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ค�ำน�ำ

o

	 หนังสือเล่มเล็ก	“ศาลปกครองกับคดีพิพาทเก่ียวกับมหาวิทยาลัย” น้ี	

ได้เรียบเรียงขึ้นเพื่อใช้ประกอบการบรรยาย	 และแลกเปลี่ยนเรียนรู้

ประสบการณ์ในหลกัสตูร	“ธรรมาภบิาลเพือ่การพฒันาอดุมศกึษา”	สำาหรับ

กรรมการสภามหาวิทยาลัย	 ซึ่งจัดโดยสถาบันธรรมาภิบาลมหาวิทยาลัย	 

ภายใต้สถาบันคลังสมองของชาติ	มูลนิธิส่งเสริมทบวงมหาวิทยาลัย

	 สถาบนัธรรมาภบิาลมหาวทิยาลยั	เหน็วา่สิง่ทีเ่รยีบเรยีงขึน้นี้	เปน็เรือ่ง

ที่น่าสนใจ	 และเป็นประโยชน์อย่างยิ่งที่สมควรนำามาพิมพ์เผยแพร่	 เพ่ือให้

เกดิความรู้	ความเขา้ใจ	ของกรรมการสภามหาวทิยาลยั	อนัจะเปน็ประโยชน์

ในการขับเคลื่อนการพัฒนาระบบการกำากับดูแลสถาบันอุดมศึกษาอย่างมี

ประสิทธิภาพ			

	 ขอขอบคุณสถาบันธรรมาภิบาลมหาวิทยาลัย	 ภายใต้สถาบัน 

คลังสมองของชาติที่จัดพิมพ์หนังสือเล่มเล็กนี้	 หวังว่าจะเป็นประโยชน์ใน 

การพัฒนาสภาสถาบันอุดมศึกษาต่อไป

	 	 		 	 	 ดร.ฤทัย	หงส์สิริ

	 	 		 	 	 1	พฤศจิกายน	2558
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ศำลปกครองกับคดีพิพำทเกี่ยวกับมหำวิทยำลัย

o
ดร.	ฤทัย	หงส์สิริ

1. ควำมน�ำ

	 ในปัจจุบัน	 ได้มีการฟ้องร้องคดีพิพาทเกี่ยวกับการจัดการศึกษา

ของสถาบันอุดมศึกษาหรือมหาวิทยาลัยเพิ่มมากขึ้นกว่าที่ผ่านมา	 ไม่ว่าจะ

เป็นการฟ้องร้องระหว่างนกัศกึษากบัมหาวทิยาลยั	หรอืระหว่างมหาวทิยาลยั

กับบุคลากรภายในมหาวิทยาลัยเอง	 หรืออาจจะเป็นการฟ้องร้องระหว่าง

มหาวทิยาลยักบับุคคลภายนอก	เช่น	ผู้รบัเหมาของมหาวทิยาลัย	เป็นต้น	บางเรือ่ง 

อาจเป็นการฟ้องเรียกค่าเสียหายหรือเงินจากมหาวิทยาลัย	 ที่เรียกว่าเป็น 

คดแีพ่ง	หรอืบางเรือ่งอาจเป็นการฟ้องให้ลงโทษจำาคุกผู้บรหิาร	ท่ีเรยีกว่าเป็น

คดีอาญา	หรือบางเรื่องอาจเป็นการร้องเรียนต่อผู้บังคับบัญชาเพื่อให้ลงโทษ

เจ้าหน้าที่ของมหาวิทยาลัยทางวินัย	เช่น	ภาคทัณฑ์	ตัดเงินเดือน	ปลดออก	 

ไล่ออก	เป็นต้น	

	 ดังนั้น	 นอกจากผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของมหาวิทยาลัยจะต้องรู ้

ระเบยีบ	 ข้อบงัคบั	 หรอืประกาศต่างๆ	 ของมหาวทิยาลยัแล้ว	 กจ็ำาเป็นต้องรู้

กฎหมายซ่ึงเป็นกตกิาอกีส่วนหนึง่ทีจ่ำาเป็นในการบรหิารจดัการมหาวทิยาลยั	

เนื่องจากหำกท�ำผิดกฎหมำยหรือกติกำดังกล่ำวก็อำจเป็นเหตุให้จะ 

ต้องรับผิดในทำงแพ่ง อำญำ หรือทำงวินัย	 ซึ่งความรับผิดแต่ละอย่างก็ม ี

หลักเกณฑ์ที่แตกต่างกัน

กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา 3 
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2.1 ควำมหมำยของศำลปกครอง

ศาลปกครอง หมายถงึ ศาลทีม่อี�านาจพจิารณาพพิากษาคดปีกครอง 

อนัได้แก่	คดีหรอืข้อพพิาทระหว่างหน่วยงานของรฐัหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัด้วย

กนัเอง	หรอืระหว่างหน่วยงานของรฐัหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐักบัเอกชนอนัเนือ่ง

มาจากการใช้อำานาจทางปกครอง	หรอืการดำาเนนิกจิการทางปกครอง	ซึง่โดย

หลัก ต้องเป็นคดีพิพำทที่เกิดจำกกำรปฏิบัติหน้ำที่ของหน่วยงำนของรัฐ

หรอืเจ้ำหน้ำที ่ไม่ใช่คดพีพิำทระหว่ำงเอกชนด้วยกนั หรอืคดทีีเ่กีย่วกบัเรือ่ง

ส่วนตัวของเจ้ำหน้ำที่นั้นเอง	 เช่น	 เจ้าหน้าที่ของมหาวิทยาลัยไปทำาสัญญา

ขายฝากทีดิ่นของตนกบัเอกชนอกีรายหนึง่	และผูร้บัซือ้ฝากผดิสญัญาไม่ยอม

ให้ไถ่ถอนการขายฝาก	หรือ	อาจารย์ของมหาวิทยาลัย	2	คนชกต่อยกันและ

จะมาฟ้องเรียกค่าเสียหาย	เรื่องเหล่านี้ไม่ใช่คดีปกครอง	เนื่องจากเป็นเรื่องที่

เจ้าหน้าทีห่รืออาจารย์ไปทำาสญัญาในฐานะส่วนตวั	หรอืชกต่อยกันเนือ่งจาก

มข้ีอพพิาทกนัเป็นส่วนตวั	ไม่ได้เกีย่วกบัการปฏบิตังิานในหน้าทีข่องเจ้าหน้าที่

หรืออาจารย์นั้น	จึงต้องฟ้องคดีที่ศาลยุติธรรม

	 โดยที่ศาลปกครองเป็นศาลหรือองค์กรที่ใช้อำานาจตุลาการ	 ศาล

ปกครองจึงไม่ใช่องค์กรอสิระตำมรฐัธรรมนญู	ซึง่รฐัธรรมนญูปี	2550	หมาย

ถึง	องค์กรตามรัฐธรรมนูญ	4	องค์กร	ได้แก่ 1)	คณะกรรมการการเลือกตั้ง	

(กกต.)	2)	ผู้ตรวจการแผ่นดิน	3)	คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ

ทุจริตแห่งชาติ	 (คณะกรรมการ	 ป.ป.ช.)	 และ	 4)	 คณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดิน	 (คตง.)	 เนื่องจากองค์กรเหล่านี้ไม่ใช่ศาล	 แต่กฎหมายต้องการให้

องค์กรเหล่านีม้คีวามเป็นอสิระเพือ่ให้สามารถปฏบิตัหิน้าทีค่วบคมุตรวจสอบ

ฝ่ายบริหารและเจ้าหน้าทีไ่ด้อย่างเตม็ทีแ่ละมีประสทิธภิาพ	ไม่อยูภ่ายใต้การ

ครอบงำาของฝ่ายบริหาร	

ศาลปกครองเป็นศาลหนึง่ในศาล	4	ระบบทีม่อียูใ่นประเทศไทย	ได้แก่	

สำาหรับการฟ้องมหาวิทยาลัย	 ผู้บริหารหรือเจ้าหน้าที่ให้รับผิดใน 

ทางแพ่งนัน้	ในปัจจบัุนประเทศไทยได้เปลีย่นจากระบบศำลเดีย่ว	ทีค่ดทีกุเรือ่ง 

ต้องฟ้องที่ศาลยุติธรรม	มาเป็นระบบศำลคู	่ท่ีมกีารจดัต้ังศาลปกครองแยกเป็น

เอกเทศจากศาลยตุธิรรม	มผีลให้คดบีางเรือ่งที่เรียกว่า	คดีปกครอง	 โดยหลัก

ต้องฟ้องที่ศาลปกครอง	และการดำาเนินคดีในศาลปกครองใช้วิธีพิจารณาคดี

ปกครองตามทีบ่ญัญตัไิว้ในพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพิีจารณา

คดปีกครอง	พ.ศ.	2542	ซึง่ต่อไปจะเรยีกสัน้ๆ	ว่า	“พระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองฯ”	วิธีพจิารณาคดปีกครองนีแ้ตกต่างไปจากวธิพีจิารณาความแพ่งที่

ใช้ในศาลยตุธิรรมหลายประการ	รวมถงึศพัท์ทีใ่ช้กต่็างกนั	ในคดีปกครอง จะใช้

ค�าว่า “ผู้ฟ้องคดี” แทนค�าว่า “โจทก์” “ผู้ถูกฟ้องคดี” แทนค�าว่า “จ�าเลย” 

“คู่กรณี” แทนค�าว่า “คู่ความ” 

หนังสือเล่มนี้จึงมุ่งให้ความรู้โดยสังเขปเกี่ยวกับศาลปกครองและ

แนวคำาวนิจิฉยัของศาลปกครองในคดพีพิาทเกีย่วกบัมหาวทิยาลยั	โดยขอแยก

เน้ือหาเป็น	 2	 ส่วน	 ส่วนแรกจะกล่าวถึงแนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับศาลปกครอง	

และส่วนทีส่องจะเป็นเรือ่งคดเีกีย่วกบัมหาวทิยาลยัทีอ่าจฟ้องทีศ่าลปกครอง

และแนวคำาวินิจฉัยของศาลปกครองที่น่าสนใจ

2. แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับศำลปกครอง
 

	 ในส่วนนี้	จะได้กล่าวถึงความหมายและโครงสร้างของศาลปกครอง

และหน่วยงานธรุการของศาล	รวมตลอดถงึเหตผุลในการจัดต้ังศาลปกครอง

กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา4 
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ก) คดีพิพำทเกี่ยวกับควำมชอบด้วยกฎหมำยของพระรำช

กฤษฎีกำ หรอืกฎทีอ่อกโดยคณะรฐัมนตร ีหรอืโดยควำมเหน็ชอบ 

ของคณะรัฐมนตรี	 กฎบางเรื่องที่มีความสำาคัญเนื่องจากได้ตรา

โดยพระมหากษัตริย์อันได้แก่พระราชกฤษฎีกา	 หรือออกโดย

คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็น

องค์กรสูงสุดในฝ่ายบริหาร	 เช่น	 กฎกระทรวง	 หรือกฎ	 ก.พ.	 ที่

ออกโดยความเห็นชอบหรือโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี	 หาก 

ผู้ฟ้องคดเีหน็ว่าออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและต้องการจะฟ้อง

เพกิถอนกฎดงักล่าว	กต้็องฟ้องโดยตรงต่อศาลปกครองสงูสดุ	ไม่ต้อง

ฟ้องคดีที่ศาลปกครองชั้นต้นก่อน	 แต่ถ้าเป็นกฎที่มีลำาดับศักดิ์รอง

ลงมา	เช่น	ประกาศกระทรวง	ข้อบัญญัติท้องถิ่น	ข้อบังคับ	ระเบียบ	

หรือประกาศของมหาวิทยาลัย	 ก็ต้องยื่นฟ้องที่ศาลปกครองชั้นต้น

เช่นเดียวกับคดีทั่วไป

ข) คดทีีม่กีฎหมำยก�ำหนดให้อยูใ่นอ�ำนำจศำลปกครองสงูสดุ 

เช่น	พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน	พ.ศ.	2551	มาตรา	

116	วรรคสอง	ทีบ่ญัญตัใิห้ข้าราชการพลเรอืนทีถ่กูลงโทษทางวนิยัที่

ไม่พอใจคำาวนิจิฉยัของคณะกรรมการพทิกัษ์ระบบคณุธรรม	(ก.พ.ค.)	

มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายในกำาหนด	90	วันนับแต่

วันที่ทราบหรือถือว่าทราบคำาวินิจฉัยของ	ก.พ.ค.	เป็นต้น	แต่ถ้าเป็น

ข้าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยที่ถูกลงโทษทางวินัย	 ถ้าไม่เห็น

ด้วยกับคำาสั่งลงโทษ	ก็ไม่ได้อุทธรณ์คำาสั่งลงโทษนั้นต่อ	ก.พ.ค.	และ

ถ้าอทุธรณ์คำาสัง่นัน้แล้วไม่ได้ผล	จะมาฟ้องเพกิถอนคำาสัง่ลงโทษนัน้

ต่อศาลปกครอง	ก็ต้องยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น	เนื่องจากไม่มี

กฎหมายบัญญัติให้ยื่นฟ้องคดีประเภทนี้โดยตรงต่อศาลปกครอง

สูงสุดได้

1)	ศาลรฐัธรรมนญู	2)	ศาลทหาร	3)	ศาลปกครอง	และ	4)	ศาลยุติธรรม	(ซึ่ง

รวมถึงศาลชำานัญพิเศษต่างๆ	 ท่ีสังกัดอยู่กับศาลยุติธรรม	 เช่น	 ศาลเยาวชน

และครอบครัว	 ศาลแรงงาน	 ศาลภาษีอากร	 ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและ

การค้าระหว่างประเทศ	ศาลล้มละลาย	เป็นต้น	และหากมีปัญหาที่ศาลต่าง

ระบบกัน	โดยเฉพาะอย่างยิ่งระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครอง	เห็นต่าง

กนัว่าคดนีัน้ควรจะฟ้องท่ีศาลไหน	กต้็องส่งเรือ่งให้	“คณะกรรมการวนิจิฉัยชีข้าด

อำานาจหน้าทีร่ะหว่างศาล”	ซึง่ประกอบด้วย	 ประธานศาลฎีกาเป็นประธาน	

และมปีระธานศาลปกครองสงูสดุ	หวัหน้าสำานกัตลุาการทหาร	ผูท้รงคณุวฒุอิกี	

4	คนเป็นกรรมการ	เป็นผูว้นิจิฉยัชีข้าดว่าคดนีัน้ต้องยืน่ฟ้องทีศ่าลใด	เมือ่คณะ

กรรมการวินิจฉัยช้ีขาดว่าคดีนั้นอยู่ในอำานาจของศาลใดแล้ว	 คำาวินิจฉัยนั้น 

เป็นที่สุด	ต้องยื่นฟ้องที่ศาลนั้นได้เพียงศาลเดียว	 	

  

2.2 โครงสร้ำงของศำลปกครอง และหน่วยงำนธุรกำร

ศาลปกครองนั้นต่างจากศาลยุติธรรมซึ่งมี	 3	 ชั้น	 คือ	 ศาลชั้นต้น	 

ศาลอทุธรณ์	 และศาลฎกีา	 แต่ศาลปกครองปัจจุบันแบ่งออกเป็นแค่สองชั้น	

ไม่มีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์	โดยแบ่งเป็น

(1) ศำลปกครองสูงสุด ท�าหน้าที่เหมือนศาลฎีกาในระบบของศาล

ยตุธิรรม	คอื	วนิจิฉยัคดทีีม่กีารอทุธรณ์คำาพพิากษาหรอืคำาสัง่ของศาลปกครอง

ชั้นต้น	ดังนั้น	คู่กรณีที่ไม่เห็นด้วยกับคำาพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นก็มี

สทิธยิืน่อทุธรณ์ต่อศาลปกครองสงูสดุได้ภายในกำาหนด	30	วนันบัแต่วนัทีไ่ด้มี 

คำาพิพากษาหรือคำาสั่ง	 และเมื่อศาลปกครองสูงสุดพิพากษาหรือมีคำาสั่งแล้ว 

คดีนั้นเป็นอันถึงที่สุด	 จะอุทธรณ์หรือฎีกาต่อไปไม่ได้แล้ว	 นอกจากนั้น	 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ	 ยังบัญญัติให้คู ่กรณีต้องยื่นฟ้องคดี 

บางประเภทต่อศาลปกครองสูงสุดโดยตรง	ได้แก่	
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(2) ศำลปกครองชั้นต้น	 โดยปกติ	 คดีปกครองต้องเริ่มต้นยื่นฟ้อง

ที่ศาลปกครองชั้นต้น	ศาลปกครองชั้นต้นไม่ได้จัดตั้งขึ้นในทุกจังหวัด	เพราะ

แต่ละศาลจะมีเขตอำานาจครอบคลุมหลายจังหวัด	 ศาลปกครองชั้นต้นอาจ

แยกเป็น	2	ประเภท	ได้แก่

(ก) ศำลปกครองกลำง	ซึง่ปัจจบัุนตัง้อยูใ่นบรเิวณเดยีวกบัศนูย์

ราชการ	 ที่ถนนแจ้งวัฒนะ	 มีอำานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเกิดข้ึน

หรือที่ผู้ฟ้องคดีมีภูมิลำาเนาในเขตกรงุเทพมหานครและในจงัหวดัใกล้

เคยีง	ได้แก่	จงัหวดันครปฐม	จงัหวดันนทบุร	ีจงัหวดัปทมุธาน	ีจังหวัด

ราชบุรี	 จังหวัดสมุทรปรากการ	 และจังหวัดสมุทรสาคร	 และใน

จังหวัดอื่นที่ศาลปกครองในภูมิภาคยังมีเขตอำานาจไปไม่ถึง

(ข) ศำลปกครองในภูมิภำค	ซึ่งปัจจุบันได้เปิดทำาการแล้ว	10	

แห่ง	ได้แก่	

1.	 ศาลปกครองเชียงใหม่	 ซึ่งมีเขตอำานาจในจังหวัด

เชียงราย	เชียงใหม่	แม่ฮ่องสอน	ลำาปาง	ลำาพูน	และขยายเขต

ไปน่าน	พะเยา	แพร่	และอุตรดิตถ์	

2.	ศาลปกครองสงขลา	ซึง่มเีขตอำานาจในจงัหวดัตรงั	พทัลงุ	

สงขลา	สตูล	และขยายเขตไปนราธิวาส	ปัตตานี	และยะลา	

3.	 ศาลปกครองนครราชสีมา	 ซึ่งมีเขตอำานาจในจังหวัด

นครราชสีมา	ชัยภูมิ	และขยายเขตไปบุรีรัมย์	และสุรินทร์	

4.	 ศาลปกครองขอนแก่น	 ซึ่งมีเขตอำานาจในจังหวัด

กาฬสินธุ์	ขอนแก่น	มหาสารคาม	และขยายเขตไปมุกดาหาร	

5.	 ศาลปกครองพิษณุโลก	 ซึ่งมีเขตอำานาจในจังหวัด

กำาแพงเพชร	 ตาก	 นครสวรรค์	 พิจิตร	 พิษณุโลก	 เพชรบูรณ์	

และสุโขทัย

6.	 ศาลปกครองระยอง	 ซึ่งมีเขตอำานาจในจังหวัดระยอง	

จันทบุรี	ฉะเชิงเทรา	ชลบุรี	ตราด	ปราจีนบุรี	และสระแก้ว

7.	ศาลปกครองนครศรธีรรมราช	ซึง่มเีขตอำานาจในจงัหวดั

นครศรีธรรมราช	กระบี่	พังงา	ภูเก็ต	สุราษฎร์ธานี	และขยาย

เขตไปชุมพร	และระนอง

8.	 ศาลปกครองอุดรธานี	 ซึ่งมีเขตอำานาจในจังหวัดเลย	

หนองคาย	หนองบัวลำาภ	ูอุดรธาน	ีและขยายอำานาจไปนครพนม	

และสกลนคร

9.	 ศาลปกครองอุบลราชธานี	 ซึ่งมีเขตอำานาจในจังหวัด

ยโสธร	ร้อยเอ็ด	ศรีสะเกษ	อุบลราชธานี	และอำานาจเจริญ

10.	 ศาลปกครองเพชรบุรี	 ซึ่งมีเขตอำานาจในจังหวัด

ประจวบคีรีขันธ์	เพชรบุรี	ราชบุรี	และสมุทรสงคราม

และยงัมโีครงการทีจ่ะเปิดศาลปกครองต่อไปอกีหลายแห่ง	

เช่น	ศาลปกครองนครสวรรค์	ศาลปกครองภูเก็ต	ศาลปกครอง

สุพรรณบุรี	เป็นต้น

ในการดำาเนินงานทางด้านธุรการของศาลปกครองนั้น	 กฎหมายได้

มอบให้สำานักงานศาลปกครอง	 ซึ่งเป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วยงานอิสระ 

ตามรัฐธรรมนญู	มีฐานะนติบุิคคลเป็นผูร้บัผดิชอบ	โดยให้สำานกังานมีอำานาจ

หน้าที่รับผิดชอบในงานต่างๆ	เช่น	ดำาเนินการเกี่ยวกับคดปีกครองตามคำาสัง่

ของศาลปกครอง	 ดำาเนินการบังคับให้เป็นไปตามคำาบังคับของศาลปกครอง	

วิเคราะห์เหตุแห่งการฟ้องคดีปกครองเพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุง

วิธีปฏิบัติราชการต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง	เป็นต้น
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ชดัแจ้งโดยกฎหมาย	ต่างจากกฎหมายปกครองซึง่เป็นกฎหมายมหาชนทีว่าง

หลักว่า การจ�ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลจะกระท�าได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้

อ�านาจ	ดังนัน้	จงึควรมศีาลหรอืตลุาการทีม่คีวามเชีย่วชาญทางด้านกฎหมาย

มหาชนหรือกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ	 สามารถปรับใช้กฎหมายได้อย่าง

