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บทที่ 4 
 

การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองของประเทศไทย 
 

 มาตรา 223 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติวา  

“ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐ 

กับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการใชอํานาจ 

ทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือ

เจาหนาที่ของรัฐ  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองที่รัฐธรรมนูญ

หรือกฎหมายบัญญัติ ใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง” และในวรรคสอง บัญญัติวา “อํานาจ 

ศาลปกครองตามวรรคหนึ่งไมรวมถึงการวินิจฉัยช้ีขาดขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเปนการ 

ใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น” 

 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจศาลปกครองในการ

พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซึ่งไดแก คดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ 

ของรัฐกับประชาชน หรือระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการ

กระทําทางปกครองหรือการใชอํานาจรัฐที่อยูภายใตบังคับของกฎหมายปกครอง147 จึงเห็นไดวา  

การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองของประเทศไทยซ่ึงเปนหัวขอวิทยานิพนธ 

ฉบับนี้มีที่มาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญขางตน  ในบทนี้ จึงจะไดกลาวถึงรายละเอียดเกี่ยวกับ

การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองของประเทศไทย โดยเร่ิมจากแนวคิดการฟอง

คดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองไทย มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับการยุติขอพิพาท

ปกครองระหวางหนวยงานทางปกครอง และไดนําเสนอคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครอง 

ที่มีการฟองคดีตอศาลปกครอง โดยรายละเอียดเกี่ยวกับเร่ืองขางตนนั้น มีดังตอไปนี้ 

 

                                                  
147 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. รายงานการวิจัย เร่ือง  

“การปฏิบัติหนาที่ของตุลาการศาลปกครอง เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง” (กรุงเทพมหานคร, 

2544). น. 14-15.   
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4.1 หลักเกณฑการฟองคดีปกครองระหวาง 
หนวยงานทางปกครองไทย 

 
 ในสมัยที่ประเทศไทยปกครองดวยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย พระมหากษัตริย 

ทรงเปนผูถืออํานาจอธิปไตยแตเพียงผูเดียว พระองคทรงเปนผูบริหารและดําเนินการปกครอง

ประเทศ เปนผูออกกฎหมายและพิพากษาคดีตางๆ ดวยอํานาจของพระองคเอง แมจะมีกระทรวง

และกรมเกิดข้ึนโดยมีเสนาบดีและขาราชการประจํากระทรวง ทบวง กรม ในเวลาตอมาก็ตาม  

แตเสนาบดีหรือขาราชการตางๆ ดังกลาวตางก็เปนขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว

ทั้งส้ิน การกระทําทุกอยางของบุคคลดังกลาวถือวาเปนการกระทําแทนพระมหากษัตริยและ 

ในนามของพระมหากษัตริยเทานั้น  ดังนั้น หลัก “The King can do no wrong” ที่ใชกับ 

องคพระมหากษัตริยจึงนํามาปรับใชกับขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวในสมัย

ดังกลาวดวย เอกชนไมสามารถฟองพระมหากษัตริยและขาราชการของพระองคได เพราะเปน

ธรรมดาที่พระมหากษัตริยยอมไมทําการพิพากษาลงโทษขาราชการในกระทรวง ทบวง กรมตางๆ 

ซึ่งเปนขาราชการของพระมหากษัตริยเชนเดียวกัน148 นอกจากนี้แลวคนไทยก็มีความรูสึกผูกพัน  

รัก เคารพและจงรักภักดีตอองคพระมหากษัตริย ทําใหประเทศไทยไมมีแนวความคิดที่จะแยก

อํานาจในการปกครองประเทศของกษัตริยมาไวที่รัฐ149 

 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดิน 

ใหมทั้งระบบ สงผลทําใหประเทศไทยมีการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางเต็มรูปแบบ 

ทั้งนี้ เพราะอํานาจอธิปไตยซึ่งใชเปนหลักในการปกครองประเทศรวมศูนยอยูที่องคพระมหากษัตริย 

แตพระองคเดียว นอกจากนี้ประเทศไทยยังมีแนวความคิดที่จะแยกอํานาจออกจากตัวผูปกครอง 

ใหมาอยูที่นิติบุคคลที่เรียกวา “รัฐ” ดังเชนประเทศในยุโรป ดังนี้เมื่อพิจารณาแลวสามารถท่ีจะกลาว

ไดวาประเทศไทยในสมัยนั้นถือวาพระมหากษัตริยก็คือ “รัฐ” กระทรวง ทบวง กรม จึงถือเปน

หนวยงานของพระมหากษัตริย นอกจากนี้ขาราชการทั้งหลายที่ปฏิบัติราชการประจําอยูตาม

กระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ทั้งหลายก็คือบุคคลที่ชวยแบงเบาพระราชภาระของพระมหากษัตริย 

ไปทํานั่นเอง150 

                                                  
148 สมคิด เลิศไพฑูรย. “สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย,” รายงานการวิจัย

เสนอคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ (กรุงเทพมหานคร, 2539), น. 9.  
149 โภคิน พลกุล. “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน,” รัฐสภาสาร, น. 14 (33 กันยายน 2528)   
150 เพิ่งอาง, น. 15. 
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 นอกจากนี้แลวศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาเกี่ยวกับฐานะของรัฐไวในคําพิพากษาฎีกา 

ที่ 724/2490 ซึ่งคดีที่โจทกไดยื่นฟองรัฐบาล กรณีรัฐบาลไดประกาศสงครามกับประเทศอังกฤษ

และประเทศสหรัฐอเมริกา ทําใหเคร่ืองบินของประเทศทั้งสองทิ้งระเบิดถูกบานเรือนของโจทก

เสียหาย และถือวาการกระทําของรัฐบาลเปนเหตุที่กอใหเกิดผลโดยตรงและใกลชิดกับเหตุ จึงเปน

การกระทําละเมิดตอโจทก แตศาลแพงไมรับฟองโจทกโดยใหเหตุผลโดยสรุปวา “ตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) คูความตองเปนบุคคลตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย มาตรา 73 ทบวงการเมืองที่เปนนิติบุคคลนั้นคือกระทรวงและกรมในรัฐบาล ที่โจทก

ขอใหเรียกรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวมาเปนจําเลยนั้น รัฐบาลหาใชนิติบุคคล 

ตามกฎหมายไม ฟองของโจทกจึงไมเปนฟองที่จะรับไวจึงใหยกเสีย” โจทกอุทธรณ แตศาลอุทธรณ

พิพากษายืน โจทกจึงฎีกา 

 ศาลฎีกาวินิจฉัยวา “ผูที่จะฟองหรือถูกฟองเปนจําเลยในโรงศาลนั้นจะตองเปน 

บุคคล ทั้งในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) ก็ยังไดบัญญัติยืนยันไววา

หมายความวาบุคคลผูยื่นคําฟองหรือถูกฟองตอศาลและที่กฎหมายเรียกวา บุคคล นี้ก็มีอยูเพียง  

2 ชนิด คือ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล แตที่จะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายได มาตรา 68 แหง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ไดบัญญัติบังคับไววาอันวานิติบุคคลนั้นจะมีข้ึนได ก็แตดวย

อาศัยอํานาจแหงบทบัญญัติทั้งหลายของประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน ในมาตรา 72  

ไดกลาวถึงทบวงการเมืองไวจําพวกหนึ่งวายอมเปนนิติบุคคล แตคําวาทบวงการเมืองนี้เปนแตเพียง 

สมุหนามซึ่งใชเรียกนิติบุคคลจําพวกหนึ่งเทานั้น มาตรา 73 จึงบัญญัติไวโดยชัดเจนอีกวา ทบวง

การเมืองนั้น คือ กระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองทองที่และประชาบาลทั้งหลาย 

ดังนี้ จึงเปนที่เห็นไดวานอกจากหนวยราชการหรือสาธารณะการอันไดระบุไวนี้แลว องคการหรือ

สถาบันทางราชการหรือทางสาธารณะอ่ืนใดจะเปนนิติบุคคลไดก็แตโดยที่มีกฎหมายอ่ืนบัญญัติไว 

ฉะนั้น คําวา รัฐบาล แมในความหมายถึงรัฐอันเปนหนวยแหงประเทศชาติก็ดีหรือในความหมายถึง

คณะบุคคลซึ่งมีหนาที่ดําเนินนโยบายปกครองรัฐอยูในขณะใดก็ดี จึงไมอาจเปนนิติบุคคลตาม

บทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยได แตสําหรับบทกฎหมายอ่ืนนั้นก็ไมปรากฏวา

ไดมีบทบัญญัติในที่ใดที่บัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล ที่โจทกอางพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ 

พ.ศ. 2478 มาตรา 19 ซึ่งบทบัญญัติใหพนักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ดําเนินคดีแพงแทนรัฐบาล

ในศาลทั้งปวง ข้ึนสนับสนุนขอเถียงของโจทกวารัฐบาลเปนนิติบุคคลนั้น ศาลฎีกาไดพิเคราะหแลว 

ขอความในพระราชบัญญัติพนักงานอัยการนี้เห็นไดชัดวา มิใชบทบัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล 

หากเปนเร่ืองใหอํานาจพนักงานอัยการที่จะดําเนินคดีแทนใครไดบาง และเมื่อหลักกฎหมายและ
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ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงบัญญัติไวแลววาคูความตองเปนบุคคล คําวา รัฐบาลใน

พระราชบัญญัติพนักงานอัยการนั้น จึงเปนที่เห็นไดวาหมายถึงบุคคลในรัฐบาลนั้นเอง จะแปลวา

เปนบทบัญญัติที่ทําใหรัฐบาลมีฐานะเปนนิติบุคคลข้ึนนั้นหาไดไม อนึ่งควรกลาวไวในที่นี้ดวยวา 

รัฐบาลอาจมีความหมายถึงลักษณะการปกครองแหงรัฐอันเปนนามธรรมหรือหมายถึงรัฐอันเปน

หนวยแหงประเทศชาติหรือคณะบุคคลซึ่งมีหนาที่ดําเนินนโยบายปกครองรัฐ  ฉะนั้น เมื่อมีกฎหมาย

ในสวนอาญาบัญญัติวางโทษผูกระทําผิดตอรัฐบาลไว การกระทําของบุคคลนั้นๆ ก็ยอมเปน 

ผิดอาญาได ที่โจทกเสนอวาที่เปนผิดเพราะรัฐบาลเปนนิติบุคคลนั้นเห็นไดวาไมถูกตอง เพราะปญหา

เร่ืองจะเปนบุคคลหรือไมอยูที่วาจะเปนคูความไดหรือไมเทานั้น แตส่ิงที่จะตองถูกกระทําราย

ในทางอาญาน้ันไมจําจะตองเปนบุคคล และทั้งกฎหมายในสวนอาญาก็ไมทําใหเปนบุคคลข้ึนได 

เชน มีกฎหมายสวนอาญาบัญญัติเปนความผิดในการประทุษรายตอทรัพยหรือในการทําอันตราย

ตอธงของประเทศ ทรัพยหรือธงนั้นก็หากลายเปนบุคคลหรือนิติบุคคลข้ึนมาไดไม อาศัยเหตุ

ดังกลาวมาแลว ศาลฎีกาจึงเห็นวาฎีกาโจทกในขอนี้ฟงไมข้ึน คําพิพากษาศาลอุทธรณชอบแลว” 

 ภายหลังจากนั้นมาแนวความคิดของไทยก็ถือวา “รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล” 

นอกจากนี้แลวกฎหมายยังไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนกระทรวง ทบวง กรม จังหวัด 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจหรือองคการมหาชนใหมีฐานะเปนนิติบุคคล กลาวคือ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 

ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ไดกําหนดให กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลและยังกําหนดให

หนวยงานราชการระดับสวนภูมิภาค คือ จังหวัดใหมีฐานะเปนนิติบุคคลดวย ราชการสวนทองถิ่น 

ไมวาจะเปนเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานครและ

เมืองพัทยาก็มีกฎหมายเฉพาะของแตละหนวยงานกําหนดใหมีฐานะเปนนิติบุคคล รัฐวิสาหกิจ 

และองคการมหาชนก็มีกฎหมายเฉพาะที่จัดต้ังข้ึนกําหนดใหมีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน 

 การที่หนวยงานของรัฐแตละหนวยงานมีฐานะเปนนิติบุคคลดังกลาวแลวนั้น ทําให

หนวยงานตางๆ มีทรัพยสินและงบประมาณเปนของตนเอง มีความสามารถในการมีสิทธิและ 

ใชสิทธิไดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนสิทธิในการใชสอย ครอบครองหรือมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน 

ของหนวยงานของตน หรือรวมทั้งมีสิทธิและอํานาจในการดําเนินงานหรือทําสัญญากับหนวยงานอ่ืน

หรือเอกชนเพ่ือบริหารงานหรืออํานวยการใหเปนไปตามนโยบายหรือวัตถุประสงคของหนวยงาน

ของตน รวมทั้งมีสิทธิที่จะไดรับความคุมครองตามกฎหมายเชนเดียวกับบุคคลธรรมดาและ 

นิติบุคคลทั่วไป ดังนั้น เมื่อหนวยงานหนึ่งกอใหเกิดความเสียหายแกกระทรวง ทบวง กรม หรือ

หนวยงานของรัฐอ่ืนๆ ข้ึน หนวยงานที่ไดรับความเสียหายยอมมีสิทธิในการเรียกรองหรือไดรับ
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ความคุมครองตามกฎหมายไดดวย ซึ่งเหตุผลดังกลาวเปนสาเหตุหนึ่งที่กอใหเกิดขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐดวยกันเองและเปนปญหาการฟองรองคดีในศาลตอมา ขอพิพาทที่เกิดข้ึน 

อาจเกิดข้ึนระหวางสวนราชการดวยกัน หรือระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจหรือระหวาง

รัฐวิสาหกิจดวยกันเอง หรือสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น อาจเปน 

ขอพิพาทที่เกิดจากการใชอํานาจทางปกครองควบคุมกํากับ ซึ่งเปนกรณีพิพาทระหวางหนวยงาน 

ทางปกครองที่มีความสัมพันธในทางอํานาจกํากับดูแลหรือเปนขอพิพาทระหวางหนวยงาน 

ทางปกครองที่ไมไดมีความสัมพันธใดๆ เลย รวมทั้งขอพิพาทจากเหตุละเมิดดวย 

 นอกจากหลักเกณฑการฟองคดีปกครองที่ตองเปนคดีปกครองที่อยูในเขตอํานาจ 

ศาลปกครองแลว ยังมีหลักเกณฑในเร่ืองสิทธิในการฟองคดีปกครองตอศาลปกครอง ซึ่งผูฟองคดี

อาจจะเปนบุคคลหรือนิติบุคคลก็ไดนั้น รวมทั้งการเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได จากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเปนผูมีสวนไดเสียในคดีนั้นเอง  

หากนํามาพิจารณาในการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานรัฐดวยกันในประเด็นความเปนบุคคล

หรือนิติบุคคลนั้นไมมีปญหาในการพิจารณาเนื่องจากหนวยงานทางปกครองของไทยมีฐานะเปน

นิติบุคคลตามกฎหมาย จึงมีความสามารถในการฟองคดีไดอยูแลว แตอยางไรก็ตามมีประเด็น 

ที่ตองพิจารณาถึงความเปนผูมีสวนไดเสียในคดีของหนวยงานทางปกครองตอไปวา หนวยงาน 

ทางปกครองผูฟองคดีจะเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองไดหรือไม 

 การพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองของไทยคลายคลึงกับประเทศ 

ฝร่ังเศส กลาวคือ พิจารณาถึงสวนไดเสียในคดีของผูฟองคดีเทานั้นไมจําตองถูกโตแยงสิทธิ 

(ยกเวนกรณีการฟองคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดและสัญญาทางปกครอง) ไดแก การไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทํา 

หรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง เพียงแตคดีสัญญาทางปกครองและคดี

ละเมิดเทานั้นที่ตองมีขอโตแยงสิทธิ  ดังนั้น การที่หนวยงานทางปกครองของไทยยังเปนนิติบุคคล 

และเห็นการใชอํานาจทางปกครองของหนวยงานทางปกครองอ่ืนทําใหเกิดความเสียหายก็สามารถฟอง

หนวยงานทางปกครองดวยนั้นตอศาลได 
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4.2 หลักเกณฑมติคณะรัฐมนตรีที่เกีย่วกับการยุติขอพิพาท 
ทางปกครองระหวางหนวยงานทางปกครอง 

 
 การที่กระทรวง ทบวง กรม ในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล กระทรวง ทบวง  

และกรมจึงเปนวัตถุประสงคแหงกฎหมายหรือศูนยแหงผลประโยชนอันจะไดรับการคุมครอง 

โดยกฎหมาย  ดังนั้น เมื่อมีผูกระทําใหเกิดความเสียหายแกกระทรวง ทบวง กรมข้ึน กระทรวง 

ทบวง กรมก็ชอบที่จะดําเนินการตามกฎหมายเพื่อใหตนไดรับการคุมครองเชนเดียวกับเอกชน

ทั่วไป ในกรณีที่ความเสียหายนั้นเกิดข้ึนจากกระทรวง ทบวง กรมดวยกันเอง กระทรวง ทบวง กรม

จึงอาจฟองรองคดีตอกันและกันได อยางไรก็ตาม ถาพิจารณาในแงของการบริหารงาน กระทรวง 

ทบวง และกรมตางก็เปนองคาพยพของรัฐทั้งส้ิน การฟองรองคดีกันเองจึงไมควรจะใหเกิดข้ึน 

เพราะจะทําใหเกิดอุปสรรคตอการบริหารราชการแผนดิน เนื่องจากจะทําใหความเปนเอกภาพ 

ของการบริหารราชการสวนกลางสูญเสียไป นอกจากนี้การฟองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง

ยังเปนจุดที่แสดงใหเห็นถึงความลมเหลวในการจัดระบบบริหารงานของฝายปกครองอีกดวย 

โดยเฉพาะอยางยิ่งแลวปญหาที่ถือวาเปนอุปสรรคที่สําคัญที่สุดของระบบบริหารราชการแผนดิน 

ก็คือ เมื่อตองมีการฟองคดีดังกลาวไปยังศาลยุติธรรมก็จะทําใหศาลยุติธรรมสามารถเขามา

แทรกแซงการดําเนินงานภายในของฝายบริหารได151 และหากการฟองรองคดีนั้นถึงที่สุดซึ่งจะ 

ทําใหกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหอีกกระทรวง ทบวง กรมหน่ึง  

