
 

บทที่ 4 

ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองและการกระทําของรัฐบาล 

กรณีคดีแถลงการณรวม ไทย – กัมพูชา เร่ืองการขอข้ึนทะเบียน 

ปราสาทวิหารเปนมรดกโลก เปรียบเทียบคดีความตกลง 

หุนสวนเศษรฐกิจไทย – ญี่ปุน (JTEPA) 

 ศาลปกครองเปนองคกร หน่ึง ซึ่งมีบทบัญญัติเฉพ าะตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2550 เพื่อทําหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐในคดีที่พิพาทระหวางหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ กบัเอกชน  หรือจะเปนคดีทีพ่พิาทกนัระหวางหนวยงา นทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกับ หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ ของรัฐดวยกนัเอง  อัน

เนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง

ของหนวยงาน ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ตามที่กฎหมายบัญญัติ และมีอํานาจพิจารณา

พิพากษาเร่ืองที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติ ใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง  

 ในการพิจารณาเร่ืองเขตอํานาจของศาลปกครอง มีขอสําคัญที่ตองพิจารณาสองประการ 

คือ  ขอพิจารณาเกี่ยวกับคูกรณีในคดีและขอพิ จารณาเกี่ยวกับลักษณะของขอพิพาท ในสวน

ขอพิจารณาเกี่ยวกับคูกรณีในคดีที่อยูภายใตเขตอํานาจศาลปกครองเปนสิ่งที่จะตองพิจารณาเปน

อันดับแรก เพราะถือเ ปนเร่ืองสําคัญที่คูกรณีอยางนอยฝายหน่ึงจะตองเปนหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งจะตองถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเมื่อมีการกระทําทางปกครอง

เกิดขึ้น คณะรัฐมนตรีถือเปนคณะบุคคลมีกฎหมายใหอํา นาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มี

ผลกระทบตอบุคคล ซึ่งอาจเปนเจาหนาที่รัฐหรือไมเปนเจาหนาที่รัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ก็ได สวนขอพิจารณาเกี่ยวกับลักษณะของ

ขอพิพาท ซึ่งเปนการกระทําทางปกครองคือกา รกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครอง องคกรอ่ืนๆ

ของรัฐ หรือองค กรเอกชนที่กระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอ่ืนที่ มีคา

บังคับดังเชนพระราชบัญญัติ แทนและในนามขององคกรดังกลาวแตเพยีงฝายเดียวเพือ่แสดงเจตนา

ใหแสดงตอบุคคลคนหนึ่งหรือคณะบุคคลคณะหนึ่งวาตนประสงคจะใหเกิดผลทางกฎหมายเปน

การสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางองคกรดังกลาวกับบุคคลน้ันหรือคณะบุคคลน้ัน โดยไมจําเปนตอง

ใหความยินยอม  
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 ซึ่งเมื่อวันที่ 27 มถินุายน 2551 หลังจากศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งในคดีหมายเลขดําที่ 

984/2551 คดีพิพาทเกี่ยวกับหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย

กฎหมาย กรณีคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา เร่ืองการขอขึ้ นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดก

โลกวากรณีเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ที่อยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 จึงมีคําสั่งรับคดีน้ีไวพิจารณา และไดมีคําสั่งกําหนด

มาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบร รเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา ทําใหเกิดขอสงสัยวาศาล

ปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาในปญหาดังกลาวอยางไร เพราะคดีที่อยูในเขตอํานาจศาล

ปกครอง มีข อพิจารณาที่สําคัญ คือตองเปนกรณีคูพิพาทในคดีฝายใดฝายหน่ึงเปนหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ และเปนการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการ

ดําเนินกิจการทางปกครองและหากเปนการกระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement) ศาลปกครอง

จะไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษา อีกทั้งศาลปกครองสูงสุดก็ไดเคยมีคําวินิจฉัยในคดีซึ่งมีสาระสําคัญ

ของเร่ืองไมแตกตางกันไวในคดีความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย –  ญ่ีปุน (JTEPA) ในคดีหมายเลข

ดําที่ 628/2550 หมายเลขแดงที่ 504/2550 มีคําสั่งไมรับคําฟองพิจารณาและใหจําหนายคดีออกจาก

สารบบคว าม เนื่องจากเห็นวาเปนการใชอํานาจอธิปไตยในทางกิจการระหวางประเทศของคณะ  

รัฐมนตรีในฐานะฝายบริหาร อันมิใชเปนการใชอํานาจทางปกครอง ซึ่งเปนกรณีเดียวกันกับกรณีคดี

แถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา  เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดกโลก ซึ่งเมื่อนํา

ขอเท็จจริงข องทั้งสองคดีมาเปรียบเทียบกันจะเห็นปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาล

ปกครองและการกระทําของรัฐบาลเกี่ยวกับความสัมพันธทางดานเศรษฐกิจระหวางประเทศ  กรณี

คดีแถลงการณรวม ไทย – กัมพูชา เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดกโลกกับคดีความ

ตกลงหุนสวนเศษรฐกจิไทย – ญ่ีปุน (JTEPA) โดยมีประเด็นปญหาที่สําคัญ ดังน้ี 

ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองกับการกระทาํของรัฐบาล  

 คณะรัฐมนตรีเปนองคกรทางการเมืองที่สําคัญในการบริหารราชการแผนดิน ตามหลัก

กฎหมายมหาชนถือไดวา คณะรัฐมนตรี มีสองสถานะ คือ สถานะที่เปนฝายปกครอ ง และสถานะที่

เปนฝายบริหาร 

 ในสถานะที่เปนฝายปกครอง คณ ะรัฐมนตรี เปนหัวหนาฝายปกครอง  มีหนาที่บริหาร

ราชการแผนดิน ตามอํานาจหนาที่ของแตละบุคคล ที่มีกฎหมายบัญญัติระบุไวเปนการเฉพาะ ตอง

ปฏิบัติงานใหเปนไปตามกฎหมายและนโยบายที่รัฐบาลวางไว  ซึ่งหากไดกระทํา การในสถานะที่

เปนฝายปกครองแลวยอมถูกตรวจสอบการใชอํานาจโดยศาลปกครอง 
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  ในสถานะที่เปนฝายบริหารหรือรัฐบาล มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดและดําเนินนโยบาย

ของชาติ คณะรัฐม นตรีใชอํานาจในสองลักษณะ คือ หากเปนมติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดระเบียบ

แบบแผนในการปฏิบัติ ราชการซึ่งมีลัก ษณะเปนงานประจํา ใชอํานาจตามที่กําหนดไวในพระราช  

บัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนๆ ดังน้ันผลที่เกิดจากการใชอํานาจของคณะรัฐมนตรีประเภทน้ีจึงมีสถานะ

เปนการกระทําทางปกครองจะตองถูกควบคุมและตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยศาล

ปกครอง แตหากเปน การบริหารบานเมืองตามรัฐธรรมนูญ ในความสัมพันธกับสภา หรือใชอํานาจ

ในความสัมพันธระหวางประเทศ  เปนการใชอํา นาจของคณะรัฐมนตรีในการกระทําการ การ

ตัดสินใจ การตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายของประเทศ การกําหนดนโยบายในเร่ืองตางๆ มีที่มาจาก

อํานาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีในการบริหารราชการแผนดิน เพื่อใหประชาชนมีความผา สุข บํารุง

สงเสริมดูแลบานเมืองใหมีความสงบเรียบรอย บังคับการใหเปนไปตามกฎหมายซึ่งเรียกวา “อํานาจ

บริหาร” (executive power) มติคณะรัฐมนตรีประเภทน้ีจึงมีสถานะเปน “การกระทําของรัฐบาล ” 

(acte de´ gouvernement) ยอมถูกตรวจสอบโดยรัฐสภา หรือศาลรัฐธรรมนูญ 

  ทฤษฎีการกระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement) เปนการกระทําประเภทหนึ่งของ

รัฐบาลในฐานะฝายบริหารตามหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตยโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ 

