสีย

คาธรรมเนียมหรือคาใชจายใด ๆ ทั้งสิ้น เน่ืองจากตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ และ

ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ไมมีบทบัญญัติกําหนดใหคูกรณีตองเสียคาธรรมเนียมหรือคาใชจายในการสงคําคูความตาง ๆ 

ดังน้ัน ศาลจึงเปนผูดําเนินการใหทั้งหมด แตกตางจากคดีแพงที่คูความตองเสียคาธรรมเนียมในการ

สงต้ังแตชั้นสงคําฟอง หรือการสงคํารองอ่ืน ๆ ก็ตองเสียคาใชจายในการสงเชนเดียวกัน นอกจากน้ี 

ยังมีคาธรรมเนียมในการดําเนินกระบวนพิจารณาอีก ตามมาตรา 70 วรรคสอง103  

 

 

 

 

 

 

 

103 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

     มาตรา 70 วรรคสอง คําฟองนั้น ใหโจทกเสียคาธรรมเนียมในการสง สวนการนําสงนั้นโจทกจะ

นําสงหรือไมก็ได เวนแตศาลจะส่ังใหโจทกมีหนาที่จดัการนําสง สวนหมายเรียก หมายอ่ืน ๆ คําส่ัง คําบังคบัของ

ศาลที่ไดออกตามคําขอของคูความฝายใด ถาศาลมิไดส่ังใหจัดการนําสงดวย ก็ใหคูความฝายนั้นเพียงแตเสีย

คาธรรมเนียมในการสง ในกรณีอ่ืน ๆ ใหเปนหนาทีข่องศาลที่จะจดัการสงใหแกคูความหรือบคุคลที่เก่ียวของ 
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มาตรา 72 วรรคสอง และมาตรา 152104 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง105 

  3.4.3 การย่ืนคําฟอง 

   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 46 คําฟองใหยื่นตอพนักงานเจาหนาที่ของศาลปกครอง ในการน้ีอาจ

ยื่นคําฟองโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียนก็ได และเพื่อประโยชนในการนับอายุความ ใหถือวาวันที่

สงคําฟองแกเจาพนักงานไปรษณียเปนวันที่ยื่นคําฟองตอศาลปกครอง 

   มาตรา 47 การฟองคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน ใหยื่นฟองตอ

ศาลปกครองชั้นตนที่ผูฟองคดีมีภูมิลําเนาหรือที่มูลคดีเกิดขึ้นในเขตอํานาจศาลปกครองชั้นตนน้ัน 

   การฟองคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองสูงสุด ใหยื่นฟองตอศาล

ปกครองสูงสุด” 

   การยื่นคําฟองตอศาลปกครอง น้ัน ผูฟองคดีสามารถเลือกยื่นฟองตอศาล

ปกครองที่มูลคดีเกิดขึ้นในเขตศาลน้ัน หรือจะยื่นคําฟองตอศาลปกครองที่ผูฟองคดีมีภูมิลําเนาอยู

ในเขตศาลน้ันก็ได นอกจากน้ี วิธีการยื่นคําฟองผูฟองคดีอาจไปยื่นดวยตนเองตอพนักงานเจาหนาที่

ของศาล หรือหากไมสะดวกก็ใชวิธีการยื่นโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียนก็ได 

  3.4.4 คําฟองท่ีเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือคําฟองท่ีย่ืนเมื่อ 

พนกําหนดเวลาการฟองคดี 

   พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 52 การฟองคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ

หรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟองคดีเมื่อใดก็ได 

   การฟองคดีปกครองที่ยื่นเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว ถาศาลปกครอง

เห็นวาคดีที่ยื่นฟองน้ันจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณี

มีคําขอ ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได” 

104 พระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ฉบับที่ 24) พ.ศ. 2551 

        มาตรา 152 วรรคหนึ่ง คาฤชาธรรมเนียมอ่ืนนอกจากคาขึ้นศาล ใหคูความผูดําเนินกระบวน

พิจารณาเปนผูชําระเม่ือมีการดําเนินกระบวนพิจารณานั้นหรือภายในเวลาที่กฎหมายกําหนดหรือที่ศาลมีคําส่ัง  

ถาศาลเปนผูส่ังใหดําเนินกระบวนพิจารณาใด ใหศาลกําหนดผูซ่ึงจะตองชําระคาธรรมเนียมในการดําเนินกระบวน

พิจารณานั้น รวมทั้งระยะเวลาที่ตองชําระไวดวย 
105 มาตรา 72 วรรคสอง บรรดาคํารองอ่ืน ๆ ใหย่ืนตอศาลพรอมสําเนา เพ่ือสงใหแกคูความอีกฝายหนึ่ง

หรือคูความอ่ืน ๆ หรือบุคคลที่เก่ียวของ และถาศาลกําหนดใหเจาพนักงานศาลเปนผูสงสําเนาเชนวานั้น ก็ใหเจา

พนักงานศาลเปนผูนําสงโดยใหคูความฝายที่ย่ืนคํารองเปนผูออกคาใชจาย 
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   แมโดยหลักการฟองคดีตาง ๆ จะตองยื่นฟองภายในอายุความหรือ 

กําหนดเวลาการฟองคดีตามที่กฎหมายกําหนดก็ตาม แตกรณีการฟองคดีตอศาลปกครองน้ัน คดีที่

ฟองเกี่ยวกับสถานะของบุคคลหรือเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ ไมมีอายุความ ฟอง

เมื่อใดก็ได นอกจากน้ี แมจะมิใชคดีเกี่ยวกับสถานะของบุคคลหรือเกี่ยวกับการคุมครองประโยชน

สาธารณะ หากไดยื่นคําฟองเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว ศาลมีอํานาจดุลพินิจที่จะรับคําฟอง

ไวพิจารณาไดหากพิจารณาแลวเห็นวาคดีน้ันจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนที่ทํา

ใหผูฟองคดีไมสามารถนําขอพิพาทมาฟองตอศาลไดภายในกําหนดเวลาการฟองคดี ซึ่งการรับคํา

ฟองไวพิจารณากรณีดังกลาวศาลพิจารณาไดเองโดยคูกรณีไมจําตองมีคําขอ และคําสั่งศาลที่รับคํา

ฟองกรณีดังกลาวไวพิจารณาเปนที่สุด ตามขอ 30 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543106 แตกตางจากคดีแพงหากสิทธิ

เรียกรองน้ันขาดอายคุวามแลว ศาลจะไมรับไวพิจารณาโดยไมอาจใชดุลพินิจเปนอยางอ่ืนได 

  3.4.5 การมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน 

   ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ 

การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาล

ปกครอง การปฏิบัติหนาที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน 

พ.ศ. 2544 

   “ขอ 20 คูกรณีในคดีปกครองอาจมอบอํานาจใหทนายความหรือบุคคลอ่ืนซึ่ง

บรรลุนิติภาวะแลว และมีความรูความสามารถที่อาจดําเนินการแทนผูมอบอํานาจได ฟองคดีหรือ

ดําเนินคดีปกครองแทนคูกรณีได 

   คูกรณีซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อาจมอบอํานาจให

ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางแลวแตกรณีของหนวยงานทางปกครองน้ัน หรือของหนวยงานทาง

ปกครองที่เจาหนาที่ของรัฐน้ันสังกัดอยู หรือพนักงานอัยการฟองคดีหรือดําเนินคดีปกครองแทนได” 

   การดําเนินคดีในศาลปกครอง น้ัน คูกรณีมีสิทธิที่จะเลือกวาตนจะเปน

ผูดําเนินการเอง หรือจะมอบอํานาจใหทนายความ หรือจะใหบุคคลอ่ืนที่บรรลุนิติภาวะและมี

ความสามารถตามกฎหมายฟองคดีหรือดําเนินคดีแทนก็ได สําหรับคูกรณีฝายหนวยงานทาง

106 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

        ขอ 30 วรรคสอง คําฟองที่ย่ืนเม่ือพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว ใหศาลมีคําส่ังไมรับไวพิจารณา

และส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความ เวนแตศาลเห็นวาคดีนั้นเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืน

โดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอศาลจะรับไวพิจารณาก็ได คําส่ังรับคําฟองไวพิจารณาใหเปนที่สุด 
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ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐก็อาจใหเจาหนาที่ของหนวยงานหรือพนักงานอัยการยื่นคําฟองหรือ

ดําเนินคดีแทนก็ได 

  3.4.6 การแสวงหาขอเท็จจริง 

   ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 

   “ขอ 42 วรรคหน่ึง เมื่อตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาคําฟองใดเปนคําฟองที่

สมบูรณครบถวน ใหมีคําสั่งรับคําฟองและมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการ โดยสงสําเนาคําฟอง

และสําเนาพยานหลักฐานไปดวย ในกรณีที่เห็นสมควร จะกําหนดประเด็นที่ผูถูกฟองคดีตองใหการ 

หรือใหจัดสงพยานหลักฐานที่เกี่ยวของหรือที่จะเปนประโยชนแกการพิจารณาของศาลดวยก็ได 

เวนแตเปนกรณีที่กําหนดไวในขอ 61 

   ขอ 43 ใหผูถูกฟองคดียื่นคําใหการโดยชัดแจงแสดงการปฏิเสธหรือยอมรับ

ขอหาที่ปรากฏในคําฟองและคําขอทายฟอง และเหตุแหงการน้ัน พรอมสงพยานหลักฐานตามที่ตุลา

การเจาของสํานวนกําหนด โดยจัดทําสําเนาคําใหการและสําเนาพยานหลักฐานดังกลาวที่รับรอง

ถูกตองหน่ึงชุดหรือตามจํานวนที่ตุลาการเจาของสํานวนกําหนดยื่นมาพรอมกับคําใหการดวย ทั้งน้ี 

ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับสําเนาคําฟอง หรือภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด 

   ขอ 47 เมื่อผูถูกฟองคดียื่นคําใหการแลว ใหศาลสงสําเนาคําใหการพรอมทั้ง

สํ าเนาพ ยานหลักฐานไปยังผูฟองคดี เพื่ อใหผูฟ องคดีคัดคานหรือยอมรับ คําใหการหรือ

พยานหลักฐานที่ผูถูกฟองคดียื่นตอศาล ในการน้ี ตุลาการเจาของสํานวนจะกําหนดประเด็นที่ผูฟอง

คดีตองชี้แจง หรือใหจัดสงพยานหลักฐานใด ๆ ก็ได 

   ถาผูฟองคดีประสงคจะคัดคานคําใหการ ใหทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล

พรอมสําเนาหน่ึงชุดหรือตามจํานวนที่ศาลกําหนด ทั้งน้ี ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับสําเนา

คําใหการหรือภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด  

   ขอ 49 วรรคหน่ึง ใหศาลสงสําเนาคําคัดคานคําใหการของผูฟองคดีใหผูถูก

ฟองคดีเพื่อยื่นคําใหการเพิ่มเติมตอศาลพรอมสําเนาหน่ึงชุดหรือตามจํานวนที่ศาลกําหนด ภายใน

สิบหาวันนับแตวันที่ไดรับสําเนาคําคัดคานคําใหการ หรือภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด เมื่อศาล

ไดรับคําใหการเพิ่มเติมจากผูถูกฟองคดีแลว ใหสงสําเนาคําใหการเพิ่มเติมน้ันใหแกผูฟองคดี 

   ขอ 60 วรรคหน่ึง เมื่อตุลาการเจาของสํานวนไดพิจารณาขอเท็จจริงจาก 

คําฟอง คําชี้แจงของคูกรณี  รวมทั้งขอเท็จจริงอ่ืนที่ศาลไดมาตามหมวด 2 แลว เห็นวาคดีมี

ขอเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีไดแลว ใหจัดทําบันทึกของตุลา
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การเจาของสํานวนและเสนอบันทึกดังกลาวพรอมสํานวนคดีใหองคคณะเพื่อพิจารณาดําเนินการ

ตอไป 

   ขอ 61 เมื่อศาลมีคําสั่งรับคําฟองตามขอ 42 แลว หากตุลาการเจาของสํานวน

เห็นวาสามารถจะวินิจฉัยชี้ขาดคดีดังกลาวไดจากขอเท็จจริงในคําฟองน้ัน โดยไมตองดําเนินการ

แสวงหาขอเท็จจริงอีก หรือเห็นวาขอเท็จจริงที่ไดจากคําชี้แจงของคูกรณีและหรือจากการแสวงหา

ขอเท็จจริงของศาลในภายหลังไมวาในขณะใดเพียงพอที่จะพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีน้ันได 

โดยไมตองดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงจนครบทุกขั้นตอนตามที่กําหนดไวในขอ 47 ถึงขอ 49 ให

ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะเพื่อพิจารณา

ดําเนินการตอไป” 

   สําหรับการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีที่ศาลรับคําฟองไวพิจารณา น้ัน 

ประกอบดวย 4 ขั้นตอนหลัก ตามขอ 42 – 49 แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 คือ (1) เมื่อศาลพิจารณาคําฟองและ

เอกสารหลักฐานประกอบแลวเห็นวา เปนคําฟองที่สมบูรณครบถวน ศาลจะมีคําสั่งรับคําฟองไว

พิจารณา (2) ศาลสงสําเนาคําฟองและเอกสารหลักฐานตาง ๆ ใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการภายใน

ระยะเวลาที่กําหนด (3) เมื่อผูถูกฟองคดียื่นคําใหการแลว ศาลสงสําเนาคําใหการพรอมเอกสาร

หลักฐานใหผูฟองคดีทําคาํคัดคานคําใหการภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด และ (4) เมื่อผูฟองคดียื่น

คําคัดคานคําใหการ ศาลสงสําเนาคําคัดคานคําใหการใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการเพิ่มเติมภายใน

ระยะเวลาที่ศาลกําหนด และเมื่อผูถูกฟองคดียื่นคําใหการเพิ่มเติมศาลก็จะสงใหผูฟองคดีทราบ ซึ่ง

หากการแสวงหาขอเท็จจริงครบทั้ง 4 ขั้นตอนดังกลาว รวมทั้งขอเท็จจริงอ่ืนที่ไดมาในการแสวงหา

ขอเท็จจริงของศาลเพียงพอที่จะพิพากษาคดีไดแลว ศาลก็จะจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของ

สํานวนเสนอองคคณะพิจารณาตอไป ตามขอ 60 ประกอบขอ 49 แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลา

การในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หากองคคณะเห็นวาไมมีกรณีที่

จะตองแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติม ตุลาการหัวหนาคณะก็จะกําหนดวันสิ้นสุดการแสวงหา

ขอเท็จจริงตอไป107 อยางไรก็ตาม หากศาลเห็นวาขอเท็จจริงที่ไดจากคําฟองหรือคําชี้แจงของคูกรณี

เพียงพอที่จะพิพากษาคดีไดแลว ศาลสามารถจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะ

ใหพิจารณาได โดยไมจําเปนตองแสวงหาขอเท็จจริงใหครบทั้ง 4 ขั้นตอนดังกลาว 

 

 

107 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ขอ 62 
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  3.4.7 ระบบตุลาการผูแถลงคดี 

   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 58 วรรคหน่ึง กอนวันน่ังพิจารณาคดี ใหตุลาการเจาของสํานวนสง

มอบสํานวนคดีใหผูแถลงคดีปกครองพิจารณา และใหผูแถลงคดีปกครองจัดทําสรุปขอเท็จจริง  

ขอกฎหมาย และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีน้ันเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษาและให

มาชี้แจงดวยวาจาตอองคคณะพิจารณาพิพากษาในวันน่ังพิจารณาคดีน้ัน และใหมีสิทธิอยูรวมใน

การพิจารณาและในการประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาคดีน้ันได แตไมมีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัย

คดีน้ัน 

   วรรคสาม ใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสูงสุด

แตงต้ังผูแถลงคดีปกครองจากตุลาการศาลปกครองคนหน่ึงในศาลน้ันที่มิใชตุลาการในองคคณะ

พิจารณาพิพากษาคดีน้ัน” 

   การที่ในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองกําหนดใหมีการแตงต้ังตุลาการอีกคน

หน่ึงซึ่งไมใชตุลาการในองคคณะใหเปน “ตุลาการผูแถลงคดี” เพื่อชวยตรวจสอบขอเท็จจริง  

ขอกฎหมาย และคําวินิจฉัยขององคคณะอีกทางหน่ึงน้ัน ก็เพื่อใหเกิดการถวงดุลกันในการวินิจฉัย

คดี ระหวางองคคณะและตุลาการผูแถลงคดี เพราะการใหมีระบบการเสนอคําแถลงการณของตุลา

การผูแถลงคดีจะทําใหองคคณะตองใชดุลพินิจในการวินิจฉัยคดี และใชอํานาจในการตัดสินคดี

อยางรอบคอบมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่องคคณะไมเห็นดวยกับคําแถลงการณ ก็จะตอง

แสดงเหตุผลที่หนักแนนและนาเชื่อถือมากกวา แมวาคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีจะไมใช

คําพิพากษา เพราะคําตัดสินขององคคณะเทาน้ันที่จะถือวาเปนคําพิพากษา แตกฎหมายกําหนดให

ศาลปกครองตองพิมพเผยแพรคําพิพากษาขององคคณะและคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี

ตอสาธารณะดวย ซึ่งการจัดใหมีตุลาการผูแถลงคดีดังกลาวไดนํารูปแบบมาจากสภาแหงรัฐของ

ประเทศฝร่ังเศส 

   สําหรับในประเทศฝร่ังเศส ตุลาการผูแถลงคดีจะมี 2 บทบาท คือ108 

   (1) เปนผูตรวจสอบวาคดีน้ันไดมีการศึกษาขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และ

แนวทางคําพิพากษาของศาลไวถูกตองครบถวน ซึ่งตุลาการผูแถลงคดีจะแถลงในหองพิจารณาคดี

โดยมีคูกรณีและบุคคลทั่วไปรับฟงอยูดวย หากคําแถลงการณออกมาไมดีก็จะมีผลตอความเชื่อถือ

และชื่อเสียงของตุลาการผูแถลงคดีผูน้ัน 

108 M.Philippe MARTIN  ถอดเทปจากการบรรยายพิเศษ เร่ือง “กฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครองของประเทศฝร่ังเศส” ณ สํานักงานศาลปกครอง วันที่ 31 ตุลาคม – 3 พฤศจิกายน 2543 จัดพิมพโดย

สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง, พี.เพรส, 2552 หนา 49 - 50 
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   (2) ตุลาการผูแถลงคดีมีภารกิจในการวางหลักกฎหมายปกครอง เพราะคํา

พิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสจะสั้นมาก ไมอธิบายรายละเอียดมากนัก ขอกฎหมายจะอยูในคํา

แถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี ดังน้ัน คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีจึงมีผลตอการวาง

หลักกฎหมายและแนวบรรทัดฐานตอไปในอนาคต คําแถลงการณที่ดีอาจไดรับการตีพิมพใน

วารสารทางกฎหมาย ซึ่งอาจจะเปนแนวความคิดในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองในระยะยาว 

และสอดคลองกับประเพณีกฎหมายปกครองฝร่ังเศสที่วา ศาลปกครองมิไดวินิจฉัยคดีเพื่อใหมีผล

เปนการเฉพาะราย แตเพื่อใหมีผลตอระบบการบริหารราชการแผนดินของประเทศ 

  3.4.8 วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา 

   นอกจากการดําเนินกระบวนพิจารณาตามปกติแลว ในระหวางการพิจารณา

ศาลปกครองอาจมีคําสั่งกําหนดวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาก็ได ซึ่งวิธีการชั่วคราวกอน 

การพิพากษาดังกลาวมี 2 ประเภท ไดแก การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และ 

การบรรเทาทุกขชัว่คราว 

   พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 66 ในกรณีทีศ่าลปกครองเห็นสมควรกําหนดมาตรการหรือวิธีการใด 

ๆ เพื่อบรรเทาทุกขใหแกคูกรณีที่เกี่ยวของเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดี ไมวาจะมีคํารองขอ

จากบุคคลดังกลาวหรือไม ใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวและออก

คําสั่งไปยังหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของใหปฏิบัติได ตามหลักเกณฑและ

วิธีการที่กําหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

   การกําหนดหลักเกณฑและวิธีการตามวรรคหน่ึง ใหคํานึงถึงความรับผิดชอบ

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐและปญหาอุปสรรคที่อาจเกดิขึ้นแกการบริหารงาน 

ของรัฐประกอบดวย” 

1) การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 

    ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 

    “ขอ 69 การฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทาง

ปกครอง ไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน เวนแตศาลจะมีคําสั่งเปน

อยางอ่ืน 
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    ผูฟองคดีอาจขอมาในคําฟองหรือยื่นคําขอในเวลาใด ๆ กอนศาลจะพิพากษา

หรือคําสั่งชี้ขาดคดี เพื่อขอใหศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง อันจะมีผลเปน

การชะลอหรือระงับการบังคับตามผลของกฎหรือคําสั่งทางปกครองไวเปนการชั่วคราว  

    คําขอของผูฟองคดีตามวรรคสอง ตองแสดงใหเห็นอยางชัดแจงวา 

ประสงคจะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองใด และการใหกฎหรือคําสั่งดังกลาวม ี

ผลบังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายทีย่ากแกการเยียวยาแกไขในภายหลังอยางไร 

    ขอ 71 วรรคสอง ในกรณีที่ไมมีคําขอตามขอ 69 แตศาลเห็นวามีเหตุ

สมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดี ใหศาลมีอํานาจ

สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน โดยจะไตสวนกอนหรือไมก็ได 

    ขอ 72 วรรคหน่ึง การมีคําสั่งเกี่ยวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ

คําสั่งทางปกครอง ใหกระทําโดยองคคณะหลังจากผูแถลงคดีไดเสนอคําแถลงการณแลว 

    วรรคสาม ในกรณีที่ศาลเห็นวากฎหรือคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหง

การฟองคดีน้ันนาจะไมชอบดวยกฎหมาย และการใหกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลใช

บังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง ทั้งการ

ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ันไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแก

บริการสาธารณะ ศาลมี อํานาจสั่ งทุ เลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่ งทางปกครองไดตามที่

เห็นสมควร” 

2) การบรรเทาทุกขชัว่คราว 

    ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 

    “ขอ 75 นอกจากกรณีที่กลาวในขอ 69 ในเวลาใด ๆ กอนศาลมีคําพิพากษา

หรือคําสั่งชี้ขาดคดี ผูฟองคดีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง 

อยางใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาคดี หรือคูกรณีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่ง

กําหนดวิธีการเพื่อคุมครองประโยชนของผูขอในระหวางการพิจารณาหรือเพื่อบังคับตามคํา

พิพากษาได 

    ขอ 77 ใหนําความในลักษณะ 1 ของภาค 4 แหงประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง มาใชบังคับกับหลักเกณฑในการพิจารณาคําขอ เงื่อนไขในการออกคําสั่งของ

ศาลและผลของคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอน

การพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุมครองประโยชนของผูขอในระหวางการพิจารณาหรือเพื่อบังคับตาม
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คําพิพากษาโดยอนุโลมเทาที่สภาพของเร่ืองจะเปดชองใหกระทําได และโดยไมขัดตอระเบียบน้ี

และหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 

    ในสวนของวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาของศาลปกครอง น้ัน  

หากเปนการฟองคดีขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองพิพาท  

โดยปกติไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองพิพาท ซึ่งเปนไปในทํานอง

เดียวกันกับการฟองคดีตอสภาแหงรัฐของประเทศฝร่ังเศส109และเกี่ยวกับการทุเลาการบังคบัตามกฎ

หรือคําสั่งทางปกครองพิพาทน้ัน นอกจากผูฟองคดีจะยื่นคําขอไดแลว ศาลยังมีอํานาจที่จะพิจารณา

ไดเองวามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดี

หรือไม ซึ่งเปนดุลพินิจของศาลโดยเฉพาะ ในกรณีศาลเห็นเองเชนน้ีศาลจะไตสวนหรือไมก็ได  

แตหากศาลจะมีคําสั่งใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ศาลจะตองฟงตุลาการผู

แถลงคดีกอน และการที่ศาลจะมีคําสั่งใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองพิพาทน้ัน 

หลักเกณฑการพิจารณามีคําสั่งตองครบเงื่อนไขทั้ง 3 ประการ คือ ประการแรก กฎหรือคําสั่งทาง

ปกครองที่พิพาทน้ันนาจะไมชอบดวยกฎหมาย ประการที่สอง การใหกฎหรือคําสั่งทางปกครอง

พิพาทมีผลบังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง 

และประการที่สาม การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองพิพาทตองไมเปนอุปสรรคแก

การบริหารงานของรัฐหรือแกการบริการสาธารณะ ซึ่งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทาง

ปกครองพิพาทน้ีในระบบวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมสวนคดีแพงไมมี สวนการบรรเทาทุกข

ชั่วคราวกอนการพิพากษา น้ัน ศาลปกครองมีหลักเกณฑในการพิจารณาทํานองเดียวกับศาล

ยุติธรรมสวนคดีแพง 

    โดยสรุป ปจจุบันระบบศาลในประเทศตาง ๆ แบงเปน 2 ระบบ ไดแก  

ศาลเด่ียว (Single court) ซึ่งจะใหศาลยุติธรรมทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภท โดยผูพิพากษามี

คุณสมบัติและความรูทางกฎหมายเปนการทั่วไป สวนใหญใชในประเทศที่ใชระบบกฎหมายจารีต

ประเพณี (Common Law) และศาลคู (Twin court) ซึ่งจะใหศาลยุติธรรมทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัย

เฉพาะคดีแพงและคดีอาญาเปนหลัก สวนคดีปกครองใหเปนหนาที่ของศาลปกครองทีจั่ดต้ังขึ้นเปน

เอกเทศจากศาลยุติธรรม ผูพิพากษาหรือตุลาการเปนผูมีคุณสมบัติเฉพาะและเปนผูเชี่ยวชาญ 

เฉพาะดาน สวนใหญใชในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) สําหรับประเทศไทย

เดิมเปนระบบศาลเด่ียวที่ใหศาลยุติธรรมทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภท แตแนวความคิด

ในการจัดต้ังศาลปกครองไดเร่ิมมีมาต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 

และเปนรูปธรรมเมื่อมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนตนมา โดยจัดต้ัง

109 สํานักงานศาลปกครอง รวมหลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส หนา 187 
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ศาลปกครองเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมใหทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองหรือ 

คดีปกครองเพียงอยางเดียว สวนศาลยุติธรรมทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีแพง คดีอาญา และคดีทั่วไป 

ที่ไมไดอยูในอํานาจของศาลใด ทําใหระบบศาลในประเทศไทยจากเดิมเปนระบบศาลเด่ียว 

เปลี่ยนเปนระบบศาลคูโดยสมบูรณ ซึ่งในระบบศาลดังกลาวจะมีระบบวิธีพิจารณาความที่แตกตางกัน 

ทําใหระบบวิธีพิจารณาคดีมีอยู 2 ระบบ ประกอบดวย (1) ระบบกลาวหา (Accusatory System) ที่

คูความเปนผูมีบทบาทสําคัญในการดําเนินกระบวนพิจารณาและการแสวงหาพยานหลักฐานตาง ๆ 

โดยศาลจะวางตัวเปนกลางเสมือนกรรมการตัดสินกีฬา และไมมีบทบาทในเชิงรุก (Active roles) 

หลักการพิจารณาคดีแบบกลาวหาจะสอดคลองกับดําเนินคดีในระบบกฎหมายจารีตประเพณี 

(Common Law) แมประเทศไทยจะเปนประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) แตการ

ดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลยุติธรรมไทยมีลักษณะคอนไปทางระบบกลาวหา และ (2) ระบบ

ไตสวน (Inquisitorial System) ศาลจะเปนผูมีบทบาทเชิงรุกในการทําหนาที่ดําเนินกระบวนพิจารณา

และแสวงหาขอเท็จจริงตาง ๆ โดยไมผูกพันอยูกับพยานหลักฐานของคูความ สวนใหญใชในกลุม

ประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) และศาลปกครองไทยก็ใชระบบวิธีพิจารณาแบบ

ไตสวน เน่ืองจากคูกรณีในคดีปกครองมีสถานะที่ไมเทาเทียมกัน โดยคูกรณีฝายหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐมีสถานะที่เหนือกวาคูกรณีอีกฝายหน่ึง และลักษณะของคดีปกครอง

เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนคูกรณี

ดังกลาว สําหรับอํานาจของศาลปกครอง น้ัน ไดมีการบัญญัติอํานาจของศาลปกครองไวเปนการ

ทั่วไปในรัฐธรรมนูญโดยใหมีหนาที่พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐดวยกัน หรือระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน อัน

เน่ืองมาจากการใชอํานาจทางปกครองหรือเน่ืองมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง และกําหนด

ประเภทของคดีไวในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดย

การดําเนินคดีในศาลปกครองจะถือหลักความเปนผูเดือดรอนหรือเสียหายอยางกวาง และใหสิทธิ

ผูตรวจการแผนดินสามารถฟองคดีไดดวย การฟองและการดําเนินคดีเนนความสะดวก เรียบงาย 

คูกรณีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาลและคาธรรมเนียมใด ๆ เวนแตคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ

ความรับผิดอยางอ่ืนและคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง แตคูกรณีสามารถขอยกเวนคาธรรมเนียม

ศาลได หากตองเสียคาธรรมเนียมศาลเมื่อชนะคดีก็ไดรับคืนตามสวนของการชนะคดี และในคดี

พิพาทเกี่ยวกับกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ศาลก็มีอํานาจในการเพิกถอนกฎ คําสั่ง หรือการ

กระทําอ่ืนใดที่พิพาทได นอกจากน้ี ยังมีระบบ “ตุลาการผูแถลงคดี” ซึ่งเปนตุลาการนอกองคคณะ

พิจารณาพิพากษาทําหนาที่ถวงดุลกับองคคณะในการวินิจฉัยคดี และยังมีวิธีการชั่วคราวกอนการ

พิพากษาทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และการบรรเทาทุกขชั่วคราวกอน
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การพิพากษา โดยการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองศาลอาจพิจารณาไดเองโดย

คูกรณีไมจําตองมีคําขอก็ได 

    ดังน้ัน จากการศกึษาในบทน้ีจึงทําใหเขาใจถึงระบบศาล ระบบวิธีพิจารณา

คดี อํานาจและการดําเนินคดีของศาลปกครอง ซึ่งจะเปนประโยชนตอการศึกษาเกี่ยวกับกฎหมายที่

มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครองและปญหาที่เกิดขึ้นในบทตอไป 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

บทที ่4 

บทวิเคราะห์กฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอ านาจศาลปกครอง ค าวินิจฉัย
ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลแพ่ง และปัญหาที่เกิดขึ้น 

 
 

 บทวิเคราะห์การศึกษาค้นคว้าอิสระนี้  จะท าการศึกษาวิเคราะห์ภายใต้กรอบของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แม้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจะได้สิ้นสุดลง
ตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 11/2557 เร่ือง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 แต่ข้อ 4. ของประกาศดังกล่าวยังก าหนดให้ศาล
ทั้งหลายยังคงมีอ านาจด าเนินการพิจารณาและพิพากษาอรรถคดีตามบทกฎหมายและประกาศคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 4 บัญญัติว่า ภายใต้บังคับแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์  สิทธิเสรีภาพ และความเสมอภาค บรรดาที่ชนชาวไทยเคยได้รับการคุ้มครองตาม
ประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและตาม
พันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยมีอยู่แล้ว ย่อมได้รับการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญนี้ และ
มาตรา 26 บัญญัติว่า ผู้พิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีในพระ
ปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์ให้เป็นไปโดยยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ดังนั้น เมื่อ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ได้บัญญัติรับรองสิทธิ
เสรีภาพบรรดาที่ชนชาวไทยได้รับการคุ้มครองไว้ และบทบัญญัติเกี่ยวกับศาลซึ่งเป็นอ านาจตุลาการ
ตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 11/2557 เร่ือง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 ยังคงมีอยู่ต่อไปเช่นเดิม จึงมีผลเสมือนเป็นการ
ยืนยันหลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทยและการใช้อ านาจตุลาการโดยองค์กรศาล
เช่นเดิม 
 

1. บทวิเคราะหก์ฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอ านาจศาลปกครอง และตัวอย่างข้อพิพาท 
 
 นับตั้งแต่ประเทศไทยได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 เป็นต้นมา จนกระทั่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557  
ได้มีการออกกฎหมายตัดอ านาจของศาลปกครองถึง 4 ฉบับ (นับถึงสิ้นเดือนเมษายน 2558)  
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โดยในขณะที่ใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้มีการออกกฎหมาย
ตัดอ านาจศาลปกครอง 2 ฉบับ ได้แก่ พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 และ
พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 โดยรัฐบาลของพันต ารวจโท 
ทักษิณ ชิณวัตร ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ส่วนพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคง
ภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ออกในสมัยรัฐบาลของพลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ ซึ่งเป็นรัฐบาล
ที่มาจากการแต่งตั้งของคณะผู้ยึดอ านาจการปกครองประเทศ คือ คณะปฏิรูปการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) ส าหรับค าสั่งหัวหน้าคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ ที่ 10/2558 เร่ือง  การแก้ไขปัญหาการท าประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน 
และไร้การควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 ได้ออกมาใช้บังคับในขณะที่ใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 อันเป็นการใช้อ านาจของหัวหน้าคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติโดยความเห็นชอบของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ซึ่งเป็นคณะผู้ยึด
อ านาจการปกครองประเทศ โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 44  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี ้

1.1 พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544110 
  “มาตรา 11 ไม่ให้น ากฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองมาใช้บังคับแก่การด าเนินการเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย์ด้อยคุณภาพของ บสท.111 ตาม
พระราชก าหนดนี้และการออกระเบียบหรือข้อบังคับ ค าสั่ง ค าวินิจฉัย การอนุญาต และการกระท า
อ่ืนใดของคณะกรรมการ112และคณะกรรมการบริหาร อันเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย์ด้อยคุณภาพ
ตามพระราชก าหนดน้ี”  

1.2 พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548113 
  “มาตรา 16  ข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการกระท าตามพระราชก าหนดนี้ไม่
อยู่ในบังคับของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศ าล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 
 
 
 

                                                           
110 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 118 ตอนที่ 38  ก วันที่ 8 มิถุนายน 2544 
111 บรรษัทบรหิารสินทรัพย์ไทย 
112 คณะกรรมการบรรษทับรหิารสินทรัพย์ไทย 
113 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 122 ตอนที่ 58 ก หน้า 1 วันที่ 16 กรกฎาคม 2548 



67 

1.3 พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551114 
  “มาตรา 23 บรรดาข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการกระท าตามหมวดนี้ไม่อยู่ใน
บังคับของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
  การด าเนินคดีใด ๆ อันเนื่องมาจากข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการกระท าตาม
หมวดนี้115ให้อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม ทั้งนี้ ในกรณีที่ศาลจะต้องพิจารณาเพื่อใช้มาตรการหรือ
วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งหรือประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา แล้วแต่กรณี ให้ศาลเรียกเจ้าพนักงานหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งออก
ข้อก าหนด ประกาศหรือค าสั่ง หรือกระท าการนั้น มาเพื่อชี้แจงข้อเท็จจริง รายงาน หรือแสดง
เหตุผลเพื่อประกอบการพิจารณาสั่งใช้มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวดังกล่าวด้วย” 
 1.4 ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 10/2558 เร่ือง  การแก้ไขปัญหา 
การท าประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม ลงวันท่ี 29 เมษายน 2558116 
  “ข้อ 17  เพื่อให้การปฏิบัติตามค าสั่งนี้ เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ในกรณีที่
เจ้าหน้าที่ ศปมผ.117 และเจ้าหน้าที่ ศรชล.118 ได้สั่งการให้ส่วนราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใด
กระท าการหรืองดเว้นกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งในการปฏิบัติตามค าสั่งนี้ แต่ส่วนราชการหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้น้ันเพิกเฉยหรือละเลยไม่กระท าการหรืองดเว้นกระท าการตามค าสั่งของเจ้าหน้าที่
ตามค าสั่งนี้ ให้เจ้าหน้าที่ ศปมผ. และเจ้าหน้าที่ ศรชล. รายงานพฤติการณ์ดังกล่าวไปยัง ผบ.ศปมผ. 
และ ผบ.ศรชล. มีอ านาจสั่งย้ายหัวหน้าส่วนราชการแห่งนั้นหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นออกจากพื้นที่
รับผิดชอบได้ทันที และให้แจ้งรัฐมนตรีหรือหน่วยงานของรัฐที่หัวหน้าส่วนราชการหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐผู้นั้นสังกัดทราบพร้อมด้วยเหตุผล ในการน้ี ให้รัฐมนตรีหรือหัวหน้าส่วนราชการด าเนินการ
เพื่อให้หัวหน้าส่วนราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้น้ันพ้นจากต าแหน่งหน้าที่ หรือพ้นจากการปฏิบัติ
หน้าที่โดยเร็ว และในกรณีที่มีมูลความผิดทางวินัยให้ผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุของหัวหน้า
ส่วนราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นพิจารณาด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการน้ันต่อไป 
 
