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บทคัดย่อ

	 บทความนี ้มวีตัถุประสงค์เพือ่น�ำเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาเขตอ�ำนาจศาลในคดีพิพาทเกีย่วกบัการใช้

อ�ำนาจหรือการด�ำเนินการทางปกครองในเรื่องสิทธิในท่ีดิน ซ่ึงมีข้อโต้แย้งว่าเป็นคดีพิพาทตามกฎหมายเอกชน

หรือเป็นคดีพิพาททางปกครอง และควรอยู่ในอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง

	 ผลการศกึษาพบว่า ปัญหาเกีย่วพนักบัการแบ่งแยกปรมิณฑลทางกฎหมายระหว่างกฎหมายเอกชนกบั

กฎหมายมหาชนเป็นเรื่องยากท้ังทางวิชาการและทางปฏิบัติ โดยประเทศฝรั่งเศสใช้วิธีการแก้ไขปัญหาด้วยการ

จัดตั้งศาลชี้ขาดคดีขัดกัน (Tribunal des Conflits) เพ่ือวางเป็นแนววินิจฉัยชี้ขาดอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศาล 

และมีแนวทางแก้ไขปัญหาโดยให้ศาลที่พิจารณาประเด็นแห่งคดีนั้นมีอ�ำนาจพิจารณาประเด็นที่เกี่ยวพัน 

ไปให้ตลอดในศาลเดียวกัน ซึ่งในประเทศไทยมีแนวทางแก้ไขปัญหาที่สอดคล้องกับพัฒนาการในระบบกฎหมาย

ของประเทศฝรั่งเศส โดยหากมีประเด็นส�ำคัญเป็นเรื่องปัญหาเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดินแล้วนั้น ย่อมเป็นเร่ือง 

ที่อยู่ในอ�ำนาจพิจารณาของศาลยุติธรรม

ค�ำส�ำคัญ:  เขตอ�ำนาจศาล;  การด�ำเนินการทางปกครอง;  สิทธิในที่ดิน;  ประเทศฝรั่งเศส
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Abstract

	 This article aims to propose guidelines for solving a problem of jurisdiction over disputes 

on power exercise or administrative operation relating to land rights. One main prolonged debate 

is that a case of land rights dispute is under the realm of private law or administrative law. 

As a result, such a case should be under the jurisdiction of courts or justice or administrative courts.

	 Results showed that the separation between private law and public law was really 

blurred, both in academy and in practice. In France a Tribunal des Conflits was established to 

solve this problem. The French tribunal’s decisions set up a precedent rule that clearly 

separated the jurisdictions of each respective court. The verdicts also served as guidelines for 

solving this problem by empowering a competent court to consider all related issues in the 

same court. There was a high tendency that Thailand would follow the French model, which 

contributed greatly to the advancement of French legal system. In other words, in Thailand a 

case of land title disputes would be under the jurisdiction of courts of justice.
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1. บทน�ำ

	 1.1 ความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหา

			   บทความฉบับนี้ มุ่งศึกษาถึงปัญหาเขตอ�ำนาจศาลในคดีพิพาทระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่หรือ

หน่วยงานของรัฐที่มีประเด็นโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน อันเป็นปัญหาที่ศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีความ

เห็นไม่ลงรอยกันนับตั้งแต่มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2544 เป็นต้นมา เป็นเหตุให้มีคดีเกี่ยวกับสิทธิใน

ที่ดินเข้าสู่การวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศาลซ�ำ้กันเป็นจ�ำนวนมาก เช่น 

ในคดฟ้ีองเจ้าพนกังานทีด่นิร่วมกบัเจ้าของทีด่นิข้างเคยีงรังวดัทีดิ่นรุกล�ำ้ ความเหน็ของศาลปกครองกลางซ่ึงอ้าง

ความชอบธรรมในการพิจารณา “สิทธิแห่งทรัพย์สินใด ๆ” เนื่องจากศาลปกครองมีอ�ำนาจพิจารณาข้อพิพาท

เกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดินได้ ในฐานะที่เป็นประเด็นเกี่ยวพันกับประเด็นหลักเกี่ยวกับการกระท�ำทางปกครอง ใน

การพิจารณารับเรื่องซึ่งปรากฏในค�ำวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศาล ที่ 28/2547 

และศาลปกครองได้มคีวามเหน็ในท�ำนองเดยีวกนัในคดทีีม่ปีระเดน็พพิาทว่าผูฟ้้องมสีทิธคิรอบครองทีพ่พิาทหรือ

ไม่ ในค�ำวินิจฉัยที่ 61/2547 ที่ดินพิพาทเป็นทางสาธารณะหรือไม่ ในค�ำวินิจฉัยที่ 52/2547 และค�ำวินิจฉัยที่ 

101/2559

			   ในส่วนของประเทศไทยทีไ่ด้ด�ำเนนิการตามพระราชบญัญัตว่ิาด้วยการวนิจิฉยัชีข้าดอ�ำนาจหน้าท่ี

ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 ได้อาศัยแนวทางตามแบบอย่างของระบบฝร่ังเศสในการด�ำเนินการดังปรากฏได้จาก

รายงานการประชุมคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศาลระหว่างปี พ.ศ. 2544 - พ.ศ. 2560 ที่

ได้มีการอ้างอิงหลักกฎหมายฝรั่งเศสอยู่หลายครั้ง
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	 1.2 	วัตถุประสงค์

			   1.2.1	 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ถึงต้นเหตุของปัญหา และลักษณะต่าง ๆ ของปัญหา

			   1.2.2	 เพื่อหาแนวทางแก้ปัญหาตลอดจนวิธีการเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมและเกิดประโยชน์แก่

ประชาชนในการด�ำเนินกระบวนพิจารณาในปัญหาอ�ำนาจพิจารณาของศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ�ำนาจ

หรือการด�ำเนินการทางปกครองในเรื่องเกี่ยวกับสิทธิเกี่ยวกับที่ดิน 

	 1.3	สมมติฐาน 

			   ปัญหาเขตอ�ำนาจศาลในคดีพิพาทเก่ียวกับการใช้อ�ำนาจหรือการด�ำเนินการทางปกครองในเรื่อง

เก่ียวกับสิทธิในท่ีดินในประเทศไทยว่าควรอยู่ในอ�ำนาจของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองนั้น แม้จะได้มีความ

พยายามทางวชิาการทีจ่ะแยกแยะข้อแตกต่างระหว่างกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนมาเป็นเวลานานแล้ว 

กย็งัไม่ได้ความชดัเจนทางวชิาการชนดิเป็นทีน่่าพอใจ จึงจ�ำเป็นต้องพัฒนาองค์ความรู้ขึน้เพ่ือวางแนวทางในทาง

ปฏิบัติในการแยกแยะว่ากรณีใดควรขึ้นศาลใด

	 1.4	ขอบเขตการวิจัย 

			   บทความฉบับน้ี มุ่งศึกษาวิจัยถึงปัญหาในกฎหมายในคดีพิพาทระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่ของ

รัฐเก่ียวกับสิทธใินทีด่นิ ในเรือ่งอ�ำนาจพจิารณาของศาลในคดเีกีย่วกบัสทิธใินทีด่นิ เพือ่ทีจ่ะได้ให้ความหมายและ

ก�ำหนดขอบเขตของคดีเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน โดยศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายฝร่ังเศสท่ีเกี่ยวข้องกับหลักการ

แบ่งอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศาล

	 1.5	 ระเบียบวิธีการวิจัย 

			   ในการศึกษาวิจัยครั้งน้ี จะใช้วิธีการศึกษาค้นคว้า รวบรวมข้อมูลในลักษณะงานวิจัยเชิงเอกสาร 

(Documentary Research) โดยใช้วิธกีารศกึษาเปรยีบเทยีบและศกึษาพฒันาการของระบบกฎหมาย หลกัเกณฑ์ 

และแนวทางพิจารณาเขตอ�ำนาจศาล และการแก้ไขปัญหาข้อขัดข้องเกี่ยวกับการพิจารณาเขตอ�ำนาจศาลใน

ประเทศฝรั่งเศส แล้วน�ำผลการศึกษามาเป็นแนวในการศึกษาวิเคราะห์แนวทางแก้ปัญหาในประเทศไทย

	 1.6 	ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

			   1.6.1	 ท�ำให้ทราบถึงต้นเหตุของปัญหา และลักษณะต่าง ๆ ของปัญหา

			   1.6.2	 ท�ำให้ได้แนวทางแก้ปัญหาตลอดจนวธิกีารเพือ่ให้เกดิความเป็นธรรมและเกดิประโยชน์แก่

ประชาชนในการด�ำเนินกระบวนพิจารณาในปัญหาอ�ำนาจพิจารณาของศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ�ำนาจ

หรือการด�ำเนินการทางปกครองในเรื่องเกี่ยวกับสิทธิเกี่ยวกับที่ดิน 

2. ผลการวิจัย

	 ปัญหาอ�ำนาจศาลในคดีพิพาทเก่ียวกับการใช้อ�ำนาจหรือการด�ำเนินการทางปกครองในเร่ืองเก่ียวกับ

สิทธิในที่ดิน เป็นปัญหาความคาบเกี่ยวระหว่างอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 

นอกจากนี้ หลักกฎหมายสารบัญญัติของแต่ละประเทศอาจมีบริบทที่แตกต่างกันได้ในเรื่องหลักกฎหมายที่ดิน 
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โดยเฉพาะแนวคิดเรื่องทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา (Domaine Prive) และสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

(Domaine Public) ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงแบ่งหัวข้อในการศึกษาดังนี้

	 2.1	การแบ่งแยกเขตอ�ำนาจศาล

			   การจดัระบบศาลแบบศาลคูข่นาน โดยแยกศาลออกเป็นศาลยติุธรรมกบัศาลปกครองของฝร่ังเศส

เป็นผลมาจากทฤษฎีแบ่งแยกอ�ำนาจของมงเตสกิเยอ (Montesquieu) ซึ่งถือหลักว่า อ�ำนาจตุลาการเป็นอ�ำนาจ

วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทและสิทธิในทรัพย์สินระหว่างเอกชน เป็นอ�ำนาจที่แยกออกจากอ�ำนาจฝ่ายบริหาร และ

อ�ำนาจนติบิญัญตัิ3 อ�ำนาจตลุาการจงึไม่ควรเข้ามาก้าวก่ายกจิการของฝ่ายบริหารและฝ่ายนติิบญัญติั โดยในระยะ

เริ่มแรกหลังการปฏิวัติ ค.ศ. 1789 ใหม่ ๆ คณะปฏิวัติได้พยายามแยกอ�ำนาจตุลาการออกจากการตรวจสอบ

อ�ำนาจของฝ่ายบริหาร4 ด้วยการตรากฎหมายฉบับลงวันที่ 16 และ 24 สิงหาคม ค.ศ. 1790 ห้ามมิให้ผู้พิพากษา

ศาลยุติธรรมพิจารณาพิพากษา หรือใช้อ�ำนาจตรวจสอบการกระท�ำของฝ่ายปกครอง ในฐานะที่ฝ่ายบริหารควร

เป็นอิสระจากการควบคุมของฝ่ายตุลาการ

			   ในการพจิารณาปัญหาข้อพพิาท โดยแยกออกเป็นเรือ่งทางกฎหมายปกครองกบัเรือ่งทางกฎหมาย

เอกชน อาจมีปัญหาที่โต้แย้งกันได้ว่าเป็นเรื่องที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายใด เช่น ปัญหาความรับผิดของเจ้า

หน้าที ่ย่อมต้องพจิารณาว่าความเสยีหายนัน้เกิดจากการกระท�ำตามอ�ำนาจหน้าทีห่รือไม่ หรือว่าเป็นการกระท�ำ

ในฐานะส่วนตัว และคดีควรจะได้รับการพิจารณาจากสภาแห่งรัฐ หรือจากศาลยุติธรรม เพื่อแก้ปัญหาข้อโต้แย้ง

เรื่องนี้จึงได้มีการตรากฎหมายจัดตั้ง “ศาลชี้ขาดคดีขัดกัน” (Tribunal des Conflits) ขึ้นเมื่อ ค.ศ. 18285 เพื่อ

ท�ำหน้าที่ชี้ขาดอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศาล

	 2.2 	เรื่องที่อยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลปกครอง

			   เง่ือนไขส�ำคัญ คือ ข้อพิพาทนั้นจะต้องเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท�ำทางปกครอง หรือการ

ละเลยต่อหน้าที่ทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐฝรั่งเศส ท้ังนี้เป็นที่ยอมรับกันว่า ศาลปกครองไม่มีอ�ำนาจ

พิจารณาคดีท่ีมุ่งจะฟ้องร้องเอกชน หรือรัฐต่างประเทศ หรือการกระท�ำของฝ่ายนิติบัญญัติ หรือการกระท�ำ

ทางการเมืองของรัฐบาล หรือการบังคับคดีตามค�ำพิพากษาหรือค�ำสั่งของศาลยุติธรรม

			   ข้อจ�ำกัดส�ำคัญของเงื่อนไขข้างต้นนี้ก็คือ การกระท�ำทางปกครองบางประการอาจไม่อยู่ในเขต

อ�ำนาจพิจารณาของศาลปกครองกไ็ด้ เช่นความพยายามแยกแยะการกระท�ำทีเ่ป็นการใช้อ�ำนาจปกครอง (Actes 

d’Autorité) กับการกระท�ำในทางจัดการ (Actes de Gestion) ออกจากกัน ซึ่งเกิดขึ้นในช่วงกลางศตวรรษที่ 

19 โดยเน้นว่าการกระท�ำทีเ่ป็นการใช้อ�ำนาจปกครองในลกัษณะเป็นการใช้อ�ำนาจรฐัเหนอืคู่กรณเีท่านัน้ทีเ่ป็นการ

(March 1971): 29. [In Thai]

 5 Hans Gerald Crossland, “Rights of the Individual to Challenge Administrative Action before Administrative Courts 

in France and Germany,” International & Comparative Law Quarterly 24 (1975): 714.

