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 การศึกษาคนควาอิสระเรื่องปญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายตัดอํานาจศาลปกครอง เปนการศึกษากรณีพระ

ราชกําหนดการบริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. 2544 พระราชกําหนด การบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และคําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ  

ที่ 10/2558 เรื่อง การแกไขปญหาการทําประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไรการควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 

ซึ่งเปนกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครองไมใหพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง 

ตาง ๆ ของฝายปกครอง ทั้งที่คดีดังกลาวเปนคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีวัตถุประสงคใหทราบถึงแนวความคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจ

อธิปไตย หลักนิติรัฐ หลักประกันสิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ การกระทําทางปกครอง ระบบศาล 

ระบบวิธีพิจารณาคดี เขตอํานาจและคําบังคับของศาลปกครอง รวมทั้งการดําเนินคดีในศาลปกครอง เพ่ือนําไปสูการ

วิเคราะหใหเห็นถึงปญหาตาง ๆ ที่เกิดขึ้น อันจะทําใหไดขอเสนอแนะในการแกไขปญหาตอไป 

 การศึกษาคนควาอิสระนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ดวยวิธีการวิจัยทางเอกสาร โดยทําการศึกษาคนควาจาก

หนังสือ เอกสารทางวิชาการ วิทยานิพนธ บทความ คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ คําพิพากษาศาลแพง และบทกฎหมายที่

เกี่ยวของตาง ๆ แลวนํามาเรียบเรียงเปนเนื้อเรื่องในแตละบท นําไปสูการวิเคราะหใหเห็นถึงปญหาตาง ๆ ที่เกิดขึ้นจาก

กฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครอง ทําใหไดบทสรุปที่นําไปสูขอเสนอแนะสําหรับการแกไข

และปองกันมิใหเกิดปญหาขึ้นอีกอยางเปนรูปธรรม 

 ผลการศึกษา พบวา ปญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจของศาลปกครองไดแก ปญหา

เกี่ยวกับหลักนิติรัฐและความเชี่ยวชาญของศาลตามลักษณะและประเภทของคดี ปญหาเกี่ยวกับความสะดวกของคูความใน

การดําเนินคดี ปญหาเกี่ยวกับการฟองคดีละเมิดเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนหรือความรับผิดอยางอื่น และปญหา

เกีย่วกับการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและวิชาชีพนักกฎหมายมหาชนในประเทศไทย ซึ่งปญหาดังกลาวสามารถแกไข

ไดดวยการที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่จะออกใชบังคับในอนาคตบัญญัติเขตอํานาจของศาลปกครองและศาล

ยุติธรรมใหมีลักษณะเปนการทั่วไปครอบคลุมคําฟองทุกประเภทของคดีที่อยูในเขตอํานาจของแตละศาล โดยไมมีคําวา 

“ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” หอยทายไวในสวนที่เกี่ยวกับเขตอํานาจของศาลปกครอง และในการออกกฎหมายฝาย

บริหารหรือนิติบัญญัติตองคํานึงถึงความสะดวกของประชาชนในการดําเนินคดีซึ่งเปนสิทธิพ้ืนฐานที่ไดรับการรับรองไว

ในรัฐธรรมนูญ การออกกฎหมายไมใหกระทบกระเทือนประชาชนผูไดรบัความเสียหายในสิทธิการฟองคดีละเมิดในทาง

ปกครองหรือความรับผิดอยางอื่นเพ่ือใหคดีดังกลาวไดรับการพิจารณาโดยศาลที่มีอํานาจอยางแทจริง และคํานึงถึง

เจตนารมณของการจัดต้ังศาลปกครองในระบบศาลคูตามหลักนิติรัฐเพ่ือใหหลักกฎหมายปกครองและวิชาชีพนักกฎหมาย

มหาชนไดรับการพัฒนาใหทัดเทียมกับรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย 
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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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 การศึกษาคนควาอิสระ เร่ือง “ปญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายตัดอํานาจศาลปกครอง” น้ี 

ผูศึกษาไดทําการศึกษาโดยรวบรวมขอมูลจากหนังสือ ตําราทางวิชาการ วิทยานิพนธ และบทความตาง ๆ 

รวมทั้งบทกฎหมายที่เกี่ยวของ แลวไดนํามาเรียบเรียงเปนเน้ือหาในบทตาง ๆ โดยในการจัดทําดังกลาวมี

ทานอาจารย เธียรชัย ณ นคร อาจารยรังสิกร อุปพงศ และอาจารยธีรเดช มโนลีหกุล ที่ไดกรุณาให

คําปรึกษา ตรวจสอบ และใหคําแนะนําในการดําเนินการตาง ๆ ผูศึกษาจึงขอขอบพระคุณอาจารยทั้งสาม

ทานเปนอยางยิ่งที่เปนผูมีสวนสําคัญทําใหการศึกษาคนควาอิสระของผูศึกษาเปนไปดวยความเรียบรอย

และบรรลุวัตถุประสงคในการจัดทํา จนทําใหการศึกษาคนควาอิสระน้ีสําเร็จลงได 

 การศึกษาคนควาอิสระน้ีไมอาจสําเร็จลงไดหากไมมีหนังสือ ตําราทางวิชาการ วิทยานิพนธ 

และบทความตาง ๆ ที่เกี่ยวของ ดังที่ผูศึกษาไดอางไวในบรรณานุกรม ดังน้ัน ผูศึกษาจึงขอขอบพระคุณ 

ผูแตงหนังสือหรือตําราทางวิชาการ ผูจัดทําวิทยานิพนธ และผูเขียนบทความตาง ๆ ที่ทําใหผูศึกษาไดรับ

ความรูจนสามารถเรียบเรียงเปนเน้ือหาการศึกษาคนควาอิสระน้ีได 

 สําหรับประโยชนที่ เกิดจากการศึกษาคนควาอิสระน้ี ผูศึกษาขอมอบแด บิดามารดา  

ครูบาอาจารย ซึ่งเปนผูมีพระคุณและใหความรู ตลอดจนคําแนะนําตาง ๆ แกผูศึกษา ทําใหการศึกษา

คนควาอิสระน้ีบรรลุวัตถุประสงคของการศึกษาและสําเร็จลงไดดวยดี 
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บทที ่1  

บทนํา 

 

 

1. ความเปนมา และความสําคัญของปญหา 

 

 เดิมกอนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25401 อํานาจตุลาการใน

ระบบศาลของประเทศไทยเปนระบบศาลเด่ียวโดยมีศาลยุติธรรมใชอํานาจตุลาการในการพิจารณา

พิพากษาคดีทุกประเภท แตเมื่อไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540 ถือเปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน เน่ืองจากมีสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ (สสร.) ซึ่งมาจาก

การเลือกต้ังของประชาชนทําหนาที่ในการยกราง โดยรัฐธรรมนูญดังกลาวไดเปลี่ยนแปลงอํานาจ 

ตุลาการจากระบบศาลเด่ียวใหเปนระบบศาลคู โดยใหศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดีทั้งปวง เวน

แตคดีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน และใหศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน 

หรือระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน อันเน่ืองมาจากการใชอํานาจ

ท างป กครองตามกฎ หม ายหรือเน่ืองม าจากการดําเนิน กิจการท างป กครอง ตอม า ไดมี

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25422 เปนกฎหมายหลักที่

กําหนดเขตอํานาจเหนือคดีของศาลปกครองชั้นตนไวในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) – (6) และกําหนด

ยกเวนเขตอํานาจของศาลปกครองไวในมาตรา 9 วรรคสอง (1) – (3) รวมทั้งกําหนดอํานาจของศาล

ปกครองสูงสุดไวในมาตรา 11 จากน้ัน เมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2544 ไดเปดทําการศาลปกครองสูงสุด

และศาลปกครองกลาง แลวไดเปดทําการศาลปกครองในภูมิภาคตาง ๆ แมรัฐธรรมนูญดังกลาวจะ

ถูกยกเลิกไปโดยประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย

ทรงเปนประมุข (คปค.) ฉบับที่ 3 ลงวันที่ 19 กันยายน 25493 แลวไดประกาศใชรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 25494 ตอมา ไดมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

1 ราชกิจจานุเบกษา เลม 114 ตอนที่ 55 ก วันที่ 11 ตุลาคม 2540 
2 ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 94 ก วันที่ 10 ตุลาคม 2542 
3 ราชกิจจานุเบกษา เลม 123 ตอนที่ 95 ก  วันที่ 20 กันยายน 2549 
4 ราชกิจจานุเบกษา เลม 123 ตอนที่ 102 ก วันที่ 1 ตุลาคม 2549  
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พุทธศักราช 25505 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทยที่มีการทําประชามติกอน

ประกาศใช เขตอํานาจเหนือคดีของศาลปกครองก็มิไดเปลี่ยนแปลงเพียงแตมีการเนนย้ําใหมีความ

ชัดเจนยิ่งขึ้น และเมื่อคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ไดยึดอํานาจการปกครองประเทศเมื่อ

วันที่ 22 พฤษภาคม 2557 แลวไดมีประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติ ฉบับที่ 11/2557 ลงวันที่ 

22 พฤษภาคม 25576 ใหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สิ้นสุดลง (ยกเวน 

หมวด 2 พระมหากษัตริย) และประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช 2557 ศาลปกครองก็ยังคงมีเขตอํานาจเหนือคดีเชนเดิม ซึ่งดูเหมือนวาจะไมมีปญหา

เกี่ยวกับเขตอํานาจเหนือคดีของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง

ดังกลาว แตกลับปรากฏวาในชวงระยะเวลากวา 18 ป (นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 จนถึง

รัฐธรรมนูญฯ (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557) ที่รัฐธรรมนูญดังกลาวและประกาศของคณะผูยึดอํานาจ

การปกครองประเทศใชบังคับ ฝายบริหารโดยคณะรัฐมนตรีทั้งที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชน

และที่มาจากการแตงต้ังของคณะผูยึดอํานาจการปกครองไดมีการออกกฎหมายถึงสี่ฉบับ (นับถึงสิ้น

เดือนเมษายน 2558) ไดแก (1) พระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. 25447 (2) พระ

ราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 25488 (3) พระราชบัญญัติการรักษา

ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 25519 และ(4) คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ 

10/2558 เร่ือง การแกไขปญหาการทําประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไรการควบคุม ลง

วันที่ 29 เมษายน 255810 ตัดอํานาจศาลปกครองไมใหใชอํานาจตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคดี

พิพาทอันเน่ืองมาจากการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามบทบัญญัติหรือสืบเน่ืองมาจากกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาว  

จึงมีปญหาวา เมื่อประเทศไทยไดเปลี่ยนแปลงการใชอํานาจตุลาการจากระบบศาลเด่ียวใหเปน

ระบบศาลคู โดยใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีดังที่กลาวขางตนแลว การที่อํานาจ

บริหาร และหรืออํานาจนิติบัญญัติไดออกกฎหมายตัดอํานาจศาลปกครองไมใหใชอํานาจตุลาการ

ในการพิจารณาพิพากษาคดีทีโ่ดยสภาพเปนขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ใหเปนคดี

ที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ไดกอใหเกิดปญหาทั้งในทางกฎหมายและทางวิชาการวา  

5 ราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนที่ 47 ก  วันที่ 24 สิงหาคม 2550 
6 ราชกิจจานุเบกษา เลม 131 ตอนพิเศษ 84 ง  วันที่ 26 พฤษภาคม 2557 
7 ราชกิจจานุเบกษา เลม 118 ตอนที่ 38 ก วันที่ 8 มิถุนายน 2544 
8 ราชกิจจานุเบกษา เลม 122 ตอนที่ 58 ก  วันที่ 16 กรกฎาคม 2548 
9 ราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอนที่ 39 ก  วันที่ 27 กุมภาพันธ 2551 
10 ราชกิจจานุเบกษา เลม 132 ตอนพิเศษ 99 ง วันที่ 29 เมษายน 2558 
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เปนการออกกฎหมายที่สอดคลองกับหลักการแบงแยกอํานาจในระบอบประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ 

ระบบศาลคู กอใหเกิดความกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกระบวนการ

ยุติธรรมทางปกครอง และสงผลกระทบตอการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและวิชาชีพนัก

กฎหมายมหาชนในประเทศไทยหรือไม อยางไร ดังน้ัน จึงจําเปนตองทําการศึกษาเกี่ยวกับการออก

กฎหมายตัดอํานาจศาลปกครองดังกลาว สําหรับเสนอแนะแนวทางในการที่อํานาจบริหารและ

อํานาจนิติบัญญัติจะออกกฎหมายใหสอดคลองกับหลักการและระบบที่เกี่ยวของตอไปในอนาคต 

 

2. วัตถุประสงคของการศึกษา 

 

 2.1 เพื่อศึกษาถึงแนวความคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับหลักการแบงแยกอํานาจในระบอบ

ประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ และ

การกระทําทางปกครอง 

 2.2 เพื่อศึกษาถึงระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี เขตอํานาจและคําบังคับของศาล

ปกครอง ตลอดจนการดําเนินคดีในศาลปกครอง 

 2.3 เพื่อศึกษาและวิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจ

ของศาลปกครอง 

 2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางในการออกกฎหมายใหสอดคลองกับหลักการและระบบที่

เกี่ยวของ 

 

3. กรอบแนวคิดของการศึกษา 

 

 หลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยระหวางอํานาจบริหาร 

อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ เพื่อใหเกิดการถวงดุลและตรวจสอบซึ่งกันและกัน (Check 

and Balances) ไดรับการยอมรับและบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย 

ถือเปนหลักประชาธิปไตยที่สําคัญ โดยรัฐตองปกครองโดยกฎหมายตามหลักนิติรัฐ (Legal State) 

ซึ่งเปนหลักพื้นฐานแหงกฎหมายที่มุงเนนการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดวยการใหสิทธิ

ประชาชนในการฟองคดีตอศาลวา องคกรของรัฐใชอํานาจหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมาย  

หลายประเทศจึงไดจัดต้ังศาลปกครองขึ้นใหมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ 

การกระทําทางปกครองของฝายปกครองวาใชอํานาจรัฐไปกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนโดย 

ไมชอบดวยกฎหมายหรือไม การมีศาลปกครองทําหนาที่ดังกลาวเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมทําให
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การใชอํานาจตุลาการเปนระบบศาลคู และแตละระบบศาลมีระบบวิธีพจิารณาคดีที่มีลักษณะเฉพาะ

เหมาะสมกับลักษณะและประเภทของคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลตน ดังน้ัน การออกกฎหมายจึงตอง

สอดคลองกับหลักการแบงแยกอํานาจในระบอบประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ หลักประกันสิทธ ิ

ในการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ ระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี และการอํานวย

ความยุติธรรมใหประชาชนไดรับความสะดวก 

 

4. ประเด็นปญหาการศึกษา 

 

 ศึกษาปญหาเกี่ยวกับการออกกฎหมายสําคัญสี่ฉบับ ไดแก (1) พระราชกําหนดบรรษัท

บริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. 2544 (2) พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 

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

หัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ 10/2558 เร่ือง การแกไขปญหาการทําประมงผิดกฎหมาย 

ขาดการรายงาน และไรการควบคุม ลงวันที่ 29 เมษายน 2558 ที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครอง 

วาสอดคลองกับหลักการและระบบที่เกี่ยวของหรือไม อยางไร 

 

5. ขอบเขตของการศึกษา 

 

 การศึกษาน้ีมีขอบเขตของเน้ือหาครอบคลุมแนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับหลักการแบงแยก

อํานาจในระบอบประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของ

ตางประเทศ การกระทําทางปกครอง ระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี เขตอํานาจและการดําเนินคดี

ในศาลปกครอง เพื่อทําการศึกษาวิเคราะหปญหาเกี่ยวกบัการออกกฎหมายสําคัญทั้งสี่ฉบับดังกลาว 

 

6. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 

 6.1 ทําใหทราบถึงแนวความคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับหลักการแบงแยกอํานาจในระบอบ

ประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ และ

การกระทําทางปกครอง 

 6.2 ทําใหทราบถึงระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดีของศาล เขตอํานาจและคําบังคับ

ของศาลปกครอง ตลอดจนการดําเนินคดีในศาลปกครอง 
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 6.3 ทําใหทราบถึงปญหาที่เกิดขึ้นจากการออกกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจของ

ศาลปกครอง  

 6.4 ทําใหไดมาซึ่งขอเสนอแนะและแนวทางในการออกกฎหมายใหเปนไปโดย

สอดคลองกับหลักการและระบบที่เกี่ยวของ 

 

7. วิธีดําเนินการศึกษา 

 

 การศึกษาน้ีเปนการวิจัยเชิงคุณภาพ  (Qualitative Research) โดยการวิจัยเอกสาร 

(Documentary Research) จากการศึกษาคนควาวิทยานิพนธ หนังสือ เอกสารทางวิชาการ บทความ 

บทกฎหมาย คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลแพง และขอมูลในระบบอินเตอรเน็ต 

 

 



บทที ่2 

แนวความคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย หลักนิติรัฐหลักประกัน

สิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศและ 

การกระทําทางปกครอง 

 

 

1. แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับอํานาจอธิปไตย 

 

 เดิมตามแนวคิดของสํานักกฎหมายธรรมชาติและนักคิดฝายศาสนจักรเชื่อวา โลกสราง 

โดยพระเจา อํานาจในการปกครองจึงมาจากพระเจา กอใหเกิดหลักอํานาจสูงสุดเปนของพระเจา 

(The supremacy of God) ประเทศในยุโรปสมัยน้ันฝายศาสนจักรโดยพระสันตะปาปาจึงมีอํานาจ

เหนือกษัตริยซึ่งเปนฝายอาณาจักร นักคิดคนสําคัญตามแนวความคิดน้ี ไดแก เซนท ออกัสติน 

และเซนท โทมัส อไควนัส 11 ตอมาเพื่อเปนการกําจัดอํานาจของฝายศาสนจักร ฌอง โบแดง  

(ค.ศ. 1530 – 1596) นักปรัชญาชาวฝร่ังเศส ไดเขียนหนังสือชื่อ “สาธารณรัฐใน 6 บรรพ” เสนอ

ลักษณะของอํานาจอธิปไตย (Sovereignty) วา เปนอํานาจที่ปราศจากขอบเขต ถาวร และสูงสุดลน

พน ซึ่งแสดงออกโดยการออกหรือยกเลิกกฎหมาย เมื่อองคอธิปตยเปนผูออกหรือยกเลิกกฎหมาย 

จึงทํ าใหองคอธิปตย เปนผูมี อํานาจเหนือกฎหมาย แนวความคิดของโบแดงทํ าให เกิดระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยที่ปฏิเสธทั้งอํานาจของจักรพรรดิและสันตะปาปา และปฏิเสธอํานาจภายใน

รัฐของเจาศักดินาหรือองคกรอ่ืน โดยมีแนวคิดวา ไมมีอํานาจใดที่จะเหนือกวาอํานาจของกษัตริย 

จากน้ันในศตวรรษที่ 17 และ 18 นักปรัชญาคนสําคัญ ไดแก โทมัส ฮอปส (ค.ศ. 1588 – 1679) ได

เขียนหนังสือชื่อ เลวีอีตัน (ค.ศ. 1651) เสนอแนวคิดวา มนุษยเปนผูเห็นแกตัวและโหดราย สังคมจึง

เกิดการขัดแยง ทําใหเกิดความตองการผูตัดสินและคุมครอง ดังน้ัน มนุษยแตละคนจึงตองทําสัญญา

ยอมสละเสรีภาพใหรัฐเปนผูทรงอํานาจอธิปไตย โดยไมมีขอจํากัดทางกฎหมายหรือทางศีลธรรม 

เพื่อใหรักษาความสงบเรียบรอย ทําใหสังคมเกิดความสงบสุข แนวคิดของฮอปสทําใหทฤษฎีอํานาจ

อธิปไตยไดขยายไปจนเกิดเปนระบอบสมบูรณาญาสทิธิราชยขึ้น นอกจากน้ี ยังมีนักคิดชาวฝร่ังเศส 

 

11 ชาญชัย แสวงศักดิ์ กฎหมายมหาชน ความเปนมา ทฤษฎีและหลักการที่สําคัญ กรุงเทพ  

วิญูชน 2556 หนา 241 
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อีก 3 คน ที่นําเสนอทฤษฎีอํานาจอธิปไตย ไดแก (1) การแดง เลอ เบร (ค.ศ. 1558 – 1655) ไดเขียน 

หนังสือชื่อ อํานาจอธิปไตยของกษัตริย (ค.ศ. 1632) วา อํานาจอธิปไตยของกษัตริยมาจากพระ 

เปนเจา ทําใหกษัตริยเปนผูทรงอํานาจแตผูเดียวและไมมีขอจํากัด (2) ริชเชอริเออ (ค.ศ. 1585 – 

1642) เขียนหนังสือชื่อ พินัยกรรม ไดเสนอทฤษฎีวาดวยรัฐมนตรีวา แมกษัตริยจะมีอํานาจสูงสุด 

แตก็ตองอาศัยรัฐมนตรีในการปกครอง โดยกษัตริยเปนผูกําหนดนโยบาย นายกรัฐมนตรีและ

รัฐมนตรีเปนผูปฏิบัติ และ (3) โบชูเอต (ค.ศ. 1627 – 1704) เขียนหนังสือชื่อ การเมืองการปกครองที่

สกัดจากพระคัมภีรอันศักด์ิสิทธิ์ กลาววาคัมภีรทุกฉบับยืนยันอํานาจรัฐมาจากพระเจา และเพื่อให

เกิดความสงบสุขในสังคม มนุษยจึงตองเคารพอํานาจรัฐและกษัตริยตามที่ปรากฏในพระคัมภีร 

ดังน้ัน ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่ปกครองโดยกษัตริยจึงดีที่สุด แตตองใชอํานาจอยางมีเหตุผล

เหมือนพอปกครองลูก ในทางโลกกษัตริยมีอํานาจสูงสุดแตเพียงผูเดียว แตตองเคารพกรรมสิทธิ์

ของเอกชน และในเร่ืองทางอาณาจักรกษัตริยตองเคารพศาสนา12 

 หลังจากเกิดแนวคิดเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยดังกลาวแลว ตอมา จอหน ล็อค นักปรัชญา

ชาวอังกฤษ (ค.ศ. 1632 – 1704) ไดเขียนหนังสือเกี่ยวกับอํานาจการเมืองและการเมืองการปกครอง

ของรัฐ โดยในสวนของการเมืองการปกครองน้ันไดอธิบายวา มนุษยมีเจตนาจะเขารวมเปนสังคม

เพื่อหลีกเลี่ยงความไมมั่นคงปลอดภัย มนุษยแตละคนจึงยินดีสละสิทธิตามธรรมชาติใหแกสังคม

สําหรับคุมครองทรัพยสินและความผาสุกรวมกัน ทําใหเกิดสัญญาสังคมซึ่งอาจเกิดขึ้นโดยปริยาย 

แตตองมี และรัฐบาลจะมีไดก็แตโดยความยินยอมของผูถูกปกครองเทาน้ัน ดังน้ัน เสรีภาพจึงเปน

พื้นฐานของการปกครอง และตองมีสถาบันการเมืองขึ้นมาคุมครองเสรีภาพ โดยประการแรก  

ตองใชหลักเสียงสวนใหญ  และประการที่สอง ตองแยกหนาที่ขององคกรเปน 3 หนาที่  คือ  

(1) หนาที่ในการออกกฎหมาย หรืออํานาจนิติบัญญัติ (2) การปฏิบัติตามกฎหมายโดยฝายปกครองและ

ศาล ซึ่งเปนฝายบริหารและตุลาการ และ (3) การทําความสัมพันธระหวางประเทศ โดยมีขอจํากัด 

ของอํานาจคือ การคุมครองเสรีภาพและกรรมสิทธิ์ แนวความคิดของจอหน ล็อค ถือไดวาเปนกําเนิด

ของทฤษฎีสัญญาประชาคม ซึ่งไดมีนักปรัชญาชาวฝร่ังเศส คือ ฌ็อง ฌาค รุสโซ (ค.ศ. 1712 – 1778) 

ไดนําแนวความคิดมาสานตอโดยเขียนไวในหนังสือชื่อ สัญญาประชาคม (ค.ศ. 1762) รุสโซเห็นวา 

การที่มนุษยมารวมกันเปนสังคมกอใหเกิด สัญญาประชาคม (Social Contract) ตามสัญญาน้ีสมาชิกแต

ละคนตกลงวาจะยอมมอบอํานาจทุกอยางที่มีอยูรวมกันภายใตอํานาจสูงสุดของเจตนารมณรวมกัน

ของสังคม รัฐาธิปตยตามแนวคิดของรุสโซ จึงไดแก “เจตนารวมกันของประชาชน” ซึ่งอาจจะ

แตกตางจากประโยชนสวนบุคคลของสมาชิกแตละคนได สัญญาที่เกิดขึ้นกอใหเกิดความเสมอภาค

12 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กฎหมายมหาชน เลม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและหลักกฎหมายมหาชนยุคตางๆ 

กรุงเทพ วิญูชน 2544 หนา 44 - 47 
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เทาเทียม เพราะสมาชิกแตละคนสละสิทธิเสรีภาพใหทุกคน สมาชิกทุกคนของสังคมจึงตองมีสิทธิ

เทาเทียมกันภายใตกฎหมาย และกฎหมายเปนการแสดงออกซึ่งเจตนารมณรวมกันของปวงชน 

แนวคิดของรุสโซดังกลาวทําใหเกิดแนวความคิดเร่ือง “เจตนารมณรวมกันของประชาชน” และ

กอใหเกิด “ทฤษฎีสัญญาประชาคม” อันเปนที่มาของอํานาจอธิปไตยของปวงชน ซึ่งใหความสําคัญกับ

ประชาธิปไตยโดยตรงโดยประชาชน13 จึงเกิดทฤษฎี “ความเปนผูแทนของปวงชน” ขึ้น แนวคิด

ของรุสโซเปนการสนับสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบทางตรงอยางแทจริง14 

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

แนวความคิดวา อํานาจอธิปไตยแบงแยกไมได ประชาชนจึงมิไดเปนเจาของในหน่ึงสวนของอํานาจ

อธิปไตย แตชาติเปนผูทรงอํานาจอธิปไตยอันเกิดจากการรวมตัวของประชาชนทั้งหมด อํานาจ

อธิปไตยจึงเปนของชาติ ซึ่ งกอให เกิดทฤษฎี “ความเปนผูแทนของชาติ” โดยถือวาผูแทน 

ที่ประชาชนเลือกไปเปนผูแทนของประชาชนทั้งชาติ การเลือกต้ังจึงเปนหนาที่ของประชาชน15  

ผูแทนที่ไดรับเลือกจากประชาชนแลว จึงเปนอิสระไมถูกผูกมัดโดยสัญญาใด ๆ กับประชาชน 

ผูเลือก แตมีอิสระทีจ่ะทําแทนชาติไดอยางเต็มที่16 

 

2. หลักนิติรัฐ (Legal State) 

 

 “หลักนิติรัฐ” หรือ “RECHTSSTAAT” ในภาษาเยอรมัน หรือในภาษาฝร่ังเศสวา 

“L’ETAT DE DROIT” น้ัน เปนหลักพื้นฐานแหงกฎหมายที่สําคัญของประเทศภาคพื้นยุโรป 

โดยเฉพาะในประเทศเยอรมันและฝร่ังเศสที่เปนตนกําเนิดของหลักนิติรัฐ17 การศึกษาหลักนิติรัฐ 

จึงมีความสําคัญตอการศึกษากฎหมายมหาชนโดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศไทยซึ่งใชระบบประมวล

กฎหมาย (Civil Law) เชนเดียวกับทั้งสองประเทศดังกลาว 

 2.1 พัฒนาการของหลักนิติรัฐ 

  แนวความคิดวาดวยนิติรัฐมีขึ้นเพื่อจํากัดอํานาจรัฐหรือผูปกครองใหอยูในขอบเขต

ของกฎหมาย หากจะใหความหมายตรงที่สุดอาจกลาวไดวา นิติรัฐ คือ รัฐที่ปกครองโดยกฎหมาย 

13 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กฎหมายมหาชน เลม 1 หนา 64 - 69 
14 ชาญชัย แสวงศักดิ์ กฎหมายมหาชน หนา 243 
15 เรื่องเดียวกัน หนา 243 
16 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กฎหมายมหาชน เลม 1 หนา 72 
17 ธานินทร กรัยวิเชียร หลักนิติธรรม กรุงเทพ ชวนพิมพ 50 (จัดพิมพโดยเนติบัณฑิตยสภา) 2553 หนา 12 
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มิใชโดยมนุษย (Government of the law not by men)18 ซึ่งตามหลักนิติรัฐถือวา กฎหมายเปนกรอบแหง

การใชอํานาจของรัฐ หรือกฎหมายจํากัดอํานาจของรัฐ นิติรัฐมีที่มาจากประเทศเยอรมันและ 

ใชกันแพรหลายในประเทศแถบยุโรป 19 คําวา นิ ติ รัฐ มีที่มาจากภาษาเยอรมันวา Rechtsstaat  

แตแนวความคิดวาดวยนิติรัฐมีการนําเสนอโดย โจฮัน ฟคเต (ค.ศ. 1762 – 1814) ที่เสนอวา กฎหมาย