คาสินไหมทดแทนที่กระทรวง ทบวง กรมแรก ชดใชใหแกกระทรวง ทบวง กรมท่ีสอง ก็นํามาจาก

งบประมาณของรัฐที่จัดสรรใหแกกระทรวง ทบวง กรมแรก ในกรณีดังกลาวขางตน คาสินไหมทดแทน 

ที่กระทรวง ทบวง กรมที่สองไดรับ ก็จะนําไปเขาคลังของรัฐบาลและบรรจุในงบประมาณของรัฐ 

ปตอไป โดยนัยนี้ก็คือการนําเงินจากกระเปาซายไปจายใหกระเปาขวานั่นเอง 

 เพื่อเปนการแกไขปญหาขางตน คณะรัฐมนตรีไดมีมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับการ 

ยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐหลายฉบับ โดยเร่ิมจากมีมติคณะรัฐมนตรีลงวันที่ 11 

พฤศจิกายน 2496 ที่กําหนด “หามสวนราชการและรัฐวิสาหกิจฟองความแพงกัน เพราะ 

เปนรัฐบาลเดียวกัน” แตอยางไรก็ตาม ตอมารัฐบาลไดมีแนวคิดในการเปดโอกาสใหหนวยงาน 

ของรัฐฟองคดีตอศาลไดหากไมสามารถทําความตกลงเกี่ยวกับขอพิพาทนั้นได โดยเมื่อวันที่  

4 สิงหาคม พ.ศ. 2513 คณะรัฐมนตรีมีมติวา “กรณีที่มีขอพิพาทระหวางสวนราชการกับ

                                                  
151 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 148, น. 34.  
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รัฐวิสาหกิจ หรือระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกันและไมสามารถตกลงกันไดใหดําเนินการเปนข้ันๆ 

ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ ดังนี้ 

 1. ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดทําความตกลงกันกอน 

 2. ถาทําความตกลงกันไมไดตามขอ 1 แลว ใหเสนอคณะรัฐมนตรีชี้ขาด 

 3. ถารัฐมนตรีชี้ขาดแลวไมเปนผลก็ใหดําเนินการทางศาลได 

 มติคณะรัฐมนตรีฉบับนี้ไดกําหนดข้ันตอนเกี่ยวกับการช้ีขาดขอพิพาทของหนวยงาน

ของรัฐไวหลายข้ันตอนและเปดโอกาสใหนําขอพิพาทที่เกิดข้ึนภายในของฝายบริหารใหแก 

ฝายตุลาการพิจารณาตัดสินแทน จึงพบวาภายหลังมติคณะรัฐมนตรีฉบับนี้มีการฟองคดีระหวาง 

สวนราชการดวยกัน ระหวางกรมทางหลวงกับกองทัพบก โดยศาลฎีกาไดตัดสินไวในคําพิพากษา

คดีหมายเลขดําที่ 26770/2528 และคดีหมายเลขแดงท่ี 1509/2529 วา กรมทางหลวงฟองกองทัพบก

ใหชดใชคาเสียหาย เหตุเกิดเมื่อวันที่ 4 กรกฎาคม 2527 พลขับรถของกองทัพบกขับรถชน 

แผงก้ันถนน ซึ่งเปนทรัพยสินของกรมทางหลวงเสียหาย คิดเปนเงิน 50,940 บาท กรมทางหลวงไดแจงให

กระทรวงคมนาคมทราบเพื่อปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหมทราบ 

เพื่อใหกองทัพบกรับผิดชอบเร่ืองที่เกิดข้ึน และกระทรวงคมนาคมไดมีหนังสือแจงกระทรวงการคลัง

ทราบตามระเบียบ แตกระทรวงกลาโหมตอบปฏิเสธความรับผิดชอบ ผูแทนกองทัพบกกับผูแทน

กระทรวงคมนาคมไดประชุมหาขอยุติกันแตตกลงกันไมได รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 

จึงเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา เลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดแจงใหกระทรวงคมนาคมทราบวา 

คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหรัฐมนตรีเจาสังกัดตกลงกันกอน แตเนื่องจากคดีใกลขาดอายุความ  

กรมทางหลวงจึงไดขอใหอธิบดีกรมอัยการดําเนินคดี พนักงานอัยการกองคดีแพงยื่นฟองคดี 

ตอศาลในวันสุดทายที่จะขาดอายุความ ศาลพิพากษาใหจําเลยชําระคาเสียหายใหโจทก กองทัพบก

จึงไดนําเงินตามคําพิพากษาไปวางศาลใหกรมทางหลวงรับไป 

 ตอมาในป พ.ศ. 2540 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน พลกลุ) ไดเสนอ

ขอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาเกี่ยวกับการยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงาน 

ที่เกี่ยวของ เพื่อกําหนดแนวทางปฏิบัติใหสามารถยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและ

หนวยงานที่เกี่ยวของไดในฝายบริหาร โดยใหมีคณะกรรมการชุดหนึ่งซึ่งต้ังโดยมติคณะรัฐมนตรี

เปนผูชี้ขาด คณะรัฐมนตรีจึงไดพิจารณาทบทวนตามขอเสนอดังกลาว และมีมติใหสวนราชการ

และรัฐวิสาหกิจดําเนินการตามขั้นตอนตามมติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 11 มีนาคม 2540 โดยเครงครัด  

ซึ่งมติดังกลาวกําหนดวา “ในกรณีเมื่อสวนราชการมีความเห็นแยงกับความเห็นของพนักงานอัยการ 

ในการดําเนินคดีแพง เมื่ออัยการสูงสุดวินิจฉัยช้ีขาดตามระเบียบสํานักอัยการสูงสุดวาดวยการ
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ดําเนินคดีแพงของพนักงานอัยการ พ.ศ. 2538 ขอ 24 ใหเสนอเร่ืองใหคณะกรรมการชี้ขาดการยุติ

การดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเปนผูพิจารณาช้ีขาดแลวเสนอเร่ืองให

คณะรัฐมนตรีตอไป” 

 มติคณะรัฐมนตรีฉบับนี้เปนการลดข้ันตอนความยุงยากในการดําเนินการและ

ระยะเวลาในการพิจารณารวมทั้งคาใชจายที่อาจเกิดข้ึนระหวางการดําเนินการ โดยไมไดให

หนวยงานที่พิพาทรวมทั้งรัฐมนตรีที่หนวยงานสังกัดทําความตกลงกันเอง แตเนื่องจากสวนราชการ

ยังเขาใจวามติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนการดําเนินการเพื่อยุติการดําเนินคดีแพงระหวาง 

สวนราชการกับสวนราชการเทานั้น ไมรวมกรณีการเกิดขอพิพาทระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ 

รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ  ดังนั้น คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติและกําหนดการดําเนินการเพื่อยุติ 

การดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการกับสวนราชการ และใหครอบคลุมถึงสวนราชการกับ

รัฐวิสาหกิจ และรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจดวย โดยมติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน 2540 

ซึ่งใหยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีฉบับกอนๆ และใหใชขอความตอไปนี้แทน 

 “ในกรณีเกิดขอพิพาทระหวางสวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ 

รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ ให 

 1. สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจสงเร่ืองที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุด

ดําเนินการโดยทันที 

 2. สํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการสงเร่ืองใหคณะกรรมการช้ีขาดการยุติในการ

ดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อพิจารณาตัดสินชี้ขาดแลวเสนอ

คณะรัฐมนตรีเพื่อทราบตอไป” 

 มติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน 2540 นี้ ไดลดข้ันตอนการดําเนินการ 

ยุติขอพิพาทใหนอยลงอีก โดยไมตองมีการเสนอเร่ืองพิจารณาความเห็นแยงกลับไปกลับมา 

ระหวางสวนราชการและรัฐวิสาหกิจกับพนักงานอัยการที่มีความเห็นในคร้ังแรกกอนที่จะมีการ 

เสนอขอพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุดชี้ขาดตามมติคณะรัฐมนตรี นอกจากน้ี ภายหลังก็ไดมี 

มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของออกมาหลายฉบับ เชน มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 11 กันยายน 2544 เร่ือง 

แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการดําเนินคดีปกครองกรณีมีผูฟองรองคณะรัฐมนตรีตอศาลปกครองสูงสุด

เพื่อใหเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรี มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 3 กันยายน 2545 เร่ือง การดําเนินคดีปกครอง

และการดําเนินคดีแพงในช้ันอนุญาโตตุลาการ และมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 4 พฤศจิกายน 2546 

เร่ือง การยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ และการชําระคาเสียหาย 

เปนตน 
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 ตอมาในป พ.ศ. 2549 ไดมีการปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการยุติ 

ขอพิพาทระหวางสวนราชการอีกคร้ัง โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 12 ธันวาคม 2549  

ใหยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของเก่ียวกับการดําเนินคดีอาญา คดีแพง และคดีปกครอง ทั้งหมด 

และเห็นชอบกับแนวทางในการดําเนินคดีอาญา คดีแพงและคดีปกครอง ที่สํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีเสนอ โดยในสวนการยุติขอพิพาทระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐและ

รัฐวิสาหกิจ กําหนดวา 

 “6. การยุติขอพิพาทระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 

  6.1 ใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจถือปฏิบัติวากรณีเกิดขอพิพาท

ในระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เมื่อมีพยานหลักฐานชัดเจนวาฝายที่

กอใหเกิดความเสียหายนั้นตองรับผิดและไมติดใจโตแยงในเร่ืองจํานวนคาเสียหาย ใหฝายที่

กอใหเกิดความเสียหายดําเนินการชําระคาเสียหายใหแกฝายที่ไดรับความเสียหายใหเรียบรอย

โดยเร็ว เพื่อมิใหเกิดคดีความระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจดวยกันเอง 

  6.2 กรณีสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ เกิดขอพิพาทระหวางกัน 

มิใหฟองคดีตอศาล ใหสงเร่ืองขอพิพาทเรียกรองไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดภายในอายุความ 

เพื่อพิจารณาเสนอคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการ 

และหนวยงานที่เกี่ยวของ 

  ใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาและมีความเห็นเสนอคณะกรรมการพิจารณา

ชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อพิจารณาตัดสิน 

ชี้ขาดแลวเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบตอไป 

  ใหสํานักงานอัยการสูงสุดสงคําตัดสินชี้ขาดและมติคณะรัฐมนตรีแจงใหคูกรณีทราบ

และถือปฏิบัติ หากสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจใดเพิกเฉยไมปฏิบัติตามคําชีข้าด

ตัดสินดังกลาวขางตนใหนําเร่ืองเสนอนายกรัฐมนตรีเพื่อส่ังการตามที่เห็นสมควร” 

  นอกจากนี้ ยังกําหนดใหมีคณะกรรมการพิจารณาช้ีขาดการยุติในการดําเนินคดีแพง

ของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ เรียกโดยยอวา “กยพ” มีอํานาจหนาที่พิจารณาช้ีขาด

การดําเนินคดีปกครองและคดีแพงทั้งปวง เชน คดีภาษีอากร คดีลมละลาย และคดีอนุญาโตตุลาการ  

เปนตน และพิจารณาตัดสินช้ีขาดขอพิพาทเรียกรองระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐ  

และรัฐวิสาหกิจที่มีขอพิพาทระหวางกัน โดยคณะกรรมการดังกลาวประกอบดวย รัฐมนตรี 

วาการกระทรวงยุติธรรมเปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงยุติธรรม 

เลขาธิการคณะรัฐมนตรีและเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนกรรมการ อัยการสูงสุดเปน



 

 

114 

กรรมการและเลขานุการ และอธิบดีอัยการฝายคดีอัยการสูงสุดและอัยการพิเศษฝายยุติในการ

ดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

  สําหรับขอบเขตการบังคับของมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 12 ธันวาคม 2549 นั้น 

หนวยงานของรัฐประเภทใดบางที่อยูในบังคับของมติคณะรัฐมนตรี เมื่อพิจารณาจากวัตถุประสงค

ของมติคณะรัฐมนตรีที่ตองการจะยุติขอพิพาทที่เกิดข้ึนระหวางหนวยงานของรัฐโดยฝายบริหาร 

เพื่อปองกันไมใหมีการฟองรองกันเองตอศาล  ทั้งนี้ ไมวาจะเปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง  

โดยถือวาตางก็เปนองคาพยพเดียวกันของรัฐทั้งส้ิน  ดังนั้น องคกรของรัฐฝายปกครองจึงตอง 

ตกอยูภายใตบังคับของมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวดวย แตอยางไรก็ตาม หากพิจารณาคํานิยาม 

ของหนวยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะพบวา หนวยงานทางปกครองตามการจัดโครงสรางของฝายปกครอง

เทานั้นที่อยูภายใตมติคณะรัฐมนตรีขางตน กลาวคือ กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกช่ือ

อยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ และหนวยงาน

อ่ืนของรัฐ โดยท่ีหนวยงานที่ไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง

ซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองในทางเนื้อหาไมไดอยูภายใตบังคับมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว และ 

มีขอสังเกตวา รัฐวิสาหกิจตามมติคณะรัฐมนตรีนี้หมายถึงรัฐวิสาหกิจทุกประเภท กลาวคือ รวมถึง

รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  และรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดย 

มติคณะรัฐมนตรีดวย แตรัฐวิสาหกิจในความหมายของหนวยงานทางปกครองน้ัน เฉพาะแต

รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกาเทานั้น 

  สําหรับลักษณะขอพิพาทท่ีอยูภายใตบังคับของมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 12 

ธันวาคม 2549 แลว พบวาเปนขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําที่กอใหเกิดความเสียหายและมีการ

เรียกรองใหชําระคาเสียหายกันระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจดวยกัน  

ซึ่งเปนขอพิพาทลักษณะคดีละเมิด ทั้งนี้ไมวาจะเปนละเมิดทางแพงหรือละเมิดทางปกครอง  

ซึ่งในสวนละเมิดทางปกครองนั้นจะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิด 

อยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาจกลาวไดวา 

มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวบังคับเฉพาะคดีปกครองแบบอัตตวิสัย (Contentieux subjectif)  

นั่นเอง ทั้งนี้ เห็นไดจากคําพิพากษาของศาลปกครองนครราชสีมา คดีหมายเลขแดงที่ 174/2549 
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กรณีองคกรบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยฟองผูวาราชการจังหวัดบุรีรัมยละเลยการปฏิบัติหนาที่ 

ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ซึ่งศาลวินิจฉัยวามติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 มีนาคม 2540 

แกไขเพิ่มเติมโดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 พฤศจิกายน 2540 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 

ธันวาคม 2549 ที่กําหนดวาในกรณีสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจเกิดขอพิพาท

ระหวางกันใหสงเร่ืองพิพาทดังกลาวไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดเพื่อพิจารณาเสนอคณะกรรมการ

พิจารณาช้ีขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานท่ีเกี่ยวของนั้น เปนการ

กําหนดข้ันตอนในการยุติการดําเนินคดีแพงหรือขอพิพาทเร่ืองคาเสียหายในสวนแพงระหวาง 

สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจเทานั้น  ดังนั้น หากมีขอพิพาทเกี่ยวกับความชอบ

ดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองซ่ึงเปนคดีปกครองแบบภาวะวิสัย (Contentieux objectif) 

จึงไมอยูภายใตบังคับมติคณะรัฐมนตรีขางตน หนวยงานทางปกครองจึงสามารถฟองคดีตอศาล

เพื่อใหวินิจฉัยช้ีขาดได  

  อยางไรก็ตาม มติคณะรัฐมนตรีวาดวยการช้ีขาดขอพิพาทระหวางหนวยงาน 

ของรัฐ มีลักษณะเปนเพียงการกําหนดแนวทางการปฏิบัติของเจาหนาที่ของรัฐเมื่อเกิดขอพิพาท

ระหวางกัน โดยมิไดกําหนดสภาพบังคับหรือบทลงโทษไวในกรณีการฝาฝนมติคณะรัฐมนตรี

ดังกลาว แตถือวาการไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีถือวาเปนความผิดวินัยตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ทั้งนี้ ตามคําชี้แจงของเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ตามหนังสือ 

ลงวันที่ 15 มิถุนายน 2547 ตอศาลปกครองนครราชสีมาเพื่อใหทราบเก่ียวกับมติคณะรัฐมนตรี 

เร่ือง การยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของวา  

  “มติคณะรัฐมนตรีเปนการใชอํานาจบริหารราชการแผนดินของฝายบริหารในการ

กําหนดแนวนโยบาย คําส่ัง หรือแนวปฏิบัติของฝายบริหาร เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคตามนโยบาย

ของคณะรัฐมนตรีที่ไมขัดหรือแยงกับกฎหมาย  นอกจากนี้คณะรัฐมนตรียังมีอํานาจกํากับดูแล

รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐในฝายบริหาร 

รวมทั้งมีอํานาจควบคุมกํากับดูแลพนักงานของรัฐในองคกรดังกลาวดวย  ดังนั้น ขาราชการและ

พนักงานของรัฐในหนวยงานของฝายบริหารจึงตองถือตามมติคณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะมติคณะรัฐมนตรี

เมื่อวันที่ 4 พฤศจิกายน 2540 ซึ่งใชบังคับกับสวนราชการและรัฐวิสาหกิจที่ยังมีผลใชบังคับอยู 

และสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตองถือปฏิบัติ หากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจไมถือปฏิบัติ 

ตามมติคณะรัฐมนตรี ในกรณีของขาราชการตองถือวาเปนความผิดวินัยอยางหนึ่งตามมาตรา 85 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ในกรณีรัฐวิสาหกิจ เชน ธนาคาร 

เพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติธนาคาร
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เพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร พ.ศ. 2509 มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  

ไดบัญญัติใหรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่กํากับโดยทั่วไป ซึ่งกิจการของธนาคาร และมีอํานาจแตงต้ัง

บุคคลเพื่อตรวจสอบและรายงานกิจการและทรัพยสินของธนาคารได ถาเห็นวาการดําเนินงาน 

ของธนาคารขัดตอมติคณะรัฐมนตรี หรืออยูในลักษณะอันจะเปนเหตุใหเกิดความเสียหายอยาง

รายแรงแกธนาคารหรือแกประโยชนของประชาชน รัฐมนตรีมีอํานาจยับยั้งหรือส่ังแกไขการดําเนินงาน

ของธนาคารได”  

  เมื่อมติคณะรัฐมนตรีวาดวยการชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐไมได

กําหนดสภาพบังคับหรือบทลงโทษไวในกรณีการฝาฝนมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว และแมจะถือวา

การไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีถือวาเปนความผิดวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2535 ก็ตาม ก็ยังพบวามีการฟองคดีระหวางหนวยงานทางปกครองเปนจํานวนมาก

