
หนา   ๒๕๔ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๖๔   ก ราชกิจจานุเบกษา ๘   สิงหาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

คําวินิจฉัยของ  นายอภัย  จันทนจุลกะ  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๘๔/๒๕๔๗ วันที่  ๑๖  พฤศจิกายน  ๒๕๔๗ 

เรื่อง ศาลปกครองสูงสุดสงคําโตแยงของผูฟองคดี   ในคดีหมายเลขดําที่   ๑๘๗ /๒๕๔๖   ของ 
ศาลปกครองเชียงใหม  เพื่อขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  
กรณีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔๕  
วรรคสี่  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖  และมาตรา  ๓๐ 

ศาลปกครองสูงสุดสงคําโตแยงของนายออน   อูเงิน  กับพวก  รวม  ๑๒๘  คน  (โดยนายธีระศักด์ิ  
ชึขุนทด  ผูรับมอบอํานาจใหฟองคดี)  ผูรอง  ไดย่ืนฟองการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยตอศาลปกครอง
เชียงใหม  ในคดีหมายเลขดําที่  ๑๘๗/๒๕๔๖  ซ่ึงไดกระทําละเมิดตอผูรองเนื่องมาจากการผลิต 
พลังงานไฟฟาทําใหเกิดฝุนแขวนลอยและสารซัลเฟอรไดออกไซด  และออกไซดของไนโตรเจน   
โดยไมควบคุมการฟุงกระจายของฝุนและสารดังกลาวตามที่กฎหมายกําหนด  เปนเหตุใหผูรองกับพวก
เกิดอาการเจ็บปวยเร้ือรัง  รวมทั้งเปนเหตุใหสัตวเลี้ยงและพืชผลทางการเกษตรเสียหายเปนจํานวนมาก  
จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองขอใหผู ถูกฟองคดีชดใชคา สินไหมทดแทนเปน จํานวนเ งิน   
๑,๐๖๙,๗๗๘,๔๓๓  บาท  และผูรองไดย่ืนคํารองขอฟองและดําเนินคดีอยางคนอนาถาตอศาลปกครอง
ชั้นตน  (ศาลปกครองเชียงใหม)  โดยขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล 

ศาลปกครองชั้นตนเห็นวา  คดีนี้เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง
อันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา  ๙  วรรคหนึ่ง  (๓)   
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ซ่ึงมาตรา  ๔๕  วรรคส่ี  
แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  กําหนดใหเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละสองจุดหาของทุนทรัพย  
แตไมเกินสองแสนบาท  และไมอาจนําหลักกฎหมายทั่วไปและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
เกี่ยวกับการดําเนินคดีอยางคนอนาถามาใชบังคับ  จึงมีคําส่ังยกคํารองขอฟองคดีอยางคนอนาถาและ 
ใหผูรองชําระคาธรรมเนียมศาล 

ผูรองย่ืนคํารองตอศาลปกครองชั้นตนวา  การที่พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔๕  วรรคส่ี  บัญญัติใหตองเสียคาธรรมเนียมศาลทําให 
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ผูรองซ่ึงเปนบุคคลยากจนไมมีเงินชําระคาธรรมเนียมศาล  ไมสามารถฟองรองเรียกคาสินไหมทดแทน
หรือรองขอใชสิทธิทางศาลปกครองได  บทบัญญัติดังกลาวขัดตอหลักความเสมอภาค  จึงเปนบทบัญญัติ
ที่ขัดตอมาตรา  ๒๖  และมาตรา  ๓๐  ของรัฐธรรมนูญ  ใชบังคับมิไดตามมาตรา  ๖  ของรัฐธรรมนูญ   
ผูรองขอใหศาลปกครองชั้นตนรอการพิจารณาพิพากษาคดีไวชั่วคราว  และใหสงคําโตแยงของผูรอง 
ใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา  ๒๖๔  ของรัฐธรรมนูญ  ศาลปกครองชั้นตนพิจารณา
แลวเห็นวา  คดีนี้ศาลยังมิไดมีคําส่ังรับคําฟองไวพิจารณา  ผูรองยังไมไดเปนคูกรณีตามมาตรา  ๓   
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  และยังไมเปนคูความ
ตามมาตรา  ๒๖๔  ของรัฐธรรมนูญ  จึงมีคําส่ังไมรับคํารองดังกลาวของผูรอง 