จะตองสอดคลองกับหลักความยุติธรรม และรัฐจะตองปกครองโดยกฎหมาย โดยมีองคกรอิสระที่จะ

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเกี่ยวกับการกระทําของรัฐ20 ในวงวิชาการของเยอรมันจนถึงปจจุบัน

ยังไมเปนที่ยุติวาใครเปนผูใหความหมายของคําวา Rechtsstaat อยางชัดเจนเปนคนแรก แตสวนใหญ

เชื่อกันวา โรแบรต ฟอน โมหล (ค.ศ. 1799 – 1875) เปนคนแรกที่นําอาแนวความคิดที่วา การดํารง

อยูของรัฐไมควรขึ้นอยูกับกําลังอํานาจ แตควรขึ้นอยูกับเหตุผล โดยอธิบายไวในตํารากฎหมายวา

ดวยรัฐแหงราชอาณาจักรเวือรทเท็มแบรก และถือวาเสรีภาพของปจเจกบุคคลเปนหัวใจของแนวคิด

วาดวยหลักนิติรัฐ 21 ซึ่งโรแบรต ฟอน โมหล ไดนิยามวัตถุประสงคของหลักนิติรัฐวา เปนการ

จัดรูปแบบการอยูรวมกันของประชาชนในรูปแบบที่สมาชิกของสังคมแตละคนน้ันจะไดรับ 

การสนับสนุน และสงเส ริมอยางดีที่สุด เท าที่ จะเปนไปไดในการที่ แตละบุคคลจะไดใช

ความสามารถของตนไดอยางอิสระโดยแท22 

  พัฒนาการความคิดเร่ืองนิติรัฐเร่ิมมีความชัดเจนมากขึน้ในตอนปลายศตวรรษที่ 18 

เมื่อรัฐสมัยใหมในยุโรปพัฒนาจากการปกครองแบบรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยไปสูความเปนรัฐ

สมบูรณาญาสิทธิราชยที่ถูกเรียกรองในเร่ืองของเหตุผลมากขึ้น กลาวคือ แมกษัตริยผูปกครองจะมี

อํานาจแบบเบ็ดเสร็จ แตการใชอํานาจน้ันตองคํานึงถึงเหตุผลดวย โดยไดรับอิทธิพลมาจากนักคิด

คนสําคัญ ไดแก อิมมานูเอล คานท ที่นําเอาความคิดวาดวยเสรีภาพและเหตุผลมาเปนศูนยกลาง

ความคิดของตน แตคานทเนนไปทางเสรีภาพทางความคิด จึงทําใหเปนแนวความคิดที่สนับสนุน

เสรีภาพ แตขาดลักษณะของประชาธิปไตย ขณะที่ในฝร่ังเศสมุงความสนใจไปที่ เสรีภาพ 

ทางการเมือง ทําใหฝร่ังเศสสามารถปลดปลอยตนเองจากการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

18 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน กรุงเทพ เดือนตุลา 2555 หนา 145 
19 อักขราทร จุฬารัตน การใชและตคีวามกฎหมาย กรุงเทพ บพิธการพิมพ 2553 หนา 93 
20 สุนทร มณีสวัสดิ์ “นิติรัฐ” ใน แนวการศึกษาชุดวิชา กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมืองช้ันสูง 

หนวยที่ 4 นนทบุรี บัณฑิตศึกษา สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 2554 หนาที่ 4 – 14  
21 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 145 
22 คารล-เพเตอร ซอมเมอรมัน, หลักประกันสิทธิในการฟองคดี (ในหนังสือ การสัมมนาทางวิชาการ 

เร่ือง หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง ในโอกาสครบรอบ 10  ป ศาลปกครอง, กรุงเทพฯ, พิมพคร้ังที่ 1, 

จัดพิมพโดยสํานักงานศาลปกครอง บริษัท พี.เพรส จํากัด, 2554, หนา 35) 
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ไดสําเร็จในการปฏิวัติฝร่ังเศสเมื่อ ค.ศ. 1789 พัฒนาการของนิติรัฐในชวงทศวรรษที่ 18 อยูที่การ 

ฟนตัวของสํานักกฎหมายธรรมชาติ โดยเฉพาะปรัชญาของสํานักสโตอิคส (Stoicism) ที่เชื่อวา 

มนุษยไดรับประกายแหงเหตุผลจากเหตุผลสากล มนุษยทุกคนจึงเกิดมามีศักด์ิศรีเหมือนกัน  

ไมมีใครเกิดมาในฐานะที่เปนทาส มนุษยทุกคนมีความสามารถที่จะรูวาอะไรถูกอะไรผิดไดดวย

ตนเอง กลาวคือ มนุษยทุกคนสามารถเขาถึงกฎหมายธรรมชาติหรือกฎหมายแหงเหตุผลไดโดย 

ไมตองมีใครชวยตีความให แตในสมัยกลางแนวความคิดดังกลาวไดออนแอลง จนกระทั่งไดมี 

นักคิดอยาง ซามูเอล ปูเฟนดอรฟ (ค.ศ. 1632 – 1694) และคริสเตียน โวลฟ (ค.ศ. 1679 – 1754)  

ไดร้ือฟนแนวความคิดดังกลาวมาพัฒนาตอ โดยเชื่อมโยงความคิดวาดวยกฎหมายธรรมชาติกับสิทธิ 

ตามธรรมชาติเขาดวยกนั ตามคําสอนสํานักกฎหมายธรรมชาติในยุคฟนตัวน้ี สิทธิตามธรรมชาติ คือ 

สิทธิที่มนุษยแตละคนมีติดตัวมาแตธรรมชาติ เชน สิทธิในชีวิต สิทธิในรางกาย เปนสิทธิที่มีอยูกอนรัฐ

และไมขึ้นอยูกับกฎหมายบานเมือง และสิทธิตามธรรมชาติน้ีตอมาไดกลายเปนเน้ือหาสวนหน่ึงของ

หลักนิติรัฐ ทําใหในราวศตวรรษที่ 18 ตอเน่ืองมาจนตนศตวรรษที่ 19 ราษฎรไดเรียกรองใหรัฐปกปอง

คุมครองสิทธิในทรัพยสินตลอดจนเสรีภาพของตนมากขึ้น ในปลายศตวรรษที่ 19 สํานักกฎหมายบานเมือง

หรือสํานักปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย (Legal Positivism) ไดเจริญงอกงามเฟองฟูขึ้น สํานักคิดน้ี

ปฏิเสธคําสอนวาดวยกฎหมายธรรมชาติ โดยเห็นวา กฎหมายที่ไดรับการตราขึ้นโดยผูที่ทรงอํานาจ

ตรากฎหมายตองถือวาเปนอันหน่ึงอันเดียวกับความถูกตองเปนธรรม ใจความของหลักนิติรัฐจึงอยูที่

ความผูกพันของฝายปกครองตอกฎหมายที่บังคับใชในบานเมือง และการปกปองคุมครองสิทธิของ

ปจเจกชนจากการลวงละเมิดของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการเทาน้ัน ซึ่งรัฐในรูปแบบน้ีใช

กฎหมายเปนเคร่ืองมือในการปกครอง แตไมมีการพูดถึงองคประกอบทางเน้ือหาโดยเฉพาะความ

ยุติธรรม จึงทําใหเกิดรัฐตํารวจ (Polizeistaat) ในรัฐตํารวจน้ีฝายปกครองผูกพันตนตอกฎหมาย  

แตไมสนใจวากฎหมายน้ันถูกตองเปนธรรมหรือไม รัฐตํารวจจึงตรงขามกับนิติรัฐ ทําใหเกิดแรง

ตานจากฝายเส รีนิยม ในที่สุดแนวความคิดวาดวยนิติ รัฐก็ได รับการพัฒนาใหครอบคลุม

องคประกอบในทางเน้ือหาดวย คือ เปนนิติรัฐที่เปนเสรีนิยม คํานึงถึงความยุติธรรม ทําใหเมื่อ

กลาวถึงนิติรัฐจะตองพูดถึงองคประกอบทั้งในทางรูปแบบและในทางเน้ือหาควบคูกันไปดวย 

หลังจากเยอรมันแพสงครามโลกคร้ังที่หน่ึง หลักนิติรัฐในทางเน้ือหาไดรับการกลาวถึงมากขึ้น แตการ

ครองอํานาจของอดอลฟ ฮิตเลอร ทําใหพัฒนาการของนิติรัฐสะดุดลง จนกระทั่งเยอรมันแพ

สงครามโลกคร้ังที่สอง แนวความคิดเร่ืองนิติรัฐจึงไดรับการพัฒนาขึ้นภายใตรัฐธรรมนูญฉบับใหม 

แนวความคิดพื้นฐานของนิติรัฐก็คือ การจํากัดอํานาจของรัฐโดยกฎหมาย การทําใหรัฐตองผูกพัน

อยูกับหลักการพื้นฐานและคุณคาทางกฎหมาย หลักนิติรัฐจึงไมไดมีความหมายแคเพียงการบังคับใหรัฐ 
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ตองคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลเทาน้ัน แตใหรัฐตองดําเนินการในดานตาง ๆ เพื่อใหเกิดความ

เปนธรรมขึ้นอยางแทจริงในสังคมดวย วัตถุประสงคดังกลาวจะบรรลุไดก็แตโดยการสรางระบบ

ปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลที่มีประสิทธิภาพและยอมรับใหมีองคกรตุลาการขึ้นมา

โดยเฉพาะ (ศาลรัฐธรรมนูญ) ใหองคกรดังกลาวพิทักษปกปองคุณคาที่ยอมรับนับถือรวมกัน  

ซึ่งรัฐธรรมนูญของเยอรมันหลังสงครามโลกคร้ังที่สองเรียกวา “กฎหมายพื้นฐาน” (Grundgesetz 

หรือ GG) ไดบัญญัติใหหลักนิติรัฐเปนหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญ23 

  ดังน้ัน จึงอาจสรุปไดวา การปกครองโดยหลักนิติรัฐ คือ การที่รัฐในฐานะผูปกครอง

ไดใหหลักประกันและคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนเพื่อใหสามารถเขาถึงสิทธิ

เสรีภาพของตนได หรืออีกนัยหน่ึงคือ รัฐยอมอยูภายใตกฎหมายเพื่อจํากัดอํานาจของตนสําหรับเปน

หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอันถือวาเปนสิทธขิั้นพื้นฐาน 

 2.2 องคประกอบของหลักนิติรัฐ 

  ลักษณะที่สําคัญของหลักนิติรัฐอาจสรุปได 5 ประการ ดังน้ี 

  2.2.1 หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) 

   ประเทศที่ปกครองตามหลักนิติรัฐจะตองมีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออก

ใหกับองคกรที่มีหนาที่รับผิดชอบโดยเฉพาะ ซึ่งโดยหลักจะตองรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

ดวย เพราะมีความสําคัญตอการเปนนิติรัฐ24  การแบงแยกอํานาจรัฐจะทําใหเกิดการคานและถวงดุล

อํานาจกันระหวางองคกรที่ใชอํานาจรัฐตาง ๆ (checks and balances) ชวยใหการประกันสิทธิและ

เส รีภาพของประชาชนเปนไป ไดงายขึ้น  ทั้ งจะเปนการส งเส ริมการปกครองในระบ อบ

ประชาธิปไตยเน่ืองจากเปดโอกาสใหบุคคลตาง ๆ ในสังคมไดเขามามีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐโดย

องคกรตาง ๆ ตลอดจนชวยสงเสริมใหเกิดความเชี่ยวชาญในภารกิจของรัฐแตละดานอันจะทําให

ภารกิจของรัฐสําเร็จลุลวงไปไดดวยดี25 

  2.2.2 หลกัความผูกพันตอรัฐธรรมนูญของฝายนิติบัญญัติ 

   ตามหลักการน้ีเรียกรองใหฝายนิติบัญญัติตองผูกพันตนตอรัฐธรรมนูญใน

การตรากฎหมาย หมายความวา รัฐสภาซึ่งเปนองคกรนิติบัญญัติที่มีความชอบธรรมสูงสุดใน

ระบอบประชาธิปไตยจะตรากฎหมายใหขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญไมได ซึ่งเปนหลักการที่สืบ

ตอมาจากหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ การยอมรับหลักความเปนกฎหมายสูงสุด

ของรัฐธรรมนูญ สงผลใหองคกรของรัฐทุกองคกรตองผูกพันตนตอรัฐธรรมนูญในการแสดงออก

23 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 145 – 148 

24 อักขราทร จุฬารัตน การใชและตีความกฎหมาย หนา 95 
25 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 149 
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ซึ่งอํานาจรัฐ และเพื่อใหหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญไดรับการเคารพและมีผลใน 

ทางปฏิบัติ จึงจําเปนที่จะตองมีองคกรของรัฐขึ้นมาคุมครองรัฐธรรมนูญมิใหถูกลวงละเมิด ซึ่งองคกร

ของรัฐดังกลาวอาจเปนองคกรในทางการเมือง (รัฐสภาหรือประธานาธิบดี) หรือองคกรที่ใชอํานาจ 

ตุลาการ (ศาลยุติธรรมหรือศาลรัฐธรรมนูญ) ก็ได ขึ้นอยูกับพัฒนาการทางการเมืองการปกครองของแตละ

ประเทศ แตในปจจุบันหลายประเทศนิยมใหองคกรตุลาการหรือศาลทําหนาที่คุมครองความเปน

กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เชน ประเทศสหรัฐอเมริกาใหศาลธรรมดาทําหนาที่น้ี แตสวนใหญแลว

ประเทศตาง ๆ มักจะต้ังศาลเฉพาะขึ้นมาทําหนาที่น้ี เรียกวา “ศาลรัฐธรรมนูญ” (Constitutional 

Court) สําหรับประเทศไทยต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนตนมา 

ไดกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญทําหนาที่คุมครองความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ26 

  2.2.3 หลักความผูกพันตอกฎหมายของฝายปกครองและฝายตุลาการ 

   หลักการดังกลาวน้ีเรียกรองใหฝายปกครองซึ่งทําหนาที่ในการบริหาร

ราชการแผนดิน และฝายตุลาการ ตองปฏิบัติภารกิจและใชอํานาจโดยผูกพันอยูกับกฎหมาย ไดแก 

รัฐธรรมนูญ กฎหมายลายลักษณอักษรที่ไดรับการบัญญัติขึ้นโดยรัฐสภา ตลอดจนกฎหมายลาย

ลักษณอักษรในระดับที่ตํ่ากวาน้ัน คือ กฎหมายลําดับรอง รวมทั้งกฎหมายจารีตประเพณี และหลัก

กฎหมายทั่วไป สําหรับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของฝายตุลาการ น้ัน การผูกพันตนตอกฎหมาย 

หมายความวา จะพิพากษาคดีตามอําเภอใจไมได แตมิไดหมายความวา ผูพิพากษาจะไมสามารถพัฒนา

หรือสงเสริมกฎหมายไมไดเลย เพราะผูพิพากษายอมมีอํานาจในการตีความตัวบทกฎหมาย และใน

กรณีที่เกิดชองวางในกฎหมายลายลักษณอักษรขึ้น ผูพิพากษาก็มีอํานาจในการใชกฎหมายโดย

เทียบเคียง (Analogy) ตลอดจนนําหลักกฎหมายทั่วไปมาปรับใชแกคดีเพื่อใหการใชกฎหมาย

สอดคลองกับความยุติธรรม27 

  2.2.4 หลักการประกันคุมครองสิทธิในทางศาล 

   หลักการสําคัญของความเปนนิติรัฐประการหน่ึงคือ การใหสิทธิประชาชน 

ในการฟองคดีตอศาลวาองคกรของรัฐใชอํานาจหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายและการใชอํานาจหนาที่

โดยไมชอบดังกลาวน้ันทําใหตนเสียหาย การยอมรับหลักการดังกลาวสงผลใหประชาชนมีฐานะ

เปนผูทรงสิทธิอยางแทจริง เน่ืองจากประชาชนสามารถใชเคร่ืองมือทางกฎหมายในการตอสูกับ

อํานาจรัฐได ทําใหการตอสูคดีในชั้นศาลรัฐและประชาชนจะมีฐานะเทาเทียมกัน คือ เปนคูความ 

ในคดีตอหนาศาล ปจจุบันหลายประเทศไดจัดต้ังศาลปกครองใหมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําของฝายปกครองวาใชอํานาจรัฐไปกอใหเกิดความเสยีหายแกประชาชน 

26 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 152 - 156 
27 เรื่องเดียวกัน หนา 156 

                                                           



13 

โดยไมชอบดวยกฎหมายหรือไม สวนประเทศที่ไมมีศาลปกครองแยกออกมาเปนอีกระบบศาลหน่ึง

ก็ไมไดหมายความวา ประชาชนจะไมสามารถฟององคกรของรัฐตอศาลได หากประเทศน้ันเปนนิติรัฐ

แลว ประชาชนของประเทศดังกลาวยอมสามารถฟององคกรของรัฐไดในศาลธรรมดา28 หลักการ

คุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการถือไดวาเปนหัวใจของหลักนิติรัฐหรือเปนมงกุฎของนิติรัฐ เพราะ

เปนการที่รัฐไดแสดงวารัฐยอมใหอิสระแกศาลในการควบคุมตรวจสอบการกระทําของรัฐวาละเมิด

สิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือไม ดังน้ัน ความเปนนิติรัฐของรัฐจะปรากฏตอเมื่อรัฐน้ันยอมตน 

อยูภายใตกฎหมายและยอมอยูภายใตการควบคมุตรวจสอบขององคกรตุลาการ29 

   สําหรับประเทศไทย ต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540  เปนตนมา ไดจัดต้ังศาลปกครองขึ้นมาใหมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครองของฝายปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจทางปกครองหรือขอ

พิพาททางกฎหมายมหาชน 

  2.2.5 หลักความเปนอิสระของตุลาการ 

   การประกันความเปนอิสระของตุลาการและผูพิพากษา เปนหลักการยอยที่

สําคัญของหลักนิติรัฐ รัฐธรรมนูญของประเทศที่เปนนิติรัฐทุกประเทศจะบัญญัติรับรองความเปน

อิสระของผูพิพากษาและตุลาการไว เหตุผลที่จะตองประกันความเปนอิสระของผูพิพากษาและตุลา

การ เน่ืองจากในการปฏิบัติหนาที่ผูพิพากษาและตุลาการตองผูกพันกับกฎหมาย จะพิจารณา

พิพากษาคดีใหขัดกับกฎหมายไมได การละเมิดหลักความเปนอิสระของผูพิพากษาและตุลาการ

นอกจากจะเกิดขึ้นจากการสั่งการโดยตรงตอผูพิพากษาและตุลาการแลว ยังรวมถึงการกระทําใน

ลักษณะอ่ืนใดที่โดยผลแลวถือวาทําใหผูพิพากษาและตุลาการไมมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดี

ในทางความเปนจริงดวย แตหลกัความเปนอิสระของผูพิพากษาและตุลาการน้ัน หมายความแตเพียงวา 

ผูพิพากษาและตุลาการตองปลอดจากการแทรกแซงในการพิพากษาคดีไมวาโดยตรงหรือโดยออม 

ไมไดหมายความวาผูพิพากษาและตุลาการจะพิพากษาคดีอยางไรก็ได30 โดยความเปนอิสระดังกลาว

ประกอบดวย ความเปนอิสระทางสถาบันและบุคลากร ซึ่งความเปนอิสระทางสถาบัน หมายถึง 

งบประมาณที่จําเปนในการดําเนินงาน เพื่อใหองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในระดับหน่ึงสําหรับ

การบริหารงานดวยตนเอง สวนความเปนอิสระทางบุคลากร คือ ความอิสระจากการสั่งการหรือ 

การบังคับบัญชาในการพิพากษาอรรถคดี ไมวาจะเปนปจจัยจากภายนอกหรือภายใน ยิ่งไปกวาน้ัน 

28 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 157 - 158 

29 บรรเจิด สิงคะเนติ หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษย กรุงเทพ  

วิญูชน 2555 หนา 293 
30 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน หนา 158 - 159 
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ผูพิพากษาและตุลาการจําตองมีรายไดที่เหมาะสมเพื่อเปนหลักประกันในการดํารงตน และตองมี

สถานะที่มั่นคงดวย31 

 

3. หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ 

 

 สิทธิในการฟองคดีตอศาลถือเปนหลักประกันสําคัญอยางหน่ึงของหลักนิติรัฐ ดังน้ัน 

รัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายจึงกําหนดหลักประกันในการฟองคดีตอศาลไวเพื่อคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของปจเจกชน ซึ่งโดยทั่วไปการกําหนดหลักประกันดังกลาวจะสอดคลองกับระบบศาลของ

ประเทศที่มีอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทที่แตกตางกันตามลักษณะของคดี สําหรับ

ประเทศที่ใชระบบ “ศาลเด่ียว” กรณีไมสูจะเปนปญหาเทาใด เน่ืองจากคดีทุกประเภทอยูในอํานาจ

การพิจารณาวินิจฉัยโดยศาลเดียวกัน แตสํ าหรับประเทศที่ ใชระบบ “ศาลคู” การกําหนด

หลักประกันสิทธิในการฟองคดีไวในกฎหมายเปนเร่ืองสําคัญและจําเปน ทั้งน้ี เพื่อใหการพิจารณา

วินิจฉัยขอพิพาทสามารถอํานวยความยุติธรรมและคุมครองสิทธิเสรีภาพใหแกปจเจกชนไดอยาง

แทจริง ดังน้ัน ในการศึกษาน้ีจึงตองศึกษาหลักประกันการใชสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง

ของประเทศที่ใชระบบ “ศาลคู” เชนเดียวกับประเทศไทย ดังน้ี  

 3.1 หลกัประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของประเทศเยอรมัน 

  หลักประกันสิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองในประเทศเยอรมันเปนการรวม

หลักการของกฎหมายมหาชน 2 หลักเขาดวยกัน ไดแก หลักประกันความคุมครองสิทธิพื้นฐาน 

ในการฟองคดีตอศาลตามรัฐธรรมนูญ และหลักทั่วไปในการฟองคดีพิพาททางปกครองตอศาล

ปกครองตามกฎหมายปกครอง ดังน้ัน ความรูความเขาใจในความสัมพันธระหวางหลักกฎหมายมหาชน

ทั้งสองหลักจึงถือเปนสาระสําคัญ  

  รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายพื้นฐานของเยอรมัน (Grundgesetz หรือ GG) ไดบัญญัติ

รับรองหลักประกันความคุมครองสิทธิพื้นฐานในการฟองคดีตอศาลไวในมาตรา 19 อนุมาตรา 4 วา 

  “บุคคลใดซึ่งสิทธิของตนถูกละเมิดโดยการใชอํานาจทางปกครอง บุคคลน้ันยอมมี

สิทธิฟองคดีตอศาล 

  ในกรณีที่ไมไดมีการบัญญัติเร่ืองเขตอํานาจของศาลใดไวเปนการเฉพาะให

ฟองรองคดีตอศาลยุติธรรม  

  บทบัญญัติมาตรา 10 อนุมาตรา 2 ประโยคที่สอง ยงัคงมผีลใชบังคับ”  

 31 คารล-เพเตอร ซอมเมอรมัน, หลักประกันสิทธิในการฟองคดี (ในหนังสือ การสัมมนาทางวิชาการ 

หนา 45) 
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  บทบัญญัติดังกลาวสืบเน่ืองมาจาก 2 แนวความคิด คือ ควรกําหนดใหมีการ

ควบคุมการกระทําของฝายปกครองโดยเจาหนาที่ของฝายปกครองทํานองเดียวกับประเทศฝร่ังเศส 

หรือควรกําหนดใหองคกรศาลทําหนาที่ดังกลาว แตเจาหนาที่ของฝายปกครองเปนองคกรของฝาย

บริหารซึ่งมิใชผูใชอํานาจตุลาการ จึงอาจไมมีความเปนอิสระอยางองคกรศาล นักกฎหมายเยอรมัน

จึงเห็นสอดคลองกันวา บทบัญญัติดังกลาวเปน “การคุมครองสิทธิพื้นฐานของปจเจกชนอยาง

สมบูรณ” และยังถือวาเปนบทบัญญัติที่เปนเคร่ืองมือในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครองดวย โดยถือเปนหลักการทางกฎหมายที่เปนผลิตผลของหลัก

นิติรัฐ ทั้งเมื่อไดพิจารณาภาพรวมแนวความคิดทั้งหมดของกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย

พื้นฐานแลวเห็นไดวา หลักประกันดังกลาว เปนหลักการพื้นฐานของประชาชนในฐานะผูทรงสิทธิ 

มิใชในฐานะผูถูกปกครอง ในการที่จะโตแยงรัฐหรือเจาหนาที่ฝายปกครองเกี่ยวกับการใชอํานาจ

ทางปกครอง และแมไมมีบทบัญญัติดังกลาวก็ยังมีบทบัญญัติอ่ืนในกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือ

กฎหมายพื้นฐานที่เปนองคประกอบของหลักนิติรัฐซึ่งเปนการรับประกันคุมครองสิทธิพื้นฐานใน

การฟองคดีตอศาลไดเชนเดียวกัน บทบัญญัติดังกลาวจึงเปนการกําหนดใหเปนรูปธรรมอยางชัดเจน

เพื่อใหองคกรศาลมีอํานาจควบคุมตรวจสอบการกระทําในการใชอํานาจทางปกครองของรัฐหรือ

เจาหนาที่ฝายปกครองน่ันเอง32 

  สําหรับหลกัทั่วไปในการฟองคดีพิพาททางปกครองตอศาลปกครอง น้ัน ประมวล 

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

ไดบัญญัติไวในมาตรา 40 วา 

  “สิทธิในการนําคดีพิพาททางปกครองไปฟองตอศาลปกครอง 

  (1) ประโยคที่หน่ึง ขอพิพาททุกประเภทตามกฎหมายมหาชนซึ่งไมใชขอพิพาท

ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ คูกรณีที่มีขอพิพาทดังกลาวมีสิทธินําขอพิพาทน้ันไปฟองรองตอศาล

ปกครองได ทั้งน้ี เมื่อกฎหมายของสหพันธไมไดบัญญัติไวอยางชัดเจนใหขอพิพาทดังกลาวอยูใน

อํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลประเภทอ่ืน 

   ประโยคที่สอง ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนซึ่งอยูในขอบเขตของ “กฎหมาย

ของมลรัฐ” อาจอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลประเภทอ่ืนก็ได เมื่อ ”กฎหมายของรัฐ” 

ไดบัญญัติใหศาลดังกลาวมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพิพาทดังกลาวน้ัน 

 

32 มานิตย วงศเสรี “หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง” วารสารวิชาการศาลปกครอง 11, 1 

(มกราคม – มีนาคม 2554) : 19 - 28 

                                                           



16 

  (2) ประโยคที่หน่ึง สิทธิเรียกรองในทรัพยสินจาก “กรณีที่ทรัพยสินตองถูกนําไปใช

เพื่อประโยชนสาธารณะ” และจาก “กรณีเกี่ยวกับเร่ืองการดูแลรักษาทรัพยสินโดยรัฐตามกฎหมาย

มหาชน” และสิทธิเรียกรองในเร่ืองคาเสียหายจากการที่ไดรับความเสียหายจากการปฏิบัติหนาที ่

ตามกฎหมายมหาชน ซึ่งสิทธิเรียกรองดังกลาวน้ีไมใชกรณีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ใหฟองคดีตอ

ศาลยุติธรรม 

   ประโยคที่สอง หลักเกณฑตาม (1) ไมกระทบถึงบทบัญญัติพิเศษตามกฎหมาย

วาดวยขาราชการและหลักเกณฑเกี่ยวกับการนําคดีเร่ืองการเรียกรองคาทดแทนความเสียหายทาง

ทรัพยสินจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย” 

  ดังน้ัน ตามบทบัญญัติของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ป ค.ศ. 1960 

มาตรา 40 อนุมาตรา 1 จึงเปนการวางหลักทั่วไปวา ขอพิพาททุกประเภทตามกฎหมายมหาชนซึ่ง

ไมใชขอพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยหลักตองฟองตอศาลปกครอง เวนแตจะมีบทบัญญัติ

แหงกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน มาตรา 40 ดังกลาวจึงเปน “ขอกําหนดทั่วไปในการนํา

คดีไปฟองตอศาลปกครอง” หรือ “หลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง” บทบัญญัติมาตรา 40 น้ี  

ยังแสดงใหเห็นถึงลักษณะสําคัญ 2 ประการ คือ ประการแรก เปนการทําให “หลักประกันความ

คุมครองสิทธิพื้นฐานในการฟองคดีตอศาลตามมาตรา 19 อนุมาตรา 4 แหงกฎหมายรัฐธรรมนูญ

หรือกฎหมายพื้นฐาน มีผลสมบูรณ และประการที่สอง วัตถุประสงคมุงโดยตรงที่จะคุมครอง

ประชาชนที่ถกูละเมิดสิทธิจากการใชอํานาจทางปกครองใหมีสิทธินําคดีไปฟองตอ “องคกรศาลที่มี

ความเชี่ยวชาญโดยเฉพาะ” อันไดแก ศาลปกครองน่ันเอง 

  โดยสรุป ในประเทศเยอรมันไดมีการกําหนดเขตอํานาจศาลเปนการทั่วไปไววา 

ขอพิพาททางมหาชนที่มิใชขอพิพาททางรัฐธรรมนูญและการพิพาทกันขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 

หรือขอพิพาทที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืนเปนการเฉพาะ เปนขอพิพาทที่อยูใน

อํานาจของศาลปกครอง ซึ่งการบัญญัติกฎหมายในลักษณะดังกลาวเปนการบัญญัติเขตอํานาจศาล

เปนการทั่วไปครอบคลมุคําฟองทุกประเภท33 

 3.2 หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของประเทศอิตาลี 

  ในประเทศอิตาลี มาตรา 24 วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐอิตาลี ค.ศ. 

