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หัวขอวิทยานิพนธ สิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล 
ชื่อนักศึกษา เยี่ยม  อรุโณทัยวิวัฒน 
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บทคัดยอ 
 

 แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาความปกครอง พ.ศ. 2542  จะได
บัญญัติใหบุคคลท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ มีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได แตก็ยังมีปญหา
ใ น ท า ง พิ จ า ร ณ า ว า  ผู มี สิ ท ธิ ฟ อ ง ค ดี ป ก ค ร อ ง ต า ม บ ท บั ญญั ติ ดั ง ก ล า ว  
จะหมายความเฉพาะแคบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลเทาน้ัน หรือจะใหหมายถึง 
คณะบุคคลดวย รวมถึงการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล เพ่ือปกปอง
คุมครองประโยชนของสมาชิกหรือประโยชนสาธารณะน้ัน ก็ยังไมปรากฏโดยชัดแจงวา
จะสามารถกระทําไดหรือไม 
 จากการศึกษาวิจัยพบวา  นิติบุคคลท่ีมี วัตถุประสงคเ พ่ือการคุมครอง
ประโยชนของสมาชิก สามารถฟองคดีปกครองเพื่อปกปองคุมครองประโยชนของ
สมาชิกได ตามแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.15/2545  (ประชุมใหญ)  
แตสําหรับคณะบุคคลจะมีสิทธิฟองคดีปกครองไดหรือไม และจะครอบคลุมไปถึง 
การฟองคดีปกครองเพื่อปกปองคุมครองประโยชนของสมาชิก ตลอดจนการฟอง 
คดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล เพ่ือปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ 
ด ว ยห รื อ ไ ม  ก็ ไ ม ป ร า ก ฏ ว า มี แ น ว คํ า พิ พ า กษ า ว า งหลั ก ไ ว เ ป น อ ย า ง ใ ด  
สําหรับในตางประเทศ เชน ประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมัน ไดมีการพัฒนา 
แนวความคิดเกี่ยวกับคดีปกครอง และวางหลักใหนิติบุคคลและคณะบุคคลสามารถฟอง
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Abstract 
 
 It appears that the Constitution of The Kingdom of Thailand, B.E.2540 and 
the Act on Establishment of the Administrative Courts and Administrative Court 
Procedure, B.E.2542 states that any person who is inevitably aggrieved or injured or 
who may inevitably be aggrieved or injured in consequence of an act or omission by 
an administrative agency or State official has the right to institute an administrative 
case. However, it is still not clear that the provision of the Act mentioned above  which 
covers the rights of a natural person, or a juristic person, will extend to cover the right 
of a group of persons. In addition, the right to institute an administrative case of a 
juristic person and a group of persons to protect their member’s interest and the public 
interest is also unmentioned. 
 The study found that a juristic person can institute an administrative case 
in the protection of its member’s interest according to its objective (Supreme 
Administrative Court’s judgement case no. F* 15/2545 General Assemble). But there 
is no ordainment about the right of a group of persons to institute an administrative 
case in the protection of its own interest and its member’s interest. The protection of

 
 * To file a case with the Supreme Administrative Court. 
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the public interest of a juristic person and  a group of persons is also not ordained. 
Foreign countries, such as France and Germany, have developed the concept and gi
the judgement for such administrative ca
 Thus, it is recommended that the foreign concept should be introduced and 
developed for the Thai administrative law system by amending the Rule of the General 
Assembly of Judges of the Supreme Administrative Court on Administrative Court 
Procedure, B.E 2543. 
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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
 เปนที่ยอมรับกันวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ไดจัดตั้งศาลปกครองข้ึนเพื่อคุมครองเสรีภาพของประชาชน จากการใชอํานาจ 
อันมิชอบของฝายปกครอง และรับรองสิทธิของบุคคลผูไดรับความเสียหายที่จะ 
ฟองคดีปกครอง 
 ทั้งนี้ มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือ 
เสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย โดยมิอาจหลีกเล่ียงได อันเนื่องจาก 
การกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ 
ของรัฐ หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจ
ศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความ 
เสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิ
ฟองคดีตอศาลปกครอง” ประกอบกับขอ 25 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดบัญญัติวา  
“ผูฟองคดีปกครองตองเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยและตามมาตรา 42” ซึ่งเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติ 
ทั้งสองแลว จะเห็นวาการฟองคดีปกครองนั้น ผูฟองคดีปกครองจะตองเปนผูมีสิทธิ 
กลาวคือ จะตองเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือ 
เสียหาย โดยมิอาจหลีกเล่ียงได หรือเปนคูพิพาทตามบทบัญญัติมาตรา 276  
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ทั้งนี้ ในทางวิชาการ 
นอกจากจะพิจารณาถึงความเปนผูเสียหายดังกลาวแลว ยังตองพิจารณาถึงความเปน
ผูมีสวนไดเสียหรือมีประโยชนเก่ียวของกับความเสียหายท่ีจะนํามาฟอง  และตองเปน
ผูที่กฎหมายรับรองใหสามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดอีกดวย ซึ่งถาเปนกรณีของ
บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายโดยตรงก็จะไมมีปญหา 
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 กรณีที่หนึ่ง  การฟองคดีของนิติบุคคลในเรื่องที่เกี่ยวกับการปกปอง 
คุมครองประโยชนที่กําหนดไวในวัตถุประสงค1 ซึ่งอาจแยกไดเปน 2 ประเภท คือ 
 
 (1) การฟองคดีของนิติบุคคลเพื่อปกปองคุมครองประโยชนของสมาชิก  
 กรณีนี้ เปนปญหาท่ีเกี่ยวกับการฟองคดีของสมาคม  สหภาพ  
หรือมูลนิธิที่มีฐานะเปนนิติบุคคล เพื่อเปนการปกปองคุมครองประโยชนของสมาชิก 
กลาวคือ โดยปกติแลว สมาคม สหภาพ หรือมูลนิธิตาง ๆ ตองมีวัตถุประสงคหลัก 
ในการปกปองคุมครองประโยชนของสมาชิกของตน ดังนั้น หากสมาชิกของนิติบุคคล 
เหลานั้นไดรับความเดือดรอนเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายจากการ
กระทําทางปกครองและความเสียหายนั้นกระทบตอประโยชนรวมกันของสมาชิก  
นิติบุคคลก็อาจกลาวอางประโยชนเกี่ยวของในการคุมครองสมาชิกอันเนื่องมาจาก
วัตถุประสงควาตนเปนผูมีสิทธิฟองคดีในความเดือดรอนเสียหายของสมาชิก 
 (2) การฟองคดีของนิติบุคคลเพื่อปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 กรณีนี้เปนปญหาท่ีเกี่ยวกับการฟองคดีของนิติบุคคลเพื่อปกปอง 
คุมครองประโยชนสาธารณะ กลาวคือ ในปจจุบันมีนิติบุคคลบางประเภทจัดตั้งข้ึน
เพื่อเปนองคกรสาธารณะ ที่มีวัตถุประสงคในการคุมครองประโยชนสาธารณะ เชน 
สมาคมอนุรักษสิ่งแวดลอม สมาคมอนุรักษวัฒนธรรมและศิลปะ สมาคมอนุรักษพันธุ
สัตวปาหรือสัตวสงวนเปนตน ซึ่งนิติบุคคลเหลานั้นอาจกลาวอางความเปนผูมีสิทธิ
ฟองคดีปกครอง โดยอาศัยประโยชนเก่ียวของในการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
อันเนื่องมาจากวัตถุประสงคของตนในการฟองคดีตอศาลปกครอง หากประโยชน
สาธารณะท่ีตนคุมครองจะตองไดรับความเสียหายจากการกระทําทางปกครอง 
 

                                                 
 1 บุญอนันต วรรณพาณิชย. “บันทึกเรื่อง การฟองคดีปกครอง.” เอกสารในสํานักงาน 
ศาลปกครอง, 29 พฤษภาคม 2543, หนา 8. (อัดสําเนา) 
 

DPU



 3 

 จากกรณีการฟองคดีของนิติบุคคล เพื่อปกปองคุมครองประโยชน 
ที่กําหนดไวในวัตถุประสงคทั้งสองประเภทขางตนนั้น ยังเปนปญหาในทางพิจารณา
ของศาลปกครอง  เนื่องจาก ในปจจุบันกฎหมายไทยยังมิไดมีการวางหลักเกณฑการ
พิจารณาถึงความเปนผูมีสิทธิไวโดยชัดแจงวาจะมีขอบเขตแคไหน เพียงไร  
จะครอบคลุมถึงสวนไดสวนเสียหรือประโยชนเก่ียวของหรือไม หรือจะตองเปนผูที่ 
ไดรับความเดือดรอนเสียหายโดยตรง ตามแนวทางของกฎหมายวิธีพิจารณา 
ความแพง 
 
 กรณีที่สอง การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลที่ไมมีฐานะ 
เปนนิติบุคคล ซึ่งอาจแยกพิจารณาไดเปน 2 ประเภท คือ 
 
 (1) การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคล เพื่อปกปองคุมครองสิทธิ 
ประโยชนของตนจากความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย
จากการกระทําทางปกครอง กลาวคือ ในปจจุบันมีองคกรบางประเภทที่เกิดข้ึนมา 
เพื่อมีสวนรวมในกิจกรรมทางสังคม แตมิไดจดทะเบียนเปนนิติบุคคล หากแตเปนการ 
รวมตัวกันเปน กลุมบุคคล คณะบุคคล หรือชมรมตาง ๆ และมีวัตถุประสงคในการ
ดําเนินการอยางชัดแจง เชน เครือขายผูหญิงกับรัฐธรรมนูญ องคกรนักศึกษาภายใน
มหาวิทยาลัย หรือชมรมเพื่อการอนุรักษธรรมชาติ เปนตน  ซึ่งก็อาจเกิดปญหา 
ในทางพิจารณาของศาลปกครองวา หากกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลเหลานี้ไดรับความ
เดือดรอนเสียหายจากการกระทําทางปกครอง จะสามารถฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อ
ปกปองคุมครองสิทธิของตนเองไดหรือไม  ซึ่งที่ผานมาศาลยุติธรรมและคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขจะพิจารณาใหสิทธิแตเฉพาะบุคคลธรรดาและนิติบุคคลเทานั้น 
แตกรณีคณะบุคคลหรือกลุมบุคคล  กฎหมายมิไดบัญญัติรับรองฐานะเอาไวจึงไม
สามารถฟองคดีตอศาลได 
 
 (2) การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลในเรื่องที่เกี่ยวกับการ 
ปกปองคุมครองประโยชนที่กําหนดไวในวัตถุประสงค เชน เพื่อการปกปองคุมครอง
ประโยชนของสมาชิก หรือเพื่อการปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ ซึ่งจากที่ได
กลาวถึงปญหาในขอ (1) นั้น จะเห็นไดวาการพิจารณาถึงสิทธิฟองคดีปกครองของ
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 ในขณะท่ีในตางประเทศที่มีระบบศาลปกครองไดแก  ฝรั่งเศสและเยอรมัน  
ไดมีการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองที่เกี่ยวกับอํานาจฟองคดีปกครองของนิติบุคคล
และคณะบุคคล ซึ่งควรจะไดนํามาศึกษาเปรียบเทียบกับกรณีของประเทศไทยเพื่อ
พัฒนาหลักกฎหมายปกครองดังกลาวตอไป 
 
2. วัตถุประสงคของการศึกษา 
 
 1. เพื่อศึกษาถึงแนวคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับการพิจารณาถึงสิทธิ 
ในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลในประเทศไทย ทั้งกอนและหลัง
จัดตั้งศาลปกครอง 
 2. เพื่อศึกษาแนวคิดและหลักหลักกฎหมายที่เก่ียวกับการพิจารณาถึง
สิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคล และคณะบุคคลในตางประเทศ 
 3. เพื่อหาบรรทัดฐานในการพิจารณาถึงสิทธิในการฟองคดีปกครองของ 
นิติบุคคลและคณะบุคคล 
  
3. ขอบเขตของการศึกษา 
 
 วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาถึงหลักเกณฑในการพิจารณาถึงความเปน 
ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง ตามบทบัญญัติ มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และขอ 25 ของระเบียบของ 
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 3.1  การฟองคดีของนิติบุคคลในเรื่องที่ เกี่ยวกับการปกปองคุมครอง
ประโยชนที่กําหนดไวในวัตถุประสงค ไดแก 
  ก. การฟองคดีของนิติบุคคลเพื่อปกปองคุมครองประโยชนของสมาชิก 
  ข. การฟองคดีของนิติบุคคลเพื่อปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 
 3.2  การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลที่ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  
ไดแก 
  ก. การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลเพื่อปกปองคุมครองสิทธิ
ประโยชนของตนเอง 
  ข. การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลในเรื่องที่เก่ียวกับการ 
ปกปองคุมครองประโยชนที่กําหนดไวในวัตถุประสงค เชน เพื่อปกปองคุมครอง
ประโยชนของสมาชิก หรือเพื่อปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 
4. สมมุติฐานของวิทยานิพนธ 
 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ไดบัญญัติถึงเรื่องผูมีสิทธิฟองคดีปกครองเอาไวในความหมายอยางกวาง กลาวคือ  
ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง ตองเปนผูเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  แตก็มิไดมีหลักเกณฑในการพิจารณาถึงขอบเขตของ
ความเปนผูมีสวนไดเสียวาจะมีความหมายเพียงความเดือดรอนเสียหายเฉพาะ 
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5. วิธีดําเนินการศึกษา 
 
 วิธีการดําเนินการศึกษาจะใชวิธีการคนควาวิจัยทางเอกสาร (Document 
Research) โดยวิเคราะหถึงหลักการพิจารณาเรื่องสิทธิในการฟองคดีปกครองของ 
นิติบุคคลหรือคณะบุคคลในตางประเทศ และนํามาศึกษาเปรียบเทียบกับแนวทาง 
ในการพิจารณาของประเทศไทยทั้งกอนและหลังจากที่มีการจัดตั้งศาลปกครอง 
 
6. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 
 1. ทําใหทราบถึงแนวทางในการพิจารณาถึงสิทธิฟองคดีปกครองของ 
นิติบุคคลและคณะบุคคล ตลอดจนขอดีขอเสียที่เกิดข้ึนจากแนวทางการพิจารณาของ
ตางประเทศ ไดแก ประเทศฝรั่งเศสและเยอรมัน และอาจเกิดข้ึนในประเทศไทยเพื่อ
นํามาเปรียบเทียบวิเคราะหแนวทางที่เหมาะสมที่จะนํามาใชในการพิจารณาถึงสิทธิ
ฟองคดีของนิติบุคคลและคณะบุคคล 
 2. เปนแนวทางในการปรับปรุงแกไขกฎหมายในสวนที่เกี่ยวกับสิทธิ 
ฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลตอไป 
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บทที่ 2 
 

ขอความคิดเก่ียวกับคดีปกครอง 
 
 ในบทที่ 2 นี้ จะศึกษาขอความคิดเกี่ยวกับคดีปกครอง เพื่อที่จะสามารถ 
ทําความเขาใจเกี่ยวกับความหมายและประเภทของคดีปกครอง ตลอดจนหลักการ
ฟองคดีปกครอง 
 
1. ความหมายของคดีปกครอง 
 
 ในความสัมพันธระหวางการกระทําของฝายปกครอง โดยเฉพาะในรูปของ  
“คําส่ังทางปกครอง” กับ “คดีปกครอง” นั้น สามารถนําไปสูการพิจารณาความหมาย
ของคดีปกครองได ดังนี้ 
 
 1.1 ความหมายทั่วไปของคดีปกครอง  
 
 ในการพิจารณาความหมายของคดีปกครองที่นิยามโดยนักนิติศาสตร   
ยอมจะแตกตางกันไปตามเกณฑการพิจารณาของแตละคน  ดังจะพิจารณาโดยลําดับ
ไดดังนี้ 
 
 1.1.1 ความหมายในกรณีที่ใชเกณฑเกี่ยวกับองคกรหรือคูกรณี 
ในการพิจารณา 
 กลาวคือ  เปนคดีที่ตองมีฝายปกครองเปนคูกรณีอีกฝายหนึ่งเสมอ 
และเปนขอพิพาทที่องคกรฝายปกครอง ตองใชกฎหมายปกครองในการตัดสิน 
ขอพิพาททางปกครอง ตามความหมายนี้จึงหมายถึง ขอพิพาทที่เกิดข้ึนจากกิจกรรม
สาธารณะของฝายปกครองทั้งในชั้นฝายปกครองและชั้นศาล ซึ่งถือวาเปน 
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 1.1.2 ความหมายในกรณีที่ ใช เกณฑเกี่ยวกับเนื้ อหาของคดี 
ในการพิจารณา 
 กลาวคือ เปนขอพิพาทที่เกิดจากการดําเนินกิจกรรมสาธารณะในทาง
ปกครอง  ซึ่งหมายความวา ขอพิพาทนั้นจะตองเกิดจากการใชอํานาจมหาชน  
โดยองคกรที่ใชอํานาจจะเปนฝายปกครองหรือเอกชนท่ีไดรับมอบอํานาจจาก 
ฝายปกครองก็ได 
 
 1.1.3 ความหมายในกรณีที่ใชเกณฑเกี่ยวกับการใชอํานาจเปนเกณฑ
ในการพิจารณา 
 กลาวคือ บรรดาขอพิพาทระหวางรัฐซึ่งอาจเปนฝายปกครองหรือ 
องคกรอื่น ที่ไดรับมอบอํานาจทางมหาชนในการดําเนินการทางปกครอง หรือบริการ
สาธารณะกับประชาชน หรือองคกรมหาชนอื่นๆ โดยในคดีปกครองตามความหมาย
อยางกวางจะมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนคําส่ังทางปกครอง สัญญาทางปกครอง และ
กฎหมายลําดับรอง  สวนคดีปกครองตามความหมายอยางแคบจะมีวัตถุแหง 
ขอพิพาทเปนคําส่ังทางปกครอง เทานั้น2 
 
 1.1.4 ความหมายในกรณีที่ใชเกณฑเกี่ยวกับวัตถุประสงค และหนาท่ี
เปนเกณฑในการพิจารณา 
 กลาวคือ เปนขอพิพาทที่มีวัตถุประสงคเพื่อแกไขปญหาเก่ียวกับการ
จัดทํา และการตรวจสอบการจัดทําบริการสาธารณะ  ทั้งในดานเนื้อหาและในดาน
หลักการ ดังจะพิจารณาโดยลําดับได ดังนี้ 

                                                 
 1 Auby J.M. et Drago R. “Traité de contentieux administratif.” Tome 1 L.G.D.J.. 2éd. 
paris, 1984, p.10. 
 2 บรรเจิด สิงคะเนติ. “อํานาจฟองคดีปกครองในประเทศไทย.” วิทยานิพนธนิติศาสตร 
มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ปการศึกษา 2534, หนา 12. 
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 1.1.4.1 ในดานเนื้อหา คดีปกครอง หมายถึง ขอพิพาทที่มี 
วัตถุประสงคเพื่อแกไขปญหาการจัดทํา และตรวจสอบการจัดทําบริการสาธารณะ  
ทั้งที่มีลักษณะทั่วไปและที่มีลักษณะทางเทคนิค ที่มีความหลากหลายในทางเนื้อหา
ตามวิวัฒนาการตางๆ ของความรูสมัยใหมที่ตองการความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน 
ในการพิจารณาตัดสินใจ และตรวจสอบการนําความรูดังกลาวมาใชบังคับใหเกิดผล
เปนจริงและเหมาะสมกับสังคม 
 1.1.4.2 ในดานหลักการ  คดีปกครอง หมายถึง ขอพิพาทที่มี
วัตถุประสงคในการคนหาประโยชนสาธารณะในแตละคดี  เพื่อแกปญหาในการจัดทํา
และตรวจสอบการจัดทําบริการสาธารณะ  ซึ่งเปนมาตรการที่สําคัญในการตอบสนอง
ประโยชนสาธารณะเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล การควบคุม 
ตรวจสอบมิใหเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจโดยมิชอบ และประสานประโยชนสาธารณะ
กับประโยชนสวนบุคคล3 
 จากการศึกษาความหมายของคดีปกครองตามเกณฑการ
พิจารณาตางๆ ขางตน  จะเห็นไดวา อาจสรุปความหมายของคดีปกครองไดวา 
เปนขอพิพาทระหวางฝายปกครองหรือผูใชอํานาจแทนฝายปกครองกับเอกชน หรือ
ระหวางฝายปกครองดวยกันเอง  เก่ียวกับอํานาจในการจัดทํากิจกรรมหรือบริการ
สาธารณะภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อตรวจสอบการ
ใชอํานาจของฝายปกครอง และคุมครองสิทธิของประชาชน 
 
 1.2 ความหมายเฉพาะของคดีปกครอง  ซึ่งอาจแยกพิจารณา 
แตกตางกันไปในแตละประเทศ 
 
 1.2.1 ความหมายเฉพาะของคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
 กอนจะทําความเขาใจกับความหมายเฉพาะของคดีปกครองของ 
ประเทศฝรั่งเศส จะตองเขาใจถึงเอกลักษณของกฎหมายปกครองฝรั่งเศสกอนวา 

                                                 
 3 อมร จันทรสมบูรณ. “การเลนเกมการยื่นญัตติใหศาลรัฐธรรมนูญตีความพระราชกฤษฎีกา
ตามมาตรา 218 – 219.” ผูจัดการรายวัน ฉบับท่ี 52 (31 มกราคม 2542), หนา 19. 