 

                                                           
114 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 125 ตอนที่ 39 ก หน้า 33 วันที่ 27 กุมภาพันธ์ 2551 
115 หมวด 2 ภารกิจการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 
116 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 132ตอนพิเศษ 99 ง วันที่ 29 เมษายน 2558 
117 ศูนย์บัญชาการแก้ไขปัญหาการท าประมงผิดกฎหมาย (Command Center for Combating Illegal 

Fishing หรือ CCCIF) 
118ศูนย์ประสานการปฏิบัติในการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล  
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  ค าสั่งของ ผบ.ศปมผ. ตามวรรคหนึ่งไม่อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542” 
  เมื่อพิเคราะห์เกี่ยวกับการใช้อ านาจของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่แล้วเห็นได้ว่า  
การด าเนินการของบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย (บสท.) ตามพระราชก าหนดบรรษัทบริหาร
สินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 เกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย์ด้อยคุณภาพ เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ในการแก้ไขปัญหาหนี้ด้อยคุณภาพเพื่อรักษาความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ จึงเป็น  
การด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ กรณีจึงเป็นการด าเนินกิจการทางปกครอง ส าหรับการใช้
อ านาจของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ตามพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 
พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 พระราชบัญญัติการรักษา
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ในการออกประกาศ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือข้อก าหนด 
นั้น ประกาศ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือข้อก าหนดดังกล่าว เป็นบทบัญญัติที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป  
โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลักษณะเป็น “กฎ” ตาม
นิยามค าว่า “กฎ” ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ
มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนการใช้
อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายทั้งสามฉบับดังกล่าวเกี่ยวกับการมีค าสั่ง ค าวินิจฉัย  
การอนุมัติหรือการอนุญาต เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล จึงเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” ตามนิยามค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” 
ในมาตรา 5 (1) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ “การกระท า 
หรือการกระท าอ่ืนใด” ของเจ้าหน้าที่ที่ด าเนินการตามกฎหมายทั้งสามฉบับ จะมีความหมาย
เช่นเดียวกับค าว่า “การกระท าอ่ืนใด” ในบทบัญญัติมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่ ผู้ศึกษาเห็นว่า ไม่อาจตีความ
อย่างแคบเช่นนั้นได้  แต่ต้องตีความอย่างกว้างว่า หมายถึงการกระท าทางปกครองอ่ืนที่
นอกเหนือจากการออกกฎ และค าสั่งทางปกครอง ซึ่งอาจจะเป็นนิติกรรมทางปกครองสองฝ่าย คือ 
สัญญาทางปกครอง หรืออาจจะเป็นปฏิบัติการทางปกครองก็ได้  
  ส าหรับค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 10/2558 เร่ือง การแก้ไข
ปัญหาการท าประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 นั้น 
ผู้ศึกษาเห็นว่า ค าสั่งดังกล่าวออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับชั่วคราว)พุทธศักราช 2557 ที่บัญญัติว่า “ ในกรณีที่หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ
เห็นเป็นการจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปในด้านต่าง ๆ การส่งเสริมความสามัคคีและความ
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สมานฉันท์ของประชาชนในชาติ หรือเพื่อป้องกัน ระงับ หรือปราบปรามการกระท าอันเป็นการ
บ่อนท าลายความสงบเรียบร้อยหรือความมั่นคงของชาติ ราชบัลลังก์ เศรษฐกิจของประเทศ หรือ
ราชการแผ่นดิน ไม่ว่าจะเกิดขึ้นภายในหรือภายนอกราชอาณาจักร ให้หัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติโดยความเห็นชอบของคณะรักษาความสงบแห่งชาติมีอ านาจสั่งการ ระงับยับยั้ง หรื อ
กระท าการใด ๆ ได้ ไม่ว่าการกระท านั้นจะมีผลบังคับในทางนิติบัญญัติ ในทางบริหารหรือในทาง
ตุลาการ และให้ถือว่าค าสั่งหรือการกระท า รวมทั้งการปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าว เป็นค าสั่งหรือการ
กระท า หรือการปฏิบัติที่ชอบด้วยกฎหมายและรัฐธรรมนูญและเป็นที่สุด ทั้งนี้ เมื่อได้ด า เนินการ
ดังกล่าวแล้ว ให้รายงานประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติและนายกรัฐมนตรีทราบโดยเร็ว” ค าสั่ง
หัวหน้าคณะรักษาความสงบดังกล่าว เป็นการใช้อ านาจในฐานะรัฐาธิปัตย์ และมีสถานะเป็น
กฎหมาย ศาลจึงไม่อาจตรวจสอบได้ แต่การที่ผู้บัญชาการศูนย์บัญชาการแก้ไขปัญหาการท าประมง
ผิดกฎหมาย (ผบ.ศปมผ.) ได้มีค าสั่งย้ายหัวหน้าส่วนราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกจากพื้นที่ 
ตามข้อ 17 วรรคสอง ของค าสั่ งหัวหน้าคณะรักษาความสงบดังกล่าว เป็นการใช้อ านาจ  
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของหัวหน้าส่วนราชการ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ถูกย้ายออกจากพื้นที่ ค าสั่งของ ผบ.ศปมผ. จึงเป็น “ค าสั่งทางปกครอง”  
ตามนิยามค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ในมาตรา 5 (1) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เช่นกัน  
  ดังนั้น จึงเห็นได้ว่า การใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ตาม
พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 พระราชก าหนดการบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 
และค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 10/2558 เร่ือง การแก้ไขปัญหาการท าประมง  
ผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 ล้วนเป็นการใช้อ านาจ
ตามกฎหมายของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่มีค่า
บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ ซึ่งก่อให้เกิดผลทางกฎหมายหรือนิติสัมพันธ์ขึ้น และมีสภาพบังคับให้
ผู้อยู่ภายใต้บังคับของกฎ ค าสั่งทางปกครอง การกระท าหรือการกระท าอ่ืนใดดังกล่าวจ าต้องปฏิบัติ
ตาม กรณีจึงถือได้ว่า การด าเนินการของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าว 
เป็นการกระท าทางปกครอง เมื่อเกิดข้อพิพาทขึ้นย่อมเป็นคดีพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจของศาล
ปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง หรือมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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 1.5 ตัวอย่างข้อพิพาท  

  1.5.1 ข้อพิพาทตามพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 
   1) ผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินมีโฉนด ได้น าที่ดินไปจ านองเป็น
ประกันหนี้บุคคลภายนอกไว้กับธนาคารกรุงไทย จ ากัด (มหาชน) ต่อมา ธนาคารได้โอนสิทธิตาม
สัญญาจ านองให้แก่ บสท. และ บสท. ได้โอนที่ดินดังกล่าวเป็นของตน จากนั้น บสท. ได้จด
ทะเบียนโอนขายที่ดินดังกล่าวให้แก่บุคคลอ่ืน ผู้ฟ้องคดีจึงได้ร้องเรียนต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลังซึ่งมีหน้าที่ก ากับดูแลโดยทั่วไปในกิจการของ บสท. เพื่อให้สอบสวนการขาย
ที่ดินดังกล่าว แต่รัฐมนตรีฯ เพิกเฉย ผู้ฟ้องคดีจึงเห็นว่า การกระท าของรัฐมนตรีฯ บสท. และ
เจ้าหน้าที่ รวมทั้งผู้ซื้อที่ดิน ท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย จึงฟ้องต่อศาลปกครองให้เพิกถอน
การจดทะเบียนขายที่ดินดังกล่าว หากเพิกถอนไม่ได้ก็ให้รัฐมนตรีฯ บสท. และเจ้าหน้าที่ รวมทั้ง  
ผู้ซื้อที่ดินดังกล่าว ร่วมกันชดใช้ราคาและค่าเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีพร้อมดอกเบี้ย 
    ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า มาตรา 7 แห่งพระราชก าหนดบรรษัท
บริหารสิทนทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 ก าหนดให้ บสท. มีวัตถุประสงค์ในการบริหารสินทรัพย์ด้อย
คุณภาพของสถาบันการเงินและบริษัทบริหารสินทรัพย์ ปรับโครงสร้างหนี้ และปรับโครงสร้าง
กิจการ ทั้งนี้ โดยการรับโอนสินทรัพย์ด้อยคุณภาพของสถาบันการเงินและบริษัทบริหารสินทรัพย์ 
รวมตลอดทั้งสิทธิอ่ืนใดเหนือทรัพย์สินที่เป็นหลักประกันอันการช าระหนี้ส าหรับสินทรัพย์ด้อย
คุณภาพนั้น หรือโดยใช้มาตรการอ่ืนใด เพื่อประโยชน์แก่การฟื้นฟูเศรษฐกิจหรือความมั่นคงของ
ประเทศ ดังนั้น การด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของ บสท. ตามบทกฎหมายดังกล่าว จึงมิใช่เป็น
การด าเนินการในการแสวงหาผลก าไร กรณีจึงมิใช่การด าเนินการในเชิงพาณิชย์อันเป็นนิติกรรม
ทางแพ่ง แต่เป็นการด าเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาของประเทศไทยที่ประสบปัญหาวิกฤตทาง
เศรษฐกิจอย่างร้ายแรงจากปัญหาหนี้ด้อยคุณภาพ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อรักษาความมั่นคงในทาง
เศรษฐกิจของประเทศ การด าเนินการของ บสท. จึงเป็นการด า เนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
อันเป็นการด าเนินกิจการทางปกครอง และเพื่อให้การด าเนินกิจการดังกล่าวบรรลุผล การบริหาร
สินทรัพย์ด้อยคุณภาพในส่วนที่เกี่ยวกับการจ าหน่ายทรัพย์สินที่เป็นหลักประกัน มาตรา 76  แห่ง
พระราชก าหนดดังกล่าว ให้ บสท. ด าเนินการโดยวิธีการขายทอดตลาด แต่ถ้า บสท. เห็นว่า  
การจ าหน่ายโดยวิธีอ่ืนจะเป็นประโยชน์กับ บสท. และลูกหนี้มากกว่า ก็ให้จ าหน่ายโดยวิธีอ่ืนได้ 
หรือจะรับโอนทรัพย์สินนั้นไว้ในราคาไม่น้อยกว่าราคาที่จะพึงได้รับจากการขายทอดตลาดแทน  
การจ าหน่ายก็ได้ ส่วนรัฐมนตรีฯ มีอ านาจก ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของ บสท. ตามมาตรา 83 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชก าหนดดังกล่าว ดังนั้น การใช้อ านาจของรัฐมนตรีฯ และ บสท. ดังกล่าว จึงเป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมายด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ส่วนการกระท าของเจ้าหน้าที่ บสท. และ 
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ผู้ซื้อที่ดิน ถือเป็นการกระท าที่เกี่ยวเนื่องกับการกระท าของ บสท. หากมีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็เป็นข้อ
พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 แต่เน่ืองจากมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนดดังกล่าว ไม่ให้น ากฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้บังคับแก่การด าเนินการเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย์
ด้อยคุณภาพของ บสท. ตามพระราชก าหนดดังกล่าว ส่วนการกระท าของรัฐมนตรีฯ แม้บทกฎหมาย
ดังกล่าวมิได้ก าหนดไว้ แต่ก็เป็นการกระท าที่เกี่ยวเน่ืองกับการกระท าของ บสท. จึงต้องอยู่ในบังคับ
ของบทกฎหมายดังกล่าวด้วย ดังนั้น แม้ว่าคดีนี้จะเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางปกครอง 
แต่ศาลปกครองก็ไม่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งได้ ตามมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนด
ดังกล่าว119 
   2) ผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของที่ดินมีโฉนด ซึ่งได้น าไปจดทะเบียนจ านองเป็น
ประกันสัญญากู้เบิกเงินเกินบัญชีระหว่างบริษัท เกียรติเมธาก่อสร้างและธุรกิจ จ ากัด ผู้กู้ กับธนาคาร
กรุงเทพพาณิชยการ จ ากัด (มหาชน) และผู้ฟ้องคดีได้เข้าท าสัญญาค้ าประกันผูกพันตนยินยอมรับ
ผิดอย่างลูกหนี้ร่วมในหนี้ดังกล่าว ต่อมา หนี้สินและสิทธิจ านองดังกล่าวได้โอนมาเป็นของ บสท. 
ตามมาตรา 30 แห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544  จากนั้น บสท. ได้น า
ทรัพย์สินดังกกล่าวออกขายทอดตลาด และได้รับโอนทรัพย์สินดังกล่าวไว้ตามมาตรา 76 แห่งพระ
ราชก าหนดดังกล่าวโดยตีราคาทรัพย์สินเป็นเงินจ านวนหนึ่ง เมื่อน าเงินจ านวนดังกล่าวหักออกจาก
หนี้ที่บรัษัทฯ และผู้ฟ้องคดีค้างช าระแล้ว ยังคงมีหนี้ที่บริษัทฯ และผู้ฟ้องคดีต้องช าระแก่ บสท.  
อีกจ านวนหนึ่ง บสท. จึงได้ยื่นค าร้องต่อศาลล้มละลายกลางขอให้มีค าสั่งพิทักษ์ทรัพย์เด็ดขาด
บริษัทฯ และผู้ฟ้องคดี ตามมาตรา 58 วรรคสี่  แห่งพระราชก าหนดดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า  
การกระท าของ บสท. ไม่ชอบด้วยกฎหมายและท าให้ตนได้รับความเสียหาย จึงฟ้องต่อศาลปกครอง
ให้มีค าพิพากษาให้ บสท. ถอนค าร้องที่ยื่นต่อศาลล้มละลายกลาง ให้ บสท. คืนโฉนดที่ดินให้แก่  
ผู้ฟ้องคดี และให้ บสท. ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี 
    ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนดบรรษัท
บริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 บัญญัติไม่ให้น ากฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครองมาใช้บังคับแก่การด าเนินการเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย์ด้อยคุณภาพของ 
บสท. ตามพระราชก าหนดนี้ ข้อพิพาทที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องต่อศาลปกครองเป็นกรณีที่ บสท. ได้น า
ทรัพย์สินออกขายทอดตลาดแล้วปรากฏว่ายังมีหนี้สินค้างช าระอยู่อีก บสท. จึงได้ยื่นค าร้องต่อศาล
ล้มละลายกลางเพื่อขอให้มีค าสั่งพิทักษ์ทรัพย์เด็ดขาดฟ้องคดีและบริษัทฯ จึงเห็นได้ว่า  

                                                           
119 ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 897/2551 
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การด าเนินการดังกล่าวของ บสท. เป็นการจัดการหรือการด าเนินการเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย์
ด้อยคุณภาพที่อยู่ภายใต้พระราชก าหนดดังกล่าว ที่ได้บัญญัติไว้ไม่ให้ศาลปกครองมีอ านาจหน้าที่
ในการพิจารณาพิพากษาคดี ไม่ว่าจะเป็นคดีปกครองหรือไม่ก็ตาม เมื่อการด าเนินการของ บสท. 
เป็นเร่ืองที่อยู่ภายใต้ขอบเขตของพระราชก าหนดดังกล่าว ศาลปกครองจึงไม่มีอ านาจพิจารณา
พิพากษาหรือมีค าสั่งได้120 

  1.5.2 ข้อพิพาทตามพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548 
   นายกรัฐมนตรีได้อาศัยอ านาจตามพระราชก าหนดการบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ออกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงในเขตท้องที่
กรุงเทพมหานคร จังหวัดนนทบุรี อ าเภอเมืองสมุทรปราการ อ าเภอบางพลี อ าเภอพระประแดง 
อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ อ าเภอบางบ่อ และอ าเภอบางเสาธง จังหวัดสมุทรปราการ อ าเภอธัญบุรี 
อ าเภอลาดหลุมแก้ว อ าเภอสามโคก อ าเภอล าลูกกา และอ าเภอคลองหลวง จังหวัดปทุมธานี  
อ าเภอพุทธมณฑล จังหวัดนครปฐม และอ าเภอวังน้อย อ าเภอบางปะอิน อ าเภอบางไทร และอ าเภอ
ลาดบัวหลวง จังหวัดพระนครศรีอยุธยา ลงวันที่ 7 เมษายน 2553 121แล้วได้ออกข้อก าหนดออกตาม
ความในมาตรา 9 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ลงวันที่ 
7 เมษายน 2553122 ก าหนดมาตรการต่าง ๆ เพื่อให้สามารถแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินให้ยุติได้โดยเร็ว 
และป้องกันมิให้เกิดเหตุการณ์ร้ายแรงมากขึ้น ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าประกาศและข้อก าหนดดังกล่าวท าให้
ตนถูกปิดกั้นข้อมูลข่าวสาร ไม่สามารถแสดงความคิดเห็นใด ๆ ได้โดยอิสระ และสิทธิเสรีภาพของ
ตนได้รับความกระทบกระเทือนเนื่องจากไม่อาจเข้าใช้สิทธิเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะใด ๆ ได้
โดยปลอดภัยอันเนื่องมาจากกฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าว จึงฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อให้มีค า
พิพากษาเพิกถอนประกาศและข้อก าหนดดังกล่าว 
   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีที่ขอให้ศาลมีค าพิพากษา
เพิกถอนบรรดากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามพระราชก าหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 16 แห่ง 
พระราชก าหนดดังกล่าว ศาลปกครองจึงไม่อาจรับค าฟ้องไว้พิจารณาได้123 
 

                                                           
120 ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 215/2556 
121 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 127 ตอนพิเศษ 45 ง วันที่ 7 เมษายน 2553 
122 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 127 ตอนพิเศษ 45 ง วันที่ 7 เมษายน 2553 
123 ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.82/2555 
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  1.5.3 ข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร  

