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บทที ่4 
 

วิเคราะหปญหาการควบคมุการใชอํานาจขององคกรพทุธศาสนาตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ 
พ.ศ. 2505 โดยศาลปกครอง 

  
การควบคุมและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเปนเครื่องมือและกลไกที่สําคัญ เพราะ

หากไมมีการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐแลว โอกาสที่ผูใชอํานาจรัฐจะใชอํานาจอยาง
บิดเบือนก็ดี ใชอํานาจเกินกวาขอบเขตที่กฎหมายกําหนดก็ดี หรือการใชอํานาจที่สอไปในทาง
ทุจริตก็ดี ส่ิงเหลานี้ยอมเกิดขึ้นได ดังนั้น เพื่อใหการใชอํานาจรัฐเปนไปเพื่อตอบสนองภารกิจของ
รัฐทั้งหลาย ในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายจึงกําหนดใหมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบการใช
อํานาจรัฐซึ่งกันและกัน วัตถุประสงคประการสําคัญของการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
ก็เพื่อใหการใชอํานาจรัฐนั้นตอบสนองตอภารกิจของรัฐและในขณะเดียวกันก็เปนการตรวจสอบ
เพื่อมิใหมีการใชอํานาจตามอําเภอใจ ทั้งนี้ ก็เพื่อการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
นั่นเอง1 

จากคํากลาวขางตนนี้ จะเห็นไดวา การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐนั้น มี
ความสําคัญเพียงใด ทั้งนี้ คําวาผูใชอํานาจรัฐดังกลาวขางตนนี้คงปฏิเสธไมได หากจะหมาย
รวมถึงองคกรพุทธศาสนาดวย อยางไรก็ตาม เนื่องจากองคกรพุทธศาสนานั้นเปนเรื่องมีมานาน
แลว นับต้ังแตสมัยพุทธกาล กอนที่จะมีขอความคิดเรื่องรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายปกครอง 
ประกอบกับองคกรพุทธศาสนาเปนเรื่องที่ละเอียดออน ฉะนั้นการแกปญหาขององคกรพุทธศาสนา
นั้น จึงไมใชอาศัยเพียงเจตนาดีหรืออาศัยกฎหมายบางวรรค บางมาตราแลวเขาไปแกไขไดงาย ๆ 
โดยมิไดคํานึงถึงหลักพระธรรมวินัย ตลอดจนจารีตประเพณีอันดีงามที่เคยปฏิบัติสืบ ๆ กันมา 
เพราะดีไมดีหากไปกระทบศรัทธาเขาก็อาจจะทําใหเจตนาดีนั้นกลายเปนเจตนารายไปอยางคาด
ไมถึงก็ได ทั้งนี้ เพราะเรื่องของศรัทธาปสาทะนั้น บางครั้งก็อยูเหนือเหตุผล และมิใชเร่ืองที่จะหา
ขอเท็จจริงใด ๆ มาชี้แจงใหเขาใจและยอมรับกันไดงายนัก 

ดังไดกลาวไวในตอนตนแลววา การปกครององคกรพุทธศาสนาในปจจุบันนี้มิได
ปกครองตามหลักของพระธรรมวินัยเทานั้น แตปกครองกันตามบทบัญญัติของกฎหมายที่รัฐไดตรา

                                                        
1 บรรเจิด สิงคะเนติ, “การควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ,” บทความในเว็ปไซต 
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ไวใหคือ พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ดวยเหตุนี้ การตรากฎ การออกขอบังคับ วาง
ระเบียบหรือออกคําสั่งมหาเถรสมาคม เพื่อประโยชนตอการปกครององคกรพุทธศาสนา เชน การ
กําหนดเขตการปกครอง การกําหนดแตงตั้งตําแหนงหรือถอดถอนพระสังฆาธิการ เปนตน ลวนแต
อางอํานาจตามความในมาตราแหงพระราชบัญญัติคณะสงฆทั้งสิ้น ไมมีการอางพระธรรมวินัยขอ
นั้นขอนี้มาเปนฐานรองรับแตอยางใดทั้งสิ้น 

ในบทที่ 4 นี้ ผูเขียนจะไดวิเคราะหถึงประเด็นปญหาตาง ๆ ในเชิงกฎหมายมหาชนโดย
ไดแยกวิเคราะหออกเปนสองประเด็น คือ เร่ืองสถานะทางกฎหมายขององคกรพุทธศาสนา และ
เร่ืองสถานะของการกระทําขององคกรพุทธศาสนาโดยวิเคราะหถึงขอบเขตของอํานาจองคกรพุทธ
ศาสนา การออกกฎและคําสั่งตาง ๆ ขององคกรพุทธศาสนา ดังตอไปนี้ 

 
4.1 สถานะทางกฎหมายขององคกรพทุธศาสนา 

 
เมื่อศึกษาถึงอํานาจพิจารณาคดีหรือเขตอํานาจของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย จะเห็นวาภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 223 
กําหนดไววา ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวาง หนวยงานราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือ
เจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกร
ปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการ
ใชอํานาจปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการปกครองของหนวยงานราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือ
เจาหนาที่ของรัฐ ทั้งนี้ ตามกฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเรื่องที่รัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง  

ในการนี้ เมื่อปพุทธศักราช 2542 ไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยในมาตรา 3 ไดนิยามคําวา “หนวยงานทางปกครอง” และคําวา 
“เจาหนาที่ของรัฐ” ไวดังนี้ 

“หนวยงานทางปกครอง” หมายความวา “กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกชื่อ
อยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ต้ังโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอื่นของรัฐและใหหมายความรวมถึง
หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง” และ 
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“เจาหนาที่ของรัฐ” หมายความวา  
“(1) ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะบุคคลหรือผูปฏิบัติงานในหนวยงานทาง

ปกครอง 
(2) คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจ

ในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบตอบุคคล และ  
(3) บุคคลที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทางปกครอง หรือ

เจาหนาที่ของรัฐตาม (1) หรือ (2)”  
ประเด็นปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองนั้น เปนปญหาสําคัญในระบบ

กฎหมายของไทยที่เกี่ยวเนื่องกับอํานาจในการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง ซึ่งเปนที่สงสัย
จนนําขึ้นสูการพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองมาพอสมควรแลว2 จนหา
ขอสรุปไดในระดับหนึ่ง แตหากกลาวถึงคดีทางปกครองขององคกรพุทธศาสนาแลว ศาลปกครองก็
เคยมีคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 1/2545 และ 4/2545 ซึ่งคงประเด็นปญหาที่ตองศึกษาอยู
พอสมควร กลาวคือ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา พระราชบัญญัติคณะสงฆ เปนกฎหมายเฉพาะวา
ดวยการปกครองคณะสงฆ ดานการดําเนินกิจการขององคการทางศาสนาที่มีการวางแนวทาง
แกไขปญหาความเดือดรอนหรือความไมเปนธรรมทางการปกครองไวเปนระบบตางหากแลว กรณี
ที่ผูฟองคดีนํามาฟองจึงมิใชขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐ 
ซึ่งเปนสวนหนึ่งของการใชอํานาจบริหารที่ศาลปกครองจะมีอํานาจเขาไปตรวจสอบได 

จากคําสั่งศาลปกครองนี้เอง จึงนําไปสูคําถามวา องคกรพุทธศาสนาทั้งในแงของวัดใน
พระพุทธศาสนาและองคกรปกครองคณะสงฆ มีสถานะทางกฎหมายเปนเชนไร การกระทําของ
องคกรพุทธศาสนามีสถานะอยางไร วัดในพระพุทธศาสนาเปนหนวยงานปกครองตามคํานิยาม
ขางตนไดหรือไมและองคกรปกครองคณะสงฆจัดเปนเจาหนาที่ของรัฐไดหรือไม ลวนแลวแตเปน
ส่ิงที่ผูศึกษาจะไดกลาววิเคราะหตอไป 

นอกจากนี้ เมื่อศึกษาเปรียบคดีทางปกครองขององคกรพุทธศาสนาตามหลักกฎหมาย
คณะสงฆหรือพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 กับลักษณะกฎหมายที่ศาลปกครองไทยมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่ง ตามนัยบทบัญญัติมาตรา 9 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็จะเห็นไดดังนี้ 

                                                        
2 ดูคําวนิิจฉัยศาลรัฐธรรมนญูที่ 24/2543, 52/2546 คําสั่งศาลปกครองกลางที ่

47/2544 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2544 (ประชุมใหญ) เปนตน  
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“คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง  (ทางปกครองคณะสงฆ) หรือ
เจาหนาที่ของรัฐ (พระภิกษุเจาหนาที่ฝายปกครอง) กระทําการไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปน
การออกกฎ คําสั่ง หรือกระทําการอื่นใด (กฎมหาเถรสมาคม ระเบียบ ขอบังคับ มติมหาเถรสมาคม 
คําสั่งของพระสังฆาธิการในระดับตาง ๆ) อันเนื่องจากการกระทําโดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนือ
อํานาจ หนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอัน
เปนสาระสําคัญที่กําหนดไว สําหรับการกระทํานั้นหรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือก
ปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับ
ประชาชน (บรรพชิต หรือคฤหัสถ) เกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ” 3 

พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 จัดเปนกฎหมายปกครองประเภทหนึ่งอยูใน
สาขากฎหมายมหาชนเชนกัน เพราะเปนกฎหมายที่รัฐสภาไดมอบอํานาจมหาชนแกคณะสงฆและ
พระสังฆาธิการ ซึ่งไดแก พระภิกษุผูดํารงตําแหนงทางปกครองคณะสงฆ เปนผูใชอํานาจหรือไดรับ
มอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐ ในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายเกี่ยวกับ
ภารธุระทางดานพระศาสนา หากมีปญหาขอพิพาทเกิดขึ้นเกี่ยวกับการที่หนวยงานปกครองคณะ
สงฆหรือพระสังฆาธิการ ซึ่งเปนเจาหนาที่ผูใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 
การกระทําใด ๆ ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดก็ตาม 
ยอมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายขององคกรตุลาการของรัฐดวย  

ฉะนั้น เพื่อใหทราบถึงสถานะทางกฎหมายขององคกรพุทธศาสนา ทั้งในแงของวัดใน
พระพุทธศาสนาและองคกรปกครองคณะสงฆ จึงขอวิเคราะหออกเปนอีกสองประเด็นคือ สถานะ
ทางกฎหมายของวัดในพระพุทธศาสนาและสถานะทางกฎหมายขององคกรปกครองคณะสงฆ 