ซึ่งอยูนอกเหนือการควบคุมของศาลโดยสิ้นเชิง โดยศาลจะไมกาวลวงเขาไปทําการตรวจสอบการ

กระทําของรัฐบาล เพราะเปนเร่ื องของการใชดุลพินิจเพื่อเลือกตัดสินใจกระทําการอยางใดอยาง

หน่ึงที่มีลักษณะเป นนโยบายชั้นสูงหรือนโยบายทั่วไป หรืออีกนัยหน่ึง เปนกิจการงานที่มีลักษณะ

เปนไปในทางการเมือง มีลักษณะเปนเร่ืองการเมือง (nature politique) หรือนิติกรรมทางปกครองที่

เกี่ยวของกับความสัมพนัธระหวางประเทศ การกระทําของรัฐบาลไมสามารถนํามาฟองศาลไดเพราะ

ไมไดเปนเร่ืองที่เกี่ยวของกับการบริหารงานตามปกติของฝายปกครอง เปนเร่ืองที่รัฐบาลจะตอง

รับผิดชอบและถูกควบคุมตรวจสอบในทางการเมืองโดยองคกรหรือกระบวนการทางการเมือง อีก

ทั้งเปนเร่ืองซึ่งรัฐไมต องรับผิดและเอกชนไมอาจจะนําไปฟองตอศาลได แมวาจะกอใหเกิดความ

เสียหายแกเอกชนผูอยูภายใตปกครองก็ตาม ทั้งน้ีเพราะการกระทําของรัฐบาลมีลักษณะพิเศษที่

แตกตางกับการกระทําในทางปกครอง ผูไดรับความเสียหายจึงไมอาจถือเปนเหตุฟองรองรัฐได  ซึ่ง

การจะเปนการกระทําต ามทฤษฎีการกระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement) ตองพิจารณาจาก

องคประกอบที่สําคัญ สามประการ คือ องคกรผูกระทําการที่มาของอํานาจกระทําการ และลักษณะ

ของการกระทํา เพราะหากกรณีการกระทํา เขาลักษณะการกระทําของรัฐบาลแลว ก็จะไมอยูในเขต

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง โดยจะไดพิจารณากรณีคดีแถลงการณรวม ไทย – กัมพูชา 

เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดกโลก  คําสั่งศาลปกครองกลาง  คดีหมายเลขดําที่ 
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984/2551 เปรียบเทียบคดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกิจไทย –  ญ่ีปุน (JTEPA) คําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่ 178/2550 

 1.  พิจารณาลักษณะการกระทําของรัฐบาลในแงองคกรผูกระทําการ 

  การกระทําที่จะเขาองคประกอบของทฤษฎีการกระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement) 

ประการแรกที่จะตองพิจารณา คือองคกรที่กระทําการตองเปนองคกรรัฐบาล อันไดแก พระมหา  

กษัตริย คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี  

  ซึ่งในแงองคกรผูกระทําการน้ี ระหวางคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา เร่ืองการขอขึ้น

ทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดกโลก  คําสั่งศาลปกครองกลาง  คดีหมายเลขดําที่ 984/2551 และคดี

ความตกลงหุนสวนเศษรฐกิจไทย –  ญ่ีปุน(JTEPA) คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550 ไมเปนที่

สงสัยและศาลปก ครองไดวินิจฉัยเปนไปในแนวทางเดียวกัน เพราะเปนเร่ืองการฟองขอเพิกถอน

การกระทําของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอันเปนองคกรรัฐบาลตามองคประกอบขอแรกของทฤษฎี

การกระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement)  

 2.  พิจารณาลักษณะการกระทําของรัฐบาลในแงท่ีมาแหงอํานาจกระทําการ 

  องคประกอบที่สําคัญอีกประการหนึ่งของทฤษฎีการกระทําของรัฐบาล (acte de´ 

gouvernement) คือเร่ืองที่มาแหงอํานาจกระทําการ การพิจารณาในแงที่มาแหงอํานาจกระทําการก็

คือการพิจารณาประเภทของกฎหมายที่ใหอํานาจแกองคกรรัฐบาล ซึ่งในเร่ืองนี้คือคณะรัฐมนตรี

และรัฐมนตรีโดยในการ พิจารณาประเภทของกฎหมายที่ใหกระทําการ น้ัน เน่ืองจากในการกระทํา

หนาที่กรณีที่คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ  คณะรัฐมนตรี

ยอมกระทําการในฐานะรัฐบาล ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ และการกระทํานั้นเปนการกระทําของ

รัฐบาล (acte de´ gouvernement) และไมอยูภายใตการควบคุมของศาลแตในกรณีที่คณะรัฐมนตรี

และรัฐมนตรี กระทําก ารโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอ่ืนที่มีคาบังคับดังเชน

พระราชบัญญัติ  คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรียอมกระทําการในฐานะเปนเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจ

ทางปกครอง และการกระทํานั้นเปนการกระทําทางปก ครองและอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายโดยศาลปกครอง 

  ในคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา  เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดก

โลก คําสั่งศาลปกครองกลาง  คดีหมายเลขดําที่ 984/2551 ศาลปกครองกลางไดวินิจฉัยในประเด็น

ที่มาแหงอํานาจวา การกระทําการในการลงนามแถลงการณรวม ไทย – กัมพูชา ของรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการตางประเทศ โดยอาศัยความเห็นชอบจากมติคณะรัฐมนตรีน้ันกระทรวงการตางประเทศ

เปนหนวยงานของรัฐ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการตางประเทศตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ

ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ  (นายนพดล 
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ปทมะ ) ผูถูกฟองคดีที่ 1 เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดและมีอํานาจบริหารราชการในกระทรวงการ

ตางประเทศตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ .ศ.2534 ผูถูกฟอง

คดีที่ 2 เปนคณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่บริหารราชก ารแผนดินตามบทบัญญัติของกฎหมาย ผูถูก

ฟองคดีทั้งสองจึงเปนเจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 จะเห็นไดวาศาลปกครองไดมองวาการดําเนินการในเร่ืองแถลง  

การณรวม ไทย – กัมพูชา ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ และ คณะรัฐมนตรี เปนการ

กระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ

ตางประเทศ จึงตองตกอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจโดยศาลปกครอง  

  การที่ศาลปกครองวินิจฉัยโดยมองวาการกระทําในการลงนามแถลงการณรวม ไทย –  

กัมพูชา ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ โดยอาศัยความเห็นชอบจากมติคณะรัฐมนตรี

เปนการใชอํานาจโดยอาศัยกฎหมายภายในระดับพระราชบัญญัติเชนน้ีน้ันไมถูกตอง เพราะเมื่อ

พิจารณาพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ตามมาตรา 12 ไดบัญญัติวา 

กระทรวงการต างประเทศ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการตางประเทศและราชการอ่ืนตามที่ไดมี

กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการตางประเทศหรือสวนราชการที่สังกัด

กระทรวงการตางประเทศ และตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 มาตรา 

20 ไดบัญญัติวา กระทรวงหน่ึงมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และกาํหนด

นโยบายของกระทรวงใหสอดคลองกับนโยบายที่คณะรัฐมนตรีกําหนดหรืออนุมัติและรับผิดชอบ

ในการปฏิบัติราชการของกระทรวง  และจะใหมีรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเปนผูชวยสั่งและ

ปฏิบัติราชการก็ได ตามที่ศาลปกครองก ลางวินิจฉัยจะเห็นวาพระราชบัญญัติทั้งสองเปนการระบุ

อํานาจหนาที่เปนการทั่วไปของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีไว โดยมิไดมีบทบัญญัติใดใหอํานาจแก

คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีที่จะไปผูกสัมพันธกับตางประเทศโดยวิธีการใดเปนการเฉพาะเอาไว  จึง

ไมอาจถือไดวามติของคณะรัฐมนตรีที่ออกโดยอาศัยอํานาจทางบริหารในการลงนามในแถลงการณ

รวม ไทย –  กัมพูชา เปนการกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ อันจะทําใหเปนการ

