
155 

บทที่ 5 
 

วิเคราะหปญหาการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครอง 
 

 จากการศึกษาคําวินิจฉัยของศาลปกครองต้ังแตศาลปกครองเปดทําการในป  

พ.ศ. 2544 จนกระทั่งปจจุบัน พบวามีการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองดวย

กันเองเปนจํานวนมากพอสมควร อาทิ กรณีที่หนวยงานทางปกครองฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณ

ของคณะกรรมการหรือหนวยงานทางปกครอง หรือกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองโตแยง

การดําเนินการของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองอ่ืน เปนตน ซึ่งคดีพพิาทดังกลาวนัน้

มีทั้งกรณีที่ศาลปกครองมีอํานาจที่จะรับไวพิจารณาพิพากษาได และกรณีที่ศาลปกครองไมอาจ 

รับไวพิจารณาไดดวยเหตุคดีไมอยูในอํานาจศาลปกครอง หรือการฟองคดีของหนวยงานทางปกครอง

ไมเปนไปตามเงื่อนไขในการฟองคดีปกครอง จึงเปนที่นาสนใจวาในบรรดาการยื่นฟองคดีระหวาง

หนวยงานทางปกครองดวยกันนั้น กรณีใดสามารถยื่นฟองตอศาลปกครองและกรณีใดที่ไมอาจ 

ยื่นฟองได  อีกทั้ง คดีที่สามารถยื่นฟองไดหรือยื่นฟองไมไดนั้น มีขอแตกตางกันอยางไร โดยการศึกษา 

คําวินิจฉัยของศาลปกครองดังกลาวนั้น จะเปนการศึกษาเปรียบเทียบกับแนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับ

การฟองคดีปกครองของหนวยงานทางปกครองในตางประเทศและในประเทศไทย โดยเฉพาะ

ประเด็นเกี่ยวกับอํานาจศาลและเงื่อนไขในการฟองคดี แบงหัวขอออกตามความสัมพันธ 

ของหนวยงานทางปกครองคูกรณี ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

 
5.1 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองในราชการบริหารสวนกลาง 

 
 ราชการบริหารสวนกลางอันประกอบดวยกระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการ 

ที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ความสัมพันธภายในแตละหนวยงานจะเปนแบบอํานาจ

บังคับบัญชาลดหล่ันตามลําดับชั้น กลาวคือ กระทรวงเปนหนวยงานที่ใหญที่สุดโดยมีรัฐมนตรี 

วาการกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาสูงสุด และมีปลัดกระทรวงเปนผูบังคับบัญชารองลงมา  

ซึ่งการปฏิบัติราชการภายในกระทรวงอาจแบงออกเปนกรม มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบราชการ 

สวนใดสวนหนึ่งของกระทรวง แตละกรมจะมีอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุด สวนราชการภายใน

กรมอาจแบงเปน กอง สํานัก กลุมงาน ฝาย แผนก ลดหลั่นกันไปตามสายการบังคับบัญชา  รวมทั้ง 

กรณีคณะกรรมการที่จัดต้ังข้ึนเพื่อตรวจสอบควบคุมการใชดุลพินิจเฉพาะเร่ืองของหนวยงาน 

ทางปกครอง ซึ่งถือเปนการใชอํานาจของฝายบริหารอันเปนราชการบริหารสวนกลางดวย  นอกจากนี้ 
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ยังมีกรณีกฎหมายมอบอํานาจการปฏิบัติราชการของราชการบริหารสวนกลางใหองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นในฐานะเปนเจาพนักงานทองถิ่นในการออกคําส่ังทางปกครองภายในพ้ืนที่เขตการปกครอง

ของตน โดยกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐในราชการบริหารสวนกลางเปนผูพิจารณาอุทธรณ  

ซึ่งการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในกรณีนี้ ถือวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เปนสวนหนึ่งของราชการบริหารสวนกลางเชนเดียวกัน  ดังนั้น หากในการปฏิบัติหนาที่ราชการ 

ของหนวยงานทางปกครองในราชการบริหารสวนกลางขางตนเกิดขอขัดแยงหรือโตแยงกันจะมี 

การยุติปญหาขอโตแยงดังกลาวอยางไร เพราะตางก็ถือวาเปนราชการบริหารสวนกลางเชนเดียวกัน 

 จากการศึกษาพบวามีการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองในราชการ

บริหารสวนกลางดวยกัน ดังนี้ 

 
5.1.1 กรณีการขัดแยงในอํานาจหนาที่ระหวางหนวยงานทางปกครอง 
 
 ในคดีที่สํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ (กรมศาสนา เดิม) ฟองวา กรมศิลปากร

ประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนดเขตโบราณสถานวัดรางไมชอบดวยกฎหมาย โดยที่แตเดิม 

กรมศาสนาและกรมศิลปากรซึ่งสังกัดกระทรวงศึกษาธิการเชนเดียวกัน มีขอขัดแยงในการ

ดําเนินการประกาศข้ึนทะเบียนวัดรางเปนโบราณสถาน ปลัดกระทรวงศึกษาธิการจึงมีคําส่ังแตงต้ัง

คณะกรรมการประสานงานการดําเนินการเกี่ยวกับวัดรางที่เปนโบราณสถาน ซึ่งประกอบดวย

เจาหนาที่ของทั้งสองกรมเพื่อดําเนินการกําหนดเขตโบราณสถานและการจัดการวัดรางรวมกัน  

แตเมื่อมีพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 สงผลใหกรมศิลปากรโอนเปน

สวนราชการในสังกัดกระทรวงวัฒนธรรม และมีการเปล่ียนแปลงหนวยงานที่ดูแลวัดรางจาก 

กรมศาสนามาเปนสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ อยูในบังคับบัญชานายกรัฐมนตรี ตอมา

กรมศิลปากรโดยอธิบดีกรมศิลปากรไดประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนดเขตที่ดินโบราณสถานวัดราง 

ซึ่งสํานักงานพระพุทธศาสนามีอํานาจหนาที่ดูแลรับผิดชอบ โดยไมไดดําเนินการตามคําส่ังของ

กระทรวงศึกษาธิการที่ตองมีการดําเนินการโดยคณะกรรมการประสานงานรวมฯ  รวมทั้งในประกาศ 

ข้ึนทะเบียนและกําหนดเขตดังกลาวก็ครอบคลุมบริเวณที่ราษฎรเชาที่ดินของวัดรางซ่ึงสํานักงานฯ 

ดูแลรักษาอยูดวย สํานักงานฯ จึงฟองคดีตอศาลวา กรมศิลปากรประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนด

เขตที่ดินโบราณสถานวัดรางไมชอบดวยกฎหมาย  

 ศาลปกครองวินิจฉัยวา การที่อธิบดีกรมศิลปากรประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนด 

เขตโบราณสถานวัดรางโดยไมไดดําเนินการตามคําส่ังกระทรวงศึกษาธิการดังกลาว เปนการกระทํา 

ที่ชอบดวยกฎหมายแลวเนื่องจากคําส่ังของกระทรวงศึกษาธิการซ่ึงเปนคําส่ังพิเศษเฉพาะกิจ 
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ไดส้ินผลไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 แลว และอธิบดี 

กรมศิลปากรยังคงมีอํานาจตามกฎหมายในการกําหนดเขตที่ดินโบราณสถานตามเหตุผลและ

ความจําเปน จึงพิพากษายกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง หมายเลขคดีแดงที่ 1668/2550)172 

 จากคําวินิจฉัยดังกลาว เห็นไดวา แมในคําพิพากษาของศาลจะเปนการวินิจฉัย 

ถึงความชอบดวยกฎหมายของประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนดเขตโบราณสถานวัดราง ซึ่งเปน

ประเด็นเนื้อหาแหงคดีเพียงประเด็นเดียว แตยอมแสดงใหเห็นวา ศาลปกครองรับวินิจฉัยคดีพิพาท

ที่หนวยงานทางปกครองในราชการสวนกลางยื่นฟองกันได และนอกจากนี้ยังพบวาในสวนของ 

คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีไดวินิจฉัยในประเด็นเงื่อนไขการฟองคดีปกครองเกี่ยวกับ 

ผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไววา เมื่อสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติฟองวาการข้ึนทะเบียนและ

กําหนดเขตที่ดินโบราณสถานไมเปนไปตามขอตกลงรวมกันระหวางกรมศาสนากับกรมศิลปากร 

(คําส่ังกระทรวงศึกษาธิการ) ทําใหสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติไดรับความเดือดรอนหรือ

เสียหาย เพราะทําใหสํานักงานฯ มีภาระในการขออนุญาตตอกรมศิลปากร หากจะดําเนินการ 

ใชที่ดินที่ถูกกําหนดเปนเขตที่ดินโบราณสถานดังกลาว และทําใหสํานักงานฯ ใชสิทธิในการดูแล

รักษาทรัพยสินไมสะดวก จึงเปนกรณีที่สํานักงานพระพุทธศาสนาไดรับความเดือดรอนหรือ

เสียหายจากการกระทําของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ สํานักงานฯ จึงมีสิทธิ 

ฟองคดีตอศาลได ซึ่งจากคําแถลงการณดังกลาวนี้ ยอมแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา ศาลปกครอง

รับวาคดีพิพาทในทางปกครองท่ีเกิดข้ึนระหวางหนวยงานทางปกครองในราชการบริหารสวนกลาง

ดวยกันสามารถฟองเปนคดีปกครองตอศาลได 

 อยางไรก็ตาม จากกรณีขางตน เห็นไดวากอนที่พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 

ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ใชบังคับ คูกรณีทั้งสองฝายไมวาจะเปนสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ 

(ผูฟองคดี) และกรมศิลปากร (ผูถูกฟองคดี) นอกจากจะเปนองคกรของรัฐที่เปนองคาพยพเดียวกัน

แลว ยังเปนหนวยงานทางปกครองในราชการบริหารสวนกลางดวยกันอีกดวย  ดังนั้น เมื่อเกิด 

ขอขัดแยงในการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่เกิดข้ึนก็สมควรยุติขอขัดแยงที่เกิดข้ึนใหหมดส้ินไป

ภายในการบริหารราชการสวนกลางหรือภายในฝายปกครอง ซึ่งไมควรนําขอพิพาทดังกลาว 

มายื่นฟองตอศาล ดังเชนกรณีขอขัดแยงเดิมในการประกาศข้ึนทะเบียนฯ ที่กระทรวงศึกษาธิการ 

โดยปลัดกระทรวงศึกษาธิการผูมีอํานาจบังคับบัญชารองจากรัฐมนตรี ไดออกคําส่ังแตงต้ังคณะกรรมการ

                                                  

 172 คดีอยูระหวางการพิจารณาอุทธรณของศาลปกครองสูงสุด  
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ประสานงานการดําเนินการเกี่ ยวกับวัดร างที่ เปนโบราณสถาน โดยประกอบดวย เจ าหนาที่ 

ของกรมเพื่อเปนการยุติขอขัดแยงที่เกิดข้ึน กรณีจึงเปนการยุติขอขัดแยงภายในฝายปกครองเอง 

 ตอมาภายหลังจากที่พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  

มีผลใชบังคับ สงผลใหกรมศิลปากรโอนเปนสวนราชการในสังกัดกระทรวงวัฒนธรรม และมีการ

เปล่ียนแปลงหนวยงานที่ดูแลวัดรางจากกรมศาสนามาเปนสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ  

อยูในบังคับบัญชานายกรัฐมนตรี ซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากกัน จึงยอมมีแนวความคิด

เกี่ยวกับการครอบครองทรัพยสินหรือผลประโยชนของหนวยงานตนท่ีจะตองรักษาหรือหวงกันไว

เพื่อหนวยงานของตน ขอขัดแยงระหวางสํานักงานฯ และกรมศิลปากรไมอยูภายใตบังคับของ 

มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 12 ธันวาคม 2549 ที่หามหนวยงานทางปกครองฟองคดีตอศาลแลว และ 

ตองดําเนินการสงขอพิพาทเรียกรองไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดเพื่อพิจารณาเสนอคณะกรรมการ

พิจารณาช้ีขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ เนื่องจาก

เปนขอขัดแยงในอํานาจหนาที่ของหนวยงานทางปกครองดวยกัน ไมใชขอพิพาทในระหวาง

หนวยงานทางปกครอง ลักษณะที่มีการกอใหเกิดความเสียหายและขอเรียกรองคาเสียหาย 

ที่ตกลงกันไมได   

 เมื่อปรากฏวาฐานะของหนวยงานคูกรณีทั้งสองตางก็มีฐานะเทาเทียมกัน เพราะตางก็เปน

สวนราชการระดับกรมเชนเดียวกัน ในกรณีเชนนี้ หนวยงานทางปกครองจึงไมอาจไดรับ 

ความคุมครองจากคดีปกครองซึ่งมุงคุมครองหนวยงานทางปกครองท่ีมีความสัมพันธในลักษณะที่

มิไดอยูในสถานะเทาเทียมกัน และเมื่อพิจารณาภารกิจและอํานาจหนาที่ของสํานักงาน

พระพุทธศาสนาแหงชาติ นอกจากมีภารกิจเกี่ยวกับการดําเนินงานสนองงานคณะสงฆ คุมครอง

และสงเสริมพัฒนางานพระพุทธศาสนายังมีภารกิจในการดูแล รักษา จัดการศาสนสมบัติ ในการนี้

สํานักงานฯ มีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาและจัดการวัดรางและศาสนสมบัติกลางตามมาตรา 32 ทวิ 

แหงพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคณะสงฆ (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2535 และกรมศิลปากรมีภารกิจเกี่ยวกับการคุมครอง ปองกัน อนุรักษ บํารุงรักษา ฟนฟู 

สงเสริม สืบทอดศิลปะและทรัพยสินมรดกทางศิลปวัฒนธรรมของชาติ เพื่อธํารงคุณคาและ

เอกลักษณของความเปนชาติ ในการนี้กรมศิลปากรมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

ข้ึนทะเบียนโบราณสถานใดๆ ตามที่เห็นสมควรไดและมีอํานาจกําหนดเขตที่ดินตามที่เห็นสมควร

เปนเขตโบราณสถาน  โดยใหถือวาเปนโบราณสถานดวยก็ไดตามมาตรา  7 วรรคหนึ่ ง  

และวรรคสอง แหงพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแหงชาติ 

พ.ศ. 2504 จึงเห็นไดวา  หนวยงานทั้งสองมีภารกิจและอํานาจหนาที่ที่แตกตางกันออกไปดวย  

ดังนั้น การที่ศาลปกครองรับคดีพิพาทระหวางหนวยงานทั้งสองไวพิจารณาจึงไมสอดคลองกับ 
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หลักกฎหมายของประเทศเยอรมันที่มีหลักวาหนวยงานทางปกครองไมอาจฟองคดีโตแยง

หนวยงานทางปกครองอีกหนวยงานหนึ่งได เวนแตเปนกรณีที่กฎหมายปกครองในเร่ืองนั้นๆ  

ไดบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองนั้น มีอํานาจโตแยงการกระทําของหนวยงานทางปกครองอ่ืนได 

ซึ่งในกรณีนี้ เห็นไดชัดเจนวา ไมมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครอง (สํานักงาน

