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บทที่ 6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

เมื่อเปนที่ยอมรับกันวาองคกรฝายปกครองหรือหนวยงานทางปกครองมีความ

หลากหลายทั้งอํานาจหนาที่และสถานะขององคกร รวมทั้งความสัมพันธระหวางหนวยงานดวยกัน 

ซึ่งในทางขอเท็จจริงยอมปฏิเสธไมไดวาในการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานทางปกครองยอมเกิด

ปญหาหรือขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองข้ึนระหวางกันได แตการยุติปญหาหรือ 

ขอพิพาทที่เกิดข้ึนระหวางหนวยงานทางปกครองน้ันควรจะยุติหรือแกไขอยางไร เพราะหนวยงาน 

ทางปกครองทุกหนวยงานตางก็ปฏิบัติหนาที่เพื่อรัฐ  ดังนั้น โดยหลักแลวการยุติหรือการแกไข

ปญหาระหวางหนวยงานทางปกครองจึงควรเปนเร่ืองภายในฝายบริหาร แตอยางไรก็ตาม พบวา

ในหลายกรณีมีการนําขอพิพาทมาฟองเปนคดีปกครองตอศาลปกครอง ซึ่งเปนองคกรตุลาการ 

ชี้ขาดขอพิพาทเพื่อเปนการยุติปญหาดังกลาว  

 
6.1 บทสรุป 

 
ในการฟองคดีปกครองของหนวยงานทางปกครองในราชการบริหารสวนกลาง  

กรณีการขัดแยงในอํานาจหนาที่ระหวางหนวยงานทางปกครองนั้น เปนคดีที่ สํานักงาน

พระพุทธศาสนาแหงชาติฟองโตแยงประกาศข้ึนทะเบียนและกําหนดเขตโบราณสถานวัดราง 

ของกรมศิลปากร ซึ่งศาลปกครองไดมีคําพิพากษาในประเด็นเนื้อหาแหงคดีวาประกาศฯ ของ 

กรมศิลปากรชอบดวยกฎหมายแลว แสดงใหเห็นวาศาลปกครองยอมรับวา ขอพิพาทระหวาง

หนวยงานทางปกครองในราชการบริหารสวนกลางดวยกันสามารถฟองเปนคดีตอศาลปกครองได   

สําหรับการฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการหรือหนวยงาน 

ทางปกครองอ่ืน ดังเชน ในกรณีหนวยงานทางปกครองอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ

วินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น เมื่อคณะกรรมการฯ เปนองคกรที่ตรวจสอบควบคุมการใช

ดุลพินิจของหนวยงานทางปกครองเกี่ยวกับการเปดเผยขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบครอง 

ของทางราชการ ซึ่งเปนการควบคุมตรวจสอบภายในฝายบริหาร จึงถือเปนกระบวนการภายใน 

ของฝายปกครองซ่ึงกฎหมายกําหนดใหเปนที่สุดอีกดวย ทั้งนี้ หากใหหนวยงานทางปกครอง 

ซึ่งมีหนาที่ในการเปดเผยขอมูลขาวสารและเปนผูออกคําส่ังปฏิเสธการเปดเผยขอมูลขาวสาร

สามารถใชสิทธิฟองคดีโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการฯ ได ยอมเปนการขัดตอ
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หลักการควบคุมตรวจสอบภายใน และเมื่อหนวยงานทางปกครองมีหนาที่ตองปฏิบัติตาม 

คําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการฯ ตามมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 9 มีนาคม 2542 แลว หนวยงาน

ทางปกครองจึงไมอาจฟองคดีโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณดังกลาวได นอกจากนี้ เมื่อพิจารณา 

ตามหลักกฎหมายเยอรมันแลว จะพบวา การที่หนวยงานทางปกครองจะมีอํานาจฟองหนวยงาน

ทางปกครองอ่ืนไดจะตองเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหมีอํานาจฟองไวโดยเฉพาะ  

สําหรับการฟองคดีปกครองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น

เพื่อโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณตามกฎหมายนั้น แมโดยหลักแลว

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนหนวยงานทางปกครองที่ไมไดอยูในราชการบริหารสวนกลาง  

