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บทคัดย่อ 

วิทยานิพนธ์นี้ มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาและหาแนวทางในการระงับข้อพิพาทในคดีที่ราชพัสดุ
โดยวิเคราะห์เปรียบเทียบระหว่างคดีแพ่งและคดีปกครอง ตลอดจนศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ 
ทฤษฎีและหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์กรศาลหรือตุลาการระบบกฎหมายนิติวิธีทางกฎหมาย 
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและการขัดกันของอ านาจศาล 

การศึกษาวิจัยครั้งนี้ใช้วิธีวิจัยทางเอกสาร ทั้งเอกสารชั้นปฐมภูมิและชั้นทุติยภูมิ พบว่า การ
ระงับข้อพิพาทในคดีที่ราชพัสดุ มีปัญหาทางกฎหมายที่ส าคัญ ได้แก่ สถานะทางกฎหมายของคดีว่าเป็น
คดีแพ่งหรือคดีปกครอง สถานะทางกฎหมายของสัญญาเช่าที่ราชพัสดุเป็นสัญญาทางแพ่งหรือทาง
ปกครอง นอกจากนี้ กฎหมายที่ใช้แก้ไขการขัดกันของอ านาจศาลเหนือคดียังไม่สามารถท าให้คดีอยู่ใน
อ านาจศาลที่มีอ านาจอย่างแท้จริงได้  ดังนั้น จึงควรมีการศึกษาเพ่ือหาแนวทางแก้ไขเพ่ิมเติมทั้งใน
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับที่ราชพัสดุ กฎหมายที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองรวมถึงกฎหมายที่เกี่ยวกับการ
ขัดกันของอ านาจศาล เพ่ือท าให้เกิดความชัดเจนในการก าหนดเขตอ านาจศาลเหนือคดี 
 
ค าส าคัญ : ที่ราชพัสดุ การระงับข้อพิพาทในคดี การขัดกันของเขตอ านาจศาล 
 

Abstract 

 This thesis aims to study and analyzed the concept of State property, including 
theories and principles relating to establish the judiciary organization, legal system, 
legal forensics, legal control, administrative action, and conflict of jurisdiction. 
 This research has studied thru the primary and secondary documentaries 
resources, appear that, the issue of State property dispute abatements have the 
following significant legal points, such as the legal status shall be Civil or Administrative 
issue, the legal status of the lease contract of the State property shall be Civil or 
Administrative issue. Moreover, the concerned laws, on the conflict of court jurisdiction 
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issue, still unclear. Therefore, the above issues should be studied in order to amend 
the State property laws, Administrative laws, also the conflict of court jurisdiction laws 
so that it will be obviousness to specify the court of competent jurisdiction.    
 
Keywords: State property, Dispute resolution, Conflict of court jurisdiction 
 
บทน า 

สิทธิในการถือครองที่ดินของเอกชนในสังคมไทยในอดีตนั้น พบว่า ในสมัยสุโขทัยมีสองชนชั้น 
คือ ชนชั้นปกครอง ได้แก่ ขุนนาง อ ามาตย์ กับชนชั้นสามัญได้แก่ราษฎรทั้งหลาย โดยระบบชนชั้นใน
สังคมไทยในอดีตนั้นมีขึ้นเพ่ือการพัฒนาและป้องกันบ้านเมืองจากการรุกรานของข้าศึกศัตรูมากกกว่า
การกดขี่เอาเปรียบกันซึ่งเห็นได้จากการที่สามารถเปลี่ยนจากชนชั้นล่างขึ้นมาได้ หากท าความดี
ความชอบก็สามารถได้รับพระราชทานเลื่อนฐานะได้ (ดิเรก ควรสมาคม, 2558: หน้า 11) ในส่วนของ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินเป็นของพระมหากษัตริย์เสมอมาเป็นเพราะอ านาจการปกครองปะปนกับอ านาจ
กรรมสิทธิ์ในที่ดิน ถือว่าถ้าให้กรรมสิทธิ์ในที่ดินแก่ผู้ใดเด็ดขาดแล้วก็จะขับไล่ออกไปจากที่ดินมิได้ ซึ่งใน
สมัยกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้นได้มีการปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิในที่ดินระหว่างราษฎรด้วยกันเอง 
หรือระหว่างราษฎรกับรัฐโดยได้น ากฎหมายในสมัยกรุงศรีอยุธยามาช าระสะสาง ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรง
ไว้ซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินเช่นเดิม คือมีสิทธิที่จะขับไล่ราษฎรออกจากที่ดินได้ทุกเมื่อตามพระอัยการ
ลักษณะเบ็ดเสร็จบทที่ 52 และบทที่ 54 ที่ดินเป็นของพระเจ้าอยู่หัวให้ราษฎรท ากิน อาศัย แต่การห้าม
ซื้อขายกันมิได้ถือกันอย่างเคร่งครัดคงมีการซื้อขายกันระหว่างราษฎรด้วยกันเอง เมื่อเริ่มมีการซื้อขาย
กันมากขึ้นที่ดินก็มีความส าคัญมากขึ้น (จุฑามาศ นิศารัตน์, 2525: หน้า 2-3) ที่ดินเป็นทรัพยากรธรรม 
ชาติที่มีอยู่อย่างจ ากัด ในหลาย ๆ ประเทศจึงมีการออกกฎหมายก าหนดห้ามมิให้เอกชนเข้าเป็นเจ้าของ 
เพียงแต่เปิดช่องให้เอกชนสามารถเข้ามาใช้หรือท าประโยชน์ในที่ดินได้ในลักษณะการครอบครองแทนรัฐ
เท่านั้น แต่ในอีกหลายประเทศรวมทั้งประเทศไทยได้ให้สิทธิเอกชนด้วยการยอมรับให้สามารถมี
กรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองที่ดินได้ตามหลักเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ในประเทศไทยสามารถแบ่ง
ประเภทของที่ดินออกได้เป็นที่ดินของรัฐและที่ดินของเอกชน ส าหรับที่ดินของรัฐนั้นมีทั้งที่เป็นทรัพย์สิน
ของแผ่นดินธรรมดา และที่ดินของรัฐที่มีไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือสาธารณะสมบัติของแผ่นดินตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 อันได้แก่ ที่ดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืน
หรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายที่ดิน  ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกัน และทรัพย์สินใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เช่น ที่ราชพัสดุ ซึ่งในส่วนของที่ราชพัสดุ
นั้น มีกฎหมายที่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการดูแล บ ารุงรักษาไว้โดยเฉพาะ คือ พระราชบัญญัติที่ราช
พัสดุ พ.ศ. 2518 ที่ให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกรมธนารักษ์ในการด าเนินการดังกล่าว ซึ่งตามความใน
มาตรา 6 และกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา ใช้และจัดหา
ประโยชน์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 บัญญัติไว้ ให้เป็นอ านาจแก่อธิบดีกรมธนารักษ์ ท าให้พบว่า
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กรมธนารักษ์เป็นหน่วยงานทางปกครองหลักท่ีมีอ านาจตามกฎหมายในการปกครองดูแลและบ ารุงที่ราช
พัสดุ การด าเนินการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุตามกฎหมายดังกล่าวของฝ่ายปกครองจึงมีลักษณะเป็นการ
กระท าทางปกครอง เพราะเกี่ยวข้องกับคู่กรณีแห่งนิติสัมพันธ์อย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายปกครอง ใช้
อ านาจกระท าการทางกฎหมายไม่ว่าในรูปแบบของนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวหรือนิติกรรมหลาย
ฝ่ายก็ตาม ผลที่เกิดจากการใช้อ านาจดังกล่าวท าให้ต้องถูกควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของ
การกระท าทางปกครองเสมอ ประกอบกับการมีสถานะเป็นที่ดินอันเป็นทรัพย์สินของรัฐ จึงท าให้ที่ราช
พัสดุนั้นแตกต่างไปจากที่ดินโดยทั่วไป  