DPU



 10

 (1) หลักการท่ีฝายปกครองไมอยูภายใตบังคับของหลักกฎหมาย 
เอกชน 
 (2) หลักการที่ฝายปกครองไมอยูภายใตการควบคุมในทางกฎหมาย
ของศาลธรรมดา (ศาลยุติธรรม) แตอยูภายใตการควบคุมในทางกฎหมายของศาล 
ปกครอง ในทางทฤษฎีไดมีนักกฎหมายชาวฝรั่งเศสหลายทานใหความหมายของ 
คดีปกครองไวดังนี้ 
 ศาสตราจารย Charles Debbasch ไดใหคําจํากัดความของ 
คดีปกครอง (le contentieux administratif) ไววา “คดีปกครองรวมถึงกฎเกณฑ 
ทั้งปวงที่ใชแกการแกปญหาในลักษณะทางศาล (jurisdictional) ในขอพิพาทที่เกิดข้ึน
จากกิจกรรมทางปกครอง” 5 
 ศาสตราจารย J.M. Auby และ R.Drago ก็ไดใหคําจํากัดความไวอีก
วา “คดีปกครอง คือ กฎเกณฑทางกฎหมายทั้งปวงที่กําหนดถึงการแกไขปญหาดวย 
วิธีการทางศาลในขอพิพาททางปกครอง”6 เปนตน 
 จะเห็นไดวาการใหความหมายของคดีปกครองตามที่กลาวมาแลว ถือ
เปนหลักท่ีสอดคลองกับแนวความคิดทฤษฎีของฝรั่งเศส ที่มุงใหความสําคัญแก 
วิธีการทางศาล ดังนั้น ขอพิพาทที่เกิดจากกิจกรรมของฝายปกครองที่มิไดขึ้นไปสู 
เจาหนาท่ี ผูมีอํานาจตัดสินชี้ขาดขอพิพาท ก็จะไมรวมอยูในความหมายของ 
คดีปกครองตามความหมายของแนวความคิดทางทฤษฎีฝรั่งเศส7 คดีปกครองในที่นี้
จึงไมรวมถึงขอพิพาทเกี่ยวกับปญหาขอเท็จจริงท่ีเกิดจากกิจกรรมของฝายปกครอง
ในการจัดทําบริการสาธารณะตลอดจนกระบวนการเพื่อแกปญหาขอพิพาท 

                                                 
  4 อิสสระ นิติทัณฑประภาศน. “กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ.” กรุงเทพฯ : กิ่งจันทร 
การพิมพ, 2529, หนา 2. 
 5 Debbasch Charles. “Contentieux administratif, Dalloz.” 2 éd. Paris, 1978, p. 1, อางใน 
โภคิน พลกุล. “คดีปกครองในฝรั่งเศส.” หนา 17. 
 6 Auby J.M. et Drago R. “Traité de contentieux administratif.” Tome1. L.G.D.J. 2 éd. 
Paris, 1975, pp. 9-10, อางในเรื่องเดียวกัน. 
 7 เร่ืองเดียวกัน, หนา 17-18. 
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 1.2.2. ความหมายเฉพาะของคดีปกครองของประเทศเยอรมัน 
 ประเทศเยอรมันเปนประเทศที่มีการแบงแยกหลักกฎหมายมหาชน
ออกจากกฎหมายเอกชนอยางชัดแจง ทั้งนี้ เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของ 
ประชาชนตอการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยมีหลักเกณฑพื้นฐานของการ 
คุมครองสิทธิพลเมืองตามหลักนิติรัฐ ที่ไมยอมใหพลเมืองตองยอมตกเปนเบี้ยลางของ
ฝายปกครอง ดังนั้น ไมวากรณีใดหากการกระทําของฝายปกครองเขามากระทบสิทธิ
ของพลเมืองแลว รัฐยอมเปดทางใหพลเมืองผูนั้นนําคดีขึ้นสูศาลได การพิจารณาคดี
ปกครองของประเทศเยอรมันจะตองพิจารณาถึงการกระทําทางปกครองเปนสําคัญ 
ทั้งนี้ เนื่องจากคดีปกครองมีความเกี่ยวเนื่องกับการกระทําทางปกครอง ตามที่กลาว
มาแลวขางตนวาการกระทําทางปกครองเปนรากฐานของคดีปกครองอยางหน่ึง และ
โดยเหตุที่การกระทําทางปกครองของเยอรมัน (Verwaltungsakt) เปนศัพททาง
เทคนิค และมีลักษณะเปนสถาบันทางกฎหมายที่กําหนดขึ้นมา เพื่อประโยชนในการ
ประกันสิทธิทางศาลใหแกประชาชน ดังนั้น คดีปกครองของเยอรมันเมื่อเปรียบเทียบ
กับประเทศฝรั่งเศสแลวจะเห็นไดวา คดีปกครองของเยอรมันมีความหมายแคบกวา
คดีปกครองของฝรั่งเศส ที่มีวิวัฒนาการและภูมิหลังในทางประวัติศาสตรแตกตางไป
จากเยอรมัน กลาวคือ คดีปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน จะไม
รวมถึงคดีที่เรียกรองคาเสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติการของฝายปกครอง และไม
รวมถึงคดีที่มีการฟองเกี่ยวกับการออกคําส่ังหรือระเบียบของฝายปกครองอันมี
ลักษณะเปนการกระทําท่ีวางปทัสถาน (Norms) ในเรื่องตาง ๆ  
 
 1.2.3 ความหมายของคดีปกครองของประเทศไทย 
 การพิจารณาความหมายของคดีปกครอง ตามท่ีเขาใจในประเทศไทย
เปนการพิจารณาตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 ซึ่งสามารถใหความหมายของคดีปกครองวา คดีปกครอง หมายถึง  
คดีหรือขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน หรือระหวาง
หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ี
หรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ8 

                                                 
 8 ฤทัย หงสสิริ. “ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง.” กรุงเทพฯ :  
สํานักพิมพวิญูชน, 2545, หนา 30. 
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 ทั้งนี้ จากคําจํากัดความดังกลาว จะเห็นไดวาแบงคูกรณีไดเปน 2 กรณี 
 (1) คดีระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายหน่ึง กับเอกชน 
อีกฝายหนึ่ง 
 (2) คดีระหวางหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายหนึ่งกับ 
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐอีกฝายหนึ่ง โดยที่ไมมีเอกชนเขามาเก่ียวของ 
 ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดแบงคดีปกครองออกเปน 6 ประเภท ดังนี้ 
 (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําฝายเดียวของหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง 
หรือการกระทําอื่นใด  เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจ หรือ 
ไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปน
สาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการ
เลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือเปน
การสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ9 
 ทั้งนี้ รูปแบบของการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้น อาจมีรูปแบบ 
หรือลักษณะประการใดประการหนึ่ง ดังตอไปนี้ 
 (1.1) กระทําไปโดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออาํนาจ หรือ 
ไมถูกตองตามกฎหมาย เชน ผูกระทํามิใชเจาหนาท่ีที่กฎหมายใหอํานาจไว หรือ
กฎหมายมิไดใหอํานาจเจาหนาท่ีในการกระทําเชนนั้นไว ตามหลักทั่วไปของ
กฎหมายปกครองที่วา “ไมมีอํานาจหากไมมีกฎหมาย” ดังเชน ในกรณีที่พนักงาน 
เจาหนาท่ีที่คณะกรรมการปองกันการคากําไรเกินควรแตงตั้งขึ้น ตามมาตรา 16 แหง
พระราชบัญญัติปองกนัการคากําไรเกินควร พ.ศ. 2490  มอีํานาจเฉพาะการ
ปฏิบัติการทีอ่ยูในอํานาจของคณะกรรมการแทนคณะกรรมการเทานั้น  จงึไมมี
อํานาจกําหนดราคาสูงสุดของราคาขายสงหรือขายปลีกสิ่งของท่ีหามมิใหคากําไรเกิน
ควร ซึ่งเปนอํานาจเฉพาะของคณะกรรมการปองกันการคากําไรเกินควร เปนตน  
นอกจากนี้ แมจะเปนเจาหนาท่ีที่กฎหมายใหอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครองไว 
แตใน 
                                                 
 9 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 
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 สวนกรณีกระทําการนอกเหนืออํานาจนั้น อาจเปนกรณีของการใช
อํานาจเกินกวาท่ีกฎหมายบัญญัติใหไว (Ultra Vires)  สําหรับกรณีกระทําโดย 
ไมถูกตองตามกฎหมายก็อาจเกิดข้ึนไดหลายกรณีเชนเดียวกัน เชน เปนการกระทํา
หรือการใชอํานาจโดยไมมีเหตุตามที่กฎหมายกําหนดไว หรือโดยไมเขาเงื่อนไข 
ตามท่ีกฎหมายกําหนดไว11 
 (1.2) การกระทําที่ไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปน
สาระสําคัญที่กํ าหนดไวสํ าหรับการนั้น   เชน  การออกคําสั่ งทางปกครอง 
โดยมิไดผานความเห็นชอบขององคกรที่กฎหมายกําหนดใหตองใหความเห็นชอบ
กอน การออกคําส่ังลงโทษหรือคําส่ังที่มีผลกระทบตอสิทธิของคูกรณี โดยไมใหโอกาส
บุคคลนั้นไดทราบถึงขอเท็จจริงและใชสิทธิโตแยงแสดงหลักฐานอยางเพียงพอ12 เปน
ตน 
 (1.3) กระทําโดยไมสุจริต กลาวคือ เปนการกระทําที่เปนการบิดเบือน
การใชอํานาจ (Abuse of Power)  โดยมีเจตนาหรือวัตถุประสงคนอกเหนือไปจาก
วัตถุประสงคที่ กฎหมายใหอํ านาจในเรื่ อ ง ดั งกล าวไว   ไม ว าจะมี เ จตนา 
กล่ันแกลงผูอื่น หรือเจตนาทุจริต เพื่อประโยชนสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐหรือของ
บุคคลอื่น    
 (1.4) การกระทําที่เปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม กลาวคือ  
เปนกรณีของการปฏิบัติที่ขัดตอหลักความเสมอภาค มีความลําเอียง มีอคติ  
หรือใชความแตกตางกันในเรื่องของเชื้อชาติ ศาสนา เพศ หรือความคิดเห็นทางการ
เมืองมาเปนเกณฑในการปฏิบัติที่แตกตางกันแกบุคคล ในฐานะและขอเท็จจริง 
เดียวกัน (Discrimination) อันเปนการขัดตอบทบัญญัติมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย เชน การเลือกรับเด็กเขาเรียนในสถานศึกษาของรัฐโดยอาศัย
จํานวนเงินบริจาคเปนเกณฑอยางหน่ึง  หรือในกรณีของการจัดซื้อจัดจาง 

                                                 
 10 คําวินิจฉัยรองทุกขท่ี 43/2528 และ ท่ี 62/2541 
 11 คําวินิจฉัยรองทุกขท่ี 97/2523 
 12 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 30 
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 (1.5) การสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือการสรางภาระใหเกิดกับ
ประชาชนเกินสมควร เชน บทบัญญัติมาตรา 9 แหงพระบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540  ใหสิทธิแกประชาชนในการเขาตรวจดูขอมูลขาวสารของราชการ 
ในสถานที่ที่ทางราชการจัดไวสําหรับประชาชนได โดยหนวยงานของรัฐสามารถออก
ระเบียบกําหนดใหผูที่จะเขามาใชบริการขอมูลขาวสารในสถานท่ีราชการตองแตงกาย
สุภาพ  แตถาหนวยงานออกระเบียบวาประชาชนที่จะเขาใชบริการดังกลาวจะตอง 
ใสสูทและผูกเนคไทดวยแลว ระเบียบดังกลาวยอมจะเปนการสรางขั้นตอนโดย 
ไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดแกประชาชนเกินสมควร จึงเปนการออกกฎที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย เปนตน 
 (1.6) การใชดุลพินิจโดยมิชอบ13 อาจเกิดไดจากการท่ีเจาหนาท่ี 
ของรัฐมีอํานาจดุลพินิจ (Discretionary Power) ตามท่ีกฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจไว  
แต ใชอํ านาจดุลพินิจนั้นไปในทางที่ มิชอบดวยกฎหมาย  หรือไมมี เหตุผล 
อันสมควร  เชน  กรณีการลงโทษทางวินัยอย างไม ร ายแรงแกข าราชการ  
ซึ่งผูบังคับบัญชาสามารถเลือกไดวาจะลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้น 
เงินเดือน แตผูบังคับบัญชากลับเลือกโทษที่สูงที่สุดเพราะมีอคติตอขาราชการผูนั้น 
เปนตน 
 (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา 
เกินสมควร เชน ใชเวลาในการพิจารณาออกออกใบอนุญาตลาชา พิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณคําส่ังลงโทษทางวินัยลาชา เปนเหตุใหผูฟองคดีเสียหาย เปนตน 
 (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น 
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 

                                                 
 13 ดุลพินิจ หมายถึง การท่ีฝายปกครองมีอํานาจตัดสินใจอยางอิสระท่ีจะเลือกกระทําการ 
หรือไมกระทําการอยางหน่ึงอยางใดในกรณีท่ีกฎหมายใหเลือกไดหลายทาง  ซึ่งหากกระทําไปในทางใดทาง
หนึ่งโดยมีเหตุผลอันสมควรแลว ก็ยอมเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมาย 
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 (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง กลาวคือ สัญญาทาง 
ปกครอง หมายความรวมถึงสัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐและมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหา
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 
 ทั้งนี้ กรณีที่มีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องสัญญา การท่ีจะพิจารณาวาเปน 
ขอพิพาทที่เก่ียวดวยสัญญาทางปกครองหรือไมนั้น ตองพิจารณาจากคูสัญญา 
และประเภทหรือเนื้อหาของสัญญาเปนหลัก 
 (5) คดีที่กฎหมายกําหนดใหตองฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับบุคคล 
เชน ในพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2456 บัญญัติใหกรมเจาทา
รองขอตอศาลเพื่อมีคําส่ังใหเจาทาเปนผูจัดการรื้อถอนแพที่คอนอยู เปนตน 
 (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครอง เชน ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521  
ใหสิทธิสมาชิกสภาเมืองพัทยาซึ่งถูกส่ังใหพนจากตําแหนง มีสิทธิ ย่ืนฟองตอ 
ศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาวไดภายในสิบหาวัน นับแตวันที่ไดรับ 
คําส่ัง เปนตน 
 
2. ลักษณะสําคัญของคดีปกครอง 
 
 ตามท่ีไดกลาวมาแลววาคดีปกครองมีความหลากหลายแตกตางกันไป 
ในแตละประเทศ จึงเปนการยากที่จะหาคําจํากัดความรวมของคดีปกครองได 
ครอบคลุมทั้งหมด แตอยางไรก็ตาม สามารถสรุปลักษณะสําคัญของคดีปกครอง 
ซึ่งเปนพื้นฐานที่มีอยูในคดีปกครองทุกประเภทดังนี้14 
 
 2.1 คดีปกครองตองเปนคดีที่เก่ียวกับการปฏิบัติกิจกรรมของฝาย 
ปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะ 

                                                 
 14 ประยูร กาญจนดุล. “คดีปกครอง.” ดุลพาห ปท่ี 27 เลม 3, 2523, หนา 10-11. 
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 2.2 คดีปกครองตองมีฝายปกครองเปนคูกรณีอยูดวยเสมอไป  
และไมรวมถึงคดีที่เอกชนตอเอกชนเปนคูความ กลาวคือ เปนคดีที่เอกชนรองเรียน
หรือฟองรองฝายปกครองเกี่ยวกับการจัดดําเนินการบริการสาธารณะตามกฎหมาย
มหาชน 
 
 2.3 คดีปกครองมีวิธีพิจารณาคดีที่มีวัตถุประสงคแตกตางจากคดีแพง  
กลาวคือ เนื่องจากในการกระทําทางปกครองของฝายปกครองจะมีวัตถุประสงคเพื่อ
ปองกันประโยชนสาธารณะ ฝายปกครองจึงมีอํานาจตามกฎหมายมหาชนที่เหนือกวา
คูกรณีอีกฝายหนึ่งซึ่งเปนเอกชน การพิจารณาคดีปกครองจึงตองคํานึงถึงประโยชน
สาธารณะที่อยูเบื้องหลังการกระทําทางปกครองที่ถูกฟองรองเปนคดีขึ้นมานั้นดวย 
แตในขณะเดียวกัน คดีปกครองก็จะตองคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดวย 
 
3. ประเภทของคดีปกครอง 
 
 การศึกษาประเภทของคดีปกครองโดยทั่วไป สามารถพิจารณาไดดังนี้  
คดีที่ฟองฝายปกครองวากระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่ ใชอํานาจหนาที่โดย 
มิชอบ กระทําการโดยมิชอบดวยกฎหมาย ไมปฏิบัติการตามหนาท่ี หรือละเลยตอ
หนาที่ เปนตน ทั้งนี้ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อจะฟองขอใหเพิกถอนการกระทําในทาง
ปกครอง รวมทั้งใหชดใชคาเสียหายเนื่องจากการกระทําทางปกครองที่มิชอบดวย
กฎหมาย จากลักษณะของคดีปกครองที่ปรากฏ จึงอาจแบงประเภทของคดีปกครอง
ออกเปน 2 ประเภท ดังนี้ 
 
 3.1 คดีที่โตแยงการกระทําทางปกครองที่ผิดพลาด และขอใหเพิกถอน 
แกไข  เป ล่ียนแปลงการกระทํานั้น  กลาวคือ  เปนการโตแยงถึงความชอบ 
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั่นเอง 
 
 3.2 คดีที่เรียกรองใหรัฐตองรับผิดเปนพิเศษตอเอกชนผูประสบความ 
เดือดรอนเสียหายจากการกระทําทางปกครองของฝายปกครอง 
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4. มูลเหตุของคดีปกครอง 
 
 ตามหลักนิติรัฐ ฝายปกครองจะตองอยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย  
กลาวคือ ฝายปกครองจะตองกระทําภายในขอบเขตของกฎหมายที่ใหอํานาจแกตน
เทาที่จําเปน ทั้งนี้  เพื่อรักษาประโยชนสวนรวม และเมื่อมีการกระทําอันเปนการ
กระทบสิทธิของประชาชนผูอยูใตอํานาจของฝายปกครอง จึงยอมรับการท่ีให 
ประชาชนมีอํานาจฟองคดีปกครองตอศาลได โดยใหศาลควบคุมตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของฝายปกครอง ซึ่งการดําเนินการทาง
ศาลหรือการฟองคดีสําหรับการกระทําทางปกครองที่ไมถูกตองตามกฎหมายนั้น  
ระบบศาลของแตละประเทศจะแตกตางกันไป ในสวนนี้จะเปนการศึกษาเหตุแหงการ
ฟองคดีปกครอง อันมีลักษณะสืบเนื่องจากสาเหตุใหญ ๆ 2 ประการ คือ 
 4.1 การกระทําที่ละเมิดหลักนิติรัฐ 
 4.2 การกระทําที่ละเมิดหลักการกระทําของฝายปกครองตองชอบดวย
กฎหมาย 
 ดังจะไดพิจารณาโดยลําดับ ดังนี้ 