 3 Leon Duguit, “The French Administrative Courts,” Political Science Quarterly 29, no. 3 (September 1914): 386-387.
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 4 Amorn Chantarasomboon, “Should We already have Administrative Courts ?,” Thammasat Law Journal 2, no. 4 



กระท�ำท่ีอยูใ่นเขตอ�ำนาจพจิารณาของศาลปกครอง ในขณะทีก่ารกระท�ำทางจดัการเป็นการกระท�ำทีอ่ยูใ่ต้บงัคบั

กฎหมายเอกชน และอยู่ในเขตอ�ำนาจพิจารณาของศาลยุติธรรมเว้นแต่จะมีกฎหมายก�ำหนดไว้เป็นอย่างอื่น6

			   ในช่วงปลายศตวรรษที่ 19 ได้มีการขยายขอบเขตของคดีปกครองออกไปอย่างกว้างขวาง โดยละ

ออกจากการแยกแยะปัญหาว่าเป็นการใช้อ�ำนาจปกครองโดยมอี�ำนาจเหนอืคูก่รณหีรอืเป็นการจดัการอย่างเอกชน

หรือไม่ ดังที่ปรากฏให้เห็นได้ในค�ำวินิจฉัยของศาลชี้ขาดคดีขัดกัน เมื่อ 8 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1873 ดังในคดีกรณีที่

เด็กหญิงอายุ 5 ปีคนหนึ่งถกูรถเขน็สินค้าของโรงงานยาสบูประจ�ำเมอืงบอร์โดซ์ที่เข็นมาโดยกรรมกรโรงงานสี่คน

ชนล้มลงเป็นเหตุให้ได้รับบาดเจ็บสาหัส7 และมีค�ำวินิจฉัยศาล (Conseil d’Etat) เมื่อ 6 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1903 

ในกรณีคดีกรณีที่เทศบาลให้รางวัลแก่ผู้ที่ท�ำการล่างูพิษซึ่งเป็นอันตรายแก่ประชาชนในเขตเทศบาล แต่ต่อมางด

การจ่ายเงนิรางวลัเนือ่งจากไม่มีงบประมาณเหลืออยู ่ซ่ึงทัง้สองคดีนีส้ภาแห่งรัฐได้วางแนวว่า คดีพิพาททีม่มีลูมา

จากการให้บริการสาธารณะของรัฐ (l’Organization et le Fonctionement d’un Service Public) ย่อมอยู่

ใต้บงัคบักฎหมายมหาชน และอยูใ่นเขตอ�ำนาจพจิารณาของศาลปกครอง แต่การกระท�ำทีเ่ป็นเรือ่งการกระท�ำการ

ให้ได้มาซึง่ทรพัย์สนิโดยทัว่ไปเป็นเรือ่งท่ีอยูใ่ต้บงัคบักฎหมายเอกชน และอยูใ่นเขตอ�ำนาจของศาลยตุธิรรม อย่างไร

ก็ตามข้อความคิดดงักล่าวก็ยงัไม่เป็นทีย่อมรับว่าน่าพอใจ ส�ำหรบัยคุท่ีรฐัมบีทบาททางเศรษฐกจิขยายตวัมากข้ึน

เรื่อย ๆ ในศตวรรษที่ 20

			   หลักเกณฑ์อันเป็นข้อพิจารณาในเรื่องที่อาจอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลปกครอง มีดังนี้

			   1) บริการสาธารณะทางปกครอง

			   2)		 สัญญาทางปกครอง

			   3)		 มูลเหตุของความเสียหายเกิดจากการใช้อ�ำนาจทางปกครองตามกฎหมาย

			   4)		 การวินิจฉัยว่าทรัพย์สินที่พิพาทเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ แต่มีข้อยกเว้นในบาง

กรณีซึ่งคดีอยู่ในอ�ำนาจวินิจฉัยของศาลยุติธรรม8 ได้แก่

					     4.1)	คดีไม่มีข้อยุ่งยากเพราะมีประเด็นหลักที่ไม่จ�ำต้องอาศัยหลักการใหม่ที่ศาลปกครองยัง

ไม่เคยวินิจฉัยมาก่อนหรือเป็นกรณีที่ประเด็นหลักไม่ใช่ปัญหาเรื่องสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

					     4.2)	คดีที่มีประเด็นหลักท่ีศาลยุติธรรมสามารถได้ข้อยุติด้วยการวินิจฉัยเร่ืองหลักกรรมสิทธิ์

เอกชนหรืออาศัยหลักกฎหมายเอกชนเป็นหลักในการวินิจฉัย

					     4.3)	คดีอาญาอันเกี่ยวด้วยสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

					     4.4)	นิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบ (Acte Administratif - Exces de Pouvoir)

					     4.5)	การตีความและการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของกฎหรือค�ำสั่งทางปกครอง

	 6 Duguit, 389 (The French Administrative Courts n.d.). 

	 7 Blanco, TC, Rec. 61 (Court of Justice of the European Union 1873).

	 8 Auby J. M. and Drago R., Traite de Contentieux Administrative (Paris: LGDJ, 1984), 426-482, quoted in Jean Dufau, 

Le Domaine Public, 4th ed. (Paris: Le Moniteur, 1993), 135-142.
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	 9 Avranches v. Desmarets, TC, no. 01187 (1951).