ถูกต้องเหมาะสมแก่กรณี	 เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้

อย่างเต็มที่	 และในขณะเดียวกันก็วางหลักเกณฑ์และระเบียบแบบแผนใน

การปฏิบัติราชการหรืองานของรัฐให้แก่หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่

	 สำาหรบักฎหมายปกครองทีม่หาวทิยาลยัต้องนำามาใช้นัน้	ไม่ได้มเีฉพาะ

กฎหมายจดัตัง้มหาวทิยาลัยเท่านัน้	แต่ยงัมีพระราชบัญญัตอ่ืินอีกหลายฉบับท่ี

ต้องนำามาใช้	โดยเฉพาะอย่างยิง่พระราชบัญญัตวิธิปีฏบัิตริาชการทางปกครอง	

พ.ศ.	2539	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่	พ.ศ.	2539	

และพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ	พ.ศ.	2540	

	 (2)	ให้คดปีกครองได้รบักำรพจิำรณำโดยวธิพีจิำรณำคดทีีเ่หมำะสม 

เนื่องจากคดีแพ่งเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ระหว่างเอกชนที่มีความ

เท่าเทียมกันตามกฎหมาย	 ในขณะที่ในคดีปกครอง	 เอกชนมักอยู่ในฐานะที่

เสียเปรียบฝ่ายปกครองเนือ่งจากฝ่ายปกครองมีอำานาจตามกฎหมาย	มีข้อมูล

ข่าวสาร	มบีคุลากรและเครือ่งมอืทีพ่ร้อมกว่าเอกชน	

	 ดังนัน้	 ในคดปีกครองจึงควรใช้วิธีพิจารณาคดีที่แตกต่างไปจากวิธี

พิจารณาคดีที่ใช้ในคดีแพ่ง	เรียกว่า	“ระบบกล่าวหา”	โดยในคดีปกครองจะ

ใช้วิธีพิจารณาที่เรียกว่า	“ระบบไต่สวน”	ซึ่งให้อำานาจตุลาการศาลปกครอง

ไว้อย่างกว้างขวางในการดำาเนินคดีและแสวงหาข้อเท็จจริงได้เองตามความ

เหมาะสม	โดยจะรับฟังพยานบุคคล	พยานเอกสาร	พยานผู้เชี่ยวชาญ	หรือ

พยานหลักฐานอืน่นอกเหนอืจากพยานหลกัฐานของคู่กรณไีด้ตามทีศ่าลเหน็

สมควร	 มิใช่ทำาหน้าที่เป็นเพียงกรรมการรับฟังความจากคู่กรณีทั้งสองฝ่าย	

เพื่อให้ศาลปกครองสามารถแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีได้ครบถ้วนและถูก

2.3 เหตุผลในกำรจัดตั้งศำลปกครอง

 

 เหตุผลหลักในกำรจัดตั้งศำลปกครองนั้นคงมีอยู่ 2 ประกำร ได้แก่

 (1) ให้มศีำลและตลุำกำรทีม่คีวำมเชีย่วชำญเฉพำะด้ำน	เนือ่งจากคดี

ปกครองเป็นคดทีีม่ลีกัษณะแตกต่างจากคดแีพ่งทัว่ๆ	ไป	เพราะไม่ใช่คดีพิพาท

ระหว่างเอกชนด้วยกันที่มีสิทธิหน้าที่ที่เท่าเทียมกันตามกฎหมาย	แต่เป็นคดี

พพิาทระหว่างหน่วยงานของรฐัหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐักบัเอกชนทีไ่ม่ได้มสีทิธิ

หน้าที่เท่าเทียมกันตามกฎหมาย	 โดยหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ

มีฐานะที่เหนือเอกชนโดยมีอำานาจสั่งการบังคับแก่เอกชน	 เช่น	 เจ้าหน้าที่มี

อำานาจออกคำาสั่งเพิกถอนใบอนุญาตหรอืให้รือ้ถอนอาคาร	เวนคนืทีด่นิเอกชน	

หรือในบางกรณ ีเจ้าหน้าท่ีกม็หีน้าท่ีมากกว่าเอกชนทัว่ๆ ไป	 เช่น	ต้องคำานึงถึง

ความเป็นธรรมและประโยชน์สาธารณะ	 ต้องเคารพต่อหลักความเสมอภาค	

ไม่อาจเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมแก่เอกชนได้	

	 เม่ือคดีเหล่านี้มีลักษณะแตกต่างกัน	 กฎหมายที่ใช้บังคับแก่คดี

ปกครองก็แตกต่างไปจากคดีแพ่งทั่วไป	เช่น	ในกรณีที่ทางราชการใช้อำานาจ

เวนคืนที่ดินเอกชนเพื่อสร้างทางหลวงนั้น	 การกำาหนดค่าทดแทนก็ต้องใช้

หลักเกณฑ์ในกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ซึ่งเป็นกฎหมาย

ปกครองอันเป็นสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชน	 ไม่ใช้หลักเกณฑ์ทั่วไปเรื่อง

ซือ้ขายในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ซึง่เป็นกฎหมายเอกชน	เป็นต้น	

นอกจากนั้น	ปรัชญาของกฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชนยังแตกต่าง

จากกฎหมายเอกชน	 กล่าวคือ	 ในกฎหมายเอกชนนั้นมีหลักว่า หากเรื่องใด

ไม่มีกฎหมายบัญญัติห้ามไว้ ย่อมสามารถกระท�าได้ 

 ดงันัน้	เอกชนย่อมมเีสรภีาพในการทำานติกิรรมและสญัญาอย่างใดกไ็ด้	

หรอืแม้กระทัง่จะต่างไปจากทีก่ฎหมายเขยีนไว้กไ็ด้	เท่าทีไ่ม่ขดัต่อกฎหมายที่

เกีย่วกบัความสงบเรยีบร้อยหรอืศลีธรรมอนัดขีองประชาชน	หรอืไม่ต้องห้าม

กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา10 
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คือ	 เป็นคดีพิพาทจากการปฏิบัติหน้าที่หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ของ 

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ	หรือไม่	

การที่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ใดต่อศาลปกครองได้

หรือไม่นัน้	ในเบือ้งต้น	จงึต้องพจิารณา	“คูก่รณ”ี	ว่าหน่วยงานของรฐันั้นเป็น	

“หน่วยงานทางปกครอง” หรอืเจ้าหน้าที่ผู้นั้นเป็น	“เจ้าหน้าที่ของรัฐ”	ตาม

ความหมายของพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองฯ	หรอืไม่	ซึง่มาตรา	3	แห่ง

พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองฯ	ได้กำาหนดให้	“หน่วยงานทางปกครอง” 

หมายความถึงหน่วยงาน	4	ประเภทดังต่อไปนี้	

1.	กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมี

ฐานะเป็นกรม	เช่น	กระทรวงคมนาคม	กรมสรรพากร	มหาวิทยาลัย

รามคำาแห่ง	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	 ราชการส่วนภูมิภาค เช่น	

จังหวดั ราชการส่วนท้องถิน่ เช่น	เทศบาล	องค์การบรหิารส่วนตำาบล	

กรุงเทพมหานคร	เป็นต้น

2. รฐัวสิาหกิจทีต่ัง้ขึน้โดยพระราชบัญญัตหิรอืพระราชกฤษฎกีา 

เช่น	การไฟฟ้านครหลวง	การประปาส่วนภมูภิาค	ธนาคารออมสนิ	และ

การรถไฟแห่งประเทศไทย

3. หน่วยงานอื่นของรัฐ เช่น	องค์การมหาชน มหาวิทยาลัยใน

กำากับของรัฐ	เช่น	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	มหาวิทยาลัยเชียงใหม่	

มหาวิทยาลัยขอนแก่น	 กองทุนบำาเหน็จบำานาญข้าราชการ	 (กบข.)	

สำานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง	สำานักงาน	กสทช.

4. หน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ�านาจทางปกครองหรือ

ให้ด�าเนินกิจการทางปกครอง	เช่น	บริษัท	ขนส่ง	จำากัด	ได้รับมอบ

หมายจากกรมการขนส่งทางบกให้จัดตั้งและดำาเนินการสถานี

ขนส่งผู้โดยสาร	 เป็นต้น	หรืออาจเป็นหน่วยงานเอกชนก็ได้	 เช่น	

มหาวิทยาลัยเอกชนในกรณีที่รับมอบหมายให้ดำาเนินกิจการบริการ

ต้อง	 ช่วยเหลือเอกชนในการค้นหาความจริง	 เพื่อให้การพิจารณาตัดสินคดี

เป็นไปตามเนือ้ผ้า	มใิช่เป็นการแพ้ชนะกนัเพราะเหตุผลทางเทคนคิหรือความ

บกพร่องในการอ้างหรอืเสนอพยานหลกัฐานต่อศาล	ทัง้นี	้เพือ่จะอำานวยความ

เป็นธรรมให้แก่ประชาชนและคุ้มครองประโยชน์สาธารณะได้อย่างเหมาะ

สมและมีประสิทธิภาพ	 อย่างไรก็ตาม	 กฎหมายก็บัญญัติให้นำาหลักเกณฑ์

ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งบางเรื่องมาใช้ในการดำาเนินคดี

ปกครองด้วย	 เช่น	 การร้องสอด	 การบังคับคดี	 คู่ความมรณะ	 การเพิกถอน

กระบวนพิจารณาที่ผิดระเบียบ	เป็นต้น

3. คดีเกี่ยวกับมหำวิทยำลัยที่อำจฟ้องที่ศำลปกครอง
และแนวค�ำวินิจฉัยของศำล

โดยทีศ่าลปกครองเป็นศาลท่ีมอีำานาจพจิารณาพพิากษาคดปีกครอง	

อันได้แก่	คดพีพิาทระหว่างหน่วยงานของรฐัหรอืเจ้าหน้าทีข่องรัฐด้วยกนั	หรือ

ระหว่างหน่วยงานของรฐัหรอืเจ้าหน้าท่ีของรฐักบัเอกชน	อนัเนือ่งมาจากการ

ใช้อำานาจทางปกครองตามกฎหมาย	หรือเนื่องมาจากการดำาเนินกิจการทาง

ปกครองของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ	 ดังนั้น	 การพิจารณาว่า

เป็นคดีปกครองหรือไม่	 โดยหลักจึงต้องพิจารณาว่าคดีนั้นเข้าหลักเกณฑ	์ 

2	ประการ	ดังนี้คือ	

ประการแรก ดคููก่รณี	ว่าเป็นคดพีพิาททีม่คีูก่รณอีย่างน้อยฝ่ายหนึง่

เป็นหน่วยงานของรฐัเรยีกว่า	“หน่วยงานทางปกครอง”	หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

หรอืไม่	เพราะถ้าเป็นคดพีพิาทระหว่างเอกชนกบัเอกชนด้วยกนัแล้ว	โดยหลกั 

ไม่เป็นคดีปกครอง	

ประการที่สอง ดูลักษณะของคดีพิพำท	ว่าเป็นคดีพิพาทที่เกิดจาก

การใช้อำานาจทางปกครองหรอืการดำาเนนิกจิการทางปกครอง	หรอือกีนยัหนึง่ 

ศาลปกครองกับคดีพิพาทเกี่ยวกับมหาวิทยาลัย12 
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มหาวทิยาลัยส่วนใหญ่จะเป็นคด	ี4	ประเภทแรกตามมาตรา	9	วรรคหนึ่ง	 (1)	