แตเปนหนวยงานทางปกครองที่ไดรับการรับรองความเปนอิสระในการปกครองตนเอง อยางไรก็ดี 

มีบางกรณีที่กฎหมายกําหนดมอบอํานาจหนาที่ของราชการสวนกลางใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นปฏิบัติราชการแทนราชการสวนกลางในเขตพื้นที่ของตนในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น 

ซึ่งอาจกลาวไดวาเปนการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติหนาที่เพื่อรัฐ หรือเปนสวนหนึ่ง 

ของราชการบริหารสวนกลางนั่นเอง  ดังนั้น การฟองคดีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงตอง

พิจารณาวาการใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนการกระทําในอํานาจหนาที่ของตน

โดยแท หรือเปนการปฏิบัติหนาที่แทนราชการสวนกลาง หากเปนการปฏิบัติหนาที่ที่ไดรับ

มอบหมายหรือปฏิบัติหนาที่แทนราชการสวนกลางถือ กรณีจึงอาจถือไดวาองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นในกรณีนี้เปนสวนหนึ่งของราชการบริหารสวนกลาง และการใชอํานาจออกคําส่ัง 

ทางปกครองของราชการสวนทองถิ่นไดกระทําในฐานะเจาหนาที่ชั้นตนเทานั้น ในขณะเดียวกัน 

การใชอํานาจพิจารณาอุทธรณของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ กลาวคือ รัฐมนตรีวาการกระทรวง

สาธารณสุขตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุข และคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตามกฎหมาย

ควบคุมอาคารจึงมิใชการใชอํานาจกํากับดูแล อันกอใหเกิดสิทธิใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ฟองโตแยงไดแตมีลักษณะเปนการใชอํานาจแบบบังคับบัญชา ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นจึงไมอาจฟองคดีปกครองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของผูมีอํานาจ

พิจารณาอุทธรณดังกลาวได 

การที่ศาลปกครองมีคําส่ังไมรับคําฟองกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะ 

เจาพนักงานทองถิ่นฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณตามกฎหมาย  

จึงสอดคลองกับหลักการในเร่ืองการฟองคดีระหวางหนวยงานทางปกครองท่ีมีความสัมพันธ 

ทางอํานาจแบบบังคับบัญชาที่ไมอาจฟองรองคดีตอกันได และตามหลักกฎหมายเยอรมันที่วา 

หนวยงานหนึ่งจะมีสิทธิฟองหนวยงานทางปกครองอีกหนวยงานหนึ่งได จะตองเปนกรณี 
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ที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจไวโดยเฉพาะเทานั้น ซึ่งเมื่อพิจารณาบทบัญญัติทั้งพระราชบัญญัติ 

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ไมไดมีการบัญญัติ 

ใหสิทธิแกเจาพนักงานทองถิ่นฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของผูมีอํานาจวินิจฉัยอุทธรณ 

ตามกฎหมายได การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นไมมีสิทธิฟองโตแยง 

คําวินิจฉัยอุทธรณของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณตามกฎหมาย จึงสอดคลองกับหลักกฎหมาย

ดังกลาวแลว 

สําหรับการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองที่มีความสัมพันธ 

ทางอํานาจแบบกํากับดูแล ในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองโตแยงการตอบขอหารือ 

ของผูวาราชการจังหวัดนั้น แมโดยหลักแลวการตอบขอหารือของผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนองคกร 

ผูใชอํานาจกํากับดูแลที่มีผลตอองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะไมมีผลผูกพันตามกฎหมาย 

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองปฏิบัติตาม เนื่องจากการตอบขอหารือเปนเพียงการใหความเห็น 

คําแนะนํา หรือคําปรึกษา เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นนําไปประกอบการตัดสินใจ และ

เนื้อหาการตอบขอหารือก็ไมมีลักษณะเปนการกอนิติสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

กับองคกรผูกํากับดูแลอันเปนการกระทบตอสถานภาพทางกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

จึงอาจกลาวไดวา การตอบขอหารือดังกลาวเปนเพียงคําส่ังภายในของฝายปกครองที่ไมมีผล 

ออกไปสูภายนอก องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมอาจยื่นฟองคดีนี้ตอศาล เพื่อโตแยงการตอบ 