กระทําดังกลาวเปนการกระทําของเจาหนาที่รัฐฝายปกครอง 

  ซึ่งตามหลักแลวการกระทําการในการลงนามแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา ของ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ โดยอาศัยความเห็นชอบจากมติคณะรัฐมนตรีน้ัน  เปนการ

กระทําโดยอาศัยอํานาจตามที่รัฐธรรมนูญใหไวและกระทําการในฐานะฝายบริหาร ไมใชกระทําการ

ในฐานะฝายปกครอง เนื่องจากเปนการกระทําเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ โดยอาศัย

อํานาจตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ไดระบุไวเปนการ

เฉพาะในหมวด 5 แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐ สวนที่ 6 แนวนโยบายดานการตางประเทศ มาตรา 82 
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วรรค 1 รัฐตองสงเสริมสัมพันธไมตรีและความรวมมือกับนานาประเทศ และพึงถือหลักในการ

ปฏิบัติตอกันอยางเสมอ ภาค ตลอดจนตองปฏิบัติตามสนธิสัญญาดานสิทธิมนุษยชนที่ประเทศไทย

เปนภาคี รวมทั้งตามพันธกรณีที่ไดกระทําไวกับนานาประเทศและองคการระหวางประเทศ  จึงเห็น

ไดวาการกระทําการในการลงนามแถลงการณรวม ไทย – กัมพูชา ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ

ตางประเทศโดยอาศัยความเห็นชอ บจากมติคณะรัฐมนตรี เปนการกระทําที่อาศัยอํานาจตาม

รัฐธรรมนูญ  

  เมื่อเปรียบเทียบกับคดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกิจไทย –  ญ่ีปุน  (JTEPA) คําสั่งศาล

ปกครองสูงสุดที่ 178/2550 ศาลปกครองสูงสุดไดเคยมีคําสั่งวาการดําเนินการเขาทําความตกลง

หุนสวนเศรษฐกจิไทย – ญ่ีปุน (JTEPA) เปนการใชอํานาจอธิปไตยในทางกิจการระหวางประเทศ

ของผูคณะรัฐมนตรี ในฐานะฝายบริหาร อันมิใชเปนการใชอํานาจทางปกครองที่จะอยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งของศาลปกครอง ศาลปกครองไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท

ระหวางองคกรตามรัฐธรรมนูญกับเอกชนหรือระหวา งองคกรตามรัฐธรรมนูญดวยกัน ซึ่งเปนขอ

พิพาทอันเนื่องมาจากการที่องคกรตามรัฐธรรมนูญใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญกระทําการตางๆ หรือ

เนื่องมาจากการที่องคกรตามรัฐธรรมนูญละเลยตอหนาที่ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหตองปฏิบัติ

หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรไม 

  กรณีที่คณะรัฐมนตรี  ใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการใดๆ ไมวา

จะเปนการกระทําในความสัมพันธกับรัฐสภาหรือการกระทําในความสัมพันธระหวางประเทศก็

ตามคณะรัฐมนตรีหาไดกระทําในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธี พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไม  แตเปนการกระทําในฐานะที่เปน

องคกรตามรัฐธรรมนูญ และคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการที่คณะรัฐมนตรี  ใชอํานาจทางบริหารของ

รัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธกับรัฐสภาหรือในความสัมพันธระหวางประเทศ 

หรือคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการที่คณะรัฐมนตรี ละเลยตอหนาที่ที่จะตองใชอํานาจทางบริหารของ

รัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการดังกลาว หรือใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการ

ดังกลาวลาชาเกินสมควรไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

  ดังนั้น การกระทําการในการลงนามแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา ของรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการตางประเทศ โดยอา ศัยความเห็นชอบจากมติคณะรัฐมนตรี จึงมิใชกระทําการในฐานะ

ฝายปกครอง แตเปนการกระทําที่เกี่ยวเนื่องกับความสัมพันธทางดานเศรษฐกิจระหวางประเทศ 

กระทําในฐานะฝายบริหาร โดยอาศัยอํานาจตามที่รัฐธรรมนูญ ซึ่งเขาองคประกอบหนึ่ง ของทฤษฎี

การกระทําของรัฐบาล ดังเชนที่ไดตัดสินไวในคดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกิจไทย –  ญ่ีปุน  

(JTEPA) อีกทั้งหากใชหลักเกณฑที่มาแหงอํานาจกระทําการตามที่ศาลปกครองกลางไดวินิจฉัยไว
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ในคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา โดยมองวาคณะรัฐมนตรีใชอํานาจหนาที่บริหารราชการ

แผนดินตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย และรัฐมนตรีใชอํานาจในการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน จึงเปนเจาหนาที่รัฐแลว การกระทําของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรี

ยอมถูกควบคุมตรวจสอบโดยศาลไดทุกเร่ือง 

 3.  พิจารณาลักษณะการกระทําของรัฐบาลในแงลักษณะของการกระทําการ 

  องคประกอบที่สําคัญอีกประการหนึ่งของทฤษฎีการกระทําของรัฐบาล (acte de´ 

gouvernement) คือ ลักษณะของการกระทําการอันมีลักษณะเปนการกระทําของรัฐบาล มี 2 ประเภท

ใหญๆ คือ ความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร  และการกระทําที่เกี่ยวกับ

ความสัมพันธระหวางประเทศ  

  ในคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา  เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดก

โลก คําสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดําที่ 984/2551 ศาลปกครองกลาง มิไดพิจารณาวินิจฉัยใน

สวนลักษณะของการกระทําเร่ืองการนําเสนอรางแถลงการณรวมระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาล

กัมพู ชา เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกตอคณะรัฐมนตรีและการที่

คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบรางแถลงการณรวมไทย –  กัมพูชา  และเห็นชอบใหรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงตางประเทศลงนามในแถลงการณรวมไทย – กัมพูชา วาเขาลักษณะการกระทําของรัฐบาล

ในเร่ืองการกระทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศหรือไม โดยศาลปกครองกลางพิจารณา

แตเพียงวาคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศกระทําการโดยอาศัยอํานาจ

ตามพระราชบัญญัติ จึงเปนเจาหนาที่ของรัฐ โดยไมไดพิจารณาถึงวาการกระทําดังกลาวเปนเร่ือง

การกระทําที่เกี่ยวเน่ือ งกับความสัมพันธทางดานเศรษฐกิจระหวางประเทศ อันทําใหการกระทํา

ดังกลาวเปนการกระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement) ซึ่งไมอยูในอํานาจควบคุมโดยศาล  

  แตในคดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกจิไทย –  ญ่ีปุน (JTEPA) คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

178/2550 ศาลปกครองสูงสุดไดวิ นิจฉัยไววา มติคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบใหนายกรัฐมนตรีและ

ผูแทนการเจรจารวมตลอดถึงคณะบุคคลที่เกี่ยวของกับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจ

ไทย- ญ่ีปุน  ดําเนินการลงนามในขอตกลงระหวางประเทศนั้น ถือเปนการกระทําทางรัฐบาลที่

เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศและไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

  ดังนั้นเมื่อพิจารณาปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองในแงลักษณะการ

กระทํา เร่ืองการกระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement) จะพบวากรณีคดีแถลงการณรวม ไทย – 

กัมพูชา เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดกโลก  คําสั่งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลข

ดําที่ 984/2551 มิไดมองในแงของการกระทําวาเปนการกระทําที่เกี่ยวเนื่องกับความสัมพันธทางดาน

เศรษฐกิจระหวางประเทศ แตในคดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกจิไทย –  ญ่ีปุน (JTEPA) คําสั่งศาล
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ปกครองสูงสุดที่ 178/2550 ไดนําหลักเร่ืองลักษณะการกระทํามาพิจารณาแ ละวินิจฉัยวาเปนเร่ือง

การกระทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ  

  จะเห็นไดวาเมื่อพิจารณาปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครอง ในเร่ืองการ

กระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement) กรณีคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา เร่ืองการขอขึ้น

ทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดกโลก คําสั่งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดําที่ 984/2551 เปรียบเทียบ

คดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกิจไทย –  ญ่ีปุน  (JTEPA) คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550 จะ

พบวาในคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา  คดีหมายเลขดําที่ 984/2551 ศาลปกครองกลางไดใช

หลักเกณฑทางองคกรพิจา รณาเพียงอยางเดียวเทานั้น โดยเห็นวาการกระทําของรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการตางประเทศและคณะรัฐมนตรีเปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ  ดังน้ันรัฐมนตรี  

วาการกระทรวงการตางประเทศและคณะรัฐมนตรีจึงเปนเจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิ ธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 จึงอยูภายใตเขตอํานาจ

ของศาลปกครอง  โดยศาลปกครองไดพิจารณาถึงที่มาแหงอํานาจที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงการ

ตางประเทศและคณะรัฐมนตรีใชการเขากระทําแถลงการณรวม ไทย – กัมพูชา วาเปนการใชอํานาจ

ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  และมิไดมองถึงลักษณะการกระทําในคดี

ดังกลาว ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงกฎหมายที่ใหอํานาจตามที่ศาลปกครองระบุแลวจะพบวา มิไดมีการระบุ

อํานาจหนาที่ในเขาไปผูกสัมพันธกับตางประเทศโดยวิธีการใดเปนการเฉพาะ โดยที่มาแหงอํานาจที่

แทจริงที่ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางปร ะเทศและคณะรัฐมนตรีในการเขาทําแ ถลงการณ

รวม ไทย – กัมพูชา น้ันเปนอํานาจตามรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการที่รัฐตองสงเสริมสัมพันธไมตรี

และความรวมมือกับนานาประเทศ รวมทั้งเมื่อพิจารณาถึงลักษณะการกระทําก็จะพบวามติ

คณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบในรางแถลงการณรวม และการลงนา มในแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา 

เปนการการกระทําที่เกี่ยวเนื่องกับความสัมพันธทางดานเศรษฐกิจระหวางประเทศ การกระทํา

ดังกลาวเปนการกระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement) จึงไมตกอยูภายใตการควบคุมตรวจ  

สอบการใชอํานาจ และไมอยูภายใตเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาโดยศ าลปกครอง เมื่อเปรียบเทียบ

กับเร่ืองในลักษณะเดียวกันจะเห็นวามีความแตกตางกัน คือ คดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกิจไทย –  

ญ่ีปุน  (JTEPA) คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550 ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งวาในการมีมติ

คณะรัฐมนตรี เห็นชอบใหนายกรัฐมนตรีและผูแทนการเจรจารวม ตลอดถึงคณะบุคคลที่เกี่ยวของ

กับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย- ญ่ีปุน  ดําเนินการลงนามไดน้ัน เปนกรณีที่มติ

คณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางการบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธระหวาง

ประเทศ มิใชมติคณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางการบริหารของรัฐตามพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอ่ืน

ที่มีผลใชบังคับเชนพระราชบัญญัติ ออกกฎ คําสั่ง หรือกระทําการอ่ืนใด  เพื่อใหการดําเนินกิจการ
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ทางปกครองตามที่กฎหมายดังกลาวกําหนดบรรลุผล คือศาลปกครองมองการมีมติคณะรัฐมนตรีใน

คดีดังกลาว ทั้งในแงที่มาแหงอํานาจวาเปนอํานาจทางการบริหารของรัฐตามรัฐธ รรมนูญ รวมทั้ง

มองในแงลัษณะการกระทําวาเปนการกระทําที่เกี่ยวเนื่องกับความสัมพันธทางดานเศรษฐกิจ

ระหวางประเทศ เปนการกระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement) คดีน้ีจึงไมใชคดีพิพาทที่อยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกค รอง กับการกระทําทางปกครองที่

สามารถแยกออกจากการกระทาํของรัฐบาลได  

  ในคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา  เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดก

โลกน้ัน เมื่อพิจารณาวาเปนการกระทําตามทฤษฎีการกระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement) ยัง

มีสิ่งที่ตองพิจารณาประกอบเพ ราะมีทฤษฎีหนึ่งที่เกี่ยวของกับการกระทําของรัฐบบาล เรียกวาการ

กระทําทางปกครองที่สามารถแยกออกจากการกระทําของรัฐบาล  (detachable des actes de 

gouvernement) อันเปนที่ยอมรับกันวาการกระทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศนั้น บาง

กรณีสามารถแยกการกระทําออกมาเปนห ลายสวนหากการกระทําบางสวนที่แยกออกมาเปนการ

กระทําทางปกครองแลว สามารถแยกพิจารณาปญหาความชอบดวยกฎหมายของการกระทํานั้นได 

ก็จะตองอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง  แตทั้งนี้การกระทําทางปกครองที่แยก

สวนออกมานี้ตองเปนการกระทําที่แยกออกมาโดยเด็ดขาดจากการกร ะทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธ

ระหวางประเทศโดยตรง  

  ในคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา  เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดก

โลก คําสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดําที่ 984/2551 ในคําฟองของผูฟองคดีทั้งเกา ไดขอให

ศาลปกครองเพิกถอนการกระทํา 3 ประการ คือ การนําเสนอรางแถลงการณรวมระหวางรัฐบาลไทย

และรัฐบาลกัมพูชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรี  การที่

คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบรางแถลงการณรวม ไทย – กัมพูชา และมีมติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวง

ตางประเทศลงนามในแถลงการณรวมไทย –  กัมพูชา และขอใหเพิกถอนการลงนามในแถลงการณ

รวมดังกลาวของรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศ สวนคําขออีกประการเปนเร่ืองขอมีคําสั่งให

ผูถูกฟองคดีที่  1 ยุติความผูกพันตาม  แถลงการณรวมดังกลาวตอประเทศกัมพูชาและองคการ

ยูเนสโก มิไดเปนการขอเพิกถอนการกระทําในสวนนี้ โดยศาลปกครองกลา งไดวินิจฉัยวาการ

นําเสนอรางแถลงการณรวมระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวง

ตางประเทศตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรี  การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบรางแถลงการณรวม และ

ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศลงนามในแถลงการณรวม เปนการกระทําที่ไมชอ บดวย
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กฎหมาย ทั้งๆ  ที่การกระทําทั้ง 2 ประการ ไมมีผลทางกฎหมายสูภายนอกไมกอใหเกิดนิติสัมพันธ

ขึ้น โดยศาลปกครองกลางมิไดวินิจฉัยในเร่ืองการลงนามในแถลงการณรวมดังกลาวของ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศวาเปนการกระทําที่ อยูในเขตอํานาจศาลปกครองหรือไม  ทั้งๆ

ที่เปนกระบวนการสําคัญเพราะเปนกอใหเกิดแถลงการณรวมขึ้น ซึ่งมีผลทางกฎหมายสูภายนอก

กอใหเกิดนิติสัมพันธ เพราะเปนที่ชัดเจนวาการลงนามในแถลงการณรวมดังกลาวเปนการกระทํา

ของรัฐบาล (acte de´ gouvernement) ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศโดยอาศัยอํานาจตาม

รัฐธรรมนูญ ในเร่ืองความสัมพันธทางดานเศรษฐกิจระหวางประเทศ 

  ซึ่งโดยหลักแลวการกระทําทั้ง 3 ประการ ที่กลาวมาแลวนั้น ไมสามารถแยกการกระทํา

ออกเปนสวนเพื่อพิจารณาปญหาความชอบดวยกฎหมายของการกระทํานั้นได  เพราะการนําเสนอ

รางแถลงการณรวมระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศ

ตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรี การที่คณะรัฐมนต รีมีมติเห็นชอบรางแถลงการณรวม และใหรัฐมนตรีวา  