พ.ศ. 2551 
   นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีได้อาศัยอ านาจตาม
มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ..ศ. 2551 ออกประกาศ 
เร่ือง พื้นที่ปรากฏเหตุการณ์อันกระทบต่อความมั่นคงภายในราชอาณาจักร ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ์ 
2554124ก าหนดให้เขตพื้นที่ เขตพระนคร เขตป้อมปราบศัตรูพ่าย เขตดุสิต เขตปทุมวัน เขตวัง
ทองหลาง เขตวัฒนา และเขตราชเทวี กรุงเทพมหานคร เป็นพื้นที่ปรากฏเหตุการณ์อันกระทบต่อ
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร แล้วได้อาศัยอ านาจตามมาตรา 16 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน ออกประกาศ เร่ือง การให้พนักงานเจ้าหน้าที่ปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติการรักษา
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 เป็นเจ้าพนักงานหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมาย 
ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2554125 และได้อาศัยอ านาจตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ออก
ข้อก าหนดตามความในมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 
พ.ศ. 2551 ลงวันที่ 8 กุมาพันธ์ 2554126 ออกข้อก าหนดเพื่อให้สามารถป้องกัน ควบคุม และแก้ไข
สถานการณ์ในพื้นที่ปรากฏเหตุการณ์อันกระทบต่อความมั่นคงภายในราชอาณาจักรเป็นไปด้วย
ความเรียบร้อยและเกิดประสิทธิภาพ โดยให้ประกาศและข้อก าหนดดังกล่าวมีผลใช้บังคับระหว่าง
วันที่  9 กุมภาพันธ์ 2554 ถึงวันที่  23 กุมภาพันธ์ 2554 ผู้ฟ้องคดีทั้งสองเป็นสมาชิกเครือข่าย
ประชาชนคนไทยหัวใจรักชาติ ที่ชุมนุมคัดค้านเรียกร้องต่อรัฐบาลให้แก้ไขปัญหาอันเกิดจาก  
การบริหารราชการแผ่นดินที่หมิ่นเหม่ต่อการสูญเสียอ านาจอธิปไตย ดินแดน และผลประโยชน์ 
รวมถึงการให้รัฐบาลยกเลิก MOU 2543127 ที่ท าไว้กับประเทศกัมพูชา โดยตั้งกองชุมชนอยู่ที่บริเวณ
ข้างท าเนียบรัฐบาล ประตู 4 มาตั้งแต่ปลายเดือนธันวาคม 2553 ต่อเน่ืองมาจนถึงวันฟ้องคดี เห็นว่า 
คณะรัฐมนตรีออกประกาศและข้อก าหนดดังกล่าวไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ ไม่เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย และไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่
ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจไม่สุจริตหรือใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ 
รวมทั้งเป็นการออกประกาศและข้อก าหนดโดยไม่มีอ านาจ ท าให้เสรีภาพในการชุมนุมของผู้ฟ้อง
คดีทั้งสองและประชาชนคนไทยโดยทั่วไปได้รับความกระทบกระเทือน จึงฟ้องต่อศาลปกครองให้
มีค าพิพากษาเพิกถอนประกาศและข้อก าหนดดังกล่าวทั้งหมด 

                                                           
124 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 128 ตอนพิเศษ 16 ง วันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2554  
125 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 128 ตอนพิเศษ 16 ง วันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2554 
126 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 128 ตอนพิเศษ 16 ง วันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2554 
127 บันทึกความเข้าใจระหว่างประเทศไทยและประเทศกัมพูชา พ.ศ. 2543 
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   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ประกาศและข้อก าหนดดังกล่าวออกโดยอาศัย
อ านาจตามมาตรา 15 มาตรา 16 วรรคสี่ และมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคง
ภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ตามล าดับ ซึ่งมีเน้ือหาสาระก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง
ปฏิบัติการหรืองดเว้นการปฏิบัติการอย่างหนึ่งอย่างใด เพื่อช่วยเหลือหรือสนับสนุนการด าเนินการ
ในอ านาจหน้าที่ของกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร และห้ามบุคคลใดเข้า
หรือออกจากบริเวณพื้นที่ อาคาร หรือสถานที่ที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ของกองอ านวยการ
รักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) ซึ่งมาตรการตามประกาศและข้อก าหนดดังกล่าว
ออกโดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติในหมวด 2 ว่าด้วยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว คดีจึงอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 
ตามมาตรา 23 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว128 
  1.5.4 ข้อพิพาทตามค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 10/2558  

เร่ือง การแก้ไขปัญหาการท าประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม ลงวันท่ี 29  
เมษายน 2558 
   ส าหรับค าสั่งของ ผบ.ศปมผ. ตามข้อ 17 วรรคสอง ของค าสั่งหัวหน้าคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 10/2558 ดังกล่าว นั้น ผู้ศึกษาตรวจสอบแล้วไม่ปรากฏค าสั่งของ ผบ.ศ
ปมผ. ที่สั่งย้ายหัวหน้าส่วนราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เพิกเฉยหรือละเลยไม่กระท าการหรืองด
เว้นกระท าการตามค าสั่งของเจ้าหน้าที่ ศปมผ. หรือเจ้าหน้าที่ ศรชล. แต่อย่างใด ซึ่งผู้ศึกษาเห็นว่า 
หาก ผบ.ศปมผ. ได้มีค าสั่งย้ายหัวหน้าส่วนราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐดังกล่าวออกจากพื้นที่ 
ค าสั่งของ ผบ.ศปมผ. ดังกล่าวย่อมมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของหัวหน้าส่วน
ราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้น จึงเป็นค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 (1) ของนิยาม “ค าสั่งทาง
ปกครอง” แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากหัวหน้าส่วนราชการ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้อยู่ใต้บังคับของค าสั่งเห็นว่า ค าสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมสามารถ
น ามาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อให้มีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งพิพาทดังกล่าว และฟ้องให้ชดใช้
ค่าเสียหายอันเนื่องจากค าสั่งพิพาทดังกล่าวได้  ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่เมื่อข้อ 17 วรรคสอง 
ของค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 10/2558 ก าหนดให้ค าสั่งของ ผบ.ศปมผ.  
 
 

                                                           
128 ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.4/2554 
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ดังกล่าว ไม่อยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ดังน้ัน ศาลปกครองจึงไม่อาจรับข้อพิพาทอันเกิดจากค าสั่งของ ผบ.ศปมผ.  
ดังกล่าวไว้พิจารณาได้ 
 

2. บทวิเคราะหแ์นวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและค าพิพากษาศาลแพ่ง 
 
 นับตั้งแต่ได้มีพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 พระราช
ก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และพระราชบัญญัติการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ได้มีค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญว่าบทบัญญัติของ
กฎหมายดังกล่าวที่ตัดอ านาจของศาลปกครองไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับในขณะนั้น 
รวม 3 ค าวินิจฉัย คือ ค าวินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหาร
สินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 จ านวน 2 ค าวินิจฉัย ได้แก่ ค าวินิจฉัยที่ 33/2544 และค าวินิจฉัยที่ 23/2554 
ส่วนค าวินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติมาตรา 16 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และค าวินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติตามมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติการรักษา
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 จ านวนอย่างละ 1 ค าวินิจฉัย ส าหรับค าพิพากษาของ
ศาลแพ่งเป็นค าวินิจฉัยเกี่ยวกับประกาศและข้อก าหนดที่ออกตามมาตรา 11 ประกอบมาตรา 9 แห่ง
พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 คือ ค าพิพากษา คดีแพ่ง
หมายเลขแดงที่  544/2557 ส่วนค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่  10/2558 เร่ือง 
การแก้ไขปัญหาการท าประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 
2558 ยังไม่ปรากฏค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
 2.1 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ 

  2.1.1 ค าวินิจฉัยที่ 33/2544 
   ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติมาตรา 11 แห่งพระราช
ก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 สรุปว่า มาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540ได้บัญญัติถึงขอบเขตอ านาจของศาลปกครอง ลักษณะของข้อ
พิพาทและคู่กรณีในคดี โดยมีเจตนารมณ์เพื่อแบ่งแยกเขตอ านาจของศาลปกครองออกจากศาลอ่ืน
ให้ชัดเจนขึ้น โดยรายละเอียดให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ ค าว่า “ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
หมายถึง กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองซึ่งบัญญัติเร่ืองเขตอ านาจศาลปกครองไว้โดยตรง
แล้ว และยังรวมถึงกฎหมายอ่ืนที่บัญญัติเร่ืองอ านาจของศาลปกครองหรือการฟ้องคดีปกครองด้วย 
เมื่อพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 ได้บัญญัติ
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เป็นข้อยกเว้นไว้ว่า คดีที่อยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 
ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลช านัญพิเศษอ่ืน ไม่อยู่
ในอ านาจของศาลปกครอง และพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ฯ ซึ่งเป็นกฎหมายที่
บัญญัติเร่ืองอ านาจของศาลปกครองตามที่ให้ความหมายไว้ มาตรา 11 บัญญัติไม่ให้น ากฎหมายว่า
ด้วยการจัดตั้งศาลปกครองฯ มาใช้บังคับในสองกรณี คือ การด าเนินการเกี่ยวกับการบริหาร
สินทรัพย์ด้อยคุณภาพของ บสท. และการออกระเบียบหรือข้อบังคับ ค าสั่ง ค าวินิจฉัย การอนุญาต 
และการกระท าอื่นใดของคณะกรรมการและคณะกรรมการบริหารอันเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย์
ด้อยคุณภาพ จึงเป็นเฉพาะสองกรณีนี้เท่านั้น ที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ซึ่งรัฐธรรมนูญ
ฯ มาตรา 276 บัญญัติให้กระท าได้ เช่นเดียวกับที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 9 ได้
บัญญัติรายละเอียดว่าด้วยอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง รวมทั้งข้อยกเว้นเร่ืองที่ไม่
อยู่ในอ านาจศาลปกครอง จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญฯ 
  2.1.2 ค าวินิจฉัย ที่ 23/2554 
   ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติมาตรา 11แห่งพระราชก าหนด
บรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 สรุปว่า  มาตรา 11 แห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหาร
สินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 เป็นบทบัญญัติในหมวด 1 ว่าด้วยการจัดตั้งและเงินทุน โดยมีสาระ
เกี่ยวกับการไม่ให้น ากฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้บังคับ
แก่การด าเนินการเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย์ด้อยคุณภาพของ บสท. ตามพระราชก าหนดนี้ และ
การออกระเบียบหรือข้อบั งคับ  ค าสั่ ง ค าวินิจฉัย การอนุญาต และการกระท าอ่ืนใดของ
คณะกรรมการและคณะกรรมการบริหาร อันเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย์ด้อยคุณภาพของ บสท. 
เนื่องจาก บสท. คณะกรรมการ และคณะกรรมการบริหาร มีอ านาจในการบริหารสินทรัพย์ด้อย
คุณภาพโดยไม่ต้องอาศัยอ านาจศาล และการออกระเบียบค าสั่งต่าง ๆ เกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย์
ด้อยคุณภาพได้ จึงจ าเป็นต้องให้ความคุ้มครองแก่ บสท. คณะกรรมการ และคณะกรรมการบริหาร
ไม่ต้องถูกด าเนินคดีในศาลปกครอง เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 11 แล้วเห็นได้ว่า เป็นการ
บัญญัติคุ้มครอง บสท. ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐในการจัดการเกี่ยวกับสินทรัพย์ด้อยคุณภาพเพื่อให้
สามารถแก้ไขปัญหาสินทรัพย์ด้อยคุณภาพของสถาบันการเงินให้เสร็จสิ้นโดยเร็ว เพื่อประโยชน์แก่
ระบบเศรษฐกิจและสถาบันการเงินของประเทศโดยรวม มิได้เป็นประโยชน์แก่บุคคลหนึ่งบุคคลใด
โดยเฉพาะ ซึ่งสินทรัพย์ด้อยคุณภาพดังกล่าวหากปล่อยทิ้งไว้เนิ่นนานจะก่อให้เกิดปัญหาต่อสถาบัน
การเงินอย่างรุนแรงอันจะกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ อีกทั้งบทบัญญัติดังกล่าวเป็น
เพียงการยกเว้นเฉพาะกรณีการน าคดีขึ้นสู่ศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับการออก
ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง และการกระท าอื่นใดของคณะกรรมการและคณะกรรมการบริหาร 
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อันเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย์ด้อยคุณภาพเท่านั้น หากมีผู้ได้รับความเสียหายจากการกระท าของ 
บสท. บุคคลนั้นก็ย่อมสามารถใช้สิทธิทางศาลฟ้องเป็นคดีแพ่งหรือคดีอาญาต่อศาลยุติธรรมได้ 
บทบัญญัติมาตรา 11 ดังกล่าว จึงมิได้เป็นเร่ืองการใช้อ านาจโดยองค์กรของรัฐโดยไม่ค านึงถึง
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิและเสรีภาพ ไม่ท าให้สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้
ไม่ได้รับความคุ้มครอง ไม่กระทบต่อกรณีที่บุคคลจะอ้างศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ หรือใช้สิทธิและ
เสรีภาพของตน ไม่เป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ และมิได้
กระทบกระเทือนต่อสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพ ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 26 
มาตรา 27 มาตรา 28 วรรคสอง และวรรคสาม มาตรา 29 วรรคหนึ่ง มาตรา 40 (1) (3) และมาตรา 60  
จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
  2.1.3 ค าวินิจฉัยท่ี 9/2553 
   ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติมาตรา 16 แห่งพระราช
ก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 สรุปว่า บทบัญญัติมาตรา 16 แห่งพระ
ราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  เป็นการบัญญัติจ ากัดอ านาจการ
ตรวจสอบควบคุมการออกกฎ และการกระท าของฝ่ายบริหารของศาลปกครอง โดยมีเจตนารมณ์ให้
ฝ่ายบริหารมีอ านาจพิเศษบางประการส าหรับบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน อันเป็น
เคร่ืองมือในการรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประเทศ และป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ 
ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมยิ่งกว่าประโยชน์ของปัจเจกชนแต่ละรายในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
ประกอบกับมาตรา 223 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
บัญญัติจ ากัดอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองไว้โดยมีข้อความว่า “...ทั้งนี้  ตามที่
กฎหมายบัญญัติ” อันเป็นการแสดงให้เห็นว่า คดีพิพาทระหว่างรัฐกับเอกชนหรือคดีอันเนื่องมาจาก
การใช้อ านาจปกครองของหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น มิได้อยู่ในอ านาจของศาล
ปกครองทั้งหมด รัฐอาจตรากฎหมายยกเว้นมิให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง
บางประเภทได้ เพื่อประโยชน์แก่การด าเนินภารกิจของรัฐให้ลุล่วงอย่างรวดเร็ว ซึ่งมีกฎหมายที่ให้
อ านาจฝ่ายบริหารในการด าเนินกิจการของรัฐ โดยมิได้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง อาทิเช่น พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 11 หรือแม้แต่
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคสอง  
เป็นต้น การที่มาตรา 16 แห่งพระราชก าหนดนี้ บัญญัติมิให้ข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการ
กระท าตามพระราชก าหนดนี้ อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองก็เพื่อให้รัฐสามารถ
ด าเนินการแก้ไขปัญหาของบ้านเมืองให้บรรลุผลส าเร็จและเป็นไปตามความจ าเป็นของสถานการณ์
บ้านเมืองเท่านั้น ซึ่งเป็นระยะเวลาชั่วคราว จนกว่าจะมีการประกาศยกเลิกสถานการณ์ฉุกเฉิน  
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ทั้งมิได้หมายความว่า สิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่อาจได้รับผลกระทบจากการด าเนินการตาม
พระราชก าหนดดังกล่าวจะมิได้รับความคุ้มครอง เพราะผู้ได้รับความเสียหายยังสามารถน าคดีเข้าสู่
กระบวนการพิจารณาของศาลยุติธรรมได้ ตามมาตรา 218 ของรัฐธรรมนูญ รวมทั้งมีสิทธิเรียกร้อง
ค่าเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 17 
ของพระราชก าหนดฉบับเดียวกัน จึงมิได้เป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีลักษณะจ ากัดสิทธิของ
บุคคลในการน าคดีเข้ามาสู่กระบวนการตรวจสอบขององค์กรตุลาการแต่ประการใด ดังนั้น มาตรา 
16 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 223 
  2.1.4 ค าวินิจฉัย ท่ี 24/2555 
   ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติ
การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 สรุปว่า การที่มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติ
การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 บัญญัติให้บรรดาข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่ง 
หรือการกระท าตามหมวดนี้ไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และ
การด าเนินคดีใด ๆ อันเน่ืองมาจากข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการกระท า ให้อยู่ในอ านาจของ
ศาลยุติธรรม เพื่อให้การด าเนินการตามกฎหมายนี้เป็นไปด้วยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพใน
การแก้ปัญหาเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐอันเป็นวัตถุประสงค์ของกฎหมาย แต่ทั้งนี้มิได้หมายความ
ว่าสิทธิของประชาชนที่ รัฐธรรมนูญรับรองและอาจได้รับผลกระทบจากการด าเนินการตาม
พระราชบัญญัติดังกล่าวจะมิได้รับความคุ้มครอง เพราะประชาชนย่อมสามารถใช้สิทธิน าคดีเข้าสู่
กระบวนการพิจารณาของศาลยุติธรรมเพื่อบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 58 มาตรา 59 และมาตรา 62 ได้โดยตรง ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 28 วรรคสาม ดังนั้น  
ค าโต้แย้งของโจทก์ทั้งสามในประเด็นดังกล่าว จึงไม่เป็นสาระอันควรได้รับการวินิจฉัยตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 211 วรรคสอง 
   จากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญทั้งสี่ค าวินิจฉัยดังกล่าวเห็นได้ว่า  
ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยโดยตีความจากถ้อยค าที่บัญญัติเขตอ านาจของศาลปกครองใน
รัฐธรรมนูญที่ว่า “ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” เป็นหลัก จึงท าให้ฝ่ายบริหารสามารถออกกฎหมาย
ที่มีบทบัญญัติตัดอ านาจของศาลปกครองซึ่งเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจตุลาการในการพิจารณาวินิจฉัย
ข้อพิพาททางกฎหมายมหาชนได้ ประกอบกับกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองก็ยังบัญญัติให้คดี
ปกครองบางเร่ืองไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ตามมาตรา  9 วรรคสอง (1) – (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตลอดจนผู้เสียหายยัง
สามารถใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมและฟ้องละเมิดเรียกค่าเสียหายได้ตามพระราชบัญญัติความ
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รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  จึงไม่ถือว่าบทบัญญัติมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนด
บรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 16  แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
   ส าหรับผู้ศึกษายังไม่อาจเห็นพ้องด้วยกับค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญทั้งสี่
ค าวินิจฉัยดังกล่าว เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยโดยมิได้ค านึงถึงเหตุผลของข้อเท็จจริงอ่ืน ๆ 
และหลักการหรือระบบที่เกี่ยวข้อง เพราะหากคดีพิพาทนั้นไม่ว่าจะโดยลักษณะของคดีหรือหรือ
ประเภทของคดีเป็นคดีที่มีกฎหมายบัญญัติให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลอ่ืนอยู่แล้วศาลยุติธรรมย่อม
ไม่มีอ านาจพิจารณา ตามมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
มาตรา 218 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ซึ่งได้บัญญัติไม่ให้ศาล
ยุติธรรมมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลอ่ืนอยู่แล้ว 
เมื่อคดีพิพาทที่มีลักษณะเป็นข้อพิพาทอันเกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือการ
ด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ นั้น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 276วรรคหนึ่ง และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 223 วรรคหนึ่ง บัญญัติให้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
หรือคดีพิพาทอันเกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง
ของหน่วยงานทางปกครองดังกล่าว หากพิจารณาตามประเภทของคดีก็มีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) – (5) หรือมาตรา 11 (2) ได้
บัญญัติให้ศาลปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณี มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี
พิพาทประเภทดังกล่าว ศาลยุติธรรมย่อมไม่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา ทั้ งเมื่อได้พิจารณา
เจตนารมณ์ของการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยซึ่งมีแนวความคิดมาตั้งแต่รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 จนเกิดเป็นรูปธรรมเมื่อมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 หลังจากนั้นแดนอ านาจตุลาการของศาลยุติธรรมในระบบศาลเดี่ยวได้
แบ่งแยกมาให้ศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้นเป็นเอกเทศในระบบศาลคู่  โดยให้มีอ านาจหน้าที่ในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองอันเกิดจากการใช้
อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง ตามหลักนิติรัฐ (Legal State) ของรัฐเสรี
ประชาธิปไตยที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) และจัดตั้งศาลปกครองให้เป็นเอกเทศใน
การท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าว ประกอบกับเมื่อพิจารณาถึงคู่กรณีพิพาทที่เกิดขึ้น
จากการใช้อ านาจตามกฎหมายทั้งสามฉบับดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ฝ่ายหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายหรือได้รับการแต่งตั้งให้เป็นเจ้าพนักงานมีอ านาจ
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หน้าที่ด าเนินการต่าง ๆ ตามบทบัญญัติของกฎหมายทั้งสามฉบับดังกล่าว เป็นฝ่ายที่ใช้อ านาจตาม
กฎหมาย ฝ่ายหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจึงเป็นคู่กรณีที่มีสถานะเหนือกว่า
ประชาชนหรือปัจเจกชนซึ่งเป็นผู้ถูกบังคับตามประกาศ ค าสั่ง ข้อบังคับ หรือการกระท าอ่ืนใดของ
เจ้าหน้าที่  คู่กรณีในนิติสัมพันธ์ที่ เกิดขึ้นจึงมีสถานะไม่เท่าเทียมกันตั้งแต่แรก เนื่องจากฝ่าย
ประชาชนหรือปัจเจกชนอยู่ในฐานะที่เสียเปรียบ ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมขึ้น ระบบวิธีพิจารณา
ความของศาลจึงมีส่วนส าคัญที่จะอ านวยความยุติธรรมให้เกิดความเป็นธรรมแก่คู่กรณีหรือบุคคลที่
เกี่ยวข้อง โดยระบบไต่สวน (Inquisitorial System) ที่ศาลเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการด าเนิน
กระบวนพิจารณาและแสวงหาข้อเท็จจริงต่าง ๆ รวมทั้งมีบทบาทในเชิงรุก (Active roles) ย่อมจะท า
ให้การอ านวยความยุติธรรมในคดีพิพาทที่มีลักษณะและประเภทของคดีดังกล่าวซึ่งคู่กรณีมีสถานะ
ไม่เท่าเทียมกันเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และก่อให้เกิดความเป็นธรรม ศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้น
ใช้ระบบวิธีพิจารณาแบบไต่สวน จึงมีความเหมาะสมที่จะเป็นศาลพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทอัน
เกิดจากกฎหมายทั้งสามฉบับดังกล่าวได้อย่างแท้จริง แตกต่างจากศาลยุติธรรมที่ระบบวิธีพิจารณา
ค่อนไปทางระบบกล่าวหา (Accusatory System) ที่คู่ความมีสถานะเท่าเทียมกันและคู่ความมี
บทบาทส าคัญในการด าเนินกระบวนพิจารณาและการแสวงหาข้อเท็จจริง ศาลเป็นเพียงคนกลาง
เสมือนกรรมการตัดสินกีฬา ไม่มีบทบาทเชิงรุก นอกจากนี้ เมื่อค านึงถึงการด าเนินกระบวนพิจารณา
ในศาลจะพบว่า คู่กรณีในศาลปกครองจะได้รับความสะดวกมากมายหลายประการ ตั้งแต่ชั้นเร่ิมต้น
ค าฟ้องไปจนถึงคดีถึงที่สุด เพราะศาลเป็นผู้ควบคุมกระบวนพิจารณาและแสวงหาข้อเท็จจริง 
รวมทั้งหากต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล เมื่อชนะคดีก็จะได้รับคืนตามส่วนของการชนะคดี หรืออาจ
ขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลก็ได้ ระบบวิธีพิจารณานอกจากมาตรการคุ้มครองเพื่อบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวก่อนการพิพากษาแล้ว ยังมีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ศาลพิจารณา
เห็นเองได้โดยคู่กรณีไม่จ าต้องมีค าขอเสมอไป ตลอดจนการมีระบบตุลาการผู้แถลงคดีท าหน้าที่
ถ่วงดุลกับองค์คณะพิจารณาพิพากษา ย่อมท าให้เกิดประสิทธิภาพในการพิจารณาคดีได้อย่างดี  
ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงเป็นการวินิจฉัยโดยมิได้ค านึงถึงเจตนารมณ์ของจัดตั้งศาล
ปกครองของประเทศไทยในระบบศาลคู่ตามหลักนิติรัฐของประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย 
และมิได้พิจารณาถึงลักษณะของข้อพิพาทและประเภทของคดี รวมทั้งระบบวิธีพิจารณาความของ
ศาลปกครองและศาลยุติธรรมให้ถ่องแท้ในการอ านวยความยุติธรรมในคดีพิพาทที่เกิดจากการใช้
อ านาจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายทั้งสามฉบับดังกล่าว 
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 2.2 ค าพิพากษาศาลแพ่ง คดีหมายเลขด าที่ 275/2557 คดีหมายเลขแดงที ่544/2557 
  โจทก์เป็นหนึ่งในผู้ชุมนุมร่วมกับคณะกรรมการประชาชนเพื่อการเปลี่ยนแปลง
ประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (กปปส.) ฟ้อง
จ าเลยที่ 1 ซึ่งรักษาการนายกรัฐมนตรี จ าเลยที่ 2 ซึ่งรักษาการรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม ในฐานะผู้อ านวยการศูนย์รักษาความสงบ (ผอ.ศรส.) และจ าเลยที่ 3 ซึ่งด ารง
ต าแหน่งผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ ในฐานะรองผู้อ านวยการ ศรส. ว่า จ าเลยทั้งสามออกประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงในเขตท้องที่กรุงเทพมหานคร จังหวัดนนทบุรี อ าเภอลาดหลุม
แก้ว จังหวัดปทุมธานี และอ าเภอบางพลี จังหวัดสมุทรปราการ ลงวันที่ 21 มกราคม 2557129 แล้วได้
ออกประกาศตามมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 
2548 ลงวันที่ 21 มกราคม 2557130ออกข้อก าหนดออกตามความในมาตรา 9 ประกอบมาตรา 11 แห่ง
พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ลงวันที่ 23 มกราคม 2557 131 
และได้มีประกาศศูนย์รักษาความสงบ ฉบับที่ 1/2557 เร่ือง ห้ามใช้อาคาร หรือเข้าไป หรืออยู่ใน
สถานที่ใด ๆ หรือห้ามเข้าไปในพื้นที่ใด ๆ และห้ามการใช้เส้นทางคมนาคม หรือการใช้ยานพาหนะ 
ลงวันที่ 23 มกราคม 2557132 โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายละเมิดต่อสิทธิของโจทก์และประชาชน 
ขอให้ศาลแพ่งพิพากษาเพิกถอนประกาศ ข้อบังคับ และข้อก าหนดทุกฉบับที่จ าเลยทั้งสาม 
ได้ออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายดังกล่าว 
  ศาลแพ่งวินิจฉัยสรุปว่า ประกาศและข้อก าหนดต่าง ๆ ของจ าเลยทั้งสามเป็นการ
จ ากัดสิทธิของโจทก์และประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
บัญญัติคุ้มครองไว้ จึงไม่มีผลบังคับต่อโจทก์และประชาชนผู้ร่วมชุมนุม ดังนั้น การที่ศาลจะ
คุ้มครองสิทธิของโจทก์และประชาชนได้ จะต้องอาศัยการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของ
จ าเลยทั้งสามเพื่อการบังคับคดีนี้ให้เป็นไปโดยสัมฤทธิ์ผล และเมื่อพิจารณาถึงลักษณะเหตุแห่งคดี
แล้ว ศาลเห็นสมควรพิพากษาให้มีการคุ้มครองไปถึงประชาชนที่เข้าร่วมชุมนุมกับโจทก์ด้วย จึง
พิพากษาห้ามจ าเลยทั้ งสามน าประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงในเขตท้องที่
กรุงเทพมหานคร จังหวัดนนทบุรี อ าเภอลาดหลุมแก้ว จังหวัดปทุมธานี และอ าเภอบางพลี จังหวัด
สมุทรปราการ ลงวันที่ 21 มกราคม 2557 มาใช้เพื่อการออกประกาศตามมาตรา 11 แห่งพระราช
ก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ลงวันที่ 21 มกราคม 2557 ข้อก าหนด