1948 บัญญัติวา บุคคลทุกคนยอมมีสิทธิที่จะยื่นฟองคดีตอศาลเพื่อปกปองสิทธิเสรีภาพของตนตาม

กฎหมายแพง และเพื่อปกปองสิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมายปกครอง ประกอบกับมาตรา 113 

วรรคหน่ึง ยังบัญญัติใหการฟองคดีเพื่อโตแยงการกระทําของฝายปกครองสามารถกระทําไดเสมอ

33 คารล-เพเตอร ซอมเมอรมัน, หลักประกันสิทธิในการฟองคดี (ในหนังสือ การสัมมนาทางวิชาการ 

หนา 47) 
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โดยยื่นฟองตอศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองเพื่อขอใหคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคล

ตามกฎหมายแพง หรือเพื่อขอใหคุมครองสิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมายปกครอง แลวแตกรณี 

นอกจากน้ี มาตรา 103 วรรคหน่ึง ยังกําหนดใหสภาแหงรัฐและองคกรอ่ืนในกระบวนการยุติธรรม

ทางปกครองมีอํานาจพิจารณาขอพิพาทที่มุงคุมครองสิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมายปกครอง

รวมทั้งกรณีที่กฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะใหมีอํานาจพิจารณาขอพิพาทอันเกี่ยวเน่ืองกับการมุง

คุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลตามกฎหมายแพงดวย แสดงใหเห็นวานอกจากรัฐธรรมนูญของ

สาธารณรัฐอิตาลีจะไดบัญญัติรับรองหลักการของ “ศาลคู” ตามมาตรา 113 วรรคหน่ึง แลว ยังได

รับรองสิทธิของประชาชนในการฟองคดีตอศาลไวคอนขางครอบคลุม แสดงใหเห็นถึงหลักประกัน

การคุมครองสิทธิของประชาชนในการฟองคดีตอศาลอยางสมบูรณ ไมวาจะเปนการฟองคดีเพื่อ

ปกปองสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายแพงหรือตามกฎหมายปกครอง โดยหากขอพิพาทที่มุงคุมครอง

สิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมายปกครองก็เปนอํานาจของศาลปกครอง นอกจากน้ี ยังมีอํานาจ

พิจารณาขอพิพาทที่มุงคุมครองสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายแพงในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดให

อยูในอํานาจของศาลปกครองดวย ทั้งน้ี ในปจจุบันศาลปกครองอิตาลียังมีอํานาจพิพากษาให 

ฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายอันเกิดจากการกระทําของฝายปกครอง

อีกดวย ตามคําพิพากษาที่ 500 ลงวันที่ 22 กรกฎาคม ค.ศ. 1999 (เดิมตองฟองศาลปกครองใหเพิกถอน

การกระทําของฝายปกครองกอน แลวจึงจะฟองเรียกคาเสียหายตอศาลยุติธรรมได)34 

 

4. การกระทําทางปกครอง (Act of Administration) 

 

 4.1 ความหมายของฝายปกครอง 

  โดยปกติทั่วไปเราเรียกหนวยที่ทําหนาที่ดําเนินกิจกรรมของรัฐในทางปกครองวา  

“ฝายปกครอง” และตํารากฎหมายไทยก็มักจะอธิบายความหมายของฝายปกครองในแงของการจัด

องคการ หรือพิจารณาจากลักษณะในทางรูปแบบวา “ฝายปกครอง” คือ บรรดาหนวยงาน องคกร 

ตลอดจนเจาหนาที่ของรัฐที่อยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี 

ซึ่งหมายถึง ราชการบริหารสวนกลาง คือ กระทรวง ทบวง กรม ราชการบริหารสวนภูมิภาค คือ 

จังหวัด และอําเภอ ราชการบริหารสวนทองถิ่น คือ เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการ

บริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา รัฐวิสาหกิจทีจั่ดต้ังขึน้ตามพระราชบัญญัติและ 

 

34 นพรัต อุดมโชคมงคล “หลักประกันการพิจารณาคดีในศาลปกครองอิตาลี” วารสารวิชาการ 

ศาลปกครอง 12, 2 (เมษายน  – มิถุนายน 2555) : 1 - 7 
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พระราชกฤษฎีกา องคการมหาชน ซึ่งในปจจุบันมีการต้ังหนวยงานใหม ๆ ที่มีวัตถุประสงคในการ

ดําเนินกิจกรรมทางปกครอง แตหนวยงานดังกลาวไมอยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของ

นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีโดยตรง เพียงแตมีกฎหมายกําหนดใหรัฐมนตรีมีอํานาจบางประการ

เกี่ยวของกับกิจการของหนวยงานน้ัน เชน องคกรวิชาชีพ หรือมีการจัดต้ังหนวยงานที่มีความ 

เปนอิสระจากการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีอยางสิ้นเชิง แต

หนวยงานดังกลาวยังปฏิบัติภารกิจในลักษณะทํานองเดียวกับหนวยงานที่ตกอยูภายใตบังคับบัญชา

หรือกํากับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี เชน หนวยธุรการขององคการอิสระตาง ๆ หนวย

ธุรการของสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา หนวยงานเหลาน้ีตลอดจนบุคลากรเปนฝายปกครอง

เชนเดียวกัน แตการพิจารณาฝายปกครองในทางรูปแบบหรือในแงการจัดองคการ อาจทําใหไมเห็น

ภาพของหนวยที่ปฏิบัติภารกิจทางปกครองไดทั้งหมด เน่ืองจากกิจการทางปกครองอาจไดรับการ

ปฏิบัติโดยหนวยหรือองคกรเจาหนาที่ของรัฐที่โดยปกติแลวอาจจะไมไดปฏิบัติภารกิจในทาง

ปกครอง หรืออาจจะปฏิบัติภารกิจในหลายลักษณะ หรืออาจจะมีการมอบหมายอํานาจทางปกครอง

ใหกับเอกชนปฏิบัติภารกิจทางปกครองบางประการแทนรัฐได ดวยเหตุน้ีจึงตองพิจารณาฝาย

ปกครองจากลักษณะของการกระทําหรือพิจารณาในทางเน้ือหาดวย ซึ่งเมื่อพิจารณาในแงน้ี องคกร

บางองคกรซึ่งโดยปกติไมถือวาเปนฝายปกครองในทางรูปแบบก็อาจจะถือวาเปนฝายปกครอง

ในทางเน้ือหา และจะตองนําหลักกฎหมายปกครองไปใชในการควบคุมตรวจสอบการกระทําของ

องคกรเหลาน้ันดวย35  

  ทั้งน้ี หากจะพิจารณาฝายปกครองที่จะอยูภายใตอํานาจการควบคุมตรวจสอบของ 

ศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาจ

พิจารณาไดจากคํานิยามที่บัญญัติไวในมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติดังกลาว ดังน้ี 

  “หนวยงานทางปกครอง” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกชื่อ

อยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ต้ังขึ้นโดย

พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความรวมถึง

หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง  

  “เจาหนาที่ของรัฐ” หมายความวา 

(1) ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะบุคคล หรือผูที่ปฏิบัติงานในหนวยงาน 

ทางปกครอง  

  (2) คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให 

อํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบตอบุคคล และ 

35 วรเจตน ภาคีรัตน กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป กรุงเทพ เดือนตุลา 2555 หนา 8 - 9 

                                                           



19 

  (3) บุคคลที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐตาม (1) หรือ (2) 

  ดังน้ัน หากหนวยงานใดหรือเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานที่ เขาลักษณะตามนิยาม 

“หนวยงานทางปกครอง” หรือ “เจาหนาที่ของรัฐ” ตามกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองดังกลาว ก็ถือได

วาเปนฝายปกครอง และศาลปกครองก็มีอํานาจควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครองของฝาย

ปกครองดังกลาว 

 4.2 ความหมายของการกระทําทางปกครอง 

  ศาสตราจารย วรพจน วิศรุตพิชญ36 ไดใหความหมายของการกระทําทางปกครอง

วา “คือ ผลิตผลของการใชอํานาจรัฐตามกฎหมายขององคกรเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง”  

  หลัก : ถากระทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่

มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ (เชน พระราชกําหนด) องคกรของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐดังกลาว 

ก็กระทําการในฐานะที่เปนองคกรของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง และผลิตผลของการใช

อํานาจตามกฎหมายลําดับชั้นเชนวาน้ีเปน “การกระทําทางปกครอง” หากมิใชการใชอํานาจตาม

กฎหมายลําดับชั้นเชนวาน้ี ก็มิใช “การกระทําทางปกครอง” แตเปนเพียงการกระทําประเภทหน่ึง

ขององคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง เชน การที่เจาหนาที่บันทึกขอมูลพิมพหนังสือราชการ 

การที่พนักงานรัฐวิสาหกิจสงใบแจงหน้ีคาใชบริการไปยังผูรับบริการ การที่พนักงานขับรถของ

สวนราชการขับรถไปสงหนังสือราชการ ฯลฯ การกระทําเหลาน้ีมิใชการใชอํานาจตามกฎหมาย  

จึงมิใช “การกระทําทางปกครอง” 

  ขอยกเวน: การกระทําทางปกครอง อาจเปนผลิตผลของการใชอํานาจตามกฎหมาย

ขององคกรของรัฐฝายบริหาร องคกรของรัฐที่เปนอิสระ องคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ หรือองคกร

เอกชนก็ได ซึ่งการใชอํานาจตามกฎหมายขององคกรของรัฐฝายบริหารอาจใชอํานาจหรือกระทํา

การไดใน 2 ฐานะ คือ ในฐานะที่เปนรัฐบาล และในฐานะที่เปนองคกรของรัฐฝายปกครอง ขึ้นอยู

กับวาใชอํานาจตามกฎหมายลําดับชั้นใด ถากระทําการโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ ถือวาเปน

การกระทําในฐานะที่เปนรัฐบาล ผลิตผลของการใชอํานาจมิใช “การกระทําทางปกครอง” แตเปน

การกระทําของรัฐบาล (Act of Government) ซึ่งแยกได 2 ประเภท คือ 

  (1) การกระทําในความสัมพันธกับรัฐสภา เชน มติคณะรัฐมนตรีที่ให เสนอราง

กฎหมายตอรัฐสภา การตราพระราชกฤษฎีกาเรียกประชุมรัฐสภา การตราพระราชกฤษฎีกายุบสภา

ผูแทนราษฎร ฯลฯ  

 

36 ปจจบุันดํารงตําแหนง ตุลาการหวัหนาคณะในศาลปกครองสูงสุด 
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  (2) การกระทําในความสัมพันธระหวางประเทศ เชน การสงทูตไปประจําใน

ตางประเทศ การรับทูตานุทูตตางประเทศใหมาประจําในประเทศไทย การทําหนังสือสัญญากับ

นานาประเทศหรือความตกลงระหวางประเทศ ฯลฯ 

  แตถากระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีคาบังคับ

ดังเชนพระราชบัญญัติ ผลิตผลของการใชอํานาจถือวาเปน “การกระทําทางปกครอง” เชน การที่

คณะรัฐมนตรีใหตออายุราชการใหขาราชการที่มีอายุครบ 60 ปบริบูรณใหรับราชการตอไปอีกคราวละ 

1 ป จนอายุครบ 65 ปบริบูรณ เปนตน 

  สําหรับการใชอํานาจขององคกรของรัฐที่เปนอิสระ และหนวยงานอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ หากใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ ไมถือเปนการกระทําทางปกครอง แตหาก 

ใชอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ ผลิตผลของการใชอํานาจ 

ถือเปน “การกระทําทางปกครอง”37  

  สวนการใชอํานาจขององคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ เชน รัฐสภา ประธานรัฐสภา 

ประธานสภาผูแทนราษฎร หรือประธานวุฒิสภา ซึ่งองคกรเหลาน้ีไมไดใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ

แตเพียงอยางเดียวเทาน้ัน แตยังคงใชอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติอีกดวย เชน กรณีสภา

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาใหความเห็นชอบการแตงต้ังผูดํารงตําแหนงเลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา และเลขาธิการ ป.ป.ช. ฯลฯ ผลิตผลของการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติของสภา

ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาดังกลาว ถือเปน “การกระทําทางปกครอง”  

  นอกจากน้ี การใชอํานาจตามกฎหมายขององคกรเอกชนบางองคกรในบางกรณี 

เชน สภาทนายความ ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจรัฐตามพระราชบัญญัติแทนรัฐในบางเร่ือง เชน 

การจดทะเบียนและออกใบอนุญาตใหเปนทนายความ หรือสถานตรวจสภาพรถยนตเอกชน ไดรับ

มอบหมายใหใชอํานาจรัฐตามพระราชบัญญัติในเร่ืองการตรวจและออกใบรับรองการตรวจสภาพ

รถยนต ก็ถือวาเปน “การกระทําทางปกครอง”  

 4.3 ประเภทของการกระทําทางปกครอง 

  การกระทําทางปกครองอาจจําแนกไดเปน 2 ประเภท คือ ประเภทแรก นิติกรรม 

ทางปกครอง (Acts Administrative) ซึ่งประกอบดวย นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว ไดแก กฎและคําสั่ง

ทางปกครอง และนิติกรรมทางปกครองสองฝาย ไดแก สัญญาทางปกครอง ประเภทที่สอง 

ปฏิบัติการทางปกครอง (Administrative real act) 

37วรพจน วิศรุตพิชญ, การกระทําทางปกครอง, เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตร พนักงานคดี

ปกครอง ระดับตน รุนที่ 1 (อัดสําเนา), สํานักงานศาลปกครอง, พ.ศ. 2543 (อางในหนังสือของ ชาญชัย แสวงศักดิ์, 

คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งที่ 17 (มิถุนายน 2554) หนา 274 – 277)  
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  4.3.1 นิติกรรมทางปกครอง (Acts Administrative) 

   1) ความหมายของนิติกรรมทางปกครอง 

    “นิติกรรมทางปกครอง” หมายถึง การกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครอง 

องคกรอ่ืนของรัฐ หรือองคกรเอกชนที่กระทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

หรือกฎหมายอ่ืนที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ แทนและในนามขององคกรดังกลาวแตเพียง 

ฝายเดียวเพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏตอบุคคลคนหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึงวา ตนประสงคจะให

เกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางองคกรดังกลาวกับบุคคลน้ันหรือ 

คณะบุคคลน้ัน โดยที่บุคคลหรือคณะบุคคลน้ันไมจําตองใหความยินยอม38 

   2) ลักษณะของนิติกรรมทางปกครอง  

    นิติกรรมทางปกครองมีลักษณะที่สําคัญ ๆ อยู 4 ประการ ดังน้ี 

    (1) เปนการกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครองที่กระทําโดยอาศัย

อํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ แทนและในนาม

ขององคกรดังกลาวเพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏตอบุคคลคนหน่ึงหรือคณะบุคคลคณะหน่ึง 

    (2) เจตนาที่แสดงใหปรากฏตองเปนเจตนาที่จะกอใหเกิดผลทางกฎหมาย

อยางใดอยางหน่ึงขึ้น  

    (3) ผลทางกฎหมายที่จะใหเกิดขึ้นจากการแสดงเจตนาน้ัน คือ การสราง

ความสัมพันธทางกฎหมายหรือนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลสองฝาย โดยฝายหน่ึงมีอํานาจ(ผูทรงอํานาจ) 

หรือมีสิทธิเรียกรอง (ผูทรงสิทธิ) ใหอีกฝายหน่ึง(ผูมีหนาที่) กระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางหน่ึง

อยางใด ซึ่งนิติสัมพันธที่เกิดขึ้นยอมมีผลเปนการ กอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ

ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาทีข่องบุคคลที่เปนคูกรณีในนิติสัมพันธที่เกิดขึ้น 

    (4) ตองเปนนิติสัมพันธที่เกิดขึ้นโดยเจตนาที่องคกรของรัฐฝายปกครอง 

องคกรอ่ืนของรัฐหรือองคกรเอกชนแสดงออกมาแตเพียงฝายเดียว โดยบุคคลหรือคณะบุคคลซึ่ง

เปนคูกรณีในนิติสัมพันธดังกลาวไมจําตองใหความยินยอม39 

   3) นิติกรรมทางปกครองฝายเดียวที่เปน “กฎ” 

    คําวา “กฎ” ในระบบกฎหมายไทย น้ัน มีคํานิยามที่ปรากฏในกฎหมาย 2 

ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ซึ่งไดใหคํานิยามไวเหมือนกัน

38 วรพจน วิศรุตพิชญ, การกระทําทางปกครอง (อางในหนังสือของ ชาญชัย แสวงศักดิ์ การกระทําทาง

ปกครอง หนา 281) 

39 เรื่องเดียวกัน หนา 281 
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วา “กฎ หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณี

ใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ”  

    จากคํานิยามดังกลาวอาจพิจารณาไดวา ขอความในสวนแรก ไดแก พระ

ราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ เปนเพียง

ตัวอยางของกฎ เทาน้ัน ซึ่งอาจจะเปนบทบัญญัติหรือขอความเปนขอ ๆ ในเอกสารที่ เรียกชื่อ

ดังกลาว หรือในเอกสารที่เรียกชื่ออยางอ่ืนก็ได แตตองมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายให

ใชบังคับแกบุคคลใดหรือแกกรณีใดเปนการเฉพาะ สวนความหมายที่แทจริงของกฎน้ัน อยูใน

ขอความสวนทายของคํานิยามที่วา “บทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใช

บังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” ดังน้ัน กฎ จึงมีลักษณะที่สําคัญ 2 ประการ คือ  

    (1) บุคคลที่ถูกบังคับใหกระทําการ หามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาต

ใหกระทําการ ตองถูกนิยามไวเปนประเภทโดยไมอาจทราบจํานวนแนนอนของผูที่จะอยูภายใต

บังคับได  

    (2) บุคคลที่ถูกนิยามไวตาม (1) น้ัน ตองถูกกําหนดไวอยางเปนนามธรรม 

(abstract)40  

    ในระบบกฎหมายไทยไมมีกฎหมายกลางที่กําหนดกระบวนการเกี่ยวกับ

การออกกฎ การมีผลใชบังคับของกฎ การสิ้นผลใชบังคับ และการเพิกถอนกฎไวเหมือนกรณีคําสั่ง

ทางปกครอง แตมีประเพณีปฏิบัติทางกฎหมายปกครองวาการออกกฎกระทรวง น้ัน ผูรักษาการตาม

กฎหมายจะตองเสนอรางกฎกระทรวงใหคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบกอนจึงจะประกาศในราช

กิจจานุเบกษาใชบงัคับตอไปได ซึ่งโดยทั่วไปถือวาการจะออกกฎตองมีกฎหมายแมบทใหอํานาจไว 

และกฎจะมีผลใชบังคับเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือไดมีการประกาศหรือแจงเวียน

ออกไปภายนอกฝายปกครองแลวแตกรณีของประเภทของกฎน้ัน ๆ ซึ่งการเตรียมการและการ

ดําเนินการของเจาหนาที่ในการออกกฎถือเปน “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”41 

 

 

40 วรพจน วิศรุตพิชญ, การกระทําทางปกครอง (อางในหนังสือของ ชาญชัย แสวงศักดิ์ คําอธิบายกฎหมาย

ปกครอง หนา 287) 
41 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” 

หมายความวา การเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที่เพ่ือจัดใหมีคําส่ังทางปกครองหรือกฎ และรวมถึง

การดําเนินการใด ๆ ในทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้ 
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   4) นิติกรรมทางปกครองฝายเดียวที่เปน “คําสั่งทางปกครอง” 

    “คําสั่งทางปกครอง” ในระบบกฎหมายไทย น้ัน มีคํานิยามไวในกฎหมาย

ฉบับเดียวซึ่งถือเปนกฎหมายกลางเกี่ยวกับกระบวนการในการออกคําสั่งทางปกครองต้ังแตการ

เตรียมการออกคําสั่งทางปกครอง ไปจนกระทั่งถึงการเพิกถอนและการบังคับตามคําสั่งทาง

ปกครอง ไดแก พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253942 มาตรา 5 โดยใหนิยาม

ไว ดังน้ี  

    “คําสั่งทางปกครอง” หมายความวา  

    (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติ

สัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ

สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ  

การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความ

รวมถงึการออกกฎ 

    (2) การอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง 

    จากคํานิยามดังกลาว จึงอาจแบงประเภทของคําสั่งทางปกครองไดเปน 2 

ประเภท ไดแก ประเภทแรก คําสั่งทางปกครองในทางเน้ือหา ซึ่งพิจารณาไดตามคํานิยามใน (1) 

หากคําสั่งใดพิจารณาแลวเขาลักษณะตามนิยามใน (1) ก็ถือวาเปนคําสั่งทางปกครองโดยเน้ือหาหรือ

โดยสภาพ  และประการที่ สอง คํ าสั่ งทางป กครองตามที่ กฎหมายกํ าหนด ตามนิยามใน  

(2) ซึ่งในปจจุบันคําสั่งทางปกครองประเภทน้ีเปนไปตามกฎกระทรวง (ฉบับที่ 12) ออกตามความ

ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหการดําเนินการของ

เจาหนาที่ดังตอไปน้ี เปนคําสั่งทางปกครอง 

1. การดําเนินการเกี่ยวกับการจัดหาหรือใหสิทธิประโยชนในกรณี 

ดังตอไปน้ี 

     (1) การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปลี่ยน ใหเชา ซื้อ  

หรือใหสิทธิประโยชน 

     (2) การอนุมัติสั่งซื้อ จาง แลกเปลี่ยน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิ 

ประโยชน 

     (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการ 

อ่ืนใดในลักษณะเดียวกัน 

     (4) การสั่งใหเปนผูทิ้งงาน 

42 ราชกิจจานุเบกษา เลม 113 ตอนที่ 60 ก วันที่ 14 พฤศจิกายน 2539 
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    2. การใหหรือไมใหทุนการศึกษา 

     คําสั่งทางปกครองมีลักษณะที่สําคัญ ดังน้ี 

     (1) เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายปกครองต้ังแตระดับ 

พระราชบัญญัติลงมาของเจาหนาที่ของรัฐหรือองคกรของรัฐฝายปกครอง 

     (2) ตองกระทําโดยเจาหนาทีข่องรัฐ 

     (3) มุงตอผลในทางกฎหมาย คือ มีผลเปนการกอนิติสัมพันธระหวาง

บุคคลหรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสทิธิหรือหนาที่ของบุคคล 

     (4) กอใหเกิดผลเฉพาะกรณี คุณลักษณะขอน้ีทําใหคําสั่งทางปกครอง

แตกตางจากกฎ แตการมีผลของคําสั่งทางปกครองเฉพาะกรณีไมไดจํากัดเฉพาะผูรับคําสั่งโดย

เฉพาะเจาะจงเทาน้ัน แตอาจหมายถึงกลุมบุคคลที่ชัดเจนเพียงพอทีอ่าจระบุตัวไดดวย 

     (5) มีผลบังคับออกไปสูภายนอกโดยตรง คือ ตองมีผลออกไปกระทบ

กับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลผูรับคําสั่งภายนอกฝายปกครอง ดังน้ัน หากคําสั่งดังกลาวยังไมม ี

การแจง คําสั่ งก็ยังไมมีผล เชน การหารือภายในฝายปกครอง หรือการที่ผูบังคับบัญชาสั่ง 

การเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ภายในฝายปกครอง ไมถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง เพราะไมมี

ผลกระทบออกไปสูภายนอก 

     ในระบบกฎหมายปกครองของประเทศเยอรมันตามกฎหมายวิธี

พิจารณาเร่ืองในชั้นเจาหนาที่ของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1976 มีคําสั่งอีกประเภทหน่ึงที่

เรียกวา “คําสั่งทั่วไปทางปกครอง” (Allgemeinverfugung) ถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง  

(Verwaltungskt) เชนเดียวกัน 43 โดยกําหนดไวในมาตรา 35 ประโยคที่สอง วา “คําสั่งทั่วไปทาง

ปกครอง มีลักษณะที่มีผลบังคับกับบุคคลเปนการทั่วไปและมีผลใชบังคับกับกรณีใดกรณีหน่ึงเปน

การเฉพาะ”44 สวนในประเทศฝร่ังเศส สภาแหงรัฐถือวาคําสั่งทั่วไปทางปกครองเปน “คําสั่งพิเศษ 

(actes particuliers)”45  และเน่ืองจากสภาแหงรัฐจํากัดตนใหอยูบนพื้นฐานของเหตุผลที่แนนอนจึง

มักจะแบงนิติกรรมทางปกครองวาเปนกฎหรือคําสั่งทางปกครองเสมอ เฉพาะกรณีที่ไมอาจจําแนกได

43 วรเจตน ภาคีรัตน กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป หนา 147 
44 กมลชัย รัตนสกาววงศ, องคประกอบของ นิติกรรมทางปกครองของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน  

(อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ วิทยานิพนธ เร่ือง ปญหาการควบคุม “คําส่ังทั่วไปทางปกครอง” ในระบบกฎหมายไทย 

หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555  

(จากวารสารบัณฑิตศึกษา คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ปที่ 7 ฉบับที่ 2 มิถุนายน 2556 หนา 223) 
45 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ เรื่องเดียวกัน  

หนา 223) 
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อยางชัดเจน สภาแหงรัฐก็จะกําหนดใหเปน “คําสั่งทางปกครองทั่วไปที่มีผลเปนการทั่วไป”46 เชน 

ประกาศการใชที่ดินเพื่อประโยชนสาธารณะหรือการยุบสภาเทศบาล เปนตน ประเทศฝร่ังเศสและ

ประเทศเยอรมันถือวาเปนคําสั่งทางปกครองประเภทหน่ึง และไมไดกําหนดกฎเกณฑในการ

ควบคุมคําสั่งทั่วไปทางปกครองไวโดยเฉพาะ การควบคุมคําสั่งทั่วไปทางปกครองจึงใชหลักเกณฑ

เดียวกันกับการควบคุมคําสั่งทางปกครอง สําหรับในระบบกฎหมายไทย แมพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไมไดบัญญัติเกี่ยวกับคําสั่งทั่วไปทางปกครองไว แตศาล

ปกครองไทยก็ไดยอมรับคําสั่งทั่วไปทางปกครองใหเขาสูระบบกฎหมายไทย โดยเรียกคําสั่ง

ประเภทน้ีในคําสั่งหรือคําพิพากษาของศาลปกครองวา “คําสั่งทางปกครองทั่วไป” ซึ่งคําสั่งทาง

ปกครองทั่วไปน้ี เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการทั่วไป แตมุงหมายให

ใชบังคับแกกรณีเปนการเฉพาะโดยไมอาจระบุตัวบุคคลผูรับคําสั่งได คําสั่งทางปกครองประเภทน้ี

เมื่อกรณีการดําเนินการตามคําสั่งแลวเสร็จ ก็จะมีผลทําใหคําสั่งน้ันสิ้นสภาพหรือสิ้นผลโดยปริยาย 

เชน ประกาศของนายอําเภอที่เรียกประชุมสภาทองถิ่นสมัยวิสามัญหรือสมัยสามัญ ประกาศการ

จัดหาพัสดุของหนวยงานทางปกครองตาง ๆ ประกาศการเลือกต้ังสมาชิกสภาองคการบริหารสวน

ตําบล ประกาศรับสมัครสอบคัดเลือกเพือ่บรรจุแตงต้ังบุคคลทั่วไปเขารับราชการ ฯลฯ ดังน้ัน คําสั่ง

ทางปกครองทั่วไป จึงมีลักษณะที่สําคัญ 2 ประการ ไดแก ประการแรก มีลักษณะเปนรูปธรรมหรือ

การมุงผลบังคับเฉพาะกรณี คือ เร่ืองที่มุงบังคับน้ันเปนการบังคับกับกรณีใดกรณีหน่ึงเปนการ

เฉพาะ47 โดยมีผลคร้ังน้ันคร้ังเดียวแลวจบกันไป ไมมีลักษณะซ้ําซาก48 (Permanent) และประการที่

สอง  ไมมุงบังคับตอบุคคลเปนการเฉพาะราย โดยอาจไมทราบถึงจํานวนที่แนนอนของบุคคลที่อยู

ภายใตบังคับของการใหกระทําการ ถูกหามมิใหกระทําการ หรือไดรับอนุญาตใหกระทําการไดเลย49 

คําสั่งทางปกครองทั่วไปน้ี หากจะฟองตอศาลปกครองไมจําตองอุทธรณคําสั่งกอน สามารถนําไปฟอง

ตอศาลไดโดยตรงทันที แตคําสั่งทางปกครองเฉพาะรายจะถูกบังคับใหตองอุทธรณคําสั่งกอนจึงจะ

นําไปฟองตอศาลปกครองได  

 

46 พูนศักดิ์ ไวสํารวจ, นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส (อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ  

เรื่องเดียวกัน หนา 223) 
47 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ วิทยานิพนธ เรื่อง 

ปญหาการควบคุมคําส่ังทางปกครองทัว่ไปในระบบกฎหมายไทย หนา 222) 
48 วรพจน วิศรุตพิชญ, การกระทําทางปกครอง (อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ เรื่องเดียวกัน หนา 222) 
49 วิษณุ วรัญู และคณะ, ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองทั่วไป (อางใน บุญญภัทร ชูเกียรติ 

