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บทที ่4 
 

วิเคราะหปญหาการควบคมุการใชอํานาจขององคกรพทุธศาสนาตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ 
พ.ศ. 2505 โดยศาลปกครอง 

  
การควบคุมและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเปนเครื่องมือและกลไกที่สําคัญ เพราะ

หากไมมีการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐแลว โอกาสที่ผูใชอํานาจรัฐจะใชอํานาจอยาง
บิดเบือนก็ดี ใชอํานาจเกินกวาขอบเขตที่กฎหมายกําหนดก็ดี หรือการใชอํานาจที่สอไปในทาง
ทุจริตก็ดี ส่ิงเหลานี้ยอมเกิดขึ้นได ดังนั้น เพื่อใหการใชอํานาจรัฐเปนไปเพื่อตอบสนองภารกิจของ
รัฐทั้งหลาย ในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายจึงกําหนดใหมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบการใช
อํานาจรัฐซึ่งกันและกัน วัตถุประสงคประการสําคัญของการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
ก็เพื่อใหการใชอํานาจรัฐนั้นตอบสนองตอภารกิจของรัฐและในขณะเดียวกันก็เปนการตรวจสอบ
เพื่อมิใหมีการใชอํานาจตามอําเภอใจ ทั้งนี้ ก็เพื่อการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
นั่นเอง1 

จากคํากลาวขางตนนี้ จะเห็นไดวา การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐนั้น มี
ความสําคัญเพียงใด ทั้งนี้ คําวาผูใชอํานาจรัฐดังกลาวขางตนนี้คงปฏิเสธไมได หากจะหมาย
รวมถึงองคกรพุทธศาสนาดวย อยางไรก็ตาม เนื่องจากองคกรพุทธศาสนานั้นเปนเรื่องมีมานาน
แลว นับต้ังแตสมัยพุทธกาล กอนที่จะมีขอความคิดเรื่องรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายปกครอง 
ประกอบกับองคกรพุทธศาสนาเปนเรื่องที่ละเอียดออน ฉะนั้นการแกปญหาขององคกรพุทธศาสนา
นั้น จึงไมใชอาศัยเพียงเจตนาดีหรืออาศัยกฎหมายบางวรรค บางมาตราแลวเขาไปแกไขไดงาย ๆ 
โดยมิไดคํานึงถึงหลักพระธรรมวินัย ตลอดจนจารีตประเพณีอันดีงามที่เคยปฏิบัติสืบ ๆ กันมา 
เพราะดีไมดีหากไปกระทบศรัทธาเขาก็อาจจะทําใหเจตนาดีนั้นกลายเปนเจตนารายไปอยางคาด
ไมถึงก็ได ทั้งนี้ เพราะเรื่องของศรัทธาปสาทะนั้น บางครั้งก็อยูเหนือเหตุผล และมิใชเร่ืองที่จะหา
ขอเท็จจริงใด ๆ มาชี้แจงใหเขาใจและยอมรับกันไดงายนัก 

ดังไดกลาวไวในตอนตนแลววา การปกครององคกรพุทธศาสนาในปจจุบันนี้มิได
ปกครองตามหลักของพระธรรมวินัยเทานั้น แตปกครองกันตามบทบัญญัติของกฎหมายที่รัฐไดตรา

                                                        
1 บรรเจิด สิงคะเนติ, “การควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ,” บทความในเว็ปไซต 
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ไวใหคือ พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ดวยเหตุนี้ การตรากฎ การออกขอบังคับ วาง
ระเบียบหรือออกคําสั่งมหาเถรสมาคม เพื่อประโยชนตอการปกครององคกรพุทธศาสนา เชน การ
กําหนดเขตการปกครอง การกําหนดแตงตั้งตําแหนงหรือถอดถอนพระสังฆาธิการ เปนตน ลวนแต
อางอํานาจตามความในมาตราแหงพระราชบัญญัติคณะสงฆทั้งสิ้น ไมมีการอางพระธรรมวินัยขอ
นั้นขอนี้มาเปนฐานรองรับแตอยางใดทั้งสิ้น 

ในบทที่ 4 นี้ ผูเขียนจะไดวิเคราะหถึงประเด็นปญหาตาง ๆ ในเชิงกฎหมายมหาชนโดย
ไดแยกวิเคราะหออกเปนสองประเด็น คือ เร่ืองสถานะทางกฎหมายขององคกรพุทธศาสนา และ
เร่ืองสถานะของการกระทําขององคกรพุทธศาสนาโดยวิเคราะหถึงขอบเขตของอํานาจองคกรพุทธ
ศาสนา การออกกฎและคําสั่งตาง ๆ ขององคกรพุทธศาสนา ดังตอไปนี้ 

 
4.1 สถานะทางกฎหมายขององคกรพทุธศาสนา 

 
เมื่อศึกษาถึงอํานาจพิจารณาคดีหรือเขตอํานาจของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย จะเห็นวาภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 223 
กําหนดไววา ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวาง หนวยงานราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือ
เจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกร
ปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการ
ใชอํานาจปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการปกครองของหนวยงานราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือ
เจาหนาที่ของรัฐ ทั้งนี้ ตามกฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเรื่องที่รัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง  

ในการนี้ เมื่อปพุทธศักราช 2542 ไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยในมาตรา 3 ไดนิยามคําวา “หนวยงานทางปกครอง” และคําวา 
“เจาหนาที่ของรัฐ” ไวดังนี้ 

“หนวยงานทางปกครอง” หมายความวา “กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกชื่อ
อยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ต้ังโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอื่นของรัฐและใหหมายความรวมถึง
หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง” และ 
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“เจาหนาที่ของรัฐ” หมายความวา  
“(1) ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะบุคคลหรือผูปฏิบัติงานในหนวยงานทาง

ปกครอง 
(2) คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจ

ในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบตอบุคคล และ  
(3) บุคคลที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทางปกครอง หรือ

เจาหนาที่ของรัฐตาม (1) หรือ (2)”  
ประเด็นปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองนั้น เปนปญหาสําคัญในระบบ

กฎหมายของไทยที่เกี่ยวเนื่องกับอํานาจในการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง ซึ่งเปนที่สงสัย
จนนําขึ้นสูการพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองมาพอสมควรแลว2 จนหา
ขอสรุปไดในระดับหนึ่ง แตหากกลาวถึงคดีทางปกครองขององคกรพุทธศาสนาแลว ศาลปกครองก็
เคยมีคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 1/2545 และ 4/2545 ซึ่งคงประเด็นปญหาที่ตองศึกษาอยู
พอสมควร กลาวคือ ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา พระราชบัญญัติคณะสงฆ เปนกฎหมายเฉพาะวา
ดวยการปกครองคณะสงฆ ดานการดําเนินกิจการขององคการทางศาสนาที่มีการวางแนวทาง
แกไขปญหาความเดือดรอนหรือความไมเปนธรรมทางการปกครองไวเปนระบบตางหากแลว กรณี
ที่ผูฟองคดีนํามาฟองจึงมิใชขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐ 
ซึ่งเปนสวนหนึ่งของการใชอํานาจบริหารที่ศาลปกครองจะมีอํานาจเขาไปตรวจสอบได 

จากคําสั่งศาลปกครองนี้เอง จึงนําไปสูคําถามวา องคกรพุทธศาสนาทั้งในแงของวัดใน
พระพุทธศาสนาและองคกรปกครองคณะสงฆ มีสถานะทางกฎหมายเปนเชนไร การกระทําของ
องคกรพุทธศาสนามีสถานะอยางไร วัดในพระพุทธศาสนาเปนหนวยงานปกครองตามคํานิยาม
ขางตนไดหรือไมและองคกรปกครองคณะสงฆจัดเปนเจาหนาที่ของรัฐไดหรือไม ลวนแลวแตเปน
ส่ิงที่ผูศึกษาจะไดกลาววิเคราะหตอไป 

นอกจากนี้ เมื่อศึกษาเปรียบคดีทางปกครองขององคกรพุทธศาสนาตามหลักกฎหมาย
คณะสงฆหรือพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 กับลักษณะกฎหมายที่ศาลปกครองไทยมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่ง ตามนัยบทบัญญัติมาตรา 9 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็จะเห็นไดดังนี้ 

                                                        
2 ดูคําวนิิจฉัยศาลรัฐธรรมนญูที่ 24/2543, 52/2546 คําสั่งศาลปกครองกลางที ่

47/2544 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2544 (ประชุมใหญ) เปนตน  
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“คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง  (ทางปกครองคณะสงฆ) หรือ
เจาหนาที่ของรัฐ (พระภิกษุเจาหนาที่ฝายปกครอง) กระทําการไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปน
การออกกฎ คําสั่ง หรือกระทําการอื่นใด (กฎมหาเถรสมาคม ระเบียบ ขอบังคับ มติมหาเถรสมาคม 
คําสั่งของพระสังฆาธิการในระดับตาง ๆ) อันเนื่องจากการกระทําโดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนือ
อํานาจ หนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอัน
เปนสาระสําคัญที่กําหนดไว สําหรับการกระทํานั้นหรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือก
ปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับ
ประชาชน (บรรพชิต หรือคฤหัสถ) เกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ” 3 

พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 จัดเปนกฎหมายปกครองประเภทหนึ่งอยูใน
สาขากฎหมายมหาชนเชนกัน เพราะเปนกฎหมายที่รัฐสภาไดมอบอํานาจมหาชนแกคณะสงฆและ
พระสังฆาธิการ ซึ่งไดแก พระภิกษุผูดํารงตําแหนงทางปกครองคณะสงฆ เปนผูใชอํานาจหรือไดรับ
มอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐ ในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายเกี่ยวกับ
ภารธุระทางดานพระศาสนา หากมีปญหาขอพิพาทเกิดขึ้นเกี่ยวกับการที่หนวยงานปกครองคณะ
สงฆหรือพระสังฆาธิการ ซึ่งเปนเจาหนาที่ผูใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 
การกระทําใด ๆ ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดก็ตาม 
ยอมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายขององคกรตุลาการของรัฐดวย  

ฉะนั้น เพื่อใหทราบถึงสถานะทางกฎหมายขององคกรพุทธศาสนา ทั้งในแงของวัดใน
พระพุทธศาสนาและองคกรปกครองคณะสงฆ จึงขอวิเคราะหออกเปนอีกสองประเด็นคือ สถานะ
ทางกฎหมายของวัดในพระพุทธศาสนาและสถานะทางกฎหมายขององคกรปกครองคณะสงฆ 

