
หนา   ๑๑๓ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

คําวินิจฉัยของ  นายมงคล  สระฏนั  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

ที่  ๖๕  -  ๘๒/๒๕๔๗ วันที่  ๙  พฤศจิกายน  ๒๕๔๗ 

เรื่อง ศาลปกครองสูงสุดสงเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  
กรณีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ขัดหรือแยง
ตอรัฐธรรมนูญ 

ศาลปกครองสูงสุดไดสงคําโตแยงของผูฟองคดี  รวม  ๑๘  คํารอง  ใหศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  ในประเด็นวา  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  มาตรา  ๖  
มาตรา  ๒๗  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒  หรือไม  โดยมีคํารองดังตอไปนี้ 

คํารองที่หนึ่ง  คดีหมายเลขดําที่  ๑๐๖/๒๕๔๖  ของศาลปกครองสงขลา  ระหวาง  กรมสามัญศกึษา  
ผูฟองคดี  บริษัท  โปร-เทค  ซีวิล  แอนด  ดีไซน  จํากัด  ผูถูกฟองคดี 

คํารองที่สอง   คดีหมายเลขดําที่   ๕๗๒/๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
การส่ือสารแหงประเทศไทย  ผูฟองคดี  หางหุนสวนจํากัด  หนองกุงศรีพัฒนา  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  
นางสาวสุมาลี  แคนหนอง  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่สาม  คดีหมายเลขดําที่  ๙๔๗/๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  กรมการ
ขนสงทางอากาศ  ผูฟองคดี  บริษัท  สหรวมมิตรกอสราง  จํากัด  ผูถูกฟองคดี 

คํารองที่ส่ี  คดีหมายเลขดําที่  ๓๙๒/๒๕๔๖  ของศาลปกครองสงขลา  ระหวาง  กรมสงเสริม
การเกษตร  ผูฟองคดี  หางหุนสวนจํากัด  โกตาบารูกอสราง  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นายอาแซ  ดอเลาะหะวอ  
หุนสวนผูจัดการในฐานะสวนตัว  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่หา  คดีหมายเลขดําที่  ๔/๒๕๔๗  ของศาลปกครองสงขลา  ระหวาง  จังหวัดนราธิวาส  
ผูฟองคดีที่  ๑  กรมทรัพยากรน้ํา  ผูฟองคดีที่  ๒  หางหุนสวนจํากัด  สรัณชัยกอสราง  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  
นางสาวสุภาณี  คงศาลา  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่หก  คดีหมายเลขดําที่  ๙๑๔/๒๕๔๕  ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  กระทรวง
เกษตรและสหกรณ  ผูฟองคดี  นางนิตยา  อารีเฉลิม  ในฐานะผูจัดการมรดกของนายหริม  อารีเฉลิม   
ผูถูกฟองคดี 



หนา   ๑๑๔ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

คํารองที่เจ็ด  คดีหมายเลขดําที่  ๙๐๐/๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  กระทรวง
เกษตรและสหกรณ  ผูฟองคดี  นายเจียง  นาคบรรพ  ผูถูกฟองคดี 

คํารองที่แปด  คดีหมายเลขดําที่  ๓๑๓/๒๕๔๕  ของศาลปกครองสงขลา  ระหวาง  กระทรวง
เกษตรและสหกรณ  ผูฟองคดี  นางเอมอมร  อริยวงศ  ในฐานะทายาทและผูจัดการมรดกของ  นายเอี๋ยง  
สัวบุตร  (ผูตาย)  ผูถูกฟองคดี 

คํารองที่ เก า   คดีหมายเลขดําที่   ๑๒๙๘ /๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช  ผูฟองคดี  นางสาวชิงชิง  เตชะอุบล  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นางเยาวลักษณ  
จิตเพง  ผูถูกฟองคดีที่  ๒  นางสาวจําลอง  พวงทองคํา  ผูถูกฟองคดีที่  ๓ 

คํารองที่สิบ  คดีหมายเลขดําที่  ๗๓/๒๕๔๖  ของศาลปกครองสงขลา  ระหวาง  สํานักงาน
คณะกรรมการการศึกษาเอกชน  ผูฟองคดี  นายนราวุฒิ  พันธุชนะ  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นายจํานงค   
แสงอําไพ  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่ สิบเอ็ด  คดีหมายเลขดําที่   ๑๙๒๕/๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวเบญจรักษ  สุขขาว  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นายพเยาว  พงษภักดี   
ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่สิบสอง  คดีหมายเลขดําที่   ๑๙๒๘ /๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นายมานะ  ชูบรรจง  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นางแนงนอย  ราชปรีชา  ผูถูกฟอง
คดีที่  ๒ 

คํารองที่ สิบสาม  คดีหมายเลขดําที่  ๑๙๓๐/๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาววรรณภา  เรืองศรีกําธร  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นางศศิธร  เรืองศรีกําธร  
ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่ สิบส่ี   คดีหมายเลขดําที่   ๑๙๒๔/๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวอังสนา  วิกิณิยะธนี  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นายไพโรจน  วิกิณิยะธนี  
ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่ สิบหา  คดีหมายเลขดําที่  ๑๙๒๖/๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวอลิสสรา  วณิชกุลบดี  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นายประมุข  วงศธนเกียรติ  
ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 



หนา   ๑๑๕ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

คํารองที่สิบหก   คดีหมายเลขดําที่  ๑๙๓๔/๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง  ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวศรัญญา  รัตนแสงหิรัญ  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  รอยเอก  อัทธาธร  
บูรณากาญจน  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่สิบเจ็ด  คดีหมายเลขดําที่  ๑๙๓๒/๒๕๔๖   ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวสุรียพร  เนตรสวาง  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นาวาตรีหรือนายอนุชาติ  
อินทรเสน  ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองที่สิบแปด  คดีหมายเลขดําที่  ๑๙๒๗ /๒๕๔๖  ของศาลปกครองกลาง   ระหวาง  
มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  นางสาวกาญจนา  วชิรนันทศิลป  ผูถูกฟองคดีที่  ๑  นางพนิดา  สุภาแพง  
ผูถูกฟองคดีที่  ๒ 