เรื่องเดียวกัน หนา 222) 
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   5) นิติกรรมทางปกครองสองฝาย “สัญญาทางปกครอง” 

    นิติกรรมทางปกครองสองฝายซึ่งไดแก สัญญาทางปกครอง น้ัน เปนที่

ยอมรับกันวา ในการจัดทําบริการสาธารณะใหบรรลุผล ฝายปกครองมีวิธีการอยู 2 วิธี คือ วิธีใช

อํานาจฝายเดียวดวยการออกกฎ คําสั่งหรือวิธีปฏิบัติการตาง ๆ อันเปนการใชอํานาจมหาชนซึ่ง

เอกชนจะถูกบังคับใหตองยอมรับปฏิบัติตาม เพราะเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย เชน กรณีฝาย

ปกครองออกคําสั่งใหร้ือถอนอาคารที่กอสรางโดยไมชอบดวยกฎหมาย นิติสัมพันธที่เกิดขึ้นในกรณีน้ี

เปนนิติสัมพันธบนฐานของกฎหมาย ดวยเหตุน้ี จึงกลาวกันวา “ถาไมมีกฎหมายให อํานาจ  

ฝายปกครองยอมไมมีอํานาจผูกนิติสัมพันธดังกลาวได” อีกวิธีการหน่ึง คือ การใชสัญญาเปน

เคร่ืองมือ ทั้งน้ีเพราะฝายปกครองเห็นวากิจกรรมหลายลักษณะหลายประเภทน้ันไมเหมาะสมที่จะ

ใชวิธีการบังคับหรือไมมีกฎหมายใหฝายปกครองสามารถใชอํานาจบังคับเอาฝายเดียวได ดังน้ัน 

ฝายปกครองจึงตองนํารูปแบบของการทําสัญญามาใชแทนเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะ

บรรลุผล นิติสัมพันธที่เกิดขึ้นในกรณีน้ีจึงเปนนิติสัมพันธบนฐานของสัญญา แตก็ไมไดหมายความ

ไปถึงขนาดที่วานิติสัมพันธของฝายปกครองที่อยูบนฐานของสัญญาน้ันจะตองบังคับตามหลักวา

ดวยเร่ืองของสัญญาตามกฎหมายแพงไปเสียทั้งหมดเชนเดียวกับสัญญาระหวางเอกชนดวยกัน  

ในประเทศฝร่ังเศสซึ่งแยกระบบกฎหมายมหาชนออกจากระบบกฎหมายเอกชนอยางชัดแจง จึงได

แยกเร่ืองสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพงของฝายปกครอง ทั้งน้ี เพราะแนวคิดพื้นฐาน

ของระบบกฎหมายมหาชนฝร่ังเศสน้ันต้ังอยูบนทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะ ซึ่งทฤษฎีน้ีไมเพียง

ครอบคลุมการกระทําฝายเดียวของฝายปกครอง เชน การออกกฎ คําสั่ง เทาน้ัน แตยังรวมไปถึงการ

ทําสัญญาของฝายปกครองอีกหลายลักษณะดวย50 

    แนวความคิดเร่ืองสัญญาทางปกครองในประเทศไทยเกิดขึ้นพรอมกับการ

เกิดขึ้นของศาลปกครองโดยพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 มาตรา 3 ไดนิยามคําวา “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝาย

ใดฝายหน่ึงเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปน

สัญญาสัมปทาน สัญญาใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจาก

ทรัพยากรธรรมชาติ แมจะมีคํานิยามดังกลาวแตก็มิไดกําหนดไวโดยชัดแจงวา สัญญาทาง

ปกครองคืออะไร จึงตองตีความจากถอยคําในนิยามซึ่งใชคําวา “หมายความรวมถึง” แสดงวามิไดมี

50โภคิน พลกุล, คําอธิบายเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง (เอกสารประกอบการพิจารณาเร่ือง สัญญาทางปกครอง 

ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด, 18 กันยายน 2544) (อัดสําเนา) (อางในหนังสือของ  

นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2 (เมษายน 2553), หนา 428 – 429) 
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สัญญาเพียง 4 ประเภท คือ สัญญาสัมปทาน สัญญาใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่ง

สาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติเทาน้ันที่ถือเปนสัญญาทางปกครอง แตยังมี

สัญญาอ่ืน ๆ อีก จึงเปนหนาที่ของศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาลจะพัฒนาหลักกฎหมายวา สัญญาอะไรบางควรจะจัดอยูในประเภทของสัญญาทาง

ปกครอง ซึ่งจะมีผลทําใหสัญญาเหลาน้ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และตองนําหลัก

กฎหมายปกครองมาปรับใช51 

    ทั้งน้ี ศาลปกครองไทยไดวางหลักสัญญาทางปกครองโดยสภาพใหไดรับ 

การยอมรับเขาสูระบบกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองไทย โดยที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด คร้ังที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2544 ไดพิจารณาและรับรองนิยามสัญญาทาง

ปกครองไววา “สัญญาใดจะเปนสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดน้ัน ประการแรก คูสัญญาอยางนอยฝายหน่ึง

ตองเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งไดรับมอบหมายใหกระทําการแทนรัฐ ประการที่

สอง สัญญาน้ันมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่ง

สาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเปนสัญญาที่หนวยงานทาง

ปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหน่ึงเขาดําเนินการหรือเขารวม

ดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเปนสัญญาที่มีขอกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่

แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง 

ซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผล ดังน้ัน หากสัญญาใดเปนสัญญาที่หนวยงานทางปกครองหรือ

บุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหน่ึงบนพื้นฐานของความเสมอภาคโดย

สมัครใจ และสัญญาดังกลาวมิไดมีลักษณะเชนที่กลาวแลวขางตน สัญญาน้ันยอมเปนสัญญาทางแพง” 

    การกําหนดนิยามของสัญญาทางปกครองมีผลโดยตรงตอการกําหนดเขต

อํานาจศาล และยังมีผลถึงหลักกฎหมายที่จะนํามาปรับใชแกคดี เหตุที่ตองแยกสัญญาทางปกครอง

ออกจากสัญญาทางแพง เพราะโดยสภาพสัญญาทั้ง 2 ประเภท มีความแตกตางกันโดยธรรมชาติ 

โดยสัญญาทางแพงคํานึงถึงหลักเสรีภาพในการทําสัญญา และหลักความเทาเทียมกันในการแสดง

เจตนา เพราะสัญญาทางแพงเปนเร่ืองผลประโยชนของคูสัญญาโดยตรง จึงตกลงกันไดทุกเร่ือง

เทาที่ไมขัดตอกฎหมายและหลักเร่ืองความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน ขณะที่

51 บุบผา อัครพิมาน สัญญาทางปกครอง แนวคดิและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและไทย กรุงเทพ   

โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2545 หนา 87 - 92 
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สัญญาทางปกครองตองสันนิษฐานวา ฝายปกครองมิไดจัดทําสัญญาเพื่อประโยชนของตนเองแตทํา

ในนามและเพื่อประโยชนของประชาชนโดยรวม ความไมเทาเทียมกันของประโยชนจึงเกิดขึ้น โดย

สภาพของสัญญาทางปกครองจึงมิไดต้ังอยูบนพื้นฐานแหงความเทาเทียมกัน หลักกฎหมายแพง

บางอยางที่ขัดกับหลักเร่ืองประโยชนสาธารณะจึงไมอาจถูกนํามาปรับใชได เชน หลักเร่ืองสัญญาตาง

ตอบแทนจะไมนํามาใชในการทําสัญญาทางปกครอง เชน การงดชําระหน้ีจนกวาคูกรณีอีกฝายหน่ึง

จะชําระหน้ี เพราะสัญญาทางปกครองเกี่ยวพันกับการดําเนินการบริการสาธารณะ หากใหคูสัญญา

หนวงการชําระหน้ีไวไดก็จะทําใหการบริการสาธารณะหยุดชะงัก ลาชาหรือขาดความตอเน่ือง 

หลักการน้ีจึงไมอาจนํามาใชในสัญญาทางปกครองได 

  4.3.2 ปฏิบตัิการทางปกครอง  

   ปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครอง 

องคกรอ่ืนของรัฐ หรือองคกรเอกชนที่กระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืน

ที่มีคาบงัคับดังเชนพระราชบัญญัติ แทนและในนามขององคกรดังกลาว โดยที่การกระน้ันมิใช  

“นิติกรรมทางปกครอง” คือ การกระทําน้ันขาดลักษณะใดลักษณะหน่ึงของนิติกรรมทางปกครอง

ดังกลาว 

   ปฏิบัติการทางปกครอง อาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพื่อออกนิติ

กรรมทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึง เชน การที่คณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัยอยาง

รายแรง แจงขอกลาวหาใหขาราชการที่ถูกกลาวหาทราบและใหโอกาสขาราชการผูน้ันในการแกขอ

กลาวหา หรืออาจเปนการกระทําที่ เปน “มาตรการบังคับทางปกครอง” เพื่อใหการเปนไปตาม

วัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองที่ไดมีการออกมาใชบังคับกอนหนาน้ันแลว เชน การที่เจา

พนักงานทองถิ่นเขาร้ือถอนอาคารที่กอสรางโดยฝาฝนตอกฎหมายและเจาพนักงานไดออกคําสั่งให

เจาของอาคารร้ือถอนแลวแตไมยอมปฏิบัติตามคําสั่ง หรือกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดปฏิบัติหนาที่ดวย

ความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงกอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐที่ตนสังกัด 

เมื่อหัวหนาหนวยงานของรัฐแหงน้ันไดออกคําสั่งใหเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวไดชดใชคาสินไหม

ทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายแลว แตเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวไมยอมปฏิบัติ

ตาม หนวยงานของรัฐก็อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดวยการยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ของรัฐผูน้ันเพื่อ

นําไปขายทอดตลาดนําเงินมาชดใชใหแกหนวยงานของรัฐที่เสียหายได แตบางกรณีเจาหนาที่ของรัฐก็

อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองไดโดยไมจําเปนตองออกนิติกรรมทางปกครองกอนก็ได52 

52 วรพจน วิศรุตพิชญ, การกระทําทางปกครอง (อางในหนังสือของ ชาญชัย แสวงศักดิ์ คําอธิบายกฎหมาย

ปกครอง หนา 283) 
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   ปฏิบัติการทางปกครอง อาจกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางองคกรของรัฐฝาย

ปกครอง ฯลฯ กับบุคคลอ่ืนไดเชนกัน เชน ปฏิบัติการทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเปนเหตุให

บุคคลใดไดรับความเสียหายยอมเปนการกระทําละเมิด ซึ่งองคกรของรัฐฝายปกครองที่กระทําการน้ัน

จําตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย ซึ่งจะเห็นไดวาการที่องคกรของรัฐฝายปกครอง

ตองรับผิดน้ันมิไดเกิดจากการแสดงเจตนาขององคกรดังกลาว แตเปนผลบังคับของกฎหมาย 

   ในทางวิชาการของประเทศไทย ดูเหมือนจะใชคําวา “ปฏิบั ติการทาง

ปกครอง” และ “มาตรการบังคับทางปกครอง” ควบคูกันไปเสมือนเปนอยางเดียวกัน ซึ่งในทัศนะ

ของผูศึกษาเห็นวา ขอบเขตของทั้งสองคํานาจะมีสวนที่แตกตางกันอยูบาง คือ “ปฏิบัติการทาง

ปกครอง” นาจะมีความหมายที่กวางกวาคําวา “มาตรการบังคับทางปกครอง” เพราะปฏิบัติการทาง

ปกครองบางกรณีเจาหนาที่ไมจําตองออกคําสั่งทางปกครองใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ

กอนเสมอไป แตตองมีฐานทางกฎหมายรองรับ แต  “มาตรการบังคับทางปกครอง” ใชใน

ความหมายที่แคบกวา เพราะการจะใชมาตรการบังคับทางปกครองไดเจาหนาที่จะตองออกคําสั่ง

ทางปกครองใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ หรือคําสั่งใหใชเงินหรือชําระคาปรับกอน หากไม

มีการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครอง เจาหนาที่จึงจะใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อใหเปนไป

ตามคําสั่งทางปกครองน้ัน จึงอาจกลาวไดวา มาตรการบังคับทางปกครองเปนสวนหน่ึงของ

ปฏิบัติการทางปกครองก็ได 

   โดยสรุป จากแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยที่ไดแยกหนาที่

ขององคกรทางปกครองเปน 3 หนาที่ คือ หนาที่ในการออกกฎหมายหรืออํานาจนิติบัญญัติ หนาที่

ในการปฏิบัติตามกฎหมายโดยฝายปกครองหรือฝายบริหาร และหนาที่ในทางศาลหรืออํานาจตุลา

การ ไดพัฒนามาสูทฤษฎีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย เน่ืองจากหากใหบุคคลเดียวหรือองคกร

เดียวใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารไปพรอมกัน หรือไมไดแยกอํานาจตุลาการออกจาก

อํานาจนิติบัญญัติหรืออํานาจบริหาร เสรีภาพจะไมเกิดขึ้น ดังน้ัน จึงตองใหองคกรที่ตางกันใช

อํานาจอธิปไตยดังกลาว และประเทศที่เปนประชาธิปไตยก็ไดนําหลักการแบงแยกการใชอํานาจ

อธิปไตยไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของตน รวมทั้งประเทศไทยภายหลังการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรง

เปนประมุข เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2475 ตอมา แนวความคิดในการปกครองไดถูกเรียกรองให

คุมครองสิทธิเสรีภาพของผูอยูใตปกครองมากขึ้น จึงเกิดแนวความคิดจํากัดอํานาจรัฐเพื่อเปน

หลักประกันการคุมครองดังกลาว หลักนิติรัฐ (Legal State) จึงไดรับการพัฒนาขึ้นในประเทศแถบ

ภาคพื้นยุโรปโดยเฉพาะประเทศฝร่ังเศสและเยอรมัน ตามหลักนิติรัฐ น้ัน รัฐจะยอมอยูภายใต

กฎหมายเพื่อจํากัดอํานาจสําหรับเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอันเปนสิทธิขั้น
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พื้นฐาน โดยหลักนิติรัฐมีองคประกอบที่สําคัญ ไดแก หลักการแบงแยกการใชอํานาจ หลักความผูกพัน

ตอรัฐธรรมนูญของฝายนิติบัญญัติ หลักความผูกพันตอกฎหมายของฝายปกครองและฝายตุลาการ 

หลักการประกันคุมครองสิทธิในทางศาล และหลักความเปนอิสระของตุลาการ สําหรับหลักประกัน

สิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองในตางประเทศน้ัน ประเทศเยอรมันประกอบดวยหลักประกันความ

คุมครองสิทธิพื้นฐานในการฟองคดีตอศาลรัฐธรรมนูญ และหลักทั่วไปในการฟองคดีพิพาททาง

ปกครองตอศาลปกครองตามกฎหมายปกครอง โดยกําหนดเขตอํานาจศาลเปนการทั่วไปใหขอ

พิพาททางมหาชนซึ่งมิใชขอพิพาททางรัฐธรรมนูญและการพิพาทกันขององคกรตามรัฐธรรมนูญ

หรือขอพิพาทที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืนเปนการเฉพาะ เปนขอพิพาทที่อยูใน

อํานาจของศาลปกครอง สวนประเทศอิตาลีไดกําหนดหลักประกันการคุมครองสิทธิของประชาชน

ในการฟองคดีตอศาลโดยใหขอพิพาทที่มุงคุมครองสิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมายปกครองเปน

อํานาจของศาลปกครอง สําหรับการกระทําทางปกครองของฝายปกครองตามระบบกฎหมายไทย

ประกอบดวย (1) นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว ไดแก กฎและคําสั่งทางปกครอง และนิติกรรมทาง

ปกครองสองฝาย ไดแก สัญญาทางปกครอง และ (2) ปฏิบัติการทางปกครองหรือมาตรการบังคับ

ทางปกครอง ซึ่งการกระทําทางปกครองของฝายปกครองดังกลาวอยูในอํานาจการควบคุม

ตรวจสอบของศาลปกครองที่ไดจัดต้ังขึ้นภายใตหลักนิติรัฐ  

   การศึกษาถึงแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย หลักนิติรัฐ 

หลักการประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของตางประเทศ และการกระทําทางปกครอง 

เปนพื้นฐานสําคัญที่จะทําใหเขาใจเกี่ยวกับระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี รวมถึงอํานาจและ 

การดําเนินคดีของศาลปกครอง ดังจะไดกลาวในบทตอไป 
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ระบบศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี อํานาจและการดําเนินคดี 

ของศาลปกครอง 

 

 

1. ระบบศาล 

 

 หากจะพิจารณาถึงระบบศาลหรือองคกรตุลาการที่ทําหนาที่ในการวินิจฉัยชี้ขาดขอ

พิพาททางปกครอง หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือ คดีปกครอง ที่มีใชกันอยูในประเทศตาง ๆ น้ัน จะมีอยู 

2 ระบบใหญ ๆ คือ53 

 1.1 ศาลเดี่ยว  

  ระบบที่เรียกวา “ศาลเด่ียว” (Single court) น้ี จะเปนระบบที่ใหศาลยุติธรรมเปน

ศาลเดียวที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภท ไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา หรือ

คดีปกครอง โดยจะใหผูพิพากษาซึ่งมีคุณสมบัติและความรูทางกฎหมายเปนการทั่วไป (Generalist) 

เปนผูทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง โดยระบบศาลเด่ียวน้ีจะใชอยูในประเทศที่ใชระบบ

กฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) เชน อังกฤษ สหรัฐอเมริกา และประเทศที่ใชระบบ

กฎหมายเชนเดียวกับอังกฤษ 

 1.2 ศาลคู 

  ระบบที่เรียกวา “ศาลคู” (Twin court) น้ัน จะเปนระบบที่ใหศาลยุติธรรมมีอํานาจ

หนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยเฉพาะคดีแพงและคดีอาญาเปนหลักเทาน้ัน สวนการพิจารณาวินิจฉัย 

คดีปกครองใหเปนอํานาจหนาที่การพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครอง ซึ่งศาลปกครองก็จะมีระบบ

ศาลชั้นตนและศาลสูงสุดของตนเอง มีระบบผูพิพากษาหรือตุลาการและองคกรบริหารงานบุคคล

เปนเอกเทศแยกตางหากจากศาลยุติธรรม โดยผูพิพากษาหรือตุลาการในศาลปกครองน้ัน จะมี

คุณสมบัติเฉพาะและเปน “ผูเชี่ยวชาญเฉพาะดาน” (Specialist) ซึ่งมีความเชี่ยวชาญทางกฎหมาย

ปกครองเปนพิเศษ ระบบศาลคูน้ีจะใชอยูในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) เชน 

ฝร่ังเศส เบลเยี่ยม อิตาลี เยอรมัน สวีเดน และ ฟนแลนด เปนตน 

53 โภคิน พลกุล”ทานปรีดีกับศาลปกครอง” วารสารวิชาการศาลปกครอง 1, 2  

(พฤษภาคม – สิงหาคม 2544) : 105 - 106 
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  สําหรับประเทศที่ใชระบบศาลคูยังแบงกลุมไดเปน 3 กลุม คือ54 

  1) ประเทศที่แยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรมโดยจัดต้ังศาลปกครองเปน

เอกเทศ และใหศาลปกครองมอํีานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองเพียงอยางเดียว ไดแก 

เยอรมัน และออสเตรีย 

  2) ประเทศที่แยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรม โดยจัดต้ังศาลปกครองเปน

เอกเทศ แตใหมีอํานาจหนาที่ 2 ประการ คือ อํานาจหนาที่ในการใหคําปรึกษากฎหมายหรือเปนที่

ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล และในขณะเดียวกันก็มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองใน

ฐานะศาลดวย  ไดแก ฝร่ังเศส เบลเยี่ยม เนเธอรแลนด ลักเซมเบอรก อิตาลี กรีซ และอียิปต เปนตน 

ซึ่งในประเทศฝร่ังเศสเรียกองคกรที่ทําหนาที่น้ีวา “สภาแหงรัฐ หรือ สภาที่ปรึกษาแหงรัฐ” (Council 

of State หรือ Conseil d’Etat)  

  3) ประเทศที่แยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรม โดยจัดต้ังศาลปกครองเปน

เอกเทศ แตใหมีอํานาจหนาที่ 3 ประการ คือ อํานาจหนาที่ในการใหคําปรึกษารัฐบาลเกี่ยวกับการ

รางกฎหมาย ปญหาขอกฎหมาย และใหมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองในฐานะ 

ศาลดวย ไดแก สวีเดน และฟนแลนด 

  สําหรับประเทศไทยในสวนที่เกี่ยวกับศาลที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ น้ัน เดิมกอนมี

การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประเทศไทยมีศาลยุติธรรม

เพียงศาลเดียวที่มีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทตาง ๆ ไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา หรือ 

คดีปกครอง ซึ่งเปนระบบศาลเด่ียว แตแนวความคิดเกี่ยวกับการจัดต้ังศาลปกครอง น้ัน ไดมีมากอน

หนาที่จะมีรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวแลว คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 

ถือเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่บัญญัติเกี่ยวกับการจัดต้ังศาลปกครองไว โดยบัญญัติในมาตรา 212 วา  

  “ศาลปกครองและศาลในสาขาแรงงาน สาขาภาษีหรือสาขาสังคม จะต้ังขึ้นไดก็แต

โดยพระราชบัญญัติ 

54 วารสารวิชาการศาลปกครอง ฉบับพิเศษ (1ตุลาคม 2552) หนา 47 ไดแบงกลุมประเทศที่มีองคกร

วินิจฉัยคดีปกครองออกเปน 4 กลุมประเทศ ไดแก  

     1. กลุมประเทศที่มีการจัดโครงสรางแบบสภาแหงรัฐ รวม 10 ประเทศ คือ ฝร่ังเศส อิตาลี เบลเยียม 

ตุรกี กรีซ เนเธอรแลนด เซเนกัล ตูนีเซีย อียิปต โคลัมเบีย 

     2. กลุมประเทศที่มีการจัดโครงสรางแบบศาลปกครอง รวม 8 ประเทศ คือ เยอรมัน ออสเตรีย สวีเดน 

ฟนแลนด โปรตุเกส ลักเซมเบิอรก ลิทัวเนีย เม็กซิโก 

     3. กลุมประเทศที่มีการจัดโครงสรางแบบศาลเดี่ยวที่มีแผนกคดีปกครอง รวม 7 ประเทศ คือ อังกฤษ

และเวลส สเปน ฮังการี สโลวีเนีย อินโดนีเซีย ญ่ีปุน แคนาดา 

     4. กลุมประเทศที่มีองคกรวินิจฉัยคดีปกครองในรูปแบบอ่ืน รวม 1 ประเทศ คือ ออสเตรเลีย 
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  การแตงต้ังและการใหผูพิพากษาพนจากตําแหนง อํานาจหนาที่ของศาลตลอดจน

วิธีพิจารณาของศาลตามวรรคหน่ึง ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลน้ัน” 

  จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ดังกลาว  

เห็นไดวา ยังไมมีความชัดเจนวาศาลปกครองที่จะจัดต้ังขึ้นน้ันเปนการจัดต้ังในระบบ “ศาลเด่ียว” หรือ 

“ศาลคู” แตรัฐธรรมนูญดังกลาวใชบังคับไดเพียง 2 ป ก็เกิดการรัฐประหารเมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 2519  

หลังจากน้ัน แมจะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยตอมาอีกหลายฉบับก็ไมมี

บทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดต้ังศาลปกครอง จนกระทั่งไดมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2534 แกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 

จึงไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดต้ังศาลปกครองไวในมาตรา 195 – 195 เบญจ ดังน้ี 

  “มาตรา 195 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  มาตรา 195 ทวิ พระมหากษัตริยทรงแตงต้ังและใหตุลาการศาลปกครองพนจาก

ตําแหน ง กอน เข ารับ หน าที่ ค ร้ังแรกตุลาการในศาลป กครองตองถวายสั ตยป ฏิญ าณ ตอ

พระมหากษัตริยดวยถอยคําตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  มาตรา 195 ตรี การแตงต้ังและการใหตุลาการในศาลปกครองพนจากตําแหนง 

ตองไดรับความเห็นชอบตามที่กฎหมายบัญญัติแลวจึงนําความกราบบังคมทูล การเลื่อนตําแหนง  

การเลื่อนเงินเดือน และการลงโทษตุลาการในศาลปกครองตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการ

ตุลาการศาลปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  มาตรา 195 จัตวา การแตงต้ังและการใหผูพิพากษาหรือตุลาการในศาลอ่ืนนอกจาก

ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลทหารพนจากตําแหนง ตลอดจนอํานาจพิพากษาคดีและวิธี

พิจารณาของศาลดังกลาวใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลน้ัน 

  มาตรา 195 เบญจ ในกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ระหวางศาลยุติธรรมกับ

ศาลอ่ืน หรือระหวางศาลอ่ืนดวยกันใหคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเปนผูวินิจฉัย” 

  จึงเห็นไดวา ศาลปกครองที่จะจัดต้ังขึ้นน้ันมีลักษณะเปนระบบศาลคู สอดคลองกับ

บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แกไข

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

มิถุนายน 2537 ที่คณะกรรมาธิการมีความเห็นสรุปใหจัดต้ังศาลปกครองเปน “ระบบศาลคู”55  

 

 

55 โภคิน พลกุล”ทานปรีดีกับศาลปกครอง” วารสารวิชาการศาลปกครอง 1, 2  

(พฤษภาคม – สิงหาคม 2544) : 91 - 111 
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  อยางไรก็ตาม แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 

ไดบัญญัติใหจัดต้ังศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยก็ตาม แตศาลปกครองก็ยังไมอาจจัดต้ังไดใน

ความเปนจริง จนกระทั่งไดมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งไดบัญญัติให

มีการจัดต้ังศาลปกครองอีกคร้ัง โดยบัญญัติไวในหมวดศาล มาตรา 276 และไดมีการออกกฎหมาย

จัดต้ังศาลปกครองในป พ.ศ. 2542 ไดแก พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 แลวไดเปดทําการศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองกลางเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 

2544 จากน้ันก็ไดเปดทําการศาลปกครองในภูมิภาคตาง ๆ โดยศาลปกครองที่จัดต้ังขึ้นเปนเอกเทศ

จากศาลยุติธรรม และมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองหรือคดีปกครอง

เพียงอยางเดียว นับแตน้ันมาระบบการศาลในประเทศไทยที่เปนระบบศาลเด่ียวโดยศาลยุติธรรม 

มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภททั้งคดีแพง คดีอาญา คดีปกครอง และหรือคดี

อ่ืน ๆ ก็ไดเปลี่ยนเปน “ระบบศาลคู” โดยใหศาลยุติธรรมมีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีแพง 

คดีอาญา และคดีที่ไมไดอยูในอํานาจของศาลใด และใหศาลปกครองมีอํานาจหนาที่พิจารณา

วินิจฉัยขอพิพาททางปกครองหรือคดีปกครองซึ่งเปนขอพิพาทอันเกิดจากการใชอํานาจตาม

กฎหมายในการดําเนินกิจการทางปกครองหรือการกระทําทางปกครองของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐ แมตอมาจะมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 

2549  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 รัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับดังกลาวก็ยังไดบัญญัติรับรองใหศาล

ปกครองเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม ทําใหระบบศาลของประเทศไทยเปน “ระบบศาลคู” เชนเดิม 

 

2. ระบบวิธีพิจารณาคดี 

 

 ตามหลักนิ ติ รัฐ (Legal State) และหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตยในรัฐเส รี

ประชาธิปไตย องคกรผูใชอํานาจตุลาการ ไดแก ศาล แตการจัดระบบศาลจะเปนระบบศาลเด่ียว

หรือระบบศาลคูยอมขึ้นอยูกับที่มาทางประวัติศาสตรทางการเมืองการปกครองและระบบกฎหมาย

ของแตละประเทศวาเปนระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) หรือเปนระบบประมวล

กฎหมาย (Civil Law) ซึ่งระบบศาลในประเทศที่ใชระบบกฎหมายจารีตประเพณีสวนใหญก็จะเปน

ระบบศาลเด่ียว สวนระบบศาลในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมายสวนใหญก็จะเปนระบบศาล

คู และในแตละระบบศาลดังกลาว ก็จะมีระบบวิธีพิจารณาคดีหรือเรียกอีกนัยหน่ึงวา ระบบวิธี

พิจารณาความที่แตกตางกันเพื่อใหสอดคลองกับที่มาทางประวัติศาสตรการเมืองการปกครองและ
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ระบบกฎหมาย รวมทั้งสภาพของลักษณะคดีแตละประเภทที่มีความแตกตางกัน โดยระบบวิธี

พิจารณาคดีก็จะแบงเปนสองระบบหลัก ไดแก ระบบกลาวหา (Accusatory System) และระบบ 

ไตสวน (Inquisitorial System) ซึ่งระบบกลาวหาสวนใหญก็จะเปนระบบวิธีพิจารณาของศาลใน

ประเทศที่ใชระบบกฎหมายจารีตประเพณี สวนระบบไตสวนก็จะเปนระบบวิธีพิจารณาของศาลใน

ประเทศภาคพื้นยุโรปและประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมายเปนสวนใหญ ดังน้ัน ระบบวิธี