การกระทรวงตางประเทศลงนามในแถลงการณรวม เปนการกระทําในเร่ืองเดียวกัน สืบเนื่องตอกัน  

โดยเปนกระบวนการและขัน้ตอนเพือ่ใหเกดิกา รลงนาม ซึ่งเกิดขึ้นกอนการลงนาม ไมไดเปนผลที่

เกิดขึ้นภายหลังจากการลงนาม ซึ่งผูฟองคดีมีจุดประสงคที่จะเพิกถอนแถลงการณรวมไทย –  

กัมพูชา อันเปนการกระทําที่เกี่ยวเนื่องกับความสัมพันธทางดานเศรษฐกิจระหวางประเทศ ซึ่ งมิใช

การกระทําทางปกครองใชบังคับมิได  การวินิจฉัยของศาลปกครองเชนนี้ยอมกอใหเกิดปญหาใน

การจะแยกการกระทําทางปกครองออกจากการกระทําของรัฐบาล 

  แตในคดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกจิไทย –  ญ่ีปุน (JTEPA) คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

178/2550 ในคําฟองของผูฟองคดีทั้งหา  ไดขอใหศาลปกครองพิพากษาหรือมีคําสั่ง  4 ประการ คือ 

ใหการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกรณีการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย  - ญ่ีปุน

เปนโมฆะและใหผูถูกฟองคดีทั้งหาจัดใหมีการเร่ิมตนรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกรณี

ดังกลาวใหม ใหมติของคณะรัฐมนตรีที่ใหนําเร่ืองความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย - ญ่ีปุนเขาสูการ

อภิปราย ของสภานิติบัญญัติแหงชาติที่ดําเนินการไป แลวเปนโมฆะ ใหมติของคณะรัฐมนตรีที่

เห็นชอบใหนายกรัฐมนตรีและบุคคลตางๆ ที่เกี่ยวของไปลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย -

ญ่ีปุนเปนโมฆะและมีคําสั่งหรือคําพิพา กษาใหระงับการลงนามดังกลาว และใหคณะรัฐมนตรีและ

นายกรัฐมนตรี ดําเนินการสอบสวนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศและรองปลดักระทรวง

การตางประเทศ และบุคคลอ่ืนที่รวมกันกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายกรณีดําเนิน

กระบวนการเกี่ยวกับความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญ่ีปุน ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยโดยมอง

วาจุดประสงคที่แทจริงของผูฟองคดีทั้งหาเปนสําคัญวาตองการใหมติ ของคณะรัฐมนตรี ที่เห็นชอบ

ใหนายกรัฐมนตรีและผูแทนการเจรจารวมตลอดถึงคณะบุคคลที่เกี่ยวของกับการลงนามความตกลง
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หุนสวนเศรษฐกจิไทย  - ญ่ีปุนเปนโมฆะ และใ หระงับการ ลงนามความตกลงดังกลาว เพือ่จะได

เร่ิมตนกระบวนเกี่ยวกับความตกลงดังกลาวใหมเปนสําคัญ ซึ่งมติดังกลาวเปนการที่คณะรัฐมนตรี 

ใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธระหว างประเทศ คดีน้ีจึง

มิใชคดีพิพาทที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง โดยศาลมิไดแยกการกระทําในแต

ละขั้นตอนออกจากกันเพื่อพิจารณาความชอบดวยกฎหมาย 

  ดังนั้นเมื่อพิจารณาปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครอง กับการกระทําทาง

ปกครองที่สามารถแยกออกจากการกระทําของรัฐบาล  (detachable des actes de´ gouvernement) ได 

กรณีคดีแถลงการณรวม  ไทย – กัมพูชา เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดกโลก  คําสั่ง

ศาลปกครองกลาง  คดีหมายเลขดําที่ 984/2551 เปรียบเทียบคดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกิจไทย –  

ญ่ีปุน (JTEPA) คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550 จะพบวาในคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา 

คดีหมายเลขดําที่ 984/2551 ศาลปกครองกลางไดพิจารณาการกระทําตามคําฟองแยกเปนสวนๆ โดย

วินิจฉัยวาการนําเสนอรางแถลงการณรวมระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชาของรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงตางประเทศตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรี  การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบรางแถลงการณ

รวม และใหรัฐมนตรีวาก ารกระทรวงตางประเทศลงนามในแถลงการณรวม เปนการกระทําที่ไม

ชอบดวยกฎหมาย โดยมิไดวินิจฉัยในเร่ืองการลงนามในแถลงการณรวมดังกลาวของรัฐมนตรีวา  

การกระทรวงวาเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือไม ทั้งๆ  ที่หากพิจารณาถึงการกระทําแต

ละสวนแลวถอืไดวาเปนกระบวน การเดียวกัน ซึ่งหากการกระทําใดเปนการกระทําของรัฐบาลแลว 

แมจะมีการกระทําทางปกครองมารวมอยูดวยในบางขั้นตอนเพื่อใหการกระทําบรรลุจุดประสงค

เปาหมายอันเปนการกระทําของรัฐบาล ก็ตองถือวาการกระทําทุกขั้นตอนเปนการกระทําของ

รัฐบาลไมสามารถแยกจากกันได อีกทั้งหากพิจาร ณาถึงจุดประสงคที่แทจริงตามคําฟองแลว ผูฟอง

คดีทั้งเกาตองการใหเพิกถอนการลงนามในแถลงการณรวมของรัฐมนตรีวาการกระทรวง

ตางประเทศ ซึ่งเปนการกระทําของรัฐบาลที่เกี่ยวเนื่องกับความสัมพันธทางดานเศรษฐกิจระหวาง

ประเทศ จึงตองถือวาทุกขั้นตอนในกระบวนการเพื่อใ หเกิดการลงนามในแถลงการณรวม ไทย –  

กัมพูชา เปนการกระทําของรัฐบาลดวยเชนกัน อันทําใหมิอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองในการ

พิจารณาพิพากษาคดี  เมื่อเปรียบเทียบกับคดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกิจไทย –  ญ่ีปุน (JTEPA) 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550 ศาลปกครองสูงสุด ไดวินิจฉัยถึงความประสงคที่แทจริงของผู

ฟองคดีที่ตองการใหศาลพิพากษาหรือมีคําสั่ง มติของคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบใหนายกรัฐมนตรี

และผูแทนการเจรจารวมตลอดถึงคณะบุคคลที่เกี่ยวของกับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจ

ไทย-ญ่ีปุน เปนโมฆะ โดยไมไดแยกการกระทําออกเปนส วนๆ อันเปนเหตุใหศาลมีคําสั่งไมรับคํา
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ฟองและใหจําหนายคดีออกจากสารบบความ เพราะผูฟองคดีประสงคใหศาลปกครองเพิกถอนมติ

คณะรัฐมนตรี ซึ่งเปนการกระทําอันเขาลักษณะการกระทําของรัฐบาล (acte de´ gouvernement)  

ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครอง กับการกระทําขอ งรัฐบาล โดยแยก

พิจารณาตามคําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง  

 ในคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา  เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดก

โลกน้ัน เมื่อพิจารณาวาเปนการกระทําของรัฐบบาล  (acte de´ gouvernement) ยอมไมอยูในอํานาจ

ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยศาล ปกครอง แตเมื่อศาลปกครองรับคําฟองไว

พิจารณา จึงเกิดประเด็นปญหาที่วาการกระทําดังกลาวเมื่อพิจารณาจากคําขอของผูฟองคดีแลวศาล

ปกครองมีเขตอํานาจศาลเหนือคดีน้ีหรือไม ซึ่งตามมาตรา 9 วรรค 1 ประกอบ มาตรา 72 วรรคหน่ึง

(1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจ ารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 ระบุวาการกระทํา

ที่สามารถฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อขอใหหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐเพิกถอนการ

กระทําได ก็ตอเมื่อการกระทําน้ันตองเปนกฎหรือคําสั่งเทาน้ัน หากเปนการกระทําอ่ืนใดตองเปน