ขอหารือของผูวาราชการจังหวัดได อยางไรก็ตาม ศาลปกครองมีคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการตอบ 

ขอหารือของผูวาราชการที่มีลักษณะเปนการวินิจฉัยปญหาเกี่ยวกับการใชจายเงินงบประมาณ 

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นวา คําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดเกี่ยวกับโครงการในรายจาย

ตามขอบัญญัติงบประมาณรายจายมีผลกระทบตอการบริหารงานประมาณรายจายขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีหนาที่รักษาการใหเปนไปตามขอบัญญัติฯ และยอมตองรับผิดชอบ 

ตอปญหาที่เกิดข้ึนจากการวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูอนุมัติใหดําเนินการเบิกจาย 

เงินงบประมาณ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิ

ฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดไดตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ผูเขียนเห็นวา กรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองฟองโตแยงการตอบขอหารือ 

ของผูวาราชการจังหวัดนั้น จะตองพิจารณาจากขอเท็จจริงเปนกรณีๆ ไป เพราะการตอบขอหารือ

ดังกลาวเปนไดทั้งคําส่ังภายในฝายปกครองซ่ึงไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองโตแยงได และคําส่ัง 
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ที่มีผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการฟองโตแยงเปนคดีปกครอง

ตอศาลปกครองได 

สําหรับกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองโตแยงการไมใหความเห็นชอบ 

รางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมของนายอําเภอและผูวาราชการจังหวัดและฟองโตแยง

การจัดสรรเงินอุดหนุนของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น 

เห็นไดชัดเจนวาศาลปกครองยอมรับใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะองคกรในกํากับดูแล

สามารถฟองคดีตอศาลเพ่ือโตแยงการใชอํานาจกํากับดูแลของราชการสวนกลางในฐานะองคกร

กํากับดูแลได ในการฟองโตแยงการดําเนินการพิจารณารางขอบัญญัติงบประมาณของสภาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนั้น ศาลปกครองมีคําวินิจฉัยวา นายกเทศมนตรีเปนผูไดรับความเดือดรอน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได อันเนื่องมาจากการกระทําของประธานกรรมการแปรญัตติราง

เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ที่ไมรับคําขอแปรญัตติเพิ่มเติมรายจายของคณะ

ผูบริหารเทศบาลตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๗ นอกจากนี้ศาลปกครองไดมีคําพิพากษาเพิกถอนเทศบัญญัติงบประมาณ

รายจายที่มีกระบวนการฝาฝนขอกําหนดของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับ 

การประชุมสภาทองถิ่น พ.ศ. 2547 อีกดวย   

นอกจากนี้ ในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูกํากับดูแลฟองคดีตอศาลปกครอง

ขอเพิกถอนเทศบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมชอบดวยกฎหมาย แมประเทศไทย 

จะไมมีกฎหมายบัญญัติใหผูวาราชการจังหวัดฟองเพิกถอนเทศบัญญัติที่ไมชอบดวยกฎหมาย

เชนเดียวกับประเทศฝร่ังเศสก็ตาม ศาลปกครองไดมีคําพิพากษาในประเด็นความชอบดวยกฎหมาย

ของเทศบัญญัติ และไดมีคําพิพากษาเพิกถอนเทศบัญญัติที่ไมชอบดวยกฎหมาย โดยไดวินิจฉัย 

ไววาเมื่อประธานสภาเทศบาลสงรางเทศบัญญัติซึ่งมีการพิจารณาโดยไมชอบดวยกฎหมายไปให

ผูวาราชการจังหวัดพิจารณา แมวาผูวาราชการจังหวัดจะพิจารณาใหความเห็นชอบและสงคืนให

นายกเทศมนตรีลงนามใชบังคับเปนเทศบัญญัติแลว ก็หามีผลทําใหเทศบัญญัติดังกลาวชอบดวย

กฎหมายหรือไม  

สําหรับกรณีการฟองโตแยงการทําสัญญาทางปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองอ่ืน