 
4.1.1 สถานะทางกฎหมายของวัดในพระพุทธศาสนา 

  
เมื่อพิจารณาจากนิยามของคําวา “หนวยงานทางปกครอง” และจากการศึกษาวิจัยนี้ 

พบวา ความหมายของคํานี้ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 กําหนดไวกวางมาก ครอบคลุมถึง “หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทาง

                                                        
3 ไสว จิตเพียร, “กระบวนการยุติธรรมของคณะสงฆไทย : ศึกษากรณีปญหาองคกร

ทางตุลาการและวิธีพิจารณาความอธิกรณ  ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ  พ .ศ.  2505,” 
(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543),  น. 171. 
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ปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง” ซึ่งสามารถรวมความถึงองคกรอื่น ๆ ที่ไมใชองคกรของ
รัฐ ยกตัวอยางสภาทนายความ ไมวาสภาทนายความจะเปนองคกรของรัฐหรือไมก็ตาม แตโดยที่
สภาทนายความใชอํานาจในทางมหาชน เชน การเพิกถอนใบอนุญาตการประกอบอาชีพ
ทนายความ กรณีดังกลาวยอมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง4 

ในทํานองเดียวกัน ผูเขียนเห็นวา วัดในพระพุทธศาสนา ก็ถือวาเปน “หนวยงานทาง
ปกครอง” ตามความหมายที่วา คือ หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือให
ดําเนินกิจการทางปกครอง เพราะวัดในพระพุทธศาสนาก็ถือวามีสถานะทางกฎหมายเปนนิติ
บุคคลมหาชน กลาวคือ ไมวาการเกิดขึ้น การเปลี่ยนแปลง และการสิ้นสุดสภาพของวัด ลวนแต
มิไดเกิดจากเจตนาของบุคคลที่มารวมกันโดยลําพัง เชนเดียวกับกับหางหุนสวนบริษัท หากแตไดมี
อํานาจรัฐเขามาเกี่ยวของดูแล อีกนัยหนึ่ง การสรางหรือการตั้งวัดนั้น แมจะเปนการเริ่มตนของ
ปจเจกชน แตอํานาจการตั้งเปนของรัฐทั้งสิ้น การรวมวัด การยายวัด ก็มีอํานาจรัฐเขามาใช
ดุลพินิจพิจารณาและในที่สุด แมแตการยุบวัดก็เปนผลมาจากรัฐที่ร่ิเร่ิมดําเนินการดังกลาว จะเห็น
วา การสิ้นสภาพบุคคลของวัดมิไดเกิดจากเจตนาอิสระของปจเจกชนเลย มีแตอํานาจรัฐเขามา
ดูแลโดยตลอด อีกทั้ง การจัดตั้งและการยุบเลิกวัดนั้น รัฐยังตองประกาศตั้งและยุบเลิกในราช
กิจจานุเบกษาอีกดวย 

นอกจากนี้ นิติบุคคลมหาชน ตองมีการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ เพื่อ
ประโยชนของมหาชน ตามความประสงคของรัฐ  ในกรณีของวัดยอมเปนที่ชัดเจนวา แตเดิมนั้นวัด
ไทยไดเกิดขึ้นเพื่อสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่น และไดกระทําบทบาทตาง ๆ มาโดย
อิสระ ตอมารัฐจึงเห็นถึงความสําคัญและภาระที่มีตอรัฐ รัฐจึงเขาไปรับรองความมีอยูและกําหนด
กฎเกณฑ ในการตั้ง รวมทั้งกําหนดภาระหนาที่บางประการใหวัดดวย เพื่อใหวัดจะไดดําเนินการ
ตามกรอบวัตถุประสงค ฉะนั้น จากการศึกษาเรื่องนี้ จึงพบวา ดวยเหตุที่วัดมิไดเกิดขึ้นโดย
บทบัญญัติแหงกฎหมายใดโดยเฉพาะ เหมือนอยางนิติบุคคลมหาชนอื่น ๆ ที่มีพระราชบัญญัติ
จัดตั้ง แตวัดเกิดกอนและกฎหมายเพียงแคเขาไปรับรองฐานะตลอดจนภารกิจที่วัดเคยปฏิบัติอยู
เดิม ดังนั้น ในการพิจารณาขอบวัตถุประสงคของวัดวา มีอะไรบาง จึงไมอาจพิจารณาไดจาก
กฎหมายเทานั้น ตองพิจารณาจากสิ่งตาง ๆ ดวย เชน พระธรรมวินัย จารีตประเพณี  กลาวโดย
สรุป วัดมีวัตถุประสงคหลัก ๆ คือ การอบรมสั่งสอนพระธรรมวินัยแกประชาชน ซึ่งเปนหนาทีใ่นการ

                                                        
4 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเกี่ยวกบัการควบคุมฝายปกครอง, 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2548), น. 232. 
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เผยแพรพระสัทธรรม การใหความสะดวกในการบําเพ็ญกุศล การบํารุงรักษาวัด สถูป เจดีย การ
สงเคราะหชุมชน การพัฒนาทองถิ่น การจัดการศาสนสมบัติของวัด หากกลาวถึงวัตถุประสงคของ
วัดใหเหลือเพียงสองประการ ไดแก ประการแรกเปนวัตถุประสงคที่เกี่ยวกับกิจกรรมทางศาสนา
ของวัดอยางแทจริง เชน การอบรมสั่งสอนศีลธรรม การใหความสะดวกในการบําเพ็ญกุศล การ
สงเคราะหชุมชน กับวัตถุประสงคอีกประเภทหนึ่ง คือ วัตถุประสงค ที่มิใชกิจกรรมทางศาสนา
โดยตรง แตเปนกิจกรรมที่จําเปนตอการดํารงอยูของวัดในฐานะนิติบุคคล ไดแก การบํารุงรักษาวัด 
และการจัดการศาสนสมบัติของวัด  

อีกประการหนึ่ง จากการศึกษาพบวา วัดยังมีอํานาจมหาชนในการดําเนินการตาง ๆ 
ของวัด ซึ่งเปนลักษณะประการหนึ่งของนิติบุคคลมหาชนทั่วไป ที่เปนเชนนี้ เพราะเปนการกระทํา
เพื่อสาธารณประโยชน จึงยอมใหวัดมีอํานาจเหนือได เชนอํานาจในการปกครองวัด ซึ่งเจาอาวาส
สามารถมีอํานาจขับไล ไลออกจากวัด เมื่อเจาอาวาสไดมีคําสั่งโดยชอบตอบรรพชิต หรือคฤหัสถผู
ไมอยูในโอวาท ซึ่งอํานาจขับไลของเจาอาวาสนี้ เปนผลิตผลของการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ
คณะสงฆ พ.ศ. 2505 แตกตางกับปพพาชนียกรรม ตามพระธรรมวินัย เพราะการทํา
ปพพาชนียกรรมตองเปนกรณีละเมิดตามพระธรรมวินัยเทานั้น (ซึ่งจะกลาวโดยละเอียดในเรื่อง
การกระทําขององคกรพุทธศาสนาตอไป)  

กลาวโดยสรุป  เมื่อพิจารณาลักษณะความเปนนิ ติ บุคคลมหาชนของวัดใน
พระพุทธศาสนาดังกลาวขางตนแลว ผูเขียนเห็นวา วัดในพระพุทธศาสนาในประเทศไทยนี้โดย
สภาพยอมถือวาเปนหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจปกครอง หรือใหดําเนินกิจการ
ปกครอง เพราะหากเทียบกับองคกรควบคุมวิชาชีพตาง ๆ ที่อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งฯ ในการออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพนั้น ๆ เชน แพทยสภา และสภาทนายความ  ทั้งนี้ 
เมื่อพิจารณาเทียบเคียงดูกับกรณีของวัดในพระพุทธศาสนาในประเทศไทย เห็นวา วัดซึ่งถือวาเปน
องคกรพุทธศาสนาก็ใชอํานาจดังกลาวในการออกหนังสือแตงตั้ง ใบอนุญาต ใบประกาศนียบัตร
การศึกษาตาง ๆ รวมถึงใบรับรองการแสดงตนเปนพุทธมามกะ เปนตน ซึ่งเจาอาวาสเปนผูลงนาม
การทําการแทนวัด ซึ่งเปนไปตามหนาที่ที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505  

ฉะนั้น อาศัยความในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 1/2545 และที่ 4/2545 การที่ศาล
ปกครองมองวา วัดไมใชเปนหนวยงานที่จะใชอํานาจปกครองไดจึงไมเปนหนวยงานทางปกครอง 
ขอพิพาทจึงไมใชขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐ ซึ่งเปน
สวนหนึ่งของการใชอํานาจบริหารที่ศาลปกครองจะเขาไปตรวจสอบได การที่ศาลปกครองจะ
ปฏิเสธไมรับพิจารณาคดีปกครองคณะสงฆ  เพราะถือวาไมใชคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง
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ดวยเหตุวาไมเปนหนวยงานทางปกครองนั้น ศาลปกครองจะตองเทียบเคียงวัดในฐานะเปนนิติ
บุคคลมหาชนกับแพทยสภาหรือสภาทนายความ  แลวจะเห็นวา หากการออกคําสั่งตาม
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 (ไมใชตามพระธรรมวินัย) ของวัดไปกระทบสิทธิปจเจกชน 
ไมวากรณีใดก็ตาม เชน กรณีที่เคยมีวัดวัดหนึ่งในจังหวัดสงขลาไดออกคําสั่งไมรับเผาศพคนตายที่
ตายเพราะโรคเอดส หรือกรณีที่มีคําสั่งเจาอาวาสทางภาคเหนือหามไมใหผูหญิงเขาไปในเขต
บริเวณพระธาตุ เชนนี้หากพิสูจนไดวาเปนคําสั่งที่อาศัยอํานาจรัฐตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ 
พ.ศ. 2505 ซึ่งไมเกี่ยวกับพระธรรมวินัยเลย  คําถามที่ศาลปกครองตองตอบใหไดก็คือการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งดังกลาวนั้น เปนหนาที่ขององคกรใด หากไมใชศาล
ปกครอง 

 
4.1.2 สถานะทางกฎหมายขององคกรปกครองคณะสงฆ 

 
จากนิยามคําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” ขางตน เมื่อพิจารณาคําวา “...คณะบุคคลหรือ

ผูปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง” คําวา “....หรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ 
คําสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบตอบุคคล” และคําวา “บุคคลที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับ
ดูแลของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐตาม (1) หรือ (2)” จะเห็นไดวา องคกร
ปกครองคณะสงฆ จะมีทั้งองคกรกลุมและองคกรเดี่ยว แตหากพิจารณาดูอํานาจหนาที่แลวลวน
แตกําหนดขึ้นมาโดยอาศัยความในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติคณะสงฆทั้งสิ้น มีทั้งอํานาจใน
การกระทําเอง มอบหมายใหผูอ่ืนกระทําการแทน หรือในเวลาเดียวกันก็มีฐานะเปนผูถูกกระทํา ถูก
กระทบสิทธิในฐานะผูใตบังคับบัญชา แตไมวาจะเปนการกระทําหรือถูกกระทํานั้น สวนหนึ่งมา
จากอํานาจที่กฎหมายบานเมืองใหไวลวน ๆ มิใชเกี่ยวของกับพระธรรมวินัยแตอยางใด ฉะนั้น หาก
วิเคราะหจากนิยามคําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” ขางตน ไมวาองคกรกลุมคือมหาเถรสมาคม หรือ
องคกรเดี่ยว คือ สมเด็จพระสังฆราช เจาคณะใหญ เจาคณะภาค เจาคณะจังหวัด เจาคณะอําเภอ 
เจาคณะตําบล และเจาอาวาส ลวนแลวแตเปนผูไดชื่อวาปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครองหรือ
เปนบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบบุคคล ยังไมพอ
รวมไปถึงพระภิกษุผูอยูใตบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลขององคกรพุทธศาสนาผูปกครองคณะ
สงฆเหลานั้น อีกดวย 
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4.2 สถานะของการกระทาํขององคกรพทุธศาสนา 
 
จากการศึกษาที่กลาวมาแลวขางตน จะเห็นวา รูปแบบการกระทําขององคกรพุทธ

ศาสนามีอยู 2 ประเภทใหญ ๆ คือ การกระทําทางเอกชนและการกระทําทางมหาชน ซึ่งหากเปน
การกระทําทางเอกชนแลว โดยทั่วไปเมื่อเกิดขอพิพาทขึ้นคดีจะไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 
เพราะศาลปกครองจัดตั้งขึ้นเพื่อควบคุมการกระทําในทางมหาชน อันเปนการควบคุมฝายปกครอง
มิใหปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งกลาวสั้น ๆ ก็คือ ศาลปกครองจะตองสามารถ
ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของทุกการกระทําในทางมหาชน 

 
4.2.1 ขอบเขตของอํานาจมหาชนขององคกรพุทธศาสนา 

 
การกระทําในทางมหาชนนั้น เปนกรณีที่ฝายหนึ่งใชอํานาจเหนือตออีกฝายหนึ่ง เพื่อ

เปนการกําหนดหนาที่ แตในกรณีขององคกรพุทธศาสนานั้น เดิมทีเดียวในอดีต ตางมีพระธรรม
วินัยเปนที่ต้ัง สามารถปกครองและควบคุมตรวจสอบกันโดยอาศัยพระธรรมวินัยเปนหลัก ทวาเมื่อ
สังคมใหญและสลับซับซอนมากขึ้น ผูไมประสงคดีตอพระศาสนาก็อาศัยชองวางเขามาบวช การ
ปกครององคกรพุทธศาสนาเองก็ไมมีเอกภาพ ขณะที่การปกครองบานเมืองนั้นมีวิวัฒนาการไป
ตามโลกสมัยใหม รัฐจึงพยายามทําหนาที่ในการคุมครองและสนับสนุนพระศาสนาโดยไดบัญญัติ
ลักษณะการคุมครองดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญมาตลอด ทั้งนี้ ประเทศไทยไดเร่ิมมีกฎหมายสงฆใน
รัชสมัยราชกาลที่ 1 และไดมีพระราชบัญญัติเกี่ยวกับคณะสงฆมาถึง 3 ฉบับแลวซึ่งรัฐไดกําหนด
ข้ึนมาเพื่อใหการคุมครองและสนับสนุนพระธรรมวินัยดังกลาว เมื่อเปนเชนนี้ จึงสามารถแบงเปน
การกระทําขององคกรพุทธศาสนาซึ่งเปนไปในทางมหาชนได 2 สวนดวยกันตามขอบเขตของ
อํานาจนั้น ๆ คือ เปนการกระทําที่อาศัยอํานาจจากพระธรรมวินัยและเปนการกระทําที่อาศัย
อํานาจจากพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ทั้งนี้ สามารถแยกพิจารณาถึงที่มาทั้งสองโดย
ละเอียดไดดังนี้ 

4.2.1.1. การกระทําขององคกรพุทธศาสนาโดยอาศัยอํานาจตามพระธรรมวินัย 
การกระทําโดยอาศัยอํานาจจากพระธรรมวินัย เชน การลงนิคหกรรมเปนเรื่องของ

ฝายศาสนจักรโดยแท พระธรรมวินัยนั้นเปนกฎเกณฑที่บัญญัติข้ึนโดยพระพุทธเจาและใชบังคับ
กันในหมูพระภิกษุนับแตอดีตเรื่อยมาจนปจจุบัน ดังนั้น การที่องคกรพุทธศาสนาจะใชอํานาจของ
พระธรรมวินัยพิจารณาลงนิคหกรรมตอภิกษุรูปใด มิใชการใชอํานาจทางปกครองที่รัฐไดมอบไวให 
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เปนเพียงแตการที่รัฐบัญญัติรับรองพระธรรมวินัยซึ่งมีอยูแลวตั้งแตอดีตลงไวในพระราชบัญญัติ
เทานั้น 

กลาวโดยสรุป  คือ หากการกระทําขององคกรพุทธศาสนานั้นเปนการกระทําโดยอาศัย
อํานาจจากพระธรรมวินัยจะเปนเรื่องของศาสนจักรเทานั้น ดังนั้นศาลปกครองจึงไมนาจะมีอํานาจ
เขาตรวจสอบทั้งความเหมาะสมของการกระทํานั้น ๆ และความชอบดวยกฎหมายในการลง
นิคหกรรมนั้น 

4.2.1.2 การกระทําขององคกรพุทธศาสนาโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะ
สงฆ พ.ศ. 2505 

การกระทําโดยอาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 เชน การที่
องคกรพุทธศาสนามีหนาที่ในการปกครองดูแลวัด บรรพชิตและคฤหัสถภายในวัด ซึ่งมีขอเท็จจริง
ใหม ๆ เกิดขึ้นในปจจุบันมากมาย กฎหมายจึงจําเปนตองใหอํานาจแกองคกรพุทธศาสนาในการ
ออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองดวย เชน อํานาจในการขับไลบรรพชิตหรือคฤหัสถที่ไมอยูในโอวาท
ของเจาอาวาสออกจากวัด และในเรื่องการใชอํานาจอื่น ๆ ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 
2505 นี้  

ดังนั้น หากการกระทําขององคกรพุทธศาสนานั้นเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจจาก
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 จะกลาววาเปนเรื่องของศาสนจักรเทานั้นยอมเปนไปไมได  
เพราะจากการศึกษาพบวา มีการกระทําหลายการกระทําขององคกรพุทธศาสนาที่มิไดอาศัยพระ
ธรรมวินัยเลย หากแตสมควรที่องคกรควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐหรือศาลจะตองมา
พิจารณาเปนกรณี ๆ ไปวา เขตแดนของการใชอํานาจนั้นเปนเชนไร กลาวคือ ตองหาจุดแบงใหได
วาการกระทําดังกลาวนั้นเปนการใชอํานาจโดยอาศัยพระธรรมวินัย ลวน ๆ หรือการกระทํานั้น
อาศัยกฎหมายบานเมืองลวน ๆ ดังนั้น ศาลปกครองไมควรดวนปฏิเสธที่จะเขาตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายในการกระทําในสวนที่ไมมีฐานมาจากพระธรรมวินัยนั้นเลย ในเรื่องการ
กระทําโดยอาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 นี้ จะกลาวถึงปญหาโดย
ละเอียดเปนลําดับดังตอไปนี้ 

 
4.2.2 ปญหาการควบคุมการกระทําขององคกรพุทธศาสนา 

 
ในเร่ืองการตรวจสอบการกระทําขององคกรพุทธศาสนานี้ กอนที่มีศาลปกครองนั้น 

ศาลยุติธรรมก็เคยเกิดความสับสนวา ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับการ
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ปกครององคกรพุทธศาสนาไดหรือไม เพียงใด การกระทําขององคกรพุทธศาสนานั้นมีเขตแดน
อยางไรหรือวาทุกการกระทําขององคกรพุทธศาสนาเปนการกระทําตามพระธรรมวินัยที่ศาล
สามารถปฏิเสธที่จะพิจารณาไดหมด โดยในเรื่องนี้ ขอยกตัวอยางในคําพิพากษาฎีกาที่ 
2153/2516 และ คําพิพากษาฎีกาที่ 1489/2518 ซึ่งเปนเรื่องที่โจทกซึ่งเปนวัดและโจทกรวมเปน
เจาอาวาสฟองขับไลจําเลยออกไปเสียจากวัดโดยอางวา จําเลยไมอยูในโอวาทของเจาอาวาสวัด
โจทก กลาวคือ ไมยอมขึ้นตอการปกครองของเจาอาวาส กระทําการแทรกแซงในสังฆกรรมและ
ประเพณีตาง ๆ ของวัดตลอดมา อีกทั้งจําเลยไมยอมรวมในศาสนพิธีในวันมาฆบูชา วิสาขบูชา 
หรือวันอื่น ๆ ที่เจาอาวาสขอรอง ซึ่งเปนการผิดตอพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 และตอมา
เจาอาวาสโจทกไมประสงคใหจําเลยอยูในวัดนี้ตอไป จึงไดมีหนังสือแจงใหจําเลยออกไปเสียจาก
วัดโจทก จําเลยไดรับหนังสือแลวเพิกเฉย โจทกและโจทกรวมจึงขอใหขับไลจําเลยและบริวารออก
จากวัดโจทก หามมิใหจําเลยและบริวารของจําเลยเขามาเกี่ยวของกับวัดตอไป จําเลยใหการโดย
สรุปวา  พระปลัดบุญชวน  ลีลสุทฺ โธ  หรือโจทกรวมนั้นมิได เปนเจาอาวาสโดยชอบดวย
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 และกฎมหาเถรสมาคม เพราะทายก ทายิกา และพระภิกษุ
สามเณรในวัดเลือกจําเลยเปนเจาอาวาส แตเจาคณะจังหวัดกลับมีคําสั่งแตงตั้งโจทกรวมเปนเจา
อาวาสแทน ฉะนั้น เร่ืองนี้ ทายก ทายิกา และพระภิกษุสามเณรในวัดซึ่งไมเห็นดวยกับคําสั่ง
ดังกลาว ไดรวมกันทําหนังสือคัดคานถึงสมเด็จพระสังฆราช เร่ืองจึงอยูที่มหาเถรสมาคม จําเลย
ไดรับหนังสือแจงใหจําเลยออกไปจากวัดโจทกจริง แตจําเลยไมอาจออกไปได เพราะกําลังรอฟง
คําสั่งของมหาเถรสมาคมอยู ขอใหศาลพิพากษายกฟอง 