ปัญหาหรือข้อพิพาทเกี่ยวกับคดีที่ราชพัสดุตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน พบว่ามีการฟ้องคดีต่อทั้ ง
ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ท าให้บางคดีแม้จะเป็นปัญหาเกี่ยวพันถึงการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง
ตามกฎหมายในที่ราชพัสดุนั้นตกไปอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม แต่คดีที่ราชพัสดุในอีกหลาย
กรณีถูกฟ้องและพิจารณาโดยศาลปกครอง ท าให้เกิดความไม่ชัดเจนในการก าหนดเขตอ านาจศาลในคดี
ที่ราชพัสดุ ผู้เขียนจึงเห็นสมควรท าการศึกษาเกี่ยวกับที่ดินสาธารณะประโยชน์ของรัฐเฉพาะกรณีศึกษา
ที่ราชพัสดุ เพราะเห็นว่าคดีเก่ียวกับท่ีราชพัสดุนั้นมีลักษณะเป็นคดีปกครองประเภทใดประเภทหนึ่งตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 รวมถึงสัญญาที่เกี่ยวกับที่ราช
พัสดุ แม้คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งจะเป็นเอกชนและสัญญาเช่าไม่ได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือ
เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะก็ตาม แต่ก็มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองเพราะมีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งคือ
ฝ่ายปกครองและเกี่ยวกับการให้เอกชนเข้าครอบครองและใช้ประโยชน์ในที่ราชพัสดุของรัฐด้วย ซึ่ง
นอกจากการก าหนดอ านาจของศาลที่จะเข้ามาพิจารณาคดีแล้ว ยังรวมไปถึงกรณีที่หากมีการโต้แย้งเรื่อง
ปัญหาของเขตอ านาจศาลแม้จะเป็นปัญหาที่ไม่เกี่ยวกับการพิจารณาในประเด็นที่เป็นเนื้อหาแห่งคดีที่
พิพาท แต่รัฐก็ไม่อาจปฏิเสธการก าหนดมาตรการทางกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาการขัดกันของอ านาจ
ศาลได้ เพราะประเทศไทยเลือกใช้ระบบศาลคู่มาตั้งแต่มีรัฐธรรมนูญ ฉบับปีพุทธศักราช 2540 โดยได้มี
การตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ.  2542 ก าหนดให้มี
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล เพราะคดีที่ราชพัสดุเป็นคดีที่เกี่ยวกับปัญหาเรื่อง
สิทธิในที่ดินทับซ้อนเกี่ยวพันกับปัญหาการใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะในคดีที่
เกี่ยวกับการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุ พบว่ามีการโต้แย้งปัญหาเรื่องเขตอ านาจระหว่างศาลยุติธรรมและ
ศาลปกครองตลอดมา มีการส่งเรื่องเข้าสู่คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล ตาม
พระราชบัญญัติดังกล่าว กระบวนพิจารณาในชั้นคณะกรรมการฯดังกล่าว กลับพบว่ามีขั้นตอน
กระบวนการพิจารณาที่ท าให้คดีเกิดความล่าช้า และไม่เอ้ือต่อการคุ้มครองสิทธิของเอกชนผู้ได้รับผลของ
การกระท าทางปกครอง และแนวโน้มของผลค าวินิจฉัยกลับให้เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมอีก
ด้วย 

ดังนี้ หากได้ท าการศึกษาและวิเคราะห์ถึงปัญหาเกี่ยวกับที่ราชพัสดุในปัญหาเกี่ยวกับสถานะ
ทางกฎหมายที่แท้จริงของคดีที่ราชพัสดุ ว่ามีลักษณะเป็นคดีทางแพ่งหรือคดีทางปกครอง สถานะทาง
กฎหมายของสัญญาเช่าที่ราชพัสดุว่าเป็นสัญญาทางแพ่งหรือทางปกครอง โดยศึกษาเปรียบเทียบกับ
แนวทางของกฎหมายต่างประเทศแล้วจะท าให้สามารถก าหนดสถานะทางกฎหมายของคดีและสัญญา
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เช่าที่ราชพัสดุ รวมไปถึงศึกษาและวิเคราะห์ถึงปัญหาการโต้แย้งเรื่องเขตอ านาจศาลในคดีที่ราชพัสดุของ
ประเทศไทย โดยศึกษาเปรียบเทียบกับแนวทางของกฎหมายต่างประเทศ น่าจะท าให้กระบวนการ
โต้แย้งปัญหาเรื่องเขตอ านาจศาล สามารถยุติเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 
 
วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 1. เพ่ือศึกษา แนวคิด ทฤษฏีที่เกี่ยวข้องกับที่ดินสาธารณประโยชน์ โดยเฉพาะที่ราชพัสดุ 
แนวคิดเกี่ยวกับสัญญาเช่าที่ ราชพัสดุ  การขึ้นทะเบียนที่ ราชพัสดุ  ลักษณะปัญหาของที่ดิน
สาธารณประโยชน์และที่ราชพัสดุ รวมถึงข้อความคิดเกี่ยวกับการระงับข้อพิพาทในคดีที่ดิน แนวคิด 
ทฤษฎีและหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับองค์กรศาลหรือตุลาการ แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับระบบกฎหมายและ
นิติวิธีทางกฎหมาย การกระท าทางปกครองและการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครองและแนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดองค์กรพิจารณาและวินิจฉัยคดีปกครองและการขัดกัน
ของอ านาจศาลในระบบศาลคู่ 
 2. เพ่ือศึกษากฎเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินสาธารณประโยชน์และที่ราชพัสดุ กฎหมาย
เกี่ยวกับอ านาจศาลปกครอง กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง เงื่อนไขการฟ้องคดีปกครองและกฎหมาย
เกี่ยวกับการขัดกันของอ านาจศาลของประเทศไทยและต่างประเทศ 
 3. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับปัญหาทางกฎหมายในการระงับข้อพิพาทในคดีที่
ราชพัสดุ กรณีสถานะทางกฎหมายของคดีที่ราชพัสดุ สถานะทางกฎหมายของสัญญาเช่าที่ราชพัสดุ 
รวมถึงมาตรการทางกฎหมายที่ใช้แก้ปัญหาการขัดกันของอ านาจศาลในกรณีที่มีการโต้แย้งเขตอ านาจ
ศาลในคดีเก่ียวกับการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุ 
 4. เพ่ือใช้ในการก าหนดกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของคดีที่ราชพัสดุ 
และท าให้ทราบแนวทางในการก าหนดกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาเช่าที่ราชพัสดุให้ชัดเจนและ
เพ่ือให้ทราบแนวทางในการมีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่สามารถท าให้คดีเกี่ยวกับการขึ้นทะเบียนที่ราช
พัสดุ ทีเ่กิดการขัดกันของเขตอ านาจศาลนั้นอยู่ในอ านาจของศาลที่มีอ านาจพิจารณาคดีนั้นอย่างแท้จริง 
 
