
บทที 1

บ ท น่า

แ ต ่เด ิม ร ะ บ บ ศ า ล ข อ ง ป ร ะ เท ศ ไ ท ย เป ็น ร ะ บ บ ศ า ล เด ี่ย ว  ศ า ล ย ุต ิธ ร ร ม ม ีอ ำ น า จ  

พ ิจ า ร ณ า พ ิพ า ก ษ า ค ด ีท ุก ป ร ะ น า ท  ร ว ม ท ั้ง ค ด ีป ก ค ร อ ง ซ ึ่ง เป ็น ข ้อ พ ิพ า ท เก ี่ย ว ก ับ ก ฎ ห ม า ย ป ก ค ร อ ง  

แ ล ะ ค ู่ค ว า ม ม ัก จ ะ เป ็น เอ ก ช น ผ ู้ถ ูก ก ร ะ ท บ ก ร ะ เท ือ น ส ิท ธ ิจ า ก ก า ร ก า ร ะ ท ำ ข อ ง เจ ้า ห น ้า ท ี่ข อ ง ร ัฐ  ไ ม ่ว ่า  

จ ะ เป ็น ก า ร ไ ม ่ป ฎ ิบ ้ต ิใ ห ้ถ ูก ต ้อ ง ต า ม ก ฎ ห ม า ย ห ร ือ จ ะ เป ็น ก า ร ใ ช ้อ ำ น า จ ด ุล พ ิน ิจ ท ี่ไ ม ่ถ ูก ต ้อ ง  แ ล ะ ศ า ล  

ย ุต ิธ ร ร ม ก ็ร ับ พ ิจ า ร ณ า พ ิพ า ก ษ า ค ด ีด ัง ก ล ่า ว โ ด ย ถ ือ เส ม ือ น ห น ึ่ง ว ่า เป ็น ค ด ีแ พ ่ง ส า ม ัญ  โ ด ย น ำ ป ร ะ ม ว ล  

ก ฎ ห ม า ย ว ิธ ีพ ิจ า ร ณ า ค ว า ม แ พ ่ง ม า ใ ช ้ก ับ ค ด ีป ก ค ร อ ง ด ้ว ย  แ ต ่โ ด ย ท ี่ธ ร ร ม ช า ต ิข อ ง ค ด ีป ก ค ร อ ง ม ีว ัต ถ ุ 

ป ร ะ ส ง ค ์ข ้อ ค ว า ม ค ิด  ว ิธ ีก า ร ด ำ เน ิน ก า ร ก ่อ น อ อ ก ค ำ ส ั่ง  ต ล อ ด จ น ก า ร บ ัง ค ับ ค ด ีป ก ค ร อ ง  แ ต ก ต ่า ง ไ ป  

จ า ก ค ด ีแ พ ่ง โ ด ย ล ิ้น เซ ิง  ศ า ล ย ุต ิธ ร ร ม จ ึง ไ ม ่อ า จ น ำ ป ร ะ ม ว ล ก ฎ ห ม า ย ว ิธ ีพ ิจ า ร ณ า ค ว า ม แ พ ่ง ม า ใ ช ้ก ับ  

ค ด ีป ก ค ร อ ง ไ ด ้อ ย ่า ง เต ็ม ท ี่ ป ร ะ ก อ บ ก ับ ห ล ัก ก ฎ ห ม า ย ห ร ือ ข ้อ ค ว า ม ค ิด เก ี่ย ว ก ับ  “ น ิต ิก ร ร ม ท า ง ป ก ค ร อ ง ”

ซึ่งเป็นพื้นฐานสำคัญในการฟ้องคดีปกครอง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ เป็นการกำหนดเขตอำนาจ 

ของศาลในคดีปกครอง บังไม่มีในประเทศไทย ซึ่งหลักการของนิติกรรมทางปกครองนั้นจะเป็นการ 

กำหนดว่าลักษณะการกระทำของฝ่ายปกครองอย่างใดจึงจะถือว่าเป็นการกระทำทางปกครองที่ 

องค์กรตุลาการมีอำนาจตรวจสอบควบคุม ซึ่งมีหลักว่า การกระทำของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งมี 

ผลโดยตรงไปก่อ เปลี่ยนแปลง หรือระงับซึ่งสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ร ับคำสั่งหรือผู้ที่จำต้องปฎิบ้ติการ 