	 2.3 	เรื่องที่อยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม

			   2.3.1	ข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานยุติธรรมและคดีอาญา โดยศาลชี้ขาดคดีขัดกันตัดสินวาง

หลักว่า ศาลยุติธรรมในคดีอาญามีเขตอ�ำนาจในการวินิจฉัยปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำของ

ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นมูลฐานแห่งความรบัผดิทางอาญาหรอืในการต่อสูค้ด ีแต่มีข้อจ�ำกดัว่าศาลยตุธิรรมในคดอีาญา

ไม่มอี�ำนาจวนิจิฉัยความชอบด้วยกฎหมายของค�ำสัง่ทางปกครอง ซึง่เป็นปัญหาท่ีอยูใ่นเขตอ�ำนาจของศาลปกครอง 

เว้นแต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะบัญญัติให้อยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม9 ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาข้อโต้แย้งทาง

วิชาการที่ไม่ยอมรับแนวค�ำวินิจฉัยดังกล่าว

						      ในทีส่ดุ ประเทศฝรัง่เศสได้ใช้วธิกีารบญัญตักิฎหมายพเิศษแก้ไขปัญหาดงักล่าวโดยก�ำหนด

ไว้โดยชัดแจ้งในประมวลกฎหมายอาญาฉบับใหม่ซึ่งมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 1 มีนาคม ค.ศ. 1994 และมาตรา 

111-5 ให้ศาลยุติธรรมมีอ�ำนาจในการตีความและพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำของ

ฝ่ายปกครองในส่วนทีเ่กีย่วกบัความรบัผดิทางอาญาทัง้หมด ไม่ว่าจะเป็นเรือ่งการออกกฎหรอืการออกค�ำสัง่ทาง

ปกครองหรือไม่

			   2.3.2	การจดัการทรพัย์สนิของแผ่นดนิธรรมดา (Gestion du Domaine Prive) หากฝ่ายปกครอง

ท�ำสัญญากับเอกชนเพ่ือจัดการทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา เช่น น�ำทรัพย์สินออกให้เช่า นิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้น

ถือเป็นปัญหาทางกฎหมายเอกชนและอยู่ในอ�ำนาจของศาลยุติธรรม เนื่องจากเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองกระท�ำ

การในฐานะที่เป็นการกระท�ำตามอ�ำนาจหน้าที่ที่ก�ำหนดในกฎหมายเอกชน (Gestion Privee)

						      อย่างไรก็ดี ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาตามกฎหมายฝรั่งเศสมีความหมายกว้างกว่าตาม

ทีป่รากฏในกฎหมายไทย เนือ่งจากประมวลกฎหมายทัว่ไปว่าด้วยทรพัย์สนิแห่งนติิบคุคลมหาชน มาตรา L2211-1 

บัญญัติว่า ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาได้แก่ ทรัพย์สินของนิติบุคคลมหาชนท่ีไม่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่น

ดินตามที่บัญญัติไว้ในภาค 2 บรรพ 1 ลักษณะ 1 และโดยเฉพาะอย่างยิ่งป่าสงวนและอสังหาริมทรัพย์ในส่วนที่

เป็นส�ำนักงาน เว้นแต่อสังหาริมทรัพย์ส่วนที่แบ่งแยกไม่ได้จากส่วนที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

						      นอกจากนี ้ยงัมมีาตรา L2212-1 บญัญติัไว้โดยเฉพาะว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาตาม

บทบัญญัติเฉพาะ ได้แก่

						      (1) ทางชนบท

						      (2) ป่าของนิติบุคคลมหาชนตามกฎหมายป่าไม้

			   2.3.3	การจัดท�ำบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม

			   2.3.4	การสอดเข้าเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินเอกชนโดยมิชอบด้วยกฎหมาย โดยการจ�ำกัดตัดรอน

กรรมสทิธิใ์นทีด่นิตามหลกักฎหมายฝรัง่เศสจากมลูกรณทีีเ่จ้าหน้าทีข่องรัฐเข้าถอืเอาอสังหาริมทรัพย์ของเอกชน

โดยมิชอบ (Emprise Irreguliere) อันได้แก่กรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐเข้ายึด แย่งการครอบครอง จัดการ ใช้สอย 

หน้า 94 ปีที่ 7 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม - ธันวาคม 2562  (vol. 7 no. 2 July - December 2019)



	 10 Barinstein, TC (1947), quoted in Crossland, “Rights of Individual to Challenge Administration before Administrative 

Court,” n.d.

	 11 Francaise, TC, no. 00822 (1935). 

	 12 Pokin Palakul, “Dispute on the Competent Jurisdictions,” Administrative Courts Journal 2, no. 2 (May-August 2002): 

1-94. [In Thai]

หรือรื้อท�ำลายอสังหาริมทรัพย์ของเอกชนโดยปราศจากอ�ำนาจ หรือโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ในกรณีเช่นนี้ศาลที่

มีอ�ำนาจพิจารณาความเสียหายที่เกิดจากฝ่ายปกครองคือศาลยุติธรรม ซึ่งเป็นไปตามหลักทั่วไปที่ตกทอดกันมา

ว่า ศาลยุติธรรมเป็นผู้มีอ�ำนาจพิจารณาคดีเพื่อพิทักษ์สิทธิในเสรีภาพและทรัพย์สินของเอกชน10

			   2.3.5	การกระท�ำนอกอ�ำนาจ โดยการจ�ำกัดตัดรอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามหลักกฎหมายฝรั่งเศส

ได้แก่

อย่างเด่นชัดและการวินิจฉัยสั่งการดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายต่อเสรีภาพหรือกรรมสิทธิ์

						      2)	เมือ่ฝ่ายปกครองกระท�ำการภายใต้เงือ่นไขอนัผิดปกติในการบงัคบัตามค�ำสัง่ทางปกครอง

และการบังคับการนี้ก่อให้เกิดความเสียหายต่อเสรีภาพหรือกรรมสิทธิ์

	 2.4	ศาลชี้ขาดคดีขัดกัน

			   ในการวินิจฉัยขอบเขต ความหมาย เขตอ�ำนาจศาลของคดีเกี่ยวกับสิทธิในที่ดิน ประเทศฝรั่งเศส

ยังคงใช้ระบบการวินิจฉัยโดย “ศาลชี้ขาดคดีขัดกัน”12 (Tribunal des Conflits) อย่างไรก็ตาม ได้มีการปฏิรูป

ศาลเขตอ�ำนาจศาลขัดกันเป็นระยะ ศาลชี้ขาดคดีขัดกันมีอ�ำนาจหน้าที่ในการพิจารณากรณีที่มีการขัดแย้งกัน

เกี่ยวกับอ�ำนาจของศาลและการขัดแย้งกันของค�ำพิพากษาหรือค�ำสั่งของศาลในระบบศาลยุติธรรมกับศาลใน

ระบบศาลปกครอง เพื่อมิให้เกิดกรณีของการปฏิเสธความยุติธรรม (Le Deni de Justice) โดยศาลเพิ่งจะมี

อ�ำนาจหน้าที่ประการหลังนี้ตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 20 เมษายน ค.ศ. 1932 เป็นต้นมา

			   ต่อมาได้มีการแก้ไขปรับปรุงกระบวนการในเรื่องการส่งประเด็นไปให้อีกศาลหนึ่งวินิจฉัยเพื่อให้

เกิดความสะดวกและรวดเร็วยิ่งขึ้นไปอีกตามกฤษฎีกาเลขที่ 2015-233 ลงวันที่ 27 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2015 ซึ่งมี

ผลเป็นการแก้ไขประมวลกฎหมายว่าด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง มาตรา R321-1 มาตรา R432-2 

มาตรา R611-23 มาตรา R771-2 มาตรา R811-1 และเพิ่มมาตรา R771-2-1 และมาตรา R771-2-2 รวมทั้ง

แก้ไขประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง โดยแก้ไขมาตรา 49 และเพิ่มมาตรา 126-14 และมาตรา 126-15 

สรปุได้เป็นหลกัการว่า จะมกีารส่งประเดน็ไปให้อกีศาลหนึง่วินจิฉยักต่็อเมือ่ประเดน็รองทีต้่องวนิจิฉยันัน้มคีวาม

ยุ่งยากอย่างมากในการวินิจฉัย (Difficulte Serieuse) ในกรณีที่มิได้มีความยุ่งยากอย่างมากในการวินิจฉัย ศาล

ที่มีอ�ำนาจวินิจฉัยประเด็นหลักสามารถตัดสินคดีนั้นไปได้เลยโดยไม่ต้องส่งประเด็นไปให้อีกศาลหนึ่งวินิจฉัยอีก
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      1) เม่อการวื ินิจฉัยสั่งการของฝ่ายปกครองขาดความเชื่อมโยงกับอ�านาจของฝ่ายปกครอง

11
ด้วยมูลเหตุการกระท�านอกอ�านาจ (Voie de Fait) อยู่ในอ�านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม แนวคิดนี้เป็นผลมา

  นอกอา�   อาจมไีด ้2 กรณีนาจ  (Voie de Fait) วา่ของฝา่ยปกครองทปี่ราศจากฐานตามกฎหมายหรอื  การกระทา�
จากแนวค�าวินิจฉัยของศาลชี้ขาดคดีขัดกันของประเทศฝรงเศ่ั  ส       ซึ่งวางหลักการหรอืแนวทฤษฎีว่าด้วยการกระทำ



			   ด้วยเหตนุี ้การส่งประเดน็ไปให้อกีศาลหนึง่ตัดสนิจงึไม่สมควรกระท�ำหากไม่มคีวามจ�ำเป็น ปัญหา

ว่าเกิดความจ�ำเป็นเมื่อใดนั้น จึงต้องพิจารณาว่าประเด็นแห่งคดีเรื่องนั้นจะต้องมีความยุ่งยาก จะเห็นได้ว่าแนว

โน้มใหม่ในปัจจุบันจึงแตกต่างไปจากอดีต เพราะเกิดพัฒนาการในการยอมรับค�ำตัดสินซึ่งกันและกันของศาล

ยุติธรรมและศาลปกครองนั่นเอง ด้วยเหตุนี้ จึงมีผู้กล่าวว่า ในประเทศฝรั่งเศส ได้เกิดยุคเปลี่ยนผ่านจากเดิมที่