สมมติฐานการวิจัย 

ก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปีพุทธศักราช 2540 ประเทศไทยใช้ระบบศาล
เดี่ยว ศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียวที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทุกประเภท รวมทั้งคดีปกครอง ต่อมา
ประเทศไทยได้เปลี่ยนมาเป็นระบบศาลคู่ โดยจัดตั้งศาลปกครองขึ้นเพ่ือให้เป็นองค์กรตุลาการหลักท า
หน้าที่พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง นับแต่นั้นมาศาลยุติธรรมจึงไม่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี
ปกครองอีกต่อไป  
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 ดังนี้ แม้ว่าจะมีการจัดตั้งศาลปกครองดังกล่าวแล้วก็ตาม ยังคงพบว่าในบางคดี เช่น คดีที่ราช
พัสดุที่เกิดการพิพาทกันระหว่างหน่วยงานฝ่ายปกครองกับเอกชนนั้น กลับมีทั้งคดีที่ถูกพิจารณาโดยศาล
ปกครองและศาลยุติธรรม  

เช่นนี้ จึงเกิดสมมติฐานว่า หากมีการศึกษาและเปรียบเทียบจากแนวคิดทฤษฎีของกฎหมาย
ต่างประเทศ คือ สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและสาธารณรัฐฝรั่งเศส ซึ่งเป็นประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่
เช่นเดียวกับประเทศไทย ซึ่งมีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับคดีปกครอง หลักสัญญาทางปกครอง รวมไปถึงการ
แก้ไขปัญหาการขัดกันของอ านาจศาลในระบบศาลคู่ที่ได้รับยอมรับจากนานาประเทศแล้ว น่าจะ
สามารถน ามาใช้เพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาการระงับข้อพิพาทในคดีที่ราชพัสดุของประเทศไทย
ได ้
 
ระเบียบวิธีวิจัย  

การศึกษาปัญหาเรื่อง ปัญหาการระงับข้อพิพาทในคดีที่ราชพัสดุ เป็นงานวิจัยเชิงคุณภาพ โดย
ใช้วิธีวิเคราะห์พรรณนาจากการเก็บรวบรวมข้อมูลปฐมภูมิ ได้แก่ ตัวบทกฎหมาย รวมทั้งข้อมูลทุติยภูมิ 
เช่น วิทยานิพนธ์ รายงายการวิจัย บทความจากสถาบันและหน่วยงานต่าง ๆ ค าวินิจฉัยคณะกรรมการชี้
ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล แนวค าพิพากษา ตลอดจนข้อมูลที่ได้จากอินเทอร์เน็ ตแล้วน าข้อมูลที่
ได้มาศึกษาวิเคราะห์ประเด็นปัญหาตามขอบเขตของการศึกษาที่ก าหนดไว้ที่เกี่ยวข้องกับปัญหาการ
ระงับข้อพิพาทในคดีที่ราชพัสดุ 
 
ผลการวิจัย 

จากการศึกษาปัญหาการระงับข้อพิพาทในคดีที่ราชพัสดุ พบว่ามีปัญหาทางกฎหมายที่ส าคัญ3
ประการ ดังนี้ 

(1) ปัญหาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของคดีว่าเป็นคดีประเภทใดนั้น จากการศึกษาพบว่า
ระบบกฎหมายมีผลต่อการก าหนดและแบ่งแยกประเภทคดี กล่าวคือ ระบบกฎหมายที่ส าคัญของโลกนั้น
มีอยู่สองระบบ (โภคิน พลกุล, 2546: หน้า 541-543) คือ ระบบกฎหมายแบบ Civil Law เป็นระบบ
กฎหมายลายลักษณ์อักษร หรือ ระบบประมวลกฎหมาย กับระบบกฎหมายแบบ Common Law ซึ่ง
เป็นระบบกฎหมายจารีตประเพณีโดยเฉพาะในระบบกฎหมายแบบ Civil Law นี้ มีการแบ่งแยก
กฎหมาย ออกเป็นกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน กฎหมายดังกล่าวมีนิติวิธีทางกฎหมายที่แตกต่าง
กัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งนิติวิธีตามกฎหมายมหาชนนั้น (ภูริชญา วัฒนรุ่ง, 2545: หน้า 40) ประกอบด้วย 
นิติวิธีทั่วไปส าหรับใช้ในการบัญญัติกฎหมาย การตีความ การใช้กฎหมาย ตลอดจนการพิจารณาคดี(บวร
ศักดิ์ อุวรรณโณ, 2538: หน้า 291-293) กับนิติวิธีหลักซึ่งประกอบด้วยนิติวิธีเชิงปฏิเสธ หมายถึงการ
ห้ามน าหลักกฎหมายเอกชนมาใช้บังคับกับปัญหาทางกฎหมายมหาชนโดยตรง ไม่ว่าจะเป็นแนวคิด การ
ตีความเพราะจะท าให้เกิดการน าเอาหลักความเสมอภาคมาใช้กับรัฐ นิติบุคคลมหาชนในเรื่องที่เกี่ยวข้อง
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กับประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวม การปฏิเสธนี้ยังรวมถึงการไม่น าองค์กรและระบบวิธี
พิจารณาความในกฎหมายเอกชนมาใช้กับคดีทางกฎหมายมหาชนด้วย 

การแบ่งแยกกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนนั้น มีทฤษฎีที่น ามาใช้พิจารณาอยู่3ประการ
คือ  ทฤษฎีตัวการแห่งกฎหมาย หรือคู่กรณีแห่งนิติสัมพันธ์ (หยุด แสงอุทัย, 2520: หน้า 20) ฝ่ายหนึ่ง
ต้องเป็นรัฐหรือนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเสมอทฤษฎีที่สองคือความมีอ านาจเหนือ หรือความไม่เท่า
เทียมกันในสถานะหรือนิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้น กล่าวคือคู่กรณีฝ่ายหนึ่งในฐานะผู้ใช้อ านาจรัฐมีเอกสิทธิ์ 
บังคับการได้ฝ่ายเดียวโดยไม่ต้องอาศัยความยินยอม ประการสุดท้ายคือทฤษฎีประโยชน์สาธารณะ หรือ
ประโยชน์มหาชน ผลจากการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน ท าให้เกิดการแบ่งแยกคดี
แพ่งกับคดีปกครองออกจากกันอย่างชัดเจน 