ตามคําพิพากษาฎีกาที่ 2153/2516 นั้น ศาลชั้นตนเห็นวา เร่ืองนี้อยูในอํานาจคณะ
สงฆจะจัดการกันเอง ศาลไมมีอํานาจพิจารณา คดีจึงไมอยูในอํานาจศาล ฉะนั้น ขอพิพาทจึงอยู
ในอํานาจมหาเถรสมาคม ที่จะพิจารณาดําเนินการตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 แต
ศาลอุทธรณและศาลฎีกาเห็นวา ศาลมีอํานาจวินิจฉัยได ทั้งนี้ ศาลฎีกาไดพิเคราะหแลวเห็นวา 
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 แบงการปกครองคณะสงฆออกเปนสองฝาย คือ ฝายพุทธ
อาณาจักรฝายหนึ่ง และฝายราชอาณาจักรอีกฝายหนึ่ง สําหรับฝายพุทธอาณาจักรนั้น มาตรา 18 
และมาตรา 20 บัญญัติใหมหาเถรสมาคมมีอํานาจหนาที่ปกครองคณะสงฆใหเปนไปโดยเรียบรอย 
และจัดระเบียบการปกครองของคณะสงฆใหเปนไปตามที่กําหนดไวในพระธรรมวินัย กฎมหาเถร
สมาคมรวมตลอดทั้งระเบียบและขอบังคับของมหาเถรสมาคม พระภิกษุผูลวงละเมิดพระธรรม
วินัยจักตองไดรับนิคหกรรมตามพระธรรมวินัยและมหาเถรสมาคมมีอํานาจวินิจฉัยและมคํีาสัง่ตาม
มาตรา 24 และ 27 ได สวนการปกครองคณะสงฆที่เปนเรื่องของฝายราชอาณาจักรก็มีอยู ดังเชน
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พระภิกษุ ตองหาวากระทําความผิดทางอาญา ตามมาตรา 29 และการโตแยงสิทธิในทางแพงของ
วัดและเจาอาวาส ตามมาตรา 37 และมาตรา 38 ของพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันนี้ เร่ืองดังกลาว
เปนเรื่องที่อยูในอํานาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษาและมิใชเปนเรื่องในอํานาจหนาที่
ของมหาเถรสมาคม 

ทั้งนี้ ศาลฎีกายังเห็นอีกวา แมเร่ืองที่โจทกกลาวอางมาบางเรื่องพาดพิงถึงพระธรรม
วินัย เชน ที่วาจําเลยไมยอมขึ้นตอการปกครองของโจทกรวมโดยจําเลยแทรกแซงในสังฆกรรม และ
งานประเพณีตาง ๆ ของวัด และเรื่องที่จําเลยไมยอมรวมศาสนพิธีในวันมาฆบูชา วิสาขบูชา 
อาสาฬหบูชา เขาพรรษา ออกพรรษา งานประจําเดือนสิบ งานสรงน้ําพระโยนก งานรับผาพระ
กฐิน และงานรับทอดผาปา แตก็เปนเพียงขออางประกอบขอกลาวหาที่วา จําเลยไมอยูในโอวาท
ของโจทกรวม อันเปนขอกลาวหาและเปนประเด็นแหงขอพิพาทในคดีนี้ โจทกและโจทกรวมจะฟอง
ขับไลจําเลยไดหรือไมเทานั้น ขออางเหลานี้หาใชเปนประเด็นแหงขอพิพาทวา ไดมีการลวงละเมิด
พระธรรมวินัยอันเปนเรื่องพุทธอาณาจักรแตประการใดไม ถือไดวาไดมีการโตแยงสิทธิทางแพงของ
โจทกในฐานะที่เปนนิติบุคคลและของโจทกรวมซึ่งเปนเจาอาวาสของโจทก (ขณะนั้น วัดยังเปนนิติ
บุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยอยู  แตปจจุ บันนี้ วัด เปนนิ ติ บุคคลตาม
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 แลว) ฉะนั้น ขออางเหลานั้นจึงเปนเรื่องของฝาย
ราชอาณาจักรโดยที่มีมาตรา 38 (2) บัญญัติไวโดยเฉพาะอยูแลว คือ เจาอาวาสมีอํานาจ “ส่ังให
บรรพชิตและคฤหัสถ ซึ่งไมอยูในโอวาทของเจาอาวาสออกไปเสียจากวัด” เร่ืองนี้ จึงไมใชกรณีที่
จะตองอาศัยคําวินิจฉัยชี้ขาดของมหาเถรสมาคม เชนในกรณีพระภิกษุลวงละเมิดพระธรรมวินัย
ดังที่จําเลยฎีกา ศาลยุติธรรมจึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีนี้ได ศาลฎีกาจึงเห็นดวยกับศาล
อุทธรณที่ใหศาลชั้นตนพิจารณาวินิจฉัยขอเท็จจริงตอไปแลวพิพากษาคดีใหม 

เมื่อศาลฎีกายอนสํานวนกลับไปใหศาลชั้นตนพิจารณาและพิพากษาใหมตามรูปคดี 
เมื่อศาลชั้นตนไดรับสํานวนกลับไปแลว จึงไดพิจารณาใหมจนเปนคดีตามคําพิพากษาฎีกาที่ 
1489/2518 ซึ่งศาลชั้นตนพิจารณาวา โจทกรวม (พระปลัดบุญชวน) ไดรับแตงตั้งเปนเจาอาวาส
โดยมิชอบ โจทกจึงไมมีอํานาจฟองขับไลจําเลย จึงพิพากษายกฟอง โจทกและโจทกรวมอุทธรณ 
ศาลอุทธรณวินิจฉัยวา จําเลยไมอยูในโอวาทของโจทกรวม (เจาอาวาส) จึงมีอํานาจฟองขับไลได 
พิพากษากลับคําพิพากษาศาลชั้นตน ใหขับไลจําเลยและบริวารออกไปเสียจากวัดโยนก หาม
จําเลยและบริวารเกี่ยวของกับวัดอีกตอไป และในที่สุด ศาลฎีกาก็พิพากษายืนตามศาลอุทธรณ
วินิจฉัย 
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เร่ืองนี้ จึงเปนตัวอยางที่ชัดเจนวา ศาลชั้นตนในสองคดีนี้เห็นตางกับศาลสูงทั้งสอง 
ฉะนั้นจึงไมนาแปลกที่ยังเกิดความสับสนแมแตศาลปกครองในปจจุบัน กระนั้นก็ตาม เมื่อศาล
ปกครองมีคําสั่งศาลปกครองสูงสุดในคดีประเภทนี้ในทํานองที่วาเปนเรื่องของศาสนจักรหรือพุทธ
อาณาจักรทั้งหมด โดยมิไดมีการแยกแยะออกมาวา การกระทําขององคกรพุทธศาสนานั้นมาจาก
แดนใด กลาวคือ มาจากแดนพระธรรมวินัยหรือพุทธอาณาจักร หรือวามาจากแดนกฎหมาย
บานเมืองหรือราชอาณาจักรลวนๆ ซึ่งตองพิจารณาใหละเอียดถึงสถานะตามที่กลาวมาขางตน  

ในเรื่องเกี่ยวกับการกระทําขององคพุทธศาสนาโดยอาศัยอํานาจพระราชบัญญัติคณะ
สงฆ พ.ศ. 2505 นี้ ผูเขียนยังไดแยกศึกษาวิเคราะหออกเปนอีก 2 ประเด็นยอย คือ ประเด็นสถานะ
ของกฎและคําสั่งขององคกรพุทธศาสนา เพื่อชี้ใหเห็นอีกวา การออกกฎหรือคําสั่งขององคกรพุทธ
ศาสนานั้น ยังมีอีกมากที่ไปกระทบสิทธิของปจเจกชน ซึ่งลวนแลวแตเปนกฎหรือคําสั่งที่ออกโดย
มิไดอาศัยพระธรรมวินัยเลย หากจะมีก็แตเพียงพาดพิงถึงเทานั้นแลวสถานะของกฎและคําสั่งที่
ออกโดยองคกรพุทธศาสนาโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 
จะมีสถานะเปนอยางไร หากมีบุคคลหรือหนวยงานที่ไดรับความเดือดรอนหรืออาจจะไดรับความ
เดือดรอนนํามาฟองตอศาลปกครอง ผลจะเปนอยางไร ผูเขียนตองการแตเพียงวิเคราะหในที่นี้
เพื่อใหเห็นมิติทางกฎหมายมหาชนบางประการเทานั้น 

4.2.2.1 กรณีของกฎที่ออกโดยองคกรพุทธศาสนา 
ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 มหาเถรสมาคม มีอํานาจหนาที่ในการตรา

กฎมหาเถรสมาคม เพื่อบังคับใชกับการปกครองสังฆมณฑลไทยเปนการทั่วไป การใชอํานาจสวนนี้
เปนภาระหนาที่สิทธิขาดของมหาเถรสมาคม ซึ่งเปนองคกรที่ใชอํานาจตามมาตรา 15 ตรี มาตรา 
20 และมาตรา 20 ทวิ แหงพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 เชน กฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 
15 (พ.ศ. 2535) วาดวยระเบียบการปกครองคณะสงฆ กฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 14 (พ.ศ. 2535) 
วาดวยจํานวนและเขตปกครองคณะสงฆสวนภูมิภาค กฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 16 (พ.ศ. 2535) 
วาดวยการแตงตั้งถอดถอนพระสังฆาธิการ และกฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 17 (พ.ศ. 2536) วาดวย
การแตงตั้งพระอุปชฌาย เปนตน บรรดากฎมหาเถรสมาคม ผูเขียนเห็นวาเปนหลักการตกลง
รวมกันขององคกรพุทธศาสนาในการกําหนดแบงสวนงานของสังฆมณฑลไทย ภาระหนาที่ของการ
ปกครองคณะสงฆและการกําหนดแนวทางปฏิบัติตามขอบเขตอํานาจหนาที่ของการปกครอง
องคกรพุทธศาสนา เพื่อใหการบริหารงานการพระศาสนาและการคณะสงฆเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพและบรรลุตามวัตถุประสงคของพระศาสนา 
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อยางไรก็ตาม ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ตามหลักนิติรัฐนั้น วากัน
ตามลําดับชั้นของกฎหมายแลว กฎมหาเถรสมาคม ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
คณะสงฆ พ.ศ. 2505 เปนกฎกติกาอยูในประเภทเปนกฎหมายลําดับรอง ที่ออกโดยองคกรพุทธ
ศาสนากันเองโดยอิสระ ซึ่งกฎกติกาดังกลาวนาจะถูกควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 
เพื่อมิใหขัดหรือแยงกับกฎหมายและพระธรรมวินัยไดเชนเดียวกับการควบคุมตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของกฎ5 ซึ่งออกโดยอาศัยพระราชบัญญัติตาง ๆ ของหนวยงานของรัฐ ก็จะตองถูก
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายแมบท โดยองคกรของรัฐองคกรอื่น ซึ่งในประเทศไทย
นั้น ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 นั้น อํานาจการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายสวนนี้ เปนอํานาจหนาที่ของศาลปกครอง 