คํารองตามคดีที่หนึ่งถึงหาเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาจางเหมากอสราง  คํารองที่หกถึงแปด
เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาสัมปทาน   และคํารองที่ เกาถึงสิบแปดเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา   
ใชทุนการศึกษา 

ศาลปกครองชั้นตน  (ศาลปกครองสงขลาและศาลปกครองกลาง)  มีคําส่ังไมรับคําฟอง   
ทั้งสิบแปดคดีไวพิจารณา   โดยเห็นวา   ผูฟองคดีไม ย่ืนฟองคดีภายในกําหนดระยะเวลาหนึ่งป 
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  และ 
ตามนัยคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่  ๖๕๔/๒๕๔๕  (ประชุมใหญ)  ซ่ึงใหนับระยะเวลาฟองคดีต้ังแตวันที่  
๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  ซ่ึงเปนวันที่ศาลปกครองเปดทําการเปนตนไป 

ผูฟองคดีย่ืนคํารองอุทธรณคําส่ังศาลปกครองชั้นตน  พรอมกับโตแยงวา  พระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๔  มาตรา  ๖  มาตรา  ๒๗  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒  มีเหตุผลสรุปวา  พระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ที่ศาลปกครองชั้นตน  ยกข้ึนมา
เปนเหตุในการสั่งไมรับคําฟองเปนกฎหมายที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  กลาวคือ  กอนจะมีการตรา
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ใชบังคับ  สิทธิใน 
การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตอศาลยอมเปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
โดยฟองไดภายในอายุความสิบป  การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  คูกรณีฝายผูฟองคดีมี
ไดทั้งเอกชนและหนวยงานทางปกครอง  การฟองคดีจึงถือเปนสิทธิตามกฎหมาย  ซ่ึงรัฐธรรมนูญ  



หนา   ๑๑๖ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

มาตรา  ๔  ไดบัญญัติรับรองและคุมครองสิทธิของบุคคลไว  นอกจากนี้  มาตรา  ๖๒  ยังบัญญัติวา  
“สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  ราชการสวนทองถิ่น  หรือ
องคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคล  ใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทําของขาราชการ  
พนักงานหรือลูกจางของหนวยงาน  นั้น  ยอมไดรับความคุมครอง  ทั้งนี้  ตามที่กฎหมายบัญญัติ”   
ซ่ึงมาตรา  ๒๗  ก็ไดบัญญัติคุมครองสิทธิดังกลาวไวดวย  การจํากัดสิทธิของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรอง
ไวนี้จะกระทํามิได  ทั้งนี้  ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  ฉะนั้นกฎหมายใดที่บัญญัติ 
จํากัดสิทธิของบุคคลโดยไมมีบทบัญญัติใดใหอํานาจไว  กฎหมายนั้นยอมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
เปนผลใหบทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได  ตามที่บญัญัติไวในมาตรา  ๖  จึงขอใหศาลปกครองสูงสุด
รอการพิจารณาพิพากษาคดีไวชั่วคราว   และสงความเห็นของผูฟองคดีซ่ึงโตแยงวาบทบัญญัติ 
ในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ขัดหรือ
แยงตอรัฐธรรมนูญ  ใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔ 

ศาลปกครองสูงสุด  พิจารณาคํารองทั้งสิบแปดคํารองแลวเห็นวา  ในการฟองคดีตอศาล   
ผูฟองคดียอมตองย่ืนคําฟองภายในกําหนดระยะเวลาที่กฎหมายบัญญัติไวสําหรับการฟองคดีนั้น   
เมื่อพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑   
เปนกฎหมายวิธีสบัญญัติที่กําหนดระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครอง  ซ่ึงในการพิจารณาพิพากษา
หรือมีคําส่ังในคดีนี้  ศาลปกครองสูงสุดยอมตองใชบทบัญญัติมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  
แตเนื่องจากผูรอง  (ผูฟองคดี)  โตแยงวา  บทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาวขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  
และยังไมมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวกับบทบัญญัตินี้มากอน  จึงใหรอการพิจารณา
พิพากษาคดีนี้ไวชั่วคราวและสงความเห็นของผูรอง  (ผูฟองคดี)  ใหศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาวินิจฉัย  
ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔ 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลว  เห็นวา  คํารองทั้งสิบแปดคํารอง  มีประเด็นที่จะตองพิจารณา
วินิจฉัยเปนประเด็นเดียวกัน  จึงใหรวมพิจารณาเขาดวยกัน 

ศาลรัฐธรรมนูญไดรับฟงความคิดเห็นจากผูเชี่ยวชาญดานวิชาการเพื่อประกอบการพิจารณา
วินิจฉัยคือ  นายมีชัย  ฤชุพันธุ  รองศาสตราจารย  ดร.นันทวัฒน  บรมานันท  ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ   
รับฟงคําชี้แจงจากผูแทนเลขาธิการ  ก.พ.  และผูแทนอัยการสูงสุด 

นายจิระ  พรรณราย  พนักงานอัยการ  สํานักงานคดีปกครอง  สํานักงานอัยการสูงสุด  ผูได 
รับมอบอํานาจจากอัยการสูงสุด  ไดชี้แจงและสงบันทึกถอยคําตอศาลรัฐธรรมนูญดังตอไปนี้ 