ประเทศไทย มีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนโดยเฉพาะคดีปกครองนั้น 
ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 ได้แก่ 
คดีที่ฟ้องโดยมีค าขอให้ศาลปกครองเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมด
หรือแต่บางส่วน โดยมีมูลเหตุแห่งคดีว่ามีการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่มีอ านาจ หรือนอกเหนือ
อ านาจหน้าที่ในการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือการกระท าอ่ืนใด หรือไม่ถูกต้องตามขั้นตอนรูปแบบ 
วิธีการอันเป็นสาระส าคัญ ไม่สุจริต มีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม สร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือ
สร้างภาระให้เกิดกับประชาชนมากเกินสมควรคดีที่ฟ้องโดยมีค าขอให้ศาลปกครองพิพากษาสั่งให้หัวหน้า
หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่รัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติหน้าที่ภายในเวลาที่ศาลก าหนด โดยมีเหตุแห่งการฟ้องคดี
ว่ามีการละเลยต่อหน้าที่ที่มีกฎหมายก าหนดให้ปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่รัฐคดีที่ฟ้องโดยมีค าขอให้ศาลปกครองพิพากษาให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบ
ทรัพย์สิน กระท าการ หรืองดเว้นกระท าการเพ่ือเยียวยาชดใช้ความเสียหายอันมีที่มาจากมูลเหตุละเมิด
ทางปกครองซึ่งเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ก่อให้เกิดความเสียหายจากการออกกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืนตลอดจนการละเลยล่าช้าเกินสมควร หรือคดีที่ฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษาให้
ใช้เงิน ส่งมอบทรัพย์สิน ให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการอันเกิดจากการผิดสัญญาทางปกครองต่าง ๆ 
และคดีพิพาททางปกครองอ่ืนๆ ที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจศาลปกครอง และศาลปกครอง
สูงสุดมีอ านาจพิจารณาคดีปกครอง 

ในต่างประเทศนั้น โดยเฉพาะประเทศที่ใช้ระบบกฎหมาย Civil Law มีการแบ่งแยกกฎหมาย
เอกชนกับกฎหมายมหาชนรวมถึงมีการแบ่งแยกประเภทคดีปกครองออกจากคดีแพ่ง เช่น  ประเทศ
สหพันธรัฐเยอรมนี เป็นประเทศที่ตั้งอยู่บนแนวคิดเรื่องสิทธิในทางมหาชน ซึ่งหมายถึง ข้อพิพาทที่
เป็นไปตามทฤษฎีตัวการแห่งกฎหมาย กล่าวคือ จะเป็นข้อพิพาททางมหาชนได้อย่างน้อยจะต้องมีฝ่าย
ปกครองซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจมหาชนเข้ามาเกี่ยวข้องอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเสมอ และศาลปกครองจะเป็น
องค์กรหลักที่ท าหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง เยอรมนีก าหนดประเภทคดี
ปกครองไว้5ประเภท (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2547: หน้า 42-43) คือ คดีที่ฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือออกโดยไม่มีอ านาจ เกินขอบอ านาจ คดีที่ฟ้องขอให้ออกค าสั่งทาง
ปกครองเนื่องจากถูกเจ้าหน้าที่ปฏิเสธที่จะออกค าสั่ง หรือละเลยเพิกเฉยไม่ออกค าสั่งทางปกครอง คดีที่
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ฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระท าการหรือละเว้นไม่กระท าการที่ไม่ใช่การออกค าสั่งทางปกครองแต่เป็นค า
ฟ้องที่เกี่ยวกับการปฏิบัติการทางปกครอง คดีฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิ์และคดีที่ยื่นค าร้องขอให้ศาล
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายล าดับรอง นอกจากนี้เยอรมนียังก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีที่มีปัญหาเกี่ยวกับ “ทรัพย์สินมหาชน” (Stern Klaus, 1987 อ้างถึงใน บรรเจิด 
สิงคะเนติ, 2547: หน้า58) ซึ่งเป็นทรัพย์สินของรัฐ ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือของฝ่ายปกครอง
ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะหรือการกระท าทางปกครอง อีกประเทศหนึ่ง ที่มีการแยก
กฎหมายเอกชนออกจากฎหมายมหาชน ก าหนดให้คดีปกครองแยกจากคดีแพ่งอย่างชัดเจน คือ 
ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส เป็นประเทศที่เน้นและให้ความส าคัญกับการจัดท า “บริการสาธารณะ” ใน
สาธารณรัฐฝรั่งเศสแบ่งคดีปกครองออกเป็น 4 ประเภทคดี (Chapus, René, 1998: p.171 อ้างถึงใน 
บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, 2548: หน้า 4) คือ คดีที่ฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง คดีปกครองที่ศาลมี
อ านาจเต็ม คดีที่ขอให้ศาลปกครองตีความปัญหาข้อกฎหมายก่อนและคดีอาญาที่เป็นการกระท าผิด
อาญาต่อที่ หรือทางสาธารณะ นอกจากนี้ยังก าหนดให้คดีเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นคดีที่
อยู่ในอ านาจศาลปกครองด้วยทรัพย์สินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หรือมีไว้เพ่ือประโยชน์
สาธารณะ (domaine public) เป็นทรัพย์สินที่มีความส าคัญและแตกต่างจากทรัพย์สินแผ่นดินธรรมดา
(Dufau, Jean, 1977: pp.109-114 อ้างถึงใน ธรรมรังสี วรรณโก, 2539: หน้า 5) 

จากการศึกษาแนวคิดในการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน เพ่ือน ามาสู่การ
แบ่งแยกคดีแพ่งกับคดีปกครองของประเทศไทยและต่างประเทศ คือ สหพันธรัฐเยอรมนีกับสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสนั้น ท าให้พบว่า การก าหนดประเภทคดีปกครองนั้นเป็นไปในลักษณะเดียวกัน คือ คดีนั้นจะต้อง
เป็นเรื่องที่มีคู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นนิติบุคคลมหาชน หรือฝ่ายปกครองซึ่งอยู่ในสถานะเป็นผู้มี
อ านาจหรือเอกสิทธิ์เหนือคู่กรณีแห่งนิติสัมพันธ์ ทั้งนี้เป็นต้องไปเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะอันเป็น
ประโยชน์สาธารณะ ท าการแบ่งประเภทคดีปกครองมีความใกล้เคียงกัน อย่างไรก็ตาม พบว่า หากเป็น
คดีเก่ียวกับทรัพย์สินหรือท่ีดินของรัฐนั้น ในประเทศไทยไม่ได้มีการก าหนดให้ชัดเจนว่าให้เป็นคดีที่อยู่ใน
อ านาจศาลปกครอง  ดังเช่นแนวทางของต่างประเทศ ท าให้ยังมีปัญหาทางกฎหมายว่า คดีประเภทนี้
เป็นคดีแพ่งหรือคดีปกครองและอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด ซึ่งถือเป็นเรื่องที่มี
ความส าคัญเพราะส่งผลกระทบต่อการน าเอาหลักกฎหมาย นิติวิธีทางกฎหมายรวมถึงระบบศาลมาใช้
บังคับกับคดี โดยเฉพาะในคดีที่ราชพัสดุ ในประเทศไทยพบว่า บางคดีเป็นที่อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม 
โดยถือเป็นคดีแพ่ง แต่บางคดีเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจศาลปกครองโดยถือเป็นคดีปกครอง 