–	(4)	ดังนี้

3.1    คดพีพิำทเกีย่วกบักำรกระท�ำฝ่ำยเดยีวของหน่วยงำนทำงปกครองหรอื

เจ้ำหน้ำทีข่องรัฐที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำย กล่าวคือ	 คดีพิพาทเก่ียวกับการ

ที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำาการโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมาย	 ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ	 คำาสั่ง	 หรือการกระทำาอ่ืนใด	 เนื่องจาก

กระทำาโดยไม่มีอำานาจหรือนอกเหนืออำานาจ	 หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย	

หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ	 ขั้นตอน	 หรือวิธีการอันเป็นสาระสำาคัญที่

กำาหนดไว้สำาหรบัการกระทำานัน้	หรอืโดยไม่สจุรติ	หรอืมีลกัษณะเป็นการเลอืก 

ปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม	หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จำาเป็นหรือ

สร้างภาระให้เกดิกบัประชาชนเกนิสมควร	หรอืเป็นการใช้ดลุพนิจิโดยไม่ชอบ

	 คดีที่มีการฟ้องต่อศาลปกครองนั้นอาจจะเป็นการฟ้องให้ศาลเพิก

ถอนคำาสั่งต่างๆ	 ของมหาวิทยาลัยที่มีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของบุคคล	ที่

เรียกเป็นภาษากฎหมายว่า	“คำาสั่งทางปกครอง”1	เช่น	

สาธารณะด้านการศึกษาและใช้อำานาจรัฐในการดำาเนินกิจการดัง

กล่าว	 เช่น	 กรณีที่มหาวิทยาลัยภาคตะวันออกเฉียงเหนือเลิกจ้าง

อาจารย์ของมหาวทิยาลยั	(คำาสัง่ศาลปกครองสงูสดุที	่880/2549)	กรณี

ทีม่หาวทิยาลยัครสิเตยีนให้เกรด	F	แก่นกัศกึษาปริญญาโทเน่ืองจากมี

พฤตกิรรมทจุรติโดยนำากระเป๋าทีม่หีนงัสอืเรยีนเข้าไปในห้องสอบ	(คำาสัง่

ศาลปกครองสงูสดุที	่102/2550)	มหาวทิยาลยัศรปีทมุ	มหาวทิยาลยั

หอการค้า	เป็นต้น	

โดยสรปุ มหาวทิยาลยัทกุแห่งเป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีอาจ

จะถูกฟ้องต่อศาลปกครองได้

ส่วน	เจ้าหน้าที่ของรฐั นัน้ หมายความถงึ ข้าราชการ	ลูกจ้าง	คณะ

บคุคลหรอืคณะกรรมการ	พนกังาน	และผูป้ฏบิตังิานในหน่วยงานทางปกครอง

ทีก่ล่าวมาข้างต้น และยงัหมายความรวมถงึบคุคลหรือคณะบคุคลทีก่ฎหมาย

ให้อำานาจในการออกกฎ	คำาสั่ง	หรือมติใดๆ	ที่มีผลกระทบต่อบุคคลด้วย	เช่น	

นายกรฐัมนตร	ีรฐัมนตร	ีอธิการบดี	รองอธิการบดี	คณบดี	อาจารย์	พนักงาน

ตามสญัญาจ้าง	สภามหาวทิยาลยั	สภาวชิาการ	คณะกรรมการวนิจิฉัยการเปิด

เผยข้อมูลข่าวสาร	คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์	คณะกรรมการการเลือก

ตัง้	ผูต้รวจการแผ่นดนิ	คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตแห่ง

ชาติ	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน	 และยังรวมถึงคณะรัฐมนตรีด้วย	 (คำา

พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่	ฟ.26/2546)	เป็นต้น	ทั้งยังรวมถึงบุคคลที่อยู่

ในบังคับบัญชาหรือในกำากับดูแลของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐดังกล่าว	เช่น	กำานัน	ผู้ใหญ่บ้าน

เนื่องจากการกระทำาของฝ่ายปกครองรวมท้ังของมหาวิทยาลัยอาจ

แยกได้เป็นหลายประเภท	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ	 มาตรา	 9	

วรรคหนึ่งจึงได้บัญญัติแยกคดีปกครองออกเป็น	 6	ประเภท	แต่คดเีกีย่วกบั

1	พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	2539
	 มาตรา	5		ในพระราชบัญญัตินี้
	 .........................
	 “คำาสั่งทางปกครอง”	หมายความว่า
	 (1)	การใช้อำานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง
บคุคลในอนัทีจ่ะกอ่	เปลีย่นแปลง	โอน	สงวน	ระงบั	หรอืมผีลกระทบตอ่สถานภาพของสทิธหิรอื
หน้าที่ของบุคคล	ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว	เช่น	การสั่งการ	การอนุญาต	การอนุมัติ	
การวินิจฉัยอุทธรณ์	การรับรอง	และการรับจดทะเบียน	แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ
	 (2)	การอื่นที่กำาหนดในกฎกระทรวง
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อ้างเหตุต่างๆ	ตามทีก่ฎหมายบญัญตัไิว้	เช่น	คำาสัง่นัน้ไม่ชอบเนือ่งจากกระทำา

โดยไม่มีอำานาจหรือนอกเหนืออำานาจ	หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย	หรือโดย

ไม่ถูกต้องตามรูปแบบ	 ขั้นตอน	 หรือวิธีการอันเป็นสาระสำาคัญที่กำาหนดไว้

สำาหรับการกระทำานั้น	หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ	เป็นต้น

 ค�าพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ.173/2547 ผูฟ้้องคดเีป็นอาจารย์

ของมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช	 ได้สมัครสอบคัดเลือกเพื่อรับทุนของ

มหาวิทยาลัยไปศึกษาต่อปริญญาเอก	ณ	ต่างประเทศ	 ซึ่งประกาศเรื่องการ

ให้ทนุขอมหาวิทยาลยักำาหนดว่า	ผูมี้สทิธเิข้าสอบสมัภาษณ์จะต้องได้คะแนน

ภาษาต่างประเทศ	และคะแนนวิชาเฉพาะแต่ละวิชาไม่ตำ่ากว่าร้อยละ	60	แต่

ปรากฏว่าไม่มอีาจารย์คนใดสอบได้ตามหลกัเกณฑ์ดงักล่าว	 คณะกรรมการสอบ

คดัเลอืกฯ	จงึมมีตเิปลีย่นแปลงเกณฑ์เป็นกรณพีเิศษให้ผูส้อบวชิาภาษาอังกฤษ

ได้ไม่ตำา่กว่าร้อยละ	50	และวิชาเฉพาะไม่ตำ่ากว่าร้อยละ	60	เป็นผู้มีสิทธิสอบ

สมัภาษณ์	ทำาให้มีผู้มีสิทธสิอบสัมภาษณ์	3	ราย	และได้รบัทุนท้ัง	3	ราย	ผู้ฟ้อง

คดเีหน็ว่าคณะกรรมการสอบคัดเลือกฯ	ไม่มีอำานาจเปล่ียนแปลงเกณฑ์เป็นกรณี

พเิศษ	จงึฟ้องสภาวชิาการมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช	ต่อศาลปกครอง 

เพื่อขอให้เพิกถอนประกาศผลการสอบดังกล่าว	 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย

ว่า	 เมือ่ระเบยีบมหาวทิยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช	ว่าด้วยทุนการศึกษาเพื่อไป

ศึกษาระดับปริญญาเอก	ณ	ต่างประเทศ	ให้อธิการบดีมีอำานาจออกประกาศ

เพ่ือให้ปฏบิติัการตามระเบยีบนี	้ซึง่อธกิารบดไีด้ออกประกาศมหาวทิยาลยัสโุขทยั- 

ธรรมาธริาช	เรื่อง	การให้ทนุการศกึษาแก่บคุลากรของมหาวทิยาลยัเพือ่ไปศกึษา

ระดับปริญญาเอก	ณ	ต่างประเทศ	กำาหนดให้ผูมี้สทิธเิข้าสอบสมัภาษณ์จะต้องได้

คะแนนวชิาภาษาต่างประเทศและคะแนนวชิาเฉพาะแต่ละวชิาไม่ตำา่กว่าร้อยละ	60	

	 ดังน้ัน	ผูส้มัครสอบรายใดจะมีสทิธเิข้าสอบสมัภาษณ์หรอืไม่ ต้องเป็น

ไปตามเกณฑ์ทีก่�าหนดไว้ในประกาศดงักล่าว เมือ่คณะกรรมการสอบคดัเลอืก

เพ่ือรับทุนการศกึษาซึง่อธกิารบดไีด้แต่งตัง้ขึน้ ได้มมีตกิ�าหนดเกณฑ์เป็นกรณี

- ค�าสัง่ทีเ่กีย่วกบัการบรหิารงานบคุคล	เช่น	คำาส่ังบรรจุและแต่ง

ตัง้	คำาสัง่เลือ่นขัน้เงนิเดอืน	คำาสัง่สัง่พกัราชการ	คำาส่ังส่ังให้ออกจาก

ราชการไว้ก่อน	หรือคำาสั่งปลดออกหรือไล่ออกจากราชการ

- ค�าสั่งที่เกี่ยวกับสวัสดิการของข้าราชการ	 เช่น	 คำาส่ังอนุมัติ

หรือไม่อนุมัติค่าเช่าบ้าน	 ค่ารักษาพยาบาล	 ค่าใช้จ่ายในการเดิน

ทางไปราชการ

- ค�าสั่งที่ออกตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539	ให้เจ้าหน้าทีท่ีท่ำาละเมดิในการ

ปฏิบัติหน้าที่	ใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่หน่วยงานของรัฐ

-	 ค�าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ	 เช่น	 คำาสั่งไม่

อนุญาตให้นักศึกษาดูสมุดคำาตอบของตนเองหรือของผู้อื่น	

-	ค�าสั่งลงโทษพักการเรียนนักศึกษา ค�าสั่งอนุมัติหรือเพิกถอน

ปริญญาบัตร

-	ค�าสั่งเกี่ยวกับการพัสดุ เช่น	การสั่งรับหรือไม่รับคำาเสนอขาย	

รับจ้าง	แลกเปลี่ยน	ให้เช่า	ซื้อ	เช่า	หรือให้สิทธิประโยชน์	การอนุมัติ

สั่งซื้อ	จ้าง	แลกเปลี่ยน	เช่า	ขาย	ให้เช่า	หรือให้สิทธิประโยชน์	การ

สัง่ยกเลกิกระบวนการพจิารณาคำาเสนอหรอืการดำาเนนิการอืน่ใดใน

ลักษณะเดียวกัน	และการสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน

-	ค�าวินิจฉัยอุทธรณ์

	 คำาสั่งเหล่านี้หากทำาให้ข้าราชการของมหาวิทยาลัย	นักศึกษา	หรือ

บคุคล	ภายนอกได้รบัความเดอืดร้อนหรอืเสยีหายหรอือาจจะเดือดร้อนหรอืเสยี

หายโดยมิอาจหลกีเลีย่งได้	บุคคลดงักล่าวมสีทิธนิำาคดมีาฟ้องต่อศาลปกครอง

ได้	โดยต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขการฟ้องคดีที่กฎหมายกำาหนดไว้	เช่น	อาจต้อง

