
หนา   ๑๑๓ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

คําวินิจฉัยของ  นายมงคล  สระฏนั  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๖๕  -  ๘๒/๒๕๔๗ วันที่  ๙  พฤศจิกายน  ๒๕๔๗ 

เรื่อง ศาลปกครองสูงสุดสงเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  
กรณีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ขัดหรือแยง
ตอรัฐธรรมนูญ 

ศาลปกครองสูงสุดไดสงคําโตแยงของผูฟองคดี  รวม  ๑๘  คํารอง  ใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  ในประเด็นวา  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  มาตรา  ๖  
มาตรา  ๒๗  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒  หรือไม  โดยมีคํารองดังตอไปนี้ 

คํารองที่หนึ่ง  คดีหมายเลขดําที่  ๑๐๖/๒๕๔๖  ของศาลปกครองสงขลา  ระหวาง  กรมสามัญศกึษา  
ผูฟองคดี  บริษัท  โปร-เทค  ซีวิล  แอนด  ดีไซน  จํากัด  ผูถูกฟองคดี 

คํารองที่สอง   คดีหมายเลขดําที่   ๕๗๒/๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
การส่ือสารแหงประเทศไทย  ผูฟองคดี  หางหุนสวนจํากัด  หนองกุงศรีพัฒนา  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  
นางสาวสุมาลี  แคนหนอง  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่สาม  คดีหมายเลขดําที่  ๙๔๗/๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  กรมการ
ขนสงทางอากาศ  ผูฟองคดี  บริษัท  สหรวมมิตรกอสราง  จํากัด  ผูถูกฟองคดี 

คํารองที่ส่ี  คดีหมายเลขดําที่  ๓๙๒/๒๕๔๖  ของศาลปกครองสงขลา  ระหวาง  กรมสงเสริม
การเกษตร  ผูฟองคดี  หางหุนสวนจํากัด  โกตาบารูกอสราง  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นายอาแซ  ดอเลาะหะวอ  
หุนสวนผูจัดการในฐานะสวนตัว  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่หา  คดีหมายเลขดําที่  ๔/๒๕๔๗  ของศาลปกครองสงขลา  ระหวาง  จังหวัดนราธิวาส  
ผูฟองคดีที่  ๑  กรมทรัพยากรน้ํา  ผูฟองคดีที่  ๒  หางหุนสวนจํากัด  สรัณชัยกอสราง  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  
นางสาวสุภาณี  คงศาลา  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่หก  คดีหมายเลขดําที่  ๙๑๔/๒๕๔๕  ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  กระทรวง
เกษตรและสหกรณ  ผูฟองคดี  นางนิตยา  อารีเฉลิม  ในฐานะผูจัดการมรดกของนายหริม  อารีเฉลิม   
ผูถูกฟองคดี 



หนา   ๑๑๔ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

คํารองที่เจ็ด  คดีหมายเลขดําที่  ๙๐๐/๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  กระทรวง
เกษตรและสหกรณ  ผูฟองคดี  นายเจียง  นาคบรรพ  ผูถูกฟองคดี 

คํารองที่แปด  คดีหมายเลขดําที่  ๓๑๓/๒๕๔๕  ของศาลปกครองสงขลา  ระหวาง  กระทรวง
เกษตรและสหกรณ  ผูฟองคดี  นางเอมอมร  อริยวงศ  ในฐานะทายาทและผูจัดการมรดกของ  นายเอี๋ยง  
สัวบุตร  (ผูตาย)  ผูถูกฟองคดี 

คํารองที่ เก า   คดีหมายเลขดําที่   ๑๒๙๘ /๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช  ผูฟองคดี  นางสาวชิงชิง  เตชะอุบล  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นางเยาวลักษณ  
จิตเพง  ผูถูกฟองคดีที่  ๒  นางสาวจําลอง  พวงทองคํา  ผูถูกฟองคดีที่  ๓ 

คํารองที่สิบ  คดีหมายเลขดําที่  ๗๓/๒๕๔๖  ของศาลปกครองสงขลา  ระหวาง  สํานักงาน
คณะกรรมการการศึกษาเอกชน  ผูฟองคดี  นายนราวุฒิ  พันธุชนะ  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นายจํานงค   
แสงอําไพ  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่ สิบเอ็ด  คดีหมายเลขดําที่   ๑๙๒๕/๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวเบญจรักษ  สุขขาว  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นายพเยาว  พงษภักดี   
ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่สิบสอง  คดีหมายเลขดําที่   ๑๙๒๘ /๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นายมานะ  ชูบรรจง  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นางแนงนอย  ราชปรีชา  ผูถูกฟอง
คดีที่  ๒ 

คํารองที่ สิบสาม  คดีหมายเลขดําที่  ๑๙๓๐/๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาววรรณภา  เรืองศรีกําธร  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นางศศิธร  เรืองศรีกําธร  
ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่ สิบส่ี   คดีหมายเลขดําที่   ๑๙๒๔/๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวอังสนา  วิกิณิยะธนี  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นายไพโรจน  วิกิณิยะธนี  
ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่ สิบหา  คดีหมายเลขดําที่  ๑๙๒๖/๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวอลิสสรา  วณิชกุลบดี  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นายประมุข  วงศธนเกียรติ  
ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 