                                                           
129 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 131 ตอนพิเศษ 13 ง วันที่ 21 มกราคม 2557 
130 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 131 ตอนพิเศษ 13 ง วันที่ 21 มกราคม 2557 
131 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 131 ตอนพิเศษ 14 ง วันที่ 23 มกราคม 2557 
132 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 131 ตอนพิเศษ 16 ง วันที่ 23 มกราคม 2557 
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ออกตามความในมาตรา 9 ประกอบมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ลงวันที่ 23 มกราคม 2557 และประกาศศูนย์รักษาความสงบ ฉบับที่ 
1/2557 เร่ือง ห้ามใช้อาคาร หรือเข้าไป หรืออยู่ในสถานที่ใด ๆ หรือห้ามเข้าไปในพื้นที่ใด ๆ และ
ห้ามการใช้เส้นทางคมนาคม หรือการใช้ยานพาหนะ ลงวันที่ 23 มกราคม 2557 และประกาศและ
ข้อก าหนดของจ าเลยทั้งสามที่ประกาศใช้แล้วไม่มีผลบังคับต่อโจทก์และประชาชน นับแต่วันที่ลง
ในประกาศและข้อก าหนด ห้ามมิให้จ าเลยทั้งสามกระท าซ้ าตามที่ได้เคยออกค าสั่งต่อโจทก์และ
ประชาชนแล้ว รวมทั้งห้ามมิให้ออกค าสั่งห้ามโจทก์และประชาชนเข้าไปในพื้นที่ชุมนุม 
  จากค าวินิจฉัยของศาลแพ่งดังกล่าวเห็นได้ว่า แม้ศาลแพ่งจะได้วินิจฉัยโดย
พิพากษาว่าประกาศและข้อก าหนดของจ าเลยทั้งสามที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามพระราชก าหนดการ
บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลแพ่งก็เพียงแต่พิพากษา
ห้ามมิให้จ าเลยทั้งสามน าประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินฯ มาใช้บังคับเพื่อการออกประกาศและ
ข้อก าหนดต่าง ๆ และให้ข้อข้อบังคับตามประกาศและข้อก าหนดดังกล่าวไม่มีผลบังคับต่อโจทก์
และประชาชน นับแต่วันที่ลงในประกาศและข้อก าหนดเท่านั้น เนื่องจากศาลแพ่งไม่มีอ านาจ เพิก
ถอนนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวอันได้แก่ กฎ และค าสั่งทางปกครอง แตกต่างจากศาลปกครอง
ซึ่งหากเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และคู่กรณีมีค าขอให้
ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอื่นใดที่พิพาท หากในทางพิจารณาศาลปกครอง
วินิจฉัยว่า กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดที่พิพาทไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองย่อมมีอ านาจที่
จะเพิกถอนกฎ ค าสั่ง หรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่
ย้อนหลังหรือมีผลไปในอนาคตจนถึงขณะใดขณะหนึ่งได้ หรือจะก าหนดให้มีเงื่อนไขอย่างใดก็ได้ 
ตามความเป็นธรรมแห่งกรณี ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองฯ 
 