อุทธรณ์หรือร้องทุกข์ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ก่อนฟ้องคดี	และต้องฟ้องคดี

ภายในระยะเวลาทีก่ฎหมายกำาหนดไว้	เป็นต้น	การฟ้องเพกิถอนคำาสัง่นัน้อาจ

กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา 17 
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จากสตูรทีน่ำาเข้าห้องสอบ	กถ็อืว่าความผดิสำาเรจ็แล้ว	และเหน็ควรลงโทษโดย

พักการศึกษา	1	ปีการศึกษา	และให้ตกวิชานั้น	มหาวิทยาลัยมีคำาสั่งลงโทษ

ตามความเห็นคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง	 ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์คำาสั่งดัง

กล่าว	 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์แล้วเห็นว่า	 การกระทำาของผู้ฟ้องคดี

เป็นการทุจริตการสอบ	จึงวินิจฉัยอุทธรณ์ยืนตามคำาสั่งลงโทษนั้น	ผู้ฟ้องคดี

จึงฟ้องเพิกถอนคำาสั่งลงโทษดังกล่าว	

	 ศาลปกครองสงูสดุวนิจิฉยัว่า	การใช้อปุกรณ์เครือ่งคำานวณฝาครอบ

และตวัเครือ่งคำานวณจะอยูด้่วยกันจงึจะใช้งานได้สะดวก	การแยกออกจากกัน 

เป็นการแสดงให้เห็นพิรุธของการใช้อุปกรณ์เครื่องคำานวณที่ส่อแสดงเจตนา

ที่ไม่สุจริตในการนำาเข้าห้องสอบดังกล่าว	 ถือได้ว่าการกระทำาดังกล่าวเข้าสู่

ขั้นการพยายามทำาการทุจริตในการสอบแล้ว	 เพราะได้นำาเอกสารต้องห้าม

เข้าไปห้องสอบโดยหวังที่จะใช้ประโยชน์	 มิใช่การกระทำาโดยพล้ังเผลอและ

ไม่มีเจตนาดังที่กล่าวอ้าง	 ทำาให้เกิดความเสียหายอย่างมากต่อมาตรฐาน

การศึกษาและคุณภาพทางการศึกษา	 แม้ว่าผู้ฟ้องคดีจะไม่ได้ประโยชน์จาก

ข้อความทีน่ำาเข้าไปห้องสอบ	เพราะยงัไม่สามารถทีน่ำามาใช้ประโยชน์ได้กต็าม	

การพิจารณาการกระทำาผิดของผู้ฟ้องคดีไม่อาจนำาหลักกฎหมายอาญามา

บังคับใช้ได้กับการกระทำาผิดวินัย	เพราะมีวัตถุประสงค์การบังคับใช้และการ

ลงโทษที่แตกต่างกัน

	 นอกจากนัน้	มกีารฟ้องเพกิถอนคำาสัง่ทางปกครองอืน่ๆ	อกี	เช่น	ฟ้อง

เพกิถอนคำาสั่งให้เจ้าหน้าที่รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเนื่องจากทำาละเมิด

ในการปฏบิติัหน้าทีท่ัง้ๆ	ทีเ่จ้าหน้าทีไ่ม่ได้ทำาละเมิด	หรอืทำาละเมิดด้วยความ

ประมาทเลินเล่อธรรมดา	 ไม่ได้ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง	 ซึ่งกฎหมาย

บัญญัติให้เจ้าหน้าที่ไม่ต้องรับผิด	 หรือออกคำาสั่งให้เจ้าหน้าที่ที่ทำาละเมิดรับ

ผิดเกินกว่าที่เจ้าหน้าที่นั้นต้องรับผิด	 (คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่	 อ.

456/2550) เป็นต้น

พิเศษ ให้ผู้ที่สอบวิชาภาษาอังกฤษได้คะแนนไม่ต�่ากว่าร้อยละ 50 และวิชา

เฉพาะได้คะแนนไม่ต�า่กว่าร้อยละ 60 เป็นผูม้สีทิธเิข้าสอบสมัภาษณ์ การกระ

ท�าดังกล่าวของคณะกรรมการสอบคดัเลอืกฯ ซึง่แม้จะมอีธกิารบดผีูอ้อกประกาศ 

เป็นประธานกรรมการ ก็ไม่มีอ�านาจท่ีจะหยิบยกหลักเกณฑ์อื่นใดนอกเหนอื

หรอืแตกต่างไปจากระเบยีบหรอืประกาศข้างต้นมาใช้ในการพจิารณาได้ ตราบใด

ทีย่งัไม่ได้มีการแก้ไขระเบียบหรือประกาศดังกล่าวให้เป็นอย่างอื่น เพราะ

มิฉะนั้นจะเป็นการก�าหนดเกณฑ์ข้ึนมาบังคับใช้โดยอ�าเภอใจ	 ซึ่งเป็นการ

ไม่ถูกต้อง การที่คณะกรรมการสอบคัดเลือกฯ ได้มีมติก�าหนดเกณฑ์แก้ไข

เปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์ตามประกาศมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช โดยที่

ตนไม่มีอ�านาจ เนื่องจากอ�านาจการแก้ไขเปลี่ยนแปลงประกาศดังกล่าวเป็น

อ�านาจของอธิการบด	ีมีผลทำาให้มีผู้มีสิทธิสอบสัมภาษณ์จำานวน	3	ราย	และ

บคุคลทัง้	3	รายดงักล่าวกเ็ป็นผูไ้ด้รบัการคดัเลอืกเป็นผู้มสิีทธไิด้รับทนุการศกึษา	

การกระทำาดงักล่าวของคณะกรรมการสอบคดัเลอืกฯ	จงึเป็นการกระทำาทีไ่ม่

ชอบด้วยกฎหมาย	เนือ่งจากกระทำาโดยไม่มอีำานาจ	แม้สภาวชิาการจะอ้างว่า 

การเปลี่ยนแปลงเกณฑ์การตัดสินไม่ได้กระทำาเพื่อช่วยบุคคลใดบุคคลหนึ่ง

โดยเฉพาะ	แต่เพื่อไม่ให้เสียโอกาสในการพัฒนาบุคลากรของมหาวิทยาลัยฯ	

ไปอีกหนึ่งปีก็ตาม

 ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.139/2548	 ผู ้ฟ้องคดีเป็น

นักศึกษามหาวิทยาลัยที่เข้าสอบไล่วิชาการวิเคราะห์การถดถอย	ซึ่งอนุญาต

ให้นักศึกษานำาเครื่องคำานวณเข้าห้องสอบได้	 กรรมการคุมสอบได้ตรวจพบ

ว่า	 ผู้ฟ้องคดีและนักศึกษารายอื่นรวมท้ังสิ้น	 8	 คน	 ได้จดข้อความเกี่ยวกับ

วิชาที่สอบที่ฝาเครื่องคำานวณด้านในเข้าไปในห้องสอบด้วย	ผู้ฟ้องคดียอมรับ

ต่อคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงว่า	 จดข้อความเข้าห้องสอบจริง	 แต่

ไม่มีเจตนาทุจริต	 โดยจดไว้เพื่อทบทวนและนำาเข้าห้องสอบโดยไม่ต้ังใจ	 

คณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจรงิเห็นว่า	แม้ผูฟ้้องคดจีะยงัไม่ได้ใช้ประโยชน์
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และออกข้อบังคับได้ก็ตาม	 แต่เนื้อหาของระเบียบในข้อดังกล่าวขัดต่อหลัก

เสรภีาพในการแสดงเจตนาเพือ่ทำานติกิรรม	เนือ่งจากการทำาประกนัอบุตัเิหตุ

เป็นสญัญาประกันภยัประเภทหนึง่	ย่อมอยูใ่นบังคับของหลักนติกิรรมสัญญา	

ซึ่งมาตรา	149	แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	กำาหนดให้นิติกรรม

ต้องทำาลงโดยชอบด้วยกฎหมายและด้วยใจสมัคร	 มุ่งโดยตรงต่อการผูกนิติ

สัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลเพื่อจะก่อ	 เปลี่ยนแปลง	 โอน	สงวน	หรือระงับซึ่ง

สิทธิ	 ดังนั้น	 มหาวิทยาลัยโดยสภามหาวิทยาลัย	 จึงไม่อาจกำาหนดระเบียบ

ให้นักศึกษาทุกคนทำาประกันอุบัติเหตุโดยปราศจากความยินยอม	 หรือโดย

ไม่สมัครใจได้	 ระเบียบดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 (คำาพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่	อ.306/2549) 

	 การฟ้องคดีปกครองประเภทนี้	โดยปกติ	จะต้องยื่นฟ้องภายใน	90	

วันนับแต่วันท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี	 และฟ้องได้โดยไม่ต้องเสีย

ค่าธรรมเนียมศาล

 

  3.2  คดีพิพำทเกี่ยวกับกำรที่หน่วยงำนทำงปกครองหรือเจ้ำหน้ำที่

ของรัฐละเลยต่อหน้ำที่ หรือปฏิบัติหน้ำที่ดังกล่ำวล่ำช้ำเกินสมควร	 เช่น	

การที่สภามหาวิทยาลัยอนุมัติปริญญาให้บุคคลดังกล่าวโดยไม่อนุมัติให ้

ได้เกียรตินิยมอันดับหนึ่ง	 ทั้งที่ผู้สำาเร็จการศึกษามีคุณสมบัติครบถ้วนที่จะ 

ได้รับปริญญาเกียรตินิยมอันดับหนึ่งตามหลักเกณฑ์ที่มหาวิทยาลัยกำาหนด 

(คำาพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที	่อ.	285/2554)	หรอื	การที	่อ.ก.ม.	มหาวทิยาลยั	

มิได้พิจารณาเพื่อดำาเนินการแต่งตั้งผู้ฟ้องคดีเป็นรองศาสตราจารย์ระดับ	 9	 

ท้ังท่ีก่อนเกษียณอายุราชการผู้ฟ้องคดีมีคุณสมบัติที่จะได้รับการแต่งตั้งเป็น

รองศาสตราจารย์	ระดับ	9	อันเป็นสิทธิของผูฟ้้องคดทีีเ่กดิขึน้ในช่วงระยะเวลา

ท่ีผู้ฟ้องคดียงัมสีถานภาพเป็นข้าราชการอยู	่ (คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที	่

อ.5/2553)	 เป็นต้น	 การฟ้องคดีประเภทนี้จะต่างจากข้อ	 1	 เนื่องจากเป็น

	 ในกรณีที่สภามหาวิทยาลัยหรือมหาวิทยาลัยได้ออกระเบียบ	 ข้อ

บังคับ	 หรือประกาศ	 ที่มีลักษณะเป็นหลักเกณฑ์ที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป

โดยไม่มุง่หมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณใีดหรอืบคุคลใดเป็นการเฉพาะ	ซ่ึงกฎหมาย

เรียกว่า	“กฎ”	มาใช้บังคับแก่นักศึกษาหรือบุคลากรของมหาวิทยาลัย	หาก

นักศึกษาหรือบุคลากรของมหาวิทยาลัยเห็นว่ากฎนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย	

ทำาให้ตนได้รับความเสียหาย	ก็อาจนำาคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองให้เพิกถอน

กฎได้	เช่น	

	 -	 นักศึกษาระดับปริญญาโทฟ้องเพิกถอนระเบียบมหาวิทยาลัย 

ที่กำาหนดให้นักศึกษาระดับปริญญาโทต้องทำาวิทยานิพนธ์เป็นภาษาอังกฤษ	

ซึง่ศาลปกครองสงูสดุพพิากษาให้ยกฟ้อง	เนือ่งจากเหน็ว่านกัศกึษาได้ทราบถงึ

ข้อกำาหนดดังกล่าวก่อนสมัครเข้าศึกษาแล้ว		ฉะนัน้	นกัศกึษาทกุคนชอบทีจ่ะ

ต้องศึกษาค้นคว้ายกระดับความรู้ตนเองที่มีอยู่เดิมให้สูงข้ึนจนสามารถสอบ

ผ่านทัง้วชิาบงัคบัและวชิาเลอืก	ตลอดทัง้การทำาและการสอบวทิยานพินธ์หรอื 

สารนิพนธ์ให้ได้ตามหลักสูตร	 อันเป็นนโยบายเกี่ยวกับการศึกษาของ

มหาวิทยาลัย	 ไม่ใช่เห็นว่าเมื่อข้อกำาหนดใดไม่เหมาะสมกับความรู้ความ

สามารถในการศึกษาของตน	 ข้อกำาหนดนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะมี

ลกัษณะเป็นการสร้างภาระให้เกดิกบัตนเกนิสมควร	อกีทัง้นกัศกึษาส่วนใหญ่ 

ก็สามารถปฏิบัติตามหลักเกณฑ์นี้ได้	 (คำาพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที	่ 

อ.9/2546)	หรือ

	 -	 นักศึกษาฟ้องเพิกถอนระเบียบหรือข้อบังคับของมหาวิทยาลัย 

ทีบ่งัคบัให้นกัศกึษาต้องทำาประกนัอบุตัเิหตกุลุม่ทีม่หาวทิยาลัยจัดให้	เว้นแต่

นักศกึษาผูน้ัน้ได้ทำาประกนัอบัุตเิหต	ุหรอืประกนัอืน่ๆ	ทีคุ่ม้ครองอบุติัเหตุไว้อยู่

ก่อนแล้ว	ซึง่ศาลปกครองสงูสดุพพิากษาให้เพกิถอนระเบยีบสภามหาวทิยาลยั 

ราชภัฏ	ว่าด้วยการประกนัอบัุตเิหต	ุเนือ่งจากเหน็ว่า	แม้พระราชบญัญตัสิถาบนั

ราชภัฏ	พ.ศ.	2538	จะให้สภามหาวิทยาลัยมีอำานาจและหน้าที่วางระเบียบ
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เป็นการท�าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่หรือไม่	 ถ้าเป็นการกระทำาละเมิด 

ในการปฏบิตัหิน้าท่ี	กฎหมายให้ผู้เสียหายฟ้องหน่วยงานของรฐัท่ีเจ้าหน้าท่ีนัน้ 

สังกัดอยู่	จะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้	(มาตรา	5)	แต่ถ้าการกระทำาละเมิดนั้นไม่ใช่

การกระทำาในการปฏิบัติหน้าที่	ผู้เสียหายมีสิทธิฟ้องเจ้าหน้าที่ที่ทำาละเมิดได้	

แต่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่นั้นสังกัดอยู่ไม่ได้	(มาตรา	6)	

2) ผู้เสียหำยจะต้องฟ้องคดีที่ศำลไหน เนื่องจากคดีละเมิดบางคดี

ต้องฟ้องที่ศาลปกครอง	บางคดีต้องฟ้องที่ศาลยุติธรรม	แล้วแต่กรณี	ในกรณี

คดีละเมดิท่ีจะต้องฟ้องต่อศาลปกครองนัน้	จะต้องเข้าหลกัเกณฑ์หรอืเงือ่นไข	

2	ประการดังต่อไปนี้	กล่าวคือ

 

ก) เป็นคดีพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหน้าที่ในทาง

ปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ	 โดยอาจ

เป็นละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่	 หรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที	่

หรอืปฏบิตัหิน้าทีล่่าช้าเกนิสมควรกไ็ด้	แต่ต้องไม่ใช่ละเมดิทีเ่กดิจาก

เหตุส่วนตัว	เช่น	ละเมิดที่เกิดจากการที่อาจารย์สองคนทะเลาะกัน

เนื่องจากมีความเห็นไม่ตรงกัน	เป็นต้น

ข)	เป็นคดีพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหน้าที่ใน	4	กรณีนี้

เท่านั้น	ได้แก่	1) การใช้อ�านาจตามกฎหมาย 2) การออกกฎ ค�าสั่ง

ทางปกครอง หรือค�าสั่งอื่น 3) การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย

ก�าหนดให้ต้องปฏิบัติ 4) การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

เช่น	ละเมิดที่เกิดจากการเพิกถอนปริญญาบัตรของนักศึกษาโดยไม่

ชอบเป็นเหตใุห้นกัศกึษาเสยีหาย	หรอืละเมดิทีเ่กดิจากการออกคำาสัง่ 

พักการเรียนนักศึกษาโดยไม่ชอบเนื่องจากนักศึกษาไม่ได้ทำาผิดเป็น

เหตุให้นักศึกษาไม่ได้เข้าสอบ	 หรือละเมิดที่เกิดจากการไม่รับคำา

เสนอขายหรือรับจ้างของผู้ขายหรือผู้รับเหมาที่เสนอราคาเข้ามาใน

เรื่องของการละเลยหรือไม่กระทำาการ	หรือกระทำาการล่าช้า	 ในการฟ้องคดี	

ผู้ฟ้องคดีต้องพิจารณาในเบ้ืองต้นว่า	 หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐมีหน้าที่ดังกล่าวตามกฎหมายหรือไม่	 หากไม่มีหน้าที่ในเรื่องดังกล่าว	

ก็ไม่อาจอ้างว่าเปน็การละเลยต่อหน้าที่หรอืปฏิบตัิหนา้ที่ล่าช้าเกนิสมควรได้	

และในการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิบัติหน้าท่ี

ล่าช้าเกนิสมควรนัน้	กต้็องพจิารณาด้วยว่ามกีฎหมายหรอืกฎระเบยีบกำาหนด

ระยะเวลาในการปฏบิตัหิน้าทีด่งักล่าวไว้หรอืไม่	ซึง่โดยปกต	ิหากไม่ได้ปฏบิตัิ

หน้าที่ภายในระยะเวลาดังกล่าวก็เป็นการปฏิบัติหน้าที่ที่ล่าช้าเกินสมควร	

หรอืหากกฎหมายหรอืกฎระเบียบกำาหนดหน้าทีไ่ว้	แต่ไม่กำาหนดระยะเวลาใน

การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว	หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าทีข่องรัฐก็ต้อง

ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวภายในเวลาอันควร	 ซึ่งคงต้องพิจารณาจากบทบัญญัติ

ของกฎหมายที่กำาหนดหน้าที่ดังกล่าวไว้	

 3.3   คดีพิพำทเกี่ยวกับกำรกระท�ำละเมิดหรือควำมรับผิดอย่ำงอื่นของ

หน่วยงำนทำงปกครองหรือเจ้ำหน้ำทีข่องรัฐ คดปีระเภทนีต่้างจากคดีสอง

ประเภทแรก	เนือ่งจากผูฟ้้องคดมีักมุ่งประสงค์ฟ้องขอให้ศาลปกครองวินิจฉัย

สัง่การให้หน่วยงานทางปกครองรบัผดิในเรือ่ง	ค่าสนิไหมทดแทน	ค่าทดแทน	

หรอืความรบัผดิอย่างอืน่	หรอืให้กระทำาหรอืงดเว้นการกระทำาด้วย	ไม่ใช่เพียง

ให้วินิจฉัยว่าหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่กระทำาการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย

เท่านั้น

น่าสังเกตว่าในการฟ้องคดีละเมิดนั้น	 ผู้เสียหายมีประเด็นที่ต้อง

พิจารณาในเบื้องต้นอยู่	2	ประเด็น	คือ

1) ผูเ้สียหำยมสีทิธฟ้ิองใคร	ระหว่างเจ้าหน้าทีท่ีท่ำาละเมดิหรอืหน่วยงาน	

ของรฐัทีเ่จ้าหน้าทีน่ัน้สงักดัอยู	่ในประเดน็นี	้พระราชบัญญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิ 

ของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 ให้พิจารณาว่าการกระท�าละเมิดของเจ้าหน้าที่นั้น 
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เหล่านี้ต้องฟ้องคดีที่ศาลยุติธรรม	เป็นต้น

	 การฟ้องคดีปกครองประเภทนี้	โดยปกติจะต้องยื่นฟ้องภายใน	1	ปี

นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี	แต่ไม่เกิน	10	ปีนับแต่วันที่มีเหตุ

แห่งการฟ้องคดี	 และหากเป็นการฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองพิจารณาให้

ใช้เงิน	 หรือส่งมอบทรัพย์สินอันเนื่องมาจากการกระทำาละเมิด	 จะต้องเสีย

ค่าธรรมเนียมศาลในอัตราร้อยละ	 2	 ของทุนทรัพย์	 แต่ไม่เกินสองแสนบาท	

สำาหรับทุนทรัพย์ไม่เกินห้าสิบล้านบาท	 และเสียค่าธรรมเนียมศาลในอัตรา

ร้อยละ	0.1	ของทุนทรัพย์	สำาหรับทุนทรัพย์ส่วนที่เกินห้าสิบล้านบาท

 

3.4 คดีพิพำทเกี่ยวกับสัญญำทำงปกครอง 

 

	 ในปัจจุบัน	 สัญญาภาครัฐต้องแยกออกเป็น	 2	 ประเภท	 ได้แก่	 1)	

สัญญาทางแพ่งหรือสัญญาตามกฎหมายเอกชน	 ซึ่งเมื่อเกิดคดีพิพาท	 ต้อง

ฟ้องคดีที่ศาลยุติธรรม	 และใช้หลักเกณฑ์ในประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณชิย์บงัคบั	2) สัญญาทางปกครอง	ซึง่เม่ือเกิดคดพีพิาท	ต้องฟ้องคดท่ีีศาล

ปกครอง	และอาจต้องใช้หลักเกณฑ์อื่นที่แตกต่างจากประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์บังคับ	

