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บทที่ 4 
 

การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองของประเทศไทย 
 

 มาตรา 223 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติวา  

“ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

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

กับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการใชอํานาจ 

ทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือ

เจาหนาที่ของรัฐ  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองที่รัฐธรรมนูญ

หรือกฎหมายบัญญัติ ใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง” และในวรรคสอง บัญญัติวา “อํานาจ 

ศาลปกครองตามวรรคหนึ่งไมรวมถึงการวินิจฉัยช้ีขาดขององคกรตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเปนการ 

ใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น” 

 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจศาลปกครองในการ

พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซึ่งไดแก คดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ 

ของรัฐกับประชาชน หรือระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการ

กระทําทางปกครองหรือการใชอํานาจรัฐที่อยูภายใตบังคับของกฎหมายปกครอง147 จึงเห็นไดวา  

การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองของประเทศไทยซ่ึงเปนหัวขอวิทยานิพนธ 

ฉบับนี้มีที่มาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญขางตน  ในบทนี้ จึงจะไดกลาวถึงรายละเอียดเกี่ยวกับ

การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองของประเทศไทย โดยเร่ิมจากแนวคิดการฟอง

คดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองไทย มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับการยุติขอพิพาท

ปกครองระหวางหนวยงานทางปกครอง และไดนําเสนอคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครอง 

ที่มีการฟองคดีตอศาลปกครอง โดยรายละเอียดเกี่ยวกับเร่ืองขางตนนั้น มีดังตอไปนี้ 

 

                                                  
147 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. รายงานการวิจัย เร่ือง  

“การปฏิบัติหนาที่ของตุลาการศาลปกครอง เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง” (กรุงเทพมหานคร, 

2544). น. 14-15.   
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4.1 หลักเกณฑการฟองคดีปกครองระหวาง 
หนวยงานทางปกครองไทย 

 
 ในสมัยที่ประเทศไทยปกครองดวยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย พระมหากษัตริย 

ทรงเปนผูถืออํานาจอธิปไตยแตเพียงผูเดียว พระองคทรงเปนผูบริหารและดําเนินการปกครอง

ประเทศ เปนผูออกกฎหมายและพิพากษาคดีตางๆ ดวยอํานาจของพระองคเอง แมจะมีกระทรวง

และกรมเกิดข้ึนโดยมีเสนาบดีและขาราชการประจํากระทรวง ทบวง กรม ในเวลาตอมาก็ตาม  

แตเสนาบดีหรือขาราชการตางๆ ดังกลาวตางก็เปนขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว

ทั้งส้ิน การกระทําทุกอยางของบุคคลดังกลาวถือวาเปนการกระทําแทนพระมหากษัตริยและ 

ในนามของพระมหากษัตริยเทานั้น  ดังนั้น หลัก “The King can do no wrong” ที่ใชกับ 

องคพระมหากษัตริยจึงนํามาปรับใชกับขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวในสมัย

ดังกลาวดวย เอกชนไมสามารถฟองพระมหากษัตริยและขาราชการของพระองคได เพราะเปน

ธรรมดาที่พระมหากษัตริยยอมไมทําการพิพากษาลงโทษขาราชการในกระทรวง ทบวง กรมตางๆ 

ซึ่งเปนขาราชการของพระมหากษัตริยเชนเดียวกัน148 นอกจากนี้แลวคนไทยก็มีความรูสึกผูกพัน  

รัก เคารพและจงรักภักดีตอองคพระมหากษัตริย ทําใหประเทศไทยไมมีแนวความคิดที่จะแยก

อํานาจในการปกครองประเทศของกษัตริยมาไวที่รัฐ149 

 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดิน 

ใหมทั้งระบบ สงผลทําใหประเทศไทยมีการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางเต็มรูปแบบ 

ทั้งนี้ เพราะอํานาจอธิปไตยซึ่งใชเปนหลักในการปกครองประเทศรวมศูนยอยูที่องคพระมหากษัตริย 

แตพระองคเดียว นอกจากนี้ประเทศไทยยังมีแนวความคิดที่จะแยกอํานาจออกจากตัวผูปกครอง 

ใหมาอยูที่นิติบุคคลที่เรียกวา “รัฐ” ดังเชนประเทศในยุโรป ดังนี้เมื่อพิจารณาแลวสามารถท่ีจะกลาว

ไดวาประเทศไทยในสมัยนั้นถือวาพระมหากษัตริยก็คือ “รัฐ” กระทรวง ทบวง กรม จึงถือเปน

หนวยงานของพระมหากษัตริย นอกจากนี้ขาราชการทั้งหลายที่ปฏิบัติราชการประจําอยูตาม

กระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ทั้งหลายก็คือบุคคลที่ชวยแบงเบาพระราชภาระของพระมหากษัตริย 

ไปทํานั่นเอง150 

                                                  
148 สมคิด เลิศไพฑูรย. “สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย,” รายงานการวิจัย

เสนอคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ (กรุงเทพมหานคร, 2539), น. 9.  
149 โภคิน พลกุล. “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน,” รัฐสภาสาร, น. 14 (33 กันยายน 2528)   
150 เพิ่งอาง, น. 15. 
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 นอกจากนี้แลวศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาเกี่ยวกับฐานะของรัฐไวในคําพิพากษาฎีกา 

ที่ 724/2490 ซึ่งคดีที่โจทกไดยื่นฟองรัฐบาล กรณีรัฐบาลไดประกาศสงครามกับประเทศอังกฤษ

และประเทศสหรัฐอเมริกา ทําใหเคร่ืองบินของประเทศทั้งสองทิ้งระเบิดถูกบานเรือนของโจทก

เสียหาย และถือวาการกระทําของรัฐบาลเปนเหตุที่กอใหเกิดผลโดยตรงและใกลชิดกับเหตุ จึงเปน

การกระทําละเมิดตอโจทก แตศาลแพงไมรับฟองโจทกโดยใหเหตุผลโดยสรุปวา “ตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) คูความตองเปนบุคคลตามประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย มาตรา 73 ทบวงการเมืองที่เปนนิติบุคคลนั้นคือกระทรวงและกรมในรัฐบาล ที่โจทก

ขอใหเรียกรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวมาเปนจําเลยนั้น รัฐบาลหาใชนิติบุคคล 

ตามกฎหมายไม ฟองของโจทกจึงไมเปนฟองที่จะรับไวจึงใหยกเสีย” โจทกอุทธรณ แตศาลอุทธรณ

พิพากษายืน โจทกจึงฎีกา 

 ศาลฎีกาวินิจฉัยวา “ผูที่จะฟองหรือถูกฟองเปนจําเลยในโรงศาลนั้นจะตองเปน 

บุคคล ทั้งในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) ก็ยังไดบัญญัติยืนยันไววา

หมายความวาบุคคลผูยื่นคําฟองหรือถูกฟองตอศาลและที่กฎหมายเรียกวา บุคคล นี้ก็มีอยูเพียง  

2 ชนิด คือ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล แตที่จะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายได มาตรา 68 แหง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ไดบัญญัติบังคับไววาอันวานิติบุคคลนั้นจะมีข้ึนได ก็แตดวย

อาศัยอํานาจแหงบทบัญญัติทั้งหลายของประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน ในมาตรา 72  

ไดกลาวถึงทบวงการเมืองไวจําพวกหนึ่งวายอมเปนนิติบุคคล แตคําวาทบวงการเมืองนี้เปนแตเพียง 

สมุหนามซึ่งใชเรียกนิติบุคคลจําพวกหนึ่งเทานั้น มาตรา 73 จึงบัญญัติไวโดยชัดเจนอีกวา ทบวง

การเมืองนั้น คือ กระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองทองที่และประชาบาลทั้งหลาย 

ดังนี้ จึงเปนที่เห็นไดวานอกจากหนวยราชการหรือสาธารณะการอันไดระบุไวนี้แลว องคการหรือ

สถาบันทางราชการหรือทางสาธารณะอ่ืนใดจะเปนนิติบุคคลไดก็แตโดยที่มีกฎหมายอ่ืนบัญญัติไว 

ฉะนั้น คําวา รัฐบาล แมในความหมายถึงรัฐอันเปนหนวยแหงประเทศชาติก็ดีหรือในความหมายถึง

คณะบุคคลซึ่งมีหนาที่ดําเนินนโยบายปกครองรัฐอยูในขณะใดก็ดี จึงไมอาจเปนนิติบุคคลตาม

บทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยได แตสําหรับบทกฎหมายอ่ืนนั้นก็ไมปรากฏวา

ไดมีบทบัญญัติในที่ใดที่บัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล ที่โจทกอางพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ 

พ.ศ. 2478 มาตรา 19 ซึ่งบทบัญญัติใหพนักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ดําเนินคดีแพงแทนรัฐบาล

ในศาลทั้งปวง ข้ึนสนับสนุนขอเถียงของโจทกวารัฐบาลเปนนิติบุคคลนั้น ศาลฎีกาไดพิเคราะหแลว 

ขอความในพระราชบัญญัติพนักงานอัยการนี้เห็นไดชัดวา มิใชบทบัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล 

หากเปนเร่ืองใหอํานาจพนักงานอัยการที่จะดําเนินคดีแทนใครไดบาง และเมื่อหลักกฎหมายและ
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ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงบัญญัติไวแลววาคูความตองเปนบุคคล คําวา รัฐบาลใน

พระราชบัญญัติพนักงานอัยการนั้น จึงเปนที่เห็นไดวาหมายถึงบุคคลในรัฐบาลนั้นเอง จะแปลวา

เปนบทบัญญัติที่ทําใหรัฐบาลมีฐานะเปนนิติบุคคลข้ึนนั้นหาไดไม อนึ่งควรกลาวไวในที่นี้ดวยวา 

รัฐบาลอาจมีความหมายถึงลักษณะการปกครองแหงรัฐอันเปนนามธรรมหรือหมายถึงรัฐอันเปน

หนวยแหงประเทศชาติหรือคณะบุคคลซึ่งมีหนาที่ดําเนินนโยบายปกครองรัฐ  ฉะนั้น เมื่อมีกฎหมาย

ในสวนอาญาบัญญัติวางโทษผูกระทําผิดตอรัฐบาลไว การกระทําของบุคคลนั้นๆ ก็ยอมเปน 

ผิดอาญาได ที่โจทกเสนอวาที่เปนผิดเพราะรัฐบาลเปนนิติบุคคลนั้นเห็นไดวาไมถูกตอง เพราะปญหา

เร่ืองจะเปนบุคคลหรือไมอยูที่วาจะเปนคูความไดหรือไมเทานั้น แตส่ิงที่จะตองถูกกระทําราย

ในทางอาญาน้ันไมจําจะตองเปนบุคคล และทั้งกฎหมายในสวนอาญาก็ไมทําใหเปนบุคคลข้ึนได 

เชน มีกฎหมายสวนอาญาบัญญัติเปนความผิดในการประทุษรายตอทรัพยหรือในการทําอันตราย

ตอธงของประเทศ ทรัพยหรือธงนั้นก็หากลายเปนบุคคลหรือนิติบุคคลข้ึนมาไดไม อาศัยเหตุ

ดังกลาวมาแลว ศาลฎีกาจึงเห็นวาฎีกาโจทกในขอนี้ฟงไมข้ึน คําพิพากษาศาลอุทธรณชอบแลว” 

 ภายหลังจากนั้นมาแนวความคิดของไทยก็ถือวา “รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล” 

นอกจากนี้แลวกฎหมายยังไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนกระทรวง ทบวง กรม จังหวัด 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจหรือองคการมหาชนใหมีฐานะเปนนิติบุคคล กลาวคือ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 

ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ไดกําหนดให กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลและยังกําหนดให

หนวยงานราชการระดับสวนภูมิภาค คือ จังหวัดใหมีฐานะเปนนิติบุคคลดวย ราชการสวนทองถิ่น 

ไมวาจะเปนเทศบาล องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานครและ

เมืองพัทยาก็มีกฎหมายเฉพาะของแตละหนวยงานกําหนดใหมีฐานะเปนนิติบุคคล รัฐวิสาหกิจ 

และองคการมหาชนก็มีกฎหมายเฉพาะที่จัดต้ังข้ึนกําหนดใหมีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน 

 การที่หนวยงานของรัฐแตละหนวยงานมีฐานะเปนนิติบุคคลดังกลาวแลวนั้น ทําให

หนวยงานตางๆ มีทรัพยสินและงบประมาณเปนของตนเอง มีความสามารถในการมีสิทธิและ 

ใชสิทธิไดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนสิทธิในการใชสอย ครอบครองหรือมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน 

ของหนวยงานของตน หรือรวมทั้งมีสิทธิและอํานาจในการดําเนินงานหรือทําสัญญากับหนวยงานอ่ืน

หรือเอกชนเพ่ือบริหารงานหรืออํานวยการใหเปนไปตามนโยบายหรือวัตถุประสงคของหนวยงาน

ของตน รวมทั้งมีสิทธิที่จะไดรับความคุมครองตามกฎหมายเชนเดียวกับบุคคลธรรมดาและ 

นิติบุคคลทั่วไป ดังนั้น เมื่อหนวยงานหนึ่งกอใหเกิดความเสียหายแกกระทรวง ทบวง กรม หรือ

หนวยงานของรัฐอ่ืนๆ ข้ึน หนวยงานที่ไดรับความเสียหายยอมมีสิทธิในการเรียกรองหรือไดรับ
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ความคุมครองตามกฎหมายไดดวย ซึ่งเหตุผลดังกลาวเปนสาเหตุหนึ่งที่กอใหเกิดขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐดวยกันเองและเปนปญหาการฟองรองคดีในศาลตอมา ขอพิพาทที่เกิดข้ึน 

อาจเกิดข้ึนระหวางสวนราชการดวยกัน หรือระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจหรือระหวาง

รัฐวิสาหกิจดวยกันเอง หรือสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น อาจเปน 

ขอพิพาทที่เกิดจากการใชอํานาจทางปกครองควบคุมกํากับ ซึ่งเปนกรณีพิพาทระหวางหนวยงาน 

ทางปกครองที่มีความสัมพันธในทางอํานาจกํากับดูแลหรือเปนขอพิพาทระหวางหนวยงาน 

ทางปกครองที่ไมไดมีความสัมพันธใดๆ เลย รวมทั้งขอพิพาทจากเหตุละเมิดดวย 

 นอกจากหลักเกณฑการฟองคดีปกครองที่ตองเปนคดีปกครองที่อยูในเขตอํานาจ 

ศาลปกครองแลว ยังมีหลักเกณฑในเร่ืองสิทธิในการฟองคดีปกครองตอศาลปกครอง ซึ่งผูฟองคดี

อาจจะเปนบุคคลหรือนิติบุคคลก็ไดนั้น รวมทั้งการเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได จากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเปนผูมีสวนไดเสียในคดีนั้นเอง  

หากนํามาพิจารณาในการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานรัฐดวยกันในประเด็นความเปนบุคคล

หรือนิติบุคคลนั้นไมมีปญหาในการพิจารณาเนื่องจากหนวยงานทางปกครองของไทยมีฐานะเปน

นิติบุคคลตามกฎหมาย จึงมีความสามารถในการฟองคดีไดอยูแลว แตอยางไรก็ตามมีประเด็น 

ที่ตองพิจารณาถึงความเปนผูมีสวนไดเสียในคดีของหนวยงานทางปกครองตอไปวา หนวยงาน 

ทางปกครองผูฟองคดีจะเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองไดหรือไม 

 การพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองของไทยคลายคลึงกับประเทศ 

ฝร่ังเศส กลาวคือ พิจารณาถึงสวนไดเสียในคดีของผูฟองคดีเทานั้นไมจําตองถูกโตแยงสิทธิ 

(ยกเวนกรณีการฟองคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดและสัญญาทางปกครอง) ไดแก การไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทํา 

หรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง เพียงแตคดีสัญญาทางปกครองและคดี

ละเมิดเทานั้นที่ตองมีขอโตแยงสิทธิ  ดังนั้น การที่หนวยงานทางปกครองของไทยยังเปนนิติบุคคล 

และเห็นการใชอํานาจทางปกครองของหนวยงานทางปกครองอ่ืนทําใหเกิดความเสียหายก็สามารถฟอง

หนวยงานทางปกครองดวยนั้นตอศาลได 
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4.2 หลักเกณฑมติคณะรัฐมนตรีที่เกีย่วกับการยุติขอพิพาท 
ทางปกครองระหวางหนวยงานทางปกครอง 

 
 การที่กระทรวง ทบวง กรม ในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล กระทรวง ทบวง  

และกรมจึงเปนวัตถุประสงคแหงกฎหมายหรือศูนยแหงผลประโยชนอันจะไดรับการคุมครอง 

โดยกฎหมาย  ดังนั้น เมื่อมีผูกระทําใหเกิดความเสียหายแกกระทรวง ทบวง กรมข้ึน กระทรวง 

ทบวง กรมก็ชอบที่จะดําเนินการตามกฎหมายเพื่อใหตนไดรับการคุมครองเชนเดียวกับเอกชน

ทั่วไป ในกรณีที่ความเสียหายนั้นเกิดข้ึนจากกระทรวง ทบวง กรมดวยกันเอง กระทรวง ทบวง กรม

จึงอาจฟองรองคดีตอกันและกันได อยางไรก็ตาม ถาพิจารณาในแงของการบริหารงาน กระทรวง 

ทบวง และกรมตางก็เปนองคาพยพของรัฐทั้งส้ิน การฟองรองคดีกันเองจึงไมควรจะใหเกิดข้ึน 

เพราะจะทําใหเกิดอุปสรรคตอการบริหารราชการแผนดิน เนื่องจากจะทําใหความเปนเอกภาพ 

ของการบริหารราชการสวนกลางสูญเสียไป นอกจากนี้การฟองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง

ยังเปนจุดที่แสดงใหเห็นถึงความลมเหลวในการจัดระบบบริหารงานของฝายปกครองอีกดวย 

โดยเฉพาะอยางยิ่งแลวปญหาที่ถือวาเปนอุปสรรคที่สําคัญที่สุดของระบบบริหารราชการแผนดิน 

ก็คือ เมื่อตองมีการฟองคดีดังกลาวไปยังศาลยุติธรรมก็จะทําใหศาลยุติธรรมสามารถเขามา

แทรกแซงการดําเนินงานภายในของฝายบริหารได151 และหากการฟองรองคดีนั้นถึงที่สุดซึ่งจะ 

ทําใหกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหอีกกระทรวง ทบวง กรมหน่ึง  

คาสินไหมทดแทนที่กระทรวง ทบวง กรมแรก ชดใชใหแกกระทรวง ทบวง กรมท่ีสอง ก็นํามาจาก

งบประมาณของรัฐที่จัดสรรใหแกกระทรวง ทบวง กรมแรก ในกรณีดังกลาวขางตน คาสินไหมทดแทน 

ที่กระทรวง ทบวง กรมที่สองไดรับ ก็จะนําไปเขาคลังของรัฐบาลและบรรจุในงบประมาณของรัฐ 

ปตอไป โดยนัยนี้ก็คือการนําเงินจากกระเปาซายไปจายใหกระเปาขวานั่นเอง 

 เพื่อเปนการแกไขปญหาขางตน คณะรัฐมนตรีไดมีมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับการ 

ยุติขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐหลายฉบับ โดยเร่ิมจากมีมติคณะรัฐมนตรีลงวันที่ 11 

พฤศจิกายน 2496 ที่กําหนด “หามสวนราชการและรัฐวิสาหกิจฟองความแพงกัน เพราะ 

เปนรัฐบาลเดียวกัน” แตอยางไรก็ตาม ตอมารัฐบาลไดมีแนวคิดในการเปดโอกาสใหหนวยงาน 

ของรัฐฟองคดีตอศาลไดหากไมสามารถทําความตกลงเกี่ยวกับขอพิพาทนั้นได โดยเมื่อวันที่  

4 สิงหาคม พ.ศ. 2513 คณะรัฐมนตรีมีมติวา “กรณีที่มีขอพิพาทระหวางสวนราชการกับ

                                                  
151 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 148, น. 34.  