ผูรองย่ืนคํารองอุทธรณคําส่ังที่ไมรับคํารองโดยใหเหตุผลวา  เมื่อผูรองย่ืนฟองตอศาลปกครอง
ชั้นตนและพนักงานเจาหนาที่ของศาลไดลงทะเบียนคดีในสารบบความและออกใบรับใหแกผูรอง   
คดีของผูรองจึงอยูในระหวางการพิจารณาคดีของศาลปกครองชั้นตนตามขอ  ๓๕  ประกอบกับขอ  ๓๖  
แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๓  
ผูรองจึงเปนคูกรณีตามมาตรา  ๓  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.  ๒๕๔๒  และเปนคูความตามมาตรา  ๒๖๔  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  การที่ศาล
ปกครองชั้นตนมีคําส่ังไมรับคํารองของผูรองจึงเปนคําส่ังที่ไมชอบ  ขอใหศาลปกครองสูงสุดมีคําส่ังให
สงคําโตแยงของผูรองใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตอไป 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  เมื่อศาลปกครองชั้นตนใชบทบัญญัติมาตรา  ๔๕  
วรรคส่ี  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  บังคับแกคดีนี้
โดยมีคําส่ังใหผูรองชําระคาธรรมเนียมศาลตามที่บทบัญญัติดังกลาวกําหนดไวจึงจะมีคําส่ังรับคําฟอง 
ไวพิจารณา  แตผูรองโตแยงวาบทบัญญัติดังกลาวขัดตอมาตรา  ๒๖  และมาตรา  ๓๐  ของรัฐธรรมนูญ
จะนํามาใชบังคับมิได  จึงเปนกรณีที่ผูรองซ่ึงเปนคูกรณีในคดีนี้โตแยงวาบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
ที่ศาลใชบังคับแกคดีตองดวยบทบัญญัติมาตรา  ๖  ของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญยังไมมีคําวินิจฉัย
เกี่ยวกับบทบัญญัตินี้ไว  ดังนั้น  ศาลปกครองชั้นตนจึงตองรอการพิจารณาพิพากษาคดีนี้ไวชั่วคราวและ
สงคําโตแยงของผูรองไปใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา  ๒๖๔  ของรัฐธรรมนูญ   
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ศาลรัฐธรรมนูญ  มีคําส่ังใหรับคํารองไวดําเนินการตามขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวย 
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  พ.ศ.  ๒๕๔๖  ขอ  ๑๒  และรับไวพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ
มาตรา  ๒๖๔  และแจงใหสํานักงานศาลปกครองเพื่อแจงใหศาลปกครองสูงสุดทราบ 

ประเด็นที่ตองพิจารณาวินิจฉัยมีวา  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔๕  วรรคส่ี  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖  และ 
มาตรา  ๓๐  หรือไม 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒   
มาตรา  ๙  บญัญัติวา “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเร่ืองดังตอไปนี้ 

ฯลฯ 
(๓) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครองหรือคําส่ังอื่น  
หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา 
เกินสมควร 

(๔) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ฯลฯ” 

มาตรา ๔๕ วรรคส่ี  บัญญัติวา  “การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล  เวนแตการฟองคดี
ขอใหส่ังใหใชเงิน  หรือสงมอบทรัพยสินอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา  ๙  วรรคหนึ่ง  (๓)  หรือ  (๔)  
ใหเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละสองจุดหาของทุนทรัพย  แตไมเกินสองแสนบาท” 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  
มาตรา ๒๖ บัญญัติวา  “การใชอํานาจโดยองคกรของรัฐทุกองคกร  ตองคํานึงถึงศักด์ิศรี

ความเปนมนุษย  สิทธิ  และเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้” 
มาตรา ๓๐ บัญญัติวา  “บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมาย

เทาเทียมกัน 
ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน 
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การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตางในเรื่องถิ่นกําเนิด   
เชื้อชาติ  ภาษา  เพศ  อายุ  สภาพทางกายหรือสุขภาพ  สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม  
ความเชื่อทางศาสนา  การศึกษาอบรมหรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  
จะกระทํามิได 

มาตรการที่รัฐกําหนดขึ้นเพื่อขจัดอุปสรรคหรือสงเสริมใหบุคคลสามารถใชสิทธิและเสรีภาพ
ไดเชนเดียวกับบุคคลอื่น  ยอมไมถือเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตามวรรคสาม” 