	 สัญญาทางปกครองอาจแยกเป็น	2	ประเภทใหญ่	ๆ	ได้แก่

(1) สัญญำทำงปกครองตำมที่กฎหมำยก�ำหนด ในมาตรา	3	แห่ง

พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง	พ.ศ.	2542	ซึ่ง

ต้องเข้าหลักเกณฑ์หรือองค์ประกอบ	2	ประการ	ได้แก่

ก.	 คู่สัญญำ	 เป็นสัญญาที่มีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็น 

ฝ่ายรัฐ	กล่าวคือ	เป็นหน่วยงานทางปกครองหรอืเป็นบุคคลซึง่กระทำา

การแทนรัฐ	

ข. ประเภทหรอืเนือ้หำของสญัญำ สญัญาทางปกครองต้องเป็น

กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับอุดมศึกษา 25 

การประกวดราคา	 หรือคำาสั่งยกเลิกการสอบราคาโดยไม่ชอบ	 (ค�า

พพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. 80/2548)	หรอืกรณทีีผู่อ้ำานวยการ 

สำานักทะเบียนและประมวลผลในสังกัดมหาวิทยาลัย	ธ.	ออกคำาสั่ง

ถอนชื่อผู้ฟ้องคดีออกจากทะเบียนนักศึกษาล่าช้าไป	6	ปี	อันเนื่อง

มาจากการประกาศผลสอบรายวิชาล่าช้า	 อันเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดี

เข้าใจว่ายงัคงอยูใ่นสถานภาพจะเรยีนต่อไปได้	 และได้ลงทะเบยีนต่อ

เนือ่งเรือ่ยมา	เมือ่ผูฟ้้องคดไีด้รบัความเสยีหายจากการกระทำาละเมดิ

ของเจ้าหน้าที่ในสังกัดมหาวิทยาลัย	 ธ.	 แล้ว	 มหาวิทยาลัย	 ธ.	 จึง

มีหน้าทีต่ามกฎหมายทีจ่ะต้องชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคด	ี

นอกจากค่าธรรมเนียมการศึกษาที่มหาวิทยาลัย	ธ.	ต้องชดใช้คืนให้

กบัผูฟ้้องคดแีล้ว	ค่าพาหนะเดนิทางไปศกึษาค้นคว้ายงัมหาวทิยาลัย	

ก็เป็นความเสยีหายโดยตรงจากการออกคำาสัง่ถอนชือ่ผูฟ้้องคดอีอก

จากทะเบียนนักศึกษาล่าช้าท่ีมหาวิทยาลัย	 ธ.	 ต้องชดใช้เช่นกัน  

(ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.180/2548)	เป็นต้น

 แต่ถ้าเป็นคดลีะเมดิท่ีไม่เข้าหลกัเกณฑ์หรอืเงือ่นไข	2	ประการนี	้เช่น	

เป็นละเมิดที่ไม่ได้เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือ 

เจ้าหน้าทีข่องรฐั	หรอืแม้จะเป็นคดลีะเมดิในการปฏิบติัหน้าที	่แต่ถ้าเป็นละเมดิ 

ที่ไม่ได้เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ใน	 4	 กรณีนี้ก็ต้องฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม	

เช่น	คดลีะเมดิทีเ่กดิจากการทีล่กูจ้างของมหาวทิยาลยัขบัรถยนต์โดยประมาท 

ชนคนได้รบับาดเจบ็	แม้รถยนต์นัน้จะเป็นรถของราชการหรอืละเมดินัน้จะเกดิ 

จากการขบัรถของลกูจ้างในการปฏบัิตหิน้าท่ีกต็าม	หรอืละเมดิทีเ่กดิจากการ

ทีแ่พทย์โรงพยาบาลของรฐัรกัษาพยาบาลไม่ดเีป็นเหตใุห้ผูป่้วยได้รบัอนัตราย

หรอืบาดเจบ็	หรอืละเมดิทีเ่กดิจากการดำาเนนิการใช้อำานาจจับกมุผู้ต้องสงสัย

ของเจ้าพนักงานตำารวจ	ซึง่เป็นละเมดิจากระบวนการยตุธิรรมทางอาญา	กรณี
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 (2) สัญญำทำงปกครองโดยสภำพหรือที่เกิดจำกกำรตีควำมของ

ศำล นอกจากสญัญาภาครฐัทีเ่ป็นสญัญาทางปกครองตามทีก่ฎหมายกำาหนด

แล้ว ในปัจจบุนั	ศาลปกครองสงูสดุได้วนิจิฉยัโดยใช้หลกัเกณฑ์ทีค่ล้ายคลงึกบั

สัญญาทางปกครองตามกฎหมายฝรั่งเศส	 โดยวินิจฉัยว่าสัญญาท่ีมีลักษณะ

ดังต่อไปนี้เป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ	 ได้แก่	สัญญาที่หน่วยงานทาง

ปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท�าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้า

ด�าเนินการหรือเข้าร่วมด�าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญา

ทีม่ข้ีอก�าหนดในสญัญาซึง่มลีกัษณะพเิศษทีแ่สดงถงึเอกสทิธิข์องรฐั ทัง้นี ้เพือ่

ให้การใช้อ�านาจทางปกครองหรอืการด�าเนนิกิจการทางปกครองหรอืบรกิาร

สาธารณะบรรลุผล ดังนั้น	 การที่สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองโดย

สภาพหรือไม่นั้นต้องเข้าหลักเกณฑ์	2	ประการ	คือ

 ประกำรแรก	 ได้แก่	คู่สัญญำ	 คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งจะต้อง

เป็นคู่สัญญาฝ่ายรัฐ	 กล่าวคือ	 เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่ง

กระทำาการแทนรัฐ	 เช่นเดียวกับสัญญาทางปกครองตามที่กฎหมายกำาหนด

ที่กล่าวมาแล้วข้างต้น	และ

 ประกำรทีส่อง	ได้แก่	“วตัถปุระสงค์ของสญัญำ” หรอื “เนือ้หำหรอื

ข้อก�ำหนดของสญัญำ” อย่ำงใดอย่ำงหนึง่ โดยพจิารณาจากวตัถขุองสญัญา

ว่าเป็น “สัญญาท่ีให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึง่เข้าด�าเนนิการหรอืเข้าร่วมด�าเนนิการ

บรกิารสาธารณะโดยตรง” หรอืไม่	เช่น	สัญญาที่สถาบันราชภัฏสวนดุสิตที่จ้าง

ผูฟ้้องคดเีป็นลกูจ้างช่ัวคราวในตำาแหน่งหวัหน้าศูนย์การศึกษานอกสถาบันฯ	

ซึง่เป็นงานทีเ่กีย่วข้องกับภารกิจในการให้บรกิารทางการศึกษาของสถาบันฯ	

สญัญาจ้างดงักล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง	ดงันัน้	การท่ีอธกิารบดสีถาบัน

ราชภัฏฯ	 มีคำาส่ังให้ผู้ฟ้องคดีออกจากงานจึงเป็นข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญา

ทางปกครองที่อยู่ในเขตอำานาจศาลปกครอง (ค�าส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 

545/2546 (ป.))

สญัญาทีจ่ดัอยูใ่นประเภทใดประเภทหนึง่ใน	4	ประเภทดงัต่อไปนี	้คอื

•	 สญัญาสมัปทาน	 เช่น	สญัญาสัมปทานบริการสาธารณะ	

ได้แก่	สญัญาท่ีฝ่ายปกครองมอบหมายให้เอกชนมสีทิธจิดัทำาบรกิาร

สาธารณะอย่างหนึง่อย่างใดภายในระยะเวลาท่ีกำาหนด	ด้วยทุนและ

ความเสีย่งภยัของเอกชน	โดยฝ่ายปกครองให้สิทธแิก่ผู้รับสัมปทาน

ทีจ่ะเรยีกเกบ็ค่าบรกิารจากประชาชนผูใ้ช้บรกิารนัน้2	เช่น	สญัญา

สมัปทานรถไฟฟ้าบทีเีอส	 ระหว่างกรงุเทพมหานครและบรษิทัรถ

ไฟฟ้าบทีีเอส	เป็นต้น

•	สัญญาที่ให้จัดท�าบริการสาธารณะ	 เช่น	 สัญญาให้

ข้าราชการลาศกึษาต่อ	หรอืสญัญาให้ทุนการศกึษา	ทีม่ข้ีอกำาหนด

ในสัญญาว่าเมือ่สำาเรจ็การศกึษาแล้วข้าราชการทีล่าศกึษาต่อหรอื

ผูร้บัทุนต้องกลบัมารบัราชการ	เป็นต้น

•	สัญญาที่จัดให ้มีสิ่ งสาธารณูปโภค	 เช่น	 สัญญาจ้าง

ก่อสร้างสะพาน	ถนน	 เขือ่นโรงเรยีน	 โรงพยาบาล	 (ค�าวนิจิฉยัชีข้าด 

อ�านาจหน้าทีร่ะหว่างศาลที ่ 10/2545)	 อาคารศูนย์ปฏิบัติการ

วทิยาศาสตร์และศนูย์เครือ่งมอืกลางของมหาวทิยาลัย	(คำาวนิิจฉัย

ชีข้าดอำานาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี	18/2545)	เป็นต้น

•	สญัญาทีใ่ห้แสวงประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาต	ิเช่น	

สัญญาสัมปทานทำาไม้ป่าชายเลน	 (ค�าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 

140/2548 และที ่143/2548)	เหมอืงแร่	หรือหาประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติอื่น	

2	ประยูร	กาญจนดุล,	ค�ำบรรยำยกฎหมำยปกครอง,	พิมพ์ครั้งที่	3	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย:	
กรุงเทพมหานคร,	2535,	หน้า	146
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 หรอืโดยพจิารณาจากเนือ้หาหรอืข้อก�าหนดของสญัญาว่าเป็นสญัญา

ที่มี“ข้อก�าหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ” ทั้งนี้ 

เพื่อให้การใชอ้�านาจทางปกครองหรอืการด�าเนินกิจการทางปกครองซึ่งก็คอื

การบริการสาธารณะบรรลุผล หรือไม ่เช่น	

 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544	 สัญญาจ้างก่อสร้างหอพัก

ข้าราชการโรงพยาบาล	คณะแพทยศาสตร์ของมหาวิทยาลัย	ที่มีข้อกำาหนด

ในสญัญาให้เอกสทิธิแ์ก่ผูว่้าจ้างทีจ่ะเลกิสญัญาฝ่ายเดยีวได้โดยเอกชนผูร้บัจ้าง

ไม่ต้องผดิสญัญา	ให้ทางราชการผูว่้าจ้างสัง่ผูร้บัจ้างทำางานพิเศษเพ่ิมเติมได้แม้

ไม่ได้ระบุในสัญญา	โดยผู้รับจ้างไม่มีสิทธิโต้แย้งคัดค้าน	แม้กระทั่งเรื่องเวลา

การทำางานและค่าใช้จ่ายทีเ่พิม่ขึน้	ประกอบกบัมลีกัษณะเป็นสัญญาสำาเร็จรูป

ท่ีตกลงให้ใช้สัญญาแบบปรับราคาได้	 สัญญาจ้างฉบับนี้มีลักษณะพิเศษท่ีไม่

พบในสัญญาทั่วไปในทางแพ่ง	 เพื่อให้การใช้อำานาจทางปกครองหรือการ

ดำาเนนิกจิการทางปกครองบรรลผุล	สญัญานีจ้งึเป็นสัญญาทางปกครองทีอ่ยู่

ในอำานาจของศาลปกครอง

 ค�าวินิจฉัยชี้ขาดอ�านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 90/2556 สำานักงาน