 

 

111 

รัฐวิสาหกิจ หรือระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกันและไมสามารถตกลงกันไดใหดําเนินการเปนข้ันๆ 

ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ ดังนี้ 

 1. ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดทําความตกลงกันกอน 

 2. ถาทําความตกลงกันไมไดตามขอ 1 แลว ใหเสนอคณะรัฐมนตรีชี้ขาด 

 3. ถารัฐมนตรีชี้ขาดแลวไมเปนผลก็ใหดําเนินการทางศาลได 

 มติคณะรัฐมนตรีฉบับนี้ไดกําหนดข้ันตอนเกี่ยวกับการช้ีขาดขอพิพาทของหนวยงาน

ของรัฐไวหลายข้ันตอนและเปดโอกาสใหนําขอพิพาทที่เกิดข้ึนภายในของฝายบริหารใหแก 

ฝายตุลาการพิจารณาตัดสินแทน จึงพบวาภายหลังมติคณะรัฐมนตรีฉบับนี้มีการฟองคดีระหวาง 

สวนราชการดวยกัน ระหวางกรมทางหลวงกับกองทัพบก โดยศาลฎีกาไดตัดสินไวในคําพิพากษา

คดีหมายเลขดําที่ 26770/2528 และคดีหมายเลขแดงท่ี 1509/2529 วา กรมทางหลวงฟองกองทัพบก

ใหชดใชคาเสียหาย เหตุเกิดเมื่อวันที่ 4 กรกฎาคม 2527 พลขับรถของกองทัพบกขับรถชน 

แผงก้ันถนน ซึ่งเปนทรัพยสินของกรมทางหลวงเสียหาย คิดเปนเงิน 50,940 บาท กรมทางหลวงไดแจงให

กระทรวงคมนาคมทราบเพื่อปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหมทราบ 

เพื่อใหกองทัพบกรับผิดชอบเร่ืองที่เกิดข้ึน และกระทรวงคมนาคมไดมีหนังสือแจงกระทรวงการคลัง

ทราบตามระเบียบ แตกระทรวงกลาโหมตอบปฏิเสธความรับผิดชอบ ผูแทนกองทัพบกกับผูแทน

กระทรวงคมนาคมไดประชุมหาขอยุติกันแตตกลงกันไมได รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 

จึงเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา เลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดแจงใหกระทรวงคมนาคมทราบวา 

คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหรัฐมนตรีเจาสังกัดตกลงกันกอน แตเนื่องจากคดีใกลขาดอายุความ  

กรมทางหลวงจึงไดขอใหอธิบดีกรมอัยการดําเนินคดี พนักงานอัยการกองคดีแพงยื่นฟองคดี 

ตอศาลในวันสุดทายที่จะขาดอายุความ ศาลพิพากษาใหจําเลยชําระคาเสียหายใหโจทก กองทัพบก

จึงไดนําเงินตามคําพิพากษาไปวางศาลใหกรมทางหลวงรับไป 

 ตอมาในป พ.ศ. 2540 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน พลกลุ) ไดเสนอ

ขอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาเกี่ยวกับการยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงาน 

ที่เกี่ยวของ เพื่อกําหนดแนวทางปฏิบัติใหสามารถยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและ

หนวยงานที่เกี่ยวของไดในฝายบริหาร โดยใหมีคณะกรรมการชุดหนึ่งซึ่งต้ังโดยมติคณะรัฐมนตรี

เปนผูชี้ขาด คณะรัฐมนตรีจึงไดพิจารณาทบทวนตามขอเสนอดังกลาว และมีมติใหสวนราชการ

และรัฐวิสาหกิจดําเนินการตามขั้นตอนตามมติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 11 มีนาคม 2540 โดยเครงครัด  

ซึ่งมติดังกลาวกําหนดวา “ในกรณีเมื่อสวนราชการมีความเห็นแยงกับความเห็นของพนักงานอัยการ 

ในการดําเนินคดีแพง เมื่ออัยการสูงสุดวินิจฉัยช้ีขาดตามระเบียบสํานักอัยการสูงสุดวาดวยการ
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ดําเนินคดีแพงของพนักงานอัยการ พ.ศ. 2538 ขอ 24 ใหเสนอเร่ืองใหคณะกรรมการชี้ขาดการยุติ

การดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเปนผูพิจารณาช้ีขาดแลวเสนอเร่ืองให

คณะรัฐมนตรีตอไป” 

 มติคณะรัฐมนตรีฉบับนี้เปนการลดข้ันตอนความยุงยากในการดําเนินการและ

ระยะเวลาในการพิจารณารวมทั้งคาใชจายที่อาจเกิดข้ึนระหวางการดําเนินการ โดยไมไดให

หนวยงานที่พิพาทรวมทั้งรัฐมนตรีที่หนวยงานสังกัดทําความตกลงกันเอง แตเนื่องจากสวนราชการ

ยังเขาใจวามติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนการดําเนินการเพื่อยุติการดําเนินคดีแพงระหวาง 

สวนราชการกับสวนราชการเทานั้น ไมรวมกรณีการเกิดขอพิพาทระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ 

รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ  ดังนั้น คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติและกําหนดการดําเนินการเพื่อยุติ 

การดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการกับสวนราชการ และใหครอบคลุมถึงสวนราชการกับ

รัฐวิสาหกิจ และรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจดวย โดยมติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน 2540 

ซึ่งใหยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีฉบับกอนๆ และใหใชขอความตอไปนี้แทน 

 “ในกรณีเกิดขอพิพาทระหวางสวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ 

รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ ให 

 1. สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจสงเร่ืองที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุด

ดําเนินการโดยทันที 

 2. สํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการสงเร่ืองใหคณะกรรมการช้ีขาดการยุติในการ

ดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อพิจารณาตัดสินชี้ขาดแลวเสนอ

คณะรัฐมนตรีเพื่อทราบตอไป” 

 มติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน 2540 นี้ ไดลดข้ันตอนการดําเนินการ 

ยุติขอพิพาทใหนอยลงอีก โดยไมตองมีการเสนอเร่ืองพิจารณาความเห็นแยงกลับไปกลับมา 

ระหวางสวนราชการและรัฐวิสาหกิจกับพนักงานอัยการที่มีความเห็นในคร้ังแรกกอนที่จะมีการ 

เสนอขอพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุดชี้ขาดตามมติคณะรัฐมนตรี นอกจากน้ี ภายหลังก็ไดมี 

มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของออกมาหลายฉบับ เชน มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 11 กันยายน 2544 เร่ือง 

แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการดําเนินคดีปกครองกรณีมีผูฟองรองคณะรัฐมนตรีตอศาลปกครองสูงสุด

เพื่อใหเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรี มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 3 กันยายน 2545 เร่ือง การดําเนินคดีปกครอง

และการดําเนินคดีแพงในช้ันอนุญาโตตุลาการ และมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 4 พฤศจิกายน 2546 

เร่ือง การยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ และการชําระคาเสียหาย 

เปนตน 
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 ตอมาในป พ.ศ. 2549 ไดมีการปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการยุติ 

ขอพิพาทระหวางสวนราชการอีกคร้ัง โดยคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 12 ธันวาคม 2549  

ใหยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของเก่ียวกับการดําเนินคดีอาญา คดีแพง และคดีปกครอง ทั้งหมด 

และเห็นชอบกับแนวทางในการดําเนินคดีอาญา คดีแพงและคดีปกครอง ที่สํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีเสนอ โดยในสวนการยุติขอพิพาทระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐและ

รัฐวิสาหกิจ กําหนดวา 

 “6. การยุติขอพิพาทระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ 

  6.1 ใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจถือปฏิบัติวากรณีเกิดขอพิพาท

ในระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เมื่อมีพยานหลักฐานชัดเจนวาฝายที่

กอใหเกิดความเสียหายนั้นตองรับผิดและไมติดใจโตแยงในเร่ืองจํานวนคาเสียหาย ใหฝายที่

กอใหเกิดความเสียหายดําเนินการชําระคาเสียหายใหแกฝายที่ไดรับความเสียหายใหเรียบรอย

โดยเร็ว เพื่อมิใหเกิดคดีความระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจดวยกันเอง 

  6.2 กรณีสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจ เกิดขอพิพาทระหวางกัน 

มิใหฟองคดีตอศาล ใหสงเร่ืองขอพิพาทเรียกรองไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดภายในอายุความ 

เพื่อพิจารณาเสนอคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการ 

และหนวยงานที่เกี่ยวของ 

  ใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาและมีความเห็นเสนอคณะกรรมการพิจารณา

ชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อพิจารณาตัดสิน 

ชี้ขาดแลวเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบตอไป 

  ใหสํานักงานอัยการสูงสุดสงคําตัดสินชี้ขาดและมติคณะรัฐมนตรีแจงใหคูกรณีทราบ

และถือปฏิบัติ หากสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจใดเพิกเฉยไมปฏิบัติตามคําชีข้าด

ตัดสินดังกลาวขางตนใหนําเร่ืองเสนอนายกรัฐมนตรีเพื่อส่ังการตามที่เห็นสมควร” 

  นอกจากนี้ ยังกําหนดใหมีคณะกรรมการพิจารณาช้ีขาดการยุติในการดําเนินคดีแพง

ของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ เรียกโดยยอวา “กยพ” มีอํานาจหนาที่พิจารณาช้ีขาด

การดําเนินคดีปกครองและคดีแพงทั้งปวง เชน คดีภาษีอากร คดีลมละลาย และคดีอนุญาโตตุลาการ  

เปนตน และพิจารณาตัดสินช้ีขาดขอพิพาทเรียกรองระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐ  

และรัฐวิสาหกิจที่มีขอพิพาทระหวางกัน โดยคณะกรรมการดังกลาวประกอบดวย รัฐมนตรี 

วาการกระทรวงยุติธรรมเปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงยุติธรรม 

เลขาธิการคณะรัฐมนตรีและเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนกรรมการ อัยการสูงสุดเปน
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กรรมการและเลขานุการ และอธิบดีอัยการฝายคดีอัยการสูงสุดและอัยการพิเศษฝายยุติในการ

ดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเปนกรรมการและผูชวยเลขานุการ 

  สําหรับขอบเขตการบังคับของมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 12 ธันวาคม 2549 นั้น 

หนวยงานของรัฐประเภทใดบางที่อยูในบังคับของมติคณะรัฐมนตรี เมื่อพิจารณาจากวัตถุประสงค

ของมติคณะรัฐมนตรีที่ตองการจะยุติขอพิพาทที่เกิดข้ึนระหวางหนวยงานของรัฐโดยฝายบริหาร 

เพื่อปองกันไมใหมีการฟองรองกันเองตอศาล  ทั้งนี้ ไมวาจะเปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง  

โดยถือวาตางก็เปนองคาพยพเดียวกันของรัฐทั้งส้ิน  ดังนั้น องคกรของรัฐฝายปกครองจึงตอง 

ตกอยูภายใตบังคับของมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวดวย แตอยางไรก็ตาม หากพิจารณาคํานิยาม 

ของหนวยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะพบวา หนวยงานทางปกครองตามการจัดโครงสรางของฝายปกครอง

เทานั้นที่อยูภายใตมติคณะรัฐมนตรีขางตน กลาวคือ กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกช่ือ

อยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ และหนวยงาน

อ่ืนของรัฐ โดยท่ีหนวยงานที่ไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง

ซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองในทางเนื้อหาไมไดอยูภายใตบังคับมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว และ 

มีขอสังเกตวา รัฐวิสาหกิจตามมติคณะรัฐมนตรีนี้หมายถึงรัฐวิสาหกิจทุกประเภท กลาวคือ รวมถึง

รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  และรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดย 

มติคณะรัฐมนตรีดวย แตรัฐวิสาหกิจในความหมายของหนวยงานทางปกครองน้ัน เฉพาะแต

รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกาเทานั้น 

  สําหรับลักษณะขอพิพาทท่ีอยูภายใตบังคับของมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 12 

ธันวาคม 2549 แลว พบวาเปนขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําที่กอใหเกิดความเสียหายและมีการ

เรียกรองใหชําระคาเสียหายกันระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจดวยกัน  

ซึ่งเปนขอพิพาทลักษณะคดีละเมิด ทั้งนี้ไมวาจะเปนละเมิดทางแพงหรือละเมิดทางปกครอง  

ซึ่งในสวนละเมิดทางปกครองนั้นจะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิด 

อยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาจกลาวไดวา 

มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวบังคับเฉพาะคดีปกครองแบบอัตตวิสัย (Contentieux subjectif)  

นั่นเอง ทั้งนี้ เห็นไดจากคําพิพากษาของศาลปกครองนครราชสีมา คดีหมายเลขแดงที่ 174/2549 



 

 

115 

กรณีองคกรบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยฟองผูวาราชการจังหวัดบุรีรัมยละเลยการปฏิบัติหนาที่ 

ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ซึ่งศาลวินิจฉัยวามติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 มีนาคม 2540 

แกไขเพิ่มเติมโดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 พฤศจิกายน 2540 และมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 

ธันวาคม 2549 ที่กําหนดวาในกรณีสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจเกิดขอพิพาท

ระหวางกันใหสงเร่ืองพิพาทดังกลาวไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดเพื่อพิจารณาเสนอคณะกรรมการ

พิจารณาช้ีขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานท่ีเกี่ยวของนั้น เปนการ

กําหนดข้ันตอนในการยุติการดําเนินคดีแพงหรือขอพิพาทเร่ืองคาเสียหายในสวนแพงระหวาง 

สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจเทานั้น  ดังนั้น หากมีขอพิพาทเกี่ยวกับความชอบ

ดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองซ่ึงเปนคดีปกครองแบบภาวะวิสัย (Contentieux objectif) 

จึงไมอยูภายใตบังคับมติคณะรัฐมนตรีขางตน หนวยงานทางปกครองจึงสามารถฟองคดีตอศาล

เพื่อใหวินิจฉัยช้ีขาดได  

  อยางไรก็ตาม มติคณะรัฐมนตรีวาดวยการช้ีขาดขอพิพาทระหวางหนวยงาน 

ของรัฐ มีลักษณะเปนเพียงการกําหนดแนวทางการปฏิบัติของเจาหนาที่ของรัฐเมื่อเกิดขอพิพาท

ระหวางกัน โดยมิไดกําหนดสภาพบังคับหรือบทลงโทษไวในกรณีการฝาฝนมติคณะรัฐมนตรี

ดังกลาว แตถือวาการไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีถือวาเปนความผิดวินัยตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ทั้งนี้ ตามคําชี้แจงของเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ตามหนังสือ 

ลงวันที่ 15 มิถุนายน 2547 ตอศาลปกครองนครราชสีมาเพื่อใหทราบเก่ียวกับมติคณะรัฐมนตรี 

เร่ือง การยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของวา  

  “มติคณะรัฐมนตรีเปนการใชอํานาจบริหารราชการแผนดินของฝายบริหารในการ

กําหนดแนวนโยบาย คําส่ัง หรือแนวปฏิบัติของฝายบริหาร เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคตามนโยบาย

ของคณะรัฐมนตรีที่ไมขัดหรือแยงกับกฎหมาย  นอกจากนี้คณะรัฐมนตรียังมีอํานาจกํากับดูแล

รัฐวิสาหกิจ หนวยงานอ่ืนของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐในฝายบริหาร 

รวมทั้งมีอํานาจควบคุมกํากับดูแลพนักงานของรัฐในองคกรดังกลาวดวย  ดังนั้น ขาราชการและ

พนักงานของรัฐในหนวยงานของฝายบริหารจึงตองถือตามมติคณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะมติคณะรัฐมนตรี

เมื่อวันที่ 4 พฤศจิกายน 2540 ซึ่งใชบังคับกับสวนราชการและรัฐวิสาหกิจที่ยังมีผลใชบังคับอยู 

และสวนราชการและรัฐวิสาหกิจตองถือปฏิบัติ หากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจไมถือปฏิบัติ 

ตามมติคณะรัฐมนตรี ในกรณีของขาราชการตองถือวาเปนความผิดวินัยอยางหนึ่งตามมาตรา 85 

แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ในกรณีรัฐวิสาหกิจ เชน ธนาคาร 

เพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติธนาคาร
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เพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร พ.ศ. 2509 มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  

ไดบัญญัติใหรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่กํากับโดยทั่วไป ซึ่งกิจการของธนาคาร และมีอํานาจแตงต้ัง

บุคคลเพื่อตรวจสอบและรายงานกิจการและทรัพยสินของธนาคารได ถาเห็นวาการดําเนินงาน 

ของธนาคารขัดตอมติคณะรัฐมนตรี หรืออยูในลักษณะอันจะเปนเหตุใหเกิดความเสียหายอยาง

รายแรงแกธนาคารหรือแกประโยชนของประชาชน รัฐมนตรีมีอํานาจยับยั้งหรือส่ังแกไขการดําเนินงาน

ของธนาคารได”  

  เมื่อมติคณะรัฐมนตรีวาดวยการชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐไมได

กําหนดสภาพบังคับหรือบทลงโทษไวในกรณีการฝาฝนมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว และแมจะถือวา

การไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีถือวาเปนความผิดวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2535 ก็ตาม ก็ยังพบวามีการฟองคดีระหวางหนวยงานทางปกครองเปนจํานวนมาก