ทั้งตอศาลยุติธรรมและตอศาลปกครองภายหลังที่มีการจัดต้ังศาลปกครองแลว แสดงใหเห็นชัดเจน

วาที่ผานมามติคณะรัฐมนตรีวาดวยการชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐไมบรรลุ

วัตถุประสงคในการปองกันไมใหมีการฟองรองกันเองตอศาล ผูเขียนเห็นวาสาเหตุสําคัญคือ  

การที่หัวหนาหนวยงานทางปกครองคูกรณีเกรงปญหาที่อาจเกิดข้ึนจากการเรียกรองหรือตกลง

เกี่ยวกับคาเสียหายกันเอง เพราะหากเรียกรองคาเสียหายไมครบถวน ขาดตกบกพรอง หรือตกลง

เร่ืองคาเสียหายไมถูกตอง ตนเองอาจตองชดใชใหหนวยงานทางปกครองภายหลัง จึงเลือก 

ที่จะนําขอพิพาทหรือขอเรียกรองเกี่ยวกับคาเสียหายฟองเปนคดีใหศาลวินิจฉัย 

 
4.3 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกนั 

 
 กอนมีการจัดต้ังศาลปกครอง คดีปกครองอยูในอํานาจพิจารณาของศาลยุติธรรม 

ปรากฏการฟองคดีระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจดวยกันอยูหลายคดี เชน 

การรถไฟฟ ามหานคร  (คดีหมายเลขดําที่  ปค  168/2543 ปค  169/2543 ปค  171/2543 และ  

ปค 174/2543) การรถไฟแหงประเทศไทยกับการส่ือสารแหงประเทศไทย (คดีหมายเลขดําที่ 

2409/2533) และกรมประชาสัมพันธกับธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) (คดีหมายเลขดําที่ 

60/2544) เปนตน แตปจจุบันเมื่อมีการจัดต้ังศาลปกครองแลวการฟองคดีปกครองจึงตองฟอง 

ตอศาลปกครอง 

 เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 223 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่กําหนด

อํานาจของศาลปกครองจะพบวานอกจากศาลจะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวาง 

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ
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หรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชนแลว ยังมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่

ของรัฐดวยกันอีกดวย  ทั้งนี้ อันเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐ จึงเปนการที่รัฐธรรมนูญเปดโอกาสใหมีการนําขอพิพาท

ระหวางหนวยงานทางปกครองมาฟองคดีตอศาลได จากการศึกษาพบวามีการฟองคดีปกครอง

ระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกันตอศาลเปนจํานวนมาก ซึ่งมีทั้งกรณีที่ศาลส่ังไมรับคําฟอง

ไวพิจารณา และกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาในเนื้อหาแหงคดีแลว โดยขอนําเสนอตามประเภทคดี

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ดังนี้ 

 
4.3.1 กรณีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
 
 คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือ 

การกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 

หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับ 

การกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะ

เปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการ 

ใชดุลพินิจโดยไมชอบ  

 คดีปกครองประเภทนี้เปนคดีพิพาทที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

ใชอํานาจทางปกครองฝายเดียวในการออกนิติกรรมทางปกครอง (กฎ หรือคําส่ังทางปกครอง) 

หรือปฏิบัติการทางปกครอง และผูฟองคดีเห็นวานิติกรรมทางปกครองหรือปฏิบัติการทางปกครองนั้น

ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองขอใหศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือหามปฏิบัติการคร้ังตอไป 

จะเห็นไดวา คดีประเภทนี้มีมูลเหตุมาจากการออกกฎ หรือคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

ดังนั้น ผูฟองคดีซึ่งเปนเอกชนเทานั้นที่จะเปนผูฟองหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  

แตรัฐจะเปนผูฟองคดีไมได เนื่องจากวัตถุแหงการฟองคดีเพื่อใหศาลปกครองตรวจสอบ คือ  

นิติกรรมทางปกครอง  อยางไรก็ตาม หนวยงานทางปกครองอาจฟองรองกันเองไดในบางกรณี 

อาทิ องคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองเกี่ยวกับการใชอํานาจกํากับดูแลของราชการสวนกลาง  
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หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น 2 แหง ฟองรองกันเองเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครองเร่ืองใด 

เร่ืองหนึ่ง เปนตน152 

 สําหรับเงื่อนไขในการฟองคดีปกครองประเภทนี้ ประการสําคัญ คือ ตองมีการ 

ออกคําส่ังทางปกครองหรือกฎในเร่ืองที่จะมีการฟองคดีนั้นแลว  ดังนั้น ในบางคดีหากเร่ืองที่ฟอง

ยังอยูในข้ันตระเตรียมการของฝายปกครองแตยังไมมีการออกคําส่ังทางปกครองหรือกฎที่พิพาท 

ศาลปกครองก็จะมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา นอกจากนี้ความเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

เปนเงื่อนไขสําคัญอีกประการหนึ่งที่จะตองคํานึงถึงโดยผูมีสิทธิฟองคดีประเภทนี้จะตองเปน 

ผูมีสวนไดเสียหรือไดรับความกระทบกระเทือนจากคําส่ังทางปกครองหรือกฎที่พิพาท  ทั้งนี้  

ผลจากคําส่ังทางปกครองหรือกฎนั้นตองกระทบกระเทือน (I’acte faisant grief) ตอสิทธหิรือหนาที่

ของผูฟองคดีอยางมีนัยสําคัญดวย  ดังนั้น หากกฎหรือคําส่ังทางปกครองที่ประสงคจะฟอง 

ยังไมกอผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมายของผูฟองคดีอยางมีนัยสําคัญ อาทิ  

การฟองมาตรการภายในของฝายปกครอง การฟองโตแยงหนังสือเวียนตางๆ ของสวนราชการ 

ที่ไมมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของขาราชการ ศาลปกครองก็อาจมีคําส่ังไมรับคําฟองดังกลาว

ไวพิจารณาได และสําหรับการฟองขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นมีเงื่อนไขสําคัญ 

ที่ผูฟองคดีจะตองดําเนินการอันแตกตางไปจากการฟองขอใหเพิกถอนกฎ หรือฟองโตแยงการ

ปฏิบัติการทางปกครองก็คือ เงื่อนไขเก่ียวกับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามข้ันตอน 

ที่กฎหมายกําหนดตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาทิ การอุทธรณหรือรองทุกขตอฝายปกครองกอนการ 

ฟองคดี เปนตน นอกจากนี้ การฟองคดีปกครองประเภทนี้ผูฟองคดีจะตองยื่นฟองภายใน 90 วัน 

นับแตวันที่ รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา  49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับ

ในกรณีนี้ไดโดยการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมายนี้ ส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน  ทั้งนี้  

ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  

                                                  
152 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. รายงานการวิจัย เร่ือง  

การดําเนินคดีปกครองของหนวยงานของรัฐ เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร, 

2547), น.37.  
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 สําหรับการฟองคดีปกครองกรณีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ระหวางหนวยงานทางปกครองมีเปนจํานวนมาก ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

 1) องคการบริหารสวนตําบลแมปะ  ( ผูฟองคดี) ฟองเทศบาลเมืองแมสอด  

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) นายกเทศมนตรีเมืองแมสอด (ผูถูกฟองคดีที่ 2)  ผูวาราชการจังหวัดตาก  

(ผูถูกฟองคดีที่ 3)  กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น (ผูถูกฟองคดีที่ 4)  ปลัดกระทรวงมหาดไทย  

(ผูถูกฟองคดีที่ 5)  และคณะรัฐมนตรี (ผูถูกฟองคดีที่ 6) ขอใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง

เทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 เนื่องจากพระราชกฤษฎีกาดังกลาวกําหนดเขตเทศบาลเมืองแมสอด

ไมเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลงเขตเทศบาลตําบลแมสอด จังหวัดตาก 

พ.ศ. 2493 โดยขยายเขตเทศบาลเมืองแมสอดทับซอนเขตการปกครองขององคการบริหาร 

สวนตําบลแมปะ  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรณีเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายในการออกกฎตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

และเปนคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว และการที่เทศบาลตําบลแมปะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหาร 

สวนทองถิ่นตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  

พ.ศ. 2537 ฟองวาพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังเทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 กําหนดเขตเทศบาล

เมืองแมสอดทับซอนเขตการปกครองขององคการบริหารสวนตําบลแมปะอันเปนการลดพื้นที่ 

การปกครองตัดทอนประชากรและทรัพยากร ประชาชนเกิดความสับสน เกิดปญหาการบังคับ 

ใชกฎหมายและขอบัญญัติทองถิ่น ตลอดจนการจัดทําบริการสาธารณะและการจัดเก็บภาษีอากร

คาธรรมเนียมตาง  ๆทําใหไมอาจพัฒนาทองที่หรือใชอํานาจตามกฎหมายเพื่อปฏิบัติตามภาระหนาที่ได 

จึงถือวาองคการบริหารสวนตําบลแมปะเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายอันเนื่องมาจาก 

การกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งหกซ่ึงเปนหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ และคําขอ 

เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังเทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 ศาลปกครองมีอํานาจกําหนด 

คําบังคับไดตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยประเด็นเนื้อหาแหงคดีวาการกําหนดเขตเทศบาลเมือง 

แมสอดตามพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังเทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 เปนไปตามประกาศ

กระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 12 กันยายน 2544 เร่ือง การกําหนดเขตตําบลในทองที่อําเภอแมสอด 

จังหวัดตาก ซึ่งไมถูกตองตามประกาศกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 27 มกราคม 2541 เร่ือง  
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การกําหนดเขตตําบลในทองที่อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ที่กําหนดเขตตําบลในทองที่อําเภอ 

แมสอดสอดคลองกับการกําหนดเขตเทศบาลตําบลแมสอดตามพระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลง 

เขตเทศบาลตําบลแมสอดฯ พ.ศ. 2493  ประกอบกับการกําหนดที่ต้ังหลักเขตตางๆ และแนวเขต

เทศบาลเมืองแมสอดตามมาตรา 4 แหงพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังเทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 

และตามแผนที่ทายพระราชกฤษฎีกาไมถูกตองตามหลักเขตและแนวเขตเทศบาลตําบลแมสอด

ตามพระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลงเขตเทศบาลตําบลแมสอดฯ พ.ศ. 2493 จึงเปนการกําหนดเขต

เทศบาลเมืองแมสอดไมถูกตองตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งเปนการไมชอบดวยกฎหมาย  พิพากษาใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง

เทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 เฉพาะมาตรา 4 และแผนท่ีทายพระราชกฤษฎีกาดังกลาว  

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.11/2547) 

 2)  เทศบาลนครระยอง (ผูฟองคดี) ฟองกระทรวงมหาดไทย (ผูถูกฟองคดีที่ 1) 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีกระทรวงมหาดไทยโดยรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิกคาใชจายในการฝกอบรมขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที่  มท 0808.3/ว 611 ลงวันที่ 18 

กุมภาพันธ 2546 แจงใหเทศบาลนครระยองใชเปนแนวทางในปฏิบัติการเบิกจายในการอบรม 

กรณีที่สามารถเบิกคาใชจายในการฝกอบรม ตลอดจนคาใชจายในการเดินทางไปราชการจาก

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นได จะตองเปนการฝกอบรมดังนี้ (1) เปนการฝกอบรม

ของกระทรวงมหาดไทยตามขอเสนอของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น (2) เปนการฝกอบรม 

ของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น (3) เปนการฝกอบรมที่มีขอตกลงรวมกันหรือจัดรวมกันกับ

กระทรวงมหาดไทยหรือกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ซึ่งจะไดแจงใหองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นทราบเปนคราวๆ ไป และตอมากระทรวงมหาดไทยไดแจงการซักซอมแนวทางการ

ปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิกคาใชจายในการฝกอบรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ตามหนังสือ

กระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที่  มท 0808.3/ว 947 ลงวันที่ 14 มีนาคม 2546 แจงใหเทศบาลนคร

ระยองทราบวาตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที่  มท 0808.3/ว 611 ลงวันที่ 18 

กุมภาพันธ 2546 นั้น เปนการกําหนดเพิ่มเติมจากหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติที่เคยกําหนดไว  

แตหลักเกณฑดังกลาวไมรวมถึง การฝกอบรมที่จัดโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือการ

ฝกอบรมที่จัดโดยสวนราชการที่มีหนาที่สนับสนุนหรือกํากับดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ปฏิบัติตามกฎหมายที่อยูในความรับผิดชอบของสวนราชการนั้นๆ เชน กรมโยธาธิการและผังเมือง

ฝกอบรมเตรียมความพรอมใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเกี่ยวกับงานออกแบบและควบคุม
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อาคาร หรือกรมการปกครองฝกอบรมเจาหนาที่ทะเบียนราษฎรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เปนตน ซึ่งหนวยงานดังกลาวมีอํานาจหนาที่ที่จะตองดําเนินการตามกฎหมายและความ

รับผิดชอบอยูแลว โดยไมตองทําความตกลงกับกระทรวงมหาดไทย สําหรับกรณีการเบิกจาย

งบประมาณเปนคาฝกอบรมท่ีหนวยดําเนินการฝกอบรมจะตองขอทําความตกลงกับ

กระทรวงมหาดไทยหรือกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมาก  

ที่  มท 0808.3/ว 611 ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2546 หมายถึงการฝกอบรมที่จัดโดยหนวยงานตาม

ความหมายนอกเหนือจากที่กลาวขางตน โดยมีหลักสูตรและชวงเวลาจัดที่แนนอน ซึ่งจะตองให

คณะกรรมการพิจารณาหลักสูตรไดตรวจสอบคาใชจายและความเปนมาตรฐานของหลักสูตร 

ที่จะเกิดประโยชนแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและมิใหซ้ําซอนกับแนวการฝกอบรมของ

กระทรวงมหาดไทยหรือกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น เทศบาลนครระยองเห็นวา การกระทํา

ของกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไมใหความอิสระในการบริหารงาน

บุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ขัดหลักการบริหารโดยไมคํานึงถึงการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงนําคดีมาฟองตอศาลขอใหเพิกถอนหนังสือกระทรวงมหาดไทย  

ดวนมาก ที่  มท 0502.3/ว 611 ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2546 เร่ือง แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการ 

เบิกคาใชจายในการฝกอบรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา หนังสือกระทรวงมหาดไทยทั้งสองฉบับนั้น เปนหนังสือ

ที่กําหนดแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิกจายในการฝกอบรมเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ทั่วประเทศถือปฏิบัติโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ หนังสือ 

ทั้งสองฉบับจึงมีสภาพเปนกฎตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  โดยที่หนังสือฉบับที่สองซ่ึงเปนเพียงหนังสือซักซอม 

แนวทางการปฏิบัติตามหลักเกณฑของหนังสือฉบับแรก แตกลับมีเนื้อหาเปนการขยายความหรือ

แกไขเปล่ียนแปลงหลักเกณฑใหผิดไปจากหลักเกณฑที่กําหนดไวในหนังสือฉบับแรก  ทั้งนี้  

ในสวนของการฝกอบรมที่จัดโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเองซ่ึงหนังสือฉบับที่สองขยายความ

วาไมตองทําความตกลงกับกระทรวงมหาดไทยอันเปนการขัดแยงกับสาระสําคัญของหลักเกณฑ 

ตามหนังสือฉบับแรกอยางชัดเจน  สําหรับหนังสือฉบับแรกนั้น แมวาจะเปนการลงนามโดย

รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย ปฏิบัติราชการแทนรัฐมนตรีการกระทรวงมหาดไทย ซึ่งมี

อํานาจโดยชอบในการกําหนดระเบียบเกี่ยวกับการเบิกคาใชจายในการฝกอบรมดังกลาว  

แตปรากฏวามีสาระเปนการแกไขเพิ่มเติมระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการเบิกคาใชจาย

เกี่ยวกับการปฏิบัติราชการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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วันที่  13 พฤษภาคม  2542 ซึ่ งการกําหนดระเบียบเพื่อแก ไขเพิ่ม เ ติมระเบียบฉบับเดิม 

กระทรวงมหาดไทย โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจะตองจัดทําเปนรูปแบบระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย และประกาศในราชกิจจานุเบกษาเชนเดียวกันกับฉบับที่ถูกแกไขเพิ่มเติม  

จึงจะมีศักด์ิเทียบเทากันและมีผลใชบังคับไดโดยชอบ  ทั้งนี้ ตามที่บัญญัติไวโดยกฎหมาย 

ที่ เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นฉบับตางๆ  เนื่องจากความสัมพันธระหวาง

กระทรวงมหาดไทยกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนความสัมพันธเชิงกํากับดูแลมิใชเปนการ

ควบคุมบังคับบัญชาหรือมิไดเปนความสัมพันธระหวางหนวยงานกลางกับหนวยงานผูปฏิบัติ  

ซึ่งใชอํานาจในการกํากับดูแลและอํานาจในการออกระเบียบขอบังคับของกระทรวงมหาดไทย 

ยอมตองเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายเทานั้น  ดังนั้น การออกระเบียบขอบังคับของ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยโดยการออกเปนหนังสือเวยีน ดวนมาก ที ่มท 0808.3/ว 611 ลงวนัที ่18 

กุมภาพันธ 2546 จึงเปนการออกกฎโดยไมชอบดวยกฎหมายในสวนของรูปแบบ  นอกจากนั้น  

เมื่อไดพิจารณาเนื้อหาสาระของหนังสือเวียนดังกลาวแลว เห็นวา แมการกําหนดระเบียบตาม

หนังสือเวียนฉบับนี้จะเปนกรณีการเบิกจายการคลังก็ตาม แตก็มีผลกระทบโดยตรงตอการพัฒนา

บุคลากรและการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพราะการออกระเบียบหาม 

มิใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเบิกคาใชจายในการฝกอบรมดังกลาวเทากับเปนการจํากัดมิให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดการฝกอบรมบุคลากรของตนเอง จึงเปนการกําหนดระเบียบที่มีผล

เปนการจํากัดมิใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นริเร่ิมทําการฝกอบรมบุคลากรของตนดวยตนเอง  

หรือเขารวมการฝกอบรมที่ผูอ่ืนจัดข้ึนมีผลกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเอง 

และกระทําไปโดยไมคํานึงถึงความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการบริหารงานบุคคลของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงสาระสําคัญของหลักการปกครองตนเองประการหนึ่งก็คือการที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองสามารถบริหารจัดการกิจการของตนเองในเร่ืองแผนงาน 