หนา   ๑๑๗ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

กรณีสืบเนื่องจากกอนที่พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง   
พ.ศ.  ๒๕๔๒  มีผลบังคับใชเปนกฎหมาย  ไดมีการทําสัญญาเกิดข้ึนระหวาง  หนวยงานของรัฐกับ
เจาหนาที่ของรัฐ  และ/หรือหนวยงานของรัฐ  กับเอกชน  และ/หรือเจาหนาที่ของรัฐ  กับเอกชน  จํานวนมาก  
เชน  สัญญาลาศึกษาตอของเจาหนาที่ของรัฐ  สัญญาสัมปทาน  สัญญาจางกอสรางส่ิงสาธารณูปโภค  
สัญญาจางกอสรางอาคารที่ทําการของหนวยงานของรัฐ  เปนตน  โดยในขณะทําสัญญานั้นคูสัญญา 
ไมอาจทราบไดลวงหนาเลยวาตอไปภายภาคหนาจะมีการจัดต้ังศาลปกครองและมีบทบัญญัติ 
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ข้ึนในประเทศไทย
และจะทําใหสัญญาที่ทํากันไวแลวจะตองกลับกลายเปน  “สัญญาทางปกครอง”  โดยผลของกฎหมาย
ฉบับดังกลาวซ่ึงเปนการขัดกับเจตนาของคูสัญญาที่ในขณะทําสัญญาคูสัญญามีเจตนาที่จะผูกพันสิทธิ
และหนาที่แหงตนตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  เพราะประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยไดบัญญัติถึงสิทธิ เ รียกรองและอายุความในการใชสิทธิ เ รียกรองไวแลวต้ังแตป   
พ.ศ.  ๒๔๖๘  และตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  ไดบัญญัติรับรองสิทธิ
และคุมครองสิทธิดังกลาวไวตามมาตรา  ๔  มาตรา  ๒๗  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒  เมื่อตอมาไดมี
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  บัญญัติ 
เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวโดยไมไดอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญ  จึงเปนปญหาขัดแยงกันระหวางกฎหมายฉบับเกาและฉบับใหมในเรื่องอายุความที่เปน
ปญหามาสูการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

ตามหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับสิทธิเรียกรองและอายุความใชสิทธิของคูสัญญาตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  ไดบัญญัติไวในลักษณะ  ๖  เร่ืองอายุความ  โดยเร่ิมต้ังแตมาตรา  ๑๙๓/๙   
ถึงมาตรา  ๑๙๓/๓๕  ซ่ึงไดจําแนกประเภทของสิทธิเรียกรองไวอยางชัดเจนวา  สิทธิเรียกรองประเภทใด
มีกําหนดอายุความเทาใด 

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  ๒  ไดบัญญัติวา  “ใหใชประมวลกฎหมายนี้ต้ังแต
วันที่  ๑  เดือนมกราคม  พุทธศักราช  ๒๔๖๘  เปนตนไป” 

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  ๓  ไดบัญญัติวา  “ต้ังแตวันที่ใชประมวลกฎหมายนี้
สืบไป  ใหยกเลิกบรรดากฎหมาย  กฎ  และขอบังคับอื่น ๆ  ในสวนที่มีบัญญัติไวแลวในประมวล
กฎหมายนี้  หรือซ่ึงแยงกับบทแหงประมวลกฎหมายนี้” 



หนา   ๑๑๘ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๒   
ไดบัญญัติไววา  “พระราชบัญญัตินี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เปนตนไป” 

(ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ฉบับกฤษฎีกา  เลม  ๑๑๖  ตอนที่  ๘๔  ก  ลงวันที่  ๑๐  ตุลาคม  
๒๕๔๒) 

มาตรา  ๕๑  ของพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไววา  การฟองคดีตามมาตรา  ๙  วรรคหนึ่ง  (๓)  
(คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  ฯลฯ)  หรือ  (๔)  (คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา  ทางปกครอง)  
ใหย่ืนฟองภายในหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุ
แหงการฟองคดี 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ไมมีบทบัญญัติ
ที่วาต้ังแตวันที่ใชประมวลกฎหมายนี้สืบไปใหยกเลิกบรรดากฎหมาย  กฎ  และขอบังคับอื่น ๆ  ในสวนที่มี
บัญญัติไวแลวในประมวลกฎหมายนี้หรือซ่ึงแยงกับบทแหงประมวลนี้  ดังเชนที่บัญญัติไวในมาตรา  ๓  
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มีบทเฉพาะกาล
ต้ังแตมาตรา  ๙๔  ถึงมาตรา  ๑๐๗  แตบทเฉพาะกาลดังกลาวก็ไมไดบัญญัติไววา  เมื่อมีพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ใชบังคับแลว  สิทธิเรียกรองตาง ๆ   
ของผูมีสิทธิฟองคดีที่มีสิทธิอยูแลวไมวาตามบทกฎหมายใด ๆ  ใหเปนอันยกเลิกและใหใชสิทธิเรียกรอง  
ตามมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัตินี้แทน 

นอกจากนี้ตามหลักกฎหมายมีอยูวา  กฎหมายไมมีผลยอนหลัง  ซ่ึงหมายความวา  กฎหมาย 
จะใชบังคับแกกรณีที่เกิดข้ึนในอนาคตนับต้ังแตวันที่กฎหมายมีผลใชบังคับและกฎหมายจะไมบังคับแก
การกระทําหรือเหตุการณที่เกิดข้ึนกอนหนาวันใชบังคับแหงกฎหมาย  หากกฎหมายจะใหมีผลยอนหลัง
ก็จะตองกําหนดการมีผลยอนหลังนี้ไวในกฎหมายใหชัดเจน   ซ่ึงในเร่ืองนี้พระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ก็ไมไดบัญญัติใหกฎหมายนี้มีผลยอนหลัง
ดังกลาวแลวขางตนและไดเคยมีคําพิพากษาของศาลฎีกาไดวินิจฉัยไวเกี่ยวกับอายุความวาเมื่ออายุความตาม
กฎหมายใหมและกฎหมายเกาขัดกันใหใชอายุความตามกฎหมายเกา  ตามนัยคําพิพากษาฎีกาที่  ๘/๒๔๗๑ 