 
4.1.1 สถานะทางกฎหมายของวัดในพระพุทธศาสนา 

  
เมื่อพิจารณาจากนิยามของคําวา “หนวยงานทางปกครอง” และจากการศึกษาวิจัยนี้ 

พบวา ความหมายของคํานี้ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 กําหนดไวกวางมาก ครอบคลุมถึง “หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทาง

                                                        
3 ไสว จิตเพียร, “กระบวนการยุติธรรมของคณะสงฆไทย : ศึกษากรณีปญหาองคกร

ทางตุลาการและวิธีพิจารณาความอธิกรณ  ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ  พ .ศ.  2505,” 
(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543),  น. 171. 
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ปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง” ซึ่งสามารถรวมความถึงองคกรอื่น ๆ ที่ไมใชองคกรของ
รัฐ ยกตัวอยางสภาทนายความ ไมวาสภาทนายความจะเปนองคกรของรัฐหรือไมก็ตาม แตโดยที่
สภาทนายความใชอํานาจในทางมหาชน เชน การเพิกถอนใบอนุญาตการประกอบอาชีพ
ทนายความ กรณีดังกลาวยอมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง4 

ในทํานองเดียวกัน ผูเขียนเห็นวา วัดในพระพุทธศาสนา ก็ถือวาเปน “หนวยงานทาง
ปกครอง” ตามความหมายที่วา คือ หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือให
ดําเนินกิจการทางปกครอง เพราะวัดในพระพุทธศาสนาก็ถือวามีสถานะทางกฎหมายเปนนิติ
บุคคลมหาชน กลาวคือ ไมวาการเกิดขึ้น การเปลี่ยนแปลง และการสิ้นสุดสภาพของวัด ลวนแต
มิไดเกิดจากเจตนาของบุคคลที่มารวมกันโดยลําพัง เชนเดียวกับกับหางหุนสวนบริษัท หากแตไดมี
อํานาจรัฐเขามาเกี่ยวของดูแล อีกนัยหนึ่ง การสรางหรือการตั้งวัดนั้น แมจะเปนการเริ่มตนของ
ปจเจกชน แตอํานาจการตั้งเปนของรัฐทั้งสิ้น การรวมวัด การยายวัด ก็มีอํานาจรัฐเขามาใช
ดุลพินิจพิจารณาและในที่สุด แมแตการยุบวัดก็เปนผลมาจากรัฐที่ร่ิเร่ิมดําเนินการดังกลาว จะเห็น
วา การสิ้นสภาพบุคคลของวัดมิไดเกิดจากเจตนาอิสระของปจเจกชนเลย มีแตอํานาจรัฐเขามา
ดูแลโดยตลอด อีกทั้ง การจัดตั้งและการยุบเลิกวัดนั้น รัฐยังตองประกาศตั้งและยุบเลิกในราช
กิจจานุเบกษาอีกดวย 

นอกจากนี้ นิติบุคคลมหาชน ตองมีการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ เพื่อ
ประโยชนของมหาชน ตามความประสงคของรัฐ  ในกรณีของวัดยอมเปนที่ชัดเจนวา แตเดิมนั้นวัด
ไทยไดเกิดขึ้นเพื่อสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่น และไดกระทําบทบาทตาง ๆ มาโดย
อิสระ ตอมารัฐจึงเห็นถึงความสําคัญและภาระที่มีตอรัฐ รัฐจึงเขาไปรับรองความมีอยูและกําหนด
กฎเกณฑ ในการตั้ง รวมทั้งกําหนดภาระหนาที่บางประการใหวัดดวย เพื่อใหวัดจะไดดําเนินการ
ตามกรอบวัตถุประสงค ฉะนั้น จากการศึกษาเรื่องนี้ จึงพบวา ดวยเหตุที่วัดมิไดเกิดขึ้นโดย
บทบัญญัติแหงกฎหมายใดโดยเฉพาะ เหมือนอยางนิติบุคคลมหาชนอื่น ๆ ที่มีพระราชบัญญัติ
จัดตั้ง แตวัดเกิดกอนและกฎหมายเพียงแคเขาไปรับรองฐานะตลอดจนภารกิจที่วัดเคยปฏิบัติอยู
เดิม ดังนั้น ในการพิจารณาขอบวัตถุประสงคของวัดวา มีอะไรบาง จึงไมอาจพิจารณาไดจาก
กฎหมายเทานั้น ตองพิจารณาจากสิ่งตาง ๆ ดวย เชน พระธรรมวินัย จารีตประเพณี  กลาวโดย
สรุป วัดมีวัตถุประสงคหลัก ๆ คือ การอบรมสั่งสอนพระธรรมวินัยแกประชาชน ซึ่งเปนหนาทีใ่นการ

                                                        
4 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกักฎหมายเกี่ยวกบัการควบคุมฝายปกครอง, 

(กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2548), น. 232. 
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เผยแพรพระสัทธรรม การใหความสะดวกในการบําเพ็ญกุศล การบํารุงรักษาวัด สถูป เจดีย การ
สงเคราะหชุมชน การพัฒนาทองถิ่น การจัดการศาสนสมบัติของวัด หากกลาวถึงวัตถุประสงคของ
วัดใหเหลือเพียงสองประการ ไดแก ประการแรกเปนวัตถุประสงคที่เกี่ยวกับกิจกรรมทางศาสนา
ของวัดอยางแทจริง เชน การอบรมสั่งสอนศีลธรรม การใหความสะดวกในการบําเพ็ญกุศล การ
สงเคราะหชุมชน กับวัตถุประสงคอีกประเภทหนึ่ง คือ วัตถุประสงค ที่มิใชกิจกรรมทางศาสนา
โดยตรง แตเปนกิจกรรมที่จําเปนตอการดํารงอยูของวัดในฐานะนิติบุคคล ไดแก การบํารุงรักษาวัด 
และการจัดการศาสนสมบัติของวัด  

อีกประการหนึ่ง จากการศึกษาพบวา วัดยังมีอํานาจมหาชนในการดําเนินการตาง ๆ 
ของวัด ซึ่งเปนลักษณะประการหนึ่งของนิติบุคคลมหาชนทั่วไป ที่เปนเชนนี้ เพราะเปนการกระทํา
เพื่อสาธารณประโยชน จึงยอมใหวัดมีอํานาจเหนือได เชนอํานาจในการปกครองวัด ซึ่งเจาอาวาส
สามารถมีอํานาจขับไล ไลออกจากวัด เมื่อเจาอาวาสไดมีคําสั่งโดยชอบตอบรรพชิต หรือคฤหัสถผู
ไมอยูในโอวาท ซึ่งอํานาจขับไลของเจาอาวาสนี้ เปนผลิตผลของการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ
คณะสงฆ พ.ศ. 2505 แตกตางกับปพพาชนียกรรม ตามพระธรรมวินัย เพราะการทํา
ปพพาชนียกรรมตองเปนกรณีละเมิดตามพระธรรมวินัยเทานั้น (ซึ่งจะกลาวโดยละเอียดในเรื่อง
การกระทําขององคกรพุทธศาสนาตอไป)  

กลาวโดยสรุป  เมื่อพิจารณาลักษณะความเปนนิ ติ บุคคลมหาชนของวัดใน
พระพุทธศาสนาดังกลาวขางตนแลว ผูเขียนเห็นวา วัดในพระพุทธศาสนาในประเทศไทยนี้โดย
สภาพยอมถือวาเปนหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจปกครอง หรือใหดําเนินกิจการ
ปกครอง เพราะหากเทียบกับองคกรควบคุมวิชาชีพตาง ๆ ที่อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งฯ ในการออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพนั้น ๆ เชน แพทยสภา และสภาทนายความ  ทั้งนี้ 
เมื่อพิจารณาเทียบเคียงดูกับกรณีของวัดในพระพุทธศาสนาในประเทศไทย เห็นวา วัดซึ่งถือวาเปน
องคกรพุทธศาสนาก็ใชอํานาจดังกลาวในการออกหนังสือแตงตั้ง ใบอนุญาต ใบประกาศนียบัตร
การศึกษาตาง ๆ รวมถึงใบรับรองการแสดงตนเปนพุทธมามกะ เปนตน ซึ่งเจาอาวาสเปนผูลงนาม
การทําการแทนวัด ซึ่งเปนไปตามหนาที่ที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505  

ฉะนั้น อาศัยความในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 1/2545 และที่ 4/2545 การที่ศาล
ปกครองมองวา วัดไมใชเปนหนวยงานที่จะใชอํานาจปกครองไดจึงไมเปนหนวยงานทางปกครอง 
ขอพิพาทจึงไมใชขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐ ซึ่งเปน
สวนหนึ่งของการใชอํานาจบริหารที่ศาลปกครองจะเขาไปตรวจสอบได การที่ศาลปกครองจะ
ปฏิเสธไมรับพิจารณาคดีปกครองคณะสงฆ  เพราะถือวาไมใชคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง
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ดวยเหตุวาไมเปนหนวยงานทางปกครองนั้น ศาลปกครองจะตองเทียบเคียงวัดในฐานะเปนนิติ
บุคคลมหาชนกับแพทยสภาหรือสภาทนายความ  แลวจะเห็นวา หากการออกคําสั่งตาม
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 (ไมใชตามพระธรรมวินัย) ของวัดไปกระทบสิทธิปจเจกชน 
ไมวากรณีใดก็ตาม เชน กรณีที่เคยมีวัดวัดหนึ่งในจังหวัดสงขลาไดออกคําสั่งไมรับเผาศพคนตายที่
ตายเพราะโรคเอดส หรือกรณีที่มีคําสั่งเจาอาวาสทางภาคเหนือหามไมใหผูหญิงเขาไปในเขต
บริเวณพระธาตุ เชนนี้หากพิสูจนไดวาเปนคําสั่งที่อาศัยอํานาจรัฐตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ 
พ.ศ. 2505 ซึ่งไมเกี่ยวกับพระธรรมวินัยเลย  คําถามที่ศาลปกครองตองตอบใหไดก็คือการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งดังกลาวนั้น เปนหนาที่ขององคกรใด หากไมใชศาล
ปกครอง 

 
4.1.2 สถานะทางกฎหมายขององคกรปกครองคณะสงฆ 

 
จากนิยามคําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” ขางตน เมื่อพิจารณาคําวา “...คณะบุคคลหรือ

ผูปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง” คําวา “....หรือบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ 
คําสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบตอบุคคล” และคําวา “บุคคลที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับ
ดูแลของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐตาม (1) หรือ (2)” จะเห็นไดวา องคกร
ปกครองคณะสงฆ จะมีทั้งองคกรกลุมและองคกรเดี่ยว แตหากพิจารณาดูอํานาจหนาที่แลวลวน
แตกําหนดขึ้นมาโดยอาศัยความในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติคณะสงฆทั้งสิ้น มีทั้งอํานาจใน
การกระทําเอง มอบหมายใหผูอ่ืนกระทําการแทน หรือในเวลาเดียวกันก็มีฐานะเปนผูถูกกระทํา ถูก
กระทบสิทธิในฐานะผูใตบังคับบัญชา แตไมวาจะเปนการกระทําหรือถูกกระทํานั้น สวนหนึ่งมา
จากอํานาจที่กฎหมายบานเมืองใหไวลวน ๆ มิใชเกี่ยวของกับพระธรรมวินัยแตอยางใด ฉะนั้น หาก
วิเคราะหจากนิยามคําวา “เจาหนาที่ของรัฐ” ขางตน ไมวาองคกรกลุมคือมหาเถรสมาคม หรือ
องคกรเดี่ยว คือ สมเด็จพระสังฆราช เจาคณะใหญ เจาคณะภาค เจาคณะจังหวัด เจาคณะอําเภอ 
เจาคณะตําบล และเจาอาวาส ลวนแลวแตเปนผูไดชื่อวาปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครองหรือ
เปนบุคคลซึ่งมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบบุคคล ยังไมพอ
รวมไปถึงพระภิกษุผูอยูใตบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลขององคกรพุทธศาสนาผูปกครองคณะ
สงฆเหลานั้น อีกดวย 
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4.2 สถานะของการกระทาํขององคกรพทุธศาสนา 
 
จากการศึกษาที่กลาวมาแลวขางตน จะเห็นวา รูปแบบการกระทําขององคกรพุทธ

ศาสนามีอยู 2 ประเภทใหญ ๆ คือ การกระทําทางเอกชนและการกระทําทางมหาชน ซึ่งหากเปน
การกระทําทางเอกชนแลว โดยทั่วไปเมื่อเกิดขอพิพาทขึ้นคดีจะไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 
เพราะศาลปกครองจัดตั้งขึ้นเพื่อควบคุมการกระทําในทางมหาชน อันเปนการควบคุมฝายปกครอง
มิใหปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งกลาวสั้น ๆ ก็คือ ศาลปกครองจะตองสามารถ
ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของทุกการกระทําในทางมหาชน 

 
4.2.1 ขอบเขตของอํานาจมหาชนขององคกรพุทธศาสนา 

 
การกระทําในทางมหาชนนั้น เปนกรณีที่ฝายหนึ่งใชอํานาจเหนือตออีกฝายหนึ่ง เพื่อ

เปนการกําหนดหนาที่ แตในกรณีขององคกรพุทธศาสนานั้น เดิมทีเดียวในอดีต ตางมีพระธรรม
วินัยเปนที่ต้ัง สามารถปกครองและควบคุมตรวจสอบกันโดยอาศัยพระธรรมวินัยเปนหลัก ทวาเมื่อ
สังคมใหญและสลับซับซอนมากขึ้น ผูไมประสงคดีตอพระศาสนาก็อาศัยชองวางเขามาบวช การ
ปกครององคกรพุทธศาสนาเองก็ไมมีเอกภาพ ขณะที่การปกครองบานเมืองนั้นมีวิวัฒนาการไป
ตามโลกสมัยใหม รัฐจึงพยายามทําหนาที่ในการคุมครองและสนับสนุนพระศาสนาโดยไดบัญญัติ
ลักษณะการคุมครองดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญมาตลอด ทั้งนี้ ประเทศไทยไดเร่ิมมีกฎหมายสงฆใน
รัชสมัยราชกาลที่ 1 และไดมีพระราชบัญญัติเกี่ยวกับคณะสงฆมาถึง 3 ฉบับแลวซึ่งรัฐไดกําหนด
ข้ึนมาเพื่อใหการคุมครองและสนับสนุนพระธรรมวินัยดังกลาว เมื่อเปนเชนนี้ จึงสามารถแบงเปน
การกระทําขององคกรพุทธศาสนาซึ่งเปนไปในทางมหาชนได 2 สวนดวยกันตามขอบเขตของ
อํานาจนั้น ๆ คือ เปนการกระทําที่อาศัยอํานาจจากพระธรรมวินัยและเปนการกระทําที่อาศัย
อํานาจจากพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ทั้งนี้ สามารถแยกพิจารณาถึงที่มาทั้งสองโดย
ละเอียดไดดังนี้ 

4.2.1.1. การกระทําขององคกรพุทธศาสนาโดยอาศัยอํานาจตามพระธรรมวินัย 
การกระทําโดยอาศัยอํานาจจากพระธรรมวินัย เชน การลงนิคหกรรมเปนเรื่องของ

ฝายศาสนจักรโดยแท พระธรรมวินัยนั้นเปนกฎเกณฑที่บัญญัติข้ึนโดยพระพุทธเจาและใชบังคับ
กันในหมูพระภิกษุนับแตอดีตเรื่อยมาจนปจจุบัน ดังนั้น การที่องคกรพุทธศาสนาจะใชอํานาจของ
พระธรรมวินัยพิจารณาลงนิคหกรรมตอภิกษุรูปใด มิใชการใชอํานาจทางปกครองที่รัฐไดมอบไวให 
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เปนเพียงแตการที่รัฐบัญญัติรับรองพระธรรมวินัยซึ่งมีอยูแลวตั้งแตอดีตลงไวในพระราชบัญญัติ
เทานั้น 

กลาวโดยสรุป  คือ หากการกระทําขององคกรพุทธศาสนานั้นเปนการกระทําโดยอาศัย
อํานาจจากพระธรรมวินัยจะเปนเรื่องของศาสนจักรเทานั้น ดังนั้นศาลปกครองจึงไมนาจะมีอํานาจ
เขาตรวจสอบทั้งความเหมาะสมของการกระทํานั้น ๆ และความชอบดวยกฎหมายในการลง
นิคหกรรมนั้น 

4.2.1.2 การกระทําขององคกรพุทธศาสนาโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะ
สงฆ พ.ศ. 2505 

การกระทําโดยอาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 เชน การที่
องคกรพุทธศาสนามีหนาที่ในการปกครองดูแลวัด บรรพชิตและคฤหัสถภายในวัด ซึ่งมีขอเท็จจริง
ใหม ๆ เกิดขึ้นในปจจุบันมากมาย กฎหมายจึงจําเปนตองใหอํานาจแกองคกรพุทธศาสนาในการ
ออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองดวย เชน อํานาจในการขับไลบรรพชิตหรือคฤหัสถที่ไมอยูในโอวาท
ของเจาอาวาสออกจากวัด และในเรื่องการใชอํานาจอื่น ๆ ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 
2505 นี้  

ดังนั้น หากการกระทําขององคกรพุทธศาสนานั้นเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจจาก
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 จะกลาววาเปนเรื่องของศาสนจักรเทานั้นยอมเปนไปไมได  
เพราะจากการศึกษาพบวา มีการกระทําหลายการกระทําขององคกรพุทธศาสนาที่มิไดอาศัยพระ
ธรรมวินัยเลย หากแตสมควรที่องคกรควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐหรือศาลจะตองมา
พิจารณาเปนกรณี ๆ ไปวา เขตแดนของการใชอํานาจนั้นเปนเชนไร กลาวคือ ตองหาจุดแบงใหได
วาการกระทําดังกลาวนั้นเปนการใชอํานาจโดยอาศัยพระธรรมวินัย ลวน ๆ หรือการกระทํานั้น
อาศัยกฎหมายบานเมืองลวน ๆ ดังนั้น ศาลปกครองไมควรดวนปฏิเสธที่จะเขาตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายในการกระทําในสวนที่ไมมีฐานมาจากพระธรรมวินัยนั้นเลย ในเรื่องการ
กระทําโดยอาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 นี้ จะกลาวถึงปญหาโดย
ละเอียดเปนลําดับดังตอไปนี้ 

 
4.2.2 ปญหาการควบคุมการกระทําขององคกรพุทธศาสนา 

 
ในเร่ืองการตรวจสอบการกระทําขององคกรพุทธศาสนานี้ กอนที่มีศาลปกครองนั้น 

ศาลยุติธรรมก็เคยเกิดความสับสนวา ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับการ
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ปกครององคกรพุทธศาสนาไดหรือไม เพียงใด การกระทําขององคกรพุทธศาสนานั้นมีเขตแดน
อยางไรหรือวาทุกการกระทําขององคกรพุทธศาสนาเปนการกระทําตามพระธรรมวินัยที่ศาล
สามารถปฏิเสธที่จะพิจารณาไดหมด โดยในเรื่องนี้ ขอยกตัวอยางในคําพิพากษาฎีกาที่ 
2153/2516 และ คําพิพากษาฎีกาที่ 1489/2518 ซึ่งเปนเรื่องที่โจทกซึ่งเปนวัดและโจทกรวมเปน
เจาอาวาสฟองขับไลจําเลยออกไปเสียจากวัดโดยอางวา จําเลยไมอยูในโอวาทของเจาอาวาสวัด
โจทก กลาวคือ ไมยอมขึ้นตอการปกครองของเจาอาวาส กระทําการแทรกแซงในสังฆกรรมและ
ประเพณีตาง ๆ ของวัดตลอดมา อีกทั้งจําเลยไมยอมรวมในศาสนพิธีในวันมาฆบูชา วิสาขบูชา 
หรือวันอื่น ๆ ที่เจาอาวาสขอรอง ซึ่งเปนการผิดตอพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 และตอมา
เจาอาวาสโจทกไมประสงคใหจําเลยอยูในวัดนี้ตอไป จึงไดมีหนังสือแจงใหจําเลยออกไปเสียจาก
วัดโจทก จําเลยไดรับหนังสือแลวเพิกเฉย โจทกและโจทกรวมจึงขอใหขับไลจําเลยและบริวารออก
จากวัดโจทก หามมิใหจําเลยและบริวารของจําเลยเขามาเกี่ยวของกับวัดตอไป จําเลยใหการโดย
สรุปวา  พระปลัดบุญชวน  ลีลสุทฺ โธ  หรือโจทกรวมนั้นมิได เปนเจาอาวาสโดยชอบดวย
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 และกฎมหาเถรสมาคม เพราะทายก ทายิกา และพระภิกษุ
สามเณรในวัดเลือกจําเลยเปนเจาอาวาส แตเจาคณะจังหวัดกลับมีคําสั่งแตงตั้งโจทกรวมเปนเจา
อาวาสแทน ฉะนั้น เร่ืองนี้ ทายก ทายิกา และพระภิกษุสามเณรในวัดซึ่งไมเห็นดวยกับคําสั่ง
ดังกลาว ไดรวมกันทําหนังสือคัดคานถึงสมเด็จพระสังฆราช เร่ืองจึงอยูที่มหาเถรสมาคม จําเลย
ไดรับหนังสือแจงใหจําเลยออกไปจากวัดโจทกจริง แตจําเลยไมอาจออกไปได เพราะกําลังรอฟง
คําสั่งของมหาเถรสมาคมอยู ขอใหศาลพิพากษายกฟอง 