หนา   ๑๑๕ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

คํารองที่สิบหก   คดีหมายเลขดําที่  ๑๙๓๔/๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวศรัญญา  รัตนแสงหิรัญ  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  รอยเอก  อัทธาธร  
บูรณากาญจน  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่สิบเจ็ด  คดีหมายเลขดําที่  ๑๙๓๒/๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวสุรียพร  เนตรสวาง  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นาวาตรีหรือนายอนุชาติ  
อินทรเสน  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่สิบแปด  คดีหมายเลขดําที่  ๑๙๒๗ /๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวกาญจนา  วชิรนันทศิลป  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นางพนิดา  สุภาแพง  
ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองตามคดีที่หนึ่งถึงหาเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจางเหมากอสราง  คํารองที่หกถึงแปด
เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาสัมปทาน   และคํารองที่ เกาถึงสิบแปดเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา   
ใชทุนการศึกษา 

ศาลปกครองชั้นตน  (ศาลปกครองสงขลาและศาลปกครองกลาง)  มีคําส่ังไมรับคําฟอง   
ทั้งสิบแปดคดีไวพิจารณา   โดยเห็นวา   ผูฟองคดีไม ย่ืนฟองคดีภายในกําหนดระยะเวลาหนึ่งป 
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  และ 
ตามนัยคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่  ๖๕๔/๒๕๔๕  (ประชุมใหญ)  ซ่ึงใหนับระยะเวลาฟองคดีต้ังแตวันที่  
๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  ซ่ึงเปนวันที่ศาลปกครองเปดทําการเปนตนไป 

ผูฟองคดีย่ืนคํารองอุทธรณคําส่ังศาลปกครองชั้นตน  พรอมกับโตแยงวา  พระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๔  มาตรา  ๖  มาตรา  ๒๗  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒  มีเหตุผลสรุปวา  พระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ที่ศาลปกครองชั้นตน  ยกข้ึนมา
เปนเหตุในการสั่งไมรับคําฟองเปนกฎหมายที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  กลาวคือ  กอนจะมีการตรา
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ใชบังคับ  สิทธิใน 
การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตอศาลยอมเปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
โดยฟองไดภายในอายุความสิบป  การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  คูกรณีฝายผูฟองคดีมี
ไดทั้งเอกชนและหนวยงานทางปกครอง  การฟองคดีจึงถือเปนสิทธิตามกฎหมาย  ซ่ึงรัฐธรรมนูญ  



หนา   ๑๑๖ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

มาตรา  ๔  ไดบัญญัติรับรองและคุมครองสิทธิของบุคคลไว  นอกจากนี้  มาตรา  ๖๒  ยังบัญญัติวา  
“สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  ราชการสวนทองถิ่น  หรือ
องคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคล  ใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทําของขาราชการ  
พนักงานหรือลูกจางของหนวยงาน  นั้น  ยอมไดรับความคุมครอง  ทั้งนี้  ตามที่กฎหมายบัญญัติ”   
ซ่ึงมาตรา  ๒๗  ก็ไดบัญญัติคุมครองสิทธิดังกลาวไวดวย  การจํากัดสิทธิของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรอง
ไวนี้จะกระทํามิได  ทั้งนี้  ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  ฉะนั้นกฎหมายใดที่บัญญัติ 
จํากัดสิทธิของบุคคลโดยไมมีบทบัญญัติใดใหอํานาจไว  กฎหมายนั้นยอมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
เปนผลใหบทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได  ตามที่บญัญัติไวในมาตรา  ๖  จึงขอใหศาลปกครองสูงสุด
รอการพิจารณาพิพากษาคดีไวชั่วคราว   และสงความเห็นของผูฟองคดีซ่ึงโตแยงวาบทบัญญัติ 
ในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ขัดหรือ
แยงตอรัฐธรรมนูญ  ใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔ 

ศาลปกครองสูงสุด  พิจารณาคํารองทั้งสิบแปดคํารองแลวเห็นวา  ในการฟองคดีตอศาล   
ผูฟองคดียอมตองย่ืนคําฟองภายในกําหนดระยะเวลาที่กฎหมายบัญญัติไวสําหรับการฟองคดีนั้น   
เมื่อพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑   
เปนกฎหมายวิธีสบัญญัติที่กําหนดระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครอง  ซ่ึงในการพิจารณาพิพากษา
หรือมีคําส่ังในคดีนี้  ศาลปกครองสูงสุดยอมตองใชบทบัญญัติมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  
แตเนื่องจากผูรอง  (ผูฟองคดี)  โตแยงวา  บทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  
และยังไมมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวกับบทบัญญัตินี้มากอน  จึงใหรอการพิจารณา
พิพากษาคดีนี้ไวชั่วคราวและสงความเห็นของผูรอง  (ผูฟองคดี)  ใหศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย  
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔ 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลว  เห็นวา  คํารองทั้งสิบแปดคํารอง  มีประเด็นที่จะตองพิจารณา
วินิจฉัยเปนประเด็นเดียวกัน  จึงใหรวมพิจารณาเขาดวยกัน 

ศาลรัฐธรรมนูญไดรับฟงความคิดเห็นจากผูเชี่ยวชาญดานวิชาการเพื่อประกอบการพิจารณา
วินิจฉัยคือ  นายมีชัย  ฤชุพันธุ  รองศาสตราจารย  ดร.นันทวัฒน  บรมานันท  ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ   
รับฟงคําชี้แจงจากผูแทนเลขาธิการ  ก.พ.  และผูแทนอัยการสูงสุด 

นายจิระ  พรรณราย  พนักงานอัยการ  สํานักงานคดีปกครอง  สํานักงานอัยการสูงสุด  ผูได 
รับมอบอํานาจจากอัยการสูงสุด  ไดชี้แจงและสงบันทึกถอยคําตอศาลรัฐธรรมนูญดังตอไปนี้ 



