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ศาลปกครองกลาง  คดหีมายเลขด าที ่2038 / 2552 , 206 / 2553   (รวมการพจิารณาคด)ี 

ผูฟ้้องคด ี    นายสมคดิ หอมเนตร และ มลูนิธเิพื่อผูบ้รโิภค  กบัพวกรวม 21 คน                         
ผูถู้กฟ้องคด ี รฐัมนตรวี่าการกระทรวงคมนาคม ที1่ , อธบิดกีรมทางหลวง ที ่2 , บรษิทัทางยกระดบั
ดอนเมอืง จ ากดั (มหาชน) ที ่3, คณะรฐัมนตร ีที ่4, กรมทางหลวงที ่5,กระทรวงคมนาคม ที ่6 
เรื่อง   คดพีพิาทเกี่ยวกบัการทีห่น่วยงานทางปกครองหรอืเจา้หน้าที่ของรฐักระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย 
 คดน้ีีผูฟ้้องคดทีัง้ยีส่บิเอด็คนฟ้องว่า เป็นผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นเสยีหายและไดร้บัผลกระทบจาก
การขึ้นราคาค่าใช้ทางยกระดบัดอนเมอืงโทลล์เวย์ ตอน ดินแดง – ดอนเมอืง ทัง้ขาเข้าและขาออก 
กรุงเทพมหานคร ตัง้แต่วันที่ 22 ธันวาคม 2552  จากสัญญาสัมปทานทางหลวงฯ ฉบับวันที่ 21 
สงิหาคม 2532 (บนัทึกแก้ไขครัง้ที่ 3 ลงวนัที่ 12 กันยายน 2550) ตามความเห็นชอบของมติ
คณะรฐัมนตร ีวนัที ่11 เมษายน 2549 และ 10 เมษายน 2550  

 ต่อมาในวนัที ่18 สงิหาคม 2558 ศาลปกครองไดอ่้านค าพพิากษา ดงันี้ 
 ประเดน็ท่ี 1  ศาลปกครองวนิิจฉัยว่า ทางยกระดบัดอนเมอืงโทลลเ์วย ์เป็นทางหลวงสมัปทาน 

ทีก่่อสรา้งทางในทางสาธารณะ มีสถานะเป็นทางสาธารณะสมบตัขิองแผ่นดนิ จงึไม่ใช่ทางเลอืกตามที่ผู้
ถูกฟ้องคดทีัง้หกอ้าง ซึง่เมื่อผู้ฟ้องคดเีป็นผู้ไดร้บัผลกระทบที่เดอืดรอ้นจาการขึน้ราคาทีไ่ม่เป็นธรรม ฯ  
ดงันัน้ ผูฟ้้องคดทีัง้ 21 ราย จงึมสีทิธฟ้ิองคดต่ีอศาล 
 ประเดน็ท่ี 2  ศาลปกครองวนิิจฉยัว่า การกระท าของรฐัมนตรวี่าการกระทรวงมหาดไทย อธบิดี
กรมทางหลวง และคณะรฐัมนตร ีทีร่่วมกนัหรอืแทนกนัให้มกีารแก้ไขเปลี่ยนแปลงสญัญาสมัปทานทาง
หลวงในทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข 31 ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง  ครัง้ที ่2 และครัง้ที ่3 เป็นการเอื้อ
ประโยชน์ให้บรษิัท ทางยกระดบัดอนเมอืง โดยในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงสญัญาฯ ครัง้ที่ 2 (29 
พฤศจกิายน 2539) มสีาระส าคญั คอื การผนวกรวมสมัปทานทางหลวงในเสน้ทาง ดนิแดง – ดอนเมอืง 
และดอนเมอืง – อนุสรณ์สถาน เข้าด้วยกนั ซึ่งกระทบต่อสญัญาสมัปทานเดมิ อนัเป็นประโยชน์ต่อ
เอกชน โดยได้ก าหนดอตัราราคาขึน้ใหม่ทัง้ส่วนเดมิและส่วนต่อขยาย และขยายอายุสญัญาสมัปทาน
เพิม่อกี 25 ปี ส่งผลให้สญัญาสมัปทานเดมิที่จะสิ้นสุดลงในปีวนัที่ 20 สงิหาคม 2557 จะขยายไปเป็น
วนัที ่28 พฤศจกิายน 2564 แทน 
  ต่อมาไดม้กีารแก้ไขสญัญาสมัปทานครัง้ที ่3 (12 กนัยายน 2550) โดยมสีาระส าคญั คอื 
ในการยกเลิกผลประโยชน์การตอบแทนรฐัให้แก่เอกชน การก าหนดอัตราค่าผ่านทางให้เอกชนไว้
ล่วงหน้า มผีลบงัคบัไดท้นัทแีละไมต่อ้งขออนุญาต , การยอมยกอ านาจการขยายอายุสญัญาสมัปทานทัง้
ส่วนเดมิและส่วนต่อขยายเพิม่ออกไปอกี 27 ปี ดงันี้ 

ก. สญัญาสมัปทานทางหลวง ดนิแดง – ดอนเมอืง ฉบบัวนัที ่21 สงิหาคม 2532 มี
ก าหนดสิน้สุดอายุสญัญาวนัที ่20 สงิหาคม 2557 ไดร้บัการขยายตามสญัญาครัง้



ที ่2 เป็นสิน้สุดในวนัที ่28 พฤศจกิายน 2564  และไดร้บัการขยายตามสญัญาครัง้
ที ่3 เป็นสิน้สุดในวนัที ่11 กนัยายน 2577 