แมวา ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 (9) จะ
กําหนดยกเวนสําหรับการดําเนินกิจการทางศาสนา เพราะถือวาเปนผูใฝธรรม จึงสรางขอยกเวนไว 
โดยไมใหองคกรรัฐเขาไปควบคุมดูแลในเบื้องตน แตก็ไมไดหมายความวา จะไดรับการยกเวนจาก
การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายขององคกรรัฐโดยศาล ฉะนั้น หากกฎมหาเถร
สมาคม ซึ่งเปนกฎกติกาที่ออกโดยองคกรพุทธศาสนา คือ มหาเถรสมาคม โดยอิงอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 นั้น ไดกระทําโดยไมถูกตองตามกฎหมาย หรือไม
ถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน วิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดย
ไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดย
ไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจมิชอบ เมื่อมีการ
บังคับใชกฎกติกาดังกลาวนั้นแลว หากปรากฏวา ไดเกิดความเดือดรอนเสียหาย เปนขอพิพาทขึ้น
วา จะมีผลเปนการขัดหรือแยงกับกฎหมายหรือพระธรรมวินัยหรือไม กฎมหาเถรสมาคมดังกลาว
นั้น ก็จะตองถูกควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยองคกรของรัฐที่มีอํานาจหนาที่คือ
องคกรตุลาการ 

กอนที่จะมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นั้น การควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายตามหลักกฎหมายปกครองนั้นอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซึ่งใน

                                                        
5 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดความหมายของ 

“กฎ” ไวในมาตรา 5 วา “กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ขอบัญญัติทองถิน่ ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคบัเปนการทัว่ไป โดยไมไดมุง
หมายใหบังคบัแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” 
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อดีต ก็เคยมีคําพิพากษาฎีกาที่ 2277/25266  เทากับวาเรื่องการควบคุมตรวจสอบกฎมหาเถร
สมาคมนี้ ศาลฎีกาซึ่งเปนศาลยุติธรรมก็ไดตัดสินวินิจฉัยกรณีดังกลาวนี้ จนถือเปนแนวทางปฏิบัติ
ทางการปกครององคกรพุทธศาสนาไวเปนอยางดีแลว ฉะนั้นในปจจุบันนี้ หากมีผูฟองนําคดีสูศาล
ปกครองเกี่ยวกับเร่ืองความชอบดวยกฎมหาเถรสมาคม หรือกฎอื่น ๆ ที่ออกโดยองคกรพุทธ
ศาสนา ศาลปกครองยอมไมมีสิทธิที่จะปฏิเสธ  

ในเรื่องการออกกฎนี้ ยังมีประกาศลงวันที่ 18 มิถุนายน พ.ศ. 2471 เร่ืองหามพระเณร
ไมใหบวชหญิงเปนบรรพชิต7 โดยกรมหลวงชินวรสิริวัฒน ซึ่งเปนสมเด็จพระสังฆราชในฐานะ
ประธานคณะกรรมการมหาเถรสมาคม สมัยนั้น บังคับมาตลอด นับเปนประกาศคณะคณะสงฆที่
หามไมใหพระภิกษุใดบวชสตรีเปนบรรพชิตอันเปนการกีดกันไมใหโอกาสผูหญิงเขาสูพื้นที่พระ

                                                        
6 คําพิพากษาฎีกาที่ 2277/2526 “โจทกมีคุณสมบัติครบถวนตามกฎมหาเถรสมาคม

ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2506) ขอ 6 และขอ 22 และไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงเจาอาวาสวัดแหลม
โดยชอบ ตามขอ 23 ตอมาไดมีมติของที่ประชุมมหาเถรสมาคมตีความในขอ 23 กําหนดคุณสมบติั
ของพระภิกษุผูจะดํารงตําแหนงเจาอาวาสเพิ่มเติม นอกเหนือจากที่ระบุไวในขอ 6 และขอ 22 โดย
ขอความตามขอ 23 ชัดเจนอยูแลว ไมมีปญหาจะตองตีความอีก การตีความดังกลาวจึงเปนเรื่องที่
มหาเถรสมาคมไดแกไขกฎมหาเถรสมาคม โดยเพิ่มคุณสมบัติของพระภิกษุผูจะดํารงตําแหนงเจา
อาวาส อันเปนการตรากฎมหาเถรสมาคมเพิ่มเติม ตองประกาศในแถลงการณคณะสงฆกอนจึงจะ
บังคับใชได เมื่อปรากฏวา เพิ่งจะลงประกาศในภายหลังจากที่โจทกไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
เจาอาวาสชอบแลว จึงไมอาจนํามาใชบังคับแกโจทกได เพราะเปนการใชบังคับยอนหลัง ดังนั้น 
การที่จําเลยมีคําสั่งวาการแตงตั้งโจทกเปนเจาอาวาสเปนโมฆะ เพราะขาดคุณสมบัติตามมติ
ตีความของที่ประชุมมหาเถรสมาคมดังกลาว จึงเปนการมิชอบ” 

7 ขอความในประกาศมีดังนี้ “หญิงซึ่งจักไดสมมุติตนเปนสามเณรี โดยถูกตองพระ
พุทธานุญาตนั้น ตองสําเร็จดวยนางภิกษุณีใหบรรพชา เพราะพระองคทรงอนุญาตใหนางภิกษุณีมี
พรรษา 12 ลวงแลวเปนปวัตตนี คือเปนอุปชฌาย ไมไดทรงอนุญาตใหภิกษุเปนอุปชฌาย นาง
ภิกษุณีหมด สาบสูญ ขาดเชื้อสายมานานแลว เมื่อนางภิกษุณีผูรักษาขนบธรรมเนียมสืบตอ
สามเณรีไมมีแลว สามเณรีผูบวชสืบตอมาจากภิกษุณีก็ไมมีเปนอันเสื่อมสูญไปตามกัน ผูใดให
บรรพชาเปนสามเณรี ผูนั้นชื่อวา บัญญัติส่ิงที่พระพุทธเจาไมบัญญัติ เลิกถอนสิ่งที่พระพุทธเจา
บัญญัติไวแลว เปนเสี้ยนหนามแกพระศาสนา เปนตัวอยางที่ไมดี เพราะเหตุนี้ หามไมใหพระเณร
ทุกนิกาย บวชหญิงเปนภิกษุณี เปนสิกขมานา แลเปนสามเณรีต้ังแตนี้ไป ฯ”  
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ศาสนาและหมิ่นเหมตอการเรียกรองวากฎหรือประกาศนี้ขัดตอหลักความเสมอภาคระหวางเพศ 
ซึ่งกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ปจจุบันประกาศฉบับนี้ยังไมถูกยกเลิกและยังมี
ผลใชบังคับในพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ซึ่งมาตรา 4 ระบุใหประกาศและคําสั่งของ
สมเด็จพระสังฆราชมีผลบังคับใชตอไป ประกอบกับทั้งในป พ.ศ. 2545 ก็ไดมีมติมหาเถรสมาคม 
คร้ังที่ 31/2545 เร่ืองการบวชภิกษุณี8 ซึ่งที่ประชุมของมหาเถรสมาคมก็ไดรับรองเรื่องนี้ไววา โดยที่
คณะสงฆยึดถือพระธรรมวินัย ซึ่งเปนพระพุทธบัญญัติวาดวยการใหการบรรพชาอุปสมบทหญิง
เปนภิกษุณี สิกขมานา และเปนสามเณรี เห็นควรปฏิบัติตามประกาศมหาเถรสมาคมวาดวยเรื่อง
หามพระภิกษุสามเณรไมใหบวชหญิงเปนบรรพชิต พ.ศ. 2471 ตอไป ถึงแมวาจะไมไดรับการ
อุปสมบทเปนภิกษุณีก็สามารถสมาทานศีล 8 เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติเพื่อบรรลุคุณธรรมชั้นสูงได 
และที่ประชุมไดพิจารณาเอกสารวาดวยเรื่องเกี่ยวกับภิกษุณีซึ่งไดรวบรวมและเรียบเรียงโดย
คณะกรรมการความมั่นคงแหงพระพุทธศาสนา ที่ประชุมมหาเถรสมาคมรับทราบในวันที่ 29 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2545  

เร่ืองดังกลาวนี้ ผูศึกษาเห็นวา เปนเรื่องการออกกฎโดยองคกรพุทธศาสนาและมีมติ
มหาเถรสมาคมออกมาโดยอาศัยความแตกแยกทางนิกายและความเชื่อที่เชื่อกันวาภิกษุณีทาง
สายเถรวาทนั้นหมด สาบสูญขาดเชื้อสายมานานแลว เมื่อนางภิกษุณีผูรักษาขนบธรรมเนียมสืบ
ตอสาเณรีไมมีแลว สามเณรีผูบวชสืบตอมาจากภิกษุณีสายเถรวาทนั้นก็ไมมีเปนอันเสื่อมสูญไป
ตามกัน ซึ่งหาใชเปนเรื่องพระธรรมวินัยไม แทจริงพระธรรมวินัยมิไดกําหนดวาตองทําพิธีอุปสมบท
กับภิกษุณีนิกายใดกอนจะมาบวชกับพระภิกษุสงฆอีกครั้ง กลาวคือ พระธรรมวินัยมิไดแยกนิกาย 
แตผูนับถือพุทธศาสนานั่นเองมาแยกออกเปนเถรวาทและมหายาน เถรวาทเปนผูที่เครงครัดในพระ
ธรรมวินัยแตมหายานนั้นยืดหยุนไปตามกาลสมัย ภิกษุณีในสายเถรวาทขาดสายแลวก็จริงแต
ภิกษุณีสายมหายานยังมีอยู ก็นาจะถือวาเปนภิกษุณีตามพระธรรมวินัยเหมือนกัน ฉะนั้น จึงเปน
เร่ืองการออกกฎหรือประกาศและมติมหาเถรสมาคมโดยไมมีฐานที่จะอธิบายในทางพระธรรมวินัย
ไดเลย หากแตเปนเรื่องความแตกแยกทางนิกายและความเชื่อของคณะสงฆไทยที่เชื่อวาภิกษุณี
เถรวาทขาดสายไปนานแลวเทานั้น ผูศึกษาจึงเห็นวา การออกกฎหรือประกาศและมติมหาเถร
สมาคมมาเชนนี้ ยอมขัดหรือแยงกับทั้งพระธรรมวินัยและกฎหมายสําคัญของบานเมืองคือ 