ตามคําพิพากษาฎีกาที่ 2153/2516 นั้น ศาลชั้นตนเห็นวา เร่ืองนี้อยูในอํานาจคณะ
สงฆจะจัดการกันเอง ศาลไมมีอํานาจพิจารณา คดีจึงไมอยูในอํานาจศาล ฉะนั้น ขอพิพาทจึงอยู
ในอํานาจมหาเถรสมาคม ที่จะพิจารณาดําเนินการตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 แต
ศาลอุทธรณและศาลฎีกาเห็นวา ศาลมีอํานาจวินิจฉัยได ทั้งนี้ ศาลฎีกาไดพิเคราะหแลวเห็นวา 
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 แบงการปกครองคณะสงฆออกเปนสองฝาย คือ ฝายพุทธ
อาณาจักรฝายหนึ่ง และฝายราชอาณาจักรอีกฝายหนึ่ง สําหรับฝายพุทธอาณาจักรนั้น มาตรา 18 
และมาตรา 20 บัญญัติใหมหาเถรสมาคมมีอํานาจหนาที่ปกครองคณะสงฆใหเปนไปโดยเรียบรอย 
และจัดระเบียบการปกครองของคณะสงฆใหเปนไปตามที่กําหนดไวในพระธรรมวินัย กฎมหาเถร
สมาคมรวมตลอดทั้งระเบียบและขอบังคับของมหาเถรสมาคม พระภิกษุผูลวงละเมิดพระธรรม
วินัยจักตองไดรับนิคหกรรมตามพระธรรมวินัยและมหาเถรสมาคมมีอํานาจวินิจฉัยและมคํีาสัง่ตาม
มาตรา 24 และ 27 ได สวนการปกครองคณะสงฆที่เปนเรื่องของฝายราชอาณาจักรก็มีอยู ดังเชน
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พระภิกษุ ตองหาวากระทําความผิดทางอาญา ตามมาตรา 29 และการโตแยงสิทธิในทางแพงของ
วัดและเจาอาวาส ตามมาตรา 37 และมาตรา 38 ของพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันนี้ เร่ืองดังกลาว
เปนเรื่องที่อยูในอํานาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษาและมิใชเปนเรื่องในอํานาจหนาที่
ของมหาเถรสมาคม 

ทั้งนี้ ศาลฎีกายังเห็นอีกวา แมเร่ืองที่โจทกกลาวอางมาบางเรื่องพาดพิงถึงพระธรรม
วินัย เชน ที่วาจําเลยไมยอมขึ้นตอการปกครองของโจทกรวมโดยจําเลยแทรกแซงในสังฆกรรม และ
งานประเพณีตาง ๆ ของวัด และเรื่องที่จําเลยไมยอมรวมศาสนพิธีในวันมาฆบูชา วิสาขบูชา 
อาสาฬหบูชา เขาพรรษา ออกพรรษา งานประจําเดือนสิบ งานสรงน้ําพระโยนก งานรับผาพระ
กฐิน และงานรับทอดผาปา แตก็เปนเพียงขออางประกอบขอกลาวหาที่วา จําเลยไมอยูในโอวาท
ของโจทกรวม อันเปนขอกลาวหาและเปนประเด็นแหงขอพิพาทในคดีนี้ โจทกและโจทกรวมจะฟอง
ขับไลจําเลยไดหรือไมเทานั้น ขออางเหลานี้หาใชเปนประเด็นแหงขอพิพาทวา ไดมีการลวงละเมิด
พระธรรมวินัยอันเปนเรื่องพุทธอาณาจักรแตประการใดไม ถือไดวาไดมีการโตแยงสิทธิทางแพงของ
โจทกในฐานะที่เปนนิติบุคคลและของโจทกรวมซึ่งเปนเจาอาวาสของโจทก (ขณะนั้น วัดยังเปนนิติ
บุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยอยู  แตปจจุ บันนี้ วัด เปนนิ ติ บุคคลตาม
พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 แลว) ฉะนั้น ขออางเหลานั้นจึงเปนเรื่องของฝาย
ราชอาณาจักรโดยที่มีมาตรา 38 (2) บัญญัติไวโดยเฉพาะอยูแลว คือ เจาอาวาสมีอํานาจ “ส่ังให
บรรพชิตและคฤหัสถ ซึ่งไมอยูในโอวาทของเจาอาวาสออกไปเสียจากวัด” เร่ืองนี้ จึงไมใชกรณีที่
จะตองอาศัยคําวินิจฉัยชี้ขาดของมหาเถรสมาคม เชนในกรณีพระภิกษุลวงละเมิดพระธรรมวินัย
ดังที่จําเลยฎีกา ศาลยุติธรรมจึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีนี้ได ศาลฎีกาจึงเห็นดวยกับศาล
อุทธรณที่ใหศาลชั้นตนพิจารณาวินิจฉัยขอเท็จจริงตอไปแลวพิพากษาคดีใหม 

เมื่อศาลฎีกายอนสํานวนกลับไปใหศาลชั้นตนพิจารณาและพิพากษาใหมตามรูปคดี 
เมื่อศาลชั้นตนไดรับสํานวนกลับไปแลว จึงไดพิจารณาใหมจนเปนคดีตามคําพิพากษาฎีกาที่ 
1489/2518 ซึ่งศาลชั้นตนพิจารณาวา โจทกรวม (พระปลัดบุญชวน) ไดรับแตงตั้งเปนเจาอาวาส
โดยมิชอบ โจทกจึงไมมีอํานาจฟองขับไลจําเลย จึงพิพากษายกฟอง โจทกและโจทกรวมอุทธรณ 
ศาลอุทธรณวินิจฉัยวา จําเลยไมอยูในโอวาทของโจทกรวม (เจาอาวาส) จึงมีอํานาจฟองขับไลได 
พิพากษากลับคําพิพากษาศาลชั้นตน ใหขับไลจําเลยและบริวารออกไปเสียจากวัดโยนก หาม
จําเลยและบริวารเกี่ยวของกับวัดอีกตอไป และในที่สุด ศาลฎีกาก็พิพากษายืนตามศาลอุทธรณ
วินิจฉัย 
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เร่ืองนี้ จึงเปนตัวอยางที่ชัดเจนวา ศาลชั้นตนในสองคดีนี้เห็นตางกับศาลสูงทั้งสอง 
ฉะนั้นจึงไมนาแปลกที่ยังเกิดความสับสนแมแตศาลปกครองในปจจุบัน กระนั้นก็ตาม เมื่อศาล
ปกครองมีคําสั่งศาลปกครองสูงสุดในคดีประเภทนี้ในทํานองที่วาเปนเรื่องของศาสนจักรหรือพุทธ
อาณาจักรทั้งหมด โดยมิไดมีการแยกแยะออกมาวา การกระทําขององคกรพุทธศาสนานั้นมาจาก
แดนใด กลาวคือ มาจากแดนพระธรรมวินัยหรือพุทธอาณาจักร หรือวามาจากแดนกฎหมาย
บานเมืองหรือราชอาณาจักรลวนๆ ซึ่งตองพิจารณาใหละเอียดถึงสถานะตามที่กลาวมาขางตน  

ในเรื่องเกี่ยวกับการกระทําขององคพุทธศาสนาโดยอาศัยอํานาจพระราชบัญญัติคณะ
สงฆ พ.ศ. 2505 นี้ ผูเขียนยังไดแยกศึกษาวิเคราะหออกเปนอีก 2 ประเด็นยอย คือ ประเด็นสถานะ
ของกฎและคําสั่งขององคกรพุทธศาสนา เพื่อชี้ใหเห็นอีกวา การออกกฎหรือคําสั่งขององคกรพุทธ
ศาสนานั้น ยังมีอีกมากที่ไปกระทบสิทธิของปจเจกชน ซึ่งลวนแลวแตเปนกฎหรือคําสั่งที่ออกโดย
มิไดอาศัยพระธรรมวินัยเลย หากจะมีก็แตเพียงพาดพิงถึงเทานั้นแลวสถานะของกฎและคําสั่งที่
ออกโดยองคกรพุทธศาสนาโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 
จะมีสถานะเปนอยางไร หากมีบุคคลหรือหนวยงานที่ไดรับความเดือดรอนหรืออาจจะไดรับความ
เดือดรอนนํามาฟองตอศาลปกครอง ผลจะเปนอยางไร ผูเขียนตองการแตเพียงวิเคราะหในที่นี้
เพื่อใหเห็นมิติทางกฎหมายมหาชนบางประการเทานั้น 

4.2.2.1 กรณีของกฎที่ออกโดยองคกรพุทธศาสนา 
ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 มหาเถรสมาคม มีอํานาจหนาที่ในการตรา

กฎมหาเถรสมาคม เพื่อบังคับใชกับการปกครองสังฆมณฑลไทยเปนการทั่วไป การใชอํานาจสวนนี้
เปนภาระหนาที่สิทธิขาดของมหาเถรสมาคม ซึ่งเปนองคกรที่ใชอํานาจตามมาตรา 15 ตรี มาตรา 
20 และมาตรา 20 ทวิ แหงพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 เชน กฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 
15 (พ.ศ. 2535) วาดวยระเบียบการปกครองคณะสงฆ กฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 14 (พ.ศ. 2535) 
วาดวยจํานวนและเขตปกครองคณะสงฆสวนภูมิภาค กฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 16 (พ.ศ. 2535) 
วาดวยการแตงตั้งถอดถอนพระสังฆาธิการ และกฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 17 (พ.ศ. 2536) วาดวย
การแตงตั้งพระอุปชฌาย เปนตน บรรดากฎมหาเถรสมาคม ผูเขียนเห็นวาเปนหลักการตกลง
รวมกันขององคกรพุทธศาสนาในการกําหนดแบงสวนงานของสังฆมณฑลไทย ภาระหนาที่ของการ
ปกครองคณะสงฆและการกําหนดแนวทางปฏิบัติตามขอบเขตอํานาจหนาที่ของการปกครอง
องคกรพุทธศาสนา เพื่อใหการบริหารงานการพระศาสนาและการคณะสงฆเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพและบรรลุตามวัตถุประสงคของพระศาสนา 
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อยางไรก็ตาม ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ตามหลักนิติรัฐนั้น วากัน
ตามลําดับชั้นของกฎหมายแลว กฎมหาเถรสมาคม ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
คณะสงฆ พ.ศ. 2505 เปนกฎกติกาอยูในประเภทเปนกฎหมายลําดับรอง ที่ออกโดยองคกรพุทธ
ศาสนากันเองโดยอิสระ ซึ่งกฎกติกาดังกลาวนาจะถูกควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 
เพื่อมิใหขัดหรือแยงกับกฎหมายและพระธรรมวินัยไดเชนเดียวกับการควบคุมตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของกฎ5 ซึ่งออกโดยอาศัยพระราชบัญญัติตาง ๆ ของหนวยงานของรัฐ ก็จะตองถูก
ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายแมบท โดยองคกรของรัฐองคกรอื่น ซึ่งในประเทศไทย
นั้น ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 นั้น อํานาจการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายสวนนี้ เปนอํานาจหนาที่ของศาลปกครอง 