พระพุทธศาสนาแหงชาติ) มีสิทธิฟองคดีโตแยงการประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนดโบราณสถาน

วัดรางได และแมพิจารณาตามหลักกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสที่ยอมรับวา หากหนวยงานทั้งสองแหง

อยูในระนาบเดียวกัน หรือไมมีความสัมพันธทางบังคับบัญชาตอกัน  ตางฝายจึงยอมไมมีอํานาจ

บังคับบัญชาหรือกํากับดูแลกันได กรณีเชนนี้สภาแหงรัฐของประเทศฝรั่งเศสเห็นวา ยอมไมมีวิธี

ทางกฎหมายที่จะดําเนินการแกอีกฝายหนึ่ง  ดังนั้น หนวยงานหนึ่งจึงยอมฟองรองอีกหนวยงานหนึง่ได 

แตในกรณีเชนนี้หนวยงานทางปกครองของฝร่ังเศสอาจไมมีสิทธิฟองคดีนี้ได อันเนื่องจากไมมี

ฐานะเปนนิติบุคคล 

 นอกจากนี้ หากพิจารณาในแงของการอยูภายในโครงสรางเดียวกัน กลาวคือ  

ทั้งสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติและกรมศิลปากรตางก็เปนหนวยงานทางปกครองที่อยูใน

องคาพยพเดียวกัน และขอโตแยงที่เกิดข้ึนเปนเพียงการแทรกแซงในความสัมพันธของหนวยงาน

ทางปกครองที่มีอํานาจหนาที่แตกตางกัน จึงเปนเร่ืองของความขัดแยงในทางอํานาจหนาที่ 

(Kompetenzkonflikt)  ดังนั้น เมื่อมีขอโตแยงกันก็ไมควรที่จะใชวิธีการฟองรองคดีกัน เพราะรัฐ 

ไมอาจเปนทั้งผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีในเร่ืองเดียวกันได ซึ่งหากใหหนวยงานทางปกครอง 

ในองคาพยพเดียวกันฟองคดีกันได ก็เทากับเปนการโตแยงกันเองของรัฐ 
 
5.1.2 หนวยงานทางปกครองฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการหรือ
หนวยงานทางปกครองอ่ืน 

 
 5.1.2.1 การฟองโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย
ขอมูลขาวสาร 
 ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 หากประชาชนมีคําขอ 

ใหหนวยงานทางปกครองเปดเผยขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบครอง  แตหนวยงาน 

ทางปกครองมีคําส่ังปฏิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสารตามคําขอ ผูยื่นคําขออาจอุทธรณคําส่ังปฏิเสธ

ไมเปดเผยขอมูลขาวสารของหนวยงานทางปกครองดังกลาวตอคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย

ขอมูลขาวสารได ตามที่กําหนดไวในมาตรา 18 ประกอบกับมาตรา 35  ทั้งนี้ คําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารให เปนที่ สุด  ตามมาตรา  37 วรรคสอง  
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แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน โดย “ใหเปนที่สุด” ในกรณีนี้ หมายถึง การเปนที่สุดในทางบริหาร 

เจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองไมสามารถอุทธรณโตแยงหรือเปล่ียนแปลงได  

 กรณีแรก กรณีบริษัทเอกชนรองขอใหการรถไฟแหงประเทศไทยเปดเผยขอมูล

ขาวสารเกี่ยวกับการประกวดราคาโครงการพัฒนาท่ีดิน ซึ่งการรถไฟแหงประเทศไทยพิจารณาแลว

เห็นวา หากเปดเผยขอมูลตามคําขออาจสงผลกระทบตอการดําเนินงานของตน จึงปฏิเสธคําขอ

ดังกลาว ตอมาบริษัทเอกชนไดอุทธรณคําส่ังปฏิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสารตอคณะกรรมการ

วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร ซึ่งพิจารณาแลวเห็นวา ขอมูลตามคําขอไมใชขอมูลขาวสาร 

สวนบุคคล อีกทั้งการเปดเผยจะเกิดความโปรงใสและเปนประโยชนตอสาธารณชนรวมทั้งเอกชน 

ที่เกี่ยวของ จึงมีคําวินิจฉัยใหการรถไฟแหงประเทศไทยเปดเผยขอมูลตามคําขอของบริษัทเอกชน

ดังกลาว การรถไฟแหงประเทศไทยไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย

ขอมูลขาวสารขางตน จึงนําคดีมาฟองตอศาลเพื่อขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร ซึ่งในช้ันการพิจารณาของศาลปกครองช้ันตนนั้นเห็นวา การที่

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารใชอํานาจในการออกคําส่ังใหการรถไฟแหงประเทศไทย

เปดเผยขอมูลขาวสารเปนการตรวจสอบและควบคุมการออกคําส่ังทางปกครอง ซึ่งถือเปน

กระบวนการภายในของฝายปกครองที่เปนที่สุด การรถไฟแหงประเทศไทยซ่ึงเปนเจาหนาที่ชั้นตน

ในการออกคําส่ังทางปกครอง จึงไมใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟองคดี 

เพื่อขอใหศาลเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารไดตามมาตรา 

42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 การรถไฟแหงประเทศไทยอุทธรณคําส่ังไมรับคําฟองของศาลปกครองชั้นตน 

ตอศาลปกครองสูงสุด ซึ่งพิจารณาแลวเห็นวา คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย

ขอมูลขาวสารตามมาตรา 35 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เปนการ

ควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการเปดเผยขอมูลขาวสารที่อยูใน

ความครอบครองของราชการ โดยองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาอุทธรณตามที่กฎหมาย

บัญญัติไวเปนการเฉพาะ ผลของคําวินิจฉัยจึงยอมเปนที่สุดและผูกพันการรถไฟแหงประเทศไทย 

ที่จะตองปฏิบัติตามมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ประกอบกับพระราชบัญญัติฉบับนี้ 

มีเจตนารมณสําคัญในการกําหนดใหหนวยงานของรัฐมีหนาที่ตองเปดเผยขอมูลขาวสาร 

ใหประชาชนไดรับทราบ สามารถเขาถึงและตรวจดูไดโดยงาย  ทั้งนี้ เพื่อจะไดแสดงความคิดเห็น 

และปกปกรักษาประโยชนของตน ควบคูไปกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล  ดังนั้น  

หากใหการรถไฟแหงประเทศไทยซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐที่มีหนาที่ในการเปดเผยขอมูลขาวสาร
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และเปนผูออกคําส่ังปฏิเสธการเปดเผยขอมูลขาวสารสามารถใชสิทธิฟองคดีเพื่อเพิกถอน 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารได ยอมขัดตอหลักการควบคุม

ตรวจสอบภายในฝายบริหาร และทําใหการบังคับใชพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 

พ.ศ. 2540 ขาดประสิทธิภาพและไมบรรลุผลตามเจตนารมณของกฎหมายที่บัญญัติไว  อีกทั้ง 

คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2542 กําหนดแนวทางปฏิบัติวา เมื่อคณะกรรมการ

วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีคําวินิจฉัยเปนประการใดแลว ใหหนวยงานของรัฐรีบดําเนินการ

ภายใน 7 วัน นับแตวันที่ไดรับทราบคําวินิจฉัย การรถไฟแหงประเทศไทยในฐานะหนวยงานของรัฐ

ซึ่งอยูในบังคับบัญชาจึงตองปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว กรณีจึงไมอาจถือวาการรถไฟ 

แหงประเทศไทยเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายที่จะ 

มีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ศาลปกครองสูงสุดมีคําส่ังยืนตามคําส่ังศาลปกครองชั้นตน 

(คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 686/2548) 

 กรณีที่สอง กรณีสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานจัดสอบคัดเลือก 

เพื่อบรรจุและแตงต้ังบุคคลใหดํารงตําแหนงบริหารสถานศึกษา ซึ่งภายหลังการประกาศผลสอบ 

ผูเขาสอบคัดเลือกมีคํารองขอตรวจดูกระดาษคําตอบและแบบเฉลยขอสอบในการสอบคัดเลือก

ดังกลาว แตสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานเห็นวาไมอาจเปดเผยขอมูลตามคําขอได 

เนื่องจากจะทําใหเกิดผลกระทบตอกระบวนการดําเนินการทดสอบคร้ังตอไป ผูยื่นคําขอจึงอุทธรณ

คําส่ังไมเปดเผยขอมูลดังกลาวตอคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร ซึ่งพิจารณาแลว 

มีคําวินิจฉัยใหสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานเปดเผยขอมูลตามคําขอ สํานักงาน

คณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานเห็นวา คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร 

มีคําวินิจฉัยไปโดยไมไดใหโอกาสสํานักงานคณะกรรมการฯ ชี้แจงแสดงพยานหลักฐาน ประกอบกับ

หากยอมใหมีการเปดเผยขอมูลตามคําวินิจฉัย สํานักงานคณะกรรมการฯ ยอมไมสามารถที่จะนํา

ขอสอบดังกลาวมาพัฒนาในเชิงวิชาการเพื่อการจัดสอบคร้ังตอไปได จึงยื่นฟองคดีตอศาลเพ่ือขอให

เพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารดังกลาว  ศาลปกครองช้ันตน

วินิจฉัยวา การที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารไดมีคําวินิจฉัยตามกฎหมาย 

วาดวยขอมูลขาวสารของราชการ ถือไดวากระทําในฐานะเปนคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดที่มีการ

จัดต้ังองคกรและกําหนดอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยปญหาขอพิพาทระหวางเอกชนกับหนวยงาน

ของรัฐในทางบริหารตามกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ ซึ่งตามมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติ

ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ บัญญัติวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ
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เปดเผยขอมูลขาวสารใหเปนที่สุด สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐานซ่ึงเปนหนวยงาน

ของรัฐและเปนผูครอบครองขอมูลขาวสารที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร 

มีคําวินิจฉัยใหเปดเผยขอมูลขาวสารแกผูขอ จึงไมใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรือ

อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดที่จะมีสิทธิฟองคณะกรรมการวินิจฉัย 

การเปดเผยขอมูลขาวสารตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยดังกลาว

ได ศาลมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา (คําส่ังศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 630/2551) 

 จากคําวินิจฉัยดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาศาลปกครองไดวางหลักในการพิจารณา

คดีพิพาทเกี่ยวกับกรณีฟองโตแยงการควบคุมตรวจสอบภายในของฝายบริหารเอาไว โดยพจิารณา

จากเจตนารมณของกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ ที่ตองการใหหนวยงานทางปกครอง

เปดเผยขอมูลขาวสารใหประชาชนไดทราบ รวมทั้งใหประชาชนสามารถเขาถึงและตรวจดูขอมูล

ขาวสารดังกลาวไดโดยงาย  ทั้งนี้ เพื่อจะไดแสดงความคิดเห็นและรักษาประโยชนของตนควบคู 

ไปกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล   

 เมื่อพิจารณาเจตนารมณของกฎหมายประกอบกับหลักการควบคุมตรวจสอบภายใน

ของฝายบริหารแลว การที่การรถไฟแหงประเทศไทยและสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพื้นฐาน

ในฐานะเจาหนาที่ชั้นตนในการออกคําส่ังทางปกครอง ฟองขอใหศาลเพิกถอนคําวินิจฉัยที่ให

เปดเผยขอมูลขาวสารของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารซึ่งมีฐานะเปนองคกร 

ผูมีอํานาจวินิจฉัยปญหาขอพิพาทระหวางเอกชนกับหนวยงานทางปกครองตามกฎหมายวาดวย

ขอมูลขาวสารของราชการ อันเปนการฟองโตแยงการควบคุมตรวจสอบภายในของฝายบริหาร 

ซึ่งกฎหมายกําหนดใหเปนที่สุดและมีผลผูกพันเจาหนาที่ชั้นตนใหตองปฏิบัติตาม โดยไมอาจ

อุทธรณหรือฟองโตแยงได จึงเห็นไดวาปญหาการฟองคดีปกครองในกรณีนี้ ไมไดเกิดจากการที่

หนวยงานทางปกครองย่ืนฟองคดีที่ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง เนื่องจากคดีพิพาทดังกลาวนั้น  

แมศาลปกครองจะไมไดวินิจฉัยอยางชัดเจนวาเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 อนุมาตราใด แตผูเขียน

มีความเห็นวา กรณีตามฟองเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการออกคําส่ังทางปกครองโดยไมชอบดวย

กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเปนคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แตปญหา

การฟองคดีนี้เกิดจากตัวผูฟองคดีเองซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองที่ไมใชผูที่ สิทธิของตน 

ถูกกระทบตามหลักการเปนผูเดือดรอนหรือเสียหายจากการออกคําส่ังทางปกครองของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ เนื่องจากไมอยูในฐานะที่จะฟองคดีเพื่อโตแยงคําวินิจฉัย 
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ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารไดดังเหตุผลที่กลาวมา จึงไมใชผูไดรับ 

ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดตามมาตรา 42  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตผูฟองคดี 

ซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองตองรีบดําเนินการตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ

เปดเผยขอมูลขาวสารตามที่กําหนดไวในมาตรา 37 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร

ของราชการ พ.ศ. 2540  

 ซึ่งคําวินิจฉัยของศาลปกครองสอดคลองกับหลักกฎหมายเร่ืองอํานาจฟอง 

คดีปกครองของเยอรมัน มีผลมาจากการบัญญัติรับรองสิทธิของปจเจกบุคคลในทางกฎหมาย 

สารบัญญัติ และเมื่อสิทธิดังกลาวถูกกระทบจากการใชอํานาจของฝายปกครอง บุคคลผูที่สิทธิของตน

ถูกกระทบก็มีอํานาจนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพื่อโตแยงการกระทําของฝายปกครองที่เปน 

การละเมิดสิทธิของตนได เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 

พ.ศ. 2540 เห็นวาเปนกฎหมายที่รับรองสิทธิของปจเจกบุคคลในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ  

อันถือไดวาเปนการใหอํานาจแกปจเจกบุคคลในการเรียกรองจากหนวยงานทางปกครองใหเปดเผย

ขอมูลขาวสารของราชการเทานั้น อาจกลาวไดวาตามพระราชบัญญัติดังกลาว หนวยงาน 

ทางปกครองไมมีสิทธิตามกฎหมายสารบัญญัติที่จะถูกกระทบไดนั่นเอง นอกจากนี้ยังสอดคลอง

กับหลักอํานาจฟองคดีของหนวยงานทางปกครองในทางตําราของกฎหมายเยอรมันดวยคือ  

“ผูฟอง” (Klaeger) ในความหมายของมาตรา 42 VwGO นั้น โดยทั่วไปแลวไมหมายรวมถึงหนวยงาน

ทางปกครอง การที่หนวยงานทางปกครองจะมีอํานาจฟองหนวยงานทางปกครองอ่ืน จะตอง 

เปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหมีอํานาจฟองไวโดยเฉพาะเทานั้น  ดังนั้น เมื่อพระราชบัญญัติ 

ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไมไดบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองสามารถฟองโตแยง

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร หนวยงานทางปกครองจึงไมสามารถ