3. บทวิเคราะหเ์ก่ียวกับปัญหาที่เกิดขึ้น 
 
 จากการศึกษาที่ได้วิเคราะห์แล้วเห็นว่า การใช้อ านาจของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ตาม
กฎหมายทั้งสี่ฉบับ เป็นการกระท าทางปกครอง แต่ตามบทบัญญัติมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนด
บรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 16 แห่ งพระราชก าหนดการบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายใน
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ราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และข้อ 17 ของค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 10/2558 
เร่ือง  การแก้ไขปัญหาการท าประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม ลงวันที่ 29 
เมษายน 2558 บัญญัติให้การกระท าทางปกครองของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายทั้งสี่
ฉบับดังกล่าวไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ซึ่งหมายถึง ข้อพิพาทที่เกิดขึ้นจากการกระท าทางปกครองของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ตาม
กฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าวไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองไม่ว่ากรณีใด ๆ ดังนั้น เมื่อเกิดข้อพิพาท
ขึ้นศาลปกครองจึงไม่อาจรับไว้พิจารณาได้   ผู้ศึกษาจึงได้วิเคราะห์ปัญหาที่ เกิดขึ้นจากการที่
บทบัญญัติของกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าวบัญญัติให้ข้อพิพาทจากการกระท าทางปกครองของ
หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ที่เกิดขึ้นไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ดังนี้ 
 3.1 ปัญหาเกี่ยวกับหลักนิติรัฐ (Legal State) และความเชี่ยวชาญของศาลตามลักษณะ
หรือประเภทของคดี 
  นิติรัฐ (Legal State) คือ รัฐที่ปกครองโดยกฎหมาย โดยรัฐในฐานะผู้ใช้อ านาจ
ปกครองได้ให้หลักประกันและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนเพื่อให้สามารถ
เข้าถึงสิทธิเสรีภาพของตนได้ หรืออีกนัยหนึ่งคือ รัฐยอมอยู่ภายใต้กฎหมายเพื่อจ ากัดอ านาจของตน
ส าหรับเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอันถือว่าเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน โดยหลักนิติรัฐ
ได้รับการพัฒนาขึ้นในประเทศฝร่ังเศสและเยอรมันซึ่งเป็นประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย 
(Civil Law) เช่นเดียวกับประเทศไทย และถือเป็นหลักพื้นฐานที่ส าคัญของประเทศภาคพื้นยุโรปที่
ใช้ระบบประมวลกฎหมาย รัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายได้บัญญัติรับรองให้หลักนิติรัฐเป็นหลัก
พื้นฐานของรัฐธรรมนูญ ซึ่งหลักการประกันคุ้มครองสิทธิในทางศาล ถือเป็นหลักการที่ส าคัญของ
หลักนิติรัฐ โดยรัฐที่เป็นนิติรัฐนั้นจะต้องมีการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยออกให้กับองค์กรที่มีหน้าที่
รับผิดชอบโดยเฉพาะ และให้สิทธิประชาชนในการฟ้องคดีต่อศาลว่าองค์กรของรัฐใช้อ านาจหน้าที่
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายท าให้ตนได้รับความเสียหาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้อ านาจในการด าเนิน
กิจการทางปกครองหรือการกระท าทางปกครองของรัฐ จะต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทางปกครอง และการควบคุมตรวจสอบหลักความชอบด้วยกฎหมายของ  
การกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองจะบังเกิดผลได้จริงก็ด้วยการที่รัฐเปิดโอกาสให้ประชาชน
ใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองได้  
ซึ่งระบบการควบคุมตรวจสอบดังกล่าวอาจเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการในระบบศาลเดี่ยว 
(Single court) โดยให้ศาลยุติธรรมท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาททุกประเภทก็ได้ ส่วนใหญ่
ประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) เช่นเดียวกับประเทศอังกฤษจะใช้ระบบ
นี้ หรือรัฐอาจจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบข้อพิพาทอันเกิดจากการใช้อ านาจ
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ในการด าเนินกิจการทางปกครองหรือการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองให้เป็นเอกเทศจาก
ศาลยุติธรรมในระบบศาลคู่  (Twin court) ก็ได้  ดังเช่นประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย
เช่นเดียวกับประเทศฝร่ังเศสและเยอรมัน ขึ้นอยู่กับประวัติศาสตร์ทางการเมืองการปกครองของ
ประเทศนั้นเป็นส าคัญ ซึ่งในระบบศาลเดี่ยวผู้พิพากษาจะมีคุณสมบัติและความรู้ทางกฎหมายเป็น
การทั่ วไป  (Generalist) ส่วนในระบบศาลคู่ ผู้พิ พากษาห รือตุลาการในศาลปกครองจะมี
คุณสมบัติเฉพาะและเป็น “ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน” (Specialist) ซึ่งมีความเชี่ยวชาญกฎหมาย
ปกครองเป็นพิเศษ 
  ส าหรับประเทศไทยแนวความคิดในการจัดตั้งศาลปกครองเพื่อให้ใช้อ านาจ 
ตุลาการในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายอันเกิดจากการใช้อ านาจในการด าเนิน
กิจการทางปกครองหรือการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง ได้เร่ิมต้นมาตั้งแต่รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 แต่ขณะนั้นยังไม่ชัดเจนว่าจะจัดตั้งขึ้นในระบบศาลเด่ียว
คือเป็นแผนกหนึ่งของศาลยุติธรรม หรือจะจัดตั้งขึ้นเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรมในระบบศาลคู่ 
อย่างไรก็ตาม ความชัดเจนเร่ิมปรากฏเมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 
แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 ได้บัญญัติให้
จัดตั้งศาลปกครองเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรมในระบบศาลคู่  และต่อมารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็ได้บัญญัติให้จัดตั้งศาลปกครองเป็นเอกเทศจากศาลยุติรรม
ในระบบศาลคู่  ท าให้อ านาจตุลาการจากที่ เคยใช้โดยศาลยุติธรรมเป็นหลัก ถูกแบ่งมาให้  
ศาลปกครองซึ่งเป็นองค์กรตุลาการได้ใช้อ านาจนั้นด้วยเป็นเอกเทศ และหลักการของระบบศาลคู่
ดังกล่าวก็ได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับต่อมาจนถึงปัจจุบัน โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 28 วรรคสอง ได้บัญญัติรับรองให้บุคคลซึ่งถูกละเมิด
สิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้สามารถยกบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพื่อใช้สิทธิทางศาล
หรือยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้ อันเป็นการรับรอง “หลักประกันความคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐาน
ในการฟ้องคดีต่อศาล” และมาตรา 223 ของรัฐธรรมนูญดังกล่าว ประกอบมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติให้ศาลปกครอง
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายในการด าเนินกิจการทาง
ปกครองหรือการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองไว้ในฐานะ “หลักทั่วไปในการฟ้องคดีพิพาท
ทางปกครองต่อศาลปกครอง” โดยตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้บัญญัติให้ศาล
ปกครองมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีลักษณะอันเกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองหรือ
เนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ส่วนตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดเขตอ านาจศาลปกครองไว้เป็นประเภทตามลักษณะของ
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การกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง ท าให้ศาลปกครองเป็นศาลที่มีความเชี่ยวชาญตามลักษณะ
และประเภทของคดี ดังนั้น การที่บทบัญญัติมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์
ไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 16 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และข้อ 17 
ของค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 10/2558 เร่ือง  การแก้ไขปัญหาการท าประมงผิด
กฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 บัญญัติไม่ให้ศาลปกครองมี
อ านาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทอันเกิดจากการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองตามกฎหมาย
ทั้งสี่ฉบับดังกล่าว ท าให้ข้อพิพาทดังกล่าวอยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม จึงมีปัญหาเกี่ยวกับหลักประกัน
ความคุ้มครองสิทธิพื้นฐานในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองซึ่งจัดตั้งขันในระบบศาลคู่ตามหลักนิติรัฐ 
และศาลที่มีความเชี่ยวชาญตามลักษณะหรือประเภทของคดี 
 3.2 ปัญหาเกี่ยวกับความสะดวกของคู่ความในการด าเนินคดี 
  เมื่อพิจารณาถึงระบบวิธีพิจารณาคดีแบบกล่าวหา (Accusatory System) ที่คู่ความ
เป็นผู้มีบทบาทน าในการด าเนินกระบวนพิจารณา โดยยึดหลักความเสมอภาคของคู่ความใน  
การต่อสู้คดีศาลท าหน้าที่เป็นคนกลางคอยควบคุมกติกาและไม่มีบทบาทในเชิงรุก (Active roles) 
ซึ่งสอดคล้องกับการด าเนินคดีในระบบกฎหมายจารีตประเพณี และศาลยุติธรรมไทยส่วนคดีแพ่งก็
มีลักษณะค่อนข้างไปทางระบบวิธีพิจารณาแบบกล่าวหา แตกต่างจากระบบวิธีพิจารณาแบบไต่สวน 
(Inquisitorial System) ซึ่งศาลเป็นผู้มีบทบาทน าในการด าเนินกระบวนพิจารณาและการแสวงหา
ข้อเท็จจริงต่างๆ เพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงอันเป็นที่ยุติ ซึ่งจะท าให้ผลของค าพิพากษามีความถูกต้องตรง
กับความเป็นจริง และข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองนั้น 
คู่ความมีสถานะไม่เท่าเทียมกันเหมือนข้อพิพาทในทางแพ่งตามกฎหมายเอกชน เน่ืองจากคู่กรณีฝ่าย
ปกครองจะมีสถานะเหนือกว่าคู่ความอีกฝ่ายหนึ่ง ทั้งเป็นข้อพิพาทที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการ
สาธารณะของฝ่ายปกครองและประโยชน์สาธารณะด้วย การใช้ระบบวิธีพิจารณาแบบกล่าวหา
ระหว่างคู่ความในข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองย่อมก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม ดังนั้น 
ระบบวิธีพิจารณาแบบไต่สวนย่อมสามารถสร้างดุลยภาพระหว่างการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะศาลมิได้ท าหน้าที่เพียง
เป็นคนกลางเท่านั้น แต่ศาลเป็นผู้มีบทบาทน าในการแสวงหาข้อเท็จจริง ด้วยเหตุดังกล่าวระบบวิธี
พิจารณาของศาลปกครองจึงเป็นแบบ “ไต่สวน” 
  นอกจากนี้ การด าเนินคดีในศาลปกครองคู่ความจะได้รับความสะดวกในการด านิ
นกระบวนพิจารณาต่าง ๆ  ตั้งแต่การพิจารณาความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดี
อย่างกว้าง แตกต่างจากการฟ้องคดีในศาลยุติธรรมส่วนคดีแพ่งที่ผู้ฟ้องคดีจะต้องถูกกระทบสิทธิ
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ตามมาตรา 55 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง133 เท่านั้นจึงจะฟ้องคดีต่อศาลได้ และ
การด าเนินคดีในศาลปกครอง นั้น ค าฟ้องที่ยื่นต่อศาลก็ไม่มีแบบ การยื่นค าฟ้องไม่จ าเป็นต้อง
เดินทางมายื่นด้วยตนเองที่ศาลเพราะสามารถส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนได้ คดีประเภทที่ต้องเสีย
ค่าธรรมเนียมศาลก็สามารถขอยกเว้นค่าธรรมเนียมได้ หรือหากต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล เมื่อชนะ
คดีก็ได้รับค่าธรรมเนียมที่เสียไปคืนตามส่วนของการชนะคดี แม้ค าฟ้องจะไม่สมบูรณ์ครบถ้วนก็
สามารถแก้ไขให้ถูกต้องครบถ้วนได้ การด าเนินกระบวนพิจารณาในการแสวงหาข้อเท็จจริงศาล
เป็นผู้ด าเนินการให้ทั้งหมดโดยคู่ความไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมหรือค่าใช้จ่ายใด ๆ ทั้งสิ้น ส าหรับค า
ฟ้องที่ไม่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคล แม้จะยื่นค าฟ้องพ้ น
ก าหนดเวลาการฟ้องคดีศาลก็ใช้ดุลพินิจรับคดีไว้พิจารณาได้หากคดีนั้นจะเป็นประโยชน์แก่
ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนที่ท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่อาจน าข้อพิพาทมาฟ้องศาลภายในก าหนดเวลาการ
ฟ้องคดีได้ การด าเนินกระบวนพิจารณาคู่ความสามารถเลือกที่จะด าเนินการเองหรือมอบอ านาจให้
ทนายความหรือบุคคลอ่ืนฟ้องคดีหรือด าเนินคดีแทนได้ การพิจารณาก่อนมีค าพิพากษามีระบบตุลา
การผู้แถลงคดีเข้ามาท าหน้าที่ถ่วงดุลกับองค์คณะพิจารณาพิพากษาท าให้องค์คณะจะต้องใช้ความ
รอบคอบในการตัดสินคดี ทั้งการฟ้องคดีเพื่อให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง ศาลก็มีอ านาจที่จะมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นได้โดย
คู่กรณีไม่จ าต้องมีค าขอเสมอไป และในคดีพิพาทเกี่ยวกับกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอื่นใด นั้น หาก
ศาลวินิจฉัยว่าวัตถุแห่งคดีพิพาทไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองสามารถพิพากษาโดยก าหนดค า
บังคับเพิกถอนวัตถุแห่งคดีพิพาทนั้นได้ โดยจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือให้มีผลไปใน
อนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่ง รวมทั้งก าหนดเงื่อนไขอย่างใดก็ได้ตามความเป็นธรรมแก่กรณี 
แตกต่างจากอ านาจของศาลยุติธรรมส่วนคดีแพ่งที่ไม่มีอ านาจเพิกถอนกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอื่น
ใดอันเป็นวัตถุแห่งคดีพิพาทได้ ดังนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้
บัญญัติให้บุคคลย่อมมีสิทธิเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้โดยง่าย สะดวก รวดเร็ว และทั่วถึง การที่
บทบัญญัติมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 16 แห่ง
พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติ
การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และข้อ 17 ของค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติ ที่ 10/2558 เร่ือง  การแก้ไขปัญหาการท าประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน  

                                                           
133 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
     มาตรา 55 เมื่อมีข้อโต้แย้งเกิดขึ้นเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพ่ง หรือบุคคล

ใดจะต้องใช้สิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนต่อศาลส่วนแพ่งที่มีเขตอ านาจได้ตามบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายแพ่งและประมวลกฎหมายนี้ 
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และไร้การควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 บัญญัติไม่ให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษา
ข้อพิพาทอันเกิดจากการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองตามกฎหมายทั่งสี่ฉบับดังกล่าว  ย่อม
ท าให้ประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองอันสืบเน่ืองมาจาก
กฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าว จ าต้องใช้สิทธิน าข้อพิพาทไปฟ้องต่อศาลยุติธรรมส่วนคดีแพ่งซึ่งใช้
ระบบกล่าวหา และต้องเสียค่าใช้จ่ายในการด าเนินกระบวนพิจารณา ทั้งไม่มีอ านาจเพิกถอนนิติ
กรรมฝ่ายเดียวและการกระท าอ่ืนใดของฝ่ายปกครองได้ จึงเป็นการสร้างภาระเกินสมควรให้แก่
ประชาชน และท าให้ประชาชนไม่ได้รับความสะดวกตามสิทธิขั้นพื้นฐานในการด าเนินคดีตามสิทธิ
ที่ได้รับการรับรองไว้ 
 3.3 ปัญหาเกี่ยวกับการฟ้องคดีละเมิดเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือความรับผิด
อย่างอื่น 
  เดิมก่อนจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทย ประชาชนผู้ที่ได้รับความเสียหาย
จากการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองสามารถฟ้องคดีเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ใน
ศาลยุติธรรมส่วนคดีแพ่ง แต่เมื่อได้เปิดท าการศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยตั้งแต่วันที่ 9 มีนาคม 
2544 เป็นต้นมา และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
กระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจาก
การใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ส่งผลให้เกิด
การแยกคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดในทางแพ่งกับการกระท าละเมิดในทางปกครอง โดย
หากเป็นละเมิดในทางแพ่งก็จะอยู่ในอ านาจควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรมส่วนคดีแพ่ง แต่หาก
เป็นละเมิดในทางปกครองก็จะอยู่ในอ านาจควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง ซึ่งมาตรา 60 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติให้บุคคลย่อมมีสิทธิที่จะฟ้องหน่วย
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอ่ืนของรัฐที่เป็นนิติบุคคล 
ให้รับผิดเนื่องจากการกระท าหรือการละเว้นการกระท าของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ
หน่วยงานนั้น และการฟ้องคดีละเมิดดังกล่าวต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นอยู่ในสังกัด 
ตามมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539134  

                                                           
134 พระราชบัญญัติความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
      มาตรา 5 วรรคหนึ่ง หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตน 

ได้กระท าในการปฏิบัติ  หน้าที่ ในกรณีนี้ผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟ้อง
เจ้าหน้าที่ไม่ได้ 
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แม้ตามพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 พระราชก าหนดการบริหารราชการ
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 
2551 และค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่  10/2558 เร่ือง การแก้ไขปัญหาการท า
ประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 จะไม่มีบทบัญญัติ
ตัดอ านาจศาลปกครองไม่ให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดในทาง
ปกครองไว้ก็ตาม แต่เมื่อบทบัญญัติมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย 
พ.ศ. 2544 มาตรา 16 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และข้อ 17 ของ
ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่  10/2558 เร่ือง การแก้ไขปัญหาการท าประมงผิด
กฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 ได้บัญญัติตัดอ านาจศาล
ปกครองไม่ให้มีอ านาจพิจารณาเกี่ยวกับการกระท าทางปกครองของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่อันเกิด
จากการใช้อ านาจตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าว อันได้แก่ กฎ ค าสั่งทางปกครอง การกระท า หรือ
การกระท าอ่ืนใดแล้ว กรณีจึงมีปัญหาว่า หากการใช้อ านาจตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าวเป็น
ละเมิดในทางปกครอง ศาลปกครองจะรับคดีไว้พิจารณาได้หรือไม่ เพราะในการพิจารณาศาล
ปกครองจ าต้องพิจารณาก่อนว่าวัตถุแห่งคดีพิพาทชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ก่อน จึงจะพิจารณา
ต่อไปได้ว่าเป็นละเมิดที่หน่วยงานของรัฐซึ่งเจ้าหน้าที่อยู่ในสังกัดจะต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนหรือไม่ เพียงใด กรณีจึงเห็นว่า เมื่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าวตัดอ านาจ
ไม่ให้ศาลปกครองพิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองของเจ้าหน้าที่
ตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าวแล้ว ศาลปกครองย่อมไม่มีอ านาจพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
กระท าละเมิดที่เกิดจากการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าวได้ ซึ่งส่งผลให้
หลักกฎหมายเกี่ยวกับการกระท าละเมิดในทางปกครองสะดุดและไม่ได้รับการพัฒนา เพราะคดี
ละเมิดดังกล่าวไม่ได้รับการพิจารณาโดยศาลปกครองที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทเกี่ยวกับ
การกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองอย่างแท้จริง 
  นอกจากนี้ ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิด ศาลต้องน าหลักกฎหมายละเมิด
ในทางแพ่งตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์135 มาใช้เป็นหลักในการพิจารณา 
ซึ่งการกระท าละเมิดในทางแพ่งตามมาตรา 420 ดังกล่าว จะต้องประกอบด้วยหลักเกณฑ์ 3 ประการ 
                                                           

135 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
      มาตรา 420 ผู้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อท าต่อบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี 