การฟองขอใหศาลสั่งหามการกระทํานั้น 

  ซึ่งคําว า กฎ ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ .ศ.2542 ไดใหคํานิยามวาหมายความถึง พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศ

กระทรวงขอบัญญัติทองถิ่น  ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป  โดย

ไมมุงหมายใหใชบังคับแก กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ คํานิยามดังกลาวไดเรียงลําดับของ

กฎตามระดับความสําคัญหรือตามลําดับชั้นของกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจในการออกกฎ โดยศาล

ปกครองไดเคยวินิจฉัยวากฎที่อาจนํามาฟองคดีตอศาลปกครองไดจะตองมีลักษณะเปนกฎที่ออก

โดยอาศัยอํานาจแหงกฎหมายในระดับรัฐธ รรมนูญหรือพระราชบัญญัติใหอํานาจรัฐหรืออํานาจ

มหาชนแกหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐในอันที่จะออกกฎเกณฑทางกฎหมายเพื่อ

การปฏิบัติตามหรือบังคับใชกฎหมายที่อยูในความดูแลรับผิดชอบของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐน้ัน ดังน้ันกฎจะตองเปนนิติกรรมทา งปกครอง ประเภทที่เปนอนุบัญญัติ  และกฎ

ตองมิใชเร่ืองความสัมพันธภายในของฝายบริหารระหวางผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา โดย

อาศัยอํานาจทางบริหารหรืออํานาจทั่วไปของผูบังคับบัญชา เพื่อจัดระเบียบภายในของฝายบริหาร

หรือกาํหนดแนวทางในการปฏบิติังานหรือวางกรอบในก ารใชอํานาจดุลพินิจของผูใตบังคับบัญชา

ใหเปนไปในแนวเดียวกัน ซึ่งในไมมีกฎหมายใหอํานาจไวจึงไมอาจมีผลใชบังคับกับประชาชนซึ่ง

เปนบุคคลภายนอกได 
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  สวนคําสั่งของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่รัฐที่อาจนํามาฟองตอศาลปกครองได 

ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(1) มีได 3 ลักษณะ ไดแก คําสั่งทางปกครอง คําสั่งทางปกครองทั่วไป และคําสั่งอ่ืนๆ ซึ่งตาม

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มิไดใหคํานิยามคําวาคําสั่ง

ทางปกครอง จึงตองพิจารณาจากคํานิ ยามตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งไดใหความหมายของคําสั่งทางปกครองวา การใชอํานาจตามกฎหมายของ

เจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรา งนิติสัมพันธขึ้นมาระหวางบุคคล ในอันที่จะกอ เปลีย่นแปลง โอน 

สงวน ระงับ หรือ มีผลกระทบตอสถาน ภาพของ สิทธิ หรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวร

หรือชั่วคราว แตไมรวมไปถึงการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ในการออกกฎดวย  จาก

ความหมายที่บัญญัติเอาไวในมาตรา 5 สามารถที่จะแยกพิจารณาการกระทําที่ จะเปนคําสั่งทาง

ปกครองไดวาเปนจะตองมีลักษณะ เปนการใชอํานาจตามกฎหม ายของเจาหนาที่  ซึ่งอํานาจตาม

กฎหมายของเจาหนาที่ในที่น้ี หมายถึง อํานาจตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติน่ันเอง  ทั้งน้ีก็

ดวยเหตุที่วาคําสั่งทางปกครองนั้นไมรวมไปถึงการออกกฎ ดังนั้นอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่

ในการออกคําสั่งทางปกครอง จึงไมไดอาศัยอํานาจตามกฎหมา ยในระดับกฎในการออกคําสั่งทาง

ปกครองน่ันเอง  คําสั่งทางปกครองมีผลโดยตรงเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นมาระหวางบุคคล

 และมีผลใชบังคับแกกรณีใดหรือจะใชบังคับกับบุคคลใดเปนการเฉพาะเจาะจงโดยไม

จําเปนตองไดรับความยินยอม และตองไมใชมาตรการภายในฝายปกครอง  

  ในคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา  เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดก

โลก คําสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดําที่ 984/2551 ไดขอใหศาลปกครองเพิกถอนการกระทํา 

3 ประการ คือ การนําเสนอรางแถลงการณรวมระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชาของรัฐมนตรี  

วาการกระทรวงตางประเทศต อที่ประชุมคณะรัฐมนตรี  การที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบราง

แถลงการณรวมไทย –  กัมพูชา  และมีมติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศลงนามใน

แถลงการณรวมไทย –  กัมพูชา  และขอใหเพิกถอนการลงนามในแถลงการณรวมดังกลาวของ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศนั้น ซึ่งการจะรองขอตอศาลปกครองใหเพิกถอนการกระทําได 

การกระทําน้ันตองเปนกฎหรือคําสั่งเทาน้ัน โดยจะแยกพิจารณาในเร่ืองความเปนกฎหรือคําสั่ง ตาม

ประเด็น คําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งของผูฟองคดี 3 ประการ ดังน้ี 

  ประเด็นแรก ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนการนําเสนอรางแ ถลงการณรวม

ระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศตอที่ประชุม

คณะรัฐมนตรี ตามที่ไดกลาวมาแลววาการจะเปนกฎหรือคําสั่งไดน้ันก็แตโดยอาศัยอํานาจตาม

กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ซึ่งการนําเสนอรางแถลงการณรวมดังกลาวของรัฐมนตรีวาการ



 184 

กระทรวงตางประเทศ แมจะมีการกลาวอางวาเปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ .ศ.2534 แตพระราชบัญญัติดังกลาวเพียงแตระบุอํานาจหนาที่เปนการทั่วไปของ

คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีไว จึงถือไดวาการกระทําในการนําเสนอรางแถลงการณรวมมิไดใช

อํานาจตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  อีกทั้งการเสนอรางแถลงการณรวมยังไมมีผลทาง

กฎหมายสูภายนอกและยังไมกอใหเกิ ดนิติสัมพันธขึ้นมาระหวางบุคคล ในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง 

โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ หรือหนาที่ของบุคคล ดังนั้นการนําเสนอ

รางแถล งการณรวมระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวง

ตางประเทศตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรีจึงมิใชทั้งกฎหรือคําสั่ง 

 ประเด็นที่สอง ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนการที่คณะรัฐมนตรีมีมติ

เห็นชอบรางแถลงการณรวม  ไทย – กัมพูชา และมีมติใหรัฐมนตรีว าการกระทรวงตางประเทศลง

นามในแถลงการณรวม  ไทย – กัมพูชา  ประเด็นน้ีคลายกับประเด็นแรก คือ เปนการกระทําของ

คณะรัฐมนตรีที่มิไดอาศัยอํานาจตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  อีกทั้งยังไมมีผลทาง

กฎหมายสูภายนอกและยังไมกอใหเกิดนิติสัมพันธ ขึ้นมาระหวางบุคคล ในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง 

โอน สงวน ระงับ หรือ มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ หรือหนาที่ของบุคคล  โดยมีขอพิจารณา

เพิ่มเติมในสวนของมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งมติคณะรัฐมนตรี คือผลการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 

จะตองกระทําดวยความรอบคอบ และระมัดระวัง ใหถูกตองเหมาะสมทั้งในแงกฎหมาย ค วามเปน

ธรรม เพราะมติคณะรัฐมนตรีแตละคราวจะมีผลตอประเทศชาติเปนอยางมาก  มติคณะรัฐมนตรี

ประเภทหนึ่งไมมีสถานะทางกฎหมายเปน กฎ ขอบังคับ หรือกฎหมายแตอยางใด และมติ

คณะรัฐมนตรีประเภทนี้อาจแกไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกเมื่อไรก็ไดตามความเหมาะสมของ