เป็น “สงครามระหว่างศาล” ไปสู่ “ความร่วมมือ” ที่แท้จริงระหว่างศาล13

3. สรุปผล และข้อเสนอแนะ

	 3.1 สรุปผล

			   ปัญหาส�ำคญัในงานวจิยันีค้อืการพิจารณาข้อโต้แย้งในปัญหาว่า เขตอ�ำนาจของศาลยติุธรรมและ

ศาลปกครองในคดีพิพาทเกี่ยวกับการใช้อ�ำนาจหรือการด�ำเนินการทางปกครองในเรื่องเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินภาย

ใต้กรอบของกฎหมายนั้น ศาลยุติธรรมและศาลปกครองมีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทเร่ืองเหล่านี้ใน

ขอบเขตใด

			   ในทางทฤษฎีและในทางปฏิบัติในระบบกฎหมายฝรั่งเศสนั้น มีหลักทั่วไปว่า อ�ำนาจพิจารณา

พพิากษาคดพีพิาทเกีย่วกบัสทิธแิละทรพัย์สนิว่าเป็นของเอกชนหรอืเป็นของรฐัเป็นของศาลยตุธิรรม ศาลปกครอง

ไม่มีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์อันเป็นนิติสัมพันธ์ในแดนของกฎหมายเอกชน เว้นแต่

จะเป็นกรณีทีก่ฎหมายรบัรองไว้โดยเฉพาะหรอืเป็นสทิธอินัมฐีานทีต่ัง้อยูบ่นนติสิมัพนัธ์ตามกฎหมายมหาชน เมือ่

ได้ความว่าเป็นทรพัย์สนิของรฐัแล้วการจะวนิจิฉัยว่าเป็นทรพัย์สนิของรฐัประเภทใด หรอืการแปรสภาพหรอืถอน

สภาพเกดิผลเป็นทรพัย์สนิของแผ่นดนิธรรมดา หรือเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินเป็นแดนของกฎหมายมหาชน 

แนวทางดังกล่าวสอดคล้องกับแนวค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศาลของไทย

ที่ถือว่าอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินตามกฎหมายเอกชนเป็นอ�ำนาจของศาลยุติธรรม ส่วนใน

กรณีที่มีการโต้แย้งสิทธิระหว่างเอกชนกับเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐในการเข้าท�ำประโยชน์ในที่ดินของรัฐ 

เป็นนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชนและอยู่ในอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เช่น ในค�ำวินิจฉัยท่ี 

2/2546 วดัฟ้องว่ารฐัออกหนงัสอืส�ำคญัส�ำหรบัทีห่ลวงทบัทีดิ่นมอืเปล่าทีว่ดัครอบครองอยูก่่อน ซ่ึงในกรณนีีศ้าล

ยุติธรรมเห็นว่าเป็นปัญหาละเมิดทางปกครอง ส่วนศาลปกครองเห็นว่าเป็นปัญหาพิพาทว่ากรรมสิทธิ์เป็นของผู้

ใด และย่อมอยู่ในเขตอ�ำนาจศาลยุติธรรม และปัญหาคล้ายกันในค�ำวินิจฉัยที่ 3/2546 และ 4/2546 ซึ่งเอกชน

ฟ้องว่ารฐัออกหนงัสอืส�ำคญัส�ำหรบัทีห่ลวงทบัทีค่รอบครองของตน ซ่ึงศาลยติุธรรมเหน็ว่าเป็นการฟ้องโต้แย้งค�ำ

สั่งทางปกครอง ในขณะที่ศาลปกครองเห็นว่าเป็นปัญหาโต้แย้งเร่ืองสิทธิในทรัพย์สิน ซ่ึงในท่ีสุดคณะกรรมการ

ช้ีขาดอ�ำนาจหน้าทีร่ะหว่างศาลได้วางแนวไว้ในทัง้สามคดว่ีาประเดน็พพิาทหลกัอยูท่ีปั่ญหาว่ากรรมสทิธิเ์ป็นของ

ผูฟ้้องคดหีรอืไม่ แนวค�ำวนิิจฉยัดงักล่าวสอดคล้องกบัหลกัการท่ีว่าศาลยตุธิรรมเป็นผูพิ้ทกัษ์กรรมสทิธิใ์นทรพัย์สนิ
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			   ศาลปกครองมีอ�ำนาจพิจารณาคดีปกครอง หรือคดีพิพาทในกฎหมายมหาชนตามที่กฎหมาย

บัญญัติ ดังนั้นคดีเกี่ยวกับสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลอันเป็นสิทธิตามกฎหมายเอกชนจึงอยู่นอกเขตอ�ำนาจของ

ศาลปกครอง มีข้อพิจารณาส�ำคัญว่านิติสัมพันธ์ที่เป็นฐานที่ตั้งของข้อพิพาทเป็นนิติสัมพันธ์ตามกฎหมายเอกชน

หรือตามกฎหมายมหาชน หากข้อพิพาทอันเกี่ยวกับสิทธิแห่งทรัพย์สินของเอกชนอันเกิดข้ึนจากการใช้อ�ำนาจ