งบประมาณและการบริหารงานบุคคลได แตการที่จะบริหารจัดการกิจการของตนเองไดนั้น อํานาจ

ในกระบวนการตัดสินใจจะตองเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ในกรณีนี้ ถึงแมวาจะมี

ขอยกเวนใหเบิกคาใชจายในการฝกอบรมไดบางประเภท การฝกอบรมท่ียกเวนนั้นก็เปนเพียงการ

ฝกอบรมโดยผูอ่ืนเปนผูริเร่ิมและเปนผูเสนอแนะ โดยเฉพาะอยางยิ่งการฝกอบรมที่ตองมีขอตกลง

รวมกันหรือจัดอบรมรวมกันกับกระทรวงมหาดไทย โดยกระทรวงมหาดไทยจะไดแจงใหทราบ 

เปนคราวๆ นั้น กระทรวงมหาดไทยก็มิไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการสําหรับการขอทําความตกลง 

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติ  ดังนั้น การที่จะจัดทําขอตกลงรวมกันไดหรือจัดอบรมรวมกนั

กับกระทรวงมหาดไทยได หรือจะแจงใหทราบเปนคราวๆ ไดเมื่อใดจึงข้ึนอยูกับดุลพินิจและ
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กระบวนการตัดสินใจของตนเองเลย  ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมสามารถบริหาร

จัดการกิจการของตนเองตามหลักการปกครองตนเองได การที่กระทรวงมหาดไทยโดยรัฐมนตรี 

วาการกระทรวงมหาดไทยออกหนังสือ ดวนมาก ที่ มท 0808.3/ว 611 ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2546 

จึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และขัดตอ

กฎหมายที่ใหอํานาจแกกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในการออก

ระเบียบดังกลาว สวนในกรณีที่หากปรากฏตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดดําเนินการบริหาร

จัดการกิจการของตนเองไปในทางท่ีขัดตอกฎหมาย  กระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรี 

วาการกระทรวงมหาดไทยยอมมีอํานาจกระทําการตางๆ ไดตามที่เปนอํานาจในการกํากับดูแล

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นนั้น  ๆอยูแลว  พิพากษาใหเพิกถอนหนังสือกระทรวงมหาดไทยดวนมาก ที่ มท 0808.3/ว 611 

ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2546 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 61/2549) 

 3) นายกเทศมนตรีตําบลบานตา (ผูฟองคดี) ฟองประธานสภาเทศบาลตําบลบานตา 

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) และสภาเทศบาลตําบลบานตา (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีประธานสภาเทศบาล 

ตําบลบานตา มีมติสงรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปใหคณะกรรมการแปรญัตติ

พิจารณาและกําหนดนัดพิจารณาคําแปรญัตติโดยไมไดกําหนดระยะเวลาในการเสนอคําแปรญัตติ

ตอคณะกรรมการแปรญัตติ  นายกเทศมนตรีตําบลบานตาเห็นวากระบวนการแปรญัตติ 

รางเทศบัญญัติดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองคดีขอใหเพิกถอนเทศบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปดังกลาว  ศาลปกครองวินิจฉัยวา การไมกําหนดระยะเวลาในการเสนอคําแปรญัตติ 

ตอคณะกรรมการแปรญัตติเปนเหตุใหสมาชิกของสภาเทศบาลตําบล นอกจากคณะกรรมการ 

แปรญัตติและนายกเทศมนตรีไมอาจเสนอคําแปรญัตติลวงหนาเปนหนังสือตอประธานกรรมการ

แปรญัตติได  ดังนั้น กระบวนการแปรญัตติรางเทศบัญญัติดังกลาวจึงดําเนินการโดยไมถูกตอง

ตามรูปแบบข้ันตอนของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น  

พ.ศ. 2547 ซึ่งเปนสาระสําคัญสําหรับการตรารางเทศบัญญัติงบประมาณขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น  พิพากษาเพิกถอนเทศบัญญัติรายจายประจําป (คําพิพากษาศาลปกครองเชียงใหม  

คดีหมายเลขแดงท่ี 266/2552)153 
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 4) นายกเทศมนตรีนครระยอง (ผูฟองคดี) ฟองสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ผูถูกฟองคดีที่ 1) และคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีนายกเทศมนตรีนครระยองเห็นวาคณะกรรมการ

การกระจายอํานาจฯ จัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะเปนการ 

เลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมและมีลักษณะเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ จึงฟองคดีขอใหชะลอ 

การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ศาลปกครองวินิจฉัยวา การจัดสรรเงนิอุดหนนุ

ทั่วไปของคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ เปนการใชอํานาจตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 และ 

การที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ ไดมีมติเห็นชอบกรอบวงเงินที่จัดสรรตามที่สํานัก

งบประมาณเสนอเปนการปฏิบัติหนาที่โดยชอบตามมาตรา 12 (10) และ (11) แหงพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ประกอบกับ

ขอ 6.2.4 ของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2543 แลว พิพากษา 

ยกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดง 678/2547)154 

 5) องคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ  (ผูฟองคดี) ฟองนายอําเภอทาแซะ  

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) และผูวาราชการจังหวัดชุมพร (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีนายอําเภอทาแซะ  

ไมอนุมัติรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมขององคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ และ

ผูวาราชการจังหวัดชุมพรไมเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับงบประมาณดังกลาวดวย จึงฟองขอให

นายอําเภอทาแซะและผูวาราชการจังหวัดชุมพรอนุมัติรางขอบังคับงบประมาณดังกลาว  ศาลปกครอง

พิพากษาวา การที่นายอําเภอทาแซะไดพิจารณาเห็นวากระบวนการแปรบัญญัติรางขอบังคับ

งบประมาณรายจายเพิ่มเติมขององคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญไมถูกตองตามขอ 50 ของ

ขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 จึงได 

สงรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมฯ คืนใหองคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ

ดําเนินการใหถูกตอง ซึ่งองคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญไดแจงวาสภาองคการบริหารสวนตําบล

หงสเจริญมีมติยืนยันรางขอบังคับงบประมาณ นายอําเภอทาแซะจึงสงรางขอบังคับงบประมาณ

รายจายเพิ่มเติมฯ ดังกลาวใหผูวาราชการจังหวัดชุมพรพิจารณา ซึ่งผูวาราชการจังหวัดชุมพรได

พิจารณาแลวไมเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมฯ การดําเนินการของ

ผูวาราชการจังหวัดชุมพรและนายอําเภอทาแซะเปนการดําเนินการภายในขอบเขตของการกํากับ
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ดูแลการปฏิบัติหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตามที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว ตามหลักการของมาตรา 282 และมาตรา 283 วรรคสอง ของ

รัฐธรรมนูญแลว  ดังนั้น การที่นายอําเภอทาแซะไมอนุมัติรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติม

ฯ ขององคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ และการที่ผูวาราชการจังหวัดชุมพรไมเห็นชอบดวยกับ 

รางขอบังคับดังกลาวเปนการกระทําที่ชอบแลว พิพากษายกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง  

คดีหมายเลขแดงที่ 385/2549)155 

 6) องคการบริหารสวนตําบลบางบุตร (ผูฟองคดีที่ 1) องคการบริหารสวนตําบล 

บานคาย (ผูฟองคดีที่ 2 ) ฟองการประปาสวนภูมิภาค (ผูถูกฟองคดีที่ 1) วาการประปาสวนภูมิภาค

เขาทําสัญญาใหเอกชนผลิตน้ําประปาเพื่อขายใหแกการประปาสวนภูมิภาคกับบริษัทเอกชน  

โดยขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และกฎหมายอื่นๆ และมีขอสัญญา 

ที่เปนการเสียเปรียบซึ่งจะมีผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะของการประปาสวนภูมิภาคได 

จึงฟองคดีขอใหเพิกถอนการเขาทําสัญญาระหวางการประปาสวนภูมิภาคและบริษัทเอกชน   

ศาลปกครองวินิจฉัยวา กรณีเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 องคการบริหารสวนตําบลบางบุตรและ

องคการบริหารสวนตําบลบานคายเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ในการพัฒนา

ตําบลทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ตามมาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบล

และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และอาจจัดใหมีน้ําเพื่อการอุปโภค บริโภค และ

การเกษตร ตามมาตรา 68 (1) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน รวมทั้งมีอํานาจและหนาที่จัดระบบ

บริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองที่ของตนเอง ในการสาธารณูปโภคและ 

การกอสรางอ่ืนๆ ตามมาตรา 16 (4) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542  ดังนั้น โดยอํานาจหนาที่ตามกฎหมายขององคการ

บริหารสวนตําบลบางบุตรและองคการบริหารสวนตําบลบานคายจึงมีสวนไดเสียกับการจัดทํา

บริการสาธารณะของการประปาสวนภูมิภาค หากองคการบริหารสวนตําบลบางบุตรและองคการ

บริหารสวนตําบลบานคาย เห็นวาการประปาสวนภูมิภาคจัดทําบริการสาธารณะในลักษณะที่จะทําให

ประชาชนในทองถิ่นตองไดรับความเดือดรอนเสียหายไมวาในกรณีของการจัดทําโครงการ 

กระบวนการคัดเลือกเอกชนเขารวมลงทุนหรือการเขาทําสัญญากับเอกชนโดยที่ขอสัญญา 

ที่อาจจะกระทบตอประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะของการประปาสวนภูมิภาค 
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องคการบริหารสวนตําบลบางบุตรและองคการบริหารสวนตําบลบานคายยอมสามารถใชสิทธิ 

ทางศาล เพื่อใหมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกระทําของการประปาสวนภูมิภาคได

ในฐานะเปนผูเดือดรอนและเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542  

 เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา การประปาสวนภูมิภาคไดตัดลดรายการกอสรางของ

โครงการดังกลาวเพื่อหลีกเล่ียงการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงาน

หรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ซึ่งมีผลใหกระบวนการคัดเลือกเอกชนเขารวมทุน  

เปนการกระทําที่ไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอนและวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับ

การกระทํานั้น  พิพากษาเพิกถอนกระบวนการคัดเลือกเอกชนใหผลิตน้ําประปาฯ และเพิกถอนสัญญา

ใหเอกชนผลิตน้ําประปาฯ ระหวางการประปาสวนภูมิภาคและบริษัทเอกชน ซึ่งเปนผลจาก

กระบวนการคัดเลือกที่ไมชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองระยอง คดีหมายเลขแดง 

ที่ 31/2550)156 

 7) องคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบง (ผูฟองคดี) ฟองหัวหนาอุทยานแหงชาติ 

หาดเจาไหม (ผูถูกฟองคดี) กรณีองคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบงกอสรางลานจอดรถบนที่ดิน 

อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกันตามหนังสือสําคัญสําหรับที่หลวง 

ซึ่งเปนการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเพื่อจัดระบบบริการสาธารณะรองรับการทองเที่ยว 

ตอมาหัวหนาอุทยานแหงชาติหาดเจาไหมในฐานะพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ 

พ.ศ. 2504 ไดมีคําส่ังใหทําลายหรือร้ือถอนส่ิงปลูกสรางหรือส่ิงอ่ืนใดที่ผิดไปจากสภาพเดิมออกไป

ใหพนอุทยานแหงชาติหาดเจาไหม หรือทําใหส่ิงนั้นๆ กลับคืนสูสภาพเดิมโดยอาศัยอํานาจ 

ตามมาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 องคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบง

เห็นวาตนสามารถดําเนินการดังกลาวไดตามอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย จึงฟองคดีขอใหเพิกถอน

คําส่ังของหัวหนาอุทยานแหงชาติหาดเจาไหมดังกลาว  ศาลปกครองวินิจฉัยวา แมที่ดินที่กอสราง

ลานจอดรถจะเปนที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินประเภททรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกันก็ตาม 

แตตอมาเมื่อไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดบริเวณที่ดินดังกลาวใหเปนเขตอุทยานแหงชาติ  

ที่ดินดังกลาวจึงเปนเขตอุทยานแหงชาติ  แมองคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบงจะมีอํานาจกอสราง

ลานจอดรถตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และ 
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พระราชกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคการปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

รวมทั้งขอ 8 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปน 

ที่สาธารณสมบัติของแผนดิน พ.ศ. 2544 ไดกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบงสามารถ

ใชประโยชนในที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินได หากไดปฏิบัติตามหลักเกณฑและวิธีการ 

ที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดก็ตาม แตโดยเหตุที่มาตรา 67 และมาตรา 68 แหงพระราชบัญญัติ

สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดวา การทําหนาที่หรือกิจการในเขต

องคการบริหารสวนตําบลตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายอ่ืนดวย  ดังนั้น แมองคการบริหาร 

สวนตําบลเกาะลิบงจะมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการกอสรางลานจอดรถตามที่กําหนดไวใน

ระเบียบและกฎหมายดังกลาวก็ตาม แตหากเปนการกอสรางลานจอดรถในเขตพื้นที่ที่เปนเขต

อุทยานแหงชาติ องคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบงจะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ 

พ.ศ. 2504 ดวย กลาวคือ ตองไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติดังกลาว

เสียกอน  ดังนั้น การที่หัวหนาอุทยานหาดเจาไหมมีคําส่ังใหองคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบง 

ร้ือถอนลานจอดรถออกไปใหพนอุทยานแหงชาติหาดเจาไหมหรือทําส่ิงนั้นๆ ใหกลับคืนสูสภาพเดิม 

จึงเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย พิพากษายกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา  

คดีหมายเลขแดงที่ 168/2550)157 

 8) สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ (กรมศาสนาเดิม) (ผูฟองคดี)ฟองกรมศิลปากร  

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) และอธิบดีกรมศิลปากร (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีสํานักงานพระพุทธศาสนา

แหงชาติซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการดูแลรักษาวัดรางเห็นวาอธิบดีกรมศิลปากรประกาศข้ึนทะเบียน

และกําหนดเขตโบราณสถานวัดรางไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากเดิมกรมศาสนาและ 

กรมศิลปากร สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงศึกษาธิการไดมีคําส่ังแตงต้ังคณะกรรมการ

ประสานงานการดําเนินการเก่ียวกับวัดรางที่เปนโบราณสถาน ซึ่งประกอบดวยเจาหนาที่ของ 

ทั้งกรมศาสนาและกรมศิลปากร เพื่อดําเนินการกําหนดเขตโบราณสถานและการจัดการวัดราง

รวมกัน แตในการประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนดเขตที่ดินโบราณสถานที่ครอบคลุมบริเวณ 

ที่วัดราง โดยอธิบดีกรมศิลปากรไมไดปฏิบัติตามคําส่ังของกระทรวงศึกษาธิการ ทําใหสํานักงาน

พระพุทธศาสนาแหงชาติไดรับความเสียหายจากการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองคดี 

ขอใหกรมศิลปากรและอธิบดีกรมศิลปากรระงับการประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนดเขตโบราณสถาน
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ดังกลาว  และใหอธิบดีกรมศิลปากรดําเนินการใหเปนไปตามหลักเกณฑตามคําส่ังของ

กระทรวงศึกษาธิการ 

 ศาลปกครองวินิจฉัยวา คําส่ังแตงต้ังคณะกรรมการประสานงานการดําเนินการ

เกี่ยวกับวัดรางที่เปนโบราณสถานเปนคําส่ังทางบริหารที่ออกโดยปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 

ในฐานะผูบังคับบัญชาเหนือขาราชการของกรมศาสนาและกรมศิลปากร ซึ่งเปนสวนราชการ 

ในสังกัดกระทรวงศึกษา และโดยที่คณะกรรมการประกอบดวยกรรมการโดยตําแหนงและ

กรรมการที่ระบุชื่อบุคคลเปนกรรมการจึงมีลักษณะเปนคําส่ังพิเศษเฉพาะกิจ  ดังนั้น ภาระหนาที่

ของกรรมการตามคําส่ังดังกลาวจึงส้ินผลไปตามมาตรา 37 (4) มาตรา 46 (3) แหงพระราชบัญญัติ

ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ที่กําหนดใหกรมศิลปากรเปนสวนราชการในสังกัด

กระทรวงวัฒนธรรม และสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับกิจการ 

พุทธศาสนา  ดังนั้น การที่อธิบดีกรมศิลปากรประกาศข้ึนทะเบียนกําหนดเขตโบราณสถานวัดราง 

โดยไมไดดําเนินการตามคําส่ังกระทรวงศึกษาธิการดังกลาวจึงไมเปนการกระทําโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมายแตอยางใด และอธิบดีกรมศิลปากรยังคงมีอํานาจตามกฎหมายในการกําหนดเขตที่ดิน

โบราณสถานตามเหตุผลและความจําเปน  ดังนั้น การที่อธิบดีกรมศิลปากรประกาศกําหนดเขตที่ดิน

บริเวณโบราณสถานจึงเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายแลว ศาลพิพากษายกฟอง (คําพิพากษา

ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1668/2550)158 

 9) ผูวาราชการจังหวัดสงขลา (ผูฟองคดี) ฟองเทศบาลเมืองคลองแห (ผูถูกฟองคดี) 

กรณีสภาเทศบาลเมืองคลองแหไดพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

สามวาระรวดในวันเดียวกัน ผูวาราชการจังหวัดสงขลาจึงฟองขอใหเพิกถอนเทศบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําป ศาลปกครองวินิจฉัยวาการที่สภาเทศบาลพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณ

รายจายโดยไดพิจารณาสามวาระรวดในวันเดียวกัน เปนการไมชอบตามขอ 45 วรรคสาม  

ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547  ดังนั้น  

เมื่อประธานสภาเทศบาลเมืองคลองแหสงรางเทศบัญญัติดังกลาวซ่ึงมีการพิจารณาโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมายไปใหผูวาราชการจังหวัดสงขลาพิจารณา แมวาผูวาราชการจังหวัดสงขลาจะพิจารณา 

ใหความเห็นชอบและสงคืนใหนายกเทศมนตรีของเทศบาลเมืองคลองแหลงนามใช บังคับ 

เปนเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปก็หาทําใหเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

                                                  

  158 คดีอยูระหวางการพิจารณาอุทธรณของศาลปกครองสูงสุด 
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ดังกลาวชอบดวยกฎหมายไม พิพากษาเพิกถอนเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของ

เทศบาลเมืองคลองแห (คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา คดีหมายเลขแดงที่ 152/2552)159 

 10) กรณีองคการบริหารสวนตําบลหนองไผ (ผูฟองคดี) ฟองนายอําเภอ (ผูถูกฟองคดี) 

กรณีนายอําเภอมีคําส่ังใหองคการบริหารสวนตําบลหนองไผยกเลิกสัญญาจางกอสราง 

ระบบประปาหมูบานกับผูชนะการประมูลและเรงรัดใหดําเนินการประมูลโครงการดังกลาวใหม 

เปนการส่ังการในฐานะผูกํากับดูแลตามมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ

บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ไมชอบดวยกฎหมาย คดีอยูระหวางการพิจารณาในชั้นแสวงหา

ขอเท็จจริง ผูฟองคดีไดยื่นคํารองขอถอนคําฟองตอศาล ศาลอนุญาต (ศาลปกครองขอนแกน  

คดีหมายเลขดําที่ 306/2551, คดีหมายเลขแดงที่ 360/2552) 

 แตอยางไรก็ตาม การที่คดีอยูระหวางการพิจารณาในชั้นแสวงหาขอเท็จจริงแลว 

แสดงวา ศาลปกครองไดมีคําส่ังรับคําฟองนี้ไวพิจารณาแลว แมตอมาผูฟองคดีจะถอนคําฟองก็ตาม 

นอกจากนี้ยังพบหลายกรณีที่มีการฟองคดีระหวางหนวยงานทางปกครอง และตอมาผูฟองคดี 

ไดยื่นคําขอถอนฟอง อาทิเชน ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1734/2552 ระหวางองคการ

บริหารสวนตําบลบางพระกับกระทรวงมหาดไทย ศาลปกครองขอนแกน คดีหมายเลขแดงที่ 144/2552 

ระหวางเทศบาลตําบลบานเปดกับเทศบาลนครขอนแกน เปนตน 

 11) องคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ  (ผูฟองคดี) ฟองปฏิรูปที่ ดินชุมพร  

(ผูถูกฟองคดี) กรณีปฏิรูปที่ดินไดออกหนังสืออนุญาตใหเขาทําประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดิน  

(ส.ป.ก. 4-01) ใหแก นาย ป.  มีเนื้อที่บางสวนทับคันดินสาธารณประโยชนที่ราษฎรไดรวมกันสรางข้ึน

เพื่อกักน้ําไวใชประโยชนทางการเกษตรของราษฎร และปจจุบันราษฎรยังคงใชประโยชนกันอยู  

จึงฟองขอใหเพิกถอน ส.ป.ก. 4-01 ฉบับดังกลาว  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มาตรา 68 (8) 

แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดใหองคการ

บริหารสวนตําบลอาจดําเนินการเกี่ยวกับการคุมครองดูแลและรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดินตามที่กฎหมายกําหนด ประกอบกับขอ 5 (2) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวย

การดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปนสาธารณะสมบัติของแผนดิน พ.ศ. 2544 กําหนดให

ที่ดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันใหเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่กฎหมาย

กําหนดและนายอําเภอทองที่ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 

จากบทบัญญัติดังกลาว เห็นวา ถึงแมวาอํานาจการดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปน 

                                                  
159 คดีถึงที่สุดโดยไมมีการอุทธรณ 
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สาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันจะเปนของนายอําเภอทองที่ก็ตาม  

แตในขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการดังกลาวดวย 

และเมื่อพิจารณามาตรา 16 (27) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ 

ในการดูแลรักษาที่สาธารณะ โดยมิไดกําหนดเงื่อนไขวาเปนที่สาธารณประโยชนประเภทใด 

บทบัญญัติดังกลาวจึงมีผลทําใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาที่สาธารณะ

ทุกประเภทภายในทองที่ของตน ซึ่งรวมถึงที่สาธารณะอันเปนที่ดินที่ประชาชนใหประโยชนรวมกันดวย 

และแมวาคณะกรรมการการกระจายอํานาจจะยังจัดทําแผนกระจายอํานาจและดําเนินการ 

ถายโอนภารกิจตลอดจนกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะของรัฐแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมเสร็จส้ินก็ตาม ก็มิไดเปนเหตุใหอํานาจหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันตอง 

สะดุดหยุดลงแตประการใด เมื่อองคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญซ่ึงเปนองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นตามกฎหมายเห็นวา ปฏิรูปที่ดินชุมพรออก ส.ป.ก. 4-01 ปฏิรูปที่ดินใหแกนาย ป.  

โดยที่ดินบางสวนไดทับที่สาธารณประโยชนที่ราษฎรไดรวมสรางข้ึนเพื่อเก็บกักน้ําไวใชในการเกษตร 

องคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญยอมมีหนาที่ในการดูแลรักษาที่สาธารณะดังกลาวตามอํานาจหนาที่  

ดังนั้น จึงถือไดวาองคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญเปนผูเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการดําเนินการดังกลาว องคการบริหารสวนตําบล

หงสเจริญจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมีคําส่ังใหศาลปกครองชั้นตนรับคําฟองไวพิจารณา 

(คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 320/2546) 

 โดยที่ศาลปกครองช้ันตนวินิจฉัยวา พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่  

พระพุทธศักราช 2457 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผน พ.ศ. 2534 และระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปนสาธารณะสมบัติ 

ของแผนดิน พ.ศ. 2544 กําหนดใหอํานาจหนาที่ในการดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปน

สาธารณสมบัติของแผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกันเปนอํานาจหนาที่ของนายอําเภอทองที่  

แมตอมาจะมีมาตรา 16 (27) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่

ในการดูแลที่สาธารณะดวยก็ตาม แตเมื่อคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ จัดทําแผนกระจายอํานาจ

และดําเนินการถายโอนภารกิจยังไมเสร็จส้ิน องคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญจึงยังไมมีอํานาจ
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หนาที่ตามกฎหมายในการดูแลที่สาธารณประโยชนที่พิพาท  นอกจากนี้ ไมปรากฏวาองคการบริหาร

สวนตําบลหงสเจริญเปนผูใชที่สาธารณประโยชนที่พิพาทดังกลาว  ดังนั้น องคการบริหารสวนตําบล

หงสเจริญจึงไมใชผูเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได

อันเนื่องจากการกระทําของปฏิรูปที่ดินชุมพร องคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญจึงไมเปน 

ผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  

 12) องคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมย (ผูฟองคดี) ฟองผูวาราชการจังหวัดบุรีรัมย  

(ผูถูกฟองคดี) กรณีที่องคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยเห็นวา โครงการในขอบัญญัติงบประมาณ

รายจายหมวดเงินอุดหนุน จํานวน 5 โครงการ ไมสอดคลองกับอํานาจหนาที่ขององคการบริหาร

สวนจังหวัดตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2546 เร่ือง กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะของ

องคการบริหารสวนจังหวัด และอีกจํานวน 2 โครงการไมสอดคลองกับประกาศดังกลาวในบางสวน 

จึงมีหนังสือขอใหผูวาราชการจังหวัดบุรีรัมยวินิจฉัยตามขอ 4 ของประกาศดังกลาว ซึ่งผูวาราชการ

จังหวัดบุรีรัมยไดวินิจฉัยวามีโครงการที่ไมสอดคลองกับประกาศดังกลาวจํานวน 2 โครงการ สวนอีก  

5 โครงการสอดคลองกับประกาศแลวและใหองคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยดําเนินการใชจาย 

เงินงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนแกสวนราชการที่เกี่ยวของตอไป องคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมย

จึงฟองขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดดังกลาว 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา องคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยมีหนาที่ รักษา 

การใหเปนไปตามขอบัญญัติงบประมาณรายจายและมีหนาที่ปฏิบัติการเบิกจายเงินงบประมาณ 

ที่ไดรับอนุมัติใหเปนไปตามระเบียบการเบิกจายเงินขององคการบริหารสวนจังหวัด แมผูวาราชการ

จังหวัดบุรีรัมยจะมีอํานาจในการวินิจฉัยปญหาขอขัดของในการดําเนินงานตามโครงการตางๆ  

ที่เกี่ยวกับการจัดระบบบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดก็ตาม แตเมื่อคําวินิจฉัย

ของผูวาราชการจังหวัดมีผลกระทบตอการบริหารงานงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมย 

ซึ่งหากมีปญหาเกิดข้ึนองคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยยอมจะตองรับผิดชอบฐานะผูอนุมัติ 

ใหดําเนินการและการเบิกจายเงิน จึงถือวาองคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยเปนผูไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดตามมาตรา 42 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําส่ัง

ศาลปกครองสูงสุดที่ 662/2549) 
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 โดยท่ีศาลปกครองช้ันตน (ศาลปกครองนครราชสีมา) วินิจฉัยวา โครงการที่เห็นวา 

ไมสอดคลองกับประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น 

เปนโครงการที่ปรากฏอยูในขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 และ 

เปนโครงการที่องคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยเปนผูเสนอตอสภาองคการบริหารสวนจังหวัด  

ซึ่งทั้งสภาองคการบริหารสวนจังหวัดและผูวาราชการจังหวัดบุรีรัมยไดพิจารณาเห็นชอบดวย 

จนกระทั่งไดประกาศใชเปนขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณแลว อีกทั้ง 

ไมปรากฏขอเท็จจริงวาการดําเนินการโครงการดังกลาวที่ผูวาราชการจังหวัดบุรีรัมยวินิจฉัยวา

สอดคลองกับประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะทําให

ไดรับความเดือดรอนเสียหายหรืออาจจะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายประการใด องคการบริหาร

สวนจังหวัดบุรีรัมยจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 13) องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน (ผูฟองคดี) ฟองคณะอนุกรรมการพิจารณา

อุทธรณและรองทุกขขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน (ผูถูกฟองคดี) กรณีองคการ

บริหารสวนจังหวัดลําพูนแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรงผูถูกกลาวหา  

ผูถูกกลาวหาไดดําเนินการรองทุกขตอประธานคณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจงัหวดัลําพนู 

แตคณะอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณและการรองทุกขฯ มีมติเห็นควรยุติเร่ือง เสนอคณะกรรมการ

ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนเห็นวาการกระทํา

ของอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณและการรองทุกขฯ ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองคดีขอให 

เพิกถอนมติคณะอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณและรองทุกขฯ ดังกลาว 

 ศาลปกครองวินิจฉัยวา คณะอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณและรองทุกขของ

คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนมีอํานาจหนาที่พิจารณาเร่ืองที่ผูถูกกลาวหา

ไดรองทุกขแลวมีความเห็นเสนอตอคณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน 

เพื่อมีมติตอไป  ดังนั้น การใชอํานาจหนาที่ของคณะอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณและรองทุกขฯ 

ไมไดมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนแตอยางใด 

องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนจึงไมใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน

เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง  
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แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ .ศ .  2542 (คําส่ัง 

ศาลปกครองเชียงใหม คดีหมายเลขแดงที่ 2/2551)160 

 14) องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน (ผูฟองคดี) ฟองคณะอนุกรรมการพิจารณา 

การดําเนินการทางวินัยและการใหออกจากราชการ ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน  

(ผูถูกฟองคดี) กรณีองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนไดแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย

อยางรายแรงผูถูกกลาวหา คณะกรรมการสอบสวนมีมติวาผูถูกกลาวหากระทําผิดจริง องคการบริหาร

สวนจังหวัดลําพูนไดสงเร่ืองใหพิจารณา แตคณะอนุกรรมการพิจารณาการดําเนินการทางวินัยฯ  

มีมติเสนอ ก.จ.จ. ลําพูน ไมใหรับเร่ืองสอบสวนดังกลาวไวพิจารณา องคการบริหารสวนจังหวัด

ลําพูนเห็นวา มติของคณะอนุกรรมการพิจารณาดําเนินการทางวินัยฯ ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟอง

ขอใหเพิกถอนมติดังกลาว ศาลปกครองวินิจฉัยวา ความเห็นของคณะอนุกรรมการพิจารณา

ดําเนินการทางวินัยฯ ถือเปนการใชดุลพินิจในข้ันตอนการดําเนินการภายในของฝายบริหาร เพื่อเสนอ

ใหผูมีอํานาจพิจารณามีมติหรือมีคําส่ังตอไปเทานั้น มิไดเปนการใชอํานาจหนาที่อันเปนการกระทํา

ทางปกครองที่จะมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนแตอยางใด 

การกระทําของคณะอนุกรรมการพิจารณาดําเนินการทางวินัยฯ จึงไมไดกอใหเกิดความเดือดรอน

หรือเสียหายตอผูฟองคดีอันจะทําใหองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนมีสิทธิฟองคดีตอศาล  

ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

(คําส่ังศาลปกครองเชียงใหม คดีหมายเลขแดงที่ 7/2551)161 

 15) เทศบาลตําบลกังแอน (ผูฟองคดี) ฟองคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจังหวัด

สุรินทรตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กรณีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ  

มีคําวินิจฉัยอุทธรณใหเพิกถอนคําส่ังของเทศบาลตําบลกังแอนที่ระงับการกอสรางอาคารของ 

ผูอุทธรณ โดยใหมีผลยอนหลังต้ังแตวันที่นายกเทศมนตรีตําบลกังแอนมีคําส่ัง ทําใหเทศบาลตําบล 

กังแอนในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ผูออกคําส่ัง 

ระงับการกอสรางอาคารดังกลาวไดรับความเสียหายโดยตรงในการไมสามารถบังคับหรือดําเนินการ

ใหเปนไปตามกฎหมายควบคุมอาคารได ขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการ

พิจารณาอุทธรณฯ ดังกลาว  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติควบคุม

อาคารฯ มีเจตนารมณที่จะใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทบทวนคําส่ังของเจาพนักงานทองถิ่น

                                                  
160 คดีถึงที่สุดโดยไมมีการอุทธรณ 
161 คดีอยูระหวางการพิจารณาอุทธรณของศาลปกครองสูงสุด 
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ทั้งในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย และมีอํานาจยกอุทธรณในกรณีที่เห็นวาคําส่ังของ 

เจาพนักงานทองถิ่นถูกตอง เพิกถอนคําส่ังของพนักงานทองถิ่นในกรณีที่เห็นวาคําส่ังของ 

เจาพนักงานทองถิ่นถูกตองบางสวนและผิดหรือไมถูกตองบางสวน ทั้งนี้ เพื่อคุมครองเอกชน 

จากการใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือตามอําเภอใจของเจาพนักงานทองถิ่นและเพื่อให

การบังคับใชกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ คําวินิจฉัยอุทธรณ 

ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมวาจะวินิจฉัยไปในทางใดก็ตาม จึงยอมมีผลผูกพัน 

เจาพนักงานทองถิ่นผูออกคําส่ังทางปกครองในชั้นตนใหจําตองเคารพและปฏิบัติตาม และโดย 

นิตินัยแลวไมอาจถือไดเลยวาเจาพนักงานทองถิ่นผูออกคําส่ังทางปกครองในชั้นตนเปนผูไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเนื่องจาก

คําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ ที่ใหเพิกถอนหรือแกคําส่ังทางปกครอง 

ในชั้นตนของตนและมีสิทธิฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําส่ังใหเพิกถอน 

คําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  ดังนั้น ผูฟองคดีโดยนายกเทศมนตรีตําบล

กังแอนซึ่งเปนเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารและเปนผูออกคําส่ัง 

ในช้ันตนจึงมิใชผูที่จะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดย 

มิอาจหลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ  ดังนั้น 

นายกเทศมนตรีตําบลกังแอนจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครอง (คําส่ังศาลปกครองสูงสุด 

ที่ 461/2551) 

 ซึ่งในคดีนี้ศาลปกครองช้ันตน (ศาลปกครองนครราชสีมา) วินิจฉัยวา แมเทศบาล

ตําบลกังแอนไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ ก็ตาม แตเมื่อ

เทศบาลตําบลกังแอนในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายควบคุมอาคารยอมตองมีหนาที่ 

ในการปฏิบัติ และเมื่อทั้งเทศบาลตําบลกังแอนและคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ ตางก็เปน

เจาหนาที่ของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ดําเนินการตามกฎหมายควบคุมอาคาร การที่คณะกรรมการ

พิจารณาอุทธรณฯ มีคําวินิจฉัยใหเพิกถอนคําส่ังของเทศบาลตําบลกังแอนจึงเปนเพียงการใช

อํานาจตามที่กฎหมายกําหนดในสวนที่เปนการบริหารภายในของฝายบริหารตามมาตรา 52 แหง

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ประกอบมาตรา 46 

แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกทั้งการดําเนินการดังกลาวยัง

เปนเพียงกระบวนการตรวจสอบขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนของเจาหนาที่ของรัฐผูทําหนาที่ ส่ังการ

ตามลําดับชั้นหรือข้ันตอนตามท่ีกฎหมายกําหนด เพื่อแจงผลการตรวจสอบใหเทศบาลตําบลกังแอน

ซึ่งเปนหนวยงานผูรับผิดชอบ เพื่อดําเนินการตามกฎหมายและระเบียบตอไปเทานั้น หาไดมีผลเปน
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คําส่ังทางปกครองอันจะเปนการกระทบกระเทือนตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของเทศบาลตําบล

กังแอนแตอยางใด  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณฯ ที่ใหเพิกถอนคําส่ังของเทศบาล

ตําบลกังแอนที่ส่ังระงับการกอสรางอาคารของผูอุทธรณ จึงไมอาจถือไดวาเปนเหตุใหเทศบาลตําบล 

กังแอนไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  

ดังนั้น เทศบาลตําบลกังแอนจึงไมใชผูเสียหายที่จะมีสิทธิฟองคดีปกครองนี้ไดตามมาตรา 42  

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 16) สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ผูฟองคดี) ฟองคณะกรรมการ

วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร (ผูถูกฟองคดี) กรณีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ  

มีคําวินิจฉัยใหสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานเปดเผยขอมูลขาวสารซึ่งอยูในความ

ครอบครอง ไดแก กระดาษคําตอบและแบบเฉลยขอสอบในการสอบคัดเลือกผูบริหารสถานศึกษา

ใหแกผูขอ จึงฟองคดีขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยดังกลาว  ศาลปกครองวินิจฉัยวา โดยที่คําวินิจฉัย 

ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ ถือเปนที่สุดในกระบวนการภายในของฝายบริหาร ประกอบ

กับคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2542 ใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ ภายใน 7 วัน นับแตวันที่ไดรับทราบคําวินิจฉัย หนวยงานของรัฐ

จึงมีหนาที่ตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ ดังกลาว การที่

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ ไดมีคําวินิจฉัยตามกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ

ดังกลาว ถือไดวากระทําในฐานะเปนคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดที่มีการจัดต้ังองคกรและกําหนด

อํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยปญหาขอพิพาทระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐในทางบริหาร 

ตามกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ ซึ่งมาตรา 37 บัญญัติใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยการเปดเผยฯ ใหเปนที่สุด สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน ซึ่งเปนหนวยงาน