ทั้งตอศาลยุติธรรมและตอศาลปกครองภายหลังที่มีการจัดต้ังศาลปกครองแลว แสดงใหเห็นชัดเจน

วาที่ผานมามติคณะรัฐมนตรีวาดวยการชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐไมบรรลุ

วัตถุประสงคในการปองกันไมใหมีการฟองรองกันเองตอศาล ผูเขียนเห็นวาสาเหตุสําคัญคือ  

การที่หัวหนาหนวยงานทางปกครองคูกรณีเกรงปญหาที่อาจเกิดข้ึนจากการเรียกรองหรือตกลง

เกี่ยวกับคาเสียหายกันเอง เพราะหากเรียกรองคาเสียหายไมครบถวน ขาดตกบกพรอง หรือตกลง

เร่ืองคาเสียหายไมถูกตอง ตนเองอาจตองชดใชใหหนวยงานทางปกครองภายหลัง จึงเลือก 

ที่จะนําขอพิพาทหรือขอเรียกรองเกี่ยวกับคาเสียหายฟองเปนคดีใหศาลวินิจฉัย 

 
4.3 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกนั 

 
 กอนมีการจัดต้ังศาลปกครอง คดีปกครองอยูในอํานาจพิจารณาของศาลยุติธรรม 

ปรากฏการฟองคดีระหวางสวนราชการ หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจดวยกันอยูหลายคดี เชน 

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

ปค 174/2543) การรถไฟแหงประเทศไทยกับการส่ือสารแหงประเทศไทย (คดีหมายเลขดําที่ 

2409/2533) และกรมประชาสัมพันธกับธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) (คดีหมายเลขดําที่ 

60/2544) เปนตน แตปจจุบันเมื่อมีการจัดต้ังศาลปกครองแลวการฟองคดีปกครองจึงตองฟอง 

ตอศาลปกครอง 

 เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 223 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่กําหนด

อํานาจของศาลปกครองจะพบวานอกจากศาลจะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวาง 

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



 

 

117 

หรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชนแลว ยังมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่

ของรัฐดวยกันอีกดวย  ทั้งนี้ อันเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐ จึงเปนการที่รัฐธรรมนูญเปดโอกาสใหมีการนําขอพิพาท

ระหวางหนวยงานทางปกครองมาฟองคดีตอศาลได จากการศึกษาพบวามีการฟองคดีปกครอง

ระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกันตอศาลเปนจํานวนมาก ซึ่งมีทั้งกรณีที่ศาลส่ังไมรับคําฟอง

ไวพิจารณา และกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาในเนื้อหาแหงคดีแลว โดยขอนําเสนอตามประเภทคดี

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ดังนี้ 

 
4.3.1 กรณีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
 
 คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือ 

การกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 

หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับ 

การกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะ

เปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการ 

ใชดุลพินิจโดยไมชอบ  

 คดีปกครองประเภทนี้เปนคดีพิพาทที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

ใชอํานาจทางปกครองฝายเดียวในการออกนิติกรรมทางปกครอง (กฎ หรือคําส่ังทางปกครอง) 

หรือปฏิบัติการทางปกครอง และผูฟองคดีเห็นวานิติกรรมทางปกครองหรือปฏิบัติการทางปกครองนั้น

ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองขอใหศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือหามปฏิบัติการคร้ังตอไป 

จะเห็นไดวา คดีประเภทนี้มีมูลเหตุมาจากการออกกฎ หรือคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

ดังนั้น ผูฟองคดีซึ่งเปนเอกชนเทานั้นที่จะเปนผูฟองหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  

แตรัฐจะเปนผูฟองคดีไมได เนื่องจากวัตถุแหงการฟองคดีเพื่อใหศาลปกครองตรวจสอบ คือ  

นิติกรรมทางปกครอง  อยางไรก็ตาม หนวยงานทางปกครองอาจฟองรองกันเองไดในบางกรณี 

อาทิ องคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองเกี่ยวกับการใชอํานาจกํากับดูแลของราชการสวนกลาง  
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หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น 2 แหง ฟองรองกันเองเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครองเร่ืองใด 

เร่ืองหนึ่ง เปนตน152 

 สําหรับเงื่อนไขในการฟองคดีปกครองประเภทนี้ ประการสําคัญ คือ ตองมีการ 

ออกคําส่ังทางปกครองหรือกฎในเร่ืองที่จะมีการฟองคดีนั้นแลว  ดังนั้น ในบางคดีหากเร่ืองที่ฟอง

ยังอยูในข้ันตระเตรียมการของฝายปกครองแตยังไมมีการออกคําส่ังทางปกครองหรือกฎที่พิพาท 

ศาลปกครองก็จะมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา นอกจากนี้ความเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

เปนเงื่อนไขสําคัญอีกประการหนึ่งที่จะตองคํานึงถึงโดยผูมีสิทธิฟองคดีประเภทนี้จะตองเปน 

ผูมีสวนไดเสียหรือไดรับความกระทบกระเทือนจากคําส่ังทางปกครองหรือกฎที่พิพาท  ทั้งนี้  

ผลจากคําส่ังทางปกครองหรือกฎนั้นตองกระทบกระเทือน (I’acte faisant grief) ตอสิทธหิรือหนาที่

ของผูฟองคดีอยางมีนัยสําคัญดวย  ดังนั้น หากกฎหรือคําส่ังทางปกครองที่ประสงคจะฟอง 

ยังไมกอผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมายของผูฟองคดีอยางมีนัยสําคัญ อาทิ  

การฟองมาตรการภายในของฝายปกครอง การฟองโตแยงหนังสือเวียนตางๆ ของสวนราชการ 

ที่ไมมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของขาราชการ ศาลปกครองก็อาจมีคําส่ังไมรับคําฟองดังกลาว

ไวพิจารณาได และสําหรับการฟองขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นมีเงื่อนไขสําคัญ 

ที่ผูฟองคดีจะตองดําเนินการอันแตกตางไปจากการฟองขอใหเพิกถอนกฎ หรือฟองโตแยงการ

ปฏิบัติการทางปกครองก็คือ เงื่อนไขเก่ียวกับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามข้ันตอน 

ที่กฎหมายกําหนดตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาทิ การอุทธรณหรือรองทุกขตอฝายปกครองกอนการ 

ฟองคดี เปนตน นอกจากนี้ การฟองคดีปกครองประเภทนี้ผูฟองคดีจะตองยื่นฟองภายใน 90 วัน 

นับแตวันที่ รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา  49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับ

ในกรณีนี้ไดโดยการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมายนี้ ส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน  ทั้งนี้  

ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  

                                                  
152 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. รายงานการวิจัย เร่ือง  

การดําเนินคดีปกครองของหนวยงานของรัฐ เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร, 

2547), น.37.  
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 สําหรับการฟองคดีปกครองกรณีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ระหวางหนวยงานทางปกครองมีเปนจํานวนมาก ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

 1) องคการบริหารสวนตําบลแมปะ  ( ผูฟองคดี) ฟองเทศบาลเมืองแมสอด  

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) นายกเทศมนตรีเมืองแมสอด (ผูถูกฟองคดีที่ 2)  ผูวาราชการจังหวัดตาก  

(ผูถูกฟองคดีที่ 3)  กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น (ผูถูกฟองคดีที่ 4)  ปลัดกระทรวงมหาดไทย  

(ผูถูกฟองคดีที่ 5)  และคณะรัฐมนตรี (ผูถูกฟองคดีที่ 6) ขอใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง

เทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 เนื่องจากพระราชกฤษฎีกาดังกลาวกําหนดเขตเทศบาลเมืองแมสอด

ไมเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลงเขตเทศบาลตําบลแมสอด จังหวัดตาก 

พ.ศ. 2493 โดยขยายเขตเทศบาลเมืองแมสอดทับซอนเขตการปกครองขององคการบริหาร 

สวนตําบลแมปะ  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรณีเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายในการออกกฎตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

และเปนคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 (2) แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว และการที่เทศบาลตําบลแมปะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหาร 

สวนทองถิ่นตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  

พ.ศ. 2537 ฟองวาพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังเทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 กําหนดเขตเทศบาล

เมืองแมสอดทับซอนเขตการปกครองขององคการบริหารสวนตําบลแมปะอันเปนการลดพื้นที่ 

การปกครองตัดทอนประชากรและทรัพยากร ประชาชนเกิดความสับสน เกิดปญหาการบังคับ 

ใชกฎหมายและขอบัญญัติทองถิ่น ตลอดจนการจัดทําบริการสาธารณะและการจัดเก็บภาษีอากร

คาธรรมเนียมตาง  ๆทําใหไมอาจพัฒนาทองที่หรือใชอํานาจตามกฎหมายเพื่อปฏิบัติตามภาระหนาที่ได 

จึงถือวาองคการบริหารสวนตําบลแมปะเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายอันเนื่องมาจาก 

การกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งหกซ่ึงเปนหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ และคําขอ 

เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังเทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 ศาลปกครองมีอํานาจกําหนด 

คําบังคับไดตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยประเด็นเนื้อหาแหงคดีวาการกําหนดเขตเทศบาลเมือง 

แมสอดตามพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังเทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 เปนไปตามประกาศ

กระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 12 กันยายน 2544 เร่ือง การกําหนดเขตตําบลในทองที่อําเภอแมสอด 

จังหวัดตาก ซึ่งไมถูกตองตามประกาศกระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 27 มกราคม 2541 เร่ือง  
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การกําหนดเขตตําบลในทองที่อําเภอแมสอด จังหวัดตาก ที่กําหนดเขตตําบลในทองที่อําเภอ 

แมสอดสอดคลองกับการกําหนดเขตเทศบาลตําบลแมสอดตามพระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลง 

เขตเทศบาลตําบลแมสอดฯ พ.ศ. 2493  ประกอบกับการกําหนดที่ต้ังหลักเขตตางๆ และแนวเขต

เทศบาลเมืองแมสอดตามมาตรา 4 แหงพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังเทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 

และตามแผนที่ทายพระราชกฤษฎีกาไมถูกตองตามหลักเขตและแนวเขตเทศบาลตําบลแมสอด

ตามพระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลงเขตเทศบาลตําบลแมสอดฯ พ.ศ. 2493 จึงเปนการกําหนดเขต

เทศบาลเมืองแมสอดไมถูกตองตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งเปนการไมชอบดวยกฎหมาย  พิพากษาใหเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง

เทศบาลเมืองแมสอด พ.ศ. 2544 เฉพาะมาตรา 4 และแผนท่ีทายพระราชกฤษฎีกาดังกลาว  

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.11/2547) 

 2)  เทศบาลนครระยอง (ผูฟองคดี) ฟองกระทรวงมหาดไทย (ผูถูกฟองคดีที่ 1) 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีกระทรวงมหาดไทยโดยรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิกคาใชจายในการฝกอบรมขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที่  มท 0808.3/ว 611 ลงวันที่ 18 

กุมภาพันธ 2546 แจงใหเทศบาลนครระยองใชเปนแนวทางในปฏิบัติการเบิกจายในการอบรม 

กรณีที่สามารถเบิกคาใชจายในการฝกอบรม ตลอดจนคาใชจายในการเดินทางไปราชการจาก

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นได จะตองเปนการฝกอบรมดังนี้ (1) เปนการฝกอบรม

ของกระทรวงมหาดไทยตามขอเสนอของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น (2) เปนการฝกอบรม 

ของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น (3) เปนการฝกอบรมที่มีขอตกลงรวมกันหรือจัดรวมกันกับ

กระทรวงมหาดไทยหรือกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ซึ่งจะไดแจงใหองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นทราบเปนคราวๆ ไป และตอมากระทรวงมหาดไทยไดแจงการซักซอมแนวทางการ

ปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิกคาใชจายในการฝกอบรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ตามหนังสือ

กระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที่  มท 0808.3/ว 947 ลงวันที่ 14 มีนาคม 2546 แจงใหเทศบาลนคร

ระยองทราบวาตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที่  มท 0808.3/ว 611 ลงวันที่ 18 

กุมภาพันธ 2546 นั้น เปนการกําหนดเพิ่มเติมจากหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติที่เคยกําหนดไว  

แตหลักเกณฑดังกลาวไมรวมถึง การฝกอบรมที่จัดโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือการ

ฝกอบรมที่จัดโดยสวนราชการที่มีหนาที่สนับสนุนหรือกํากับดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ปฏิบัติตามกฎหมายที่อยูในความรับผิดชอบของสวนราชการนั้นๆ เชน กรมโยธาธิการและผังเมือง

ฝกอบรมเตรียมความพรอมใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเกี่ยวกับงานออกแบบและควบคุม
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อาคาร หรือกรมการปกครองฝกอบรมเจาหนาที่ทะเบียนราษฎรขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เปนตน ซึ่งหนวยงานดังกลาวมีอํานาจหนาที่ที่จะตองดําเนินการตามกฎหมายและความ

รับผิดชอบอยูแลว โดยไมตองทําความตกลงกับกระทรวงมหาดไทย สําหรับกรณีการเบิกจาย

งบประมาณเปนคาฝกอบรมท่ีหนวยดําเนินการฝกอบรมจะตองขอทําความตกลงกับ

กระทรวงมหาดไทยหรือกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมาก  

ที่  มท 0808.3/ว 611 ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2546 หมายถึงการฝกอบรมที่จัดโดยหนวยงานตาม

ความหมายนอกเหนือจากที่กลาวขางตน โดยมีหลักสูตรและชวงเวลาจัดที่แนนอน ซึ่งจะตองให

คณะกรรมการพิจารณาหลักสูตรไดตรวจสอบคาใชจายและความเปนมาตรฐานของหลักสูตร 

ที่จะเกิดประโยชนแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและมิใหซ้ําซอนกับแนวการฝกอบรมของ

กระทรวงมหาดไทยหรือกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น เทศบาลนครระยองเห็นวา การกระทํา

ของกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไมใหความอิสระในการบริหารงาน

บุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ขัดหลักการบริหารโดยไมคํานึงถึงการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงนําคดีมาฟองตอศาลขอใหเพิกถอนหนังสือกระทรวงมหาดไทย  

ดวนมาก ที่  มท 0502.3/ว 611 ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2546 เร่ือง แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการ 

เบิกคาใชจายในการฝกอบรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา หนังสือกระทรวงมหาดไทยทั้งสองฉบับนั้น เปนหนังสือ

ที่กําหนดแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิกจายในการฝกอบรมเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ทั่วประเทศถือปฏิบัติโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ หนังสือ 

ทั้งสองฉบับจึงมีสภาพเปนกฎตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  โดยที่หนังสือฉบับที่สองซ่ึงเปนเพียงหนังสือซักซอม 

แนวทางการปฏิบัติตามหลักเกณฑของหนังสือฉบับแรก แตกลับมีเนื้อหาเปนการขยายความหรือ

แกไขเปล่ียนแปลงหลักเกณฑใหผิดไปจากหลักเกณฑที่กําหนดไวในหนังสือฉบับแรก  ทั้งนี้  

ในสวนของการฝกอบรมที่จัดโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเองซ่ึงหนังสือฉบับที่สองขยายความ

วาไมตองทําความตกลงกับกระทรวงมหาดไทยอันเปนการขัดแยงกับสาระสําคัญของหลักเกณฑ 

ตามหนังสือฉบับแรกอยางชัดเจน  สําหรับหนังสือฉบับแรกนั้น แมวาจะเปนการลงนามโดย

รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย ปฏิบัติราชการแทนรัฐมนตรีการกระทรวงมหาดไทย ซึ่งมี

อํานาจโดยชอบในการกําหนดระเบียบเกี่ยวกับการเบิกคาใชจายในการฝกอบรมดังกลาว  

แตปรากฏวามีสาระเปนการแกไขเพิ่มเติมระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการเบิกคาใชจาย

เกี่ยวกับการปฏิบัติราชการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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วันที่  13 พฤษภาคม  2542 ซึ่ งการกําหนดระเบียบเพื่อแก ไขเพิ่ม เ ติมระเบียบฉบับเดิม 

กระทรวงมหาดไทย โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจะตองจัดทําเปนรูปแบบระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย และประกาศในราชกิจจานุเบกษาเชนเดียวกันกับฉบับที่ถูกแกไขเพิ่มเติม  

จึงจะมีศักด์ิเทียบเทากันและมีผลใชบังคับไดโดยชอบ  ทั้งนี้ ตามที่บัญญัติไวโดยกฎหมาย 

ที่ เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นฉบับตางๆ  เนื่องจากความสัมพันธระหวาง

กระทรวงมหาดไทยกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนความสัมพันธเชิงกํากับดูแลมิใชเปนการ

ควบคุมบังคับบัญชาหรือมิไดเปนความสัมพันธระหวางหนวยงานกลางกับหนวยงานผูปฏิบัติ  

ซึ่งใชอํานาจในการกํากับดูแลและอํานาจในการออกระเบียบขอบังคับของกระทรวงมหาดไทย 

ยอมตองเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายเทานั้น  ดังนั้น การออกระเบียบขอบังคับของ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยโดยการออกเปนหนังสือเวยีน ดวนมาก ที ่มท 0808.3/ว 611 ลงวนัที ่18 

กุมภาพันธ 2546 จึงเปนการออกกฎโดยไมชอบดวยกฎหมายในสวนของรูปแบบ  นอกจากนั้น  

เมื่อไดพิจารณาเนื้อหาสาระของหนังสือเวียนดังกลาวแลว เห็นวา แมการกําหนดระเบียบตาม

หนังสือเวียนฉบับนี้จะเปนกรณีการเบิกจายการคลังก็ตาม แตก็มีผลกระทบโดยตรงตอการพัฒนา

บุคลากรและการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพราะการออกระเบียบหาม 

มิใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเบิกคาใชจายในการฝกอบรมดังกลาวเทากับเปนการจํากัดมิให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดการฝกอบรมบุคลากรของตนเอง จึงเปนการกําหนดระเบียบที่มีผล

เปนการจํากัดมิใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นริเร่ิมทําการฝกอบรมบุคลากรของตนดวยตนเอง  

หรือเขารวมการฝกอบรมที่ผูอ่ืนจัดข้ึนมีผลกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเอง 

และกระทําไปโดยไมคํานึงถึงความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการบริหารงานบุคคลของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงสาระสําคัญของหลักการปกครองตนเองประการหนึ่งก็คือการที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองสามารถบริหารจัดการกิจการของตนเองในเร่ืองแผนงาน 

งบประมาณและการบริหารงานบุคคลได แตการที่จะบริหารจัดการกิจการของตนเองไดนั้น อํานาจ

ในกระบวนการตัดสินใจจะตองเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ในกรณีนี้ ถึงแมวาจะมี