 
 4.1 การกระทําที่ละเมิดหลักนิติรัฐ 
 
 “หลักนิติรัฐ”  เปนหลักที่สืบเนื่องมาจากแนวความคิดในการควบคุมการใช
อํานาจรัฐ  โดยเฉพาะอยางย่ิงฝายปกครองใหอยูในขอบเขตของ “กฎหมาย” ซึ่ง
กฎหมายในที่นี้ คือ “กฎหมายปกครอง”  กลาวคือ รัฐจะตองเคารพตอสิทธิเสรีภาพ
ขั้นพื้นฐานของพลเมือง การที่รัฐจะลวงลํ้าสิทธิเสรีภาพดังกลาวโดยไมชอบดวย
กฎหมาย ราษฎรผูถูกละเมิดยอมมีสิทธิในการโตแยงคัดคานการกระทําของเจาหนาที่
ของรัฐฝายปกครองที่ขัดตอกฎหมายได ทั้งนี้ โดยมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบ
การกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง ในลักษณะที่มีองคกรผูใชอํานาจ 
ตางองคกรกันและเปนอิสระจากกันตามหลักการแบงแยกอํานาจ ซึ่งถือเปนเสาหลัก 
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ของรัฐที่เปนนิติรัฐที่เนนเรื่องเสรีภาพและประชาธิปไตย15 ซึ่งการจะเปนนิติรัฐได 
จะตองเขาหลักเกณฑ 3 ประการ16 คือ (1) ในนิติรัฐกฎหมายจะตองอยูเหนือ 
สิ่งอื่นหมด ไมมีอะไรย่ิงใหญไปกวากฎหมาย   (2) ในนิติรัฐจะตองมีการแบงแยก
อํานาจ  (3)ในนิติรัฐผูพิพากษาจะตองมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี   
หลักเกณฑการเปนนิติรัฐดังกลาวนั้น เปนนิติรัฐใน “อุดมคติ” เทานั้น  สภาพความ
เปนจริงที่ปรากฏในปจจุบันไมมีรัฐใดท่ีสามารถปฏิบัติตามอยางเครงครัด โดยเฉพาะ
ในสวนของหลักการแบงแยกอํานาจ หากพิจารณาการแบงแยกอํานาจในแงของ 
องคกร โดยเฉพาะความสัมพันธระหวางตุลาการกับการปกครอง มีหลักท่ียอมรับ 
กันวา “กระบวนการยุติธรรมทางศาลจะตองแยกจากการปกครองในทุกระดับ”17   
แตหลักดังกลาวก็มีขอยกเวน เชน ในสวนของการตรวจสอบและยกเลิกนิติกรรม 
ทางปกครองโดยศาลในกฎหมายมหาชน เชน ศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญ18  
ขอยกเวนดังกลาวเกิดข้ึนเนื่องจากเหตุผลความจําเปนบางประการ ซึ่งไมสามารถ
นํามากลาวในที่นี้ได เนื่องจากเปนเรื่องที่อยูนอกเหนือจากขอบเขตของวิทยานิพนธนี้ 
อยางไรก็ตาม เพื่อใหบรรลุเปาหมายสูงสุดของความเปนนิติรัฐ รัฐจึงตองใหการ 
รับรองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยจํากัดขอบเขตของการใชอํานาจ
รัฐใหอยูในขอบเขตของ “กฎหมาย”  หากมีการลวงลํ้าสิทธิเสรีภาพดังกลาว  
ก็สามารถจะฟองโตแยงการใชอํานาจรัฐนั้นไดจากขอเรียกรองตามหลักนิติรัฐ จึงเกิด
หลักที่วา “การกระทําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” 

                                                 
 15 หัสวุฒิ  วิฑิตวิริยกุล. “หลักกฎหมายพ้ืนฐานเกี่ยวกับการปกครอง.” ในรวมบทความ 
ในโอกาสครบรอบ 84 ป ศาสตราจารยสัญญา ธรรมศักด์ิ. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2524,  
หนา 274. 
 16 หยุด แสงอุทัย. “ประชาธิปไตยกับนิติรัฐ.” ดุลพาห  ปท่ี 3 เลม 3, 2499, หนา 2. 
 17 หัสวุฒิ  วิฑิตวิริยกุล. “หลักกฎหมายพื้นฐานเก่ียวกับการปกครอง.” ในรวมบทความ 
ในโอกาสครบรอบ 84 ป ศาสตราจารยสัญญา ธรรมศักด์ิ. อางแลว, หนา 274. 
 18 เร่ืองเดียวกัน 
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 4.2 การกระทําที่ละเมิดหลักการกระทําของฝายปกครองตองชอบ
ดวยกฎหมาย 
 
 “หลักการกระทําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” (บางตําราใชวา           
“หลักการวาดวยการกระทําของฝายปกครองจะตองผูกมัดกับกฎหมาย”)19 เปนสวน
หนึ่งของหลักนิติรัฐซึ่งถือเปนหลักพื้นฐานในกฎหมายปกครอง สําหรับบรรดาการ
กระทําของฝายปกครองไมวาจะเปนคําสั่งทางปกครองหรือปฏิบัติการทางปกครอง
จะตองมีกฎหมายรองรับและเปนไปตามกฎหมาย ทั้งนี้ โดยสืบเนื่องมาจาก
แนวความคิดวา กิจกรรมของรัฐทั้งปวงตองอยูภายใตกฎหมายเพื่อเปนการประกัน
สิทธิเสรีภาพของประชาชนผูอยูใตการปกครอง จึงมีการควบคุมการกระทําของฝาย
ปกครองโดยเฉพาะอยางย่ิงการกระทําที่มีลักษณะเปน “คําส่ังทางปกครอง” ใหอยูใน
ขอบเขตของกฎหมาย กลาวคือ “คําสั่งทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” นั่นเอง 
โดยมีเหตุผลเนื่องจาก องคกรของรัฐฝายปกครองผูมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมายจะใชกฎหมายบังคับกับเอกชนโดยการออกคําส่ังทางปกครอง แลวจึงคอย
ลงมือปฏิบัติการใหเปนไปตามขอกําหนดของคําสั่งทางปกครองตอไป ดังนั้น หลัก
ความชอบดวยกฎหมายจึงใชบังคับโดยตรงกับคําสั่งทางปกครอง และจะใชบังคับกับ
ปฏิบัติการทางปกครองก็แคโดยทางออมเทานั้น 20  จากหลักการดังกลาวจึงเปนการ
เรียกรองใหฝายปกครองตองกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายและภายใน
ขอบเขตของกฎหมายที่บัญญัติไว หากมีการละเมิดหลักการดังกลาว ประชาชนยอม
สามารถดําเนินการฟองรองตอองคกรผูมีอํานาจพิจารณาได  โดยท่ัวไปองคกรท่ีมี
อํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายก็คือ “ศาล” นั่นเอง แตก็มีขอยกเวนในการ
ดําเนินการบางอยางของฝายปกครองบางอยางจําเปนจะตองมีอิสระในการวินิจฉัยสั่ง
การไดสวนหนึ่ง ซึ่งในการนี้ฝายนิติบัญญัติจะตองบัญญัติกฎหมายใหชัดแจงลวงหนา 
เพื่อใหประชาชนไดมีโอกาสทราบวาในการวินิจฉัยของฝายปกครองนั้น ฝายนิติ
บัญญัติไดมี 

                                                 
 19 หัสวุฒิ  วิฑิตวิริยกุล. “หลักกฎหมายพ้ืนฐานเกี่ยวกับการปกครอง.” หนา 280. 
 20 วรพจน  วิศรุตพิชญ. “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ.” 
ในรวมบทความในโอกาสครบรอบ 60 ป ดร. ปรีดี เกษมทรัพย. กรุงเทพฯ : พี.เค. พร้ินติ้งเฮาส, 2531,  
หนา 190. 
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การตัดสินใจบัญญัติไวลวงหนาอยางไรบาง เนื่องจากคําวินิจฉัยของฝายปกครอง 
หรือคําส่ังทางปกครองที่กาวเขาไปกระทบกระเทือนถึงเสรีภาพของปจเจกชน  
เปนนิติกรรมทางปกครองที่มีลักษณะเปนภาระแกประชาชนผูถูกกระทบสิทธิ การท่ี
ฝายนิติบัญญัติมอบใหฝายปกครองมีอํานาจใชดุลพินิจไดนั้น ภายใตหลักนิติรัฐ 
ฝายนิติบัญญัติจะตองกําหนดเนื้อหาวัตถุประสงคและขอบเขตของเรื่องอยางชัดแจง
พอสมควร โดยประการที่ประชาชนทั่วไปจะสามารถคาดคะเนและคาดการณ 
ลวงหนาได มิฉะนั้น จะเปนการขัดตอหลักนิติรัฐและสิทธิขั้นพื้นฐานในเรื่องเสรีภาพ
ทั่วไป21 
 การกําหนดใหฝายปกครองมี “ดุลพินิจ” ในการวินิจฉัยส่ังการ  
โดยหลักแลวถือวา ศาลจะกาวลวงเขาไปตรวจสอบหรือเพิกถอนดุลพินิจของฝาย 
ปกครองมิได แตหากเปนการใชดุลพินิจที่ไมชอบดวยกฎหมายยอมกระทบกระเทือน
ตอสิทธิของราษฎร ตามหลักนิติรัฐราษฎรยอมมีสิทธิที่จะฟองขอใหศาลตรวจสอบได22 
 
5. หลักอํานาจฟองคดีปกครอง 
 
 อํานาจในการฟองคดีปกครองดังกลาวนี้ ถือเปนอํานาจทั่วไปของ 
ประชาชนในการใชสิทธิดําเนินคดีทางศาลสําหรับการกระทําท่ีไมถูกตอง หรือที่
ทฤษฎีของเยอรมันเรียกวา “หลักการฟองคดีปกครองอยางกวาง” (Generalklausel) 
แตหลักดังกลาววามิใชการกระทําทุกอยางของฝายปกครอง จะถูกฟองรองตอศาลได
เฉพาะแต “คําส่ังทางปกครอง” เทานั้นที่อาจถูกฟองรองตอศาลได ทั้งนี้ โดยไมตอง
พิจารณาวาจะมีบทบัญญัติในกฎหมายปกครองพิเศษเฉพาะเรื่องรองรับอํานาจฟองนี้
ไวโดยเฉพาะหรือไม23 ซึ่งตรงขามกับ “หลักอํานาจฟองคดีปกครองตามท่ีมีกฎหมาย
บัญญัติเฉพาะราย (Enumerationsprinzip) กลาวคือ การที่ประชาชนจะฟองฝาย 
ปกครองไดก็ตอเมื่อมีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับอํานาจฟองนี้ไวโดยเฉพาะ โดยมี 
รายละเอียดดังนี้ 

                                                 
 21 กมลชัย รัตนสกาววงศ. “ความคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับดุลพินิจฝายปกครองของประเทศสหพันธ 
สาธารณรัฐเยอรมัน.” หนา 26-27. 
 22 เร่ืองเดียวกัน, หนา 26-27. 
 23 สมยศ เชื้อไทย. “การกระทําทางปกครอง.” หนา 59. 
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 5.1 หลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง (Generalklausel)  
 
 หลักในเรื่องอํานาจฟองคดีปกครองสืบเนื่องมาจากแนวความคิดเสรีนิยม  
ที่ทําใหเริ่มยอมรับการที่ประชาชนมีอํานาจฟองคดีปกครองตอศาล เพื่อใหศาล 
ควบคุมการกระทําของฝายปกครองวาชอบดวยกฎหมายหรือไม  ทั้งนี้ เพื่อเปนการ
สอดคลองกับหลักนิติรัฐ จึงมีการคุมครองสิทธิของประชาชนตอการกระทําของฝาย
ปกครอง  และเกิดแนวความคิดท่ียอมใหประชาชนผูถูกกระทบสิทธิมีอํานาจฟองตอ
ศาลได โดยไมตองพิจารณาวาจะมีบทบัญญัติรองรับอํานาจฟองนี้ไวโดยเฉพาะหรือไม 
ตามทฤษฎีของเยอรมันเรียกวา “Generalklausel”  (หลักอํานาจฟองคดีปกครอง
อยางกวาง) หลักดังกลาวนี้ เปนที่ยอมรับในรัฐเสรีประชาธิปไตย แตจะมีรูปแบบ 
แตกตางกันออกไปในแตละประเทศ 
 
 5.2 หลักอํานาจฟองคดีปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติเฉพาะราย 
(Enumerationsprinzip) 
 
 หลักดังกลาวเปนหลักท่ีประชาชนจะสามารถฟองฝายปกครองไดเฉพาะ
กรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจงเทานั้น บางตําราจะเรียกวา “หลักการวาดวย
การแยกแยะ” กลาวคือ จะตองมีกฎหมายโดยเฉพาะบัญญัติใหฟองรองได ซึ่งโดย 
ทั่วไปจะไดแกเรื่องเกี่ยวกับความรับผิดชอบของอํานาจสาธารณะ สัญญาของฝาย 
ปกครอง การเวนคืน ภาษีอากร เปนตน 
 
 จากขอความคิดเกี่ยวกับคดีปกครองที่ไดกลาวมาแลวขางตน  จะเห็นวา
ไดมีนักนิติศาสตรหลายทานใหนิยามความหมายของคําวาคดีปกครองไว ซึ่งมี 
รายละเอียดแตกตางกันไปตามลักษณะ ที่มา และการปรับใชตามกฎหมายของแตละ
ประเทศ  สําหรับประเทศไทย ก็ไดมีการใหคําจํากัดความของคําวาคดีปกครองไวใน
มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542 โดยแบงประเภทของคดีปกครองออกเปน 6 ประเภท ซึ่งหลักเกณฑในการฟอง
คดีปกครองแตละประเภทก็จะขึ้นอยูกับลักษณะของขอพิพาท กลาวคือ ถาความ 
เดือดรอนเสียหายนั้นเปนขอพิพาททางปกครอง ที่มีองคประกอบครบถวนตามท่ี 
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บทที่ 3 
 

สิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลในประเทศไทย 
 
 ในบทที่ 2 ไดศึกษาถึงขอความคิดเกี่ยวกับคดีปกครอง จะเห็นไดวา 
ไมเพียงแตบุคคลธรรมดาเทานั้นที่มีสิทธิที่จะฟองคดีปกครอง  แตหากรวมไปถึง 
นิติบุคคลและคณะบุคคลซึ่งมีสวนไดเสีย ยอมจะมีสิทธิฟองคดีไดเชนกัน ในบทที่ 3 
จะเปนการศึกษาถึงสิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลในประเทศไทย 
เพื่อเปนพื้นฐานในการนํามาวิเคราะหในบทที่ 5 ตอไป 
 
1. สิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลตามแนวทางของ
ศาลยุติธรรม 
 
 1.1 พัฒนาการของการพิจารณาคดีปกครองในศาลยุติธรรม 
 
 หากพิจารณาถึงพัฒนาการทางประวัติศาสตรในเรื่องอํานาจฟองคดี 
ปกครองของระบบกฎหมายไทย จะเห็นไดวาในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น  
ศาลไทยไมมีอํานาจพิจารณาคดีปกครองโดยตรง เพราะทั้งฝายปกครองและฝายศาล
ตางดําเนินงานเพื่อองคพระมหากษัตริย  ทั้งนี้กฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 60 ลง
วันที่ 28 พฤษภาคม ร.ศ. 129 กําหนดไววา  ถามีผูฟองหนวยงานของรัฐก็ใหศาลมี
หนังสือแจงกรมอัยการ (ปจจุบันคือสํานักงานอัยการสูงสุด) เทานั้น วาจะมา 
แกความหรือไม ถาไมมาก็บังคับไมได ตอมาเมื่อมีประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
บรรพ 1 และ บรรพ 2 ใชบังคับเมื่อ ป พ.ศ. 2468 ซึ่งกําหนดใหทบวงการเมืองเปน
นิติบุคคล โดยนักกฎหมายบางทานเห็นวานับแตนั้นการฟองรองรัฐเปนเรื่องท่ี 
กระทําได แตความเปนนิติบุคคลของทบวงการเมืองจะมีหรือไม เปนอีกเรื่องหนึ่ง 
 อยางไรก็ตาม แมภายหลังจากที่มีประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
บรรพ 1 แลวศาลก็ยังไมถือวาเอกชนมีสิทธิฟองรองหนวยราชการตอศาลได 
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 1.2 เงื่อนไขในการฟองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม 
 
 โดยที่บรรดาคดีปกครองทั้งหลายอยูภายใตการพิจารณาพิพากษาของ
ศาลยุติธรรม ซึ่งระบบกฎหมายของไทยไดปฏิบัติตอคดีปกครองเสมือนหนึ่งเปน 
คดีแพงสามัญ กลาวคือ วิธีการพิจารณาคดีปกครองโดยศาลยุติธรรมจะยึดโยง 
อยูกับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ดังนั้น เงื่อนไขในการรับฟอง 
คดีปกครอง จึงมีดังตอไปนี้2 
 
 ประการแรก คูความในคดีปกครอง ศาลยุติธรรมไดยึดหลักกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพงวาผูที่จะเปนคูความคดีปกครอง จะตองเปนคูความตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) ซึ่งบัญญัติวา “คูความ”  
หมายความวา บุคคลผูย่ืนคําฟองหรือถูกฟองตอศาล และเพื่อประโยชนแหงการ
ดําเนินกระบวนพิจารณา ใหรวมถึงบุคคลผูมีสิทธิกระทําการแทนบุคคลนั้น ๆ  
ตามกฎหมาย หรือในฐานะทนายความ กลาวคือ ในการโตแยงสิทธิและการใชสิทธิ

                                                 
 1 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1106/2473 
 2 กมลชัย  รัตนสกาววงศ. “กฎหมายปกครอง.” พิมพครั้งท่ี 2. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ 
วิญูชน, 2543, หนา 170-175. 
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 ประการที่สอง การโตแยงสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลตองพิจารณาตาม
กฎหมายสารบัญญัติเปนเรื่อง ๆ ไป กลาวคือ เมื่อมีกฎหมายรับรองสิทธิแลว หากมี 
ผูใดมากระทําการหรือละเวนกระทําการอันเปนการลวงละเมิดสิทธิแลวก็ถือวา มีการ
โตแยงสิทธิตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 ซึ่งบัญญัติวา 
“เมื่อมีขอโตแยงเกิดข้ึน เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือ
บุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอสวนแพงท่ีมี 
เขตอํานาจได ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายน้ี” ดวยเหตุนี้ 
การกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองที่ยังไมมีผลบังคับทางกฎหมาย หรือไมไป
กระทบกระเทือนถึงหนาที่ตามกฎหมาย ที่ประชาชนมีหนาที่จะตองปฏิบัติตาม
กฎหมายอยูแลว ศาลฎีกาถือวาการกระทําของเจาหนาท่ีไมเปนการโตแยงสิทธิตาม
มาตรา 55 ดังกลาว เชน 
 ก. คําเตือนของพนักงานตรวจแรงงาน ที่อาศัยอํานาจตามประกาศ
กระทรวงมหาดไทย เรื่อง การคุมครองแรงงาน ขอ 77 ที่เตือนใหนายจางจายเงิน 
คาชดเชยไมเปนการโตแยงสิทธิ4 
 ข. กรณีที่ยังไมมีการออกคําส่ังในทางปกครอง หรืออาจเรียกวายังไมมี 
คําส่ังทางปกครอง ก็ถือไดวาไมมีการโตแยงสิทธิ5 
 ค. การแจงมติของคณะอนุกรรมการซึ่งยังไมมีผลทางกฎหมาย เพราะ
อํานาจวินิจฉัยส่ังการเปนของคณะกรรมการ ไมเปนการโตแยงสิทธิ6 
 ง. การแสดงขอความจริงหรือความเห็นโดยที่ไมมีหนาที่ตามกฎหมาย 
ที่จะตองกระทําเชนนั้น ไมถือวาเปนการโตแยงสิทธิ7 

                                                 
 3 จักรพงษ เล็กสกุลไทย. “คําอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง.” พิมพครั้งท่ี 5. 
กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติธรรม, 2543, หนา 9. 
 4 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1444/2519 (ประชุมใหญ) 
 5 คําพิพากษาฎีกาท่ี 335/2492 
 6 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1907/2519 
 7 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1167/2510 
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 ประการที่สาม ไดผานขั้นตอนของการอุทธรณโตแยงคัดคานภายใน
อํานาจบริหาร ตามท่ีกฎหมายกําหนดไวโดยชอบแลว 
 ในกรณีที่กฎหมายกําหนดขั้นตอนการอุทธรณไว ไมวาเปนการอุทธรณ 
ตอเจาหนาที่ฝายปกครองระดับสูงหรือคณะกรรมการที่แตงตั้งข้ึน เพื่อพิจารณาชี้ขาด 
เรื่องท่ีมีการอุทธรณก็ตองดําเนินการที่กฎหมายกําหนดไว 8 แตหากกรณีที่กฎหมาย
ไมไดกําหนดข้ันตอนในการอุทธรณไวก็ยอมฟองตอศาลยุติธรรมไดเลย9 
 