หนา   ๑๑๗ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

กรณีสืบเนื่องจากกอนที่พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง   
พ.ศ.  ๒๕๔๒  มีผลบังคับใชเปนกฎหมาย  ไดมีการทําสัญญาเกิดข้ึนระหวาง  หนวยงานของรัฐกับ
เจาหนาที่ของรัฐ  และ/หรือหนวยงานของรัฐ  กับเอกชน  และ/หรือเจาหนาที่ของรัฐ  กับเอกชน  จํานวนมาก  
เชน  สัญญาลาศึกษาตอของเจาหนาที่ของรัฐ  สัญญาสัมปทาน  สัญญาจางกอสรางส่ิงสาธารณูปโภค  
สัญญาจางกอสรางอาคารที่ทําการของหนวยงานของรัฐ  เปนตน  โดยในขณะทําสัญญานั้นคูสัญญา 
ไมอาจทราบไดลวงหนาเลยวาตอไปภายภาคหนาจะมีการจัดต้ังศาลปกครองและมีบทบัญญัติ 
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ข้ึนในประเทศไทย
และจะทําใหสัญญาที่ทํากันไวแลวจะตองกลับกลายเปน  “สัญญาทางปกครอง”  โดยผลของกฎหมาย
ฉบับดังกลาวซ่ึงเปนการขัดกับเจตนาของคูสัญญาที่ในขณะทําสัญญาคูสัญญามีเจตนาที่จะผูกพันสิทธิ
และหนาที่แหงตนตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  เพราะประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยไดบัญญัติถึงสิทธิ เ รียกรองและอายุความในการใชสิทธิ เ รียกรองไวแลวต้ังแตป   
พ.ศ.  ๒๔๖๘  และตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  ไดบัญญัติรับรองสิทธิ
และคุมครองสิทธิดังกลาวไวตามมาตรา  ๔  มาตรา  ๒๗  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒  เมื่อตอมาไดมี
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  บัญญัติ 
เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวโดยไมไดอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญ  จึงเปนปญหาขัดแยงกันระหวางกฎหมายฉบับเกาและฉบับใหมในเรื่องอายุความที่เปน
ปญหามาสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

ตามหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับสิทธิเรียกรองและอายุความใชสิทธิของคูสัญญาตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  ไดบัญญัติไวในลักษณะ  ๖  เร่ืองอายุความ  โดยเร่ิมต้ังแตมาตรา  ๑๙๓/๙   
ถึงมาตรา  ๑๙๓/๓๕  ซ่ึงไดจําแนกประเภทของสิทธิเรียกรองไวอยางชัดเจนวา  สิทธิเรียกรองประเภทใด
มีกําหนดอายุความเทาใด 

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  ๒  ไดบัญญัติวา  “ใหใชประมวลกฎหมายนี้ต้ังแต
วันที่  ๑  เดือนมกราคม  พุทธศักราช  ๒๔๖๘  เปนตนไป” 

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  ๓  ไดบัญญัติวา  “ต้ังแตวันที่ใชประมวลกฎหมายนี้
สืบไป  ใหยกเลิกบรรดากฎหมาย  กฎ  และขอบังคับอื่น ๆ  ในสวนที่มีบัญญัติไวแลวในประมวล
กฎหมายนี้  หรือซ่ึงแยงกับบทแหงประมวลกฎหมายนี้” 



หนา   ๑๑๘ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๒   
ไดบัญญัติไววา  “พระราชบัญญัตินี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เปนตนไป” 

(ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ฉบับกฤษฎีกา  เลม  ๑๑๖  ตอนที่  ๘๔  ก  ลงวันที่  ๑๐  ตุลาคม  
๒๕๔๒) 

มาตรา  ๕๑  ของพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไววา  การฟองคดีตามมาตรา  ๙  วรรคหนึ่ง  (๓)  
(คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  ฯลฯ)  หรือ  (๔)  (คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา  ทางปกครอง)  
ใหย่ืนฟองภายในหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุ
แหงการฟองคดี 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ไมมีบทบัญญัติ
ที่วาต้ังแตวันที่ใชประมวลกฎหมายนี้สืบไปใหยกเลิกบรรดากฎหมาย  กฎ  และขอบังคับอื่น ๆ  ในสวนที่มี
บัญญัติไวแลวในประมวลกฎหมายนี้หรือซ่ึงแยงกับบทแหงประมวลนี้  ดังเชนที่บัญญัติไวในมาตรา  ๓  
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มีบทเฉพาะกาล
ต้ังแตมาตรา  ๙๔  ถึงมาตรา  ๑๐๗  แตบทเฉพาะกาลดังกลาวก็ไมไดบัญญัติไววา  เมื่อมีพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ใชบังคับแลว  สิทธิเรียกรองตาง ๆ   
ของผูมีสิทธิฟองคดีที่มีสิทธิอยูแลวไมวาตามบทกฎหมายใด ๆ  ใหเปนอันยกเลิกและใหใชสิทธิเรียกรอง  
ตามมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัตินี้แทน 

นอกจากนี้ตามหลักกฎหมายมีอยูวา  กฎหมายไมมีผลยอนหลัง  ซ่ึงหมายความวา  กฎหมาย 
จะใชบังคับแกกรณีที่เกิดข้ึนในอนาคตนับต้ังแตวันที่กฎหมายมีผลใชบังคับและกฎหมายจะไมบังคับแก
การกระทําหรือเหตุการณที่เกิดข้ึนกอนหนาวันใชบังคับแหงกฎหมาย  หากกฎหมายจะใหมีผลยอนหลัง
ก็จะตองกําหนดการมีผลยอนหลังนี้ไวในกฎหมายใหชัดเจน   ซ่ึงในเร่ืองนี้พระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ก็ไมไดบัญญัติใหกฎหมายนี้มีผลยอนหลัง
ดังกลาวแลวขางตนและไดเคยมีคําพิพากษาของศาลฎีกาไดวินิจฉัยไวเกี่ยวกับอายุความวาเมื่ออายุความตาม
กฎหมายใหมและกฎหมายเกาขัดกันใหใชอายุความตามกฎหมายเกา  ตามนัยคําพิพากษาฎีกาที่  ๘/๒๔๗๑ 