หรือถูกกระทบกระเทือนจากมาตรการใด  ๆที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะได้ใช้หรือได้ใช้ไปแล้ว ซ่ึง 

การกระทำของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ครบองค์ประกอบเป็นนิติกรรมทางปกครองเท่านั้นจึงจะถูก 

ฟ้องร้องเป็นคดีปกครองได้ สำหรับการกระทำที่ไม่ครบองค์ประกอบของนิติกรรมทางปกครองก็ไม่มี 

ผลทางกฎหมายปกครองแต่อย่างใด แต่อาจมีผลทางกฎหมายแพ่งหรือกฎหมายอาญา และการท่ี 

ประเทศไทยไม่มีหลักกฎหมายหรือข้อความคิดเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครองดังกล่าว ศาลยุติธรรม 

จึงใช้ประเด็นเรื่องการโต้แย้งสิทธิหรือหน้าท่ีซึ่งเป็นเงื่อนไขในการฟ้องคดีแพ่งมาเป็นเงื่อนไขในการฟ้อง 

คดีปกครองด้วย ซึ่งเป็นจุดเริ่มของความคิดทางกฎหมายที่แตกต่างกัน คังนัน ศาลยุติธรรมจึงวิเคราะห์ 

ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับคดีปกครองแตกต่างไปจากหลักทฤษฎีกฎหมายปกครอง ทำให้เกิดปัญหา 

ในการคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากการกระทำของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง คังนัน จึงได้เร่ิมมีการนำ 

หลักกฎหมายเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครองมาใช้ในการวินิจฉัยคดีปกครอง ดังจะเห็นได้จากคำพิพากษา 

ของศาลยุติธรรมในคดีปกครองและคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ สำนักงานคณะ 

กรรมการกฤษฎีกา ตลอดจนกฎหมายต่าง  ๆ เซ่น พระราชบัญฤวัติวิธีปฎิบ้ติราชการทางปกครอง พ.ศ.
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2539 ซ่ึงทำให้หลักนิติกรรมทางปกครองในประเทศไทยชัดเจนข้ึน แต่คดีปกครองก็ยังคงอยู่ในเขต 

อำนาจของศาลยุติธรรม ซ่ึงศาลยุติธรรมก็ได้พยายามใช้หลักเกณฑ์พิเศษท่ีใช้บังคับกับนิติกรรม 

ทางปกครองมาใช้กับคดีปกครอง แต่ก็ยังคงจำกัดการใช้อำนาจในการวินิจฉัยคดีบางประ๓ท เซ่น 

คดีเก่ียวกับสถานะและวินัยของช้าราชการ เป็นต้น

ต่อมา ปัญหาเก่ียวกับการกระทำทางปกครองท่ีกระทบต่อสิทธิของประชาซน 

มีความสำคัญมากข้ึน ดังน้ัน จึงเทิดแนวความคิดในการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย 

แต่การจัดต้ังศาลปกครองก็ยังไม่ประลบความสำเร็จ จนกระท่ัง ในปัจจุบัน รัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 มาตรา 276 บัญญ้ติให้ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณา 

พิพากษาคดีท้ังหมดท่ีเป็นข้อพิพาทเก่ียวกับการใช้อำนาจรัฐ ดังน้ัน ประเทศไทยจึงได้เปล่ียน 

แปลงระบบศาลจากระบบศาลเด่ียวเป็นระบบศาลคู่ คือ ระบบที,ให้ศาลยุติธรรมมีอำนาจพิจารณา 

วินิจฉัยคดีแฟงและคดีอาญาเท่าน้ัน ส่วนการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองให้อยู่ในอำนาจหน้าท่ี 

ของศาลปกครองซ่ึงมีระบบศาลช้ันต้นและศาลสูงสุดของตนเอง มีระบบผู้พิพากษาและองค์กร

บริหารงานบุคคลเป็นเอกเทศต่างหากจากระบบศาลยุติธรรม โดยผู้พิพากษาศาลปกครองจะมี 

คุณสมบัติเฉพาะและมีความเช่ียวชาญทางกฎหมายปกครองเป็นพิเศษ แต่โดยข้อเท็จจริง ใน 

ระหว่างท่ีทำการคืกษาวิจัยในเรองน้ี ร่างพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ  ได้ผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร ในคราวประชุมสภาผู้แทนราษฎร