ข. สญัญาสมัปทานทางหลวงตอนต่อขยายฯ ฉบบัวนัที่ 29 พฤศจกิายน 2539 จะ
สิ้นสุดอายุสมัปทานในวนัที่ 28 พฤศจกิายน 2564  เป็นสิ้นสุดในวนัที่ 11 
กนัยายน 2577  

 และการทีบ่รษิทั ทางยกระดบัดอนเมอืง อ้างความเสยีหายทีเ่กดิขึน้อนัเนื่องมาจากการสูญเสยี
ปรมิาณการจราจรของสญัญาสัมปทานเดมิ เป็นขอ้อ้างเพื่อให้มกีารแก้ไขสญัญาสมัปทาน ซึ่ง
เป็นการกล่าวอ้างทีเ่กนิจรงิ ไม่สมเหตุสมผล บรษิทัยงัมรีายไดเ้ป็นก าไรตอบแทนใหแ้ก่ผูถ้อืหุน้ 
หากความเสยีหายจะเกดิขึน้จรงิ รฐัมนตรวี่าการกระทรวงมหาดไทย อธบิดกีรมทางหลวง  และ
คณะรฐัมนตร ีสามารถมคี าวนิิจฉัยให้ กรมทางหลวง แจง้เลกิสญัญาสมัปทานได้ แล้วชดใช้ค่า
ความเสียหายตามความเป็นจรงิให้บรษิัท ดงันัน้ ข้ออ้างในการจดัท าบนัทึกข้อตกลงแก้ไข
เปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวง ฉบบัที ่3 / 2550 จงึไม่สมเหตุสมผล การทีศ่าลวนิิจฉัย
แล้วว่าการแก้ไขเปลี่ยนแปลงสญัญาสมัปทานเป็นการกระท าที่เอื้อประโยชน์ให้บรษิัท แม้จะ
สิน้สุดอายสุญัญาสมัปทาน หรอืในระหว่างอายสุญัญาสมัปทานกย็งัเปิดโอกาสใหบ้รษิทัเรยีกรอ้ง
ใหม้กีารปรบัขึน้อตัราค่าผ่านทางใหม ่พรอ้มทัง้ขอ้เรยีกรอ้งอื่น อกีทัง้การก่อสรา้งทางยกระดบัที่
พพิาทเป็นการลงทุนก่อสรา้งเพยีงครัง้เดยีว และไดม้กีารจดัท าบนัทกึแก้ไขเปลีย่นแปลงสญัญา
สัมปทาน ฉบับที่ 2/2539 ก็เป็นการเอื้อประโยชน์ให้กับบริษัทแล้ว การจดัท าบันทึกแก้ไข
เปลี่ยนแปลงสญัญาสมัปทาน ฉบบัที่ 3/2550 และการจดัเก็บค่าผ่านทางที่เป็นเหตุในคดนีี้ จงึ
เป็นการสรา้งภาระใหผู้ฟ้้องคดแีละประชาชนเกนิสมควร จงึเป็นการไมเ่หมาะสม 
ดงันัน้เมื่อศาลได้วนิิจฉัยแลว้ว่า การกระท าของรฐัมนตรวี่าการกระทรวงมหาดไทย อธบิดกีรม

ทางหลวง และคณะรฐัมนตร ีทีร่่วมกนัหรอืแทนกนัใหม้กีารแก้ไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวง
ในทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข 31 ตอนดนิแดง – ดอนเมอืง  ครัง้ที ่2 และครัง้ที ่3 เป็นการเอื้อประโยชน์
ใหบ้รษิทั และการจดัเกบ็ค่าผ่านทางช่วงวนัที ่22 ธนัวาคม 2552 – 21 ธนัวาคม 2557 (ตามบนัทกึแก้ไข
เปลี่ยนแปลงฯ ฉบบัที ่3/2550) รวมถงึการขยายอายุสมัปทานทัง้ส่วนเดมิ ดนิแดง-ดอนเมอืง และตอน
ต่อขยายทางทศิเหนือ ดอนเมอืง – อนุสรณ์สถาน เป็นการสรา้งภาระให้กบัประชาชนผู้ใช้ทางยกระดบั
เกินสมควร ซึ่งการจดัท าบนัทกึขอ้ตกลงแก้ไขเปลี่ยนแปลงสญัญาสมัปทาน ฯ  ฉบบัที่กรมทางหลวง 
ด าเนินการโดยความเหน็ชอบตามมตคิณะรฐัมนตร ีฉบบัวนัที่ 11 เมษายน 2549 และมตทิี่ประชุมเมื่อ
วนัที ่10 เมษายน 2550 ทีเ่อือ้ประโยชน์ใหก้บัเอกชน เป็นมตทิีอ่อกโดยไมช่อบดว้ยกฎหมาย  

พพิากษาเพกิถอนมติ เฉพาะส่วนที่ปรากฏ ภาคผนวก ข (คอืเฉพาะส่วนรบัทราบขอ้ตกลงใน
การแกไ้ขปญัหาการขาดทุนของบรษิทัทางยกระดบัดอนเมอืงฯ) และภาคผนวก ค (เฉพาะส่วนทีใ่หค้วาม
เหน็ชอบร่างบนัทกึขอ้ตกลงแก้ไขเปลีย่นแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวงเดมิ)  ตามของบนัทกึขอ้ตกลง
แก้ไขเปลี่ยนแปลงสญัญาสมัปทานทางหลวง ในทางหลวงแผ่นดนิหมายเลข 31ฯ ลงวนัที ่21 สงิหาคม  
2532 ฉบบัที ่3 / 2550 