หนา   ๑๑๙ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

พนักงานอัยการไดนําคดีที่หนวยงานของรัฐเปนผูเสียหายย่ืนฟองเอกชนเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองเชน  สัญญาใชทุนการศึกษา  สัญญาสัมปทาน  และสัญญาจางเหมากอสรางหลายสํานวน  
ซ่ึงเปนสัญญาที่ทํากันไวกอนมีพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  
และเปนสัญญาที่ เอกชนเปนผูผิดสัญญา   ซ่ึงกอให เกิดสิทธิเ รียกรองแกหนวยงานของรัฐแลว 
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  ๒๑๓  ซ่ึงสิทธิเรียกรองดังกลาวมีอายุความ  ๑๐  ป   
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  ๑๙๓/๓๐  และในเรื่องอายุความนั้น  ตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  ๑๙๓/๑๑  ไดบัญญัติวา  อายุความที่กฎหมายกําหนดไวนั้น  คูกรณี 
จะตกลงกันใหงดใชหรือขยายออกหรือยนเขาไมได  ในขณะที่อายุความตามสัญญาตาง ๆ  ที่พนักงาน
อัยการไดย่ืนฟองตอศาลปกครองนั้น  ยังอยูภายในระยะเวลา  ๑๐  ป  ตามที่ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  มาตรา  ๑๙๓/๓๐  กําหนด  ปรากฏวาศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุดไดมีคําส่ัง 
ไมรับคําฟองคดีดังกลาวไวพิจารณาและใหจําหนายคดีดังกลาวออกจากสารบบความดังเชนคดีของ 
ศาลปกครองกลาง  หมายเลขดําที่  ๙๑๗/๒๕๔๕  และหมายเลขดําที่  ๒๑๙๐/๒๕๔๕  โดยศาลปกครองกลาง
และศาลปกครองสูงสุดอางวาเมื่อมีพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง   
พ.ศ.  ๒๕๔๒  ใชบังคับแลว  การฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะตองย่ืนฟองภายใน  ๑  ป  นับแต
วันที่ศาลปกครองเปดทําการคือวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  โดยไมคํานึงถึงสิทธิเรียกรองของหนวยงาน
ของรัฐที่มีอยูตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจะเหลืออยูอีกกี่ป  ซ่ึงบางคดียังมีสิทธิเรียกรองเหลืออีก  
๙  ป  ๘  ป  ๗  ป  ๖  ป  ๕  ป  ๔  ป  ๓  ป  ๒  ป  เปนตน  ซ่ึงกอนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  สิทธิในการนําขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
สัมปทานหรือสัญญาอื่นใดที่มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครองมาฟองศาลยอมเปนไปตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  คือ  คูกรณีไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐหรือเอกชน  ยอมมีสิทธินําคดีมาฟอง
ภายในกําหนดอายุความ  ดังเชนขอพิพาทคดีนี้  คูกรณีมีสิทธินําคดีมาฟองไดภายในอายุความ  ๑๐  ป  
แตเมื่อพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ใชบังคับ   
(ใชบังคับวันที่  ๑๑  ตุลาคม  ๒๕๔๒)  กลับมีบทบัญญัติในมาตรา  ๕๑  วา  การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง  ใหย่ืนฟองภายในหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูเหตุแหงการฟองคดีแตไมเกินสิบป
นับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี  โดยไมมีการบัญญัติบทเฉพาะกาลในเรื่องการฟองคดีที่ลวงเลย



หนา   ๑๒๐ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

ระยะเวลาฟองคดีไปกอนกฎหมายฉบับนี้ใชบังคับ  และนอกจากนี้ปรากฏวาศาลปกครองกลางเพิ่งจะเปด
ทําการเมื่อวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  อันเปนเวลาภายหลังจากที่กฎหมายฉบับนี้ใชบังคับถึง  ๑  ปเศษ   
ซ่ึงหากจะตีความบทบัญญัติกฎหมายดังกลาวอยางเครงครัดนับแตวันที่พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มีผลบังคับใชเมื่อวันที่  ๑๑  ตุลาคม  ๒๕๔๒  จนกระทั่งถึง
วันที่ศาลปกครองเปดทําการเมื่อวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  แลว  คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตาง ๆ  
ที่คูกรณีรูเหตุแหงการฟองคดีนับแตวันที่พระราชบัญญัติดังกลาวมีผลใชบังคับ  ก็ไมสามารถนําคดี 
มาฟองตอศาลปกครองไดเพราะคดีดังกลาวไดขาดอายุความไปกอนที่ศาลปกครองจะเปดทําการแลว  
พนักงานอัยการเห็นวา  มาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ .  ๒๕๔๒  เปนกฎหมายวิธีสบัญญัติ  ที่กําหนดระยะเวลาฟองคดี  มิใช กําหนดหรือแกไข
เปลี่ยนแปลงอายุความตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   และตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มิไดมีขอบัญญัติใหยกเลิกบรรดากฎหมาย  กฎ  
หรือขอบังคับที่มีบัญญัติไวแลวหรือซ่ึงแยงกับพระราชบัญญัตินี้ดังเชน  ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  มาตรา  ๓  พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  พุทธศักราช  ๒๔๗๗  
มาตรา  ๔  และพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  พุทธศักราช  ๒๔๗๗  
มาตรา  ๔  ทั้งมูลเหตุแหงการฟองคดีนี้ก็เกิดข้ึนกอนพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ใชบังคับ  ฉะนั้นสิทธิของคูกรณีในการนําคดีมาฟองตอศาลยอมใชอายุความ  
๑๐  ป  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ดังนั้น  ตราบใดที่คดียังไมขาดอายุความคูกรณียอมมีสิทธิ   
นําคดีมาฟองศาลไดภายในระยะเวลา  ๑๐  ป  แมจะลวงพนระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา  ๕๑   
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ก็ตาม 