ของรัฐ และเปนผูครอบครองขอมูลขาวสารที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ มีคําวินิจฉัย 

ใหเปดเผยขอมูลขาวสารแกผูขอ จึงมิใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อขอใหเพิกถอน 

คําวินิจฉัยดังกลาวได (คําส่ังศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 630/2551)162 

 

 

                                                  
162 คดีถึงที่สุดโดยไมมีการอุทธรณ 
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 17) เทศบาลตําบลปากแพรก (ผูฟองคดี) ฟองจังหวัดนครศรีธรรมราช (ผูถูกฟองคดี)  

กรณีเทศบาลตําบลปากแพรกมีหนังสือหารือจังหวัดนครศรีธรรมราชเกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติ

เมื่อเทศบาลตําบลปากแพรกมีคําส่ังใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดไมตองชดใชคาสินไหมทดแทน 

ซึ่งไมตรงกับความเห็นของกระทรวงการคลังที่ไดรับแจงภายหลัง โดยจังหวัดนครศรีธรรมราช 

ตอบขอหารือวา จังหวัดนครศรีธรรมราชไดหารือปญหาดังกลาวไปยังกระทรวงมหาดไทยและ 

ไดรับแจงจากกระทรวงมหาดไทยวา เทศบาลตําบลปากแพรกอาจดําเนินการส่ังการตามความเห็น

ของกระทรวงการคลัง หรือแยงความเห็นของกระทรวงการคลังและสงเร่ืองใหผูวาราชการจังหวัด

วินิจฉัยส่ังการความเห็นแยงดังกลาว เทศบาลตําบลปากแพรกเห็นวาคําส่ังของจังหวัดนครศรีธรรมราช

เปนคําส่ังที่ออกโดยไมมีอํานาจเน่ืองจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 

พ.ศ. 2539 ไมไดกําหนดใหเทศบาลตําบลปากแพรกตองสงเร่ืองใหผูวาราชการจังหวัดวินิจฉัย 

ส่ังการ  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การตอบขอหารือดังกลาวของผูวาราชการจังหวัดนครศรีธรรมราช 

มิใชการวินิจฉัยส่ังการตามกฎหมาย เปนเพียงการตอบขอหารือใหเทศบาลตําบลปากแพรก 

ปฏิบัติตามระเบียบที่มีอยูแลว มิใชคําส่ังที่ ส่ังใหดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด ประกอบกับ 

การกระทําของจังหวัดนครศรีธรรมราช ในฐานะผูมีอํานาจกํากับดูแลเทศบาลซ่ึงจะมีผลบังคับ 

ตามกฎหมายจะเกิดข้ึนตอเมื่อเปนการส่ังการตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 หรือ 

การวินิจฉัยส่ังการกรณีที่เทศบาลมีความเห็นแยงความเห็นของกระทรวงการคลังตามระเบียบปฏิบัติ

ของกระทรวงมหาดไทยเทานั้น ซึ่งจังหวัดนครศรีธรรมราชยังไมมีการส่ังการที่มีลักษณะเปนคําส่ัง 

กฎ หรือกระทําการอ่ืนใด จึงยังไมมีลักษณะเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พิพากษายกฟอง (คําพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.33/2546) 

 18) กรณีสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ผูฟองคดี) ไดคัดคานการรังวัด

การออกโฉนดที่ดินของนาย พ. เจาพนักงานที่ดินจังหวัดนครสวรรค (ผูถูกฟองคดี) ไดทําการ

สอบสวนเปรียบเทียบแลวมีคําส่ังใหออกโฉนดที่ดินใหแก นาย พ. ซึ่งมีบางสวนทับที่ดินของ

สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังใหออกโฉนดที่ดินดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มูลคดีนี้เปนกรณีเกี่ยวกับการโตแยงสิทธิในที่ดิน คดีนี้จึงเปนคดี

เกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของบุคคล อันอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  

ตามคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 26/2547 (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 859/2547) 
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 19) การรถไฟแหงประเทศไทย (ผูฟองคดี) ฟองคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูล

ขาวสาร (ผูถูกฟองคดี) กรณีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ มีคําวินิจฉัยใหการรถไฟแหงประเทศไทย 

เปดเผยขอมูลขาวสารในความครอบครองเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจางแกผูขอ ศาลปกครองสูงสุด

วินิจฉัยวาการที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีคําวินิจฉัยใหการรถไฟฯ เปดเผย 

ขอมูลขาวสาร นั้น เปนการควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการเปดเผย

ขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบครองของราชการ โดยองคกรที่มีหนาที่ในการพิจารณาอุทธรณ

ตามที่กฎหมายบัญญัติไวเปนการเฉพาะ ผลของคําวินิจฉัยจึงยอมเปนที่สุดและผูกพันการรถไฟฯ 

ที่จะตองปฏิบัติตาม ประกอบกับพระราชบัญญัตินี้มีเจตนารมณที่สําคัญในการกําหนดให

หนวยงานของรัฐมีหนาที่ตองเปดเผยขอมูลขาวสารใหประชาชนไดรับทราบ สามารถเขาถึงและ

ตรวจดูไดโดยงาย ทั้งนี้เพื่อจะไดแสดงความคิดเห็นและปกปกรักษาประโยชนของตนควบคูไปกับ

การคุมครองสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล  ดังนั้น หากใหการรถไฟแหงประเทศไทยซ่ึงเปนหนวยงาน 

ของรัฐที่มีหนาที่ในการเปดเผยขอมูลขาวสาร และเปนผูออกคําส่ังปฏิเสธการเปดเผยขอมูลขาวสาร

สามารถใชสิทธิฟองคดีเพื่อเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ ได ยอมขัด

ตอหลักการควบคุมตรวจสอบภายในฝายบริหาร และทําใหการบังคับใชพระราชบัญญัติขอมูล

ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ขาดประสิทธิภาพและไมบรรลุผลตามเจตนารมณของกฎหมาย 

ที่บัญญัติไว อีกทั้ง คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2542 กําหนดแนวทางปฏิบัติวา 

เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ มีคําวินิจฉัยเปนประการใดแลว ใหหนวยงานของรัฐ 

รีบดําเนินการภายใน 7 วันนับแตวันที่ไดรับทราบคําวินิจฉัย หากเจาหนาที่ของรัฐไมปฏิบัติตาม 

โดยไมมีเหตุผลอันสมควร ใหผูบังคับบัญชาพิจารณาโทษทางวินัยทุกกรณี การรถไฟฯ ในฐานะ

หนวยงานของรัฐซึ่งอยูในบังคับบัญชาจึงตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว กรณีจึงไมอาจ

ถือไดวาการรถไฟฯ เปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย 

ที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 686/2548) 

 20) นายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา (ผูฟองคดี) ฟองรัฐมนตรีวาการกระทรวง

สาธารณสุข (ผูถูกฟองคดี) กรณีรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขมีคําวินิจฉัยอุทธรณให 

เพิกถอนคําส่ังของนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาที่ไมตอใบอนุญาตประกอบกิจการ 

ที่เปนอันตรายตอสุขภาพใหแกผูอุทธรณ  นายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาจึงฟองขอใหเพิกถอน

คําส่ังวินิจฉัยอุทธรณดังกลาวของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา 

เมื่อขอบังคับองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา เร่ือง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ พ.ศ. 2542  
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ตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 

พ.ศ. 2537 ประกอบกับพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และกฎกระทรวง (ฉบับที่ 2)  

พ.ศ. 2536 ออกตามความในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 การใชอํานาจของนายก

องคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาตามขอบังคับตําบลดังกลาวจึงเปนการใชอํานาจของเจาพนักงาน

ทองถิ่นตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และโดยที่มาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติ

ดังกลาว บัญญัติไววาในกรณีที่เจาพนักงานทองถิ่นมีคําส่ังในเร่ืองการไมออกใบอนุญาตหรือไม

อนุญาตใหตออายุหรือเพิกถอนใบอนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้ ถาผูที่ไดรับคําส่ังไมพอใจคําส่ัง

ดังกลาว ผูนั้นมีสิทธิอุทธรณตอรัฐมนตรีภายในสามสิบวันนับแตวันทราบคําส่ัง ซึ่งมาตรา 67  

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว บัญญัติใหการพิจารณาอุทธรณตามมาตรา 66 ใหรัฐมนตรี

พิจารณาโดยไมชักชา และวรรคสอง บัญญัติใหคําส่ังของรัฐมนตรีใหเปนที่สุด การออกใบอนุญาตพิพาท

จึงเปนข้ันตอนการบริหารราชการของสวนกลางโดยมอบหมายใหนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา

ซึ่งเปนราชการสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ออกใบอนุญาตไดตามกฎหมายดังกลาว การออก

ใบอนุญาตหรือการตอใบอนุญาตพิพาทจึงมิใชการใชอํานาจของนายกองคการบริหารสวนตําบล

น้ําเตา ที่มีอํานาจในตําแหนงหนาที่เฉพาะของนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาตามกฎหมาย 

สวนทองถิ่น  ดังนั้น เมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขไดวินิจฉัยอุทธรณและมีคําส่ังตาม 

บทกฎหมายดังกลาวแลว คําส่ังดังกลาวยอมถึงที่สุดสําหรับรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข

และนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาซ่ึงเปนฝายบริหาร นายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา 

ในฐานะเจาหนาที่ชั้นตนผูทําคําส่ังทางปกครองจึงมีหนาที่ตองปฏิบัติตามคําส่ังของรัฐมนตรี 

วาการกระทรวงสาธารณสุข เปรียบเสมือนคําพิพากษาศาลสูงยอมลบลางคําพิพากษาศาลชั้นตน 

ที่ตํ่ากวา ตุลาการในศาลช้ันตนจะนําคดีไปฟองเพื่อลบลางคําพิพากษาศาลสูงกวาไมได นายกองคการ

บริหารสวนตําบลน้ําเตาในฐานะเปนเจาพนักงานสวนทองถิ่นซ่ึงเปนฝายบริหารจะโตแยงคําส่ังของ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขซึ่งถึงที่สุดแลวไมได  ฉะนั้น นายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา

จึงไมอยูในฐานะเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายจาก 

คําวินิจฉัยอุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข จึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง

เพื่อขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังเพิกถอนคําส่ังของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขได

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ .ศ .  2542 ศาลปกครองสูงสุดพิพากษายืนตามคําพิพากษาศาลปกครองช้ันตนที่ยกฟอง  

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.352/2549) 



 

 

139 

 โดยท่ีตุลาการผูแถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เมื่อพิจารณาบทบัญญัติ

พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 แสดงใหเห็นวาความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ทองถิ่น

ตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุขกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขไมใชเร่ืองของการ

กระจายอํานาจหรือการปกครองทองถิ่น แตเปนเร่ืองที่กฎหมายมอบหมายใหเจาหนาที่ทองถิ่น 

ซึ่งอยูในทองที่ที่มีการพิจารณาออกใบอนุญาตเปนผูใชอํานาจออกคําส่ังแทนราชการสวนกลาง 

ความสัมพันธระหวางนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตากับรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข

ตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุขจึงเปนความสัมพันธแบบบังคับบัญชา  ดังนั้น นายกองคการ

บริหารสวนตําบลน้ําเตาจึงมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองปฏิบัติตามคําส่ังของรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงสาธารณสุข ซึ่งถือวาเปนผูใชอํานาจบังคับบัญชาในกรณีนี้  การที่นายกองคการบริหาร

สวนตําบลน้ําเตาปฏิเสธไมยอมอนุญาตใหตอใบอนุญาตประกอบกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ

ตามคําวินิจฉัยอุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

 ศาลปกครองชั้นตน (ศาลปกครองกลาง) วินิจฉัยวา พระราชบัญญัติการสาธารณสุข 

พ.ศ. 2535 ไดมอบอํานาจหนาที่ในสวนของการควบคุมกํากับดูแลในเร่ืองการสาธารณสุขภายใน

เขตทองถิ่นใหแกราชการสวนทองถิ่นอันรวมถึงองคการบริหารสวนตําบลและหรือหัวหนาผูบริหาร

ทองถิ่นอ่ืน รวมทั้งประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น 

โดยไดกําหนดอํานาจหนาที่ระหวางราชการสวนทองถิ่นและเจาพนักงานทองถิ่นไวแตกตางกัน  

โดยไดบัญญัติใหประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลเปนเจาพนักงานทองถิ่นซึ่งมี

อํานาจในการอนุญาต ไมอนุญาต เกี่ยวกับคําขออนุญาตดําเนินกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ

ภายในเขตองคการบริหารสวนตําบล  ดังนั้น ในกรณีดังกลาวถือวาเปนสวนหนึ่งของการบังคับใช

กฎหมายสาธารณสุข ซึ่งเปนกิจการของราชการสวนกลางและกําหนดใหผูรับคําส่ังที่ไมพอใจคําส่ัง 

มี สิทธิ อุทธรณตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขได  ยอมเปนการแสดงอยู ในตัววา 

พระราชบัญญัติดังกลาวมอบหมายใหบุคคลตําแหนงดังกลาวกระทํากิจการของราชการบริหาร

สวนกลางในเขตพื้นที่ นอกจากนี้รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขซึ่งเปนผูพิจารณาอุทธรณคําส่ัง

ของเจาพนักงานทองถิ่นในกรณีนี้ก็มิไดกระทําในฐานะผูกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

พระราชบัญญัติสภาตําบล พ.ศ. 2537 แตเปนการควบคุมตรวจสอบคําส่ังทางปกครองที่ออกโดย

เจาหนาที่ชั้นตน โดยเจาหนาที่ผูพิจารณาอุทธรณตามกระบวนการอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครอง

ที่กฎหมายฉบับที่ใหอํานาจออกคําส่ังทางปกครองบัญญัติไว ซึ่งถือเปนสวนหนึ่งของกระบวนการออก

คําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้นทั้งเร่ือง เจาหนาที่ชั้นตนที่ออกคําส่ังทางปกครองจึงไมใชผูมีสิทธิ 
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ฟองเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณที่กลับ แก หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของตน นายกองคการ

บริหารสวนตําบลน้ําเตาซึ่งเปนเจาพนักงานทองถิ่นจึงไมอาจถือไดวาเปนผูไดรับความเดือดรอน

หรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาล  

 21) นายกเทศมนตรีเมืองตาก (ผูฟองคดี) ฟองกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น  

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) และเลขานุการคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณี

เลขานุการคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลไดมีหนังสือวิทยุกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น

ถึงประธานคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลจังหวัด (ก.ท.จ.) ทุกจังหวัด แจงใหเทศบาล 

ทุกแหงชะลอการเสนอขอความเห็นชอบปรับขนาดเทศบาลและโครงสรางสวนราชการไวกอน

จนกวาจะไดรับแจงแนวทางจากคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล (ก.ท.) อีกคร้ังหนึ่ง 

นายกเทศมนตรีเมืองตากเห็นวาหนังสือของเลขานุการคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล 

ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองขอใหเพิกถอนหนังสือดังกลาว  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา หนังสือของ

เลขานุการคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลนั้นเปนเพียงการประสานงานระหวางเลขาธิการของ

คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลกับประธาน ก.ท.จ. ทุกจังหวัด เปนนิติสัมพันธระหวาง

คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล อีกทั้ง ก.ท. ก็ยังไมไดมีมติในเร่ืองดังกลาว หนังสือดังกลาว

จึงไมไดมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของนายกเทศมนตรีเมืองตาก  ดังนั้น 

นายกเทศมนตรีเมืองตากจึงไมใชผูซึ่งไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากหนังสือดังกลาว 

ที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลไดตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 538/2550) 

 22) เทศบาลตําบลเวียงปาเปา (ผูฟองคดี) ฟองคณะกรรมการพนักงานเทศบาล

จังหวัดเชียงราย (ผูถูกฟองคดีที่ 1) ผูวาราชการจังหวัดเชียงราย (ผูถูกฟองคดีที่ 2) นายอําเภอ 

เวียงปาเปา (ผูถูกฟองคดีที่ 3) กรณีผูฟองคดีไดขอความเห็นชอบการแตงต้ังนาย พ. ใหดํารงตําแหนง

ปลัดเทศบาลของเทศบาลตําบลเวียงปาเปาที่วางลง เนื่องจากนาย ร. ปลัดเทศบาลคนเดิมไดขอโอน 

ไปสังกัดเทศบาลตําบลอ่ืนตอคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัดเชียงราย แตคณะกรรมการฯ 

มีมติใหชะลอการแตงต้ังเอาไว ตอมาไดมีมติใหเทศบาลตําบลเวียงปาเปาแตงต้ังนาย ร. ดํารงตําแหนง

ปลัดเทศบาลตําบลเวียงปาเปาตามเดิม และใหยกเลิกคําส่ังใหนาย ร. พนจากตําแหนงและ 

อัตราเงินเดือน สวนผูวาราชการจังหวัดเชียงรายและนายอําเภอเวียงปาเปาไดมีหนังสือส่ังการให

เทศบาลตําบลเวียงปาเปาปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัดเชียงราย 

เทศบาลตําบลเวียงปาเปาเห็นวามติและคําส่ังดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองคดีขอให 

เพิกถอนมติและการส่ังการดังกลาว  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มติของคณะกรรมการพนักงาน



 

 

141 

เทศบาลจังหวัดเชียงรายขางตน และคําส่ังของผูวาราชการจังหวัดเชียงรายและนายอําเภอ 

เวียงปาเปาที่ส่ังใหเทศบาลตําบลเวียงปาเปาปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการฯ ไมไดกอใหเกิด

ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรงหรือเปนการเฉพาะตอ

เทศบาลตําบลเวียงปาเปา แตเปนกรณีที่อาจกอใหเกิดความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายตอผูอ่ืนได  ดังนั้น เทศบาลตําบลเวียงปาเปาจึงไมอยูในฐานะเปนผูไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดตามมาตรา 42 

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

(คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 530/2551) 

 จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองขางตนเห็นไดวา การพิจารณาวาคดีพิพาทที่หนวยงาน

ทางปกครองฟองโตแยงการกระทําของหนวยงานทางปกครองอ่ืน กรณีใดเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ

การที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจรับไวพิจารณาพิพากษาได และการกระทําใดไมอยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง นั้น ในเบ้ืองตนจะตองพิจารณาถึงความสัมพันธ 

ทางอํานาจระหวางหนวยงานทางปกครองคูกรณี กลาวคือ หากหนวยงานทางปกครองคูกรณี 

มีความสัมพันธทางอํานาจแบบกํากับดูแล หนวยงานทางปกครองในกํากับดูแลสามารถ 

ฟองโตแยงการใชอํานาจขององคกรกํากับดูแลได เชน กรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองโตแยง

การออกหนังสือเวียนของกระทรวงมหาดไทยที่กําหนดแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิกจายในการ

ฝกอบรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือกรณีที่นายกเทศมนตรีฟองโตแยงการจัดสรร 

เงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งกรณีที่องคการบริหารสวนตําบลฟองนายอําเภอและผูวาราชการ

จังหวัดที่ไมอนุมัติและไมเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมขององคการ

บริหารสวนตําบล อยางไรก็ตาม แมหนวยงานทางปกครองคูกรณีจะมีความสัมพันธทางอํานาจ

แบบกํากับดูแลก็ตาม แตหากการกระทําขององคกรกํากับดูแลไมใชการใชอํานาจในทางกํากับดูแล

อันสงผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ขององคกรในกํากับดูแล ก็ไมใชการกระทําที่จะเปนคดีพิพาท

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ได เชน การตอบขอหารือของผูวาราชการจังหวัดที่มิใชการวินิจฉัย 

ส่ังการตามกฎหมาย แตเปนเพียงการตอบขอหารือใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติตาม

ระเบียบหรือกฎหมายที่มีอยูแลว  
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 สําหรับกรณีที่หนวยงานทางปกครองคูกรณีมีความสัมพันธทางอํานาจแบบบังคับ

บัญชา ไมวาจะเปนลักษณะการใชอํานาจบังคับบัญชาโดยตรง หรือกรณีที่ถือวาเปนการใชอํานาจ

บังคับบัญชานั้น หนวยงานทางปกครองผูใตบังคับบัญชาไมสามารถฟองโตแยงการใชอํานาจ

บังคับบัญชาดังกลาวได กลาวคือ กรณีที่หนวยงานทางปกครองซึ่งอยูในองคาพยพเดียวกัน 

โดยมีความสัมพันธทางอํานาจแบบบังคับบัญชาอยางชัดเจนนั้น  โดยหลักแลวไมสามารถฟอง

โตแยงการกระทําระหวางกันได และจากการศึกษาก็ไมพบกรณีพิพาทในลักษณะดังกลาวดวย  

อยางไรก็ตาม มีบางกรณีที่เมื่อพิจารณาความสัมพันธทางอํานาจของหนวยงานทางปกครองตาม

โครงสรางแลว ทําใหเขาใจวาไมมีความสัมพันธทางอํานาจตอกัน แตเมื่อมีกฎหมายบัญญัติ 

ใหอํานาจแกหนวยงานทางปกครองกระทําการใดในฐานะเปนเจาหนาที่ชั้นตน และกําหนดให

อํานาจแกหนวยงานทางปกครองซ่ึงไมไดอยูในโครงสรางเดียวกันกระทําการในฐานะเปนองคกร

ควบคุมตรวจสอบ หรือทบทวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองที่กระทําการในฐานะ

เจาหนาที่ชั้นตนได กรณีนี้ ถือวาหนวยงานทางปกครองใชอํานาจบังคับบัญชาตอกัน จึงไมอาจ

ฟองโตแยงการกระทําดังกลาวตอศาลปกครองได เชน กรณีที่การรถไฟแหงประเทศไทยและ

สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการ

วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารที่วินิจฉัยใหเปดเผยขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบครอง 

ใหแกผูยื่นคําขอ โดยที่คณะกรรมการฯ เปนองคกรที่มีหนาที่ควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจ 

ของเจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการเปดเผยขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบครองของราชการ  

ผลของคําวินิจฉัยจึงยอมเปนที่สุดและผูกพันหนวยงานทางปกครองใหตองปฏิบัติตาม  ดังนั้น  

การรถไฟฯ และสํานักงานคณะกรรมการฯ จึงไมอาจใชสิทธิฟองคดีเพื่อขอเพิกถอนคําวินิจฉัย 

ของคณะกรรมการฯ ได เพราะจะขัดตอหลักการควบคุมตรวจสอบภายในฝายบริหาร อันเปน 

หลักสําคัญของความสัมพันธทางอํานาจแบบบังคับบัญชา นอกจากนี้ยังมีกรณีที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายใหปฏิบัติหนาที่แทนราชการสวนกลางในฐานะ 

เจาพนักงานทองถิ่น ซึ่งในกรณีนี้การใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมิใชการใชอํานาจ 

ในตําแหนงหนาที่เฉพาะตามกฎหมายสวนทองถิ่น แตเปนการใชอํานาจในฐานะเจาหนาที่ชั้นตน

ผูทําคําส่ังทางปกครอง จึงมีหนาที่ตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยอุทธรณของผูมีอํานาจพิจารณา

อุทธรณตามที่กฎหมายกําหนดไว โดยไมอาจฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณดังกลาวได 
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 อยางไรก็ตาม มีบางกรณีที่ศาลปกครองรับคําฟองกรณีที่หนวยงานทางปกครอง 

ซึ่งอยูในโครงสรางราชการบริหารสวนกลางดวยกันและมีฐานะเทาเทียมกันไวพิจารณา ไดแก  

การที่สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติฟองโตแยงประกาศกรมศิลปากรข้ึนทะเบียนและกําหนด

เขตโบราณสถานวัดรางไมชอบดวยกฎหมาย และมีคําพิพากษาประเด็นเนื้อหาแหงคดีดวย 

 
4.3.2 กรณีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด 
ใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 

 คดีประเภทนี้เปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติ 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติใหกระทําการ แตไดละเลยตอหนาที่หรือ

ปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดไวดังกลาวลาชาเกินสมควร ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟอง 

เพื่อขอใหศาลกําหนดคําบังคับโดยส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

ที่เกี่ยวของปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนดตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (2) 

แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  

โดย “การละเลยตอหนาที่” นั้น หมายถึง กรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐไมดําเนินการใหเปนไปตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติโดยปราศจากเหตุผล 

ที่จะกลาวอางได163 อาทิ กรณีที่เจาพนักงานทองถิ่นไมดําเนินการกับเจาของอาคารซึ่งดัดแปลงอาคาร

โดยไมไดรับใบอนุญาต164 กรณีที่นายอําเภอและนายกองคการบริหารสวนตําบลไมดําเนินการกับ 

ผูกอสรางร้ัวและอาคารรุกลํ้าทางสาธารณประโยชน165 เปนตน 

 สวน “การปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร” นั้น เปนกรณีที่หนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐไดเร่ิมดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติแลว แตการดําเนินการ

ดังกลาวยังไมแลวเสร็จ เชน อยูในระหวางการศึกษาขอเท็จจริง อยูในระหวางปรึกษาหารือ

                                                  
163 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 152,

น. 49.   
164 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.118/2549 
165 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 101/2551 
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หนวยงานอ่ืนที่เกี่ยวของกับเร่ืองนั้น หรืออยูในระหวางรอผลการพิจารณาจากอีกหนวยงานหนึ่ง166  

อาทิ กรณีที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไมพิจารณาคํารองขอมีสัญชาติไทยของบุคคล 

ใหเสร็จส้ินภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด167 เปนตน 

 สําหรับเงื่อนไขในการฟองคดีปกครองเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาว

ลาชาเกินสมควรนี้ การพิจารณาเงื่อนไขเกี่ยวกับการเปนผูมีสวนไดเสียที่จะมีสิทธิฟองคดี 

คลายคลึงกับผูมีสิทธิฟองคดีในกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ จะตองเปนผูที่ไดรับความกระทบกระเทือนจากการละเลย 

ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดหรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐ และคําขอบังคับที่ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับในกรณีนี้ใหไดนั้น ตองเปนไป 

ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 โดยการส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติ 

ตามหนาที่ตามกฎหมายภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด แตทั้งนี้ตองปรากฏวาผูฟองคดี 

ไดยื่นฟองคดีภายใน 90 วัน นับแตวันที่พนกําหนด 90 วัน นับแตวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอ 

ตอหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด และ 

ไมไดรับหนังสือชี้แจงจากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือไดรับแลวแตเปน 

คําช้ีแจงที่ผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล แลวแตกรณี เวนแตจะมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปน 

อยางอ่ืน  ทั้งนี้ ตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 

 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองกรณีหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา

เกินสมควร มีดังนี้คือ 

 1) องคการบริหารสวนตําบลหัวดง ฟองเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน 

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) และสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีสํานักงาน

เขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 ละเลยการปฏิบัติหนาที่ไมดําเนินการประเมินความพรอมในการ 

                                                  

 166 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 152, 

น. 51.  
167 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.123/2551 
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จัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคการบริหารสวนตําบลหัวดงตามพระราชบัญญัติกําหนดแผน 

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 โดยอางคําส่ังของ

เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน ดวนที่สุด ที่ ศธ 04006/8 ลงวันที่ 6 มกราคม 2548 

แจงใหสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาทุกเขตชะลอการดําเนินการถายโอนสถานศึกษาใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 2547 จนกวาจะไดขอยุติจากการ

หารือระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ ซึ่งการไมดําเนินการประเมินความพรอมดังกลาวทําใหเกิด 

ความเสียหายแกผูฟองคดีในอันที่จะไดรับโอกาสในการประเมินความพรอมเพื่อรับโอนสถานศึกษา 

ขอใหเพิกถอนหนังสือของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานที่ใหชะลอการถายโอน

สถานศึกษาใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และใหสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 

ดําเนินการประเมินความพรอมขององคการบริหารสวนตําบลหัวดงในการรับโอนสถานศึกษา

ตามที่กําหนดไวในกฎหมายใหเสร็จส้ินโดยเร็ว 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา หนังสือสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน 

ดวนที่สุด ที่ ศธ 04006/8 ลงวันที่ 6 มกราคม 2548 มีลักษณะสภาพบังคับเปนการทั่วไปให 

ทุกสํานักงานเขตทั่วประเทศตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีในการชะลอการถายโอนการศึกษา 

และสงผลกระทบตอสถานภาพแหงสิทธิขององคการบริหารสวนตําบลที่มีความประสงคจะขอรับ

โอนสถานศึกษาจากสํานักเขตพื้นที่การศึกษา จึงมีลักษณะเปนกฎตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติ

การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 

พ.ศ. 2546 รวมทั้งกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรอมในการ 

จัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 จะเห็นไดวา องคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นมีสิทธิจัดการศึกษา แตจะตองจัดใหมีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษา 

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นกอนตามที่กําหนดในกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ

ประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 

และตามประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง หลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข ตัวช้ีวัด และระดับคุณภาพ 

ในการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547   

 แมคณะรัฐมนตรีจะเปนองคกรที่มีอํานาจในการบริหารราชการแผนดิน แตการ

บริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรีตองเปนไปตามกฎหมาย และโดยที่ไดมีการกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นตามกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษา
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ข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 และตามประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง 

หลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข ตัวชี้วัด และระดับคุณภาพในการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษา

ข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 ไวแลว หากคณะรัฐมนตรีเห็นวาหลักเกณฑ

และเงื่อนไข วิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานดังกลาวไมสามารถบรรลุ

วัตถุประสงคของการถายโอนอํานาจในการจัดการศึกษาใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ไดอยางมีประสิทธิภาพ คณะรัฐมนตรีก็ตองดําเนินการยกเลิกหรือแกไขกฎกระทรวงหรือประกาศ

ดังกลาวเพื่อใหปญหาเกี่ยวกับการถายโอนอํานาจในการจัดการศึกษาใหองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นไดขอยุติกอน  ดังนั้น ตราบใดที่กฎกระทรวงและประกาศของกระทรวงศึกษาธิการ

ดังกลาวยังมีผลใชบังคับอยู ฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐจะตองผูกพันตามกฎเกณฑ 

ที่ตนไดกําหนดข้ึนตามหลักกฎหมายทั่วไป  การที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหชะลอการถายโอน

สถานศึกษาใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวกอนจนกวาจะแกไขปญหาแลวเสร็จ ยอมเปนผลให

กฎกระทรวงและประกาศที่ออกมาโดยชอบดวยกฎหมายนั้นไมมีผลใชบังคับและเกิดความเสียหาย

แกผูฟองคดีซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงเปนมติที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ดังนั้น หนังสือ

ของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน  ดวนที่สุด ที่ ศธ 04006/8 ลงวันที่ 6 มกราคม 2548 

ใหชะลอการถายโอนสถานศึกษาใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว 

จึงเปนกฎที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย  

 การที่สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 ไมดําเนินการจัดใหมีการประเมิน

ความพรอมขององคการบริหารสวนตําบลหัวดงในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานโดยปฏิบัติตาม

หนังสือของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ พิพากษาใหเพิกถอนหนังสือสํานักงานคณะกรรมการการศึกษา 

ข้ันพื้นฐาน ดวนที่สุด ที่ ศธ 04006/8 ลงวันที่ 6 มกราคม 2548 ใหมีผลยอนหลังต้ังแตวันที่ไดมี 

การออกคําส่ังเปนตนไป และใหสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 แตงต้ังคณะกรรมการ

ประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคการบริหารสวนตําบลหัวดง  ใหแลวเสร็จ

ภายใน 10 วันนับแตวันที่มีคําพิพากษา (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.172/2550) 

 2) นายกเทศมนตรีตําบลพรหมโลก (ผูฟองคดี) ฟองประธานกรรมการแปรญัตติ 

รางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป (ผูถูกฟองคดี) กรณีคณะผูบริหารเทศบาลไดยื่นคําขอ

แปรญัตติเพิ่มเติมรายจาย แตประธานกรรมการแปรญัตติฯ ไมรับคําขอแปรญัตติดังกลาว 

โดยวินิจฉัยวาไดยื่นลวงเลยระยะเวลาตามที่กําหนดไว ตอมาสภาเทศบาลไดมีมติใหขยายเวลา 

การแปรญัตติออกไป คณะกรรมการแปรญัตติไดเชิญคณะผูบริหารเทศบาลพรอมหัวหนากองตางๆ 
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รวมรับฟงการแปรญัตติเพิ่มเติม แตประธานกรรมการแปรญัตติฯ ไมยอมใหคณะผูบริหารเทศบาล

ชี้แจงโครงการที่ขอแปรญัตติเพิ่มเติม และไดทํารายงานเสนอประธานสภาเทศบาลโดยไมระบุถึง

คําขอแปรญัตติที่คณะผูบริหารเสนอ นายกเทศมนตรีตําบลพรหมโลกเห็นวาการกระทําของประธาน

แปรญัตติฯ ขัดตอระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547 

และเปนการละเวนการปฏิบัติหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอการบริหารงบประมาณและแผนงาน

ของเทศบาล เปนการสกัดกั้นการแกปญหาและสนองตอบตอความตองการของประชาชนยังผลให

ความเดือดรอนของประชาชนในเขตเทศบาลไมไดรับการแกไขอันไมเปนไปตามเจตนารมณในการ

กระจายอํานาจสูทองถิ่นและขัดตอรัฐธรรมนูญ จึงฟองขอใหประธานกรรมการแปรญัตติฯ 

พิจารณารับคําขอแปรญัตติเพิ่มเติมของคณะผูบริหารเทศบาลตําบลพรหมโลกแลวรายงานให

ประธานสภาเทศบาลตําบลพรหมโลกทราบเพื่อบรรจุไวในรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปเพื่อนําเสนอผูวาราชการจังหวัดพิจารณาอนุมัติและประกาศใชตอไป 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรณีเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐ

ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  การที่ประธานกรรมการแปรญัตติฯ  

ไมรับคําขอแปรญัตติและการไมใหคณะผูบริหารเทศบาลชี้แจงโครงการ โดยไดรายงานประธาน 

สภาเทศบาลโดยไมระบุคําขอแปรญัตติเพิ่มเติมที่คณะผูบริหารเทศบาลเสนอนั้น ยอมมีผลตอ 

การพิจารณาคําขอแปรญัตติของคณะผูบริหารเทศบาลในการพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปของเทศบาลในวาระที่สอง เนื่องจากตามขอ 51 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย 

วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547 ไดกําหนดใหการพิจารณาวาระที่สองใหปรึกษา

เรียงตามลําดับขอเฉพาะที่มีการแปรญัตติหรือที่คณะกรรมการแปรญัตติแกไขเทานั้น 

นายกเทศมนตรีตําบลพรหมโลกจึงไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือ

เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได อันเนื่องมาจากการกระทําของประธานกรรมการแปรญัตติฯ  

จึงมีคําส่ังกลับคําส่ังของศาลปกครองช้ันตนเปนใหรับคําฟองไวพิจารณา (คําส่ังศาลปกครองสูงสุด

ที่ 179/2552) 

 โดยท่ีศาลปกครองชั้นตน (ศาลปกครองนครศรีธรรมราช) วินิจฉัยวา การพิจารณา 

หรือความเห็นของคณะกรรมการแปรญัตติฯ ตามที่รายงานตอประธานสภาเทศบาลเปนเพียงข้ันตอน

ภายในของฝายปกครองที่ไมมีผลผูกพันสภาเทศบาลวาจะตองปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะ

ของคณะกรรมการแปรญัตติ สภาเทศบาลมีอํานาจที่จะพิจารณาดําเนินการตามที่เห็นสมควร 

เพื่อจะมีการออกเปนเทศบัญญัติมีผลใชบังคับตอไป  ดังนั้น การทําหนาที่ของคณะกรรมการ 
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แปรญัตติฯ จึงไมไดเปนการกระทบสิทธิของเทศบาลตําบลพรหมโลกจึงมิไดรับความเดือดรอน 

หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทําของคณะกรรมการ

แปรญัตติฯ เทศบาลตําบลพรหมโลกจึงไมมีสิทธิฟองประธานกรรมการแปรญัตติฯ ตามมาตรา 42 

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองขางตนเห็นไดวา การพิจารณาวาคดีพิพาทที่หนวยงาน

ทางปกครองฟองโตแยงการกระทําของหนวยงานทางปกครองอ่ืน กรณีใดเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ

การที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยการตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให

ตองปฏิบั ติ  หรือปฏิบั ติหนาที่ ดั งกลาวลาชา เกินสมควร  ตามมาตรา  9  วรรคหนึ่ ง  (2)  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครอง 

มีอํานาจรับไวพิจารณาพิพากษาไดนั้น ตองเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองมีหนาที่ตามที่

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหนาที่ดังกลาว โดยในคําวินิจฉัยศาลปกครองไมไดกลาวถึง

ความสัมพันธทางอํานาจระหวางหนวยงานทางปกครองคูกรณี เพียงแตวินิจฉัยวาผูถูกฟองคดี 

มีหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดสําหรับในกรณีกําหนดใหตองปฏิบัติหรือไม และมีผลกระทบตอ