ฟองคดีตอศาลเพื่อโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารได 

 นอกจากนี้ การที่ศาลปกครองสูงสุดยังไดวินิจฉัยถึงความสัมพันธระหวางหนวยงาน

ทางปกครองกับคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารวาเปนไปตามหลักการควบคุม

ตรวจสอบภายในฝายบริหาร โดยคณะกรรมการฯ มีคําวินิจฉัยในฐานะเปนคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาด

ในทางบริหารตามกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ แสดงใหเห็นวาทั้งหนวยงาน 

ทางปกครองและคณะกรรมการฯ ตางก็เปนองคกรของรัฐสวนกลางที่อยูในโครงสรางหรือ

องคาพยพเดียวกัน เมื่อมีกรณีโตแยงกันจึงไมควรที่จะใชวิธีการในการดําเนินคดีฟองรองกัน  

เพราะบุคคลที่อยูเบ้ืองหลังหนวยงานทางปกครองทั้งสองที่แทจริงก็คือ “รัฐ” นั่นเอง 
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   5.1.2.2 องคกรปกครองสวนทองถ่ินในฐานะเจาพนักงานทองถ่ินฟองคัดคาน 
คําวินิจฉัยอุทธรณของรัฐมนตรีตามกฎหมายสาธารณสุข 
 คดีพิพาทในกรณีนี้เปนกรณีที่นายกองคการบริหารสวนตําบลฟองขอใหศาลปกครอง

เพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขที่วินิจฉัยใหเพิกถอนคําส่ัง 

ของนายกองคการบริหารสวนตําบลที่ไมตอใบอนุญาตประกอบกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ

ใหแกผูยื่นคําขอ ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

 นายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาไดพิจารณาคําขอตอใบอนุญาตประกอบกิจการ

ที่เปนอันตรายตอสุขภาพแลวเห็นวา ผูยื่นคําขอตอใบอนุญาตดังกลาวไมปฏิบัติตามเงื่อนไขของ

ขอบังคับองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา เร่ือง กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ พ.ศ. 2542  

จึงมีคําส่ังไมตอใบอนุญาตประกอบกิจการที่เปนอันตรายใหแกผูยื่นคําขอ ผูยื่นคําขอจึงอุทธรณ

คําส่ังของนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา ตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข  

ซึ่งพิจารณาแลวเห็นวา คําส่ังของนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาไมมีขอเท็จจริงสนับสนุน

เพียงพอ จึงมีคําวินิจฉัยอุทธรณใหเพิกถอนคําส่ังของนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา  

และใหนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาพิจารณาอนุญาตตอไป นายกองคการบริหารสวนตําบล

น้ําเตาไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยอุทธรณดังกลาว จึงนําคดีมาฟองตอศาลขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัย

อุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข ซึ่งตอมาผูยื่นคําขอตอใบอนุญาตฯ ไดรองสอด

เขามาในคดีและฟองแยงวาการที่นายกองคการบริหารสวนตําบลบานน้ําเตาในฐานะเจาพนักงาน

ทองถิ่นตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ไมยอมปฏิบัติตามผลการวินิจฉัยอุทธรณ

ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข เปนการละเลยไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด 

 ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยวา พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ไดมอบ

อํานาจหนาที่ในสวนของการควบคุมกํากับดูแลในเร่ืองการสาธารณสุขภายในเขตทองถิ่น อันไดแก 

การกําจัดส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย สุขลักษณะของอาคาร เหตุรําคาญ การควบคุม การเล้ียงหรือ

ปลอยสัตว และกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ เปนตน ใหแกราชการสวนทองถิ่น โดยไดบัญญัติ

ใหประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลเปนเจาพนักงานทองถิ่น มีอํานาจในการ

อนุญาต ไมอนุญาต เกี่ยวกับคําขออนุญาตดําเนินกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพภายในเขต

องคการบริหารสวนตําบล ซึ่งถือวาเปนสวนหนึ่งของการบังคับใชกฎหมายการสาธารณสุขและ 

เปนกิจการของราชการสวนกลาง และการที่พระราชบัญญัติดังกลาวระบุวา เจาพนักงานทองถิ่น 

ใหหมายความถึง หัวหนาผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมเปนการแสดงอยูในตัววา  

กรณีเปนการมอบหมายใหบุคคลตําแหนงดังกลาวกระทํากิจการของราชการบริหารสวนกลาง 

ในเขตพื้นที่  รวมทั้งรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขซึ่งเปนผูพิจารณาอุทธรณคําส่ังของ 
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เจาพนักงานทองถิ่นในกรณีนี้ก็ไมไดกระทําในฐานะผูกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 แตเปนการควบคุม

ตรวจสอบคําส่ังทางปกครองที่ออกโดยเจาหนาที่ชั้นตน โดยเจาหนาที่ ผูพิจารณาอุทธรณ 

ตามกระบวนการอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครองที่กฎหมายฉบับที่ใหอํานาจออกคําส่ัง 

ทางปกครองบัญญัติไว ซึ่งถือเปนสวนหนึ่งของกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองในเร่ืองนั้น 

ทั้งเร่ือง เจาหนาที่ชั้นตนที่ออกคําส่ังทางปกครองจึงไมใชผูมีสิทธิฟองเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณ 

ที่กลับ แก หรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของตน จึงไมอาจถือไดวานายกองคการบริหาร 

สวนตําบลน้ําเตาซ่ึงเปนเจาพนักงานทองถิ่น เปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิ

ฟองคดีตอศาล พิพากษาใหนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาตอใบอนุญาตการประกอบกิจการ

ที่เปนอันตรายตอสุขภาพใหแกผูยื่นคําขอ  

 ตอมานายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตา อุทธรณคําพิพากษาตอศาลปกครองสูงสุด  

ซึ่งพิจารณาแลวเห็นวา การออกใบอนุญาตประกอบกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ เปนข้ันตอน

การบริหารราชการของสวนกลางโดยมอบหมายใหนายกองคการบริหารสวนตําบลซึ่งเปนราชการ

สวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ออกใบอนุญาตไดตามกฎหมายดังกลาว การออกใบอนุญาตหรือการ

ตอใบอนุญาตพิพาทจึงไมใชการใชอํานาจของนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาที่มีอํานาจ 

ในตําแหนงหนาที่เฉพาะตามกฎหมายสวนทองถิ่น  ดังนั้น เมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข

ไดวินิจฉัยอุทธรณและมีคําส่ังตามกฎหมายแลว คําส่ังของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข

ยอมถึงที่สุด นายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาในฐานะเจาหนาที่ชั้นตนผูทาํคําส่ังทางปกครอง 

จึงมีหนาที่ตองปฏิบัติตามคําส่ังของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขในฐานะที่ เปน 

เจาพนักงานทองถิ่นซึ่งเปนฝายบริหาร จะโตแยงคําส่ังของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข 

ซึ่งเปนที่สุดแลวตามกฎหมายไมได  ดังนั้น นายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาจึงไมอยูในฐานะ

เปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากคําวินิจฉัยอุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวง

สาธารณสุข และไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ที่ อ.352/2549) 

 จากกรณีพิพาทขางตน จะเห็นไดวาเปนเ ร่ืองที่ เกี่ยวของกับพระราชบัญญัติ 

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ซึ่งกําหนดใหประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล 

เปนเจาพนักงานทองถิ่น ซึ่งมีอํานาจในการอนุญาตหรือไมอนุญาตเกี่ยวกับคําขออนุญาตดําเนิน

กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพภายในเขตองคการบริหารสวนตําบล และกรณีที่ผูยื่นคําขออนุญาต 
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ไมพอใจคําส่ังอนุญาตหรือไมอนุญาตของเจาพนักงานทองถิ่นขางตน ผูนั้นมีสิทธิอุทธรณตอ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขไดภายในสามสิบวันนับแตวันที่ทราบคําส่ัง  ทั้งนี้ คําวินิจฉัย

อุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขใหเปนที่สุด  

 จากหลักกฎหมายตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ประกอบกับ 

คําวินิจฉัยของศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครองสูงสุดดังกลาว จะเห็นไดวาสอดคลอง 

ไปในแนวทางเดียวกัน โดยเปนการพิจารณาอํานาจหนาที่ของราชการสวนทองถิ่นวาเปนอํานาจ

หนาที่ของราชการสวนทองถิ่นโดยแท หรือเปนอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลาง ซึ่งมอบหมาย

ใหราชการสวนทองถิ่นเปนผูดําเนินการหรือปฏิบัติหนาที่เพื่อรัฐ กลาวคือ หากเปนการใชอํานาจ 

หนาที่ของราชการสวนทองถิ่นโดยแท การที่ราชการสวนกลางมีคําวินิจฉัยใหเพิกถอนคําส่ัง 

ทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจของราชการสวนทองถิ่น อาจเปนการใชอํานาจกํากับดูแล

ของราชการสวนกลาง แตหากกรณีเปนการใชอํานาจหนาที่ที่ราชการสวนทองถิ่นไดรับมอบจาก

ราชการสวนกลาง ถือไดวาการใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครองของราชการสวนทองถิ่นกระทํา 

ในฐานะเปนเจาหนาที่ชั้นตนเทานั้น และการพิจารณาอุทธรณของรัฐมนตรีซึ่งเปนราชการ

สวนกลาง ไมใชการใชอํานาจกํากับดูแล ซึ่งตามกรณีพิพาทนี้ การใชอํานาจอนุญาตหรือไมอนุญาต 

ใหประกอบกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพขององคการบริหารสวนตําบลน้ําเตาซ่ึงเปนราชการ

สวนทองถิ่นในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 นั้น  

ไมใชการใช อํานาจหนาที่ของนายกองคการบริหารสวนตําบลในตําแหนงหนาที่ เฉพาะ 

ตามกฎหมายสวนทองถิ่น หรือไมใชอํานาจหนาที่ของราชการสวนทองถิ่นโดยแท แตเปนการใช

อํานาจของราชการสวนกลางที่ไดมอบหมายใหนายกองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจหนาที่ 

ออกใบอนุญาตไดตามกฎหมาย กลาวคือเปนการปฏิบัติหนาที่เพื่อรัฐ เมื่อเปนเชนนี้รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงสาธารณสุขซึ่งเปนราชการสวนกลางจึงสามารถควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย

และความเหมาะสมของการออกคําส่ังทางปกครองของราชการสวนทองถิ่นในการพิจารณา

อุทธรณได เนื่องจากการพิจารณาอุทธรณดังกลาวมีลักษณะเปนการใชอํานาจแบบบังคับบัญชา 

ที่ผูบังคับบัญชาสามารถตรวจสอบการใชอํานาจของผูใตบังคับบัญชา ทั้งความชอบดวยกฎหมาย

และความเหมาะสม รวมทั้งสามารถแกไขเปล่ียนแปลง และเพิกถอนการกระทําของผูใตบังคับบัญชา 

ไดอีกดวย เนื่องจากความสัมพันธระหวางเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุข 

กับรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขมิใชเปนเร่ืองของการกระจายอํานาจหรือการปกครอง 

สวนทองถิ่น แตเปนเร่ืองที่กฎหมายมอบหมายใหเจาพนักงานทองถิ่นซ่ึงอยูในทองที่ที่มีการ

พิจารณาออกใบอนุญาตเปนผูใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครองแทนราชการสวนกลาง ความสัมพันธ
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ระหวางนายกองคการบริหารสวนตําบลน้ําเตากับรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขตามกฎหมาย

วาดวยการสาธารณสุขตามกรณีนี้ จึงเปนความสัมพันธแบบบังคับบัญชา  ดังนั้น การวินิจฉัย 

ส่ังการของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขจึงไมไดกอสิทธิแกนายกองคการบริหาร 

สวนตําบลน้ําเตาในการฟองโตแยงได เนื่องจากไมไดเปนการส่ังการตอนายกองคการบริหาร 

สวนตําบลในฐานะที่เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความเปนเอกเทศจากการบังคับบัญชา  

แตเปนการส่ังการตอนายกองคการบริหารสวนตําบลในฐานะที่ เปนเจาหนาที่ ผูทําคําส่ัง 

ทางปกครองช้ันตน ซึ่งอยูภายใตการบังคับบัญชาของราชการสวนกลาง  ดังนั้น นายกองคการ

บริหารสวนตําบลน้ําเตาจึงไมถือวาเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายที่จะเปนผูมีสิทธิฟองคดี 

ซึ่งสอดคลองกับหลักกฎหมายของตางประเทศในเร่ืองการฟองคดีระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน 

ซึ่งถือหลักวา หนวยงานทางปกครองที่มีความสัมพันธกันแบบการบังคับบัญชาไมวาฝายที่ประสงค

จะฟองคดีอยูในระดับใตบังคับบัญชาหรือเปนผูบังคับบัญชาก็ไมอาจฟองคดีตอกันได  อีกทั้ง  

ตามหลักกฎหมายเยอรมันการที่หนวยงานทางปกครองหนึ่งจะมีสิทธิฟองหนวยงานทางปกครอง

อีกหนวยงานหนึ่ง จะตองเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจไวโดยเฉพาะเทานั้น เมื่อพิจารณา

บทบัญญัติของพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ไมมีการใหสิทธิแกเจาพนักงานทองถิ่น

ฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขอีกดวย การที่ราชการ 

สวนทองถิ่นในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุขไมมีสิทธิฟองเพิกถอน

คําวินิจฉัยอุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุขจึงสอดคลองกับหลักกฎหมายดังกลาวดวย 

 
   5.1.2.3 องคกรปกครองสวนทองถ่ินในฐานะเจาพนักงานทองถ่ินคัดคาน 
คําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามกฎหมายควบคุมอาคาร 
 เทศบาลตําบลกังแอนมีคําส่ังใหเอกชนระงับการกอสรางอาคารรวมทั้งออกคําส่ัง 

ไมอนุญาตใหตอใบอนุญาตกอสรางอาคารเนื่องจากเห็นวาการกอสรางอาคารเปนไปโดยไมถูกตอง

ตามที่กฎหมายกําหนด เอกชนผูรับคําส่ังจึงยื่นอุทธรณคําส่ังขางตนตอคณะกรรมการพิจารณา

อุทธรณ ซึ่งพิจารณาแลวเห็นวา คําส่ังของเทศบาลตําบลกังแอนคลาดเคล่ือนไปจากขอเท็จจริง 

และขอกฎหมาย จึงมีคําวินิจฉัยใหเพิกถอนคําส่ังของเทศบาลตําบลกังแอนทั้งหมด แตเทศบาล

ตําบลกังแอนเห็นวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมชอบดวยกฎหมาย ทําให

เทศบาลตําบลกังแอนในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

ไมสามารถบังคับหรือดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารได จึงนําคดี 

มาฟองตอศาลขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอทุธรณขางตน ซึง่ศาลปกครองสูงสุด

ไดมีคําส่ังยืนตามคําส่ังศาลปกครองช้ันตนที่ไมรับคําฟองไวพิจารณา โดยวินิจฉัยวาบทบัญญัติ
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แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ มีเจตนารมณที่จะใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ 