ทางปกครองตามกฎหมายในการดแูลรักษาหรอืใช้สอย เช่น สทิธอินัเกดิจากการได้รบัอนญุาตให้เข้าท�ำประโยชน์

ในทีด่นิของรัฐ หรอือนญุาตให้ใช้สอยสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิตามกฎหมายมหาชน ย่อมอยูใ่นอ�ำนาจพจิารณา

พพิากษาของศาลปกครอง รวมทัง้สทิธใินการเรียกให้เจ้าหน้าทีผู่ร้บัผดิชอบดแูลรกัษาสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิ

ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย หรือสิทธิได้รับค่าสินไหมทดแทนอันเป็นผลจากความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

จากสัญญาทางปกครอง หรือจากความรับผิดอย่างอื่นของเจ้าหน้าท่ีของรัฐย่อมอยู่ในอ�ำนาจพิจารณาพิพากษา

ของศาลปกครอง

			   ในคดเีกีย่วกบัสทิธใินทีด่นินัน้ หากข้อพิพาทกบัเจ้าหน้าทีข่องรฐัหรือหน่วยงานของรัฐเป็นกรณีที่

มีการอ้างเรื่องสิทธิในที่ดินขึ้นเป็นฐานที่ตั้งแห่งข้อหาหรือค�ำขอหรือข้อโต้แย้งของคู่กรณีเป็นส�ำคัญ โดยประเด็น

แห่งคดไีม่ใช่เป็นเรือ่งโต้แย้งเรือ่งการใช้อ�ำนาจโดยมชิอบ ไม่ได้ปฏบัิตติามเงือ่นไข หรอืกระบวนการของเจ้าหน้าที่

หรือหน่วยงานของรัฐแล้ว ก็ย่อมต้องถือว่าเป็นคดีเกี่ยวกับสิทธิในทรัพย์สินเป็นประเด็นหลักในคดี ส่วนในคดีที่คู่

ความประสงค์จะตรวจสอบการกระท�ำ หรอืบงัคบัให้เจ้าหน้าทีข่องรัฐปฏบิติัหน้าทีท่างปกครองเป็นส�ำคญั แม้จะ

ได้มีการอ้างถึงสิทธิในที่ดิน หากข้ออ้างเกี่ยวกับสิทธิในท่ีดินไม่ใช่เป็นประเด็นหลัก แต่ประเด็นหลักอยู่ท่ีการโต้

แย้งการกระท�ำทางปกครองของเจ้าหน้าที่ หรือเรียกให้เจ้าหน้าที่ปฏิบัติหน้าที่ หรือต้องรับผิดตามกฎหมายเป็น

ประเดน็หลกั คดกีอ็ยูใ่นอ�ำนาจของศาลปกครอง เช่น ในค�ำวนิจิฉยัท่ี 2/2549 เอกชนฟ้องว่าเจ้าหน้าท่ีออกหนงัสอื

รับรองการท�ำประโยชน์ในที่ดิน (น.ส. 3 ก.) ไม่ถูกต้อง โดยท�ำระวางแผนที่ข้างเคียงผิดจากความเป็นจริง ขอให้

ศาลสั่งให้แก้ไขให้ถูกต้อง คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศาลชี้ขาดว่า ประเด็นแห่งคดีไม่ใช่

เรื่องการโต้แย้งสิทธิในท่ีดิน แต่เป็นการฟ้องว่าเจ้าหน้าที่ออกหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ละเลยต่อหน้าที่ เป็นคดีพิพาททางปกครอง อยู่ในอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

	 3.2 	ข้อเสนอแนะ

			   จากการพิจารณาข้อโต้แย้งเขตอ�ำนาจศาลท่ีเป็นเหตุให้ต้องน�ำคดีเข้าสู่การวินิจฉัยของคณะ

กรรมการวนิจิฉยัชีข้าดอ�ำนาจหน้าทีร่ะหว่างศาล ผู้วจัิยพบว่าปัญหาหลักของข้อโต้แย้งเร่ืองเขตอ�ำนาจศาลนีเ้ป็น

ปัญหาความเข้าใจทีแ่ตกต่างกนัในทางวชิาการและหลักกฎหมายในการวเิคราะห์ประเด็นแห่งคดี หรือข้ออ้างอนั

อาศัยเป็นหลักแห่งคดี ซึ่งต้องพิจารณาตามนิติสัมพันธ์อันเป็นฐานท่ีตั้งแห่งข้อพิพาท การจะแก้ปัญหาเรื่องนี้

จ�ำเป็นต้องอาศัยการท�ำความเข้าใจแนวค�ำวนิจิฉยัอย่างจรงิจงั พฒันาองค์ความรูท้างวชิาการ การวพิากษ์วจิารณ์

และแลกเปลีย่นเรยีนรูอ้ย่างต่อเนือ่ง จนกลายเป็นความเข้าใจพ้ืนฐานท่ีต้องตรงกนัในวงนกัวชิาการและนกัวชิาชพี

ทางกฎหมาย
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