                                                        
8 มติมหาเถรสมาคม คร้ังที่ 31/2545 สํานักเลขาธิการมหาเถรสมาคม มติที่ 512/2545 

เร่ือง การบวชภิกษุณี ลงนามโดยนายสุทธิวงศ ตันตยาพิศาลสุทธิ์ ผูอํานวยการสํานักงาน
พระพุทธศาสนาแหงชาติ ในฐานะเลขาธิการมหาเถรสมาคม 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 309 ทั้งยังขัดตออนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือก
ปฏิบัติตอสตรีในทุกรูปแบบ ที่ประเทศไทยไดรวมลงนามเปนภาคีอนุสัญญาเมื่อป พ.ศ. 252810 
ดวย เมื่อเร่ืองนี้มีคนเคยทวงติงตั้งกระทูถามรัฐบาล และรัฐบาลในยุคนั้นโดยนายวิษณุ เครืองาน ก็
โยนลูกใหพระสงฆ โดยผูรับผิดชอบก็คือมหาเถรสมาคม ซึ่งในที่สุดมหาเถรสมาคมก็มีมติมหาเถร
สมาคมแบบขาง ๆ คู ๆ คร้ังที่ 31/2545 ดังกลาว โดยอาศัยประกาศมหาเถรสมาคม ป พ.ศ. 2471 
มาเปนฐาน จากการศึกษานี้ ผูศึกษาพบวา การที่มหาเถรสมาคมมีมติมหาเถรสมาคมในป พ.ศ. 
2545 ไปรับรองประกาศมหาเถรสมาคมในป พ.ศ. 2471 ในเรื่องการบวชภิกษุณี นี้ มีประเด็นนา
ศึกษาหลายประการ ดังนี้ 

1) มหาเถรสมาคม ภายใตพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 นี้ มีรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย เปนกฎหมายหลัก แตมหาเถรสมาคม ภายใตพระราชบัญญัติลักษณะการ

                                                        
9 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 30   
“บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกนั 
ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทยีมกัน 
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตางในเรื่องถิน่

กําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะ
ทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนั
ไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ จะกระทํามิได 

มาตรการที่รัฐกําหนดขึ้นเพือ่ขจัดอุปสรรคหรือสงเสริมใหบุคคลสามารถใชสิทธิและ
เสรีภาพไดเชนเดียวกับบุคคลอ่ืน ยอมไมถือเปนการเลอืกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตามวรรคสาม”  

10 สาระสําคัญของอนุสัญญานี้ เพื่อใหรัฐภาคีหรือประเทศสมาชิกใชเปนแนวทางใน
การกําหนดนโยบายและมาตรการการดําเนินงานดานนิติบัญญัติ ตุลการ การบริหาร หรือ
มาตรการอื่น ๆ เกี่ยวกับการขจัดการเลือกปฏิบัติทั้งมวลตอสตรี และใหหลักประกันวาสตรีจะตอง
ไดสิทธิประโยชนและโอกาสตาง ๆ จากรัฐบนพื้นฐานของความเสมอภาคกับบุรุษ ซึ่งเนื้อหาหลัก
ของอนุสัญญานี้ ใหคําจํากัดความไวในขอ 1 “การเลือกปฏิบัติตอสตรี” หมายถึง การแบงแยก การ
กีดกัน หรือการจํากัดใด ๆ เพราะเหตุแหงเพศซึ่งมีผลหรือความมุงประสงคที่จะทําลายหรือทําให
เสื่อมเสียการยอมรับ ไดอุปโลกนหรือใชสิทธิสตรีโดยไมเลือกสถานภาพดานการสมรสบนพื้นฐาน
ของความเสมอภาคของบุรุษและสตรีของสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐานในดานการเมือง 
เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม พลเมือง หรือดานอื่น ๆ 
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ปกครอง ร.ศ. 121 นั้น ยังไมมีรัฐธรรมนูญ เปนกฎหมายหลัก ขอความคิดเรื่องความเสมอภาคยัง
ไมมี เพราะบานเมืองอยูในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ดังนั้น มหาเถรสมาคมควร
ที่จะยกเลิกประกาศฉบับดังกลาวดวยซ้ํา แตกลับมามีมติมหาเถรสมาคมไปยืนยันประกาศฉบับ
ดังกลาว ดวยความเคารพยิ่ง ผูศึกษาไมเห็นดวยโดยอาศัยหลักนิติรัฐและเห็นวามติมหาเถร
สมาคมดังกลาวเปนการออกกฎโดยขัดหรือแยงกับทั้งพระธรรมวินัยและรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย มาตรา 30 สมควรที่จะมีการยกเลิก เพิกถอนเสีย 

2) ในฝายอาณาจักร เมื่อเห็นขอเท็จจริงดังกลาวนี้แลว ควรที่จะดําเนินการใหเปนไป
ตามหลักนิติรัฐ อาศัยขอความคิดในเรื่องหลักความเสมอภาคดังกลาว โดยแกไขใหสอดคลองกับ
พระธรรมวินัย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และอนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือกปฏิบัติ
ตอสตรีในทุกรูปแบบ 

2)  ในสวนของตุลาการ คือ ศาลปกครอง หากมีคนยื่นเรื่องเกี่ยวกับการออกกฎโดยมิ
ชอบนี้ ศาลปกครองตองรับไวพิจารณาและมีคําสั่งหรือคําพิพากษาออกมา เพราะการที่มหาเถร
สมาคมซึ่งเปนองคกรพุทธศาสนาที่ใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 รวมกันมี
มติของมหาเถรสมาคม เร่ืองการบวชภิกษุณี ซึ่งเปนการออกกฎทางกฎหมายมหาชนนี้ ไปรับรอง
ประกาศของมหาเถรสมาคมในยุคสมัยที่ยังไมมีเร่ืองหลักนิติรัฐ อันเปนการออกกฎที่ขัดหรอืแยงกบั
หลักความเสมอภาคระหวางเพศ ซึ่งรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เชนนี้ ยอม
อธิบายไมไดในทางกฎหมายมหาชน และแมจะอางอิงถึงพระธรรมวินัยวาดวยการใหการบรรพชา 
อุปสมบทหญิงเปนภิกษุณี สิกขมานา และเปนสามเณรีก็ตาม แตหากวิเคราะหดวยใจเปนธรรม
แลวจะพบวา พระธรรมวินัยในยุคนั้นยังไมมีการแยกนิกาย ไมมีความเชื่อ แตการแยกนิกายและ
ความเชื่อดังกลาวเปนเรื่องในเวลาตอมานอกเหนือพระธรรมวินัย ซึ่งอธิบายไมได ฉะนั้น ทั้ง
ประกาศมหาเถรสมาคม ป พ.ศ. 2471 และมติมหาเถรสมาคม ป พ.ศ. 2545 ยอมไมชอบดวยพระ
ธรรมวินัย รัฐธรรมนูญ และอนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือกปฏิบัติตอสตรีในทุกรูปแบบ สมควร
ที่จะมีการยกเลิกเพิกถอนเสีย  

ในกรณีดังกลาวขางตนนี้ เสรีภาพในการนับถือศาสนานับเปนประเด็นที่ตองพิจารณา
ตอไปวา หากตัวพระธรรมวินัยเองขัดตอหลักความเสมอภาค เชนกรณีที่ภิกษุณีแมจะบวชมานาน
แลว แตตองนั่งลําดับถัดจากพระภิกษุซึ่งบวชในวันเดียว เชนนี้ ประเด็นเรื่องความเสมอภาค
ระหวางเพศ ยอมเปนขอถกเถียงได คําถามก็คือวา ตรงนี้สามารถที่จะควบคุมตรวจสอบไดไหม ถา
ได องคกรไหนจะมาตรวจสอบ เมื่อศึกษาแลวพบวา พบวาเปนเรื่องความเชื่อ การนับถือศาสนา 
เร่ืองพระธรรมวินัยลวนที่กําหนดไวในพระไตรปฏก ศาลปกครองจะควบคุมตรวจสอบ (Judicial 
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Review) ไดก็แตเพียงอํานาจมหาชนตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ ที่ไมใชพระธรรมวินัยเทานั้น 
ฉะนั้นเรื่องนี้ศาลปกครองเขาไปควบคุมไมไดเพราะเปนเรื่องที่กําหนดไวในพระธรรมวินัย ใน
ปจจุบันนี้ถือวาเปนสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ อันไดแก เสรีภาพในการนับถือศาสนา ตาม
มาตรา 37 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย11 เปนเสรีภาพที่จะปฏิบัติตามความเชื่อของศาสนา 
ซึ่งยอมรับกันวาเปนเสรีภาพที่กฎหมายจะเขาไปจํากัดไมได ยกเวนความเชื่อหรือการปฏิบัติ
ดังกลาวนั้น ไมเปนปฏิปกษตอหนาที่พลเมืองและไมเปนการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชนเทานั้น   

4.2.2.2 กรณีของคําสั่งที่ออกโดยองคกรพุทธศาสนา 
ก. การใหพระภิกษุสละสมณเพศ (กฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 21) 
ปญหาการบังคับใชมาตรการการลงโทษทางปกครององคกรพุทธศาสนา โดยให

พระภิกษุสละสมณเพศ ตามบทบัญญัติของกฎหมายและกฎมหาเถรสมาคมวาดวยการให
พระภิกษุสละสมณเพศ (กฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 21) จริงอยูแมการใหพระภิกษุสละสมณเพศ
ดวยเหตุดังกลาวนั้น จะเปนการดําเนินการเปนไปไดโดยความสะดวกรวดเร็วก็ตาม แตกรณีการ
วินิจฉัยใหพระภิกษุสละสมณเพศดังกลาวนั้นนาจะเปนคําสั่งทางปกครองขององคกรพุทธศาสนาที่
เปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ลวน ๆ ยอมมีผลกระทบตอสิทธิ
เสรีภาพของบุคคล นอกจากนี้แลว ผูเขียนเห็นวาการวินิจฉัยใหสละสมณเพศดังกลาวนาจะเปน
การกระทําทางตุลาการหรือกึ่งตุลาการของฝายปกครององคกรพุทธศาสนา ซึ่งตามกฎหมาย
ปกครองของรัฐแลว หากกฎหมายไมไดกําหนดทางเยียวยาไวโดยการอุทธรณ (Appeal) ก็ตอง
อาศัยหลักการวิธีการพิจารณาของศาล ตามหลักความยุติธรรม ตามธรรมชาติ (Natural Justice) 