กับบริษัทเอกชน โดยขอใหศาลปกครองเพิกถอนกระบวนการจัดทําสัญญาและเพิกถอนสัญญา 

ที่เกิดข้ึนจากกระบวนการนั้นดวย ไดแก กรณีที่องคการบริหารสวนตําบลฟองวาการประปา 

สวนภูมิภาคทําสัญญาใหเอกชนเขารวมลงทุนผลิตน้ําประปาและรับผิดชอบจําหนายน้ําประปา

โดยมีกระบวนการจัดหาคูสัญญาที่ไมชอบดวยกฎหมาย และมีขอสัญญาที่อาจมีผลกระทบ 
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ตอผูใชน้ําในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบขององคการบริหารสวนตําบล ซึ่งศาลปกครองวินิจฉัยวา 

องคการบริหารสวนตําบลซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญมีอํานาจหนาที่ 

จัดใหมีน้ําเพื่ออุปโภคบริโภคและจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่น

ของตนเอง จึงมีสวนไดเสียกับการจัดทําบริการสาธารณะของการประปาสวนภูมิภาค องคการ

บริหารสวนตําบลยอมสามารถใชสิทธิทางศาลเพื่อใหมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

ของการกระทําของการประปาสวนภูมิภาคไดตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันเปนการยอมรับทฤษฎีนิติกรรม 

ทางปกครองที่แยกออกจากสัญญาทางปกครองของระบบกฎหมายฝร่ังเศสมาปรับใช อันสงผลให

องคการบริหารสวนตําบลซึ่งศาลปกครองเห็นวาเปนผูมีสวนไดเสียมีสิทธิยื่นฟองคดีตอ 

ศาลปกครองเพื่อใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในกระบวนการจัดทําสัญญาได นอกจากนี้  

การที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเพิกถอนกระบวนการคัดเลือกเอกชนใหผลิตน้ําประปาฯ 

ระหวางการประปาสวนภูมิภาคและบริษัทเอกชน ซึ่งเปนผลมาจากกระบวนการคัดเลือกที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายดวยนั้น เปนกรณีที่ศาลปกครองยอมรับผลในทางกฎหมายที่ตามมาจากการ 

เพิกถอนนิติทางปกครองท่ีเกี่ยวกับกระบวนการจัดทําสัญญาทางปกครองนั้นและเปนเหตุให

สัญญาทางปกครองนั้นส้ินผลทันที โดยไมจําเปนตองฟองคดีตอศาลเพื่อขอใหเพิกถอนสัญญา 

อีกคร้ังหนึ่ง 

อยางไรก็ตาม จากการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองพบวา การฟองคดีพิพาท

เกี่ยวกับกระบวนการจัดหาคูสัญญาของหนวยงานทางปกครอง เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 9 

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

ซึ่งศาลมีอํานาจกําหนดคําบังคับไดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  

คือ ส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวนเทานั้น กลาวคือ ศาลมีอํานาจ

เพิกถอนคําส่ังในกระบวนการจัดหาคูสัญญาของหนวยงานทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

ซึ่งหากผูฟองคดีเปนผูเขารวมการเสนอราคาในการจัดหาคร้ังนั้นฟองคดีโดยมีคําขอใหศาล 

เพิกถอนสัญญาอันเกิดจากกระบวนการจัดหาดังกลาวดวย ศาลปกครองเห็นวาการมีคําขอให 

ศาลเพิกถอนสัญญานั้น เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) 

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งผูมีสิทธิฟองคดี

จะตองเปนคูสัญญาและมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองดวย เมื่อผูฟองคดีไมใชคูสัญญา

จึงไมมีสิทธิฟองคดีเพื่อขอใหเพิกถอนสัญญาทางปกครองได ตามมาตรา  42 วรรคหนึ่ง  
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แหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน นอกจากนี้ แมระบบกฎหมายไทยจะยอมรับทฤษฎีนิติกรรม 

ทางปกครองที่แยกออกจากสัญญามาปรับใช และศาลปกครองก็ยอมรับเชนเดียวกัน เหน็ไดชดัเจน

จากคดีพิพาทเกี่ยวกับการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองในกระบวนการจัดหาคูสัญญาของ

หนวยงานทางปกครอง ซึ่งผูเขารวมเสนอราคาสามารถฟองโตแยงคําส่ังดังกลาวตอศาลปกครอง 

โดยขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังดังกลาวได แตสําหรับผลในทางกฎหมายของการเพิกถอนคําส่ัง 

