
 

บทที่ 3 

กฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองคดี 

แถลงการณรวม ไทย – กัมพูชา เร่ืองการขอข้ึนทะเบียนปราสาทวิหาร 

เปนมรดกโลก คดีความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย – ญี่ปุน  

(JTEPA) ความเห็นนักวิชาการตอกรณีคดีแถลงการณ 

รวม ไทย – กัมพูชา และมตคิณะรัฐมนตรี 

กฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดมกีารกาํหนด

เร่ืองการจัดต้ังและเขตอํานาจศาลปกครองไวในหมวด 1 ต้ังแต มาตรา 7 ถึง มาตรา 11 และในสวนวิธี

พิจารณาคดีปกครองไวในหมวด 4 ต้ังแต มาตรา 42 ถึง มาตรา 75 โดยมีรายละเอียดดังน้ี 

 1.  ประเภทคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาและกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง 

 การจะพิจารณาวาคดีที่พิพาท เปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองหรือไม โดยทั่วไปมี

ขอพิจารณาที่สําคัญ 2 ประการ คือ 

 ประการแรก ขอพจิารณาเกี่ยวกับคูกรณีในคดี กลาวคือ คูพิพาทในคดีฝายใดฝายหน่ึงเปน

หนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือองคกรตามรัฐ  

ธรรมนูญหรือเจาหนาที่รัฐ 

 ประการที่สอง ขอพิจารณาเกี่ยวกับลักษณะของขอพิพาท กลาวคือ ตองเปนขอพิพาทอัน

เนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง

(สํานักพัฒนาระบบงานคดีปกครอง, 2551, หนา 20) 

  1.1  ขอพิจารณาเกี่ยวกับคูกรณีในคดี  

  จะตองเปนคดีที่พิพาทกันระหวางหนวยงา นทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ กับ

เอกชน หรือจะเปนคดีทีพ่พิาทกนัระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกับหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกันเองก็ได  

    1.1.1  หนวยงานทางปกครอง  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง  พ.ศ.2542 มาตรา 3 ไดใหคํานิยามวาหนวยงานทางปกครอง  หมายความวา กระทรวง 
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ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม  ราชการสวนภูมิภาค  ราชการสวน

ทองถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ต้ังขึ้นโด ยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ 

และใหหมายความรวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดํา เนิน

กิจการทางปกครอง 

   ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวาหนวยงานใดเปนหนวยงานทางปกครอง เชน 

สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติเปนสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปน

กรม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 274/2550) การเคหะแหงชาติเปนรัฐวิสาหกิจที่ต้ังขึ้น โดยพระราช  

บัญญัติ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 174/2550) หรือองคการตลาดเพื่ อการเกษตรเปนหนวยงานทาง

ปกครองที่จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกา (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 594/2550) ในสวนหนวยงานอ่ืน

ของรัฐ และใหหมายความรวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกค รองหรื อให

ดําเนินกิจการทางปกครอง ก็เคยวินิจฉัยวามหาวิทยาลัยหอการคาไทยเปนสถาบันเอกชนไดรับ

มอบหมายใหจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาเปนการดําเนินกิจการทางปกครองอยางหนึ่ง (คําสั่งศาล

ปกครองสูงสุดที่ 230/2550) 

   1.1.2  เจาหนาที่ของรัฐ  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิ ธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 ไดใหคํานิยามวา เจาหนาที่ของรัฐ หมายความวา 

    (1) ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะบุคคลหรือผูที่ปฏิบัติงานในหนวยงานทาง

ปกครอง 

    (2) คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายให

อํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบตอบุคคล 

    (3) บุคคลที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาของรัฐตาม (1) หรือ (2) 

  ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา คณะรัฐมนตรี เปนคณะบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจ

ในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบ ตอบุคคล จึงเปนเจาหนาที่รัฐตามมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.2542 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด

ที่ ฟ.2/2550, ที่ ฟ.3/2550, ที่ ฟ.8/2550, ที่ ฟ.21/2550) 

  1.2  ขอพิจารณาเกี่ยวกับลักษณะของขอพิพาท 

   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกค รองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.2542 มาตรา 9 

วรรคหน่ึง ไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับลัษณะขอพิพาทที่ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา

หรือมีคําสั่งในเร่ืองดังตอไปน้ี 
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  1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดย

ไมชอบดวยกฎหมายไมว าจะเปนการออกกฎ  คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดยไมมี

อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมายหรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ

ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทําน้ันหรือโดยไมสุจริตหรือมี

ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไ มเปนธรรม  หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือ

สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

  2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอ

หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

  3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ  คําสั่งปกครองหรือ

คําสั่งอ่ืน  หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบั ติหนาที่

ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

  4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

  5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอ

ศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 

  6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  

  สวนลักษณะแหงคดีขอพิพาทสามารถแยกพิจารณาได ดังน้ี 

   1.2.1  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทํา

การโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

    พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.2542 มาตรา 9 

วรรคหน่ึงเปนเร่ืองการฟองเพิกถอนกฎหรือคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย และสั่งหามการกระทํา ทาง

ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งมีขอพิจารณา 2 ประการ คือการกระทําทางปกครองที่เปนเหตุแหง

การฟองคดี และเหตุที่ทําใหการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

    (1) การกระทําทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดี 

     ก.  การออกกฎ 

     กฎในระบบกฎหมายไทยเปนสวนหนึ่งของ “การกระทําทางปกครอง ” ซึ่ง

เปนผลิตผลของการใชอํานาจรัฐตามกฎหมายของฝายปกครอง (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2545, หนา 155-

157) 

      พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกคร อง พ.ศ.2542 

มาตรา 3 ไดใหความนิยามคําวา กฎ หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง
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ขอบญัญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป  โดยไมมุงหมาย

ใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะกฎที่อาจนํามาฟองคดีตอศา ลปกครองไดตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) หรือตามมาตรา 11 (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ.2542 จะตองเปนการใชอํานาจรัฐตามกฎหมายของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐที่มีลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งมีผลเปนการสรางนิติสัมพั นธขึน้ระหวาง

บุคคลในอันที่จะกอใหเกิดสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลหรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ

หนาที่ของบุคคล  

      ทั้งนี้ เปนไปตามหลักนิติรัฐหรือหลักที่วาการกระทําทางปกครองตองชอบ

ดวยกฎหมาย กลาวคือ องคกรของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองจะกระ ทําการทางปกครองที่

กระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติให

อํานาจไว และจะกระทําการทางปกครองเกินขอบเขตที่กฎหมายไดใหอํานาจไวมิได หากมีการ

กระทําทางปกครองที่กระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนโดยที่ไมมีกฎหมายใ ห

อํานาจไวหรือกระทําการเกินอํานาจที่กฎหมายใหไวหรือกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายดวย

ประการอ่ืน ก็ใหผูซึ่งไดรับความเดือดรอน  หรือเสียหายจากการกระทําทางปกครองนั้นมีสิทธิฟอง

คดีตอศาลปกครองเพื่อพิจารณาพิพากษาเพิกถอนการกระทําทางปกครองดังกลาวได ดวยเหตุน้ีเอง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

ประกอบกับมาตรา 42 วรรคหน่ึง จึงบัญญัติใหผูซึ่งไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากกฎใดมี

สิทธิฟองคดีตอศาลปกครองใหพิจารณาวากฎนั้นออกมาโดยไมมีอํานาจหรือเกินอํานาจหรือไม

ถูกตองตามกฎหมายดวยประการอ่ืนหรือไม หากศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวากฎน้ันออกมาโดย

ไมถูกตองตามกฎหมาย มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติดังกลาวก็บัญญัติใหศาล

ปกครองมีอํานาจพิพากษาใหเพิกถอนกฎดังกลาวได โดยมาตรา 72 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติ

เดียวกันบัญญัติว าในกรณีที่ศาลปกครองมี คําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ ใหมีการประกาศผล

แหงคําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษาและใหการประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎ

นั้น ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนโดยทั่วไปไดมีโอกาสรับทราบวากฎดังกลาวที่ไดเคยมีการนําไปประกาศ

ในราชกิจจานุเบกษ าใหประชาชนไดรับทราบในชั้นที่จะประกาศใชวา  บัดน้ีไดถูกศาลปกครอง

พพิากษาใหเพกิถอนกฎน้ันแลว  

      จากนิยามของคําวากฎ ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 จะเห็นไดวามีการเรียงลําดับของกฎตามระดับความสําคัญ

หรือตามลําดับชั้ นของกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจในการออกกฎ โดยเร่ิมตนดวยการระบุประเภท

ของกฎต้ังแตพระราชกฤษฎีกา ซึ่งพระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราชอํานาจในการตราไดโดยอาศัย
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อํานาจตามรัฐธรรมนูญหรือตามพระราชบัญญัติ กฎกระทรวง ซึ่งรัฐมนตรีเปนผูออกโดยอาศัย

อํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีศักด์ิเทาพระราชบัญญัติ ซึ่งมีระเบียบ

ปฏิบัติของทางราชการกําหนดเพิ่มเติมวาจะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเสียกอน

รัฐมนตรีจึงจะออกกฎกระทรวงได  ประกาศกระทรวง ซึ่งรัฐมนตรีเปนผูออกโดยอาศัยอํานาจตาม

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่เ รียกชื่ออยางอ่ืนที่มีศักด์ิเทาพระราชบัญญัติ ขอบัญญัติทองถิ่น ซึ่ง

สภาทองถิ่นเปนผูออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ สวนระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติ

อ่ืนในคํานิยามดังกลาวก็ยอมจะตองมีลักษณะเชนเดียวกันกับกฎสี่ประเภทแรก กลาวคือมีบทบัญญัติ

แหงกฎหมายใ นระดับรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญัติใหอํานาจรัฐหรืออํานาจมหาชนแกหนวย  

งานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐในอันที่จะออกกฎเกณฑทางกฎหมายเพื่ออนุวัตรการหรือ

บังคับใชกฎหมายที่อยูในความดูแลรับผิดชอบของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น 

ดังน้ัน กฎที่อาจนํามาฟ องคดีตอศาลปกครองไดจึงตองมีลักษณะเปนอนุบัญญัติหรือเปนกฎที่ออก

โดยอาศัยอํานาจรัฐตามกฎหมายดังกลาวแลวขางตน  

      สวนระเบียบ ขอบังคับ  หนังสือเวียนหรือหนังสือสั่งการ ที่หนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกําหนดขึ้นเองโดยอาศัยอํานาจทางบริหารหรืออํานาจทั่ วไปของ

ผูบังคับบัญชา เพื่อจัดระเบียบภายในของฝายบริหารหรือกําหนดแนวทางในการปฏิบัติงานหรือวาง

กรอบในการใชอํานาจดุลพินิจของผูใตบังคับบัญชาใหเปนไปในแนวเดียวกันน้ัน เปนเร่ือง

ความสัมพันธภายในของฝายบริหารระหวางผู บังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา  ซึ่งในเมื่ อไมมี

กฎหมายใหอํานาจไวจึงไมอาจมีผลใชบังคับกับประชาชนซึ่งเปนบุคคลภายนอกได นอกจากนี้ 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือหนังสือเวียนที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกําหนดขึ้นเอง

โดยอาศัยอํานาจทางบริหารหรืออํานาจทั่วไปของผูบังคับบัญชานั้น โดยตัวของมันเองก็ยังไม

กอใหเกิดสิทธิหรือหนาที่หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของประชาชน จึงยังไม

อาจนํามาฟองเปนคดีตอศาลปกครองไดตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 619/2550) 

      ข.  การออกคําสั่ง  

     การออกคําสั่งของหนว ยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่รัฐ  ตามพระราช  

บัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) มีได 3 

ลักษณะ ไดแก คําสั่งทางปกครอง คําสั่งทางปกครองทั่วไป และคําสั่งอ่ืนๆ 
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     1) คําสั่งทางปกครอง พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง  พ.ศ.2542 มิไดใหคํานิยามคําวา “คําสั่งทางปกครอง ” จึงตองพิจารณาจาก คํานิยามตาม

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งไดใหความหมายของ

คําสั่งทางปกครอง กลาวคือ  

      -  คําสั่ งทางปกครอง หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของ

เจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นมาระหวางบุคคล ในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน 

สงวน ระงับ หรือ มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ หรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวร

หรือชั่วคราว เชน เปนการใชอํานาจต ามกฎหมายของเจาหนาที่ ในการสั่งการ ในการอนุญาต ใน

การอนุมัติ ในการวินิจฉัยอุทธรณ ในการรับรอง ในการรับจดทะเบียน แตไมรวมไปถึงการใช

อํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ในการออกกฎดวย 

      -  คําสั่งทางปกครอง  ยังคงหมายถึง การอ่ืนๆ  ทีก่าํหนดเอาไวในกฎ  

กระทรวง ซึ่งกฎกระทรวงฉบับที่ 12 ไดกําหนดใหการดําเนินการของเจาหนาที่ดังตอไปน้ีเปนคําสั่ง

ทางปกครอง 

       (ก) การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย คําเสนอรับจาง คําเสนอแลก  

เปลี่ยน คําเสนอใหเชาซื้อ คําเสนอเชาหรือใหสิทธิประโยชน  

       (ข) การอนุมัติสั่งซื้อ สั่งจาง สั่งแลกเลี่ ยน สั่งเชา สั่งขาย สั่งใหเชา

หรือใหสิทธิประโยชน 

       (ค) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอ หรือ การดําเนินการ

อ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั 

       (ง) การสั่งใหเปนผูทิ้งงาน 

       (จ) คําสั่งใหหรือไมใหทุนของสถาบันการศึกษาของรัฐ 

     ดังน้ัน จากความหม ายที่บัญญัติเอาไวในมาตรา 5 น้ี จึงสามารถที่จะแยก

พิจารณาคําสั่งทางปกครองออกมาไดวา การกระทําของฝายปกครองที่จะเปนคําสั่งทางปกครองได 

จะตองมีลักษณะดังตอไปน้ี 

     -  คําสั่งทางปกครองจะตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่  

     ดังน้ันถาการกระทําใดที่ไ มไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของ

เจาหนาที่ หรือ เปนการกระทําตามปกติธรรมดาเหมือนอยางที่เอกชนโดยทั่วไปทํากัน การกระทํา

ดังกลาวยอมไมมีทางที่จะเปนคําสั่งทางปกครองไปไดเลย ตัวอยางเชน คําสั่งแพทยที่สั่งยา หรือ 

คําสั่งใหผาตัดผูปวย คําสั่ง ดังกลาวยอมไมใช เกิดจากการใช อํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ แต

อยางใดจึงไมใชคําสั่งทางปกครอง นั่นเอง 
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     ขอสังเกต อํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ในที่น้ี หมายถึง อํานาจตาม

กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติน่ันเอง ทั้งนี้ก็ดวยเหตุที่วา คําสั่งทางปกครองนั้นไมรวมไปถึงการ

ออกกฎดวย ซึง่เมือ่เราไปดูจากคํานิยามแลวคําวา “กฎ” หมายถึง “กฎหมายในระดับพระราชกฤษฎีกา 

กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับ

เปนการทั่วไป โดยไมไดมุงหมายใหใชบั งคับแกกรณีใดเปนการเฉพาะ หรือ ไมไดมุงหมายใหใช

บังคับแกบุคคลใดเปนการเฉพาะ” เมื่อกฎเปนกฎหมายในระดับดังกลาว และคําสั่งทางปกครองนั้น

ไมรวมไปถึงการออกกฎดวย ดังนั้นอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ในการออกคําสั่งทางปกครอง 

จึงไมไดอาศัยอํานาจตามกฎหมายในระดับดังกลาวในการออกคําสั่งทางปกครองนั่นเอง 

     -  คําสั่งทางปกครองมีผลโดยตรงเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นมาระหวาง

บุคคล  

     ตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลโดยตรงเปนการ

สรางนิติสัมพันธขึ้นมาระหวางบุคคล ในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ

ตอสถานภาพของสิทธิ หรือหนาที่ของบุคค ลไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว หมายความวา การ

ที่เจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจตามกฎหมายไปกระทําการใดๆ ก็ตาม ไมใชวาจะเปนคําสั่งทางปกครอง

ทั้งหมดจะตองดูดวยวาคําสั่ง หรือการกระทํานั้นๆ เปนการที่เจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจตามกฎหมาย

ไปกระทําการแลวทําใหมีผลโดยตรงเ ปนการกอใหเกิดนิติสัมพันธขึ้นมาระหวางบุคคล ในอันที่จะ

กอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ  หรือไมน่ันเองประการหน่ึง หรือ เปนการที่เจาหนาที่ของรัฐใช

อํานาจตามกฎหมายไปกระทําการแลวทําใหมีผลโดยตรงไปกระทบตอสถานภาพ ของสิทธิหนาที่

ของบุคคลหรือไมอีกประการหน่ึง 

     ดังน้ัน ถึงแมวาเจาหนาที่ของรัฐจะไดใชอํานาจตามกฎหมายไปกระทําการ 

ถาการกระทําน้ันๆ หรือคําสั่งน้ันๆ ไมไดมีผลโดยตรงเปนการกอใหเกิ ดนิติสัมพันธขึ้นมาระหวาง

บุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ ประการหน่ึงก็ดีหรือไมไดมีผลโดยตรงที่จะไป

กระทบตอ สถานภาพของสิทธิหนาที่ของบุคคล อีกประการหนึ่ ง ถือวาการกระทํา หรือคําสั่งน้ันๆ  

ยอมไมใชคําสั่งทางปกครอง ตัวอยางเชน เจาหนาที่นํากําลังเขาไปร้ือถอนสิ่งปลูกสรางที่ ปลูกรุกล้ํา

ทางสาธารณะก็ดี หรือ เจาหนาที่ไปทําการยกรถที่จอดกีดขวางการจราจรก็ดีก็ลวนแลวแตเปนก าร

เจาหนาที่ไดใชอํานาจตามกฎหมาย แตก็ไมไดมีผลโดยตรงเปนการกอใหเกิดนิติสัมพันธขึ้นมา

ระหวางบุคคล แมวาการกระทําตางๆเหลานั้นจะเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ก็ตาม 

แตก็ไมใชคําสั่งทางปกครอง ดังน้ีเปนตน 
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     -  คําสั่งทางปกครอง จะตองไมใชกฎ  

     ความแตกตางระหวางคําสั่งทางปกครองกับกฎนั้ นที่ปรากฏเดนชัดที่สุด ก็

คือ กฎจะเปนบทบัญญัติที่มีผลใชบังคับเปนการทั่วไป โดยไมไดมีความมุงห มายที่จะใชบังคับแก

กรณีใดหรือ จะใชบังคับกับบุคคลใดเปนการเฉพา ะเจาะจง สวนคําสั่งทางปกครองนั้นจะมีผลใช

บังคับแก กรณีใด หรือ จะใชบังคับกับบุคคลใดเปนการเฉพาะเจาะจ งการกระทําดังกลาวของ

เจาหนาที่เปนกฎหรือไม สามารถจะดูไดจาก 

      (ก) บุคคลที่ถูกบังคับใหกระทําการ หรือ ถูกหามไมใหกระทําการ หรือ

ไดรับอนุญาตใหกระทําการไดน้ัน จะตองเปนบุคคลโด ยทั่วๆไปที่ระบุเปนประเภทเ อาไว ไมใช

บุคคลใดบุคคลหนึ่ง โดยเฉพาะเจาะจง 

      (ข) กรณีที่บุคคลซึ่งถูกกําหนดเปนประ เภทดังกลาวตามขอแรกขางตน

น้ันจะตองเปนกรณีที่ถูกกําหนดเอาไวเปนการทั่วๆ  ไปดวยเชนกัน ไมใชกรณีหน่ึงกรณีใดเปนการ

เฉพาะเจาะจง ตัวอยางเชน ขอความหามทิ้งขยะลงบนถนนสาธา รณะ ดังน้ีเปนกรณีที่บุคคลที่ถูก

หามเปนบุคคลโดยทั่วๆ  ไปไมใชบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง และกร ณีที่หามทิ้งลงบน

ถนนสาธารณะน้ันก็เปนกรณีที่ถูกกําหนดเอาไวเปนการทั่วๆ  ไปโดยไมไดระบเุอาไววาจะเปนถนน

สายใดเปนการเฉพาะอีกดวย ดังน้ีเปนตน 

     -  คําสั่งทางปกครอง จะตองไมใชมาตรการภายในฝายปกครอง  

     ถาหากวาผูบังคับบัญชาไดออกคําสั่งออกมาใหผูใตบังคับบัญชาไป

ปฏิบัติงานในหนาที่ของตน ไมวาจะเปนการสั่ งใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรือสั่งหามไมให

กระทําการอยางใดอยางหนึ่งก็ดี  หรือ อนุญาต ไมใหกระทํากา รอยางใดอยางหน่ึง ก็ดี ในการ

ปฏิบัติการงานของผูใตบังคับบัญชาคนนั้นๆ ทานวาคําสั่งเชนนี้ เปนเพียงมาตรการภายในฝาย

บริหารไมใชคําสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ก็เพราะวาคําสั่งเชนนี้ไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ 

หรือ หนาที่ของผูใตบังคับบัญชาคนน้ัน ทั้งยังไมมีผล โดยตรงเปนการกอใหเกิดนิติสัมพันธขึ้นมา

ระหวางผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา ตัวอยางเชน คําสั่งใหผูใตบังคับบัญชามาชวยราชการที่

กรม หรือ คําสั่งใหผูใตบังคับบัญชามาชี้แจงความคิดเห็นทํารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของ

กรม ทั้งสองตัวอยางนี้ตางเป นคําสั่งใหมาปฏิบัติงานในหนาที่ของผูใตบังคับบัญชาเทาน้ัน ทั้งน้ี

เพราะคําสั่งเชนน้ีไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ หรือ หนาที่ของผูใตบังคับ บัญชาคนนั้นๆ 

แตถาเมื่อใดก็ตามคําสั่งน้ันๆ ไปมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูใตบังคับบัญชา

คนน้ัน กล าวคือไปกระทบถึงสิทธิรับเงินเดือน สิทธิรับเงินปร ะจําตําแหนง สิทธิรับเงินเพิ่ม หรือ

สิทธิประโยชนอ่ืนๆ  ตามกฎหมายระเบียบขาราชการแผนดินของผูใตบังคับบัญชาคนนั้น คําสั่ง

เชนนั้นยอมเปนคําสั่งทาง 
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     2) คําสั่งทางปกครองทั่วไป 

     คําสั่งทางปกครองทั่วไปมีลักษณะสําคั ญที่ตางจากกฎ คือ กฎมีลักษณะที่

เปนนามธรรม (abstract) และมีผลใชบังคับกับบุคคลทั่วไปไมจํากัดจํานวน  สวนคําสั่งทางปกครอง

จะขาดลักษณะขอใดขอหนึ่งหรือทั้งสองขอของกฎ ดังนั้นคําสั่งทางปกครองจึงมีได 3 ลักษณะ 

ไดแก กฎเกณฑที่เปนนามธรรมแตใชบังคับบุคคลเฉพาะราย กฎเกณฑที่เปนรูปธรรมแตใชบังคับ

บุคคลเฉพาะราย และกฎเกณฑที่เปนรูปธรรมแตใชบังคับบุคคลไมจํากัดจํานวน  

     คําสั่งทั่วไปทางปกครอง เปนคําสั่งที่มิไดมีความหมายเฉพาะตอเมื่อเปน

คําสั่งที่กระทบตอบุคคลใดบุคคลหน่ึง แตเปนกรณีของคําสั่งที่มีลักษณะทั่วไปหรือเปนเ ร่ืองที่

เกี่ยวกับกลุมบุคคลที่สามารถกําหนดไดแนนอนได โดยขณะที่ฝายปกครองออกคําสั่งทั่วไปทาง

ปกครอง บุ คคลที่รับคําสั่งมีจํานวนไมแนนอน แตเจาหนาที่ไดออกคําสั่งเน่ืองจากไดมีเหตุการณ

หรือขอเท็จจริงเกิดขึ้นเวลาใดเวลาหน่ึง คําสั่งน้ีจึงมีลักษณะทั่วไปและเปนรูปธรรม (เพ็ญศรี วงศเสรี, 

2548, หนา 29-30)  

     3) คําสั่งอ่ืนๆ 

      นอกจากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐจะใชอํานาจทาง

ปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครองดวยการออกกฎหรือคําสั่งแลว ยังอาจใชอํานาจกระทําการ

อ่ืนใดซึ่งมิใชการออกหรือคําสั่งอีกดวย ซึ่งศาลปกครอ งสูงสุดเคยวินิจฉัยวาอยูในอํานาจตรวจสอบ

ของศาลปกครอง  

    เหตุที่ทําใหการกระทําทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย การกระทําทางปกครอง

ไมชอบดวยกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.2542 

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) สามารถแยกพิจารณาไดในกรณีดังน้ี 

    (1) กรณีกระทําโดยไมมีอํานาจ 

    การกระทําโดยไมมีอํานาจเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐ กระทําโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจไวหรือเปนกรณีที่ใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือปฏิบัติการทางปกครอง แตใหเจาหนาที่ของรัฐผูอ่ืนออกกฎ คําสั่งทางป กครอง หรือปฏิบัติการ

ทางปกครองแทน (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2551, หนา 22) 

    (2) กรณีกระทําโดยไมถูกตองตามกฎหมาย  

    กระทาํโดยไมถูกตองตามกฎหมาย คือ กรณีกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง มีความ

ขัดแยงหรือแยงกับกฎหมาย หรือปฏิบัติการทางปกครอง มีความขัดหรือแยงกับกฎหมายแม บทหรือ

ขดัรัฐธรรมนูญ (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2551, หนา 23) 
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    (3) กรณีกระทําโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน วิธีการอันเปนสาระสําคัญ

ที่กําหนดไวสําหรับการกระทําดังกลาว 

     กรณีกระทําโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน วิธีการอันเปนสาระสําคัญที่

กาํหนดไวสาํหรับการกระทาํดังกลาว เชน กรณีที่มีการใหขอมูลและจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชนกอนแตไมไดกระทํา เปนตน 

    (4) กรณีกระทําโดยเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม 

    การที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม 

ถือวาขัดตอหลักความเสมอภาค โดยหลักเสมอความภาคเปนหลักในการรับรองสิทธิของประชาชน

ที่จะไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียมกัน หมายความวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญเทาเทียมกัน และปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันใน

สาระสําคัญแตกตางกันออกไปตามลักษณะ 

     แตหลักในการปฏิบัติที่แตกตางกัน ก็มีขอยกเวนไมถือเปนการเลือกปฏิบัติที่ไม

เปนธรรม หากเปนไปตามเงื่อนไข ดังตอไปนี้ 

      ก.  เลือกปฏิบัติตอบุคคลในกรณีน้ันมีความมุงหมายที่ชอบธรรม 

     ข.  เลือกปฏิบัติตอบุคคลในกรณีน้ันเปนมาตรการที่สามารถดําเนินก ารให

บรรลุวัตถุประสงคที่ชอบธรรมนั้นไดจริงในทางปฏิบัติ 

     ค.  เลือกปฏิบัติตอบุคคลในกรณีน้ันเปนมาตรการที่จําเปนเพื่อใหการดํา  

เนินการใหบรรลุวัตถุประสงคที่ชอบธรรม 

    (5) กรณีกระทําโดยสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือมีลัษณะเปนการสรางภาระ

ใหเกิดกับประชาชนเกนิสมควร 

    กรณีกระทําโดยสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือมีลัษณะเปนการสรางภาระให

เกิดกับประชาชนเกินสมควร เปนการใชอํานาจดําเนินการตามเจตนารมณกฎหมาย แตเกินขอบเขต

แหงความจําเปนหรือไมเหมาะสมกับพฤติการณที่เปนเหตุแหงการออกคําสั่งทางปกครอง (วรพจน 

วิศรุตพิชญ , 2551,หนา 25 ) 

    (6) กรณีกระทําโดยใชดุลยพินิจโดยไมชอบ 

    ในทางทฤษฎีมีผูอธิบายวาเปนเร่ืองการใชอํานาจออกคําสั่งทางปกครองเพื่อ

รักษาประโยชนสาธารณะหรือสวนรวม แตประโยชนดังกลาวไมตรงตามเจตนารมณของกฎหมายที่

ใหอํานาจ แตไมถึงกับไมสุจริต 
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   1.2.2  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลย

ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

    คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอ

หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร บัญญัติไวใน 

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มี

ขอพิจารณา ดังน้ี 

    การละเลยหนาที่ หมายความวา กฎหมายกําหนดหนาที่ใหหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรั ฐตองปฏิบัติ แตหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพิกเฉยไมปฏิบัติ

ตามที่กฎหมายกําหนด 

    การปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร หมายความวา กฎหมายกําหนดหนาที่ให

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตองปฏิบัติ และหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐไดลงมือปฏิบัติแลว แตใชเวลาในการปฏิบัติลาชาเกินกวาที่กฎหมายกําหนด หรือเปนกรณีที่

ไมไดกาํหนดระยะเวลาแลวเสร็จไวแตโดยปกติหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาทีข่องรัฐ

สามารถดําเนินการแลวเสร็จไดในระยะเวลาหน่ึง แตกลบัใชเวลานานเกนิกวาปกติวสิยั 

   1.2.3  คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

    คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ  คําสั่งปกครองหรือ

คําสั่งอ่ืนหรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาว

ลาชาเกินสมควร  บัญญัติไวใน มาตรา  9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แยกพิจารณา ดังน้ี 

    (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด 

      ก.  การกระทําละเมิดอันเกิดจาการใชอํานาจตามกฎหมาย 

  การกระทําละเมิดอันเกิดจาการใชอํานาจตามกฎหมาย เชน การฟองขอใหร้ือเสาเหล็กกั้น

สะพานเพราะทําใหผูฟองคดีไมสามารถนํารถยนตขามสะพานได การฟองใหร้ือถอนถนนที่สราง

รุกล้ําที่ดินเอกชน เปนตน 

     ข.  การกระทําละเมิดอันเกิดจากกฎ คําสั่งปกครองหรือคําสั่งอ่ืน 

     การกระทําละเมิดอันเกิดจากกฎ  คําสั่งปกครอง  หรือคําสั่งอ่ืน  เชน การฟอง

วาถูกยึดหลักประกันซองเกิดจากคําสั่งทางปกครอง เปนตน 
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     ค.  การกระทําละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด  

ใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

      การกระทําละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให

ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  เปนกรณีที่ฟองขอใหหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐใชเงิน สงมอบทรัพยสิน กระทําหรืองดเ วนการกระทําอยางหน่ึงอยางใดเพื่อ

เยียวยาความเดือดรอนหรือความเสียหายอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให

ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

     ง.  กรณีที่ศาลวินิจฉัยวาเปนการกระทําละเมิดโดยปรับหลักรวมกัน 

      กรณีที่ศาลวินิจ ฉัยวาเปนการกระทําละเมิดโดยปรับหลักรวมกัน เชน การ

ฟองขอใหใชคาเสียหายจากการออกหนังสือสําคัญอุทิศใหหลวงโดยมีจํานวนที่ดินมากกวาที่ผูฟอง

คดีอุทิศให เปนตน 

     (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืน 

     คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืน คดีประเภทน้ี ที่รูจักันเปนอยางดี คือ คดี

พิพาทเกี่ยวกับเงินคาทดแทนการเวนคืนที่ดิน แตทั้งน้ีคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืนก็ยังมีอีก

หลายประเภท เชนคดีฟองขอใหคืนเงินบําเหน็จ บํานาญ เปนตน 

   1.2.4  คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

    คําวาสัญญาทางปกครอง  ไดบัญญัติไวใน มาตรา  3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 วาหมายความรวมถึง สัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝาย

ใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ  และมีลักษณะเปน

สัญญาสัมปทานสัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน

จากทรัพยากรธรรมชาติ 

    ซึ่งศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักสัญญาทางปกครอง คือ ประการแรก คูสัญญา

อยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และ

ประการที่สองเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค

หรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 

   หนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝาย

ดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเปนสัญญาที่มีขอกําหนดในสัญญา

มีลักษณะพิเศษเปนเอกสิทธิ์ของ รัฐ ทั้งน้ีเพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการ

ทางปกครองซึ่งก็คือการบริการสาธารณะบรรลุผลโดยศาลปกครองสูงสุดไดกําหนดลักษณะสัญญา

ทางปกครองไวดังนี้ 
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    สัญญาสัมปทาน คือ สัญญาที่หนวยงานทางปกครองมอบหมายใหเอกชนจัดทํา

บริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนวยงานทางปกครอง แทนหนวยงานทางปกครอง โดยใหเอกชนมี

สิทธิเก็บคาบริการจากประชาชนที่ใชบริการเปนการตอบแทน 

   สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ คือ สัญญาที่หนวยงานทางปกครองจางให

เอกชนจัดทําบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนวยงานทางปกครอง  

   สัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค คือ สัญญาที่หนวยงานทางปกครองจางใหเอกชน

สรางหรือซอมแซมสิ่งสาธารณูปโภค 

   สัญญาแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ คือ สัญญาที่หนวยงานทางปกครอง

ยอมใหเอกชนแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 

   นอกจากนี้ ศาลปกครองไดวางหลั กสัญญาอุปกรณของสัญญาทางปกครอง ไววา

ขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาอุปกรณของสัญญาทางปกครอง ซึ่งแมมีลักษณะทางแพง แตตองพิจารณา

สัญญาหลักซึ่งเปนสัญญาทางปกครองกอน 

   เหตุที่ตองแยกสัญญาทางปกครองกับสัญญาทางแพงออกจากกันเนื่องจากในการ

ทําสัญญาประเภทตางๆ  ระหวางเอกชนดวยกันนั้นมีความประสงคหาผลกําไรในทางการค าเปน

สําคัญ หากเกิดขอพิพาทก็เปนขอพิพาททางแพง ศาลก็จะใชวิธีพิจารณาทางแพงคือคูความมีความ

เสมอภาคกัน แตในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองมีความประสงคเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ 

บางคร้ังฝายปกครองไมสามารถดําเนนินการเองไดจึงตองวาจางเอกชนหรือมอบใหเอกชนทําแทน  

ในที่น้ีหากถือวาฝายปกครองทําสัญญาแบบทางแพงก็อาจเกิดผลกระทบกับการใหบริการสาธารณะ 

จึงตองถือวาเปนสัญญาทางปกครอง อยูภายใตหลักกฎหมายมหาชน เชน การบริการสาธารณะตอง

ตอเน่ือง ฝายปกครองมีสิทธิแกไขเปลี่ยนแปลงไดฝายเดียว เปนตน  (ธวัชชัย พานิชยสกุลชัย , 

ออนไลน, ม.ป.ป.) 

   แตทั้งน้ีในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง โดยการทําสัญญาหรือมีสวน

รวมกับเอกชนนั้น เรียกวา สัญญาทางปกครอง ฝายปกครองสามารถเลือกที่จะทําสัญญาภายใต

ระบบกฎหมายแพงซึ่งเมื่อมีขอพิพาทอยูภายใตกฎหมายแพงและเขตอํานาจของศาลยุติธรรม หรือ

จะทําสัญญาภายใตระบบกฎหมายปกครอง ซึ่งเรียกวาสัญญาทางปกครองหากมีขอพิพาทอยูภายใต

กฎหมายปกครองและเขตอํานาจของศาลปกครองก็ได  (ชาญชัย แสวงศักด์ิ และมานิตย วงศเสรี , 

2541, หนา 44) 

   1.2.5  คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟอง

คดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 
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   เชน กรณีตามพระราชบัญญัติเดินเรือในนานนํ้าไทย พ.ศ.2456 มาตรา 18 ทวิ วรรค

สอง บัญญัติใหเจาทารองขอตอศาลเพื่อใหผูปลูกสิ่งกอสรางลวงล้ําลํานํ้าร้ือถอนสิ่งกอสราง เปน

กรณีตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศ าลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 (5) 

สามารถดําเนินการไดโดยไมจําตองรอการพิจารณาอุทธรณคําสั่งร้ือสิ่งกอสราง เน่ืองจากเปน

มาตรการบังคับทางปกครองที่กําหนดใหกระทํา โดยไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีแกไข

ความเดือดรอนหรือเสยีหายกอนนําคดีมาฟองศาล (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ อ.242/2550) 

   1.2.6  คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  

    เชน การรองขอใหศาลต้ังอนุญาโตตุลาการแทนฝายผูคัดคาน ตามพระราชบัญญัติ

อนุญาโตตุลาการ  พ.ศ.2545 มาตรา 9 ประกอบมาตรา 18 เนื่องจากมีการฟ องรองในเร่ืองสญัญาเขา

รวมงานและดําเนินการวิทยุและโทรทัศนซึ่งมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองจึงมีเขต

อํานาจในคดีน้ี จึงเปนเร่ืองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.