พิจารณาคดีจึงมีความสําคัญตอการการอํานวยความยุติธรรมของรัฐซึ่งเปนการจัดทําบริการ

สาธารณะอยางหน่ึงเปนอยางยิ่ง  

 2.1 ระบบกลาวหา (Accusatory System) 

  ระบบกลาวหาถือกําเนิดและมีวิวัฒนาการมาจากประเทศอังกฤษที่ใชระบบ

กฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) โดยในสมัยโบราณกอนสมัยยุคกลาง (Middle Ages) หากมี

การกระทําใหผูอ่ืนไดรับบาดเจ็บหรือเสียหาย ผูที่ไดรับบาดเจ็บหรือเสียหายหรือครอบครัวของบุคคล

ดังกลาวก็จะตอบโตดวยวิธีการเดียวกันในลักษณะที่เรียกวา ตาตอตาฟนตอฟน (An eye for an eye) 

หรือเปนความอาฆาตพยาบาทตอกัน ตอมาในยุคกลางเร่ิมปรากฏการพิสูจนความจริงที่เปนรูปราง

และเปนระบบโดยการพิสูจนความผิดจะใชวิธีการทรมาน (Trial by ordeal) เพื่อใหรับสารภาพ ซึ่ง

อาจจะเปนพิสูจนดวยการใชไฟ (ordeal of fire) ดวยการใชนํ้า (ordeal of water) ดวยการใหกินขนม

ปงที่ผานการสวดของพระแลว (ordeal of ingestion) หรือโดยการใหคูกรณีตอสูกัน (Trial  by 

Combat หรือ Trial by battle) ในทีส่าธารณะตอหนาผูนําชุมชนและสมาชิกในสังคมจนรูผลแพชนะ 

การพิสูจนความผิดดังกลาวมาจากเหตุผลของความเชื่อวาผูบริสุทธิ์ยอมจะไดรับความคุมครองจาก

สิ่งศักด์ิสิทธิ์หรือพระเจา56 เมื่อสังคมเจริญขึ้นการพิสูจนความผิดดวยวิธีการเดิมสังคมเห็นวาไม

เหมาะสมจึงไดเปลี่ยนวิธีการโดยการใหคูความตอสูกันดวยพยานหลักฐาน โดยมีศาลทําหนาที่เปน

คนกลางตัดสินจากพยานหลักฐานที่คูกรณีนํามาพิสูจนตอสูหักลางกัน หากพยานหลักฐานฝายใดมี

นํ้าหนักหนักแนนนาเชื่อถือหักลางพยานหลักฐานของอีกฝายไดก็จะไดรับการพิจารณาใหเปนผูชนะ  

  สําหรับองคประกอบของระบบกลาวหา น้ัน ประกอบไปดวยลักษณะ 4 ประการ คือ  

  ประการแรก ลักษณะของคดีเกิดจากความขัดแยงในเร่ืองผลประโยชนระหวาง

กันเองของคูความสองฝาย  

56 สุพิศ ประณีตพลกรัง “ความเปนมาของการคนหาความจริง” ใน ประมวลสาระชุดวิชากฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญาและพยานช้ันสูง หนวยที่ 10 นนทบุรี บัณฑิตศกึษา สาขาวิชานิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ม.ป.ป. หนาที่ 10   ถึง 10 - 9 
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  ประการที่สอง ในการพิจารณาคดี คูความจําเปนตองมาปรากฏตัวในศาลเพื่อแสดง

ขออางขอเถียง และกลาวแกขอโตแยงของแตละฝายดวยวาจา หรือเรียกวาตอสูกันดวยวาจาตอ 

หนาศาล 

  ประการที่สาม ผูพิพากษาจะเปนผูดําเนินการตามที่คูความกําหนด และทําหนาที่

เปนตัวกลางในการประเมินพยานหลักฐานทีคู่ความแตละฝายเสนอ 

  ประการที่สี่ ศาลวินิจฉัยคดีโดยอาศัยพยานหลักฐานที่ไดรับฟงจากคูความเทาน้ัน 

ไมอาจนําพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากที่คูความเสนอมาประกอบการพิจารณาได57 

  สวนหลักการในกระบวนพิจารณาในระบบกลาวหา น้ัน จะมีหลักการที่สําคัญ 2 ประการ 

ไดแก 

  ประการแรก หลักการเสนอคดีของคูความ (party – presentation) แนวความคิดของ

หลักการน้ีถือวา คูความเปนผูกําหนดขอบเขตและเน้ือหาสาระของการโตแยงกัน ศาลจะถูกจํากัด

กรอบในการพิจารณาเฉพาะสิ่งที่คูความเสนอ เน่ืองจากถือวาเปนเจตจํานงโดยอิสระของคูความที่

จะไดมาซึ่งประโยชนตามกฎหมาย หลักการเสนอคดีของคูความน้ีไดนํามาใชในกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงของโรมันรวมถึงกฎหมายของเผาเยอรมันในยุคด้ังเดิม แตไดเร่ิมลดบทบาทลง

ในปลาย ค.ศ. 1700 แลวกลับมามีบทบาทมากในศตวรรษที่ 19 จากแนวความคิดเร่ืองเสรีนิยมซึ่งมี

อิทธิพลมากขึ้น หลังจากน้ัน ปลายศตวรรษที่ 19 เปนตนมา ศาลในประเทศกลุมภาคพื้นยุโรปที่ใช

ระบบประมวลกฎหมายเร่ิมใชหลักการไตสวนมากขึ้น เน่ืองจากหลักความประสงคของคูความ

สนับสนุนใหคูความใชสิทธิโดยไมสุจริตและทําใหการดําเนินกระบวนพิจารณาลาชา แตหลักการ

เสนอคดีของคูความก็ยังถือเปนหลักสําคัญของวิธีพิจารณาความแพงทั้งหลายในปจจุบัน สําหรับ

กลุมประเทศที่ใชกฎหมายระบบจารีตประเพณีไดยึดหลักการเสนอคดีของคูความมาแตตนซึ่งเห็น

ไดชัดเจนในเร่ืองของพยานที่คูความมีหนาทีเ่ปนผูนําเสนอพยานหลักฐาน ศาลไมมีหนาที่เชนวาน้ัน 

แมศาลอาจจะเรียกพยานที่คูความมิไดนําสืบมาสืบได แตก็ยังคงถือหลักการเสนอคดีของคูความเปน

หลักใหญในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดี58 

  ประการที่สอง หลักความประสงคของคูความ (principle of party disposition) 

หลักการน้ีเปนหลักด้ังเดิมของวิธีพิจารณาความแพงในกลุมประเทศยุโรปตะวันตก ซึ่งไดรับการ

ยอมรับทั่วไปทั้งการพิจารณาความแพงในประเทศที่ใชกฎหมายระบบจารีตประเพณีหรือระบบ

57 คิดงาม คงตระกูล ระบบไตสวนในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย วิทยานิพนธนิติศาสตร

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2546 หนา 27 
58 วรรณชัย บุญบํารุง ธนกฤต วรธนัชชากุล และสิริพันธ พลรบ หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพง เลม 1 กรุงเทพ วิญูชน หนา 135 - 137  
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ประมวลกฎหมาย แนวความคิดของหลักการน้ี คือ คูความมีอํานาจเต็มที่ในการตอสูคดีในทาง

กฎหมายสารบัญญัติและการใชสิทธิในกระบวนพิจารณา ทั้งมีอิสระที่จะเลือกใชหรือไมใชสิทธิ

ดังกลาว ขอบเขตและวิธีการสืบพยานเปนไปตามความประสงคของคูความ การนําคดีมาสูศาลเปน

เร่ืองของคูความที่จะตัดสินใจ คูความเปนผูกําหนดขอบเขตของคดี ทิศทางหรือความเปนไปของ

กระบวนพิจารณา ตลอดจนคูความเปนผูตัดสินใจเลือกวาจะดําเนินคดีตอไปจนศาลมีคําพิพากษา

หรือถอนคดีออกไปจากศาล สวนศาลจะวางตัวเปนกลางอยางเครงครัดและไมมีบทบาทเชิงรุก 

(Active roles)59  

  กระบวนวิธีพิจารณาแบบกลาวหาจะมีความใกลเคียงหรือสัมพันธกับ “หลักความ

ประสงคของคูความ” ซึ่งเนนบทบาทและสิทธิของคูความในการดําเนินกระบวนพิจารณาเปนสําคัญ 

คูความไมเพียงแตเปนฝายกําหนดขอบเขตของขอเท็จจริงและขอกฎหมายของคดี แตยงัมีบทบาทใน

การดําเนินกระบวนพิจารณา รวมทั้งการรวบรวมพยานหลักฐานตาง ๆ และมักจะมีลักษณะดําเนิน

กระบวนพิจารณาดวยวาจา โดยเปดเผย และการโตแยงตอสูกัน ตลอดจนใหความสําคัญกับ

พยานหลักฐานตามที่กฎหมายกําหนด ศาลจะถูกหามไมใหตัดสินคดีตามความเชื่อของตน โดยมี

ความเห็นสนับสนุนวิธีพิจารณาแบบกลาวหาวา คดีแพงเปนเร่ืองสิทธิประโยชนสวนตัวของคูความ 

กระบวนพิจารณาเปนเพียงมาตรการแกไขขอพิพาทระหวางคูความเทาน้ัน จึงควรเปนเร่ืองที่คูความ

จะมีบทบาทในการดําเนินกระบวนพิจารณา สวนศาลควรจะวางตัวเปนกลางและมีบทบาทเสมือน

กรรมการตัดสินกีฬา60 

  หลักการของวิธีพิจารณาคดีแบบกลาวหา น้ัน สอดคลองกับการดําเนินคดีในระบบ

กฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) ซึ่งยึดหลักความเสมอภาคของคูความในการตอสูคดีโดยมี

ศาลเปนคนกลาง ในระบบวิธีพิจารณาคดีแบบกลาวหาจึงมีผูเกี่ยวของในคดี 3 ฝาย ไดแก ผูกลาวหา 

ผูถูกกลาวหา และศาล61 

  ทั้งน้ี แมประเทศไทยจะถูกจัดอยูในกลุมประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย  

แตในการยกรางกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงของไทยไดรับอิทธิพลจากกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพงของอังกฤษซึ่งใชระบบกฎหมายจารีตประเพณีพบวา กระบวนพิจารณาในสวนที่เกี่ยวกับ

การสืบพยานเน้ือหาสวนใหญมาจากกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงของอังกฤษ ยกเวนบางเร่ืองศาล

ก็มีอํานาจที่จะดําเนินการไดเองตามที่เห็นวาจําเปน แตทางปฏิบัติในการดําเนินกระบวนพิจารณา

59 วรรณชัย บุญบํารุง ธนกฤต วรธนัชชากุล และสิริพันธ พลรบ หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพง หนา 135 - 137 
60 เรื่องเดียวกัน หนา 141 - 142 
61 คิดงาม คงตระกูล วิทยานิพนธ ระบบไตสวนในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย หนา 22 
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ของศาลยุติธรรมไทย 62 มีลักษณะคอนไปทางระบบกลาวหาคอนขางมาก ศาลแทบจะไมไดใช

อํานาจเพื่อควบคุมการดําเนินกระบวนพิจารณาของคูความหรือเพื่อคนหาความจริงของคดีมากนัก 

เพราะอิทธิพลจากแนวความคิดของระบบกฎหมายจารีตประเพณีที่ศาลควรวางตัวเปนกลาง 

เน่ืองจากหากศาลเขาไปมีบทบาทมากเกินไปอาจสูญเสียความเปนกลางและเปนเหตุใหคูความคัดคาน

ได การดําเนินกระบวนพิจารณาสวนใหญจึงขึ้นอยูกับความริเร่ิมของคูความ สวนคูความก็พยายามใช

ชั้นเชิงตาง ๆ ในการดําเนินกระบวนพิจารณาเพื่อใหตนสามารถชนะคดีดวยชั้นเชิงทางวิธีพิจารณา

มิใชดวยเน้ือหาของคดี แมจะไดมีความพยายามในการแกไขปญหาดวยการเพิ่มบทบาทของศาลใน

การรวบรวมขอมูลและเอกสารของคดี แตก็ไมประสบความสําเร็จเทาใดนัก เน่ืองจากผูที่เกี่ยวของ

เคยชินกับการปฏิบัติแบบเดิมมาเปนเวลานาน โดยศาลก็จะเคยชินกับการดําเนินกระบวนพิจารณาที่

ปลอยใหเปนหนาที่ของคูความเปนหลัก และคูความก็เคยชินกับวิธีพิจารณาแบบเดิมที่ตนมีบทบาท

หรืออิสระคอนขางมากในการรวบรวมขอมูลและเอกสารของคดี อันเปนลักษณะของระบบ

กลาวหา63 ซึ่งในระบบกลาวหาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงของไทย ศาลจะทํา

หนาที่ เปนคนกลางคอยกํากับการดําเนินคดี และการนําสืบพยานของคูความ การแพชนะคดี

นอกจากขึ้นอยูกับรูปคดีและพยานหลักฐานแลวยังขึ้นอยูกับกําลังทรัพยของคูความและความสามารถ

ของทนายความแตละฝายเปนสําคัญ ประชาชนผูยากไรไมมีทุนทรัพยในการจางทนายความที่เกงจึง

อยูในฐานะที่เสียเปรียบเปนอยางมาก64 

 2.2 ระบบไตสวน (Inquisitorial System) 

  ระบบวิธีพิจารณาแบบไตสวนเกิดขึ้นภายหลังระบบวิธีพิจารณาแบบกลาวหา   

สวนใหญใชในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) เร่ิมต้ังแตปลายศตวรรษที่ 19  

ที่นักกฎหมายสวนใหญในระบบประมวลกฎหมายเห็นถึงปญหาที่เกิดขึ้นจากระบบวิธพีิจารณาแบบ

กลาวหา จึงไดเกิดแนวความคิดใหมในชวงศตวรรษที่ 20 วา การอํานวยความยุติธรรมของรัฐเปน

บริการสาธารณะ (Public Service) อยางหน่ึงที่รัฐมีหนาที่จะตองจัดใหแกประชาชน ศาลซึ่งเปน

กลไกหน่ึงของรัฐในการอํานวยความยุติธรรมจึงควรมีบทบาทในการควบคุมดูแลใหการดําเนิน

กระบวนพิจารณาเปนไปดวยความเรียบรอย โดยเฉพาะบทบาทและหนาที่ ในการรวบรวม

ขอเท็จจริงของคดี โดยเนนใหศาลมีอํานาจเร่ิมดําเนินกระบวนพิจารณาตาง ๆ ไดเอง โดยไมจําตอง

62 ความเห็นของผูศึกษา 
63 วรรณชัย บุญบํารุง ธนกฤต วรธนัชชากุล และสิริพันธ พลรบ หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพง หนา 157 - 160 
64 ฤทัย หงสสิริ “ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” วารสารนิติศาสตร  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 31, 3 (กันยายน 2544) : 543 
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ใหคูความรองขอ นอกจากน้ี ในการพิจารณาศาลจะตองไมถูกจํากัดหรือผูกพันใหพิจารณาเฉพาะ

ขอเท็จจริงที่คูความนําเสนอตอศาลเทาน้ัน แตศาลมีหนาที่แสวงหาขอเท็จจริงเพื่อใหการพิจารณา

พิพากษาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ถูกตองตรงตามความเปนจริง กระบวนพิจารณาแบบน้ีจึงเปน

กระบวนพิจารณาดวยเอกสาร โดยลับ และการโตแยงตอสูกันระหวางคูความมีนอย เน่ืองจากศาลจะ

เปนผูดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงและพิจารณาพยานหลักฐานตาง ๆ กระบวนพิจารณาแบบน้ีจึง

คํานึงถึงประโยชนของรัฐหรือความสงบเรียบรอยของสังคมเปนหลัก แตการที่ศาลมีบทบาทมากขึ้น

ดังกลาวมิไดหมายความวา ศาลจะละเลยหลักความประสงคของคูความและกฎเกณฑตาง ๆ ที่

เกี่ยวของ เชน การรองขอของคูความหรือการตอสูคดี หรือศาลไมสามารถใชความประสงคของศาล

กําหนดวัตถุแหงคดีแทนคูความ65 ซึ่งระบบวิธีพิจารณาคดีแบบไตสวนไดปรากฏในระบบประมวล

กฎหมายของประเทศสวนใหญในยุโรป และหลังจากการปฏิวัติฝร่ังเศส เมื่อ ค.ศ. 1789 ระบบไต

สวนก็ไดพัฒนามากขึ้นทั้งในประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมัน แลวไดแผอิทธิพลแพรหลาย

ทั่วไปในกลุมประเทศภาคพื้นยุโรป รวมทั้งประเทศในทวีปแอฟริกา อเมริกาใต และเอเชีย และการ

ที่ศาลมีบทบาทเชิงรุก (Active roles) ในการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานถือเปน

ลักษณะพิเศษที่โดดเดนของระบบไตสวน66 

  หลักการที่สําคัญของระบบไตสวน ประกอบดวย 2 หลักการ ดังน้ี 

  1) หลักการไตสวนโดยศาล (Judicial Investigation) 

   หลักการน้ีใชมากในกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา โดยมีแนวความคิดวา  

ศาลเปนผูรวบรวมขอเท็จจริงในคดีดวยตนเอง ศาลจึงมีอํานาจคนหาสาระสําคัญหรือความจริงใน

คดีได ดังน้ัน เมื่อกรณีเปนดังกลาวศาลจึงมีหนาที่พิจารณาขอเท็จจริงทั้งหมดทั้งที่คูความนําเสนอ 

และที่คูความมิไดนําเสนอดวย ทั้งน้ี เพื่อใหไดความชัดเจนหรือใหไดขอเท็จจริงที่เปนยุติกอนทํา

การพิพากษาคดี ซึ่งในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย เชน ฝร่ังเศส จะพบวา นอกจากการรับ

ฟงพยานใหการแลว ศาลยังมีบทบาทในการซักถามประเด็นตาง ๆ จากพยานเพื่อใหไดขอเท็จจริงที่

ครบถวน อันเปนอํานาจเด็ดขาดของศาล แตมิไดตัดสิทธิคูความโดยสิ้นเชิง เพราะคูความยังสามารถ

จะใหศาลสอบถามพยานในบางประเด็นได โดยขึ้นอยูกับดุลพินิจของศาลวาควรถามหรือไม  

 

65 วรรณชัย บุญบํารุง ธนกฤต วรธนัชชากุล และสิริพันธ พลรบ หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพง หนา 140 - 146 
66 อุทัย อาทิเวช “ระบบการดําเนินคดีอาญา : ระบบกลาวหาและระบบไตสวน” ใน ประมวลสาระชุด 

วิชากฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและพยานช้ันสูง หนวยที่ 2 นนทบุรี บัณฑิตศึกษา สาขาวิชานิติศาสตร  

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ม.ป.ป. หนาที่ 2–  8 และ 2 – 24 
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แตการปฏิเสธของศาลจะตองไมมีผลทําใหสิทธิในการตอสูคดีของคูความไดรับความเสียหาย และ

ไมวากรณีจะเปนเชนใดคูความก็ยังมีสิทธิในการทําขอสังเกตดวยวาจาใหศาลบันทึกไวในรายงาน 

การสืบพยาน หรือทําขอสงัเกตเปนหนังสอืเพื่อแนบทายรายงานการสืบพยานได67 

  2) หลักหนาที่ในการควบคุมกระบวนพิจารณา (principle of officiality)  

   ในระบบไตสวนศาลจะมีบทบาทเปนทั้งผูควบคุมกระบวนพิจารณาและเปนผู

รวบรวมพยานหลักฐานทั้งหมด โดยเฉพาะในคดีที่เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะศาลจะตองเปน 

ผูแสวงหาขอเท็จจริงสําหรับใชในการวินิจฉัยคดี นอกจากน้ี ประเภทของคดีก็มีสวนสําคัญในการ

กําหนดระบบวิธีพิจารณาคดี ซึ่งหากกฎหมายใดประสงคจะชวยเหลือคูกรณีในการดํานินคดี

เน่ืองจากอีกฝายหน่ึงมีฐานะที่เหนือกวา กฎหมายก็มีแนวโนมที่จะใหศาลใชระบบไตสวนในการ

แสวงหาขอเท็จจริงในกระบวนการตาง ๆ68  

   ในประเทศฝร่ังเศส วิธีพิจารณาคดีปกครองในสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ก็ใช

วิธีพิจารณาคดีแบบไตสวน (inquisitoire)69 โดยขั้นตอนการแสวงหาขอเท็จจริงของคดีจะถูกควบคุม

โดยตุลาการที่มีอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริง ซึ่งเปนหนาที่ของตุลาการในการกําหนดแผน 

การแสวงหาขอเท็จจริง และกําหนดวาจะตองสงคําฟองไปใหบุคคลใดทําคําใหการหรือกําหนดวา

ใครเปนผูถูกฟองคดี และกําหนดระยะเวลาที่จะตองทําคําใหการหรือใหสงเอกสารหลักฐานตาง ๆ  

การแสวงหาขอเท็จจริงดังกลาวเปนอํานาจของสภาแหงรัฐ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ  และ 

ศาลปกครองชั้นตนวา คดีดังกลาวมีขอเท็จจริงเพียงพอทีจ่ะพิพากษาไดแลวหรือไม อยางไร70 

   ในประเทศเยอรมัน กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง 

ไดกําหนดใหใชหลักการแสวงหาความจริงโดยศาล (Untersuchungsgrundsatz) หรือหลักไตสวน 

โดยหลักทั่วไปคูความไมมีภาระในการกลาวอาง และไมมีภาระในการพิสูจน เน่ืองจากภาระ

ดังกลาวเปนหนาที่ของศาลที่จะตองแสวงหาขอเท็จจริงและพิสูจนขอเท็จจริงที่จําเปนสําหรับ 

การวินิจฉัยคดี ซึ่งศาลสามารถริเร่ิมในการพิสูจนความจริงในเร่ืองใดเองได โดยคูความไม

จําเปนตองเปนฝายริเร่ิมกอน ผลจากการใชหลักไตสวนกอใหเกิดผลวา ในคดีปกครองที่ฟองโตแยง

67 คิดงาม คงตระกูล วิทยานิพนธ ระบบไตสวนในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย  

หนา 24 - 25 
68 คิดงาม คงตระกูล วิทยานิพนธ ระบบไตสวนในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย  

หนา 25 - 26 
69 สํานักงานศาลปกครอง รวมหลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส บทที่ 6 วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครอง  

กรุงเทพ คุรุสภาลาดพราว 2547 หนา 122 
70 ประสาท พงษสุวรรณ และสุรีย เผาสุขถาวร “หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 

วารสารวิชาการ ศาลปกครอง 2, 2 (พฤษภาคม – สิงหาคม 2545) : 105 
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ฝายปกครอง ศาลไมอาจผลักภาระในการกอใหเกิดความชัดเจนในทางขอเท็จจริงไปใหเจาหนาที่

ฝายปกครองได แตศาลจะตองดําเนินการเองเพื่อใหไดมาซึ่งขอเท็จจริงที่จําเปนตอการวินิจฉัยคดี71  

   สําหรับประเทศไทย ศาลปกครองที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540 น้ัน กฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง ไดแก พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 5 ไดกําหนดใหวิธีพิจารณาคดีปกครองเปนวิธีพิจารณา

โดยใชระบบไตสวน72 ซึ่งบทบัญญัติที่แสดงใหเห็นถึงความเปนระบบไตสวนอยางชัดเจนไดแก 

มาตรา 55 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติดังกลาวที่วา “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจ

ตรวจสอบและแสวงหาขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสม ในการน้ี ศาลปกครองจะรับฟงพยาน

บุคคล พยานเอกสาร พยานผูเชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของ

คูกรณีไดตามที่เห็นสมควร”  นอกจากน้ี ตุลาการเจาของสํานวนยังมีหนาที่ตรวจสอบและเสนอ

ความเห็นในขอเท็จจริงและขอกฎหมายตอองคคณะพิจารณาพิพากษา ตลอดจนดําเนินการตาง ๆ  

ที่เกี่ยวของกับคดี ตามมาตรา 57 รวมทั้งมีอํานาจในการออกคําสั่งในเร่ืองตาง ๆ ตอหนวยงานของ

รัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือบุคคลอ่ืนที่ เกี่ยวของกับคดี ใหชี้แจงเปนหนังสือ ใหสงเอกสาร

หลักฐาน ใหมาใหถอยคํา หรือสั่งใหเจาหนาที่ของศาลไปดําเนินการในเร่ืองที่เกี่ยวของกับคดีเพื่อ

ประกอบการพิจารณาได ตามมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งอํานาจของศาลในการ

แสวงหาขอเท็จจริงและควบคุมการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครองมิไดมีเฉพาะที่บัญญัติ

ไวในกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองเทาน้ัน ยังมีที่กําหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดดังกลาวอีกหลายกรณี ไดแก การใหผูฟองคดีแกไขคําฟองใหครบถวนสมบูรณ73  

การสงคําคูความและกําหนดใหคูกรณีทําคําคูความภายในระยะเวลาที่กําหนด74 การสั่งใหผูถูกฟอง

71 บรรเจิด สิงคะเนติ “หลักการแสวงหาความจริงโดยศาลในคดีปกครองของเยอรมัน” วารสารวิชาการ 

ศาลปกครอง 2, 2 (พฤษภาคม – สิงหาคม 2545) : 158 - 159 
72 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

     ขอ 5 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปนวิธีพิจารณาโดยใชระบบไตสวนตามที่กําหนดในกฎหมายวาดวย

การจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและระเบียบนี้ 

     ในกรณีที่กฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหนึ่งมิไดกําหนดเร่ืองใดไวโดยเฉพาะ ใหดําเนินการตาม

หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
73 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ขอ 37 วรรคสาม 
74 เรื่องเดียวกัน ขอ 42 - 49 
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คดีแกไขหรือจัดทําคําใหการสงมาใหม75 การแสวงหาขอเท็จจริงจากพยานบุคคล พยานเอกสาร 

พยานผูเชี่ยวชาญหรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานที่คูกรณีนําเสนอ และศาลเปน

ผูทําหนาที่ซักถามคูกรณี พยานหรือบุคคลใด ๆ ที่มาใหถอยคํา76 การออกคําสั่งเรียกคูกรณีหรือ

บุคคลอ่ืนที่เกี่ยวของมาใหถอยคํา77 การออกคําสั่งเรียกคูกรณี หนวยงานทางปกครอง เจาหนาที่ของ

รัฐหรือบุคคลที่ เกี่ยวของใหสงเอกสารหรือพยานหลักฐานใด ๆ 78 การต้ังพยานผูเชี่ยวชาญ 79  

การมอบหมายใหบุคคลไปตรวจสอบสถานที่ บุคคล หรือสิ่งอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณา80  

การจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนเมื่อเห็นวาขอเท็จจริงเพียงพอที่จะพิพากษาคดีไดแลว81 

การจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนโดยไมตองแสวงหาขอเท็จจริงใหครบทุกขั้นตอน82  

การกําหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงและกําหนดวันน่ังพิจารณาคดีคร้ังแรก83 และศาลมี

ดุลพินิจที่จะรับฟงพยานหลักฐานที่ไดมาตามกระบวนพิจารณาโดยไมจํากัดเฉพาะที่เสนอโดย

คูกรณี84  

  เหตุที่ศาลปกครองตองใชระบบวิธีพิจารณาแบบไตสวน ก็เน่ืองจากหากพิจารณา

ถึงคูกรณีที่จะฟองหรือถูกฟองตอศาลปกครอง และลักษณะของคดีปกครองซึ่งจะไดกลาวในหัวขอ

ตอไปแลวจะพบวา คูกรณีที่จะฟองหรือถูกฟองคดีตอศาลปกครอง น้ัน ฝายหน่ึงตองเปนหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเสมอ และลักษณะของคดีน้ันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนคูกรณีดังกลาว เห็นไดชัดเจนวาคูกรณีฝาย

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐมีสถานะที่เหนือกวาคูกรณีอีกฝายหน่ึง นอกจากการมี

สถานะที่เหนือกวาดังกลาวแลว หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐซึ่งเปนคูกรณีน้ันยัง

เปนผูรักษาการหรือมีหนาที่บังคับการตามกฎหมาย เปนผูครอบครองเอกสารหลักฐานตาง ๆ 

ตลอดจนมีบุคลากร งบประมาณ และเคร่ืองมือตาง ๆ ในการอํานวยความสะดวกตอการปฏิบัติ

75 เรื่องเดียวกัน ขอ 45 

76 เรื่องเดียวกัน ขอ 50  
77 เรื่องเดียวกัน ขอ 51 วรรคหนึ่ง 
78 เรื่องเดียวกัน ขอ 54 
79 เรื่องเดียวกัน ขอ 56 
80 เรื่องเดียวกัน ขอ 56 
81 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543 ขอ 60 
82 เรื่องเดียวกัน ขอ 61 
83 เรื่องเดียวกัน ขอ 62, 63 
84 เรื่องเดียวกัน ขอ 65 
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หนาที่ ยอมทําใหคูกรณีอีกฝายหน่ึงเสียเปรียบในการดําเนินคดีตอสูกับอํานาจรัฐ ประกอบกับคดี

ปกครองยังเกี่ยวพันถึงการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐเพื่อประโยชนสาธารณะ ดังน้ัน จากสถานะ

ของคูกรณีและลักษณะของคดี รวมทั้งประโยชนที่เกี่ยวของดังกลาว จึงมีความจําเปนโดยสภาพเพื่อ

คุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน รวมถึงการคุมครองประโยชนสาธารณะ ศาลปกครองจึงตอง

ใชระบบวิธีพิจารณาแบบไตสวน 

 

3. อํานาจและการดําเนินคดีของศาลปกครอง 

 

 3.1 เขตอํานาจของศาลปกครอง (เฉพาะหัวขอยอย 3.1.1 จะกลาวถึงเขตอํานาจศาล

ยุติธรรมดวย) 

  3.1.1 เขตอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และตามประกาศ 

คณะผูยึดอํานาจการปกครองประเทศ 

   1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254085 

    “มาตรา 271 ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่

รัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน 

    มาตรา 276 วรรคหน่ึง ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอ

พิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของ

รัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา

หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน อันเน่ืองมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวย

ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐน้ันตอง

ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐน้ัน ตองรับผิดชอบใน

การปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

 

 

 

 

85 ราชกิจจานุเบกษา เลม 114 ตอนที่ 55 ก วันที่ 11 ตุลาคม 2540 
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   2) ประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี 

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ฉบับที่ 3 ลงวันที่ 19 กันยายน 254986 

    “ขอ 4. ศาลทั้งหลาย นอกจากศาลรัฐธรรมนูญ คงมีอํานาจในการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีตามบทกฎหมายตามประกาศคณะปฏรูิปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย” 

   3) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 254987 

    “มาตรา 18 ผูพิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถ

คดีในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริยใหเปนไปโดยเที่ยงธรรมตามกฎหมายและรัฐธรรมนูญน้ี” 

   4) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 255088 

    “มาตรา 218 ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่

รัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน 

    มาตรา 223 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวาง

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตาม

รัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน 

อันเน่ืองมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการดําเนินกิจการทาง

ปกครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกร

ตามรัฐธรรมนูญหรือเจาหนาที่ของรัฐ ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาเร่ืองที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

    อํานาจศาลปกครองตามวรรคหน่ึง ไมรวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององคกร

ตามรัฐธรรมนูญซึ่งเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญน้ัน 

    มาตรา 253 วรรคหน่ึง คณะกรรมการตรวจเงินแผนดินมีอํานาจหนาที่...

และมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังที่เปนอิสระเพื่อทําหนาที่วินิจฉัยการ

ดําเนินการที่เกี่ยวกับวินัยทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ และใหคดีพิพาทเกี่ยวกับ 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังในเร่ืองดังกลาวเปนคดีที่อยูในอํานาจของ

ศาลปกครอง” 

 

 

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

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 255789 

    “ขอ 4. ศาลทั้งหลาย คงมีอํานาจดําเนินการพิจารณาและพิพากษาอรรถคดี

ตามบทกฎหมายและตามประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติ” 

   6) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 255790 

    “มาตรา 26 ผูพิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถ

คดีในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริยใหเปนไปโดยยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย” 

    จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยขางตนเห็นไดวา 

เขตอํานาจเหนือคดีของศาลยุติธรรมและศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มิไดเปลี่ยนแปลงจาก

เดิมแตอยางใด เพียงแตในสวนของศาลปกครองไดมีการเนนในรัฐธรรมนูญฯ 2550 วา ลักษณะของ

ขอพิพาทตองเน่ืองมาจากการใชอํานาจทางปกครองหรือเน่ืองมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง 

หรืออีกนัยหน่ึงคือ เปนขอพิพาททางกฎหมายมหาชนน่ันเอง และยกเวนไมใหขอพิพาทเกี่ยวกับการ

วินิจฉัยชี้ขาดซึ่งเปนการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญอยูในอํานาจ

ของศาลปกครองเทาน้ัน  แมจะไดมีการยึดอํานาจการปกครองประเทศในระหวางใชบังคับ

รัฐธรรมนูญ  ทั้ งสองฉบับดังกลาว  แลวไดมีประกาศคณ ะปฏิ รูปการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข (คปค.) และประกาศคณะรักษาความสงบ

แหงชาติ (คสช.) ตลอดจนคณะผูยึดอํานาจการปกครองประเทศดังกลาวไดประกาศใชรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 และ (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 

ก็มิไดกาวลวงเขาไปในแดนอํานาจตุลาการ คงใหการใชอํานาจตุลาการโดยองคกรศาลมีเขตอํานาจ

เชนเดิม 

  3.1.2 เขตอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 254291 

   สําหรับเขตอํานาจของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 

ซึ่งเปนกฎหมายเฉพาะน้ี แบงไดเปน 3 กรณี ไดแก เขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน เขตอํานาจ

ของศาลปกครองสูงสุด และเขตอํานาจศาลปกครองตามกฎหมายอ่ืน ดังน้ี 

 

89 ราชกิจจานุเบกษา เลม 131 ตอนพิเศษ 84 ง วันที่ 26 พฤษภาคม 2557 
90 ราชกิจจานุเบกษา เลม 131 ตอนที่ 55 ก วันที่ 22 กรกฎาคม 2557 
91 ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 94 ก วันที่ 10 ตุลาคม 2542 
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   1) เขตอํานาจศาลปกครองชั้นตน 

    พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

    “มาตรา 9 วรรคหน่ึง ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่ง 

ในเร่ืองดังตอไปน้ี 

    (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด เน่ืองจาก

กระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตอง

ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทําน้ัน หรือโดยไม

สุจริต  หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไม

จําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

    (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

    (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 

คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืนหรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ

หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

    (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

    (5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ฟองคดีตอศาลเพือ่บังคับใหบคุคลตองกระทําการหรือละเวนกระทําอยางหน่ึงอยางใด 

    (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาล

ปกครอง” 

    ทั้งน้ี การกําหนดเขตอํานาจของศาลปกครองไวเชนน้ีเปนการกําหนดไว

เปนประเภท (enumeration principle) อันเปนการกําหนดใหขึ้นอยูกับลักษณะของการกระทําของ

ฝายปกครอง โดยระบบกฎหมายไทยกําหนดเขตอํานาจศาลไวกับวัตถุแหงการฟองคดี ซึ่งการ

กําหนดประเภทของเขตอํานาจศาลมีประโยชน คือ ผูพิพากษาสามารถใชเขตอํานาจศาลที่รวมเปน

ขอไวเปนแนวทางสําหรับพิจารณาประเภทของลักษณะขอพิพาทได แตหากคําฟองไมเขาประเภทที่

ระบุไวตามที่กําหนด ก็จะเปนการจํากัดขอบเขตอํานาจศาลไปในตัวดวย92 

 

92 คารล-เพเตอร ซอมเมอรมัน, หลักประกันสิทธิในการฟองคดี (ในหนังสือ การสัมมนาทางวิชาการ  

หนา 47) 
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   2) เขตอํานาจศาลปกครองสูงสุด 

    พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

    “มาตรา 11 ศาลปกครองสูงสดุมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีดังตอไปน้ี 

    (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท

ตามที่ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด 

    (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎ

ที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

    (3) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด 

    (4) คดีที่อุทธรณคาํพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน  

    นอกจากน้ี ยังมีกฎหมายที่กําหนดใหคดีดังตอไปน้ีอยูในเขตอํานาจ 

ของศาลปกครองสูงสุด เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 255193 

    มาตรา 116 วรรคสอง ในกรณีที่ผูอุทธรณไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยอุทธรณ

ของ ก.พ.ค. ใหฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ทราบหรือถือวาทราบคํา

วินิจฉัยของ ก.พ.ค.94 

  3.1.3 เขตอํานาจศาลปกครองตามกฎหมายอื่น 

   ทั้งน้ี เปนไปตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติวา คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมาย

กําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

   สําหรับกฎหมายที่กําหนดใหคดีพิพาทที่เกิดขึ้นตามกฎหมายน้ันอยูในเขต

อํานาจของศาลปกครอง (ศาลปกครองชั้นตน) เชน 

   มาตรา 42 วรรคสอง95 แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 ใหสิทธิเจาของที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย หรือผูมีสิทธิไดรับเงินคาทดแทน ผูใดไมพอใจ

93 ราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอนที่ 22 วันที่ 25 มกราคม 2551 

94 ก.พ.ค. คือ คณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม 

95 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

    มาตรา 42 ใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคําอุทธรณที่ ย่ืนตอ

คณะกรรมการอุทธรณ ใหคณะกรรมการอุทธรณวินิจฉัยอุทธรณใหเสร็จส้ินภายในกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่

ไดรับคําอุทธรณ 

    หากผูอุทธรณไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณ ใหย่ืนฟองตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหนึ่งเดือน 

ในกรณีที่ยังมิไดมีการตั้งศาลปกครองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มิใหนําขอความดังกลาวนี้มาใชบังคับ ฯลฯ 
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ในคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการอุทธรณตามกฎหมายดังกลาว สามารถยื่นฟองตอศาล

ปกครองไดภายในกําหนดหน่ึงเดือน 

   มาตรา 70 วรรคสอง96 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ใหสิทธ ิ

ผูซึ่ งไมพอใจคําวินิจฉัยอุทธรณ ของคณ ะกรรมการบริหารการผังเมืองสวนทองถิ่นหรือ

คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณเกี่ยวกับการสั่งร้ือยายอาคาร และการคิดคาใชจายในการร้ือยายอาคาร 

สามารถยื่นฟองตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหน่ึงเดือนนับแตวันที่ไดทราบคําวินิจฉัยน้ัน 

   มาตรา 40 วรรคสาม97 แหงพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม 

พ.ศ. 2544 ใหสิทธิผูรับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมหรือเจาของที่ดินหรือเจาหนาที่

ผูดูแลรักษาที่ดินที่ไมพอใจในจํานวนคาตอบแทนที่คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ

กําหนด มีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครองได  

   มาตรา 5898 แหงพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545 

ใหอํานาจเลขาธิการสํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับให

สถานบริการดานการแพทยและสาธารณสุขชําระคาปรับทางปกครองเปนจํานวนไมเกินหน่ึงแสน

บาท ในกรณีที่มีเจตนาไมปฏิบัติตามมาตรฐานที่คณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐาน

กําหนด 

96 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

    มาตรา 70 วรรคสอง เม่ือคณะกรรมการบริหารการผังเมืองสวนทองถ่ิน หรือคณะกรรมการอุทธรณ 

แลวแตกรณี ไดมีคําวินิจฉัยแลว หากผูอุทธรณไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณ ผูอุทธรณยอมมีสิทธิย่ืนฟองตอศาล

ปกครองไดภายในกําหนดหนึ่งเดือนนับแตวันที่ไดรับทราบคําวินิจฉัยนั้น ในกรณีที่ยังมิไดมีการตั้งศาลปกครอง

ตามรัฐธรรมนูญ มิใหนําความในวรรคนี้มาใชบังคับ 
97 พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 

     มาตรา 40 วรรคสาม ผูรับใบอนุญาตหรือเจาของที่ดินหรือเจาหนาที่ผูดูแลรักษาที่ดินที่ไมพอใจ

จํานวนคาตอบแทนที่คณะกรรมการกําหนดตามวรรคหนึ่ง มีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครองได 
98 พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2545  

     มาตรา 58 ในกรณีที่ผลการสอบสวนตามมาตรฐานปรากฏวาหนวยบริการใดไมปฏิบัติตามมาตรฐาน

ที่กําหนด ใหคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานดําเนินการ ดังตอไปนี้ 

     (2) ในกรณีที่มีเจตนากระทําผิด ใหมีคําส่ังใหหนวยบริการนั้นชําระคาปรับทางปกครองเปนจํานวน

ไมเกินหนึ่งแสนบาท สําหรับการกระทําผิดแตละคร้ัง และใหนําบทบัญญัติเก่ียวกับการบังคับทางปกครองตาม

กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใชบังคับ และในกรณีที่ไมมีเจาหนาที่ดําเนินการบังคับตามคําส่ัง

ในการนี้ถาศาลปกครองเห็นวาคําส่ังใหชําระคาปรับนั้นชอบดวยกฎหมาย ก็ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาและบังคับคดีใหมีการยึดหรืออายัดทรัพยสินขายทอดตลาดเพ่ือชําระคาปรับได 
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 3.2 เร่ืองท่ีไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  “มาตรา 9 วรรคสอง เร่ืองดังตอไปน้ีไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

  (1) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร 

  (2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ 

ขาราชการฝายตุลาการ 

  (3) คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 

ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน” 

  การยกเวนไมใหเร่ืองการดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหารอยูในเขตอํานาจของศาล

ปกครองก็เน่ืองจากเปนเร่ืองของการปกครองบังคับบัญชาของฝายทหารซึ่งตองการความรวดเร็ว

และเด็ดขาด และมีกฎหมาย กฎ ขอบังคับ กําหนดหลักเกณฑเร่ืองน้ีไวโดยเฉพาะแลว สําหรับการ

ดําเนินการของ คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม (ก.ต.) น้ัน ไมใชเปนการพิจารณาพิพากษาคดี

ของศาล แตเปนการบริหารงานบุคคล เชน การใหความเห็นชอบในการโยกยาย การลงโทษทางวินัย 

การเลื่อนตําแหนง ซึ่งตามทฤษฎีกฎหมายน้ัน ถือวาเปนการกระทําทางปกครองอยางหน่ึงและโดย

หลักควรตองอยูภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง แตกฎหมายยกเวนไวเปนพิเศษ โดยให

เห ตุผลวาเพื่ อความเปน อิสระในการปฏิบั ติหน าที่ ของผูพิพ ากษา ขอยกเวน น้ีรวมไปถึง 

การดําเนินการของเจาหนาที่อ่ืนที่เปนกระบวนการเดียวกันกับการดําเนินการของ ก.ต. ดวย สวน

การยกเวนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลอ่ืนก็เน่ืองจากมีกฎหมายกาํหนดใหคดีดังกลาวอยูในอํานาจของ

ศาลอ่ืนน้ันอยูแลวกอนที่จะมีการจัดต้ังศาลปกครองในประเทศไทย แตไมไดหมายความถึงขนาด

ที่วาหากเปนเร่ืองหรือคดีที่เกี่ยวกับแรงงาน ภาษีอากร ครอบครัวและเยาวชน ทรัพยสินทางปญญา

และการคาระหวางประเทศแลว จะเปนคดีที่อยูในอํานาจศาลแรงงานหรือศาลภาษีอากร หรือศาล

ชํานัญพิเศษอ่ืนทั้งหมด เน่ืองจากในบางเร่ืองก็ไมอยูในอํานาจของศาลชํานัญพิเศษ เชน คดีที่ฟองให

เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงหรือกฎอ่ืน ๆ ที่ออกตามความในประมวลรัษฎากร  

ซึ่งอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองฯ เปนตน  

 3.3 อํานาจกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง 

  พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  “มาตรา 72 วรรคหน่ึง ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับ

อยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี 
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  (1) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน  

ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาทีข่องรัฐกระทําการไมชอบดวยกฎหมาย 

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

  (2) สั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติ

ตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

  (3) สั่งใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 

โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอ่ืน ๆ ไวดวยก็ได ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทํา

ละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครอง 

  (4) สั่งใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ในกรณีที่มีการฟองให

ศาลมีคําพพิากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาที่น้ัน 

  (5) สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหน่ึงอยางใดเพื่อใหเปนไปตาม

กฎหมาย 

  วรรคสอง ในการมีคําบังคับตามวรรคหน่ึง (1) ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะ

ใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึงได หรือจะกําหนดใหมี

เงื่อนไขอยางใดก็ได ทั้งน้ี ตามความเปนธรรมแหงกรณี 

  วรรคสาม ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ ใหมีการ

ประกาศผลแหงคําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษาและใหการประกาศดังกลาวมีผลเปนการ

เพิกถอนกฎน้ัน 

  วรรคหก ในการพิพากษาคดี ใหศาลปกครองมีคําสั่งคืนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมด

หรือแตบางสวนตามสวนของการชนะคดี” 

  เมื่อพิจารณาอํานาจในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองเห็นไดวา ในคดีที่ฟอง

วากฎหรือคําสั่งไมชอบดวยกฎหมาย และผูฟองคดีมีคําขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนกฎหรือ

คําสั่งพิพาทน้ัน หากศาลมีคําพิพากษาวากฎหรือคําสั่งพิพาทน้ันไมชอบดวยกฎหมาย ศาลยอม

กําหนดคําบังคับใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งพิพาทน้ันได และการเพิกถอนดังกลาวยังมีอํานาจเพิก

ถอนยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือใหมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึง รวมทั้งยังกําหนด

เงื่อนไขอยางใดก็ได เพื่อใหเกิดความเปนธรรมตามลักษณะของขอเท็จจริงอันเปนเร่ืองพิพาทน้ัน 

ทั้งน้ี เพื่อเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายใหแกผูที่ไดรับผลกระทบจากกฎหรือคําสั่งพิพาทน้ัน 

และในขณะเดียวกันการจะเพิกถอนหรือกําหนดเงื่อนไขอยางใดก็ตองคํานึงถึงปญหาอุปสรรคที่จะ
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เกิดขึ้นกับการบริหารงานภาครัฐ รวมทั้งประโยชนสาธารณะประกอบกันดวย นอกจากน้ี หากเปน

คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือสัญญาทางปกครองศาลตองสั่งคืนคาธรรมเนียมศาลใหแก

ฝายที่ชนะคดีตามสวนของการชนะคดีดวย ซึ่งเทากับวาหากคูกรณีน้ันชนะคดีทั้งหมดก็ไมไดเสีย

คาธรรมเนียมศาล หรือหากชนะคดีเพียงบางสวนก็เสียคาธรรมเนียมศาลเฉพาะสวนที่แพคดีเทาน้ัน 

 3.4 การดําเนินคดีในศาลปกครอง 

  3.4.1 ผูเดือดรอนหรือเสียหายท่ีจะมีสิทธิฟองคดี 

   พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 42 วรรคหน่ึง ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเน่ืองจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณี

อ่ืนใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือ

ความเสียหายหรือยติุขอโตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูน้ันมีสิทธิฟองคดีตอ

ศาลปกครอง 

   มาตรา 43 ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา99 เห็นวากฎหรือ 

การกระทําใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญใหมีสิทธิ

เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลปกครองได ในการเสนอความเห็นดังกลาวผูตรวจการแผนดินของ

รัฐสภามีสิทธิและหนาที่เสมือนหน่ึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42” 

   เกี่ยวกับความเปนผูเดือดรอนหรือเสียหายที่มีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองน้ี 

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองดังกลาว ถือหลักความเปนผูเดือดรอน

หรือเสียหายอยางกวาง น่ันคือ อาจไมใชผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรง แตอาจจะ

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดก็ถือเปนผูเสียหายในคดีปกครองแลว ซึ่งจะ

แตกตางจากคดีแพงที่ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจะตองมีขอโตแยงเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ 

หรืออีกนัยหน่ึงคือ ตองถูกกระทบสิทธิจึงจะนําขอพิพาทมาฟองตอศาลยุติธรรมได ตามมาตรา 55 

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง100  

99 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 242 เปล่ียนเรียกช่ือใหมเปน 

“ผูตรวจการแผนดนิ” 
100 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

     มาตรา 55 เม่ือมีขอโตแยงเกิดขึ้น เก่ียวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใด

จะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหง

กฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี ้
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   นอกจากผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรงหรือผูที่อาจจะไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดจะเปนผูมีสิทธิฟองคดี ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ แลว กฎหมายจัดต้ังศาลปกครองดังกลาวยังกําหนดให

ผูตรวจการแผนดินสามารถยื่นฟองตอศาลปกครองไดเสมือนเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือ

เสียหายดวย 

  3.4.2 คําฟอง และคาธรรมเนียมศาล 

   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธพีิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 45 คําฟองใหใชถอยคําสุภาพและตองมี 

   (1) ชื่อและที่อยูผูฟองคดี 

   (2) ชื่อหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของอันเปนเหตุ

แหงการฟองคดี 

   (3) การกระทําทั้งหลายที่เปนเหตุแหงการฟองคดี พรอมทั้งขอเท็จจริงหรือ

พฤติการณตามสมควรเกี่ยวกับการกระทําดังกลาว 

   (4) คําขอของผูฟองคดี 

   (5) ลายมือชื่อของผูฟองคดี ถาเปนการยื่นฟองคดีแทนผูอ่ืนจะตองแนบ 

ใบมอบฉันทะใหฟองคดีมาดวย 

   คําฟองใดมีรายการไมครบตามวรรคหน่ึง หรือไมชัดเจน หรือไมอาจเขาใจได 

ใหสํานักงานศาลปกครองใหคําแนะนําแกผูฟองคดีเพื่อดําเนินการแกไขเพิ่มเติมคําฟองน้ันให

ถูกตอง ในการน้ีใหถือวันที่ยื่นฟองคร้ังแรกเปนหลักในการนับอายุความ 

   ในกรณีที่มีผูประสงคจะฟองคดีปกครองหลายคนในเหตุเดียวกัน บุคคล

เหลาน้ันอาจยื่นคําฟองรวมกันเปนฉบับเดียว โดยจะมอบหมายใหผูฟองคดีคนใดเปนผูแทนของ 

ผูฟองคดีทุกคนในการดําเนินคดีตอไปก็ได ในกรณีเชนวาน้ีใหถือวาการกระทําของผูแทนผูฟองคดี

ในกระบวนพิจารณาผูกพันผูฟองคดีทุกคน 

   การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหสั่งใหใชเงิน

หรือสงมอบทรัพยสินอันสืบเน่ืองจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) ใหเสียคาธรรมเนียม

ศาลตามทุนทรัพยในอัตราตามที่ระบุไวในตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

สําหรับคดีที่มีคําขอใหปลดเปลื้องทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได101   

101 พระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ฉบับที่  24) พ.ศ. 2551 

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 125 ตอนที่ 35 ก วันที่ 11 กุมภาพันธ 2551 
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   มาตรา 45/1 วรรคหน่ึง การฟองคดีที่ตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45 

วรรคสี่ หากคูกรณีใดยื่นคําขอตอศาลโดยอางวา ไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล 

หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร  

ถาศาลเห็นวามีขอเท็จจริงเพียงพอที่จะรับฟองไวพิจารณา หรือในกรณีอุทธรณซึ่งศาลเห็นวามี

เหตุผลอันสมควรที่จะอุทธรณได แลวแตกรณี และศาลไดไตสวนแลวเห็นวามีเหตุตามคําขอจริงก็

ใหศาลอนุญาตใหคูกรณีน้ันดําเนินคดี โดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะบางสวนได 

คําสั่งใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดใหเปนทีสุ่ด” 

   ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 

   “ขอ 41/5 เมื่อคูกรณีใดไดรับอนุญาตใหดําเนินคดีในศาลปกครองชั้นตนโดย

ยกเวนคาธรรมเนียมศาลแลว หากตอมายื่นคําขอใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลในชั้นอุทธรณ ใหถือวา

คูกรณีน้ันยังเปนผูไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถา

ไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควรอยู เวนแตจะปรากฏตอศาล

เปนอยางอ่ืน” 

   พิจารณาจากบทกฎหมายขางตนเห็นไดวา คําฟองที่ยื่นตอศาลปกครองไมมี

แบบ เพียงแตใหมีรายการครบถวนตามที่กําหนดเทาน้ัน แมไมสมบูรณครบถวนดวยเหตุใดก็ตาม 

หากขอพิพาทน้ันเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง สํานักงานศาลปกครองก็ยังจัดใหมี

เจาหนาที่เพื่อใหคําแนะนําใหแกไขใหถูกตอง นอกจากน้ี ตุลาการเจาของสํานวนก็อาจสั่งให 

ผูฟองคดีแกไขใหครบถวนไดดวย กรณีจึงเห็นไดวา คําฟองที่ยื่นฟองตอศาลปกครอง น้ัน แมจะมี

รายการไมถูกตองครบถวน แตหากเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง และคําฟองน้ัน

สามารถแกไขใหครบถวนถูกตองได ศาลยอมสั่งใหแกไขใหครบถวนถูกตอง ศาลจะใชดุลพินิจ 

สั่งไมรับฟองไมได เวนแตศาลสั่งใหแกไขแลวผูฟองคดีไมยอมแกไขภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด 

เชนน้ีศาลจึงสั่งไมรับคําฟองได102  

102 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

     ขอ 37 วรรคสอง ใหตุลาการหัวหนาคณะแตงตั้งตุลาการในองคคณะคนหนึ่งเปนตุลาการเจาของ

สํานวน แลวใหตุลาการเจาของสํานวนตรวจคําฟอง ถาเห็นวาเปนคําฟองที่ไมสมบูรณครบถวนซ่ึงผูฟองคดีอาจ

แกไขไดหรือผูฟองคดีชําระคาธรรมเนียมศาลไมครบถวน ใหตุลาการเจาของสํานวนมีคําส่ังใหผูฟองคดีแกไข

หรือชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนภายในระยะเวลาที่กําหนด ถาไมมีการแกไขหรือชําระคาธรรมเนียมศาล

ใหครบถวนภายในระยะเวลาที่กําหนด หรือขอที่ไมสมบูรณครบถวนนั้นเปนกรณีที่ไมอาจแกไขใหถูกตองได 

หรือเปนคดีที่ไมอยูในอํานาจของศาลปกครองใหตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะส่ังไมรับคําฟองไว

พิจารณาและส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความ 
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   สําหรับคดีที่จะตองเสียคาธรรมเนียมศาล น้ัน ก็มีเพียงคดีที่ฟองเกี่ยวกับการ

กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน และคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (3) และ (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เทาน้ัน แตคาธรรมเนียมศาลที่

จะตองเสียน้ัน คูกรณีที่จะตองเสียคาธรรมเนียมศาลสามารถขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในการ

ดําเนินคดีได หากศาลมีคําสั่งใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดคําสั่งดังกลาวก็เปนที่สุด ทําใหแม

ตอไปจะมีการอุทธรณคดีคูกรณีที่ไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลดังกลาวก็ยังถือวาคูกรณีน้ันยังเปน

ผูไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวน

คาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควรอยู อยางไรก็ตาม หากตองเสียคาธรรมเนียม

ศาล เมื่อชนะคดีคูกรณีที่เสยีคาธรรมเนียมศาลยอมไดรับคาธรรมเนียมศาลคืนตามสวนของการชนะ

คดี ตามมาตรา 72 วรรคหก แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ดังกลาวแลวในหัวขออํานาจ

กําหนดคําบังคับของศาลปกครอง 

   นอกจากน้ี ในการสงคําคูความตาง ๆ น้ัน คูกรณีในคดีปกครองไมตองเสีย

คาธรรมเนียมหรือคาใชจายใด ๆ ทั้งสิ้น เน่ืองจากตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ และ

ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ไมมีบทบัญญัติกําหนดใหคูกรณีตองเสียคาธรรมเนียมหรือคาใชจายในการสงคําคูความตาง ๆ 

ดังน้ัน ศาลจึงเปนผูดําเนินการใหทั้งหมด แตกตางจากคดีแพงที่คูความตองเสียคาธรรมเนียมในการ

สงต้ังแตชั้นสงคําฟอง หรือการสงคํารองอ่ืน ๆ ก็ตองเสียคาใชจายในการสงเชนเดียวกัน นอกจากน้ี 

ยังมีคาธรรมเนียมในการดําเนินกระบวนพิจารณาอีก ตามมาตรา 70 วรรคสอง103  

 

 

 

 

 

 

 

103 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

     มาตรา 70 วรรคสอง คําฟองนั้น ใหโจทกเสียคาธรรมเนียมในการสง สวนการนําสงนั้นโจทกจะ

นําสงหรือไมก็ได เวนแตศาลจะส่ังใหโจทกมีหนาที่จดัการนําสง สวนหมายเรียก หมายอ่ืน ๆ คําส่ัง คําบังคบัของ

ศาลที่ไดออกตามคําขอของคูความฝายใด ถาศาลมิไดส่ังใหจัดการนําสงดวย ก็ใหคูความฝายนั้นเพียงแตเสีย

คาธรรมเนียมในการสง ในกรณีอ่ืน ๆ ใหเปนหนาทีข่องศาลที่จะจดัการสงใหแกคูความหรือบคุคลที่เก่ียวของ 
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มาตรา 72 วรรคสอง และมาตรา 152104 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง105 

  3.4.3 การย่ืนคําฟอง 

   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 46 คําฟองใหยื่นตอพนักงานเจาหนาที่ของศาลปกครอง ในการน้ีอาจ

ยื่นคําฟองโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียนก็ได และเพื่อประโยชนในการนับอายุความ ใหถือวาวันที่

สงคําฟองแกเจาพนักงานไปรษณียเปนวันที่ยื่นคําฟองตอศาลปกครอง 

   มาตรา 47 การฟองคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน ใหยื่นฟองตอ

ศาลปกครองชั้นตนที่ผูฟองคดีมีภูมิลําเนาหรือที่มูลคดีเกิดขึ้นในเขตอํานาจศาลปกครองชั้นตนน้ัน 

   การฟองคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองสูงสุด ใหยื่นฟองตอศาล

ปกครองสูงสุด” 