สลากกินแบ่งรัฐบาล	 ผู้ถกูฟ้องคด	ี เป็นรฐัวสิาหกจิทีจ่ดัตัง้ขึน้โดยพระราชบญัญตัิ

สำานกังานสลากกินแบ่งรฐับาล	พ.ศ.	2517	จงึเป็นหน่วยงานทางปกครอง	มภีารกจิ

ในการออกสลากกินแบ่งรัฐบาล	 ดำาเนินกิจการโรงพิมพ์	 และกระทำาการ 

อ่ืนใดที่เกี่ยวเนื่องหรือที่เป็นประโยชน์แก่การดำาเนินกิจการของผู้ถูกฟ้องคดี 

เมื่อสัญญาจ้างบริการระบบเกมสลากดังกล่าวมีสาระสำาคัญเป็นการจ้าง 

ผู้ฟ้องคดีให้ออกแบบจัดหาและติดตั้งระบบเกมสลาก	 เคร่ืองจำาหน่ายสลาก

และระบบสนับสนุนต่างๆ	โดยสัญญากำาหนดให้	ผู้ถูกฟ้องคดีมีสิทธิบอกเลิก

สัญญาก่อนครบกำาหนดเวลาได้	 ในกรณีที่รัฐบาลมีนโยบายล้มเลิกโครงการ

หรือมีความจำาเป็นต้องล้มเลิกโครงการออกสลากพิเศษแบบเลขท้าย	 3	 ตัว	

และ	2	ตัว	โดยผู้ถูกฟ้องคดีจะชดเชยการลงทุนบางส่วนให้แก่ผู้ฟ้องคดี	และ

ผูฟ้้องคดไีม่มสีทิธเิรยีกค่าเสยีหายหรอืค่าชดเชยอย่างใดอีก	เป็นสญัญาทีใ่ห้ผู้

ถกูฟ้องคดบีอกเลกิสญัญาได้ด้วยเหตเุพยีงว่ารฐับาลมีนโยบายล้มเลกิโครงการ 

จึงเป็นสัญญาที่มีข้อสัญญาให้เอกสิทธิ์แก่ฝ่ายปกครองอย่างมากและไม่อาจ

พบได้ในสัญญาทางแพ่งทั่วไป จึงเป็นสัญญาทางปกครอง ดังนั้น	 คดีพิพาท

ระหว่างผู้ฟ้องคดกีบัผูถ้กูฟ้องคดจีงึเป็นคดพีพิาทเกีย่วกบัสญัญาทางปกครอง

ตามมาตรา	9	วรรคหนึ่ง	(4)	แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ	อันอยู่

ในอำานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

	 นอกจากสัญญาทางปกครองโดยสภาพประเภทแรกที่ต้องพิจารณา	

“วัตถุประสงค์ของสัญญา”	 หรือประเภทที่สองที่ต้องพิจารณา	 “เนื้อหา

หรือข้อกำาหนดของสัญญา”	 แล้ว	 ในปัจจุบัน	 ศาลปกครองสูงสุดก็วินิจฉัย

ว่า	 สัญญาซ้ือขายที่มีลักษณะเป็นการจัดหาเครื่องมือส�าคัญในการด�าเนิน

บรกิารสาธารณะให้บรรลผุลแล้ว	สญัญานัน้ย่อมเป็นสญัญาทางปกครองด้วย	

เช่น	 สัญญาซื้อขายพร้อมติดตั้งเครื่องคอมพิวเตอร์และอุปกรณ์การประมวล

ผลระบบคอมพิวเตอร์เพือ่ตดิตัง้ในโรงพยาบาลของรฐัระหว่างสำานกังานปลัด

กระทรวง	สาธารณสุขกับเอกชน	เป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา	3	แห่ง	

พ.ร.บ.	 จัดต้ังศาลปกครองฯ	 เนื่องจากเครื่องคอมพิวเตอร์ที่จะต้องส่งมอบ

ตามสัญญามีลักษณะเป็นเครื่องมือสำาคัญที่จะใช้ในการเชื่อมโยงและรับส่ง

ข้อมลูของประชาชนทีม่าใช้บรกิารสาธารณะด้านการแพทย์ให้สะดวก	รวดเรว็	

และมีประสิทธิภาพ	 วัตถุแห่งสัญญาดังกล่าวจึงเป็นการซื้อเครื่องมือสำาคัญ

ที่จำาเป็นต่อการจัดทำาบริการสาธารณะด้านการแพทย์ให้บรรลุผล	 และเป็น

ประโยชน์โดยตรงต่อประชาชนที่มาใช้บริการ	การฟ้องขอคืนค่าปรับและขอ

ให้ชำาระค่าเสียหายจากการไม่คืนค่าปรบัตามสญัญาข้างต้น	จงึเป็นคดพีพิาท

ทีอ่ยูใ่นอำานาจของศาลปกครอง	(ค�าสัง่ศาลปกครองสงูสดุที ่726/2547)	หรอื

สัญญาว่าจ้างจัดหาและติดตั้งเครื่องช่วยเดินอากาศพร้อมอุปกรณ์อะไหล	่

รวมท้ังก่อสร้างอาคาร	 ระหว่างเอกชนกับกรมการขนส่งทางอากาศ	 (กรม
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การบินพาณิชย์)	นั้น	ลักษณะของสัญญาเป็นการว่าจ้างเพื่อจัดหาและติดตั้ง

เครื่องช่วยเดินอากาศ	 ILS	 ซึ่งเป็นเครื่องมือสำาหรับใช้ในการควบคุมการบิน	 

เวลาสภาพอากาศไม่ปกต	ิเครือ่งช่วยเดนิอากาศ	DME	ซึง่เป็นเครือ่งมอืสำาหรบั

บอกระยะห่างของเครื่องบินจากสถานีควบคุมการบิน	 อันเป็นเครื่องมือ 

สำาคัญที่ผู ้รับจ้างจะต้องจัดหามาโดยเฉพาะสำาหรับช่วยการเดินอากาศ	 

ไม่สามารถจัดหาได้ทัว่ไปในท้องตลาด	เป็นการทำาสญัญาเพือ่ให้การจดัระบบ

การจราจรและการขนส่งทางอากาศดำาเนนิไปด้วยความเรียบร้อย	จึงเป็นการ

จัดทำาบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง	สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง	

คดีพิพาทจึงอยู่ในอำานาจของศาลปกครอง	 (ค�าวินิจฉัยชี้ขาดอ�านาจหน้าที่

ระหว่างศาลที ่48/2547)

	 แต่ถ้าเป็นสญัญาเชิงพาณิชย์ท่ีไม่เกีย่วกบัการจดัทำาบรกิารสาธารณะ	

และไม่มข้ีอกำาหนดทีใ่ห้เอกสทิธิแ์ก่รฐัแล้ว	สญัญาดงักล่าวเป็นสญัญาทางแพ่ง	

ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง	เช่น	สัญญาให้เอกชนเช่าพื้นที่มหาวิทยาลัยเพื่อให้

บริการล้างรถ	หรือเข้ามาขายอาหารและเครื่องดื่มในโรงอาหาร	หรือภายใน

บริเวณมหาวิทยาลัย	สัญญาให้นักศึกษาเช่าหอพักของมหาวิทยาลัย	เป็นต้น

	 	ส่วนการฟ้องให้ผู ้คำ้าประกันรับผิดตามสัญญานั้นอาจฟ้องที่ศาล

ปกครองถ้าเป็นการ	 คำ้าประกนัการปฏบิตัติามสญัญาทางปกครอง	แม้ว่าสัญญา

คำา้ประกนัจะเป็นสญัญาทางแพ่งกต็าม	เช่น	

  ค�าวนิจิฉยัชีข้าดอ�านาจหน้าท่ีระหว่างศาลที ่28/2546	เมือ่สญัญาจ้าง

ปรับปรงุถนนของเทศบาลนครยะลาซึง่เป็นหน่วยงานทางปกครองเป็นสัญญา

ที่จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคอันเป็นบริการสาธารณะ	 สัญญาดังกล่าวจึงเป็น

สัญญาทางปกครองตามมาตรา	 3	 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

แม้สัญญาค�้าประกันการปฏิบัติตามสัญญาดังกล่าวจะมีลักษณะเป็นสัญญา

ทางแพ่ง แต่ก็เป็นสัญญาอุปกรณ์ของสัญญาหลักซึ่งเป็นสัญญาทางปกครอง 

และการพิจารณาข้อพิพาทตามสัญญาอุปกรณ์ต้องวินิจฉัยสัญญาหลักก่อน 

ดังนั้น กรณีพิพาทเกี่ยวกับการฟ้องให้ช�าระเงินตามสัญญาค�้าประกันจึง

ควรด�าเนินกระบวนพิจารณายังศาลที่มีเขตอ�านาจเดียวกับศาลที่มีอ�านาจ

พิจารณาคดีเกี่ยวกับสัญญาจ้างปรับปรุงถนนซึ่งเป็นสัญญาหลัก	 คดีนี้จึงอยู่

ในอำานาจของศาลปกครอง

	 การฟ้องคดพีพิาทเก่ียวกับสญัญาปกครองนี	้โดยปกต	ิจะต้องยืน่ฟ้อง 

ภายใน	 5	 ปีนับแต่วันที่รู ้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี	 และต้องเสีย 

ค่าธรรมเนียมศาลเช่นเดียวกับการฟ้องคดีละเมิด

 

บทสรุป
 

	 ในปัจจุบัน	จะเห็นได้ว่าผู้บริหารมหาวิทยาลัยและเจ้าหน้าที่จำาเป็น

ต้องรู้และศึกษากฎหมายปกครองเพื่อใช้ในการปฏิบัติหน้าที่	 อย่างไรก็ตาม	

กฎหมายไม่ใช่ทางออกสำาหรับปัญหาทุกเรื่อง	 แต่เป็นปัจจัยหนึ่งที่สำาคัญใน

การบริหารความเสี่ยงในการปฏิบัติหน้าที่	 เพื่อประกอบการตัดสินใจของผู้

บรหิาร	ซึง่หากผูบ้รหิารหรอืเจ้าหน้าทีบ่รหิารหรอืดำาเนนิการทีฝ่่าฝืนกฎหมาย

หรอืไม่ชอบด้วยกฎหมาย	ทัง้ทีต่ัง้ใจหรอืไม่ตัง้ใจก็ตาม	นอกจากผูบ้รหิารหรอื

เจ้าหน้าที่นั้นเองจะต้องรับผิดทางกฎหมายแล้ว	ยังอาจมีผลให้มหาวิทยาลัย

ได้รับความเสียหายด้วย
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