อนึ่ง  แมศาลปกครองสูงสุดจะแกไขปญหาดังกลาวดวยการออกคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่  
๖๕๔/๒๕๔๕  วา  คดีที่พนระยะเวลาการฟองคดีไปกอนศาลปกครองเปดทําการใหเร่ิมนับระยะเวลา  
การฟองคดีต้ังแตวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  ซ่ึงเปนวันที่ศาลปกครองกลางเปดทําการก็ตามก็เปนคําส่ัง  
ที่ไมชอบเนื่องจากเปนการขยายอายุความที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยกําหนดไว  ซ่ึงกฎหมาย  
ในเรื่องอายุความเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชนและเปนการแกปญหาใหกับคูกรณี 
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ผูเสียสิทธิไดในบางกรณีเทานั้น  เนื่องจากคําส่ังศาลปกครองสูงสุดดังกลาวก็มิไดมีผลเปนกฎหมายที่
บัญญัติบทเฉพาะกาลของมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.  ๒๕๔๒  ในเรื่องการฟองคดีที่ลวงเลยระยะเวลาฟองคดีไปกอนศาลปกครองเปดทําการ  ไมมีผลทําให
บทบญัญัติมาตรา  ๕๑  ซ่ึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  กลับมีผล
ใชบังคับ  อีกทั้งการที่ความในวรรคสองของมาตรา  ๕๒  แหงบทกฎหมายดังกลาวจะไดบัญญัติวา   
การฟองคดีที่พนกําหนดการฟองคดีแลว  ถาศาลปกครองเห็นวาคดีที่ย่ืนฟองนั้นจะเปนประโยชนแก
สวนรวมและมีเหตุจําเปนอื่นโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอ  ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาไดก็ตาม  
พนักงานอัยการเห็นวาบทบัญญัติดังกลาวเปนเร่ืองการใหศาลใชดุลพินิจที่จะรับฟองหรือไม  มิไดเปน
บทบังคับแตอยางใด  และเมื่อศาลปกครองเปดทําการแลวพนักงานอัยการไมมีอํานาจที่จะนําคดีที่ 
ศาลปกครองเห็นวาเปนสัญญาทางปกครองไปฟองที่ศาลยุติธรรมอีกเพราะศาลปกครองอางวาสัญญา
ทางปกครองตองใหศาลปกครองเปนผูพิจารณาเทานั้น 

ดวยเหตุนี้  การที่ศาลปกครองตีความบทบัญญัติมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง   
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ดังกลาว  ถือไดวาบทบัญญัติแหงมาตรา  ๕๑  
ของพระราชบัญญัติดังกลาวนั้นขัดตอรัฐธรรมนูญเนื่องจากเปนการตัดสิทธิของคูกรณีในการนําคดีไป
ฟองศาลทั้งนี้เพราะเหตุวาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  คูกรณีฝายผูฟองคดีมีได 
ทั้งเอกชนและหนวยงานทางปกครองและการฟองคดีถือเปนสิทธิตามกฎหมายซึ่งรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  มาตรา  ๔  ไดบัญญัติรับรองคุมครองสิทธิของบุคคลไว
นอกจากนี้มาตรา  ๖๒   ยังบัญญัติวาสิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  
รัฐวิสาหกิจ  ราชการสวนทองถิ่น  หรือองคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทํา
หรือละเวนการกระทําของขาราชการ  พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานนั้น  ยอมไดรับความคุมครอง
ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติซ่ึงมาตรา  ๒๗  ก็ไดบัญญัติคุมครองสิทธิดังกลาวไวดวย  การจํากัดสิทธิของ
บุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวนี้จะกระทํามิไดทั้งนี้ตามที่บัญญัติไวในมาตรา  ๒๙  ของรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  ฉะนั้นมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ซ่ึงเปนกฎหมายที่บัญญัติจํากัดสิทธิของบุคคลโดยไมมี
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บทบัญญัติใดใหอํานาจไวยอมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  
จึงเปนผลใหบทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได 

ขอกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐ 
มาตรา  ๔  ศักด์ิศรีความเปนมนุษย  สิทธิ  และเสรีภาพของบุคคล  ยอมไดรับความคุมครอง 
มาตรา  ๖  รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ   บทบัญญัติใดของกฎหมาย  กฎ   

หรือขอบังคับ  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  บทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได 
มาตรา  ๒๗  สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวโดยชัดแจง  โดยปริยาย  หรือโดยคําวินิจฉัย

ของศาลรัฐธรรมนูญ  ยอมไดรับความคุมครอง  และผูกพันรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  ศาล  และองคกรอื่น
ของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย  การใชบังคับกฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง 

มาตรา  ๒๙  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได 
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่
จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแก   
กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
ที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม 