2542 มาตรา 9 (6) (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 685/2550) 

 2.  ประเภทคดีท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดมีศาลเดียวจึงไมมีขอจํากัดดานเขตอํานาจ  ดังน้ันคดีที่อยูในเขตอํานาจ

ของศาลปกครองสูงสุดไมวามูลคดีจะเกิดที่ใด หรือผูฟองคดีมีภูมิลําเนาอยูที่ใดก็สามารถฟองคดีตอ

ศาลปกครองสูงสุดได เพียงแตตองยื่นฟองใหถูกตองตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด กลาวคือ  คดี

นั้นตองยื่นฟองตอศาลปกครองสูงสุดโดยตรง ถาเปนคดีตามมาตรา 11 (1) (2) และ (3) หรือยื่น

อุทธรณตอศาลปกครองชั้นตน ถาเปนคดีอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนตาม 

มาตรา 11 (4)  

  ในศาลปกครองสูงสุด มีตําแหนงตุลาการศาลปกครอง คือ 

   (1) ประธานศาลปกครองสูงสุด 

    (2) รองประธานศาลปกครองสูงสุด 

   (3) ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด 

   (4) ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

  จํานวนตุลาการในองคคณะของศาลปกครองสูงสุด 

  รัฐธรรมนูญไดวางหลักในการคุมครองสิทธิของประชาชนใหไดรับการพิจารณาพิพากษา

คดีจากศาลอยางยุติธรรม  โดยบัญญัติไวในมาตรา 236 วาการนั่งพิจารณาคดีของศาลตองมีผู

พิพากษาหรือตุลาการครบองคคณะ และผูพิพากษาหรือตุลาการที่มิไดน่ังพิจารณาจะทําคําพิพากษา

หรือคําวินิจฉัยคดีน้ันไมได เวนแตจะมีเหตุสุดวิสัยหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนอันมิอาจกาวลวงได 
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  ในศาลปกครองสูงสุดตองมีตุลาการอยางนอย 5 คน จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา 

แตในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองยังมีตําแหนงตุลาการใน  ศาลปกครองสูงสุดในกระบวน

พิจารณาอีก 2 ตําแหนงที่มีความสําคัญ  แตมิไดมีการกําหนดใหผูกพันกับบัญชีอัตราเงิ นเดือนและ

เงินประจําตําแหนง คือ  ตําแหนงตุลาการเจาของสํานวนที่แตงต้ังโดยตุลาการหัวหนาคณะจากตุลา

การในองคคณะน้ันตุลาการอีกตําแหนงในกระบวนพิจารณา คือ ตุลาการผูแถลงคดี  ซึ่งประธานศาล

ปกครองสูงสุดจะแตงต้ังจากตุลาการในศาลปกครองสูงสุดหรือจะแตงต้ังจากตุลาการในศาล

ปกครองชั้นตนก็ได 

  คดีที่อยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด 

  มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได

บัญญัติถึงขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองสูงสุดไว 4 ประเภท คือ 

   (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย ขอพิพาทตามที่ที่ประชุม

ใหญ ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด 

  (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออกโดย

คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

  (3) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด 

  (4) คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

  คดีปกครองที่อยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด 4 ประเภทตามมาตรา 11 คือ 

   (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามที่ที่ประชุม

ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด  ขณะน้ีที่ประชุมใหญฯ  ยังไมไดกําหนดใหคดี

พิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทฟองตอศาลปกครองสูงสุดได  จึงตอง

ฟองคดีดังกลาวตอศาลปกครองชั้นตน เพราะเปนคดีตามมาตรา 9 (1) อยูแลว  และเมื่อใดที่มี

ประกาศกําหนดของที่ประชุมใหญฯ ใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทใดฟ องตอศาล

ปกครองสูงสุดได ก็ตองใชหลักเกณฑตามมาตรา 9 (1) อํานาจของศาลในการพิพากษาคดีจะเปนไป

ตามมาตรา 72 (1) 

   (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออกโดย

คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  โดยปกติคดีประเภทน้ีก็เปนคดีลักษ ณะ

เดียวกับคดีตามมาตรา 9 (1) น่ันเอง แตดวยความสําคัญของกฎดังกลาวจึงใหฟองตอศาลปกครอง

สงูสดุไดโดยตรง อํานาจของศาลในการพิพากษาคดีจะเปนไปตามมาตรา 72 (1) 

   (3) ลักษณะคดีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด  

ปจจุบันไมปรากฏวามีกฎหมายเฉพาะดังกลาว 
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   (4) คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน  คดีประเภทน้ีมีการ

กาํหนดขัน้ตอนการตรวจอุทธรณ  การพิจารณาอุทธรณและการพิพากษาหรือมีคําสั่งในคดีอุทธรณ

ไวโดยเฉพาะ  

 อน่ึง คดีตาม (1) และ (2) ขางตน ผูฟองคดีอาจเรียกคาเสียหายตามมาตรา 9 (3) ไปพรอม

กันก็ได ซึ่งศาลปกครองสูงสุดก็จะมีอํานาจพิพากษาเชนเดียวกับศาลชั้นตน ดังที่กลาวมาแลว 

 3.  ประเภทของคดีท่ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง  

 ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองในประเทศไทย  การระงับการขัดแยง

กันแหงอํานาจหนาที่และคําพิพากษาหรือคําสั่งของ ศาลปกครองและศาลอ่ืนของไทย เนื่องจาก

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติใหจัดต้ังศาลปกครองขึ้น ตามหลักการ

ของระบบศาลคู โดยมีศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุดเปนเอกเทศและคูขนานกับระบบ

ศาลยุติธรรม ซึ่งอาจเกิดปญหาการขัดแยงกันแหงอํานาจหนาที่ ระหวางศาลและการขดัแยงกนัแหง

คําพิพากษาหรือคําสั่งอันเปนที่สุดของศาลระบบตางๆ จึงมีความจําเปนตองสรางกระบวนการระงับ

การขัดแยงกันแหงอํานาจหนาที่ระหวางศาลและการขัดแยงกันแหงคําพิพากษา หรือคําสั่งอันเปน

ที่สุดของศาลระบบตาง ๆ จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติวา ดวยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาล พ.ศ.2542 ขึ้น พระราชบัญญัติฉบับน้ี บัญญัติใหมี “คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาล ” มีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดปญหาการขัดแยงกันแหงอํานาจหนาที่

ระหวางศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร หรือศาลอ่ื นตามทีรั่ฐธรรมนูญกาํหนดไว และมี

อํานาจหนาที่วินิจฉัยชี้ขาดการขัดแยงกันแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งอันเปนที่สุดของศาลเหลาน้ี เพื่อ

อํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชน เมื่อเกิดคดีพิพาททางปกครองและเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพ

ใหแกประชาชนทุกคนอยางสูงสุด  

 โดยทั่วไปการ ใชอํานาจตามกฎหมายของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

เรียกวา การกระทําทางปกครอง ยอมอยูในอํานาจการตรวจสอบของศาลปกครอง แตการกระทําทาง

ปกครองบางเร่ืองไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง (สํานักพัฒนาระบบงานคดี

ปกครอง, 2551, หนา 91)  

  3.1  คดีพิพาทท่ีไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

  โดยทัว่ไปแล วการใช อํานาจตามกฎห มายของหน วยงานทางปกครองหรือเจ าหนาที่

ของรัฐที่เรียกว าการกระทําทางปกครอง ย อมอยู ในอํานาจการตรวจสอบของศาลปกครองแต การ

กระทําทางปกครองบางเร่ืองไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ไดแก 

  คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ.2542  
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    3.1.1  การดําเนินการเกีย่วกบัวินยัทหาร 

   การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร หากผู ฟองคดีเห็นว าคําสั่งดังกล าวไม ชอบด 

วยกฎหมายก็ชอบที่จะรองทุกขตอผูบังคับบัญชาตามหลักเกณฑ ทีก่าํหนดไว ในพระราชบัญญัติว าด

วยวินัยทหาร พุทธศักราช  2476 รวมทั้ง กฎ ระเบียบและข อบังคับที่เกี่ยวข อง (คําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่ 148/2550,488/2550) 

   3.1.2  การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว าดวยระเบียบข า

ราชการฝายตุลาการ  

     กรณีเปนเร่ืองเกี่ยวกับการดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว 

าดวยระเบียบขาราชการ ฝายตุลาการ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 15/2550 และที่ 18/2550) 

   3.1.3  คดีที่อยู ในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 

ศาลทรัพยสนิทางปญญา และการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน 

    ก.  ศาลเยาวชนและครอบครัว 

    การที่ศาลจะวินิจฉัยต องยกบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพ งและพาณิชย 

เกี่ยวกับครอบครัวขึ้นมาบังคับแก คดี เป นเร่ืองเกี่ยวกับคดีครอบครัวซึ่งอยู ในอํานาจพิจารณา

พิพากษาของศาลเยาวชนและครอบครัว  ตามมาตรา 11 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลเยาวชน

และครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ.2543 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

34/2550) กรณีที่มีขอพิพาทกันในเร่ืองที่วาดวยครอบครัวมรดกอันเกี่ยวเน่ืองกับสิทธิในที่ดินเป นคดี

ที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 474/2550) 

    ข.  ศาลแรงงาน 

    หากพิจารณาความสั มพนัธ ระหว างคู กรณีแล วเห็นว ามีฐานะเป นนายจ างกับ

ลูกจางก็อยูภายใตเขตอํานาจศาลแรงงาน (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 32/2550, 68/2550, 113/2550) 

    ค.  ศาลภาษีอากร 

    -  การประเมินภาษีเงินได 

    การฟองขอคืนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่ชําระไวเกนิ เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการ

ขอคืนภาษีอากรซึ่งอยู ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลภาษีอากรตามมาตรา  7 (3) แหงพระราช

บัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจา รณาคดีภาษีอากร พ.ศ.2528 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

105/2550) การฟองขอใหเพิกถอนการประเมินภาษี และเพิกถอนการยึดและอายัดทรัพย สินของผู ฟ

องคดีอันเนื่องจากการประเมินดังกล าว รวมทั้งขอให ศาลมีคําสั่งระงับการยึดและอายัดทรัพย สิน

ของผูฟองคดีไวเปนการชัว่คราวน้ัน (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 493/2550) 

    -  การประเมินภาษีสรรพสามิต 
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    การฟ องโต แย งคําวินิจฉัยให เสียภาษีสรรพสามิตซึ่งผู ฟองคดีมีหน าที่ต อง

ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ .ศ.2527 เปนคดีอุทธรณ คําวินิจฉัยของเจ าพนักงาน

เกี่ยวกับภาษีอากรซึ่งเปน คดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลภาษีอากรตามมาตรา 7 (1) แห

งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ .ศ.2528 (คําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่136/2550) กระบวนการหรือขั้นตอนในการประเมินราคาสินค าเพื่อเรียกเก็บอากรและภาษี

สรรพสามติ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 417/2550) 

    -  การประเมินพิกัดอัตราศุลกากร 

    การฟ องว ากรมศุลกากรตีความพิกัดอัตราศุลกากรสินค าของผู ฟองคดีผิด

ประเภท ตามพระราชกําหนดพิกัดอัตราศุลกากร พ.ศ.2530 ซึ่งเป นคําสั่งเกี่ยวกับภาษีอากร (คําสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดที่ 161/2550 และที ่359/2550) 

    -  การประเมินภาษีรถประจําป 

    การฟองที่ศาลจะวินิจฉัยปญหาตามคําฟองดังกลาวจะตองไดขอยุติเสียกอนวาผู

ฟองคดีจะตองชําระคาภาษีอากรรถประจําปและเงินเพิ่มหรือไม เปนปญหาเกี่ยวกับภาษีอากร (คําสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดที่ 234/2550) 

    -  การประเมินภาษีบํารุงทองที่ 

    คดีพิพาทเกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเมินภาษีบํารุงทองที่ไมเปนธ

รรมและไมชอบดวยกฎหมาย เปนปญหาเกี่ยวกับภาษีอากร (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 340/2550) 

    -  การชําระเงินอากรรังนก 

    การที่คณะกรรมการพิจารณาจัดเก็บอากร รังนกอีแอ นออกคําสั่งให ผูฟองคดี

ชําระเงินอากรรังนก เป นการใช อํานาจตามพระราชบัญญัติอากรรังนกอีแอ น พ.ศ.2540 (คําสั่งศาล

ปกครองสูงสุดที่ 703/2550) 

    ง.  ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ 

    คดีแพ งเกี่ยวกับเคร่ืองหมายการค าที่อยู ในอํานาจพิจารณ าพิพากษาของศาล

ทรัพย สินทางป ญญาและการค าระหว างประเทศตามมาตรา 7(3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ทรัพยสินทางป ญญาและการค าระหวางประเทศและวิธีพิจารณาคดีทรัพย สินทางป ญญาและการค 

าระหวางประเทศ พ.ศ.2539 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที ่480/2550) 

    จ.  ศาลลมละลาย 

    คําสั่งให ฟนฟูกิจการ  จะตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติล มละลาย พ.ศ.

2483 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 568/2550) 
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  3.2  คดีพิพาทท่ีมีกฎหมายอื่นกําหนดไม ใหอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครอง 

  การกระทําของหน วยงานทางปกครองหรือเจ าหนาที่ของรัฐในบางกรณี แมวาจะเปน 

การกระทําทางปกครอง และไมเขาขอยกเวนตามมาตรา 9 วรรคสอง แห งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แตหากมีกฎหมายกําหนดไมใหการกระทําดังกลาวอยู

ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองแล ว ศาลปกครองย อมไม มีอํานาจพิจารณาพิพ ากษา 

ทั้งน้ี การยกเวนเขตอํานาจของศาลปกครองโดยกฎหมายมี 2 ประเภท ไดแก 

   3.2.1  ขอยกเวนตามกฎหมายเฉพาะ 

   กฎหมายที่กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองซึ่งได แก  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ดังน้ัน กฎหมาย

ที่จะกําหนดยกเวนเขตอํานาจศาลปกครอง อยางนอยที่สุดจะตองมีคาบังคับไมตํ่ากวาระดับพระราช  

บญัญัตเิชนเดียวกัน ซึ่งไดแก 

   (1)  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

   รัฐธรรมนูญถอืเปนกฎหมายสงูสดุ กฎหมายใดจะขดัหรือแยงตอรัฐธรรมนูญไม ได 

โดยรัฐธร รมนูญแห งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบญัญัตยิกเว นเขตอํานาจของศาล

ปกครองไวในหลายกรณี เชน 

    ก.  มาตรา 219 วรรคสาม ซึ่งบัญญัติวา “ใหศาลฎีกามีอํานาจพิจารณาและวินิจฉัย

คดีที่เกี่ยวกับการเลือกต้ังและการเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังในการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู แทนราษฎรและ

การไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา และใหศาลอุทธรณมีอํานาจพิจารณาและวินิจฉัยคดีที่เกี่ยวกับการเลือก  

ต้ังและการเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังในการเลือกต้ังสมาชิกสภาท องถิ่นและผู บริหารท องถิ่น ทั้งน้ี วิธี

พิจารณาและวินิจฉัยคดีใหเปนไปตามระเบียบที่ที่ประชุมใหญศาลฎีกากาํหนด โดยต องใชระบบไต

สวนและเปนไปโดยรวดเร็ว” 

    ข.  มาตรา 223 วรรคสอง ซึ่งบัญญัติว า “อํานาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่งไม 

รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค กรตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป นการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ

ขององคกรตามรัฐธรรมนูญน้ัน” 

    ค.  มาตรา 239 วรรคหน่ึง ซึ่งบัญญัติว า “ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกต้ัง

วินิจฉัยใหมีการเลือกต้ังใหมหรือเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังก อนการประกาศผลการเลือกต้ังสมาชิก สภา

ผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกต้ังเป นที่สุด ” ศาล

ปกครองสูงสุดมีคําวินิจฉัยเกี่ ยวกับคดีพิพาทที่รัฐธรรมนูญบัญญัติมิให อยู ในอํานาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครอง ไดแก การฟองวาคณะกรรมการการเลือกต้ังออกประกาศกําหนดวันและ
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เวลาลงคะแนนเลือกต้ังสมาชิกสภาผู แทนราษฎรล วงหน า ณ ที่เลือกต้ังกลาง ลงวันที่ 26 ตุลาคม 

2550 โดยไม มีอํานาจ เปนคดีพิพาทเ กี่ยวกับการเลือกต้ังในการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู แทนราษฎร 

ซึ่งอยู ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลฎีกาตามมาตรา 219 วรรคสาม  ของรัฐธรรมนูญแห งราช

อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.36/2550 ถึง ฟ.38/2550) 

   (2) พระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพยไทย พ.ศ.2544 

   มาตรา 11 แหงพระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย ไทย พ.ศ.2544 บัญญัติไม

ใหนํากฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใชบังคับแกการดําเนินการ

เกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย ดอยคุณภาพของบรรษัทบริหารสินทรัพย ไทย (บสท.) ตามพระราช

กําหนดน้ีและการออกระเบยีบหรือข อบังคับ คําสั่ง คําวินิจฉัย การอนุญาต และการกระทําอ่ืนใด

ของคณะกรรมการและคณะกรรมการบริหารอันเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพย ดอยคุณภาพตามพระ

ราชกาํหนดน้ี (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 448/2550, 540/2550) 

   (3) พระราชกําหนดบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

   มาตรา 16 แหงพระราชกําหนดบริหารราชการในสถานการณ ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

บัญญัติว า “ขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการกระทําตามพระราชกําหนดนี้ไม อยู ในบังคับของ

กฎหมายว าดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และกฎหมายว าดวยการจัดต้ังศาลปกครอง และวิธี

พิจารณาคดีปกครอง” 

   (4) พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551 

   มาตรา 23 วรรคสอง แห งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราช  

อาณาจักร พ.ศ.2551 บญัญัติ วา “การดําเนินคดีใด ๆ อันเนื่องมาจากข อกําหนดประกาศ คําสั่ง หรือ

การกระทําตามหมวดน้ีใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม...” 

   3.2.2  ขอยกเวนตามหลักกฎหมายทั่วไป 

   หลักกฎหมายทั่วไปเป นหลักการซึ่งเป นรากฐานของระบบกฎหมายทั้งระบบ เป 

นสิ่งที่อยู เหนือบรรดาถ อยคําของกฎหมายที่บัญญัติขึ้นที่เรียกว าเจตนารมณ ของกฎหมาย หลัก

กฎหมายทั่วไปจึงสามารถใ ชบังคับได แมวาจะมิได บัญญัติไว เปนลายลักษณ อักษร ซึ่งข อ 5 วรรค

สอง แห งระเบียบของที่ประชุมใหญ ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว าดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2543 ไดบัญญัติใหนําหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช ได หากกฎหมาย

หรือระเบียบดังกล าวมิไดกาํหนดเร่ืองน้ันไว โดยเฉพาะ หลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลปกครองนํามา

วินิจฉัยคดีปกครอง ดังน้ี 
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   (1) การกระทําทางนิติบัญญัติ 

   การฟองขอใหสมาชิกวุฒิสภา คณะกรรมาธิการ คณะอนุกรรมการรับเร่ืองรองทุกข 

ประธานคณะกรรมาธิการ เจ าหนาที่วุฒิสภา และเลขาธิการวุฒิสภา  นําเร่ืองร องเรียนของผู ฟองคดี 

เข าสู การประชุมของวุฒิสภา อันเป นเร่ืองเกี่ยวเน่ืองกับการใช อํานาจทางนิติบัญญัติหรือดําเนิน

กิจการทางนิติบัญญัติ ซึ่งไมอยูภายใตการตรวจสอบขององคกรตุลาการบุคคลดังกลาวจึงไมเปนหนวย

งานทางปกครองหรือเจ าหน าที่ของรัฐที่ใช อํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง 

(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 587/2550) 

   (2) การกระทําทางตุลาการ 

   การที่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ซึ่งถูกจัดต้ังขึ้นตามมาตรา 35 ของรัฐธรรมนูญแห 

งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 ใชอํานาจพิจารณาคดียุบพรรคแ ละมีคําสั่งให 

เพิกถอนสิทธิเลือกต้ังของกรรมการบริหารพรรคการเมือง เป นการใช อํานาจตุลาการ มิใช การใช 

อํานาจทางปกครองตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลใชบังคับดังเช นพระราชบญัญัต ิออก

กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด เพื่อใหการดําเนินกิจการทางปกครองตามที่กฎหมายดังกลาวกาํหนด

ไวบรรลุผล ข อพิพาทเกี่ยวกับการฟ องขอให ศาลเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 

จึงไมใชขอพิพาททางปกครองที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง (คําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่ 808/2550) 

   (3) การกระทําทางรัฐบาล 

    ก.  โดยทีร่ฐัธรรมนู ญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว ) พุทธศักราช2549 

และประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย เปนประมุข 

กาํหนดใหคณะรัฐมนตรีเป นผูใชอํานาจทางบริหารของรัฐ โดยอํานาจทางบริหารของรัฐนั้น อาจมี

แหล งที่มาจากพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่ มีผลใช บังคับดังเช นพระราชบัญญัติหรือจาก

รัฐธรรมนูญกไ็ด  ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีใช อํานาจทางบริหารของรัฐตามพระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายอ่ืนที่มีผลใช บังคับดังเช นพระราชบัญญัติกระทําการ ไมวาจะเป นการออกกฎ คําสั่ง หรือ

การกระทําอ่ืนใด เพื่อใหการ ดําเนินกิจการทางปกครองตามที่กฎหมายดังกล าวกําหนดบรรลุผล ถือ

ไดวาคณะรัฐมนตรีเป นเจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และคดีพิพาทอันเนื่องจากการดําเนินการดังกล าวย อมเป นคดี

พิพาทที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) (2) หรือ (3) แหง 

พระราชบัญญัติเดียวกัน แลวแตกรณี แต ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีใช อํานาจทางบริหารของรัฐตาม

รัฐธรรมนูญกระทาํการใดๆ ไมวาจะเปนการกระทําในความสัมพันธ กับรัฐสภาหรือกระทําในความ

สัมพันธระหวางประเทศก็ตามคณะรัฐมนตรียอมกระทําในฐานะที่เป นองคกรตามรัฐธรรมนูญ และ
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คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําดังกล าวจะไม อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ดังน้ัน การที่คณะรัฐมนตรีมีมติให นายกรัฐมนตรีและผู แทนการเจรจา รวมตลอดถึงคณะบุคคลที่

เกี่ยวของกับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกจิไทย-ญ่ีปุน ดําเนินการลงนามความตกลงดังกลาว

น้ัน ถือเป นกรณีที่คณะรัฐมนตรีใช อํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการในความ

สัมพันธระหวางประเทศ จึงมิใช คดีพิพาทที่อยู ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  (คําสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550) 

    ข.  การที่คณะรัฐมนตรีจะเสนอร างพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดหรือใน

เร่ืองหน่ึงเร่ืองใดต อองค กรของรัฐฝ ายนิติบัญญัติหรือไม และเมื่อใดน้ัน ขึ้นอยู กับนโยบายของ

คณะรัฐมนตรีที่ได แถลงไว ตอองคกรของรัฐ  ฝายนิติบัญญัติและความรับผิดชอบทางการเมืองที่มี    

ตอองคกรดังกลาว อีกทั้งยังเป นการดําเนินการโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ อัน

ถอืวาเปนการกระทําของรัฐบาลที่จะต องรับผิดชอบทางการเมืองตอฝายนิติบัญญัติ  จึงเปนเร่ืองของ

ความสัมพันธทางการเมืองระหวางองคกรของรัฐฝายบริหารกับองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติที่ไม อยู

ในอํานาจการตรวจสอบขององค กรของรัฐฝ ายตุลาการ ดังนั้น คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด วยกฎ

หมายของการดําเนินการของคณะรัฐมนตรีในการจัดทํารางพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

จึงไมใชเร่ืองของการกระทําทางปกครองเพราะเป นเร่ืองของการดําเนินการเพื่อที่คณะรัฐมนตรีจะ

เสนอรางพระราชบัญญัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ อันเป นการกระทําของรัฐบาล (คําสั่งศาล

ปกครองสูงสุดที่ 283/2550) 

   (4) การใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยตรงขององคกรตามรัฐธรรมนูญ 

   ถอืเปนเร่ืองที่ศาลไมอาจตรวจสอบไดโดยสภาพทํานองเดียวกับการกระทําในทาง

นิติบัญญัติ  การกระทําในทางตุลาการ และการกระทําของรัฐบาลที่เป นงานดานนโยบายหรืองาน

ทางการเมืองหรือนโยบายต างประเทศ หรือในความสัมพันธ กับฝ ายนิติบัญญัติ โดยศาลปกครอง

สูงสุด มีคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการใช อํานาจของคณะกรรมการการเลือกต้ังตามมาตรา 145 วรรคหน่ึง 

(3) และ (5) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 วาไมอยูในอํานาจการตรวจสอบ

ของศาลปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 9/2550)  

   (5) การกระทําในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 

   การดําเนินงานในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาอันเป นขัน้ตอนการดําเนินการ

เพื่อนําไปสู การลงโทษผู กระทําความผิด ในขั้นตอนการดําเนินการของเจ าหนาที่ของรัฐซึ่งได แก 

พนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการ อาจมีการกระทําทางปกครองปะปนอยู  ซึ่งแม วาการ

ดําเนินงานดังกล าวจะไม อยูในบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

เน่ืองจากมีหลักเกณฑ และขั้นตอนการออกคําสั่งทางปกครองที่กําหนดไว โดยเฉพาะตามประมวล
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กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาแลว ซึ่งไมมีกฎหมายใดระบุวาการดําเนินงานในสวนดังกลาวจะไม 

อยู ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แต การดําเนินการน้ีจําเป นตองตรวจสอบการใช 

ดุลพินิจทางอาชญาวิทยาและทัณฑวิทยาอั นมีลักษณะเฉพาะและแตกต างกับการใช ดุลพินิจทาง

ปกครอง ดังน้ัน ที่ประชุมใหญ ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดจึงมีมติในการประชุมคร้ังที่ 7/2544 

เมื่อวันที่ 17 ตุลาคม 2544 วาถาขั้นตอนการดําเนินการของพนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการ

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาขั้นตอน ใด เป นการกระทําที่ประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญากําหนดให อํานาจไว เปนการเฉพาะ การกระทําดังกล าวจะอยู ในอํานาจการ

ควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรมตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  และมาตรา 271 

ของรัฐธรรมนูญแห งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตการกระทําใดที่พ นักงานสอบสวน

หรือพนักงานอัยการกระทาํนอกเหนือหรือมไิด กระทําตามที่กําหนดไว ในประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญา และเปนการกระทําที่เขาเกณฑเปนกรณีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แหงพระ

ราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.2542 ศาลปกครองย อมมีอํานาจ

ควบคุมตรวจสอบได 

   สําหรับการกระทําของเจาหนาที่อ่ืนของรัฐตามกฎหมายพิเศษของฝ ายปกครองที่มี

การบัญญัติโทษทางอาญาไว ดวยก็เชนกัน คือ ถ ามขีัน้ตอนใดเป นการกระทําที่กฎหมายพิเศษนั้น

และหรือประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญากําหนดให อํานาจไว เปนการเฉพาะโดยตรง การ

กระทําดังกลาวจะอยู ในอํานาจควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรม แต ถาการกระทําใดเป นการกระ

ทาํนอกเหนือหรือมไิด กระทําตามที่กําหนดไว ในกฎหมายพิเศษและหรือประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญา และเป นการกระทําที่เข าเกณฑ เปนกรณีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห ง 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ศาลปกครองย อมมีอํานาจ

ควบคุมตรวจสอบได เชนเดียวกนั  ทั้งน้ี การกระทําใดจะถือว าเป นการกระทําที่อยู ในอํานาจการ

ตรวจสอบของศาลยุติธรรมหรืออยูในอํานาจการตรวจสอบของศาลปกครอง จะตองพิจารณาข อเทจ็

จริงเปนคดีๆ ไป  

   (6) ขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน 

   คดีพิพาทเกี่ยวกับการสั่งการของเจาพนักงานที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งมี

ประเด็นพิพาทเกี่ยวเน่ืองกับการโต แยงกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองในที่ดินน้ัน ที่ประชุมใหญ 

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเคยมีมติว า การพิจารณาว าศาลใด จะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี

พิพาทเกี่ยวกับการสั่งการของเจาพนักงานที่ดินตามมาตรา 60 แหงประมวลกฎหมายที่ดินนั้น จะตอง

พิจารณาในรายละเอียดของคําฟ องวา ผู ฟองคดีประสงค ที่จะโตแยงในประเด็นใด ถาประเด็นหลกั  

เป นการโต แย งเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองใน ที่ดินที่ขอออกโฉนด ศาลที่มีอํานาจ
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พิจารณาพิพากษาในคดีคือ ศาลยุติธรรม แตถาเปนการโตแยงในประเด็นหลกัว า การสั่งการของเจ า

พนักงานทีด่นิจังหวัดหรือเจ าพนักงานที่ดินสาขาไม ชอบด วยกฎหมาย ศาลที่มีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคือ ศาลปกครอง สําหรับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด แยกไดเปน 2 กลุม ดังน้ี 

    ก.  กรณีวินิจฉัยว าเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินซึ่งอยู ในเขตอํานาจศาล

ยตุธิรรม 

    การที่จําต องพิจารณาให ไดกอนวาที่ดินพิพาทเป นของใครเป นสาํคญัเป นกรณี 

พิพาทเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน  อันเป นอํานาจพจิ ารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  (คําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่ อ.7/2550, อ.229/2550, 442/2550) 

     ข.  กรณีที่ศาลวินิจฉัยวาเปนคดีปกครอง 

    ผูฟองคดีประสงคใหศาลปกครองตรวจสอบความชอบด วยกฎหมายของการ

จดทะเบียนของเจ าพนักงานที่ดิน ซึ่งมีเกณฑ การตรวจสอบตามประมวลก ฎหมายทีด่นิและ

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ.2539 ซึ่งไมจําเปนตองพิจารณาถึงสิทธิในที่ดิน

แตอยางใดแตหากจะตองพิจารณาก็เปนประเด็นเกี่ยวพันที่ศาลปกครองมีอํานาจวินิจฉัยก อนได 

เพื่อที่จะสามารถวินิจฉัยประเด็นความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งดังกล าว อันเปนประเด็นหลกัแห 

งคดีตอไปไดตามขอ 41 วรรคสอง แห งระเบียบของที่ประชุมใหญ ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว 

าดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 จึงอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

415/2550)  

   3.2.3  คดีพิพาทที่มิไดเกิดจากการกระทําทางปกครอง 

   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาการกระทําของหน วยงานทางปกครองหรือเจ าหนาที่

ของรัฐตอไปน้ีไมใชเปนการกระทําทางปกครอง 

   (1) ขอพิพาทในทางแพง 

   การดําเนินการของหน วยงานทางปกครองหรือเจ าหน าที่ของรัฐที่กระทําบน

พื้นฐานของความเทาเทยีมกนัหรือเปนการกระทําในฐานะที่เปนเอกชนคนหน่ึง มไิดมีลักษณะพิเศษ

ที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ เช น การดําเนินกจิการของหน วยงานของรัฐบางแห งมีลักษณะเป นการ

ประกอบกิจการในเชิงธุรกิจที่เรียกว า วิสาหกิจมหาชน ซึ่งหน วยงานของรัฐที่รับผิดชอบกิจการดัง

กลาวจะถูกจัดต้ังในรูปแบบของ “รัฐวิสาหกิ จ” นิติสัมพันธ ระหว างรัฐวิสาหกิจกับเอกชนในการ

ดําเนินธุรกิจตามวัตถุประสงคยอมเปนไปตามหลักกฎหมายแพ งรัฐวิสาหกิจจึงอยู ในฐานะเช นเดียว

กับเอกชนทั่วไป ยอมไมถอืวาเปนการกระทําทางปกครองและอาจเปนการกระทําในทางแพง ไดแก 
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    ก.  การประกอบธุรกิจของหนวยงานของรัฐ 

    การกําหนดราคาจําหน ายนํ้าประปา ตลอดจนการกาํหนดหลกัเกณฑ  วิธีการ

และเงือ่นไขในการใชน้ําประปาของการประปาสวนภูมิภาค (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 62/2550) 

    ข.  การปฏิบัติตามสัญญาทางแพง 

    สญัญากูยืมเงินกองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา และเมื่อสํ าเร็จการศึกษาแล วผู

กูยืมมีหน าที่ต องชดใช เงนิกู ยืมพร อมดอกเบีย้ จึงเป นเพียงสัญญาทางแพ ง คดีจึงไม อยู ในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 390/2550) 

    ค.  ขอพิพาทที่ตองมีการพิสูจนสิทธิหรือหนาที่ของคูกรณีในทางแพง 

    การฟองขอให อธิบดีกรมที่ดินเพิกถอนการจดทะเบียนนิติกรรมเกี่ยวกับที่ดิน  

เนื่องจากมีการปลอมลายมือชื่อของผูฟองคดีในสญัญาจํานองและหนังสอืยนิยอมให แกไขรูปแผนที่

และเน้ือทีใ่นการรังวัดแบ งแยกกรรมสิทธิ์รวมน้ัน การที่จะพิสูจน วาลายมือชื่อปลอมหรือไม  ตอง

ดําเนินการวากลาวกนัในคดีอาญาหรือคดีแพ ง ซึ่งเปนเร่ืองที่อยู ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ยุติธรรม ศาลปกครองจะวินิจฉัยว าการไมเพิกถอนการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม  ตามที่ผู ฟอง

คดีร องขอจากอธิบดีกรมที่ดินเป นการไม ชอบหรือไม  ตองได ขอยุติกอนว าลายมือชื่อที่ยื่นขอจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรม อันเป นเหตุแห งการฟองคดีวาเป นของผู ฟองคดีหรือเป นลายมือปลอม

เสยีก อน ซึ่งการพิสูจน วาเป นลายมือชื่อปลอมหรือไม  อยู ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ยตุธิรรม  

    ง.  การกระทําในฐานะเดียวกันกับเอกชนทั่วไป 

    การให สินเชื่อของธนาคารออม สินตามโครงการสินเชื่อ เป นเพยีงการดําเนิน

ธุรกิจเชนธนาคารพาณิชยโดยทั่วไป มิใชเปนการกระทําทางปกครองหรือการงดเว นการกระทําทาง

ปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 626/2550) 

    จ.  ขอพิพาทเกี่ยวกับการจดทะเบียนหุนสวนบริษทั 

    ขอพิพาทในเร่ืองการดําเนินการจ ดทะเบียนเลิกบริษัทจํากัด เป นขัน้ตอนและ

วิธีการที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยกาํหนดไวโดยเฉพาะ จึงมิใชขอพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวย

งานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งโดยไมชอบดวยกฎหมาย (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด

ที่ 542/2550) 

    ฉ.  การดําเนินการตามความยินยอมของผูฟองคดี 

    การแสดงเจตนายินยอมตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มิใชเปนการใช

อํานาจตามกฎหมาย หรือเปนการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือเปนการปฏิบัติหนาที่
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ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติแตอยางใด จึงไมใชคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครอง ( คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 706/2550) 

    ช.  กระบวนการบังคับคดีของศาลยุติธรรม 

    การขายทอดตลาดทรัพยสินตามคําพิพากษาของศาลยุติธรรมเป นกระบวนการ

บังคับคดีทางแพ งเพื่อปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลซึ่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ งได

บัญญัติไว ไมใชคดีที่อยู ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

63/2550) 

    ซ.  การดําเนินการตามคําสั่งศาลยุติธรรม 

    การรังวัดทําแผนที่ที่ดินพิพาทเพื่อใช ประกอบการพิจารณาพิพากษาคดีตาม

คําสั่งของศาลยุติธรรม ไม ใชการออกกฎหรือคํ าสั่งทางปกครอง ดังนั้น หากผู ฟองคดีซึ่งเป นจําเลย

ในคดีดังกล าวเห็นว าการรังวัดทําแผนที่ที่ดินไม ถูกตอง ก็ชอบที่จะโต แยงคัดคานการรังวัดต อศาล

ยุติธรรมที่พิจารณาคดีได  คดีจึงไม อยู ในเขตอํานาจของศาลปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

79/2550) 

   (2) การขอใหดําเนินการทางวินัยหรือลงโทษทางอาญา 

   การฟ องว าเจ าหนาที่ของรัฐละเว นการปฏิบัติหน าที่และปฏิบัติหน าที่โดยมิชอบ     

ดวยกฎหมายตามมาตรา 157 แหงประมวลกฎหมายอาญา ขอใหศาลลงโทษผูถูกฟองคดีเปนการกลาว

อางวาผูถูกฟองคดีกระทําความผิดกฎหมายอาญาอันเป นลักษณะความผิดที่มีการกําหนดโทษ ซึ่ง

การฟ องคดีเพือ่ให ศาลลงโทษผู กระทําความผิดดังกล าวตองฟองคดีต อศาลยุติธรรม คดีไม อยู ใน

อํานาจของศาลปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที ่235/2550) 

   (3) การใหบริการประชาชนตามอํานาจหนาที่ 

   การที่เจ าหนาที่ศาลยุติธรรมช วยเขยีนคําร องใหแกราษฎรที่ไปติดต อ มิใช การใช 

อํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง แต เปนการให บริการแก ประชาชนตามหน าที่ 

กรณีก็มิใช คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจ าหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใช อํานาจคดีไม 

อยูในอํานาจของศาลปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 261/2550) 

   (4) การโตแยงการดําเนินการภายในของฝายปกครอง 

   การดําเนินการภายในของฝ ายปกครองถือเป นการเตรียมการและการดําเนินการ

ของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง จึงเปนกระบวนการที่ยังอยู ภายในฝายปกครอง 

ไมมผีลออกไปสูภายนอก ยังไมมีผลกระทบสิทธิของคูกรณีที่จะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองได 
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 4.  วิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองประเทศไทย 

 วิธีพิจารณาคดีปกครองที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดแก วิธีพิจารณาที่เรียกวาระบบไตสวน ซึ่งเปนระบบที่เปดโอกาสใหตุลาการ

มีบทบาทในการแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานที่จําเปนตอการพิจารณาคดี 

 วิธีพิจารณาคดีปกครองมีรายละเอียดดังตอไปน้ี 

  4.1  ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง 

  มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.

2542 บัญญัติถึง ตัวผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองไววา ไดแก บุคคลผูซึ่งไดรับความเดือดรอน

เสียหายหรืออาจจะเดือดรอนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวน

การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทาง

ปกครองหรือมีกรณีอ่ืนใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 เชนคดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่

มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือ

ความเสียหายหรือยุติขอโตแยงดังกลาวขางตนนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 

  นอกจากน้ีแลว  มาตรา 43 ของกฎหมายดังกลาวยังบัญญัติใหผูตรวจการแผนดิน

สามารถเปนผูฟองคดีปกครองไดในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินเห็นวากฎหรือการกระทําใดของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ ก็ใหมีสิทธิเสนอเร่ืองพรอม

ความเห็นตอศาลปกครองได โดยในการ เสนอความเห็นดังกลาวน้ัน ผูตรวจการแผนดินมีสิทธิและ

หนาที่เสมือนหน่ึงเปนผูมีสิทธิฟองคดี 

  4.2  การย่ืนคําฟอง 

  มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.