ดังนี้ เมื่อได้น าเอาแนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนมาศึกษาและ
วิเคราะห์ ท าให้พบว่าคดีหรือข้อพิพาทเช่นนี้มีสถานะทางกฎหมายเป็นคดีปกครองอย่างชัดเจน เพราะ 
ในการด าเนินการตามกฎหมายของฝ่ายปกครองเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ ต้องเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับฝ่าย
ปกครองเสมอ และผลจากการใช้อ านาจตามกฎหมายในการด าเนินการของฝ่ายปกครองเช่นนี้เป็นการ
กระท าทางปกครอง ไม่ว่าจะเป็นในรูปแบบของการกระท าทางปกครองฝ่ายเดียว เช่นการออกกฎ หรือ
ค าสั่งทางปกครองเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ หรือนิติกรรมทางปกครองสองฝ่ายเช่นสัญญาทางปกครอง 
นอกจากนี้ยังเป็นข้อพิพาทที่เกี่ยวกับทรัพย์สิน ที่ดินของรัฐที่มีสถานะทางกฎหมายและมาตรการในการ
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คุ้มครองแตกต่างไปจากทรัพย์สินของเอกชนทั่วไปเช่นเดียวกับเรื่องทรัพย์สินมหาชนและทรัพย์สินที่เป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินของเยอรมนีและฝรั่งเศส ท าให้คดีหรือข้อพิพาทเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ ไม่อาจ
เป็นคดีแพ่ง แต่มีลักษณะทางกฎหมายเป็นคดีปกครอง (นาตาชา วศินดิลก, 2555: หน้า 182-183) 
 (2) ปัญหาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของสัญญาเช่าที่ราชพัสดุนั้น ว่าเป็นสัญญาทางแพ่งหรือ
สัญญาทางปกครอง 

การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายปกครองอาจเลือกด าเนินการเพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ในการจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบของสัญญาได้ โดยไม่จ าเป็นต้องใช้อ านาจบังคับการ
ฝ่ายเดียวเสมอไป กล่าวคือ โดยใช้รูปแบบสัญญาทางปกครอง  

ประเทศไทยมีการก าหนดนิยามความหมายของสัญญาทางปกครองไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 โดยบัญญัติว่า สัญญาทางปกครอง 
หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคล
ซึ่งกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มี
สิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จากนิยามความหมายของสัญญาทาง
ปกครองในกฎหมายดังกล่าว มีลักษณะเป็นเพียงการก าหนดประเภทของสัญญาทางปกครองแค่เพียง
บางกรณีเท่านั้น เพราะในความเป็นจริงแล้ว ยังมีสัญญาอ่ืน ๆ ที่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่
ไม่ได้ถูกก าหนดไว้ในกฎหมายดังกล่าว เพ่ือให้มีหลักที่ใช้พิจารณาเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองศาล
ปกครองสูงสุดได้ก าหนดในค าวินิจฉัย(มติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด,ครั้งที่ 6/2544 
วันที่ 10 ตุลาคม 2544) ว่าต้องเป็นสัญญาทีเ่กี่ยวกับบริการสาธารณะ และอีกกรณีศาลจะพิจารณาว่าใน
สัญญานั้น ๆ เองมีข้อสัญญาหรือข้อก าหนดที่มีลักษณะเป็นการแสดงหรือให้เอกสิทธิ์แก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐ
หรือไม่ หากมีลักษณะดังกล่าวปรากฏในสัญญาแล้วสัญญานั้นย่อมเป็นสัญญาทางปกครองเช่นกัน 
อย่างไรก็ตามปรากฏว่าผลของค าวินิจฉัยไม่ได้ก าหนดให้สัญญาที่เกี่ยวกับการใช้หรือการเช่าทรัพย์สิน
หรือที่ดินของรัฐ เช่น สัญญาเช่าที่ราชพัสดุ ซึ่งมีคู่กรณีฝ่ายหนึ่งเป็นกรมธนารักษ์ เป็นสัญญาทาง
ปกครองด้วยส่งผลให้การฟ้องคดีเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ เกิดเป็นปัญหาในทางปฏิบัติ กล่าวคือ หากเป็นข้อ
พิพาทที่เกิดขึ้นในขั้นตอนก่อนท าสัญญาเช่าที่ราชพัสดุ เช่น ขั้นตอนในการคัดเลือกผู้เช่าฯ  ถือเป็นข้อ
พิพาทอันเกี่ยวกับการด าเนินงานของเจ้าหน้าที่รัฐเกี่ยวกับการให้สิทธิแก่เอกชนในการเช่าที่ราชพัสดุ จึง
เป็นค าสั่งทางปกครองท าให้คดีอยู่ในอ านาจศาลปกครอง ส่วนขั้นตอนภายหลังเอกชนเข้าท าสัญญาเช่าที่
ราชพัสดุแล้ว หากมีข้อพิพาทเกิดขึ้นกลับให้เป็นคดีแพ่งที่อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรมเนื่องจากเห็นว่าแม้จะ
เป็นสัญญาที่คู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นรัฐ แต่การที่เอกชนท าสัญญาเช่าที่ราชพัสดุนั้นไม่ได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือ
จัดท าบริการสาธารณะ จึงเป็นข้อพิพาททางแพ่ง ไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครองการฟ้องคดีเกี่ยวกับสัญญา
เช่าที่ราชพัสดุ จึงมีทั้งคดีท่ีให้อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม และบางคดีให้อยู่ในอ านาจศาลปกครอง  

ในต่างประเทศมีหลักการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เช่น ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส  (Georges 
Vedel,1976: pp228-229) หลักกฎหมายปกครองมีพัฒนาการที่ยาวนานและถูกการยอมรับน าเอาไปใช้
ในหลายประเทศ หลักสัญญาทางปกครองของฝรั่งเศส เกิดจากผลค าพิพากษาสภาแห่งรัฐในขณะนั้น ซึ่ง
ต่อมาได้กลายเป็นศาลปกครองนอกจากจะเป็นสัญญาที่เก่ียวกับการจัดท าบริการสาธารณะไม่ว่าโดยฝ่าย
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ปกครองหรือเอกชนแล้ว สาธารณรัฐฝรั่งเศสยังมีกฎหมายที่เกี่ยวกับทรัพย์สินของนิติบุคคลโดยเฉพาะ 
คือ ประมวลกฎหมายทั่วไปว่าด้วยทรัพย์สินของนิติบุคคลมหาชน (Code général de la propriété 
des personnes publiques) ในมาตรา L.2331-1ยังรวมถึงสัญญาที่ให้เอกชนเข้าครอบครองและใช้
ประโยชน์ในที่ดินสาธารณะของรัฐอีกด้วย เรียกว่า “สัญญาให้เอกชนเข้าครอบครองสาธารณสมบัติ” les 
contrats d'occupation du domaine public (นวรรถพร สัตยารักษ์,2556:หน้า172) ถือเป็นสัญญา
ทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย ประกอบกับในประมวลกฎหมายที่ดินสาธารณะ (Code du 
domaine de l'Etat) ก าหนดให้คดีเกี่ยวกับสัญญาประเภทนี้อยู่ในอ านาจศาลปกครอง เนื่องจากมี
รูปแบบที่ใช้ใน “การบริหารจัดการแบบมหาชน (gestion publique)” และมีผลท าให้เอกชนคู่สัญญามี
อ านาจเหนือเอกชนอ่ืนในการเข้าครอบครองอสังหาริมทรัพย์อันเป็นของรัฐ เป็นผลดีต่อการคุ้มที่ดินที่
เป็นทรัพย์สินของรัฐเพราะเป็นทรัพย์สินที่มีสถานะและการคุ้มครองที่แตกต่างไปจากทรัพย์สินของ
เอกชน เงื่อนไขในการที่เอกชนจะเข้าครอบครองและใช้ประโยชน์ในที่สาธารณะถูกก าหนดหลักเกณฑ์ไว้
ในประมวลกฎหมายทั่วไปว่าด้วยทรัพย์สินของนิติบุคคลมหาชน (code général de la propriété des 
personnes publiques (cg3p) โดยต้องเป็นการใช้ที่สอดคล้องกับประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์
ของประชาชน และยังรวมถึงการใช้ การครอบครองที่ส าธารณะอย่างเอกชนด้วย (la notion 
d'occupation privative du domaine) เอกชนผู้ครอบครองหรือใช้ประโยชน์ที่สาธารณะต้องเป็นไป
ตามสิทธิเท่าที่ได้รับอนุญาต การครอบครองนั้นเป็นไปเพ่ือใช้ประโยชน์เพียงชั่วคราว ไม่ถาวรตลอดไป 
และฝ่ายปกครองมีอ านาจยกเลิกได้หากเป็นไปเพ่ือความจ าเป็นที่เกี่ยวกับเรื่องสาธารณะ 