แมวา ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 (9) จะ
กําหนดยกเวนสําหรับการดําเนินกิจการทางศาสนา เพราะถือวาเปนผูใฝธรรม จึงสรางขอยกเวนไว 
โดยไมใหองคกรรัฐเขาไปควบคุมดูแลในเบื้องตน แตก็ไมไดหมายความวา จะไดรับการยกเวนจาก
การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายขององคกรรัฐโดยศาล ฉะนั้น หากกฎมหาเถร
สมาคม ซึ่งเปนกฎกติกาที่ออกโดยองคกรพุทธศาสนา คือ มหาเถรสมาคม โดยอิงอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 นั้น ไดกระทําโดยไมถูกตองตามกฎหมาย หรือไม
ถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน วิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดย
ไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดย
ไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจมิชอบ เมื่อมีการ
บังคับใชกฎกติกาดังกลาวนั้นแลว หากปรากฏวา ไดเกิดความเดือดรอนเสียหาย เปนขอพิพาทขึ้น
วา จะมีผลเปนการขัดหรือแยงกับกฎหมายหรือพระธรรมวินัยหรือไม กฎมหาเถรสมาคมดังกลาว
นั้น ก็จะตองถูกควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยองคกรของรัฐที่มีอํานาจหนาที่คือ
องคกรตุลาการ 

กอนที่จะมีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นั้น การควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายตามหลักกฎหมายปกครองนั้นอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซึ่งใน

                                                        
5 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดความหมายของ 

“กฎ” ไวในมาตรา 5 วา “กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ขอบัญญัติทองถิน่ ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคบัเปนการทัว่ไป โดยไมไดมุง
หมายใหบังคบัแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” 
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อดีต ก็เคยมีคําพิพากษาฎีกาที่ 2277/25266  เทากับวาเรื่องการควบคุมตรวจสอบกฎมหาเถร
สมาคมนี้ ศาลฎีกาซึ่งเปนศาลยุติธรรมก็ไดตัดสินวินิจฉัยกรณีดังกลาวนี้ จนถือเปนแนวทางปฏิบัติ
ทางการปกครององคกรพุทธศาสนาไวเปนอยางดีแลว ฉะนั้นในปจจุบันนี้ หากมีผูฟองนําคดีสูศาล
ปกครองเกี่ยวกับเร่ืองความชอบดวยกฎมหาเถรสมาคม หรือกฎอื่น ๆ ที่ออกโดยองคกรพุทธ
ศาสนา ศาลปกครองยอมไมมีสิทธิที่จะปฏิเสธ  

ในเรื่องการออกกฎนี้ ยังมีประกาศลงวันที่ 18 มิถุนายน พ.ศ. 2471 เร่ืองหามพระเณร
ไมใหบวชหญิงเปนบรรพชิต7 โดยกรมหลวงชินวรสิริวัฒน ซึ่งเปนสมเด็จพระสังฆราชในฐานะ
ประธานคณะกรรมการมหาเถรสมาคม สมัยนั้น บังคับมาตลอด นับเปนประกาศคณะคณะสงฆที่
หามไมใหพระภิกษุใดบวชสตรีเปนบรรพชิตอันเปนการกีดกันไมใหโอกาสผูหญิงเขาสูพื้นที่พระ

                                                        
6 คําพิพากษาฎีกาที่ 2277/2526 “โจทกมีคุณสมบัติครบถวนตามกฎมหาเถรสมาคม

ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2506) ขอ 6 และขอ 22 และไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงเจาอาวาสวัดแหลม
โดยชอบ ตามขอ 23 ตอมาไดมีมติของที่ประชุมมหาเถรสมาคมตีความในขอ 23 กําหนดคุณสมบติั
ของพระภิกษุผูจะดํารงตําแหนงเจาอาวาสเพิ่มเติม นอกเหนือจากที่ระบุไวในขอ 6 และขอ 22 โดย
ขอความตามขอ 23 ชัดเจนอยูแลว ไมมีปญหาจะตองตีความอีก การตีความดังกลาวจึงเปนเรื่องที่
มหาเถรสมาคมไดแกไขกฎมหาเถรสมาคม โดยเพิ่มคุณสมบัติของพระภิกษุผูจะดํารงตําแหนงเจา
อาวาส อันเปนการตรากฎมหาเถรสมาคมเพิ่มเติม ตองประกาศในแถลงการณคณะสงฆกอนจึงจะ
บังคับใชได เมื่อปรากฏวา เพิ่งจะลงประกาศในภายหลังจากที่โจทกไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
เจาอาวาสชอบแลว จึงไมอาจนํามาใชบังคับแกโจทกได เพราะเปนการใชบังคับยอนหลัง ดังนั้น 
การที่จําเลยมีคําสั่งวาการแตงตั้งโจทกเปนเจาอาวาสเปนโมฆะ เพราะขาดคุณสมบัติตามมติ
ตีความของที่ประชุมมหาเถรสมาคมดังกลาว จึงเปนการมิชอบ” 

7 ขอความในประกาศมีดังนี้ “หญิงซึ่งจักไดสมมุติตนเปนสามเณรี โดยถูกตองพระ
พุทธานุญาตนั้น ตองสําเร็จดวยนางภิกษุณีใหบรรพชา เพราะพระองคทรงอนุญาตใหนางภิกษุณีมี
พรรษา 12 ลวงแลวเปนปวัตตนี คือเปนอุปชฌาย ไมไดทรงอนุญาตใหภิกษุเปนอุปชฌาย นาง
ภิกษุณีหมด สาบสูญ ขาดเชื้อสายมานานแลว เมื่อนางภิกษุณีผูรักษาขนบธรรมเนียมสืบตอ
สามเณรีไมมีแลว สามเณรีผูบวชสืบตอมาจากภิกษุณีก็ไมมีเปนอันเสื่อมสูญไปตามกัน ผูใดให
บรรพชาเปนสามเณรี ผูนั้นชื่อวา บัญญัติส่ิงที่พระพุทธเจาไมบัญญัติ เลิกถอนสิ่งที่พระพุทธเจา
บัญญัติไวแลว เปนเสี้ยนหนามแกพระศาสนา เปนตัวอยางที่ไมดี เพราะเหตุนี้ หามไมใหพระเณร
ทุกนิกาย บวชหญิงเปนภิกษุณี เปนสิกขมานา แลเปนสามเณรีต้ังแตนี้ไป ฯ”  
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ศาสนาและหมิ่นเหมตอการเรียกรองวากฎหรือประกาศนี้ขัดตอหลักความเสมอภาคระหวางเพศ 
ซึ่งกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ปจจุบันประกาศฉบับนี้ยังไมถูกยกเลิกและยังมี
ผลใชบังคับในพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ซึ่งมาตรา 4 ระบุใหประกาศและคําสั่งของ
สมเด็จพระสังฆราชมีผลบังคับใชตอไป ประกอบกับทั้งในป พ.ศ. 2545 ก็ไดมีมติมหาเถรสมาคม 
คร้ังที่ 31/2545 เร่ืองการบวชภิกษุณี8 ซึ่งที่ประชุมของมหาเถรสมาคมก็ไดรับรองเรื่องนี้ไววา โดยที่
คณะสงฆยึดถือพระธรรมวินัย ซึ่งเปนพระพุทธบัญญัติวาดวยการใหการบรรพชาอุปสมบทหญิง
เปนภิกษุณี สิกขมานา และเปนสามเณรี เห็นควรปฏิบัติตามประกาศมหาเถรสมาคมวาดวยเรื่อง
หามพระภิกษุสามเณรไมใหบวชหญิงเปนบรรพชิต พ.ศ. 2471 ตอไป ถึงแมวาจะไมไดรับการ
อุปสมบทเปนภิกษุณีก็สามารถสมาทานศีล 8 เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติเพื่อบรรลุคุณธรรมชั้นสูงได 
และที่ประชุมไดพิจารณาเอกสารวาดวยเรื่องเกี่ยวกับภิกษุณีซึ่งไดรวบรวมและเรียบเรียงโดย
คณะกรรมการความมั่นคงแหงพระพุทธศาสนา ที่ประชุมมหาเถรสมาคมรับทราบในวันที่ 29 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2545  

เร่ืองดังกลาวนี้ ผูศึกษาเห็นวา เปนเรื่องการออกกฎโดยองคกรพุทธศาสนาและมีมติ
มหาเถรสมาคมออกมาโดยอาศัยความแตกแยกทางนิกายและความเชื่อที่เชื่อกันวาภิกษุณีทาง
สายเถรวาทนั้นหมด สาบสูญขาดเชื้อสายมานานแลว เมื่อนางภิกษุณีผูรักษาขนบธรรมเนียมสืบ
ตอสาเณรีไมมีแลว สามเณรีผูบวชสืบตอมาจากภิกษุณีสายเถรวาทนั้นก็ไมมีเปนอันเสื่อมสูญไป
ตามกัน ซึ่งหาใชเปนเรื่องพระธรรมวินัยไม แทจริงพระธรรมวินัยมิไดกําหนดวาตองทําพิธีอุปสมบท
กับภิกษุณีนิกายใดกอนจะมาบวชกับพระภิกษุสงฆอีกครั้ง กลาวคือ พระธรรมวินัยมิไดแยกนิกาย 
แตผูนับถือพุทธศาสนานั่นเองมาแยกออกเปนเถรวาทและมหายาน เถรวาทเปนผูที่เครงครัดในพระ
ธรรมวินัยแตมหายานนั้นยืดหยุนไปตามกาลสมัย ภิกษุณีในสายเถรวาทขาดสายแลวก็จริงแต
ภิกษุณีสายมหายานยังมีอยู ก็นาจะถือวาเปนภิกษุณีตามพระธรรมวินัยเหมือนกัน ฉะนั้น จึงเปน
เร่ืองการออกกฎหรือประกาศและมติมหาเถรสมาคมโดยไมมีฐานที่จะอธิบายในทางพระธรรมวินัย
ไดเลย หากแตเปนเรื่องความแตกแยกทางนิกายและความเชื่อของคณะสงฆไทยที่เชื่อวาภิกษุณี
เถรวาทขาดสายไปนานแลวเทานั้น ผูศึกษาจึงเห็นวา การออกกฎหรือประกาศและมติมหาเถร
สมาคมมาเชนนี้ ยอมขัดหรือแยงกับทั้งพระธรรมวินัยและกฎหมายสําคัญของบานเมืองคือ 