 ประการที่สี่ ไดเสนอคําฟองตอศาลภายในกําหนดเวลาที่ศาลกําหนด 
 
 1.3 พิ เ ครา ะห สิ ทธิ ในการฟ อ งคดี ปกครองของ นิติ บุ คคล 
และคณะบุคคลตอศาลยุติธรรม 
 
 หากพิจารณาถึงเงื่อนไขการฟองคดีปกครองตอศาลยุติธรรมดังกลาว 
ขางตน  ก็ยอมสามารถพิ เคราะหถึงสิทธิการฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
และคณะบุคคลไดดังนี้ 
 
 1.3.1 สิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
 นิติบุคคล หมายถึง บุคคลซึ่งกฎหมายสมมุติขึ้นและมีสิทธิหนาที่  
ตามท่ีกฎหมายกําหนด ทั้งนี้ นิติบุคคลจะกอตั้งก็แตโดยกฎหมายเทานั้น ไมวาจะเปน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา เปนตน  
นิติบุคคล ไดแก หางหุนสวนสามัญจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด 
สมาคม มูลนิธิ วัด ทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจ เปนตน 
 ทั้งนี้ หากมีการโตแยงสิทธิหรือหนาท่ีของนิติบุคคลโดยหนวยงานของ
รัฐหรือฝายปกครอง ก็ยอมฟองตอศาลยุติธรรมได ดังแนวคําพิพากษาฎีกา ดังตอไปนี้ 

                                                 
 8 เชน ในประมวลรัษฎากร มาตรา 29 และมาตรา 30  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.2522 มาตรา 52  และพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2512 มาตรา 10 มาตรา 12 มาตรา 13 และมาตรา 
14 เปนตน 
 9 เชน ในพระราชบัญญัติควบคุมแรดีบุก พ.ศ. 2514  และพระราชบัญญัติควบคุมการฆาสัตว
และจําหนายเนื้อสัตว พ.ศ. 2502 เปนตน 
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 คําพิพากษาฎีกาที่ 1001/2515 คําส่ังของอธิบดีกรมตํารวจที่ให 
ผอนผันการจับกุมผูที่วิ่งรถแยงคนโดยสารทับเสนทางโจทก เปนการโตแยงสิทธิของ
โจทก โจทกยอมฟองขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังอธิบดีกรมตํารวจได 
 คําพิพากษาฎีกาที่  5812/2533 ผู ย่ืนคําขอประทานบัตรยังไมมี 
สิทธิใด ๆ  ในที่ดินที่ขอประทานบัตร แรที่อยูในเขตประทานบัตรยังเปนสมบัติของรัฐ 
ถึงแมจะมีผูมาขุดแร ก็ถือวารัฐเปนผูเสียหาย โจทกไมมีอํานาจฟอง 
 คําพิพากษาฎีกาที่ 3558/2534 การท่ีจําเลย (กระทรวงมหาดไทย)  
มีหนังสือแจงใหผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดทราบเปนทางปฏิบัติวา ตําแหนง
โตะอิหมาม โตะคอเต็บ และโตะบิหล่ัน เปนนักบวชของศาสนาอิสลาม ตามความหมาย 
ในพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2499  
มาตรา 18 (3) นั้น เปนเพียงความเห็นของจําเลย ยังไมมีการกระทําที่เกิดข้ึนกับตัว
โจทกแตประการใด การที่โจทกเห็นวาความเห็นดังกลาวของจําเลยเปนการไมถูกตอง
ตามหลักการของศาสนาอิสลาม ก็เปนเรื่องในชั้นที่มีการโตแยงกันในทางความเห็น  
จึงไมอาจถือไดวาเปนการโตแยงสิทธิของโจทก โจทกจึงไมมีอํานาจฟอง 
 คําพิพากษาฎีกาที่ 130/2538 แมจะมีประกาศโฆษณาพระราช
กฤษฎีกากําหนดแนวทางหลวงที่จะสรางทางหลวงพิเศษสายพระประแดง- 
บางแค-ตล่ิงชัน-บางบัวทอง ตอนพระประแดง-บางแค-ตล่ิงชัน พ.ศ. 2523  
ในราชกิจจานุเบกษา แตก็มีผลเพียงใหเจาหนาท่ีเวนคืนอสังหาริมทรัพยหรือผูซึ่ง
ไดรับมอบหมายมีอํานาจดําเนินการแกที่ดินที่อยูในแนวทางหลวงดังกลาวตาม
ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 295  ขอ 65 (1)  ถึง (5) หามีผลเปนการหามโอนที่ดิน
ดังกลาวเปนการเด็ดขาดไม  เมื่อโจทกรับโอนที่ดินดังกลาวมาโดยชอบยอมมีสิทธิ
ไ ด รั บ เ งิ น 
คาทดแทน เมื่อเงินคาทดแทนยังไมเหมาะสมและเปนธรรม โจทกจึงมีอํานาจฟอง 
จําเลยที่ 1 ใหรับผิดชําระสวนที่ยังขาดอยูได 
 คําพิพากษาฎีกาท่ี 861/2540 คดีนี้โจทกฟองนายกรัฐมนตรีกับพวก     
เปนจําเลย ศาลฎีกาวินิจฉัยวาสิทธิและหนาท่ีในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ       
สิ่งแวดลอมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 มาตรา 58  
สิทธิในการมีอากาศสะอาดบริสุทธิ์หายใจเพื่อสุขภาพพลานามัยและคุณภาพชีวิตท่ีดี 
สิทธิในการไดรับความรื่นรมยตามธรรมชาติ สิทธิที่จะปลอดภัยจากความเสียหายและ
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 คําพิพากษาฎีกาท่ี 385/2541  ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 มาตรา 26 กําหนดวาผูมีสิทธิไดรับคาทดแทนจะนําคดี
มาฟองต อศาลได  ก็ตอ เมื่ อ ยังไมพอใจในคํ าวินิ จ ฉัยของรั ฐมนตรี ว าการ 
กระทรวงมหาดไทย เมื่อขอเท็จจริงตามคําฟองโจทก คําใหการจําเลย และท่ีโจทกกับ
จําเลยนําสืบฟงไดวารัฐมนตรีฯ ไดวินิจฉัยเพิ่มเงินคาทดแทนใหแกโจทกแลว  
เปนตารางวาละ 45,000 บาท ซึ่งมากกวาท่ีโจทกอุทธรณขอเพิ่มเปนตารางวาละ 
ไมต่ํากวา 40,000 บาท จึงไมมีขอโตแยงที่โจทกจะอางวายังไมพอใจในคําวินิจฉัยของ 
รัฐมนตรีฯ ได โจทกจึงไมมีอํานาจฟอง ปญหานี้ เปนขอกฎหมายอันเกี่ยวกับ 
ความสงบเรียบรอยของประชาชน ทั้งขอเท็จจริงที่นํามาสูการวินิจฉัยปญหาก็ปรากฏ
ตามคําฟองโจทก คําใหการจําเลย และท่ีโจทกกับจําเลยนําสืบ ซึ่งเปนขอเท็จจริงที่อยู
ในสํานวนโดยการดําเนินกระบวนพิจารณาโดยชอบ ศาลฎีกายอมหยิบยกข้ึนมา
วินิจฉัยได 
 คําพิพากษาฎีกาท่ี 2227/2541 พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469 
มาตรา 112 ทวิ วรรคหนึ่ง ใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่ในการประเมินเงินอากร 
ที่โจทกจะตองเสียและแจงใหโจทกทราบ หากโจทกไมพอใจกับการประเมินดังกลาว 
โจทกยอมอุทธรณคัดคานไดตามมาตรา 112 ทวิ วรรคสาม การท่ีจําเลยมีหนังสือให
โจทกไปทําความตกลงระงับคดีในชั้นศุลกากร เพื่องดการนําคดีมาฟองรองตอศาล 
แตไมปรากฏวาพนักงานเจาหนาท่ีของจําเลยไดทําการประเมินอากรที่โจทกตองเสีย
และออกแบบแจงการประเมินอากรไปยังโจทก เพื่อใหโจทกนําเงินคาอากรมาชําระ
ตามมาตรา 112 ทว ิวรรคหนึ่ง ไมอาจถือไดวาจําเลยโตแยงสิทธิหรือหนาที่ของโจทก
แลว โจทกจึงไมมีอํานาจฟองตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  มาตรา 55 
 คําพิพากษาฎีกาที่ 7092/2541 การนํารายชื่อคณะกรรมการที่ไดรับ
เลือกตั้งใหมไปขอจดทะเบียนนั้น พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 93  
ไมไดกําหนดข้ันตอนไว ทั้งไมมีมาตราใดกําหนดขั้นตอนไวใหผูย่ืนคําขออุทธรณ 
คําส่ังไมรับจดทะเบียนตอรัฐมนตรีได  และรัฐมนตรีไมมีหนาที่ตองส่ังอุทธรณของ 
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 คําพิพากษาฎีกาท่ี 646/2510 (ประชุมใหญ) กรณีที่กฎหมายบัญญัติ
ใหอุทธรณคําส่ังของเจาหนาที่ฝายบริหาร และกฎหมายบัญญัติใหคําวินิจฉัยเปนที่สุด
นั้น หมายความวาคําวินิจฉัยนั้นจะเปนที่สุดก็ตอเมื่อเปนคําวินิจฉัยท่ีถูกตองตาม
กฎหมายที่ใหมีอํานาจมีคําสั่งหรือคําวินิจฉัยเชนนั้น มิไดหมายความวา แมคําส่ัง  
คําวินิจฉัยนั้นจะไมถูกตองตามกฎหมายก็ถึงที่สุด นํามาฟองรองตอศาลไมไดไปดวย 
ศาลยอมมีอํานาจพิพากษาไดวา คําส่ังหรือคําวินิจฉัยนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม 
ศาลยอมไมรื้อฟนขอเท็จจริง หรือดุลยพินิจที่ เจาหนาที่รับฟงหรือวินิจฉัยมา  
โดยถือวาการใชดุลยพินิจเปนปญหาขอเท็จจริง การฟงขอเท็จจริงหรือใชดุลพินิจ 
ไปในทางใดจะถือวาเปนการไมชอบดวยกฎหมายไมได เวนแตการฟองขอเท็จจริง
หรือการใชดุลพินิจนั้นไมมีพยานหลักฐานหรือเหตุผลสนับสนุนเพียงพอหรือมิได
เปนไปโดยสุจริต ถือไดวาการวินิจฉัยเชนนั้นเปนการไมชอบดวยกฎหมาย 
 ในการใชสิทธิการฟองรองคดีของนิติบุคคลดังกลาว ปญหาจึงมีอยูวา 
นิติบุคคลจะใชสิทธิฟองคดีเพื่อคุมครองประโยชนของสมาชิกของนิติบุคคลที่ตอง     
เสียหายจากการใชอํานาจปกครองของฝายปกครองในนามองคกรไดหรือไม             
หากนิติบุคคลนั้นไดจัดตั้งข้ึนโดยมีวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิและใหความ      
ชวยเหลือสมาชิกในทางกฎหมาย ทั้งนี้ หากพิจารณาจากแนวคําพิพากษาของ 
ศาลฎีกาดังกลาวจะเห็นวา ไมเปดโอกาสใหนิติบุคคลฟองรองเพื่อคุมครองประโยชน
ของสมาชิกในนามองคกรได เนื่องจากนิติบุคคลนั้นมิไดถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่
โดยตรงจากฝายปกครองนั่นเอง ตามนัยแหงบทบัญญัติของประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง  มาตรา 55 ดังกลาว 
 
 1.3.2 สิทธิในการฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
 ในกรณีที่บุคคลตั้งแตสองคนขึ้นไปตกลงเขากัน เพื่อกระทํากิจกรรม  
รวมกันเหมือนหางหุนสวนสามัญแตไมมีวัตถุประสงคที่จะแสวงหากําไรจากการ
ดําเนินการ ทั้งนี้ คณะบุคคลดังกลาวไมมีสภาพเปนนิติบุคคล10 ดังเชน มูลนิธิหรือ 

                                                 
 10 กรองเกียรติ  คมสัน. “คณะบุคคลท่ีมิใชนิติบุคคล.” วารสารนิติศาสตร  ปท่ี 21 ฉบับท่ี 3, 
กันยายน 2534, หนา 387. 
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 ทั้งนี้ หากพิจารณาบทบัญญัติในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
มาตรา 1 (11) ที่ไดบัญญัติถึงคูความในคดีวาจะตองมีฐานะเปนบุคคล กลาวคือ ไมวา
จะเปนตัวผูฟองคดีหรือผูถูกฟองคดี จะตองมีสภาพบุคคลตามที่กฎหมายกําหนดซึ่ง
ในกรณีนี้เคยมีแนวคําพิพากษาฎีกาวางหลักไว ดังนี้ 
 คําพิพากษาฎีกาที่ 724/2490 ผูที่จะถูกฟองหรือฟองในศาลไดนั้น  
จะตองเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล รัฐบาลนั้นแมจะหมายถึงรัฐบาลอันเปน 
หนวยงานแหงประเทศชาติหรือหมายถึง คณะบุคคล ก็ไมเปนนิติบุคคลตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย และไมมีกฎหมายอื่นบัญญัติวาเปนนิติบุคคล จึงเปน 
คูความไมได 
 คําพิพากษาฎีกาที่ 766/2518  คณะกรรมการรับและเปดซองประมูล
ของเทศบาล ไมใชนิติบุคคลหรือบุคคลธรรมดาที่อาจถูกฟองคดีแพงได 
 คําพิพากษาฎีกาท่ี 3458/2533 ผูที่จะเปนคูความในคดีได ตองเปน
บุคคลดังที่บญัญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11 )  และ 
คําวาบุคคลนั้น ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดแก บุคคลธรรมดาและ 
นิติบุคคล สาํนักงานกลางจัดจําหนายน้ําตาลทรายขาว (โจทก) เปนเพียงสํานักงานที่
มีคณะบุคคลเปนผูบริหาร จึงไมใชบุคคลตามกฎหมายไมอาจเปนคูความในคดีได 
โจทกก็จึงไมมีอํานาจฟอง  การทีจ่าํเลยแจงภาษีเงินไดในนามของโจทก หรือการท่ี
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณรับพิจารณาคําอุทธรณที่อทุธรณในนามของโจทก  
ไมทําใหโจทกซึ่งไมมีสภาพเปนบุคคลตามกฎหมายกลับกลายเปนมีสภาพบุคคล 

 คําพิพากษาฎีกาที่ 5630/2533  ผูที่จะเปนคูความไดตองเปนบุคคล
ธรรมดาหรือนิติบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายพิเศษ แมกรมกําลังพลทหารบก 
จําเลยที่ 3 กรมการแพทยทหารบก จําเลยที่ 4 และโรงพยาบาลพระมงกุฎเกลา 
จําเลยที่ 5 จะเปนหนวยงานในสังกัดของจําเลยที่ 1 และท่ี 2 แตตามพระราชกฤษฎีกา
แบงสวนราชการและกําหนดหนาท่ีของสวนราชการ กองทัพบก กองบัญชาการ 
ทหารสูงสุด กระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2512 มาตรา 4 ซึ่งออก 
ตามความในมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
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 คําพิพากษาฎีกาท่ี 4374/2539 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
มาตรา 68 เดิม ที่ใชบังคับอยูในขณะที่โจทกย่ืนฟองคดีบัญญัติวา นิติบุคคลนั้นจะมี
ขึ้นไดก็แตดวยอาศัยอํานาจแหงบทบัญญัติทั้งหลายของประมวลกฎหมายนี้หรือ
กฎหมายอื่น เมื่อไมปรากฏวามีกฎหมายใดบัญญัติใหสํานักงานเขตพระนคร จําเลยที่ 2  
และสํานักงานที่ดินกรุงเทพมหานคร จําเลยที่ 4 มีฐานะเปนนิติบุคคลแตอยางใด 
จําเลยที่ 2 และท่ี 4 จึงเปนเพียงสวนราชการในสังกัดของกรุงเทพมหานคร จําเลยท่ี 1 
และกรมที่ดินจําเลยที่ 3 ตามลําดับเทานั้น ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล โจทกจึงไมมี
อํานาจฟองจําเลยที่ 2 และท่ี 4 
 คําพิพากษาฎีกาท่ี 6348/2539 ผูที่จะเปนคูความในคดีไดตองเปน
บุคคลและคําวาบุคคลนั้นตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดแก บุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคล สําหรับนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายและแพงและพาณิชย 
มาตรา 65 ใหมีขึ้นไดก็แตดวยอาศัยอํานาจแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
หรือกฎหมายอื่น เมื่อไมมีกฎหมายกําหนดใหสวนอําเภอเมืองชลบุรี จําเลยท่ี 1 เปน
นิติบุคคล จําเลยที่ 1 จึงเปนเพียงสวนราชการขององคการบริหารสวนจังหวัดชลบุรี  
มิใชบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล  โจทกจึงไมสามารถฟองจําเลยที่ 1 ใหคืนภาษี 
โรงเรือนแกโจทกได 
 ดังนั้น หากพิจารณาจากหลักกฎหมายและแนวคําพิพากษาศาลฎีกา       
ดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาศาลยุติธรรมถือหลักการที่วาคูความจะตองมีฐานะเปน
บุคคลตามกฎหมายอยางเครงครัด คณะบุคคลหรือกลุมบุคคลซึ่งไมมีฐานะเปน 
นิติบุคคลตามกฎหมาย แมจะถูกโตแยงสิทธิจากการใชอํานาจทางปกครองโดยตรง 
ก็ตาม ศาลยุติธรรมก็ยังไมไดเปดโอกาสใหฟองคดีตอศาลได เพราะไมเขาหลักเกณฑ 
ของผูมีสิทธฟิองคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) และ
มาตรา 5511 

                                                 
 11 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  
    มาตรา 1 (11) บัญญัติวา “คูความ” หมายความวา บุคคลผูยื่นคําฟองหรือถูกฟองตอศาล  
และเพ่ือประโยชนแหงการดําเนินกระบวนพิจารณา ใหรวมถึงบุคคลผูมีสิทธิกระทําการแทนบุคคลนั้นๆ ตาม
กฎหมายหรือในฐานะทนายความ 
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 นอกจากนี้ ศาลฎีกาไดวินิจฉัยไววา ผูที่ไมใชบุคคลจะเปนโจทกฟอง
คดีตอศาลไมได เชน ชมรมคนรักชาง หรือคณะบุคคลกรุงเทพกรีฑา โดยนาย ศ  
ก็มิใชบุคคลธรรมดา12 
 
2 .  สิทธิในการรองทุกขของนิติบุคคลและคณะบุคคลตามแนวทางของ 

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
 

 2 . 1 พัฒนาการของอํานาจวินิจฉัยคดีปกครองของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข 

 
 แตเดิมไดมีการจัดตั้งคณะกรรมการกฤษฎีกา ภายใตพระราชบัญญัติ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2476 ซึ่งทําหนาที่ในดานการรางกฎหมายและการรับ
ปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ และในป พ.ศ. 2492 ก็ไดมีการ
ตราพระราชบัญญัติเรื่องราวรองทุกข พ.ศ. 2492 จัดตั้งหนวยงานข้ึนมาในสํานักงาน
ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี และตอมาในป พ.ศ. 2522 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 โดยนําเอาระบบรองทุกขมารวมกับระบบ           
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเปนอยูในปจจุบัน 
 ทั้งนี้  แนวความคิดพื้นฐานของพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. 2522 มีวัตถุประสงคที่จะพัฒนา “สถาบันฝายกฎหมายปกครอง” ใหสามารถ
สรางและพัฒนา “หลักกฎหมายปกครอง”  เพื่อใหสามารถใชหลักกฎหมายปกครอง
ไดอยางถูกตอง และสนองประโยชนมหาชนได โดยมีการนําระบบศาลมาเปนองคกร 
กล่ันกรองงานและกําหนดวิธีพิจารณาที่แนนอน โดยใหมีกลไกที่สามารถพัฒนา 
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งมีลักษณะเปน “กรณีตัวอยาง” 

                                                                                                                                            
(ตอจากเชิงอรรถท่ี 11) 
 มาตรา 55  เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลใดตามกฎหมายแพง 
หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบท่ีจะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงท่ีมีเขตอํานาจไดตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายแพงหรือประมวลกฎหมายนี้ 
 12 คําพิพากษาฎีกาท่ี 495/2519 
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 2.2 เหตุและเงื่อนไขแหงการรองทุกข 
 