สัญญาเกี่ยวกับการให้เอกชนเข้าครอบครองและใช้ประโยชน์ที่ดินสาธารณะหรือที่ดินของรัฐนั้น 
ในประเทศไทยมีสัญญาที่มีลักษณะใกล้เคียงกับสัญญาดังกล่าวของฝรั่งเศส คือ สัญญาเช่าที่ราชพัสดุและ
จากการศึกษาท าให้พบว่าแม้สัญญาเช่าที่ราชพัสดุจะเป็นสัญญาที่ไม่ได้เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ
หรือการบริการสาธารณะก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาในแง่ของเอกสิทธิ์หรืออ านาจมหาชนอันแสดงถึงความมี
อยู่ของอ านาจรัฐในที่ราชพัสดุแล้ว ลักษณะหรืออ านาจพิเศษเช่นนี้ไม่อาจถูกพบว่ามีในสัญญาทางแพ่ง
ของเอกชนได้ สัญญาเช่าที่ราชพัสดุจึงมีสถานะทางกฎหมายเป็นสัญญาทางปกครองประเภทหนึ่งเช่นมี
ลักษณะเช่นเดียวกันกับสัญญาที่ให้เอกชนเข้าครอบครองและใช้ประโยชน์ในที่ดินสาธารณะของรัฐหรือ 
“สัญญาให้เอกชนเข้าครอบครองสาธารณสมบัติ”(les contrats d'occupation du domaine public)
ของฝรั่งเศส 
 (3) ปัญหาทางกฎหมายในการระงับข้อพิพาทในคดีที่ราชพัสดุประการสุดท้ายเกี่ยวกับการกรณี
ที่มีการโต้แย้งเรื่องเขตอ านาจศาลในคดีฟ้องเพิกถอนการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุระหว่างฝ่ายปกครองกับ
เอกชน การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยองค์กรศาลหรือตุลาการ
ปรากฏทั้งในประเทศที่ใช้ระบบศาลเดี่ยว ซึ่งไม่มีการจัดตั้งศาลปกครองแต่ก็ได้ให้ความส าคัญกับการมุ่ง
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของฝ่ายปกครองเช่นเดียวกับประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่ ที่มีการแยกจัดตั้ง
องค์กรตุลาการเพ่ือท าหน้าที่พิจารณากรณีท่ีมีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองไว้โดยเฉพาะให้ท าหน้าที่ดังกล่าวแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม ระบบศาลคู่นี้ เป็นระบบที่ท าให้
เกิดปัญหาที่เป็นผลมาจากการแบ่งแยกระบบศาลที่เรียกว่า ปัญหาการขัดกันของอ านาจศาล อย่าง
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หลีกเลี่ยงไม่ได้ ประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่จึงต้องมีมาตรการทางกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาการขัดกันของ
ระบบศาลคู่การขัดกันของอ านาจศาลโดยเฉพาะระหว่างศาลยุติธรรมกับศาลปกครอง เป็นสิ่งที่รัฐต้องให้
ความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง เพราะเป็นเรื่องที่ส่งผลต่อเขตอ านาจของศาลเหนือคดี 

คดีท่ีราชพัสดุเป็นคดีที่ท าให้เกิดการขัดกันของเขตอ านาจศาลจนถึงปัจจุบัน เนื่องคดีที่ราชพัสดุ
มีลักษณะพิเศษเพราะมีความทับซ้อนเกี่ยวพันระหว่างการใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง 
กล่าวคือ การด าเนินการเพ่ือขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุนั้น โดยอาศัยกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการปกครองดูแล บ ารุงรักษาใช้และจัดหาประโยชน์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ.  2545 เมื่อเห็นว่าที่ดิน
แปลงใดเป็นที่ราชพัสดุหรืออยู่ในที่ราชพัสดุก็จะด าเนินการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุตามกฎกระทรวง
ดังกล่าว และการออกค าสั่งของกรมธนารักษ์ที่ให้ที่ดินเป็นที่ราชพัสดุที่ต้องขึ้นทะเบียน การออกค าสั่ง
ดังกล่าวมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
มาตรา 5 ซึ่งการด าเนินการเช่นนี้ อาจไปกระทบสิทธิในที่ดินของเอกชน เช่น การขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุ
ทับที่ดินของเอกชน 

ประเทศไทยมีมาตรการทางกฎหมายที่ใช้เพ่ือแก้ไขปัญหาการขัดกันของเขตอ านาจศาล คือ 
พระราชบัญญัติวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 กฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้มี
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลขึ้นท าหน้าที่ชี้ขาดเขตอ านาจศาล โดยเฉพาะ ใน
กรณีที่ทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองต่างเห็นว่าคดีฟ้องเพิกถอนการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุระหว่าง
ฝ่ายปกครองกับเอกชนอยู่ในอ านาจของตน ปรากฏผลค าวินิจฉัยเป็นแนวเดียวกันตลอดมาว่าให้เป็นคดีที่
อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม ซ่ึงมีข้อสังเกตว่า ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ เช่นนี้ ยังไม่สามารถท าให้การ
ฟ้องคดดีังกล่าว สามารถยุติให้อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมตามผลค าวินิจฉัยได้ เพราะยังมีการฟ้องคดี
โดยคู่กรณีฝ่ายเอกชนในปัญหาเกี่ยวกับการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุต่อศาลปกครองอยู่เสมอ ซึ่งต่อมาฝ่าย
ปกครองเป็นผู้ยกปัญหาเรื่องเขตอ านาจศาลเหนือคดีว่าคดีที่เอกชนฟ้องตนนั้นไม่อยู่ในอ านาจศาล
ปกครอง แต่อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม อันเป็นการขัดต่อวัตถุประสงค์ของเอกชนผู้ฟ้องคดีและยังท า
ให้เป็นผลดีต่อกับฝ่ายปกครองที่ไม่ต้องถูกตรวจสอบการการกระท าทางปกครองในการด าเนินการ
เกี่ยวกับการข้ึนทะเบียนที่ราชพัสดุ 