   การยื่นคําฟองตอศาลปกครอง น้ัน ผูฟองคดีสามารถเลือกยื่นฟองตอศาล

ปกครองที่มูลคดีเกิดขึ้นในเขตศาลน้ัน หรือจะยื่นคําฟองตอศาลปกครองที่ผูฟองคดีมีภูมิลําเนาอยู

ในเขตศาลน้ันก็ได นอกจากน้ี วิธีการยื่นคําฟองผูฟองคดีอาจไปยื่นดวยตนเองตอพนักงานเจาหนาที่

ของศาล หรือหากไมสะดวกก็ใชวิธีการยื่นโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียนก็ได 

  3.4.4 คําฟองท่ีเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือคําฟองท่ีย่ืนเมื่อ 

พนกําหนดเวลาการฟองคดี 

   พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 52 การฟองคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ

หรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟองคดีเมื่อใดก็ได 

   การฟองคดีปกครองที่ยื่นเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว ถาศาลปกครอง

เห็นวาคดีที่ยื่นฟองน้ันจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณี

มีคําขอ ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได” 

104 พระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ฉบับที่ 24) พ.ศ. 2551 

        มาตรา 152 วรรคหนึ่ง คาฤชาธรรมเนียมอ่ืนนอกจากคาขึ้นศาล ใหคูความผูดําเนินกระบวน

พิจารณาเปนผูชําระเม่ือมีการดําเนินกระบวนพิจารณานั้นหรือภายในเวลาที่กฎหมายกําหนดหรือที่ศาลมีคําส่ัง  

ถาศาลเปนผูส่ังใหดําเนินกระบวนพิจารณาใด ใหศาลกําหนดผูซ่ึงจะตองชําระคาธรรมเนียมในการดําเนินกระบวน

พิจารณานั้น รวมทั้งระยะเวลาที่ตองชําระไวดวย 
105 มาตรา 72 วรรคสอง บรรดาคํารองอ่ืน ๆ ใหย่ืนตอศาลพรอมสําเนา เพ่ือสงใหแกคูความอีกฝายหนึ่ง

หรือคูความอ่ืน ๆ หรือบุคคลที่เก่ียวของ และถาศาลกําหนดใหเจาพนักงานศาลเปนผูสงสําเนาเชนวานั้น ก็ใหเจา

พนักงานศาลเปนผูนําสงโดยใหคูความฝายที่ย่ืนคํารองเปนผูออกคาใชจาย 

                                                           



56 

   แมโดยหลักการฟองคดีตาง ๆ จะตองยื่นฟองภายในอายุความหรือ 

กําหนดเวลาการฟองคดีตามที่กฎหมายกําหนดก็ตาม แตกรณีการฟองคดีตอศาลปกครองน้ัน คดีที่

ฟองเกี่ยวกับสถานะของบุคคลหรือเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ ไมมีอายุความ ฟอง

เมื่อใดก็ได นอกจากน้ี แมจะมิใชคดีเกี่ยวกับสถานะของบุคคลหรือเกี่ยวกับการคุมครองประโยชน

สาธารณะ หากไดยื่นคําฟองเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว ศาลมีอํานาจดุลพินิจที่จะรับคําฟอง

ไวพิจารณาไดหากพิจารณาแลวเห็นวาคดีน้ันจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนที่ทํา

ใหผูฟองคดีไมสามารถนําขอพิพาทมาฟองตอศาลไดภายในกําหนดเวลาการฟองคดี ซึ่งการรับคํา

ฟองไวพิจารณากรณีดังกลาวศาลพิจารณาไดเองโดยคูกรณีไมจําตองมีคําขอ และคําสั่งศาลที่รับคํา

ฟองกรณีดังกลาวไวพิจารณาเปนที่สุด ตามขอ 30 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543106 แตกตางจากคดีแพงหากสิทธิ

เรียกรองน้ันขาดอายคุวามแลว ศาลจะไมรับไวพิจารณาโดยไมอาจใชดุลพินิจเปนอยางอ่ืนได 

  3.4.5 การมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน 

   ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ 

การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาล

ปกครอง การปฏิบัติหนาที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน 

พ.ศ. 2544 

   “ขอ 20 คูกรณีในคดีปกครองอาจมอบอํานาจใหทนายความหรือบุคคลอ่ืนซึ่ง

บรรลุนิติภาวะแลว และมีความรูความสามารถที่อาจดําเนินการแทนผูมอบอํานาจได ฟองคดีหรือ

ดําเนินคดีปกครองแทนคูกรณีได 

   คูกรณีซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อาจมอบอํานาจให

ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางแลวแตกรณีของหนวยงานทางปกครองน้ัน หรือของหนวยงานทาง

ปกครองที่เจาหนาที่ของรัฐน้ันสังกัดอยู หรือพนักงานอัยการฟองคดีหรือดําเนินคดีปกครองแทนได” 

   การดําเนินคดีในศาลปกครอง น้ัน คูกรณีมีสิทธิที่จะเลือกวาตนจะเปน

ผูดําเนินการเอง หรือจะมอบอํานาจใหทนายความ หรือจะใหบุคคลอ่ืนที่บรรลุนิติภาวะและมี

ความสามารถตามกฎหมายฟองคดีหรือดําเนินคดีแทนก็ได สําหรับคูกรณีฝายหนวยงานทาง

106 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

        ขอ 30 วรรคสอง คําฟองที่ย่ืนเม่ือพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว ใหศาลมีคําส่ังไมรับไวพิจารณา

และส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความ เวนแตศาลเห็นวาคดีนั้นเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืน

โดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอศาลจะรับไวพิจารณาก็ได คําส่ังรับคําฟองไวพิจารณาใหเปนที่สุด 
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ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐก็อาจใหเจาหนาที่ของหนวยงานหรือพนักงานอัยการยื่นคําฟองหรือ

ดําเนินคดีแทนก็ได 

  3.4.6 การแสวงหาขอเท็จจริง 

   ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 

   “ขอ 42 วรรคหน่ึง เมื่อตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาคําฟองใดเปนคําฟองที่

สมบูรณครบถวน ใหมีคําสั่งรับคําฟองและมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการ โดยสงสําเนาคําฟอง

และสําเนาพยานหลักฐานไปดวย ในกรณีที่เห็นสมควร จะกําหนดประเด็นที่ผูถูกฟองคดีตองใหการ 

หรือใหจัดสงพยานหลักฐานที่เกี่ยวของหรือที่จะเปนประโยชนแกการพิจารณาของศาลดวยก็ได 

เวนแตเปนกรณีที่กําหนดไวในขอ 61 

   ขอ 43 ใหผูถูกฟองคดียื่นคําใหการโดยชัดแจงแสดงการปฏิเสธหรือยอมรับ

ขอหาที่ปรากฏในคําฟองและคําขอทายฟอง และเหตุแหงการน้ัน พรอมสงพยานหลักฐานตามที่ตุลา

การเจาของสํานวนกําหนด โดยจัดทําสําเนาคําใหการและสําเนาพยานหลักฐานดังกลาวที่รับรอง

ถูกตองหน่ึงชุดหรือตามจํานวนที่ตุลาการเจาของสํานวนกําหนดยื่นมาพรอมกับคําใหการดวย ทั้งน้ี 

ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับสําเนาคําฟอง หรือภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด 

   ขอ 47 เมื่อผูถูกฟองคดียื่นคําใหการแลว ใหศาลสงสําเนาคําใหการพรอมทั้ง

สํ าเนาพ ยานหลักฐานไปยังผูฟองคดี เพื่ อใหผูฟ องคดีคัดคานหรือยอมรับ คําใหการหรือ

พยานหลักฐานที่ผูถูกฟองคดียื่นตอศาล ในการน้ี ตุลาการเจาของสํานวนจะกําหนดประเด็นที่ผูฟอง

คดีตองชี้แจง หรือใหจัดสงพยานหลักฐานใด ๆ ก็ได 

   ถาผูฟองคดีประสงคจะคัดคานคําใหการ ใหทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล

พรอมสําเนาหน่ึงชุดหรือตามจํานวนที่ศาลกําหนด ทั้งน้ี ภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับสําเนา

คําใหการหรือภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด  

   ขอ 49 วรรคหน่ึง ใหศาลสงสําเนาคําคัดคานคําใหการของผูฟองคดีใหผูถูก

ฟองคดีเพื่อยื่นคําใหการเพิ่มเติมตอศาลพรอมสําเนาหน่ึงชุดหรือตามจํานวนที่ศาลกําหนด ภายใน

สิบหาวันนับแตวันที่ไดรับสําเนาคําคัดคานคําใหการ หรือภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด เมื่อศาล

ไดรับคําใหการเพิ่มเติมจากผูถูกฟองคดีแลว ใหสงสําเนาคําใหการเพิ่มเติมน้ันใหแกผูฟองคดี 

   ขอ 60 วรรคหน่ึง เมื่อตุลาการเจาของสํานวนไดพิจารณาขอเท็จจริงจาก 

คําฟอง คําชี้แจงของคูกรณี  รวมทั้งขอเท็จจริงอ่ืนที่ศาลไดมาตามหมวด 2 แลว เห็นวาคดีมี

ขอเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีไดแลว ใหจัดทําบันทึกของตุลา
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การเจาของสํานวนและเสนอบันทึกดังกลาวพรอมสํานวนคดีใหองคคณะเพื่อพิจารณาดําเนินการ

ตอไป 

   ขอ 61 เมื่อศาลมีคําสั่งรับคําฟองตามขอ 42 แลว หากตุลาการเจาของสํานวน

เห็นวาสามารถจะวินิจฉัยชี้ขาดคดีดังกลาวไดจากขอเท็จจริงในคําฟองน้ัน โดยไมตองดําเนินการ

แสวงหาขอเท็จจริงอีก หรือเห็นวาขอเท็จจริงที่ไดจากคําชี้แจงของคูกรณีและหรือจากการแสวงหา

ขอเท็จจริงของศาลในภายหลังไมวาในขณะใดเพียงพอที่จะพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีน้ันได 

โดยไมตองดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงจนครบทุกขั้นตอนตามที่กําหนดไวในขอ 47 ถึงขอ 49 ให

ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะเพื่อพิจารณา

ดําเนินการตอไป” 

   สําหรับการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีที่ศาลรับคําฟองไวพิจารณา น้ัน 

ประกอบดวย 4 ขั้นตอนหลัก ตามขอ 42 – 49 แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 คือ (1) เมื่อศาลพิจารณาคําฟองและ

เอกสารหลักฐานประกอบแลวเห็นวา เปนคําฟองที่สมบูรณครบถวน ศาลจะมีคําสั่งรับคําฟองไว

พิจารณา (2) ศาลสงสําเนาคําฟองและเอกสารหลักฐานตาง ๆ ใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการภายใน

ระยะเวลาที่กําหนด (3) เมื่อผูถูกฟองคดียื่นคําใหการแลว ศาลสงสําเนาคําใหการพรอมเอกสาร

หลักฐานใหผูฟองคดีทําคาํคัดคานคําใหการภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด และ (4) เมื่อผูฟองคดียื่น

คําคัดคานคําใหการ ศาลสงสําเนาคําคัดคานคําใหการใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการเพิ่มเติมภายใน

ระยะเวลาที่ศาลกําหนด และเมื่อผูถูกฟองคดียื่นคําใหการเพิ่มเติมศาลก็จะสงใหผูฟองคดีทราบ ซึ่ง

หากการแสวงหาขอเท็จจริงครบทั้ง 4 ขั้นตอนดังกลาว รวมทั้งขอเท็จจริงอ่ืนที่ไดมาในการแสวงหา

ขอเท็จจริงของศาลเพียงพอที่จะพิพากษาคดีไดแลว ศาลก็จะจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของ

สํานวนเสนอองคคณะพิจารณาตอไป ตามขอ 60 ประกอบขอ 49 แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลา

การในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หากองคคณะเห็นวาไมมีกรณีที่

จะตองแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติม ตุลาการหัวหนาคณะก็จะกําหนดวันสิ้นสุดการแสวงหา

ขอเท็จจริงตอไป107 อยางไรก็ตาม หากศาลเห็นวาขอเท็จจริงที่ไดจากคําฟองหรือคําชี้แจงของคูกรณี

เพียงพอที่จะพิพากษาคดีไดแลว ศาลสามารถจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะ

ใหพิจารณาได โดยไมจําเปนตองแสวงหาขอเท็จจริงใหครบทั้ง 4 ขั้นตอนดังกลาว 

 

 

107 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ขอ 62 
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  3.4.7 ระบบตุลาการผูแถลงคดี 

   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 58 วรรคหน่ึง กอนวันน่ังพิจารณาคดี ใหตุลาการเจาของสํานวนสง

มอบสํานวนคดีใหผูแถลงคดีปกครองพิจารณา และใหผูแถลงคดีปกครองจัดทําสรุปขอเท็จจริง  

ขอกฎหมาย และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีน้ันเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษาและให

มาชี้แจงดวยวาจาตอองคคณะพิจารณาพิพากษาในวันน่ังพิจารณาคดีน้ัน และใหมีสิทธิอยูรวมใน

การพิจารณาและในการประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาคดีน้ันได แตไมมีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัย

คดีน้ัน 

   วรรคสาม ใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสูงสุด

แตงต้ังผูแถลงคดีปกครองจากตุลาการศาลปกครองคนหน่ึงในศาลน้ันที่มิใชตุลาการในองคคณะ

พิจารณาพิพากษาคดีน้ัน” 

   การที่ในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองกําหนดใหมีการแตงต้ังตุลาการอีกคน

หน่ึงซึ่งไมใชตุลาการในองคคณะใหเปน “ตุลาการผูแถลงคดี” เพื่อชวยตรวจสอบขอเท็จจริง  

ขอกฎหมาย และคําวินิจฉัยขององคคณะอีกทางหน่ึงน้ัน ก็เพื่อใหเกิดการถวงดุลกันในการวินิจฉัย

คดี ระหวางองคคณะและตุลาการผูแถลงคดี เพราะการใหมีระบบการเสนอคําแถลงการณของตุลา

การผูแถลงคดีจะทําใหองคคณะตองใชดุลพินิจในการวินิจฉัยคดี และใชอํานาจในการตัดสินคดี

อยางรอบคอบมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่องคคณะไมเห็นดวยกับคําแถลงการณ ก็จะตอง

แสดงเหตุผลที่หนักแนนและนาเชื่อถือมากกวา แมวาคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีจะไมใช

คําพิพากษา เพราะคําตัดสินขององคคณะเทาน้ันที่จะถือวาเปนคําพิพากษา แตกฎหมายกําหนดให

ศาลปกครองตองพิมพเผยแพรคําพิพากษาขององคคณะและคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี

ตอสาธารณะดวย ซึ่งการจัดใหมีตุลาการผูแถลงคดีดังกลาวไดนํารูปแบบมาจากสภาแหงรัฐของ

ประเทศฝร่ังเศส 

   สําหรับในประเทศฝร่ังเศส ตุลาการผูแถลงคดีจะมี 2 บทบาท คือ108 

   (1) เปนผูตรวจสอบวาคดีน้ันไดมีการศึกษาขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และ

แนวทางคําพิพากษาของศาลไวถูกตองครบถวน ซึ่งตุลาการผูแถลงคดีจะแถลงในหองพิจารณาคดี

โดยมีคูกรณีและบุคคลทั่วไปรับฟงอยูดวย หากคําแถลงการณออกมาไมดีก็จะมีผลตอความเชื่อถือ

และชื่อเสียงของตุลาการผูแถลงคดีผูน้ัน 

108 M.Philippe MARTIN  ถอดเทปจากการบรรยายพิเศษ เร่ือง “กฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครองของประเทศฝร่ังเศส” ณ สํานักงานศาลปกครอง วันที่ 31 ตุลาคม – 3 พฤศจิกายน 2543 จัดพิมพโดย

สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง, พี.เพรส, 2552 หนา 49 - 50 
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   (2) ตุลาการผูแถลงคดีมีภารกิจในการวางหลักกฎหมายปกครอง เพราะคํา

พิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสจะสั้นมาก ไมอธิบายรายละเอียดมากนัก ขอกฎหมายจะอยูในคํา

แถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี ดังน้ัน คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีจึงมีผลตอการวาง

หลักกฎหมายและแนวบรรทัดฐานตอไปในอนาคต คําแถลงการณที่ดีอาจไดรับการตีพิมพใน

วารสารทางกฎหมาย ซึ่งอาจจะเปนแนวความคิดในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองในระยะยาว 

และสอดคลองกับประเพณีกฎหมายปกครองฝร่ังเศสที่วา ศาลปกครองมิไดวินิจฉัยคดีเพื่อใหมีผล

เปนการเฉพาะราย แตเพื่อใหมีผลตอระบบการบริหารราชการแผนดินของประเทศ 

  3.4.8 วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา 

   นอกจากการดําเนินกระบวนพิจารณาตามปกติแลว ในระหวางการพิจารณา

ศาลปกครองอาจมีคําสั่งกําหนดวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาก็ได ซึ่งวิธีการชั่วคราวกอน 

การพิพากษาดังกลาวมี 2 ประเภท ไดแก การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และ 

การบรรเทาทุกขชัว่คราว 

   พระราชบญัญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   “มาตรา 66 ในกรณีทีศ่าลปกครองเห็นสมควรกําหนดมาตรการหรือวิธีการใด 

ๆ เพื่อบรรเทาทุกขใหแกคูกรณีที่เกี่ยวของเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดี ไมวาจะมีคํารองขอ

จากบุคคลดังกลาวหรือไม ใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวและออก

คําสั่งไปยังหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของใหปฏิบัติได ตามหลักเกณฑและ

วิธีการที่กําหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

   การกําหนดหลักเกณฑและวิธีการตามวรรคหน่ึง ใหคํานึงถึงความรับผิดชอบ

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐและปญหาอุปสรรคที่อาจเกดิขึ้นแกการบริหารงาน 

ของรัฐประกอบดวย” 

1) การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 

    ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 

    “ขอ 69 การฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทาง

ปกครอง ไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน เวนแตศาลจะมีคําสั่งเปน

อยางอ่ืน 
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    ผูฟองคดีอาจขอมาในคําฟองหรือยื่นคําขอในเวลาใด ๆ กอนศาลจะพิพากษา

หรือคําสั่งชี้ขาดคดี เพื่อขอใหศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง อันจะมีผลเปน

การชะลอหรือระงับการบังคับตามผลของกฎหรือคําสั่งทางปกครองไวเปนการชั่วคราว  

    คําขอของผูฟองคดีตามวรรคสอง ตองแสดงใหเห็นอยางชัดแจงวา 

ประสงคจะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองใด และการใหกฎหรือคําสั่งดังกลาวม ี

ผลบังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายทีย่ากแกการเยียวยาแกไขในภายหลังอยางไร 

    ขอ 71 วรรคสอง ในกรณีที่ไมมีคําขอตามขอ 69 แตศาลเห็นวามีเหตุ

สมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดี ใหศาลมีอํานาจ

สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน โดยจะไตสวนกอนหรือไมก็ได 

    ขอ 72 วรรคหน่ึง การมีคําสั่งเกี่ยวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ

คําสั่งทางปกครอง ใหกระทําโดยองคคณะหลังจากผูแถลงคดีไดเสนอคําแถลงการณแลว 

    วรรคสาม ในกรณีที่ศาลเห็นวากฎหรือคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหง

การฟองคดีน้ันนาจะไมชอบดวยกฎหมาย และการใหกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลใช

บังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง ทั้งการ

ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ันไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแก

บริการสาธารณะ ศาลมี อํานาจสั่ งทุ เลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่ งทางปกครองไดตามที่

เห็นสมควร” 

2) การบรรเทาทุกขชัว่คราว 

    ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 

    “ขอ 75 นอกจากกรณีที่กลาวในขอ 69 ในเวลาใด ๆ กอนศาลมีคําพิพากษา

หรือคําสั่งชี้ขาดคดี ผูฟองคดีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง 

อยางใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาคดี หรือคูกรณีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่ง

กําหนดวิธีการเพื่อคุมครองประโยชนของผูขอในระหวางการพิจารณาหรือเพื่อบังคับตามคํา

พิพากษาได 

    ขอ 77 ใหนําความในลักษณะ 1 ของภาค 4 แหงประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง มาใชบังคับกับหลักเกณฑในการพิจารณาคําขอ เงื่อนไขในการออกคําสั่งของ

ศาลและผลของคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใด ๆ เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอน

การพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุมครองประโยชนของผูขอในระหวางการพิจารณาหรือเพื่อบังคับตาม



62 

คําพิพากษาโดยอนุโลมเทาที่สภาพของเร่ืองจะเปดชองใหกระทําได และโดยไมขัดตอระเบียบน้ี

และหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 

    ในสวนของวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาของศาลปกครอง น้ัน  

หากเปนการฟองคดีขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองพิพาท  

โดยปกติไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองพิพาท ซึ่งเปนไปในทํานอง

เดียวกันกับการฟองคดีตอสภาแหงรัฐของประเทศฝร่ังเศส109และเกี่ยวกับการทุเลาการบังคบัตามกฎ

หรือคําสั่งทางปกครองพิพาทน้ัน นอกจากผูฟองคดีจะยื่นคําขอไดแลว ศาลยังมีอํานาจที่จะพิจารณา

ไดเองวามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดี

หรือไม ซึ่งเปนดุลพินิจของศาลโดยเฉพาะ ในกรณีศาลเห็นเองเชนน้ีศาลจะไตสวนหรือไมก็ได  

แตหากศาลจะมีคําสั่งใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ศาลจะตองฟงตุลาการผู

แถลงคดีกอน และการที่ศาลจะมีคําสั่งใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองพิพาทน้ัน 

หลักเกณฑการพิจารณามีคําสั่งตองครบเงื่อนไขทั้ง 3 ประการ คือ ประการแรก กฎหรือคําสั่งทาง

ปกครองที่พิพาทน้ันนาจะไมชอบดวยกฎหมาย ประการที่สอง การใหกฎหรือคําสั่งทางปกครอง

พิพาทมีผลบังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง 

และประการที่สาม การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองพิพาทตองไมเปนอุปสรรคแก

การบริหารงานของรัฐหรือแกการบริการสาธารณะ ซึ่งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทาง

ปกครองพิพาทน้ีในระบบวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมสวนคดีแพงไมมี สวนการบรรเทาทุกข

ชั่วคราวกอนการพิพากษา น้ัน ศาลปกครองมีหลักเกณฑในการพิจารณาทํานองเดียวกับศาล

ยุติธรรมสวนคดีแพง 

    โดยสรุป ปจจุบันระบบศาลในประเทศตาง ๆ แบงเปน 2 ระบบ ไดแก  

ศาลเด่ียว (Single court) ซึ่งจะใหศาลยุติธรรมทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภท โดยผูพิพากษามี

คุณสมบัติและความรูทางกฎหมายเปนการทั่วไป สวนใหญใชในประเทศที่ใชระบบกฎหมายจารีต

ประเพณี (Common Law) และศาลคู (Twin court) ซึ่งจะใหศาลยุติธรรมทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัย

เฉพาะคดีแพงและคดีอาญาเปนหลัก สวนคดีปกครองใหเปนหนาที่ของศาลปกครองทีจั่ดต้ังขึ้นเปน

เอกเทศจากศาลยุติธรรม ผูพิพากษาหรือตุลาการเปนผูมีคุณสมบัติเฉพาะและเปนผูเชี่ยวชาญ 

เฉพาะดาน สวนใหญใชในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) สําหรับประเทศไทย

เดิมเปนระบบศาลเด่ียวที่ใหศาลยุติธรรมทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภท แตแนวความคิด

ในการจัดต้ังศาลปกครองไดเร่ิมมีมาต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 

และเปนรูปธรรมเมื่อมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนตนมา โดยจัดต้ัง

109 สํานักงานศาลปกครอง รวมหลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส หนา 187 
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ศาลปกครองเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมใหทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองหรือ 

คดีปกครองเพียงอยางเดียว สวนศาลยุติธรรมทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีแพง คดีอาญา และคดีทั่วไป 

ที่ไมไดอยูในอํานาจของศาลใด ทําใหระบบศาลในประเทศไทยจากเดิมเปนระบบศาลเด่ียว 

เปลี่ยนเปนระบบศาลคูโดยสมบูรณ ซึ่งในระบบศาลดังกลาวจะมีระบบวิธีพิจารณาความที่แตกตางกัน 

ทําใหระบบวิธีพิจารณาคดีมีอยู 2 ระบบ ประกอบดวย (1) ระบบกลาวหา (Accusatory System) ที่

คูความเปนผูมีบทบาทสําคัญในการดําเนินกระบวนพิจารณาและการแสวงหาพยานหลักฐานตาง ๆ 

โดยศาลจะวางตัวเปนกลางเสมือนกรรมการตัดสินกีฬา และไมมีบทบาทในเชิงรุก (Active roles) 

หลักการพิจารณาคดีแบบกลาวหาจะสอดคลองกับดําเนินคดีในระบบกฎหมายจารีตประเพณี 

(Common Law) แมประเทศไทยจะเปนประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) แตการ

ดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลยุติธรรมไทยมีลักษณะคอนไปทางระบบกลาวหา และ (2) ระบบ

ไตสวน (Inquisitorial System) ศาลจะเปนผูมีบทบาทเชิงรุกในการทําหนาที่ดําเนินกระบวนพิจารณา

และแสวงหาขอเท็จจริงตาง ๆ โดยไมผูกพันอยูกับพยานหลักฐานของคูความ สวนใหญใชในกลุม

ประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) และศาลปกครองไทยก็ใชระบบวิธีพิจารณาแบบ

ไตสวน เน่ืองจากคูกรณีในคดีปกครองมีสถานะที่ไมเทาเทียมกัน โดยคูกรณีฝายหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐมีสถานะที่เหนือกวาคูกรณีอีกฝายหน่ึง และลักษณะของคดีปกครอง

เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนคูกรณี

ดังกลาว สําหรับอํานาจของศาลปกครอง น้ัน ไดมีการบัญญัติอํานาจของศาลปกครองไวเปนการ

ทั่วไปในรัฐธรรมนูญโดยใหมีหนาที่พิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐดวยกัน หรือระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน อัน

เน่ืองมาจากการใชอํานาจทางปกครองหรือเน่ืองมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง และกําหนด

ประเภทของคดีไวในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดย

การดําเนินคดีในศาลปกครองจะถือหลักความเปนผูเดือดรอนหรือเสียหายอยางกวาง และใหสิทธิ

ผูตรวจการแผนดินสามารถฟองคดีไดดวย การฟองและการดําเนินคดีเนนความสะดวก เรียบงาย 

คูกรณีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาลและคาธรรมเนียมใด ๆ เวนแตคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ

ความรับผิดอยางอ่ืนและคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง แตคูกรณีสามารถขอยกเวนคาธรรมเนียม

ศาลได หากตองเสียคาธรรมเนียมศาลเมื่อชนะคดีก็ไดรับคืนตามสวนของการชนะคดี และในคดี

พิพาทเกี่ยวกับกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ศาลก็มีอํานาจในการเพิกถอนกฎ คําสั่ง หรือการ

กระทําอ่ืนใดที่พิพาทได นอกจากน้ี ยังมีระบบ “ตุลาการผูแถลงคดี” ซึ่งเปนตุลาการนอกองคคณะ

พิจารณาพิพากษาทําหนาที่ถวงดุลกับองคคณะในการวินิจฉัยคดี และยังมีวิธีการชั่วคราวกอนการ

พิพากษาทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และการบรรเทาทุกขชั่วคราวกอน
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การพิพากษา โดยการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองศาลอาจพิจารณาไดเองโดย

คูกรณีไมจําตองมีคําขอก็ได 

    ดังน้ัน จากการศกึษาในบทน้ีจึงทําใหเขาใจถึงระบบศาล ระบบวิธีพิจารณา

คดี อํานาจและการดําเนินคดีของศาลปกครอง ซึ่งจะเปนประโยชนตอการศึกษาเกี่ยวกับกฎหมายที่

มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครองและปญหาที่เกิดขึ้นในบทตอไป 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

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 
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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



69 

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 
 
 

 

 

 



บทที ่5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

 

 แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยเร่ิมจากแนวคิดของสํานักกฎหมาย

ธรรมชาติและนักคิดฝายศาสนจักรที่เชื่อวา โลกสรางพระเจา อํานาจในการปกครองจึงมาจากพระ

เจา ทําใหพระเจาเปนผูถืออํานาจสูงสุด ในสมัยน้ันฝายศาสนจักรจึงมีอํานาจเหนือฝายอาณาจักร เมื่อ 

ฌอง โบแดง นักปรัชญาชาวฝร่ังเศสไดเขียนหนังสือเสนอลักษณะของอํานาจอธิปไตยวามีลักษณะ

ที่ปราศจากขอบเขต ถาวร และสูงสุด จึงทําใหเกิดระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่กษัตริยมีอํานาจ

เหนือทุกสิ่ง ทําใหอํานาจของฝายศาสนจักรออนแอลง ตอมา โทมัส ฮอปส เห็นวา การที่มนุษยยอม

สละเสรีภาพใหแกรัฐก็เพื่อใหเกิดความสงบสุขและสังคมเกิดความเรียบรอย ทฤษฎีอํานาจอธิปไตย

จึงไดขยายไปยังระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ทําใหกษัตริยเปนผูทรงอํานาจแตผูเดียวโดยไมมี