ขอยกเวนใหเบิกคาใชจายในการฝกอบรมไดบางประเภท การฝกอบรมท่ียกเวนนั้นก็เปนเพียงการ

ฝกอบรมโดยผูอ่ืนเปนผูริเร่ิมและเปนผูเสนอแนะ โดยเฉพาะอยางยิ่งการฝกอบรมที่ตองมีขอตกลง

รวมกันหรือจัดอบรมรวมกันกับกระทรวงมหาดไทย โดยกระทรวงมหาดไทยจะไดแจงใหทราบ 

เปนคราวๆ นั้น กระทรวงมหาดไทยก็มิไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการสําหรับการขอทําความตกลง 

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติ  ดังนั้น การที่จะจัดทําขอตกลงรวมกันไดหรือจัดอบรมรวมกนั

กับกระทรวงมหาดไทยได หรือจะแจงใหทราบเปนคราวๆ ไดเมื่อใดจึงข้ึนอยูกับดุลพินิจและ
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กระบวนการตัดสินใจของตนเองเลย  ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมสามารถบริหาร

จัดการกิจการของตนเองตามหลักการปกครองตนเองได การที่กระทรวงมหาดไทยโดยรัฐมนตรี 

วาการกระทรวงมหาดไทยออกหนังสือ ดวนมาก ที่ มท 0808.3/ว 611 ลงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2546 

จึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และขัดตอ

กฎหมายที่ใหอํานาจแกกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในการออก

ระเบียบดังกลาว สวนในกรณีที่หากปรากฏตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดดําเนินการบริหาร

จัดการกิจการของตนเองไปในทางท่ีขัดตอกฎหมาย  กระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรี 

วาการกระทรวงมหาดไทยยอมมีอํานาจกระทําการตางๆ ไดตามที่เปนอํานาจในการกํากับดูแล

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวของกับองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นนั้น  ๆอยูแลว  พิพากษาใหเพิกถอนหนังสือกระทรวงมหาดไทยดวนมาก ที่ มท 0808.3/ว 611 

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

 3) นายกเทศมนตรีตําบลบานตา (ผูฟองคดี) ฟองประธานสภาเทศบาลตําบลบานตา 

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) และสภาเทศบาลตําบลบานตา (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีประธานสภาเทศบาล 

ตําบลบานตา มีมติสงรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปใหคณะกรรมการแปรญัตติ

พิจารณาและกําหนดนัดพิจารณาคําแปรญัตติโดยไมไดกําหนดระยะเวลาในการเสนอคําแปรญัตติ

ตอคณะกรรมการแปรญัตติ  นายกเทศมนตรีตําบลบานตาเห็นวากระบวนการแปรญัตติ 

รางเทศบัญญัติดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองคดีขอใหเพิกถอนเทศบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปดังกลาว  ศาลปกครองวินิจฉัยวา การไมกําหนดระยะเวลาในการเสนอคําแปรญัตติ 

ตอคณะกรรมการแปรญัตติเปนเหตุใหสมาชิกของสภาเทศบาลตําบล นอกจากคณะกรรมการ 

แปรญัตติและนายกเทศมนตรีไมอาจเสนอคําแปรญัตติลวงหนาเปนหนังสือตอประธานกรรมการ

แปรญัตติได  ดังนั้น กระบวนการแปรญัตติรางเทศบัญญัติดังกลาวจึงดําเนินการโดยไมถูกตอง

ตามรูปแบบข้ันตอนของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น  

พ.ศ. 2547 ซึ่งเปนสาระสําคัญสําหรับการตรารางเทศบัญญัติงบประมาณขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น  พิพากษาเพิกถอนเทศบัญญัติรายจายประจําป (คําพิพากษาศาลปกครองเชียงใหม  

คดีหมายเลขแดงท่ี 266/2552)153 
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 4) นายกเทศมนตรีนครระยอง (ผูฟองคดี) ฟองสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ผูถูกฟองคดีที่ 1) และคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีนายกเทศมนตรีนครระยองเห็นวาคณะกรรมการ

การกระจายอํานาจฯ จัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะเปนการ 

เลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมและมีลักษณะเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ จึงฟองคดีขอใหชะลอ 

การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ศาลปกครองวินิจฉัยวา การจัดสรรเงนิอุดหนนุ

ทั่วไปของคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ เปนการใชอํานาจตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 และ 

การที่คณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ ไดมีมติเห็นชอบกรอบวงเงินที่จัดสรรตามที่สํานัก

งบประมาณเสนอเปนการปฏิบัติหนาที่โดยชอบตามมาตรา 12 (10) และ (11) แหงพระราชบัญญัติ

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ประกอบกับ

ขอ 6.2.4 ของแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2543 แลว พิพากษา 

ยกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดง 678/2547)154 

 5) องคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ  (ผูฟองคดี) ฟองนายอําเภอทาแซะ  

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) และผูวาราชการจังหวัดชุมพร (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีนายอําเภอทาแซะ  

ไมอนุมัติรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมขององคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ และ

ผูวาราชการจังหวัดชุมพรไมเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับงบประมาณดังกลาวดวย จึงฟองขอให

นายอําเภอทาแซะและผูวาราชการจังหวัดชุมพรอนุมัติรางขอบังคับงบประมาณดังกลาว  ศาลปกครอง

พิพากษาวา การที่นายอําเภอทาแซะไดพิจารณาเห็นวากระบวนการแปรบัญญัติรางขอบังคับ

งบประมาณรายจายเพิ่มเติมขององคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญไมถูกตองตามขอ 50 ของ

ขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 จึงได 

สงรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมฯ คืนใหองคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ

ดําเนินการใหถูกตอง ซึ่งองคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญไดแจงวาสภาองคการบริหารสวนตําบล

หงสเจริญมีมติยืนยันรางขอบังคับงบประมาณ นายอําเภอทาแซะจึงสงรางขอบังคับงบประมาณ

รายจายเพิ่มเติมฯ ดังกลาวใหผูวาราชการจังหวัดชุมพรพิจารณา ซึ่งผูวาราชการจังหวัดชุมพรได

พิจารณาแลวไมเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมฯ การดําเนินการของ

ผูวาราชการจังหวัดชุมพรและนายอําเภอทาแซะเปนการดําเนินการภายในขอบเขตของการกํากับ
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ดูแลการปฏิบัติหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตามที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจไว ตามหลักการของมาตรา 282 และมาตรา 283 วรรคสอง ของ

รัฐธรรมนูญแลว  ดังนั้น การที่นายอําเภอทาแซะไมอนุมัติรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติม

ฯ ขององคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ และการที่ผูวาราชการจังหวัดชุมพรไมเห็นชอบดวยกับ 

รางขอบังคับดังกลาวเปนการกระทําที่ชอบแลว พิพากษายกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง  

คดีหมายเลขแดงที่ 385/2549)155 

 6) องคการบริหารสวนตําบลบางบุตร (ผูฟองคดีที่ 1) องคการบริหารสวนตําบล 

บานคาย (ผูฟองคดีที่ 2 ) ฟองการประปาสวนภูมิภาค (ผูถูกฟองคดีที่ 1) วาการประปาสวนภูมิภาค

เขาทําสัญญาใหเอกชนผลิตน้ําประปาเพื่อขายใหแกการประปาสวนภูมิภาคกับบริษัทเอกชน  

โดยขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และกฎหมายอื่นๆ และมีขอสัญญา 

ที่เปนการเสียเปรียบซึ่งจะมีผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะของการประปาสวนภูมิภาคได 

จึงฟองคดีขอใหเพิกถอนการเขาทําสัญญาระหวางการประปาสวนภูมิภาคและบริษัทเอกชน   

ศาลปกครองวินิจฉัยวา กรณีเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 องคการบริหารสวนตําบลบางบุตรและ

องคการบริหารสวนตําบลบานคายเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ในการพัฒนา

ตําบลทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ตามมาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบล

และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และอาจจัดใหมีน้ําเพื่อการอุปโภค บริโภค และ

การเกษตร ตามมาตรา 68 (1) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน รวมทั้งมีอํานาจและหนาที่จัดระบบ

บริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองที่ของตนเอง ในการสาธารณูปโภคและ 

การกอสรางอ่ืนๆ ตามมาตรา 16 (4) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542  ดังนั้น โดยอํานาจหนาที่ตามกฎหมายขององคการ

บริหารสวนตําบลบางบุตรและองคการบริหารสวนตําบลบานคายจึงมีสวนไดเสียกับการจัดทํา

บริการสาธารณะของการประปาสวนภูมิภาค หากองคการบริหารสวนตําบลบางบุตรและองคการ

บริหารสวนตําบลบานคาย เห็นวาการประปาสวนภูมิภาคจัดทําบริการสาธารณะในลักษณะที่จะทําให

ประชาชนในทองถิ่นตองไดรับความเดือดรอนเสียหายไมวาในกรณีของการจัดทําโครงการ 

กระบวนการคัดเลือกเอกชนเขารวมลงทุนหรือการเขาทําสัญญากับเอกชนโดยที่ขอสัญญา 

ที่อาจจะกระทบตอประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะของการประปาสวนภูมิภาค 
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องคการบริหารสวนตําบลบางบุตรและองคการบริหารสวนตําบลบานคายยอมสามารถใชสิทธิ 

ทางศาล เพื่อใหมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกระทําของการประปาสวนภูมิภาคได

ในฐานะเปนผูเดือดรอนและเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542  

 เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา การประปาสวนภูมิภาคไดตัดลดรายการกอสรางของ

โครงการดังกลาวเพื่อหลีกเล่ียงการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงาน

หรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ซึ่งมีผลใหกระบวนการคัดเลือกเอกชนเขารวมทุน  

เปนการกระทําที่ไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอนและวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับ

การกระทํานั้น  พิพากษาเพิกถอนกระบวนการคัดเลือกเอกชนใหผลิตน้ําประปาฯ และเพิกถอนสัญญา

ใหเอกชนผลิตน้ําประปาฯ ระหวางการประปาสวนภูมิภาคและบริษัทเอกชน ซึ่งเปนผลจาก

กระบวนการคัดเลือกที่ไมชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองระยอง คดีหมายเลขแดง 

ที่ 31/2550)156 

 7) องคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบง (ผูฟองคดี) ฟองหัวหนาอุทยานแหงชาติ 

หาดเจาไหม (ผูถูกฟองคดี) กรณีองคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบงกอสรางลานจอดรถบนที่ดิน 

อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกันตามหนังสือสําคัญสําหรับที่หลวง 

ซึ่งเปนการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเพื่อจัดระบบบริการสาธารณะรองรับการทองเที่ยว 

ตอมาหัวหนาอุทยานแหงชาติหาดเจาไหมในฐานะพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ 

พ.ศ. 2504 ไดมีคําส่ังใหทําลายหรือร้ือถอนส่ิงปลูกสรางหรือส่ิงอ่ืนใดที่ผิดไปจากสภาพเดิมออกไป

ใหพนอุทยานแหงชาติหาดเจาไหม หรือทําใหส่ิงนั้นๆ กลับคืนสูสภาพเดิมโดยอาศัยอํานาจ 

ตามมาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 องคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบง

เห็นวาตนสามารถดําเนินการดังกลาวไดตามอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย จึงฟองคดีขอใหเพิกถอน

คําส่ังของหัวหนาอุทยานแหงชาติหาดเจาไหมดังกลาว  ศาลปกครองวินิจฉัยวา แมที่ดินที่กอสราง

ลานจอดรถจะเปนที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินประเภททรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกันก็ตาม 

แตตอมาเมื่อไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดบริเวณที่ดินดังกลาวใหเปนเขตอุทยานแหงชาติ  

ที่ดินดังกลาวจึงเปนเขตอุทยานแหงชาติ  แมองคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบงจะมีอํานาจกอสราง

ลานจอดรถตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และ 
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พระราชกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคการปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

รวมทั้งขอ 8 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปน 

ที่สาธารณสมบัติของแผนดิน พ.ศ. 2544 ไดกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบงสามารถ

ใชประโยชนในที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินได หากไดปฏิบัติตามหลักเกณฑและวิธีการ 

ที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดก็ตาม แตโดยเหตุที่มาตรา 67 และมาตรา 68 แหงพระราชบัญญัติ

สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดวา การทําหนาที่หรือกิจการในเขต

องคการบริหารสวนตําบลตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายอ่ืนดวย  ดังนั้น แมองคการบริหาร 

สวนตําบลเกาะลิบงจะมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการกอสรางลานจอดรถตามที่กําหนดไวใน

ระเบียบและกฎหมายดังกลาวก็ตาม แตหากเปนการกอสรางลานจอดรถในเขตพื้นที่ที่เปนเขต

อุทยานแหงชาติ องคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบงจะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ 

พ.ศ. 2504 ดวย กลาวคือ ตองไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติดังกลาว

เสียกอน  ดังนั้น การที่หัวหนาอุทยานหาดเจาไหมมีคําส่ังใหองคการบริหารสวนตําบลเกาะลิบง 

ร้ือถอนลานจอดรถออกไปใหพนอุทยานแหงชาติหาดเจาไหมหรือทําส่ิงนั้นๆ ใหกลับคืนสูสภาพเดิม 

จึงเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย พิพากษายกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา  

คดีหมายเลขแดงที่ 168/2550)157 

 8) สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ (กรมศาสนาเดิม) (ผูฟองคดี)ฟองกรมศิลปากร  

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) และอธิบดีกรมศิลปากร (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีสํานักงานพระพุทธศาสนา

แหงชาติซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการดูแลรักษาวัดรางเห็นวาอธิบดีกรมศิลปากรประกาศข้ึนทะเบียน

และกําหนดเขตโบราณสถานวัดรางไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากเดิมกรมศาสนาและ 

กรมศิลปากร สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงศึกษาธิการไดมีคําส่ังแตงต้ังคณะกรรมการ

ประสานงานการดําเนินการเก่ียวกับวัดรางที่เปนโบราณสถาน ซึ่งประกอบดวยเจาหนาที่ของ 

ทั้งกรมศาสนาและกรมศิลปากร เพื่อดําเนินการกําหนดเขตโบราณสถานและการจัดการวัดราง

รวมกัน แตในการประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนดเขตที่ดินโบราณสถานที่ครอบคลุมบริเวณ 

ที่วัดราง โดยอธิบดีกรมศิลปากรไมไดปฏิบัติตามคําส่ังของกระทรวงศึกษาธิการ ทําใหสํานักงาน

พระพุทธศาสนาแหงชาติไดรับความเสียหายจากการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองคดี 

ขอใหกรมศิลปากรและอธิบดีกรมศิลปากรระงับการประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนดเขตโบราณสถาน
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ดังกลาว  และใหอธิบดีกรมศิลปากรดําเนินการใหเปนไปตามหลักเกณฑตามคําส่ังของ

กระทรวงศึกษาธิการ 

 ศาลปกครองวินิจฉัยวา คําส่ังแตงต้ังคณะกรรมการประสานงานการดําเนินการ

เกี่ยวกับวัดรางที่เปนโบราณสถานเปนคําส่ังทางบริหารที่ออกโดยปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 

ในฐานะผูบังคับบัญชาเหนือขาราชการของกรมศาสนาและกรมศิลปากร ซึ่งเปนสวนราชการ 

ในสังกัดกระทรวงศึกษา และโดยที่คณะกรรมการประกอบดวยกรรมการโดยตําแหนงและ

กรรมการที่ระบุชื่อบุคคลเปนกรรมการจึงมีลักษณะเปนคําส่ังพิเศษเฉพาะกิจ  ดังนั้น ภาระหนาที่

ของกรรมการตามคําส่ังดังกลาวจึงส้ินผลไปตามมาตรา 37 (4) มาตรา 46 (3) แหงพระราชบัญญัติ

ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ที่กําหนดใหกรมศิลปากรเปนสวนราชการในสังกัด

กระทรวงวัฒนธรรม และสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับกิจการ 

พุทธศาสนา  ดังนั้น การที่อธิบดีกรมศิลปากรประกาศข้ึนทะเบียนกําหนดเขตโบราณสถานวัดราง 

โดยไมไดดําเนินการตามคําส่ังกระทรวงศึกษาธิการดังกลาวจึงไมเปนการกระทําโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมายแตอยางใด และอธิบดีกรมศิลปากรยังคงมีอํานาจตามกฎหมายในการกําหนดเขตที่ดิน

โบราณสถานตามเหตุผลและความจําเปน  ดังนั้น การที่อธิบดีกรมศิลปากรประกาศกําหนดเขตที่ดิน

บริเวณโบราณสถานจึงเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายแลว ศาลพิพากษายกฟอง (คําพิพากษา

ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1668/2550)158 

 9) ผูวาราชการจังหวัดสงขลา (ผูฟองคดี) ฟองเทศบาลเมืองคลองแห (ผูถูกฟองคดี) 

กรณีสภาเทศบาลเมืองคลองแหไดพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

สามวาระรวดในวันเดียวกัน ผูวาราชการจังหวัดสงขลาจึงฟองขอใหเพิกถอนเทศบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําป ศาลปกครองวินิจฉัยวาการที่สภาเทศบาลพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณ

รายจายโดยไดพิจารณาสามวาระรวดในวันเดียวกัน เปนการไมชอบตามขอ 45 วรรคสาม  

ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547  ดังนั้น  

เมื่อประธานสภาเทศบาลเมืองคลองแหสงรางเทศบัญญัติดังกลาวซ่ึงมีการพิจารณาโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมายไปใหผูวาราชการจังหวัดสงขลาพิจารณา แมวาผูวาราชการจังหวัดสงขลาจะพิจารณา 

ใหความเห็นชอบและสงคืนใหนายกเทศมนตรีของเทศบาลเมืองคลองแหลงนามใช บังคับ 

เปนเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปก็หาทําใหเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป

                                                  

  158 คดีอยูระหวางการพิจารณาอุทธรณของศาลปกครองสูงสุด 
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ดังกลาวชอบดวยกฎหมายไม พิพากษาเพิกถอนเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของ

เทศบาลเมืองคลองแห (คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา คดีหมายเลขแดงที่ 152/2552)159 

 10) กรณีองคการบริหารสวนตําบลหนองไผ (ผูฟองคดี) ฟองนายอําเภอ (ผูถูกฟองคดี) 

กรณีนายอําเภอมีคําส่ังใหองคการบริหารสวนตําบลหนองไผยกเลิกสัญญาจางกอสราง 

ระบบประปาหมูบานกับผูชนะการประมูลและเรงรัดใหดําเนินการประมูลโครงการดังกลาวใหม 

เปนการส่ังการในฐานะผูกํากับดูแลตามมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ

บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ไมชอบดวยกฎหมาย คดีอยูระหวางการพิจารณาในชั้นแสวงหา

ขอเท็จจริง ผูฟองคดีไดยื่นคํารองขอถอนคําฟองตอศาล ศาลอนุญาต (ศาลปกครองขอนแกน  

คดีหมายเลขดําที่ 306/2551, คดีหมายเลขแดงที่ 360/2552) 

 แตอยางไรก็ตาม การที่คดีอยูระหวางการพิจารณาในชั้นแสวงหาขอเท็จจริงแลว 

แสดงวา ศาลปกครองไดมีคําส่ังรับคําฟองนี้ไวพิจารณาแลว แมตอมาผูฟองคดีจะถอนคําฟองก็ตาม 

นอกจากนี้ยังพบหลายกรณีที่มีการฟองคดีระหวางหนวยงานทางปกครอง และตอมาผูฟองคดี 

ไดยื่นคําขอถอนฟอง อาทิเชน ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1734/2552 ระหวางองคการ

บริหารสวนตําบลบางพระกับกระทรวงมหาดไทย ศาลปกครองขอนแกน คดีหมายเลขแดงที่ 144/2552 

ระหวางเทศบาลตําบลบานเปดกับเทศบาลนครขอนแกน เปนตน 

 11) องคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญ  (ผูฟองคดี) ฟองปฏิรูปที่ ดินชุมพร  

(ผูถูกฟองคดี) กรณีปฏิรูปที่ดินไดออกหนังสืออนุญาตใหเขาทําประโยชนในเขตปฏิรูปที่ดิน  

(ส.ป.ก. 4-01) ใหแก นาย ป.  มีเนื้อที่บางสวนทับคันดินสาธารณประโยชนที่ราษฎรไดรวมกันสรางข้ึน

เพื่อกักน้ําไวใชประโยชนทางการเกษตรของราษฎร และปจจุบันราษฎรยังคงใชประโยชนกันอยู  

จึงฟองขอใหเพิกถอน ส.ป.ก. 4-01 ฉบับดังกลาว  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มาตรา 68 (8) 

แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดใหองคการ

บริหารสวนตําบลอาจดําเนินการเกี่ยวกับการคุมครองดูแลและรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดินตามที่กฎหมายกําหนด ประกอบกับขอ 5 (2) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวย

การดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปนสาธารณะสมบัติของแผนดิน พ.ศ. 2544 กําหนดให

ที่ดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันใหเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่กฎหมาย

กําหนดและนายอําเภอทองที่ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 

จากบทบัญญัติดังกลาว เห็นวา ถึงแมวาอํานาจการดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปน 

                                                  
159 คดีถึงที่สุดโดยไมมีการอุทธรณ 
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สาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันจะเปนของนายอําเภอทองที่ก็ตาม  

แตในขณะเดียวกันองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการดังกลาวดวย 

และเมื่อพิจารณามาตรา 16 (27) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ 

ในการดูแลรักษาที่สาธารณะ โดยมิไดกําหนดเงื่อนไขวาเปนที่สาธารณประโยชนประเภทใด 

บทบัญญัติดังกลาวจึงมีผลทําใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาที่สาธารณะ

ทุกประเภทภายในทองที่ของตน ซึ่งรวมถึงที่สาธารณะอันเปนที่ดินที่ประชาชนใหประโยชนรวมกันดวย 

และแมวาคณะกรรมการการกระจายอํานาจจะยังจัดทําแผนกระจายอํานาจและดําเนินการ 

ถายโอนภารกิจตลอดจนกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะของรัฐแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมเสร็จส้ินก็ตาม ก็มิไดเปนเหตุใหอํานาจหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกันตอง 

สะดุดหยุดลงแตประการใด เมื่อองคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญซ่ึงเปนองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นตามกฎหมายเห็นวา ปฏิรูปที่ดินชุมพรออก ส.ป.ก. 4-01 ปฏิรูปที่ดินใหแกนาย ป.  

โดยที่ดินบางสวนไดทับที่สาธารณประโยชนที่ราษฎรไดรวมสรางข้ึนเพื่อเก็บกักน้ําไวใชในการเกษตร 

องคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญยอมมีหนาที่ในการดูแลรักษาที่สาธารณะดังกลาวตามอํานาจหนาที่  

ดังนั้น จึงถือไดวาองคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญเปนผูเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการดําเนินการดังกลาว องคการบริหารสวนตําบล

หงสเจริญจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมีคําส่ังใหศาลปกครองชั้นตนรับคําฟองไวพิจารณา 

(คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 320/2546) 

 โดยที่ศาลปกครองช้ันตนวินิจฉัยวา พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่  

พระพุทธศักราช 2457 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผน พ.ศ. 2534 และระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปนสาธารณะสมบัติ 

ของแผนดิน พ.ศ. 2544 กําหนดใหอํานาจหนาที่ในการดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปน

สาธารณสมบัติของแผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกันเปนอํานาจหนาที่ของนายอําเภอทองที่  

แมตอมาจะมีมาตรา 16 (27) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่

ในการดูแลที่สาธารณะดวยก็ตาม แตเมื่อคณะกรรมการการกระจายอํานาจฯ จัดทําแผนกระจายอํานาจ

และดําเนินการถายโอนภารกิจยังไมเสร็จส้ิน องคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญจึงยังไมมีอํานาจ
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หนาที่ตามกฎหมายในการดูแลที่สาธารณประโยชนที่พิพาท  นอกจากนี้ ไมปรากฏวาองคการบริหาร

สวนตําบลหงสเจริญเปนผูใชที่สาธารณประโยชนที่พิพาทดังกลาว  ดังนั้น องคการบริหารสวนตําบล

หงสเจริญจึงไมใชผูเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได

อันเนื่องจากการกระทําของปฏิรูปที่ดินชุมพร องคการบริหารสวนตําบลหงสเจริญจึงไมเปน 

ผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  

 12) องคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมย (ผูฟองคดี) ฟองผูวาราชการจังหวัดบุรีรัมย  

(ผูถูกฟองคดี) กรณีที่องคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยเห็นวา โครงการในขอบัญญัติงบประมาณ

รายจายหมวดเงินอุดหนุน จํานวน 5 โครงการ ไมสอดคลองกับอํานาจหนาที่ขององคการบริหาร

สวนจังหวัดตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2546 เร่ือง กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะของ

องคการบริหารสวนจังหวัด และอีกจํานวน 2 โครงการไมสอดคลองกับประกาศดังกลาวในบางสวน 

จึงมีหนังสือขอใหผูวาราชการจังหวัดบุรีรัมยวินิจฉัยตามขอ 4 ของประกาศดังกลาว ซึ่งผูวาราชการ

จังหวัดบุรีรัมยไดวินิจฉัยวามีโครงการที่ไมสอดคลองกับประกาศดังกลาวจํานวน 2 โครงการ สวนอีก  

5 โครงการสอดคลองกับประกาศแลวและใหองคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยดําเนินการใชจาย 

เงินงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนแกสวนราชการที่เกี่ยวของตอไป องคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมย

จึงฟองขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดดังกลาว 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา องคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยมีหนาที่ รักษา 

การใหเปนไปตามขอบัญญัติงบประมาณรายจายและมีหนาที่ปฏิบัติการเบิกจายเงินงบประมาณ 

ที่ไดรับอนุมัติใหเปนไปตามระเบียบการเบิกจายเงินขององคการบริหารสวนจังหวัด แมผูวาราชการ

จังหวัดบุรีรัมยจะมีอํานาจในการวินิจฉัยปญหาขอขัดของในการดําเนินงานตามโครงการตางๆ  

ที่เกี่ยวกับการจัดระบบบริการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัดก็ตาม แตเมื่อคําวินิจฉัย

ของผูวาราชการจังหวัดมีผลกระทบตอการบริหารงานงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมย 

ซึ่งหากมีปญหาเกิดข้ึนองคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยยอมจะตองรับผิดชอบฐานะผูอนุมัติ 

ใหดําเนินการและการเบิกจายเงิน จึงถือวาองคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยเปนผูไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดตามมาตรา 42 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําส่ัง

ศาลปกครองสูงสุดที่ 662/2549) 
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 โดยท่ีศาลปกครองช้ันตน (ศาลปกครองนครราชสีมา) วินิจฉัยวา โครงการที่เห็นวา 

ไมสอดคลองกับประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น 

เปนโครงการที่ปรากฏอยูในขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 และ 

เปนโครงการที่องคการบริหารสวนจังหวัดบุรีรัมยเปนผูเสนอตอสภาองคการบริหารสวนจังหวัด  

ซึ่งทั้งสภาองคการบริหารสวนจังหวัดและผูวาราชการจังหวัดบุรีรัมยไดพิจารณาเห็นชอบดวย 

จนกระทั่งไดประกาศใชเปนขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณแลว อีกทั้ง 

ไมปรากฏขอเท็จจริงวาการดําเนินการโครงการดังกลาวที่ผูวาราชการจังหวัดบุรีรัมยวินิจฉัยวา

สอดคลองกับประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะทําให

ไดรับความเดือดรอนเสียหายหรืออาจจะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายประการใด องคการบริหาร

สวนจังหวัดบุรีรัมยจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 13) องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน (ผูฟองคดี) ฟองคณะอนุกรรมการพิจารณา

อุทธรณและรองทุกขขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน (ผูถูกฟองคดี) กรณีองคการ

บริหารสวนจังหวัดลําพูนแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรงผูถูกกลาวหา  

ผูถูกกลาวหาไดดําเนินการรองทุกขตอประธานคณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจงัหวดัลําพนู 

แตคณะอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณและการรองทุกขฯ มีมติเห็นควรยุติเร่ือง เสนอคณะกรรมการ

ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนเห็นวาการกระทํา

ของอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณและการรองทุกขฯ ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองคดีขอให 

เพิกถอนมติคณะอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณและรองทุกขฯ ดังกลาว 

 ศาลปกครองวินิจฉัยวา คณะอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณและรองทุกขของ

คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนมีอํานาจหนาที่พิจารณาเร่ืองที่ผูถูกกลาวหา

ไดรองทุกขแลวมีความเห็นเสนอตอคณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน 

เพื่อมีมติตอไป  ดังนั้น การใชอํานาจหนาที่ของคณะอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณและรองทุกขฯ 

ไมไดมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนแตอยางใด 

องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนจึงไมใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน

เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง  



 

 

133 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ .ศ .  2542 (คําส่ัง 

ศาลปกครองเชียงใหม คดีหมายเลขแดงที่ 2/2551)160 

 14) องคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน (ผูฟองคดี) ฟองคณะอนุกรรมการพิจารณา 

การดําเนินการทางวินัยและการใหออกจากราชการ ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูน  

(ผูถูกฟองคดี) กรณีองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนไดแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย

อยางรายแรงผูถูกกลาวหา คณะกรรมการสอบสวนมีมติวาผูถูกกลาวหากระทําผิดจริง องคการบริหาร

สวนจังหวัดลําพูนไดสงเร่ืองใหพิจารณา แตคณะอนุกรรมการพิจารณาการดําเนินการทางวินัยฯ  

มีมติเสนอ ก.จ.จ. ลําพูน ไมใหรับเร่ืองสอบสวนดังกลาวไวพิจารณา องคการบริหารสวนจังหวัด

ลําพูนเห็นวา มติของคณะอนุกรรมการพิจารณาดําเนินการทางวินัยฯ ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟอง

ขอใหเพิกถอนมติดังกลาว ศาลปกครองวินิจฉัยวา ความเห็นของคณะอนุกรรมการพิจารณา

ดําเนินการทางวินัยฯ ถือเปนการใชดุลพินิจในข้ันตอนการดําเนินการภายในของฝายบริหาร เพื่อเสนอ

ใหผูมีอํานาจพิจารณามีมติหรือมีคําส่ังตอไปเทานั้น มิไดเปนการใชอํานาจหนาที่อันเปนการกระทํา

ทางปกครองที่จะมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิขององคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนแตอยางใด 

การกระทําของคณะอนุกรรมการพิจารณาดําเนินการทางวินัยฯ จึงไมไดกอใหเกิดความเดือดรอน

หรือเสียหายตอผูฟองคดีอันจะทําใหองคการบริหารสวนจังหวัดลําพูนมีสิทธิฟองคดีตอศาล  

ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

(คําส่ังศาลปกครองเชียงใหม คดีหมายเลขแดงที่ 7/2551)161 

 15) เทศบาลตําบลกังแอน (ผูฟองคดี) ฟองคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจังหวัด

สุรินทรตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กรณีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ  

มีคําวินิจฉัยอุทธรณใหเพิกถอนคําส่ังของเทศบาลตําบลกังแอนที่ระงับการกอสรางอาคารของ 

ผูอุทธรณ โดยใหมีผลยอนหลังต้ังแตวันที่นายกเทศมนตรีตําบลกังแอนมีคําส่ัง ทําใหเทศบาลตําบล 

กังแอนในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ผูออกคําส่ัง 

ระงับการกอสรางอาคารดังกลาวไดรับความเสียหายโดยตรงในการไมสามารถบังคับหรือดําเนินการ

ใหเปนไปตามกฎหมายควบคุมอาคารได ขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการ

พิจารณาอุทธรณฯ ดังกลาว  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติควบคุม

อาคารฯ มีเจตนารมณที่จะใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณทบทวนคําส่ังของเจาพนักงานทองถิ่น

                                                  
160 คดีถึงที่สุดโดยไมมีการอุทธรณ 
161 คดีอยูระหวางการพิจารณาอุทธรณของศาลปกครองสูงสุด 
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ทั้งในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย และมีอํานาจยกอุทธรณในกรณีที่เห็นวาคําส่ังของ 

เจาพนักงานทองถิ่นถูกตอง เพิกถอนคําส่ังของพนักงานทองถิ่นในกรณีที่เห็นวาคําส่ังของ 

เจาพนักงานทองถิ่นถูกตองบางสวนและผิดหรือไมถูกตองบางสวน ทั้งนี้ เพื่อคุมครองเอกชน 

จากการใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือตามอําเภอใจของเจาพนักงานทองถิ่นและเพื่อให

การบังคับใชกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ คําวินิจฉัยอุทธรณ 

ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมวาจะวินิจฉัยไปในทางใดก็ตาม จึงยอมมีผลผูกพัน 

เจาพนักงานทองถิ่นผูออกคําส่ังทางปกครองในชั้นตนใหจําตองเคารพและปฏิบัติตาม และโดย 

นิตินัยแลวไมอาจถือไดเลยวาเจาพนักงานทองถิ่นผูออกคําส่ังทางปกครองในชั้นตนเปนผูไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเนื่องจาก

คําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ ที่ใหเพิกถอนหรือแกคําส่ังทางปกครอง 

ในชั้นตนของตนและมีสิทธิฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําส่ังใหเพิกถอน 

คําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ  ดังนั้น ผูฟองคดีโดยนายกเทศมนตรีตําบล

กังแอนซึ่งเปนเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารและเปนผูออกคําส่ัง 

ในช้ันตนจึงมิใชผูที่จะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดย 

มิอาจหลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ  ดังนั้น 

นายกเทศมนตรีตําบลกังแอนจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครอง (คําส่ังศาลปกครองสูงสุด 

ที่ 461/2551) 

 ซึ่งในคดีนี้ศาลปกครองช้ันตน (ศาลปกครองนครราชสีมา) วินิจฉัยวา แมเทศบาล

ตําบลกังแอนไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ ก็ตาม แตเมื่อ

เทศบาลตําบลกังแอนในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายควบคุมอาคารยอมตองมีหนาที่ 

ในการปฏิบัติ และเมื่อทั้งเทศบาลตําบลกังแอนและคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ ตางก็เปน

เจาหนาที่ของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ดําเนินการตามกฎหมายควบคุมอาคาร การที่คณะกรรมการ

พิจารณาอุทธรณฯ มีคําวินิจฉัยใหเพิกถอนคําส่ังของเทศบาลตําบลกังแอนจึงเปนเพียงการใช

อํานาจตามที่กฎหมายกําหนดในสวนที่เปนการบริหารภายในของฝายบริหารตามมาตรา 52 แหง

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ประกอบมาตรา 46 

แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกทั้งการดําเนินการดังกลาวยัง

เปนเพียงกระบวนการตรวจสอบขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนของเจาหนาที่ของรัฐผูทําหนาที่ ส่ังการ

ตามลําดับชั้นหรือข้ันตอนตามท่ีกฎหมายกําหนด เพื่อแจงผลการตรวจสอบใหเทศบาลตําบลกังแอน

ซึ่งเปนหนวยงานผูรับผิดชอบ เพื่อดําเนินการตามกฎหมายและระเบียบตอไปเทานั้น หาไดมีผลเปน
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คําส่ังทางปกครองอันจะเปนการกระทบกระเทือนตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของเทศบาลตําบล

กังแอนแตอยางใด  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณฯ ที่ใหเพิกถอนคําส่ังของเทศบาล

ตําบลกังแอนที่ส่ังระงับการกอสรางอาคารของผูอุทธรณ จึงไมอาจถือไดวาเปนเหตุใหเทศบาลตําบล 

กังแอนไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  

ดังนั้น เทศบาลตําบลกังแอนจึงไมใชผูเสียหายที่จะมีสิทธิฟองคดีปกครองนี้ไดตามมาตรา 42  

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 16) สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (ผูฟองคดี) ฟองคณะกรรมการ

วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร (ผูถูกฟองคดี) กรณีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ  

มีคําวินิจฉัยใหสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานเปดเผยขอมูลขาวสารซึ่งอยูในความ

ครอบครอง ไดแก กระดาษคําตอบและแบบเฉลยขอสอบในการสอบคัดเลือกผูบริหารสถานศึกษา

ใหแกผูขอ จึงฟองคดีขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยดังกลาว  ศาลปกครองวินิจฉัยวา โดยที่คําวินิจฉัย 

ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ ถือเปนที่สุดในกระบวนการภายในของฝายบริหาร ประกอบ

กับคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2542 ใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ ภายใน 7 วัน นับแตวันที่ไดรับทราบคําวินิจฉัย หนวยงานของรัฐ

จึงมีหนาที่ตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ ดังกลาว การที่

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ ไดมีคําวินิจฉัยตามกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ

ดังกลาว ถือไดวากระทําในฐานะเปนคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดที่มีการจัดต้ังองคกรและกําหนด

อํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยปญหาขอพิพาทระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐในทางบริหาร 

ตามกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ ซึ่งมาตรา 37 บัญญัติใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยการเปดเผยฯ ใหเปนที่สุด สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน ซึ่งเปนหนวยงาน