2542 บัญญัติวา คําฟองใหยื่นตอพนักงานเจาหนาที่ของศาลปกครอง โดยอาจยื่ นคําฟองโดยสงทาง

ไปรษณียลงทะเบียนก็ได และเพื่อประโยชนในการนับอายุความใหถือวาวันที่สงคําฟองแกเจา

พนักงานไปรษณียเปนวันที่ยื่นคําฟองตอศาลปกครอง 

  นอกจากน้ีแลว มาตรา 47 แหงกฎหมายดังกลาวยังไดกําหนดไววา คําฟองคดีที่อยูใน

เขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน ใหยื่นฟองตอศาลปกครองชั้นตนที่ผูฟองคดีมีภูมิลําเนาหรือที่มูล

คดีเกิดขึ้นในเขตศาลปกครองชั้นตนนั้น สวนการฟองคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองสูงสุด 

ใหยื่นฟองตอศาลปกครองสูงสุด 
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  4.3  ระยะเวลาในการฟองคดี 

  ระยะเวลาในการฟองคดีหรืออายุความในคดีปกครองน้ันมีอยู 3 กรณีดวยกัน คือ 

   4.3.1  การฟองคดีปกครองทั่วไปเปนไปตามที่บัญญัติไวในมาตรา 49 คือ จะตอง

ฟองภายใน 90 วันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือนับแตวันที่พนกําหนด 90 วัน

นับแตวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทางป กครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อให

ปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือชี้แจงจากหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ หรือไดรับแตเปนคําชี้แจงที่ผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล แลวแตกรณี เวนแตจะมี

บทกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 

   4.3.2  การฟองคดีเกี่ยวกับการละเมิดหรือสัญญาทางปกครอง มาตรา 51 แหง

กฎหมายดังกลาวไดกําหนดระยะเวลาในการฟองคดีปกครองอีกประเภทหนึ่งวา ใหยื่นฟองภายใน 1 

ปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี แตไมเกิน 10 ปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี 

คดีปกครองประเภทดังกลาว ไดแก 

    (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทาง

ปกครองหรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือจาก

การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

    (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

   4.3.3  การฟองคดีเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะหรือสถานะของบุคคล 

มาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 บัญญัติให

การฟองคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะหรือสถานะของบุคคล จะยื่นฟองคดี

เมื่อใดก็ได 

  4.4  การดําเนินคดีปกครอง 

  การดําเนินคดีปกครองโดยศาลปกครองมีกระบวนการ ดังนี้ 

   4.4.1  การดําเนินกระบวนพิจารณาโดยคูกรณีหรือบุคคลอ่ืน ในการดําเนินกระบวน

พิจารณาคดีปกครองนั้น บุคคล ซึ่งเปนคูกรณีจะดําเนินการทั้งปวงดวยตนเองหรือจะมอบอํานาจให

ทนายความหรือบุคคลอ่ืนซึ่งมีคุณสมบัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดกําหนดเพื่อฟองคดีหรือดําเนินการแทนก็ได ดังที่บัญญัติไวในมาตรา 45 วรรคทายแหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

   4.4.2  องคคณะพิจารณาพิพากษา มาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 กําหนดใหการพิจารณาคดีโดยศาลปกครองสูงสุดตองมีตุลา
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การในศาลปกครองสูงสุดอยางนอย 5 คน จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา สวนการพิจารณาคดี

ในศาลปกครองชั้นตนตองมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตนอยางนอย 3 คน จึงจะเปนองคคณะ

พิจารณาพิพากษา 

   4.4.3  การแสวงหาขอเท็จจริงโดยตุลาการเจาของสํานวน เนื่องจากการดําเนินคดี

ปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ใชระบบไต สวน

โดยตุลาการศาลปกครองทําหนาที่ในการแสวงหาขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสม ดังนั้น จึงมี

บทบัญญัติในกฎหมายดังกลาวกําหนดใหตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจในการรับฟงพยานบุคคล 

พยานเอกสาร พยานผูเชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณีได

ตามที่เห็นสมควร 

   ตุลาการเจาของสํานวนไดรับการแตงต้ังจากตุลาการหัวหนาคณะมีหนาที่ตรวจสอบ

และเสนอความเห็นในขอเท็จจริงและขอกฎหมายตอองคคณะพิจารณาพิพากษา ตลอดจน

ดําเนินการตางๆ ที่เกี่ยวของกับคดีน้ัน ดังที่บัญญัติไวในมาตรา 57 แหงกฎหมายดังกลาว ในระหวาง

การดําเนินก ารของตุลาการเจาของสํานวน ใหเปดโอกาสใหคูกรณีไดทราบถึงขออางหรือขอแยง

ของแตละฝาย และใหคูกรณีแสดงพยานหลักฐานของฝายตนเพื่อยืนยันหรือหักลางขอเท็จจริงและ

ขอกฎหมายได เมื่อตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาไดรวบรวมขอเท็จจริงและขอกฎหมายเพียงพอ

แลว ใหตุลา การเจาของสํานวนทําความเห็นเสนอใหองคคณะพิจ ารณาพิพากษาเพื่อพิจารณาคดี

ตอไป  ในการใหโอกาสคูก รณีดังกลาว ใหตุลาการเจาของสาํนวนกาํหนดใหคูกรณแีสดงพยาน  

หลักฐานของฝายตนภายในระยะเวลาที่กําหนด ถาคูกรณีมิไดปฏิบัติภายในระยะเวลาที่กําหนด ให

ถือวาคูกรณีที่ไมไดแ สดงพยานหลกัฐานน้ันไมมพียานหลกัฐานสนับสนุนหรือยอมรับขอเทจ็จริง

ตามพยานหลักฐานของคูกรณีอีกฝายหน่ึงแลวแตกรณี และใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษาตอไป

ตามที่เห็นเปนการยุติธรรม 

   สวนในกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไมดําเนินการภายใน

ระยะเวลาที่กําห นด หรือมีพฤติกรรมประวิงคดีใหลาชา ศาลปกครองจะรายงานผูบังคับบัญชา ผู

กํากับดูแล ผูควบคุม หรือนายกรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการแกไขปรับปรุงหรือสั่งการหรือลงโทษทาง

วินัยตอไปก็ได ทั้งน้ี โดยไมเปนการตัดอํานาจที่ศาลจะมีคําสั่งลงโทษฐานละเมิดอํานาจศาล 

   4.4.4  การพิจารณาคดีปกครอง เปนไปตามที่บัญญัติไวในมาตรา 59 แหงพระราช  

บัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 คือในการพิจารณาคดี ใหองคคณะ

พิจารณาพิพากษาจัดใหมีการน่ังพิจารณาคดีอยางนอยหน่ึงคร้ังเพื่อใหคูกรณีมีโอกาสมาแถลงดวย

วาจาตอหนาองคคณะพิจารณาพิพากษา 
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   กอนการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก ใหสงสรุปขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวน

ใหคูกรณีทราบลวงหนาไมนอยกวา 7 วัน ในการน้ี ใหคูกรณีมีสิทธิยื่นคําแถลง รวมทั้งนําพยาน  

หลักฐานมาสืบประกอบคําแถลงดังกลาวเพื่อยืนยันหรือหักลางขอเท็จจริง หรือขอกฎหมาย เพิ่มเติม

ตอองคคณะพิจารณาพิพากษาในวันน่ังพิจารณาคดี แตจะไมมาแถลงดวยวาจาก็ได 

   มาตรา 60 แหงกฎหมายดังกลาวไดบัญญัติเพิ่มเติมไวอีกวา การน่ังพิจารณาคดี

จะตองกระทําโดยเปดเผย เวนแตกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรหามเปดเผยขอเท็จจริงหรือ

พฤติการณตาง ๆ ในคดี เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีเพื่อคุมครองประโยชน

สาธารณะ ศาลปกครองจะมีคําสั่งหามประชาชนมิใหเขาฟงการพิจารณาทั้งหมดหรือบางสวนแลว

ดําเนินการพิจารณาไปโดยไมเปดเผยหรือหามมิใหออกโฆษณาขอเท็จจริงหรือพฤติการณตาง ๆ ใน

คดีน้ันได  

   4.4.5  การเสนอความเห็นในการวินจิฉยัคดีโดยตุลาการผูแถลงคดี 

   มาตรา 58 วรรคสองแหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2542 บัญญัติใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแตงต้ังตุลา

การผูแถลงคดีจากตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งคนใดที่มิใชตุล าการในองคคณะพิจารณาพิพากษา

คดีน้ันโดยอาจแตงต้ังตุลาการผูแถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดจากตุลาการศาลปกครองชั้นตนก็ได 

  กอนวันน่ังพิจารณาคดี มาตรา 58 วรรคแรกแหงกฎหมายดังกลาวบัญญัติให ตุลาการ

เจาของสํานวนสงมอบสํานวนคดีใหตุลาการผูแถลงคดีพิจารณาและใหตุลาการผูแถลงคดีจัดทําสรุป

ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีน้ันเสนอตอองคคณะพิจารณา

พิพากษา และใหมาชี้แจงดวยวาจาตอองคคณะพิจารณาพิพากษาในวันน่ังพิจารณาคดีน้ัน และใหมี

สิทธิอยูรวมในการพิจารณาและในการประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาคดีน้ันได แตไ มมีสิทธิออกเสียง

ในการวินจิฉยัค ดีน้ัน โดยในการน่ังพิจารณาคดีใด ถาตุลาการผูแถลงคดีเห็นวาขอเท็จจริงในการ

พจิารณาคดีเปลี่ยนแปลงไป ใหตุลาการผูแถลงคดีจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็น

ของตนขึ้นใหมเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษาเพื่อพิจารณาตอไป 

  4.5  คําพิพากษาหรือคําสั่งเพื่อชี้ขาดคดีปกครอง 

  เมื่อเสร็จสิ้นกระบวนการพิจารณาคดีปกครองแลว ศาลปกครองจะตองทําคําพิพากษา

หรือคําสั่งเพื่อชี้ขาดคดีปกครอง 

   4.5.1  การทําคําพิพากษาหรือคําสั่งเพื่อชี้ขาดคดีปกครอง มาตรา 67 แหงพระราช  

บัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาค ดีปกครอง พ.ศ.2542 บัญญัติวาการทําคําพิพากษาหรือ

คําสั่งของศาลปกครองถาจะตองกระทําโดยตุลาการศาลปกครองหลายคน คําพิพากษาหรือคําสั่งน้ัน
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จะตองบังคับตามความเห็นของฝายขางมาก สวนในกรณีที่ตุลาการในศาลปกครองผูใดมีความเห็น

แยงใหทําความเห็นแยงไวในคําพิพากษาหรือคําสั่งน้ัน 

   4.5.2  ผลของคําพิพากษาหรือคําสั่งเพื่อชี้ขาดคดีปกครอง เปนไปตามที่กําหนดใน

มาตรา 72 แหงกฎหมายดังกลาวคือ 

   ในการพิพากษาคดี เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรค 1 และมาตรา 72 วรรคหน่ึง ประกอบกัน ศาลปกครองมีอํานาจ

กําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยางใดไดเปน 6 ประเภทดวยกัน คือ 

    (1) คดีที่ผูฟองคดีฟองวาหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐออกกฎหรือ

คําสั่งทางปกครอง หรือการกระทําทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย และขอใหศาลปกครองสั่ง

เพิกถอนกฎหรือคําสั่งดังกลาว หรือคดี ที่ผูฟองคดีฟองวาหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ

กระทําการอ่ืนใดนอกจากการออกกฎหรือคําสั่งโดยไมชอบดวยกฎหมายและขอใหศาลปกครองสั่ง

หามการกระทําดังกลาว 

    (2) คดีที่ผูฟองคดีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอ

หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใ หตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร และขอใหศาล

ปกครองสั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่

ภายในเวลาที่ศาลกําหนด 

    (3) คดีที่ผูฟองคดีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทํา

ละเมดิหรือมคีวา มรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คําสั่งทาง

ปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ

หนาที่ลาชาเกินสมควร และขอใหศาลปกครองพิพากษาสั่งใหมีการชดใชคาเสียหายหรือสงมอบ

ทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 

    (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และขอใหศาลปกครองสั่งใหมีการให

ใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 

    (5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟอง

คดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคค ลตองกระทําหรือละเวนการกระทําอยางหนึ่งอยางใด และขอใหศาล

ปกครองสั่งใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนการกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย 

    (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาล

ปกครอง 
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   ในการมีคําบังคับตามขอ (1) ขางตน  ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผล

ยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึงได หรือจะกําหนดใหมี

เงื่อนไขอยางใดก็ได ทั้งน้ีตามความเปนธรรมแหงกรณี 

   สวนในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ ใหมีการประกาศ

ผลแหงคําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษา และใหการประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอน

กฎน้ัน 

    ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับเพื่อสั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยาง

หนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย หรือในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหผูใดชําระเงินหรือ

สงมอบทรัพยสินตามคําพิพากษา ถาผูน้ันไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินศาลปกครองอาจมีคําสั่ง

ใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลนั้นได ใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 

    ในการพิพากษาคดี ใหศาลปกครองมีคําสั่งคืนคาธรรมเนียมศาลทั้ง หมดหรือแต

บางสวนตามสวนของการชนะคดี 

   4.5.3  การอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองหรือการขอใหพิจารณา

ใหมเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 73 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2542 โดยการคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนนั้ น ใหยื่นอุทธรณ

ตอศาลปกครองชั้นตนที่มีคําพิพากษาหรือคําสั่งภายในกําหนด 30 วันนับแตวันที่ไดมีคําพิพากษา

หรือคําสั่ง ถามิไดยื่น อุทธรณตามกําหนดเวลาดังกลาว ใหถือวาคดีน้ันเปนอันถึงที่สุด หากศาล

ปกครองสูงสุดเห็นวาคําอุทธรณใดมีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่ไมเ ปนสาระอันควรไดรับการ

วินิจฉัย ศาลปกครองสูงสุดจะสั่งไมรับอุทธรณน้ันไวพิจารณาก็ได คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล

ปกครองสูงสุดใหเปนที่สุด 

   แตถาหากมีคําพิพากษาหรือคําสั่งอันเปนที่สุดของศาลปกครองตางชั้นกันใน

ประเด็นแหงคดีอยางเดียวกนัหรือขดัแยงกนั มาตรา 75 แหงกฎหมายดังกลาวไดบัญญัติใหถือตาม

คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองสูงสุด ถาคําพิพากษาหรือคําสั่งอันเปนที่สุดของศาลปกครอง

ชั้นตนดวยกันมีการขัดหรือแยงกันในประเด็นแหงคดีอยางเดียวกัน คูกรณีหรือบุคคลภายนอกผูมี

สวนไดเสียจะยื่นคํารองขอตอศาลปกครองสูงสุ ดเพื่อใหมีคําสั่งกําหนดวาจะใหถือตามคําพิพากษา

หรือคําสั่งใด คําสั่งของศาลปกครองสูงสุดเชนวาน้ีใหเปนที่สุด 

  4.6  เง่ือนไขเกี่ยวกับขอหามในการฟองคดีตอศาลปกครอง 

  เงื่อนไขเกี่ยวกับขอหามในการฟองคดีตอศาลปกครอง มี 4 กรณี ศาลปกครองจะไม

รับฟองไวพิจารณา 
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   (1) ฟองซ้ํา 

   (2) ฟองซอน 

   (3) ดําเนินกระบวนพิจารณาซ้ํา 

   (4) การหามฟองเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ตามมาตรา 5 แหงพระราช 

บญัญัตคิวามรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539  

คดีแถลงการณรวม ไทย – กัมพูชา เร่ืองการขอข้ึนทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดกโลก  

  ปราสาทพระวิหาร เปนปราสาทหินที่ต้ังอยูบนผาเขาที่ยื่นล้ําเขาไปเหนือแผนดินที่ราบตํ่า 

บริเวณเทือกเขาพนมดงรัก ในพื้นที่ทับซอนชายแดนไทย -กัมพูชา ระหวางอําเภอจอมกระสานต 

จังหวัดพระวิหาร ของประเทศกัมพูชา และอําเภอกันทรลักษ จังหวัดศรีสะเกษ ของประเทศไทย 

 เมือ่ พ.ศ.2442 พระเจาบรมวงศเธอ พระองคเจาชุมพลสมโภช กรมหลวงสรรพสิทธิ

ประสงค พระราชโอรสองคที่ 11 ในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว  ขณะทรงไดรับแตงต้ัง

ใหเปนขาหลวงตางพระองคเสด็จไปรับราชการที่มณฑลลาวกาว ในสมัยรัชกาลที่ 5 เสด็จไปยัง

ปราสาทแหงนี้ ไดทรงจารึกปรัตนโกสินทรศกที่พบเปนเลขไทย ตามดวยพระ นามไวที่บริเวณ

ชะงอนผาเปยตาดี เปนขอความวา “118 สรรพสิทธิ” และทรงขนานนามวา “ปราสาทพรหมวิหาร ” 

ซึ่งตอมาเรียกกันทั่วไปวา “ปราสาทพระวิหาร ” นับเปนปราสาทขอมที่สําคัญแหงหนึ่ง ทั้งในแง

ประวัตศิาสตรการกอสร างเทวสถานของฮินดู ประวั ติศาสตรการเรียกรองเขาพระวิหาร และยังเปน

แหลงทองเที่ยวที่สําคัญทั้งของไทยและกัมพูชาดวย  

  ในอดีตเมื่อประเทศฝร่ังเศสเขาครอบครองอินโดจีนไดทําสนธิสัญญา พ .ศ.2447 ในการ

ปกปนเขตแดนกับราชอาณาจักรสยาม โดยมีความตามมาตรา 1 ของสนธสิญัญา ระ บุใหใชสันปน

นํ้าเปนเสนแบงพรมแดน ซึ่งมีผลใหปราสาทพระวิหารอยูในดินแดนไทย ตอมาในป พ .ศ.2451 

ฝร่ังเศสไดจัดทําแผนที่ฝายเดียวสงมอบใหไทย จํานวน 50 ชุด แตละชุดมี 11 แผนและมแีผนหน่ึง

คอื “แผนดงรัก” ที่ครอบคลุมพื้นที่ปราสาทพระวิหาร โ ดยมไิดยดึแนวสนัปนนํ้า เปนเกณฑแผนที่น้ี

ตอมาเรียกวา “แผนทีผ่นวก 1” (Annex I map) ทาํใหปราสาทพระวิหารในแผนทีอ่ยูในดินแดนของ

กัมพูชา โดยที่รัฐบาลไทยในขณะน้ันไ มไดรับรองหรือแสดงการยอมรับแตก็มิได คัดคานแผนที่น้ัน

ภายในเวลาอันสมควรหรือทักทวงความถูกตองของแผนที่ดังกลาว 

  ตอมา มีการประชุมคณะกรรมการที่กรุงเทพในป พ.ศ.2452 โดยใชแผนทีผ่นวก 1 (Annex 

I map) น้ีเปนหลักก็ไมมีผูคัดคานจนป พ.ศ.2468 มีการจัดทําสนธิสัญญาระหวางไทย - ฝร่ังเศส โดยมี

การอางอิงถึงเขตแดนดังกลาว และในการเจรจาสนธิสัญญาระหวางไทย  - ฝร่ังเศส ณ กรุงวอชิงตัน 

เมื่อป พ.ศ.2490 รัฐบาลไทยไมไดประทวงประเด็นดังกลาว นอกจากน้ีในป พ .ศ.2473 สมเด็จฯ กรม
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พระยาดํารงราชานุภาพไดเสด็จไปเขาพระวิหาร โดยมีผูสําเร็จราชการฝร่ังเศสรับเสด็จในฐานะทรง

เยอืนจังหวัดหน่ึงของกมัพชูาและในระหวาง พ .ศ.2477 - 2478 มีการสํารวจพบวามีความแตกตาง

ระหวางเสนพรมแดนในแผนทีแ่ละแนวสนัปนนํ้าจริงและมกีารทาํแผนทีอ่ื่นๆ ซึง่แสดงวาปราสาท

ดังกลาวอยูในประเทศไทย แตประเทศไทยก็ยังคงใชและจัดพิมพแผนที่ที่แสดงว าพระวิหารต้ังอยู

ในกัมพูชาตอไป 

 ตอมาในป พ.ศ.2483 ประเทศฝร่ังเศสแพสงครามตอประเทศเยอรมนี ทําใหแสนย านุภาพ

ทางทหารลดลง จอมพล ป. พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรีในขณะน้ันไดยืน่ขอเสนอเรียกรองดินแดน

ที่เสียไปในสมัยรัชกาลที่ 5 คืนจากฝร่ังเศส ซึ่งฝร่ังเศส ปฏิเสธและมีการเคลื่อนไหวทางทหาร ที่ทํา

ใหเกิดสงครามพิพาทอินโดจีนระหวางไทยกับฝร่ังเศสขึ้นในป พ.ศ.2484 ประเทศไทยได รับชัยชนะ

ในการรบตลอด 22 วัน กระทั่งประเทศญ่ีปุนที่เปนมหาอํานาจในขณะน้ันเสนอตัวเปนตัวกลางไกล

เกลี่ยและฝร่ังเศสไดตกลงคืนจังหวัดไชยบุรี จําปาศักด์ิ เสียมราฐ และพระตะบอง ใหกับไทย ตาม

อนุสญัญาโตเกยีว ทําใหปราสาทพระวิหารกลับมาอยูในดินแดนไทยอยางสมบูรณ ตอมาเกิด

สงครามโลกคร้ังที่ 2 รัฐบาลไทยประกาศเปนพันธมิตรกับญ่ีปุนประกาศสงครามกับฝายสัมพันธมิตร

และตอมาญ่ีปุนเปนฝายแพสงคราม ประเทศไทยตองรักษาสถานะตัวเองไมใหเปนฝายแพสงคราม

ตามญ่ีปุนและตองการเขาเปนสมาชิกสหประชาชาติ จึงตกลงคืนดินแดน 4 จังหวัดใหฝร่ังเศส ทําให

ปราสาทพระวิหารกลับไปอยูบริเวณชายแดนไทย  - กัมพูชา ในป พ .ศ.2497 ฝร่ังเศสแพสงครามตอ

เวียดนามที่ เดียนเบยีนฟู ตองถอนทหารออกจากอินโดจีน ประเทศกัมพูชาไดรับเอกราชตาม

สนธิสัญญาเจนีวา และไทยไดสงทหารเขาไปรักษาการบริเวณปราสาทพระวิหารอีกคร้ัง 

 ภายหลังกัมพูชา ไดรับเอกราช เจานโรดมสีหนุ กษัตริยกัม พูชาสละราชสมบัติเขาสู

การเมอืง ไดดํารงตําแหนงเปนนายกรัฐมนตรีและประกาศเรียกรองใหไทยคืนปราสาทพระวิหาร

ใหกับประเทศกัมพูชาแตประเทศไทยไมยอมรับ เจานโรดมสีหนุ ประกาศตัดความสัมพันธทางการ

ทูตกับประเทศไทย เมื่อวันที่ 24 พฤศจิกายน พ .ศ.2501 ปญหาดังกลาวเกิดจากการที่ทั้งไทยและ

กัมพูชา ถือแผนที่ปกปนเขตแดนตามแนวสันปนน้ําของเทือกเขาพนมดงรัก คนละฉบับ ทําใหเกิด

ปญหาพื้นที่ทับซอนของทั้งสองฝายในบริเวณที่เปนที่ต้ังของตัวปราสาท  

  โดยทั้งฝายกัมพูชาและฝายไทยไดยินยอมใหมีการพิจารณ าปญหาดังกลาวขึ้นที่ ศาล

ยุติธรรมระหวางประเทศ (international court of justice) หรือศาลโลก ณ กรุงเฮก ประเทศเนเธอรแลนด 

ศาลยุติธรรมระหวางประเทศหรือที่เรียกอยางไมเปนทางการวา ศาลโลก (world court) ต้ังขึ้นโดยกฎ

บัตรสหประชาชาติเมื่อ พ .ศ.2489 เปนองคกรหลัก ภายใตองคการสหประชาชาติ โดยทําหนาที่

สืบเนื่องตอจากศาลประจํายุติธรรมระหวางประเทศ (permanent court of international justice) ที่ยุติ

บทบาทหนาทีไ่ปพรอมกับองคการสันนิบาตชาติ ศาลยุติธรรมระหวางประเทศมีอํานาจพิจารณาตัดสิน
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คดีใดๆ ที่เปนขอพิพาทระหวางประเทศ 2 ประเทศขึ้นไป (contentious case) เชน ขอพิพาทเร่ือง

ดินแดนอาณาเขต การละเมิดอํานาจอธิปไต ย ปญหาสิ่งแวดลอมระหวางประเทศ หรือแมแตกรณีที่

เกี่ยวของกับเอกชนที่รัฐเปนผูฟองแทน เปนตน ทั้งน้ีประเทศที่เกี่ยวของจะตองยินยอมรับอํานาจ

ศาลใหเปนผูพิจารณาตัดสินกอนเทาน้ัน ศาลจึงจะมีอํานาจพิจารณาตัดสินคดีน้ันได  

 นอกจากน้ี ศาลยุติธรรมระหวางประเทศยังมีอํานาจวินิจฉัยเพื่อใหความเห็นเกี่ยวกับ

ประเด็นปญหาในทางกฎหมายระหวางประเทศ (Advisory Opinion) ในสามกรณีหลัก คือ กรณีแรก

ตามที่สมัชชาใหญแหงสหประชาชาติหรือคณะมนตรีความมั่ นคงแหงสหประชาชาติรองขอ กรณีที่

สองตามที่องคกรอ่ืนภายใตสหประชาชาติหรือองคการชํานัญพิเศษแหงองคการสหประชาชาติรอง

ขอโดยไดรับการอนุมัติจากสมัชชาใหญ และกรณีที่สามตามที่ไดมีการใหอํานาจวินิจฉัยปญหาไว

โดยสนธิสัญญา  

 ซึ่งเมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 2502 เจานโรดมสีหนุไดฟองรองวาประเทศไทยรุกล้ําอธิปไตยของ

ประเทศกัมพูชา ขอใหศาลยุติธรรมระหวางประเทศมีคําสั่ง ดังนี้ “ขอศาลไดโปรดพิพากษาและชี้ขาด 

ไมวาราชอาณาจักรไทยจะมาปรากฏตัวตอสูคดีหรือไมก็ตามวา 

  (1) ราชอาณาจักรไทย มีพันธะที่จะตองถอนหนวยทหารที่ไดสงไปต้ังประจํา ณ บริเวณ

สิ่งหักพังของปราสาทพระวิหาร ต้ังแต ค.ศ.1954 (พ.ศ.2479) 

  (2) อํานาจอธิปไตยแหงดินแดนเหนือปราสาทพระวิหารเปนของราชอาณาจักรกัมพูชา 

ใหไทยคืนปราสาทพระวิหาร”  

 การไตสวนพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมระหวางประเทศเปนไปอยางตอเนื่องยาวนานถึง 

3 ป มีการนัดพิจารณาสืบพยานทั้งหมด 73 คร้ัง กระทั่งวันที่ 15 มถินุายน 2505 ศาลยุติธรรมระหวาง

ประเทศ ไดตัดสินใหปราสาทพระวิหารเปนของกัมพูชา ดวยเสียง 9 ตอ 3 นอกจากน้ันยงัตัดสนิดวย

คะแนนเสยีง 7 ตอ 5 ใหประเทศไทยสงคืนโบราณวัตถุที่นําออกมาจากปราสาทเขาพระวิหารต้ังแต

ป พ.ศ.2497 ซึ่งเปนปที่ประเทศไทยไดเขายึดครองพื้นที่ดังกลาวใหกับประเทศกัมพูชา  

  ในสวนผูพิพากษาทั้ง 3 ทาน ซึ่งตัดสินเห็นดวยกับประเทศไทย ไดมีความเห็นในประเด็น

ที่สําคัญ ดังน้ี  

  นายลูซิโอ มอเรโน กิ นตานา ผูพิพากษาชาวอารเจนตินา ไดกลาววา “...สันปนนํ้าไมใช

นามธรรมที่คิดขึ้นดวยสติปญญา สันปนนํ้าเปนผลอันเกิดขึ้นจากลักษณะของพื้นภูมิประเทศและ

ยอมเปนลักษณะของภูมิป ระเทศอยูเสมอ สันเขาแนวชะงอนผา หรือสวนสงูของพืน้ดินเหลาน้ี

ยอมจะประกอบกันเปนเสนสันปนน้ําธรรมชาติ...” 

 เซอรเพอรซี สเปนเดอร ผูพิพากษาชาวออสเตรเลีย ไดกลาววา “...ขาพเจาคิดวาฝร่ังเศสได

จัดทําแผนที่ขึ้นเพื่อวัตถุประสงคของตนเองเปนสําคัญ...” 
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 เซอร เวลลิงตันคู ผูพิพากษาและอดีตนายกรัฐมนตรีชาวจีนไดกลาววา “...การยอมรับโดย

การนิ่งเฉยตามหลักกฎหมายโรมันที่วา ใครที่น่ิงจะถูกถือว ายินยอม ถาเ ขาสามารถพูดไดน้ัน ตาม

ความเห็นของขาพเจานํามาใชในคดีน้ีมิได...” 

  ทามกลางความไมพอใจของฝายไทย ซึ่งเห็นวาศาลโลกตัดสินคดีน้ีอยางไมยุติธรรม 

เน่ืองจากศาลโลกยึดติดอยูบนแผนที่ฉบับเดียว โดยที่ศาลโลกมิไดมีการตรวจสอบสถานที่อยาง

จริงจังตามขอตกลงไทย - ฝร่ังเศส และในวันที ่13 กรกฎาคม พ.ศ.2505 หลงัจากศาลโลกตัดสนิแลว 

20 วัน รัฐบาลไทยโดย ดร.ถนัด คอมันตร รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ ไดมีหนังสือไป

ยัง นายอูถั่น เลขาธิการสหประชาชาติในขณะนั้น เพื่อประทวงคําพิพากษาของศาลโลก และสงวน

สิทธิที่ประเทศไทยจะเรียกรองปราสาทพระวิหารกลับคืนในอนาคต ดังมีขอความตอไปนี้ 

  “ขาพเจารูสึกเปนเกียรติที่จะอางถึงคดีเกี่ยวกับปราสาทพระวิหาร ซึ่งไดนําขึ้นสูศาล

ยุติธรรมระหวางประเทศ โดยคํารองเร่ิมคดีฝายเดียวของกัมพูชา เมื่อวันที่ 6 ตุลาคม ค .ศ.1959 

(พ.ศ.2502) และซึ่งศาลไดพิพากษา เมื่อวันที่ 15 มิถุนายน ค .ศ.1962 (พ.ศ.2505) ยอมรับนับถือ

อธิปไตยของกัมพูชาเหนือซากของปราสาทพระวิหาร 

  ในแถลงการณเปนทางการลงวันที่ 3 กรกฎาคม ค .ศ.1962 (พ.ศ.2505) รัฐบาลของ

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ไดประกาศตอประชาชนแสดงความไมเห็นพองดวยกับคําพิพากษา

ของศาลที่กลาวขางตน โดยมีเหตุผลวา ตามความเห็นของรัฐบาล คําพิพากษาขัดตอขอกําหนดอัน

ชัดแจงของบทที่เกี่ยวเน่ืองของสนธิสัญญา ค.ศ.1904 (พ.ศ.2447) และ ค.ศ.1907 (พ.ศ.2450) และขัด

ตอหลักกฎหมายและความยุติธรรม แตอยางไรก็ดีรัฐบาลก็ยังแถลงวาในฐานะที่เปนสมาชิก

สหประชา ชาติ รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะปฏิบัติตามพันธกรณีที่ตนมีอยูตามคํา

พิพากษาดังกลาว เพื่อปฏิบัติหนาที่ของตนใหสมบูรณตามขอ 94 ของกฎบัตร 

  ขาพเจาใครจะแจงใหทานทราบวา ในการตัดสินใจที่จะปฏิบัติตามคําพิพ ากษาของศาล

ยุติธรรมระหวางประเทศ ในคดีเกีย่วกั บปราสาทพระวิหารนั้น รัฐบาลของพระ บาทสมเด็จพระ

เจาอยูหัว ปรารถนาที่จะต้ังขอสงวนอันชัดแจงเกี่ยวกับสิทธิใดๆ ที่ประเทศไทยมีหรืออาจมีใน

อนาคต เพื่อเอาปราสาทพระวิหารกลับคืนมา โดยอาศัยกระบวนการกฎหมายที่มีอยูหรือที่จะพึง

นํามาใชไดในภายหลัง และต้ังขอประทวงตอคําพิ พากษาของศาลยุติธรรมระหวางประเ ทศที่ตัดสิน

ใหปราสาทพระวิหารเปนของกัมพูชา 

  ฉะน้ัน ขาพเจาจึงรูสึกเปนเกียรติที่จะแจงขอความขางตนใหทานทราบ พรอมกับขอให

ทานแจงขอความในหนังสือฉบับนี้ ใหสมาชิกทั้งปวงขององคการนี้ทราบ”  
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 1.  การขอข้ึนทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกของกัมพูชา 

  เมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 2551 องคการยูเนสโกประกาศขึ้นทะเบียนตามคําขอของกัมพูชาให

ตัวปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกที่นครควิเบก ประเทศแคนาดาแลวนั้ น โดยการขอขึ้นทะเบียน

ดังกลาว มีที่มาจากเมื่อ พ.ศ.2550 ประเทศกัมพูชาไดเสนอตอองคการยู เนสโกในการประชมุ

คณะกรรมการมรดกโลก สมัยที่ 31 ณ เมืองไครสเชิรช ประเทศนิวซีแลนด ใหขึ้นทะเบียนปราสาท

พระวิหารเปนมรดกโลก แตมีปญหาวาประเทศไทยเห็นวาแผนที่ที่ประเทศกัมพูชาแนบทายวาเปน

อาณาบริเวณของปราสาทพระวิหารนั้นไดขีดเสนเขตแดนล้ําเขามาในบริเวณทางทิศเ หนือและทศิ

ตะวันตกของปราสาท ซึ่งเปนพื้นที่ทับซอนและไดขีดเสนเขตแดนประเทศล้ําเขามาในฝงไทย เมื่อ

เห็นดังนั้นกระทรวงตางประเทศจึงหารือกับทางกัมพูชา เพื่อใหรวมกับฝายไทยจดทะเบียนโบราณ  

สถานอ่ืนในเขตไทยและพระวิหารของกมัพชูาเปนมรดกโลกรวมกนัในทเีดียว เพื่ อความสมบูรณ

ของบริเวณพระวิหาร โดยอางวา  “เพราะโบราณสถานที่เกี่ยวของและองคประกอบสําคัญทาง

ประวัติศาสตรตางๆ รวมถึงทางขึ้นสูเขาพระวิหารอยูฝงประเทศไทย ” และใหกัมพูชาเปลี่ยนแผนที่

ใหไมล้ําเขามาในเขตไทยและพื้นที่ทับซอน และไดขอใหที่ประชุมคณะกรรมการมรดกโลก  สมัยที่ 

31 เลื่อนการพิจารณาขึ้นทะเบียนของกัมพูชาออกไป 

 ตอมาเดือนมกราคม พ .ศ.2551 สภากลาโหมของไทยมีมติประทวงกัมพูชาในกรณีเสนอ

ขึ้นทะเบียนปราสาทเขาพระวิหารเปนมรดกโลกแตเพียงลําพังและกลาวหาวากัมพูชาสรางหลักฐาน

ทางประวัติศาสตรที่เปนเท็จ ทั้งน้ีฝายกองทัพไ ดแสดงทาทวีติกวาอาจเกดิความรุนแรงในบริเวณ

ชายแดนได จนกระทั้งเมื่อวันที่ 14 พฤษภาคม 2551 นายนพดล ปทมะ รัฐมนตรีวาการกระทรวง

ตางประเทศของไทย ไดหารือรวมกับนายสก อาน ที่เกาะกง ประเทศกัมพูชา โดยฝายกัมพูชาตกลง

ที่จะเปลี่ยนแผนที่ที่แนบในเอกสารคําขอยื่นขึ้นทะเ บียนมรดกโลก โดยจดทะเบียนเฉพาะตัว

ปราสาทประวิหารเทานั้น ซึ่งตัวปราสาทพระวิหารนี้ศาลโลกไดพิพากษา พ .ศ.2505 แลววาเปนของ

กัมพูชา ทางกัมพูชาจึงสงแผนผังที่ปรับแกไขใหมมาใหฝงไทย  

  เมื่อวันที่ 5 มถินุายน 2551 กรมแผนที่ทหารไดตรวจสอบวาแผนที่ใหมที่สงมาน้ั น ไมมี

การล้ําเขามาในเขตไทย สภาความมั่นคงแหงชาติจึงไดพิจารณาเห็นชอบ และคณะรัฐมนตรีไดมีมติ

ใหความเห็นชอบตอรางคําแถลงการณรวมระหวาง ไทย – กัมพูชา เมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551  

 2.  รางแถลงการณรวมระหวาง ไทย – กัมพูชา 

  ภายหลังจากที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหความเห็นชอบตอรางคําแถลงการณรวมระหวาง ไทย – 

กัมพูชา นายนพดล ปทมะ ในฐานะรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศไดลงนามคําแถลงการณ

รวมระหวาง ไทย –  กัมพูชา เมื่อวันที่ 18 มิถุนายน  2551 ซึ่งแถลงการณรวมดังกลาวมีสาระสําคัญ 

ดังน้ี 



 118 

  ขอ 1. ราชอาณาจักรไทยสนับส นุนการขึ้นทะเบียนปราสาทพระวิหาร ในบัญชีมรดกโลก 

ซึ่งเสนอโดยรัฐบาลกัมพูชาตามที่จะไดมีขึ้นในการประชุมสมัยที่ 32 ของคณะกรรมการมรดกโลก  

(ที่นครควิเบก ประเทศแคนาดา ในเดือนกรกฎาคม ค .ศ.2008) เขตรอบพื้นที่ของปราสาทพระวิหาร

ปรากฏตามที่ระบุไว ณ บริเวณ N.1 ในแผนทีท่ีแ่นบ ทายที่จัดทําขึ้นโดยรัฐบาลกัมพูชา แผนที่

ดังกลาวใหรวมถึงพื้นที่กันชน (buffer zone) ในดานทิศตะวันออกและดานทิศใตของปราสาทตามที่

