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คําวินิจฉัยของ  นายนพดล  เฮงเจรญิ  ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู 

ที่  ๕๕/๒๕๔๘ วันที่  ๓๐  สิงหาคม  ๒๕๔๘ 

เรื่อง ศาลปกครองกลางสงคํารองของผูฟองคดี   ในคดีหมายเลขดําที่   ๑๕๑๖ /๒๕๔๖   ขอให 
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  (กรณีคําสั่งนายกรัฐมนตรี   
ที่  สลร.  ๓๙/๒๕๑๗  ลงวันที่  ๑  สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๑๗  ซ่ึงออกตามความในมาตรา  ๑๗   
แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร  พุทธศักราช  ๒๕๑๕  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ) 

ศาลปกครองกลางไดสงคํารองของผูฟองคดีเพื่อขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๒๖๔  กรณีคําส่ังนายกรัฐมนตรี  ที่  สลร.  ๓๙/๒๕๑๗  ลงวันที่  ๑  สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๑๗   
ซ่ึงออกตามความในมาตรา  ๑๗  แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร  พุทธศักราช  ๒๕๑๕  ขัดหรือแยง
ตอรัฐธรรมนูญ 

ขอเท็จจริงตามคํารองและเอกสารประกอบคํารองสรุปไดวา  ทานผูหญิงไสว  จารุเสถียร   
ผูฟองคดีที่  ๑  และคุณหญิงศุภนภา  อัตตะนันทน  ผูฟองคดีที่  ๒  ไดเปนโจทกฟองอธิบดีกรมที่ดิน   
ผูถูกฟองคดีที่  ๒  กับพวก  ตอศาลปกครองกลางวา  ผูฟองคดีที่  ๑  ไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ในที่ดินโฉนดเลขที่  
๑๒๑๙๖  ตําบลสีกัน  อําเภอบางเขน  (ตลาดขวัญ)  กรุงเทพมหานคร  และไดจดทะเบียนยกที่ดินที่พิพาท
ใหแกนางสุภาพร  กิตติขจร  นายตวงสิทธิ  จารุเสถียร  คุณหญิงอรพรรณ  ศศิประภา  และคุณหญิงศุภนภา  
อัตตะนันทน  (ผูฟองคดีที่  ๒)  แตเมื่อวันที่  ๑๙  สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๐๕  นายตวงสิทธิ  จารุเสถียร   
ถึงแกความตาย  ทําใหกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่พิพาทสวนที่เปนของนายตวงสิทธิ  จารุเสถียร  ตกทอดแกทายาท
โดยธรรม  คือ  ผูฟองคดีที่  ๑  ในฐานะมารดา  ตอมาเมื่อวันที่  ๒๔  มีนาคม  พ.ศ.  ๒๕๔๑  ผูฟองคดีที่  ๑  
ย่ืนคําขอจดทะเบียนโอนมรดกเฉพาะสวนของนายตวงสิทธิ  จารุเสถียร  ซ่ึงเจาพนักงานที่ดินกรุงเทพมหานคร  
สาขาดอนเมือง  ไดจดทะเบียนใหตามคําขอ  เมื่อวันที่  ๑๗  กรกฎาคม  พ.ศ.  ๒๕๔๑  และในวันเดียวกัน 
ผูฟองคดีที่  ๑  ก็ไดจดทะเบียนโอนที่ดินที่พิพาทสวนดังกลาวใหแกผูฟองคดีที่  ๒  ตอมาเมื่อวันที่  ๓  
มีนาคม  พ.ศ.  ๒๕๔๓  ผูฟองคดีที่  ๒  ไดย่ืนคําขอจดทะเบียนยกที่ดินเฉพาะสวนของผูฟองคดีที่  ๒  
ใหแกนางสาวนนทิเนตร  อัตตะนันทน  และนางสาวชุติมา  อัตตะนันทน  แตเจาพนักงานที่ดินกรุงเทพมหานคร  
สาขาดอนเมือง  ไมดําเนินการจดทะเบียนให  โดยแจงวา  ไดตรวจสอบแลวพบวา  ที่ดินมีการอายัดตาม
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คําส่ังนายกรัฐมนตรี  ที่  สลร.  ๓๙/๒๕๑๗  ลงวันที่  ๑  สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๑๗  แลว  และตอมาวันที ่ ๙  
เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๔๖  ผูฟองคดีไดรับแจงจากผูถูกฟองคดีที่  ๒  วา  มีคําส่ังกรมที่ดิน  ที่  ๗๐๖/๒๕๔๖  
ลงวันที่  ๙  เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๔๖  ใหเพิกถอนรายการจดทะเบียนเมื่อวันที่  ๑๗  กรกฎาคม  พ.ศ.  ๒๕๔๑   
ทั้งสองรายการ  ผูฟองคดีทั้งสองไดอุทธรณคําส่ังดังกลาว  แตผูพิจารณาอุทธรณไดมีคําส่ังใหยกอุทธรณ  
ผูฟองคดีเห็นวา  คําส่ังดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  เพราะคําส่ังนายกรัฐมนตรี  ที่  สลร.  ๔๐/๒๕๑๖  
ลงวันที่  ๓๐  ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๑๖  และคําส่ังนายกรัฐมนตรี  ที่  สลร.  ๓๙/๒๕๑๗  ลงวันที่  ๑  สิงหาคม  
พ.ศ.  ๒๕๑๗  เปนคําส่ังที่มีฐานะเปนกฎหมาย  จึงตองอยูภายใตธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร  
พุทธศักราช  ๒๕๑๕  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  การที่นายกรัฐมนตรี
ในขณะนั้นมีคําส่ังยึดและอายัดทรัพยเปนกรณีการริบทรัพยอันเปนโทษตามกฎหมายอาญา  การออกคําส่ัง
ของนายกรัฐมนตรีเปนการออกกฎหมายที่มีโทษในทางอาญายอนหลังไปลงโทษผูฟองคดีที่  ๑  จึงเปนคําส่ัง
ที่ขัดตอรัฐธรรมนูญไมสามารถใชบังคับได  นอกจากนี้  คําส่ังนายกรัฐมนตรีที่แตงต้ังคณะบุคคลใหมีอาํนาจ
ในการพิจารณาและมีคําส่ังยึดทรัพยเปนคําส่ังที่มิชอบและขัดตอกฎหมาย  เนื่องจากการแตงต้ังคณะบุคคล
ที่มิใชศาลใหมีอํานาจกระทําการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเชนเดียวกับศาล  ยอมขัดตอประเพณีการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย 