เหตุการณ เปนการ แสดงทิศทางของการบริหารประเทศ ถือวาเปนการกระทําของรัฐบาล  (acte de´ 

gouvernement) ไดแกมติคณะรัฐมนตรีในสวนนโยบายที่คณะรั ฐมนตรีออกโดยอาศัยอํานาจทาง

บริหารเกี่ยวกับการดําเนินงานในดานนโยบายของคณะรัฐมนตรีในความสัมพันธกับรัฐสภา หรือใน

ความสัมพันธระหวางประเทศ ซึ่ งคณะรัฐมนตรีจะตองเปนผูรับผิดชอบตอรั ฐสภา เปนการ

รับผิดชอบทางการเมือง หรือโดยองคกรที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวเปนพิเศษ เชน ศาลรัฐธรรมนูญ 

โดยกระบวนการตรวจสอบและควบคุมตามกลไกแหงรัฐธรรมนูญ ตามหลักการแบงแยกองคกร

ผูใชอํานาจอธิปไตยในระบบรัฐสภา  ซึ่งคณะรัฐมนตรีมี อํานาจหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน

ใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ สวนรัฐสภามีอํานาจหนาที่ในการตรากฎหมาย และ

ควบคุมการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรี ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ.2550 และหลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ดังน้ันการ ที่คณะรัฐมนตรีมีมติ
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เห็นชอบรางแถลงการณรวมไทย –  กัมพูชา  และมีมติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศลง

นามในแถลงการณรวมไทย – กัมพูชา การกระทําดังกลาวจึงมิใชทั้งกฎหรือคําสั่ง 

 ประเด็นที่สาม ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนการลงนามในแถลงการณรวม

ไทย – กัมพูชา ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศ ประเด็นน้ีเปนที่ยุติวาแถลงการณรวมมิได 

เปนกฎ หรือคํา สั่ง และมิไดเปนสัญญาทางปกครอง อันจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครอง เพราะศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัย 6 – 7/2551 เมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 2551 วินิจฉัยชี้ขาด

วาแถลงการณรวมไทย –  กัมพูชา  หรือ joint communique ฉบับลงวันที่ 18 มิถุนายน  2551 เปน

หนังสือสัญญาที่อาจมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตของประเทศ ทั้งยังมีผลกระทบตอความมั่นคงทาง

สังคมของประเทศอยางกวางขวาง ตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 

วรรคสอง แถลงการณรวมไทย – กัมพูชาจึงมิใชทั้งกฎหรือคําสั่ง 

 แตในคดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกจิไทย –  ญ่ีปุน (JTEPA) คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

178/2550 ในสวนคําฟองของผูฟองคดีทั้งหา ไดขอใหศาลปกครองพิพากษาหรือมีคําสั่ง  4 ประการ 

ดังน้ี คําขอใหเพิกถอนการรับฟงควา มคิดเห็นของประชาชนกรณีการลงนามความตกลงหุนสวน

เศรษฐกิจไทย – ญ่ีปุนเปนและใหผูถูกฟองคดีทั้งหาจัดใหมีการเร่ิมตนรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนกรณีดังกลาวใหม ซึ่งประเด็นน้ีแมจะมีการอางวามิไดดําเนินการใหเปนไปตามขั้นตอนที่

กําหนดไวตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 

แตเปนเร่ืองที่ไมสามารถจะแยกออกมาพิจารณาได เพราะเปนการกระทําที่ไมสามารถแยกออกจาก

การกระทําหลัก  ในสวนคําขอใหเพิกถอนมติของคณะรัฐมนตรีที่ใหนําเร่ืองความตกลงหุนสวน

เศรษฐกิจไทย - ญ่ีปุนเขาสูการอภิปราย ของสภานิติบัญญัติแหงชาติที่ดําเนินการไปแลวและขอให

เพิกถอนมติของคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบใหนายกรัฐมนตรีและบุคคลตาง ๆ ที่เกี่ยวของไปลงนาม

ความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย – ญ่ีปุนและมีคําสั่งหรือคําพิพากษาใหระงับการลงนามดังกลาว  

มติของคณะรัฐมนตรีทั้งสองนี้เปนการใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการใดใน

ความสัมพันธระหวางประเทศ  คณะรัฐมนตรี มิไดกระทําในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ ตามนัย

มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แตกระทําใน

ฐานะที่เปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ อีกทั้งมติดั งกลาวมิไดใชอํานาจตามกฎหมายในระดับพระราช  

บญัญัต ิและยังไมมีผลทางกฎหมายสูภายนอกและยังไมกอใหเกิดนิติสัมพันธขึ้นจึงเปนกระทําของ

รัฐบาล (acte de´ gouvernement) ไมอยูในอํานาจควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครอง  และในสวนคาํ

ขอใหคณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี ดําเนินการสอบสวนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ 

และรองปลัดกระทรวงการตางประเทศ และบุคคลอ่ืนที่รวมกันกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย

กรณดํีาเนินกระบวนการเกีย่วกบัความตกลงหุนสวนเศรษฐกจิไทย - ญ่ีปุน คําขอน้ีเปนเร่ืองที่มิใชคํา
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ขอที่ศาลปกครองจะออกบังคับใหได ตามมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เห็นไดวาคําขอใหศาลปกครองพิพากษาหรือมีคําสั่งของผูฟองคดีทั้ง

หาไมมีความจําเปนตองพิจารณาถึงความเปนกฎหรือคําสั่งของการกระทําดังกลาว  เพราะมิไดเปน

การกระทําทางปกครอง แตเปนการกระทําของรัฐบาล  (acte de´ gouvernement) จึงมิจําเปนตอง

พิจารณา ถึงความเปนกฎหรือคําสั่งของแตละคําขอใหมีคํา พิพากษาหรือคําสั่งของผูฟองคดี เพราะ

จุดประสงคที่แทจริงของผูฟองคดีทั้งหาคือตองการใหศาลปกคร องเพิกถอนการกระทําของ

คณะรัฐมนตรี ที่เปนการกระทําของรัฐบาล  (acte de´ gouvernement) อันไมสามารถแยกแตละ

ขั้นตอนออกจากกันเพื่อพิจารณาความชอบดวยกฎหมายได 

  ดังน้ัน ในคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา  เร่ืองการขอขึ้นทะเบียนปราสาทวิหารเปน

มรดกโลก คําสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดําที่ 984/2551 และคดีความตกลงหุนสวนเศษรฐกจิ

ไทย – ญ่ีปุน (JTEPA) คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 178/2550 เมื่อแยกพิจารณาตามคําขอของผูฟอง

คดีจะพบวาการกระทําตามที่ผูฟองคดีกลาวอางไมมีลักษณะเปนกฎหรือคําสั่งที่อาจนําคดีมาฟองขอ

ตอศาลปกครองใหสั่งเพิกถอนไดแตอยางใด 

ปญหาทางกฎหมายที่เก่ียวของ กรณีคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา เร่ืองการขอข้ึน

ทะเบียนปราสาทวิหารเปนมรดกโลก 

 1.  ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครอง ประเด็นอํานาจฟองคดี  

  สําหรับประเด็นเร่ืองอํานาจฟองเปนประเด็นสําคัญ เพราะผูมีสิทธิฟองตอศาลคดีปกครอง 

ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจ ารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 ตอง

เปนบุคคลผูซึ่งไดรับความเดือดรอนเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอัน

เนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือ

มีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองหรือมีกรณีอ่ืนใดที่อ ยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 

9 และตองมีคําขอบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72  

  ซึ่งในคดีแถลงการณรวม ไทย –  กัมพูชา ในสวนเร่ืองอํานาจฟอง  ผูฟองคดีเปนผูไดรับ

ความเดือดรอนเสยีหายหรืออาจจะเดือดรอนเสยีหายโดยมอิาจหลกีเลีย่งไดจากการลงนาม

แถลงการณรวมอยางไร นั้น ผูฟองคดีทั้งเกาอางวาเปนประชาชนไทยและเปนเจาของอํานาจ

อธิปไตยของชาติ มีหนาที่ปองกันประเทศ รักษาผลประโยชนของชาติตามมาตรา 3 ประกอบมาตรา 

71 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ผูฟองคดีทั้งเกาเปนผูไดรับความ