ในต่างประเทศนั้น ต่างก็ยอมรับเช่นเดียวกันว่าเมื่อใช้ระบบศาลคู่ย่อมไม่อาจหลีกเลี่ยงปัญหา
การขัดกันของเขตอ านาจศาลได้ จึงมีมาตรการทางกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาเช่นนี้เพ่ือไม่ให้เกิดการ
ปฏิเสธการฟ้องคดี รวมไปถึงเพ่ือรักษาความเป็นเอกภาพของค าพิพากษาไม่ให้เกิดการขัดกัน เช่น ใน
สาธารณรัฐฝรั่งเศส ใช้รูปแบบการแก้ไขปัญหานี้ โดยจัดตั้ง“ศาลชี้ขาดคดีขัดกัน le Tribunal des 
Conflicts” (โภคิน พลกุล, 2545: หน้า 114-115) ประกอบด้วยตัวแทนจากศาลยุติธรรมและศาล
ปกครองในจ านวนที่เท่าเทียมกัน ท าหน้าที่พิจารณาทั้งปัญหาการขัดกันในเรื่องเขตอ านาจศาลเหนือคดี
และการขัดกันในค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล หรือในสหพันธรัฐเยอรมนีใช้รูปแบบการแก้ไขปัญหานี้
โดยใช้“หลักการส่งต่อคดี”(Raymond Youngs, 1998: p.114)การขัดกันของอ านาจศาลในเยอรมันมี
สองลักษณะเช่นเดียวกับฝรั่งเศส คือ การขัดกันเชิงบวก (Positive Conflict) หากศาลใดใช้อ านาจรับคดี
ไว้แต่แรกได้วินิจฉัยว่าคดีนั้นเป็นคดีที่อยู่ในเขตอ านาจของตน ศาลอ่ืนจะถูกห้ามรับคดีเดียวกันนี้ไว้
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พิจารณาพิพากษา ส่วนอีกลักษณะหนึ่งคือ การขัดกันเชิงลบนั้น (Negative Conflict) เป็นกรณีที่ศาล
ทั้งสองศาลต่างเห็นว่าคดีไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของตน และส่งคดีหรือข้อพิพาทนั้นไปยังศาล
อีกศาลหนึ่งที่ตนเห็นว่ามีอ านาจ ศาลในคดีหลังที่ถูกส่งคดีต่อมานั้นจ าต้องถูกผูกพันให้พิจารณาคดีหรือ
ข้อพิพาทนั้น ๆ หลักการเช่นนี้เพ่ือไม่ให้เกิดการปฏิเสธการไม่รับฟ้องคดีอันเป็นการปฏิเสธความยุติธรร 

ดังนี้ จากการศึกษาท าให้พบว่ามาตรการทางกฎหมายที่ใช้เพ่ือแก้ไขปัญหาการขัดกันของ
อ านาจศาลในคดีเกี่ยวกับการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุในประเทศไทย ซึ่งมีลักษณะเป็นคดีที่เกี่ยวข้องกับ
การใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง เมื่อใช้มาตรการตามพระราชบัญญัติวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542 แล้ว กลับพบว่า มาตรการตามกฎหมายดังกล่าวนี้รวมถึงผลของค า
วินิจฉัยของคณะกรรมการฯ ที่ตั้งข้ึนตามกฎหมายนี้ยังไม่สามารถท าให้คดีดังกล่าว อยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง ซึ่งเป็นองค์กรตุลาการหลักในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระท าทางปกครองได้ กลับท าให้คดีปกครองต้องไปอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม เกิดการน าเอานิติวิธี 
วิธีพิจารณาทางกฎมายเอกชนมาใช้กับคดีปกครอง ดังนี้ จากการศึกษากฎหมายต่างประเทศ โดยเฉพาะ
เยอรมนี พบว่าหากได้น าเอาหลักการส่งต่อคดีมาใช้กับคดีที่มีการโต้แย้งเรื่องเขตอ านาจศาลในลักษณะ
เช่นนี้ในประเทศไทยแล้ว น่าจะเป็นผลดีโดยสามารถท าให้คดียังคงอยู่ในอ านาจศาลปกครองซึ่งเป็นศาล
ที่เอกชนฟ้องและได้รับพิจารณาคดีไว้โดยเห็นว่าตนมีอ านาจตามกฎหมาย ให้คดียังคงอยู่ในอ านาจ
พิจารณาศาลปกครองต่อไป ท าให้เกิดการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองอย่างแท้จริง สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งศาลปกครองและวัตถุประสงค์ในการฟ้อง
คดีเพ่ือขอรับรองคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีฝ่ายเอกชน 
 
สรุปและข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาและพิจารณาเปรียบเทียบกับแนวคิด ทฤษฎี หลักการรวมถึงกฎหมายของ
ต่างประเทศ เฉพาะกรณีของประเทศสาธารณรัฐเยอรมนีกับสาธารณรัฐฝรั่งเศส ท าให้พบว่าสามารถ
น ามาใช้เพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาการระงับข้อพิพาทในคดีที่ราชพัสดุของประเทศไทยได้ 
กล่าวคือ ประการแรก ปัญหาสถานะทางกฏหมายของคดีที่ราชพัสดุนั้น จากการศึกษาท าให้พบว่าทั้ง
ประเทศสหพันธรัฐเยอรมนีและสาธารณรัฐฝรั่งเศส มีการแบ่งแยกกฎหมายหาชนออกจากจากกฎหมาย
เอกชน รวมถึงการแบ่งแยกประเภทคดีปกครองกับคดีแพ่งเช่นเดียวกับแนวทางของประเทศไทย แต่
เยอรมันนีมีหลักการที่ใช้แบ่งแยกคดีดังกล่าวเพ่ิมเติม โดยค านึงถึงการคุ้มครองที่ดินของรัฐ เนื่องจากเป็น
ทรัพย์สินมหาชน คดีดังกล่าวจึงต้องเป็นคดีปกครองอยู่ในอ านาจศาลปกครอง ไม่ใช่คดีแพ่งที่อยู่ใน
อ านาจศาลยุติธรรมที่เพียงแต่คุ้มครองสิทธิในที่ดินของเอกชนทั่วไปเท่านั้น เช่นเดียวกับฝรั่งเศสที่ให้
ความส าคัญกับการคุ้มครองที่ดินของรัฐ โดยเฉพาะที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือใช้เพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ จึงก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่ดินเช่นนี้ได้ ดังนี้หาก
น าเอาหลักการคุ้มครองที่ดินหรือทรัพย์สินของรัฐของทั้งสองประเทศดังกล่าวมาใช้พิจารณาควบคู่
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เพ่ิมเติมไปจากทฤษฎีที่ประเทศไทยใช้ในการแบ่งแยกประเภทกฎหมายและประเภทคดีแล้วน่าจะท าให้
เกิดความชัดเจนในประเภทคดีที่ราชพัสดุได้ 