ทางปกครองไมมีผลกระทบตอสัญญาใหตองถูกยกเลิกไปดวย  

สําหรับขอพิพาทเกี่ยวกับการฟองเรียกคาเสียหายระหวางหนวยงานทางปกครอง

ดวยกัน กรณีการฟองคดีระหวางองคการบริหารสวนตําบลสองแหงเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษี 

ทับซอนกันนั้น เปนขอพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคาเสียหายระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกัน

โดยแท ผูเขียนเห็นวาขอพิพาทนี้อยูภายใตบังคับมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 12 ธันวาคม 2549  

ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองสงขอพิพาทไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดเพื่อพิจารณาเสนอ

คณะกรรมการพิจารณาช้ีขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงาน 

ที่เกี่ยวของ ไมอาจนําคดีมาฟองเปนคดีปกครองตอศาลได 

แตในกรณีฟองเรียกคาเสียหายจากเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดจากเจาหนาที่ของ

รัฐกระทําละเมิด กลาวคือ เปนเร่ืองขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ 

ผูกระทําละเมิดเทานั้น เพียงแตเปนการฟองหนวยงานทางปกครองตนสังกัดของเจาหนาที่ตามที่

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2539 เทานั้น กรณีจึงมิใช 

ขอพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคาเสียหายระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกันโดยแท ผูเขียนเห็นวา 

หนวยงานทางปกครองที่ไดรับความเสียหายสามารถฟองคดีปกครองเพื่อเรียกรองใหมีการ 

ชดใชความเสียหายที่เกิดข้ึนกับตนได ซึ่งหากหนวยงานทางปกครองตนสังกัดของเจาหนาที่

ผูกระทําละเมิดไดชดใชคาเสียหายตามคําพิพากษาศาลไปแลว ก็ยังมีสิทธิไลเบ้ียกับเจาหนาที่

ผูกระทําละเมิดกับหนวยงานทาปกครองผูฟองคดีไดอีกดวย ทั้งนี้ ตามที่พระราชบัญญัติความรับผิด

ทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2539 บัญญัติไว 

 
6.2 ขอเสนอแนะ 

 
 ในการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองในราชการบริหารสวนทองถิ่น

ดวยกันนั้น ในกรณีการขัดแยงในอํานาจหนาที่ระหวางหนวยงานทางปกครอง ผูเขียนเห็นวา 

เมื่อหนวยงานทางปกครองคูกรณีทั้งสองตางก็เปนหนวยงานทางปกครองที่มีฐานะเทาเทียมกัน 

เพราะตางก็เปนสวนราชการระดับกรมเชนเดียวกันจึงไมอาจไดรับความคุมครองจากคดีปกครอง 
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ซึ่งมุงคุมครองหนวยงานทางปกครองที่มีความสัมพันธในลักษณะที่มิไดอยูในสถานะเทาเทียมกัน 

และหากพิจารณาของการอยูในโครงสรางเดียวกันซึ่งตางก็เปนหนวยงานทางปกครองที่อยูใน

ราชการบริหารสวนกลางดวยกันแลว ขอขัดแยงที่เกิดข้ึนจึงเปนเพียงการแทรกแซงในความสัมพันธ

ของหนวยงานทางปกครองที่มีอํานาจหนาที่แตกตางกัน จึงเปนเร่ืองของความขัดแยงในทาง

อํานาจหนาที่ (Kompetenzkonflikt)  ดังนั้น เมื่อมีขอโตแยงเกิดข้ึนก็ไมควรที่จะใชวิธีการฟองรอง

คดีกัน เพราะหากใหหนวยงานทางปกครองในโครงสรางเดียวกันฟองคดีกันไดก็เทากับเปนการ

โตแยงกันเอง ผูเขียนจึงเห็นวาหนวยงานทางปกครองไมสามารถนําขอขัดแยงในทางอํานาจหนาที่

มาฟองเปนคดีปกครองตอศาลปกครองได และหากพิจารณาขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนที่ผานมา 