หนา   ๑๑๙ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

พนักงานอัยการไดนําคดีที่หนวยงานของรัฐเปนผูเสียหายย่ืนฟองเอกชนเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองเชน  สัญญาใชทุนการศึกษา  สัญญาสัมปทาน  และสัญญาจางเหมากอสรางหลายสํานวน  
ซ่ึงเปนสัญญาที่ทํากันไวกอนมีพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  
และเปนสัญญาที่ เอกชนเปนผูผิดสัญญา   ซ่ึงกอให เกิดสิทธิเ รียกรองแกหนวยงานของรัฐแลว 
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  ๒๑๓  ซ่ึงสิทธิเรียกรองดังกลาวมีอายุความ  ๑๐  ป   
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  ๑๙๓/๓๐  และในเรื่องอายุความนั้น  ตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  ๑๙๓/๑๑  ไดบัญญัติวา  อายุความที่กฎหมายกําหนดไวนั้น  คูกรณี 
จะตกลงกันใหงดใชหรือขยายออกหรือยนเขาไมได  ในขณะที่อายุความตามสัญญาตาง ๆ  ที่พนักงาน
อัยการไดย่ืนฟองตอศาลปกครองนั้น  ยังอยูภายในระยะเวลา  ๑๐  ป  ตามที่ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  มาตรา  ๑๙๓/๓๐  กําหนด  ปรากฏวาศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุดไดมีคําส่ัง 
ไมรับคําฟองคดีดังกลาวไวพิจารณาและใหจําหนายคดีดังกลาวออกจากสารบบความดังเชนคดีของ 
ศาลปกครองกลาง  หมายเลขดําที่  ๙๑๗/๒๕๔๕  และหมายเลขดําที่  ๒๑๙๐/๒๕๔๕  โดยศาลปกครองกลาง
และศาลปกครองสูงสุดอางวาเมื่อมีพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง   
พ.ศ.  ๒๕๔๒  ใชบังคับแลว  การฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะตองย่ืนฟองภายใน  ๑  ป  นับแต
วันที่ศาลปกครองเปดทําการคือวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  โดยไมคํานึงถึงสิทธิเรียกรองของหนวยงาน
ของรัฐที่มีอยูตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจะเหลืออยูอีกกี่ป  ซ่ึงบางคดียังมีสิทธิเรียกรองเหลืออีก  
๙  ป  ๘  ป  ๗  ป  ๖  ป  ๕  ป  ๔  ป  ๓  ป  ๒  ป  เปนตน  ซ่ึงกอนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  สิทธิในการนําขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
สัมปทานหรือสัญญาอื่นใดที่มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครองมาฟองศาลยอมเปนไปตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  คือ  คูกรณีไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐหรือเอกชน  ยอมมีสิทธินําคดีมาฟอง
ภายในกําหนดอายุความ  ดังเชนขอพิพาทคดีนี้  คูกรณีมีสิทธินําคดีมาฟองไดภายในอายุความ  ๑๐  ป  
แตเมื่อพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ใชบังคับ   
(ใชบังคับวันที่  ๑๑  ตุลาคม  ๒๕๔๒)  กลับมีบทบัญญัติในมาตรา  ๕๑  วา  การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง  ใหย่ืนฟองภายในหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูเหตุแหงการฟองคดีแตไมเกินสิบป
นับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี  โดยไมมีการบัญญัติบทเฉพาะกาลในเรื่องการฟองคดีที่ลวงเลย
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ระยะเวลาฟองคดีไปกอนกฎหมายฉบับนี้ใชบังคับ  และนอกจากนี้ปรากฏวาศาลปกครองกลางเพิ่งจะเปด
ทําการเมื่อวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  อันเปนเวลาภายหลังจากที่กฎหมายฉบับนี้ใชบังคับถึง  ๑  ปเศษ   
ซ่ึงหากจะตีความบทบัญญัติกฎหมายดังกลาวอยางเครงครัดนับแตวันที่พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มีผลบังคับใชเมื่อวันที่  ๑๑  ตุลาคม  ๒๕๔๒  จนกระทั่งถึง
วันที่ศาลปกครองเปดทําการเมื่อวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  แลว  คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตาง ๆ  
ที่คูกรณีรูเหตุแหงการฟองคดีนับแตวันที่พระราชบัญญัติดังกลาวมีผลใชบังคับ  ก็ไมสามารถนําคดี 
มาฟองตอศาลปกครองไดเพราะคดีดังกลาวไดขาดอายุความไปกอนที่ศาลปกครองจะเปดทําการแลว  
พนักงานอัยการเห็นวา  มาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ .  ๒๕๔๒  เปนกฎหมายวิธีสบัญญัติ  ที่กําหนดระยะเวลาฟองคดี  มิใช กําหนดหรือแกไข
เปลี่ยนแปลงอายุความตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   และตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มิไดมีขอบัญญัติใหยกเลิกบรรดากฎหมาย  กฎ  
หรือขอบังคับที่มีบัญญัติไวแลวหรือซ่ึงแยงกับพระราชบัญญัตินี้ดังเชน  ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  มาตรา  ๓  พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  พุทธศักราช  ๒๔๗๗  
มาตรา  ๔  และพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  พุทธศักราช  ๒๔๗๗  
มาตรา  ๔  ทั้งมูลเหตุแหงการฟองคดีนี้ก็เกิดข้ึนกอนพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ใชบังคับ  ฉะนั้นสิทธิของคูกรณีในการนําคดีมาฟองตอศาลยอมใชอายุความ  
๑๐  ป  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ดังนั้น  ตราบใดที่คดียังไมขาดอายุความคูกรณียอมมีสิทธิ   
นําคดีมาฟองศาลไดภายในระยะเวลา  ๑๐  ป  แมจะลวงพนระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา  ๕๑   
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ก็ตาม 