ระบุไวตามเคร่ืองหมาย N.2 ดวย 

  ขอ 2. ในบรรยากาศแหงความปรารถนาดีและประนีประนอมตอกัน ราชอาณาจักรกัมพูชา

ยอมรับใหปราสาทพระวิหา รถูกเสนอเพื่อขึ้นทะเบียนในบัญชีมรดกโลก โดยขั้นตอนน้ียังไมให

รวมถึงพื้นที่กันชน (buffer zone) ตามพื้นที่ดานทิศเหนือและทิศตะวันตกของปราสาท 

  ขอ 3. แผนที่แนบทายตามที่ระบุในยอหนาที่ 1 ขางตน ใหใชแทนแผนที่เดิมที่เกี่ยวกับและ

รวมถึง “Schema Directeur pour la Zonage de´ Preah Vihear” และรวมถึงผังหรือแผนแบบอางอิง

ทั้งเกาที่ระบุถึงเขตพื้นที่สําคัญ (core zone) และเขตอ่ืนๆ (zonage) เขตพื้นที่อ่ืนของปราสาทพระ

วิหารที่ปรากฏในคํารองขอขึ้นทะเบียนของประเทศกัมพูชา 

  ขอ 4. ในระหวางรอผลปฏิบัติงานของคณะกรรมการรวมกําหน ดเขตแดน (JBC) เพื่อ

กําหนดอาณาเขตเกี่ยวกับพื้นที่รอบปราสาทดานทิศเหนือและทิศตะวันตก รอบปราสาทพระวิหาร 

ซึ่งระบุโดยเคร่ืองหมาย N.3 ไวในแผนที่ที่กลาวถึงในยอหนาที่ 1 ขางตน ใหมีการจัดเตรียมแผนการ

จัดการพื้นที่ดังกลาวโดยวิธีการประสานกันระหวางรัฐบาลกัมพูชาแ ละรัฐบาลไทยอยางสอดคลอง

กับมาตรฐานระหวางประเทศ ดานการอนุรักษ เพื่อที่จะธํารงไวซึ่งคุณคาที่โดดเดนเปนสากลของ

ทรัพยสินน้ี แผนการจัดการดังกลาวจะถูกรวมเขาไวในแผนจัดการสุดทายสําหรับปราสาทและพื้นที่

รอบๆ ปราสาทน้ัน ซึ่งจะตองนําเสนอตอศูนยกลางมรดกโลกกอนวั นที่ 1 กุมภาพันธ ค .ศ.2010 เพื่อ

นําเขาพิจารณาของคณะกรรมการมรดกโลกในการประชุมคร้ังที่ 34 ในป ค.ศ.2010  

 ขอ 5. การขึ้นทะเบี ยนปราสาทพระวิหารในบัญชีมรดกโลก จะเปนไปโดยไมกระทบ  

กระเทือนตอสิทธิของราชอาณาจักรกัมพูชาและราชอาณาจักรไทย ในการกําหนดเสนเขตแดนของ

คณะกรรมการรวมกาํหนดเขตแดน (JBC) ของทั้งสองประเทศ 

  ขอ 6. ราชอาณาจักรกัมพูชาและราชอาณาจักรไทย ขอแสดงความขอบคุณอยางลึกซึ้งตอ

ผูอํานวยการยูเนสโก ฯพณฯนายโคอิชิโร มัตซุอุระ สําหรับความชวยเหลือในการอํานวยความ

สะดวกแกกระบวนการในการขึ้นทะเบียนปราสาทพระวิหารในบัญชีมรดกโลก  
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 3.  คดีขอเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรี คดีหมายเลขดําท่ี 984/2551 ของศาลปกครองกลาง 

  3.1  คําฟองในคดีหมายเลขดําท่ี 984/2551 ของศาลปกครองกลาง 

   เมื่อวันที่ 24 มถินุายน 2551 นายสุวัตร อภัยภักด์ิ กับพวกรวม 9 คน รวมกันยื่นฟอง 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเ ทศ (นายนพดล ปทมะ ) เปนผูถูกฟองที่ 1 และคณะรัฐมนตรี 

เปนผูถูกฟองที่ 2 ตอศาลปกครองกลาง มีประเด็นคดีโดยสรุปดังนี้ 

   3.1.1  สถานะของผูฟองคดี ผูฟองคดีทั้งเกาเปนประชาชนไทยและเปนเจาของ

อํานาจอธิปไตยของชาติ มีหนาที่ปองกันประเทศ รักษาผลประโยชนของชาติตามมาตรา 3 ประกอบ

มาตรา 71 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ผูฟองคดีที่ 4 มีภูมิลําเนาอยูที่

จังหวัดศรีสะเกษ ผูฟองคดีที่ 5 เปนสมาชิกวุฒิสภาและเปนผูแทนปวงชนชาวไทย  ผูฟองคดีทั้งเกา

เปนผูไดรับความเดือดรอนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได จากการที่ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดมีมติเมื่อ

วันที่ 17 มถินุายน 2551 เห็นชอบรางแถลงการณรวมรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชากรณีการขอขึ้น

ทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกพรอมแผนที่แนบทาย โดยมอบหมายใหผูถูกฟองคดีที่ 1 

เปนผูลงนามในแถลงการณรวม ตอมาวันที่ 18 มิถุนายน 2551 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดลงนามใน

แถลงการณรวมเพื่อใหประเทศกัมพูชาเสนอตอองคการยูเนสโกในวันที่ 5 กรกฎาคม 2551 

   3.1.2  ผลของแถลงการณรวม ผูฟองคดีทั้งเกาเห็นวา แถลงการณรวมมีลักษณะเปน

หนังสือสัญญาที่การดําเนินการจะตองอยูภายใตบังคับมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งแถลงการณรวมมีผลดังน้ี 

     (1) แถลงการณรวม ขอ 1. มีผลใหประเทศไทยสละสิทธิ์ในขอสงวนที่ประเทศ

ไทยจะเรียกรองเอาปราสาทพระวิหารกลับคืน เนื่องจากการที่ศาลยุติธรรมระหวางประเทศได

พิพากษาใหประเทศกัมพูชามี อธิปไตยเหนือซากของปราสาทพระวิหาร แตประเทศไทยไดสงวน

สิทธิไว และมีผลเปนการยอมรับวาปราสาทพระวิหารเปนของประเทศกัมพูชาอยางสมบูรณถาวร

ตลอดไป นอกจากน้ียังมีผลเปนการยอมรับพื้นที่กันชน (buffer zone) ทางทิศตะวันออกและทิศใต

ของตัวปราสาทพระวิหารเปนอํานาจอธิปไตยของประเทศกัมพูชา ซึ่งพื้นที่ดังกลาวอยูนอกเหนือคํา

พิพากษาของศาลยุติธรรมระหวางประเทศ  

    (2) หากพิจารณาขอความในแถลงการณรวมขอ 2. โดยรอบคอบ ประเทศกัมพูชา

ไมไดสละสิทธิ์ของความมีอยูในอํานาจอธิปไตยในพื้นที่กันชน (buffer zone) ทางดานทิศเหนือและ

ดานทศิตะวั นออกของตัวปราสาทพระวิหาร เพราะเปนเพียงขอตกลงเพื่อเสนอปราสาทพระวิหาร

ขึ้นทะเบียนในบัญชีมรดกโลกเทาน้ัน 

    (3) แถลงการณรวม ขอ 3. มีผลเปนการเพิ่มนํ้าหนักในการยอมรับอํานาจอธิปไตย

ของประเทศกัมพูชา การแสดงเจตนาสละสิทธิในบรรดาขอโตแยงตางๆ ของประเทศไทย และประเทศ
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ไทยก็ตองยึดถือแผนที่ตามที่ระบุในยอหนาที่ 1 แทนตามแถลงการณรวมอยางมิอาจปฏิเสธไดอีก

ตอไป 

    (4) แถลงการณรวม ขอ 4. มีผลใหประเทศไทยยอมรับอํานาจอธิปไตยของ

ประเทศกัมพูชาในพื้นที่ N.3 ซึ่งเปนการยอมรับการขยายอาณาเขตของประเทศกัมพูชานอกเหนือ  

ไปจากคําพิพากษาของศาลยุติธรรมระหวางประเทศ และมีผลทําใหเปนการยุติการปฏิบัติงานของ

คณะกรรมการรวมกาํหนดเขตแดน (JBC) ตามพื้นที่ N.3 ไปโดยปริยาย และเมื่อประเทศกัมพูชาได

ขึ้นทะเบียนปราสาทพระวิหารและพื้นที่รอบตัวปราสาทเปนมรดกโลกแตฝายเดียวแลว การบริหาร

จัดการพื้นที่มรดกโลกยอมเปนสิทธิของประเทศกัมพูชาแตฝายเดียว 

    (5) หากพิจารณาแถลงการณรวมขอ 5. โดยรอบคอบแลว ขอตกลงในแถลงการณ

รวมจะเปนขอตกลงที่คณะกรรมการรวมกําหนดเขตแดน (JBC) ของทั้งสองประเทศตองปฏิบัติตาม 

    (6) แถลงการณรวม ขอ. 6 การแสดงความขอบคุณเปนมารยาทอั นสําคัญที่ตอง

แสดงใหปรากฏอยางชัดเจน แตขณะเดียวกันการระบุชื่อนายโคอิชิโร มัตซุอุระ ผูอํานวยการใหญ

องคการยูเนสโก เปนการแสดงใหปรากฏตอคณะกรรมการมรดกโลกและประชาชนโลกดวยวา

กระบวนการในการขึ้นทะเบียนปราสาทพระวิหารในบัญชีมรดกโลก ตามความตกลงของแถลงการณ

รวมไดกระทําดวยน้ําใจแหงมิตรภาพและความรวมมือตอกันที่ตางจะถือขอกําหนดตามแถลงการณ

รวมเปนขอมูลผูกพันของทั้งสองประเทศอยางมั่นคงตอหนาพยาน  

   3.1.3  อํานาจตามกฎหมายที่ผูถูกฟองคดีทั้งสองใช ผูฟองคดีทั้งเกาเห็นวาการ

กระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสองดังกลาว เปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน พ .ศ.2534 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 

พ.ศ.2545 เปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย สรางภาระใหเกิดแกประเทศชาติ แกผูฟองคดีทั้ง

เกาและปวงชนชาวไทยทุกคน  

   3.1.4  คําขอใหมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ผูฟองคดีทั้งเกาฟองขอใหศาลปกครองมีคํา

พิพากษาหรือคําสั่งดังน้ี 

     (1) เพิกถอนการกระทําของผูถูกฟองคดีที ่ 1 ที่เสนอรางแถลงการณรวมดังกลาว

ตอผูถูกฟองคดีที่ 2 เพื่อพิจารณาและมีมติเห็นชอบ 

     (2) เพิกถอนมติผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551 ที่มีมติเห็นชอบราง

แถลงการณรวมดังกลาวโดยมอบหมายใหผูถูกฟองคดีที่ 1 เปนผูลงนาม  

     (3) เพิกถอนการลงนามในแถลงการณรวมดังกลาวของผูถูกฟองคดีที่ 1 เมื่อ

วันที่ 18 มถินุายน 2551 
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     (4) มีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ยติุความผูกพันตาม แถลงการณรวมดังกลาวตอ

ประเทศกัมพูชาและองคการยูเนสโก  

   3.1.5  คําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง เพื่อบรรเทาทุกข

ชั่วคราวกอนการพิพากษา 

   การลงนามในแถลงการณรวมของผูถูกฟองคดีที่ 1 ทําใหผูฟองคดีทั้งเกาและประชาชน

อาจสญูเสียดินแดนประเทศไทยโดยไมอาจแกไขกลับคืนสูสภาพเดิม อีกทั้งหากศาลปกครองชั้นตน

มีคําสั่งกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราวก็ไมกอใหเกิดผลกระทบตอความสัมพันธอันดีระหวาง

ประเทศ เนื่องดวยเปนการตรวจสอบตามกระบวนการยุติธรรม และไมกระทบกระเทือนตออาณา

เขตดินแดนอํานาจอ ธิปไตยของประเทศกัมพูชา รวมทั้งไมมีผลเปนการยุติการขอจดทะเบียน

ปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกของประเทศกัมพูชา แตหากปลอยใหกระบวนการดังกลาวดําเนินการ

ไปอยางตอเน่ืองแลว ตอมาศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหยกเลิกเพิกถอนการกระทําที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายของผูถูกฟองคดีทั้งสอง จะกอใหเกิดความเสียหายมากขึ้นกวาปจจุบัน จนไมอาจแกไข

เยียวยาไดในภายหลัง ผูฟองคดีทั้งเกาจึงขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการคุมครองชั่วคราวไวกอน 

จนกวาศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ดังน้ี  

   (1) ใหศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งระงับการกระทําของผูถูกฟ องคดีที่ 1 ทั้งการเสนอ

เร่ืองตอผูถูกฟองคดีที่ 2 และการลงนามในแถลงการณรวมเปนอันสิ้นผลเปนการชั่วคราว  

   (2) ใหศาลมีคําสั่งระงับผลมติของผูถูกฟองคดีที่ 2 วันที่ 17 มถินุายน 2551 กรณีเห็น  

ชอบแถลงการณรวม และมอบหมายใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ลงนามในแถลงการณ รวมเปนอันสิ้นผล 

เปนการชั่วคราว  

   (3) ขอใหศาลมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทั้งสองกระทําการใดๆ อันเปนการแจงการยุติ

ความผูกพันตามแถลงการณรวมตอประเทศกัมพูชาและองคการยูเนสโกไวเปนการชั่วคราว 

  3.2  คําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่ วคราวกอนการ

พิพากษา  

  เมื่อวันที่ 27 มถินุายน 2551 ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาคําขอกําหนดมาตรการหรือ

วิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพาษาคดี แถลงการณรวมไทย –  กัมพูชา คดี

หมายเลขดําที่ 984/2551 วากระทรวงการตางประเทศเปนหนวยงานของรัฐ  มอํีานาจหนาที่เกี่ยวกับ

ราชการตางประเทศตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ผู

ถูกฟองคดีที่ 1 เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดและมีอํานาจบริหารราชการในกระทรวงการตางประเทศ

ตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ .ศ.2534 ผูถูกฟองคดีที่ 2 เปน

คณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่บริหารราชการแผนดินตามบทบัญญัติของกฎหมาย ผูถูกฟองคดีทั้ง



 122 

สองจึงเปนเจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ .ศ.2542 ผูถูกฟองคดีที่ 1 นําเสนอรางแถลงการณรวม ตอผูถูกฟองคดี ที่ 2 โดยไมสุจริต 

ใชอํานาจหนาที่กระทําการนอกเหนือจากอํานาจหนาที่ บิดเบือนขอเท็จจ ริงไมแสดงสถานะของ

แถลงการณรวม ไมแสดงผลอันผูกพันประเทศ และผูถูกฟองคดีที่  2 ไดประชุมพิจารณาโดยไม

ตรวจสอบขอมลูอยางรอบคอบ ใชดุลยพินิจไมเหมาะสมกอใหเกิดความเสียหายตอประเทศชาติและ

ปวงชนชาวไทย เปนกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย และผูถูกฟองคดีที่  2 ไดมีมติเห็นชอบ

แถลงการณรวมและใหผูถูกฟองคดีที่ 1 เปนผูลงนามในแถลงการณรวม ซึ่งเปนการใหความ

เห็นชอบในการกระทําของผูถูกฟองคดีที่ 1 ที่ไมชอบดวยกฎหมาย จึงเปนการกระทําที่ไมช อบดวย

กฎหมายไปดวย กรณีเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ขอ งรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย

กฎหมาย ที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 จึงมีคําสั่งรับคดีน้ีไว

พิจารณา 

   ประเด็นที่วาคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอน

การพิพากษานั้น เห็นวาศาลปกครองกลางสามารถทําไดเทาที่สภาพของเร่ืองจะเปดชองใหกระทํา

ไดและโดยไมขัดตอระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2543 และหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

   ซึ่งคดีมีมูลรับฟงไดตามคําฟอง และการกระทําดังกลาวอาจทําใหเกิดความเสียหายตอ

ประเทศชาติและประชาชนซึ่งรวมถึงผูฟองคดีทั้งเกาไดรับความเสียหายตอไป อันเปนความเสียหาย

ที่ยากแกการเยียวยาแกไขในภาย หลัง อีกทั้งหากศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง

เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาแลว  ก็ไมมีผลกระทบตอการบริหารงานของรัฐ และยัง

เปนประโยชนตอประเทศไทยที่ยังคงสงวนสิทธิโตแยงคําพิพากษาของศาลยุติธรรมระหวาง

ประเทศ ในคดีประสาทพระวิหารไวเชนเดิม จึงมีเหตุเพียงพอที่ศาลจะกําหนดมาตรการหรือวิธีการ

คุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาได 

   จึงมีคําสั่งหามมิใหผูถูกฟองคดีทั้งสองดําเนินการใดๆ ที่เปนการอางหรือใชประโยชน

จากมติของผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551 ที่เห็นชอบแถลงก ารณรวมรัฐบาลไทยและ

รัฐบาลกัมพูชา และการดําเนินการตามมติดังกลาว จนกวาคดีจะถึงที่สุดหรือศาลจะมีคําสั่งเปนอยาง

อ่ืน 
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  3.3  อุทธรณคําสั่ง คดีหมายเลขดําท่ี 984/2551 ของศาลปกครองกลาง 

   ผูถูกฟองคดีที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2 ยื่นคํารองอุทธรณคําสั่งของศาลปก ครองชั้นตน

ที่มีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา วาคําฟอง

ของผูฟองคดีทั้งเกาเปนคําฟองที่ศาลปกครองไมอาจมีคําบังคับได เพราะคดีน้ีผูฟองคดีทั้งเกามี

เจตนาฟองเพิกถอนแถลงการณรวม การฟองคดีจึงเปนการฟองเพื่อแท รกแซงอํานาจในการ

บริหารงานของผูถูกฟองคดีที่ 1 (นายนพดล ปทมะ ) เปนคําฟองที่ศาลไมอาจกําหนดคําบังคับได

ตามมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 และไม

ถือวาผูฟองคดีเปนผูเสียหายตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว แถลงการณรวมไทย - กัมพูชา 

ฉบับลงวันที่ 18 มิถุนายน  2551 เปนการกระทําของรัฐบาล มิใชกระทําในฐานะเปนฝายปกครอง

หรือเปนเจาหนาที่ของรัฐ จึงไมมีประเด็นตองพิจารณาวาการจัดทําแถลงการณรวมดําเนินการโดย

ชอบดวยกฎหมายหรือไม สําหรับขั้นตอนการเสนอแถลงการณรวมดังกลาวเ พื่อใหคณะรัฐมนตรีมี

มติเห็นชอบ โดยใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศลงนามตอนั้นเปนกระบวนการ

อันหนึ่งอันเดียวกันที่ไมสามารถแยกจากการลงนามแถลงการณรวม เนื้อหาของแถลงการณรวม

ไมไดทําใหผูฟองคดีทั้งเกาไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายแตอยางใด ไมมีผลต อการยอมรับหรือ

มีผลกระทบใดๆ เกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงอาณาเขตหรืออํานาจอธิปไตยของประเทศไทยและ

ประเทศกัมพูชา การที่ศาลกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอน

พิพากษากอใหเกิดความเสียหายตอการดําเนินนโยบายตางประเทศ ซึ่งเหตุที่จะขอใหศาลกําหนด

มาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวไดหมดสิ้นไปแลว โดยหลังจากศาลปกครอง

ไดมีคําสั่งดังกลาว ผูถูกฟองคดีที่  1 ไดมีหนังสือแจงระงับผลการใชแถลงการณรวมไปยังฝาย

กัมพูชาและองคการยูเนสโกทราบ ตอมาในการประชุมคณะกรรมการมรดกโลก สมัยที่ 32 คณะ 

กรรมการมรดกโลกไดพิจารณาโดยรับรองไวในขอมติอยางชัดแจงวา มิใหนําแถลงการณรวมมาใช

ในการพิจารณา ดังนั้น เหตุที่จะขอใหศาลกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกข

ชั่วคราวไดหมดสิ้นไปแลว ไมมีเหตุที่ศาลจะมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อ

บรรเทาทุกขชั่วคราวอีกตอไป จึงขอใหศาลปกครองสูงสุดกลับคําสั่งศาลปกครองชั้นตนและยกคํา

รองของผูฟองคดีทั้งเกาที่ขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกข

ชั่วคราวกอนการพิพากษา 

  3.4  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 547/2551 คดี แถลงการณรวมไทย – กัมพูชา  

  เมื่อวันที่ 8 กันยายน 2551 ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งกรณีอุทธรณคําสั่งกําหนด

มาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา คดี แถลงการณรวมไทย –  
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กัมพูชา ในคดีหมายเลขดําที่ 984/2551 ของศาลปกครองกลาง โดยศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว  

คดีมีประเด็นตองพิจารณา 2 ประเด็น คือ 

   ประเด็นแรกคดีน้ีเปนคดีพิพาทที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตาม

มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 หรือไม 

  ประเด็นที่สองตองพิจารณาวา ศาลสมควรมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรื อวิธีการ

คุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา หรือไม 

  สาํหรับประเด็นแรก  ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา กระทรวงการตางประเทศเปน

หนวยงานของรัฐ  มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการตางประเทศตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ

ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ผูถูกฟอง คดีที่ 1 เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดและมีอํานาจ

บริหารราชการในกระทรวงการตางประเทศตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ผูถูกฟองคดีที่ 2 เปนคณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่บริหารราชการแผนดิน

ตามบทบัญญัติของกฎหมาย ผูถูกฟองคดีทั้งสองจึงเป นเจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  

   แมผูถูกฟองคดีทั้งสองจะไดกระทําในฐานะรัฐบาลในกิจการเกี่ยวกับความสัมพันธ

ระหวางประเทศ แตเมื่อการกระทําดังกลาวกระทบตอสิทธิหรือประโยชนอันชอบธรรมของ

ประชาชนชาวไทยในอันที่จะคงไวซึ่งสิทธิและหนาที่ในการครอบครองและรักษาไวซึ่งอาณาเขต 

ดินแดน แหลงอารยธรรมอันเปนมรดกทางวัฒนธรรมของชาติ รวมตลอดทั้งสิทธิในการประกอบ

อาชีพในบริเวณดังกลาวและสิทธิตางๆ ตามรัฐธรรมนู ญดวย การกระทําของรัฐบาลดังกลาว จึงเปน

การดําเนินการของเจ าหนาที่ของรัฐในทางปกครองที่อยูในอํานาจศาลปกครองรวมอยูดวย ซึ่งการ

จัดทําแถลงการณรวมของผูถูกฟองคดีทั้งสองเปนการกระทําที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิและ

ประโยชนอันชอบธรรมของประชาชนโดยรวมและจะกอใหเกิดความเสียหายตอประเทศไทยและ

ปวงชนชาวไทย อีกทั้งแถลงการณรวมเข าลักษณะเปนหนังสือสัญญาที่อาจมีบทเปลี่ยนแปลงอาณา

เขตประเทศไทยหรือมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือประโยชนอันชอบธรรมของประชาชนชาว

ไทย  ในอันที่จะคงไวซึ่งสิทธิและหนาที่ในการครอบครอง และรักษาไวซึ่งอาณาเขต ดินแดน 

รวมถึงแหลงอารยธรรมอันเปนมรดกทางวัฒนธรรมของชาติใ หมีอยูสืบตอไป หรือมีผลกระทบตอ

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอยางกวางขวาง ซึ่งตองไดรับความเห็นชอบจาก

รัฐสภาตามมาตรา 190 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แตผูถูก

ฟองคดีทั้งสองกลับมิไดมีการจัดใหขอมูลแกประชาชนเพื่อสา มารถเขาถึงรายละเอียดของ

แถลงการณรวม และหากมีการปฏิบัติตามแถลงการณรวมดังกลาวแลวจะกอใหเกิดผลกระทบตอ

ประชาชนหรือไม อยางไร รวมทั้งมิไดมีการเสนอเพื่อไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอนที่จะลง
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นามในแถลงการณรวม การกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสองเปนการดําเนินก ารโดยปราศจากความ

โปรงใส กอใหเกิดความสง สัย เคลือบแคลงใจแกประชาชนเปนจํานวนมาก ทั้งที่เปนเร่ือง

ผลประโยชนโดยรวมของประเทศ จึงมีผลกระทบกอใหเกิดความขัดแยงของคนในสังคมและ

ระหวางประเทศ เมื่อพิจารณาประกอบกับการที่ผูถูกฟองคดีทั้งสองกระทําการจัดทําแถลงการณ

รวม โดยยังมิไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามมาตรา 190 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แลว การกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสองดังกลาวขางตน จึงเปน

การกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย มีผลทําใหการจัดทําคําแถลงการณรวมน้ันไมอยูในอํานาจ

ตรวจสอบของรัฐสภาและทําใหการกระทําดังกลาวเปนกระทําการอ่ืนที่นอกเหนือไปจากบทบัญญัติ

ของมาตรา 190 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่กระทบสิทธิของ

ประชาชนตามรัฐธรรมนูญในทางปกครองดวย ซึ่งมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัด  

ต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกค รอง พ .ศ.2552 บัญญัติวา ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาหรือมีคําสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ขอ งรัฐกระทาํ

การโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด เน่ืองจากกระทํา

โดยไมมอํีานาจหรือนอกเหนืออํานาจหรือไมถูกตองตามกฎหมาย ดังนี้ การกระทําของผูถูกฟองคดี

ทั้งสองในฐานะเจาหนาที่ของรัฐ จึงเปนการกระทําการอ่ืนใดที่ไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติน้ี เมื่อผูฟองคดีทั้งเกาซึ่งเปนประชาชนคนไทยเปนเจาของ

อธิปไตยและเปนผูมีสิทธิตามบทบัญญัติ ของรัฐธรรมนูญฟองขอใหศาลปกครองแกไขความ

เดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายของผู

ถูกฟองคดีทั้งสองซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐ และขอใหศาลเพิกถอนการจัดทําแถลงการณรวมดังกลาว 

รวมทั้งมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ยุติความผูกพันตามแถลงการณรวมดังกลาวตอประเทศกัมพูชา

และองคการยูเนสโก จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐ กระทําการโดยไมชอบดวย

กฎหมายที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราช  

บัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

   ผูฟองคดีทั้งเกาเปนประชาชนคนไทย มีหนาที่ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งกําหนดใหบุคคลมีหนาที่รักษาผลประโยชนของชาติและ

ปฏิบัติตามกฎหมาย การจัดทําแถลงการณรวมของผูถูกฟองคดีทั้งสองเปนการกระทําที่ก ระทบตอ

สิทธิและหนาที่ของผูฟองคดีทั้งเกาและประชาชนโดยรวมการฟองคดีของผูฟองคดีทั้งเกามี

วัตถุประสงคเพื่อรักษาผลประโยชนของชาติ ปกปองอาณาเขตดินแดน อํานาจอธิปไตยของประเทศ

ไทย ซึ่งรวมทั้งสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแถลงการณรวมดังกลาวมีผลกระทบและ

กอใหเกิดผลผูกพันตอประชาชน ดังน้ัน จึงถือไดวาผูฟองคดีทั้งเกาเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือ
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เสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเน่ืองมาจากการกระทําของผูถูก

ฟองคดีทั้งสอง ผูฟองคดีทั้งเกาจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา  42 แหงพระราช  

บัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 และศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับ

ไดตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 

   สวนประเด็นที่สอง ศาลปกครองสูงสุดไดพิเคราะหกฎหม าย ขอเท็จจริง และเอกสาร

หลกัฐาน ที่เกี่ยวของ รวมทั้งไดพิ จารณามาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 ที่กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดมาตรการหรือวิธีการ

ชั่วคราวและออกคําสั่งไปยังหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของใหปฏิบัติตามหลักเกณฑ

และวิธีการที่กําหนดโดยระเบียบของที่ปร ะชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และการกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการดังกลาวใหคํานึงถึงความรับผิดชอบของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐและปญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแกการบริหารงานของรัฐประกอบดวย ซึ่งขอ 75 แหง

ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูง สุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2543 

กําหนดให ผูฟองคดีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพื่อ

บรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา หรือคูกรณีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดวิธีการเพื่อ

คุมครองประโยชนของผูขอในระหวางการพิจ ารณาหรือเพื่อบังคับตามคําพิพากษาได และขอ 77 

แหงระเบยีบดังกลาว กาํหนดใหนาํความในลกัษณะ 1 ของภาค 4 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพงมาใชบังคับกับหลักเกณฑในการพิจารณาคําขอ เงื่อนไขในการออกคําสั่งของศาลและผล

ของคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา

โดยอนุโลมเทาที่สภาพของเร่ืองจะเปดชองใหกระทําไดโดยไมขัดตอระเบียบน้ี และหลักกฎหมาย

ทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

   ดังนั้น การกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการ

พิพากษา คําฟองจะตองมี มูลและเหตุผลเพียงพอที่จะนํามาตรการหรือวิธีการคุมครองตามที่ขอน้ัน

มาใช เน่ืองจากผูถูกฟองคดีต้ังใจกระทําซ้ําหรือกระทําตอไปซึ่งการกระทําที่ถูกฟองรอง หรือผูฟอง

คดีจะไดรับความเดือดรอนเสียหายตอไปเน่ืองจากการกระทําของผูถูกฟองคดี หรือมีเหตุจําเปนอ่ืน

ใดตามที่ศาลเห็นเปนการยุติธรรมและสมควร ทั้งนี้ โดยตองคํานึงถึงความรับผิดชอบของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ และปญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแกการบริหารงานของรัฐ

ประกอบดวย คดีน้ีเมื่อพิจารณาคําพิพากษาของศาลยุติธรรมระหวางประเทศคดีปราสาทพระวิหาร 

ซึ่งเห็นวาปร าสาทพระวิหารต้ังอยูในอาณาเขตภายใตอธิปไตยของประเทศกัมพูชา แตคําพิพากษา

ดังกลาว มิไดระบุเขตแดนระหวางปราสาทพระวิหารกับเขตแดนไทยอยางชัดแจง แมวาคณะรัฐมนตรี

ในขณะน้ันไดมีมติเมื่อวันที่ 10 กรกฎาคม 2505 กําหนดบริเวณปราสาทพระวิหารเปนรูปสี่เหลี่ยม  
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ผืนผาครอบปราสาทพระวิหาร มีแนวเขตจากปกขวาของตัวปราสาทพระวิหารต้ังแตชองบันไดหัก 

(ชองบันไดหักอยูภายในบริเวณปราสาทพระวิหาร) แลวลากเสนตรงผานชดิบนัไดนาคตรงไปจนถงึ

ตัวปราสาทแลวลากเสนตรงขนานกับตัวปราสาทพระวิหารไปสุดที่หนาผาชันดานหลังปราสาท

พระวิหาร จะเปนเน้ือที่ ปราสาทพระวิหารประมาณเศษหนึ่งสวนสี่ตารางกิโลเมตร แตก็เปนการ

กําหนดบริเวณปราสาทพระวิหารโดยประเทศไทยฝายเดียว อีกทั้งพยานไดใหถอยคํายืนยันวา

ประเทศไทยไดจัดทําปายแสดงเขตและร้ัวลวดหนามตามมติคณะรัฐมนตรีในขณะนั้นแตเพียงฝาย

เดียว การปกปนเขตแดนระหวางประเทศ ไทยกับประเทศกัมพูชา มีคณะกรรมาธิการรวมชายแดน

ไทย - กัมพูชา ที่จัดต้ังขึ้นตามบันทึกความเขาใจระหวางประเทศไทยและประเทศกัมพูชา พ .ศ.2543 

โดยดําเนินการภายใตสนธิสัญญาระหวางประเทศไทยกับประเทศฝร่ังเศส ป ค .ศ. 1904 และป ค.ศ. 

1907 รวมความยาวพื้นที่ชายแดนประเทศไทย ที่ติดตอประเทศกัมพูชา 798 กิโลเมตรที่ยังเจรจาปก

ปนเขตแดนยังไมสําเร็จ ซึ่งรวมทั้งเขตแดนในบริเวณปราสาทพระวิหารดวย จึงเชื่อวายังไมมีการปก

ปนเขตแดนระหวางประเทศไทยและประเทศกัมพูชาในบริเวณเขตแดนปราสาทพระวิหารโดย

คณะกรรมาธิการรวมชายแดนไทย - กัมพูชา ซึ่งเปนที่ยอมรับของประเทศทั้งสองแตประการใด อีก

ทั้งเมื่อพิจารณาแถลงการณรวมในขอ 1 ที่ระบุวา “ราชอาณาจักรไทยสนับสนุนการขึ้นทะเบียน

ปราสาทพระวิหารในบัญชีมรดกโลก ซึ่งเสนอโดยรัฐบาลกัมพูชาตามที่จะไดมีขึ้นในการประชุม

สมัยที่ 32 ของคณะกรรมการมรด กโลก (ที่นครควิเบก ประ เทศแคนาดา ในเดือนกรกฎาคม ค .ศ.

2008) เขตรอบพื้นที่ของปราสาทพระวิหารปรากฏตามที่ระบุไว ณ บริเวณ N.1…” ซึ่งปรากฏวาใน

แผนที่แนบทายแถลงการณรวมที่ประเทศกัมพูชาเปนผูจัดทําขึ้นมีการกําหนดเขตรอบพื้นที่ปราสาท

พระวิหารอยางชัดแจง โดยระบุในแผนที่วาเปนพื้นที่ N.1 แมพื้นที่ดังกลาวจะมีบริเวณจํานวนนอย

กวาบริเวณปราสาทพระวิหารตามมติคณะรัฐมนตรีในขณะน้ัน เมื่อวันที่ 10 กรกฎาคม 2505 ก็ตาม 

อาจถือไดวาประเทศไทยไดยอมรับเขตแดนรอบพื้นที่ของปราสาทพระวิหารปรากฏตามที่ระบุไว ณ 

บริเวณ N.1 โดยปริยาย นอกจากน้ีแถลงการณรวมในขอ 4. ที่ระบุวา “...เคร่ืองหมาย N.3 ไวในแผน

ที่ที่กลาวถึงในยอหนาที่ 1 ขางตน ใหมีการจัดเตรียมแผนการจัดการพื้นที่ดังกลาวโดยวิธีการ

ประสานกันระหวางรัฐบาลกัมพูชาและรัฐบาลไทยอยางสอดคลองกับมาตรฐานระหวางประเทศ 

ดานการอนุรักษ เพื่อที่จะธํารงไวซึ่งคุณคาที่โด ดเดนเปนสากลของทรัพยสินน้ี แผนการจัดการ

ดังกลาวจะถูกรวมเขาไวในแผนจัดการสุดทายสําหรับปราสาทและพื้นที่รอบๆ ปราสาทนั้น ...” 