มาตรา  ๖๒  สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  ราชการ
สวนทองถิ่น  หรือองคกรอื่นของรัฐ  ที่เปนนิติบุคคล  ใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวน   
การกระทําของขาราชการ  พนักงาน  หรือลูกจางของหนวยงานนั้น  ยอมไดรับความคุมครอง  ทั้งนี้
ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒ 
มาตรา  ๙  ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเร่ืองดังตอไปนี้ 
(๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ  โดยไมชอบ

ดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ังหรือการกระทําอื่นใดเนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือ
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นอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือ 
วิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริต  หรือมีลักษณะเปนการเลือก
ปฏิบัติที่ไมเปนธรรม  หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับ
ประชาชนเกินสมควร  หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

(๒) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตาม 
ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

(๓) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  
หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกิน
สมควร 

(๔) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ฯลฯ 

มาตรา  ๕๑  การฟองคดีตามมาตรา  ๙  วรรคหนึ่ง  (๓)  หรือ  (๔)  ใหย่ืนฟองภายในหนึ่งป 
นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี 

ไดพิเคราะหแลว  มีประเด็นในเบื้องตนวา  ผูรองมีสิทธิใหศาลปกครองสูงสุดสงคําโตแยงให
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  หรือไม  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  
วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา 

“ในการที่ศาลจะใชบทบัญญัติแหงกฎหมายบังคับแกคดีใด  ถาศาลเห็นเองหรือคูความโตแยง
วาบทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นตองดวยบทบัญญัติมาตรา  ๖  และยังไมมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
ในสวนที่เกี่ยวกับบทบัญญัตินั้น  ใหศาลรอการพิจารณาพิพากษาคดีไวชั่วคราว  และสงความเห็นเชนวานั้น
ตามทางการเพื่อศาลรัฐธรรมนูญจะไดพิจารณาวินิจฉัย” 

เห็นวา  กรณีตามคํารองเปนเร่ืองที่ศาลปกครองสูงสุดสงความเห็นของคูความ  ซ่ึงโตแยงวา
บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ศาลจะใชบังคับแกคดี  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาเพื่อศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยเปนกรณีที่ตองดวยบทบัญญัติ  มาตรา  ๒๖๔  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   
ผูรองมีสิทธิใหศาลปกครองสงคําโตแยงไดและศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคํารองนี้ 
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ประเด็นหลักตามคํารองที่ตองวินิจฉัยตอไปมีวา  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  มาตรา  ๖  มาตรา  ๒๗  
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒  หรือไม  เห็นวา  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  
ประกาศใชบังคับต้ังแตวันที่  ๑๑  ตุลาคม  ๒๕๔๐  มีบทบัญญัติใหมีศาลปกครองขึ้นตามรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๒๗๖  มีอํานาจหนาที่วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาททางปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน  หรือระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน  ตอมาไดมี
การประกาศใชพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ .ศ .  ๒๕๔๒   
ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา  วันที่  ๑๐  ตุลาคม  ๒๕๔๒  กฎหมายมีผลใชบังคับต้ังแตวันถัดจาก  
วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป  จึงมีผลใชบังคับต้ังแตวันที่  ๑๑  ตุลาคม  ๒๕๔๒  และ   
ศาลปกครองกลางไดเปดทําการวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  และรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๔๘  บัญญัติ   
ใหคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลยุติธรรม  ศาลปกครอง  ศาลทหารหรือศาลอื่น  
ทําหนาที่วินิจฉัยชี้ขาด  ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาวไดมีคําวินิจฉัยที่  ๒๕/๒๕๔๕  ลงวันที่  ๑๔  สิงหาคม  
๒๕๔๕  วา  คดีผิดสัญญาทุนการศกึษาหรืออบรมในประเทศของขาราชการที่มีเง่ือนไขใหกลับมาปฏิบัติ
ราชการตามระยะเวลาที่กําหนดไวในสัญญา  เปนสัญญาทางปกครองที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  
ที่จะพิจารณาพิพากษา  และศาลปกครองสูงสุดไดมีคําส่ังที่  ๖๕๔/๒๕๔๕  ลงวันที่  ๒๗  ธันวาคม  
๒๕๔๕  วา  สิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองใหเร่ิมนับเวลาฟองคดีต้ังแตวันที่ศาลปกครองเปดทําการคือ  
วันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  เปนตนไป 

สภาพปญหาที่เกิดข้ึนมีวา  คดีทั้งสิบแปดเรื่องไดแกคดีผิดสัญญาจางเหมากอสรางสัญญา
สัมปทานและสัญญาใชทุนการศึกษา  ซ่ึงถือวาเปนสัญญาทางปกครอง  ซ่ึงเปนสัญญาที่มีการทําสัญญา
กอนเปดศาลปกครอง   คดีดังกลาวมีอายุความฟองคดีตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   
มาตรา  ๑๙๓/๓๐  มีกําหนดเวลา  ๑๐  ป  ตองถูกลดเวลาฟองคดีโดยใหย่ืนฟองภายในหนึ่งปนับแตวันที่รู
หรือควรรูเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  โดยอัตโนมัติ  เมื่อพนักงานอัยการไดย่ืนฟองคดีดังกลาวตอศาลปกครอง
เกินหนึ่งป  ศาลปกครองชั้นตนไดมีคําส่ังไมรับคดีดังกลาวไวพิจารณา  คดีดังกลาวมีจํานวนมากและ
จํานวนหนี้ที่ผิดสัญญาก็มีจํานวนมากนับหลายรอยลานบาท  จึงมีปญหามาสูศาลรัฐธรรมนูญวา  มาตรา  ๕๑  
ดังกลาวขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม 
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ไดพิจารณาแลว  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  
ไดกําหนดระยะเวลาการยื่นฟองคดีปกครองตอศาลปกครองชั้นตนไว  ๒  ระยะเวลา  คือ 