แก่ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดก็ดี ท่านว่าผู้นั้นท าละเมิดจ าต้องใช้  
ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น 
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ได้แก่ ประการแรก ต้องเป็นการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ  ประการที่สอง ต้องเป็นการ
กระท าต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมาย และประการสุดท้าย บุคคลอ่ืนนั้นต้องได้รับความเสียหายด้วย 
จึงจะถือว่าเป็นการกระท าละเมิดและต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หากไม่เข้าหลักเกณฑ์ประการใด
ประการหนึ่งย่อมไม่ถือว่าเป็นการกระท าละเมิด จึงไม่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ปัญหาจึง
เกิดขึ้นว่า หากการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าวเป็นการใช้
อ านาจโดยชอบด้วยกฎหมายทุกประการ แต่ประชาชนได้รับความเสียหาย กรณีเช่นนี้จะเห็นได้ว่า
หน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นสังกัดย่อมไม่ต้องรับผิดและไม่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
เพราะการกระท าของเจ้าหน้าที่ชอบด้วยกฎหมายแม้จะมีความเสียหายก็ไม่เป็นการกระท าละเมิด
ตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จึงเห็นได้ว่าการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ ในกรณีดังกล่าวหลักความรับผิดทางละเมิดตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ย่อม 
ไปไม่ถึง ท าให้ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายไม่ได้รับความเป็นธรรม  แต่ปัจจุบันในรัฐเสรี
ประชาธิปไตยหลักความรับผิดของรัฐซึ่งเป็นความรับผิดส าหรับความผิดได้รับการยอมรับ
โดยทั่วไปแล้วว่าหลักเกณฑ์ความรับผิดดังกล่าวไม่เพียงพอในการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่
เอกชนจากการด าเนินงานของรัฐที่ก่อให้เกิดความเสียหายโดยที่รัฐไม่ได้มี “ความผิด” แต่หาก
พิจารณาจากส านึกในความยุติธรรมแล้ว ในกรณีที่มีความเสียหายเกิดขึ้น แม้ว่ารัฐจะไม่มีความผิด 
รัฐก็สมควรที่จะชดใช้ค่าเสียหายให้แก่บุคคลที่ได้รับความเสียหายด้วย หลักความรับผิดของรัฐจึงได้
พัฒนาขยายความรับผิดออกไปให้รัฐต้องชดใช้ค่าเสียหายแก่บุคคลผู้ได้รับความเสียหายด้วย 
ถึงแม้ว่าการกระท าของรัฐหรือเจ้าหน้าที่นั้นจะไม่ได้กระท าโดยมี “ความผิด” ก็ตาม หรือที่เรียกว่า
หลัก “ความรับผิดโดยปราศจากความผิด” ซึ่งคดีพิพาทอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดดังกล่าว
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาได้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เมื่อกฎหมายทั้งสี่ฉบับตัดอ านาจศาลปกครอง
ไม่ให้พิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายทั้ง
สี่ฉบับดังกล่าวแล้ว ศาลปกครองย่อมไม่มีอ านาจพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นตาม
หลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดได้ ส่งผลให้หลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดไม่ได้รับการพัฒนาและประชาชนไม่ได้รับความเป็นธรรม 
 3.4 ปัญหาเกี่ยวกับการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและวิชาชีพนักกฎหมายมหาชน
ในประเทศไทย 
  ศาลปกครองได้รับการจัดตั้งขึ้นมาเพื่อควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจทาง
ปกครองของฝ่ายปกครองตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองของฝ่าย
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ปกครองภายใต้หลักนิติรัฐ ซึ่งข้อพิพาทดังกล่าวเป็นข้อพิพาททางกฎหมายมหาชน  ดังนั้น  
ศาลปกครองย่อมใช้หลักกฎหมายมหาชนเป็นหลักในการพิจารณาวินิจฉัยคดี และการที่ศาล
ปกครองใช้หลักกฎหมายมหาชนในการพิจารณาวินิจฉัยคดีดังกล่าว ย่อมท าให้หลักกฎหมาย
ปกครองซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของหลักกฎหมายมหาชนได้รับการพัฒนาทั้งในทางการพิจารณาคดีและ
ในทางวิชาการส าหรับการศึกษาวิชากฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชนในหลักสูตรของ
สถาบันการศึกษาต่าง ๆ ทั้งภาครัฐและเอกชน รวมทั้งพัฒนาวิชาชีพนักกฎหมายมหาชนด้วย แม้
พระราชก าหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 จะมีวัตถุประสงค์ในการแก้ไขปัญหาวิกฤต
ทางเศรษฐกิจของประเทศในขณะนั้น เพื่อรักษาความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ รวมทั้ง  
เพื่อสร้างเสถียรภาพให้แก่เศรษฐกิจและระบบการเงินโดยรวม พระราชก าหนดการบริหารราชการ
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2551 มีวัตถุประสงค์ในการแก้ไขสถานการณ์ที่มีผลกระทบต่อความ
มั่นคงของรัฐที่มีหลากหลายรูปแบบให้ยุติลงได้โดยเร็ว เพื่อให้สามารถรักษาความมั่นคงของรัฐ 
ความปลอดภัย และรักษาสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้กลับสู่สภาวะปกติโดยเร็ว พระราชบัญญัติ
การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 มีวัตถุประสงค์ในการป้องกันและระงับภัยที่
เกิดขึ้นที่อาจกระทบต่อเอกราชและบูรณภาพแห่งอาณาเขต ก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยใน
ประเทศ และเป็นภยันตรายต่อความสงบสุขของประชาชนได้อย่างทันท่วงที เพื่อให้สามารถแก้ไข
สถานการณ์ได้อย่างมีประสิทธิภาพและเป็นเอกภาพ และค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ที่ 10/2558 เร่ือง การแก้ไขปัญหาการท าประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การ
ควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 เกิดจากปัญหาที่ประเทศไทยได้รับการประกาศเตือนจากสหภาพ
ยุโรปถึงการจัดให้มีมาตรการในการป้องกัน ยับยั้ง และขจัดการท าประมงผิดกฎหมาย ขาดการ
รายงาน และไร้การควบคุม  ซึ่งรัฐต้องเร่งด าเนินการแก้ไขปัญหาอย่างจริงจังโดยเร่งด่วน เพื่อแก้ไข
ปัญหาให้การท าประมงสามารถด าเนินการได้อย่างยั่งยืนและเป็นระบบ และยกระดับมาตรฐานการ
ประมงของประเทศให้สอดคล้องกับมาตรฐานสากล รวมทั้งเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนของ
ผู้ประกอบการประมง อุตสาหกรรมต่อเนื่อง และผู้มีส่วนได้เสีย และป้องกันผลกระทบต่อความ
มั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ อันเห็นได้ว่ากฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าวเป็นกฎหมายพิเศษเพื่อ
คุ้มครองประโยชน์สาธารณะก็ตาม ศาลที่มีอ านาจพิจารณาคดีไม่ว่าจะเป็นศาลยุ ติธรรมหรือศาล
ปกครองย่อมต้องค านึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายและประโยชน์สาธารณะดังกล่าวอยู่แล้ว  เมื่อได้
วิเคราะห์แล้วว่าการใช้อ านาจของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกล่าวเป็นการ
กระท าทางปกครอง และศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้นในระบบศาลคู่ก็เป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีพิพาทอันเกิดจากการกระท าทางปกครองของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายทั้งสี่
ฉบับดังกล่าวอยู่แล้ว ดังนั้น การที่บทบัญญัติมาตรา 11 แห่งพระราชก าหนดบรรษัทบริหาร
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สินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 16 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548 มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และ
ข้อ 17 ของค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 10/2558 เร่ือง การแก้ไขปัญหาการท า
ประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 บัญญัติไม่ให้ศาล
ปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองอยู่แล้วไม่ว่าจะโดย
ลักษณะของคดีหรือประเภทของคดี ทั้งกฎหมาย ทั้งสีฉบับดังกล่าวเป็นกฎหมายพิเศษเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ ย่อมส่งผลให้การพัฒนาหลักกฎหมายปกครองของประเทศไทยสะดุดและขาด
ความต่อเนื่อง ท าให้ไม่สามารถพัฒนาต่อไปให้มีความทัดเทียมกับรัฐเสรีประชาธิปไตยที่มีการ
จัดตั้งศาลปกครองในระบบศาลคู่ได้ ซึ่งจะส่งผลต่อการพัฒนากฎหมายปกครองในทางวิชาการและ
หลักสูตรในการเรียนการสอน รวมทั้งวิชาชีพนักกฎหมายมหาชนด้วยอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 
  โดยสรุป ผู้ศึกษาเห็นว่า กฎหมายทั้งสี่ฉบับ ได้แก่  (1) พระราชก าหนดบรรษัท
บริหารสินทรัพย์ไทย พ.ศ. 2544 (2) พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 
2548 (3) พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และ (4) ค าสั่ง
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 10/2558 เร่ือง การแก้ไขปัญหาการท าประมงผิดกฎหมาย 
ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558  ที่มีบทบัญญัติตัดอ านาจของศาล
ปกครองซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองของฝ่ายปกครอง มีปัญหาเกี่ยวกับหลักประกันความคุ้มครองสิทธิพื้นฐานในการฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองซึ่งจัดตั้งขึ้นในระบบศาลคู่ตามหลักนิติรัฐ ปัญหาเกี่ยวกับศาลที่มีความเชี่ยวชาญ
ตามลักษณะหรือประเภทของคดี ท าให้ประชาชนหรือคู่กรณีไม่ได้รับความสะดวกในการด าเนินคดี 
คดีละเมิดในทางปกครองหรือความรับผิดอย่างอ่ืนไม่ได้รับการพิจารณาโดยศาลที่มีอ านาจอย่าง
แท้จริงอันท าให้ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายไม่ได้รับความเป็นธรรม และท าให้หลักกฎหมาย
ปกครองและวิชาชีพนักกฎหมายมหาชนในประเทศไทยไม่ได้รับการพัฒนาให้ทัดเทียมกับรัฐเสรี
ประชาธิปไตยทั้งหลายที่จัดตั้งศาลปกครองในระบบศาลคู่ให้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท
เกี่ยวกับการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง ซึ่งปัญหาที่ได้จากการศึกษาวิเคราะห์จะได้ท าการ
เสนอแนะเพื่อแก้ไขในบทต่อไป 
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บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

 

 แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยเร่ิมจากแนวคิดของสํานักกฎหมาย

ธรรมชาติและนักคิดฝายศาสนจักรที่เชื่อวา โลกสรางพระเจา อํานาจในการปกครองจึงมาจากพระ

เจา ทําใหพระเจาเปนผูถืออํานาจสูงสุด ในสมัยน้ันฝายศาสนจักรจึงมีอํานาจเหนือฝายอาณาจักร เมื่อ 

ฌอง โบแดง นักปรัชญาชาวฝร่ังเศสไดเขียนหนังสือเสนอลักษณะของอํานาจอธิปไตยวามีลักษณะ

ที่ปราศจากขอบเขต ถาวร และสูงสุด จึงทําใหเกิดระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่กษัตริยมีอํานาจ

เหนือทุกสิ่ง ทําใหอํานาจของฝายศาสนจักรออนแอลง ตอมา โทมัส ฮอปส เห็นวา การที่มนุษยยอม

สละเสรีภาพใหแกรัฐก็เพื่อใหเกิดความสงบสุขและสังคมเกิดความเรียบรอย ทฤษฎีอํานาจอธิปไตย

จึงไดขยายไปยังระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ทําใหกษัตริยเปนผูทรงอํานาจแตผูเดียวโดยไมมี

ขอจํากัด ภายหลังไดมีการเรียกรองใหการปกครองในระบอบดังกลาวใชอํานาจอยางมีเหตุผล 

เมื่อจอหน ล็อค นักปรัชญาชาวอังกฤษไดเขียนหนังสือเกี่ยวกับอํานาจการเมืองและการเมืองการ

ปกครองของรัฐโดยแบงหนาที่ของรัฐเปนหนาที่ในการออกกฎหมาย หนาที่ในการปฏิบัติตาม

กฎหมาย และการทําความสัมพันธกับตางประเทศ ซึ่งตองคุมครองเสรีภาพและกรรมสิทธิ์ของ

ประชาชนดวย ถือเปนจุดกําเนิดของทฤษฎีสัญญาประชาคม และฌอง ฌาค รุสโซ นักปรัชญาชาว

ฝร่ังเศส สานตอแนวความคิดของจอหน ล็อค วา รัฐาธิปตยคือเจตนารมณรวมกันของประชาชน จึง

ทําใหเกิดทฤษฎีสัญญาประชาคม และเปนที่มาของอํานาจอธิปไตยของปวงชน เมื่อประเทศไทยได

เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับก็

ไดนําหลักการอํานาจอธิปไตยมาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญวา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย 

พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจน้ันทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล” 

 เมื่อเกิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแลว ประเทศฝร่ังเศสและเยอรมันได

พัฒนาแนวความคิดการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิดเปนหลักนิติรัฐ (Legal State) ที่รัฐ

ในฐานะผูปกครองยอมจํากัดอํานาจของตนใหอยูภายใตกฎหมายเพื่อเปนหลักประกันการคุมครอง

สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน โดยตามหลักนิติรัฐมีองคประกอบที่สําคัญ คือ หลักประกัน
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การคุมครองสิทธิในทางศาล ดวยการที่รัฐใหสิทธิแกประชาชนในการฟองคดีตอศาลเพื่อตรวจสอบ

การใชอํานาจรัฐที่กระทบสิทธิเสรีภาพของตนไดตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา

ทางปกครองของฝายปกครอง ซึ่งบางประเทศที่มีศาลยุติธรรมเปนระบบศาลเด่ียวทําหนาที่พิจารณา

พิพากษาคดีทุกประเภทอยูแลวก็มอบหมายใหศาลยุติรรมทําหนาที่ดังกลาวโดยเฉพาะอยางยิ่ง

ประเทศที่ใชกฎหมายระบบจารีตประเพณี (Common Law) เชนเดียวกับประเทศอังกฤษ แตหลาย

ประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ไดจัดต้ังศาลปกครองเปนเอกเทศจากศาลยติุธรรม

ในระบบศาลคูใหเปนองคกรตุลาการในการควบคุมตรวจสอบหลักความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครองของฝายปกครองดังกลาว ซึ่งประเทศไทยไดมีแนวความคิดในการจัดต้ังศาล

ปกครองต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และแนวความคิดในการจัดต้ัง

ศาลปกครองใหเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมในระบบศาลคูเพื่อใหเปนองคกรตุลาการทําหนาที่

ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองตามหลักการดังกลาวไดมีความชัดเจนต้ังแต

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 แกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 เปนตนมา  เมื่อมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540  ประเทศไทยก็ไดจัดต้ังศาลปกครองขึ้นในระบบศาลคูใหเปนองคกรตุลา

การในการทําหนาที่ตามหลักการดังกลาวอยางแทจริงตอเน่ืองตลอดมา แมเมื่อไดมีการยึดอํานาจใน

การปกครองประเทศโดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย

ทรงเปนประมุข (คปค.) และไดประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช 2549 แลวไดประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือได

มีการยึดอํานาจในการปกครองประเทศอีกคร้ังโดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) เมื่อวันที่ 

22 พฤษภาคม 2557 ซึ่ งไดประกาศใช รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช 2557 ก็ตาม ศาลปกครองก็ยังไดรับการบัญญัติรับรองใหเปนองคกรตุลาการในระบบ

ศาลคูและมีอํานาจหนาที่เชนเดิม 

 การเปนระบบศาลเด่ียว (Single court) หรือศาลคู (Twin court) น้ัน มีความสําคัญกับ

ระบบวิธีพิจารณาที่ใชในการดําเนินคดีของศาล เน่ืองจากแตละระบบศาลทําหนาที่พิจารณา

พิพากษาขอพิพาทที่มีลักษณะแตกตางกัน โดยศาลยุติธรรมจะทาํหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีแพงซึ่ง

เนนหลักความเสมอภาคในการตอสูกันของคูความ จึงใชระบบกลาวหา (Accusatory System) ซึ่ง

เปนระบบวิธีพิจารณาที่คูความเปนผูมีบทบาทสําคัญในการดําเนินกระบวนพิจารณา ศาลจะทํา

หนาที่เปนคนกลางคอยควบคุมกติกา ศาลจึงไมมีบทบาทในเชิงรุก (Active roles) สวนศาลปกครอง

จะทําหนาที่พิจารณาพิพากษาขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําทางปกครองของฝายปกครอง ซึ่ง

คูความฝายรัฐ (หรือฝายปกครอง) จะมีสถานะที่เหนือกวาคูความอีกฝายหน่ึง ทั้งขอพิพาทเชนวาน้ี



94 

เกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐและประโยชนของสวนรวม จึงตองใชระบบวิธี

พิจารณาแบบไตสวน (Inquisitorial System) ศาลจึงเปนผูมีบทบาทนําในการดําเนินกระบวน

พิจารณาและแสวงหาขอเท็จจริงโดยไมผูกพันอยูกับพยานหลักฐานของคูกรณี  และศาล 

ทําหนาที่ในเชิงรุกมากกวาในระบบวิธีพิจารณาแบบกลาวหา 

 ศาลปกครองที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปน

ตนมา น้ัน รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ไดบัญญัติรับรองใหมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองของ

ฝายปกครองโดยใชระบบวิธีพิจารณาแบบไตสวน และการดําเนินกระบวนพิจารณาเปนไปโดย

เรียบงาย เอ้ือตอประชาชนใหไดรับความสะดวกในการดําเนินคดีต้ังแตการเร่ิมฟองคดีตอศาล

ปกครอง และการดําเนินกระบวนพิจารณาในขั้นตอนตาง ๆ หลายประการ ไดแก การพิจารณาความ

เปนผูเดือดรอนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟองคดีอยางกวาง และการดําเนินคดีในศาลปกครอง น้ัน คํา

ฟองที่ยื่นตอศาลก็ไมมีแบบ การยื่นคําฟองไมจําเปนตองเดินทางมายื่นดวยตนเองที่ศาลเพราะ

สามารถสงทางไปรษณียลงทะเบียนได คดีประเภทที่ตองเสียคาธรรมเนียมศาลก็สามารถขอยกเวน

คาธรรมเนียมได หรือหากตองเสียคาธรรมเนียมศาลเมื่อชนะคดีก็ไดรับคาธรรมเนียมที่เสียไปคืน

ตามสวนของการชนะคดี แมคําฟองจะไมสมบูรณครบถวนก็สามารถแกไขใหถูกตองครบถวนได 

การดําเนินกระบวนพิจารณาในการแสวงหาขอเท็จจริงศาลเปนผูดําเนินการใหทั้งหมดโดยคูความ

ไมตองเสียคาธรรมเนียมหรือคาใชจายใด ๆ ทั้งสิ้น สําหรับคําฟองที่ไมเกี่ยวกับการคุมครอง

ประโยชนสาธารณะหรือสถานะของบุคคล แมจะยื่นคําฟองพนกําหนดเวลาการฟองคดีศาลก็ใช

ดุลพินิจรับคดีไวพิจารณาไดหากคดีน้ันจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนที่ทําใหผู

ฟองคดีไมอาจนําขอพิพาทมาฟองศาลภายในกําหนดเวลาการฟองคดีได การดําเนินกระบวน

พิจารณาคูความสามารถเลือกที่จะดําเนินการเองหรือมอบอํานาจใหทนายความหรือบุคคลอ่ืนฟอง

คดีหรือดําเนินคดีแทนได การพิจารณากอนมีคําพิพากษามีระบบตุลาการผูแถลงคดีเขามาทําหนาที่

ถวงดุลกับองคคณะพิจารณาพิพากษาทําใหองคคณะจะตองใชความรอบคอบในการตัดสินคดี ทั้ง

การฟองคดีเพื่อใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใด ศาลก็มีอํานาจที่จะมี

คําสั่งใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ันไดโดยคูความไมจําตองมีคําขอเสมอไป 

และในคดีพิพาทเกี่ยวกับกฎหรือคําสั่งทางปกครองหรือการกระทําอ่ืนใด น้ัน หากศาลวินิจฉัยวา

วัตถแุหงคดีพพิาทไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองสามารถพิพากษาโดยกําหนดคําบังคับเพกิถอน

วัตถุแหงคดีพิพาทน้ันได โดยจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือใหมีผลไปในอนาคตถึงขณะ

ใดขณะหน่ึง รวมทั้งกําหนดเงื่อนไขอยางใดก็ไดตามความเปนธรรมแกกรณี  
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 แตการที่ไดมีการออกฎหมายทั้งสี่ฉบับที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครองไมให

พิจารณาพิพากษาขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําทางปกครองของฝายปกครองที่เกิดขึ้นหรือ

สืบเน่ืองจากกฎหมายทั้งสี่ฉบับ ทั้งที่เปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของตน ไดแก (1) พระราชกําหนด

บรรษัทบริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 11 (2) พระราชกําหนดการบริหารราชการใน

สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 16 (3) พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายใน

ราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 มาตรา 23 และ (4) คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ 10/2558 

เร่ือง การแกไขปญหาการทําประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไรการควบคุม ลงวันที่ 29 

เมษายน 2558 ขอ 17 วรรคสอง ไดกอใหเกิดปญหาจากการตัดอํานาจศาลปกครองในกฎหมายทั้งสี่

ฉบับดังกลาว รวม 4 ประการ ไดแก 

 1. ปญหาเกี่ยวกับหลักนิติรัฐ (Legal State) และความเชี่ยวชาญของศาลตามลักษณะ

หรือประเภทของคดี นิติรัฐเปนรัฐที่ปกครองโดยกฎหมาย โดยรัฐยินยอมตนอยูภายใตกฎหมาย และ

ใหสิทธิแกประชาชนในการฟองคดีตอศาลเพื่อใหตรวจสอบการใชอํานาจอันเกิดจากการกระทาํทาง

ปกครองของฝายปกครองที่กระทบตอสิทธิ เสรีภาพของตน โดยรัฐที่ เปนนิติรัฐจะตองให

หลักประกันแกประชาชนในการฟองคดีตอศาลเพื่อควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐดังกลาว

ได หากเปนประเทศที่ใชระบบศาลเด่ียว (Single court) อํานาจควบคุมตรวจสอบก็จะเปนของศาล

ยุติธรรม แตหากเปนประเทศที่ใชระบบศาลคู (Twin court) อํานาจควบคุมตรวจสอบก็จะเปนของ

ศาลปกครอง ซึ่งในระบบศาลเด่ียวผูพิพากษาจะมีคุณสมบัติและความรูทางกฎหมายเปนการทั่วไป 