ซึ่งปรากฏในสํานวนคดีจะพบวา ขอพิพาทเกี่ยวกับการประกาศข้ึนทะเบียนฯ เคยไดรับการแกไข

โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการโดยการจัดต้ังคณะกรรมการรวมทั้งสองหนวยงาน คูกรณี

ซึ่งถือวาเปนการยุติหรือแกไขขอพิพาทภายในฝายบริหารไดนั่นเอง 

 สวนในกรณีการฟองโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย

ขอมูลขาวสารนั้น ผูเขียนเห็นวา เมื่อพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 

ไมไดบัญญัติใหหนวยงานทางปกครองสามารถฟองโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย

การเปดเผยขอมูลขาวสารได หนวยงานทางปกครองจึงไมอาจฟองคดีตอศาลเพื่อโตแยงคําวินิจฉัย

อุทธรณของคณะกรรมการฯ ได 

 สําหรับการฟองคดีปกครองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะเจาพนักงาน

ทองถิ่นเพื่อโตแยงคําวินิจฉัยอุทธรณของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณตามกฎหมายนั้น เมื่อการ 

ใชอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นเปนการใชอํานาจหนาที่

หรือเปนการปฏิบัติหนาที่แทนราชการสวนกลาง ถือไดวา เปนสวนหนึ่งของราชการบริหารสวนกลาง 

ผูเขียนเห็นวา เมื่อหนาที่อยางใดอยางหนึ่งนั้น กฎหมายไดวางใจกําหนดใหการใชอํานาจเปนของ

ราชการสวนกลาง เพียงแตไดมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะเปนเจาพนักงาน

ทองถิ่นใชอํานาจแทนราชการสวนกลางในเขตพื้นที่รับผิดชอบของตนเทานั้น  ดังนั้น การใชอํานาจ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นในกรณีนี้ ถือเปนสวนหนึ่งของการใช

อํานาจราชการสวนกลาง อาจกลาวไดวา “เปนแขนขาของราชการสวนกลาง” หรือ “เปนสวนหนึ่ง

ของราชการกลาง” นั่นเอง ไมใชการใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยแทของตน 

ภายใตอํานาจกํากับดูแล และเปนเอกเทศจากราชการสวนกลาง ในกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นจึงไมมีสิทธิฟองคดีปกครองตอศาลปกครองเพื่อโตแยงคําวินิจฉัย

อุทธรณของผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณตามกฎหมายนั้นได 
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 สําหรับการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองที่มีความสัมพันธ 

ทางอํานาจแบบกํากับดูแล ในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองโตแยงการตอบขอหารือ 

ของผูวาราชการจังหวัดนั้น ผูเขียนเห็นวา กรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองฟองโตแยงการ 

ตอบขอหารือของผูวาราชการจังหวัดนั้น จะตองพิจารณาจากขอเท็จจริงเปนกรณีๆ ไป เพราะการ

ตอบขอหารือดังกลาวเปนไดทั้งคําส่ังภายในฝายปกครองซ่ึงไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองโตแยงได  

และคําส่ังที่มีผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการฟองโตแยง 

เปนคดีปกครองตอศาลปกครองได 

สําหรับกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นฟองโตแยงการไมใหความเห็นชอบ 

รางขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติมของนายอําเภอและผูวาราชการจังหวัดและฟองโตแยง

การจัดสรรเงินอุดหนุนของคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น 

ผูเขียนเห็นวา เปนกรณีที่สามารถฟองเปนคดีปกครองได ซึ่งจะเปนไปตามหลักคดีปกครองทั่วไป 

ที่หนวยงานทางปกครองอาจไดรับความคุมครองจากคดีปกครองได หากความสัมพันธระหวาง

หนวยงานทางปกครองทั้งสองเปนความสัมพันธระหวางหนวยงานทางปกครองหนวยหนึ่งซึ่งมี

อํานาจเหนือหนวยงานทางปกครองอีกหนวยหน่ึงในลักษณะควบคุมกํากับ นอกจากนี้ ยังสอดคลอง

กับหลักกฎหมายตางประเทศที่ยอมรับวาในความสัมพันธทางอํานาจระหวางหนวยงานทางปกครอง

แบบกํากับดูแล องคกรในกํากับดูแลสามารถฟองโตแยงการใชอํานาจกํากับดูแลขององคกร 

ผูกํากับดูแลได 

ในการฟองโตแยงการดําเนินการพิจารณารางขอบัญญัติงบประมาณของสภาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ผูเขียนเห็นวา หากเปนการฟองการดําเนินการของประธานกรรมการ 