 โดยหลักแลวเรื่องที่จะรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข หรือเปน 
เงื่อนไขที่จะรับคํารองทุกขไวพิจารณาไดนั้น จะตองเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับ 
ฝายปกครอง  อันมี เหตุตามท่ีกําหนดไว ในมาตรา  19 แหงพระราชบัญญัติ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
 ทั้งนี้ ตามมาตรา 19 เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับ
ไวพิจารณาได ตองมีลักษณะดังตอไปนี้ 
 (1) เปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ 
เดือดรอนหรือเสียหาย โดยมิอาจหลีกเล่ียงได และ 
 (2) ความเดือดรอนหรือความเสียหาย ตาม (1) นั้น เนื่องมาจากเจาหนาที่
ของรัฐ 
 (ก) ละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
 (ข) ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (ค) กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือขัด หรือไมถูกตองตาม
กฎหมาย 
 (ง) กระทําการไมถูกตองตามข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 
ที่กําหนดไวสําหรับการนั้น  
 อนึ่ง เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่กําหนดเหตุผลแหงการรองทุกขตามที่
บัญญัติไวในมาตรา 19 (2) (ก) – (ง) ดังไดกลาวมาแลว จะเห็นไดวาในบทบัญญัติ 
ดังกลาวมิไดระบุถึงสาเหตุแหงการรองทุกข อันเนื่องมาจากการกระทําของเจาหนาท่ี
ของรัฐ วาจะตองเขาลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองอันเปนการกระทําที่กอใหเกิดผล
ทางกฎหมายแตอยางใด ดังจะเห็นไดจากความในมาตรา 19 (2) (ก) ที่วา “ละเลยตอ 

                                                 
 13 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. “กฎหมายปกครอง.” แนวทางการพัฒนาคณะกรรมการ
กฤษฎีกา และการพัฒนาระบบกระบวนยุติธรรมทางปกครองของไทย.  กรุงเทพฯ : คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2529, หนา 1-15. 
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 2.3 พิเคราะหสิทธิในการรองทุกขของนิติบุคคลและคณะบุคคล 
ตามแนวทางของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
 
 2.3.1 สิทธิในการรองทุกข ในกรณีที่นิติบุคคลหรือคณะบุคคล 
เปนผูเสียหายโดยตรง  
 หลักเกณฑเก่ียวกับสิทธิในการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขนั้น  ไดมีการกําหนดหลักเกณฑไวในพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 18 มาตรา 19 และมาตรา 2014  กลาวคือผูที่ไดรับ
ค ว า ม

                                                 
 14 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
    มาตรา 18 บุคคลทุกคนยอมมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดตาม 
บทบัญญ

 ถาจะรองทุกขอันเกี่ยวกับราชการทหารหรือตํารวจตองปฏิบัติตาม
ฎหมายหรือก

   มาตรา 19 เรื่องรองทุกขท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณาไดตองมีลักษณะ
งตอไปน

ูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือ 
ียหายโ

กเจาหนาท่ีของรัฐ 
หตองปฏิบัติ 

 
 

   (ง) กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับ
ารนั้น ห อ 

วามใน (2) (ง ี่กําหนดในกฎกระทรวง  

               (1) เรื่องรองทุกขท่ีมีลักษณะเปนไปทางนโยบายโดยตรง ซึ่งรัฐบาลตองรับผิดชอบ 
อสภา 

               (2) เร่ืองท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีมติเด็ดขาดแลว 

ัติแหงพระราชบัญญัตินี้ 
          การรองทุกขตามพระราชบัญญัตินี้ไมเปนการตัดสิทธิรองทุกขอันจะพึงมีไดตามกฎหมายอื่น 

           ผูท่ีเปนทหารหรือตํารวจ
ก ฎขอบังคับวาดวยการนั้น 
 
ดั ี้ 
           (1) เปนเรื่องท่ีผ
เส ดยมิอาจหลีกเล่ียงได และ  
           (2) ความเดือดรอนหรือความเสียหายตาม (1) นั้น เน่ืองมาจา
     (ก) ละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใ
    (ข) ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 
     (ค) กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย 
  
ก รื
     (จ) กระทําการโดยไมสุจริตหรือโดยไมมีเหตุผลอันสมควร 
ค ) และ (จ) จะใชเมื่อใดกับหนวยงานของรัฐใดใหเปนไปตามท
    มาตรา  20 เร่ืองรองทุกขดังตอไปนี้ไมใหรับไวพิจารณา 
 
ต
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 (1) เรื่องรองทุกขที่มีลักษณะเปนไปทางนโยบายโดยตรง ซึ่งรัฐบาล
ตองรับผิดชอบตอรัฐสภา 
 (2) เรื่องท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล 
มีมติเด็ดขาดแลว 
 (3) เรื่องที่มีการฟองเปนคดีอยูในศาล หรือที่ศาลพิพากษาหรือมีคําส่ัง 
เด็ดขาดแลว   
 (4) เรื่องที่ยังมิไดดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย 
ครบข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว 
 (5) เรื่องที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว  
เวนแตเปนกรณีที่มีการพบพยานหลักฐานใหมตามท่ีกฎหมายกําหนด 
 (6) เรื่องที่ผูรองทุกขละทิ้งการรองทุกข 
                                                                                                                                            
 
(ตอจากเชิงอรรถท่ี 14) 
                (3) เร่ืองท่ีมีการฟองเปนคดีอยูในศาล หรือท่ีศาลพิพากษาหรือมีคําส่ังเด็ดขาดแลว 
                (4)  เรื่องที่ยังมิไดดําเนินการเพ่ือแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายครบข้ันตอนตามท่ี
กฎหมายกําหนดไว 
                (5) เร่ืองท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว เวนแตเปนกรณีท่ี
มีการพบพยานหลักฐานใหมตามท่ีกฎหมายกําหนดในมาตรา 5 0 
                (6) เร่ืองท่ีผูรองทุกขละท้ิงการรองทุกขตามมาตรา 46  
                (7) เร่ืองท่ีขาดอายุความรองทุกข ท้ังนี้ ภายใตเง่ือนไขตามมาตรา 23 
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 (7) เรื่องที่ขาดอายุความรองทุกข 
 ทั้งนี้ อาจสรุปไดวาผูมีสิทธิเสนอเรื่องรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขนั้น กฎหมายไดกําหนดขอบเขตของผูมีสิทธิไดกวางมาก เพียงแต
เปนผูที่ตองเดือดรอนเสียหายหรืออาจเดือดรอนเสียหายโดยไมอาจหลีกเล่ียงได   
จากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐตามที่กฎหมายกําหนด  
ก็ถือไดวามีสวนไดสวนเสียพอท่ีจะรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได  
แตทั้งนี้ก็ไมเปนการตัดสิทธิผูรองทุกขอันจะพึงมีตามกฎหมายในทางอื่นดวย 
 
 2.3.2  สิทธิในการรองทุกขของนิติบุคคลและคณะบุคคล กรณีที่เปน
การใชสิทธิเพื่อคุมครองประโยชนของสมาชิก 
 ตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 
2522  ไดบัญญัติถึงผูมีสิทธิรองทุกขเอาไววาจะตองเปนบุคคล กลาวคือ จะตองมี
ฐานะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลเทานั้น หาไดมีการบัญญัติถึงสิทธิในการ 
รองทุกขของคณะบุคคล หรือในกรณีที่เปนการใชสิทธิเพื่อคุมครองประโยชนสมาชิก
ของนิติบุคคลและคณะบุคคล ที่จะตองเสียหายจากการใชอํานาจทางปกครอง จึงเปน
ขอที่จะตองนํามาพิจารณาวา กรณีการใชสิทธิเชนวานั้นจะกระทําไดหรือไม  
ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเคยมีแนววินิจฉัยในกรณีนี้ กลาวคือ คณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขได เคยวินิจฉัยในกรณีที่สมาคมอุตสาหกรรมพลาสติกไทย  
รองทุกขเจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน เรื่อง การกําหนด
คาธรรมเนียมพิเศษสําหรับการนําเขามาในราชอาณาจักร ซึ่ง LOW DENSITY 
POLYETHYLENE และ POLYPROPYLENE โดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข
เห็นวา ขอเท็จจริงปรากฏวาผูรองทุกข (สมาคมฯ)  มิไดเปนผูนําเขาเม็ดพลาสติก PP 
ประเภทที่อยูในขายที่จะตองเสียคาธรรมเนียมพิเศษตามประกาศดังกลาว และมิได
เปนผูซื้อเม็ดพลาสติก PP ดังกลาวจากผูอื่นที่นําเขา อันมีผลทําใหผูรองทุกขตองเสีย
คาธรรมเนียมพิเศษโดยทางออมโดยรวมไวในราคาขายแตอยางใด กรณีนี้จึงยัง 
ไมอาจถือไดวาผูรองทุกขเปนผูไดรับความเดือดรอนเสียหายที่จะมีสิทธิรองทุกขได  
จึงไมรับเรื่องรองทุกขนี้ไวพิจารณา15  ซึ่งในเรื่องรองทุกขนี้พนักงานผูรับผิดชอบ
สํานวน (นางสาวงามตา บุษปวนิช) ไดใหความเห็นในทํานองเดียวกันกับ 
                                                 
 15 คําวินิจฉัยรองทุกขท่ี 41/2530. 
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 อยางไรก็ตาม ในเรื่องรองทุกขนี้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(นายอมร จันทรสมบูรณ) ไดมีบันทึกขอสังเกตประกอบคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขนี้ดังตอไปนี้ 
 “เลขาธิการฯ มีความเห็นวา “เหตุผล” ที่คณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขไมรับเรื่องรองทุกขโดยสมาคมอุตสาหกรรมพลาสติกไทยนี้ไวพิจารณา 
ดังกลาวขางตนมีลักษณะจํากัดอยูมาก และอาจไมเปนผลดีตอ “แนวทาง” ที่จะรับ 
คํารองทุกขที่กระทําโดย “สมาคม”ในอนาคต เพราะคําวินิจฉัยนี้จะเปนการวาง 
“บรรทัดฐาน” ตัดสิทธิการรองทุกขโดยสมาคมวา สมาคมจะใชสิทธิรองทุกขตอ 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดก็เฉพาะแตในเรื่องที่สมาคมไดรับความเดือดรอน
เสียหายที่เก่ียวของกับสิทธิประโยชนของสมาคมโดยตรงเทานั้น และสมาคมไมอาจ
รองทุกขเพื่อขอใหแกไขความเดือดรอนฯ ของ “สมาชิกของสมาคม” ได แมวาสมาคม
นั้นจะมีวัตถุประสงคเพื่อการคุมครองดูแลสิทธิประโยชนของสมาชิกของสมาคมก็ตาม 
และนอกจากน้ันก็ยอมเปนที่แนชัดวาสมาคมท่ีกอตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย (หรือกฎหมายอื่น) นั้น ยอมตองมี “วัตถุประสงค” ที่อยูภายในขอบเขต
ของกฎหมาย คือกระทํากิจการอันมิใชหาผลกําไร และดังนั้นคงจะไมสามารถเขา
ประกอบกิจการคาดวยตนเองได 
 ตามทฤษฎีกฎหมายปกครอง สมาคมท่ีมีวัตถุประสงคคุมครองสิทธิ
ประโยชนสวนรวมของสมาชิกอาจฟองคดี (ปกครอง) เพื่อสมาชิกไดในบางกรณี เชน 
ในกรณีที่เก่ียวกับคําส่ังทางปกครอง (Administrative act) ประเภทที่เปน 
กฎขอบังคับฯ หรือที่มีผลใชบังคับเปนการทั่วไป ถากฎขอบังคับฯ นั้นเปน 

                                                 
 16 คําแถลงการณของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน (นางสาวงามตา บุษปวนิช) ลงวันท่ี 
3 มิถุนายน 2530, หนา 13-14. 
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 ดังนั้นหากจะพิจารณาขอเท็จจริงในกรณีรองทุกขของสมาคม 
อุตสาหกรรมพลาสติกไทยนี้ ตามแนวทางของทฤษฎีกฎหมายปกครองดังกลาว 
ขางตนแลว  จะเห็นไดวาในเมื่อสมาคมอุตสาหกรรมพลาสติกไทยมี “วัตถุประสงค”  
ที่จะสนับสนุนและชวยเหลือสมาชิกในการแกไขปญหาเรื่องตาง ๆ อันเปน 
วัตถุประสงคของสมาคมฯ และถาหากขอเท็จจริงปรากฏวาสมาชิกสวนใหญของ
สมาคมฯ ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจาก “ประกาศของคณะกรรมการสงเสริม
การลงทุนฯ”  ซึ่งกําหนดใหจัดเก็บคาธรรมเนียมพิเศษจากผูนําเขาเม็ดพลาสติกฯ 
สมาคมฯ ก็ควรจะมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเพื่อขอใหพิจารณา
วินิจฉัยเพิกถอนประกาศดังกลาว เพื่อสมาชิกของสมาคมฯ ได ฉะนั้นเลขาธิการฯ  
จึงเห็นวา “เหตุผล” ตามท่ีปรากฏในคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
ดังกลาวขางตน เปนแนวทางที่จํากัดความหมายคําวา “ผูเดือดรอนเสียหายฯ”  
ตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
และลดโอกาสที่จะใหสมาคม (นิติบุคคล) รองทุกขเพื่อสมาชิกตามพระราชบัญญัติ
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 ตอมา คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดกลับมารับเรื่องรองทุกขของ
สมาคมผูผลิตและสงออกออกแรยิบซั่ม ซึ่งรองทุกขวากรมทรัพยากรธรณีกําหนด    
มาตรการควบคุมและจัดสรรโควตาสงออกแรยิบซั่มโดยไมเปนธรรม โดยในกรณีเรื่อง
รองทุกขนี้ พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน (นายประสาท พงษสุวรรณ) ไดทํา 
คําแถลงการณเสนอตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข โดยไดใหความเห็นเพื่อ
ประกอบการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขดังกลาววา19 โดยที่มาตรา 21 แหง 
พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 บัญญัติใหสมาคมการคามีอํานาจดําเนิน 
กิจการในการสงเสริมการประกอบวิสาหกิจประเภทที่อยูในวัตถุประสงค รวมทั้ง
สนับสนุนและชวยเหลือสมาชิกแกไขอุปสรรคขอขัดของตาง ๆ และเมื่อพิจารณา 
ขอบังคับของสมาคมผูรองทุกขแลว เห็นวา วัตถุประสงคมีขอบเขตครอบคลุมถึงการ
สงเสริมการประกอบวิสาหกิจท่ีเก่ียวกับการสงออกแรยิบซั่มและสนับสนุนและ 
ชวยเหลือสมาชิกแกไขอุปสรรคขอขัดของตาง ๆ ดวย  และการรองทุกขกรณีนี้ก็เปน
การโตแยงระเบียบปฏิบัติและกฎเกณฑในการจัดสรรโควตาสงออกแรยิบซั่ม ซึ่งกรม
ทรัพยากรธรณีกําหนดเพื่อบรรดาสมาชิกของสมาคม ที่ไดรับความเดือดรอนเสียหาย
จากมาตรการดังกลาวเปนสวนรวม  ผูรองทุกขในฐานะสมาคมซึ่งมีหนาท่ีดูแล 
ชวยเหลือสมาชิก จึงถือไดวาเปนผูเสียหายมีสิทธิรองทุกขได 20 ซึ่งในเรื่องนี้ 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดพิจารณาแลวไดมีคําวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกับ
คําแถลงการณของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน และเลขาธิการคณะกรรมการ 

                                                 
 17 บันทึกขอสังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ประกอบคํา วินิจฉัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขท่ี 41/2530 กรณีรองทุกขของสมาคมอุตสาหกรรมพลาสติกไทย (สิทธิรองทุกข
ของ “สมาคม-นิติบุคคล”), หนา 2-3. 
 18 หนังสือสํานักคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร 0601/ร.992 ลงวันที่ 31 กรกฎาคม 2530 
 19 คําแถลงการณของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน (นายประสาท พงษสุวรรณ) ลงวันท่ี 20 
มีนาคม 2541, หนา 28-30. 
 20 คําวินิจฉัยรองทุกขท่ี 47/2541. 
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 จากการไดพิจารณาคําวินิจฉัยทั้งสองแลว จะเห็นไดวาคําวินิจฉัย 
ทั้งสองมีขอวินิจฉัยที่ตรงขามกัน ซึ่งอาจกลาวโดยสรุปไดวา คณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขมีแนวทางการพิจารณาวา นิติบุคคลสามารถรองทุกขเพื่อปกปองสิทธิของ
สมาชิกของนิติบุคคลได หากแตจะตองพิจารณาถึงวัตถุประสงคของนิติบุคคลท่ีไดมี
การจดทะเบียนวามีวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิและปกปองผลประโยชนของ
สมาชิกหรือไม ตลอดจนการพิจารณาถึงความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการกระทําอันเปน
เหตุใหตองรองทุกขนั้นวา เปนความเสียหายของสมาชิกสวนใหญของสมาคมหรือไม  
หาใชเปนเพียงความเสียหายของสมาชิกเพียงสวนนอยเทานั้น 
 ดังนั้น จึงอาจกลาวโดยสรุปไดวา  แมพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522  จะมิไดมีการบัญญัติถึงสิทธิในการรองทุกขของนิติบุคคล กรณี
ที่เปนการใชสิทธิเพื่อคุมครองประโยชนของสมาชิกในนามองคกรเอาไวโดยชัดแจง      
แตในทางพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็เปดโอกาสใหกระทําได 
หากแตนิติบุคคลนั้นตองมีวัตถุประสงคที่จะคุมครองสิทธิและปกปองผลประโยชนของ
สมาชิกโดยชัดแจง อีกท้ังความเสียหายที่เกิดข้ึนจะตองมีผลกระทบตอสมาชิก 
โดยรวมดวย 
 
3. สิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลภายหลังจากที่ 
มีการจัดตั้งศาลปกครอง 

 
 3.1 พัฒนาการการจัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทย 
 
 ประเทศไทยไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตางหากจากศาลยุติธรรม               
เพื่ออํานวยความยุติธรรมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการกระทําของ
ฝายปกครอง ทั้งนี้ ศาลปกครองจะดําเนินการพิจารณาพิพากษาคดีโดยตุลาการซ่ึงมี
ความเชี่ยวชาญในกฎหมายมหาชน ใชวิธีพิจารณาในระบบไตสวน โดยเปดโอกาสให 

                                                 
 21 หนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร 0605/ร.31672 ลงวันที่ 17 เมษายน 2541 
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คูกรณีไดทราบขอเท็จจริง โตแยงและแสดงพยานหลักฐานไดเต็มที่ ทั้งนี้ โดยมี 
วิธีพิจารณาคดีที่เรียบงาย รวดเร็ว และประหยัด 
 หากพิจารณาลักษณะและรูปแบบของศาลปกครองของไทย จะเห็น 
ไดวามีรูปแบบไปในทํานองเดียวกันกับประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเปนองคกรที่มีสวนในการ
พัฒนาหลักกฎหมายปกครองใหกาวหนา ไมวาจะเปนหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับคดี 
ปกครอง บริการสาธารณะ คําสั่งทางปกครอง สัญญาทางปกครอง เปนตน   
ในขณะเดียวกันประเทศไทยยังขาดการพัฒนาในหลักกฎหมายปกครองดังกลาว  
มีหลายประการ ซึ่งตองใชระยะเวลาในการพัฒนาอีกพอสมควร22 

 
 3.2 เงื่อนไขในการฟองคดีปกครองตอศาลปกครอง 
 
 คําฟองที่อยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตาม 
มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.2542 นั้น  ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาพิพากษาไดก็ตอเมื่อ ผูฟองคดีได
ปฏิบัติตามหลักเกณฑและเงื่อนไขของการฟองคดีดังตอไปนี้ 
 
 3.2.1 หลักเกณฑเก่ียวกับความเปนผูมีสิทธิฟองคดีและความสามารถ
ของผูฟองคดี 
 ในการพิจารณาประเด็นดังกลาว อาจแยกพิจารณาไดเปน 3 กรณี   
ไดแก ใครเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง การวินิจฉัยดังกลาวใชหลักเกณฑอะไร และ
ความสามารถของผูฟองคดีมีองคประกอบอยางไร 
 3.2.1.1 ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง 
 ตามขอ 25 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล 
ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543  ผูฟองคดีปกครองตองเปน
ผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
และมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี 