ขอจํากัด ภายหลังไดมีการเรียกรองใหการปกครองในระบอบดังกลาวใชอํานาจอยางมีเหตุผล 

เมื่อจอหน ล็อค นักปรัชญาชาวอังกฤษไดเขียนหนังสือเกี่ยวกับอํานาจการเมืองและการเมืองการ

ปกครองของรัฐโดยแบงหนาที่ของรัฐเปนหนาที่ในการออกกฎหมาย หนาที่ในการปฏิบัติตาม

กฎหมาย และการทําความสัมพันธกับตางประเทศ ซึ่งตองคุมครองเสรีภาพและกรรมสิทธิ์ของ

ประชาชนดวย ถือเปนจุดกําเนิดของทฤษฎีสัญญาประชาคม และฌอง ฌาค รุสโซ นักปรัชญาชาว

ฝร่ังเศส สานตอแนวความคิดของจอหน ล็อค วา รัฐาธิปตยคือเจตนารมณรวมกันของประชาชน จึง

ทําใหเกิดทฤษฎีสัญญาประชาคม และเปนที่มาของอํานาจอธิปไตยของปวงชน เมื่อประเทศไทยได

เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับก็

ไดนําหลักการอํานาจอธิปไตยมาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญวา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย 

พระมหากษัตริยทรงใชอํานาจน้ันทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล” 

 เมื่อเกิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแลว ประเทศฝร่ังเศสและเยอรมันได

พัฒนาแนวความคิดการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิดเปนหลักนิติรัฐ (Legal State) ที่รัฐ

ในฐานะผูปกครองยอมจํากัดอํานาจของตนใหอยูภายใตกฎหมายเพื่อเปนหลักประกันการคุมครอง

สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน โดยตามหลักนิติรัฐมีองคประกอบที่สําคัญ คือ หลักประกัน
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การคุมครองสิทธิในทางศาล ดวยการที่รัฐใหสิทธิแกประชาชนในการฟองคดีตอศาลเพื่อตรวจสอบ

การใชอํานาจรัฐที่กระทบสิทธิเสรีภาพของตนไดตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา

ทางปกครองของฝายปกครอง ซึ่งบางประเทศที่มีศาลยุติธรรมเปนระบบศาลเด่ียวทําหนาที่พิจารณา

พิพากษาคดีทุกประเภทอยูแลวก็มอบหมายใหศาลยุติรรมทําหนาที่ดังกลาวโดยเฉพาะอยางยิ่ง

ประเทศที่ใชกฎหมายระบบจารีตประเพณี (Common Law) เชนเดียวกับประเทศอังกฤษ แตหลาย

ประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ไดจัดต้ังศาลปกครองเปนเอกเทศจากศาลยติุธรรม

ในระบบศาลคูใหเปนองคกรตุลาการในการควบคุมตรวจสอบหลักความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครองของฝายปกครองดังกลาว ซึ่งประเทศไทยไดมีแนวความคิดในการจัดต้ังศาล

ปกครองต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และแนวความคิดในการจัดต้ัง

ศาลปกครองใหเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมในระบบศาลคูเพื่อใหเปนองคกรตุลาการทําหนาที่

ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองตามหลักการดังกลาวไดมีความชัดเจนต้ังแต

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 แกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538 เปนตนมา  เมื่อมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2540  ประเทศไทยก็ไดจัดต้ังศาลปกครองขึ้นในระบบศาลคูใหเปนองคกรตุลา

การในการทําหนาที่ตามหลักการดังกลาวอยางแทจริงตอเน่ืองตลอดมา แมเมื่อไดมีการยึดอํานาจใน

การปกครองประเทศโดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย

ทรงเปนประมุข (คปค.) และไดประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช 2549 แลวไดประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หรือได

มีการยึดอํานาจในการปกครองประเทศอีกคร้ังโดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) เมื่อวันที่ 

22 พฤษภาคม 2557 ซึ่ งไดประกาศใช รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช 2557 ก็ตาม ศาลปกครองก็ยังไดรับการบัญญัติรับรองใหเปนองคกรตุลาการในระบบ

ศาลคูและมีอํานาจหนาที่เชนเดิม 

 การเปนระบบศาลเด่ียว (Single court) หรือศาลคู (Twin court) น้ัน มีความสําคัญกับ

ระบบวิธีพิจารณาที่ใชในการดําเนินคดีของศาล เน่ืองจากแตละระบบศาลทําหนาที่พิจารณา

พิพากษาขอพิพาทที่มีลักษณะแตกตางกัน โดยศาลยุติธรรมจะทาํหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีแพงซึ่ง

เนนหลักความเสมอภาคในการตอสูกันของคูความ จึงใชระบบกลาวหา (Accusatory System) ซึ่ง

เปนระบบวิธีพิจารณาที่คูความเปนผูมีบทบาทสําคัญในการดําเนินกระบวนพิจารณา ศาลจะทํา

หนาที่เปนคนกลางคอยควบคุมกติกา ศาลจึงไมมีบทบาทในเชิงรุก (Active roles) สวนศาลปกครอง

จะทําหนาที่พิจารณาพิพากษาขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําทางปกครองของฝายปกครอง ซึ่ง

คูความฝายรัฐ (หรือฝายปกครอง) จะมีสถานะที่เหนือกวาคูความอีกฝายหน่ึง ทั้งขอพิพาทเชนวาน้ี



94 

เกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐและประโยชนของสวนรวม จึงตองใชระบบวิธี

พิจารณาแบบไตสวน (Inquisitorial System) ศาลจึงเปนผูมีบทบาทนําในการดําเนินกระบวน

พิจารณาและแสวงหาขอเท็จจริงโดยไมผูกพันอยูกับพยานหลักฐานของคูกรณี  และศาล 

ทําหนาที่ในเชิงรุกมากกวาในระบบวิธีพิจารณาแบบกลาวหา 

 ศาลปกครองที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปน

ตนมา น้ัน รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ไดบัญญัติรับรองใหมีอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองของ

ฝายปกครองโดยใชระบบวิธีพิจารณาแบบไตสวน และการดําเนินกระบวนพิจารณาเปนไปโดย

เรียบงาย เอ้ือตอประชาชนใหไดรับความสะดวกในการดําเนินคดีต้ังแตการเร่ิมฟองคดีตอศาล

ปกครอง และการดําเนินกระบวนพิจารณาในขั้นตอนตาง ๆ หลายประการ ไดแก การพิจารณาความ

เปนผูเดือดรอนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟองคดีอยางกวาง และการดําเนินคดีในศาลปกครอง น้ัน คํา

ฟองที่ยื่นตอศาลก็ไมมีแบบ การยื่นคําฟองไมจําเปนตองเดินทางมายื่นดวยตนเองที่ศาลเพราะ

สามารถสงทางไปรษณียลงทะเบียนได คดีประเภทที่ตองเสียคาธรรมเนียมศาลก็สามารถขอยกเวน

คาธรรมเนียมได หรือหากตองเสียคาธรรมเนียมศาลเมื่อชนะคดีก็ไดรับคาธรรมเนียมที่เสียไปคืน

ตามสวนของการชนะคดี แมคําฟองจะไมสมบูรณครบถวนก็สามารถแกไขใหถูกตองครบถวนได 

การดําเนินกระบวนพิจารณาในการแสวงหาขอเท็จจริงศาลเปนผูดําเนินการใหทั้งหมดโดยคูความ

ไมตองเสียคาธรรมเนียมหรือคาใชจายใด ๆ ทั้งสิ้น สําหรับคําฟองที่ไมเกี่ยวกับการคุมครอง

ประโยชนสาธารณะหรือสถานะของบุคคล แมจะยื่นคําฟองพนกําหนดเวลาการฟองคดีศาลก็ใช

ดุลพินิจรับคดีไวพิจารณาไดหากคดีน้ันจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนที่ทําใหผู

ฟองคดีไมอาจนําขอพิพาทมาฟองศาลภายในกําหนดเวลาการฟองคดีได การดําเนินกระบวน

พิจารณาคูความสามารถเลือกที่จะดําเนินการเองหรือมอบอํานาจใหทนายความหรือบุคคลอ่ืนฟอง

คดีหรือดําเนินคดีแทนได การพิจารณากอนมีคําพิพากษามีระบบตุลาการผูแถลงคดีเขามาทําหนาที่

ถวงดุลกับองคคณะพิจารณาพิพากษาทําใหองคคณะจะตองใชความรอบคอบในการตัดสินคดี ทั้ง

การฟองคดีเพื่อใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใด ศาลก็มีอํานาจที่จะมี

คําสั่งใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ันไดโดยคูความไมจําตองมีคําขอเสมอไป 

และในคดีพิพาทเกี่ยวกับกฎหรือคําสั่งทางปกครองหรือการกระทําอ่ืนใด น้ัน หากศาลวินิจฉัยวา

วัตถแุหงคดีพพิาทไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองสามารถพิพากษาโดยกําหนดคําบังคับเพกิถอน

วัตถุแหงคดีพิพาทน้ันได โดยจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือใหมีผลไปในอนาคตถึงขณะ

ใดขณะหน่ึง รวมทั้งกําหนดเงื่อนไขอยางใดก็ไดตามความเปนธรรมแกกรณี  
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 แตการที่ไดมีการออกฎหมายทั้งสี่ฉบับที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจศาลปกครองไมให

พิจารณาพิพากษาขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําทางปกครองของฝายปกครองที่เกิดขึ้นหรือ

สืบเน่ืองจากกฎหมายทั้งสี่ฉบับ ทั้งที่เปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของตน ไดแก (1) พระราชกําหนด

บรรษัทบริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. 2544 มาตรา 11 (2) พระราชกําหนดการบริหารราชการใน

สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 16 (3) พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายใน

ราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 มาตรา 23 และ (4) คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ 10/2558 

เร่ือง การแกไขปญหาการทําประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไรการควบคุม ลงวันที่ 29 

เมษายน 2558 ขอ 17 วรรคสอง ไดกอใหเกิดปญหาจากการตัดอํานาจศาลปกครองในกฎหมายทั้งสี่

ฉบับดังกลาว รวม 4 ประการ ไดแก 

 1. ปญหาเกี่ยวกับหลักนิติรัฐ (Legal State) และความเชี่ยวชาญของศาลตามลักษณะ

หรือประเภทของคดี นิติรัฐเปนรัฐที่ปกครองโดยกฎหมาย โดยรัฐยินยอมตนอยูภายใตกฎหมาย และ

ใหสิทธิแกประชาชนในการฟองคดีตอศาลเพื่อใหตรวจสอบการใชอํานาจอันเกิดจากการกระทาํทาง

ปกครองของฝายปกครองที่กระทบตอสิทธิ เสรีภาพของตน โดยรัฐที่ เปนนิติรัฐจะตองให

หลักประกันแกประชาชนในการฟองคดีตอศาลเพื่อควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐดังกลาว

ได หากเปนประเทศที่ใชระบบศาลเด่ียว (Single court) อํานาจควบคุมตรวจสอบก็จะเปนของศาล

ยุติธรรม แตหากเปนประเทศที่ใชระบบศาลคู (Twin court) อํานาจควบคุมตรวจสอบก็จะเปนของ

ศาลปกครอง ซึ่งในระบบศาลเด่ียวผูพิพากษาจะมีคุณสมบัติและความรูทางกฎหมายเปนการทั่วไป 

(Generalist) สวนในระบบศาลคูผูพิพากษาหรือตุลาการในศาลปกครองจะมีคุณสมบัติเฉพาะ และ

เปน “ผูเชี่ยวชาญเฉพาะดาน” (Specialist) ซึ่งมีความเชี่ยวชาญกฎหมายปกครองเปนพเิศษ เมื่อต้ังแต

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนตนมา ประเทศไทยไดจัดต้ังศาลปกครอง

ขึ้นในระบบศาลคูใหมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทอันเกิดจากกระทําทาง

ปกครองของฝายปกครอง ซึ่งรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติหลักการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหมีสิทธิในการฟองคดี

ตอศาลปกครองใหตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอันเกิดจากการกระทําดังกลาวที่กระทบตอสิทธิ

เสรีภาพของตนได ดังน้ัน การที่บทบัญญัติในกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวบัญญัติตัดอํานาจของศาล

ปกครองไมใหมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําดังกลาว จึงเปนการ

ขัดตอหลักนิติรัฐในเร่ืองหลักประกันความคุมครองสิทธิพื้นฐานในการฟองคดีปกครองตอศาล

ปกครอง และศาลที่มีความเชี่ยวชาญตามลักษณะและประเภทของคดี 

 2. ปญหาเกี่ยวกับความสะดวกของคูความในการดําเนินคดี เน่ืองจากคูความในคดี

ปกครองมีสถานะไมเทาเทียมกัน โดยคูความฝายรัฐ (หรือฝายปกครอง) จะมีสถานะที่เหนือกวา
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คูความอีกฝายหน่ึง และคดีปกครองมีลักษณะพิเศษที่เกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ

และเกี่ยวของกับประโยชนของสวนรวม ศาลปกครองจึงตองใชระบบวิธีพิจารณาแบบไตสวน 

(Inquisitorial System) ในการแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อใหเกิดความเปนธรรม โดยศาลจะเปนผูมี

บทบาทนํา (Active roles) ในการดําเนินกระบวนพิจารณาและการแสวงหาขอเท็จจริง แตกตางจาก

ขอพิพาททางแพงตามกฎหมายเอกชนซึง่คูความจะมีสถานะที่เทาเทียมกัน ศาลยุติธรรมจึงใชระบบ

วิธีพิจารณาแบบกลาวหา (Accusatory System) ที่คูความจะเปนผูมีบทบาทสําคัญในการดําเนิน

กระบวนพิจารณาและนําเสนอขอเท็จจริงตอศาล และศาลจะทําหนาที่เปนคนกลางคอยควบคุม

กติกา ไมมีบทบาทนําในการดําเนินกระบวนพิจารณาและการแสวงหาขอเท็จจริง นอกจากน้ี  

การดําเนินคดีในศาลปกครองคูความจะไดรับความสะดวกหลายประการดังกลาวในบทสรุปขางตน 

แตกตางจากการดําเนินคดีในศาลยุติธรรมสวนคดีแพงที่คูความจะฟองคดีไดตองเปนผูไดรับ 

การกระทบสิทธิตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเทาน้ัน การดําเนิน

กระบวนพิจารณามีเทคนิควิธีการทางกฎหมายที่ยุงยาก ตองเสียคาใชจายและคาธรรมเนียมศาล 

รวมทั้งศาลยุติธรรมสวนคดีแพงไมมีอํานาจในการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง

พิพาทไดเอง และไมมีอํานาจในการเพิกถอนกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดที่พิพาทของฝาย

ปกครองได  ดังน้ัน การที่บทบัญญัติในกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวบัญญัติตัดอํานาจของศาล

ปกครองไมใหมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําทางปกครองของ

ฝายปกครองหรือขอพิพาททางกฎหมายมหาชน เปนเหตุใหประชาชนที่ไดรับความเสียหายจาก 

การกระทําดังกลาวตองใชสิทธิฟองคดีตอศาลยุติธรรมสวนคดีแพง จึงเปนการสรางภาระเกิน

สมควรใหแกประชาชน และทําใหประชาชนไมไดรับความสะดวกตามสิทธิขั้นพื้นฐานใน 

การดําเนินคดีตามสิทธิที่ไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญ 

 3. ปญหาเกี่ยวกับการฟองคดีละเมิดเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนหรือความรับผิด

ทางละเมิด เดิมกอนมีการจัดต้ังศาลปกครอง คดีละเมิดทุกประเภทอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ซึ่ง

การกระทําที่จะถือวาเปนละเมิดและตองชดใชคาสินไหมทดแทนน้ันตองครบหลักเกณฑสาม

ประการ ตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย คือ ประการแรก ตองเปนการ

กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ ประการที่สอง ตองเปนการกระทําตอบุคคลอ่ืนโดยผิด

กฎหมาย และประการสุดทาย บุคคลอ่ืนน้ันตองไดรับความเสียหายดวย แตเมื่อไดเปดทําการศาล

ปกครองต้ังแตวันที่ 9 มีนาคม 2544 เปนตนมา และพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ
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คําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่

ดังกลาวลาชาเกินสมควร สงผลใหเกิดการแยกคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดในทางแพงกับ

การกระทําละเมิดในทางปกครอง โดยหากเปนละเมิดในทางแพงก็จะอยูในอํานาจควบคุม

ตรวจสอบของศาลยติุธรรมสวนคดีแพง แตหากเปนละเมิดในทางปกครองก็จะอยูในอํานาจควบคุม

ตรวจสอบของศาลปกครอง แตเมื่อบทบัญญัติของกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวบัญญัติตัดอํานาจศาล

ปกครองไมใหมีอํานาจพิจารณาการกระทําทางปกครองของหนวยงานหรือเจาหนาที่อันเกิดจาก 

การใชอํานาจตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาว จึงมีปญหาวาหากการใชอํานาจตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับ

ดังกลาวเปนละเมิดในทางปกครอง ศาลปกครองก็ไมอาจรับคดีไวพิจารณาได เน่ืองจากศาล

ปกครองตองพิจารณากอนวาการกระทําทางปกครองที่พิพาทชอบดวยกฎหมายหรือไม จึงจะ

พิจารณาตอไปไดวาเปนการกระทําละเมิดที่หนวยงานของรัฐซึ่งเจาหนาที่อยูในสังกัดจะตองรับผิด

ชดใชคาสินไหมทดแทนหรือไม เพียงใด นอกจากน้ี ยังมีปญหาดวยวา หากการใชอํานาจตาม

กฎหมายของเจาหนาที่ตามกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวชอบดวยกฎหมาย แตประชาชนไดรับความ

เสียหาย กรณีเชนน้ีหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูน้ันสังกัดยอมไมตองรับผิดและไมตองชดใช 

คาสินไหมทดแทน เพราะไมเปนการกระทําละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย เห็นไดชัดเจนวาการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ในกรณีดังกลาวหลักความรับผิด

ทางละเมิดตามกฎหมายแพงและพาณิชยยอมไปไมถึง แตปจจุบันหลักความรับผิดของรัฐไดพัฒนา

ขยายความรับผิดออกไปใหรัฐตองชดใชคาเสียหายแกบุคคลผูไดรับความเสียหายดวย แมการ

กระทําของรัฐหรือเจาหนาที่ น้ันจะไมไดกระทําโดยมี “ความผิด” ก็ตาม หรือที่ เรียกวาหลัก  

“ความรับผิดโดยปราศจากความผิด” ซึ่งคดีพิพาทอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดดังกลาว

ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาได ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2542 ดังน้ัน การที่บทบัญญัติของกฎหมายทั้งสี่ฉบับ

ดังกลาวบัญญัติตัดอํานาจของศาลปกครอง ยอมทําใหศาลปกครองไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี

ละเมิดทางปกครอง หรือความรับผิดอยางอ่ืน สงผลใหประชาชนตองนําคดีละเมิดทางปกครองหรือ

ความรับผิดอยางอ่ืนไปฟองตอศาลยุติธรรม ยอมทําใหหลักกฎหมายเกี่ยวกับการกระทําละเมิด

ในทางปกครองหรือหลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดโดยปราศจากความผิดไมไดรับการพัฒนา 

และประชาชนผูไดรับความเสียหายไมไดรับความเปนธรรม เพราะคดีดังกลาวไมไดรับการพิจารณา

โดยศาลปกครองทีม่ีอํานาจแทจริง 

 4. ปญหาเกี่ยวกับการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและวิชาชีพนักกฎหมายมหาชนใน

ประเทศไทย เมื่อประเทศไทยไดจัดต้ังศาลปกครองใหมีอํานาจควบคุมตรวจสอบการกระทําทาง
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ปกครองของฝายปกครองหรือขอพิพาททางกฎหมายมหาชน ศาลปกครองยอมใชหลักกฎหมาย

มหาชนเปนหลักในการวินิจฉัยคดี ทําใหหลักกฎหมายปกครองซึ่งเปนสวนหน่ึงของหลักกฎหมาย

มหาชนไดรับการพัฒนา ทั้งในหลักสูตรการศึกษาของสถาบันการศึกษาตาง ๆ ก็ไดพัฒนาใหมีการ

เรียนการสอนเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนมากขึ้น และเร่ิมมีการแบงแยกนักกฎหมายออกเปนนัก

กฎหมายมหาชนและนักกฎหมายเอกชนตามระบบการศึกษาและระบบศาลที่เกิดขึ้น รวมทั้งพัฒนา

วิชาชีพกฎหมายดวย แมกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวจะเปนกฎหมายพิเศษเพื่อคุมครองประโยชน

สาธารณะ แตการที่บทบัญญัติของกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวมีบัญญัติตัดอํานาจของศาลปกครอง 

ยอมทําใหการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองในประเทศไทยสะดุดและขาดความตอเน่ือง สงผลตอ

การพัฒนากฎหมายปกครองในทางการศึกษาและทางวิชาการ รวมทั้งวิชาชีพนักกฎหมายมหาชน

อยางหลีกเลี่ยงไมได 

 

2. ขอเสนอแนะ 

 

 ดวยเหตุจากการที่การออกกฎหมายทั้งสี่ฉบับมีบทบัญญัติตัดอํานาจของศาลปกครอง 

ซึ่งทําใหเกิดปญหาดังที่กลาวขางตน และมีแนวโนมวาในอนาคตอาจมีการออกกฎหมายตัดอํานาจ

ของศาลปกครองในลักษณะเดียวกันกับกฎหมายทั้งสี่ฉบับดังกลาวอีก ดังน้ัน จากผลการศึกษาที่ได

ศึกษามา ผูศึกษาจึงมีขอเสนอแนะเพื่อแกไขและปองกันมิใหเกิดปญหาดังกลาวอีก ดังตอไปน้ี 

 2.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่จะออกมาใชบังคับตอไปในอนาคต ควรบัญญัติ

เขตอํานาจของศาลยุติธรรมและศาลปกครองไวในลักษณะเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐ

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 และขอพิพาทตามกฎหมาย

แพงและพาณิชย หรือกฎหมายอ่ืนที่มิใชกฎหมายปกครองและมิใชขอพพิาททางรัฐธรรมนูญ 

  2.1.2 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทตามกฎหมายปกครองหรือ

กฎหมายมหาชนซึ่งมิใชขอพิพาททางรัฐธรรมนูญ 

  ซึ่งการบัญญัติเขตอํานาจศาลยุติธรรมและศาลปกครองไวดังกลาวมีลักษณะ

บัญญัติไวเปนการทั่วไปครอบคลุมคําฟองทุกประเภทที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมและเขต

อํานาจของศาลปกครอง สอดคลองกับหลักการประกันสิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองสําหรับ

ประเทศไทยที่มีเจตนารมณในการจัดต้ังศาลปกครองเปนเอกเทศในระบบศาลคูตามหลักนิติรัฐ 

ความเชี่ยวชาญของศาลตามลักษณะและประเภทของคดี แมหากมีขอโตแยงเกี่ยวกับเขตอํานาจศาล
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ที่จะพิจารณาคดี ระบบกฎหมายไทยก็ไดจัดใหมีคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวาง

ศาลใหเปนผูทําหนาที่ชี้ขาดอยูแลว ตามพระราชบัญญัติวาดวยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาล พ.ศ. 2542136 และการบัญญัติเขตอํานาจศาลดังกลาวไวโดยไมมีคําวา “ทั้งน้ี ตามที่

กฎหมายบัญญัติ” ยังเปนการปองกันมิใหฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติอาศัยเปนชองทางในการ

ออกกฎหมายเพื่อตัดอํานาจศาลหน่ึงไปใหอีกศาลหน่ึงพิจารณาพิพากษาคดีที่โดยสภาพของลักษณะ

คดีและประเภทของคดีไมอยูในเขตอํานาจของตน รวมทั้งไมมีกรณีที่จะตองตีความอีกวาการออก

กฎหมายตัดอํานาจศาลหน่ึงไปใหอีกศาลหน่ึง ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม ตลอดจนเปน 

การเสริมสรางความเชี่ยวชาญของศาลตามลักษณะและประเภทของคดีดวย 

 2.2 ความสะดวกของประชาชนในการดําเนินคดี เปนสิทธิพื้นฐานของประชาชนที่

ไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญ และการอํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชนเปนบริการ

สาธารณะ (Publice Service) ที่รัฐมีหนาที่ตองจัดใหแกประชาชนตามความเหมาะสม สอดคลองกับ

ระบบวิธีพิจารณาคดีของศาลตามลักษณะและประเภทของคดี และกฎหมายวิธีพิจารณาความที่

เกี่ยวของ เพื่อใหการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และกอใหเกิด

ความเปนธรรม แมฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติจะมีความชอบธรรมในการออกกฎหมายทั้งปวง

เพื่อใชบังคับกับประชาชนในรัฐได แตฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติก็ไมอาจออกกฎหมายโดย

อําเภอใจ ปราศจากหลักการและเหตุผลอันควรคาแกการรับฟง โดยเฉพาะการออกกฎหมายพิเศษ

เพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ ซึ่งเปนกฎหมายที่กระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติยิ่งตองคํานึงถึงการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเปนพิเศษ

เชนกัน เพื่อใหประชาชนผูไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจของหนวยงานหรือเจาหนาที่ตาม

กฎหมายพิเศษดังกลาว สามารถใชสิทธิของตนตามกระบวนการยุติธรรมของระบบที่มีอยูไดอยาง

สะดวก และไมกอใหเกิดภาระเกินสมควร ดังน้ัน การออกกฎหมายพิเศษดังกลาวฝายบริหารหรือ

ฝายนิติบัญญัติจึงไมอาจละเลยหลักการอันเปนสิทธิพื้นฐานของประชาชนได 

 2.3 การใชอํานาจตามกฎหมายของหนวยงานหรือเจาหนาที่ตามกฎหมายอันมีลักษณะ

เปนการกระทําทางปกครอง ซึ่งกอใหเกิดความเสียหายตอประชาชน ซึ่งถือวาเปนการกระทําละเมิด

ในทางปกครอง หรือหากการกระทําทางปกครองดังกลาวชอบดวยกฎหมายซึ่งไมถือวาเปนละเมิด 

แตรัฐตองรับผิดตามหลัก “ความรับผิดโดยปราศจากความผิด” หรือในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) เรียกวา “ความรับผิดอยาง

อ่ืน” ควรไดรับการพิจารณาโดยศาลที่มีเขตอํานาจอยางแทจริง ตามระบบ “ศาลคู” (Twin court) ที่

ศาลปกครองไดรับการจัดต้ังขึ้นเปนเอกเทศ โดยใหทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบความชอบดวย

136 ราชกิจจานุเบกษา เลม 116 ตอนที่ 104 ก วันที่ 26 ตุลาคม 2542 
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กฎหมายของหนวยงานหรือเจาหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายในการดําเนินกิจการ

ทางปกครองหรือการกระทําทางปกครอง รวมถึงคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดในทาง

ปกครองหรือความรับผิดอยางอ่ืนดวย ดังน้ัน ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติควรคํานึงถึงการออก

กฎหมายเพื่อไมใหกระทบกระเทือนประชาชนผูไดรับความเสียหายในสิทธิการฟองคดีละเมิด

ในทางปกครองหรือความรับผิดอยางอ่ืน ตามหลัก “ความรับผิดโดยปราศจากความผิด” เพื่อใหคดี

ประเภทดังกลาวไดรับการพิจารณาโดยศาลที่มีอํานาจตามกฎหมายอยางแทจริง อันจะทําให

ประชาชนผูไดรับความเสียหายไดรับความคุมครองและกอใหเกิดความเปนธรรม 

 2.4 เจตนารมณในการจัดต้ังศาลปกครองในประเทศไทย ต้ังแตรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 จนเกิดเปนรูปธรรมเมื่อมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 และตอเน่ืองมาจนถึงปจจุบัน มีวัตถุประสงคใหศาลปกครองเปนศาลที่มีอํานาจ

ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจตามกฎหมายของหนวยงานหรือเจาหนาที่ในการดําเนินกิจการทาง

ปกครองหรือการกระทําทางปกครอง อันมีลักษณะเปนขอพิพาทในทางกฎหมายมหาชน  

ศาลปกครองยอมใชหลักกฎหมายมหาชนเปนหลักในการพิจารณาคดี ทําใหหลักกฎหมายปกครอง

ซึ่งเปนสวนหน่ึงของหลักกฎหมายมหาชนไดรับการพัฒนา ในการพิจารณาพิพากษาคดี สงผลให

เกิดประโยชนในทางการศึกษาของสถาบันอุดมศึกษาตาง ๆ ที่มีการเรียนการสอนหลักสูตร

นิติศาสตรและในทางวิชาการ รวมทั้งพัฒนาวิชาชีพนักกฎหมายมหาชน ดังน้ัน เพื่อใหหลัก

กฎหมายปกครองไดรับการพัฒนาดังกลาวใหทัดเทียมกับประเทศรัฐเสรีประชาธิปไตยที่จัดต้ัง 

ศาลปกครองขึ้นเปนเอกเทศในระบบศาลคูตามหลักนิติรัฐสําหรับประเทศที่ใชระบบประมวล

กฎหมาย (Civil Law) ฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติจึงไมควรออกกฎหมายที่มีบทบัญญัติตัดอํานาจ

ศาลปกครองไมวากฎหมายน้ันจะเปนกฎหมายพิเศษเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะหรือไมก็ตาม 
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