ศาลปกครองกลางพิจารณาเห็นวา  คดีนี้มีประเด็นหลักคือ  ผูฟองคดีทั้งสองฟองขอใหเพิกถอน
คําส่ังของผูถูกฟองคดีที่  ๒  ที่ส่ังเพิกถอนการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับที่ดิน  ซ่ึงเปนคําส่ัง 
ที่ออกตามความในมาตรา  ๖๑  แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  โดยผูถูกฟองคดีที่  ๒  อางวาที่พิพาทตกเปน
ของรัฐแลวตามคําส่ังนายกรัฐมนตรี  ที่  สลร.  ๓๙/๒๕๑๗  ลงวันที่  ๑  สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๑๗  ซ่ึงออก
ตามความในมาตรา  ๑๗  แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร  พุทธศักราช  ๒๕๑๕  แตผูฟองคดี
ทั้งสองอางวา  คําส่ังนายกรัฐมนตรีดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญจึงไมมีผลบังคับ  คําส่ังของผูถูกฟองคดีที่  ๒  
จึงไมชอบดวยกฎหมาย  เมื่อผูฟองคดีทั้งสองโตแยงวา  คําส่ังนายกรัฐมนตรีขัดตอรัฐธรรมนูญ  ประกอบกับ
คําส่ังนายกรัฐมนตรีเปนคําส่ังที่มีผลบังคับดังเชนกฎหมาย  กรณีจึงเปนการโตแยงวา  บทบัญญัติแหงกฎหมาย
ที่ศาลจะใชบังคับแกคดีนี้ตองดวยบทบัญญัติมาตรา  ๖  ของรัฐธรรมนูญ  อีกทั้งปรากฏวา  ยังไมเคยมี 
คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับคําส่ังนายกรัฐมนตรีดังกลาว  ศาลปกครองกลางจึงรอการพิจารณา
พิพากษาคดีไวชั่วคราว  และสงคําโตแยงของผูฟองคดีตามทางการเพื่อศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  วรรคหนึ่ง 
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ประเด็นที่ตองพิจารณาวินิจฉัยเบื้องตนมีวา  จะรับคํารองดังกลาวไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๒๖๔  ไดหรือไม 

รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  บัญญัติวา  “ในการที่ศาลจะใชบทบัญญัติแหงกฎหมายบังคับแกคดีใด  
ถาศาลเห็นเองหรือคูความโตแยงวาบทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นตองดวยบทบัญญัติมาตรา  ๖  และยังไมมี
คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวกับบทบัญญัตินั้น  ใหศาลรอการพิจารณาพิพากษาคดีไว
ชั่วคราว  และสงความเห็นเชนวานั้นตามทางการเพื่อศาลรัฐธรรมนูญจะไดพิจารณาวินิจฉัย   

ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญเห็นวาคําโตแยงของคูความตามวรรคหนึ่งไมเปนสาระอันควรไดรับ
การวินิจฉัย  ศาลรัฐธรรมนูญจะไมรับเร่ืองดังกลาวไวพิจารณาก็ได 

คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหใชไดในคดีทั้งปวง  แตไมกระทบกระเทอืนถึงคําพิพากษาของศาล
อันถึงที่สุดแลว” 

พิจารณาแลวเห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  บัญญัติใหการสงเร่ืองใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยไดจะตองเปน  “บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ศาลจะใชบังคับแกคดี”  ซ่ึงศาลเห็นเองหรือ
คูความโตแยงวา  บทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  กรณีจึงยอมตองเปนเร่ืองเฉพาะ  
“บทบัญญัติแหงกฎหมาย”  ที่ศาลจะใชบังคับแกคดีเทานั้น  ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่  ๔/๒๕๔๒  
ลงวันที่  ๑  เมษายน  พ.ศ.  ๒๕๔๒  วา  ตองเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ออกโดยองคกรที่ใชอํานาจ
นิติบัญญัติ  และตอมาศาลรัฐธรรมนูญไดมีคําวินิจฉัยที่  ๒๗/๒๕๔๔  ลงวันที่  ๔  กันยายน  พ.ศ.  ๒๕๔๔  
อธิบายเพิ่มเติมวา  รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณจํากัดขอบเขตของมาตรา  ๒๖๔  ไวเฉพาะกรณีที่เปน  “บทบัญญัติ
แหงกฎหมาย”  ที่มีปญหาขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญเทานั้น  ฉะนั้น  ส่ิงที่ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจวินิจฉัยได
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  จะตองเปน  “บทบัญญัติแหงกฎหมาย”  ซ่ึงเปนกฎหมายประเภทที่หนึ่ง  
คือ  กฎหมายที่ตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัติตามกระบวนการที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  ไดแก  พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ  พระราชบัญญัติ  และกฎหมายอื่นที่ฝายบริหารตราขึ้นตามกระบวนการที่ระบุไว
ในรัฐธรรมนญู  โดยรัฐธรรมนูญบัญญัติใหกฎหมายนั้นมีศักด์ิและฐานะเทียบเทากฎหมาย  หรือพระราชบัญญัติ
ที่ตราข้ึนโดยรัฐสภา  ไดแก  พระราชกําหนด  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๑๘  และมาตรา  ๒๒๐  และ
พระราชกฤษฎีกาที่ตราข้ึนตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๓๐  วรรคหา  โดยที่กฎหมายเหลานั้นตราขึ้นโดยอาศัย
อํานาจตามรัฐธรรมนูญ  จึงเปนกฎหมายลําดับรองลงมาจากรัฐธรรมนูญ  แตจะตองไมขัดหรือแยงตอ
รัฐธรรมนูญ  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  มิไดบัญญัติใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจวินิจฉัยวา  “กฎ”  
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“ขอบังคับ”  หรือ  “พระราชกฤษฎีกา”  ซ่ึงเปนกฎหมายประเภทที่สองขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม  
แตประการใด 

สําหรับกรณีตามคํารองที่ผูฟองคดีเห็นวา  คําส่ังนายกรัฐมนตรี  ที่  สลร.  ๓๙/๒๕๑๗  ลงวันที่  
๑  สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๑๗  เปนคําสั่งที่มีฐานะเปนกฎหมาย  และศาลปกครองกลางพิจารณาเห็นวา  
เปนการโตแยงวา  บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ศาลจะใชบังคับแกคดีนี้ตองดวยบทบัญญัติมาตรา  ๖   
ของรัฐธรรมนูญนั้น  เห็นวา  คําส่ังนายกรัฐมนตรีดังกลาวออกตามความในมาตรา  ๑๗  แหงธรรมนูญ
การปกครองราชอาณาจักร  พุทธศักราช  ๒๕๑๕  ซ่ึงบัญญัติวา  “ในระหวางที่ใชธรรมนูญการปกครองนี้  
ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีอันเห็นสมควรเพื่อประโยชนในการปองกัน  ระงับ  หรือปราบปรามการกระทํา
อันเปนการบอนทําลายความมั่นคงของราชอาณาจักร  ราชบัลลังก  เศรษฐกิจของประเทศ  หรือราชการแผนดิน  
หรือการกระทําอันเปนการกอกวนหรือคุกคามความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  
หรือการกระทําอันเปนการทําลายทรัพยากรของประเทศ  หรือเปนการบั่นทอนสุขภาพอนามัยของ
ประชาชน  ทั้งนี้  ไมวาการกระทําจะเกิดข้ึนกอนหรือหลังวันประกาศธรรมนูญการปกครองนี้  และไมวา
จะเกิดข้ึนภายในหรือภายนอกราชอาณาจักร  ใหนายกรัฐมนตรีโดยมติของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งการ
หรือกระทําการใด ๆ  ได  และใหถือวาคําส่ังหรือการกระทําเชนวานั้นรวมถึงการปฏิบัติตามคําส่ังดังกลาว  
เปนคําส่ังหรือการกระทําหรือการปฏิบัติที่ชอบดวยกฎหมาย”  และวรรคสองบัญญัติวา  “เมื่อนายกรัฐมนตรี
ไดส่ังการหรือกระทําการใดไปตามความในวรรคหนึ่งแลว  ใหนายกรัฐมนตรีแจงใหสภานิติบัญญัติ
แหงชาติทราบ”  ซ่ึงการใชธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร  พุทธศักราช  ๒๕๑๕  แมวาจะมุงหมาย
ใหใชบังคับเพียงชั่วคราวซ่ึงไมเหมือนกับรัฐธรรมนูญทั่วไปก็ตาม  แตธรรมนูญการปกครองดังกลาว   
ก็ไดบัญญัติสาระสําคัญที่เปนกฎเกณฑการปกครองประเทศ  โดยไดกําหนดกรอบแหงองคกรปกครอง  
และหลักการสําคัญในการปกครองตามองคประกอบของรัฐ  ดังนั้น  ในระหวางที่ประเทศใชบังคับธรรมนญู
การปกครองราชอาณาจักร  ยอมถือไดวา  ธรรมนูญการปกครองดังกลาว  “เปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ”  
ในขณะนั้น 