อนึ่ง  แมศาลปกครองสูงสุดจะแกไขปญหาดังกลาวดวยการออกคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่  
๖๕๔/๒๕๔๕  วา  คดีที่พนระยะเวลาการฟองคดีไปกอนศาลปกครองเปดทําการใหเร่ิมนับระยะเวลา  
การฟองคดีต้ังแตวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  ซ่ึงเปนวันที่ศาลปกครองกลางเปดทําการก็ตามก็เปนคําส่ัง  
ที่ไมชอบเนื่องจากเปนการขยายอายุความที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยกําหนดไว  ซ่ึงกฎหมาย  
ในเรื่องอายุความเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชนและเปนการแกปญหาใหกับคูกรณี 
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ผูเสียสิทธิไดในบางกรณีเทานั้น  เนื่องจากคําส่ังศาลปกครองสูงสุดดังกลาวก็มิไดมีผลเปนกฎหมายที่
บัญญัติบทเฉพาะกาลของมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.  ๒๕๔๒  ในเรื่องการฟองคดีที่ลวงเลยระยะเวลาฟองคดีไปกอนศาลปกครองเปดทําการ  ไมมีผลทําให
บทบญัญัติมาตรา  ๕๑  ซ่ึงขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  กลับมีผล
ใชบังคับ  อีกทั้งการที่ความในวรรคสองของมาตรา  ๕๒  แหงบทกฎหมายดังกลาวจะไดบัญญัติวา   
การฟองคดีที่พนกําหนดการฟองคดีแลว  ถาศาลปกครองเห็นวาคดีที่ย่ืนฟองนั้นจะเปนประโยชนแก
สวนรวมและมีเหตุจําเปนอื่นโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอ  ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาไดก็ตาม  
พนักงานอัยการเห็นวาบทบัญญัติดังกลาวเปนเร่ืองการใหศาลใชดุลพินิจที่จะรับฟองหรือไม  มิไดเปน
บทบังคับแตอยางใด  และเมื่อศาลปกครองเปดทําการแลวพนักงานอัยการไมมีอํานาจที่จะนําคดีที่ 
ศาลปกครองเห็นวาเปนสัญญาทางปกครองไปฟองที่ศาลยุติธรรมอีกเพราะศาลปกครองอางวาสัญญา
ทางปกครองตองใหศาลปกครองเปนผูพิจารณาเทานั้น 

ดวยเหตุนี้  การที่ศาลปกครองตีความบทบัญญัติมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง   
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ดังกลาว  ถือไดวาบทบัญญัติแหงมาตรา  ๕๑  
ของพระราชบัญญัติดังกลาวนั้นขัดตอรัฐธรรมนูญเนื่องจากเปนการตัดสิทธิของคูกรณีในการนําคดีไป
ฟองศาลทั้งนี้เพราะเหตุวาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  คูกรณีฝายผูฟองคดีมีได 
ทั้งเอกชนและหนวยงานทางปกครองและการฟองคดีถือเปนสิทธิตามกฎหมายซึ่งรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  มาตรา  ๔  ไดบัญญัติรับรองคุมครองสิทธิของบุคคลไว
นอกจากนี้มาตรา  ๖๒   ยังบัญญัติวาสิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  
รัฐวิสาหกิจ  ราชการสวนทองถิ่น  หรือองคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทํา
หรือละเวนการกระทําของขาราชการ  พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานนั้น  ยอมไดรับความคุมครอง
ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติซ่ึงมาตรา  ๒๗  ก็ไดบัญญัติคุมครองสิทธิดังกลาวไวดวย  การจํากัดสิทธิของ
บุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวนี้จะกระทํามิไดทั้งนี้ตามที่บัญญัติไวในมาตรา  ๒๙  ของรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  ฉะนั้นมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ซ่ึงเปนกฎหมายที่บัญญัติจํากัดสิทธิของบุคคลโดยไมมี
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บทบัญญัติใดใหอํานาจไวยอมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  
จึงเปนผลใหบทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได 

ขอกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐ 
มาตรา  ๔  ศักด์ิศรีความเปนมนุษย  สิทธิ  และเสรีภาพของบุคคล  ยอมไดรับความคุมครอง 
มาตรา  ๖  รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ   บทบัญญัติใดของกฎหมาย  กฎ   

หรือขอบังคับ  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้  บทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได 
มาตรา  ๒๗  สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวโดยชัดแจง  โดยปริยาย  หรือโดยคําวินิจฉัย

ของศาลรัฐธรรมนูญ  ยอมไดรับความคุมครอง  และผูกพันรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  ศาล  และองคกรอื่น
ของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย  การใชบังคับกฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งปวง 

มาตรา  ๒๙  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได 
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่
จําเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแก   
กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง  ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
ที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  โดยอนุโลม 

มาตรา  ๖๒  สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  ราชการ
สวนทองถิ่น  หรือองคกรอื่นของรัฐ  ที่เปนนิติบุคคล  ใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวน   
การกระทําของขาราชการ  พนักงาน  หรือลูกจางของหนวยงานนั้น  ยอมไดรับความคุมครอง  ทั้งนี้
ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒ 
มาตรา  ๙  ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเร่ืองดังตอไปนี้ 
(๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ  โดยไมชอบ

ดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ  คําส่ังหรือการกระทําอื่นใดเนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือ



หนา   ๑๒๓ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

นอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือ 
วิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริต  หรือมีลักษณะเปนการเลือก
ปฏิบัติที่ไมเปนธรรม  หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับ
ประชาชนเกินสมควร  หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

(๒) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตาม 
ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

(๓) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  
หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกิน
สมควร 

(๔) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ฯลฯ 

มาตรา  ๕๑  การฟองคดีตามมาตรา  ๙  วรรคหนึ่ง  (๓)  หรือ  (๔)  ใหย่ืนฟองภายในหนึ่งป 
นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี 

ไดพิเคราะหแลว  มีประเด็นในเบื้องตนวา  ผูรองมีสิทธิใหศาลปกครองสูงสุดสงคําโตแยงให
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  หรือไม  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๖๔  
วรรคหนึ่ง  บัญญัติวา 

“ในการที่ศาลจะใชบทบัญญัติแหงกฎหมายบังคับแกคดีใด  ถาศาลเห็นเองหรือคูความโตแยง
วาบทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นตองดวยบทบัญญัติมาตรา  ๖  และยังไมมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
ในสวนที่เกี่ยวกับบทบัญญัตินั้น  ใหศาลรอการพิจารณาพิพากษาคดีไวชั่วคราว  และสงความเห็นเชนวานั้น
ตามทางการเพื่อศาลรัฐธรรมนูญจะไดพิจารณาวินิจฉัย” 

เห็นวา  กรณีตามคํารองเปนเร่ืองที่ศาลปกครองสูงสุดสงความเห็นของคูความ  ซ่ึงโตแยงวา
บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ศาลจะใชบังคับแกคดี  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาเพื่อศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยเปนกรณีที่ตองดวยบทบัญญัติ  มาตรา  ๒๖๔  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   
ผูรองมีสิทธิใหศาลปกครองสงคําโตแยงไดและศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคํารองนี้ 



หนา   ๑๒๔ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

ประเด็นหลักตามคํารองที่ตองวินิจฉัยตอไปมีวา  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  มาตรา  ๖  มาตรา  ๒๗  
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒  หรือไม  เห็นวา  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  
ประกาศใชบังคับต้ังแตวันที่  ๑๑  ตุลาคม  ๒๕๔๐  มีบทบัญญัติใหมีศาลปกครองขึ้นตามรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  ๒๗๖  มีอํานาจหนาที่วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาททางปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน  หรือระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน  ตอมาไดมี
การประกาศใชพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ .ศ .  ๒๕๔๒   
ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา  วันที่  ๑๐  ตุลาคม  ๒๕๔๒  กฎหมายมีผลใชบังคับต้ังแตวันถัดจาก  
วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป  จึงมีผลใชบังคับต้ังแตวันที่  ๑๑  ตุลาคม  ๒๕๔๒  และ   
ศาลปกครองกลางไดเปดทําการวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  และรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๔๘  บัญญัติ   
ใหคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลยุติธรรม  ศาลปกครอง  ศาลทหารหรือศาลอื่น  
ทําหนาที่วินิจฉัยชี้ขาด  ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาวไดมีคําวินิจฉัยที่  ๒๕/๒๕๔๕  ลงวันที่  ๑๔  สิงหาคม  
๒๕๔๕  วา  คดีผิดสัญญาทุนการศกึษาหรืออบรมในประเทศของขาราชการที่มีเง่ือนไขใหกลับมาปฏิบัติ
ราชการตามระยะเวลาที่กําหนดไวในสัญญา  เปนสัญญาทางปกครองที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  
ที่จะพิจารณาพิพากษา  และศาลปกครองสูงสุดไดมีคําส่ังที่  ๖๕๔/๒๕๔๕  ลงวันที่  ๒๗  ธันวาคม  
๒๕๔๕  วา  สิทธิการฟองคดีตอศาลปกครองใหเร่ิมนับเวลาฟองคดีต้ังแตวันที่ศาลปกครองเปดทําการคือ  
วันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  เปนตนไป 

สภาพปญหาที่เกิดข้ึนมีวา  คดีทั้งสิบแปดเรื่องไดแกคดีผิดสัญญาจางเหมากอสรางสัญญา
สัมปทานและสัญญาใชทุนการศึกษา  ซ่ึงถือวาเปนสัญญาทางปกครอง  ซ่ึงเปนสัญญาที่มีการทําสัญญา
กอนเปดศาลปกครอง   คดีดังกลาวมีอายุความฟองคดีตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   
มาตรา  ๑๙๓/๓๐  มีกําหนดเวลา  ๑๐  ป  ตองถูกลดเวลาฟองคดีโดยใหย่ืนฟองภายในหนึ่งปนับแตวันที่รู
หรือควรรูเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  โดยอัตโนมัติ  เมื่อพนักงานอัยการไดย่ืนฟองคดีดังกลาวตอศาลปกครอง
เกินหนึ่งป  ศาลปกครองชั้นตนไดมีคําส่ังไมรับคดีดังกลาวไวพิจารณา  คดีดังกลาวมีจํานวนมากและ
จํานวนหนี้ที่ผิดสัญญาก็มีจํานวนมากนับหลายรอยลานบาท  จึงมีปญหามาสูศาลรัฐธรรมนูญวา  มาตรา  ๕๑  
ดังกลาวขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม 



หนา   ๑๒๕ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

ไดพิจารณาแลว  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  
ไดกําหนดระยะเวลาการยื่นฟองคดีปกครองตอศาลปกครองชั้นตนไว  ๒  ระยะเวลา  คือ 