สิทธิหนาที่ของหนวยงานทางปกครองผูฟองคดีหรือไม จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

เห็นวากรณีตามฟองเปนหนาที่ตามกฎหมายที่กําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐตองปฏิบัติ อันไดแก สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 มีหนาที่จัดใหมีการประเมิน

ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐาน ตามพระราชบัญญัติ

การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 

พ.ศ. 2546 และกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษา

ข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 และประธานกรรมการแปรญัตติรางเทศบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําป  มีหนาที่ รับคําขอแปรญัตติรางเทศบัญญัติฯ  ตามระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547 ซึ่งศาลปกครองสูงสุด 

เห็นวาการไมปฏิบัติหนาที่ดังกลาวทั้งสองกรณีเปนกอใหเกิดความเสียหายแกตัวผูฟองคดีแลว 

หนวยงานทางปกครองผูไดรับความเสียหายดังกลาวจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดี ตามมาตรา 42  

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

มีเพียงศาลปกครองช้ันตนที่วินิจฉัยวา การทําหนาที่ของคณะกรรมการแปรญัตติฯ เปนเพียง

ข้ันตอนภายในของฝายปกครอง  ไมไดเปนการกระทบสิทธิของเทศบาลตําบล เทศบาลจึงมิไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทํา
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ของคณะกรรมการแปรญัตติฯ ที่จะมีสิทธิฟองประธานกรรมการแปรญัตติฯ ตามมาตรา 42  

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได 

 
4.3.3 กรณีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐ 
  

 สําหรับกรณีนี้เปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งแบงออกเปนกรณีเกี่ยวกับการกระทําละเมิด

และกรณีเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  

 โดยคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครองน้ัน จะตองเขาเงื่อนไขสําคัญ 2 ประการ168 คือ 

 1) เปนคดีหรือขอพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐ  

 โดยการปฏิบัติหนาที่นั้นตองเปนการปฏิบัติหนาที่ทางปกครองท่ีอยูในอํานาจของ

ศาลปกครองดวย เนื่องจากหากเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการกระทําที่ไมอยูในอํานาจของ

ศาลปกครอง เชน การดําเนินคดีอาญาของเจาพนักงานตํารวจ ศาลปกครองก็ไมอาจรับคดีดังกลาว 

ไวพิจารณาพิพากษาได อาทิ กรณีฟองขอใหสํานักงานตํารวจแหงชาติชดใชคาสินไหมทดแทน 

จากการที่พนักงานสอบสวนทําการสืบสวนสอบสวนรวบรวมพยานหลักฐานอันเปนเท็จในคดีอาญา 

ที่ผูฟองคดีเปนผูตองหา เปนเหตุใหพนักงานอัยการส่ังฟองผูฟองคดีเปนจําเลยตอศาล169  กรณี

ฟองขอใหสํานักงานตํารวจแหงชาติชดใชคาเสียหายจากการจับกุม ตรวจคน และยึดของกลางโดยไมชอบ

ดวยกฎหมายของเจาพนักงานตํารวจ170  กรณีฟองขอใหกรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร

ชดใชคาเสียหายจากการที่เจาหนาที่ในสังกัดดําเนินการตรวจสอบ และชักตัวอยางกองแร รวมทั้ง

อายัดกองแรพรอมเคร่ืองมือที่ใชในการแตงแร เพื่อเปนหลักฐานในการดําเนินคดี และแจงความ

เกี่ยวกับการตรวจอายัดตอพนักงานสอบสวน171 เปนตน 

                                                  

 168 ฤทัย หงสสิริ. ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2, 

(กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2546) น. 53.   

 169 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 922/2548  

 170 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 580/2550  
171 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 147/2551  
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 2) เปนคดีหรือขอพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ใน 4 กรณี คือ การใชอํานาจ

ตามกฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ และการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  

 สวนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐนั้น เปนความรับผิดอันเกิดจากการใชอํานาจ หรือจากการออกกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือ

คําส่ังอ่ืน และความรับผิดอันเกิดจากการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลย 

ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร และ 

มีกฎหมายบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิด อาทิ คดีพิพาท

เกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนตน 

 สําหรับเงื่อนไขในการฟองคดีปกครองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิด

อยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ที่สําคัญ คือ ผูมีสิทธิฟองคดีประเภทนี้

จะตองเปนผูที่ถูกโตแยงสิทธิหรือเปนผูถูกกระทําละเมิดโดยตรง ซึ่งจะแตกตางจากผูมีสิทธิฟองคดี

ในสองประเภทคดีขางตน สวนคําขอบังคับที่ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหไดนั้น  

ตองเปนไปตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยการส่ังใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวน

กระทําการโดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ ไวดวยก็ได แตทั้งนี้ผูฟองคดีจะตองยื่นฟองคดี

เกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนนี้ภายใน 1 ป นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุ 

แหงการฟองคดี แตไมเกิน 10 ป นับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 นอกจากนี้ ตองปรากฏวาผูฟองคดีไดชําระคาธรรมเนียมศาลโดยถูกตองครบถวน

แลวดวย เนื่องจากคดีประเภทนี้เปนคดีมีทุนทรัพย ซึ่งกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองกําหนดให 

ผูฟองคดีที่มีทุนทรัพยจะตองชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวน ไมเชนนั้นศาลจะส่ังจําหนายคดี

ออกจากสารบบความ 

 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ

ความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ มีดังนี้คือ 

 1) ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ผูฟองคดี) ฟองกรมที่ ดิน  

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) กรมการปกครอง (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีเจาหนาที่ในสังกัดของกรมที่ดินและ

กรมการปกครองไดรับจดทะเบียนจํานองที่ดินโดยรูอยูแลววาหนังสือรับรองการทําประโยชน  

(น.ส.3 ก.) ที่ผูขอนํามาจดทะเบียนจํานองเปนหลักประกันหนี้เงินกูนั้นเปนเอกสารปลอม ทําให
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ธนาคารฯ ไดรับความเดือดรอนเสียหาย เนื่องจากเมื่อหนี้ถึงกําหนดชําระแลว ผูกูไมชําระหนี้  

ธนาคารฯ ไมอาจฟองรองบังคับคดีเกี่ยวกับหลักประกันดังกลาวไดตามกฎหมาย จึงฟองคดีขอให 

กรมที่ดินและกรมการปกครองรวมกันชดใชคาสินไหมทดแทน  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  

การปลอมเอกสารสิทธิในที่ดินและการจดทะเบียนจํานองที่ดินตาม น.ส.3 ก. ของเจาหนาที่ซึ่งเปน

ขาราชการในสังกัดของกรมท่ีดินและกรมการปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย กรณีจึงเขา

ลักษณะเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลยหนาที่

ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 284/2547)  

 ศาลปกครองช้ันตน (ศาลปกครองเชียงใหม) วินิจฉัยวา การปลอมเอกสารสิทธิ 

ของเจาหนาที่นั้นไมเขาลักษณะเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 กรณีจึงไมใชคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดทางปกครองที่อยูในอํานาจศาลปกครอง 

 2) องคการบริหารสวนตําบลหนองบัว (ผูฟองคดี) ฟององคการบริหารสวนตําบล 

ละหาร กรณีองคการบริหารสวนตําบลละหารใชอํานาจในการจัดเก็บภาษีในเขตพื้นที่การปกครอง

ขององคการบริหารสวนตําบลหนองบัว ทําใหองคการบริหารสวนตําบลหนองบัวไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหาย จึงฟองขอใหองคการบริหารสวนตําบลละหารระงับการจัดเก็บภาษี 

ในเขตพื้นที่ของผูฟองคดี และใหคืนพื้นที่จัดเก็บภาษี พรอมเงินภาษีและคาธรรมเนียมทุกประเภท 

ที่จัดเก็บได ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรณีเปนการฟองในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด 

ของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เมื่อมีขอโตแยง 

เร่ืองเขตพื้นที่การปกครองระหวางองคการบริหารสวนตําบลหนองบัวกับองคการบริหารสวนตําบล

ละหาร ซึ่งองคการบริหารสวนตําบลละหารไดจัดเก็บภาษีในเขตพื้นที่การปกครองที่องคการบริหาร

สวนตําบลหนองบัวอางวาอยูในเขตพื้นที่การปกครองของตน องคการบริหารสวนตําบลหนองบัว

จึงเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได

จากการกระทําละเมิดขององคการบริหารสวนตําบลละหารได ถาหากขอเท็จจริงปรากฏวา 

พื้นที่พิพาทอยูในเขตการปกครองขององคการบริหารสวนตําบลหนองบัว แตเมื่อขอเท็จจริง 

ที่ไดจากการไตสวนของศาลปกครองชั้นตนปรากฏวา ประเด็นเร่ืองเขตพื้นที่การปกครองที่พิพาท 

มีความชัดเจนและยุติแลวตามประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง กําหนดเขตตําบลขององคการ

บริหารสวนตําบลหนองบัวและองคการบริหารสวนตําบลละหาร ซึ่งปรากฏวาพื้นที่การปกครอง 
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ที่จะจัดเก็บภาษีนั้นอยูในเขตพื้นที่การปกครองขององคการบริหารสวนตําบลหนองบัว ดังนั้น 

องคการบริหารสวนตําบลหนองบัวจึงเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเกิดจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําขององคการ

บริหารสวนตําบลละหาร ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมีคําส่ังใหรับคําฟองไวพิจารณา (คําส่ังศาลปกครองสูงสุด 

ที่ 150/2548) 

 โดยที่ศาลปกครองช้ันตนมีคําวินิจฉัยวา เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาผูวาราชการ 

จังหวัดระยองซ่ึงมีอํานาจและหนาที่ในการควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถิ่นในจังหวัดระยอง 

ตามมาตรา 57 (7) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดวินิจฉัยวา

พื้นที่ที่พิพาทอยูในเขตการปกครองขององคการบริหารสวนตําบลหนองบัว  ดังนั้น องคการบริหาร

สวนตําบลหนองบัวจึงไมไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย ซึ่งไมมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 

 3) เทศบาลตําบลสันปาตอง (ผูฟองคดี) ฟอง อธิบดีกรมที่ ดิน (ผูถูกฟองคดี)  

กรณีเทศบาลตําบลสันปาตอง เทศบาลตําบลสันปาตองไดจัดซื้อที่ดินตามโฉนดที่ดินเพื่อใชเปน

สถานที่กําจัดขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลโดยมีการจดทะเบียนโอนกรรมสิทธิ์ ตอมาอธิบดีกรมที่ดิน 

มีคําส่ังใหเพิกถอนโฉนดที่ดินดังกลาวเนื่องจากเปนที่สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมือง 

ใชรวมกัน เนื่องจากผูครอบครองเดิมไดยกใหเปนที่สาธารณประโยชน จึงฟองคดีขอใหเพิกถอน

คําส่ังของอธิบดีกรมที่ดินที่ใหเพิกถอนโฉนดท่ีดินของเทศบาลตําบลสันปาตอง หากเพิกถอนไมได

ใหกรมที่ดินชดใชคาเสียหายตามราคาท่ีดิน  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่เทศบาลตําบล 

สันปาตอง มีคําขอทายฟองใหกรมที่ดินชดใชคาเสียหายในกรณีที่ไมอาจเพิกถอนคําส่ังของอธิบดี

กรมที่ดินได จึงหมายความวาเทศบาลตําบลสันปาตองประสงคจะเรียกคาเสียหายจากกรมที่ดิน 

อันเนื่องมาจากการที่เจาหนาที่ของกรมที่ดินออกโฉนดท่ีดินโดยมิชอบเปนเหตุใหอธิบดีกรมที่ดิน

ออกคําส่ังเพิกถอน ไมใชประสงคจะเรียกคาเสียหายจากกรมท่ีดินอันเนื่องมาจากการที่อธิบดี 

กรมที่ดินออกคําส่ังเพิกถอนโดยมิชอบแตอยางใด เทศบาลตําบลสันปาตองยอมมีสิทธิฟอง 

กรมท่ีดินใหตองรับผิดในผลแหงการกระทําละเมิดดังกลาวไดตามมาตรา 5 วรรคหน่ึง แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 พิพากษายกคําพิพากษา 

ของศาลปกครองช้ันตน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.275/2550) 
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 4) ผูฟองคดีซึ่งเปนสมาชิกสภาเทศบาลนครอุดรธานีและดํารงตําแหนงเทศมนตรี 

ฟองเทศบาลอุดรธานี (ผูถูกฟองคดีที่ 1) และนายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดีที่ 2) ออกคําส่ังให 

ผูรับจางตามสัญญาจางกอสรางถนนและระบบระบายน้ําหยุดงาน รวมทั้งอนุมัติใหผูรับจาง

ดังกลาวขยายเวลากอสรางออกไปโดยไมเหตุอันสมควร ซึ่งเปนการกระทําที่ไมชอบดวยระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ.2535 อันเปน

การไมรักษาประโยชนของทางราชการ ทําใหเทศบาลนครไดรับความเสียหายเนื่องจากงาน

กอสรางลาชาและไมไดปรับผูรับจาง จึงฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังของ

นายกเทศมนตรีขางตน รวมทั้งใหนายกเทศมนตรีปรับผูรับจางตามขอสัญญา 

 ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญวินิจฉัยวา กรณีเปนการฟองวาเทศบาล 

นครอุดรธานีและนายกเทศมนตรีซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองและเปนเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิด

อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และโดยที่ผูฟองคดีเปนสมาชิกสภาเทศบาล

นครอุดรธานีและดํารงตําแหนงเทศมนตรีอุดรธานี ซึ่งเปนตัวแทนของประชาชนในเขตเทศบาล 

นครอุดรธานี มีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแลการบริหารกิจการของเทศบาลนครอุดรธานีใหเปนไปตาม

กฎหมายวาดวยเทศบาล ผูฟองคดีจึงชอบที่จะดูแลและตรวจสอบการบริหารกิจการของเทศบาล

นครอุดรธานีใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและรักษาประโยชนของประชาชนในเขตเทศบาล

ดังกลาวได  การที่ผูฟองคดีฟองเทศบาลนครอุดรธานีและนายกเทศมนตรีโดยกลาวอางวา  

ดําเนินกิจการของเทศบาลนครอุดรธานีโดยไมชอบดวยกฎหมาย จึงเปนการฟองในฐานะที่เปน 

ผูมีสวนไดเสียในกิจการและอํานาจหนาที่ของเทศบาลนครอุดรธานี ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิ 

ฟองคดีนี้ตอศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองสูงสุดมีคําส่ังใหรับคําฟองไวพิจารณา  

(คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 462-464/2547) 

 จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองขางตนเห็นไดวา การพิจารณาวาคดีพิพาทที่หนวยงาน

ทางปกครองฟองโตแยงการกระทําของหนวยงานทางปกครองอ่ืน กรณีใดเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจาก

การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลย 

การตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ศาลปกครองมีอํานาจรับไวพิจารณาพิพากษาไดนั้น นอกจากการกระทําละเมิดของ
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หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐจะตองเขาลักษณะเปนการใชอํานาจตามกฎหมายแลว 

หนวยงานทางปกครองผูฟองคดีจะตองเปนผูได รับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการ 

กระทําละเมิดนั้นโดยตรงดวย หรือเปนการถูกโตแยงสิทธินั่นเอง โดยในคดีประเภทนี้ศาลปกครอง 

ก็มิไดวินิจฉัยถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานทางปกครองคูกรณี เห็นไดชัดเจนในคําวินิจฉัย

กรณีการโตแยงการไดจัดเก็บภาษีในเขตพื้นที่การปกครองระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกัน ศาลปกครองเห็นวา องคการบริหารสวนตําบลที่เห็นวาองคการฯ อ่ืน จัดเก็บภาษีในเขต

พื้นที่การปกครองของตนเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย

โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทําละเมิดขององคการฯ รวมทั้งกรณีที่หนวยงานทางปกครอง

ฟองเรียกคาเสียหายจากหนวยงานทางปกครองตนสังกัดของเจาหนาที่ของรัฐผูกระทําละเมิด  

ทั้งนี้เปนไปตามบทบัญญัติตามมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2539 ซึ่งหากเจาหนาที่กระทําละเมิดอันเขาลักษณะเปนการใชอํานาจ

ตามกฎหมายแลว ศาลปกครองก็มีคําส่ังใหรับคําฟองไวพิจารณาดวย นอกจากน้ียังมีกรณี 

ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญมีคําส่ังใหรับคําฟองกรณีผูฟองคดีซึ่งเปนสมาชิกสภาเทศบาล

และดํารงตําแหนงเทศมนตรีฟองนายกเทศมนตรีวาใชอํานาจในการออกคําส่ังใหผู รับจาง 

ตามสัญญาจางกอสรางถนนและระบบระบายน้ําหยุดงาน รวมทั้งอนุมัติใหผูรับจางดังกลาว 

ขยายเวลากอสรางออกไปโดยไมเหตุอันสมควร ทําใหเทศบาลนครไดรับความเสียหายเนื่องจาก

งานกอสรางลาชาและไมไดปรับผูรับจางไวพิจารณาอีกดวย โดยวินิจฉัยวา ผูฟองคดีเปนสมาชิก

สภาเทศบาลและดํารงตําแหนงเทศมนตรี เปนตัวแทนของประชาชนในเขตเทศบาล มีอํานาจ

หนาที่ควบคุมดูแลการบริหารกิจการของเทศบาลใหเปนไปตามกฎหมาย ผูฟองคดีจึงชอบที่จะดูแล

และตรวจสอบการบริหารกิจการของเทศบาลนครอุดรธานีใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและ

รักษาประโยชนของประชาชนในเขตเทศบาลดังกลาวได  การที่ผูฟองคดีฟองเทศบาลและ

นายกเทศมนตรีโดยกลาวอางวา ดําเนินกิจการของเทศบาลโดยไมชอบดวยกฎหมาย จึงเปนการ

ฟองในฐานะที่เปนผูมีสวนไดเสียในกิจการและอํานาจหนาที่ของเทศบาล ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิ

ฟองคดีนี้ตอศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เปนกรณีที่ศาลปกครองโดยที่ประชุมใหญวินิจฉัยวา 

สมาชิกสภาทองถิ่นในฐานะตัวแทนของประชาชนในทองถิ่นและมีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแล 

การบริหารกิจการของทองถิ่น เปนผูมีสิทธิฟองคดีกรณีที่หัวหนาหรือผูบริหารทองถิ่นเปนผูกระทําละเมิด

ตอองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  