ทบทวนคําส่ังของเจาพนักงานทองถิ่นทั้งในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย และมีอํานาจ 

ยกอุทธรณในกรณีที่เห็นวาคําส่ังของเจาพนักงานทองถิ่นถูกตอง เพิกถอนคําส่ังของเจาพนักงาน

ทองถิ่นในกรณีที่เห็นวาคําส่ังของเจาพนักงานทองถิ่นถูกตองบางสวนและผิดหรือไมถูกตอง

บางสวน ทั้งนี้ เพื่อคุมครองเอกชนจากการใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือตามอําเภอใจ

ของเจาพนักงานทองถิ่นและเพื่อใหการบังคับใชกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารเปนไปอยาง 

มีประสิทธิภาพ คําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณไมวาจะวินิจฉัยไปใน 

ทางใดก็ตาม จึงยอมมีผลผูกพันเจาพนักงานทองถิ่นผูออกคําส่ังทางปกครองในช้ันตนใหจําตอง

เคารพและปฏิบัติตาม และโดยนิตินัยแลวไมอาจถือไดเลยวาเจาพนักงานทองถิ่นเปนผูไดรับ 

ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอันเนื่องจาก

คําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณและมีสิทธิฟองคดีขอใหศาลมีคําพิพากษา

หรือคําส่ังใหเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ดังนั้น เทศบาลตําบลกังแอน

ซึ่งเปนเจาพนักงานทองถิ่นจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครอง (คําส่ังศาลปกครองสูงสุด 

ที่ 461/2551) โดยที่ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยวา เมื่อเทศบาลตําบลกังแอนมีฐานะเปน 

เจาพนักงานทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร จึงยอมมีหนาที่ในการปฏิบัติตาม 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ ซึ่งมีหนาที่ในการใชอํานาจตามกฎหมายวาดวย

การควบคุมอาคารเชนเดียวกับเทศบาลตําบลกังแอน และโดยที่เทศบาลตําบลกังแอนและ

คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตางเปนเจาหนาที่ของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการตาม

กฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร การที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีคําวินิจฉัยใหเพิกถอน

คําส่ังของเทศบาลตําบลกังแอน จึงเปนการใชอํานาจการบริหารภายในของฝายบริหารตามที่

กําหนดไวในมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2535 ประกอบกับมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

ซึ่งเปนกระบวนการตรวจสอบขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนของเจาหนาที่ของรัฐผูทําหนาที่ส่ังการตามลําดับ

ชั้นหรือตามข้ันตอนที่กฎหมายกําหนด เพื่อแจงผลการตรวจสอบให เทศบาลตําบลกังแอน 

ซึ่งเปนหนวยงานผูรับผิดชอบทราบเพื่อดําเนินการตามกฎหมายและระเบียบตอไป ไมไดมีผลเปนคําส่ัง

ทางปกครองอันจะกระทบกระเทือนตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของเทศบาลตําบลกังแอน 

แตอยางใด คําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณที่ใหเพิกถอนคําส่ังของเทศบาล 

ตําบลกังแอน จึงไมอาจถือเปนเหตุใหเทศบาลตําบลกังแอนไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย 

เทศบาลตําบลกังแอนจึงไมใชผูเสียหายที่จะมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ
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จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําส่ังศาลปกครองนครราชสีมา  

คดีหมายเลขแดงที่ 8/2551) 

 เมื่อพิจารณาคําวินิจฉัยของศาลปกครองขางตน ประกอบกับกฎหมายวาดวยการ

ควบคุมอาคาร ซึ่งมีสาระสําคัญวาผูที่จะกอสรางอาคารตองไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น 

โดยเจาพนักงานทองถิ่นซ่ึงมีอํานาจในการออกใบอนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสรางอาคารภายใน

เขตเทศบาลนั้น ไดแก นายกเทศมนตรีตามที่กําหนดไวในมาตรา 24  และในกรณีที่ผูขออนุญาต 

ไมพอใจคําส่ังของเจาพนักงานทองถิ่นก็สามารถยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณได

ตามมาตรา 52 นั้น จึงเห็นไดวาการใชอํานาจของเทศบาลตําบลซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เปนการใชอํานาจ 

ตามพระราชบัญญัติดังกลาวแทนราชการสวนกลาง ไมใชการใชอํานาจของเทศบาลตําบลโดยแท  

ดังนั้น คําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจึงไมไดกอสิทธิแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในการฟองโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ ได ซึ่งสอดคลองกับคําวินิจฉัยสองกรณีขางตน  

 นอกจากนี้ การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นใชอํานาจที่ไดรับมอบหมายจากราชการ

สวนกลางหรือกระทําการแทนรัฐนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นในกรณีนี้จึงมีฐานะเปนเพียง

หนวยงานหนึ่งของราชการสวนกลาง  ดังนั้น การที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีคําวินิจฉัย 

ใหเพิกถอนคําส่ังของเทศบาลตําบลซ่ึงถือเปนสวนหนึ่งของราชการสวนกลางอันเปนองคกร 

ฝายปกครองเดียวกัน คําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณดังกลาวจึงเปนคําส่ังภายใน

ฝายปกครองไมไดมีผลกระทบกระเทือนตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นที่จะฟองโตแยงคําวินิจฉัยดังกลาวได   

 กลาวโดยสรุปกรณีหนวยงานทางปกครองจะฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของ

คณะกรรมการหรือหนวยงานทางปกครองอ่ืน หากเปนการฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของ

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร นอกจากทั้งหนวยงานทางปกครองและ

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร จะอยูในองคาพยพหรือโครงสรางเดียวกัน 

ซึ่งจะตองเปนไปตามหลักการควบคุมตรวจสอบภายในฝายบริหารที่สงผลใหหนวยงานทางปกครอง

ไมอาจฟองโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ ไดแลว กฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ  

ก็มิไดบัญญัติใหสิทธิหนวยงานทางปกครองฟองโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ ไดอีกดวย 

 สําหรับกรณีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น 

ตามกฎหมายฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการหรือหนวยงานทางปกครองอ่ืนนั้น 

เปนการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นใชอํานาจหรือปฏิบัติหนาที่ที่ไดรับมอบหมายจากราชการ
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สวนกลางเทานั้น อันถือไดวา เปนสวนหนึ่งของราชการสวนกลาง  ดังนั้น คําวินิจฉัยอุทธรณของ

คณะกรรมการหรือราชการสวนกลางไมไดกอสิทธิแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการฟองโตแยงได 

เนื่องจากเปนการส่ังการตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะเจาหนาที่ผูทําคําส่ังทางปกครองชั้นตน 

ไมไดมีการสั่งการตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะที่มีความเปนเอกเทศจากการบังคับบัญชา  

นอกจากนี้ คําวินิจฉัยอุทธรณยังเปนเพียงคําส่ังภายในฝายปกครองที่ไมไดมีผลกระทบกระเทือน

ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณ

ไดอีกดวย 

 
5.2 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครอง 

ที่มีความสัมพันธทางอํานาจแบบกํากับดูแล 
 

5.2.1 องคกรปกครองสวนทองถ่ินฟองโตแยงการตอบขอหารือของผูวาราชการจังหวัด 
 
 สําหรับคดีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองโตแยงการตอบขอหารือของผูวาราชการ

จังหวัด มีอยู 2 กรณีดวยกัน ดังนี้ 

 กรณีแรก เปนการฟองโตแยงการตอบขอหารือของผูวาราชการจังหวัด โดยมี

ขอเท็จจริงวา เทศบาลตําบลปากแพรกไดรายงานผลการสอบสวนกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิด 

ตอเทศบาลตําบลไปยังกระทรวงการคลัง แตไมไดรับแจงผลการตรวจสอบภายในระยะเวลา 1 ป 

ตามที่กฎหมายกําหนด เทศบาลตําบลปากแพรกจึงมีคําส่ังใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดไมตอง 

รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน แตไดลงโทษวากลาวตักเตือน ปรากฏวาตอมากระทรวงการคลังไดแจง

ผลการพิจารณาสํานวนการสอบสวนมายังเทศบาลตําบลปากแพรก โดยมีความเห็นวาเจาหนาที่

ผูกระทําละเมิดตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน เทศบาลตําบลปากแพรกเห็นวาการแจงผล 

การพิจารณาสํานวนการสอบสวนของกระทรวงการคลังไมถูกตองตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย  

ที่ มท 0313.6/ว 2092 ลงวันที่ 1 กรกฎาคม 2540 จึงมีหนังสือหารือไปยังจังหวัดนครศรีธรรมราช

เกี่ยวกับแนวทางปฏิบัติตามกรณีดังกลาว ซึ่งตอมาผูวาราชการจังหวัดนครศรีธรรมราชไดตอบ 

ขอหารือวา จังหวัดไดหารือไปยังกระทรวงมหาดไทยซ่ึงใหความเห็นวา เทศบาลตําบลปากแพรก

ควรดําเนินการตามขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ประกอบกับขอ 6.1 ของหนังสือกระทรวงมหาดไทย  

ที่ มท 0313.6/ว 2092 โดยการสั่งการตามความเห็นของกระทรวงการคลัง หรือปฏิบัติตามหนังสือ

กระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที่ มท 0313/ว 3143 ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 2542 ดวยการโตแยง
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ความเห็นของกระทรวงการคลังและสงเร่ืองใหผูวาราชการจังหวัดวินิจฉัยส่ังการตามความเห็นแยง

ดังกลาว แตเทศบาลตําบลปากแพรกเห็นวาการตอบขอหารือของจังหวัดนครศรีธรรมราชเปนการ

ออกคําส่ังโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจ เนื่องจากมาตรา 10 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไมไดกําหนดใหเทศบาลตําบลตองสงเร่ืองให 

ผูวาราชการจังหวัดวินิจฉัยส่ังการ จึงยื่นฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนหนังสือ 

ตอบขอหารือของจังหวัดนครศรีธรรมราชขางตน  ศาลปกครองช้ันตนวินิจฉัยวา หนังสือตอบขอหารือ

ของจังหวัดนครศรีธรรมราชไมใชคําส่ังหรือการวินิจฉัยส่ังการตามกฎหมาย แตเปนเพียง 

การแนะนําใหเทศบาลตําบลปากแพรกปฏิบัติตามระเบียบที่มีอยูแลว และในกรณีนี้หากเทศบาลฯ 

ไมไดมีหนังสือหารือ จังหวัดนครศรีธรรมราชก็ไมมีหนาที่ตองออกคําส่ังหรือวินิจฉัยส่ังการ 

ใหเทศบาลฯ ปฏิบัติอยางหนึ่งอยางใด เนื่องจากเปนอํานาจหนาที่ที่เทศบาลฯ ตองปฏิบัติตาม

ระเบียบที่กําหนดไวแลวโดยไมตองมีผูใดส่ังการ เทศบาลตําบลปากแพรกจึงไมใชผูไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได อันเนื่องมาจาก

หนังสือตอบขอหารือของจังหวัดนครศรีธรรมราช อีกทั้งศาลไมอาจมีคําบังคับใหเพิกถอนหนังสือ

ตอบขอหารือฯ ได เนื่องจากเปนเพียงความเห็นของจังหวัดนครศรีธรรมราช  ดังนั้น เทศบาลตําบล

ปากแพรกจึงไมมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครอง ศาลปกครองช้ันตนจึงไมมีอํานาจรับคดีนี้ 

ไวพิจารณาพิพากษาได พิพากษายกฟอง  

 เทศบาลตําบลปากแพรกอุทธรณคําพิพากษาศาลปกครองช้ันตนตอศาลปกครอง

สูงสุดซึ่งวินิจฉัยวา การตอบขอหารือของจังหวัดนครศรีธรรมราชไมใชการวินิจฉัยส่ังการตาม

กฎหมาย เปนแตเพียงการตอบขอหารือใหเทศบาลตําบลปากแพรกปฏิบัติตามระเบียบของ 

ทางราชการที่มีอยูแลว ไมใชการออกคําส่ังใหเทศบาลตําบลปากแพรกดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด  

ดังนั้น เมื่อเทศบาลตําบลปากแพรกไมเห็นดวยกับการตอบขอหารือของจังหวัดนครศรีธรรมราช 

ที่ใหดําเนินการตามความเห็นของกระทรวงการคลัง ก็ชอบที่จะโตแยงความเห็นของกระทรวงการคลัง

ดังกลาวไปยังผูวาราชการจังหวัดเพื่อวินิจฉัยส่ังการตอไป เมื่อเทศบาลตําบลปากแพรกไมได

ดําเนินการตามแนวทางดังกลาว แตกลับนําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือขอใหเพิกถอนหนังสือ 

ตอบขอหารือขางตน ศาลจึงไมอาจรับคําฟองไวพิจารณาได เนื่องจากการกระทําของจังหวัด

นครศรีธรรมราชในฐานะผูมีอํานาจกํากับดูแลเทศบาล จะมีผลบังคับตามกฎหมายไดก็ตอเมื่อ 

เปนการส่ังการตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 หรือเปนการวินิจฉัยส่ังการในกรณีที่

เทศบาลตําบลมีความเห็นแยงความเห็นของกระทรวงการคลังตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย  

การตอบขอหารือของจังหวัดนครศรีธรรมราชในกรณีนี้ จึงไมใชการส่ังการที่มีลักษณะเปนการ 
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ออกคําส่ัง กฎ หรือการกระทําอ่ืนใดอันเปนคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  พิพากษายืน (คําพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.33/2546) 

 นอกจากนี้ ในเร่ืองเก่ียวกับการตอบขอหารือ ยังมีการฟองวาผูวาราชการจังหวัด

ละเลยในการตอบขอหารือเกี่ยวกับการจัดทําเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

ของเทศบาลตําบล ซึ่งศาลปกครองวินิจฉัยวา การหารือแนวทางการปฏิบัติราชการมีลักษณะ 

เปนการขอทราบความรู ความเห็น คําแนะนํา หรือคําปรึกษา เพื่อประกอบการตัดสินใจของ 

ผูมีอํานาจในเร่ืองนั้นๆ ซึ่งการตอบขอหารือนี้ ไมมีผลผูกพันผูหารือซึ่งเปนผูมีอํานาจหนาที่ 

ตามกฎหมายใหตองปฏิบัติตาม เนื่องจากเปนเร่ืองของการปฏิบัติภายในระหวางหนวยงาน 

ดวยกันเอง ไมใชการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองอันเปนคดีพิพาท 

ที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  ศาลมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา (คําส่ัง

ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 458/2544) 173 

 กรณีที่สอง เปนกรณีที่องคการบริหารสวนจังหวัดเห็นวาโครงการในรายจาย 

ตามขอบัญญัติงบประมาณจํานวน  5 โครงการ  ไมสอดคลองกับอํานาจหนาที่ของตน  

และอีก 2 โครงการไมสอดคลองบางสวน จึงมีหนังสือถึงผูวาราชการจังหวัดเพื่อขอใหวินิจฉัย 

กรณีดังกลาว ซึ่งผูวาราชการจังหวัดวินิจฉัยวา มีโครงการที่ไมสอดคลองกับอํานาจหนาที่ของ

องคการบริหารสวนจังหวัดตามประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2546 เ ร่ือง กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบ 

บริการสาธารณะขององคการบริหารสวนจังหวัด จํานวน 2 โครงการ สวนอีก 5 โครงการนั้น 

สอดคลองกับอํานาจหนาที่แลว ขอใหองคการบริหารสวนจังหวัดที่ขอหารือดําเนินการใชจายเงิน

งบประมาณตอไป กรณีดังกลาวนี้ศาลปกครองเห็นวา แมผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจในการ

วินิจฉัยปญหาขัดของในการดําเนินโครงการตางๆ ที่เกี่ยวกับการจัดระบบบริการสาธารณะของ

องคการบริหารสวนจังหวัดก็ตาม แตเมื่อคําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดมีผลกระทบตอ 

การบริหารงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัด ซึ่งมีหนาที่รักษาการใหเปนไปตามขอบัญญัติ

งบประมาณรายจายยอมตองรับผิดชอบตอปญหาที่เกิดข้ึนจากการวินิจฉัยดังกลาวในฐานะผูอนุมัติ

ใหดําเนินการเบิกจายเงินงบประมาณ องคการบริหารสวนจังหวัดจึงเปนผูไดรับความเดือดรอน

หรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟองขอใหศาลเพิกถอนคําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดไดตามมาตรา 42 

                                                  
173 คดีถึงที่สุดโดยไมมีการอุทธรณ 
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วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําส่ัง 

ศาลปกครองสูงสุดที่ 662/2549)  

 จากกรณีพิพาทขางตน จะเห็นไดวาโดยหลักแลวการตอบขอหารือขององคการ

บริหารสวนตําบล เทศบาล หรือองคการบริหารสวนจังหวัด ซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

โดยนายอําเภอหรือผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนองคกรผูกํากับดูแล แลวแตกรณี ไมมีผลผูกพัน 

ตามกฎหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองปฏิบัติตาม เนื่องจากการตอบขอหารือ 

หรือการวินิจฉัยปญหาดังกลาวเปนเพียงการใหความเห็น คําแนะนํา หรือคําปรึกษา เพื่อใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนําไปประกอบการตัดสินใจดําเนินการในเร่ืองที่ขอหารือหรือขอใหวินิจฉัย

ตอไป และเนื้อหาของการตอบขอหารือไมมีลักษณะเปนการกอนิติสัมพันธระหวางองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นกับองคกรผูกํากับดูแล อันกระทบตอสถานภาพทางกฎหมายขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นนั้น การตอบขอหารือหรือการวินิจฉัยปญหาขององคกรกํากับดูแลองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น จึงเปนเพียงคําส่ังภายในของฝายปกครองที่ไมมีผลออกไปสูภายนอก องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจึงไมอาจย่ืนฟองคดีตอศาลเพื่อโตแยงการตอบขอหารือหรือการวินิจฉัยขององคกร

กํากับดูแลได เนื่องจากการตอบขอหารือหรือการวินิจฉัยปญหาขางตนไมใชการใชอํานาจ 

ทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองอันเปนคดีพิพาทที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษา

ของศาลปกครอง  

 อยางไรก็ตาม การกระทําขององคกรกํากับดูแลอาจมีผลบังคับตามกฎหมาย  

หรือสงผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นได เชน การสั่งการ

ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 อาทิ คําวินิจฉัยเกี่ยวกับสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล 

ตามมาตรา 19 วรรคสอง คําวินิจฉัยเกี่ยวกับความเปนนายกเทศมนตรีส้ินสุดลงตามมาตรา 48 

ปญจทศ วรรคสาม เปนตน หรือดังตัวอยางคดีพิพาทขางตนที่ผูวาราชการจังหวัดในฐานะองคกร

กํากับดูแลวินิจฉัยปญหาอันสงผลกระทบตอการบริหารงบประมาณขององคการบริหารสวนจงัหวดั 

ซึ่งมีฐานะเปนองคกรในกํากับดูแล องคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งเปนผูที่ตองรับผิดชอบโดยตรง 

ตอการบริหารงบประมาณรายจายจึงเปนผูที่สิทธิของตนถูกกระทบจากคําวินิจฉัยของผูวาราชการจงัหวดั 

จึงเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542  ทั้งนี้ หลักการดังกลาวสอดคลองกับหลักกฎหมายของตางประเทศ ในประเทศฝร่ังเศส

ยอมรับวา ในกรณีที่เปนความสัมพันธทางกํากับดูแลระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับองคกร

ผูใชอํานาจกํากับดูแล ซึ่งทั้งสองฝายมีความเปนอิสระหรือความเปนเอกเทศตอกัน กรณีจึงตองมี
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องคกรที่เขามาเปนผูวินิจฉัยช้ีขาด  ดังนั้น ฝายปกครองที่มีความสัมพันธในลักษณะกํากับดูแล

สามารถฟองคดีตอศาลได เมื่อมีขอพิพาทระหวางกันเกิดข้ึน และประเทศเยอรมันที่ยอมรับวา 

หนวยงานทางปกครองอาจไดรับการคุมครองจากคดีปกครองได หากความสัมพันธของหนวยงาน

ทางปกครองทั้งสองไมไดอยูในสถานะที่เทาเทียมกัน หากแตฝายหนึ่งมีอํานาจเหนืออีกฝายหนึ่ง 

ในลักษณะของการกํากับดูแล 

 ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวา การพิจารณาวาคดีพิพาทเกี่ยวกับการตอบขอหารือ 

ระหวางผูวาราชการจังหวัดกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ

ศาลปกครองหรือไม จะตองพิจารณาจากขอเท็จจริงเปนกรณีๆ ไป เพราะการกระทําอันเปน 

เหตุแหงการฟองคดีเปนไดทั้งคําส่ังภายในของฝายปกครองที่ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองโตแยงได 

หรือเปนคําส่ังทางปกครองที่สงผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นซ่ึงเปนองคกรในกํากับดูแล ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน 

 
5.2.2 องคกรปกครองสวนทองถ่ินโตแยงการไมใหความเห็นชอบรางขอบังคับงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติมของนายอําเภอและผูวาราชการจังหวัด 
 
 กรณีที่องคการบริหารสวนตําบลฟองโตแยงการไมอนุมัติและไมใหความเห็นชอบ 

รางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมของนายอําเภอและผูวาราชการจังหวัด เนื่องจาก 

ทั้งนายอําเภอและผูวาราชการจังหวัดเห็นวากระบวนการรางขอบังคับดังกลาวไมชอบดวย

กฎหมาย ศาลปกครองวินิจฉัยวา กรณีฟองวานายอําเภอและผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนเจาหนาที่

ของรัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ดําเนินการไมเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากไมอนุมัติ 

และไมเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมขององคการบริหารสวนตําบลนั้น  

มีลักษณะเปนขอพิพาทระหวางราชการสวนทองถิ่นกับเจาหนาที่ของรัฐดวยกันตามมาตรา 276 

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่

เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การที่นายอําเภอและผูวาราชการ

จังหวัดซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณารางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมตามที่ 

องคการบริหารสวนตําบลเสนอ ไมอนุมัติและไมเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับงบประมาณ 

ดังกลาว สงผลใหขอบังคับงบประมาณฯ ฉบับขางตนเปนอันตกไปตามมาตรา 87 วรรคส่ี  

แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ยอมกอใหเกิด 
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ความเสียหายแกองคการบริหารสวนตําบล เนื่องจากไมอาจนําเงินประมาณไปใชจายในการ

บริหารงานทองถิ่นของตนเองได องคการบริหารสวนตําบลจึงเปนผูไดรับความเดือดรอน 

หรือเสียหายจากการกระทําของนายอําเภอและผูวาราชการจังหวัดตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเมื่อ 

ขอเท็จจริงปรากฏวา กระบวนการแปรญัตติรางขอบังคับงบประมาณไมไดมีการเสนอคําแปรญัตติ

ลวงหนาเปนหนังสือตอประธานกรรมการบริหารและภายในเวลาที่กําหนด ซึ่งเปนการไมชอบดวย

ขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 การที่

นายอําเภอไมอนุมัติรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติม และการที่ผูวาราชการจังหวัด 

ไมเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับดังกลาว จึงเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายแลว ศาลมีคําพิพากษา

ยกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 385/2549)174   

 จากกรณีพิพาทขางตน เมื่อพิจารณาประกอบกับหลักการตามพระราชบัญญัติ 

สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2542 เกี่ยวกับหลักเกณฑในการตราขอบังคับ

งบประมาณรายจายเพิ่มเติม ซึ่งกําหนดไวในมาตรา 87 วรรคหน่ึง วรรคสอง วรรคสาม และวรรคส่ี  

วา งบประมาณรายจายเพิ่มเติมขององคการบริหารสวนตําบลใหจัดทําเปนขอบังคับ และจะเสนอได

ก็แตโดยคณะกรรมการบริหารตามระเบียบและวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด ถาในระหวาง

ปงบประมาณใด รายจายซ่ึงกําหนดไวในงบประมาณไมพอใชจายประจําปนั้น หรือมีความ

จําเปนตองต้ังรายจายข้ึนใหมระหวางปงบประมาณ ใหจัดทําขอบังคับงบประมาณรายจาย

เพิ่มเติม เมื่อสภาองคการบริหารสวนตําบลเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับงบประมาณรายจาย

เพิ่มเติมแลวใหเสนอนายอําเภอเพื่อขออนุมัติ ถานายอําเภอไมอนุมัติใหนายอําเภอสงคืนให 

สภาองคการบริหารสวนตําบลเพื่อพิจารณาทบทวนรางขอบังคับนั้นใหมภายในสิบหาวันนับแต

วันที่ไดรับรางขอบังคับดังกลาว ในกรณีที่สภาองคการบริหารสวนตําบลมีมติยืนยันรางขอบังคับ

งบประมาณรายจายเพ่ิมเติม ใหนายอําเภอสงรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมไปยัง 

ผูวาราชการจังหวัดภายในกําหนดเวลาสิบหาวันนับแตวันที่สภาองคการบริหารสวนตําบลแจง 

มติยืนยัน ถาผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบดวยใหผูวาราชการจังหวัดสงไปยังนายอําเภอเพื่อลงช่ือ

อนุมัติ ถาผูวาราชการจังหวัดไมเห็นชอบดวยใหรางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติม 

เปนอันตกไป จะเห็นไดวาศาลปกครองยอมรับใหองคการบริหารสวนตําบลซ่ึงเปนองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นในฐานะองคกรในกํากับดูแลสามารถฟองโตแยงการใชอํานาจของนายอําเภอและ 

                                                  
174 คดีถึงที่สุดโดยไมมีการอุทธรณ 
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ผูวาราชการจังหวัดในฐานะองคกรกํากับดูแลเกี่ยวกับการเงินการคลังและการงบประมาณของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นได เนื่องจากเปนกรณีที่สงผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยตรง ซึ่งสอดคลองกับหลักกฎหมายตางประเทศที่ยอมรับวา  

ในความสัมพันธทางอํานาจแบบกํากับดูแล องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจฟองโตแยง 

การใชอํานาจกํากับดูแลขององคกรผูกํากับดูแลได 

 
5.2.3 องคกรปกครองสวนทองถ่ินฟองโตแยงการจัดสรรเงินอุดหนุนของคณะกรรมการ
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

 นายกเทศมนตรีนครระยองฟองวาการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นในปงบประมาณ พ.ศ. 2546 ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมและเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมาย ทําใหเทศบาลนครระยองไมไดรับความเปนธรรมในการจัดสรรเงินอุดหนุนดังกลาว  

จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพื่อขอใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นชะลอการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ศาลปกครองวินิจฉัยวา 

การชะลอการจัดสรรเงินอุดหนุนซ่ึงเปนเงินงบประมาณประจําปงบประมาณ ยอมจะเกิดปญหา

และสงผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะและการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ทั่วประเทศ ประกอบกับคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ไดปฏิบัติหนาที่ในการจัดสรรเงินอุดหนุนปงบประมาณ พ.ศ. 2546 โดยชอบดวยกฎหมาย อีกทั้ง

เทศบาลนครระยองก็ไดดําเนินการเบิกจายเงินอุดหนุนดังกลาวแลวเปนสวนใหญ ซึ่งในสวนที่ยัง

ไมไดเบิกจาย ก็ตองดําเนินการกอหนี้ผูกพันไวและตองดําเนินการเบิกจายใหเสร็จส้ินภายใน 

เดือนกันยายน 2546 จึงไมมี เหตุที่ศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําส่ังใหชะลอการจัดสรรเงิน 

อุดหนุนตามคําขอของผูฟองคดี  ศาลมีคําพิพากษายกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง  

คดีหมายเลขแดงท่ี 678/2547) 

 เมื่อพิจารณาประกอบกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน 

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 12 วรรคหน่ึง (10)  

ซึ่งกําหนดใหคณะกรรมการฯ มีอํานาจและหนาที่ในการเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในการจัดสรร

เงินงบประมาณที่จัดสรรเพิ่มข้ึนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจากการถายโอนภารกิจ

จากสวนกลาง และ (11) คณะกรรมการฯ มีอํานาจและหนาที่ในการพิจารณาหลักเกณฑ 
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การจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามความจําเปน จะเห็นไดวา การที่ 

ศาลปกครองวินิจฉัยวาการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในปงบประมาณ 

พ.ศ. 2546 ของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปโดยชอบ

ดวยกฎหมายแลว เทากับเปนการยอมรับใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งในกรณีนี้ ไดแก 

เทศบาล สามารถฟองโตแยงการใชอํานาจของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอศาลปกครองได  ซึ่งเมื่อพิจารณาองคประกอบของ 

คณะกรรมการฯ ดังกลาว ตามที่กําหนดไวในมาตรา 6175 แหงพระราชบัญญัติขางตน จะเห็นไดวา 

                                                  
175 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

 มาตรา 6 ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา “คณะกรรมการการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น” ประกอบดวย 

 (1) นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน 

 (2) รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวง 

มหาดไทย ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงสาธารณสุข เลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ และอธิบดีกรมประมง 

 (3) ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวนสิบสองคน ประกอบดวยผูบริหารองคการ

บริหารสวนจังหวัดสองคน ผูบริหารเทศบาลสามคน ผูบริหารองคการบริหารสวนตําบลหาคน  

และผูบริหารกรุงเทพมหานคร ผูบริหารเมืองพัทยาหรือผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน 

ที่มีกฎหมายจัดต้ังข้ึนรวมสองคน  ทั้งนี้ โดยใหผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท

เลือกกันเองตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายกรัฐมนตรีกําหนด 

 (4) ผูทรงคุณวุฒิจํานวนสิบสองคน ประกอบดวยบุคคลซึ่งมีความรูความเช่ียวชาญ 

ในดานการบริหารราชการแผนดิน ดานการพัฒนาทองถิ่น ดานเศรษฐศาสตร ดานการปกครอง

สวนทองถิ่นในสาขารัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตร และดานกฎหมาย  ทั้งนี้ การสรรหา

ผูทรงคุณวุฒิใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่นายกรัฐมนตรีกําหนด  

 ใหหัวหนาสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เปนเลขานุการคณะกรรมการ 
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คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น มีนายกรัฐมนตรีซึ่งเปน

หัวหนาฝายบริหารสูงสุดเปนประธาน  ดังนั้น หากพิจารณาความสัมพันธในเชิงอํานาจไมวาจะเปน

อํานาจบังคับบัญชาหรืออํานาจกํากับดูแลแลว คณะกรรมการฯ ดังกลาว ยอมเปนองคกรสูงสุด 

ที่ทําหนาที่ในการกําหนดทิศทางหรือวางแผนการจัดสรรงบประมาณ รวมทั้งเงินอุดหนุนใหแก 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมเห็นดวยหรือเห็นวาการดําเนินการ

ดังกลาวของคณะกรรมการฯ ไมชอบดวยกฎหมาย จึงไมมีชองทางใหสามารถโตแยงหรือขอใหมี

การทบทวนในลําดับชั้นที่เหนือข้ึนไปไดอีก  ดังนั้น การฟองคดีตอศาลปกครองจึงเปนชองทาง 

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการแกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายจากการ

ดําเนินการของคณะกรรมการฯ ขางตนได ซึ่งสอดคลองกับหลักกฎหมายปกครองของตางประเทศ

ที่ยอมรับวาความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เปน

แบบกํากับดูแล ซึ่งไมไดอยูในสถานะที่เทาเทียมกันนั้น โดยองคกรปกครองสวนกลางหรือองคกร 

ผูกํากับดูแลมีอํานาจเหนือองคกรปกครองสวนทองถิ่น องคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนองคกร 

ในกํากับดูแลสามารถฟองโตแยงการใชอํานาจกํากับดูแลขององคกรผูกํากับดูแลตนได 

 
5.2.4 องคกรปกครองสวนทองถ่ินฟองโตแยงการดําเนินการพิจารณารางขอบัญญัติงบประมาณ
ของสภาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
 สําหรับการฟองโตแยงการดําเนินการพิจารณารางขอบัญญัติงบประมาณของ 

สภาองคกรปกครองสวนทองถิ่นนี้ มีคดีพิพาทที่เกี่ยวของอยู 2 กรณีดวยกัน ไดแก 

 กรณีแรก เปนกรณีที่นายกเทศมนตรีตําบลพรหมโลกฟองวาประธานกรรมการ 

แปรญัตติรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2552 ของเทศบาลตําบลพรหมโลก 

ละเลยตอหนาที่ในการพิจารณาคําขอแปรญัตติเพิ่มเติมรายจายที่คณะผูบริหารเทศบาลซึ่งรวมถึง 

ผูฟองคดีไดยื่นไวจํานวน 3 โครงการ เนื่องจากประธานกรรมการแปรญัตติฯ เห็นวาเปนการ 

ยื่นคําขอเมื่อลวงเลยเวลาตามที่กฎหมายกําหนด จึงไมรับคําขอแปรญัตติเพิ่มเติมรายจายดังกลาว 

และไดรายงานใหประธานสภาเทศบาลทราบ ตอมาสภาเทศบาลมีมติใหขยายเวลาการแปรญัตติ 

ซึ่งประธานกรรมการแปรญัตติฯ ก็ไดเรียกประชุมการแปรญัตติเพื่อชี้แจงรายละเอียดโครงการตางๆ 

แตไมไดใหคณะผูบริหารเทศบาลชี้แจงโครงการที่ขอแปรญัตติเพิ่มเติม รวมทั้งไดรายงานตอ

ประธานสภาเทศบาลโดยไมไดระบุคําขอแปรญัตติเพิ่มเติมที่คณะผูบริหารเทศบาลเสนอ 

นายกเทศมนตรีฯ จึงฟองคดีตอศาลปกครองขอใหประธานกรรมการแปรญัตติฯ พิจารณารับคําขอ

แปรญัตติเพิ่มเติมรายจายดังกลาว และรายงานใหสภาเทศบาลฯ ทราบ เพื่อนําโครงการบรรจุไว 
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ในรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2552 เพื่อนําเสนอผูวาราชการจังหวัด 

เพื่อพิจารณาอนุมัติและประกาศใชตอไป 

 ศาลปกครองชั้นตน (ศาลปกครองนครศรีธรรมราช) วินิจฉัยวา การดําเนินการของ

ประธานกรรมการแปรญัตติเปนเพียงข้ันตอนหรือการดําเนินการภายในของฝายปกครองที่ 

ไมมีผลผูกพันสภาเทศบาลวาจะตองปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของคณะกรรมการ 

แปรญัตติ สภาเทศบาลมีอํานาจที่จะพิจารณาดําเนินการตามที่เห็นสมควรเพื่อจะไดมีการ 

ออกเปนเทศบัญญัติมีผลใชบังคับตอไป  ดังนั้น การทําหนาที่ของคณะกรรมการแปรญัตติ 

จึงไมไดเปนการกระทบตอสิทธิของนายกเทศมนตรี นายกเทศมนตรีจึงมิไดรับความเดือดรอน 

หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทําของ

คณะกรรมการแปรญัตติ จึงไมมีสิทธิฟองประธานกรรมการแปรญัตติตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นายกเทศมนตรี

อุทธรณคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาตอศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การกระทําของประธานกรรมการแปรญัตติฯ มีผลตอ

การพิจารณาคําขอแปรญัตติของคณะผูบริหารเทศบาลในการพิจารณารางเทศบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2552 ของสภาเทศบาลในวาระที่สอง เนื่องจากตามขอ 51  

ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547 ไดกําหนดให

การพิจารณาวาระที่สองใหปรึกษาเรียงลําดับขอเฉพาะที่มีการแปรญัตติ หรือที่คณะกรรมการ 

แปรญัตติแกไขเทานั้น เวนแตที่ประชุมสภาทองถิ่นจะไดลงมติเปนอยางอ่ืน นายกเทศมนตรีตําบล

พรหมโลกจึงเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได อันเนื่องมาจากการกระทําของประธานกรรมการแปรญัตติฯ ที่ไมรับคําขอแปรญัตติ

เพิ่มเติมรายจายจํานวน 3 โครงการของคณะผูบริหารเทศบาล ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลมีคําส่ังใหรับ 

คําฟองไวพิจารณา (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 179/2552) 

 กรณีที่สอง เปนกรณีที่นายกเทศมนตรีตําบลบานตาฟองโตแยงการดําเนินการ

พิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2552 ของประธานสภา

เทศบาลตําบลบานตาและสภาเทศบาลตําบลบานตา กรณีเมื่อประธานสภาเทศบาลฯ ไดมีมติ 

รับหลักการแหงรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2552 ของเทศบาล

ตําบลบานตาที่นายกเทศมนตรีฯ เสนอ และมีมติใหสงรางเทศบัญญัติฉบับดังกลาวใหคณะกรรมการ

แปรญัตติพิจารณาและกําหนดนัดพิจารณาคําแปรญัตติ แตที่ประชุมสภาเทศบาลฯ ไมไดกําหนด
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ระยะเวลาในการเสนอคําแปรญัตติตอคณะกรรมการแปรญัตติเมื่อใด เปนเหตุใหสมาชิกสภา

เทศบาลฯ นอกจากคณะกรรมการแปรญัตติ และนายกเทศมนตรีฯ ไมอาจเสนอคําแปรญัตติ 

ลวงหนาเปนหนังสือตอประธานคณะกรรมการแปรญัตติได อีกทั้งประธานสภาเทศบาลฯ ไมได 

เข าร วมประชุมเพื่ อชี้ แจงตอคณะกรรมการแปรญัตติ  อันเปนการกระทําฝาฝนระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547  นอกจากน้ี ขอเท็จจริง 

ยังปรากฏวา คณะกรรมการแปรญัตติมิไดประชุมพิจารณาคําแปรญัตติรางขอบัญญัติงบประมาณ

พิพาทอยางแทจริง เมื่อตอมาประธานคณะกรรมการแปรญัตติมีหนังสือถึงประธานสภาเทศบาลฯ  

แจงมติของคณะกรรมการแปรญัตติพรอมบันทึกการประชุม เพื่อใหประธานสภาเทศบาลฯ  

นัดประชุมเพื่อพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปฯ ในวาระที่สอง โดยไมได

เสนอรางเทศบัญญัติงบประมาณฯ ตามรางเดิมและตามที่มีการแกไขเพิ่มเติม พรอมรายงานและ

บันทึกความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของประธานสภาเทศบาลฯ อันเปนการฝาฝนขอกําหนด

ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่นฯ ขางตน นายกเทศมนตรี

ตําบลบานตาจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองขอใหเพิกถอนเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2552 ซึ่งศาลปกครองวินิจฉัยวา เมื่อรับฟงขอเท็จจริงไดวากระบวนการ

แปรญัตติรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปฯ ของเทศบาลตําบลบานตา ดําเนินการ 

โดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุม

สภาทองถิ่น พ.ศ. 2547 ซึ่งถือเปนสาระสําคัญสําหรับการตรารางขอบัญญัติงบประมาณของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2552  

ของเทศบาลตําบลบานตาจึงไมชอบดวยกฎหมาย ศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนเทศบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําปดังกลาว (คําพิพากษาศาลปกครองเชียงใหม คดีหมายเลขแดงที่ 

266/2552)176 

 ทั้งสองกรณีเปนขอพิพาทที่เกี่ยวกับข้ันตอนการพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปของสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตมีขอแตกตางกันคือ ในกรณีแรก 

เปนการฟองการดําเนินการระหวางในการพิจารณารางเทศบัญญัติฯ สวนกรณีหลังเปนการฟอง 

ขอเพิกถอนเทศบัญญัติฯ โดยอางวากระบวนการพิจารณารางเทศบัญญัติฯ ดังกลาวไมชอบดวย

กฎหมาย สําหรับกรณีแรกผูเขียนเห็นวา การดําเนินการของประธานกรรมการแปรญัตติที่ไมรับ 

คําขอแปรญัตตินั้น ยังไมกระทบสิทธิของนายกเทศมนตรี กลาวคือ ขอ 51 ของระเบียบ

                                                  
176 คดีถึงที่สุดโดยไมมีการอุทธรณ 



 181 

กระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547 กําหนดวา ในการ

พิจารณารางขอบัญญัติวาระที่สองใหปรึกษาเรียงตามลําดับขอเฉพาะที่มีการแปรญัตติหรือ 

ที่คณะกรรมการแปรญัตติแกไขเทานั้น เวนแตที่ประชุมสภาทองถิ่นจะไดลงมติเปนอยางอ่ืน  ดังนั้น 

แมประธานกรรมการแปรญัตติจะไมรับคําขอแปรญัตติ ทําใหญัตติดังกลาวไมไดรับการพิจารณา 

นายกเทศมนตรีอาจเสนอใหสภาทองถิ่นมีมติเปนอยางอ่ืนก็ได การดําเนินการของประธาน

กรรมการแปรญัตติเปนเพียงข้ันตอนหรือการดําเนินการภายในฝายปกครองที่ไมมีผลผูกพัน 

สภาเทศบาลที่ตองปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะดังกลาว สภาเทศบาลมีอํานาจ 

ที่จะพิจารณาดําเนินการตามที่เห็นสมควรเปนอยางอ่ืนได นอกจากนี้ตามมาตรา 62 แหง

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2549 นั้น เมื่อเทศบาลมีมติเห็นชอบดวยกับรางเทศบัญญัติ 

ประธานสภาเทศบาลตองสงรางเทศบัญญัติดังกลาวไปยังนายอําเภอเพื่อสงไปยังผูวาราชการ

จังหวัดพิจารณา ในกรณีเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร ใหประธานสภาเทศบาลสงไปยัง 

ผูวาราชการจังหวัดพิจารณา ในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดไมเห็นดวยใหสงรางเทศบัญญัตินั้น

พรอมดวยเหตุผลคืนไปยังสภาเทศบาล และใหสภาเทศบาลพิจารณาใหม ถาสภามีมติยืนยัน 

ตามรางเทศบัญญัติเดิมดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของสมาชิกสภาเทศบาล 

เทาที่มีอยู ใหประธานสภาเทศบาลสงรางเทศบัญญัตินั้น ใหนายกเทศมนตรีลงนามใชบังคับ 

เปนเทศบัญญัติ และแจงใหผูวาราชการจังหวัดทราบตอไป กลาวคือแมสภาเทศบาลจะมี 

มติเชนเดียวกับประธานกรรมการแปรญัตติ รางเทศบัญญัติดังกลาวก็ยังจะไดรับการตรวจสอบของ

ผูวาราชการจังหวัดอีกช้ันหนึ่งกวาจะผานเปนเทศบัญญัติที่มีผลใชบังคับอีก  ดังนั้น ผูเขียนจึงเห็นวา 

นายกเทศมนตรียังไมเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย 

โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจากการกระทําของประธานคณะกรรมการแปรญัตติ นายกเทศมนตรีจึงไมมี

สิทธิฟองประธานกรรมการแปรญัตติ ตามมาตรา 42  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

 สําหรับกรณีที่สองเปนการฟองขอใหเพิกถอนเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปที่ไมชอบดวยกฎหมาย โดยอางเหตุการณดําเนินการพิจารณารางเทศบัญญัติฯ ของสภา

เทศบาลไมเปนไปตามข้ันตอนและวิธีการที่กฎหมายกําหนดไว ผู เ ขียนเห็นวาขอบัญญัติ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเคร่ืองมือสําคัญของฝายบริหารในการจัดทํา

บริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหสอดคลองกับความตองการ

ของประชาชนในทองถิ่น  ดังนั้น เมื่อกระบวนการแปรญัตติรางขอบัญญัติงบประมาณดังกลาว

ดําเนินการโดยไมถูกตองตามกฎหมาย และมีผลใชบังคับใหฝายบริหารตองปฏิบัติตาม จึงถือวา
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นายกเทศมนตรีซึ่งเปนฝายบริหารไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน 

หรือเสียหายจากการดําเนินการของสภาเทศบาลตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติ 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว แตการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น

จะฟองโตแยงการดําเนินการพิจารณารางขอบัญญัติงบประมาณของสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ไดนั้น ตองเปนกรณีที่รางขอบัญญัติงบประมาณดังกลาวไดผานข้ันตอนพิจารณาตามกฎหมาย  

จนมีผลใชบังคับแลวนั่นเอง 

 
5.2.5 ผูวาราชการจังหวัดฟองโตแยงเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของเทศบาลเมือง 
 

 กรณีนี้เปนกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดสงขลาฟองโตแยงเทศบาลเมืองคลองแห

เกี่ยวกับการตราเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2552 โดยมีขอเทจ็จริงวา 

สภาเทศบาลฯ ไดมีมติรับหลักการแหงรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ  

พ.ศ. 2552 และมีมติเห็นชอบรางเทศบัญญัติฉบับดังกลาวในวาระที่สองและวาระที่สาม 

ในวันเดียวกันโดยมิไดมีการแปรญัตติ ตอมาผูวาราชการจังหวัดฯ ไดลงนามใหความเห็นชอบราง 

เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปฯ ของเทศบาลดังกลาว และไดสงรางเทศบัญญัติฯ  