ขอตกลงในลักษณะดังกลาวอาจมีผลผูกพันประเทศไทยและอาจทําลายน้ําหนักในการอางอิงเขต

แดนทีป่ระเทศไทยยดึถอืสนัปนนํ้าเปนเสนแบงเขตแดนมาโดยต ลอด ดังน้ัน คดีจึงมีมูลรับฟงได

ตามคําฟอง และการกระทําดังกลาวอาจทําใหเกิดความเสียหายตอประเทศชาติและประชาชนซึ่ง

รวมถึงผูฟองคดีทั้งเกาไดรับความเสียหายตอไป อันเปนความเสียหายที่ยากแกการเยียวยาแกไขใน
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ภายหลัง อีกทั้งหากศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุ มครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอน

การพิพากษาแลว ก็ไมมีผลกระทบตอการบริหารงานของรัฐ จึงมีเหตุเพียงพอที่ศาลจะกําหนด

มาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาได 

  ที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2 อุทธรณวา เหตุที่จะขอใหศาลกําหนดมาตรการ

หรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวไดหมดสิ้นไปแลว น้ัน เห็นวา การที่ผูถูกฟองคดีทั้ง

สองอางวาไดมีหนังสือแจงระงับผลการใชแถลงการณรวมไปยังฝายกัมพูชา และองคการยูเนสโก

ทราบ ซึ่งตอมาในการประชุมคณะกรรมการมรดกโลก สมัยที่ 32 ที่เมืองควิเบก ประเทศแคนาดา จะ

มิไดนําแถลงการณรวมมาใชในการพิจารณาตามที่ผูถูกฟองคดีทั้งสองกลาวอางก็ตาม แตกรณีที่

คณะกรรมการมรดกโลกกระทําเชนน้ันก็ยิ่งแสดงใหเห็นวาแถลงการณรวมที่จัดทําขึ้นมิไดมีความ

จําเปนที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2 จะตองกระ ทําขึ้น อันเปนเหตุใหผูฟองคดีนําคดีมาสู

ศาล แตแถลงการณรวมไทย – กัมพูชา ฉบับลงวันที่ 18 มิถุนายน 2551 หากยังคงใหมีสภาพบังคับ

ตามขอความที่ปรากฏในแถลงการณรวมนั้นตอไป แมมิไดปรากฏอยางชัดเจนวาเปนหนังสือสัญญา

ที่มีการเปลี่ยนแปลงเขตพื้นที่อาณาเขตของประ เทศไทย เมื่อพิจารณาแถลงการณรวมดังกลาว 

ประกอบกับแผนที่หรือแผนผังแนบทาย ซึ่งจัดทําขึ้นโดยประเทศกัมพูชาแตเพียงฝายเดียว อัน

ประกอบเปนสวนหน่ึงของแถลงการณรวมแลว ในแผนที่ไดอางถึงพื้นที่ N.1 N.2 และ N.3 โดยไมมี

การกําหนดเขตของพื้นที่  N.1 N.2 และ N.3 ไวอยางชัดเจนวา มีบริเวณครอบ คลมุสวนใด ของ

ประเทศใด เปนจํานวนเนื้อที่เทาใด ซึ่งเปนการสุมเสี่ยงตอผลกระทบในเร่ืองอาณาเขตของประเทศ

ไทย อันเปนปญหาที่ละเอียดออนและอาจกอใหเกิดขอพิพาทระหวางประเทศตอไปภายหนาได อีก

ทั้งแถลงการณรวมอาจกอใหเกิดการแตกแยกกันใ นดานความคิดเห็นของคนในสังคม และอาจ

กอใหเกิดวิกฤติตอความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา อันมีผลกระทบตอความ

มั่นคงทางสังคมอยางกวางขวาง แถลงการณรวมจึงเปนหนังสือสัญญาที่อาจมีบทเปลี่ยนแปลงอาณา

เขตของประเทศไทย เมื่อแถลงการณรวมยังคงมีผลผูกพันอยู โดยยังมิไดถูกยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลง

เปนอยางอ่ืน หากผูถูกฟองคดีทั้งสองดําเนินการใดๆ ที่เปนการอางหรือใชประโยชนจากมติของผู

ถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 17 มิถุนายน  2551 ที่เห็นชอบกับแถลงการณรวมไทย – กัมพูชา ก็จะมี

ผลเสียหายและมีผลกระทบตอประเทศชาติโดยร วมและสิทธิของประชาชนได จึงมีเหตุเพียงพอที่

ศาลจะกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนพิพากษาไวตอไปจนกวา

จะมีคําพิพากษาเปลี่ยนแปลงเปนอยางอ่ืน อันจะเปนประโยชนตอความมั่นคงของประเทศและ

ประชาชนโดยรวม กา รที่ผูถูกฟองคดีทั้งสองอางวา เหตุที่จะกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง

เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาหมดไปแลวนั้น มิอาจรับฟงได คําสั่งกําหนดมาตรการ
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หรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวก อนการพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน ชอบแลว จึง

มีคําสั่งยืนตามคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

  3.5  คําพิพากษาของศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดําท่ี 984/2551 คดหีมายเลขแดง

ท่ี 2046/2552  

  เมื่อวันที่ 30 ธันวาคม 2552 ศาลปกครองไดโปรดมีคําพิพากษาในคดีฟองขอเพิกถอน

มติคณะรัฐมนตรี  แถลงการณรวมไทย –  กัมพูชา ในคดีหมายเลขดําที่ 984/2551 คดีหมายเลขแดงที่ 

2046/2552  

  โดยศาลปกครองไดพิจารณาแลวไดกําหนดคดีมีประเด็นตองพิจารณารวม 2 ประเด็น คือ  

  ประเด็นแรก คดีน้ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือไม 

  ศาลปกครองไดพิเคราะหแลวเห็นวา คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา คดีน้ีอยูใน

อํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง กร ณีจึงเปนที่สุด ตามมาตรา 73 แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 การที่ผูถูกฟองคดีทั้งสองอางวาการจัดทํา

แถลงการณรวมฯ เปนการกระทําของรัฐบาล ในการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญในทางการบริหารเพื่อ

กระทําการในความสัมพันธระหวางประเทศ มิไ ดอยูในบังคับของกฎหมายปกครองก็ดี ผูฟองคดี

มิใชผูเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดก็ดี 

จึงไมอาจรับฟงได 

   ประเด็นที่สอง มติของผูถูกฟองคดีที่ 2 (คณะรัฐมนตรี ) ที่ใหความเห็นชอบราง

แถลงการณรวมฯ และใหผูถูกฟองคดีที่ 1 (นายนพดล ปทมะ) ลงนามในแถลงการณรวมฯ  ชอบดวย

กฎหมายหรือไม 

  คดีมีประเด็นตองวินิจฉัยเบื้องตนวาผูถูกฟองคดีที่ 2 ที่ใหความเห็นชอบรางแถลง  

การณรวมฯ และใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ลงนามในแถลงการณรวมฯ ดําเนินการโดยถูกตองตามขั้นตอน

และวิธกีาร ตามที่กฎหมายบัญญัติหรือไม คดีน้ีเกี่ยวเน่ืองคดีพิพาทแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา 

ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยชี้ขาดวาแถลงการณรวมฯ เปนหนังสือสัญญาที่อาจมีบทเปลี่ยนแปลง

อาณาเขตของประเทศ ทั้งยังมีผลกระทบตอความมั่นคงทางสังคมของประเทศอยางกวางขวางซึ่ง

ตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 วรรค 2 ดังน้ันเมื่อศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา

แถลงการณรวมฯ  เปนหนังสือสัญญาผูถูกฟองคดีที่ 2 จะตองทําการใหขอมูลและจัดใหมีการรับฟง

ความคิดเห็นของประชาชนกอนจะลงนามในสัญญาดังกลาว การที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ลงนาม

แถลงการณรวมโดยไมจัดใหมีการใหขอมูลและจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน จึงทํา

ใหการที่ผูถูกฟองคดีที่ 2 ใหความเห็นชอบรางแถลงการณรวมฯ และใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ลงนามใน
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แถลงการณรวมฯ จึงเปนการกระทําที่ไมชอบตามขั้นตอนและวิธีการตามที่บัญญัติไวตามมาตร า 

190 วรรค 3 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

  คดีมีประเด็นตองวินิจฉัยตอไปวา ผูถูกฟองคดีที่ 1 เสนอรางแถลงการณรวมฯ ใหผูถูก

ฟองคดีที่ 2 มีมติเห็นชอบ เปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม ซึ่งมีประเด็นที่ตองวินิจฉัย

เบื้องตนวา เสนเขตแดนไทยกับประเทศกัมพูชาในบริเวณปราสาทวิหาร คือ แนวเสนเขตแดนใดเมือ่

คําพิพากษาศาลยุติธรรมระหวางประเทศ ลงความเห็นวาปราสาทพระวิหารต้ังอยูในเขตอํานาจ

อธิปไตยของกัมพูชา โดยมิไดพิพากษาเร่ืองเขตแดนระหวางประเทศ ดังนั้นเสนเขตแดนไทยกับ

ประเทศกัมพูชาในบริเวณปราสาทวิ หาร จึงเปนไปตามแนวสันปนน้ําตามสนธิสัญญาระหวาง

ประเทศไทยกับประเทศฝร่ัง เศส ป ค .ศ.1904 (พ.ศ.2446) คดีมีประเด็นที่ตองวินิจฉัยตอไปวาผูถูก

ฟองคดีที่ 1ไดตรวจสอบพื้นที่ที่กําหนดในรางแถลงการณรวมฯกอนนําเสนอผูถูกฟองคดีที่ 2 

ถูกตองหรือไม ศาลไดวินิจฉัยวา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดตรวจสอบพื้นที่ N.1 ทีป่รากฏในแผนทีแ่นบ

ทายแถลงการณรวมฯ โดยอางเขตปราสาทพระวิหารไมถูกตองตามมติผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 10 

กรกฎาคม 2505 เปนเสนเขแดนที่ไมถูกตอง อีกทั้งไมมีการตรวจสอบพื้นที่ N.2 และ N.3 ที่ปรากฏ

ในแผนทีแ่นบทายแถลงการณรวมฯ อยูในอาณาเขตประเทศไทยหรือไม เพราะหากมีการลงนามจะ

ทําใหเกิดความเสียหายตอประเทศไทย โดยประเทศไทยตองผูกพันยอมรับอํานาจอธิปไตยของ

ประเทศกัมพูชาในพื้นที่ N.1 และยอมรับสิทธิของประเทศกัมพูชาในพื้นที่ N.2 ที่อยูในเขตประเทศ

ไทยในการกาํหนดพืน้ทีก่นัช นและพืน้ที่  N.3 ที่อยูในเขตประเทศไทยเปนพื้นที่บริหารจัดการ

รวมกัน อันมีผลกระทบตออํานาจอธิปไตยของประเทศไทยโดยตรง ดังน้ัน การที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 

เสนอรางแถลงการณรวมฯและแผนที่แนบทายแถลงการณรวมฯ  ไมถูกตองตอผูถูกฟองคดีที่ 2 จึง

เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 1 กระทําการดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย

แลว จึงทําใหมติของผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551 ไมชอบดวยกฎหมายไปดวย  

   คดีมีประเด็นตองวินิจฉัยตอไปอีกวา ศาลสมควรเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อ

วันที่ 17 มิถุนายน 2551 ตอไปหรือไม เพราะเหตุผูถูกฟองคดีที่ 2ไดเพิกถอนมติดังกลา วแลว 

พเิคราะหแลวเมื่อพิจารณาหนังสือกระทรวงการตางประเทศที่ กต 0803/862 ลงวันที่ 20 ตุลาคม  

2551 ที่เสนอใหยกเลิกมติผูถูกฟองคดีที่ 2 เกี่ยวกับแถลงการณรวมฯ รวม 3 มติ คือ  

    (1) มติผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 27 พฤษภาคม 2551 เห็นชอบในหลกัการ

แถลงการณรวมฯ 

    (2) มติผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551เห็นชอบรางแถลงการณรวมฯ 

และแผนที่แนบทายและใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ลงนามในรางแถลงการณรวมฯ  
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    (3) มติผูถูกฟองคดีที่  2 เมื่อวันที่ 24 มถินุายน 2551 ใหกระทรวงการตางประเทศ

แกไขถอยคําจาก “แผนที่” เปน “แผนผัง” ในรางแถลงการณรวมฯ และแผนทีแ่นบทาย  

   โดยอางวารางแถลงการณรวมฯ  ไมไดไปใชตามวัตถุประสงคเนื่องจากองคการ

ยูเนสโกไดดําเนินการขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดก โลกแลว โดยมิไดนํารางแถลงการณรวม

ฯ มาประกอบการพิจารณา และฝายประเทศไทยไดแจงตอประเทศกัมพูชาแลวใหแถลงการณรวมฯ 

สิ้นผล และอีกทั้งปจจุบันคดีปกครองเกี่ยวกับแถลงการณรวมฯยังไมสิ้นผล การคงมติของผูถูกฟอง

คดีที่ 2 ทั้ง 3 มติไวไมนาเกิดประโยชนตอคดี  

   ตอมาเมื่อวันที่ 27 พฤศจิกายน 2551 ผูถูกฟองคดีที่ 2 จึงมีมติยกเลิก 3 มติดังกลาว เห็น

ไดวาสําหรับมติผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 27 พฤษภาคม 2551 เห็นชอบในหลกัการแถลงการณรวมฯ 

น้ัน ยอมผูกพันผูถูกฟองคดีทั้งสองปฏิบัติตามเทาน้ัน ผูถูกฟองคดีที่ 1 ดําเนินการตามมติดังกลาว

แลวไมจําเปนตองเพิกถอน สวนมติผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551เห็นชอบราง

แถลงการณรวมฯ และแผนที่แนบทายและใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ลงนามในรางแถลงการณรวมฯ เมื่อผู

ถูกฟองคดีที่ 1 ลงนามในรางแถลงการ ณรวมฯยอมเกิดผลทา งกฎหมายทันที  แมการประชุมคณะ  

กรรมการมรดกโลกจะไมนําไปใช แตมติของผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551 ยอมมีผล

ตอเน่ืองเมื่อผูถูกฟองคดีที่ 2 ไมไดกําหนดเวลายกเลิกไวจึงตองถือวามติดังกลาวมีผลบังคับใช

ระหวาง วันที่ 17 มถินุายน 2551 ถึงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2551 โดยที่มติน้ีเปนเร่ืองเกี่ยวกับอาณาเขต

และอํานาจอธิปไตยของประเทศไทย จึงเห็นควรเพิกถอน มติของผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 17 

มถินุายน 2551 ยอนหลังไปถึงวันที่มีมติ เมื่อศาลเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 17 

มถินุายน 2551 ยอมมี ผลใหมติผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 24 มถินุายน 2551 ใหกระทรวงการ

ตางประเทศแกไขถอยคําจาก “แผนที่” เปน “แผนผัง” ในหนังสือของกระทรวงการตางประเทศและ

เอกสารที่เกี่ยวของสิ้นผลไป 

   สําหรับคําขอของผูฟองคดีใหศาลเพิกถอนการลงนามในแถลงการณรวมของผูถูกฟอง

คดีที่ 1 เมื่อวันที่ 18 มถินุายน 2551 และมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ยุติความผูกพันตามแถลงการณ

รวมดังกลาวตอประเทศกัมพูชาและองคการยูเนสโก เห็นวาเมื่อศาลวินิจฉัยวามติของผูถูกฟองคดีที่ 

2 เมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551 ไมชอบดวยกฎหมายแลว จึงไมจําเปนตองวินิจฉัยตามคําขอของผูฟอง

คดีในประเด็นน้ีอีก 

   พิพากษาใหเพิกถอน มติของผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551 ที่ใหความ

เห็นชอบรางคําแถลงการณรวมไทย –  กัมพูชา (joint communique) และแผนทีแ่นบทาย และที่ใหผู

ถูกฟองคดีที่ 1 ลงนามในแถลงการณดังก ลาว ทั้งน้ีใหมีผลต้ังแตวันที่ผูถูกฟองคดีที่ 2 มีมติ สวนคํา
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ขออ่ืนใหยก และใหคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการ

พิพากษา ลงวันที่ 27 มถินุายน 2551 มีผลตอไปจนกวาคดีจะถึงที่สุด 

คดีความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย –  ญี่ปุน (JTEPA) ในคดีหมายเลขดําที่ 628/2550 

หมายเลขแดงท่ี 504/2550 ของศาลปกครองชั้นตน (ศาลปกครองกลาง) 

 หลังจากองคการคาโลก (WTO: World trade Organization) ไดกอต้ังขึ้นเมื่อวันที่ 1 มกราคม 

2538 ไดมีการประชุมเจรจาความตกลงในระดับพหุภาคีหลายคร้ังหากแตผลการเจรากลับไ มมีความ

คืบหนาแตอยางใด ทั้งนี้เนื่องมาจากเปนการเจรจาตอรองที่ประกอบดวยชาติสมาชิกจํานวนมาก จึง

ยากแกการหาขอยุติลงได ดังนั้นประเทศไทยจึงตองหาทางแกไขดวยการเปดเจรจาการคาเสรี (FTA: 

Free Trade Area) ในระดับทวิภาคีกับประเทศตางๆ  ทั่วโลกเปนเกทเวย (gateway) เปดประตูใหแก

สินคาของประเทศไทยกระจายสูตลาดโลกอยางกวางขวาง ภายใตทฤษฏี Asia Cooperation Dialogue 

(ACD)  

 ดังน้ันจึงเกดิความตกลงหุนสวนเศรษฐกจิไทย  - ญ่ีปุน หรือ Japan - Thailand Economic 

Partnership Agreement (JTEPA) ซึ่งมีวัตถุประสงคหลักเพื่อ เปดเสรีและอํานวยความสะดวกดาน

การคาสินคาและบริการ สงเสริมและคุมครองการลงทุนของกันและกัน สงเสริมใหมีการคาไร

กระดาษ อํานวยความสะดวกการเคลื่อนยายบุคคลธรรมดา เสริมสรางการคุมครองทรัพยสินทาง

ปญญา การแขงขันที่ยุติธรรมและเสรี จัดต้ังกรอบความรวมมือสองฝา ย และสงเสริมความโปรงใส 

ระหวางไทยกับญ่ีปุน ขึ้นเมื่อวันที่ 3 เมษายน 2550 โดยเร่ิมมีผลใชบังคับต้ังแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 

2550 ประกอบดวย 21 สาขา เชน การคาสินคา (trade in goods) กฎวาดวยแหลงกาํเนิดสนิคา (rule of 

origin :Roo) ระบบศุลกากรของญ่ีปุนและไ ทย (customs procedures) การคาไรกระดาษ (paperless 

trading) นโยบายการแขงขันทางการคา (competition policy) เปนตน 

 ความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย  - ญ่ีปุน หรือ Japan - Thailand Economic Partnership 

Agreement (JTEPA) ประกอบดวย 

 1.  การเปดเสรีสินคา บริการ และการลงทุนใหแกกันและกันในระดับที่ตางฝายตางพอรับ

ได โดยมีกลไกแกปญหาหากการเปดเสรีสงผลกระทบรุนแรง และสําหรับสินคา บริการ การลงทุน

ที่ฝายใดยังไมพรอมในขณะนี้ก็สามารถเปดเจรจาทบทวน เพิ่มเติมใหมไดในอนาคต 

 2.  ความรวมมือ รวม 9 สาขา คือเกษตร ปาไมแล ะประมง  / การศึกษาและการพัฒนา

ทรัพยากรมนุษย / การสรางเสริมสภาพแวดลอมทางธุรกิจ  / บริการการเงิน  / เทคโนโลยีสารสนเทศ

และการสื่อสาร (ICT) / วิทยาศาสตร เทคโนโลยี พลังงานและสิง่แวดลอม / วิสาหกจิขนาดกลางและ

ขนาดยอม (SMEs) / การทองเที่ยว  / การสงเสริมการคาและก ารลงทุน ซึ่งมีเร่ืองครัวไทยสูครัวโลก 
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อุตสาหกรรมเหล็ก ยานยนต สิ่งทอ และการประหยัดพลังงานเปนหลัก ความตกลงนี้มีกลไกทบทวน

ในอนาคต หากฝายใดตองการบอกเลิกก็สามารถทําไดเพียงแคแจงอีกฝายลวงหนา 1 ป 

 1.  คําฟองคดีความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย –  ญ่ีปุน (JTEPA) ในคดีหมายเลขดําท่ี 

628/2550 หมายเลขแดงท่ี 504/2550 ของศาลปกครองชั้นตน (ศาลปกครองกลาง) 

 คดีน้ีผูฟองคดีทั้งหาคือ มูลนิธิขาวขวัญ ที่ 1 กบัพวกรวม 5 คน เปนโจทกฟองผูถูกฟองคดี

ทั้งหา คือ กระทรวงการตางประเทศ ที่ 1 รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ ที่ 2 รองปลัด  

กระทรวงการตางประเทศ ที่ 3 คณะรัฐมนตรี ที่ 4 และนายกรัฐมนตรี ที่ 5 

  1.1  สถานะของผูฟองคดี  

   ผูฟองคดีทั้งหาฟองวา ผูฟองคดีที่ 1 ถึงผูฟองคดีที่ 4 เปนองคกรพัฒนาเอกชนที่ดําเนิน

กิจกรรมในดานการสงเสริมพัฒนาคุณภาพชีวิตและปกปองคุมครองสิทธิ ของประชาชน ทั้งที่เปน

เกษตรกร ผูปวย ผูบริโภค รวมทั้งปกปองรักษาทรัพยากรชีวภาพ ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม 

ศึกษาติดตามนโยบายและการกระทําของหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของกับกิจกรรมของผูฟองคดีทั้งสี่ 

ผูฟองคดีที่ 1 ถึงผูฟองคดีที่ 4 ไดรวมตัวกับประชาชนหล ากหลายอาชีพกอต้ังองคกรภาคประชาชน

โดยใชชื่อวา กลุมศึกษาขอตกลงเขตการคาเสรีภาคประชนชน โดยมีผูฟองคดีที่ 5 เปนประธานกลุม 

มีวัตถุประสงคเพื่อตรวจสอบนโยบายและกระบวนการเจรจาตกลงเขตการคาเสรีระหวางประเทศ

ไทยกับประเทศตางๆ ผูฟองคดีทั้งหาเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสยีหายหรืออาจจะไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเน่ืองมาจากการกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งหา

เกี่ยวกับการเจรจาและลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญ่ีปุน  

   1.2  ขอกลาวหาวากระทําผิดตามฟอง 

   1.2.1  คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมือ่วันที่ 19 ธันวาคม 2549 ใหกระทรวงการตางประเทศ 

ดําเนินการจัดทําประชาพิจารณ เร่ือง ความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย  - ญ่ีปุน ซึ่งกระทรวงการ

ตางประเทศ ไดมอบหมายใหศูนยวิจัยคณะเศรษฐศาสตรจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยเปนผูดําเนินการ

ทําประชาพิจารณในวันที่ 22 ธนัวาคม2549 ซึ่งหางจากวันที่คณะรัฐมนตรีมีมติดังกลาวเพียง 3 วัน

เทาน้ัน และในการทําประชาพิจารณผูจัดทํามิไดดําเนินการใหเปนไปตามขั้นตอนที่กําหนดไวตาม

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 โดยมไิด

ดําเนินการใหมีการเผยแพรขอมูลใหประชาชนทั่วไปทราบ ตามนัยขอ 7 ของระเบียบดังกลาว ทําให

การจัดทําประชาพิจารณไมบรรลุเจตนารมณที่มุงใหประชาชนมีความเขาใจที่ถูกตองเกี่ยวกับ

โครงการของรัฐ อีกทั้งระยะเวลาการจัดก็สั้นมาก แสดงใหเห็นถึงเจตนาของผูจัดที่ไมตองการให

เกิดการศึกษาขอมูล ซักถาม โตแ ยงกอนจะนําไปสูการตรวจสอบ และเมื่อดําเนินการเสร็จแลวก็
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ไมไดประกาศใหประชาชนทราบ อันเปนการหลีกเลี่ยงไมปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี 

ขอเท็จจริงที่ไดจากการทําประชาพิจารณดังกลาวจึงเปนขอมูลที่ไมสมบูรณ 

   1.2.2  คณะรัฐมนตรี ไดเสนอรางความตกลงหุนสวนเศ รษฐกจิไทย  - ญ่ีปุนตอสภา

นิติบัญญัติแหงชาติเพื่อเปดใหมีการอภิปรายโดยไมลงมติ ตามมาตรา 12 ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว ) พุทธศักราช  2549 สภานิติบัญญัติแหงชาติ จัดใหมีการประชุม

เมื่อวันที่ 15 กุมภาพันธ 2550 แตเปนการอภิปรายที่มีขอมูลไม เพียงพอ และจัดสงขอมูลใหสมาชิก

สภานิติบัญญัติแหงชาติ เพื่อศึกษาทําความเขาใจลวงหนากอนการอภิปรายเพียง 2 วัน เทาน้ัน  ทําให

สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติบางคนรวมทั้งองคกรตาง ๆ ทําหนังสือเสนอสภาพปญหากับขอให

แกไขไมทัน การดําเนินการที่ไมชอบดวยกฎหมายพรอม เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม

อยางแทจริง 

   1.2.3  นอกจากนี้ เมื่อพิจารณานโยบายในการบริหารราชการแผนดินของนายก  

รัฐมนตรีที่แถลงตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ  ซึ่งถือเปนขอสัญญาผูกพันระหวางค ณะรัฐมนตรีกับ

ประชาชน เห็นไดวา การดําเนินการเพื่อทําความตกลงหุนส วนเศรษฐกจิไทย  - ญ่ีปุน ไมไดยึดถือ

ปฏิบัติตามนโยบายที่ไดแถลงไว โดยเฉพาะในประเด็นเร่ืองการมีสวนรวมของภาคประชาชน การ

ตรวจสอบ การสงเสริมคุมครองสิทธิเสรีภาพ การคุมครองสิทธิมนุษยชน การปกปองรักษาทรัพยากร 

ธรรมชาติสิ่งแวดลอม การปกปองภัยตางชาติ การเสริมส รางความมั่นคงทางดานเศรษฐกิจ การที่

คณะรัฐมนตรีไมบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามนโยบายที่ไดแถลงไวและไมยึดถือหลัก

กฎหมาย เปนการกระทําผิดตอหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรง

เปนประมุข และในการประชุมของคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 27 มีนาคม 2550 ที่ประชุมมีมติเห็นชอบ

ใหนายกรัฐมนตรีดําเนินการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย - ญ่ีปุน ในวันที่ 2 - 4 เมษายน 

2550 อันเปนมติที่ไมชอบดวยกฎหมาย เพราะคณะรัฐมนตรีตองดําเนินการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นให

เสร็จสิ้นเสียกอน และเน่ืองจากการลงนามในความตกลงหุนสวนเศรษฐกจิไทย - ญ่ีปุน จะมีผลผูกพัน

ระยะยาวตอการดําเนินชีวิตของประชาชน กระทบตอทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดลอม ความมั่นคง

ทางภูมิปญญาไทย เศรษฐกิจ สังคม อธิปไตยของชาติ คณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีไม อาจใช

อํานาจไดตามอําเภอใจ ตองใหประชาชนมสีวนรวมในการตัดสนิใจแล ะเปดโอกาสใหมีการตรวจ  

สอบจากทุกฝาย ซึ่งการลงนามในความตกลงดังกลาวเปนการใชอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย

เกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดิน หาใชเปนเร่ืองนโยบายของรัฐบาลไม 
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  1.3  ขออางตามคําฟองถึงความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึน  

   หากมีการลงนามในความตกลงหุนสวนเศรษฐกจิไทย – ญ่ีปุนแลวจะเกิดความเสียหาย

ดังน้ี 

   1.3.1  การลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย  - ญ่ีปุน จะเปนการเปดให

ประเทศสหรัฐอเมริกา สหภาพยุโรป และประเทศอุตสาหกรรมอ่ืนที่เปนสมาชิกองคกรการคาโลก

ไดสิทธิคุมครองไปพรอม ๆ กนัดวย ตามที่ระบุไวในมาตร า 4 และมาตรา 5 ของขอตกลงทรัพยสิน

ทางปญญาภายใตองคกรการคาโลก ทําใหตางชาติฉวยโอกาสจดสิทธิบัตรจุลินทรียตามธรรมชาติ 

รวมทั้งนําจุลินทรียที่เกษตรกรใชประโยชนไปตอยอดเพื่อพัฒนาไปใชประโยชนในทางพาณิชยก

รรมและอุตสาหกรรมอันเปนการทําลายรากฐานของการพัฒนาเศรษฐกิ จแบบพอเพียง ทําให

เกษตรกรและธุรกิจที่เกี่ยวของกับพืชที่มีการจดสิทธิบัตรไวถูกเรียกเก็บคาสิทธิบัตร และเน่ืองจาก   

จุลินทรียมีบทบาทสําคัญในการพัฒนาเทคโนโลยีชีวภาพ การจดสิทธิบัตรในจุลชีพจึงสงผลกระทบ

ตอการวิจัยและการผลิตยาและอาหารดวย 

   1.3.2  เกษตรกรจะตองใ ชเมล็ดพันธุราคาแพงเพราะผูกขาดโดยบริษัทตางชาติ 

วัฒนธรรมการแลกเปลี่ยนเมล็ดพันธุระหวางกันจะไดรับผลกระทบ ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการ

กําหนดนโยบายที่จะคุมครองเกษตรกรตามกฎหมายคุมครองพันธุพืช พ.ศ.2542 และประเทศ

สหรัฐอเมริกากับประเทศอ่ืน ๆ จะไดรั บสิทธิเชนเดี ยวกับประเทศญ่ีปุน ตามที่ระบุไวในมาตรา 4 

และมาตรา 5 ของขอตกลงทรัพยสินทางปญญาภายใตองคกรการคาโลก 

   1.3.3  ความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย -ญ่ีปุน สงเสริมใหมีการคาหรือเปดเสรี

คาขายขยะและของเสียอันตรายระหวางประเทศ อันเปนการขัดกับหลักสากลเร่ืองการจัดกา รของ

เสีย และจะเปดโอกาสใหมีการนําขยะและของเสียอันตรายจากประเทศญ่ีปุนเขามาในประเทศไทย

มากยิ่งขึ้นและเปนการนําเขาที่ถูกตองตามกฎหมาย ซึ่งจะสงผลกระทบตอปญหาสิ่งแวดลอมและ

สุขภาพอนามัยของประชาชน 

   1.3.4  กระทรวงสาธารณสุขไดประกาศบังคับใชสิทธิเกี่ยวกับยา 3 รายการ ซึ่ง

สามารถประหยัดงบประมาณของแผนดินและสามารถชวยใหผูปวยเขาถึงยาไดจํานวนมาก ความตก

ลงหุนสวนเศรษฐกจิไทย  - ญ่ีปุนจะทําใหผูลงทุนของประเทศญ่ีปุนสามารถเรียกรองคาชดเชยโดย

ใชกลไกระงับขอพิพาท โดยอนุญาโตตุลาการนอกประเทศซึ่งเสี่ยงตอการสูญเสียประโย ชนของ

ประเทศชาติ เนื่องจากเปนการพิจารณาโดยบุคคลเพียง 2 – 3 คน และเนนประโยชนทางธุรกิจมากกวา

ประโยชนสาธารณะ อีกทั้งประเทศสหรัฐอเมริกาและสหภาพยุโรปจะเรียกรองใหประเทศไทยให

ความคุมครองเทากับที่ใหกับประเทศญ่ีปุน 
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  ผูฟองคดีทั้งหาเห็นวา การกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งหาตามที่กลาวอางเปนการกระทํา

ที่ไมถูกตองตามกฎหมาย ไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคั ญทีก่าํหนดไว

สําหรับการกระทําน้ันและกระทําโดยไมสุจริต ซึ่งผลจากการกระทําดังกลาวไดสรางภาระใหเกิดกับ

ผูฟองคดีและประชาชนเกินสมควร ผูฟองค ดีไดทํารายงานโตแยงคัดคาน รองเรียน เสนอแนวทาง

ตอผูถูกฟองคดีและหนวยงานตางๆ แตไมไดรับความเปนธรรม  

  1.4  คําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง 

   1.4.1  ใหการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน กรณีการลงนามความตกลงหุนสวน

เศรษฐกจิไทย  – ญ่ีปุน เมื่อวันที่ 22 ธันวาคม 2549 เปนโมฆะ และใหผูถูกฟองคดีทั้งหาจัดใหมีการ

เร่ิมตนรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกรณีดังกลาวใหม ตามกระบวนการของกฎหมายอยาง

เครงครัด 

   1.4.2  ใหมติของคณะรัฐมนตรี ที่ใหนําเร่ืองความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย - ญ่ีปุน

เขาสูการอภิปรายของสภานิติบัญญัติแหงชาติที่ดําเนินการไปแลวเปนโมฆะ 

   1.4.3  ใหมติของคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบใหนายกรัฐมนตรีและบุคคลตาง ๆ ที่

เกี่ยวของไปลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย -ญ่ีปุน ในวันที่ 2 – 4 เมษายน 2550 เปนโมฆะ

และมีคําสั่งหรือคําพิพากษาใหระงับการลงนามดังกลาว 

   1.4.4  ใหคณะรัฐมนตรี และนายกรัฐมนตรี ดําเนินการสอบสวนรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการตางประเทศ และรองปลัดกระทรวงการตางประเทศ และบุคคลอ่ืนที่รวมกันกระทําการ 

โดยไมชอบดวยกฎหมายกรณีดําเนินกระบวนการเกี่ยวกับความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย - ญ่ีปุน 

   1.4.5  คําขอใหศาลมีคํา สั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง เพื่อบรรเทาทุกข

ชั่วคราวกอนการพิพากษา 

   ผูฟองคดีทั้งหายื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อ

บรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา โดยขอให ศาลมีคําสั่งใหมติของคณะรัฐมนตรี ทีเ่ห็นชอบให

นายกรัฐมนตรี ผูแ ทนการเจรจาและบุคคลที่เกี่ยวของกับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจ

ไทย - ญ่ีปุน ที่จะลงนามระหวางวันที่ 2 - 4 เมษายน 2550 สิ้นผลเปนการชั่วคราว และมีคําสั่งระงับ

การใชอํานาจของนายกรัฐมนตรีผูแทนเจรจา คณะบุคคลตางๆ ที่เกี่ยวของกับการลงนามความตกลง

หุนสวนเศรษฐกจิไทย - ญ่ีปุน ไวเปนการชั่วคราวจนกวาการพิจารณาคดีจะเสร็จสิ้น 

 2.  คําวินิจฉัยศาลปกครองชั้นตน คดีความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย – ญ่ีปุน (JTEPA)  

 ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวา มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาหรือ

มีคําสั่งในคดีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ กระทําการโดยไมชอบดวย
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กฎหมาย หรือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

หรือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ขอ งรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตอง

ปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร หรือคดีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ

ความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตาม

กฎหมาย หรือจากการละเลยตอหนาที่ต ามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่

ดังกล าวลาชาเกินสมควร หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง คดีที่มีการฟองเกี่ยวกับการ

กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจาก

การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลย ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

 ในเมื่อคดีน้ี  ผูฟองคดีทั้งหากลาวอางวา ผูถูกฟองคดีทั้งหาดําเนินการเขาทําความตกลง

หุนสวนเศรษฐกจิไทย - ญ่ีปุน โดยมิชอบดวยกฎหมาย โดยมิไดดําเนินการประชาพิจารณใหถูกตอง

ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ไม

ดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลที่แถลงตอสภานิติบัญญัติแหงชาติเมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายน 2549 

รวมทั้งตอมาไดมีมติใหนําเร่ืองความตกลงหุนสวนเศรษฐกจิไทย - ญ่ีปุน เขาสูการพิจารณาของสภา

นิติบัญญัติแหงชาติ และมีมติเห็นชอบใหนายกรัฐมนตรีและผูที่เกี่ยวของไปลงนามความตกลง

หุนสวนเศรษฐกจิไทย  - ญ่ีปุน ระหวางวันที่ 2 – 4 เมษายน 2550 คําฟองของผูฟองคดีทั้งหามี

วัตถุประสงคใหศาลเพิกถอนกระบวนการเขาทําคว ามตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย  - ญ่ีปุน ซึ่งเปน

การใชอํานาจอธิปไตยในทางกิจการระหวางประเทศของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหาร อันมิใช

เปนการใชอํานาจทางปกครองที่จะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งของศาลปกครองตาม

มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 สวนที่ผูฟอง

คดีทั้งหามีคําขอใหศาลมีคําสั่งหรือคําพิพากษาใหผูถูกคณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี ดําเนินการ

สอบสวนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศและรองปลัดกระทรวงการตางประเทศ และ

บุคคลอ่ืนที่รวมกันกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย กรณีดําเนิ นกระบวนการเกี่ยวกับความตก

ลงหุนสวนเศรษฐกจิไทย  - ญ่ีปุนนั้น คําขอดังกลาวมิใชคําขอที่ศาลจะออกบังคับใหไดตามมาตรา 

72 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ศาลปกครองชั้นตนจึงมีคําสั่งไมรับคําฟองน้ีไวพิจารณาและให

จําหนายคดีออกจากสารบบความ เมื่อศาลไมอาจรับคําฟองคดีน้ีไวพิจารณาแลวก็ไมจําตองพิจารณา

คําขอของผูฟองคดีทั้งหาที่ขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกข

ชั่วคราวกอนการพิพากษาอีกตอไป 
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 3.  อุทธรณคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา คดีความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย –  ญ่ีปุน 

(JTEPA)  

  ตอมาเมื่อวันที่ 30 มีนาคม 2550 ผูฟองคดีทั้งหายื่นคํารองอุทธรณคําสั่งของศาลปกครอง

ชั้นตนที่ไมรับคําฟองไวพิจารณา ความวา  ผูฟองคดีทั้งหามิไดมุงประสงคที่จะคัดคานนโยบายดาน

ตางประเทศของผูถูกฟองคดี แตตองการโตแยงคัดคานการทําประชาพิจารณเร่ืองความตกลง

หุนสวนเศรษฐกจิไทย  - ญ่ีปุน เน่ืองจากไมดําเนินการตามขั้นตอนที่กําหนดไวในระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 เมื่อการจัดทําประชาพิจารณ

ของผูถูกฟองคดีทั้งหาเปนการกระทําทางปกครอง หาใชเปนการใชอํานาจของฝายบริหารแตอยาง

ใดไม คดีน้ีจึงอยูในอํานาจพิจารณาของศาลปกครองและเมื่อพิจารณากระบวนการทําความตกลง

หุนสวนเศรษฐกจิไทย - ญ่ีปุน แยกทีละขั้นตอนจะเห็นไดอยางชัดแจงวาขั้นตอนตาง ๆ สามารถแยก

ออกจากกันไดแตตองทําไปอยางตอเน่ือง หากดําเนินการไมครบถวนตามขั้นตอนหรือดําเนินการ

ขั้นตอนใดไมถูกตองตามกฎหมายก็ไมอาจดําเนินการขั้นตอนสุดทายคือการลงนามได เมื่อการ

จัดทําประชาพิจารณของผูถูกฟองคดีทั้งหาไดดําเนินการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ยอมสงผลใหมติ

ของคณะรัฐมนตรี ที่ไดดําเนินการนําเร่ืองดังกลาวเขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

และที่ใหนายกรัฐมนตรีลงนามในความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย  - ญ่ีปุนตอไปได จึงเปนการ

กระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายดวย อีกทั้งเมื่อปรากฏขอเท็จจริงของการกระทําที่ไม

ชอบดวยกฎหมาย ทั้งมีผูรองเรียนระบุชื่อหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ รวมทั้ง

พฤติการณแหงการกระทําดังกลาวไวชัดเจน คณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรียอมมีอํานาจในการ

สอบสวนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศและรองปลัดกระทรวงการตางประเทศ  และ

บุคคลอ่ืนที่รวมกันกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย ขอใหศาลปกครองสูงสุดกลับคําสั่งของศาล

ปกครองชั้นตน เปนใหรับคําฟ องคดีน้ีไวพิจารณา นอกจากน้ีผูฟองคดีทั้งหาเห็นวานายกรัฐมนตรี 

และผูแทนการเจรจาจะลงนามในความตกลงดังกลาวที่จะจัดใหมีขึ้นในระหวางวันที่ 2 - 4 เมษายน 

2550 เมื่อการลงนามดังกลาวจะกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายที่ยากแกการเยียวยาแกไข ทั้งการ

ไมไดลงนามกไ็มกอใหเกิดปญหาใดๆ ในการแขงขันทางการคากับตางประเทศ  ผูฟองคดีทั้งหาจึงมี

คําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา

ระงับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย -ญ่ีปุนไวเปนการชั่วคราวจนกวาการพิจารณาคดี

จะเสร็จสิ้น 
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 4.  คําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด คําสั่งคํารองท่ี 178/2550 ของศาลปกครองสูงสุด กรณี

คําสั่งคํารองอุทธรณคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา คดีความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย –  ญ่ีปุน 

(JTEPA)  

 เมื่อวันที่ 30 มีนาคม 2550 ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่ง กรณีคํารองอุทธ รณคําสั่งไม

รับคําฟองไวพิจารณา คดีความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย – ญ่ีปุน (JTEPA) โดยศาลปกครอง

สูงสุดพิเคราะหมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542 ซึ่งบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเร่ืองที่เปนคดี พิพาท

เกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไม

วาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ ดังกลาว

ลาชาเกินสมควร คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิ บัติหนาที่

ดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง คดีที่มีกฎหมายกําหนดให

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละ

เวนกระทําอยางใดอยางหน่ึง และคดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํา นาจของ

ศาลปกครอง และมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งบัญญัตินิยาม “หนวยงานทางปกครอง ” 

ไววา หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการ

สวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ต้ังขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพร ะราชกฤษฎีกา 

หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความรวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทาง

ปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง และนิยาม “เจาหนาที่ของรัฐ ” ไววา หมายความวา (1) 

ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะบุคคลหรือผูที่ปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง (2) คณะ 

กรรมการวินิจฉัยขอพิพาท ณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่ง 

หรือมติใดๆ ที่มีผลกระทบตอบุคคล และ (3) บุคคลที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของ

หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐตาม (1) หรือ (2) แลวเห็นวา ศาลปกครองยอมมีอํานา จ

พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน หรือ

ระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการที่

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจตามกฎหมายซึ่งเปนอํานาจทางปกครองออก

กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด หรือเนื่องมาจากการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ละเลยตอหนาที่ทางปกครองตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา
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เกินสมควร หรือเปนขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง แตศาลปกครองหามีอํานาจพิจารณา

พิพากษาคดี พิพาทระหวางองคกรตามรัฐธรรมนูญกับเอกชนหรือระหวางองคกรตามรัฐธรรมนูญ

ดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการที่องคกรตามรัฐธรรมนูญใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ

กระทําการตางๆ หรือเนื่องมาจากการที่องคกรตามรัฐธรรมนูญละเลยตอหนาที่ตามที่รัฐธรรมนูญ

กาํหนดใหตองปฏบิัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรไม 

 คณะรัฐมนตรีเปนคณะบุคคลซึ่งรัฐธรรมนูญอันไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว ) พุทธศักราช 2549 และประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข กําหนดให เปนผูใชอํานาจทา งบริหารของรัฐ  โดยอํานาจทาง

บริหารของรัฐที่ผูถูกฟองคดีใชกระทําการตางๆ  น้ัน อาจมีแหลงที่มาจากพระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายอ่ืนที่มีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติหรือจากรัฐธรรมนูญก็ได ในกรณีที่คณะรัฐมนตรี

ใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มี ผลใชบังคับดังเชน  พระราช  

บัญญัติ กระทําการไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด เพื่อใหการดําเนินกิจการ

ทางปกครองตามที่กฎหมายดังกลาวกําหนดบรรลุผล ถือไดวาคณะรัฐมนตรีเปน “เจาหนาที่ของรัฐ ” 

ตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิ จารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และ

คดีพิพาท อันเนื่องมาจากการที่คณะรัฐมนตรี ใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามพระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายอ่ืนที่มีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ ออกกฎ คําสั่ง หรือกระทําการอ่ืนใด หรือคดี

พิพาทอันเน่ืองมาจากการที่คณะรัฐมนตรีละเลยตอหนาที่ที่จะตองใ ชอํานาจทางบริหารของรัฐตาม

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติกระทําการดังกลาวหรือใช

อํานาจทางบริหารของรัฐตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ 

กระทําการดังกลาวลาชาเกินสมควรยอมเปนคดีพิพาทที่อยูในอํา นาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) (2) หรือ (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แลวแตกรณี แตในกรณีที่คณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารของรัฐ

ตามรัฐธรรมนูญกระทําการใดๆ ไมวาจะเปนการกระทําในความสัมพันธกับรัฐ สภาหรือการกระทาํ

ในความสัมพันธระหวางประเทศก็ตามคณะรัฐมนตรีหาไดกระทําในฐานะที่เปน “เจาหนาที่ของรัฐ” 

ตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไม 

แตกระทําในฐานะที่เปน “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” และคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการที่คณะรัฐมนตรี

ใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธกับรัฐสภาหรือใน

ความสัมพันธระหวางประเทศ หรือคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการที่คณะรัฐมนตรีละเลยตอหนาที่ท่ี

จะตองใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการดังกลาว หรือใชอํานาจทางบริหาร
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ของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการดังกลาวลาชาเกินสมควรไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ

ศาลปกครอง 

 คดีน้ีผูฟองคดีทั้งหาฟองวา กระบวนการดําเนินการเพื่อลงนามความตกลงหุนสวน

เศรษฐกจิไทย  – ญ่ีปุน ขั้นตอนตางๆ ที่ผู ถูกฟองคดีทั้งหาไดกระทํามาแลว เปนไปโดยไมชอบด วย

กฎหมาย โดยมีคําขอใหศาลปกครองพิพากษาหรือมีคําสั่งตางๆ  น้ัน แตเมื่อไดพิจารณาคําฟองโดย

ตลอดแลวเห็นไดวาผูฟองคดีทั้งหามีความประสงคอันแทจริงที่จะใหศาลปกครองพิจารณาหรือมี

คําสั่งวาคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 27 มีนาคม 2550 ที่เห็นชอบใหผูถูกฟองคดีที่ 5 และผูแทนการเจรจา

รวมตลอดถึงคณะบุคคลที่เกี่ยวของกับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย  - ญ่ีปุน

ดําเนินการลงนามระหวางวันที ่ 2 - 4 เมษายน 2550 เปนโมฆะ และใหระงับการลงนามความตกลง

ดังกลาว เพื่อจะไดเร่ิมตนกระบวนเกี่ยวกับความตกลงดังกลาวใหมเปนสําคัญ คําขอให ศาลปกครอง

กําหนดคําบังคับประการอ่ืนเปนไปเพียงเพื่อใหความประสงคดังกลาวบรรลุผลเทานั้น โดยที่ในการ

มีมติเมื่อวันที่ 27 มีนาคม 2550 เห็นชอบใหนายกรัฐมนตรี และผูแทนการเจรจารวมตลอดถงึคณะ

บุคคลที่เกี่ยวของกับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย - ญ่ีปุน ดําเนินการลงนามระหวาง

วันที่ 2 - 4 เมษายน 2550 น้ัน เปนกรณีที่คณะรัฐมนตรี ใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญ

กระทําการในความสัมพันธระหวางประเทศ มิใชกรณีที่คณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารของรัฐ

ตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ ออกกฎ  คําสั่ง หรือ

กระทําการอ่ืนใดเพื่อใหการดําเนินกิจการทางปกครองตามที่กฎหมายดังกลาวกําหนดบรรลุผล คดีน้ี

จึงมิใชคดีพิพาทที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งไม

รับคําฟองคดีน้ีไวพิจารณา  และใหจําหนายคดีออกจากสาร ระบบความนั้นชอบแลว ศ าลปกครอง

สงูสดุเห็นพองดวย 

  จึงมีคําสั่งยืนตามคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน และเมื่อมีคําสั่งเชนน้ีแลวจึงไมจําตอง

พิจารณาคําขอใหศาลกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนพิพากษา

ในกรณีฉุกเฉินอีกตอไป 

ความเห็นทางวิชาการเก่ียวกับทฤษฎีการกระทํา ของรัฐบาล ตอคําสั่งศาลปกครองกลาง  

ในคดีแถลงการณรวมระหวางไทย - กัมพูชา คดีหมายเลขดําที่ 984/2551 ของนกัวิชาการ

ในประเทศไทย 

 หลังจากที่ศาลปกครองกลางไดมีคําสั่งรับฟองในคดี หมายเลขดําที่ 984/2551 เมื่อวันที่ 27 

มถินุายน 2551 คดีแถลงการณรวมระหวางไทย - กัมพูชา เร่ืองขอใหศาลปกครองเพิกถอนแถลงการณ

รวมระหวางไทย  - กัมพูชา เพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบในแถลงการณรวมดังกลาว เพิก
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ถอนการลงนามในแถลงการณรวมของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศของไทย และ

ขอใหศาลปกครองมีคําสั่งใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศขอ งไทยยุติความผูกพันตาม

แถลงการณรวมตอประเทศกัมพูชาและองคการยูเนสโก และขอใหกํา หนด มาตราการหรือวิธกีาร

คุมครอง เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา โดยใหกระทรวงการตางประเทศและคณะ  

รัฐมนตรียุติการดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551 ที่รับรองการออก

แถลงการณรวมไทย – กัมพูชา สนับสนุนใหกัมพูชาจดทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลก 

ไปจนกวาคดีจะเปนที่สิ้นสุด หรือจนกวาศาลจะมีคําสั่งเปนอยางอ่ืน  

 ในทางวิชาการไดเกิดการถกเถียง โตแยงและใหเหตุผลทางกฎหมาย ที่วงการวิชาการ

กฎหมายใหความสนใจ และมนีกักฎหมายจํานวนมากออกมาแสดงความคิดเห็น  โดยประเด็นที่เปน

ขอวิพากษวิจารณในวงการนิติศาสตร คือ  ประเด็นเกี่ยวกับปญหาเร่ือง เขตอํานาจศาล (jurisdiction) 

ของศาลปกครองวา ศาลปกครองจะมีอํานาจในการพิจารณาดคีที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวาง

ประเทศอยางไร และการกระทําทางรั ฐบาลหรือการกระทําของรัฐบาล  (acte de´ gouvernement) มี

ความหมา ยอยางไร ซึ่งจะขอหยิบยกความเห็น ของนักวิชาการในประเทศไทยขึ้นพิจารณา โดย

แบงแยกจากนักวิชาการที่เห็นดวย และที่ไมเห็นดวยตอคําสั่งศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขดําที่ 

984/2551 ดังน้ี 

 1.  ความเห็นของนักวิ ชาการท่ีไมเห็นดวยตอคําสั่งศาลปกครอง  ในแถลงการณรวม

ระหวางไทย - กัมพูชา  

  1.1  ศาสตราจารย ดร.นันทวฒัน บรมานันท (ออนไลน, 2551)  

  ไดใหแนวคิดเกี่ยวกับการกระทําทางรัฐบาลในเร่ืองน้ี โดยเร่ิมมองจากคณะรัฐมนตรีมี

สองสถานะคือ สถานะที่เปนฝายบริหาร และ สถานะที่เปนฝายปกครองในสถานะที่เปนฝายบริหาร

น้ัน คณะรัฐมนตรีจะทํางานในลักษณะที่เปนองคกรกลุมคือทํางานรวมกันในฐานะที่เปน

คณะรัฐมนตรี ในขณะที่ในสถานะที่เปนฝายปกครองน้ัน นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีแตละคนจะ

ทํางานหรือบริหารงานในลักษณะตัวบุคคลคือตางคนตางก็มีกระทรว งที่ตนเองรับผิดชอบและ

ทํางานดังกลาวไปตามอํานาจหนาที่ของ ตนที่มีอยูตามกฎหมาย การทํางานในสถานะที่เปนฝาย

บริหารน้ัน คณะรัฐมนตรีจะมีมติคณะรัฐมนตรีออกมาเพื่อเปนแนวทางในดําเนินการตอไป โดยมติ

คณะรัฐมนตรีมีอยู 2 ประเภทหลักๆ คือ  

   (1) มติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการซึ่งมีลักษณะ

เปนงานประจํา คณะรัฐมนตรีจะใชอํานาจตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนๆ 

ดังน้ันผลที่เกิดจากการใชอํานาจของคณะรัฐมนตรีประเภทน้ีจึงมีสถานะเปน “การกระทําทาง

ปกครอง” (acte administratif) มติคณะรัฐมนตรีประเภทแรกน้ีในทาง ทฤษฎีแลวจะตองถูกควบคุม
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และตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยศาลปกครองและอยูภายใตหลักวาดวยความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครอง  

   (2) มติคณะรัฐมนตรีอีกประเภทหน่ึงคือมติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดนโยบายในการ

บริหารราชการแผนดินจะมีลักษณะเปนงานนโยบาย มติคณะรัฐมนตรีปร ะเภทหลังนี้ในทางทฤษฎี

แลวจะตองถูกควบคุมและตรวจสอบทางการเมืองโดยรัฐสภาหรือโดยองคกรที่รัฐธรรมนูญกําหนด

ไวเปนพิเศษ เชน ศาลรัฐธรรมนูญ มติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน

จึงไมมีสถานะทางกฎหมายเปน กฎ ขอบังคับ หรือกฎหมายแตอยางใด และมติคณะรั ฐมนตรี

ประเภทนี้อาจแกไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกเมื่อไรก็ไดตามความเหมาะสมของเหตุการณ คณะ  

รัฐมนตรีประเภทน้ีจึงมีสถานะเปน “การกระทําทางรัฐบาล” (acte de´ gouvernement) 

   ในทางทฤษฎี การกระทําทางรัฐบาลสามารถแบงแยกไดเปนสองประเภทคือ เปนการ

กระทําที่เกี่ยวกับความ สัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐสภากับการกระทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธ

ระหวางรัฐบาลกับตางประเทศ โดยในประเทศฝร่ังเศส ศาลปกครองฝร่ังเศสเองเห็นวาตนเองมี

อํานาจเฉพาะการวินิจฉัย “การกระทําทางปกครอง ” สวน “การกระทําทางรัฐบาล ” น้ัน เปนเร่ืองที่

อยูในอํานาจการตรวจสอบของรั ฐสภา ศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสไดวินิจฉัยถึงการกระทํา

ตางๆ ของรัฐบาลวาเปนการกระทําทางรัฐบาลมาเปนเวลานานแลว เชน ในป ค .ศ.1930 วินิจฉัยวา

การปฏิเสธไมเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาเปนการกระทําทางรัฐบาล ค .ศ.1933 วินิจฉัยวาการ

ประกาศใชบังคับกฎหมายลาชาเปนการก ระทําทางรัฐบาล ค .ศ.1989 วินิจฉัยวาการยุบสภาเปนการ

กระทําทางรัฐบาล ค .ศ.1992 วินิจฉัยวาการระงับการบังคับใชสนธิสัญญาเปนการกระทํารัฐบาล 

ค.ศ.1992 วินิจฉัยวาการระงับความรวมมือกับตางประเทศเปนการกระทําทางรัฐบาล เปนตน ซึ่งการ

กระทําทางรัฐบาลทั้งหมดที่กลาวไปแล วศาลปกครองฝร่ังเศสไดวินิจฉัยวาไมอยูในอํานาจของศาล

ปกครองที่จะพิจารณาวินิจฉัย  

   สวนประเทศไทย เมื่อพิจารณาดูกฎหมายที่เกี่ยวของกับการทํางานของคณะรัฐมนตรี

หลายฉบับก็ไมพบวามีการแยกการกระทําของรัฐบาลออกจากการกระทําทางปกครอง แมกระทั่ง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลป กครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ที่ไดบัญญัติไวในมาตรา 

11 (2) ถึงอํานาจของศาลปกครองสูงสุดในการพิจารณา “คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย

ของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ” ก็

ไมมีการแยกประเภทของการกระทําของคณะ รัฐมนตรีวา การกระทําใดบางที่อยูในเขตอํานาจศาล

ปกครองที่จะพิจารณา 

   แนวความคดิเร่ือง “การกระทําทางรัฐบาล ” เคยมีการกลาวถึง เชน ศาสตราจารย ดร .

อมร จันทรสมบูรณ ในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาไดใหความเห็นไวต้ังแตป พ.ศ.2528 
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ในคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ 40/2528 วา “ในระบบสภาแหงรัฐ (conseil d’etat) 

จะมีอํานาจตรวจสอบการทํางานของคณะรัฐมนตรีในสวนที่เกี่ยวกับงานประจํา ไมตรวจสอบการ

ทํางานของคณะรัฐมนตรีเฉพาะในเร่ืองที่มีลักษณะเปนงานนโยบายเทานั้น ทั้งนี้เพราะสถาบัน

รัฐสภาจะควบคุมงานนโยบายของคณะรัฐมนตรีตามวิถีของระบอบประชาธิปไตยอยูแลว”  

   ตอมาในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 9/2549 วา “การยุบสภาเปนการกระทําของ

รัฐบาลโดยนายกรัฐมนตรีซึ่งเปนหัวหนาของฝายบริหารเปนผูถวายคําแนะนําพระมหากษัตริยเพื่อ

ทรงยุบสภาผูแทนราษฎร เปนการใชอํานาจของฝายบริหารโดยแท ที่กําหนดไวในระบบรัฐสภา

เพื่อใหฝายบริหารถวงดุลหรือคานอํานาจกับฝายนิติบัญญัติ เปนเร่ืองของความสัมพันธระหวาง

รัฐสภาซึ่งเปนฝายนิติบัญญัติกับรัฐบาลซึ่งเปนฝายบริหาร จึงเปนดุลพินิจของฝายบริหารอยาง

แทจริง ไมอยูภายใตการตรวจสอบการใชอํานาจโดยศา ลซึ่งเปนองคกรฝายตุลาการ ” และคําสั่งศาล

ปกครองสูงสุดที่ 178/2550 เกี่ยวกับมติคณะรัฐมนตรีเห็นชอบใหนายกรัฐมนตรีลงนามในความตก

ลงหุนสวนเศรษฐกจิไทย  - ญ่ีปุน ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา “มติคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบให

ผูแทนไปลงนามในขอตกลงระหวางประเทศถือเปนการกระทํา ทางรัฐบาลที่เกี่ยวกับความสัมพันธ

ระหวางประเทศและไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ” โดยในคําสั่งดังกลาวไดอธิบายถึง “การ

กระทําทางปกครอง ” และ “การกระทําทางรัฐบาล ” ไวอยางละเอียดสรุปความไดวา ในกรณีที่คณะ  

รัฐมนตรีใชอํานาจบริหารของรัฐบาลตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืน ที่มีผลใชบังคับดังเชน

พระราชบัญญัติ การกระทําไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใดเพื่อใหการดําเนินการ

ทางปกครองตามที่กฎหมายดังกลาวกําหนดบรรลุผลถือไดวาคณะรัฐมนตรีเปนเจาหนาที่ของรัฐ

ตามกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองที่อยูในอํานาจพิ จารณาพิพากษาของ

ศาลปกครอง แตในกรณีที่คณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการ

ใดๆ ไมวาจะเปนการกระทําในความสัมพันธกับรัฐสภาหรือการกระทําในความสัมพันธระหวาง

ประเทศก็ตาม คณะรัฐมนตรีหาไดกระทําในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐไม แตกระทําในฐานะที่

เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญซึ่งไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

  แตเมื่อมองคําสั่งศาลปกครองกลางที่ 984/2551 คดีปราสาทพระวิหาร ศาลปกครอง

เห็นวาการที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศเสนอรางแถลงการณรวมระหวางรัฐบาลไทย

และรัฐบาลกัมพูชาเร่ืองการขอขึ้น ทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกตอคณะรัฐมนตรีและ

การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบรางแถลงการณรวมฯและเห็นชอบใหรัฐมนตรีวาการกระทรวง

ตางประเทศลงนามในแถลงการณรวมฯ เปนกรณีที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศและ

คณะรัฐมนตรีกระทําการในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ ฝายปกครอง ดังที่ปรากฏในตอนหนึ่งของ

คําสั่งสรุปความไดวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดและมี
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อํานาจบริหารราชการในกระทรวงการตางประเทศและคณะรัฐมนตรีมีอํานาจในการบริหารราชการ

แผนดินตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน ทั้งรัฐมนต รีวาการกระทรวงการ

ตางประเทศและคณะรัฐมนตรีจึงมีฐานะเปน “เจาหนาที่ของรัฐ ” ตามกฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง ดังนั้นเร่ืองดังกลาวจึงอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองที่จะพิจารณา

ซึ่งนอกจากศาลปกครองกลางจะรับเร่ืองดังกลาวไวพิจารณาแลวยังมีคําสั่งกํา หนดมาตรการหรือ

วิธีการคุมครองเพื่อการบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาไวในคราวเดียวกันดวย ซึ่งเปนการ

มององคกรเปนหลักเปรียบเทียบคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550 ศาลปกครองมอง “การ

กระทํา” เปนหลกัโดยมองวามติคณะรัฐมนตรีที่เกิดจากการใชอํานาจบริหารของรัฐตาม รัฐธรรมนูญ

เปนการกระทําทางรัฐบาลที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองที่จะรับไวพิจารณา  

  ซึ่งศาสตราจารย ดร.นันทวัฒน บรมานันท  มองวาเห็นดวยกบัแนวคดิเร่ืองการกระทาํ

ทางรัฐบาลที่ปรากฏอยูในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550 เพราะการกระทําของคณะรัฐมนตรี

น้ันมีทั้งก ารกระทําทางปกครองอันเปนการใชอํานาจ ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ กับการ

กระทําทางรัฐบาลอันเปนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ เพราะหากเราไมแยกการกระทําทางรัฐบาล

ออกจากการกระทําทางปกครองและมองวาคณะรัฐมนตรีไมวาจะใชอํานาจจากแหลงใดก็ตามถือวา

เปนเจาหนาที่ของรัฐและอยูภ ายใตการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของศาลปกครองแลว จะ

สงผลตามมาอีกมากมายหลายประการจนทําใหในที่สุดระบบการแบงแยกอํานาจซึ่งประสงคจะให

อํานาจทั้ง 3 ถวงดุลซึ่งกันและกันก็จะกลายมาเปนอํานาจหน่ึงอยูเหนืออีกอํานาจหน่ึงไปในที่สุด 

  1.2  รองศาสตราจารย ดร.วรเจตน ภาคี รัตน, รองศาสตราจารย ประสิทธิ์ ปวาวัฒน

พานิช, ดร.ฐาปนันท นิพฏฐกุล, ธีระ สุธีวรางกูร และปยบุตร แสงกนกกุล (ออนไลน, 2551) 

  คณาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ทั้งหาทาน ไดมีแถลงการณ

ออกมา โดยใหแนวคดิเกีย่วกบัหลักกฎหมายวาดวยการกระทําทางรัฐ บาลวาหลักนิติรัฐ  ตองการให

การกระทําขององคกรผูใชอํานาจมหาชนทั้งหลายตองชอบดวยกฎหมาย  โดยมีองคกรตุลาการทํา

หนาที่ควบคุมความชอบ ดวยกฎหมาย แตก็ มีการกระทําบางประเภทที่โดยทั่วไปไมอยูภายใตการ

ควบคุมขององคกรตุลาการ เชน  การกระทําที่มีลักษณะเปนเร่ืองในทางการเ มืองหรือการกระทําใน

เร่ืองนโยบายของฝายบริหาร เปนตน วิชานิติศาสตรเรียกการกระทําลักษณะน้ีวา การกระทําทาง

รัฐบาล act of state; acte de´ gouvernement; regierungsakt ซึ่งหากระบบกฎหมายตองการใหมีการ

ควบคุมตรวจสอบการกระทําดังกลาวในทางกฎหมายก็จะบัญญัติไวอยางชัดเ จนเปนเร่ืองๆ  ใน

รัฐธรรมนูญ  และมอบหมายใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดภายใตเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญ

กาํหนด กรณีใดที่ไมไดบัญญัติไว การตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาลยอมไมอาจกระทําไดในทาง

กฎหมายแตตองควบคุมตรวจสอบกันในทางการเมืองเทานั้น เหตุผลที่ทําให “การกระ ทําทาง
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รัฐบาล” ไมตองอยูภายไตการควบคุมโดย องคกรตุลาการวา เพราะโดยปกติทั่วไปแลว  การกระทํา

ดังกลาวไมกระทบสิทธิหรือไมกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแกบุคคลหนึ่งบุคคลใดเปนการ

เฉพาะ อีกทั้งการกระทําทางรัฐบาลยังมีธรรมชาติที่มีลักษณะเปนปญหาหรือประเด็นทางการเมื อง 

ที่มีขอจํากัดในการใชกฎหมายเปนเกณฑในการควบคุมตรวจสอบ โดยเฉพาะอยางยิ่งหากใหศาล

ปกครองเขามามีอํานาจตรวจสอบไดผลก็จะกลายเปนวาศาลปกครองมีความสามารถตัดสินใจ

เร่ืองราวในทางบริหารหรือนโยบายไดเอง โดยไมตองรับผิดชอบทางการเมืองตอผูใดทั้งสิ้น 

  การกระทําที่จะเปน “การกระทําทางรัฐบาล” ไมอาจพิจารณาไดจากหลักเกณฑในทาง  

“องคกร” เทาน้ัน โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรผูใชอํานาจมหาชน ดังเชน คณะรัฐมนตรี  นายกรัฐมนตรี 

และรัฐมนตรี ซึ่งใชอํานาจกระทําการไดทั้ง “การกระทําทางปกครอง ” และ  “การกระทําทาง

รัฐบาล” การพิจารณาวาการกระ ทําขององคกรเหลานี้เปนการกระทําทางปกครองหรือการกระทํา

ทางรัฐบาล จึงตองใชทั้งหลักเกณฑเร่ืองที่มาของอํานาจ และหลักเกณฑในทางเนื้อหาประกอบการ

พิจารณาดวย 

   1.2.1  หลักเกณฑเร่ืองที่มาของอํานาจ ตองพิจารณาจากประเภทของกฎหมายที่ให

อํานาจแกคณะรัฐมนตรี  นายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรี กระทําการ กลาวคือ ในกรณีที่คณะรัฐมนตรี 

นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี กระทําการโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ คณะรัฐมนตรี  นายก  

รัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีน้ัน ยอมกระทําการในฐานะ “รัฐบาล” ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ  และการ

กระทําน้ันเปน “การกระทําทางรัฐบาล” ไมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย  

โดยศาลปกครองแตในกรณีที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี กระทําการโดยอาศัยอํานาจ

ตามพระราชบัญญัติ คณะรัฐมนตรี  นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีน้ัน ยอมกระทําการในฐานะเปน

เจาหนาที่ของรัฐ หรือเปนฝายปกครองใชอํานาจปกครอง และการก ระทํานั้นเปนการกระทําทาง

ปกครอง  เชน นายกรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง กฎ

หรือคําสั่งทางปกครองนั้นก็เปนการกระทําทางปกครองและอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมาย โดยศาลปกครอง  

   1.2.2  หลักเกณฑในทางเนื้อหาของการก ระทําที่เปนการกระทําทางรัฐบาลวา การ

กระทําทางรัฐบาล อาจแยกไดเปน  2 กลุมหลัก คือ กลุมแรก ไดแก ความสัมพันธระหวางฝายนิติ

บัญญัติและฝายบริหาร  เชนการตราพระราชกฤษฎีกายุบสภา ฯลฯ  และ กลุมที่สอง  คือการกระทําที่

เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ เชน การทําสนธิสัญญา  การประกาศสงคราม การสงทหาร

ไปปฏิบัติหนาที่ดังกลาวขางตน ฯลฯ  บางกรณีการกระทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ  

อาจแยกสวนออกจากกนัไดหลายสวน และการกระทาํสวนหน่ึงทีแ่ยกออกมา (actes detachables) 

จะเปนการกระทําทางปกครองที่อยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง  แตการกระทําน้ัน จะตอง
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เปนการกระทําที่แยกออกโดยเด็ดขาด  จากการกระทําที่เกี่ยวกับการสัมพันธระหวางประเทศ

โดยตรง จนอาจกลาวไดวาการกระทําแตละการกระทําสามารถดํารงอยูไดโดยตัวเอง เชน  คณะ 

รัฐมนตรีมีมติใหจัดต้ังศูนยอพยพในพื้นที่ใดตามเขตชายแดนพมา ตามพันธกรณีที่รัฐบาลไ ทยตกลง

ไวกับสหประชาชาติ 

  แนวคําสั่งศาลปกครองของไทยที่ไดวางหลักในเร่ืองการกระทําทางรัฐบาลไวหลาย

คดีวา แมวาศาลปกครองของไทยจะไมไดใชคําวาการกระทําทางรัฐบาลโดยตรง แตศาลปกครองได

นําทฤษฎีการกระทําทางรัฐบาลไปปรับใชเพื่อมีคําสั่งไมรับฟอง เชน คําสั่งไมรับฟองเ กี่ยวกับพระ

ราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎร (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 24 – 32/2549, คําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่ 36/2549, คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  45/2549) หรือมติคณะรัฐมนตรีเห็นชอบใหนายกรัฐ  

มนตรีลงนามในความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย  - ญ่ีปุน (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  178/2550) 

เปนตน 

  โดยไดเปรียบเทียบ คําสั่งศาลปกครองกลาง  คดีหมายเลขดําที่ 984/2551 กับคําสั่งศาล

ปกครองสูงสุดที่ 178/2550 วามีความแตกตางกัน คือ ศาลปกครองสูงสุดในคําสั่งศาลปกครองสูงสุด

ที่ 178/2550 คดีเกี่ยวกับความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย - ญ่ีปุน ไดเคยวินิจฉัยไววามติคณะรัฐมนตรี

ที่เห็นชอบใหผูแทนไปลงนามในขอตกลงระหวางประเทศ ถือเปนการกระทําทางรัฐบาลที่เกี่ยวกับ

ความสัมพันธระหวางประเทศและไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  ดังปรากฏเหตุผลวา “โดยที่

ในการมีมติ  (คณะรัฐมนตรี) เมื่อวันที่ 27 มีนาคม 2550 เห็นชอบใหผูถูกฟองคดีที่ 5 และผูแทนการ

เจรจา รวมตลอดถึงคณะบุคคลที่เกี่ยวของกับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย  - ญ่ีปุน 

ดําเนินการลงนามระหวางวันที่  2 – 4 เมษายน 2550 น้ันเปนกรณีที่ผูถูกฟองคดีที่ 4 (คณะรัฐมนตรี) 

ใชอํานาจทางการบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําก ารในความสัมพันธระหวางประเทศ  มิใช

กรณีที่ผูถูกฟองคดีที่ 4 (คณะรัฐมนตรี ) ใชอํานาจทางการบริหารของรัฐตามพระราชบัญญัติหรือ

กฎหมายอ่ืนที่มีผลใชบังคับเชนพระราชบัญญัติ ออกกฎ คําสั่ง หรือกระทําการอ่ืนใด  เพื่อใหการ

ดําเนินกิจการทางปกครองตามที่กฎหมายดังกลาวกําหนดบร รลุผล  คดีน้ีจึงมิใชคดีพิพาทที่อยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ” แตในคดีปราสาทพระวิหาร ตามคําสั่งศาลปกครอง

กลางในคดีหมายเลขดําที่ 984/2551 น้ี ศาลปกครองกลางหลักเกณฑทางองคกรพิจารณาเทานั้น โดย

เห็นวารัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศเปนผูบังคับบัญชาสู งสุดและมีอํานาจบริหาร

ราชการในกระทรวงการตางประเทศตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 

พ.ศ.2534 และคณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่บริหารราชการแผนดินตามบทบัญญัติของกฎหมาย  

ดังนั้นรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศและคณะรัฐมนตรีจึงเปนเจาหนาที่ขอ งรัฐตาม

มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2552 ศาลปกครอง
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กลางเห็นวากรณีที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศเสนอรางแถลงการณรวมฯ  ตอคณะ  

รัฐมนตรีก็ดี กรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบรางแถลงการณรวมฯ และเห็นชอบใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการตางประเทศลงนามในแถลงการณรวมฯ  กดี็ เปนกรณีที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการ

ตางประเทศและคณะรัฐมนตรีกระทําการในฐานะเปนเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ 

จึงอยูภายใตเขตอํานาจของศาลปกครอง  

  คณาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ทั้งหาทานเห็นวาแหลงที่มา

ของอํานาจกระทําการของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศเกี่ยวกับการ

ตกลงในทางระหวางประเทศไมไดมีที่มาจากพระราชบัญญัติแตมีที่มาจากรัฐธรรมนูญหากถือตาม

แนวทางของศาลปกครองกลางในคดีน้ีที่วาคณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่บริหารราชการแผนดินตาม

บทบัญญัติแหงกฎหมาย รัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของกระทรวง  และคณะรัฐมนตรีหรือ

รัฐมนตรีเปนเจาหนาที่ของรัฐ ศาลปกครองจึงสามารถควบคุมตรวจสอบการกระทําของคณะรัฐมนตรี

และรัฐมนตรีไดแลว ผลก็คือศาลปกครองยอมสามารถเขาควบคุมตรวจสอบการกระทําของค ณะ 

รัฐมนตรีและรัฐมนตรีไดทุกกรณี  ทําใหศาลปกครองกลายเปนผูบังคับบัญชาคณะรัฐมนตรีแมใน

งานที่เปนเร่ืองนโยบาย  หรือเร่ืองในทางระหวางประเทศซึ่งคณะรัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอสภา

ผูแทนราษฎร ซึ่งขัดแยงกับหลักการแบงแยกอํานาจที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญอยางชัดแจง 

  คณาจารยประจําคณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ทั้งหาทานเห็นวา คําฟอง

ของผูฟองคดีทั้งเกาที่ขอใหศาลปกครองเพิกถอนการเสนอรางแถลงการณรวมฯ ของรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการตางประเทศตอคณะรัฐมนตรี ขอใหศาลปกครองเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบ

ในรางแถลงการณรวมฯ  และใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศเ ปนผูลงนามในราง

แถลงการณรวมฯ  ขอใหศาลปกครองเพิกถอนการลงนามของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ

ตางประเทศในแถลงการณรวมฯ และขอใหศาลปกครองมีคําสั่งใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ

ตางประเทศยุติความผูกพันตามแถลงการณรวมฯตอประเท ศกัมพูชาและยูเนสโก  น้ัน ไมถือเปนคดี

พิพาทอันอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  และเมื่อคดีไมอยูในอํานาจของศาล

ปกครองแลว การกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาก็

ไมอยูในอํานาจของศาลปกครองเชนกัน สวนประเด็นทีว่าแถลงการณรวมฯ ดังกลาวจะมีสถานะเปน

หนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  มาตรา 190 อันจะตองไดรับความเห็นชอบ

ของรัฐสภาหรือไม  เปนกรณีที่อยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญที่จะพิจารณาวินิจฉัย และเห็นวา

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  178/2550 สอดคลองกับหลักนิติรัฐและไ มเห็นดวยอยางยิ่งตอคําสั่งของ

ศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขดําที่ 984/2551  
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  1.3  ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (ออนไลน, 2551)  

  คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ มหาวิทยาลัย เลขาธิการสถาบันพระปกเกลา  ไดใหแนวคิด

เกี่ยวกับหลักกฎหมายมหาชนเร่ือง การกระทําของรัฐบา ล (act of government) ในกฎหมายมหาชน

ถือวา คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีมี 2 ฐานะ คือ  

   1.3.1  คณะรัฐมนตรี  นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี เปนฝายบริหาร  ซึ่งใชอํานาจ

บริหารตามรัฐธรรมนูญ อยูไดดวยความไววางใจของสภาผูแทนราษฎรซึ่งเปนผูแทนปวงชน และมี

อํานาจยุบสภาโดยถวายคําแนะนําตอพระมหากษัตริยได ถาคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือ

รัฐมนตรี ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญในความสัมพันธกับสภา หรือใชอํานาจในความสัมพันธระหวาง

ประเทศ การควบคุมตรวจสอบการกระทําในฐานะนี้จึงเปน การควบคุมทางการเมือง (political 

accountability) ตามหลักประชาธิปไตย และอยูในบังคับกฎหมายรัฐธรรมนูญไมใชกฎหมาย

ปกครอง จึงไมใชเร่ืองที่ศาลปกครองจะไปใชกฎหมายปกครองมาควบคุม 

   1.3.2  คณะรัฐมนตรี นายกรั ฐมนตรี หรือรัฐมนตรี เปนหัวหนา ฝายปกครอง ซึ่งมี

หนาที่บริหารราชการแผนดิน เปนผูบังคับบัญชาของฝายปกคร อง อันเปนเร่ืองกฎหมายปกครอง 

การควบคุมตรวจสอบการกระทําในฐานะหัวหนาของฝายปกครองนี้จึงเปน การควบคุมโดย

กฎหมาย (control of legality) ตามหลักนิติธรรมโดยทั่วไป แนวคิดเร่ือง การกระทําของรัฐบาล ซึ่งมี

เอกสิทธิ์ที่จะไมถูกตรวจสอบความชอบธรรมดวยกฎหมายเปนที่ยอมรับ แมวาขอบเขตจะถูกจํากัดก็

ตามในทางปฏิบัติ มี 2 กรณีที่ใชแนวความคิดดังกลาวคือความสัมพันธระหวางประเทศ และ

ความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร ในเร่ืองเหลาน้ีศาลปกครองสูงสุดแตละประเทศ

จะมีแนวทางในการไมรับพิจารณาของตนเอง ศาลไทยเองก็ถือหลักนี้มาตลอด  ไมวาจะเปนคําสั่ง

ของศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550 ดังกลาวแลว หรือคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งวินิจฉัยชัดเจน

วา การยุบสภาเปนการกระทําของรัฐบาล ซึ่งศาลไมควบคุม  

  หลักกฎหมายมหาชนสําคัญอีกหลักหนึ่งก็คือ ฝายปกครองมีหนาที่บริหารราชการ

แผนดิน แตศาลปกครอง มี เพียงหนาที่ควบคุมการบริหารราชการใหเปนไปตามกฎหมาย หลักนี้

สําคัญมาก เพราะถาศาลปกครองสามารถสั่งฝายปกครองไดทุกเร่ือง ก็เทากับศาลลงมาบริหาร

ราชการแผนดินเสียเอง ซึ่งจะกลายเปนวา ศาลเปนรัฐบาล (government of judge) และฝายปกครอง

จะเปนเพียงลูกนอง อน่ึงศาลเองก็ไมมีความรูทางเทคนิคทุกดานดวยพอที่จะลงไปควบคุมสั่งการทุก

เร่ือง ดวยเหตุน้ี จึงมีหลักกฎหมายสําคัญวาศาลจะไมควบคุมการใชดุลพินิจของฝายปกครอง 

โดยเฉพาะดุลพินิจเทคนิค (technical discretion) เชน จะตัดถนนไปทางไหนดี สิ่งเหลาน้ีเปนโบราณ  

สถานโบราณวัตถหุรื อไม งานวิชาการชิ้นนี้ไดมาตรฐานงานวิชาการที่ดีหรือไม  ยิ่งเปนเร่ืองการ
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ตางประเทศดวยแลว ศาลในระบบคอมมอนลอวก็ดี ศาลในระบบประมวลกฎหมาย (civil law) ก็ดี 