๑. ภายใน  ๙๐  วัน  นับแตวันที่รูหรือควรรูเหตุแหงการฟองคดี  สําหรับคดีที่ฟองขอใหเพิกถอน
กฎหรือคําส่ังทางปกครอง  ตามมาตรา  ๔๙ 

๒. ภายใน  ๑  ป  นับแตวันที่รูหรือควรรูเหตุแหงการฟองคดี  แตไมเกิน  ๑๐  ป  นับแตวันที่มี
เหตุแหงการฟองคดี  สําหรับคดีผิดสัญญาทางปกครองหรือคดีละเมิด  ตามมาตรา  ๕๑ 

แตสําหรับคดีเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะหรือสถานะของบุคคล  และในบางกรณี
ถาคูกรณีมีคําขอหรือศาลปกครองเห็นเองวา  คดีที่ย่ืนฟองเมื่อพนกําหนดระยะเวลาแหงการฟองคดีแลวนั้น  
จะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอื่น  ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได  ตามมาตรา  ๕๒ 

การที่พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  กําหนดระยะเวลาการยื่นฟองคดีไวส้ัน  
เพื่อคุมครองสิทธิของประชาชนที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ  จึงใหฟองคดี
ไดรวดเร็วและนําสืบพยานหลักฐานเก็บไวได  มิฉะนั้นเจาหนาที่จะยายหรือเปลี่ยนตําแหนงไปหากฟองคดี
เปนเวลานานหลังเกิดเหตุหรือหลังจากการกระทําหนังสือสัญญา 

เมื่อพิจารณาถึงการใชบังคับกฎหมายแลว  มีหลักกฎหมายที่สําคัญหลักหนึ่งวา  “กฎหมายไมมี
ผลยอนหลัง”  เพราะกฎหมายยอมใชบังคับในกาลขางหนาเทานั้น  อยางไรก็ดี  มีกฎหมายหลายเร่ือง 
มีผลยอนหลังไดทั้งในทางแพง  ในทางอาญาและในกฎหมายวิธีสบัญญัติ  เชน  กฎหมายอาญายอนหลัง
ในสวนที่เปนคุณแกผูกระทําความผิดได  เปนตน  ทั้งนี้ยอมแลวแตแนวนโยบายของฝายนิติบัญญัติและ
ฝายบริหารวา  สมควรจะใหกฎหมายมีผลยอนหลังหรือไม  โดยระบุไวโดยแจงชัดในกฎหมาย  สําหรับ
กฎหมายวิธีสบัญญัติในสวนที่วาดวยระยะเวลาในการฟองคดียึดถือหลักวา  กฎหมายถือวาบุคคลมีสิทธิ
ฟองคดีตามกฎหมายวิธีพิจารณาความตามกฎหมายที่มีอยูในขณะฟองคดีเทานั้น  ดังตัวอยางเชน  
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  พุทธศักราช  ๒๔๗๗  มาตรา  ๓  วรรคสาม  
บัญญัติวา  “บทบัญญัติในประมวลกฎหมายนี้ใหใชบังคับแกคดีความทั้งปวงซึ่งคางชําระอยูในศาล 
เมื่อวันใชประมวลกฎหมายนี้หรือที่ไดย่ืนตอศาลภายหลังวันนั้น  ไมวามูลคดีจะไดเกิดข้ึนกอนหรือ 
หลังวันใชนั้น”  และเมื่อพิจารณาถึงบทเฉพาะกาลแหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๑๐๕  บัญญัติวา  “บรรดาคดีที่ไดย่ืนฟองหรืออยูระหวาง
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การพิจารณาคดีของศาลอื่นอยูแลวในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับและมีลักษณะเปนคดีปกครองตาม
พระราชบัญญัตินี้  ใหศาลนั้นดําเนินกระบวนพิจารณาและมีคําพิพากษาตอไปจนคดีนั้นถึงที่สุด”  จึงเปน
การยืนยันวา  ระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา  ๕๑  ดังกลาว  เปนกฎหมายวิธีสบัญญัติที่มีผลใชบังคับ
แกคดีที่ย่ืนฟองศาลปกครองในวันที่ศาลปกครองเปดทําการวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  ไมวามูลคดี 
ตามสัญญาปกครองจะเกิดข้ึนกอนหนาวันใชกฎหมายหรือไม  และการฟองคดีเปนเพียงการนําคดีข้ึนสู
การพิจารณาของศาล  ยังไมไดมีคําพิพากษาวาหนี้ตามสัญญาพิพาทฝายใดจะตองรับผิดหรือชดใชตามสัญญา  
ดังนั้นความรับผิดตามสัญญามูลหนี้วามีจํานวนมากมายหรือไม  จึงไมเปนประเด็นชี้ขาดในขณะยื่นฟองคดี
แตอยางใด 