พิจารณาแลวเห็นวาการใชอํานาจของรัฐจะตองคํานึงถึงศักด์ิศรีความเปนมนุษย  สิทธิ  และ
เสรีภาพของประชาชนโดยถือเสมือนวา  ศักด์ิศรีความเปนมนุษย  สิทธิ  และเสรีภาพของประชาชนเปน
ส่ิงที่จะกําหนดขอบเขตการใชอํานาจของรัฐอันมีผลกระทบตอการใชชีวิตของประชาชน  นอกจากนั้น
รัฐจะตองกระทําหรือดําเนินการใหการรับรองเพื่อใหประชาชนสามารถใชสิทธิและเสรีภาพตามที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติ  การใชสิทธิตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญมีหลายลักษณะ  รวมทั้งสิทธิของบุคคล 
ที่จะฟองหนวยราชการหรือหนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวน
การกระทําตามที่บัญญัติไวในมาตรา  ๖๒  ของรัฐธรรมนูญเชนขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนในกรณีนี้เปนการ 
ใชสิทธิตามที่รัฐธรรมนูญรับรองซ่ึงบุคคลทั่วไปสามารถใชสิทธิดังกลาวได  หากถูกลวงละเมิดจาก
หนวยงานของรัฐ  แตทั้งนี้จะตองเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

กรณีที่ผูรองกับพวกฟองการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยตอศาลปกครองเพื่อเรียกรอง
คาเสียหายซ่ึงเกิดจากการทําละเมิดของผูถูกฟอง  และขอใหผูถูกฟองระงับการกระทําละเมิด  รวมทั้ง 
ใหจัดการฟนฟูสภาพแวดลอมในอําเภอแมเมาะ  จังหวัดลําปาง  ใหกลับคืนดีดังเดิม  ศาลปกครองเห็นวา  
คดีนี้เปนกรณีการฟองขอใหใชเงินตามมาตรา  ๙  วรรคหนึ่ง  (๓)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ผูรองกับพวกจะตองเสียคาธรรมเนียมศาล  ผูรองกับพวก
โตแยงวามาตรา  ๔๕  วรรคส่ี  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง   
พ.ศ.  ๒๕๔๒  เปนบทบัญญัติที่ ขัดตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖  และมาตรา  ๓๐  เนื่องจากเปน
บทบัญญัติที่ กํ าหนดขึ้นโดยเฉพาะทําใหผูรองจําตองยอมรับการเลือกปฏิบัติที่ไม เปนธรรม   
อันเนื่องมาจากความแตกตางดานฐานะทางเศรษฐกิจ 
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มาตรา ๔๕ วรรคส่ี  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.  ๒๕๔๒  บัญญัติวา  การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล  เวนแตการฟองคดีขอใหส่ังใหใชเงิน
หรือสงมอบทรัพยสินอันเนื่องจากคดีตามมาตรา  ๙  วรรคหนึ่ง  (๓)  หรือ  (๔)  ไดแก 

๑. คดีตามมาตรา  ๙  วรรคหนึ่ง  (๓)  ซ่ึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ 
ความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย
หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครองหรือคําส่ังอื่นหรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให 
ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

๒. คดีตามมาตรา  ๙  วรรคหนึ่ง  (๔)  ซ่ึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ผูรองกับพวกย่ืนฟองคดีนี้อันเปนคดีตามมาตรา  ๙  วรรคหนึ่ง  (๓)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ตอศาลปกครองโดยมีคําขอใหใชเงิน 
เปนจํานวน  ๑,๐๖๙,๗๗๘,๔๓๓  บาท  จึงอยูในหลักเกณฑที่จะตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔๕  วรรคส่ี 