                                                 
 22 ฤทัย  หงสสิริ. “ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง.” กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ
วิญูชน, 2545, หนา 143. 
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 (1) ผ ูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
  ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวากฎ ขอบังคับ 
หรือการกระทําของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นมีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมาย   
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็มีอํานาจเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครอง 
เพื่อพิจารณาวินิจฉัยได23 
 (2) ผูเสียหายในคดีปกครอง 
  ไดแก  ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ 
เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  อันเนื่องมาจากการกระทําหรืองดเวน
การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง เชน ขาราชการท่ีถูก
ลงโทษทางวินัยฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เปน
ตน 
  3.2.1.2 หลักเกณฑการพิจารณาถึงสิทธิฟองคดีปกครอง  
  เมื่อพิจารณาถอยคําที่ใชในมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แลว  จะเห็นไดวา ผูมีสิทธิ
ฟองคดีปกครองจะตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ 
เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  อันเนื่องมาจากการกระทําหรืองดเวน
การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ  ซึ่งเปนกรณีที่กฎหมาย
ไดบัญญัติไวแตกตางจากการพิจารณาของศาลยุติธรรมในเรื่อง “การโตแยงสิทธิ” 
ตามบทบัญญัติมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง หากแตได
บัญญัติไวในลักษณะเดียวกับมาตรา 11 (1) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 252224  ซึ่งไดวางหลักการไววา เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณาไดจะตองเปนเรื่องท่ีผูรองทุกข “ไดรับความ 

                                                 
 23 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  มาตรา 198 
 24 สํานักงานศาลปกครอง. “บันทึกเร่ืองการจัดทําบันทึกเจาของสํานวนของตุลาการเจาของ
สํานวน.” หนา 5-7. (อัดสําเนา) 
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  (1) ผูเสียหายตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  เชน ผูสมัครรับเลือกตั้งและ 
ผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง เปนผูมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของที่จะมีสิทธิ 
รองทุกขเกี่ยวกับการเลือกตั้งผูใหญบานได25 โดยตองแสดงใหเห็นวาเดือดรอน 
เสียหายอยางไรที่มาใชสิทธิรองทุกข  ดังนั้น หากผูรองทุกขมิไดแสดงความเสียหาย
ในสิ่งที่มารองทุกข หรือมิไดแสดงใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางสิทธิประโยชนกับ
สถานภาพทางกฎหมายของผูรองทุกขวาถูกกระทบกระเทือนอยางไร รวมท้ังมิไดมี
คํารองขอวาจะใหเยียวยาแกไขความเดือดรอนอยางไรแลว ผูรองทุกขก็มิใช  
“ผูเสียหาย” 
  (2) ผูรองทุกขจะตองเปนผูมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ
ในเรื่องนั้นโดยตรง และประสงคที่จะไดรับการเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายที่
เกิดข้ึนแกตน  โดยเฉพาะแตการเยียวยาแกไขนั้นอาจมีผลเปนการคุมครองประโยชน
สาธารณะดวยก็ได 
  (3) ผูรองทุกขจะตองเปนผูเสียหายโดยนิตินัยดวย  กลาวคือ 
หากผูรองทุกขเปนผูมีสวนรวมหรือไดรูเห็นการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น  
ผูรองทุกขก็มิใชผูเสียหายที่มีสิทธิรองทุกขได 
  3.2.1.3 ความสามารถของผูฟองคดีและการดําเนินคดีแทน   
  ในการดําเนินคดีปกครองนั้น ผูเสียหายในคดีปกครองตองมี
ความสามารถตามกฎหมายในการดําเนินการ ในกรณีที่เปนบุคคลผูไรความสามารถ
จะดําเนินคดีไดก็ตอเมื่อไดปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและ

                                                 
 25 คําวินิจฉัยรองทุกขท่ี 53/2527 
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  ในการดําเนินคดีปกครอง คูกรณีอาจดําเนินการดวยตนเอง 
หรืออาจจะมอบอํานาจใหทนายความหรือบุคคลอื่นซึ่งบรรลุนิติภาวะแลว และมี 
ความรูความสามารถที่อาจดําเนินการแทนผูมอบอํานาจได ฟองคดีหรือดําเนิน 
คดีปกครองแทนก็ได  นอกจากนั้นคูกรณีซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐ อาจมอบอํานาจใหขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางแลวแตกรณีของหนวยงาน
ทางปกครอง หรือของหนวยงานทางปกครองที่เจาหนาที่ของรัฐนั้นสังกัดอยู หรือ
พนักงานอัยการฟองคดีหรือดําเนินคดีปกครองแทนได27 
 
 3.2.2 คําขอเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดี 
 ใ นก า รฟ อ ง ค ดี ปกค รอ ง  นอกจ ากที่ ผู ฟ อ ง ค ดี จ ะ ต อ ง เ ป น 
ผูเสียหายในคดีปกครองแลว  การแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความ 
เสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับท่ีกําหนดในมาตรา 72 ดวย  ดังนั้น  
ผูฟองคดีจะตองระบุในคําขอใหชัดเจนวาตองการใหศาลกําหนดคําบังคับอยางไร และ
ตองเปนคําบังคับท่ีศาลสามารถกําหนดไดตามกฎหมายดวย ซึ่งไดแก 
 (1) สั่งใหเพิกถอนกฎ คําส่ังหรือการกระทําทั้งหมดหรือ 
แตบางสวน 
 (2) สั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
ที่เก่ียวของ ปฏิบัติตามหนาท่ีภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด 
 (3) สั่งใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการหรืองดเวน
กระทําการ 
 (4) สั่งใหปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ 

                                                 
 26 ขอ 26 และ ขอ 27 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543. 
 27 ขอ 20 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ  
การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาลปกครอง 
การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ.2544 
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 (5) สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด  
เพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย 
 
 3.2.3 การแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามข้ันตอนหรือ 
วิธีการที่กฎหมายกําหนด 
 ในกรณีที่กฎหมายกําหนดขั้นตอน หรือวิธีการสําหรับการแกไขความ
เสียหายหรือความเดือดรอนในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ ก็จะตองปฏิบัติตามขั้นตอนหรือ
วิธีการดังกลาวกอนที่จะฟองตอศาลปกครอง (exhaustion of administrative 
remedies) เชน ในเรื่องของการลงโทษทางวินัย ถาผูถูกลงโทษไมพอใจก็จะตอง
อุทธรณคําส่ังนั้นเสียกอน 
 
 3.2.4 คําฟองและเอกสารที่ย่ืนตอศาล 
 ในการตรวจคําฟอง ตุลาการเจาของสํานวนจะตองตรวจสอบ 
ดูวา คําฟองนั้นใชถอยคําสุภาพและมีรายการครบถวนตามมาตรา 45 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม 
 
 3.2.5 ระยะเวลาในการฟองคดี 
 การฟองคดีปกครองจะตองฟองภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด  
โดยคดีปกครองแตละประเภทจะมีกําหนดระยะเวลาไวเปนการเฉพาะ เชน  
คดีปกครองท่ัวไปจะตองฟองภายใน 90 วันนับวันที่แตรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการ 
ฟองคดี  สวนคดีปกครองที่เก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือสัญญาทางปกครอง จะตอง
ฟองภายใน 1ป นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  แตตองไมเกิน 10 ป 
นับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี 
 
 3.2.6 คาธรรมเนียมศาล 
 ในการฟองคดีปกครอง โดยทั่วไปแลวไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล  
เวนแตกรณีที่ฟองขอใหศาลกําหนดคําบังคับใหคูกรณีอีกฝายหนึ่งใชเงินหรือ 
สงมอบทรัพยสิน จะตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 2.5 ของจํานวน 
ทุนทรัพย แตไมเกินสองแสนบาท 
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 3.3 การฟองคดีปกครองของนิติบุคคล  
 
 3.3.1 นิติบุคคลตามกฎหมายไทย 
 นิติบุคคล (Juristic person) หมายถึง บุคคลตามกฎหมายที่สมมุติขึ้น
และรับรองใหมีสิทธิและหนาที่เชนเดียวกับบุคคลธรรมดา โดยการกอตั้งนิติบุคคล
ยอมเปนไปตามกฎหมาย ไดแก ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติ 
พระราชกฤษฎีกา เปนตน 
 ทั้งนี้ นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายซึ่งไดกอตั้งกําหนด 
ภายในขอบแหงอํานาจหนาท่ีหรือวัตถุประสงค ดังไดบัญญัติหรือกําหนดไวใน
กฎหมาย ขอบังคับหรือตราสารจัดตั้ง28 
 
 3.3.2 ประเภทของนิติบุคคล 
 ในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law System) ที่มีการ
แบงสาขาออกเปนกฎหมายเอกชน (Private Law) และกฎหมายมหาชน (Public 
Law) ดังเชน ฝรั่งเศส เยอรมัน ไทย เปนตน ไดมีการแบงนิติบุคคล ออกเปน 2 
ประเภท กลาวคือ 
 (1)  นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
 (2)  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 ในการแบงแยกนิติบุคคลออกเปน 2 ประเภท ดังกลาวจะเปนไปตาม 
หลักเกณฑ 3 ประการ ประกอบกัน กลาวคือ กฎหมายที่ตั้งนิติบุคคลนั้น กิจกรรมท่ี     
นิติบุคคลนั้นดําเนินการ และการใชอํานาจของนิติบุคคลนั้น29 
 ดังนั้น จึงสามารถกําหนดนิยามนิติบุคคลตามกฎหมายไทย ไดดังนี้ 
 (1) นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
 เปนนิติบุคคลที่ไดจัดตั้งข้ึนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
ดําเนินกิจกรรมเพื่อประโยชนของเอกชนแตละคน และไมมีการใชอํานาจมหาชน 
แตประการใด นิติบุคคลดังกลาวก็จะเปนนิติบุคคลเอกชน 

                                                 
 28 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 66. 
 29 สมคิด เลิศไพฑูรย. “รายงานการวิจัย เรื่อง คําพิพากษาฎีกาท่ีเกี่ยวกับคดีปกครอง.”   
เสนอตอสถาบันไทยคดีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 14 ตุลาคม 2541, หนา 7. 
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 นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนของไทย ไดแก  
 (1.1) หางหุนสวน ซึ่งมี 2 ประเภท กลาวคือ 
 (1.1.1) หางหุนสวนสามัญจดทะเบียน คือ สัญญาซึ่งบุคคล
ตั้งแตสองคนขึ้นไปตกลงนําหุนมาลงทุนกระทํากิจการรวมกัน ดวยประสงคจะแบงปน
กําไร อันจะพึงไดแตกิจการที่ทํานั้น และบุคคลผูเปนหุนสวนทั้งหมด ทุกคนรับผิด 
รวมกันเพื่อหนี้ทั้งปวงของหางหุนสวนโดยไมมีจํากัดและการนําไปจดทะเบียน 
เปนผลใหหางหุนสวนสามัญจดทะเบียนเปนบุคคลแยกตางหากจากผู เปน 
หุนสวน30 
 (1.1.2) หางหุนสวนจํากัด  คือ  สัญญาซึ่ งบุคคลตั้ งแต 
สองคนขึ้นไปตกลงนําหุนมาลงทุนกระทํากิจการรวมกันดวยประสงคจะแบงปนกําไร
อันจะพึงได แตกิจการที่ทํานั้นเชนเดียวกับหางหุนสวนสามัญจดทะเบียน แตจะ
ประกอบไปดวยผูเปนหุนสวนสองประเภท กลาวคือ 
 ก. ผูเปนหุนสวนคนเดียว หรือหลายคน ซึ่งมีจํากัดความ 
รับผิดเพียงไมเกินจํานวนเงินที่ตนรับจะลงหุนในหางหุนสวนนั้นประเภทหนึ่ง และ 
 ข. ผูเปนหุนสวนคนเดียว หรือหลายคนซึ่งตองรับผิด   
รวมกันในบรรดาหนี้ของหางหุนสวนไมมีจํากัดจํานวนอีกประเภทหนึ่ง 
 ทั้ ง นี้  ก า ร จั ด ตั้ ง ห า ง หุ น ส ว น จํ า กั ด  จ ะ ต อ ง มี ก า ร 
จดทะเบียนตามกฎหมาย 
 (1.2) บริษัทจํากัด คือ กิจการท่ีจัดตั้งเพื่อมุงหากําไร ซึ่งได 
จดทะเบียนเปนนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยโดยมีทุนจดทะเบียน
ของบริษัทแบงออกเปนหุนแตละหุนมีมูลคาเทากัน และมีผูถือหุนอยางนอย 7 คน  
ผูถือหุนแตละคนรับผิดจํากัดเพียงคาหุนที่ยังสงไดไมครบเทานั้น31  

                                                 
 30 โสภณ  รัตนากร. “คําอธิบายกฎหมายแพงและพาณิชย หุนสวนบริษัท.”  กรุงเทพฯ : 
สํานักพิมพนิติบรรณาการ, 2545, หนา 143. 
 31 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 1012 มาตรา 1096 และมาตรา 1097  
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 (1.3) สมาคม คือ การตั้งสมาคมเพื่อกระทําการใด ๆ อันมี
ลักษณะตอเนื่องรวมกัน และมิใชเปนการหาผลกําไรหรือรายไดมาแบงปน ตองมี 
ขอบังคับและจดทะเบียนตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย32 
 (1.4) มูลนิธิ คือ นิติบุคคลประเภทหนึ่งซึ่งจัดตั้งขึ้นตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ทั้งนี้ เพื่อดําเนินการใหเปนประโยชนแกสาธารณะโดยไม
มีการคากําไร อันมีจุดมุงหมายที่จะดําเนินการชวยเหลือบุคคลตาง ๆ ในสังคมเปน
การใหเปลา โดยไมมีการรับประโยชนตอบแทน เปนลักษณะที่ทํากุศล ทั้งนี้ เพื่อ
รักษาสภาพของสังคมใหอยูดวยความสงบเรียบรอย ยกฐานะสภาพของสังคมใหดีขึ้น 
รวมทั้งเพื่อใหประชาชนไดอยูเย็นเปนสุข 
 (2) นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 เปนนิติบุคคลที่จัดตั้งข้ึนตามกฎหมายมหาชน มีกิจกรรมท่ีเรียกวา
บริการสาธารณะ (Public Service) และมีการใชอํานาจมหาชน 
 ทั้งนี้ นิติบุคคลตามกฎหมายของไทย ไดแก 
 (2.1) ทบวงการเมือง เปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่ปรากฏ 
อยูในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติ
ปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 กลาวคือ 
 (2.1.1) องคการของราชการบริหารสวนกลาง ไดแก 
กระทรวง ทบวง กรม รวมถึงสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 (2.1.2)  องคกรของราชการบริหารสวนภูมิภาค ไดแก 
จังหวัด 
 (2.1.3) องคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก องคการบริหาร
สวนทองถิ่นเทศบาล สุขาภิบาล องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และ
เมืองพัทยา 
 (2.2) รัฐวิสาหกิจ คือ องคการท่ีจัดตั้ง ข้ึนโดยมีภารกิจหลัก 
ในการจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดทํากิจการอยางใดอยางหนึ่งอันไมถือวาเปน 
ราชการ ซึ่งงานดังกลาวไมไดเปนงานของฝายปกครองอยางเชนงานของทบวง 
การเมือง 

                                                 
 32 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 78 
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 รัฐวิสาหกิจท่ีถือวาเปนนิติบุคคลมหาชน สามารถแบงประเภทได
ตามกฎหมายที่จัดตั้งขึ้น กลาวคือ 
 (2.2.1) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติเฉพาะตาง  ๆ 
เชน พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 พระราชบัญญัติ
การไฟฟานครหลวง พ.ศ. 2501 พระราชบัญญัติการทางพิเศษแหงประเทศไทย  
พ.ศ. 2525 เปนตน 
 (2.2.2) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา 
ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการรัฐบาล  
พ.ศ. 2496 เชน พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการสงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศไทย  
พ.ศ. 2520 เปนตน 
 (2.3) วัดในพระพุทธศาสนา 
 การที่กฎหมายไทยถือเอาเฉพาะวัดในพระพุทธศาสนาเทานั้น     
ที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน เนื่องจากประเทศไทยถือเอาพระพุทธศาสนา
เปนศาสนาประจําชาติและถือเอากิจการใด ๆ ที่เกี่ยวกับพระพุทธศาสนาเปนราชการ
อยางหนึ่งอยูในหนาที่ของกรมการศาสนา กระทรวงวัฒนธรรม รวมทั้งคณะสงฆไทย 
ดังนั้น วัดซึ่งองคการที่มีหนาที่ดําเนินกิจการเก่ียวกับพระพุทธศาสนา จึงมีลักษณะ
เปนนิติบุคคลมหาชนดวย 
 วัดท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล หมายถึง วัดท่ีมีการประกาศตั้งวัด 
ดวยประกาศกระทรวงศึกษาธิการ (ปจจุบันคือกระทรวงวัฒนธรรม) ตาม 
กฎกระทรวงที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามในพระราชบัญญัติ คณะสงฆ พ.ศ. 2505 และ
ไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา แลว 
 วัดที่จะเปนนิติบุคคลไดก็แตเฉพาะวัดที่ไดรับพระราชทาน
วิสุงคามสีมาเทานั้น สํานักสงฆหาไดเปนนิติบุคคลไม สวนวัดในศาสนาอื่น ๆ อาจมี
ฐานะไดเพียงนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน เมื่อมีบทบัญญัติแหงกฎหมายบัญญัติให
เปนนิติบุคคล  เชน  มัสยิดในศาสนาอิสลาม  และวัดในศาสนาคริสตนิกาย
โรมันคาทอลิก เปนตน 
 (2.4) องคการมหาชน คือ หนวยงานของรัฐท่ีจัดตั้งข้ึนโดย     
พระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 เพื่อดําเนิน 
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 3.3.3 สิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
 จากหลักเกณฑและขอกฎหมายตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับสิทธิในการฟอง
คดีปกครองดังไดกลาวมาแลวขางตน  จะเห็นไดวามิไดมีการบัญญัติถึงเรื่องสิทธิใน
การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลเอาไวเลย แตทั้งนี้ในเรื่องดังกลาวไดมีการหยิบยก
มาพิจารณาในขั้นตอน การรางระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง 
สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งรางระเบียบดังกลาวไดมีการ
กําหนดไวในขอ 39 วา “สมาคม มูลนิธิ หรือนิติบุคคลใดที่มีวัตถุประสงคในการ 
คุมครองและรักษาประโยชนสาธารณะหรือคุมครองประโยชนสวนรวมของสมาชิก 
สามารถฟองคดีปกครองได ถาพิสูจนไดวาประโยชนที่ตนปกปองไดรับความ
กระทบกระเทือน และสมาชิกของตนไดรับความกระทบกระเทือนโดยตรงและ
เฉพาะตัว”33 
 ทั้งนี้ ในการประชุมที่ปรึกษาหารือของคณะทํางานตุลาการศาล 
ปกครองสูงสุด ดานการจัดทําระเบียบวิธีพิจารณาปกครองไดมีการหยิบยกปญหาการ
กําหนดหลักเกณฑใหสมาคมมูลนิธิ หรือนิติบุคคลฟองคดีได ขึ้นมาพิจารณาโดยไดมี
การอภิปรายกันอยางกวางขวางและสรุปไดวา34 
 ในเบื้องตนฝายเลขานุการฯ ไดชี้แจงวา การกําหนดใหสมาคม มูลนิธิ 
หรือนิติบุคคลอื่น ฟองคดีปกครองไดนั้น เพื่อใหเกิดความชัดเจนไมตองตีความวา       
นิติบุคคลดังกลาวมีสวนไดสวนเสียตามมาตรา 42 หรือไม เพราะในกฎหมาย              
ต างประ เทศ  สมาคม  มูลนิ ธิ  ฟองค ดีปกครองได โดยถือว ามี ส วนได เสี ย  
(intérêt à agir) และการฟองคดีของนิติบุคคลประเภทนี้จะฟองไดทั้ง 2 ระดับ คือ
                                                 