แปรญัตติซึ่งอยูระหวางการพิจารณาของสภาองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งสภาฯ อาจมีมติเปน

อยางอ่ืนได รวมทั้งรางขอบัญญัติฯ ก็ยังไมมีผลใชบังคับ  ดังนั้น นายกเทศมนตรีจึงไมอาจเปน 

ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได 

จากการกระทําของประธานกรรมการฯ นายกเทศมนตรีจึงไมมีสิทธิฟองประธานกรรมการฯ  

ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

แตอยางไรแตหากเปนกรณีที่มีขอบัญญัติงบประมาณมีผลใหบังคับแลว ซึ่งมีผลผูกพันให

นายกเทศมนตรีตองปฏิบัติตาม การฟองโตแยงขอบัญญัติฯ โดยอางวามีกระบวนการพิจารณา 

รางขอบัญญัติดังกลาว ไมชอบดวยกฎหมาย นายกเทศมนตรีจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีดังกลาวแลว 
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ในกรณีผูวาราชการจังหวัดฟองขอเพิกถอนเทศบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ผูเขียนเห็นวา แมผูวาราชการจังหวัดจะใหความเห็นชอบรางเทศบัญญัติ 

จนมีผลใชบังคับไปแลวก็ตาม หากภายหลังปรากฏเหตุไมชอบดวยเทศบัญญัติดังกลาว  

ผูวาราชการจังหวัดก็ยังมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอนเทศบัญญัติที่ไมชอบดวย

กฎหมายได แมกฎหมายไมไดบัญญัติไวโดยตรง แตก็ถือวาผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูมีอํานาจ

หนาที่กํากับดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นกระทําการใหชอบดวยกฎหมาย เปนผูมีสวนไดเสีย

ในเทศบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมชอบดวยกฎหมาย ที่จะมีสิทธิฟองคดีปกครอง

ตอศาลใหเพิกถอนเทศบัญญัติที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 สําหรับขอพิพาทเกี่ยวกับการฟองเรียกคาเสียหายระหวางหนวยงานทางปกครอง

ดวยกัน กรณีการฟองคดีระหวางองคการบริหารสวนตําบลสองแหงเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษี 

ทับซอนกันนั้น เปนขอพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคาเสียหายระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกัน

โดยแท ผูเขียนเห็นวาขอพิพาทนี้อยูภายใตบังคับมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 12 ธันวาคม 2549  

ซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองสงขอพิพาทไปยังสํานักงานอัยการสูงสุดเพื่อพิจารณาเสนอ

คณะกรรมการพิจารณาช้ีขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงาน 

ที่เกี่ยวของ ไมอาจนําคดีมาฟองเปนคดีปกครองตอศาลได 

แตในกรณีฟองเรียกคาเสียหายจากเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดจากเจาหนาที่ 

ของรัฐกระทําละเมิด กลาวคือ เปนเร่ืองขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่

ผูกระทําละเมิดเทานั้น เพียงแตเปนการฟองหนวยงานทางปกครองตนสังกัดของเจาหนาที่ตามที่

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2539 เทานั้น กรณีจึงมิใช 

ขอพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคาเสียหายระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกันโดยแท ผูเขียนเห็นวา 

หนวยงานทางปกครองท่ีไดรับความเสียหายสามารถฟองคดีปกครองเพื่อเรียกรองใหมีการชดใช

ความเสียหายที่เกิดข้ึนกับตนได ซึ่งหากหนวยงานทางปกครองตนสังกัดของเจาหนาที่ผูกระทําละเมิด

ไดชดใชคาเสียหายตามคําพิพากษาศาลไปแลว ก็ยังมีสิทธิไลเบ้ียกับเจาหนาที่ผูกระทําละเมิด 

กับหนวยงานทาปกครองผูฟองคดีไดอีกดวย ทั้งนี้ ตามที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 

ของเจาหนาที่ของรัฐ พ.ศ. 2539 บัญญัติไว 