คืนใหแกประธานสภาเทศบาลฯ เพื่อใหนายกเทศมนตรีเมืองคลองแหลงนามประกาศใชบังคับตอไป  

แตหลังจากนั้นประธานสภาเทศบาลฯ พรอมสมาชิกสภาเทศบาลฯ ไดรองเรียนตอผูวาราชการ

จังหวัดฯ วา การประชุมสภาเทศบาลฯ เพื่อพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปฯ

ดังกลาว เปนการพิจารณา 3 วาระในวันเดียวกัน แตไดจัดทําเอกสารรายงานการประชุมแบงเปน  

2 วัน ซึ่งไมชอบดวยระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถิ่น  

พ.ศ. 2547 ผูวาราชการจังหวัดฯ จึงแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงซึ่งสอบสวนแลว

พบวาเปนจริงตามขอรองเรียน ผูวาราชการจังหวัดฯ จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอให 

เพิกถอนเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2552 พิพาท ซึ่งศาลปกครอง

วินิจฉัยวา เมื่อการประชุมพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปฯ ของสภาเทศบาลฯ 

ไมชอบดวยกฎหมาย แมประธานสภาเทศบาลฯ จะไดสงรางเทศบัญญัติฯ พิพาทซ่ึงมีการพิจารณา

โดยไมชอบดวยกฎหมายไปใหผูวาราชการจังหวัดฯ พิจารณา และผูวาราชการจังหวัดฯ ไดให 

ความเห็นชอบและสงคืนใหนายกเทศมนตรีฯ ลงนามใชบังคับเปนเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําปฯ ก็ตาม ก็ไมมีผลทําใหเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปฯ ชอบดวยกฎหมาย  
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จึงพิพากษาใหเพิกถอนเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปฯ ดังกลาว (คําพิพากษา 

ศาลปกครองสงขลา คดีหมายเลขแดงที่ 152/2552)177 

 จากกรณีพิพาทขางตน เมื่อพิจารณาประกอบกับบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. 2496 ในสวนที่เกี่ยวกับการควบคุมเทศบาลแลวจะเห็นไดวา การที่มาตรา 71  

ซึ่งกําหนดวา ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแลเทศบาลในจังหวัดนั้น ใหปฏิบัติการ

ตามอํานาจหนาที่โดยถูกตองตามกฎหมาย โดยใหมีอํานาจหนาที่ชี้แจง แนะนํา ตักเตือนเทศบาล 

และตรวจสอบกิจการ เรียกรายงานและเอกสารหรือสถิติใดๆ จากเทศบาลมาตรวจ ตลอดจน 

เรียกสมาชิกสภาเทศบาลหรือพนักงานเทศบาลมาช้ีแจงหรือสอบสวนก็ได และมาตรา 72 กําหนดวา 

เมื่อผูวาราชการจังหวัดในกรณีเทศบาลเมืองหรือเทศบาลนครเห็นวา คณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรี

ผูใดปฏิบัติการของเทศบาลไปในทางที่อาจเปนการเสียหายแกเทศบาลหรือเสียหายแกทางราชการ 

และผูวาราชการจังหวัดไดชี้แจงแนะนําตักเตือนแลวไมปฏิบัติตาม ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจ 

ที่จะส่ังเพิกถอนหรือส่ังใหระงับการปฏิบัติของคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีนั้นไวกอนได แลวรีบ

รายงานรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยทราบภายในสิบหาวันนับแตวันที่มีคําส่ังเพื่อใหรัฐมนตรี 

วาการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยส่ังการตามสมควร ประกอบกับมาตรา 73 กําหนดวา ในกรณีที่

ผูวาราชการจังหวัดเห็นวาคณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีปฏิบัติการฝาฝนตอความสงบเรียบรอย

หรือสวัสดิภาพของประชาชน ละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่ใหเสนอ

ความเห็นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยพรอมดวยหลักฐาน โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย

อาจส่ังใหบุคคลดังกลาวออกจากตําแหนงก็ได  อํานาจกํากับดูแลเทศบาลของผูวาราชการจังหวัด

ตามบทบัญญัติขางตนจึงมีเพียงอํานาจชี้แจง แนะนํา หรือตักเตือนเทศบาลเทานั้น ตามที่กําหนด

ไวในมาตรา 71 และแมวาตามมาตรา 72 จะกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจส่ังเพิกถอน 

หรือส่ังระงับการปฏิบัติหนาที่ของนายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีไดก็ตาม แตอํานาจดังกลาว

ใชไดเฉพาะกรณีการปฏิบัติงานหรือการปฏิบัติหนาที่ของนายกเทศมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี 

ซึ่งเปนผูบริหารเทศบาลเทานั้น สวนอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดตามมาตรา 73 ก็เปน

เพียงการเสนอความเห็นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณาใหบุคคลที่ปฏิบัติการ

ฝาฝนตอความสงบเรียบรอย ละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติการไมชอบดวยอํานาจหนาที่  

พนตําแหนงเทานั้น  ดังนั้น เมื่อพิจารณาอํานาจของผูวาราชการจังหวัดในการควบคุมเทศบาล 

ตามบทบัญญัติดังกลาวแลว จะเห็นไดวาไมมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนเทศบัญญัติที่ผูวาราชการจังหวัด

                                                  
177 คดีถึงที่สุดโดยไมมีการอุทธรณ 
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ในฐานะผูกํากับดูแลเห็นวาไมชอบดวยกฎหมาย แตในขณะเดียวกันก็ไมมีกฎหมายใดกําหนด 

ใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจฟองคดีเพื่อขอใหเพิกถอนเทศบัญญัติของเทศบาลไดเชนกัน 

 แตอยางไรก็ตาม ประเทศฝร่ังเศสมีกฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจนวากรณี 

ที่ผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูกํากับดูแลเห็นวาเทศบัญญัติของเทศบาลไมชอบดวยกฎหมาย 

ตองฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อใหศาลเพิกถอนเทศบัญญัติที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว  ทั้งนี้ 

อาจเนื่องจากกระบวนการตราเทศบัญญัติในประเทศฝร่ังเศสตางจากประเทศไทยเพราะ 

ในประเทศฝร่ังเศสนั้น เทศบาลมีอํานาจตราและประกาศใชบังคับเทศบัญญัติไดโดยไมตอง 

ผานความเห็นชอบของผูวาราชการจังหวัด เพียงแตเทศบาลตองสงเทศบัญญัติที่ลงนาม

ประกาศใชบังคับแลวดังกลาวไปใหผูวาราชการจังหวัดดวย และหากผูวาราชการจังหวัดเห็นวา 

เทศบัญญัติไมชอบดวยกฎหมายก็สามารถฟองคดีตอศาลปกครองใหเพิกถอนเทศบัญญัติดังกลาว 

 แตสําหรับประเทศไทยนั้น กฎหมายกําหนดใหเทศบาลตองสงรางเทศบัญญัติให 

ผูวาราชการจังหวัดใหความเห็นชอบกอนประกาศใชบังคับ กฎหมายของไทยจึงไมมีบทบัญญัติ

รองรับใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดฟองเพิกถอนเทศบัญญัติที่ไมชอบดวยกฎหมาย แมตนไดให

ความเห็นชอบไปแลว  อยางไรก็ตาม ผูเขียนเห็นวาแมกฎหมายของไทยไมไดบัญญัติใหอํานาจ

ดังกลาวไวก็ตาม แตไมเปนการตัดสิทธิผูวาราชการจังหวัดในการฟองขอเพิกถอนเทศบัญญัติ 

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งสอดคลองกับคําพิพากษาศาลปกครองสงขลาขางตนที่พิพากษา 

ใหเพิกถอนบทบัญญัติตามคําฟองของผูวาราชการจังหวัด ซึ่งเปนการยอมรับวาผูวาราชการ 

จังหวัดในฐานะผูกํากับดูแลมีสวนไดเสียหรือเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจาก 

เทศบัญญัติที่ไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 
5.3 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองท่ีไมใชเรือ่งความสมัพันธ 

แบบบังคับบญัชาและกํากับดูแล 
 
5.3.1 หนวยงานทางปกครองฟองโตแยงการประกวดราคาและขอยกเลิกสัญญาทางปกครอง
ของหนวยงานทางปกครองอ่ืน 
 
 ในกระบวนการทําสัญญาทางปกครองนั้น จะมีข้ันตอนตางๆ ทั้งชวงกอนทําสัญญา

และชวงหลังทําสัญญา  ซึ่งกระบวนการตางๆ เหลานี้ ฝายปกครองตองมีการออกคําส่ัง 

ทางปกครอง เชน การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอของผูเสนอราคาเพื่อเขามาเปนคูสัญญากับรัฐ  
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คําส่ังอนุมัติใหทําสัญญา หรือคําส่ังใหยกเลิกกระบวนการการทําสัญญาตางๆ เหลานี้มีลักษณะ

เปนนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว หรือที่กฎกระทรวงฉบับที่ 12 ออกตามความในพระราชบัญญัติ 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหเปนคําส่ังทางปกครอง แตคําส่ังทางปกครอง

เหลานี้มีความเกี่ยวเนื่องหรือเกี่ยวพันกับตัวสัญญาทางปกครองโดยตรง โดยเมื่อมีการลงนาม 

ในสัญญาแลว คําส่ังทางปกครองเหลานี้จะเขามาเปนสวนหนึ่งของสัญญา คําส่ังทางปกครอง

ประเภทนี้จึงมีความเปนเอกเทศ ซึ่งสามารถแยกออกไดจากตัวสัญญา ในทางทฤษฎีจึงมีการ 

เรียกคําส่ังทางปกครองเหลานี้วาเปน “นิติกรรมทางปกครองท่ีแยกออกจากสัญญาทางปกครอง” 

ทําใหผูมีสวนไดเสียมีสิทธิยื่นฟองตอศาลปกครองเพื่อใหเพิกถอนคําส่ังเหลานี้ได แตสําหรับ 

ผลทางกฎหมายที่ตามมาเมื่อมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาววาจะมีผลกระทบตอ 

ตัวสัญญาทางปกครองหรือไมนั้น ในทางทฤษฎีไดมีแนวความคิดเปนสองแนวทาง178 กลาวคือ 

 แนวทางแรก เห็นวาหากคําส่ังทางปกครองที่เกี่ยวของกับกระบวนการทําสัญญา 

ทางปกครองถูกยกเลิกเพิกถอนแลว จะมีผลทําใหสัญญานั้นส้ินผลทันที ไมจําเปนตองฟองคดี 

ใหสัญญาทางปกครองนั้นส้ินผลอีกคร้ังหนึ่ง 

 แตแนวทางที่สอง เห็นวา การที่คําส่ังทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว

ที่เกี่ยวของกับกระบวนการทําสัญญาและปฏิบัติการตามสัญญานั้นถูกเพิกถอน ไมมีผลทําให 

ตัวสัญญาถูกยกเลิกไปโดยปริยาย ความสัมพันธตามสัญญาระหวางคูสัญญายังคงมีอยู โดยความ 

ไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองดังกลาวมีผลเพียงเหตุใหคูสัญญานํามาอางเพื่อยกเลิก

สัญญาโดยการฟองรองตอศาลเทานั้น และตราบใดที่ยังไมมีการฟองใหเพิกถอนสัญญาดวยเหตุ

ความไมชอบดวยกฎหมายของกระบวนการทําสัญญา สัญญาดังกลาวยอมมีผลบังคับระหวาง

คูสัญญา 

 จากการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองพบวา ศาลปกครองไดมีคําวินิจฉัย

กรณีหนวยงานทางปกครองย่ืนฟองหนวยงานทางปกครองดวยกันเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการโตแยง

การประกวดราคาและขอยกเลิกสัญญาทางปกครองของหนวยงานทางปกครองอ่ืน ในคดี 

ที่องคการบริหารสวนตําบลฟองวา การประปาสวนภูมิภาคทําสัญญาใหเอกชนเขารวมลงทุน 

ผลิตน้ําประปาและรับผิดชอบระบบจําหนายน้ําประปา โดยมีขอสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอ 

ผูใชน้ําในพ้ืนที่รับผิดชอบขององคการบริหารสวนตําบล และการจัดทําสัญญาก็มิไดมีการจัดทํา

                                                  
178 บุบผา อัครพิมาน, สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและ 

ของไทย, (โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พฤศจิกายน 2545), น. 143. 
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ประชาพิจารณตามรัฐธรรมนูญแตอยางใด โดยขอใหเพิกถอนการทําสัญญาดังกลาวระหวาง 

การประปาสวนภูมิภาคกับบริษัทเอกชน  

 ศาลปกครองวินิจฉัยวา คดีนี้เปนคดีที่ฟองวาการประปาสวนภูมิภาคเขาทําสัญญา

กับบริษัทเอกชนโดยขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและกฎหมายอ่ืนๆ รวมทั้งมีขอสัญญา 

ที่เปนการเสียเปรียบ ซึ่งจะมีผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะของการประปาสวนภูมิภาคได 

จึงเปนคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 สําหรับคําขอที่ใหเพิกถอนการทําสัญญาระหวางการประปาสวนภูมิภาค 

กับบริษัทเอกชน เปนคําขอที่ศาลสามารถมีคําบังคับใหไดตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว องคการบริหารสวนตําบลเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญ 

มีอํานาจหนาที่ในการจัดใหมีน้ําเพื่อการอุปโภคบริโภค และมีอํานาจหนาที่จัดระบบบริการสาธารณะ

เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเอง จึงมีสวนไดเสียกับการจัดทําบริการสาธารณะ

ของการประปาสวนภูมิภาค หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเห็นวาการประปาสวนภูมิภาคจัดทํา

บริการสาธารณะในลักษณะที่จะทําใหประชาชนในทองถิ่นตองไดรับความเดือดรอนเสียหาย  

ไมวากรณีกระบวนการคัดเลือกเอกชนเขารวมลงทุนหรือการเขาทําสัญญากับเอกชน โดยมี 

ขอสัญญาที่อาจมีผลกระทบตอประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะของการประปา 

สวนภูมิภาค องคการบริหารสวนทองถิ่นยอมสามารถใชสิทธิทางศาลเพื่อใหมีการตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของการประปาสวนภูมิภาคไดตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และวินิจฉัย 

ในประเด็นเนื้อหาแหงคดีวาเมื่อการประปาสวนภูมิภาคไดตัดลดรายการกอสรางของโครงการ 

เพื่อหลีกเล่ียงการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการ 

ในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ซึ่งมีผลใหกระบวนการคัดเลือกเอกชนเขาทําสัญญาเปนการกระทํา 

ที่ไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน และวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการนั้น  

จึงพิพากษาเพิกถอนกระบวนการคัดเลือกเอกชนใหผลิตน้ําประปาเพื่อขายใหแกการประปา 

สวนภูมิภาค และเพิกถอนสัญญาใหเอกชนผลิตน้ําประปาฯ ระหวางการประปาสวนภูมิภาค  

และบริษัทเอกชนซ่ึงเปนผลมาจากกระบวนการคัดเลือกที่ไมชอบดวยกฎหมาย (คําพิพากษา 

ศาลปกครองระยอง คดีหมายเลขแดงที่ 31/2550) 