ชุดท่ี 20 ปีท่ี 3 คร้ังท่ี 25 (สมัยสามัญท่ัวไป) วันพุธท่ี 24 กุมภาพันธ์2542 และนำเสนอวุฒิลภา 

ตามหนังลือ สภาผู้แทนราษฎร ท่ี สผ 0008/1676 ลงวันท่ี 25 กุมภาพันธ์2542 ดังน้ันจึงยังไม่มี 

การจัดต้ัง “ศาลปกครอง” ข้ึนอย่างเป็นรูปธรรม คงมีเพียงแนวความคิดท่ีปรากฎในร่างพระราช 

บัญญัติดังกล่าวซ่ึงกำหนดว่า ศาลปกครองมีเขตอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองประ๓ทใด 

บ้างและมีช้อยกเว้นประการใด ดังน้ี

"มาตรา 9 ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาหริอมีคำลังในเร่ือง

ดังต่อไปน้ี

(1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำการ 

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากกระทำโดยไม่มีอำนาจ หรือนอกเหนืออำนาจหน้าท่ี หรือ 

ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ช้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญท่ี 

กำหนดไว้สำหรับการกระทำน้ัน หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม 

หรือมีลักษณะเป็นการสร้างช้ันตอนโดยไม่จำเป็น หรือสร้างภาระให้เทิดกับประซาซนเทินลมควร

หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ
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(2) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานของรัฐหรอเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อ 

หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบ้ติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร

(3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ 

หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 

คำอังทางปกครอง หรือคำส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกำหนดให้ต้อง 

ปฎิบัติ หรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินลมควร

(4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง

(5) คดีพิพาทเก่ียวกับเรองที,มีกฎหมายกำหนดให้อยู่ในเขตอำนาจ

ศาลปกครอง

ท้ังน้ี เว้นแต่คดีท่ีอยู่ในอำนาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน 

ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย หรือ 

ศาลชำนัญพิเศษอ่ืน”

เม่ือพิจารณาจากบทบัญญ้ติของรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครอง ฯ อาจกล่าวไต้ว่า เม่ือได้มีการจัดต้ังศาลปกครองแล้ว โดยหลัก ศาลปกครอง 

จะมีเขตอำนาจครอบคลุมคดีท่ีเกิดจากนิติกรรมทางปกครองทุกประ๓ท และศาลยุติธรรม 

หรือศาลอ่ืนจะไม่มีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง อย่างไรก็ตาม การท่ีร่างกฎหมาย 

ดังกล่าวได้บัญญัติเขตอำนาจของศาลปกครองไว้กว้าง  ๆ จึงอาจเกิดปัญหาการตีความว่า 

คดีท่ีเกิดจากนิติกรรมทางปกครองทุกประ๓ทจะต้องอยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครองหรือไม่ 

และจากการสืกษากฎหมายปกครองและการควบคุมฝ่ายปกครองของประเทศสาธารณรัฐ 

ฝร่ังเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันซ่ึงเป็นประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่ โดยมีศาลปกครอง 

เป็นองค์กรควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำของฝ่ายปกครองปรากฏว่า คดี 

ปกครองท่ีเกิดจากนิติกรรมทางปกครองบางประ๓ทไม่อยู่ในเขตอำนาจของศาลปกครอง 

เน่ืองจากเหตุผลในทางทฤษฎี เหตุผลเก่ียวกับความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน หรือเหตุผลอ่ืน  ๆ

ดังน้ัน จึงเป็นประเด็นท่ีน่าสืกษาในทางวิชาการว่า หากมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนในประเทศ 

ไทยแล้ว คดีปกครองท่ีเกิดจากนิติกรรมทางปกครองประ๓ทใดบ้างท่ีเป็นช้อยกเว้นของเขต

อำนาจศาลปกครอง และคดีเหล่าน้ันควรอยู่ในเขตอำนาจของศาลใด เพ่ือให้การคุ้มครองสิทธิ 

ของประซาซนจากการใช้อำนาจมหาชนของเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐภายใต้หลัก 

นิติรัฐเป็นไปด้วยความสมบูรณ์และเป็นประโยชน์ในการพัฒนากฎหมายมหาซนของประเทศ 

ไทยต่อไป
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