(Generalist) สวนในระบบศาลคูผูพิพากษาหรือตุลาการในศาลปกครองจะมีคุณสมบัติเฉพาะ และ

เปน “ผูเชี่ยวชาญเฉพาะดาน” (Specialist) ซึ่งมีความเชี่ยวชาญกฎหมายปกครองเปนพเิศษ เมื่อต้ังแต

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนตนมา ประเทศไทยไดจัดต้ังศาลปกครอง

ขึ้นในระบบศาลคูใหมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทอันเกิดจากกระทําทาง

ปกครองของฝายปกครอง ซึ่งรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติหลักการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหมีสิทธิในการฟองคดี

ตอศาลปกครองใหตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอันเกิดจากการกระทําดังกลาวที่กระทบตอสิทธิ

เสรีภาพของตนได ดังน้ัน การที่บทบัญญัติในกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวบัญญัติตัดอํานาจของศาล

ปกครองไมใหมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําดังกลาว จึงเปนการ

ขัดตอหลักนิติรัฐในเร่ืองหลักประกันความคุมครองสิทธิพื้นฐานในการฟองคดีปกครองตอศาล

ปกครอง และศาลที่มีความเชี่ยวชาญตามลักษณะและประเภทของคดี 

 2. ปญหาเกี่ยวกับความสะดวกของคูความในการดําเนินคดี เน่ืองจากคูความในคดี

ปกครองมีสถานะไมเทาเทียมกัน โดยคูความฝายรัฐ (หรือฝายปกครอง) จะมีสถานะที่เหนือกวา
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คูความอีกฝายหน่ึง และคดีปกครองมีลักษณะพิเศษที่เกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ

และเกี่ยวของกับประโยชนของสวนรวม ศาลปกครองจึงตองใชระบบวิธีพิจารณาแบบไตสวน 

(Inquisitorial System) ในการแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อใหเกิดความเปนธรรม โดยศาลจะเปนผูมี

บทบาทนํา (Active roles) ในการดําเนินกระบวนพิจารณาและการแสวงหาขอเท็จจริง แตกตางจาก

ขอพิพาททางแพงตามกฎหมายเอกชนซึง่คูความจะมีสถานะที่เทาเทียมกัน ศาลยุติธรรมจึงใชระบบ

วิธีพิจารณาแบบกลาวหา (Accusatory System) ที่คูความจะเปนผูมีบทบาทสําคัญในการดําเนิน

กระบวนพิจารณาและนําเสนอขอเท็จจริงตอศาล และศาลจะทําหนาที่เปนคนกลางคอยควบคุม

กติกา ไมมีบทบาทนําในการดําเนินกระบวนพิจารณาและการแสวงหาขอเท็จจริง นอกจากน้ี  

การดําเนินคดีในศาลปกครองคูความจะไดรับความสะดวกหลายประการดังกลาวในบทสรุปขางตน 

แตกตางจากการดําเนินคดีในศาลยุติธรรมสวนคดีแพงที่คูความจะฟองคดีไดตองเปนผูไดรับ 

การกระทบสิทธิตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเทาน้ัน การดําเนิน

กระบวนพิจารณามีเทคนิควิธีการทางกฎหมายที่ยุงยาก ตองเสียคาใชจายและคาธรรมเนียมศาล 

รวมทั้งศาลยุติธรรมสวนคดีแพงไมมีอํานาจในการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง

พิพาทไดเอง และไมมีอํานาจในการเพิกถอนกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดที่พิพาทของฝาย

ปกครองได  ดังน้ัน การที่บทบัญญัติในกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวบัญญัติตัดอํานาจของศาล

ปกครองไมใหมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําทางปกครองของ

ฝายปกครองหรือขอพิพาททางกฎหมายมหาชน เปนเหตุใหประชาชนที่ไดรับความเสียหายจาก 

การกระทําดังกลาวตองใชสิทธิฟองคดีตอศาลยุติธรรมสวนคดีแพง จึงเปนการสรางภาระเกิน

สมควรใหแกประชาชน และทําใหประชาชนไมไดรับความสะดวกตามสิทธิขั้นพื้นฐานใน 

การดําเนินคดีตามสิทธิที่ไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญ 

 3. ปญหาเกี่ยวกับการฟองคดีละเมิดเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนหรือความรับผิด

ทางละเมิด เดิมกอนมีการจัดต้ังศาลปกครอง คดีละเมิดทุกประเภทอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ซึ่ง

การกระทําที่จะถือวาเปนละเมิดและตองชดใชคาสินไหมทดแทนน้ันตองครบหลักเกณฑสาม

ประการ ตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย คือ ประการแรก ตองเปนการ

กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ ประการที่สอง ตองเปนการกระทําตอบุคคลอ่ืนโดยผิด

กฎหมาย และประการสุดทาย บุคคลอ่ืนน้ันตองไดรับความเสียหายดวย แตเมื่อไดเปดทําการศาล

ปกครองต้ังแตวันที่ 9 มีนาคม 2544 เปนตนมา และพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ
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คําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่

ดังกลาวลาชาเกินสมควร สงผลใหเกิดการแยกคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดในทางแพงกับ

การกระทําละเมิดในทางปกครอง โดยหากเปนละเมิดในทางแพงก็จะอยูในอํานาจควบคุม

ตรวจสอบของศาลยติุธรรมสวนคดีแพง แตหากเปนละเมิดในทางปกครองก็จะอยูในอํานาจควบคุม

ตรวจสอบของศาลปกครอง แตเมื่อบทบัญญัติของกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวบัญญัติตัดอํานาจศาล

ปกครองไมใหมีอํานาจพิจารณาการกระทําทางปกครองของหนวยงานหรือเจาหนาที่อันเกิดจาก 

การใชอํานาจตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาว จึงมีปญหาวาหากการใชอํานาจตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับ

ดังกลาวเปนละเมิดในทางปกครอง ศาลปกครองก็ไมอาจรับคดีไวพิจารณาได เน่ืองจากศาล

ปกครองตองพิจารณากอนวาการกระทําทางปกครองที่พิพาทชอบดวยกฎหมายหรือไม จึงจะ

พิจารณาตอไปไดวาเปนการกระทําละเมิดที่หนวยงานของรัฐซึ่งเจาหนาที่อยูในสังกัดจะตองรับผิด

ชดใชคาสินไหมทดแทนหรือไม เพียงใด นอกจากน้ี ยังมีปญหาดวยวา หากการใชอํานาจตาม

กฎหมายของเจาหนาที่ตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวชอบดวยกฎหมาย แตประชาชนไดรับความ

เสียหาย กรณีเชนน้ีหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูน้ันสังกัดยอมไมตองรับผิดและไมตองชดใช 

คาสินไหมทดแทน เพราะไมเปนการกระทําละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย เห็นไดชัดเจนวาการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ในกรณีดังกลาวหลักความรับผิด

ทางละเมิดตามกฎหมายแพงและพาณิชยยอมไปไมถึง แตปจจุบันหลักความรับผิดของรัฐไดพัฒนา

ขยายความรับผิดออกไปใหรัฐตองชดใชคาเสียหายแกบุคคลผูไดรับความเสียหายดวย แมการ

กระทําของรัฐหรือเจาหนาที่ น้ันจะไมไดกระทําโดยมี “ความผิด” ก็ตาม หรือที่ เรียกวาหลัก  

“ความรับผิดโดยปราศจากความผิด” ซึ่งคดีพิพาทอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดดังกลาว

ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาได ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2542 ดังน้ัน การที่บทบัญญัติของกฎหมายทั้งสี่ฉบับ

ดังกลาวบัญญัติตัดอํานาจของศาลปกครอง ยอมทําใหศาลปกครองไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี

ละเมิดทางปกครอง หรือความรับผิดอยางอ่ืน สงผลใหประชาชนตองนําคดีละเมิดทางปกครองหรือ

ความรับผิดอยางอ่ืนไปฟองตอศาลยุติธรรม ยอมทําใหหลักกฎหมายเกี่ยวกับการกระทําละเมิด

ในทางปกครองหรือหลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดโดยปราศจากความผิดไมไดรับการพัฒนา 

และประชาชนผูไดรับความเสียหายไมไดรับความเปนธรรม เพราะคดีดังกลาวไมไดรับการพิจารณา

โดยศาลปกครองทีม่ีอํานาจแทจริง 

 4. ปญหาเกี่ยวกับการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและวิชาชีพนักกฎหมายมหาชนใน

ประเทศไทย เมื่อประเทศไทยไดจัดต้ังศาลปกครองใหมีอํานาจควบคุมตรวจสอบการกระทําทาง
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ปกครองของฝายปกครองหรือขอพิพาททางกฎหมายมหาชน ศาลปกครองยอมใชหลักกฎหมาย

มหาชนเปนหลักในการวินิจฉัยคดี ทําใหหลักกฎหมายปกครองซึ่งเปนสวนหน่ึงของหลักกฎหมาย

มหาชนไดรับการพัฒนา ทั้งในหลักสูตรการศึกษาของสถาบันการศึกษาตาง ๆ ก็ไดพัฒนาใหมีการ

เรียนการสอนเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนมากขึ้น และเร่ิมมีการแบงแยกนักกฎหมายออกเปนนัก

กฎหมายมหาชนและนักกฎหมายเอกชนตามระบบการศึกษาและระบบศาลที่เกิดขึ้น รวมทั้งพัฒนา

วิชาชีพกฎหมายดวย แมกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวจะเปนกฎหมายพิเศษเพื่อคุมครองประโยชน

สาธารณะ แตการที่บทบัญญัติของกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวมีบัญญัติตัดอํานาจของศาลปกครอง 

ยอมทําใหการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองในประเทศไทยสะดุดและขาดความตอเน่ือง สงผลตอ

การพัฒนากฎหมายปกครองในทางการศึกษาและทางวิชาการ รวมทั้งวิชาชีพนักกฎหมายมหาชน

อยางหลีกเลี่ยงไมได 

 

2. ขอเสนอแนะ 

 

 ดวยเหตุจากการที่การออกกฎหมายทั้งสี่ฉบับมีบทบัญญัติตัดอํานาจของศาลปกครอง 

ซึ่งทําใหเกิดปญหาดังที่กลาวขางตน และมีแนวโนมวาในอนาคตอาจมีการออกกฎหมายตัดอํานาจ

ของศาลปกครองในลักษณะเดียวกันกับกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวอีก ดังน้ัน จากผลการศึกษาที่ได

ศึกษามา ผูศึกษาจึงมีขอเสนอแนะเพื่อแกไขและปองกันมิใหเกิดปญหาดังกลาวอีก ดังตอไปน้ี 

 2.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่จะออกมาใชบังคับตอไปในอนาคต ควรบัญญัติ

เขตอํานาจของศาลยุติธรรมและศาลปกครองไวในลักษณะเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐ

อิตาลี ค.ศ. 1948 มาตรา 24 วรรคหน่ึง ประกอบมาตรา 113 วรรคหน่ึง และมาตรา 103 วรรคหน่ึง และ

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศเยอรมัน ค.ศ. 1960 มาตรา 40 ดังน้ี  

  2.1.1 ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญา และขอพิพาทตามกฎหมาย

แพงและพาณิชย หรือกฎหมายอ่ืนที่มิใชกฎหมายปกครองและมิใชขอพพิาททางรัฐธรรมนูญ 

  2.1.2 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทตามกฎหมายปกครองหรือ

กฎหมายมหาชนซึ่งมิใชขอพิพาททางรัฐธรรมนูญ 

  ซึ่งการบัญญัติเขตอํานาจศาลยุติธรรมและศาลปกครองไวดังกลาวมีลักษณะ

บัญญัติไวเปนการทั่วไปครอบคลุมคําฟองทุกประเภทที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมและเขต

อํานาจของศาลปกครอง สอดคลองกับหลักการประกันสิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองสําหรับ

ประเทศไทยที่มีเจตนารมณในการจัดต้ังศาลปกครองเปนเอกเทศในระบบศาลคูตามหลักนิติรัฐ 

ความเชี่ยวชาญของศาลตามลักษณะและประเภทของคดี แมหากมีขอโตแยงเกี่ยวกับเขตอํานาจศาล
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ที่จะพิจารณาคดี ระบบกฎหมายไทยก็ไดจัดใหมีคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวาง

ศาลใหเปนผูทําหนาที่ชี้ขาดอยูแลว ตามพระราชบัญญัติวาดวยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาล พ.ศ. 2542136 และการบัญญัติเขตอํานาจศาลดังกลาวไวโดยไมมีคําวา “ทั้งน้ี ตามที่

กฎหมายบัญญัติ” ยังเปนการปองกันมิใหฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติอาศัยเปนชองทางในการ

ออกกฎหมายเพื่อตัดอํานาจศาลหน่ึงไปใหอีกศาลหน่ึงพิจารณาพิพากษาคดีที่โดยสภาพของลักษณะ

คดีและประเภทของคดีไมอยูในเขตอํานาจของตน รวมทั้งไมมีกรณีที่จะตองตีความอีกวาการออก

กฎหมายตัดอํานาจศาลหน่ึงไปใหอีกศาลหน่ึง ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม ตลอดจนเปน 

การเสริมสรางความเชี่ยวชาญของศาลตามลักษณะและประเภทของคดีดวย 

 2.2 ความสะดวกของประชาชนในการดําเนินคดี เปนสิทธิพื้นฐานของประชาชนที่

ไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญ และการอํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชนเปนบริการ

สาธารณะ (Publice Service) ที่รัฐมีหนาที่ตองจัดใหแกประชาชนตามความเหมาะสม สอดคลองกับ

ระบบวิธีพิจารณาคดีของศาลตามลักษณะและประเภทของคดี และกฎหมายวิธีพิจารณาความที่

เกี่ยวของ เพื่อใหการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และกอใหเกิด

ความเปนธรรม แมฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติจะมีความชอบธรรมในการออกกฎหมายทั้งปวง

เพื่อใชบังคับกับประชาชนในรัฐได แตฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติก็ไมอาจออกกฎหมายโดย

อําเภอใจ ปราศจากหลักการและเหตุผลอันควรคาแกการรับฟง โดยเฉพาะการออกกฎหมายพิเศษ

เพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ ซึ่งเปนกฎหมายที่กระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติยิ่งตองคํานึงถึงการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเปนพิเศษ

เชนกัน เพื่อใหประชาชนผูไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจของหนวยงานหรือเจาหนาที่ตาม

กฎหมายพิเศษดังกลาว สามารถใชสิทธิของตนตามกระบวนการยุติธรรมของระบบที่มีอยูไดอยาง

สะดวก และไมกอใหเกิดภาระเกินสมควร ดังน้ัน การออกกฎหมายพิเศษดังกลาวฝายบริหารหรือ

ฝายนิติบัญญัติจึงไมอาจละเลยหลักการอันเปนสิทธิพื้นฐานของประชาชนได 

 2.3 การใชอํานาจตามกฎหมายของหนวยงานหรือเจาหนาที่ตามกฎหมายอันมีลักษณะ

เปนการกระทําทางปกครอง ซึ่งกอใหเกิดความเสียหายตอประชาชน ซึ่งถือวาเปนการกระทําละเมิด

ในทางปกครอง หรือหากการกระทําทางปกครองดังกลาวชอบดวยกฎหมายซึ่งไมถือวาเปนละเมิด 

แตรัฐตองรับผิดตามหลัก “ความรับผิดโดยปราศจากความผิด” หรือในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) เรียกวา “ความรับผิดอยาง

อ่ืน” ควรไดรับการพิจารณาโดยศาลที่มีเขตอํานาจอยางแทจริง ตามระบบ “ศาลคู” (Twin court) ที่

ศาลปกครองไดรับการจัดต้ังขึ้นเปนเอกเทศ โดยใหทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบความชอบดวย

136 ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 104 ก วันที่ 26 ตุลาคม 2542 
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กฎหมายของหนวยงานหรือเจาหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายในการดําเนินกิจการ

ทางปกครองหรือการกระทําทางปกครอง รวมถึงคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดในทาง

ปกครองหรือความรับผิดอยางอ่ืนดวย ดังน้ัน ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติควรคํานึงถึงการออก

กฎหมายเพื่อไมใหกระทบกระเทือนประชาชนผูไดรับความเสียหายในสิทธิการฟองคดีละเมิด

ในทางปกครองหรือความรับผิดอยางอ่ืน ตามหลัก “ความรับผิดโดยปราศจากความผิด” เพื่อใหคดี

ประเภทดังกลาวไดรับการพิจารณาโดยศาลที่มีอํานาจตามกฎหมายอยางแทจริง อันจะทําให

ประชาชนผูไดรับความเสียหายไดรับความคุมครองและกอใหเกิดความเปนธรรม 

 2.4 เจตนารมณในการจัดต้ังศาลปกครองในประเทศไทย ต้ังแตรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 จนเกิดเปนรูปธรรมเมื่อมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 และตอเน่ืองมาจนถึงปจจุบัน มีวัตถุประสงคใหศาลปกครองเปนศาลที่มีอํานาจ

ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจตามกฎหมายของหนวยงานหรือเจาหนาที่ในการดําเนินกิจการทาง

ปกครองหรือการกระทําทางปกครอง อันมีลักษณะเปนขอพิพาทในทางกฎหมายมหาชน  

ศาลปกครองยอมใชหลักกฎหมายมหาชนเปนหลักในการพิจารณาคดี ทําใหหลักกฎหมายปกครอง

ซึ่งเปนสวนหน่ึงของหลักกฎหมายมหาชนไดรับการพัฒนา ในการพิจารณาพิพากษาคดี สงผลให

เกิดประโยชนในทางการศึกษาของสถาบันอุดมศึกษาตาง ๆ ที่มีการเรียนการสอนหลักสูตร

นิติศาสตรและในทางวิชาการ รวมทั้งพัฒนาวิชาชีพนักกฎหมายมหาชน ดังน้ัน เพื่อใหหลัก

กฎหมายปกครองไดรับการพัฒนาดังกลาวใหทัดเทียมกับประเทศรัฐเสรีประชาธิปไตยที่จัดต้ัง 

ศาลปกครองขึ้นเปนเอกเทศในระบบศาลคูตามหลักนิติรัฐสําหรับประเทศที่ใชระบบประมวล

กฎหมาย (Civil Law) ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติจึงไมควรออกกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจ

ศาลปกครองไมวากฎหมายน้ันจะเปนกฎหมายพิเศษเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะหรือไมก็ตาม 
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