สําหรับประเด็นพิจารณาที่วา  “คําส่ังของนายกรัฐมนตรีที่ออกตามความในมาตรา  ๑๗  แหงธรรมนูญ
การปกครองราชอาณาจักร   พุทธศักราช  ๒๕๑๕  ดังกลาวจะถือเปนบทบัญญัติแหงกฎหมาย”   
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  มาตรา  ๒๖๔  หรือไม  เห็นวา  คําส่ังนายกรัฐมนตรี
ดังกลาว  แมจะออกโดยอาศัยอํานาจตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร  ซ่ึงมีฐานะเปนกฎหมายสูงสุด



หนา   ๒๒๘ 
เลม   ๑๒๓   ตอนที่   ๑๙   ก ราชกิจจานุเบกษา ๒๔   กุมภาพันธ   ๒๕๔๙ 
 

 

 

ของประเทศก็ตาม  แตคําสั่งดังกลาวก็เปนเพียงคําสั่งของฝายบริหาร  คือ  นายกรัฐมนตรี  และเปนคําส่ัง
ที่มีผลบังคับตามกฎหมายตอบุคคลเฉพาะรายโดยมิไดมีผลบังคับเปนการทั่วไป  ซ่ึงเปนเพียงคําสั่ง 
ของฝายบริหารประเภทหนึ่งที่ใชกันอยูทั่วไปและมิไดอยูในความหมายของบทบัญญัติแหงกฎหมาย   
อันจะอยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญที่จะพิจารณาวินิจฉัยได  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  
เนื่องจากมิไดออกโดยองคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติ  และเปนคนละกรณีกับกฎหมายอื่นที่ฝายบริหาร 
ตราข้ึนตามกระบวนการที่ระบุไวในมาตรา  ๑๕  แหงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร  พุทธศักราช  
๒๕๑๕  อนัไดแก  พระราชกําหนด  ซ่ึงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรบัญญัติรับรองใหมีศักด์ิและ
ฐานะเทียบเทาพระราชบัญญัติ  และโดยที่เปนคําส่ังของนายกรัฐมนตรีที่ออกโดยอาศัยอํานาจตาม
ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรอันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศในขณะนั้น  เมื่อนายกรัฐมนตรี
ไดมีคําส่ังและกระทําการอยางใดตามคําส่ังดังกลาวแลว  ก็ยอมตองถือวาคําส่ังหรือการกระทํา  ตลอดจน
การปฏบิัติตามคําส่ังดังกลาวเปนส่ิงที่ชอบดวยกฎหมายในขณะนั้น  แตอยางไรก็ดี  ประเด็นพิจารณาที่วา  
คําสั่งนายกรัฐมนตรีดังกลาวจะชอบหรือไมชอบดวยรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันหรือไม  เมื่อไดวินิจฉัย
แลววา  คําสั่งนายกรัฐมนตรีดังกลาวมิไดอยูในความหมายของบทบัญญัติแหงกฎหมาย  จึงไมอยูใน
อํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญที่จะพิจารณาวินิจฉัยใหไดตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔ 

โดยเหตุผลดังกลาวขางตน  จึงวินิจฉัยไมรับคํารองนี้ไวพิจารณา  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔ 
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