 33 รางระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. …. ขอ 39, อางใน วิริยะ  
วัฒนสุชาติ. “ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง.” อางแลว, หนา 149. 
 34 บันทึกการปรึกษาหารือ คณะทํางานตุลาการศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทําระเบียบวิธี
พิจารณาคดีปกครอง ครั้งท่ี 5/2543 วันพฤหัสบดีท่ี 18 พฤษภาคม 2543, อางใน วิริยะ วัฒนสุชาติ. “ผูมีสิทธิ
ฟองคดีปกครอง.” อางแลว, หนา 150-151. 
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 ฉะนั้น ฝายเลขานุการฯ จึงเห็นวากรณีสมาคม มูลนิธินี้สามารถ 
ตีความไดวาเปนผูมีสวนไดเสียตามมาตรา 42 แลว การกําหนดไวใหชัดเจนก็จะเปน 
แนวปฏิบัติเดียวกันของทุกศาลเปนความกาวหนาของกฎหมายปกครองและไมขัดกับ
มาตรา 42    ซึ่งเปนแมบท ประกอบกับมาตรา 44 ก็ใหออกระเบียบที่เก่ียวของ  
จึงเห็นวาการเสนอเรื่องนี้นาจะเหมาะสม 
 แนวการวินิจฉัยเรื่องผูมีสวนไดเสียในการรองทุกขของสมาคม 
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขนั้น เดิมเมื่อ พ.ศ. 2530 คณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกข  ไดวินิจฉัยไปในแนวทางที่วาสมาคมผูผลิตเม็ดพลาสติก ไมเปนผูมีสวน 
ไดเสียในการรองทุกขเพื่อคุมครองประโยชนของสมาชิกได แตตอมาคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข คณะท่ี 3 ไดวินิจฉัยเมื่อป 2542 วาสมาคมผูประกอบการเหมือนแร
ยิบซั่ม เปนผูมีสวนไดเสียในการรองทุกขขอใหเพิกถอนคําสั่งกรมทรัพยากรธรณี 
ที่ใหกําหนดโควตาการสงออกแรยิบซั่มได แตแมจะรับเรื่องไวแลว คณะกรรมการฯ   
ก็ไดยกคํารองทุกขดังกลาวเพราะการกระทําของกรมทรัพยากรธรณีชอบดวย
กฎหมาย  ซึ่งแสดงใหเห็นถึงเห็นแนวคิดของนักกฎหมายไทยที่สอดคลองกับ
แนวความคิดของกฎหมายตางประเทศ 
 คณะทํางาน ฯ ไดพิจารณาเรื่องดังกลาวนี้แลว ไดมีการแสดงความ 
คิดเห็นแยกออกไดเปน 3 แนวทางใหญ ดังตอไปนี้ 
 แนวทางที่หนึ่ง เห็นวาผูที่จะทําหนาที่รักษาประโยชนสาธารณะ 
นอกจาก “รัฐ” ซึ่งมีอํานาจหนาที่โดยตรงแลว ยังมี “ประชาชน” เปนผูรักษาประโยชน
สาธารณะดวย การกําหนดใหสมาคม มูลนิธิ หรือนิติบุคคลที่มีวัตถุประสงคในการ 
คุมครองและรักษาประโยชนสาธารณะหรือคุมครองประโยชนของสมาชิก สามารถ
ฟองคดีปกครองไดถาพิสูจนไดวาประโยชนที่ตนปกปองไดรับความกระทบกระเทือน
ดังปรากฎตามขอ 27 ของรางระเบียบฯ นั้น นับวาเปนประโยชนเพราะจะเปนการ
คานอํานาจกับเจาหนาท่ีของรัฐ และเปนประโยชนในการชวยทําความเขาใจและ
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 แนวทางที่สอง เห็นวา การกําหนดหลักการใหสมาคม มูลนิธิ หรือ       
นิติบุคคลสามารถฟองคดีปกครองได เหมือนกับจะเปนการขยายความมาตรา 42  
ซึ่งไมนาจะกระทําได หากกําหนดไวอาจถูกโตแยงไดวาศาลรับฟงคดีไวโดยมิชอบ       
นอกจากนั้นยังมีปญหาวาเพราะเหตุใดจึงจํากัดเฉพาะนิติบุคคลเทานั้น ไมรับรองให   
กลุมบุคคลอื่น ๆ หรือชมรมมีสิทธิฟองคดีไดบาง 
 แนวทางที่สาม เห็นวา มาตรา 42 นั้นเปนหลักท่ัวไปวาใครมีสิทธิ 
ในการฟองคดี ซึ่งอาจมีกรณีนอกเหนือจากสมาคม และมูลนิธิอีก การเขียนไวอาจ 
ทําใหแคบไป นาจะปลอยใหศาลปกครองพัฒนาหลักเกณฑตอไปจะเหมาะสมกวา  
ย่ิงถาตีความวาสมาคมสามารถฟองคดีไดตามมาตรา 42 ก็นาจะไมตองเขียนไวเพราะ
สามารถใชมาตรา 42 ไดโดยตรง การจะออกระเบียบโดยอาศัยอํานาจตามาตรา 44 
นั้น ตองระมัดระวังเพราะถามีมาตรา 42 บัญญัติไวเปนมาตราเฉพาะแลว การจะ
อาศัยมาตรา 44 เขียนเรื่องที่ขยายออกไปอาจตีความไดวาขัดตอแมบทมาตรา 42  
จึงเปนปญหาวาจะกระทําไดหรือไม 
 ภายหลังจากคณะทํางานตุลาการศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทํา
ระเบียบวิธีพิจารณาคดีปกครองไดพิจารณาเรื่องนี้อยางละเอียดแลว ไดมีการตัด 
ขอ 39 ในรางระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย 
วิธีพิจารณาคดี ปกครอง พ.ศ. ….  ออกไป ทั้งนี้ อาจเนื่องจากเห็นวา ในเรื่องสิทธิ
การฟองคดีของสมาคม มูลนิธิ หรือนิติบุคคลอื่นไมควรจะบัญญัติกําหนดไวใน
ระเบียบ  เนื่องจากอาจจะเปนการตีกรอบมากเกินไป  สมควรท่ีจะปลอยให 
ศาลปกครองพัฒนาหลักเกณฑตอไปจะเหมาะสมกวา 
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 เมื่อไดพิจารณาถึงแนวทางการพิจารณาของคณะทํางานตุลาการ         
ศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทําระเบียบวิธีพิจารณาคดีปกครอง ก็ยังมิไดมีการแสดง
ความชัดเจนในสวนของการฟองคดีของนิติบุคคล โดยเฉพาะกรณีที่เปนการใชสิทธิ
เพื่อความคุมครองประโยชนของสมาชิกในนามองคกร  คงปลอยใหเปนไปตาม
วินิจฉัยของศาลปกครองตอไปในอนาคต ทั้งนี้ ในกรณีที่ความเสียหายที่เกิดข้ึนเปน
ผลกระทบโดยตรงของนิติบุคคลเองก็คงไมมีปญหาในทางพิจารณา เนื่องจาก 
นิติบุคคลนั้นไดรับการรับรองใหมีฐานะเปนบุคคลตามกฎหมายสามารถใชสิทธิฟอง
คดีปกครองเพื่ อคุ มครองสมาชิก  ซึ่ ง ในปจจุบันศาลปกครองสู งสุด  ก็ไดมี 
คําวินิจฉัยโดยความเห็นของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ดังนี้  
"… ผูฟองคดีเปนสหภาพแรงงานมัคคุเทศกอาชีพแหงประเทศไทย ซึ่งจัดตั้งขึ้นและ
ดําเนินกิจการตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2515 โดยมีวัตถุประสงค 
ในการแสวงหาและคุมครองประโยชนเกี่ยวกับสภาพการจาง  และสงเสริม
ความสัมพันธอันดีระหวางนายจางกับลูกจางและระหวางลูกจางดวยกัน การฟองคดีนี้ 
จึงอยูในของวัตถุประสงคของผูฟองคดี ดังนั้น จึงถือไดวาผูฟองคดีเปนผูไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได อันเนื่องจากการกระทําของผูถูกฟองคดี
ที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2...”35    
 จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด (ประชุมใหญ) ดังกลาว จะเห็น 
ไดวาศาลปกครองไดวางแนววินิจฉัยไวเปนบรรทัดฐานเก่ียวกับการฟองคดีของ 
นิติบุคคลเพื่อคุมครองประโยชนของสมาชิกแลว แตทั้งนี้จะตองอยูภายในขอบ 
วัตถุประสงคของการนั้น นอกจากนี้ตุลาการผูแถลงคดี (นายไชยเดช ตันติเวสส)  
ซึ่งไดทําคําแถลงการณในคดีดังกลาว ก็มีความเห็นไปในแนวทางเดียวกับองคคณะวา 
ผูฟองคดีมีวัตถุประสงคในการคุมครองประโยชนสมาชิก เมื่อผลประโยชนของสมาชิก
โดยรวมถูกกระทบจากการใชอํานาจทางปกครอง จึงถือไดวาผูฟองคดีเปนผูมีสวนได
เสียในความเดือดรอนเสียหายดังกลาว 

                                                 
 35 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด (ประชุมใหญ) ท่ี ฟ.15/2545 
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 3.4 การฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
 
 แมวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 จะบัญญัติ 
รับรองใหคณะบุคคลสามารถเขาเปนคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542  
จะบัญญัติใหคณะบุคคล สามารถใชสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได   
รวมถึงการที่กฎหมายกําหนดใหคณะบุคคลที่มีเงินได จะตองเสียภาษีเงินไดตาม
ประมวลรัษฎากรดวย  แตทั้งนี้ ก็ไมปรากฏวาไดมีการนิยามความหมายของคําวา
คณะบุคคลไวในกฎหมายใดกฎหมายหนึ่งเปนการเฉพาะ  ดังนั้น หากจะกลาวถึง
ความหมายของคําวาคณะบุคคล ก็จําเปนจะตองพิจารณาตามความเห็นของ 
นักนิติศาสตรเปนหลัก 
 
 3.4.1 คณะบุคคลตามกฎหมายไทย 
 ในประเทศไทยมิไดมีการบัญญัติหรือใหคําจํากัดความของคําวา 
คณะบุคคล หรือกําหนดรูปแบบของคณะบุคคลไวในกฎหมายใดเปนการเฉพาะ   
แตประเทศไทยก็ยอมรับในหลักของการมีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมกันของบุคคล
เพื่อดําเนินกิจกรรมรวมกัน และกฎหมายก็ยังรับรองสิทธิบางประการของคณะบุคคล
ไวดวย เชน สิทธิในการเขาเปนคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง หรือสิทธิในการ
รองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนตน นอกจากนี้ กฎหมายยังได
กําหนดใหคณะบุคคลที่มีเงินได จะตองเสียภาษีตามประมวลรัษฎากรดวย เชน หาง
หุนสวนสามัญตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนตน ซึ่งส่ิงเหลานี้สามารถ
แสดงใหเห็นวา แมกฎหมายจะมิไดนิยามความหมายหรือกําหนดลักษณะของคณะ
บุคคลไวเปนการเฉพาะ แตกฎหมายก็ยอมรับการมีอยูของคณะบุคคลดังกลาว และ
ยังไดกําหนดสิทธิหนาที่บางประการใหกับคณะบุคคลดวย  ดังนั้น หากจะพิจารณา
รูปแบบของคณะบุคคลวาคณะบุคคลที่จะสามารถไดรับสิทธิตามกฎหมายไดควรจะมี
รูปแบบอยางไร ก็คงจะตองเปรียบเทียบกับรูปแบบของนิติบุคคล  โดยสามารถ
กําหนดลักษณะที่สําคัญไดดังนี้ 
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 (1) เปนการรวมกลุมกันของบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล 
 (2) เพื่อดําเนินกิจกรรมอยางหนึ่งอยางใดภายใตกรอบวัตถุประสงค 
ที่มีการตกลงรวมกันและอยูภายในขอบเขตของกฎหมาย 
 (3) มีการดําเนินการในรูปแบบองคกร แมจะไมไดจดทะเบียนตาม
กฎหมายก็ตาม 
 (4) มีตัวแทนที่จะดําเนินกิจกรรมตางๆ ในนามคณะบุคคล  
 
 3.4.2 สิทธิฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
 จากหลักเกณฑในเรื่องสิทธิในการฟองคดีปกครองตอศาลปกครอง 
ดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาผูมีสิทธิคดีปกครอง ตามขอ 25 แหงระเบียบของที่
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
ไดกําหนดใหผูฟองคดีตองเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง ตามบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  และเมื่อ
พิจารณาถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาตรา 28 ที่บัญญัติวา “บุคคลซึ่งถูก
ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ี  รัฐธรรมนูญรับรองไวสามารถยกบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได” ประกอบกับ
มาตรา 62 ที่บัญญัติวา “สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการยอมไดรับความ 
คุมครอง ทั้งนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ดังนั้น  จะเห็นไดวากฎหมายบัญญัติรับรองถึง
ผูมีสิทธิฟองคดีปกครองเอาไววาจะตองเปนบุคคลเทานั้น ซึ่งอาจจะเปนบุคคล 
ธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได และอาจพิจารณาตอไปไดอีกวาในมาตรา 42 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใชคําวา 
“ผู ใ ด ”  
ก็คงจะตองหมายถึงผูท่ีมีสถานะเปนบุคคลเชนกัน ดังนั้นจะเห็นไดวากฎหมายจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองในปจจุบันก็ยังมิไดบัญญัติรับรองให 
คณะบุคคลหรือกลุมบุคคลสามารถฟองคดีปกครองตอศาลปกครองได และในปจจุบัน 
ศาลปกครองก็ยังไมเคยมีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่จะเปนการวางแนวทางการฟองคดี
ปกครองของคณะบุคคลดวย 
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บทที่ 4 
 

การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลของตางประเทศ 
 
 ในบทท่ี 3 ไดศึกษาถึงการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล            
ในประเทศไทย จะเห็นไดวา ประเทศไทยยังไมมีหลักเกณฑที่แนชัดเกี่ยวกับการฟองคดี
ปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล สําหรับในบทท่ี 4 นี้ จะไดศึกษาการฟองคดี     
ปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลในประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมัน  
เพ่ือเปนขอมูลในการนํามาวิเคราะหในบทที่ 5 ตอไป 
 
1. ประเทศเยอรมัน 
 
 1.1 หลักท่ัวไปในการฟองคดีปกครอง 
 
 1.1.1 ระบบศาลปกครอง 
 ศาลปกครองในประเทศเยอรมัน  เปนองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ  
ซึ่ ง เ ป น อ ง ค ก ร ท่ี คุ ม ค ร อ งสิ ท ธิ ข อ งป ร ะช า ชน ในขอบ เ ขตแห ง กฎหม า ย 
ปกครอง ทั้งน้ี องคกรศาลปกครองจะเปนอิสระและแยกตางหากจากหนวยงานของฝาย
ปกครอง  กล า ว คื อ  โคร งสร า ง ของศ าล  เ ขต อํ าน าจและ วิ ธี พิ จ า รณาของ 
ศาลปกครองจะกําหนดไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความของศาลปกครอง 
 สําหรับโครงสรางของระบบศาลปกครองประกอบดวย 3 ชั้นศาล  
กลาวคือ 
 (1) ศาลปกครองชั้นตน  (Verwaltungsgericht) 
 ศาลปกครองชั้นตน มีองคคณะผูพิพากษา ไดแก ผูพิพากษาอาชีพ  
จํานวน 3 คน และผูพิพากษากิตติมศักด์ิ จํานวน 2 คน ทั้งนี้ ผูพิพากษากิตติมศักด์ิ มาจาก
ประชาชน ผูที่ประกอบสัมมาอาชีวะมาแลวไมนอยกวา 4 ป ซึ่งไมสังกัดกลุมอาชีพใด
หรือกลุมผลประโยชนใด ผูพิพากษากิตติมศักด์ิจะไมเขารวมในการประชุมวินิจฉัยคดี 
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 ศาลปกครองชั้นตน  เปนศาลท่ีรับพิจารณาพิพากษาคดีขอพิพาท 
ทุกเรื่องท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองในฐานะเปนศาลชั้นตน แตมีขอยกเวนบาง
คดีที่ศาลปกครองมลรัฐ หรือศาลปกครองสหพันธรัฐแลวแตกรณี 
 (2) ศาลปกครองมลรัฐ (Oberverwaltungsgericht) 
 ศาลปกครองมลรั ฐจะ มีอยู แทบทุ กมล รัฐ  และจะ มีองค คณะ 
ประกอบดวยผูพิพากษาอาชีพจํานวน 3 คน และผูพิพากษากิตติมศักด์ิ จํานวน 2 คน 
 โดยทั่วไปศาลปกครองมลรัฐเปนศาลท่ีรับพิจารณาพิพากษาคดีที่
อุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังมาจากศาลปกครองชั้นตน 
 (3) ศาลปกครองสหพันธรัฐ (Bundesverwaltungsgericht) 
 ศาลปกครองสหพันธรัฐเปนศาลที่รับพิจารณาพิพากษาคดีที่ฎีกา 
คําพิพากษาหรือคํา ส่ังมาจากศาลปกครองมลรัฐตามบทบัญญั ติแหงกฎหมาย  
โดยท่ัวไปแลวจะตองเปนปญหาขอกฎหมายท่ีสําคัญที่วินิจฉัยแตกตางไปจากแนว
บรรทัดฐานของศาลปกครองสหพันธรัฐหรือเรื่องท่ีไมปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย
วิธีสบัญญัติ ซึ่งอาจมีผลกระทบตอเนื้อหาแหงคดีมีองคคณะประกอบดวยผูพิพากษา
อาชีพจํานวน 5 คน ศาลปกครองสหพันธรัฐมีอยูเพียงแหงเดียว ต้ังอยูที่ Berlin 
 