ของรัฐ และเปนผูครอบครองขอมูลขาวสารที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ มีคําวินิจฉัย 

ใหเปดเผยขอมูลขาวสารแกผูขอ จึงมิใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อขอใหเพิกถอน 

คําวินิจฉัยดังกลาวได (คําส่ังศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 630/2551)162 

 

 

                                                  
162 คดีถึงที่สุดโดยไมมีการอุทธรณ 
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 17) เทศบาลตําบลปากแพรก (ผูฟองคดี) ฟองจังหวัดนครศรีธรรมราช (ผูถูกฟองคดี)  

กรณีเทศบาลตําบลปากแพรกมีหนังสือหารือจังหวัดนครศรีธรรมราชเกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติ

เมื่อเทศบาลตําบลปากแพรกมีคําส่ังใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดไมตองชดใชคาสินไหมทดแทน 

ซึ่งไมตรงกับความเห็นของกระทรวงการคลังที่ไดรับแจงภายหลัง โดยจังหวัดนครศรีธรรมราช 

ตอบขอหารือวา จังหวัดนครศรีธรรมราชไดหารือปญหาดังกลาวไปยังกระทรวงมหาดไทยและ 

ไดรับแจงจากกระทรวงมหาดไทยวา เทศบาลตําบลปากแพรกอาจดําเนินการส่ังการตามความเห็น

ของกระทรวงการคลัง หรือแยงความเห็นของกระทรวงการคลังและสงเร่ืองใหผูวาราชการจังหวัด

วินิจฉัยส่ังการความเห็นแยงดังกลาว เทศบาลตําบลปากแพรกเห็นวาคําส่ังของจังหวัดนครศรีธรรมราช

เปนคําส่ังที่ออกโดยไมมีอํานาจเน่ืองจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 

พ.ศ. 2539 ไมไดกําหนดใหเทศบาลตําบลปากแพรกตองสงเร่ืองใหผูวาราชการจังหวัดวินิจฉัย 

ส่ังการ  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การตอบขอหารือดังกลาวของผูวาราชการจังหวัดนครศรีธรรมราช 

มิใชการวินิจฉัยส่ังการตามกฎหมาย เปนเพียงการตอบขอหารือใหเทศบาลตําบลปากแพรก 

ปฏิบัติตามระเบียบที่มีอยูแลว มิใชคําส่ังที่ ส่ังใหดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด ประกอบกับ 

การกระทําของจังหวัดนครศรีธรรมราช ในฐานะผูมีอํานาจกํากับดูแลเทศบาลซ่ึงจะมีผลบังคับ 

ตามกฎหมายจะเกิดข้ึนตอเมื่อเปนการส่ังการตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 หรือ 

การวินิจฉัยส่ังการกรณีที่เทศบาลมีความเห็นแยงความเห็นของกระทรวงการคลังตามระเบียบปฏิบัติ

ของกระทรวงมหาดไทยเทานั้น ซึ่งจังหวัดนครศรีธรรมราชยังไมมีการส่ังการที่มีลักษณะเปนคําส่ัง 

กฎ หรือกระทําการอ่ืนใด จึงยังไมมีลักษณะเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พิพากษายกฟอง (คําพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.33/2546) 

 18) กรณีสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ผูฟองคดี) ไดคัดคานการรังวัด

การออกโฉนดที่ดินของนาย พ. เจาพนักงานที่ดินจังหวัดนครสวรรค (ผูถูกฟองคดี) ไดทําการ

สอบสวนเปรียบเทียบแลวมีคําส่ังใหออกโฉนดที่ดินใหแก นาย พ. ซึ่งมีบางสวนทับที่ดินของ

สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม จึงฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังใหออกโฉนดที่ดินดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มูลคดีนี้เปนกรณีเกี่ยวกับการโตแยงสิทธิในที่ดิน คดีนี้จึงเปนคดี

เกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินของบุคคล อันอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  

ตามคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 26/2547 (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 859/2547) 
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 19) การรถไฟแหงประเทศไทย (ผูฟองคดี) ฟองคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูล

ขาวสาร (ผูถูกฟองคดี) กรณีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ มีคําวินิจฉัยใหการรถไฟแหงประเทศไทย 

เปดเผยขอมูลขาวสารในความครอบครองเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจางแกผูขอ ศาลปกครองสูงสุด

วินิจฉัยวาการที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีคําวินิจฉัยใหการรถไฟฯ เปดเผย 

ขอมูลขาวสาร นั้น เปนการควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการเปดเผย

ขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบครองของราชการ โดยองคกรที่มีหนาที่ในการพิจารณาอุทธรณ

ตามที่กฎหมายบัญญัติไวเปนการเฉพาะ ผลของคําวินิจฉัยจึงยอมเปนที่สุดและผูกพันการรถไฟฯ 

ที่จะตองปฏิบัติตาม ประกอบกับพระราชบัญญัตินี้มีเจตนารมณที่สําคัญในการกําหนดให

หนวยงานของรัฐมีหนาที่ตองเปดเผยขอมูลขาวสารใหประชาชนไดรับทราบ สามารถเขาถึงและ

ตรวจดูไดโดยงาย ทั้งนี้เพื่อจะไดแสดงความคิดเห็นและปกปกรักษาประโยชนของตนควบคูไปกับ

การคุมครองสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล  ดังนั้น หากใหการรถไฟแหงประเทศไทยซ่ึงเปนหนวยงาน 

ของรัฐที่มีหนาที่ในการเปดเผยขอมูลขาวสาร และเปนผูออกคําส่ังปฏิเสธการเปดเผยขอมูลขาวสาร

สามารถใชสิทธิฟองคดีเพื่อเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ ได ยอมขัด

ตอหลักการควบคุมตรวจสอบภายในฝายบริหาร และทําใหการบังคับใชพระราชบัญญัติขอมูล

ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ขาดประสิทธิภาพและไมบรรลุผลตามเจตนารมณของกฎหมาย 

ที่บัญญัติไว อีกทั้ง คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2542 กําหนดแนวทางปฏิบัติวา 

เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยฯ มีคําวินิจฉัยเปนประการใดแลว ใหหนวยงานของรัฐ 

รีบดําเนินการภายใน 7 วันนับแตวันที่ไดรับทราบคําวินิจฉัย หากเจาหนาที่ของรัฐไมปฏิบัติตาม 

โดยไมมีเหตุผลอันสมควร ใหผูบังคับบัญชาพิจารณาโทษทางวินัยทุกกรณี การรถไฟฯ ในฐานะ

หนวยงานของรัฐซึ่งอยูในบังคับบัญชาจึงตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว กรณีจึงไมอาจ

ถือไดวาการรถไฟฯ เปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย 

ที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

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

 20) นายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา (ผูฟองคดี) ฟองรัฐมนตรีวาการกระทรวง

สาธารณสุข (ผูถูกฟองคดี) กรณีรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขมีคําวินิจฉัยอุทธรณให 

เพิกถอนคําส่ังของนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาที่ไมตอใบอนุญาตประกอบกิจการ 

ที่เปนอันตรายตอสุขภาพใหแกผูอุทธรณ  นายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาจึงฟองขอใหเพิกถอน

คําส่ังวินิจฉัยอุทธรณดังกลาวของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา 

เมื่อขอบังคับองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา เร่ือง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ พ.ศ. 2542  
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ตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 

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

พ.ศ. 2536 ออกตามความในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 การใชอํานาจของนายก

องคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาตามขอบังคับตําบลดังกลาวจึงเปนการใชอํานาจของเจาพนักงาน

ทองถิ่นตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และโดยที่มาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติ

ดังกลาว บัญญัติไววาในกรณีที่เจาพนักงานทองถิ่นมีคําส่ังในเร่ืองการไมออกใบอนุญาตหรือไม

อนุญาตใหตออายุหรือเพิกถอนใบอนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้ ถาผูที่ไดรับคําส่ังไมพอใจคําส่ัง

ดังกลาว ผูนั้นมีสิทธิอุทธรณตอรัฐมนตรีภายในสามสิบวันนับแตวันทราบคําส่ัง ซึ่งมาตรา 67  

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว บัญญัติใหการพิจารณาอุทธรณตามมาตรา 66 ใหรัฐมนตรี

พิจารณาโดยไมชักชา และวรรคสอง บัญญัติใหคําส่ังของรัฐมนตรีใหเปนที่สุด การออกใบอนุญาตพิพาท

จึงเปนข้ันตอนการบริหารราชการของสวนกลางโดยมอบหมายใหนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา

ซึ่งเปนราชการสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ออกใบอนุญาตไดตามกฎหมายดังกลาว การออก

ใบอนุญาตหรือการตอใบอนุญาตพิพาทจึงมิใชการใชอํานาจของนายกองคการบริหารสวนตําบล

น้ําเตา ที่มีอํานาจในตําแหนงหนาที่เฉพาะของนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาตามกฎหมาย 

สวนทองถิ่น  ดังนั้น เมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขไดวินิจฉัยอุทธรณและมีคําส่ังตาม 

บทกฎหมายดังกลาวแลว คําส่ังดังกลาวยอมถึงที่สุดสําหรับรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข

และนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาซ่ึงเปนฝายบริหาร นายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา 

ในฐานะเจาหนาที่ชั้นตนผูทําคําส่ังทางปกครองจึงมีหนาที่ตองปฏิบัติตามคําส่ังของรัฐมนตรี 

วาการกระทรวงสาธารณสุข เปรียบเสมือนคําพิพากษาศาลสูงยอมลบลางคําพิพากษาศาลชั้นตน 

ที่ตํ่ากวา ตุลาการในศาลช้ันตนจะนําคดีไปฟองเพื่อลบลางคําพิพากษาศาลสูงกวาไมได นายกองคการ

บริหารสวนตําบลน้ําเตาในฐานะเปนเจาพนักงานสวนทองถิ่นซ่ึงเปนฝายบริหารจะโตแยงคําส่ังของ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขซึ่งถึงที่สุดแลวไมได  ฉะนั้น นายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา

จึงไมอยูในฐานะเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายจาก 

คําวินิจฉัยอุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข จึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง

เพื่อขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังเพิกถอนคําส่ังของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขได

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ .ศ .  2542 ศาลปกครองสูงสุดพิพากษายืนตามคําพิพากษาศาลปกครองช้ันตนที่ยกฟอง  

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.352/2549) 
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 โดยท่ีตุลาการผูแถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เมื่อพิจารณาบทบัญญัติ

พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 แสดงใหเห็นวาความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ทองถิ่น

ตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุขกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขไมใชเร่ืองของการ

กระจายอํานาจหรือการปกครองทองถิ่น แตเปนเร่ืองที่กฎหมายมอบหมายใหเจาหนาที่ทองถิ่น 

ซึ่งอยูในทองที่ที่มีการพิจารณาออกใบอนุญาตเปนผูใชอํานาจออกคําส่ังแทนราชการสวนกลาง 

ความสัมพันธระหวางนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตากับรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข

ตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุขจึงเปนความสัมพันธแบบบังคับบัญชา  ดังนั้น นายกองคการ

บริหารสวนตําบลน้ําเตาจึงมีหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองปฏิบัติตามคําส่ังของรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงสาธารณสุข ซึ่งถือวาเปนผูใชอํานาจบังคับบัญชาในกรณีนี้  การที่นายกองคการบริหาร

สวนตําบลน้ําเตาปฏิเสธไมยอมอนุญาตใหตอใบอนุญาตประกอบกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ

ตามคําวินิจฉัยอุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

 ศาลปกครองชั้นตน (ศาลปกครองกลาง) วินิจฉัยวา พระราชบัญญัติการสาธารณสุข 

พ.ศ. 2535 ไดมอบอํานาจหนาที่ในสวนของการควบคุมกํากับดูแลในเร่ืองการสาธารณสุขภายใน

เขตทองถิ่นใหแกราชการสวนทองถิ่นอันรวมถึงองคการบริหารสวนตําบลและหรือหัวหนาผูบริหาร

ทองถิ่นอ่ืน รวมทั้งประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น 

โดยไดกําหนดอํานาจหนาที่ระหวางราชการสวนทองถิ่นและเจาพนักงานทองถิ่นไวแตกตางกัน  

โดยไดบัญญัติใหประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลเปนเจาพนักงานทองถิ่นซึ่งมี

อํานาจในการอนุญาต ไมอนุญาต เกี่ยวกับคําขออนุญาตดําเนินกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ

ภายในเขตองคการบริหารสวนตําบล  ดังนั้น ในกรณีดังกลาวถือวาเปนสวนหนึ่งของการบังคับใช

กฎหมายสาธารณสุข ซึ่งเปนกิจการของราชการสวนกลางและกําหนดใหผูรับคําส่ังที่ไมพอใจคําส่ัง 

มี สิทธิ อุทธรณตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขได  ยอมเปนการแสดงอยู ในตัววา 

พระราชบัญญัติดังกลาวมอบหมายใหบุคคลตําแหนงดังกลาวกระทํากิจการของราชการบริหาร

สวนกลางในเขตพื้นที่ นอกจากนี้รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขซึ่งเปนผูพิจารณาอุทธรณคําส่ัง

ของเจาพนักงานทองถิ่นในกรณีนี้ก็มิไดกระทําในฐานะผูกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

พระราชบัญญัติสภาตําบล พ.ศ. 2537 แตเปนการควบคุมตรวจสอบคําส่ังทางปกครองที่ออกโดย

เจาหนาที่ชั้นตน โดยเจาหนาที่ผูพิจารณาอุทธรณตามกระบวนการอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครอง

ที่กฎหมายฉบับที่ใหอํานาจออกคําส่ังทางปกครองบัญญัติไว ซึ่งถือเปนสวนหนึ่งของกระบวนการออก

คําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้นทั้งเร่ือง เจาหนาที่ชั้นตนที่ออกคําส่ังทางปกครองจึงไมใชผูมีสิทธิ 
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ฟองเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณที่กลับ แก หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของตน นายกองคการ

บริหารสวนตําบลน้ําเตาซึ่งเปนเจาพนักงานทองถิ่นจึงไมอาจถือไดวาเปนผูไดรับความเดือดรอน

หรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาล  

 21) นายกเทศมนตรีเมืองตาก (ผูฟองคดี) ฟองกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น  

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) และเลขานุการคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณี

เลขานุการคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลไดมีหนังสือวิทยุกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น

ถึงประธานคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลจังหวัด (ก.ท.จ.) ทุกจังหวัด แจงใหเทศบาล 

ทุกแหงชะลอการเสนอขอความเห็นชอบปรับขนาดเทศบาลและโครงสรางสวนราชการไวกอน

จนกวาจะไดรับแจงแนวทางจากคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล (ก.ท.) อีกคร้ังหนึ่ง 

นายกเทศมนตรีเมืองตากเห็นวาหนังสือของเลขานุการคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล 

ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองขอใหเพิกถอนหนังสือดังกลาว  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา หนังสือของ

เลขานุการคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลนั้นเปนเพียงการประสานงานระหวางเลขาธิการของ

คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลกับประธาน ก.ท.จ. ทุกจังหวัด เปนนิติสัมพันธระหวาง

คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล อีกทั้ง ก.ท. ก็ยังไมไดมีมติในเร่ืองดังกลาว หนังสือดังกลาว

จึงไมไดมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของนายกเทศมนตรีเมืองตาก  ดังนั้น 

นายกเทศมนตรีเมืองตากจึงไมใชผูซึ่งไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากหนังสือดังกลาว 

ที่จะมีสิทธิฟองคดีตอศาลไดตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

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

 22) เทศบาลตําบลเวียงปาเปา (ผูฟองคดี) ฟองคณะกรรมการพนักงานเทศบาล

จังหวัดเชียงราย (ผูถูกฟองคดีที่ 1) ผูวาราชการจังหวัดเชียงราย (ผูถูกฟองคดีที่ 2) นายอําเภอ 

เวียงปาเปา (ผูถูกฟองคดีที่ 3) กรณีผูฟองคดีไดขอความเห็นชอบการแตงต้ังนาย พ. ใหดํารงตําแหนง

ปลัดเทศบาลของเทศบาลตําบลเวียงปาเปาที่วางลง เนื่องจากนาย ร. ปลัดเทศบาลคนเดิมไดขอโอน 

ไปสังกัดเทศบาลตําบลอ่ืนตอคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัดเชียงราย แตคณะกรรมการฯ 

มีมติใหชะลอการแตงต้ังเอาไว ตอมาไดมีมติใหเทศบาลตําบลเวียงปาเปาแตงต้ังนาย ร. ดํารงตําแหนง

ปลัดเทศบาลตําบลเวียงปาเปาตามเดิม และใหยกเลิกคําส่ังใหนาย ร. พนจากตําแหนงและ 

อัตราเงินเดือน สวนผูวาราชการจังหวัดเชียงรายและนายอําเภอเวียงปาเปาไดมีหนังสือส่ังการให

เทศบาลตําบลเวียงปาเปาปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัดเชียงราย 

เทศบาลตําบลเวียงปาเปาเห็นวามติและคําส่ังดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองคดีขอให 

เพิกถอนมติและการส่ังการดังกลาว  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มติของคณะกรรมการพนักงาน
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เทศบาลจังหวัดเชียงรายขางตน และคําส่ังของผูวาราชการจังหวัดเชียงรายและนายอําเภอ 

เวียงปาเปาที่ส่ังใหเทศบาลตําบลเวียงปาเปาปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการฯ ไมไดกอใหเกิด

ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรงหรือเปนการเฉพาะตอ

เทศบาลตําบลเวียงปาเปา แตเปนกรณีที่อาจกอใหเกิดความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายตอผูอ่ืนได  ดังนั้น เทศบาลตําบลเวียงปาเปาจึงไมอยูในฐานะเปนผูไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดตามมาตรา 42 

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

(คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 530/2551) 

 จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองขางตนเห็นไดวา การพิจารณาวาคดีพิพาทที่หนวยงาน

ทางปกครองฟองโตแยงการกระทําของหนวยงานทางปกครองอ่ืน กรณีใดเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ

การที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจรับไวพิจารณาพิพากษาได และการกระทําใดไมอยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง นั้น ในเบ้ืองตนจะตองพิจารณาถึงความสัมพันธ 

ทางอํานาจระหวางหนวยงานทางปกครองคูกรณี กลาวคือ หากหนวยงานทางปกครองคูกรณี 

มีความสัมพันธทางอํานาจแบบกํากับดูแล หนวยงานทางปกครองในกํากับดูแลสามารถ 

ฟองโตแยงการใชอํานาจขององคกรกํากับดูแลได เชน กรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองโตแยง

การออกหนังสือเวียนของกระทรวงมหาดไทยที่กําหนดแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการเบิกจายในการ

ฝกอบรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือกรณีที่นายกเทศมนตรีฟองโตแยงการจัดสรร 

เงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งกรณีที่องคการบริหารสวนตําบลฟองนายอําเภอและผูวาราชการ

จังหวัดที่ไมอนุมัติและไมเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมขององคการ

บริหารสวนตําบล อยางไรก็ตาม แมหนวยงานทางปกครองคูกรณีจะมีความสัมพันธทางอํานาจ

แบบกํากับดูแลก็ตาม แตหากการกระทําขององคกรกํากับดูแลไมใชการใชอํานาจในทางกํากับดูแล

อันสงผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ขององคกรในกํากับดูแล ก็ไมใชการกระทําที่จะเปนคดีพิพาท

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ได เชน การตอบขอหารือของผูวาราชการจังหวัดที่มิใชการวินิจฉัย 

ส่ังการตามกฎหมาย แตเปนเพียงการตอบขอหารือใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติตาม

ระเบียบหรือกฎหมายที่มีอยูแลว  
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 สําหรับกรณีที่หนวยงานทางปกครองคูกรณีมีความสัมพันธทางอํานาจแบบบังคับ

บัญชา ไมวาจะเปนลักษณะการใชอํานาจบังคับบัญชาโดยตรง หรือกรณีที่ถือวาเปนการใชอํานาจ

บังคับบัญชานั้น หนวยงานทางปกครองผูใตบังคับบัญชาไมสามารถฟองโตแยงการใชอํานาจ

บังคับบัญชาดังกลาวได กลาวคือ กรณีที่หนวยงานทางปกครองซึ่งอยูในองคาพยพเดียวกัน 

โดยมีความสัมพันธทางอํานาจแบบบังคับบัญชาอยางชัดเจนนั้น  โดยหลักแลวไมสามารถฟอง

โตแยงการกระทําระหวางกันได และจากการศึกษาก็ไมพบกรณีพิพาทในลักษณะดังกลาวดวย  

อยางไรก็ตาม มีบางกรณีที่เมื่อพิจารณาความสัมพันธทางอํานาจของหนวยงานทางปกครองตาม

โครงสรางแลว ทําใหเขาใจวาไมมีความสัมพันธทางอํานาจตอกัน แตเมื่อมีกฎหมายบัญญัติ 

ใหอํานาจแกหนวยงานทางปกครองกระทําการใดในฐานะเปนเจาหนาที่ชั้นตน และกําหนดให

อํานาจแกหนวยงานทางปกครองซ่ึงไมไดอยูในโครงสรางเดียวกันกระทําการในฐานะเปนองคกร

ควบคุมตรวจสอบ หรือทบทวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองที่กระทําการในฐานะ

เจาหนาที่ชั้นตนได กรณีนี้ ถือวาหนวยงานทางปกครองใชอํานาจบังคับบัญชาตอกัน จึงไมอาจ

ฟองโตแยงการกระทําดังกลาวตอศาลปกครองได เชน กรณีที่การรถไฟแหงประเทศไทยและ

สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการ

วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารที่วินิจฉัยใหเปดเผยขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบครอง 

ใหแกผูยื่นคําขอ โดยที่คณะกรรมการฯ เปนองคกรที่มีหนาที่ควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจ 

ของเจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการเปดเผยขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบครองของราชการ  

ผลของคําวินิจฉัยจึงยอมเปนที่สุดและผูกพันหนวยงานทางปกครองใหตองปฏิบัติตาม  ดังนั้น  

การรถไฟฯ และสํานักงานคณะกรรมการฯ จึงไมอาจใชสิทธิฟองคดีเพื่อขอเพิกถอนคําวินิจฉัย 

ของคณะกรรมการฯ ได เพราะจะขัดตอหลักการควบคุมตรวจสอบภายในฝายบริหาร อันเปน 

หลักสําคัญของความสัมพันธทางอํานาจแบบบังคับบัญชา นอกจากนี้ยังมีกรณีที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายใหปฏิบัติหนาที่แทนราชการสวนกลางในฐานะ 

เจาพนักงานทองถิ่น ซึ่งในกรณีนี้การใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมิใชการใชอํานาจ 

ในตําแหนงหนาที่เฉพาะตามกฎหมายสวนทองถิ่น แตเปนการใชอํานาจในฐานะเจาหนาที่ชั้นตน

ผูทําคําส่ังทางปกครอง จึงมีหนาที่ตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยอุทธรณของผูมีอํานาจพิจารณา

อุทธรณตามที่กฎหมายกําหนดไว โดยไมอาจฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณดังกลาวได 
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 อยางไรก็ตาม มีบางกรณีที่ศาลปกครองรับคําฟองกรณีที่หนวยงานทางปกครอง 

ซึ่งอยูในโครงสรางราชการบริหารสวนกลางดวยกันและมีฐานะเทาเทียมกันไวพิจารณา ไดแก  

การที่สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติฟองโตแยงประกาศกรมศิลปากรข้ึนทะเบียนและกําหนด

เขตโบราณสถานวัดรางไมชอบดวยกฎหมาย และมีคําพิพากษาประเด็นเนื้อหาแหงคดีดวย 

 
4.3.2 กรณีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด 
ใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 

 คดีประเภทนี้เปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติ 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติใหกระทําการ แตไดละเลยตอหนาที่หรือ

ปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดไวดังกลาวลาชาเกินสมควร ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟอง 

เพื่อขอใหศาลกําหนดคําบังคับโดยส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

ที่เกี่ยวของปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนดตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (2) 

แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  

โดย “การละเลยตอหนาที่” นั้น หมายถึง กรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐไมดําเนินการใหเปนไปตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติโดยปราศจากเหตุผล 

ที่จะกลาวอางได163 อาทิ กรณีที่เจาพนักงานทองถิ่นไมดําเนินการกับเจาของอาคารซึ่งดัดแปลงอาคาร

โดยไมไดรับใบอนุญาต164 กรณีที่นายอําเภอและนายกองคการบริหารสวนตําบลไมดําเนินการกับ 

ผูกอสรางร้ัวและอาคารรุกลํ้าทางสาธารณประโยชน165 เปนตน 

 สวน “การปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร” นั้น เปนกรณีที่หนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐไดเร่ิมดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติแลว แตการดําเนินการ

ดังกลาวยังไมแลวเสร็จ เชน อยูในระหวางการศึกษาขอเท็จจริง อยูในระหวางปรึกษาหารือ

                                                  
163 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 152,

น. 49.   
164 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.118/2549 
165 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 101/2551 
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หนวยงานอ่ืนที่เกี่ยวของกับเร่ืองนั้น หรืออยูในระหวางรอผลการพิจารณาจากอีกหนวยงานหนึ่ง166  

อาทิ กรณีที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไมพิจารณาคํารองขอมีสัญชาติไทยของบุคคล 

ใหเสร็จส้ินภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด167 เปนตน 

 สําหรับเงื่อนไขในการฟองคดีปกครองเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาว

ลาชาเกินสมควรนี้ การพิจารณาเงื่อนไขเกี่ยวกับการเปนผูมีสวนไดเสียที่จะมีสิทธิฟองคดี 

คลายคลึงกับผูมีสิทธิฟองคดีในกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ จะตองเปนผูที่ไดรับความกระทบกระเทือนจากการละเลย 

ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดหรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐ และคําขอบังคับที่ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับในกรณีนี้ใหไดนั้น ตองเปนไป 

ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 โดยการส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของปฏิบัติ 

ตามหนาที่ตามกฎหมายภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด แตทั้งนี้ตองปรากฏวาผูฟองคดี 

ไดยื่นฟองคดีภายใน 90 วัน นับแตวันที่พนกําหนด 90 วัน นับแตวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอ 

ตอหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด และ 

ไมไดรับหนังสือชี้แจงจากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือไดรับแลวแตเปน 

คําช้ีแจงที่ผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล แลวแตกรณี เวนแตจะมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปน 

อยางอ่ืน  ทั้งนี้ ตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 

 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองกรณีหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา

เกินสมควร มีดังนี้คือ 

 1) องคการบริหารสวนตําบลหัวดง ฟองเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน 

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) และสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีสํานักงาน

เขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 ละเลยการปฏิบัติหนาที่ไมดําเนินการประเมินความพรอมในการ 

                                                  

 166 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 152, 

น. 51.  
167 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.123/2551 



 

 

145 

จัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคการบริหารสวนตําบลหัวดงตามพระราชบัญญัติกําหนดแผน 

และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 โดยอางคําส่ังของ

เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน ดวนที่สุด ที่ ศธ 04006/8 ลงวันที่ 6 มกราคม 2548 

แจงใหสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาทุกเขตชะลอการดําเนินการถายโอนสถานศึกษาใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 ธันวาคม 2547 จนกวาจะไดขอยุติจากการ

หารือระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ ซึ่งการไมดําเนินการประเมินความพรอมดังกลาวทําใหเกิด 

ความเสียหายแกผูฟองคดีในอันที่จะไดรับโอกาสในการประเมินความพรอมเพื่อรับโอนสถานศึกษา 

ขอใหเพิกถอนหนังสือของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานที่ใหชะลอการถายโอน

สถานศึกษาใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และใหสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 

ดําเนินการประเมินความพรอมขององคการบริหารสวนตําบลหัวดงในการรับโอนสถานศึกษา

ตามที่กําหนดไวในกฎหมายใหเสร็จส้ินโดยเร็ว 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา หนังสือสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน 

ดวนที่สุด ที่ ศธ 04006/8 ลงวันที่ 6 มกราคม 2548 มีลักษณะสภาพบังคับเปนการทั่วไปให 

ทุกสํานักงานเขตทั่วประเทศตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีในการชะลอการถายโอนการศึกษา 

และสงผลกระทบตอสถานภาพแหงสิทธิขององคการบริหารสวนตําบลที่มีความประสงคจะขอรับ

โอนสถานศึกษาจากสํานักเขตพื้นที่การศึกษา จึงมีลักษณะเปนกฎตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติ

การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 

พ.ศ. 2546 รวมทั้งกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรอมในการ 

จัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 จะเห็นไดวา องคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นมีสิทธิจัดการศึกษา แตจะตองจัดใหมีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษา 

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นกอนตามที่กําหนดในกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ

ประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 

และตามประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง หลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข ตัวช้ีวัด และระดับคุณภาพ 

ในการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547   

 แมคณะรัฐมนตรีจะเปนองคกรที่มีอํานาจในการบริหารราชการแผนดิน แตการ

บริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรีตองเปนไปตามกฎหมาย และโดยที่ไดมีการกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นตามกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษา
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ข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 และตามประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เร่ือง 

หลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไข ตัวชี้วัด และระดับคุณภาพในการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษา

ข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 ไวแลว หากคณะรัฐมนตรีเห็นวาหลักเกณฑ

และเงื่อนไข วิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานดังกลาวไมสามารถบรรลุ

วัตถุประสงคของการถายโอนอํานาจในการจัดการศึกษาใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ไดอยางมีประสิทธิภาพ คณะรัฐมนตรีก็ตองดําเนินการยกเลิกหรือแกไขกฎกระทรวงหรือประกาศ

ดังกลาวเพื่อใหปญหาเกี่ยวกับการถายโอนอํานาจในการจัดการศึกษาใหองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นไดขอยุติกอน  ดังนั้น ตราบใดที่กฎกระทรวงและประกาศของกระทรวงศึกษาธิการ

ดังกลาวยังมีผลใชบังคับอยู ฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐจะตองผูกพันตามกฎเกณฑ 

ที่ตนไดกําหนดข้ึนตามหลักกฎหมายทั่วไป  การที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหชะลอการถายโอน

สถานศึกษาใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวกอนจนกวาจะแกไขปญหาแลวเสร็จ ยอมเปนผลให

กฎกระทรวงและประกาศที่ออกมาโดยชอบดวยกฎหมายนั้นไมมีผลใชบังคับและเกิดความเสียหาย

แกผูฟองคดีซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงเปนมติที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ดังนั้น หนังสือ

ของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน  ดวนที่สุด ที่ ศธ 04006/8 ลงวันที่ 6 มกราคม 2548 

ใหชะลอการถายโอนสถานศึกษาใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว 

จึงเปนกฎที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย  

 การที่สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 ไมดําเนินการจัดใหมีการประเมิน

ความพรอมขององคการบริหารสวนตําบลหัวดงในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานโดยปฏิบัติตาม

หนังสือของเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ พิพากษาใหเพิกถอนหนังสือสํานักงานคณะกรรมการการศึกษา 

ข้ันพื้นฐาน ดวนที่สุด ที่ ศธ 04006/8 ลงวันที่ 6 มกราคม 2548 ใหมีผลยอนหลังต้ังแตวันที่ไดมี 

การออกคําส่ังเปนตนไป และใหสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 แตงต้ังคณะกรรมการ

ประเมินความพรอมในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐานขององคการบริหารสวนตําบลหัวดง  ใหแลวเสร็จ

ภายใน 10 วันนับแตวันที่มีคําพิพากษา (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.172/2550) 

 2) นายกเทศมนตรีตําบลพรหมโลก (ผูฟองคดี) ฟองประธานกรรมการแปรญัตติ 

รางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป (ผูถูกฟองคดี) กรณีคณะผูบริหารเทศบาลไดยื่นคําขอ

แปรญัตติเพิ่มเติมรายจาย แตประธานกรรมการแปรญัตติฯ ไมรับคําขอแปรญัตติดังกลาว 

โดยวินิจฉัยวาไดยื่นลวงเลยระยะเวลาตามที่กําหนดไว ตอมาสภาเทศบาลไดมีมติใหขยายเวลา 

การแปรญัตติออกไป คณะกรรมการแปรญัตติไดเชิญคณะผูบริหารเทศบาลพรอมหัวหนากองตางๆ 
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รวมรับฟงการแปรญัตติเพิ่มเติม แตประธานกรรมการแปรญัตติฯ ไมยอมใหคณะผูบริหารเทศบาล

ชี้แจงโครงการที่ขอแปรญัตติเพิ่มเติม และไดทํารายงานเสนอประธานสภาเทศบาลโดยไมระบุถึง

คําขอแปรญัตติที่คณะผูบริหารเสนอ นายกเทศมนตรีตําบลพรหมโลกเห็นวาการกระทําของประธาน

แปรญัตติฯ ขัดตอระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547 

และเปนการละเวนการปฏิบัติหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอการบริหารงบประมาณและแผนงาน

ของเทศบาล เปนการสกัดกั้นการแกปญหาและสนองตอบตอความตองการของประชาชนยังผลให

ความเดือดรอนของประชาชนในเขตเทศบาลไมไดรับการแกไขอันไมเปนไปตามเจตนารมณในการ

กระจายอํานาจสูทองถิ่นและขัดตอรัฐธรรมนูญ จึงฟองขอใหประธานกรรมการแปรญัตติฯ 

พิจารณารับคําขอแปรญัตติเพิ่มเติมของคณะผูบริหารเทศบาลตําบลพรหมโลกแลวรายงานให

ประธานสภาเทศบาลตําบลพรหมโลกทราบเพื่อบรรจุไวในรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปเพื่อนําเสนอผูวาราชการจังหวัดพิจารณาอนุมัติและประกาศใชตอไป 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรณีเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐ

ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  การที่ประธานกรรมการแปรญัตติฯ  

ไมรับคําขอแปรญัตติและการไมใหคณะผูบริหารเทศบาลชี้แจงโครงการ โดยไดรายงานประธาน 

สภาเทศบาลโดยไมระบุคําขอแปรญัตติเพิ่มเติมที่คณะผูบริหารเทศบาลเสนอนั้น ยอมมีผลตอ 

การพิจารณาคําขอแปรญัตติของคณะผูบริหารเทศบาลในการพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปของเทศบาลในวาระที่สอง เนื่องจากตามขอ 51 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย 

วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547 ไดกําหนดใหการพิจารณาวาระที่สองใหปรึกษา

เรียงตามลําดับขอเฉพาะที่มีการแปรญัตติหรือที่คณะกรรมการแปรญัตติแกไขเทานั้น 

นายกเทศมนตรีตําบลพรหมโลกจึงไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือ

เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได อันเนื่องมาจากการกระทําของประธานกรรมการแปรญัตติฯ  

จึงมีคําส่ังกลับคําส่ังของศาลปกครองช้ันตนเปนใหรับคําฟองไวพิจารณา (คําส่ังศาลปกครองสูงสุด

ที่ 179/2552) 

 โดยท่ีศาลปกครองชั้นตน (ศาลปกครองนครศรีธรรมราช) วินิจฉัยวา การพิจารณา 

หรือความเห็นของคณะกรรมการแปรญัตติฯ ตามที่รายงานตอประธานสภาเทศบาลเปนเพียงข้ันตอน

ภายในของฝายปกครองที่ไมมีผลผูกพันสภาเทศบาลวาจะตองปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะ

ของคณะกรรมการแปรญัตติ สภาเทศบาลมีอํานาจที่จะพิจารณาดําเนินการตามที่เห็นสมควร 

เพื่อจะมีการออกเปนเทศบัญญัติมีผลใชบังคับตอไป  ดังนั้น การทําหนาที่ของคณะกรรมการ 
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แปรญัตติฯ จึงไมไดเปนการกระทบสิทธิของเทศบาลตําบลพรหมโลกจึงมิไดรับความเดือดรอน 

หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทําของคณะกรรมการ

แปรญัตติฯ เทศบาลตําบลพรหมโลกจึงไมมีสิทธิฟองประธานกรรมการแปรญัตติฯ ตามมาตรา 42 

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองขางตนเห็นไดวา การพิจารณาวาคดีพิพาทที่หนวยงาน

ทางปกครองฟองโตแยงการกระทําของหนวยงานทางปกครองอ่ืน กรณีใดเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ

การที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยการตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให

ตองปฏิบั ติ  หรือปฏิบั ติหนาที่ ดั งกลาวลาชา เกินสมควร  ตามมาตรา  9  วรรคหนึ่ ง  (2)  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครอง 

มีอํานาจรับไวพิจารณาพิพากษาไดนั้น ตองเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองมีหนาที่ตามที่

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหนาที่ดังกลาว โดยในคําวินิจฉัยศาลปกครองไมไดกลาวถึง

ความสัมพันธทางอํานาจระหวางหนวยงานทางปกครองคูกรณี เพียงแตวินิจฉัยวาผูถูกฟองคดี 

มีหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดสําหรับในกรณีกําหนดใหตองปฏิบัติหรือไม และมีผลกระทบตอ

สิทธิหนาที่ของหนวยงานทางปกครองผูฟองคดีหรือไม จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