                                                        
8 มติมหาเถรสมาคม คร้ังที่ 31/2545 สํานักเลขาธิการมหาเถรสมาคม มติที่ 512/2545 

เร่ือง การบวชภิกษุณี ลงนามโดยนายสุทธิวงศ ตันตยาพิศาลสุทธิ์ ผูอํานวยการสํานักงาน
พระพุทธศาสนาแหงชาติ ในฐานะเลขาธิการมหาเถรสมาคม 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 309 ทั้งยังขัดตออนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือก
ปฏิบัติตอสตรีในทุกรูปแบบ ที่ประเทศไทยไดรวมลงนามเปนภาคีอนุสัญญาเมื่อป พ.ศ. 252810 
ดวย เมื่อเร่ืองนี้มีคนเคยทวงติงตั้งกระทูถามรัฐบาล และรัฐบาลในยุคนั้นโดยนายวิษณุ เครืองาน ก็
โยนลูกใหพระสงฆ โดยผูรับผิดชอบก็คือมหาเถรสมาคม ซึ่งในที่สุดมหาเถรสมาคมก็มีมติมหาเถร
สมาคมแบบขาง ๆ คู ๆ คร้ังที่ 31/2545 ดังกลาว โดยอาศัยประกาศมหาเถรสมาคม ป พ.ศ. 2471 
มาเปนฐาน จากการศึกษานี้ ผูศึกษาพบวา การที่มหาเถรสมาคมมีมติมหาเถรสมาคมในป พ.ศ. 
2545 ไปรับรองประกาศมหาเถรสมาคมในป พ.ศ. 2471 ในเรื่องการบวชภิกษุณี นี้ มีประเด็นนา
ศึกษาหลายประการ ดังนี้ 

1) มหาเถรสมาคม ภายใตพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 นี้ มีรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย เปนกฎหมายหลัก แตมหาเถรสมาคม ภายใตพระราชบัญญัติลักษณะการ

                                                        
9 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 30   
“บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกนั 
ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทยีมกัน 
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตางในเรื่องถิน่

กําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะ
ทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนั
ไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ จะกระทํามิได 

มาตรการที่รัฐกําหนดขึ้นเพือ่ขจัดอุปสรรคหรือสงเสริมใหบุคคลสามารถใชสิทธิและ
เสรีภาพไดเชนเดียวกับบุคคลอ่ืน ยอมไมถือเปนการเลอืกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตามวรรคสาม”  

10 สาระสําคัญของอนุสัญญานี้ เพื่อใหรัฐภาคีหรือประเทศสมาชิกใชเปนแนวทางใน
การกําหนดนโยบายและมาตรการการดําเนินงานดานนิติบัญญัติ ตุลการ การบริหาร หรือ
มาตรการอื่น ๆ เกี่ยวกับการขจัดการเลือกปฏิบัติทั้งมวลตอสตรี และใหหลักประกันวาสตรีจะตอง
ไดสิทธิประโยชนและโอกาสตาง ๆ จากรัฐบนพื้นฐานของความเสมอภาคกับบุรุษ ซึ่งเนื้อหาหลัก
ของอนุสัญญานี้ ใหคําจํากัดความไวในขอ 1 “การเลือกปฏิบัติตอสตรี” หมายถึง การแบงแยก การ
กีดกัน หรือการจํากัดใด ๆ เพราะเหตุแหงเพศซึ่งมีผลหรือความมุงประสงคที่จะทําลายหรือทําให
เสื่อมเสียการยอมรับ ไดอุปโลกนหรือใชสิทธิสตรีโดยไมเลือกสถานภาพดานการสมรสบนพื้นฐาน
ของความเสมอภาคของบุรุษและสตรีของสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐานในดานการเมือง 
เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม พลเมือง หรือดานอื่น ๆ 
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ปกครอง ร.ศ. 121 นั้น ยังไมมีรัฐธรรมนูญ เปนกฎหมายหลัก ขอความคิดเรื่องความเสมอภาคยัง
ไมมี เพราะบานเมืองอยูในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ดังนั้น มหาเถรสมาคมควร
ที่จะยกเลิกประกาศฉบับดังกลาวดวยซ้ํา แตกลับมามีมติมหาเถรสมาคมไปยืนยันประกาศฉบับ
ดังกลาว ดวยความเคารพยิ่ง ผูศึกษาไมเห็นดวยโดยอาศัยหลักนิติรัฐและเห็นวามติมหาเถร
สมาคมดังกลาวเปนการออกกฎโดยขัดหรือแยงกับทั้งพระธรรมวินัยและรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย มาตรา 30 สมควรที่จะมีการยกเลิก เพิกถอนเสีย 

2) ในฝายอาณาจักร เมื่อเห็นขอเท็จจริงดังกลาวนี้แลว ควรที่จะดําเนินการใหเปนไป
ตามหลักนิติรัฐ อาศัยขอความคิดในเรื่องหลักความเสมอภาคดังกลาว โดยแกไขใหสอดคลองกับ
พระธรรมวินัย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และอนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือกปฏิบัติ
ตอสตรีในทุกรูปแบบ 

2)  ในสวนของตุลาการ คือ ศาลปกครอง หากมีคนยื่นเรื่องเกี่ยวกับการออกกฎโดยมิ
ชอบนี้ ศาลปกครองตองรับไวพิจารณาและมีคําสั่งหรือคําพิพากษาออกมา เพราะการที่มหาเถร
สมาคมซึ่งเปนองคกรพุทธศาสนาที่ใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 รวมกันมี
มติของมหาเถรสมาคม เร่ืองการบวชภิกษุณี ซึ่งเปนการออกกฎทางกฎหมายมหาชนนี้ ไปรับรอง
ประกาศของมหาเถรสมาคมในยุคสมัยที่ยังไมมีเร่ืองหลักนิติรัฐ อันเปนการออกกฎที่ขัดหรอืแยงกบั
หลักความเสมอภาคระหวางเพศ ซึ่งรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เชนนี้ ยอม
อธิบายไมไดในทางกฎหมายมหาชน และแมจะอางอิงถึงพระธรรมวินัยวาดวยการใหการบรรพชา 
อุปสมบทหญิงเปนภิกษุณี สิกขมานา และเปนสามเณรีก็ตาม แตหากวิเคราะหดวยใจเปนธรรม
แลวจะพบวา พระธรรมวินัยในยุคนั้นยังไมมีการแยกนิกาย ไมมีความเชื่อ แตการแยกนิกายและ
ความเชื่อดังกลาวเปนเรื่องในเวลาตอมานอกเหนือพระธรรมวินัย ซึ่งอธิบายไมได ฉะนั้น ทั้ง
ประกาศมหาเถรสมาคม ป พ.ศ. 2471 และมติมหาเถรสมาคม ป พ.ศ. 2545 ยอมไมชอบดวยพระ
ธรรมวินัย รัฐธรรมนูญ และอนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือกปฏิบัติตอสตรีในทุกรูปแบบ สมควร
ที่จะมีการยกเลิกเพิกถอนเสีย  

ในกรณีดังกลาวขางตนนี้ เสรีภาพในการนับถือศาสนานับเปนประเด็นที่ตองพิจารณา
ตอไปวา หากตัวพระธรรมวินัยเองขัดตอหลักความเสมอภาค เชนกรณีที่ภิกษุณีแมจะบวชมานาน
แลว แตตองนั่งลําดับถัดจากพระภิกษุซึ่งบวชในวันเดียว เชนนี้ ประเด็นเรื่องความเสมอภาค
ระหวางเพศ ยอมเปนขอถกเถียงได คําถามก็คือวา ตรงนี้สามารถที่จะควบคุมตรวจสอบไดไหม ถา
ได องคกรไหนจะมาตรวจสอบ เมื่อศึกษาแลวพบวา พบวาเปนเรื่องความเชื่อ การนับถือศาสนา 
เร่ืองพระธรรมวินัยลวนที่กําหนดไวในพระไตรปฏก ศาลปกครองจะควบคุมตรวจสอบ (Judicial 
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Review) ไดก็แตเพียงอํานาจมหาชนตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ ที่ไมใชพระธรรมวินัยเทานั้น 
ฉะนั้นเรื่องนี้ศาลปกครองเขาไปควบคุมไมไดเพราะเปนเรื่องที่กําหนดไวในพระธรรมวินัย ใน
ปจจุบันนี้ถือวาเปนสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ อันไดแก เสรีภาพในการนับถือศาสนา ตาม
มาตรา 37 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย11 เปนเสรีภาพที่จะปฏิบัติตามความเชื่อของศาสนา 
ซึ่งยอมรับกันวาเปนเสรีภาพที่กฎหมายจะเขาไปจํากัดไมได ยกเวนความเชื่อหรือการปฏิบัติ
ดังกลาวนั้น ไมเปนปฏิปกษตอหนาที่พลเมืองและไมเปนการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชนเทานั้น   

4.2.2.2 กรณีของคําสั่งที่ออกโดยองคกรพุทธศาสนา 
ก. การใหพระภิกษุสละสมณเพศ (กฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 21) 
ปญหาการบังคับใชมาตรการการลงโทษทางปกครององคกรพุทธศาสนา โดยให

พระภิกษุสละสมณเพศ ตามบทบัญญัติของกฎหมายและกฎมหาเถรสมาคมวาดวยการให
พระภิกษุสละสมณเพศ (กฎมหาเถรสมาคม ฉบับที่ 21) จริงอยูแมการใหพระภิกษุสละสมณเพศ
ดวยเหตุดังกลาวนั้น จะเปนการดําเนินการเปนไปไดโดยความสะดวกรวดเร็วก็ตาม แตกรณีการ
วินิจฉัยใหพระภิกษุสละสมณเพศดังกลาวนั้นนาจะเปนคําสั่งทางปกครองขององคกรพุทธศาสนาที่
เปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ลวน ๆ ยอมมีผลกระทบตอสิทธิ
เสรีภาพของบุคคล นอกจากนี้แลว ผูเขียนเห็นวาการวินิจฉัยใหสละสมณเพศดังกลาวนาจะเปน
การกระทําทางตุลาการหรือกึ่งตุลาการของฝายปกครององคกรพุทธศาสนา ซึ่งตามกฎหมาย
ปกครองของรัฐแลว หากกฎหมายไมไดกําหนดทางเยียวยาไวโดยการอุทธรณ (Appeal) ก็ตอง
อาศัยหลักการวิธีการพิจารณาของศาล ตามหลักความยุติธรรม ตามธรรมชาติ (Natural Justice) 