เดือดรอนเสยีหายโดยมอิาจ หลีกเลี่ยงได ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา ผูฟองคดีทั้งเกาเปน

ประชาชนคนไทย มีหนาที่ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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คือมีหนาที่รักษาผลประโยชนของชาติและปฏิบัติตามกฎหมาย การจัดทําแถลงการณรวมของผูถูก

ฟองคดีทั้งสองเปนการกระ ทําที่กระทบตอสิทธิและหนาที่ของผูฟองคดีทั้งเกาและประชาชน

โดยรวมการฟองคดีของผูฟองคดีทั้งเกามีวัตถุประสงคเพื่อรักษาผลประโยชนของชาติ ปกปอง

อาณาเขตดินแดน อํานาจอธิปไตยของประเทศไทย รวมทั้งสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ

แถลงการณรวมดังกลาวมีผลกระทบและกอให เกิดผลผูกพันตอประชาชน  ดังน้ันถือไดวาผูฟองคดี

ทั้งเกาเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยง

ได อันเน่ืองมาจากการกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสอง ผูฟองคดีทั้งเกาจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาล

ปกครอง  

  การวินิจฉัยในเร่ืองอํานาจในการฟองคดีของศาลปกครองเชนนี้ ทําใหเกิดขอสงสัยวาผู

ฟองคดีทั้งเกาไดรับผลกระทบอยางไร และหากประชาชนทั่วไปสามารถนําเร่ืองตางๆ  ที่ตนไมเห็น

ดวยหรือเห็นวาไมเหมาะสมมาฟองตอศาลได (actio popularis) โดยอางความเปนประชาชนชาวไทย

ฟองคดีได  ซึ่งไมถูกตองตามหลักการในมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ .ศ.2542 เร่ืองอํานาจการฟองคดีของศาลปกครอง ที่ผูฟองคดีจะตองไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได การอางเหตุวา

เพื่อรักษาผลประโยชนของชาติ จึงไมสอดคลองกับหลักการตามกฎหมายปกครอง และจะกอใหเกิด

ปญหาในอนาคต  

  อีกทั้งหากเปนกรณีซึ่งมิใชผูเสียหายโดยตรง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 

บัญญัติใหผูตรวจการแผนดินและคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปนผูฟองคดีศาลปก ครอง

แลวได ซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ไดบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินมาตรา 

245 (2) ไดบัญญัติใหผูตรวจการแผนดินอาจเสนอเร่ืองตอศาลปกครองไดกรณีดังตอไปน้ี (1) 

บทบัญญัติแหงกฎหมายใดมีปญห าเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ใหเสนอเร่ื องพรอมดวย

ความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ และใหศาลรัฐธรรมนูญพิจา รณาวินิจฉัยโดยไมชักชา ทั้งน้ี ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  และ(2) กฎ คําสั่ง หรือ

การกระทําอ่ืนใดของบุคคลใดตามมาตรา 244 (1) (ก) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรั ฐธรรมนูญ

หรือกฎห มาย ใหเสนอเร่ืองพรอมดวยความเห็นตอศาลปกครอง และใหศาลปกครองพิจา รณา

วินิจฉัยโดยไมชักชา ทั้งน้ี ตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง และมาตรา 247 (3) ไดบัญญัติใหคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติมีอํานาจเสนอเร่ือง 

พรอมดวยความเห็ นตอศาลรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่ เห็นชอบตามที่มี ผูรองเรียนวา บทบัญญัติแหง

กฎหมายใดกระทบตอสิทธิมนุษยชนและมีปญหาเกี่ยวกั บความชอบดวย รัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  ดังน้ัน ผูฟองคดีทั้งเกา
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จึงไมมีสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

 2.  ปญหาทางกฎหมายเกี่ ยวกับคําสั่งของศาลปกครองสูงสุด ท่ีพิจารณาความชอบดวย

กฎหมายของการกระทํา ในชั้นการพิจารณาอุทธรณคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อ

บรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา  

  ศาลปกครองกลางไดโปรดมีคําพิพากษา เมื่อวันที่ 30 ธันวาคม 2552 ในคดีฟองขอเพกิ

ถอนมติคณะรัฐมนตรี  แถลงการณรวมไทย –  กัมพูชา ในคดีหมายเลขดําที่ 984/2551 คดีหมายเลข

แดงที ่2046/2552 ในประเด็นมติของคณะรัฐมนตรีที่ใหความเห็นชอบรางแ ถลงการณรวมและให

รัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศลงนามในแถลงการณรวมลงนามในแถลงการณรวมชอบดวย

กฎหมายหรือไม โดยวินิจฉัยวาการที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงตางประเทศลงนามในแถลงการณ

รวมเสนอรางแถลงการณรวมและแผนที่แนบทายแถลงการณรวมไมถูกตองตอคณะรัฐมนตรีจึ งเปน

การกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 1 กระทําการดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายแลว 

จึงทําใหมติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551 ไมชอบดวยกฎหมาย  

  ซึ่งในคดีน้ีกอนที่จะมีคําพิพากษาดังกลาว หลังจากที่ศาลปกครองกลางไดมีคําสั่งรับฟอง

และกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา เมื่อวันที่ 27 

มถินุายน 2551 โดยมีคําสั่งหามมิใหผูถูกฟองคดีทั้งสองดําเนินการใดๆ ที่เปนการอางหรือใช

ประโยชนจากมติของผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 17 มถินุายน 2551 ที่เห็นชอบแถลงการณร วม

รัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชา และการดําเนินการตามมติดังกลาว จนกวาคดีจะถึงที่สุดหรือศาลจะ

มีคําสั่งเปนอยางอ่ืนแลวน้ัน  ผูถูกฟองคดีทั้งสองไดอุทธรณคําสั่งดังกลาวโดย ไปยังศาลปกครอง

สูงสุด ซึ่งโดยหลักศาลปกครองสูงสุดจะตองพิจารณาวาคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีกา รคุมครอง

เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาของศาลปกครองกลางถูกตองหรือไม  แตในคดีนีใ้น 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 547/2551 ลงวันที่ 8 กันยายน 2551 ศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาลงไป

ถึงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําดังกลาววา “การกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสองเป นการ

ดําเนินการโดยปราศจากความโปรงใส กอใหเกิดความสงสัย เคลือบแคลงใจแกประชาชนเปน

จํานวนมาก  ทั้งที่เปนเร่ืองผลประโยชนโดยรวมของประเทศ จึงมีผลกระทบกอใหเกิดความขัดแยง

ของคนในสังคมและระหวางประเทศ เมื่อพิจารณาประกอบกับการที่ผูถูกฟองคดีทั้งสองกระทําการ

จัดทํา แถลงการณรวมโดยยังมิไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามมาตรา 190 วรรคสอง ของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แลว การกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสอง

ดังกลาวขางตน จึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย” ทั้งๆ ที่ศาลปกครองชั้นตนยังมิไดพิจารณา

เร่ืองความชอบดวยกฎหมายของการกระทําดังกลาว  
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  ปญหาจึงเกิดขึ้นในทางวิธีพิจารณาวาศาลปกครองกลางจะพิพากษาคดีอยางไร หากคดีน้ี

มีคําพิพากษาแตกตางจาก คําพิพากษาในคดีหมายเลขแดงที่ 2046/2552 ของศาลปกครองกลางเอง 

จะเกิดผลเชนใดขึ้นหากศาลปกครองกลางสืบพยานเสร็จสิ้น แลวเห็นวา การกระทําของผูถูกฟองคดี

ทั้งสอง เปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองกลางจะพิพากษายกคําฟองหรือไม เพราะ

ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไปแลววาการกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสองเปนการกระทําที่ไมชอบ

ดวยกฎหมาย ทั้งที่ในประเด็นความชอบดวยกฎหมายของการกระทํายังไมสามารถพิ จารณาไดใน

ชั้นการพิจารณาอุทธรณคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอน

การพิพากษา 

 