ตอไปจะไดวินิจฉัยประเด็นโดยตรงวา  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  มาตรา  ๒๗  มาตรา  ๒๙  
และมาตรา  ๖๒  หรือไม  เห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  บัญญัติวา  “ศักด์ิศรีความเปนมนุษย  สิทธิ  
และเสรีภาพของบุคคลยอมไดรับความคุมครอง  มาตรา  ๒๗  เปนบทบัญญัติที่รับรองสิทธิและเสรีภาพ
ตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้  ทั้งโดยชัดแจง  โดยปริยาย  หรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญวา
ไดรับความคุมครองและยังทําใหสภาพบังคับของสิทธิเกิดผลข้ึนจริง  โดยบัญญัติใหการใชอํานาจรัฐ   
ในทุกระดับและทุกสวนจะตองผูกพันยึดถือปฏิบัติตามทั้งในการตรากฎหมาย  การใชบังคับกฎหมาย  
และการตีความกฎหมาย  มาตรา  ๒๙  เปนบทบัญญัติที่ประกันความมั่นคงแหงสิทธิ  การจะจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลตองกระทําภายใตหลักเกณฑคือ  ตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย  
เฉพาะเพื่อการที่ รัฐธรรมนูญกําหนดไว   ตองกระทําเทาที่ จําเปน  และตองไมกระทบกระเทือน
สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้น  และมาตรา  ๖๒  เปนบทบัญญัติคุมครองสิทธิของบุคคลที่จะฟอง
หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐไดตามที่กฎหมายบัญญัติ  สวนพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ไดบัญญัติถึงการฟองคดีปกครองเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครองมีทั้งที่เปนกรณีรัฐฟองเอกชนและเอกชนฟองรัฐ  โดยกําหนดใหย่ืนฟองภายในหนึ่งป 
นับแตวันที่รูหรือควรรูเหตุแหงการฟองคดี  แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี  จึงถือได 
วามีความเสมอภาคกันทั้งสองฝายเกี่ยวกับเง่ือนเวลาฟองคดีปกครองทั้งหนวยงานของรัฐและเอกชน  
เมื่อคํานึงถึงเนื้อหาของมาตรา  ๕๑  ของพระราชบัญญัติดังกลาวกับรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคสอง  
แลว  มาตรา   ๕๑   ไมไดเปนบทบัญญัติที่ออกมาจํากัดสิทธิ เสรีภาพในการฟองคดีของบุคคลที่
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รัฐธรรมนูญรับรองไวเพียงแตกําหนดเง่ือนระยะเวลาในการฟองคดีใหเหมาะสม  จึงไมจําตองระบุถึง
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนี้ไว  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคสอง  
และระยะเวลาการฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองแตกตางจากกําหนดอายุความตามสัญญาทางแพง
ทั่วไป  เนื่องจากคดีปกครองเปนเร่ืองของกฎหมายมหาชน  ระบบการพิจารณาและพิพากษาคดีปกครอง
ตองมีกระบวนการเปนพิเศษแตกตางออกไป  เพราะผลแหงคําพิพากษาของศาลปกครองอาจกระทบถึง
การบริหารราชการแผนดิน  หรือกระทบตอเงินภาษีอากรของประชาชน  ดังนั้น  พระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  จึงเปนกฎหมายเฉพาะที่บัญญัติข้ึนตามหลัก
ของกฎหมายมหาชน  และเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติไวในมาตรา  ๒๙  วรรคหนึ่ง  ซ่ึงมี
หลักเกณฑวา  ตองกระทําเทาที่ จําเปนและไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธินั้น  เห็นวา   
สิทธิการฟองคดีปกครองตามมาตรา   ๕๑   เขาหลักเกณฑขอแรกเ ร่ืองกระทําเทาที่ จําเปนแลว   
สวนหลักเกณฑขอสองวา  จะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธินั้นมิได  ซ่ึงหมายความวา  
บทบัญญัติของกฎหมายที่จํากัดสิทธิดังกลาวมีลักษณะเปนกฎหมายที่มีลักษณะเปนการยกเลิกเพิกถอน
สิทธินั้นหรือไม  เห็นวา  มาตรา  ๕๑  เปนการจํากัดระยะเวลาการฟองคดีภายในเวลาหนึ่งปเพื่อ
ประโยชนในกระบวนการพิจารณาของศาล  มิไดหามฟองคดีเด็ดขาดแตอยางไร  และระยะเวลาการฟอง
คดีถือวาเปนเร่ืองสําคัญในการดําเนินกระบวนพิจารณาในศาลมิใหศาลตองมาพิจารณาเรื่องที่เกิดข้ึนใน
เวลาที่นานจนเกินไป  จึงมีบัญญัติไวในกฎหมายใหชัดเจนถึงระยะเวลาที่จะใชสิทธิฟองคดีตอศาล  
นอกจากนี้  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคสอง  ไดกําหนดรูปแบบของกฎหมายที่ออกมาจํากัดสิทธเิสรีภาพ
ของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไววา  จะตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรา
กฎหมายไวดวย  แตพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ไมไดมี
บทบัญญัติวา  เปนกฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคสอง   
แสดงวารัฐสภาซึ่งเปนองคกรนิติบัญญัติไดรับรองวาพระราชบัญญัติดังกลาวไมใชกฎหมายที่จํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน  ดังนั้น  มาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  จึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  สวนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๖๒  
เปนกรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลในการฟองหนวยราชการ  ไมใชกรณีที่รับรองสิทธิ 
ใหหนวยราชการฟองเอกชน  และมาตรา  ๕๑  ใหสิทธิการฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองแกคูความ
ทั้งสองฝายคือทั้งฝายรัฐบาลและฝายเอกชนโดยเทาเทียมกัน  สําหรับรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  และมาตรา  ๒๗  
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เปนเร่ืองการคุมครองสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐาน  และสิทธิในการฟองคดีตอศาลเปนสิทธิข้ันพื้นฐาน
อยางหนึ่งเชนเดียวกัน  ดังนั้น  สิทธิในการฟองคดีตามมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  จึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  มาตรา  ๖  
มาตรา  ๒๗  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒ 

อาศัยเหตุผลขางตน  จึงวินิจฉัยวา   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา   
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  มาตรา  ๖  มาตรา  ๒๗  
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒ 

 
นายมงคล  สระฏัน 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 