การฟองคดีตอศาลปกครองบุคคลทั่วไปสามารถดําเนินการไดเมื่อตนไดรับความเสียหาย 
จากการกระทําของฝายปกครอง  รวมทั้งการขอใหเพิกถอนการกระทํานั้น  หรือขอใหฝายปกครองชดใช
คาสินไหมทดแทนใหแกตน  การดําเนินการพิจารณาคดีในศาลปกครองจะใชระบบไตสวนตามที่
กําหนดไวในระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.  ๒๕๔๓  ขอ  ๕  ศาลปกครองจึงมีหนาที่แสวงหาความจริง  ผูฟองคดีไมตองนําสืบใหศาลเชื่อ  
เพียงแตมีหนาที่สืบกอนในเบื้องตนเทานั้น  โดยศาลจะใหฝายปกครองสงเอกสาร  หลักฐานที่เกี่ยวของกับ
การพิสูจนความจริงใหศาลอันเปนการลดภาระและอุปสรรคของบุคคลผูฟองคดี  มิเชนนั้นแลว  
พยานหลักฐานบางอยางประชาชนทั่วไปอาจไมสามารถนํามาสืบได  เพราะอยูในความครอบครองของ
ฝายปกครอง  การพิจารณาในระบบนี้จึงทําใหบุคคลทั่วไปไมอยูในฐานะที่เสียเปรียบฝายปกครอง 
ที่มีอํานาจมากกวา 

การดําเนินคดีในศาลปกครอง  ผูฟองคดีจะไดรับความสะดวกในกระบวนการพิจารณามากกวา
ในศาลยุติธรรม  เพราะภาระในการพสูิจนมิไดตกอยูแกผูฟองคดีโดยตรงแตศาลเปนผูที่มีบทบาทสําคัญ
ในการแสวงหาพยานหลักฐาน  มีอํานาจฟงพยานหลักฐานอื่นนอกจากที่คูกรณีนําเสนอรวมทั้งมีหนาที่
คนหาความจริงในคดีนั้น  ผูฟองคดีจึงมีความรับผิดชอบตอพยานหลักฐานของตนนอยกวาการพิจารณาคดี
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ในระบบกลาวหา  ดังนั้น  หากใหมีการเรียกรองใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินในศาลปกครอง   
โดยไมตองมีการเสียคาธรรมเนียมศาลก็อาจจะมีการนําความเท็จมาฟองคดีไดงาย  เพราะภาระในการพิสูจน
ขอเท็จจริงมิไดตกอยูแกผูฟองคดีทําใหไมตองรับผิดชอบในคําฟองหรือในภาระการพิสูจนของตนมาก  
เปนการสรางความเดือดรอนหรือเสียหายใหกับหนวยงานที่ถูกฟองรวมทั้งศาลเองก็จะเสียเวลาแทนที่จะ
นําเวลาไปพิจารณาคดีที่ประชาชนไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจริง 

เมื่อมีการพิพากษาคดีแลวศาลปกครองตองคืนคาธรรมเนียมทั้งหมดหรือบางสวนตามสวนของ
การชนะคดี  ตามมาตรา  ๗๒  วรรคหก  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.  ๒๕๔๒  แสดงใหเห็นวา  กฎหมายมิไดเอาการเสียคาธรรมเนียมศาลมาเปนเง่ือนไขที่สําคัญ 
ในการปดกั้นการฟองคดีสําหรับผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจริง  เพราะหากศาลพิพากษา 
ใหผูฟองคดีชนะคดีในคดีที่ผูนั้นตองเสียคาธรรมเนียมศาล  ศาลก็จะคืนคาธรรมเนียมใหตามสวน 

ดังนั้น  การที่กฎหมายบัญญัติใหเสียคาธรรมเนียมศาลจึงไมใชเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม
แตอยางใด  ทั้งยังเปนประโยชนกับรัฐและประชาชนทั่วไปในการย่ืนฟองคดีตอศาลปกครอง  อันเปน
มาตรการที่จําเปนเพื่อใหการย่ืนฟองคดีตอศาลปกครองบรรลุผลสมประสงคของการจัดต้ังศาลปกครอง  
สวนการที่พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มิไดกําหนด
วิธีการเกี่ยวกับการขอฟองคดีอยางคนอนาถาไวก็ไมทําใหพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔๕  วรรคส่ี  เปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมแตอยางใด
เพราะระบบการพิจารณาของศาลปกครองแตกตางจากระบบการพิจารณาคดีแพงซ่ึงเปนเร่ืองระหวาง
เอกชนพิพาทกับเอกชนดวยกันซ่ึงคูความอาจมีฐานะทางเศรษฐกิจแตกตางกันจึงตองมีบทบัญญัติ 
การฟองคดีอยางคนอนาถาไว 

ดวยเหตุผลดังกลาว  จึงวินิจฉัยวา  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๔๕  วรรคส่ี  ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖ และมาตรา  ๓๐ 

 
นายอภัย  จันทนจุลกะ 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 