๑. ภายใน  ๙๐  วัน  นับแตวันที่รูหรือควรรูเหตุแหงการฟองคดี  สําหรับคดีที่ฟองขอใหเพิกถอน
กฎหรือคําส่ังทางปกครอง  ตามมาตรา  ๔๙ 

๒. ภายใน  ๑  ป  นับแตวันที่รูหรือควรรูเหตุแหงการฟองคดี  แตไมเกิน  ๑๐  ป  นับแตวันที่มี
เหตุแหงการฟองคดี  สําหรับคดีผิดสัญญาทางปกครองหรือคดีละเมิด  ตามมาตรา  ๕๑ 

แตสําหรับคดีเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะหรือสถานะของบุคคล  และในบางกรณี
ถาคูกรณีมีคําขอหรือศาลปกครองเห็นเองวา  คดีที่ย่ืนฟองเมื่อพนกําหนดระยะเวลาแหงการฟองคดีแลวนั้น  
จะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอื่น  ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได  ตามมาตรา  ๕๒ 

การที่พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  กําหนดระยะเวลาการยื่นฟองคดีไวส้ัน  
เพื่อคุมครองสิทธิของประชาชนที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ  จึงใหฟองคดี
ไดรวดเร็วและนําสืบพยานหลักฐานเก็บไวได  มิฉะนั้นเจาหนาที่จะยายหรือเปลี่ยนตําแหนงไปหากฟองคดี
เปนเวลานานหลังเกิดเหตุหรือหลังจากการกระทําหนังสือสัญญา 

เมื่อพิจารณาถึงการใชบังคับกฎหมายแลว  มีหลักกฎหมายที่สําคัญหลักหนึ่งวา  “กฎหมายไมมี
ผลยอนหลัง”  เพราะกฎหมายยอมใชบังคับในกาลขางหนาเทานั้น  อยางไรก็ดี  มีกฎหมายหลายเร่ือง 
มีผลยอนหลังไดทั้งในทางแพง  ในทางอาญาและในกฎหมายวิธีสบัญญัติ  เชน  กฎหมายอาญายอนหลัง
ในสวนที่เปนคุณแกผูกระทําความผิดได  เปนตน  ทั้งนี้ยอมแลวแตแนวนโยบายของฝายนิติบัญญัติและ
ฝายบริหารวา  สมควรจะใหกฎหมายมีผลยอนหลังหรือไม  โดยระบุไวโดยแจงชัดในกฎหมาย  สําหรับ
กฎหมายวิธีสบัญญัติในสวนที่วาดวยระยะเวลาในการฟองคดียึดถือหลักวา  กฎหมายถือวาบุคคลมีสิทธิ
ฟองคดีตามกฎหมายวิธีพิจารณาความตามกฎหมายที่มีอยูในขณะฟองคดีเทานั้น  ดังตัวอยางเชน  
พระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  พุทธศักราช  ๒๔๗๗  มาตรา  ๓  วรรคสาม  
บัญญัติวา  “บทบัญญัติในประมวลกฎหมายนี้ใหใชบังคับแกคดีความทั้งปวงซึ่งคางชําระอยูในศาล 
เมื่อวันใชประมวลกฎหมายนี้หรือที่ไดย่ืนตอศาลภายหลังวันนั้น  ไมวามูลคดีจะไดเกิดข้ึนกอนหรือ 
หลังวันใชนั้น”  และเมื่อพิจารณาถึงบทเฉพาะกาลแหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๑๐๕  บัญญัติวา  “บรรดาคดีที่ไดย่ืนฟองหรืออยูระหวาง



หนา   ๑๒๖ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

การพิจารณาคดีของศาลอื่นอยูแลวในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับและมีลักษณะเปนคดีปกครองตาม
พระราชบัญญัตินี้  ใหศาลนั้นดําเนินกระบวนพิจารณาและมีคําพิพากษาตอไปจนคดีนั้นถึงที่สุด”  จึงเปน
การยืนยันวา  ระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา  ๕๑  ดังกลาว  เปนกฎหมายวิธีสบัญญัติที่มีผลใชบังคับ
แกคดีที่ย่ืนฟองศาลปกครองในวันที่ศาลปกครองเปดทําการวันที่  ๙  มีนาคม  ๒๕๔๔  ไมวามูลคดี 
ตามสัญญาปกครองจะเกิดข้ึนกอนหนาวันใชกฎหมายหรือไม  และการฟองคดีเปนเพียงการนําคดีข้ึนสู
การพิจารณาของศาล  ยังไมไดมีคําพิพากษาวาหนี้ตามสัญญาพิพาทฝายใดจะตองรับผิดหรือชดใชตามสัญญา  
ดังนั้นความรับผิดตามสัญญามูลหนี้วามีจํานวนมากมายหรือไม  จึงไมเปนประเด็นชี้ขาดในขณะยื่นฟองคดี
แตอยางใด 