                                                        
11 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 37  มีความวา  
“บุคคลยอมมีเสรีภาพบริบูรณในการนับถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลัทธินิยม

ในทางศาสนา และยอมมีเสรีภาพในการปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรม
ตามความเชื่อของตน เมื่อไมเปนปฏิปกษตอหนาที่พลเมือง และไมเปนการขัดตอความสงบ
เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

ในการใชเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง บุคคลยอมไดรับความคุมครองมิใหรัฐกระทําการใด ๆ 
อันเปนการรอนสิทธิหรือเสียประโยชนอันควรมีควรได เพราะเหตุที่ถือศาสนา นิกายของศาสนา 
ลัทธินิยมในศาสนา หรือปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความ
เชื่อถือแตกตางจากบุคคลอื่น” 
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ซึ่งประกอบดวยหลักใหญ ๆ 2 หลัก คือ หลักตองรับฟงคูความทุกฝาย (Hearing) เมื่อจะออกคําสั่ง
วินิจฉัยหรือคําสั่งใดที่มีผลกระทบสิทธิของเอกชนและทําใหเขาเสียหาย ก็ตองใหโอกาสแกผูนั้น
โตแยงคําสั่งนั้นได ซึ่งตองนําหลักการพิจารณาของศาลไปใชกับการกระทําทางปกครองดังกลาว
เชนกัน คลาย ๆ กับหลักสิทธิในการปองกันตนเองหลักปราศจากอคติ (Rule Against Bias) 
กลาวคือ ผูมีสวนไดเสียในกรณีนั้น ๆ เปนสวนตัว ตองไมมีสวนในการตัดสินใจเรื่องนั้น ๆ ในศาล
ถือกันอยางเครงครัดถึงขนาดถาเคยใหความเห็นไวกอนจะมีคดีมากอนแลวก็นั่งพิจารณาคดีนั้น
ไมได12 

ข. การออกคําสั่งโดยเจาอาวาสหรือวัดในพระพุทธศาสนา 
จากการศึกษา จะเห็นไดวา การที่เจาอาวาสอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะ

สงฆ พ.ศ. 2505 เพื่อดูแลรักษาวัด จัดการกิจการและศาสนสมบัติของวัดใหเปนไปดวยดี และ
ปกครองคณะสงฆในวัดนั้น เปนการใชอํานาจทางปกครอง เชนเจาอาวาสมีอํานาจออกคําสั่งให
บรรพชิตและคฤหัสถที่มีที่อยูหรือพํานักอาศัยในวัดทํางานภายในวัด ซึ่งหากบรรพชิตและคฤหัสถ
ไมปฏิบัติตาม เจาอาวาสมีอํานาจออกคําสั่งใหบรรพชิตและคฤหัสถผูนั้นออกจากวัดได ทั้งนี้ การ
กระทําดังกลาวอาจไมผิดพระธรรมวินัย แตการที่เจาอาวาสออกคําสั่งดังกลาวโดยชอบดวย
กฎหมายนั้นเปนการที่เจาอาวาสใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 อันเปนการ
ใชอํานาจทางปกครองที่รัฐไดมอบไวให ดังนั้น ในกรณีนี้จึงถือไดวา วัดเปนหนวยงานทางปกครอง
ที่อาจออกคําสั่งทางปกครองกระทบสิทธิตอผูรับคําสั่ง จึงมีปญหาวา ผูรับคําสั่งดังกลาวจะ
สามารถนําคําสั่งทางปกครองของวัดดังกลาวไปฟองตอศาลปกครองไดหรือไม 

ดังนั้น นอกจากเจาอาวาสจะมีอํานาจปกครองตามพระธรรมวินัยซึ่งเปนอํานาจภายใน
ฝายศาสนจักรแลว เจาอาวาสยังมีอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ซึ่งเปนอํานาจ
ในฝายอาณาจักรเพื่อใชในการปกครองดูแลวัด พระสงฆ และคฤหัสถอีกดวย 

ในปจจุบันไดมีคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดที่ 1/2545 และที่ 4/2545 ซึ่งวางแนวไววา 
แมองคกรพุทธศาสนาจะใชอํานาจสั่งการเปนอยางใดโดยอาศัยอํานาจจากพระราชบัญญัติคณะ
สงฆ พ.ศ. 2505 ก็เปนการใชอํานาจการปกครองทางสงฆมิใชเปนการใชอํานาจปกครองอัน
เนื่องมาจากการกระทําทางปกครอง ซึ่งมีแนวทางแกไขปญหาการไมเปนธรรมไวเปนระบบ
ตางหากแลว กลาวอีกนัยหนึ่ง ในเรื่องดังกลาวนี้ ศาลปกครองสูงสุดกําลังมองวา วัดมิใชองคการ

                                                        
12 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, ระบบการควบคุมฝายปกครองในประเทศองักฤษ, 

(กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2537), น. 92-93. 
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ทางมหาชนที่จะใชอํานาจทางปกครองได จึงไมเปนหนวยงานทางปกครองและเจาอาวาสก็ไมใช
เจาหนาที่ของหนวยงานทางปกครองที่จะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองไดและยังวินิจฉัยเลยไปถึง
ขนาดวาการกระทําดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองที่จะตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายได 

นอกจากนี้ ผูเขียนมีความเห็นที่แตกตางจากคําสั่งศาลปกครองสูงสุดทั้งสองดังกลาว
นั้น เนื่องจากอํานาจทางปกครองขององคกรพุทธศาสนาถูกแบงออกเปน 2 สวนใหญ ๆ คือ อํานาจ
ตามพระธรรมวินัย ซึ่งพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ไดบัญญัติรับรองไว อันไดกลาว
มาแลวขางตน และอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ที่เปนอํานาจของรัฐโดยแท 
ซึ่งเปนการใชอํานาจปกครองทางมหาชนที่ไมเกี่ยวกับพระธรรมวินัย ในกรณีนี้เคยมีคําพิพากษา
ฎีกาที่ 2513/2516 ซึ่งวินิจฉัยโดยวางหลักไววา พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 มีการแบง
การปกครองคณะสงฆเปนฝายพุทธอาณาจักรและฝายราชอาณาจักร ซึ่งหากเปนเรื่องละเมิดพระ
ธรรมวินัยและตองรับนิคหกรรมตามพระธรรมวินัยเปนเรื่องของทางพุทธอาณาจักร ศาลไมมี
อํานาจตรวจสอบ สําหรับกรณีที่เปนการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 เปน
การใชอํานาจทางราชอาณาจักร ศาลยอมมีอํานาจตรวจสอบได ดวยเหตุนี้ ผูเขียนจึงเห็นวา ใน
อดีต ศาลฎีกาไดวางหลักในเรื่องนี้ไวอยางเหมาะสมแลว เพราะการที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งวา
การกระทําของวัดโดยองคกรพุทธศาสนาตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ทุกกรณีเปน
การใชอํานาจการปกครองทางสงฆ มิใชเปนการใชอํานาจของฝายปกครองอันเนื่องมาจากการ
กระทําทางปกครอง ทําใหวัดไมใชองคการทางมหาชนที่จะใชอํานาจทางปกครองได จึงไมเปน
หนวยงานทางปกครอง และเจาอาวาสก็ไมใชเจาหนาที่ของหนวยงานทางปกครองจึงไมสามารถ
นําคดีไปฟองศาลปกครองได เปนการใหเหตุผลขัดกับขอเท็จจริงตามที่ปรากฎอยูโดยสภาพของวัด
ในพุทธศาสนานั่นเอง ดังที่ไดพิจารณาในเบื้องตนแลววา วัดในพุทธศาสนาของไทยเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชน ซึ่งมีอํานาจสั่งการในทางมหาชนดวย ดังนั้น คําสั่งที่ออกมาจากวัดโดยใช
อํานาจทางปกครองมหาชนควรไดรับการตรวจสอบจากศาลปกครองและการวินิจฉัยของศาล
ปกครองสูงสุดดังกลาวเปนการขัดตอหลักในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 28 
วรรค 2 ที่กําหนดใหบุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว สามารถยก
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได ดังนั้น ผูเขียน
เห็นวา หากวัดใชอํานาจทางปกครองของวัดตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ที่ไม
เกี่ยวกับพระธรรมวินัย ในกรณีนี้ วัดจะเปนหนวยงานทางปกครองที่ออกคําสั่งทางปกครองกระทบ
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สิทธิตอผูรับคําสั่งและมิใชเปนการใชอํานาจปกครองทางสงฆ จึงทําใหผูรับคําสั่งดังกลาวสามารถ
นําคําสั่งทางปกครองของวัดไปฟองตอศาลปกครองได  

อนึ่ง นาสังเกตวาเหตุผลของศาลปกครองชั้นตนใหไวเปนเรื่องการดําเนินการของ
องคการทางศาสนา จึงไมรับคําฟองของผูฟองคดี ศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งเปนเรื่องมาตรา 42 
วรรค 2 ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยเห็นวา 
มีกฎหมายเฉพาะ (พระราชบัญญัติคณะสงฆ) วางแนวทางการแกไขปญหาความไมเปนธรรม
ทางการปกครองไวเปนระบบตางหากแลว จึงไมใชการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่ง
เปนสวนหนึ่งของการใชอํานาจบริหารที่ศาลปกครองจะรับคําฟองไวพิจารณาได ซึ่งศาลปกครอง
ยังเห็นความเห็นไปคนละทิศทาง แทจริงแลวเรื่องนี้ ผูเขียนเขาใจวา ศาลปกครองยังไมไดศึกษา
กฎหมายคณะสงฆโดยละเอียด จึงดวนปฏิเสธไปประการหนึ่ง อีกประการหนึ่งศาลปกครองอาจจะ
ยังไมมีบุคคลากรผูเชี่ยวชาญทางดานการศาสนา จึงยังไมพรอมรับคําฟองไวพิจารณา  