จะไมยอมตีความสนธิสัญญาเอง โดยไมขอความเห็นกระทรวงการตางประเทศเปนอันขาด 

   ในสวนความเห็น ศาสตราจารย ดร.บวรศักด์ิ อุวรรณโณ เห็นดวยกบัคําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่ 178/2550 เพราะวาการกระทําของรัฐบาล (act of government) ในความสมัพนัธระหวาง

ฝายบริหารกับรัฐสภาก็ดี ในความสัมพันธระหวางประเทศกับรัฐอ่ืนหรือองคการระหวางประเทศก็

ดี ศาลไมอาจควบคุมได แตในสวนคํา สั่งของศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขดําที่ 984 / 2551 มี

ความไมเห็นพองกับความตอนทาย ที่วา หากศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อ

บรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิจารณาแลว ก็ไมมีผลกระทบตอการบริหารงานภาครัฐ และยังเปน

ประโยชนตอประเทศไทยที่ยังคงสงวนสิทธิโตแยงคําพิพากษาของศาลยุติธรรมระหวางประเทศใน

คดีเขาพระวิหารไวเชนเดิม จึงมีเหตุเพียงพอที่ศาลจะกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อ

บรรเทาทุกขชั่วคราวกอนพิพากษาไว เพราะขอเท็จจริงดังไดกลาวแลวเกิดผลตรงกันขามแลว  

  1.4  รองศาสตราจารยมานิตย จุมปา (ออนไลน, 2551)  

  ไดใหแนวคิดเกี่ยวกับการกระทําทางรัฐบาล โดยหลักพื้นฐานแลว การกระทําของ

คณะรัฐมนตรีน่ัน อาจจําแนกได 2 ประเภท คือ การกระทําทางรัฐบาล (act of government) คือ การ

ใชอํานาจของรัฐบาลที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับฝายนิติบัญญัติ เชน การเสนอ

รางกฎหมายเขาสูสภา การยุบสภา เปนตน นอกจากนั้น ยังหมายรวมไปถึงเร่ืองความสัมพันธ

ระหวางประเทศ เชน การลงนามสนธิสัญญาตาง ๆ หรือการเจรจาเร่ืองระหวางประเทศ สวนการ

กระทําทางปกครอง (act of administrative) คือ การใชอํานาจของรัฐบาลในฐานะหนวยงานทาง

ปกครอง เชน การที่รัฐมนตรีมีคําสั่งแตงต้ังหรือไลออกขาราชการ การออกกฎของคณะรัฐมนตรี 

เปนตน 

   โดยหลักการทางกฎหมายมหาชน การกระทําใดเปนการกระทําทางรัฐบาลจะไมอยูใน

เขตอํานาจตรวจสอบของศาลภายใตหลักการแบงแยกอํานาจ  เพราะตองใหรัฐบาลมีอิสระในการ

ตัดสินใจทํางา น แตรัฐบ าลที่กระทําการทางรัฐบาล ตองรับผิดชอบตอประชาชน หรือรับผิดชอบ

ในทางการเมือง เชน หากรัฐบาลไปเจรจาระหวางประเทศ หรือจะทําสนธิสัญญาที่ทําใหประเทศ

สูญเสียผลประโยชน เชนน้ี ฝายคานก็ยื่นญัตติไมไววางใจรัฐบาลได หรือประชาชนในการเลือกต้ัง

คร้ังถัดไปก็ไมเลือกพรรครัฐบาลเขามาบริหารประเทศ เหตุผลที่ไมใหศาลตรวจสอบการกระทําทาง

รัฐบาล เพื่อไมใหศาลกาวลวงกลายเปนผูบังคับบัญชาของรัฐบาล ตามหลักการแบงแยกอํานาจ  

  ศาลของไทยทั้ง ศาลรัฐธรรมนูญ ในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 9/2549 และศาล

ปกครองโดยคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550 ก็ยอมรับหลักการในเร่ืองการกระทําทางรัฐบาล
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วาไมอยูภายใตการตรวจสอบของศาล เหตุผลที่กระทําทางรัฐบาลเปนขอจํากัดเขตอํานาจศาลที่ศาล

จะไมเขาไปวินิจฉัยตัดสินนี้ เปนหลักการที่ปรากฏอยูในหลักกฎหมายมหาชนของตางประเทศดวย  

   เหตุผลที่กระทําทางรัฐบาลเปนขอจํากัดเขต อํานาจศาลที่ศาลจะไมเขาไปวินิจฉัย

ตัดสนิน้ี  เปนหลักการที่ปรากฏอยูในหลักกฎหมายมหาชนของตางประเทศดวย ตัวอยางเชน  ใน

ประเทศสหรัฐอเมริกาที่ไมไดใชระบบศาลคูเหมือนเชนประเทศไทย  โดยสหรัฐอเมริกาใชระบบ

ศาลเด่ียว คือ ศาลยุติธรรมตัดสินคดีทุกประเภท  โดยมีศาลฎีกาแห งสหรัฐอเมริกาเปนศาลสูงสุดที่

ตัดสินคดีไดทั้งคดีแพง คดีอาญา คดีรัฐธรรมนูญ และคดีปกครอง  ศาลฎีกาแหงสหรัฐอเมริกาเองก็มี

รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกากําหนดขอบเขตอํานาจศาลไวในมาตรา 3 แตดวยเหตุที่สหรัฐอเมริกา

อยูในระบบคอมมอนลอว คือ  ศาลสามารถทั้งตีความกฎหมายและ วางหลักกฎหมายไดกวางกวา

ระบบซีวิลลอว  ศาลฎีกาแหงสหรัฐอเมริกาเองก็สรางบรรทัดฐานจํากัดอํานาจของตนเองในการเขา

ไปพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนการกระทําทางรัฐบาล 

   โดยการจํากัดอํานาจศาลฎีกาแหงสหรัฐอเมริกาปรากฏในเร่ืองขอจํากัดในประเด็นที่

จะสามารถนํามาฟองคดีไดเกี่ยวกั บประเด็นปญหาเร่ืองทางการเมือง  ประเด็นปญหาเร่ืองทาง

การเมอืง  (political question doctrine) ไมไดหมายถึงประเด็นที่เกี่ยวเน่ืองกับเร่ืองทางการเมือง  แต

เปนหลักที่ศาลฎีกาแหงสหรัฐอเมริกาสรางขึ้นเพื่อที่จะไมรับตัดสินคดี  โดยบรรทดัฐานในเร่ือง

ประเด็นปญหาทางการเมืองที่ศาลจะไมรับวินิจฉัยมีอยู 3 กรณีสําคัญ ไดแก 

    1.4.1  กรณีพื้นฐาน (classic doctrine) คือ ถาคดีใดมีประเด็นที่รัฐธรรมนูญไดกําหนด 

ใหเร่ืองน้ันเปนอํานาจดุลพินิจขององคกรอ่ืนในรัฐธรรมนูญ  เชน รัฐสภา หรือประธานาธิบดี ที่จะ

วินิจฉัยชี้ขาด ศาลจะไมรับคดีน้ันไวพิจารณา 

   1.4.2  การพิจารณาจากบทบาทหนาที่  (functional considerations) ประเด็นปญหา

เร่ืองใด ๆ อาจถูกจัดวาเปนประเด็นปญหาทางการเมือง  หากศาลเห็นศาลเองนั้นขาดขอมูลและ

ศักยภาพในการที่จะแกไขประเด็นปญหาน้ัน 

   1.4.3  การพิจารณาอยางรอบคอบ  (prudential considerations) ประเด็นปญหาทาง

รัฐธรรมนูญอาจถูกจัดวาเปนประเด็นปญหาทางการเมืองได  หากศาลพิจารณาอยางรอบคอบหรือมี

นโยบายที่เหมาะสมในการที่จะไมใชอํานาจตุลาการ 

   รองศาสตราจารยมานิตย จุมปา มีความเห็นวาเมื่อพิจารณาในหลักเร่ืองการกระทําทาง

รัฐบาลแลวจะเห็น วาเร่ืองน้ีมีเหตุผลในตัวเองที่ศาลจะไมกาวลวงเขาไปตัดสิน เพราะเปนไปตาม

หลักการแบงแยกอํานาจ แตอยางไรก็ตาม แมการกระทําทางรัฐบาลจะไมอยูภายใตการตรวจสอบ

การใชอํานาจของศาล แตก็หาใชจะหลุดพนจากการตรวจสอบดวยวิถีทางทางการเมือง 
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  1.5  ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ (2551 ข, หนา 1-19) 

   ไดใหขอคิดเห็นทางวิชาการเกี่ยวกับคําสั่งที่ 984/2551 ของศาลปกครองกลางที่กําหนด

มาตราการหรือวิธีการคุมครอง เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา (คดีปราสาทพระวิหาร ) 

ในประเด็นคดีน้ีอยูในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือไม แ ละการยื่นฟองคดี

น้ีเปนไปตามเงื่อนไขในการฟองคดีหรือไม ดังน้ี  

   1.5.1  ประเด็นคดีน้ีอยูในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือไม 

สําหรับคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาและกําหนดคําบังคับของศาลปกครองนั้น ตองเปนไป

ตามที่พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ วิธีพิจารณาคดีทางปกครอง พ .ศ.2542 มาตรา 9 วรรค

หน่ึง และมาตรา 72 วรรคหน่ึง บัญญัติไวแตในคดีน้ี  

    (1) คําฟองของผูฟองคดีไมมีลักษณะเปนกฎหรือคําสั่งทางปกครอง เนื่องจาก

มาตรา 3 ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง พ .ศ.2542 กฎ

จะตองเป นนิติกรรมทางปกครองที่เปนอนุบัญญัติ คือเปนกฎเกณฑที่ฝายปกครองหรือองคกรอ่ืน

ของรัฐออกโดยอาศัยอํานาจทางตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หรือมีคาเทียบเทาพระราชบัญญัติ

ขึ้นไป มิใชเพียงแคกฎเกณฑที่เปนระเบียบวิธีปฏิบัติภายในที่ฝายบริหารออกโดยอาศัยอํานาจทาง

บริหารหรือที่ผูบังคับบัญชาออกโดยอาศัยอํานาจบังคับบัญชา  

    (2) คําฟองยังไมมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครอง  ตามมาตรา 5 แหงพระราช  

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ที่เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ท่ีมี

ผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอัน ที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมี

ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนา ที่ของบุคคล ซึ่งคําสั่งทางปกครอง ก็เปนนิติกรรมทาง

ปกครองประเภทหนึ่ง ที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐออกโดยอาศัยอํานาจทางตาม

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติใหมีผลบังคับใชแกประชาชนเปนการเฉพาะรายหรือเฉพาะกรณีโดย

ไมตองไดรับความยินยอมจากประชาชน 

   ในสวนมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการดําเนินการของคณะรัฐมนตรีในเร่ือง

ความสัมพันธกับรัฐสภาหรือการดําเนินการของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองความสัมพันธระหวางประเทศ

ถอืเปน “การกระทําของรัฐบาล” (acte de´ gouvernement หรือ act of state) ซึ่งเปนเร่ืองนโยบายหรือ

เร่ืองทางการเมืองที่อยูในอํานาจรัฐสภาในการควบคุม ตามหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตย ซึ่งศาล

ควรจํากัดบทบาทของตนเองในการใชอํานวยความยุติธรรมใหแกคูพิพาทเทานั้น มิใชเขาไปแกไข

ปญหาทางการเมือง 

   แมวาการกระทําใดมี ลัษณะเปนการกระทําทางปกครอง ไมวาจะเปนการออกกฎ

หรือคําสั่งหากมิใชนิติกรรมทางปกครองแตมีลักษณะเปนเพียงปฏิบัติการทางปกครอง หากสามารถ
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แยกพิจารณาเร่ืองความชอบดวยกฎหมายไดโดยไมกระทบตอความสัมพันธระหวางประเทศ ศาล

ปกครองของตางประเทศก็จะพิจารณาเปนเร่ืองๆไปวาสมควรรับฟองหรือไม 

โดยสรุปในเร่ืองเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ดร.ชาญชัย แสวงศักด์ิ เห็นวาการ

กระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสองในคดีน้ีมิไดมีลักษณะเปนกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ที่จะนําคดีมา

ฟองตอศาลปกครองเพือ่ขอเพกิถอนได 

   1.5.2  ประเด็นการยืน่ฟองคดีนี้เปนไปตามเงื่อนไขในการฟองคดีหรือไม 

   เงื่อนไขในสวนผูฟองคดี ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ตองมีองคประกอบ 3 ประการ คือ  

   ประการที่หน่ึงผูฟองคดีตองเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจเดือดรอนหรือเสียหาย

ในเร่ืองที่นํามาฟอง ประการที่สองความเดือดรอนหรือเสียหายตองเกิดจากการกระทําหรืองดเวน

การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง พ .ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง และประการที่สามการ

แกไขหรือบรรเทา ความเดือดรอนเสียหาย ศาลปกครองมีอํานาจออกคําบังคับใหไดตาม

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 72 วรรคหน่ึง 

ซึ่งพอสรุปหลักกฎหมายทั่วไปผูมีสิทธิฟองคดีได คือ 

    (1) กรณีฟองขอใหศาลปกครองมีคําสั่งใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน ผูฟองจะตองเปนผูทรงสิทธิซึ่งสิทธิถูกถูกกระทบกระเทือน

จากการกระทําทางปกครอง 

    (2) กรณีฟองขอใหศาลปกครองมีคําสั่งเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ผูมี

สิทธิฟองจะตองมีประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียโดยตรงกับการ เพิกถอนกฎหรือคําสั่งทาง

ปกครอง 

    (3) การพิจารณาประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียของผูฟองขอใหศาล

ปกครองมีคําสั่งเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครอง มีหลักในการพิจารณา ดังนี้ 

     ก.  ผูฟองตองระบวุาตนฟองในฐานะใด โดยตองแสดงใหศาลเห็นวาตนมี

ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียโดยตรงอยางไร 

     ข.  ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียโดยตรงที่กลาวอางน้ัน ตองเปนของ

ตัวผูฟองคดีเอง 

     ค.  ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียจะตองเกี่ยวของโดยตรงกับเหตุแหงคดี 

     ง.  ประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียโดยตรงจะตองมี ลักษณะที่คอนขาง

แนนอน 
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   ในสวนของหลักเร่ืองผูฟองคดีมีขอยกเวนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ.2550 คือใหผูตรวจการแผนดินและคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติซึ่งมิไดดือดรอนหรือ

เสยีหายฟองแทนได  

   ซึ่งในสวนคดีน้ี ดร.ชาญชัย แสวงศักด์ิ เห็นวาผูฟ องคดีทั้งเกาไมใชผูมีสิทธิฟองในคดี

น้ี เน่ืองจากมิไดระบุมาวาตนไดรับผลกระทบจากการกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสองอยางไร อีกทั้ง

หากศาลปกครองยอมรับวาเพียงเปนประชาชนชาวไทย ก็สามารถฟองไดก็เทากับเปดโอกาสให

ประชาชนนําเร่ืองใดๆ ที่ตนไมเห็นดวยมาฟองตอศาลปกครอง 

   สําหรับคําสั่งศาลปกครองชั้นตน ที่กําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง เพื่อบรรเทา

ทุกขชั่วคราวกอนมีคําพิพากษา เปนการดําเนินกระบวนพิจารณาที่ผิดระเบียบตองเพิกถอนตามขอ 7 

วรรคหน่ึง แหงระเบียบที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาทางปกค รอง 

พ.ศ.2543 และมีคําสั่งตามขอ 112 แหงระเบียบดังกลาว ยกคําสั่งศาลปกครองและสงสํานวนคืนไป

ยังศาลปกครองกลางเพื่อดําเนินกระบวนพิจารณาใหมใหถูกตอง 

 2.  ความเห็นของนักวิชาการท่ีเห็นดวยตอคําสั่งศาลปกครอง  ในแถลงการณรวมระหวาง

ไทย-กัมพูชา  

 ศาสตราจารย ดร .อมร จันทรสมบูรณ (ออนไลน , 2551) ไดใหความหมายเกี่ยวกับ คําวา 

“acte de´ gouvernement หรือ act of government” วาเปนศัพททางเทคนิคของกฎหมายมหาชน ซึ่ง

แปลวา “การกระทําของรัฐบาล ” ไมใช “การกระทําทางรัฐบาล ” ซึ่งจะเปนการแปลที่ตรงกับความ  

หมายที่แทจริง โดยเปรียบเทียบการแปลจาก คําวา acte administrative แปลวา การกระทําทางปกครอง

คูกับคําวา acte d’administration แปลวา การกระทําของฝายปกครอง เปรียบเทียบกับการแปล  คําวา 

acte de´ gouvernement แปลวา การกระทําของรัฐบาล คูกับคําวา การกระทําทางรัฐบาล แปลวา acte 

gouvernemental ซึ่งการแปลจะมีความหมายที่มีความลึกตางกัน  และความหมายที่มีความลึก

แตกตางกนัน้ี อาจมีความสําคัญและแสดงใหเห็นถึงความเขาใจในทฤษฎี acte de´ gouvernement  

  โดยปญหาการอางอิงของนักกฎหมายที่ระบุวา คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 178/2550 (กรณี

ความตกลงหุนสวนเศรษฐกจิ ไทย – ญ่ีปุน JTEPA) เปนคําวินิจฉัยที่เปนบรรทัดฐานของไทย วาดวย 

การกระทําทางรัฐบาล (acte de´ gouvernement) น้ัน ทานศาสตราจารย ดร .อมร จันทรสมบูรณ มอง

วาแนวทางการใหเหตุผลในการวินจัฉยั ของตุลาการศาลปกครองสูงสุด ในคําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุด ที่ 178/2550 ลงวันที่ 30 มีนาคม 2550 ในการไมรับคดีพิพาท  (กรณีความตกลงหุนสวน

เศรษฐกิจ ไทย – ญ่ีปุน) ไมใชแนวทางที่เปนเหตุผลของทฤษฎี acte de´ gouvernement ของประเทศ

ที่พัฒนาแลว เน่ืองจากศาลปกครองสูงสุดไดวินิ จฉัยวา การกระทําของคณะรัฐมนตรี ที่ไมอยูในเขต

อํานาจของศาลปกครองขึ้นอยูกับเหตุผล 2 ประการ ประกอบกัน คือ  



 155 

 (1) องคกรที่กระทําการน้ัน ตองเปน “องคกรตามรัฐธรรมนูญ”  

 (2) องคกรนั้น ตองใชอํานาจทางบริหารของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญ  

 ในทางกลับกัน ก็คือ ศาลปกครองจะมีอํานาจพิจารณาพิพากษา เมื่อองคกรที่ใชอํานาจนั้น  

 (1) องคกรที่กระทําการนั้นมิใชองคกรตามรัฐธรรมนูญ  

 (2) องคกรนั้นใชอํานาจทางบริหารของรัฐ ตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลใช

บังคับดังเชนพระราชบัญญัติ ในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ  ตามนัยแหงกฎหมายวาดวยการจัดต้ัง

ศาลปกครองฯ (มาตรา 3) 

 ถาพิจารณากันจริงๆ แลว “การกระทําของรัฐบาล” (act de´ gouvernement) อาจมิไดเกิดจาก

การใชอํานาจบริหารตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญเทานั้น  แตอาจจะเกิดจากการใชอํานาจตาม

พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีผลใชบังคับเชนพระราชบัญญัติก็ได  โดยเฉพาะอยางยิ่ง act de´ 

gouvernement ที่เกี่ยวกับความมั่นคงภายในประเทศ (la surete interieure de´ l’etat) 

 ทานศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ ไดมีความเห็นในขอกฎหมายที่แตกตางไปจาก 

แนวทางการใหเหตุผลในคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 178/2550 กรณี JTEPA วาเขตอํานาจของศาล

ปกครอง  ยอมไมถูกจํากัดวาการกระทําน้ันจะตองเป นการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐที่ปฎิบัติ

หนาที่อยูในองคกรที่ไมใชองคกรตามรัฐธรรมนูญเทาน้ัน  และยอมไมถูกจํากัดวาการกระทําของ

เจาหนาที่ของรัฐดังกลาว  จะตองเปนการกระทําที่ใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ  หรือตามกฎหมาย

อ่ืนที่ผลใชบังคับเชนพระราชบัญญัติเทาน้ัน ในหลกัเกณฑ 2 ประการ ดังน้ี  

  2.1  หลักเกณฑประการแรก  ซึ่งเปนหลักพื้นฐานเบื้องตนของกฎหมายมหาชน คือ 

เจาหนาที่ของรัฐที่กระทําการจะตองมีอํานาจตามกฎหมายในการกระทําการ ซึ่งตามกฎหมายไทย ก็

คือ จะตองเปนเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครอง ซึ่ งเมื่อพิจารณาจาก

บทบัญญัติพระราชบัญญัติการจัดต้ังศาลปกครอง พ .ศ.2542 แลวเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวเปน

เจาหนาที่ของหนวยงานทางปกครองที่มีการมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินการ

ทางปกครองก็จะเขาหลักเกณฑตามขอนี้ แมวาหนวยงานทางปกครองนั้นจะเปนหนวย งานที่จัดต้ัง

ขึน้โดยรัฐธรรมนูญ  และแมวาการมอบหมายใหหนวยงานทางปกครองใชอํานาจทางปกครองหรือ

ดําเนินการทางปกครองนั้น จะเปนการมอบหมายโดยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญก็ตาม  ซึ่งจะเห็นไดวา 

คําสั่งของศาลปกครองกลาง ในคดีหมายเลขดํา ที่ 984/2551 (กรณีปราสาทพระวิหาร ) ที่วินิจฉัยวา 

“กรณีน้ีจึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐ กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายที่อยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ” ไดเขาหลักเกณฑประการแรกน้ีแลว  และนอกจากน้ัน

ในทางกลบักนั จะเห็นไดวา คําสั่งของศาลปกครองสูงสุด ที่  178/2550 (กรณี JTEPA) ที่มององคกร

เปนหลัก โดยวินิจฉัยวา ตองเปนการกระทํา ขององคกรตามรัฐธรรมนูญเทานั้น นาจะขัดแยงกับคํา
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นิยามตามพระราชบัญญัติการจัดต้ังศาลปกครอง พ .ศ.2542 โดยชดัแจง  และเปนการวินิจฉัยที่ไม

เปนไปตาม ทฤษฎี “acte de´ gouvernement” ของประเทศที่พัฒนาแลว ซึ่งเปนผลให เปนการจํากัด

อํานาจของศาลปกครอง ที่ไมกอใหเกิดประโยชนอันใดตอระบบบริหารราชการ 

  2.2  หลักเกณฑประการที่สอง คือ การกระทําของเจาหนาที่ของรัฐจะอยูในเขตอํานาจ 

(jurisdiction) ของศาลปกครองหรือไม ยอมขึ้นอยูกับลักษณะ  (nature) ของการกระทํา กลาวคือ  ถา

ศาลปกครองเห็นวา การกระทํา น้ันมีลักษณะเปนการกระทําของรัฐบาล  ศาลปกครองก็จะไมรับไว

พิจารณา ทั้งนี้โดยไมคํานึงวาหนวยงานทางปกครองที่เจาหนาที่ของรัฐทํางานอยูในสังกัดนั้นจะเปน

องคกรที่จัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติ  หรือเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ  และโดยไมคํานึงวาการใช

อํานาจของเจาหนาที่ของรัฐดังกลาว  จะเปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ  หรือตามรัฐธรรมนูญ  

คือถาหากจะใชเหตุผลตามที่ตุลาการของศาลปกครองสูงสุดอธิบายอยูใน  คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 

ที่ 178/ 2550 (กรณี JTEPA) เราคงจะไมสามารถเรียก  การกระทําน้ีวา เปนการกระทําของรัฐบาลได  

แตคงจะตองเปลี่ ยนชื่อและเรียกทฤษฎีใหมน้ีวา เปนการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจ

แปลเปนภาษาอังกฤษไดวา “act of constitutional organizations” เพราะองคกรตามรัฐธรรมนูญใน

รัฐธรรมนูญลายลักษณอักษร มีอยูอยางหลากหลายและหลายประเภท และมีองคกรตามรัฐธรรมนู ญ

หลายองคกรที่ไมมีอํานาจทําการเปนรัฐบาล (government) ดังนั้นจึงเรียกการกระทําขององคกรเหลาน้ี

วาเปน act of government ไมได  

  ทานศาสตราจารย ดร .อมร จันทรสมบูรณ เห็นวาเงื่อนไขหรือหลักการ 2 ขอ ที่ตุลาการ

ศาลปกครองสูงสุดของเราใชเปนเหตุผลในการสั่งไมรั บพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท  ตามที่เขยีนไว

ในคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 178/2550 (กรณี JTEPA) ไดทาํใหแนว การวินิจฉัยในของศาล

ปกครองของไทย ไมเปนไปตามหลักของทฤษฎีวาดวย acte de´ government ของประเทศที่พัฒนา

แลว เพราะหลักการของ acte de´ government ของประเทศที่พัฒน าแลวจะขึ้นอยูกับ “ลักษณะของ

การกระทํา” (la nature des actes) โดยมิไดขึ้นอยูกับผูกระทําวา ผูกระทําจะตองเปนองคกรตาม

รัฐธรรมนูญหรือเปนองคกรตามพระราชบัญญัติ  

 จากหลักการของทฤษฎีวาดวย acte de´ government ของศาลปกครองของประเทศที่

พฒันาแลว ที่พิจารณาการกระทําจาก “ลักษณะของการกระทํา” เปนเกณฑ จะมีผลดังน้ี คือ  

 ประการแรก เปนการจํากัด ผูกระทําในตัว  เพราะองคกรหรือสถาบันที่มีอํานาจตาม

กฎหมายที่จ ะใชอํานาจในฐานะรัฐบาลหรือรัฐไดที่เห็นกันอยู ก็คือ ประมุขของรัฐ  รัฐบาล  (คณะ 

รัฐมนตรี ) กับสภานิติบัญญัติ  ซึ่งแมแตตัวน ายกรัฐมนตรีเองในฐานะนายกรัฐมนตรีก็ดูจะไมมี

อํานาจทําการเปนรัฐบาลหรือรัฐและถาถือตามแนวความคิดนี้  แมแตประเทศที่ไมมีรัฐธรรมนูญลาย

ลักษณอักษร เชน ประเทศอังกฤษก็สามารถใชหลักการหรือทฤษฎีวาดวย act of state ได  
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 ประการที่สอง โดยนัยกลับกันถาองคกรที่มีอํานาจทําการเปนรัฐบาลหรือรัฐ ไมวาจะเปน

ประมุขของรัฐ หรือคณะรัฐมนตรีและสภานิติบัญญัติไดกระทําการอันใดที่การกระทําน้ันไม มี

ลักษณะเปนการกระทําของรัฐบาล  (acte de´ government) การกระทําดังกลาวก็จะเปนการกระทํา

ประเภทอ่ืน ซึ่งไมจําเปนจะตองเปน  การกระทํา (นิตกิรรม) ทางปกครอง (acte administrative) เสมอ

ไป ก็จะอยูภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง 

 ในกรณีของคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  178/2550 ในการสั่งไมรับเร่ืองกรณีความตกลง

หุนสวนเศรษฐกจิไทย – ญ่ีปุน (JTEPA) ไวพิจารณาน้ันเมื่อเปรียบเทียบเหตุผลระหวางทฤษฎีการ

กระทําทางรัฐบาลของศาลปกครองของประเทศที่พัฒนาแลวกับเหตุผลที่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด

ที่ไดกําหนดเปนแนวทางใหมทฤษฎีวาดวย การกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนนูญ (act of 

constitutional organizations) จะเห็นไดวาแนวทางของศาลปกครองสูงสุดของประเทศไทยจะกอใหเกิด

ผลเสียแกระบบการบริหารร าชการได โดยเฉพาะอยางยิ่งที่เห็นไดชัดแจงและทําใหไมสามารถ

ยอมรับทฤษฎีใหมน้ีได ก็คือแนวทางการใหเหตุผลของคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  178/2550 

(JTEPA) จะทําใหการทําหนาที่ของศาลทั้งศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญขาดประสิทธิภาพ  

เนื่องจากคําสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกลา ว เปดชองใหหรือทําใหกรณีที่เปนการกระทํา  (นิตกิรรม )

ทางปกครอง (acte admininistratif) ขององคกรตามรัฐธรรมนูญที่ไมใ ชองคกรประเภทองคกรทาง

การเมอืงจะตกไปอยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ  

กฎหมายเก่ียวกับอํานาจหนาที่คณะรัฐมนตรีและมติคณะรัฐมนตรี 

 ในกฎหมายมหาชน ถื อวา คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี มีสองฐานะ คือ 

ฐานะแรกเปน “หัวหนาฝายปกครอง ” ซึ่งมีหนาที่บริหารราชการแผนดิน มีอํานาจออกกฏ คําสั่ง 

ระเบียบขอบังคับไดเชนเดียวกับขาราชการประจํา และฐานะที่สองเปน “ฝายบริหาร” ซึ่งใชอํานาจ

บริหารตามรัฐธรรมนูญ คณะรัฐ มนตรีมีอํานาจหนาที่ที่สําคัญคือ การรักษาความสงบเรียบรอย

รวมถึงการกํากับดูแล ดานเศรษฐกิจ สังคม การเมืองของประเทศ การปฏิบัติหนาที่ฝายบริหาร ซึ่ง

เปนการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะองคกรกลุมจะตองมีการตกลงตัดสินใจรวมกันซึ่งก็คือมติ

คณะรัฐมนตรี ซึ่งถือเปนเคร่ืองมื อและกลไกในการใชอํานาจบริหารราชการแผนดินของ

คณะรัฐมนตรี 

 1.  อํานาจหนาท่ีของคณะรัฐมนตรี 

 คณะรัฐมนตรี มีหนาที่สําคัญในการบริหารราชการแผนดินและมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญ 

ที่เรียกวา “อํานาจบริหาร ” (executive power) หมายถึง การดําเนินการทุกอยางในการปกครอง

บานเมือง เพื่อใหประชาชนมีความผาสุก บํารุงสงเสริมดูแลบานเมืองใหมีความสงบเรียบรอย บังคับ
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การใหเปนไปตามกฎหมาย (to enforce the law) มีหนาที่สําคัญในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายของ

ประเทศและเปนผูนําทางการเมือง  

อํานาจหนาที่ตามกฎหมายของคณะรัฐมนตรี มีดังนี้ คือ 

  1.1  อํานาจหนาท่ีตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่

ของคณะรัฐมนตรีไว ดังน้ี 

   1.1.1  บริหารราชการแผนดิน 

   คณะรัฐมนตรีมีกําหนดระยะเวลาที่อยูในตําแหนง และมีหนาที่บริหารราชการ

แผนดินดวยความไววางใจของสภาผูแทนราษฎร จึงมีความรับผิดชอบรวมกันของรัฐมนตรีอันเปน

ความรับผิดชอบทางการเมืองในนโยบายทั่วไปตามที่แถลงนโยบายตอรัฐสภาโดยไมมีการลงมติ

ไววางใจ นโยบายของรัฐมนตรี แบงได 2 ประเภท คือ 

    (1) นโยบายพืน้ฐานแหงรัฐ 

     นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ คือนโยบายทีก่ําหนดไวในรัฐธรรมนูญทุกฉบับ เพื่อให

คณะบุคคลที่เขารับตําแหนงในองคกรฝายบริหารจะตองดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดไวใน

กฎหมายรัฐธรรมนูญ ซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 ไดกาํหนดนโยบาย

พืน้ฐานแหงรัฐไวในหมวด 5 โดยใน มาตรา 176 ไดระบุหนาที่กอนที่คณะรัฐมนตรีที่จะเขาบริหาร

ราชการแผนดินตองแถลงนโยบายตอรัฐสภา และชีแ้จงการดําเนินการตามแนวนโยบายพืน้ฐานแหง

รัฐตามมาตรา 75 โดยไมมีการลงมติความไววางใจ ทั้งนี้ภายในสิบหาวันนับแตวันเขารับหนาที่ และ

เมื่อแถลงนโยบายตอรัฐสภาแลวตองจัดทําแผนการบริหาร ราชการแผนดิน เพือ่กาํหนดแนวทางการ

ปฏิบัติราชการแตละปตามมาตรา 76 

    (2) นโยบายของรัฐ 

     นโยบายน้ีเปนอํานาจสิทธิขาดของคณะรัฐมนตรีที่จะเปนผูกําหนดขึ้น โดย

ออกมาในรูปแบบของมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองตางๆ เปนแนวทางหรือกรอบในการปฏิบัติงานของ

คณะรัฐมนตรี นโยบายดังกลาวไมเปนเคร่ืองผูกมัดคณะรัฐมนตรีอยางเครงครัด เพราะนโยบายการ

บริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรีมาจากนโยบายพรรครวมรัฐบาลที่เสนอไวกับประชาชน

จากการณรงคการเลือกต้ังเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซึ่งประชาชนคาดหมายวาหากพรรค

การเมืองที่ไดรับการเลือกต้ังเปนฝายเสี ยงขางมากจะสามารถจัดต้ังคณะรัฐมนตรีไดจะดําเนินการ

บริหารประเทศไปตามแนวทางใดเทานั้น  
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   1.1.2  การเงินการคลังของรัฐ 

    การปฏิบัติหนาที่ขององคกรของรัฐจะตองใชเงินงบประมาณในการดําเนินการ 

อํานาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีประเภทน้ีเปนอํานาจหนาที่ที่สําคัญและมีผล ในทางปฏิบัติราชการ 

โดยคณะรัฐมนตรีเปนผูพิจารณาจัดทํารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเสนอตอ

รัฐสภา เพื่อใหความเห็นชอบ  

   1.1.3  การตรากฎหมายฝายบริหาร 

   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช พ.ศ.2550 มาตรา 184 ไดบัญญัติ

ใหอํานาจคณะรัฐมนตรีในการต ราพระราชกําหนดใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติได กรณีเพื่อ

ประโยชนในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทาง

เศรษฐกิจของประเทศ หรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ  

   1.1.4  การประกาศใชและเลิกกฎอัยการศึก 

   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุท ธศักราช พ.ศ.2550 มาตรา 188 ไดบัญญัติ

ในเร่ืองการประกาศใช และเลิกกฎอัยการศึกพระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราชอํานาจในการ

ประกาศใชและเลิกใชกฎอัยการศึกตามลักษณะและวิธีการตามกฎหมายวาดวยกฎอัยการศึก  

   1.1.5  การประกาศสงคราม 

    การประกาศสงครามเปนอํานาจสําคัญของ ฝายบริหารรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา  

จักรไทย พุทธศักราช พ.ศ.2550 มาตรา 189 ไดบัญญัติพระมหากษัตริยทรงไวซึ่งพระราชอํา นาจใน

การประกาศสงครามเมื่อไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา เพราะถือวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปน

ตัวแทนของประชาชน ดังนั้น ประชาชนจึงตองมีสวนรวมในการตัดสนิใจดวย  

   1.1.6  การทําสนธิสัญญา 

    รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช พ.ศ.2550 มาตรา 190 ไดบัญญัติ

ในเร่ืองการทําสนธิสัญญาเปนสัญญาที่มีความผูกพันประเทศกับประเทศอ่ืนๆ ซึ่งอาจมีผลเปนการ

เปลี่ยนแปลงอํานาจอธิปไตยของประเทศ รัฐธรรมนูญกําหนดใหเปนอํานาจขอ งฝายบริหารในการ

ตัดสินใจที่จะมีความสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ และสนธิสัญญาจะมีผลใชบังคับตอเมื่อรัฐสภา

ไดใหความยนิยอมกอน  

  1.2  อํานาจหนาท่ีตามกฎหมายอื่น 

   1.2.1  อํานาจหนาที่ตามกฎหมายอ่ืน 

    คณะรัฐมนตรีในฐานะที่เปนองคกรที่รับผิดชอบงานบริหารประเทศ มีความจําเปน

ที่จะตองมีอํานาจเลือกสรร โยกยาย  เปลีย่นแปลง เจาหนาที่ของรัฐได เพราะเจาหนาที่ของรัฐเปน

กลไกสําคัญในการบริหารราชการแผนดิน เปนผูที่รับนโยบายของคณะรัฐมนตรีไปปฏิบัติให
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บรรลุผล เจาหนาที่ของรัฐจึงตองมีความรูความสามารถมีประสิทธิภาพที่ดี ที่จะสามารถนํานโยบาย

ของคณะรัฐมนตรีไปปฏิบัติใหเกิดผลได 

    อํานาจเหนือบุคลากรหรือเจาหนาที่ของรัฐของคณะรัฐมนตรี มีอยู 2 ลักษณะ 

    (1) อํานาจบังคับบัญชา (pouvoir hierarchique) 

     อํานาจบังคับบัญชาเปนอํานาจที่เจาหนาที่ผูดํารงตําแหนงสูงกวามีอํานาจ

ควบคุมการกระทําของผูใตบังคับบัญชา โดยไมจําเปนตองมีกฎหมายลายลักษณอักษรใหอํานาจไว

โดยตรง  

    (2) อํานาจกํากับดูแล (la tutelle) 

    อํานาจกํากับดูแล เปนอํานาจที่มีเงื่อนไข (un pouvoir conditionné) ในกรณแีละ

รูปแบบที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น มิใชอํานาจทางการบริหารโดยทั่วไปคณะ รัฐมนตรีมีอํานาจ

บังคับบัญชาเจาหนาที่ในสวนราชการสวนกลาง และราชการสวนภูมิภาคแตไมมีอํานาจบังคับ

บัญชาเจาหนาที่ของรัฐในราชการสวนทองถิ่น มีแต เพียงอํานาจกํากับดูแลตามที่กฎหมายใหอํานาจ

ไว เจาหนาที่ผูมีอํานาจควบคุมเพียงการควบคุมวามีการปฏิบัติตามกฎหมายหรื อไมเทาน้ัน แตไมมี

อํานาจออกคําสั่งเพิ่มเติมนอกเหนือจากที่กฎหมายกําหนดไว  

   1.2.2  การประกาศใชและกลิกกฎอัยการศึก 

    เมื่อมีภาวการณฉุกเฉินไมสงบเกิดขึ้นในราชอาณาจักร ตามพระราชบัญญัติกฎ

อัยการศึก พ.ศ.2475 มาตรา 2 ซึ่งบัญญัติวา เมื่อเวลามีเหตุอันจําเปนเพื่ อรักษาความสงบเรียบรอย