                                                        
11 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 37  มีความวา  
“บุคคลยอมมีเสรีภาพบริบูรณในการนับถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลัทธินิยม

ในทางศาสนา และยอมมีเสรีภาพในการปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรม
ตามความเชื่อของตน เมื่อไมเปนปฏิปกษตอหนาที่พลเมือง และไมเปนการขัดตอความสงบ
เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

ในการใชเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง บุคคลยอมไดรับความคุมครองมิใหรัฐกระทําการใด ๆ 
อันเปนการรอนสิทธิหรือเสียประโยชนอันควรมีควรได เพราะเหตุที่ถือศาสนา นิกายของศาสนา 
ลัทธินิยมในศาสนา หรือปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความ
เชื่อถือแตกตางจากบุคคลอื่น” 
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ซึ่งประกอบดวยหลักใหญ ๆ 2 หลัก คือ หลักตองรับฟงคูความทุกฝาย (Hearing) เมื่อจะออกคําสั่ง
วินิจฉัยหรือคําสั่งใดที่มีผลกระทบสิทธิของเอกชนและทําใหเขาเสียหาย ก็ตองใหโอกาสแกผูนั้น
โตแยงคําสั่งนั้นได ซึ่งตองนําหลักการพิจารณาของศาลไปใชกับการกระทําทางปกครองดังกลาว
เชนกัน คลาย ๆ กับหลักสิทธิในการปองกันตนเองหลักปราศจากอคติ (Rule Against Bias) 
กลาวคือ ผูมีสวนไดเสียในกรณีนั้น ๆ เปนสวนตัว ตองไมมีสวนในการตัดสินใจเรื่องนั้น ๆ ในศาล
ถือกันอยางเครงครัดถึงขนาดถาเคยใหความเห็นไวกอนจะมีคดีมากอนแลวก็นั่งพิจารณาคดีนั้น
ไมได12 

ข. การออกคําสั่งโดยเจาอาวาสหรือวัดในพระพุทธศาสนา 
จากการศึกษา จะเห็นไดวา การที่เจาอาวาสอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะ

สงฆ พ.ศ. 2505 เพื่อดูแลรักษาวัด จัดการกิจการและศาสนสมบัติของวัดใหเปนไปดวยดี และ
ปกครองคณะสงฆในวัดนั้น เปนการใชอํานาจทางปกครอง เชนเจาอาวาสมีอํานาจออกคําสั่งให
บรรพชิตและคฤหัสถที่มีที่อยูหรือพํานักอาศัยในวัดทํางานภายในวัด ซึ่งหากบรรพชิตและคฤหัสถ
ไมปฏิบัติตาม เจาอาวาสมีอํานาจออกคําสั่งใหบรรพชิตและคฤหัสถผูนั้นออกจากวัดได ทั้งนี้ การ
กระทําดังกลาวอาจไมผิดพระธรรมวินัย แตการที่เจาอาวาสออกคําสั่งดังกลาวโดยชอบดวย
กฎหมายนั้นเปนการที่เจาอาวาสใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 อันเปนการ
ใชอํานาจทางปกครองที่รัฐไดมอบไวให ดังนั้น ในกรณีนี้จึงถือไดวา วัดเปนหนวยงานทางปกครอง
ที่อาจออกคําสั่งทางปกครองกระทบสิทธิตอผูรับคําสั่ง จึงมีปญหาวา ผูรับคําสั่งดังกลาวจะ
สามารถนําคําสั่งทางปกครองของวัดดังกลาวไปฟองตอศาลปกครองไดหรือไม 

ดังนั้น นอกจากเจาอาวาสจะมีอํานาจปกครองตามพระธรรมวินัยซึ่งเปนอํานาจภายใน
ฝายศาสนจักรแลว เจาอาวาสยังมีอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ซึ่งเปนอํานาจ
ในฝายอาณาจักรเพื่อใชในการปกครองดูแลวัด พระสงฆ และคฤหัสถอีกดวย 

ในปจจุบันไดมีคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดที่ 1/2545 และที่ 4/2545 ซึ่งวางแนวไววา 
แมองคกรพุทธศาสนาจะใชอํานาจสั่งการเปนอยางใดโดยอาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัติคณะ
สงฆ พ.ศ. 2505 ก็เปนการใชอํานาจการปกครองทางสงฆมิใชเปนการใชอํานาจปกครองอัน
เนื่องมาจากการกระทําทางปกครอง ซึ่งมีแนวทางแกไขปญหาการไมเปนธรรมไวเปนระบบ
ตางหากแลว กลาวอีกนัยหนึ่ง ในเรื่องดังกลาวนี้ ศาลปกครองสูงสุดกําลังมองวา วัดมิใชองคการ

                                                        
12 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, ระบบการควบคุมฝายปกครองในประเทศองักฤษ, 

(กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537), น. 92-93. 
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ทางมหาชนที่จะใชอํานาจทางปกครองได จึงไมเปนหนวยงานทางปกครองและเจาอาวาสก็ไมใช
เจาหนาที่ของหนวยงานทางปกครองที่จะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองไดและยังวินิจฉัยเลยไปถึง
ขนาดวาการกระทําดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองที่จะตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายได 

นอกจากนี้ ผูเขียนมีความเห็นที่แตกตางจากคําสั่งศาลปกครองสูงสุดทั้งสองดังกลาว
นั้น เนื่องจากอํานาจทางปกครองขององคกรพุทธศาสนาถูกแบงออกเปน 2 สวนใหญ ๆ คือ อํานาจ
ตามพระธรรมวินัย ซึ่งพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ไดบัญญัติรับรองไว อันไดกลาว
มาแลวขางตน และอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ที่เปนอํานาจของรัฐโดยแท 
ซึ่งเปนการใชอํานาจปกครองทางมหาชนที่ไมเกี่ยวกับพระธรรมวินัย ในกรณีนี้เคยมีคําพิพากษา
ฎีกาที่ 2513/2516 ซึ่งวินิจฉัยโดยวางหลักไววา พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 มีการแบง
การปกครองคณะสงฆเปนฝายพุทธอาณาจักรและฝายราชอาณาจักร ซึ่งหากเปนเรื่องละเมิดพระ
ธรรมวินัยและตองรับนิคหกรรมตามพระธรรมวินัยเปนเรื่องของทางพุทธอาณาจักร ศาลไมมี
อํานาจตรวจสอบ สําหรับกรณีที่เปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 เปน
การใชอํานาจทางราชอาณาจักร ศาลยอมมีอํานาจตรวจสอบได ดวยเหตุนี้ ผูเขียนจึงเห็นวา ใน
อดีต ศาลฎีกาไดวางหลักในเรื่องนี้ไวอยางเหมาะสมแลว เพราะการที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งวา
การกระทําของวัดโดยองคกรพุทธศาสนาตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ทุกกรณีเปน
การใชอํานาจการปกครองทางสงฆ มิใชเปนการใชอํานาจของฝายปกครองอันเนื่องมาจากการ
กระทําทางปกครอง ทําใหวัดไมใชองคการทางมหาชนที่จะใชอํานาจทางปกครองได จึงไมเปน
หนวยงานทางปกครอง และเจาอาวาสก็ไมใชเจาหนาที่ของหนวยงานทางปกครองจึงไมสามารถ
นําคดีไปฟองศาลปกครองได เปนการใหเหตุผลขัดกับขอเท็จจริงตามที่ปรากฎอยูโดยสภาพของวัด
ในพุทธศาสนานั่นเอง ดังที่ไดพิจารณาในเบื้องตนแลววา วัดในพุทธศาสนาของไทยเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชน ซึ่งมีอํานาจสั่งการในทางมหาชนดวย ดังนั้น คําสั่งที่ออกมาจากวัดโดยใช
อํานาจทางปกครองมหาชนควรไดรับการตรวจสอบจากศาลปกครองและการวินิจฉัยของศาล
ปกครองสูงสุดดังกลาวเปนการขัดตอหลักในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 28 
วรรค 2 ที่กําหนดใหบุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว สามารถยก
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได ดังนั้น ผูเขียน
เห็นวา หากวัดใชอํานาจทางปกครองของวัดตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ที่ไม
เกี่ยวกับพระธรรมวินัย ในกรณีนี้ วัดจะเปนหนวยงานทางปกครองที่ออกคําสั่งทางปกครองกระทบ
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สิทธิตอผูรับคําสั่งและมิใชเปนการใชอํานาจปกครองทางสงฆ จึงทําใหผูรับคําสั่งดังกลาวสามารถ
นําคําสั่งทางปกครองของวัดไปฟองตอศาลปกครองได  

อนึ่ง นาสังเกตวาเหตุผลของศาลปกครองชั้นตนใหไวเปนเรื่องการดําเนินการของ
องคการทางศาสนา จึงไมรับคําฟองของผูฟองคดี ศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งเปนเรื่องมาตรา 42 
วรรค 2 ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยเห็นวา 
มีกฎหมายเฉพาะ (พระราชบัญญัติคณะสงฆ) วางแนวทางการแกไขปญหาความไมเปนธรรม
ทางการปกครองไวเปนระบบตางหากแลว จึงไมใชการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่ง
เปนสวนหนึ่งของการใชอํานาจบริหารที่ศาลปกครองจะรับคําฟองไวพิจารณาได ซึ่งศาลปกครอง
ยังเห็นความเห็นไปคนละทิศทาง แทจริงแลวเรื่องนี้ ผูเขียนเขาใจวา ศาลปกครองยังไมไดศึกษา
กฎหมายคณะสงฆโดยละเอียด จึงดวนปฏิเสธไปประการหนึ่ง อีกประการหนึ่งศาลปกครองอาจจะ
ยังไมมีบุคคลากรผูเชี่ยวชาญทางดานการศาสนา จึงยังไมพรอมรับคําฟองไวพิจารณา  