เห็นวากรณีตามฟองเปนหนาที่ตามกฎหมายที่กําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐตองปฏิบัติ อันไดแก สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาพิจิตร เขต 1 มีหนาที่จัดใหมีการประเมิน

ความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการศึกษาข้ันพื้นฐาน ตามพระราชบัญญัติ

การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 

พ.ศ. 2546 และกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑและวิธีการประเมินความพรอมในการจัดการศึกษา

ข้ันพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 และประธานกรรมการแปรญัตติรางเทศบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําป  มีหนาที่ รับคําขอแปรญัตติรางเทศบัญญัติฯ  ตามระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547 ซึ่งศาลปกครองสูงสุด 

เห็นวาการไมปฏิบัติหนาที่ดังกลาวทั้งสองกรณีเปนกอใหเกิดความเสียหายแกตัวผูฟองคดีแลว 

หนวยงานทางปกครองผูไดรับความเสียหายดังกลาวจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดี ตามมาตรา 42  

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

มีเพียงศาลปกครองช้ันตนที่วินิจฉัยวา การทําหนาที่ของคณะกรรมการแปรญัตติฯ เปนเพียง

ข้ันตอนภายในของฝายปกครอง  ไมไดเปนการกระทบสิทธิของเทศบาลตําบล เทศบาลจึงมิไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทํา
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ของคณะกรรมการแปรญัตติฯ ที่จะมีสิทธิฟองประธานกรรมการแปรญัตติฯ ตามมาตรา 42  

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได 

 
4.3.3 กรณีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐ 
  

 สําหรับกรณีนี้เปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งแบงออกเปนกรณีเกี่ยวกับการกระทําละเมิด

และกรณีเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  

 โดยคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครองน้ัน จะตองเขาเงื่อนไขสําคัญ 2 ประการ168 คือ 

 1) เปนคดีหรือขอพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐ  

 โดยการปฏิบัติหนาที่นั้นตองเปนการปฏิบัติหนาที่ทางปกครองท่ีอยูในอํานาจของ

ศาลปกครองดวย เนื่องจากหากเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการกระทําที่ไมอยูในอํานาจของ

ศาลปกครอง เชน การดําเนินคดีอาญาของเจาพนักงานตํารวจ ศาลปกครองก็ไมอาจรับคดีดังกลาว 

ไวพิจารณาพิพากษาได อาทิ กรณีฟองขอใหสํานักงานตํารวจแหงชาติชดใชคาสินไหมทดแทน 

จากการที่พนักงานสอบสวนทําการสืบสวนสอบสวนรวบรวมพยานหลักฐานอันเปนเท็จในคดีอาญา 

ที่ผูฟองคดีเปนผูตองหา เปนเหตุใหพนักงานอัยการส่ังฟองผูฟองคดีเปนจําเลยตอศาล169  กรณี

ฟองขอใหสํานักงานตํารวจแหงชาติชดใชคาเสียหายจากการจับกุม ตรวจคน และยึดของกลางโดยไมชอบ

ดวยกฎหมายของเจาพนักงานตํารวจ170  กรณีฟองขอใหกรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร

ชดใชคาเสียหายจากการที่เจาหนาที่ในสังกัดดําเนินการตรวจสอบ และชักตัวอยางกองแร รวมทั้ง

อายัดกองแรพรอมเคร่ืองมือที่ใชในการแตงแร เพื่อเปนหลักฐานในการดําเนินคดี และแจงความ

เกี่ยวกับการตรวจอายัดตอพนักงานสอบสวน171 เปนตน 

                                                  

 168 ฤทัย หงสสิริ. ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2, 

(กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2546) น. 53.   

 169 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 922/2548  

 170 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 580/2550  
171 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 147/2551  
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 2) เปนคดีหรือขอพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ใน 4 กรณี คือ การใชอํานาจ

ตามกฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ และการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  

 สวนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐนั้น เปนความรับผิดอันเกิดจากการใชอํานาจ หรือจากการออกกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือ

คําส่ังอ่ืน และความรับผิดอันเกิดจากการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลย 

ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร และ 

มีกฎหมายบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิด อาทิ คดีพิพาท

เกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนตน 

 สําหรับเงื่อนไขในการฟองคดีปกครองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิด

อยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ที่สําคัญ คือ ผูมีสิทธิฟองคดีประเภทนี้

จะตองเปนผูที่ถูกโตแยงสิทธิหรือเปนผูถูกกระทําละเมิดโดยตรง ซึ่งจะแตกตางจากผูมีสิทธิฟองคดี

ในสองประเภทคดีขางตน สวนคําขอบังคับที่ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหไดนั้น  

ตองเปนไปตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยการส่ังใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวน

กระทําการโดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ ไวดวยก็ได แตทั้งนี้ผูฟองคดีจะตองยื่นฟองคดี

เกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนนี้ภายใน 1 ป นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุ 

แหงการฟองคดี แตไมเกิน 10 ป นับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 นอกจากนี้ ตองปรากฏวาผูฟองคดีไดชําระคาธรรมเนียมศาลโดยถูกตองครบถวน

แลวดวย เนื่องจากคดีประเภทนี้เปนคดีมีทุนทรัพย ซึ่งกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองกําหนดให 

ผูฟองคดีที่มีทุนทรัพยจะตองชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวน ไมเชนนั้นศาลจะส่ังจําหนายคดี

ออกจากสารบบความ 

 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ

ความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ มีดังนี้คือ 

 1) ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ผูฟองคดี) ฟองกรมที่ ดิน  

(ผูถูกฟองคดีที่ 1) กรมการปกครอง (ผูถูกฟองคดีที่ 2) กรณีเจาหนาที่ในสังกัดของกรมที่ดินและ

กรมการปกครองไดรับจดทะเบียนจํานองที่ดินโดยรูอยูแลววาหนังสือรับรองการทําประโยชน  

(น.ส.3 ก.) ที่ผูขอนํามาจดทะเบียนจํานองเปนหลักประกันหนี้เงินกูนั้นเปนเอกสารปลอม ทําให
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ธนาคารฯ ไดรับความเดือดรอนเสียหาย เนื่องจากเมื่อหนี้ถึงกําหนดชําระแลว ผูกูไมชําระหนี้  

ธนาคารฯ ไมอาจฟองรองบังคับคดีเกี่ยวกับหลักประกันดังกลาวไดตามกฎหมาย จึงฟองคดีขอให 

กรมที่ดินและกรมการปกครองรวมกันชดใชคาสินไหมทดแทน  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  

การปลอมเอกสารสิทธิในที่ดินและการจดทะเบียนจํานองที่ดินตาม น.ส.3 ก. ของเจาหนาที่ซึ่งเปน

ขาราชการในสังกัดของกรมท่ีดินและกรมการปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย กรณีจึงเขา

ลักษณะเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลยหนาที่

ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

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

 ศาลปกครองช้ันตน (ศาลปกครองเชียงใหม) วินิจฉัยวา การปลอมเอกสารสิทธิ 

ของเจาหนาที่นั้นไมเขาลักษณะเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 กรณีจึงไมใชคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดทางปกครองที่อยูในอํานาจศาลปกครอง 

 2) องคการบริหารสวนตําบลหนองบัว (ผูฟองคดี) ฟององคการบริหารสวนตําบล 

ละหาร กรณีองคการบริหารสวนตําบลละหารใชอํานาจในการจัดเก็บภาษีในเขตพื้นที่การปกครอง

ขององคการบริหารสวนตําบลหนองบัว ทําใหองคการบริหารสวนตําบลหนองบัวไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหาย จึงฟองขอใหองคการบริหารสวนตําบลละหารระงับการจัดเก็บภาษี 

ในเขตพื้นที่ของผูฟองคดี และใหคืนพื้นที่จัดเก็บภาษี พรอมเงินภาษีและคาธรรมเนียมทุกประเภท 

ที่จัดเก็บได ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรณีเปนการฟองในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด 

ของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เมื่อมีขอโตแยง 

เร่ืองเขตพื้นที่การปกครองระหวางองคการบริหารสวนตําบลหนองบัวกับองคการบริหารสวนตําบล

ละหาร ซึ่งองคการบริหารสวนตําบลละหารไดจัดเก็บภาษีในเขตพื้นที่การปกครองที่องคการบริหาร

สวนตําบลหนองบัวอางวาอยูในเขตพื้นที่การปกครองของตน องคการบริหารสวนตําบลหนองบัว

จึงเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได

จากการกระทําละเมิดขององคการบริหารสวนตําบลละหารได ถาหากขอเท็จจริงปรากฏวา 

พื้นที่พิพาทอยูในเขตการปกครองขององคการบริหารสวนตําบลหนองบัว แตเมื่อขอเท็จจริง 

ที่ไดจากการไตสวนของศาลปกครองชั้นตนปรากฏวา ประเด็นเร่ืองเขตพื้นที่การปกครองที่พิพาท 

มีความชัดเจนและยุติแลวตามประกาศกระทรวงมหาดไทย เร่ือง กําหนดเขตตําบลขององคการ

บริหารสวนตําบลหนองบัวและองคการบริหารสวนตําบลละหาร ซึ่งปรากฏวาพื้นที่การปกครอง 
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ที่จะจัดเก็บภาษีนั้นอยูในเขตพื้นที่การปกครองขององคการบริหารสวนตําบลหนองบัว ดังนั้น 

องคการบริหารสวนตําบลหนองบัวจึงเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเกิดจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําขององคการ

บริหารสวนตําบลละหาร ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมีคําส่ังใหรับคําฟองไวพิจารณา (คําส่ังศาลปกครองสูงสุด 

ที่ 150/2548) 

 โดยที่ศาลปกครองช้ันตนมีคําวินิจฉัยวา เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาผูวาราชการ 

จังหวัดระยองซ่ึงมีอํานาจและหนาที่ในการควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถิ่นในจังหวัดระยอง 

ตามมาตรา 57 (7) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดวินิจฉัยวา

พื้นที่ที่พิพาทอยูในเขตการปกครองขององคการบริหารสวนตําบลหนองบัว  ดังนั้น องคการบริหาร

สวนตําบลหนองบัวจึงไมไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย ซึ่งไมมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 

 3) เทศบาลตําบลสันปาตอง (ผูฟองคดี) ฟอง อธิบดีกรมที่ ดิน (ผูถูกฟองคดี)  

กรณีเทศบาลตําบลสันปาตอง เทศบาลตําบลสันปาตองไดจัดซื้อที่ดินตามโฉนดที่ดินเพื่อใชเปน

สถานที่กําจัดขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลโดยมีการจดทะเบียนโอนกรรมสิทธิ์ ตอมาอธิบดีกรมที่ดิน 

มีคําส่ังใหเพิกถอนโฉนดที่ดินดังกลาวเนื่องจากเปนที่สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมือง 

ใชรวมกัน เนื่องจากผูครอบครองเดิมไดยกใหเปนที่สาธารณประโยชน จึงฟองคดีขอใหเพิกถอน

คําส่ังของอธิบดีกรมที่ดินที่ใหเพิกถอนโฉนดท่ีดินของเทศบาลตําบลสันปาตอง หากเพิกถอนไมได

ใหกรมที่ดินชดใชคาเสียหายตามราคาท่ีดิน  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่เทศบาลตําบล 

สันปาตอง มีคําขอทายฟองใหกรมที่ดินชดใชคาเสียหายในกรณีที่ไมอาจเพิกถอนคําส่ังของอธิบดี

กรมที่ดินได จึงหมายความวาเทศบาลตําบลสันปาตองประสงคจะเรียกคาเสียหายจากกรมที่ดิน 

อันเนื่องมาจากการที่เจาหนาที่ของกรมที่ดินออกโฉนดท่ีดินโดยมิชอบเปนเหตุใหอธิบดีกรมที่ดิน

ออกคําส่ังเพิกถอน ไมใชประสงคจะเรียกคาเสียหายจากกรมท่ีดินอันเนื่องมาจากการที่อธิบดี 

กรมที่ดินออกคําส่ังเพิกถอนโดยมิชอบแตอยางใด เทศบาลตําบลสันปาตองยอมมีสิทธิฟอง 

กรมท่ีดินใหตองรับผิดในผลแหงการกระทําละเมิดดังกลาวไดตามมาตรา 5 วรรคหน่ึง แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 พิพากษายกคําพิพากษา 

ของศาลปกครองช้ันตน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.275/2550) 
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 4) ผูฟองคดีซึ่งเปนสมาชิกสภาเทศบาลนครอุดรธานีและดํารงตําแหนงเทศมนตรี 

ฟองเทศบาลอุดรธานี (ผูถูกฟองคดีที่ 1) และนายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดีที่ 2) ออกคําส่ังให 

ผูรับจางตามสัญญาจางกอสรางถนนและระบบระบายน้ําหยุดงาน รวมทั้งอนุมัติใหผูรับจาง

ดังกลาวขยายเวลากอสรางออกไปโดยไมเหตุอันสมควร ซึ่งเปนการกระทําที่ไมชอบดวยระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ.2535 อันเปน

การไมรักษาประโยชนของทางราชการ ทําใหเทศบาลนครไดรับความเสียหายเนื่องจากงาน

กอสรางลาชาและไมไดปรับผูรับจาง จึงฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังของ

นายกเทศมนตรีขางตน รวมทั้งใหนายกเทศมนตรีปรับผูรับจางตามขอสัญญา 

 ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญวินิจฉัยวา กรณีเปนการฟองวาเทศบาล 

นครอุดรธานีและนายกเทศมนตรีซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองและเปนเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิด

อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และโดยที่ผูฟองคดีเปนสมาชิกสภาเทศบาล

นครอุดรธานีและดํารงตําแหนงเทศมนตรีอุดรธานี ซึ่งเปนตัวแทนของประชาชนในเขตเทศบาล 

นครอุดรธานี มีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแลการบริหารกิจการของเทศบาลนครอุดรธานีใหเปนไปตาม

กฎหมายวาดวยเทศบาล ผูฟองคดีจึงชอบที่จะดูแลและตรวจสอบการบริหารกิจการของเทศบาล

นครอุดรธานีใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและรักษาประโยชนของประชาชนในเขตเทศบาล

ดังกลาวได  การที่ผูฟองคดีฟองเทศบาลนครอุดรธานีและนายกเทศมนตรีโดยกลาวอางวา  

ดําเนินกิจการของเทศบาลนครอุดรธานีโดยไมชอบดวยกฎหมาย จึงเปนการฟองในฐานะที่เปน 

ผูมีสวนไดเสียในกิจการและอํานาจหนาที่ของเทศบาลนครอุดรธานี ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิ 

ฟองคดีนี้ตอศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองสูงสุดมีคําส่ังใหรับคําฟองไวพิจารณา  

(คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 462-464/2547) 

 จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองขางตนเห็นไดวา การพิจารณาวาคดีพิพาทที่หนวยงาน

ทางปกครองฟองโตแยงการกระทําของหนวยงานทางปกครองอ่ืน กรณีใดเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจาก

การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลย 

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

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ศาลปกครองมีอํานาจรับไวพิจารณาพิพากษาไดนั้น นอกจากการกระทําละเมิดของ
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หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐจะตองเขาลักษณะเปนการใชอํานาจตามกฎหมายแลว 

หนวยงานทางปกครองผูฟองคดีจะตองเปนผูได รับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการ 

กระทําละเมิดนั้นโดยตรงดวย หรือเปนการถูกโตแยงสิทธินั่นเอง โดยในคดีประเภทนี้ศาลปกครอง 

ก็มิไดวินิจฉัยถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานทางปกครองคูกรณี เห็นไดชัดเจนในคําวินิจฉัย

กรณีการโตแยงการไดจัดเก็บภาษีในเขตพื้นที่การปกครองระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดวยกัน ศาลปกครองเห็นวา องคการบริหารสวนตําบลที่เห็นวาองคการฯ อ่ืน จัดเก็บภาษีในเขต

พื้นที่การปกครองของตนเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย

โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทําละเมิดขององคการฯ รวมทั้งกรณีที่หนวยงานทางปกครอง

ฟองเรียกคาเสียหายจากหนวยงานทางปกครองตนสังกัดของเจาหนาที่ของรัฐผูกระทําละเมิด  

ทั้งนี้เปนไปตามบทบัญญัติตามมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2539 ซึ่งหากเจาหนาที่กระทําละเมิดอันเขาลักษณะเปนการใชอํานาจ

ตามกฎหมายแลว ศาลปกครองก็มีคําส่ังใหรับคําฟองไวพิจารณาดวย นอกจากน้ียังมีกรณี 

ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญมีคําส่ังใหรับคําฟองกรณีผูฟองคดีซึ่งเปนสมาชิกสภาเทศบาล

และดํารงตําแหนงเทศมนตรีฟองนายกเทศมนตรีวาใชอํานาจในการออกคําส่ังใหผู รับจาง 

ตามสัญญาจางกอสรางถนนและระบบระบายน้ําหยุดงาน รวมทั้งอนุมัติใหผูรับจางดังกลาว 

ขยายเวลากอสรางออกไปโดยไมเหตุอันสมควร ทําใหเทศบาลนครไดรับความเสียหายเนื่องจาก

งานกอสรางลาชาและไมไดปรับผูรับจางไวพิจารณาอีกดวย โดยวินิจฉัยวา ผูฟองคดีเปนสมาชิก

สภาเทศบาลและดํารงตําแหนงเทศมนตรี เปนตัวแทนของประชาชนในเขตเทศบาล มีอํานาจ

หนาที่ควบคุมดูแลการบริหารกิจการของเทศบาลใหเปนไปตามกฎหมาย ผูฟองคดีจึงชอบที่จะดูแล

และตรวจสอบการบริหารกิจการของเทศบาลนครอุดรธานีใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและ

รักษาประโยชนของประชาชนในเขตเทศบาลดังกลาวได  การที่ผูฟองคดีฟองเทศบาลและ

นายกเทศมนตรีโดยกลาวอางวา ดําเนินกิจการของเทศบาลโดยไมชอบดวยกฎหมาย จึงเปนการ

ฟองในฐานะที่เปนผูมีสวนไดเสียในกิจการและอํานาจหนาที่ของเทศบาล ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสิทธิ

ฟองคดีนี้ตอศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เปนกรณีที่ศาลปกครองโดยที่ประชุมใหญวินิจฉัยวา 

สมาชิกสภาทองถิ่นในฐานะตัวแทนของประชาชนในทองถิ่นและมีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแล 

การบริหารกิจการของทองถิ่น เปนผูมีสิทธิฟองคดีกรณีที่หัวหนาหรือผูบริหารทองถิ่นเปนผูกระทําละเมิด

ตอองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  