ตอไปจะไดวินิจฉัยประเด็นโดยตรงวา  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  มาตรา  ๒๗  มาตรา  ๒๙  
และมาตรา  ๖๒  หรือไม  เห็นวา  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  บัญญัติวา  “ศักด์ิศรีความเปนมนุษย  สิทธิ  
และเสรีภาพของบุคคลยอมไดรับความคุมครอง  มาตรา  ๒๗  เปนบทบัญญัติที่รับรองสิทธิและเสรีภาพ
ตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้  ทั้งโดยชัดแจง  โดยปริยาย  หรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญวา
ไดรับความคุมครองและยังทําใหสภาพบังคับของสิทธิเกิดผลข้ึนจริง  โดยบัญญัติใหการใชอํานาจรัฐ   
ในทุกระดับและทุกสวนจะตองผูกพันยึดถือปฏิบัติตามทั้งในการตรากฎหมาย  การใชบังคับกฎหมาย  
และการตีความกฎหมาย  มาตรา  ๒๙  เปนบทบัญญัติที่ประกันความมั่นคงแหงสิทธิ  การจะจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลตองกระทําภายใตหลักเกณฑคือ  ตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย  
เฉพาะเพื่อการที่ รัฐธรรมนูญกําหนดไว   ตองกระทําเทาที่ จําเปน  และตองไมกระทบกระเทือน
สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้น  และมาตรา  ๖๒  เปนบทบัญญัติคุมครองสิทธิของบุคคลที่จะฟอง
หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐไดตามที่กฎหมายบัญญัติ  สวนพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ไดบัญญัติถึงการฟองคดีปกครองเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครองมีทั้งที่เปนกรณีรัฐฟองเอกชนและเอกชนฟองรัฐ  โดยกําหนดใหย่ืนฟองภายในหนึ่งป 
นับแตวันที่รูหรือควรรูเหตุแหงการฟองคดี  แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี  จึงถือได 
วามีความเสมอภาคกันทั้งสองฝายเกี่ยวกับเง่ือนเวลาฟองคดีปกครองทั้งหนวยงานของรัฐและเอกชน  
เมื่อคํานึงถึงเนื้อหาของมาตรา  ๕๑  ของพระราชบัญญัติดังกลาวกับรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคสอง  
แลว  มาตรา   ๕๑   ไมไดเปนบทบัญญัติที่ออกมาจํากัดสิทธิ เสรีภาพในการฟองคดีของบุคคลที่



หนา   ๑๒๗ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

รัฐธรรมนูญรับรองไวเพียงแตกําหนดเง่ือนระยะเวลาในการฟองคดีใหเหมาะสม  จึงไมจําตองระบุถึง
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนี้ไว  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคสอง  
และระยะเวลาการฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองแตกตางจากกําหนดอายุความตามสัญญาทางแพง
ทั่วไป  เนื่องจากคดีปกครองเปนเร่ืองของกฎหมายมหาชน  ระบบการพิจารณาและพิพากษาคดีปกครอง
ตองมีกระบวนการเปนพิเศษแตกตางออกไป  เพราะผลแหงคําพิพากษาของศาลปกครองอาจกระทบถึง
การบริหารราชการแผนดิน  หรือกระทบตอเงินภาษีอากรของประชาชน  ดังนั้น  พระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  จึงเปนกฎหมายเฉพาะที่บัญญัติข้ึนตามหลัก
ของกฎหมายมหาชน  และเปนไปตามที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติไวในมาตรา  ๒๙  วรรคหนึ่ง  ซ่ึงมี
หลักเกณฑวา  ตองกระทําเทาที่ จําเปนและไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธินั้น  เห็นวา   
สิทธิการฟองคดีปกครองตามมาตรา   ๕๑   เขาหลักเกณฑขอแรกเ ร่ืองกระทําเทาที่ จําเปนแลว   
สวนหลักเกณฑขอสองวา  จะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธินั้นมิได  ซ่ึงหมายความวา  
บทบัญญัติของกฎหมายที่จํากัดสิทธิดังกลาวมีลักษณะเปนกฎหมายที่มีลักษณะเปนการยกเลิกเพิกถอน
สิทธินั้นหรือไม  เห็นวา  มาตรา  ๕๑  เปนการจํากัดระยะเวลาการฟองคดีภายในเวลาหนึ่งปเพื่อ
ประโยชนในกระบวนการพิจารณาของศาล  มิไดหามฟองคดีเด็ดขาดแตอยางไร  และระยะเวลาการฟอง
คดีถือวาเปนเร่ืองสําคัญในการดําเนินกระบวนพิจารณาในศาลมิใหศาลตองมาพิจารณาเรื่องที่เกิดข้ึนใน
เวลาที่นานจนเกินไป  จึงมีบัญญัติไวในกฎหมายใหชัดเจนถึงระยะเวลาที่จะใชสิทธิฟองคดีตอศาล  
นอกจากนี้  รัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคสอง  ไดกําหนดรูปแบบของกฎหมายที่ออกมาจํากัดสิทธเิสรีภาพ
ของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไววา  จะตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรา
กฎหมายไวดวย  แตพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ไมไดมี
บทบัญญัติวา  เปนกฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  วรรคสอง   
แสดงวารัฐสภาซึ่งเปนองคกรนิติบัญญัติไดรับรองวาพระราชบัญญัติดังกลาวไมใชกฎหมายที่จํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน  ดังนั้น  มาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  จึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙  สวนรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๖๒  
เปนกรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลในการฟองหนวยราชการ  ไมใชกรณีที่รับรองสิทธิ 
ใหหนวยราชการฟองเอกชน  และมาตรา  ๕๑  ใหสิทธิการฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองแกคูความ
ทั้งสองฝายคือทั้งฝายรัฐบาลและฝายเอกชนโดยเทาเทียมกัน  สําหรับรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  และมาตรา  ๒๗  



หนา   ๑๒๘ 
เลม   ๑๒๒   ตอนที ่  ๕๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๓   กรกฎาคม   ๒๕๔๘ 
 

 

 

เปนเร่ืองการคุมครองสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐาน  และสิทธิในการฟองคดีตอศาลเปนสิทธิข้ันพื้นฐาน
อยางหนึ่งเชนเดียวกัน  ดังนั้น  สิทธิในการฟองคดีตามมาตรา  ๕๑  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  จึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  มาตรา  ๖  
มาตรา  ๒๗  มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒ 

อาศัยเหตุผลขางตน  จึงวินิจฉัยวา   พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา   
คดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๑  ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๔  มาตรา  ๖  มาตรา  ๒๗  
มาตรา  ๒๙  และมาตรา  ๖๒ 

 
นายมงคล  สระฏัน 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 