 จากคําวินิจฉัยดังกลาวเห็นไดวา ศาลปกครองนําทฤษฎีทางกฎหมายของฝร่ังเศส 

มาปรับใช คือ ทฤษฎีนิติกรรมทางปกครองที่แยกออกจากสัญญาทางปกครอง ทําใหผูมีสวนไดเสีย

มีสิทธิยื่นฟองตอศาลปกครองเพื่อใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือคําส่ังทางปกครอง 
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ที่เกี่ยวของกับกระบวนจัดทําสัญญาได รวมทั้งยอมรับผลทางกฎหมายที่ตามมาจากการเพิกถอน

คําส่ังทางปกครองที่ เกี่ยวของกับกระบวนการจัดทําสัญญาทางปกครองน้ัน ทําใหสัญญา 

ทางปกครองส้ินผลทันที โดยไมจําเปนตองฟองคดีใหสัญญาทางปกครองนั้นส้ินผลอีกคร้ัง 

 แตอยางไรก็ตาม จากการศึกษาแนวคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง 

ที่เกี่ยวของกับกระบวนการจัดทําสัญญาของทางราชการไมชอบดวยกฎหมาย และมีคําขอ 

ใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาวพรอมทั้งขอใหยกเลิกสัญญาอันเกิดจากกระบวนการที่ไมชอบดวย

กฎหมายดังกลาวดวย ศาลปกครองไทยมีแนวคําวินิจฉัยวาการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง 

ที่เกี่ยวของกับกระบวนการจัดทําสัญญาไมชอบดวยกฎหมาย เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หาก

ผูฟองคดีไดเขารวมในการเสนอราคาในกระบวนการจัดทําสัญญานั้นดวยจึงเปนผูไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ที่มีสิทธิฟองคดี

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน แตสําหรับคําขอใหศาลยกเลิกสัญญา

อันเกิดจากกระบวนการที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น เมื่อผูฟองคดีไมไดเปนคูสัญญาดังกลาว จึงไมมี

สิทธิฟองคดีขอใหยกเลิกสัญญาได ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว จะเห็น

ไดวาเมื่อเปนการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองจะพิจารณาผูเสียหาย 

อยางแคบ อันไดแก ผูฟองคดีจะตองเปนคูสัญญาและมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้น

ดวย นอกจากนั้นแมระบบกฎหมายไทยจะยอมรับทฤษฎีนิติกรรมทางปกครองที่แยกออกจาก 

ตัวสัญญาทางปกครองมาปรับใช เห็นไดจากการกําหนดใหคําส่ังในกระบวนการจัดทําสัญญา 

เปนคําส่ังทางปกครองตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งผูเขารวมเสนอราคาสามารถฟองโตแยงคําส่ัง 

ทางปกครองโดยขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําส่ังดังกลาวได แตสําหรับผลในทางกฎหมายเมื่อมี

การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาว คือ ไมมีผลทําใหตัวสัญญาถูกยกเลิกไปดวย 

  
5.3.2 หนวยงานทางปกครองฟองเรียกคาเสียหายจากการกระทําละเมิดของหนวยงาน
ทางปกครองอ่ืน 

 
 เปนขอพิพาทเกี่ยวกับการฟองเรียกคาเสียหายระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกนั 

พบในสามกรณี ไดแก กรณีแรก เปนคดีพิพาทระหวางองคการบริหารสวนตําบลสองแหงเกี่ยวกับ
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การใชอํานาจในการจัดเก็บภาษีขององคการบริหารสวนตําบลอ่ืนทับซอนในเขตพื้นที่การปกครอง

ของอีกองคการบริหารสวนตําบลอีกแหงหนึ่ง (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 150/2548)  

 กรณีที่สอง เปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองผูไดรับความเสียหายจากกระทําละเมิด

ทางปกครองของเจาหนาที่ซึ่งสังกัดหนวยงานทางปกครองยื่นฟองเรียกคาเสียหายจากหนวยงาน

ทางปกครองตนสังกัดของเจาหนาที่ดังกลาว  อาทิ ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร

ฟองกรมที่ดินและกรมการปกครอง กรณีเจาหนาที่ในสังกัดของทั้งสองหนวยงานไดรับจดทะเบียน

จํานองที่ดินเพื่อเปนหลักประกันเงินกูตอธนาคารฯ ผูฟองคดีโดยรูวาหนังสือรับรองการทําประโยชน 

(น.ส. 3 ก.) ของผูขอจดทะเบียนจํานองเปนเอกสารปลอม ทําใหธนาคารฯ ผูฟองคดีไดรับความ

เดือดรอนเสียหายเพราะไมอาจฟองรองบังคับคดีกับหลักประกันดังกลาวได จึงฟองขอใหกรมที่ดิน

และกรมการปกครองรวมกันชดใชคาสินไหมทดแทน (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 284/2547 และ

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 719-720/2552) เทศบาลตําบลสันปาตองฟองอธิบดีกรมที่ดิน กรณี

เทศบาลตําบลสันปาตองซ้ือที่ดินซ่ึงมีโฉนดที่ดิน แตตอมาถูกเพิกถอนโฉนดดังกลาว เทศบาลตําบล

สันปาตองจึงฟองเรียกคาเสียหายจากการที่เจาพนักงานที่ดินออกโฉนดที่ดินโดยไมชอบดวย

กฎหมายเปนเหตุใหโฉนดที่ดินถูกเพิกถอน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่  

อ.275/2550)  

 กรณีที่สาม เปนกรณีที่ผูฟองคดีซึ่งเปนสมาชิกสภาเทศบาลฟองนายกเทศมนตรี 

ใชอํานาจในการออกคําส่ังใหผูรับจางตามสัญญากอสรางถนนและระบบระบายน้ําหยุดงาน และ

อนุมัติใหขยายเวลากอสรางใหผูรับจางโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ทําใหเทศบาลไดรับความเสียหาย 

(คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 462-464/2547) 

 โดยท้ังสามกรณีศาลปกครองสูงสุดมีคําส่ังใหรับคําฟองไวพิจารณา เนื่องจากเปน 

การฟองในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลยหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตอง

ปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 ขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดนั้น เปนคดีปกครอง

แบบอัตตะวิสัย (Contentieux subjectif) เชนเดียวกับคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (recours de plein 

contentieux) ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส เมื่อเปนคดีที่ผูฟองคดีกลาวอางวาสิทธิของตนซ่ึงเปนสิทธิ

อันเปนสวนหนึ่งของสถานะทางกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจง (Situation juridique subjective) 

ไดรับความเสียหาย  ดังนั้น ในการพิจารณาเงื่อนไขการฟองคดีเกี่ยวกับผูมีสวนไดเสีย (L’ intérêt  
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á agir) นั้น ผูฟองคดีจึงตองเปนผูเสียหายอยางแคบ กลาวคือ ผูฟองคดีตองถูกโตแยงสิทธิ 

ในเร่ืองที่จะฟองนั้น (droit lésé) 

 กรณีองคการบริหารสวนตําบลโตแยงเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีทับซอนในเขตพื้นที่ 

การปกครองนั้น องคการบริหารสวนตําบลมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชนมีอํานาจหนาที่ในการ

จัดเก็บภาษีตามกฎหมายในเขตพื้นที่การปกครองของตน  ดังนั้น เมื่อเกิดการโตแยงวาองคการบริหาร

สวนตําบลอ่ืนใชอํานาจหนาที่จัดเก็บภาษีในเขตการปกครอง กรณีจึงเกิดการโตแยงสิทธิในการ

จัดเก็บภาษีระหวางองคการบริหารสวนตําบลแลว องคการบริหารสวนตําบลที่เห็นวาตนถูกโตแยง

สิทธิดังกลาว จึงเปนผูมีสวนไดเสียที่จะฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดจากองคการบริหาร

สวนตําบลอื่นได 

 แตอยางไรก็ตาม การฟองคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดระหวางหนวยงานทางปกครองน้ี 

ยังมีขอพิจารณาเกี่ยวกับมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 12 ธันวาคม 2549 ซึ่งกําหนดวา กรณีสวนราชการ 

หนวยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ เกิดขอพิพาทระหวางกันมิใหฟองคดีตอศาล แตใหสงขอพิพาท

ไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดภายในอายุความเพื่อพิจารณาเสนอคณะกรรมการพิจารณาช้ีขาด 

การยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ  ดังนั้น ขอพิพาทระหวาง

องคการบริหารสวนตําบลเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีในเขตพื้นที่การปกครองทับซอนกัน จึงควร

ดําเนินการใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 12 ธันวาคม 2549 กลาวคือ องคการบริหารสวนตําบล

ที่เห็นวาตนถูกโตแยงสิทธิในการจัดเก็บภาษีตองสงขอพิพาทไปยังสํานักงานอัยการสูงสุด 

เพื่อพิจารณาเสนอคณะกรรมการฯ จึงจะเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว 

 สําหรับกรณีธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตรฟองเรียกคาเสียหาย 

จากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ซึ่งสังกัดหนวยงานทางปกครอง

อ่ืนนั้น เห็นไดวาเปนขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดของตัวเจาหนาที่ของรัฐที่สรางความ

เสียหายใหแกธนาคารฯ มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ 

พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่

ของตน ซึ่งผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรง แตจะฟองเจาหนาที่ไมได  

กรณีจึงไมใชขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกันเองหรือระหวางธนาคารฯ กับกรมที่ดิน

และกรมการปกครอง แตเปนขอพิพาทระหวางธนาคารฯ กับเจาหนาที่ของรัฐซึ่งสังกัดกรมที่ดิน 

และกรมการปกครอง ซึ่งมีกฎหมายกําหนดใหฟองหนวยงานตนสังกัด นอกจากนี้มาตรา 8 แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว ยังกําหนดใหในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน 

แกผูเสียหายเพื่อการละเมิดของเจาหนาที่ ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิด
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ชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแกหนวยงานของรัฐได ถาเจาหนาที่ไดกระทําการนั้นไปดวยความ

จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 

 เมื่อธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตรซ่ึงเปนธนาคารผูใหกูไมสามารถ

บังคับชําระหนี้จากที่ดินจํานองไดเนื่องจากโฉนดที่ดินออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย ธนาคารฯ  

จึงถูกโตแยงสิทธิในการไมรับชําระหนี้จึงมีสิทธิที่จะฟองใหเจาหนาที่ตองรับผิดชดใชคาเสียหาย

ดังกลาว แตเมื่อกฎหมายกําหนดใหฟองหนวยงานทางปกครอง ธนาคารฯ จึงตองฟองกรมที่ดิน

และกรมการปกครองแทน  แตอยางไรก็ตาม หากศาลมีคําพิพากษาใหกรมที่ดินและกรมการปกครอง

ตองชดใชสินไหมทดแทนแกธนาคารฯ แลว ทั้งกรมที่ดินและกรมการปกครองก็มีสิทธิเรียกให

เจาหนาที่ในสังกัดของตนผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานไดจายไปได หากเจาหนาที่

จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงในการกระทําละเมิดนั้น 

 สําหรับกรณีที่ผูฟองคดีซึ่งเปนสมาชิกสภาเทศบาลฟองนายกเทศมนตรีใชอํานาจ 

ในการออกคําส่ังใหผูรับจางตามสัญญากอสรางถนนและระบบระบายนํ้าหยุดงาน และอนุมัติ 

ใหขยายเวลากอสรางใหผูรับจางโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ทําใหเทศบาลไดรับความเสียหายนั้น 

แมโดยหลักแลวการพิจารณาผูมีสิทธิฟองคดีเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองกระทําละเมิดนั้น 

ซึ่งเปนคดีปกครองแบบอัตตะวิสัย (Contentieux subjectif) ผูฟองคดีจะตองกลาวอางวาสิทธิ 

ของตนซ่ึงเปนสิทธิอันเปนสวนหน่ึงของสถานะทางกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจง (Situation 

juridique subjective) ไดรับความเสียหาย  ดังนั้น ในการพิจารณาเงื่อนไขการฟองคดีเกี่ยวกับ 

ผูมีสวนไดเสีย (L’ intérêt á agir) นั้น ผูฟองคดีจึงตองเปนผูเสียหายอยางแคบ กลาวคือ ผูฟองคดี 

ตองถูกโตแยงสิทธิในเร่ืองที่จะฟองนั้น (droit lésé)  ดังนั้น การที่ศาลปกครองสูงสุดโดยที่ประชุมใหญ 

มีคําส่ังใหรับคําฟองนี้ไวพิจารณาโดยวินิจฉัยวาผูฟองคดีเปนสมาชิกสภาเทศบาลและดํารง

ตําแหนงเทศมนตรี ซึ่งเปนตัวแทนของประชาชนในเขตเทศบาล มีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแล 

การบริหารกิจการของเทศบาลนครใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยเทศบาล ผูฟองคดีจึงชอบที่จะ

ดูแลและตรวจสอบการบริหารกิจการของเทศบาลใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและรักษา

ประโยชนของประชาชนในเขตเทศบาลนั้นได การที่ผูฟองคดีฟองเทศบาลและนายกเทศมนตรี 

โดยกลาวอางวา ดําเนินกิจการของเทศบาลโดยไมชอบดวยกฎหมาย จึงเปนการฟองในฐานะ 

ที่เปนผูมีสวนไดเสียในกิจการและอํานาจหนาที่ของเทศบาล  

 กลาวโดยสรุป กรณีที่ฟองใหหนวยงานทางปกครองตนสังกัดรับผิดชดใชคาสินไหม 

ทดแทนอันเกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ในสังกัดตอหนวยงานทางปกครองอ่ืนนั้น ไมใช 

คดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกัน แตเปนขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครอง
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กับเจาหนาที่ของรัฐผูกระทําละเมิด และเมื่อหนวยงานตนสังกัดผูถูกฟองคดีชดใชคาสินไหมทดแทน 

ก็สามารถเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนท่ีจายไปคืนแกหนวยงานได  

จึงเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองมีสิทธิฟองคดีได เพราะมิฉะนั้นความเสียหายที่เกิดข้ึนกับธนาคารฯ 

จะไมไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทนไดทั้งๆ ที่เปนการกระทําละเมิดของเจาหนาที่โดยตรง 

รวมทั้งขอพิพาทกรณีนี้ก็ไมอยูภายใตมติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 12 ธันวาคม 2549 ดวย เนื่องจาก

เปนขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาที่ของรัฐ และสําหรับกรณีหัวหนา 

หรือผูบริหารทองถิ่นบริหารงานหรือใชอํานาจหนาที่กอใหเกิดความเสียหายแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นหรือกระทําละเมิดตอองคกรปกครองสวนทองถิ่น สมาชิกสภาทองถิ่นในฐานะตัวแทน

ของประชาชนในทองถิ่นและมีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแลการบริหารกิจการของทองถิ่น เปนผูมีสิทธิ

ฟองคดีเพื่อเรียกรองคาเสียหายจากการกระทําละเมิดของหัวหนาหรือผูบริหารทองถิ่นได 

 

  

   