อยางไรก็ดี เร่ืองนี้ ยังเปนปญหาเรื่องเขตอํานาจศาลปกครองกับการพิจารณาคดี
ปกครองคณะสงฆ ที่ศาลปกครองนาจะทําการศึกษาและหาทางออกเพื่อใหเกิดความยุติธรรม มิใช
ปดชองทางอยางเดียว โดยในเรื่องดังกลาวนี้ ไดมีนักวิชาการใหความเห็นเรื่องการดําเนินกิจการ
ขององคการทางศาสนาไววา แมวาจะมีกรณีที่ไมอาจนําบทบัญญัติในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการปกครอง ฯ ไปใชบังคับโดยตรง เชน การใชอํานาจในทางศาสนจักร ซึ่งมีสภาพเฉพาะพิเศษ 
นั่นหมายถึง การแตงตั้ง ถอดถอนพระอุปชฌาย เจาอาวาส รองเจาอาวาส หรือ พระภิกษุอัน
เกี่ยวกับตําแหนงปกครองคณะสงฆตําแหนงอื่น ๆ การลงนิคหกรรมแกพระภิกษุ หรือการบังคับให
พระภิกษุสละสมณเพศ แตไมนาจะหามที่จะนําเอาแนวความคิดเบื้องหลังกฎหมายทั่วไป ในกรณี
ไมมีกฎหมายลายลักษณอักษรในเรื่องนั้นบัญญัติไวโดยเฉพาะ เชน หลักการคุมครองความเชื่อมั่น
ในความคงอยูของคําสั่งทางปกครอง ซึ่งเปนหลักการที่ปรากฏอยูในเรื่องการเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ฉะนั้น หลักกฎหมายทั่วไปนี้ ยอมสามารถนําไปปรับใชกับการ
ดําเนินกิจการขององคการทางศาสนา หรือองคกรพุทธศาสนาตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 
2505 ไดเชนกัน หากปรากฏวา การวินิจฉัยสั่งการในเรื่องนั้น ๆ เปนการวินิจฉัยสั่งการในทาง
กฎหมายที่อาจถูกควบคุมตรวจสอบไดโดยองคกรตุลาการ13 

                                                        
13 วรเจตน ภาครัีตน, ความรูเบื้องตนเกีย่วกบักฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของ

กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2546), 
น. 95-97. 
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4.2.2.3 กรณีการกระทําขององคกรพุทธศาสนาในกรณีอ่ืน ๆ 
นอกจากการใชอํานาจขององคกรพุทธศาสนาโดยการออกกฎและคําสั่งดังกลาวแลว

ขางตนนั้น จากการศึกษาพบวา เนื่องจากองคกรพุทธศาสนาเปนหนวยงานของรัฐและเปน
เจาหนาที่ของรัฐตามหลักการของกฎหมายมหาชนในเรื่องการกระทําที่อาศัยอํานาจมาจาก
พระราชบัญญัติลวน ๆ องคกรพุทธศาสนายังมีการใชอํานาจมหาชนภายใตพระราชบัญญัติคณะ
สงฆ พ.ศ. 2505 ในกรณีอ่ืน ๆ ซึ่งยังไมเกิดขึ้นและอาจจะมีการโตแยงหรือนําเรื่องขึ้นสูศาลปกครอง
โดยกลาวอางวาเปนการใชอํานาจทางปกครองอีกหลายประการ เชน การละเลยตอหนาที่หรือ
ปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรขององคกรพุทธศาสนา ความรับผิดทางละเมิดทางปกครองของ
องคกรพุทธศาสนาและสัญญาทางปกครองขององคกรพุทธศาสนา ซึ่งผูเขียนไดนํามาวิเคราะห
เพียงเพื่อใหเห็นเปนแนวทางในเชิงมิติของกฎหมายเทานั้น 

ก. การละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรขององคกรพุทธศาสนา 
องคกรพุทธศาสนา หรือ ผูใชอํานาจภายใตพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 นั้น 

ไดรับทั้งอํานาจและหนาที่ เมื่อเปนหนาที่ที่ตองกระทําการตามพระราชบัญญัติดังกลาวแตกลับ
ละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร เมื่อเกิดความเสียหายหรืออาจจะทําใหเกิด
ความเสียหายแกปจเจกชนคนใด เขาผูนั้นยอมมีสิทธิที่จะนําเรื่องฟองศาลปกครองได เพราะถือ
เปนกฎหมายปกครองประเภทหนึ่งที่ผูกระทําเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ทาง
ปกครอง ตัวอยางเชน หากพระอุปชฌายไมยอมใหกุลบุตรบรรพชาอุปสมบทเพราะอางเหตุอันไม
สมควร เชนนี้ถือวาละเลยหนาที่ เพราะจากการศึกษาพบวา อุปชฌายถือวาเปนเจาหนาที่ของรัฐ 
เมื่อละเลยหรือชักชาในการใหบรรพชาอุปสมบท หากกุลบุตรนั้นเกิดความเดือดรอนหรืออาจจะ
ไดรับความเดือดรอน ยอมสามารถนําคดีพิพาทฟองตอศาลปกครองได 

ข. กรณีการกระทําละเมิดทางปกครองขององคกรพุทธศาสนา 
กรณีเชนนี้เคยเกิดขึ้นเปนคดีพิพาทกัน โดยที่เจาอาวาสไปทําละเมิดกับบุคคลภายนอก

และตองรับผิดในผลแหงการละเมิดนั้นเคยมีคําพิพากษาฎีกาที่ 620/2519 ความโดยยอวา  เร่ืองนี้
นางสาวบุญชวย หอระตะ เปนโจทกฟองพระครูชื้น อินฺทสโร และวัดเปนจําเลยวา พระครูชื้นเปน
เจาอาวาสจางรถแทรคเตอร ไถที่ดินของตนเอง ขอใหวัดและพระครูชื้นชดใชคาเสียหาย ศาลฎีกา
พิพากษาวา ที่ดินดังกลาวมิใชที่ดินของวัดถือไมไดวาจําเลยที่ 1 ทําในฐานะเปนผูแทนวัด เมื่อการ
ใชรถแทรดเตอรไถดินนั้นเปนการกระทําละเมิดตอโจทก เพราะที่ดินที่ถูกไถเอาไปนั้นเปนที่ดินของ
โจทก และโจทกไมยินยอม พระครูชื้นจึงตองรับผิดเปนการสวนตัว วัดไมตองรับผิดดวย เชนนี้ หาก
พระครูชื้นกระทําโดยอาศัยอํานาจเจาอาวาสหรือพระสังฆาธิการ และไมเปนความผิดรายแรง 
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โจทกสามารถเรียกคาเสียหายจากวัดที่พระครูชื้นสังกัดอยูกอนแลววัดคอยไปเรียกเอากับพระครู
ชื้นตอไปซ่ึงเปนการไลเบี้ย ในความรับผิดละเมิดทางปกครอง ยังมีการละเมิดจากการที่เจาอาสขับ
รถไปชนคนตาย หรือออกกฎคําสั่งโดยไมชอบ ละเมิดจากการละเลยชักชา ซึ่งลวนแลวแตถือวา
เปนการละเมิดทางปกครอง หากมีขอพิพาทเกิดขึ้น ตองนําไปฟองตอศาลปกครองได 

ค. กรณีการทําสัญญาทางปกครองขององคกรพุทธศาสนา 
สัญญาทางปกครองขององคกรพุทธศาสนาถือวาเปนการกระทําของฝายปกครองซึ่ง

อาศัยความสมัครใจของคูสัญญาและตามหลักคูสัญญาอยางนอยฝายหนึ่งคือองคกรพุทธศาสนา
นั้นตองเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ ทั้งนี้ตองมีลักษณะเปน
สัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวง
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาต1ิ4 ในกรณีขององคกรพุทธศาสนาสวนใหญจะเปนสัญญาที่จัดให
มีส่ิงสาธารณูปโภค เชน วัดเขาทําสัญญาวาจางใหสรางพระอุโบสถ ศาลาการเปรียญ ศาลา
เอนกประสงค เปนตน ในการนี้ วัดโดยเจาอาวาสเปนผูกระทําการแทน ถือวาเปนหนวยงานของรัฐ
หรือเจาอาวาสก็ถือเปนผูกระทําการแทนหนวยงานของรัฐ ไดเขาทําสัญญาที่จัดใหมี ส่ิง
สาธารณูปโภค จึงเขาหลักของสัญญาทางปกครอง หากเกิดขอพิพาทเกี่ยวกับการตีความ การ
แกไขเพิ่มเติมสัญญา การเลิกสัญญา รวมตลอดทั้งการเรียกคาเสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติผิด
สัญญา ขอพิพาทนั้นยอมนําฟองตอศาลปกครองได เพราะพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) บัญญัติใหขอพิพาทที่เกิดขึ้นจาก
สัญญาทางปกครองนั้นอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ทั้งนี้ ไมเวนแมแตกรณีที่เปนสัญญา
เกี่ยวกับทุนการศึกษาของวัด หากมีกรณีขอเท็จจริงที่วัด ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐไดทําสัญญากับ
บุคคลเพื่อเปนทุนศึกษาโดยมีเงื่อนไขวา ภายหลังจากบุคคลนั้นจบการศึกษาแลวจะตองมา
ชวยเหลืองานวัดเปนเวลา 3 ปติดตอกันมิเชนนั้นตองชดใชเงินคืนวัด เปนตน 

                                                        
14 นิยามคําวา “สัญญาทางปกครอง” ที่ใหไวในมาตรา 3 ในพระราชบญัญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติวา “สัญญาทางปกครอง” หมายความ
รวมถึงสัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึง่เปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่ง
กระทาํการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจดัทําบริการสาธารณะ หรือจดั
ใหมีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชนจากทรพัยากรธรรมชาต ิ
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ดวยเหตุผลดังกลาวมาแลว ผูเขียนไมเห็นดวยอยางยิ่งหากศาลปกครองจะเดินตาม
แนวทางคําสั่งศาลปกครองกลางที่ไมรับคําฟองไวพิจารณา15 โดยเปนคดีที่ศาลปกครองกลางได
พิจารณาวา สัญญาระหวางวัดกับนาย ก. ที่ใหเชาที่ดินซึ่งเปนธรณีสงฆ และใหเชาแผงลอยตลาด
สด มิไดมีลักษณะเปนสัญญาอยางใดอยางหนึ่งตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งวัดผูฟองคดีและนาย ก. ผูถูกฟองคดีซึ่งเปน
เอกชนดวยกัน มิไดมีฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือกระทําการแทนรัฐ และแม
ที่ดินตามสัญญาเชาทรัพยจะเปนที่ธรณีสงฆเปนสมบัติของวัด ซึ่งวัดเปนนิติบุคคลตามมาตรา 31 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และการเปนนิติบุคคลของวัดก็เปนนิติบุคคลในทางแพง
เทานั้น สัญญาใหเชาธรณีสงฆและสัญญาใหเชาแผงลอยตลาดสดจึงไมใชสัญญาทางปกครอง16 

 
 

                                                        
15 คําสั่งศาลปกครองกลางไมรับคําฟองไวพจิารณา คดีหมายเลขดําที่ 3120/2544 คดี

หมายเลขแดงที่ 679/2544 
16 นนัทวัฒน บรมานนัท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, พิมพคร้ังที ่

3 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2547), น. 312. 