ปราศจากภัย ซึ่งจะมีมาจากภายนอกหรือภายในราชอาณาจักรแลวจะไดมีประกาศพระบรมราช

โองการใหใชกฎอัยการศึกทุกมาตรา หรือแตบางมาตราหรือขอความสวนใดสวนหนึ่งของมาตรา

ตลอดจนกวาการกาํหนดเงือ่นไขแหงการใชบทบญัญัตินัน้ บงัคบัในสวนหน่ึงสวนใดของ

ราชอาณาจักรหรือตลอดทั่วราชอาณาจักรและถาไดประกาศใชเมื่อใด หรือ ณ ที่ใดแลว บรรดา

ขอความในพระราชบัญญัติหรือบทกฎหมายใดๆ ซึ่งขัดกับความของกฎอัยการศึกที่ใหใชบังคับตอง

ระงับและใชบทบัญญัติของกฎอัยการศึกที่ใหใชบังคับแทน 

   1.2.3  การใชอํานาจกึ่งตุลาการ 

   การใชอํานาจตุลาการของฝายบริหารในรูปแบบคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท 

โดยฝายบริหารจัดขึ้นใหเปนองคกรที่มีอํานาจพิจารณาขอพิพาทระหวางรัฐกับประชาชน 

 2.  ประเภทมติคณะรัฐมนตรี 

 คณะรัฐมนตรีในฐานะองคกรฝายบริหาร จะตองมีการกระทําที่จะตองรวมกันตัดสินใจ

ในการบริหา รราชการแผนดินอยูเสมอ เนื่องจากคณะรัฐมนตรีมีอํานาจในการกําหนดนโยบายใน

กิจการของประเทศ การตัดสินใจรวมกันน้ีเรียกวามติคณะรัฐมนตรี ผลการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี
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ที่เรียกวา “มติคณะรัฐมนตรี” สามารถจําแนกออกไดเปน 4 ประเภท ดังน้ี (ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 2551 ก, 

หนา 6-8) 

  2.1  กฎ  

  มติที่คณะรัฐมนตรีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย ซึ่งมีสถานะเปน “กฎ” เปนมติที่

มีบังคับใชทั่วไปในระบบราชการฝายบริหาร เพื่อใหถือปฏิบัติตลอดไป จนกวาจะมีการแกไขหรือ

ยกเลิก 

  2.2  คําสั่งทางปกครอง 

   มติคณะรัฐมนตรีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายและยัง รวมถึงมติคณะรัฐมนตรีที่

ออกโดยอาศัยอํานาจกํากับดูแล ซึ่งมีสถานะเปน “คําสั่งทางปกครอง ” เปนมติที่มีผลแลวสิ้นสภาพ

ไปทันที 

  2.3  ระเบียบปฏิบัติภายในของฝายปกครอง 

  มติที่คณะรัฐมนตรีออกโดยอาศัยอํานาจทางบริหารหรืออํานาจบังคับบัญชา ซึ่งมี

สถานะเปนระเบียบปฏิบัติภายในของฝายปกครองโดยกําหนดกฎเกณฑ และแนวทางปฏิบัติเพื่อให

สวนราชการและขาราชการตองยึดถือและปฏิบัติตาม ปรากฏในรูปแบบของหนังสือเวียนและแนว

ทางการออกคําสั่ง  ผลตามกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีประเภทนี้ ยอมมีผลบังคับตอสวนราชการ

และขาราชการที่จะตองปฏิบัติตามมาตรา 11 วรรคหน่ึง (8) และวรรคสองแหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ .ศ.2534 และตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารขาราชการตางๆ 

ที่กําหนดใหขาราชการตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี มิฉะน้ัน จะถูกดําเนินการทางวินัยแตผลทาง

กฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีประเภทนี้ ไมอาจนําไปใชกั บประชาชนหรือบุคคลภายนอกระบบ

ราชการได  

  2.4  นโยบาย  

  มติที่คณะรั ฐมนตรีออกโดยอาศัยอํานาจทางบริหาร เกีย่วกบัการดําเนินงานในดาน

นโยบาย ซึ่งคณะรัฐมนตรี จะตองเปนผูรับผิดชอบตอรัฐสภา เปนการรับผิดชอบทางการเมือง โดย

กระบวนการตรวจสอบและควบคุมตามกลไกแหงรัฐธรรมนูญ เปนการแสดงทิศทางของการบริหาร

ประเทศตามหลักการแบงแยกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยในระบบรัฐสภา คณะรัฐมนตรีมีอํานาจ

หนาที่ในการบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ สวนรัฐสภามีอํานาจ

หนาที่ในการตรากฎหมาย และควบคุมการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนต รี ตามหมวด 6 

สวนที่ 9 การควบคุมการบริหาราชการแผนดินของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ .ศ.2550 

และตามหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง การดําเนินการของคณะรัฐมนตรีใน

ความสัมพันธกับรัฐสภา เชน การเสนอหรือไมเสนอรางพระราชบัญญัติในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงต อาภา
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ผูแทนราษฎร การเสนอตอประมุขของรัฐใหมีการยุบสภาผูแ ทนราษฎร หรือในความสมัพนัธ

ระหวางประเทศ เชน การสถาปนาหรือการตัดความสัมพันธทางการฑูตกับประเทศใดประเทศหน่ึง 

การสงกองกําลังทหารไปรักษาความสงบเรียบรอยในตางประเทศตามคํารองขอขององคการ

สหประชาชาติ ถือวา เปน “การกระทําของรัฐบาล ” ซึ่งศาลควรจํากัดบทบาทของตนเองที่จะเขาไป

ตรวจสอบขอพิพาททางการเมืองระหวางประเทศ 

 3.  ผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี 

  3.1  ผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีในภาพรวม 

  ในปจจุบันคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหารและฝายปกครองสูงสุด มีขอบเขต

ภาระหน าที่ท่ีจะตองรับผิดชอบกวางขวางครอบคลุมเร่ืองตาง ๆ ไมเพียงแตในเร่ืองการเมือง การ

ตางประเทศ เทานั้น ยังรวมถึงการปกครอง การแทรกแซงทางเศรษฐกิจ และการวางแผนทางสังคม 

กิจกรรมภายในของคณะรัฐมนตรีจึงมีผลเกี่ยวของหรือตอเนื่องครอบคลุมถึงสังคมเกือบทั้งหมด 

ดังน้ัน  บทบาทของมติคณะรัฐมนตรีในฐานะเคร่ืองมือในการบริหารราชการแผนดินของคณะ  

รัฐมนตรี จึงมีมากและทวีความสําคัญควบคูไปกับอํานาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีที่มีมากขึ้นเร่ือย ๆ 

(สุวิมล สังขพันธ, 2535, หนา 241) 

  คณะรัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดนโยบายกิจการบริหาร ในรูปของมติคณะรัฐม นตรีแต

ไมมีรูปแบบกฎหมายที่เปนอํานาจของคณะรัฐมนตรีหรือของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล 

มีแตรูปแบบของกฎหมายของฝายบริหารซึ่งตองตราโดยประมุขของรัฐ คือ พระราชกฤษฎีกา (อมร 

จันทรสมบูรณ , 2530, หนา 131) แตมติคณะรัฐมนตรีในประเทศไทยไมใชรูปแบบกฎหมายของ

คณะรั ฐมนตรีซึ่งปฏิบัติงานรวมกันในฐานะที่เปนฝายบริหารและฝายปกครองสูงสุดมติคณะ  

รัฐมนตรีจึงมีปญหาทางกฎหมายหลายประการ 

  หลักการพื้นฐานที่วา มติคณะรัฐมนตรีคือ การใชอํานาจบริหารของคณะรัฐมนตรี ซึ่ง

อํานาจและหนาที่ของคณะรัฐมนตรี มีที่มาจากรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูง สุดของประเทศ 

นอกจากน้ี อํานาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรียังมีที่มาจากกฎหมายอ่ืนๆ เชน พระราชบัญญัติ พระราช

กําหนด ฯลฯ และธรรมเนียมปฏิบัติอีกดวย แตมติคณะรัฐมนตรีก็ไม ใชรูปแบบของกฎหมายของ

ฝายบริหารเปนเพียงคําสั่งทางบริหารเทาน้ัน ดังน้ัน มติคณะรัฐมนตรีจึงตองอยูภ ายใตหลักการที่วา 

“นิติกรรมทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย ” กลาวคือ มติคณะรัฐมนตรีไมอาจจะมีเน้ือหาที่ขัด

หรือแยงกับกฎหมายได 

  รัฐธรรมนูญเปนที่มาของอํานาจและหนาที่ของคณะรั ฐมนตรีที่สําคัญ นอกจาก

รัฐธรรมนูญอันเปนที่มาของอํานาจและหนาที่ของคณะรัฐมนตรีที่สําคัญแล ว พระราชบัญญัติก็เปน

ที่มาของอํานาจและหนาที่ข องคณะรัฐมนตรีเชนเดียวกัน  เพราะการดําเนินการในบางเร่ืองมีราย  
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ละเอียดและเทคนิคมากมายที่ไมอาจจะกําหนดไวในพระราชบัญญัติได จึงตองมีการกําหนดให

อํานาจแกฝายบริหารใหไปดําเนินการไดเอง แตอํานาจของฝายบริหารที่ไดรับมอ บอํานาจมาจาก

ฝายนิติบัญญัติน้ีจะตองกระทําการภายในขอบอํานาจที่ไดรับมอบมาเทาน้ัน ดังน้ัน พระราช

กฤษฎีกา กฎกระทรวงหรือระเบียบที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย และมติคณะรัฐมนตรีใน

เร่ืองดังกลาวจึงไมอาจจะขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติที่ใหอํานาจในการน้ันได 

  อํานาจที่สํา คัญอีกประการหนึ่งของคณะรัฐมนตรี ที่มีผลตอการปฏิบัติตามมติ

คณะรัฐมนตรี คือ อํานาจที่มีเหนือบุคลากร คือ มีอํานาจโยกยาย สับเปลี่ยนได แตทั้งน้ีจะตองทํา

ตามขัน้ตอนและเงือ่นไขทีก่ฎหมายกาํหนดดวย 

  3.2  ผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีท่ีมีตอองคกรของรัฐ งานทางปกครอง

เจาหนาท่ีของรัฐ และประชาชน 

   3.2.1  ผลตอองคกรของรัฐ 

   ตามแนวความคิดในระบบกฎหมายไทย ถือวา กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด ฯลฯ 

เปนสวนราชการที่มีสภาพเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐไมถือวารัฐเปนนิติบุคคล เมื่อระบบกฎหมาย

ไทยไมถือวารัฐเปนนิติบุคคลแลว รัฐบาลหรื อคณะรัฐมนตรี จึงไมมีฐานะเปนนิติบุคคลดวย และทํา

ใหรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีไมอาจฟองรองหรือถูกฟองรองได แตถึงแมวาคณะรัฐมนตรีจะไมมี

ฐานะเปนนิติบุคคลแตคณะรัฐมนตรีก็เปนองคกรที่มีอํานาจบังคับบัญชาโดยตรงตอราชการ

สวนกลาง และราชการสวนภูมิภาค และมีอํานาจคว บคุม กํากับ องคกรกระจายอํานาจอีกดวย

   ผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีที่มีตอองคกรของรัฐ แยกออกเปน 2 สวน 

เนื่องจากอํานาจในการควบคุมของคณะรัฐมนตรีที่มีตอสวนราช การและองคกรกระจายอํานาจ

ดังกลาวแตกตางกัน กลาวคืออํานาจในการควบคุมสวนราชการเปนอํานาจบังคับ บัญชาโดยตรง แต

อํานาจในการควบคุมองคกรกระจายอํานาจเปนอํานาจในการควบคุมกํากับเทานั้นดังน้ี 

    (1) สวนราชการ 

    คําวา “สวนราชการ ” หมายถึง หนวยงานของรัฐที่มี ฐานะเปนนิติบุคคล นิติ

บุคคลน้ันตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 68 บัญญัติวา นิติบุคคลจะมีขึ้นไดโดยอาศัย

อํานาจแหงบทบัญญัติทั้งหลายในประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน ซึ่งมาตรา 72 บัญญัติให 

ทบวงการเมืองเปนนิติบุคคล และมาตรา 73 บัญญัติตอไปวา ทบวงการเมืองน้ัน คือกระทรวง และ

กรมในรัฐบาล 

    การที่กฎหมายไทยใหสวนราชการมีสภาพเปนนิติบุคคลนั้น มีความมุงหมาย

เพยีงเพื่อประโยชนในอันที่ประชาชนจะใชสิทธิฟองรองหนวยงานเหลานั้นตอศาลไดโดยงาย

เทาน้ัน มิไดมีจุดมุงหมายใหเปนหลักประกันความเปนอิสระของหนวยงานเหลาน้ัน ดังจะเห็นไดวา 
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กระทรวง ทบวง กรม ของราชการบ ริหารสวนกลาง ซึ่งเปนนิติบุคคล ไมอาจจัดการทรัพยสินใน

ความรับผิดชอบของตนไดอยางอิสระ ดังเชนนิติบุคคลทั้งหลายจะพึงกระทําได การที่คณะรัฐมนตรี

มีอํานาจควบคุมดูแลและจัดการเกี่ยวกับทรัพยสินในความรับผิดชอบของสวนราชการตาง ๆ ได 

และการที่สวนราชการเหลานั้นใชงบประมาณแผนดินซึ่งไดรับความเห็นชอบจาก รัฐสภาน้ันแสดง

ใหเห็นชดัแจงวา การที่สวนราชการใดมีฐานะเปน นิติบุคคล ยอมไมไดหมายความวา สวนราชการ

นั้นจะมีความเปนอิสระเทาเทียมกันเสมอไป เชน กรมเปนสวนราชการของกระทรวงมีฐานะเปนนิติ

บุคคล แตกรมก็ไมมีอิสระเทากับกระทรวงแตอยางใด แตกรมก็อาจจะฟองคดีหรือถูกฟองคดีได 

ดังน้ันกรมจึงมีอิสระในระดับหน่ึงเทาน้ัน 

    ความสัมพันธระหวางคณะรัฐมนตรีกับสวนราชการของไทย ถึ งแมจะมีสภาพ

เปนนิติบุคคลก็ตาม แตความสัมพันธก็มีลักษณะเปนการบังคับบัญชา คณะรัฐมนตรีจึงเปนอ งคกร

รับผิดชอบการใชอํานาจบริหารเพื่อจัดทําบริการสาธารณะสําหรับประชาชน  โดยมีขาราชการสังกัด

กระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ เปนผูปฏิบัติภายใตการควบคุมบังคับบัญชาและความรับผิดชอบของ

นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรืออธิบดีแลวแตกรณี 

    อาจกลาวไดวา คณะรัฐมนตรีมีอํานาจบังคับบัญชาเหนือกระทรวง ทบวง กรม 

และสวนราชการตาง ๆ คณะรัฐมนตรีจึงมีอํานา จกําหนดแนวทางการปฏิบัติงาน (directive) หรือ

ระเบียบ และเปลี่ยนแปลงแกไขการกระทําใด ๆ ของกระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการได มติ

คณะรัฐมนตรีจึงมีผลเสมือนวาเปนกฎหมายที่กระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการตาง ๆ จะตอง

ปฏิบัติตาม 

    (2) องคกรกระจายอํานาจ 

    ในประเทศไทย องคกรกระจายอํานาจอาจจะแบงได 2 ประเภท ประเภทที่หน่ึง 

คือ องคการปกครองสวนทองถิ่น ประเภทที่สอง คือ รัฐวิสาหกิจ 

    องคกรกระจายอํานาจ มีความเปนอิสระในการบริหารงาน ไมอยูภายใตการ

บังคับบัญชาขององคกรปกครองสวนกลาง แตอยูภายใตการควบคุมกํากับ 

    คณะรัฐมน ตรีในฐานะองคกรทางปกครองสูงสุด ไมใชผูบังคับบัญชาของ

องคกรกระจายอํานาจ แตคณะรัฐมนตรีเปนองคกรหนึ่งที่มีอํานาจและหนาที่ในการควบคุมกํากับ

องคกรกระจายอํานาจเทานั้น 

    การควบคุมกํากับเปนอํานาจที่มีเงื่อนไข คือจะใชไดตอเมื่อมีกฎหมายให

อํานาจและตองเปนไปตามรู ปแบบที่กําหนดไวในกฎหมาย การ กระจายอํานาจหมายถึงความเปน

อิสระ แตเปนความเปนอิสระภายใตการควบคุมกํากับ ซึ่งมีความมุ งหมายเพื่อกํากับดูแลการ

ดําเนินงานขององคกรกระจายอํานาจใหเปนไปตามกรอบแหงกฎหมายและนโยบายของรัฐ 
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    เมื่อคณะรัฐมนตรีมีอํานาจควบคุมกํากับองคกรกระจาย อํานาจแลว คณะ  

รัฐมนตรีจึงยอมมีมติกําหนดเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดใหองคกรกระจายอํานาจเหลาน้ัน ปฏิบัติตามมติ

คณะรัฐมนตรีได แตมีเงื่อนไขประการหน่ึงวาจะตองมีกฎหมายใหอํานาจคณะรัฐมนตรีมีมติ

เกี่ยวกับเร่ือ งนั้นได หากไมมีกฎหมายใหอํานาจ คณะรัฐมนตรีมีมติเกี่ยวกับเร่ือ งน้ันได หากไมมี

กฎหมายใหอํานาจแลว คณะรัฐมนตรีก็ไมอาจจะมีมติกําหนดใหองคกรกระจายอํานาจปฏิบัติตาม

มติคณะรัฐมนตรีได 

    คณะรัฐมนตรี ควรจะจํากัดบทบาทของตนเอง ใหอยูในฐานะผูควบคุมกํากับที่

แทจริง ใหองคกรกระจายอํานาจดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายและนโยบายของรัฐ โดยควบคุม

กํากับเพื่อใหองคกรกระจายอํานาจปฏิบัติตามหลักความชอบดวยกฎหมาย คณะรัฐมนตรีจะตองไม

เขาแทรกแซงการใชดุลพินิจของรัฐวิสาหกิจ แตจะตองควบคุมกํากับใหองคกรกระจายอํานาจ

กระทําการที่ชอบดวยกฎหมายทั้งกอนกระทําการและหลังกระทําการ หลักการประการสําคัญที่

คณะรัฐมน ตรีจะตองยึดถือในการควบคุมกํากับองคกรกระจายอํานาจ ก็คือ การใชอํานาจควบคุม

กํากับจะตองเปนไปตามที่กฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น และการใชอํานาจควบคุมกํากับจะตอง

เปนไปตามที่กฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น และการใชอํานาจดังกลาวจะตองเปนไปอยางเครงครัดใน

ขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น จะตีความขยายอํานาจควบคุมกํากับไมได 

   3.2.2  ผลตองานทางปกครอง 

   มติคณะรัฐมนตรียังมีผลบังคับตองานทางปกครองดวย กลาวคือ คณะรัฐมนตรีใน

ฐานะผูรับผิดชอบสูงสุดในงานบริหาร อาจสั่งการใหแกไขหรือระงับยับยั้งการกระทําทางปกครอง

ตางๆ ไดเสมอตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายปกครองมติคณะรัฐมนตรี

ที่มีผลตองานทางปกครองอาจจะเปนมติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดขั้นตอน วิธีปฏิบัติ กอนที่หนวยงาน

ทางปกครอง จะไดมีนิติกรรมทางปกครองออกมาก็ได หรืออาจจะเปนมติคณะรัฐมนตรีที่มีภาย

หลังจากที่มีนิติกรรมทางปกครองแลวก็ได คือ สั่งการแกไขเปลี่ยนแปลงนิติกรรมทางปกครองน้ัน 

   มติคณะรัฐมนตรีที่มีผลกอนมีนิติกรรมทางปกครองน้ัน อาจจะเปนมติคณะรัฐมนตรี

ทีก่าํหนดกระบวนการและขัน้ตอนกอนการดําเนินงาน (procedural rules) มติคณะรัฐมนตรีที่เปนคํา

ชี้แจงหรือแนะนําแกเจาหนาที่ของรัฐ  (instructions to officials) ซึ่งมีจุดมุงหมายที่จะควบคุมการใช

อํานาจภายในองคกรของเจาหนาที่ของรัฐ มติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดวาดวยวิธีปฏิบัติการจัดการ 

หรือการปฏิบัติการ (rules of practice management of operation) มติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดนโยบาย

ตางๆ (policy) มติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดแนวทางการ ใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ หรือมติ

คณะรัฐมนตรีที่ใหความเห็นชอบหรืออนุมัติใหดําเนินการเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดได 
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   มติคณะรัฐมนตรีที่มีผลภายหลังนิติกรรมทางปกครอง มติคณะรัฐมนตรีเฉพาะ

เร่ืองเฉพาะกรณี แกไขเปลี่ยนแปลงหรือเพิกถอนในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดโดยเฉพาะ 

   โดยทั่วไปแลว ฝายปกครองตองปฏิบัติ ตามมติคณะรัฐมนตรี อยางไรก็ตาม การ

ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี อาจจะมีความแตกตางกันตามเนื้อหาสาระของมติคณะรัฐมนตรีอยูบาง 

กลาวคือ มติคณะรัฐมนตรีบางเร่ือง จะมีลักษณะและสภาพบังคับอยางแนชัด ซึ่งจ ะตองปฏิบัติตาม 

หากไมปฏิบัติตามก็จะมีโทษทางวินัย แตมติคณะรัฐมนตรีบางเร่ืองก็มีลักษณะเปนการกําหนด 

แนวทาง ขั้นตอน การปฏิบัติเทาน้ัน เจาหนาที่ผูปฏิบัติก็อาจจะไมปฏิบัติตามไดถาเห็นวามีเหตุผล

อยางอ่ืนที่เหมาะสม มติคณะรัฐมนตรีที่มีตองานทางปกครอง โดยแยกเปน 2 กรณี คือ 

    (1) ฝายปกครองตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี 

    โดยทัว่ไปฝายปกครองตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี โดยที่ในระบบกฎหมาย

ไทยการแจงมติคณะรัฐมนตรีที่วางหลักเกณฑตางๆ ใหฝายปกครองปฏิบัติน้ันทําในรูปหนังสือเวียน

ของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดังน้ั นมติคณะรัฐมนตรีจึงมีผลบังคับใหเจาหนาที่ของรัฐตอง

ปฏิบัติตามเสมือนหนึ่งวาเปนกฎหมายภายในของฝายปกครอง เนื่องจากเปนคําสั่งของผูบังคับ  

บัญชา 

    แตการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีก็มีปญหาที่จะตองพิจารณาในบางประเด็น

กลาวคือ ถามติคณะรัฐมนตรีน้ันยกเวนกฎหมาย  ระเบียบขอบังคับหรือยกเวนการสั่งการที่

คณะรัฐมนตรีไดเคยมีมติไว มติคณะรัฐมนตรีน้ันจะมีผลเชนไร และเจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติ

ตามมติคณะรัฐมนตรีน้ันหรือไม 

     ก.  กรณีที่มติคณะรัฐมนตรียกเวนกฎหมาย 

     กรณีที่มติคณะรัฐมนตรียกเวนกฎหมาย อาจจะเกิดขึ้นได จากกรณีที่มี

กฎหมาย (พระราชบัญญัติ, พระราชกฤษฎีกา, กฎกระทรวง) บัญญัติใหอํานาจแกคณะรัฐมนตรีที่จะ

มีมติเปนอยางอ่ืนนอกจากที่กฎหมายกําหนดไวได มติ คณะรัฐมนตรีที่เกิดขึ้นในกรณีน้ี จึงเปนมติ

คณะรัฐมนตรีที่มีที่มาจากฎหมาย อ งคกรของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ  จําตองปฏิ บัติตามมติคณะ  

รัฐมนตรีดังกลาว รวมทั้งมีผลตองานทางปกครองดวย 

     มติคณะรัฐมนตรีที่ยกเวนกฎหมาย แตกตางจากมติคณะรัฐมนตรีที่ขัดตอ

กฎหมายหรือที่ไมชอบดวยกฎหมาย และมติคณะรัฐมนตรีที่ไมเหมาะสมเนื่องจากมติคณะรัฐมนตรี

ที่ยกเวนกฎหมายน้ัน จะเปนเร่ืองที่กฎหมายกํา หนดใหคณะรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งการเปนอยางอ่ืน

แตกตางจากที่กฎหมายกําหนดไวไดองคกรของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐก็ จะตองปฏิบัติตามมติ

คณะรัฐมนตรีทีย่กเวนกฎหมายดังกลาวดวย 
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     แตมติคณะรัฐมนตรีที่ขัดตอกฎหมายหรือไมชอบดวยกฎหมาย เปนปญหาที่

สําคัญ และอาจจะเกิดขึ้ นไดเสมอ คณะรัฐมนตรีจะมีมติในทางใด ๆ ก็ได เพราะคณะรัฐมนตรีมี

หนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน อํานาจและหนาที่ของคณะรัฐมนตรีจึงมีอยูอยางกวางขวาง 

ครอบคลุมกิจการในดานตาง ๆ มติของรัฐมนตรีไมมีองคกรใดภายในฝายบริหารที่ทําหนาที่ตรวจ  

สอบทางดานความชอบดวยกฎหมายโดยตรง 

     ตามที่กลาวมาขางตนแลววา มติคณะรัฐมนตรีจะมีสองลักษณะคือ มติ

คณะรัฐมนตรีที่กําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน ซึ่งไมจําเปนตองมีบทบัญญัติแหง

กฎหมายใดเลยเฉพาะเจาะจงใหอํา นาจออกมติคณะรัฐมนตรีเชนวาน้ัน กับมติคณะรัฐมนตรีที่ออก

โดยอาศัยอํานาจตามบ ทบัญญัติแหงกฎหมายมติคณะรัฐมนตรีทั้งสองประเภทน้ี โดยหลักแลว

จะตองชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากเปนการกระทําทางปกครองอยางหนึ่ง และอยูในขอบอํานาจของ

สถาบันฝายกฎหมายปกครองที่จะเขาไปควบคุมความชอบดวยกฎหมายได 

     ข.  กรณีที่มติคณะรัฐมนตรียกเวนระเบียบ ขอบังคับ 

     องคกรฝายปกครองยอมมีอํานาจออกระเบียบและแนวปฏิบัติตางๆ  (directive) 

มาใชบังคับกับเจาหนาที่ของรัฐในฐานะสมาชิกขององคกรฝายปกครองได คณะรัฐมนตรีเองก็ได

ออกระเบียบและกําหนดแนวทางปฏิบัติราชาการออกมามากมายหลายกรณี 

     ระเบียบทีอ่อกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจะมีสถานะเปนกฎหมาย

หรือไมน้ัน ตองพิจารณาถึงที่มาของมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองน้ัน กลาวคือ ถามีกฎหมายใหอํานาจ

ออกระเบียบเชนน้ันได ระเบียบน้ันก็ถือวาเปนกฎหมายลําดับรองอยางหน่ึง สําหรับระเบียบที่ออก

โดยไมไดอาศัยอํานาจตามกฎหมาย ระเบียบนั้นก็มีฐานะเปนเพี ยงระเบียบหรือแนวปฏิบัติภายใน

ของฝายปกครองเทานั้น 

     กรณีที่มีระเบียบที่ออกโดยมติคณะรัฐมนตรี กําหนดแนวทางปฏิบัติในเร่ือง

ใดไวเปนการทั่วไปแลว ถาคณะรัฐมนตรีไดมีมติกําหนดแนวทางปฏิบัติสําหรับกรณีใดเปนการ

เฉพาะแลว มติคณะรัฐมนตรีน้ันยอมยกเวนระเบียบ ที่เปนการกาํหนดเร่ืองทัว่ไปไวได 

     ค.  กรณีที่มติคณะรัฐมนตรียกเวนการสั่งการที่คณะรัฐมนตรีเคยมีมติไว 

     มติคณะรัฐมนตรีเปนการใชอํานาจบริหารอยางหนึ่ง แกไขเปลี่ยนแปลง

หรือยกเลิกไดโดยงาย เมื่อเหตุการณหรือเหตุผลความจําเปนในแตละเร่ืองเปลี่ยนไปหรือสวน

ราชการบางหนวยไมสามารถปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีได สวนราชการ รัฐมนตรีเจาสังกัด หรือ

แมแตคณะรัฐมนตรีเองก็สามารถขอทบทวน ยกเลิก หรือแกไขเปลี่ยนแปลงมติคณะรัฐมนตรีได

เสมอโดยไมมีขอจํากัด 
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     กรณีที่มติคณะรัฐมนตรีเดิมขัดตอนโยบายของคณะรัฐมนตรีชุดปจจุบันน้ัน 

คณะรัฐมนตรีเอง หรือสวนราชการที่เกี่ยวของก็สามารถที่จะหยิบยกมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวขึ้นมา

ทบทวนโดยเสนอเร่ืองใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ยกเลิก แกไข เปลี่ยนแปลงมติคณะรัฐมนตรีเดิมให

สอดคลองและตอบสนองกับนโยบายของคณะรัฐมนตรีชุดปจจุบันได 

     มติคณะรับมนตรีจึงเปนมา ตรการทางบริหารของฝายบริหารที่มีความ

ยืดหยุน แกไข เปลี่ยนแปลงไดโดยงาย ไมจํากัดตายตัวเหมือนกฎหมาย 

    (2) การที่ฝายปกครองไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี 

    การที่ฝายปกครองไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี จะมีผลตอการกระทําทาง

ปกครองอยางไรบาง 

     ก.  กรณีที่ไมทําใหการกระทําน้ันเสียไป 

     กรณีที่ไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีของฝายปกครองแลวไมทําใหการ

กระทําน้ันเสียไป สวนใหญจะเปนมติคณะรัฐ มนตรีเกี่ยวกับการกําหนดกระบวนการ หรือขั้นตอน

ในการปฏิบัติงานขององคกรของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐหรือเปนมติคณะรัฐมนตรีที่เปนมา ตรการ

ภายใน (mesures d’ ordre interieur) มิใชเปนมติคณะรัฐมนตรีที่เปนกฎขอบังคับ (réglements) 

     โดยทัว่ไป “มาตรการภายใน ” (mesures d’ordre interieur) หรือ “มาตรการ

ภายในของฝายปกครอง (mesures d’ administration interieur) คือ มาตรการที่มีวัตถุประสงค (objet) 

อยูภายในกรอบของฝายปกครองโดยมุงจัดระบบภายใน (l’ amenagement) และการปฏิบัติงานของ

หนวยงานหรือบริการตาง ๆ (le fonctionnement des services) ของฝายปกครอง มาตรการเหลาน้ี

มิไดมุงบังคับกับประชาชนโดยตรงจะมีผลกระทบตอประชาชนก็แตโดยทางออมเทานั้น 

      เมื่ อเปนเร่ืองมาตรการภายในของฝายปกครองแลว มาตรการดังกลาว

ยอมจะไมอยูในอํานาจการตรวจสอบของศาลในดานความชอบดวยกฎหมาย (contrôle juridictionnel 

de´ la légallté) ดังเชนที่ใชบังคับกับนิติกรรมทางปกครอง (acte administratif) โดยทั่วไป กลาวคือ 

มาตรการภายในไมอ าจถูกนําไปฟองคดีตอศาลเพื่อขอใหสั่งเพิกถอน และมาตรการภายในไมอาจ

เปนที่มาหรือบอเกิดของความชอบดวยกฎหมาย และในกรณีที่มีคําสั่งหรือคําวินิจฉัยใดของฝาย

ปกครองที่ขัดแยงกับมาตรการภายใน คําสั่งหรือคําวินิจฉัยน้ันก็ไมอาจถูกนําไปฟองคดีตอศาลเพื่อ

ขอใหศาลสั่งเพิกถอนคําสั่งหรือคําวินิจฉัยน้ันได แตในขณะเดียวกัน มาตรการภายในใด ๆ ของฝาย

ปกครองที่ไมถูกตองและกอใหเกิดความเสียหาย ) ยอมทําใหฝายปกครองตองรับผิดได ไมวา

มาตรการภายในนั้นจะอยูในอํานาจการพิจารณาคดีของศาลซึ่งมีอํานาจสั่งเพิกถอนมาตรการภายใน

น้ันหรือไมก็ตาม 

 



 169 

     ข.  กรณีที่ทําใหการกระทําน้ันเสียไป 

     การที่ฝายปกครองไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีแลวทํา ใหการกระทําทาง

ปกครองน้ันเสียไปจะพบไดในมติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะเปนกฎ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี

ที่ใหความเห็นชอบกับระเบียบ ขอบังคับกําหนดแนวทางใหองคกรของรัฐและ เจาหนาที่ของรัฐ 

ปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับ โดยองคกรของรัฐหรือเจาหนา ที่ของรัฐมิไดปฏิบัติตามระเบียบ หรือ

ขอบังคับน้ัน 

    (3) ผลตอเจาหนาที่ของรัฐ 

    การใชอํานาจพิเศษของรัฐจะตองอยูภายใตหลักการวาดวยนิติกรรมทาง

ปกครองตองชอบดวยกฎหมาย เพราะการใชอํานาจพิเศษของรัฐนี้จะกระทบกับสิทธิและหนาที่ทาง

กฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐ คําสั่งของผูบังคับบัญชาที่มีผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ทาง

กฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐและกระทบถึงสิทธิและหนาที่ในฐานะสวนตัว ยอมถือวาเปนคําสั่งที่

มีผลโดยตรงไปสูภายนอก คําสั่งดังกลาวจึงเปนนิติกรรมทางปกครอง 

    แตถาเปนเร่ืองความสัมพันธในทางการงาน หรือคําสั่งใหเจาหนาที่กระทําการ

ตามที่สั่งภายในขอบเขตของงาน คําสั่งอาจจะอยูในรูปของหนังสือเวียน คําสั่งภายใน แนวทางการ

ใชดุลพินิจ คําสั่งเหลาน้ีไมใชกฎหมาย แตมี ผลเปนกฎเกณฑภายในของฝายปกค รอง ไมมีผล

โดยตรงไปสูภายน อก จึงไมเปนนิติกรรมทางปกครอง ขาราชการผูรับคํา สั่งจะตองปฏิบัติตามคําสั่ง

น้ันจะฟองโตแยงคําสั่งน้ันหาไดไม 

     ก.  กรณีที่มติคณะรับมนตรีมีผลเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือหนาที่ ทางกฎหมาย

ของเจาหนาที่ของรัฐ 

     คณะรัฐมนตรีในฐานที่เปนองค กรฝายบริหารที่มีหนาที่ในการบริหาร

ราชการแผนดิน นอกจากจะมีอํานาจควบคุมเหนือองคกร กระกระทําตาง ๆ ตามที่ไดกลาวไวใน

ตอนตนแลว คณะรัฐมนตรียังมีอํานาจควบคุมเหนือตัวบุคคลอีกดวย กลาวคือ คณะรัฐมนตรีมี

อํานาจแตงต้ัง โยกยาย เลื่อนขั้น ถอดถอนออกจากตําแหนงได หรื อมีอํานาจลงโทษทางวินัย อํานาจ

ควบคุมเหนือตัวบุคคลน้ี เปนอํานาจที่กฎหมายบัญญัติใหแกคณะรัฐมนตรี และผูบังคับบัญชารอง ๆ 

ลงมาตามลําดับ เพื่อใหคณะรัฐมนตรีและผูบังคับบัญชารองๆ ลงมาตามลําดับ เพื่อใหคณะรัฐมนตรี

และผูบังคับบัญชาในหนวยงานตาง ๆ สามารถใชอํานาจดังกลาว  ควบคุมการปฏิบัติงานของ

เจาหนาที่ของรัฐใหสามารถปฏิบัติหนาที่ตอบสนองนโยบายของคณะรัฐมนตรีได 

     ข.  กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี 

     จากที่กลาวมาตอนตนแลววา มติคณะรัฐมนตรีอาจจะแบงออกไดเปน 2 

ประเภท คือ มติคณะรัฐมนตรีที่เปนการกําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน และมติคณะ  
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รัฐมนตรีที่เปนการกําหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการ ซึ่งมีลักษณะเปนกฎขอบังคับ มติ

คณะรัฐมนตรีจึงเปนสิ่งที่สําคัญจําเปนที่องคกรของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติตาม หาก

ไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีหรือ ฝาฝนมติคณะรัฐมนตรีก็จะทําใหเกิดอุปสรรคในการบริหาร

ราชการแผนดิน คณะรัฐมนตรีไมสามารถที่จะบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามนโยบายที่ได

แถลงไวตอรัฐสภาหรือประชาชนได ดังนั้นจึงตองมีมาตรการในการบังคับใหเจาหนาที่ของรัฐตอง

ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี มาตรการที่สําคัญ คือมาตรการทางวินัย ความรับผิดทางแพง และความ

รับผิดทางอาญา 

     ความรับผิดของขาราชการหรือพนักงานองคการของรัฐที่มีตอราชการนั้น 

เปนไปตามระเบียบความรับผิดชอบของขาราชการในทางแพง 

    (4) ผลตอประชาชน 

    ดังที่ไดทราบกันอยูแลววา คณะรัฐมนตรีมีหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน 

นอกจากกิจการทางดานนิติบัญญัติและตุลาการแลว กิจการทางดานบริหารทุกดาน อยูในอํานาจ

หนาที่และความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหารเกือบทั้งสิ้น 

    ดังน้ัน มติคณะรัฐมนตรี ซึ่งเปนผลมาจากการประชุมพิ จารณาตัดสินปญหา

ของคณะรัฐมนตรีจึงมีผลกระทบตอประชาชนเพราะกิจการทุกดานของฝายบริหารและฝายปกครอง

ลวนแตเปนบริการสาธารณะที่กระทําลงไปเพื่อบริการประชาชน 

    ตามแนวคิดในประเทศไทย ฝายบริหารหรือฝายปกครองไมสามารถออก

กฎเกณฑหรือระเบียบคําสั่งใหมีผลเปนการบังคับกับประชาชนโดยตรงได ในการ ออกกฎหมายไป

บังคับแกประชาชนเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ 

 