ประการที่สอง ปัญหาสถานะทางกฎหมายของสัญญาเช่าที่ราชพัสดุ จากการศึกษาท าให้พบว่า
ทั้งประเทศสหพันธรัฐเยอรนีและสาธารณรัฐฝรั่งเศส ต่างก็มีการแบ่งแยกประเภทของสัญญาออกเป็น
สัญญาทางแพ่งกับสัญญาทางปกครอง โดยเฉพาะสัญญาที่ท าโดยฝ่ายปกครองให้เอกชนเข้าครอบครอง
ใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ แม้ไม่ได้เป็นไปโดยมีวัถตุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะก็ตาม ซึ่งฝรั่งเศสมี
หลักการเกี่ยวกับสัญญาเช่นนี้ชัดเจน โดยเรียกว่า สัญญาให้เอกชนเข้าครอบครองสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน”(les contrats d'occupation du domaine public) และถือเป็นสัญญาทางปกครอง
กฎหมายก าหนดและหากมีข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาเช่นนี้เกิดขึ้นประมวลกฎหมายที่ดินสาธารณะ 
(Code du domaine de l'Etat) ของฝรั่งเศสได้ก าหนดให้อยู่ในอ านาจศาลปกครอง สัญญาดังกล่าวมี
ลักษณะเช่นเดียวกับสัญญาเช่าที่ราชพัสดุของไทย เพราะเป็นสัญญาที่กรมธนารักษ์ฝ่ายปกครอง
พิจารณาให้เอกชนเข้าท าสัญญาเช่าที่ราชพัสดุซึ่งอาจจะไม่ใช่วัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะก็ตาม 
สัญญาเช่าที่ราชพัสดุจึงมีลักษณะเป็นคดีปกครอง จึงควรน าหลักการดังกล่าวมาใช้เพ่ือก าหนดสถานะ
ทางกฎหมายของสัญญาเช่าที่ราชพัสดุของประเทศไทยให้มีความชัดเจน 

ประการสุดท้าย ปัญหาทางกฎหมายในการระงับข้อพิพาทในคดีที่ราชพัสดุกรณีที่มีการโต้แย้ง
เรื่องเขตอ านาจศาลในคดีฟ้องเพิกถอนการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน 
เนื่องจากการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุของกรมธนารักษ์ฝ่ายปกครองอาจไปโต้แย้งกระทบสิทธิในที่ดินของ
เอกชนได้ การด าเนินการขึ้นทะเบียนดังกล่าว เกิดการการใช้อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง
เกี่ยวพันถึงสิทธิในที่ดินจึงอาจเกิดการขัดกันของเขตอ านาจศาลระหว่างศาลยุติธรรมกับศาลปกครอง อีก
ทั้งจากการศึกษายังพบว่าผลการแบ่งแยกระบบกฎหมายและระบบศาล เป็นระบบศาลคู่ย่อมไม่อาจ
หลีกเลี่ยงปัญหาการขัดกันของเขตอ านาจศาลได้ เช่นนี้  ทั้งประเทศสหพันธรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส รวมถึงประเทศไทยจึงต้องมีมาตรการเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว เพ่ือไม่ให้เกิดการปฎิเสธคดีขึ้น 
ในฝรั่งเศสใช้มาตรการการแก้ไขโดยใช้ระบบศาลชี้ขาดขัดกัน ส่วนประเทศไทยใช้กระบวนการตาม
พ.ร.บ.วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ.2542 คดีต้องเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของคณะ
กรรมการฯ ตามกฎหมายดังกล่าว ซึ่งปรากฎผลของค าวินิจฉัยกลับปรากฎว่าให้เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจ
ศาลยุติธรรม แม้จะเป็นคดีท่ีเริ่มฟ้องต่อศาลปกครอง ท าให้ไม่มีการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายใน
การใช้อ านาจในการด าเนินการขึ้นเบียนที่ราชพัสดุ ซึ่งในเยอรมันนีมีหลักการที่ใช้แก้ปัญหาดังกล่าวโดย
ใช้หลักการส่งต่อคดี โดยเฉพาะการขัดกันเชิงบวกซึ่งศาลทั้งสองศาลต่างอ้างว่ามีอ านาจเหนือคดี โดย
ก าหนดชัดเจนว่า หากคดีนั้ได้ยื่นฟ้องต่อศาลใดและศาลนั้นได้ใช้อ านาจรับคดีไว้แต่แรกแล้ว โดยวินิจฉัย
ว่าเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาของตนแล้ว ศาลอ่ืนจะถูกห้ามรับคดีไว้พิจารณาพิพากษาอีก เช่นนี้ 
หากน าเอาหลักการของเยอรมันนีมาใช้กับการขัดกันของอ านาจศาลของประเทศไทย น่าจะท าให้คดีที่
เอกชนฟ้องกรมธนารักษ์ฝ่ายปกครองเกี่ยวกับการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุต่อศาลปกครอง เป็นคดีที่อยู่ใน
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อ านาจศาลปกครองเพ่ือให้พิจารณาสิทธิในที่ดินควบคู่กับการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ในการกระท าทางปกครอง  
 ดังนั้น ผู้ศึกษาจึงขอเสนอข้อเสนอแนะเพ่ือแก้ไขปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ 
กฎหมายที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และกฎหมายที่เกี่ยวกับการขัดกันของอ านาจศาล เพ่ือท าให้เกิด
ความชัดเจนในการก าหนดเขตอ านาจศาลเหนือคดี ดังต่อไปนี้ 
 1. ผู้ศึกษาเห็นควรให้มีการแก้ไข พ.ร.บ.ที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 ระบุให้ชัดเจน ก าหนดเพ่ิมเป็น
มาตราใหม่ ในพ.ร.บ.ฯ ดังกล่าว มีข้อความว่า “การด าเนินการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุและทรัพย์สินในที่ราช
พัสดุ ที่เป็นผลจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของกระทรวงการคลัง หรือกรมธนารักษ์ให้เป็นคดีที่อยู่ใน
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง” 

2. ผู้ศึกษาเห็นสมควรให้มีการแก้ไขมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เพราะเป็นกฎหมายที่บัญญัติก าหนดค านิยามของสัญญาทางปกครอง
ของประเทศไทย จากเดิมที่บัญญัติว่า “สัญญาทางปกครองหมายความถึง สัญญาที่คู่กรณีอย่างน้อยฝ่าย
ใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท าการแทนรัฐและมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ” โดยเพิ่มเติมข้อความในบทบัญญัติดังกล่าว โดยมีข้อความว่า “และรวมถึงสัญญาที่
ให้เอกชนเข้าครอบครองและใช้ประโยชน์ในที่ดินสาธารณะของรัฐ” 

3. ผู้ศึกษาเห็นสมควรเสนอให้มีแก้ไขโดยการบัญญัติเพิ่มเติมไว้พ.ร.บ.วินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาล พ.ศ.2542 ในมาตรา 10 อนุมาตรา 3 จากเดิมที่บัญญัติว่า ถ้าศาลที่ส่งความเห็นและศาลที่
รับความเห็นมีความเห็นแตกต่างกันในเรื่องเขตอ านาจศาลในคดีนั้น ให้ศาลที่ส่งความเห็นส่งเรื่องไปยัง
คณะกรรมการพิจารณาและวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง แต่หากมีเหตุ
จ าเป็นให้คณะกรรมการลงมติขยายเวลาออกไปได้ไม่เกินสามสิบวันโดยให้บันทึกเหตุและความจ าเป็นไว้
ด้วย มีข้อความเพ่ิมเติมว่า “แต่หากคดีนั้นได้ยื่นฟ้องต่อศาลปกครองและมีปัญหาที่ต้องพิจารณาถึงการ
ใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่รัฐรวมอยู่ในคดีซึ่งศาลปกครองได้ใช้อ านาจรับฟ้องคดีไว้โดยเห็นว่า
ตนมีอ านาจตามกฎหมายแล้ว แม้ต่อมามีการยกปัญหาเรื่องเขตอ านาจศาลขึ้นโต้แย้งว่าคดีอยู่ในอ านาจ
ของศาลยุติธรรม ก็ให้ศาลปกครองยังคงมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีต่อไป” 
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