อยางไรก็ดี เร่ืองนี้ ยังเปนปญหาเรื่องเขตอํานาจศาลปกครองกับการพิจารณาคดี
ปกครองคณะสงฆ ที่ศาลปกครองนาจะทําการศึกษาและหาทางออกเพื่อใหเกิดความยุติธรรม มิใช
ปดชองทางอยางเดียว โดยในเรื่องดังกลาวนี้ ไดมีนักวิชาการใหความเห็นเรื่องการดําเนินกิจการ
ขององคการทางศาสนาไววา แมวาจะมีกรณีที่ไมอาจนําบทบัญญัติในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการปกครอง ฯ ไปใชบังคับโดยตรง เชน การใชอํานาจในทางศาสนจักร ซึ่งมีสภาพเฉพาะพิเศษ 
นั่นหมายถึง การแตงตั้ง ถอดถอนพระอุปชฌาย เจาอาวาส รองเจาอาวาส หรือ พระภิกษุอัน
เกี่ยวกับตําแหนงปกครองคณะสงฆตําแหนงอื่น ๆ การลงนิคหกรรมแกพระภิกษุ หรือการบังคับให
พระภิกษุสละสมณเพศ แตไมนาจะหามที่จะนําเอาแนวความคิดเบื้องหลังกฎหมายทั่วไป ในกรณี
ไมมีกฎหมายลายลักษณอักษรในเรื่องนั้นบัญญัติไวโดยเฉพาะ เชน หลักการคุมครองความเชื่อมั่น
ในความคงอยูของคําสั่งทางปกครอง ซึ่งเปนหลักการที่ปรากฏอยูในเรื่องการเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ฉะนั้น หลักกฎหมายทั่วไปนี้ ยอมสามารถนําไปปรับใชกับการ
ดําเนินกิจการขององคการทางศาสนา หรือองคกรพุทธศาสนาตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 
2505 ไดเชนกัน หากปรากฏวา การวินิจฉัยสั่งการในเรื่องนั้น ๆ เปนการวินิจฉัยสั่งการในทาง
กฎหมายที่อาจถูกควบคุมตรวจสอบไดโดยองคกรตุลาการ13 

                                                        
13 วรเจตน ภาครัีตน, ความรูเบื้องตนเกีย่วกบักฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของ

กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2546), 
น. 95-97. 
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4.2.2.3 กรณีการกระทําขององคกรพุทธศาสนาในกรณีอ่ืน ๆ 
นอกจากการใชอํานาจขององคกรพุทธศาสนาโดยการออกกฎและคําสั่งดังกลาวแลว

ขางตนนั้น จากการศึกษาพบวา เนื่องจากองคกรพุทธศาสนาเปนหนวยงานของรัฐและเปน
เจาหนาที่ของรัฐตามหลักการของกฎหมายมหาชนในเรื่องการกระทําที่อาศัยอํานาจมาจาก
พระราชบัญญัติลวน ๆ องคกรพุทธศาสนายังมีการใชอํานาจมหาชนภายใตพระราชบัญญัติคณะ
สงฆ พ.ศ. 2505 ในกรณีอ่ืน ๆ ซึ่งยังไมเกิดขึ้นและอาจจะมีการโตแยงหรือนําเรื่องขึ้นสูศาลปกครอง
โดยกลาวอางวาเปนการใชอํานาจทางปกครองอีกหลายประการ เชน การละเลยตอหนาที่หรือ
ปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรขององคกรพุทธศาสนา ความรับผิดทางละเมิดทางปกครองของ
องคกรพุทธศาสนาและสัญญาทางปกครองขององคกรพุทธศาสนา ซึ่งผูเขียนไดนํามาวิเคราะห
เพียงเพื่อใหเห็นเปนแนวทางในเชิงมิติของกฎหมายเทานั้น 

ก. การละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรขององคกรพุทธศาสนา 
องคกรพุทธศาสนา หรือ ผูใชอํานาจภายใตพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 นั้น 

ไดรับทั้งอํานาจและหนาที่ เมื่อเปนหนาที่ที่ตองกระทําการตามพระราชบัญญัติดังกลาวแตกลับ
ละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร เมื่อเกิดความเสียหายหรืออาจจะทําใหเกิด
ความเสียหายแกปจเจกชนคนใด เขาผูนั้นยอมมีสิทธิที่จะนําเรื่องฟองศาลปกครองได เพราะถือ
เปนกฎหมายปกครองประเภทหนึ่งที่ผูกระทําเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ทาง
ปกครอง ตัวอยางเชน หากพระอุปชฌายไมยอมใหกุลบุตรบรรพชาอุปสมบทเพราะอางเหตุอันไม
สมควร เชนนี้ถือวาละเลยหนาที่ เพราะจากการศึกษาพบวา อุปชฌายถือวาเปนเจาหนาที่ของรัฐ 
เมื่อละเลยหรือชักชาในการใหบรรพชาอุปสมบท หากกุลบุตรนั้นเกิดความเดือดรอนหรืออาจจะ
ไดรับความเดือดรอน ยอมสามารถนําคดีพิพาทฟองตอศาลปกครองได 

ข. กรณีการกระทําละเมิดทางปกครองขององคกรพุทธศาสนา 
กรณีเชนนี้เคยเกิดขึ้นเปนคดีพิพาทกัน โดยที่เจาอาวาสไปทําละเมิดกับบุคคลภายนอก

และตองรับผิดในผลแหงการละเมิดนั้นเคยมีคําพิพากษาฎีกาที่ 620/2519 ความโดยยอวา  เร่ืองนี้
นางสาวบุญชวย หอระตะ เปนโจทกฟองพระครูชื้น อินฺทสโร และวัดเปนจําเลยวา พระครูชื้นเปน
เจาอาวาสจางรถแทรคเตอร ไถที่ดินของตนเอง ขอใหวัดและพระครูชื้นชดใชคาเสียหาย ศาลฎีกา
พิพากษาวา ที่ดินดังกลาวมิใชที่ดินของวัดถือไมไดวาจําเลยที่ 1 ทําในฐานะเปนผูแทนวัด เมื่อการ
ใชรถแทรดเตอรไถดินนั้นเปนการกระทําละเมิดตอโจทก เพราะที่ดินที่ถูกไถเอาไปนั้นเปนที่ดินของ
โจทก และโจทกไมยินยอม พระครูชื้นจึงตองรับผิดเปนการสวนตัว วัดไมตองรับผิดดวย เชนนี้ หาก
พระครูชื้นกระทําโดยอาศัยอํานาจเจาอาวาสหรือพระสังฆาธิการ และไมเปนความผิดรายแรง 
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โจทกสามารถเรียกคาเสียหายจากวัดที่พระครูชื้นสังกัดอยูกอนแลววัดคอยไปเรียกเอากับพระครู
ชื้นตอไปซ่ึงเปนการไลเบี้ย ในความรับผิดละเมิดทางปกครอง ยังมีการละเมิดจากการที่เจาอาสขับ
รถไปชนคนตาย หรือออกกฎคําสั่งโดยไมชอบ ละเมิดจากการละเลยชักชา ซึ่งลวนแลวแตถือวา
เปนการละเมิดทางปกครอง หากมีขอพิพาทเกิดขึ้น ตองนําไปฟองตอศาลปกครองได 

ค. กรณีการทําสัญญาทางปกครองขององคกรพุทธศาสนา 
สัญญาทางปกครองขององคกรพุทธศาสนาถือวาเปนการกระทําของฝายปกครองซึ่ง

อาศัยความสมัครใจของคูสัญญาและตามหลักคูสัญญาอยางนอยฝายหนึ่งคือองคกรพุทธศาสนา
นั้นตองเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ ทั้งนี้ตองมีลักษณะเปน
สัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวง
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาต1ิ4 ในกรณีขององคกรพุทธศาสนาสวนใหญจะเปนสัญญาที่จัดให
มีส่ิงสาธารณูปโภค เชน วัดเขาทําสัญญาวาจางใหสรางพระอุโบสถ ศาลาการเปรียญ ศาลา
เอนกประสงค เปนตน ในการนี้ วัดโดยเจาอาวาสเปนผูกระทําการแทน ถือวาเปนหนวยงานของรัฐ
หรือเจาอาวาสก็ถือเปนผูกระทําการแทนหนวยงานของรัฐ ไดเขาทําสัญญาที่จัดใหมี ส่ิง
สาธารณูปโภค จึงเขาหลักของสัญญาทางปกครอง หากเกิดขอพิพาทเกี่ยวกับการตีความ การ
แกไขเพิ่มเติมสัญญา การเลิกสัญญา รวมตลอดทั้งการเรียกคาเสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติผิด
สัญญา ขอพิพาทนั้นยอมนําฟองตอศาลปกครองได เพราะพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) บัญญัติใหขอพิพาทที่เกิดขึ้นจาก
สัญญาทางปกครองนั้นอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ทั้งนี้ ไมเวนแมแตกรณีที่เปนสัญญา
เกี่ยวกับทุนการศึกษาของวัด หากมีกรณีขอเท็จจริงที่วัด ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐไดทําสัญญากับ
บุคคลเพื่อเปนทุนศึกษาโดยมีเงื่อนไขวา ภายหลังจากบุคคลนั้นจบการศึกษาแลวจะตองมา
ชวยเหลืองานวัดเปนเวลา 3 ปติดตอกันมิเชนนั้นตองชดใชเงินคืนวัด เปนตน 

                                                        
14 นิยามคําวา “สัญญาทางปกครอง” ที่ใหไวในมาตรา 3 ในพระราชบญัญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติวา “สัญญาทางปกครอง” หมายความ
รวมถึงสัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึง่เปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่ง
กระทาํการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจดัทําบริการสาธารณะ หรือจดั
ใหมีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชนจากทรพัยากรธรรมชาต ิ
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ดวยเหตุผลดังกลาวมาแลว ผูเขียนไมเห็นดวยอยางยิ่งหากศาลปกครองจะเดินตาม
แนวทางคําสั่งศาลปกครองกลางที่ไมรับคําฟองไวพิจารณา15 โดยเปนคดีที่ศาลปกครองกลางได
พิจารณาวา สัญญาระหวางวัดกับนาย ก. ที่ใหเชาที่ดินซึ่งเปนธรณีสงฆ และใหเชาแผงลอยตลาด
สด มิไดมีลักษณะเปนสัญญาอยางใดอยางหนึ่งตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งวัดผูฟองคดีและนาย ก. ผูถูกฟองคดีซึ่งเปน
เอกชนดวยกัน มิไดมีฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือกระทําการแทนรัฐ และแม
ที่ดินตามสัญญาเชาทรัพยจะเปนที่ธรณีสงฆเปนสมบัติของวัด ซึ่งวัดเปนนิติบุคคลตามมาตรา 31 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และการเปนนิติบุคคลของวัดก็เปนนิติบุคคลในทางแพง
เทานั้น สัญญาใหเชาธรณีสงฆและสัญญาใหเชาแผงลอยตลาดสดจึงไมใชสัญญาทางปกครอง16 

 
 

                                                        
15 คําสั่งศาลปกครองกลางไมรับคําฟองไวพจิารณา คดีหมายเลขดําที่ 3120/2544 คดี

หมายเลขแดงที่ 679/2544 
16 นนัทวัฒน บรมานนัท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, พิมพคร้ังที ่

3 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2547), น. 312. 