 1.1.2 ประเภทของคดีปกครอง 
 การท่ีรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติมาตรา 40 แหงประมวลกฎหมาย 
วาดวยวิธีพิจารณาความของศาลปกครอง ไดบัญญัติรับรองไวซึ่งสิทธิที่จะไดรับความ 
คุมครองโดยองคกรตุลาการอยางสมบูรณครบถวนน้ันไดสงผลอยางสําคัญ กอใหเกิด
การจัดระบบของการฟองคดีปกครองใหมีความครอบคลุมขอขัดแยงประเภทตางๆ  
ที่อาจเกิดข้ึนได ทั้งในสวนที่เกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคลของปจเจกชนและที่เกี่ยวกับการ
บริหารงานของรัฐ การท่ีผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง อาจเปนผลมาจากการท่ีผู
ฟองคดีตองการโตแยงเกี่ยวกับการที่สิทธิของตนถูกลวงละเมิดโดยองคกรของรัฐ หรือ
ตองการใหศาลยืนยันสถานะทางกฎหมาย หรือตองการใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตอตน
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 แตในปจจุบัน คดีที่ฟองตอศาลปกครองอาจเปนผลมาจากการกระทํา
หรือการปฏิบัติงานของรัฐในรูปแบบอ่ืน ๆ นอกจากฟองรองตอศาลปกครอง อาจเปนผล
มาจากการกระทําหรือการปฏิบั ติงานของรัฐในรูปแบบอ่ืน  ๆ  นอกจากคํา ส่ัง 
ทางปกครอง กลาวโดยท่ัวไปแลว คดีที่ฟองรองตอศาลปกครองอาจแบงไดเปน  
5 ประเภท คือ คดีที่ฟองรองขอใหมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) คดี
ที่ฟองรองขอใหมีคําสั่งหามมิใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติการอยางใดอยางหน่ึง 
(Verpflichtungsklage) คดีที่ฟองรองขอใหศาลยืนยันสถานะทางกฎหมายหรือสิทธิอยาง
ใดอยางหนึ่ง (Feststellungsklage) คดีที่ฟองรองขอใหบังคับใหหนวยงานของรัฐกระทํา
การ (Leistungsklage) และคดีที่ฟองรองขอใหมีการตรวจสอบความชอบ 
ดวยกฎหมายของบทบัญญัติตาง ๆ ของกฎหมาย (Antrag auf Normenkontrolle)  
 (1) การฟองรองขอใหมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (rescissory 
action) 
 ในบรรดาพฤติกรรมหรือการดําเนินงานท้ังหลายของฝายปกครอง 
ที่ เปนวัตถุในการฟองรองเปนคดีในศาลปกครองไดนั้น ที่สําคัญที่สุดก็คือ คําสั่ง 
ทางปกครอง การฟองคดีขอใหมีการเพิกถอนการกระทําทางปกครองนับเปนวิธีการ 
ที่เหมาะสมท่ีสุดท่ีจะบรรเทาความเดือดรอนเสียหายใหกับเอกชน ผูซึ่งสิทธิของตนตอง
ถู กกระทบโดยผลของ คํ า ส่ั งทา งปกครอง  ดั ง น้ัน  ศาลปกครอง จึ งจะต อ ง 
ตรวจสอบใหแนชัด กอนท่ีจะรับคําฟองไวพิจารณาวาการดําเนินการของฝายปกครองที่ผู
ฟองคดีตองการโตแยงน้ัน เปนคําส่ังทางปกครองอยางแทจริง และหากปรากฏวาวัตถุ
แหงการฟองคดีของผูฟองคดีไมใชคําสั่งทางปกครอง การออกมาตรการเพ่ือบรรเทา
ความเดือดรอนใหแกผูฟองคดีก็ตองเปนไปในอีกลักษณะหน่ึง ซึ่งในหลาย ๆ กรณีก็กลับ
ก ล า ย เ ป น เ รื่ อ ง ท่ี เ อ ก ช น จ ะ ต อ ง ฟ อ ง ค ดี เ พ่ื อ ใ ห ศ า ล มี คํ า บั ง คั บ ใ ห ฝ า ย 
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 มาตรา  35 วรรคหน่ึง  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบั ติราชการทาง 
ปกครอง ค.ศ. 1976 กําหนดนิยามคําวา "คําส่ังทางปกครอง" ไววา "คําส่ังทาง 
ปกครอง หมายถึง คําส่ัง คําวินิจฉัย หรือการดําเนินการใดท่ีมีลักษณะเปนการใชอํานาจ
บังคับของรัฐโดยองคกรเจาหนาท่ีของรัฐ ดวยความมุงหมายใหเกิดผลบังคับกับเอกชน
ภายใตขอบเขตของกฎหมายมหาชน และเปนการกระทําท่ีมุงใหเกิดผลทางกฎหมายตอ
ผูรับคําส่ังทางปกครองนั้นโดยตรง" 
 สาระสําคัญของบทนิยามขางตน  คือ การดําเนินการดังกลาวตอง 
มุงหมายใหมีผลกระทบโดยตรงตอปจเจกบุคคลหรืออยางนอยที่สุดก็ตองเปนกรณี
เฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง และจะตองเปนการกระทําท่ีมุงหมายใหเกิดผลในทางกฎหมาย
ข้ึนนอกขอบเขตการดําเนินงานขององคกรภายในของฝายปกครอง ตัวอยางของคําส่ัง
ท า ง ป ก ค ร อ ง ที่ ต อ ง ใ ช วิ ธี ก า ร ฟ อ ง ต อ ศ า ล เ พื่ อ ใ ห อ อ ก คํ า สั่ ง เ พิ ก ถ อ น 
คําส่ังทางปกครอง ไดแก คําส่ังหามการชุมนุม คําส่ังใหมีการรื้อถอนท่ีพักอาศัย   
คําส่ังหามการซ้ือขายในลักษณะใดลักษณะหน่ึง หรือคําสั่งใหชําระคาธรรมเนียมตามท่ีมี
กฎหมายกําหนดใหชําระ เปนตน ทั้งน้ี มีขอพึงสังเกตวา สืบเน่ืองจากทัศนะของ 
นักกฎหมายเยอรมันเกี่ยวกับการปกครองโดยกฎหมายและการใหความคุมครอง 
โดยองคกรตุลาการ ซึ่งปฏิเสธหลักวาดวยปญหาในทางการเมือง (political - question 
doctrine) หรือการกระทําของรัฐบาล (acte de gouvernement) จึงทําให 
ไมมีคําส่ังทางปกครองชนิดใดท่ีอยูนอกเหนือการควบคุมและตรวจสอบโดยองคกร 
ตุลาการไปได ผลจากการน้ีก็คือปญหาวาดวยลักษณะทางการเมืองของการกระทําจะ
เกี่ยวเนื่องกับขอพิจารณาในปญหาวาการกระทําดังกลาวเปนการกอใหเกิดคําสั่ง 
ทางปกครองข้ึนหรือไมเทาน้ัน 
 นอกจากที่กลาวมาแลว ในการฟองคดีเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งเพิกถอน
คําส่ังทางปกครอง ผูฟองคดีตองกลาวอางดวยวาการกระทําทางปกครองนั้นไดลวง
ละเมิดตอสิทธิสวนบุคคลของตนในลักษณะใด ( VwGO มาตรา 42 วรรคสอง) และ 
สืบเน่ืองมาจากการท่ีรัฐธรรมนูญเยอรมันไดใหการคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคลจาก
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 เง่ือนไขพิเศษอีกประการหนึ่งของการฟองคดีเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่ง 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองก็คือ การโตแยงคําส่ังทางปกครองกอนนําคดีมาสูการ
พิจารณาของศาล (objective procedure) (VwGO มาตรา 68) โดยทั่วไปแลวการ 
โตแยงคําส่ังทางปกครองอาจทําไดโดยการย่ืนคําโตแยงตอองคกรทางปกครองออกคําสั่ง
ทางปกครองน้ันเอง หากองคกรที่รับคําโตแยงไมกําหนดวิธีการเยียวยาใหตามที่ผูโตแยง
รองขอ ก็เปนหนาท่ีขององคกรท่ีมีหนาท่ีควบคุมกํากับดูแลองคกรดังกลาวท่ีจะตอง
ต ร ว จสอบข อ เ ท็ จ จ ริ ง ใ นค ดี เ กี่ ย ว กั บ ค ว ามชอบด ว ย กฎหม า ยขอ งคํ า ส่ั ง 
ทางปกครองและความจําเปนที่ตองใหมีคําส่ังทางปกครอง และหากองคกรที่มีหนาท่ี
กํากับดูแลเห็นดวยกับการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองขององคกรที่มีหนาที่ออก
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 ในกรณีที่ผูฟองคดีไดปฏิบัติตามเง่ือนไขทั่วไปและเง่ือนไขเฉพาะท่ี
กําหนดไวสําหรับการฟองคดีเ พ่ือขอใหศาลปกครองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งทาง 
ปกครองโดยครบถวนแลว ศาลปกครองก็จะรับคดีไวพิจารณาโดยใชกระบวนการ
พิจารณาแบบไตสวน (inquisitorial principle) (มาตรา 86) ซึ่งเปนระบบท่ีชวยใหศาล
สามารถแสวงหาขอเท็จจริงท่ีจําเปนท้ังหลายไดมากเทาท่ีจําเปนเพ่ือปกปองสิทธิของ
เอกชนพรอม ๆ กับท่ีจะใหความคุมครองการดําเนินงานของรัฐในขณะเดียวกันดวย ศาล
จะตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองทั้งในสวนท่ีเกี่ยวกับรูปแบบ
หรือกระบวนการในการออกคําส่ังทางปกครอง และในสวนที่เกี่ยวกับเนื้อหาของคําส่ัง
ทางปกครองและจะออกคําส่ังเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในสวนท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักเกณฑที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง ซึ่งมีผลเปนการลวงละเมิดสิทธิสวนบุคคลของปจเจกบุคคล (มาตรา 113 วรรค
หน่ึง) 
 ในกรณีที่มีบทบัญญัติแหงกฎหมายสารบัญญัติกําหนดใหอํานาจแก
องคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองใชดุลยพินิจในการออกคําส่ังทางปกครอง ศาล
ปกครองจะใชอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองนั้น หาก
องคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองใชดุลยพินิจเกินกวาขอบเขตของกฎหมายท่ีให
อํานาจไดกําหนดไวหรือไมถูกตองตามวัตถุประสงคของกฎหมาย (มาตรา 114) หลัก
สําคัญท่ีจะนํามาใชจํากัดการใชดุลยพินิจขององคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองก็
คือความไดสัดสวน (principle of proportionality) ซึ่งเปนผลท่ีสืบเนื่องโดยตรงมาจาก
หลักรัฐธรรมนูญวาดวยการปกครองโดยกฎหมาย การตรวจสอบวา การใชอํานาจดุลย
พินิจขององคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐเปนไปโดยถูกตองตามหลักกฎหมาย  การ
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 (2) คดีที่ฟองตอศาลเพื่อใหออกคําสั่งบังคับใหองคกรเจาหนาที่ฝาย 
ปกครองดําเนินการในลักษณะใด ลักษณะหน่ึง (Verpflichtungsklage) 
 การฟองคดีที่ผูฟองคดีมีความมุงหมายที่จะบังคับใหฝายปกครองกระทํา
การในลักษณะใดลักษณะหนึ่ ง เชน น้ี  เปนกรณีที่ ผู ฟ องคดีมี วั ตถุประสงคที่ 
ตรงกันขามกับการฟองคดีเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่กลาว 
มาแลวในหัวขอกอนหนาน้ี  การฟองคดีปกครองประเภทน้ีเปนกรณีที่ ผูฟองคดี 
มุงหมายใหศาลมีคําส่ังบังคับใหฝายปกครองดําเนินการออกคําส่ังทางปกครอง 
อันเนื่องมาจากการท่ีฝายปกครองปฏิเสธหรือละเลยท่ีจะออกคําส่ังทางปกครองนั้น  
( VwGO มาตรา 42 วรรคหนึ่ง) เชน กรณีที่ผูฟองคดีตอศาลขอใหมีคําบังคับให 
ฝายปกครองออกใบอนุญาตปลูกสรางอาคารหรือใหการสนับสนุนหรือความชวยเหลือ
บางประการผูฟองคดีตองกลาวอางมาในคําฟองดวยวา สิทธิสวนบุคคลของตนไดถูก
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 คําฟองในกรณีการฟองคดีเพ่ือใหศาลมีคําสั่งบังคับใหฝายปกครอง
ดําเนินการในลักษณะใดลักษณะหน่ึงนี้จะไดรับการพิจารณาจากศาลในการตรวจ 
ขอโตแยง ถาการละเวนหรือการละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองเชนวานั้นเปน
กรณีที่ไมชอบดวยกฎหมายและมีผลเปนการลวงละเมิดตอสิทธิอยางใดอยางหน่ึงของ
ปจเจกบุคคลผูฟองคดี ในกรณีเชนน้ี ศาลจะมีคําสั่งบังคับใหองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองในลักษณะท่ีสอดคลองกับคําขอของผูฟองคดี ถาใน
การดําเนินการออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหฝาย
ปกครองตองใชอํานาจดุลยพินิจ ศาลจะสั่งใหฝายปกครองใชอํานาจดุลยพินิจแทนฝาย
ปกครอง ศาลจะกําหนดใหฝายปกครองมีหนาที่ตองออกคําส่ังทางปกครองเทานั้น  
ยอมข้ึนอยูกับการใชอํานาจดุลยพินิจขององคกรหรือเจาหนาท่ีฝายปกครองตามท่ี
กฎหมายซ่ึงใหอํานาจไดกําหนดไว 
 (3) คดีที่ฟองเพื่อใหศาลมีคําบังคับใหหนวยงานทางปกครองปฏิบัติการ 
(Leistungsklage) 
 การออกคําส่ังทางปกครองเปนรูปแบบท่ีมีลักษณะเฉพาะของการดําเนิน
กิจการทางปกครอง  อยางไรก็ดี  ยั ง มีการดํ า เ นินการของรัฐในรูปแบบอ่ืน  ๆ 
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 ศาลปกครองของประเทศเยอรมันจะพิจารณาออกคําบังคับใหกับคดี
ลักษณะน้ี ไมเพียงในกรณีเปนการบังคับใหปฏิบัติการอยางใดอยางหนึ่งเทาน้ัน แตรวม
ไปถึงการบังคับใหองคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองละเวนการปฏิบัติดวย  เชน 
กรณีที่ผูวาการรัฐไดกลาวสุนทรพจนในหมูประชาชน กลาวหาบุคคลใดบุคคลหน่ึง
ในทางที่ทําใหบุคคลนั้นไดรับความเสียหายโดยไมมีอํานาจท่ีจะกระทําไดตามกฎหมาย 
ปจเจกชนผูซึ่งสิทธิแหงบูรณภาพของตนเองถูกลวงละเมิดน้ี ยอมอยูในฐานะท่ีจะนําคดี
มาฟองตอศาลเพ่ือใหมีคําบังคับใหมีการเพิกถอนการลวงละเมิดที่ไดทําไปแลว ในขณะ
ที่ขอใหศาลมีคําส่ังหามมิใหมีการกลาวหาตนในทางเสียหายในลักษณะน้ีตอไปใน
อนาคตดวย  นอกจากน้ี ในสวนท่ีเกี่ยวกับคําส่ังหามการกระทําซ่ึงเปนการลวงละเมิด
ตอไปในอนาคตน้ัน ในกรณียกเวนบางกรณี ศาลอาจมีคําสั่งบังคับใหหนวยงานทาง
ปกครองออกคําส่ังทางปกครองเปนกรณีพิเศษ หากการดําเนินการออกคําส่ังทาง
ปกครองในกรณีปกติอาจกอใหเกิดความเสียหายที่ไมอาจเยียวยาไดกับปจเจกบุคคลโดย
ไมมีเหตุผลอันสมควร 
 (4)  คดีที่ฟองขอใหศาลมีคํา ส่ังใหถือปฏิบั ติตอสิทธิของบุคคล 
(Feststellungsklage) 

DPU



 66

 ในกรณีที่คําฟองในคดีปกครองไมอาจรับไวพิจารณาไดตามวิธีการ 
ที่กลาวมาแลวขางตน ศาลอาจรับคําฟองในคดีไวพิจารณาไดตามวิธีการในขอน้ี ทั้งน้ี 
ตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 43 วรรคสองของ VwGO การฟองคดีในลักษณะนี้เปนการ
ฟองคดีที่ผูฟองคดีตองการใหศาลมีคําส่ังยืนยันความมีอยูหรือไมมีอยูของนิติสัมพันธ
หรือความไมมีผลบังคับของคําสั่งทางปกครอง และเปนกรณีที่แตกตางจากหลักเกณฑ
ในเรื่องท่ีเกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคล เพราะผูฟองคดีจะนําคดีมาฟองตอศาลไดก็ตอเมื่อ
ตนเองมีสวนไดเสียตามกฎหมายท่ีจะไดรับการประกาศยืนยันไดเทานั้น (VwGO มาตรา 
43 วรรคหนึ่ง) และในกรณีที่นิติสัมพันธซึ่งมีปญหาโตแยงกันน้ันเปนเพียงปญหาที่ตอง
พิจารณาในข้ันแรกวาจะตองออกคําส่ังทางปกครองหรือไม ซึ่งเปนผลใหไมมีการนํา
ก ร ณี เ ห ล า น้ี ม า ฟ อ ง ต อ ศ า ล  ใ น ก ร ณี เ ช น นี้  คู ก ร ณี ต อ ง ร อ ใ ห ฝ า ย 
ปกครองออกคําส่ังทางปกครองที่มีผลกระทบตอตนเสียกอน จึงจะนําคดีมาฟองตอศาล
เพ่ือขอใหศาลมีคําบังคับให เ พิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันหรือบังคับใหฝ าย 
ปกครองดําเนินการอยางใดอยางหน่ึง ในกรณีที่ฝายปกครองปฏิเสธที่จะออกคําส่ังทาง
ปกครอง คําฟองในกรณีขอใหศาลยืนยันสถานะทางกฎหมายน้ีตองตกอยูในหลักเกณฑ
วา องคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดโตแยงนิติสัมพันธในทางกฎหมายท่ีมีความชัดเจน
แนนอน เชน การโตแยงในเรื่องสัญชาติของบุคคลซ่ึงอาจสงผลสําคัญตอคําส่ังทาง
ปกครองจํานวนมาก 
 การฟองคดีขอใหศาลมีคําส่ังยืนยันลักษณะทางกฎหมายของบุคคลซ่ึงมี
ลักษณะรวมระหวางการฟองคดีขอใหมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและการ 
ยืนยันลักษณะทางกฎหมายไวดวยกัน มีชื่อเรียกเฉพาะวา "การฟองคดีเพ่ือใหมีการยืนยัน
สถานะของบุคคลโดยตอเนื่อง ซึ่งบัญญัติไวในบทบัญญัติมาตรา 113 วรรคหนึ่ง  
วา "ถาในการเพิกถอนหรือในการดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งกับคําส่ังทางปกครองซ่ึง
สิ้นผลบังคับไปแลว และในกรณีที่มีคําขอของผูฟองคดีซึ่งมีสิทธิโดยชอบดวยกฎหมายท่ี
จะรองขอใหศาลยืนยันสถานะทางกฎหมาย ศาลยอมมีคําวินิจฉัยวาคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย" ศาลไดนําบทบัญญัตินี้มาใชบังคับโดยอนุโลมกับกรณีที่ผู
ฟองคดีไดนําคดีมาฟองภายหลังจากที่คําส่ังทางปกครองไดสิ้นสุดการบังคับไปแลว 
ยกตัวอยางเชน กรณีที่มีคําสั่งหามการชุมนุมตามวันเวลาสถานท่ีที่ไดกําหนดไวแลว การ
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 1.1.3 เง่ือนไขการฟองคดีปกครอง1 
 การฟองคดีปกครองของเยอรมนี นั้นจะตองเปนไปตามเง่ือนไขตาง ๆ 
ดังตอไปนี้  
 (1) เรื่องที่ฟองจะตองเปนเรื่องที่อยูภายใตอํานาจศาลเยอรมัน (มาตรา 18 
ของพระธรรมนูญศาลยุติธรรม (GVG) 
 มาตรา 18 ถึงมาตรา 20 ของพระธรรมนูญศาลยุติธรรมน้ันใหนํามาใช
กับเขตอํานาจศาลปกครองดวย เรื่องท่ีบัญญัติไวในมาตราดังกลาวน้ันเปนเรื่องท่ีไมอยู
ภายใตเขตอํานาจศาลของเยอรมันและโดยเฉพาะอยางย่ิงเขตอํานาจศาลของเยอรมันนั้น
ไมรวมถึงบุคคลซ่ึงไดรับความคุมครองตามกฎหมายระหวางประเทศ บุคคลเหลาน้ีไดแก 
  1) บุคคลของรัฐตางประเทศ 
  2) ตัวแทนของรัฐตางประเทศในการเขารวมประชุมระหวางประเทศ 
  3) เจาหนาท่ีทางการทูต 
 4) เรื่องของรัฐตางประเทศ 
 5) กองกําลังของรัฐตางประเทศ ซึ่งมีสิทธิเหนือเขตแดนเยอรมัน 

                                                 
 1 รายละเอียดดูใน บรรเจิด สิงคะเนติ. "เง่ือนไขการฟองคดีปกครองเยอรมัน." วารสาร
นิติศาสตร ปท่ี 29 ฉบับท่ี 2, มิถุนายน 2542, หนา 277-299. 
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 6) องคกรระหวางประเทศ ตัวอยางเชน องคกรสหประชาชาติ หรือ
องคกรของสหภาพยุโรป เปนตน 
 (2) เรื่องท่ีฟองจะตองเปนเรื่องที่อาจใชสิทธิทางศาลปกครองได (มาตรา 
40 ของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) และมาตรา 17 มาตรา 17a และ 6 
GVG) 
 (3) เง่ือนไขประเภทของคําฟองตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
เยอรมนี ซึ่งไดกลาวถึงแลว ในหัวขอ 1.2 
 (4) เง่ือนไขเรื่องเขตอํานาจศาล (Beteiligtenfaehigkeit มาตรา 61 
VwGO) 
 เง่ือนไขเรื่องเขตอํานาจศาลน้ัน อาจพิจารณาออกเปน เขตอํานาจศาลใน
แงของเน้ือหาของขอพิพาท (die sachliche Zustaendigkeit) และเขตอํานาจศาลในแงทาง
พ้ืนท่ี (die oertliche Zustaendigkeit) เขตอํานาจศาลพิจารณาในแงเนื้อหาของขอพิพาท
นั้ น เป นก ารแบ งประ เภทคดี ในการฟ อ ง ยั งศ าลชั้ น ใด  เ ช น  การฟ อ ง เ ร่ื อ ง 
ดังตอไปนี้ ใหฟองไปยังศาลปกครองชั้นสูง (Oberverwaltungsgericht) 
 ก. การรองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมาย
ลําดับรอง (Normkontroll) (มาตรา 47 VwGO) 
 ข. การวินิจฉัยคํารองของรัฐบาลแหงมลรัฐในการปดสมาคม (มาตรา 
48 VwGO) 
 ค. การวินิจฉัยเกี่ยวกับขอพิพาทในทางรัฐธรรมนูญของมลรัฐ  
ในกรณีที่มลรัฐนั้นกําหนดใหเปนอํานาจของศาลปกครองชั้นสูง 
 สวนอํานาจพิจารณาในแงพ้ืนที่นั้น อาจแยกพิจารณาได ดังน้ี 
 ก. ฟองยังศาลท่ีทรัพยนั้นต้ังอยู (มาตรา 52 ขอ 1 VwGO) 
 ข. ในกรณีฟองนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนหรือในกรณีที่ฟองอัน
เกี่ยวเนื่องมาจากความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชน  ในกรณีใหฟองยังศาล 
อันเปนที่ต้ังของหนวยงานของผูฟอง (มาตรา 52 ขอ 4 VwGO) 
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 ค. ในกรณีที่ฟองโตแยงคําสั่งทางปกครอง ซึ่งออกโดยเจาหนาที่ของ
สหพันธรัฐ หรือนิติบุคคลของสหพันธรัฐ ใหฟองยังศาลที่หนวยงานของสหพันธรัฐน้ัน 
ๆ ต้ังอยู (มาตรา 52 ขอ 2 VwGO) 
 ง. ในกรณีที่ฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองในกรณีอ่ืน ๆ ใหฟองยัง
เขตอํานาจศาลที่มีการออกคําส่ังทางปกครองดังกลาว ในกรณีที่คําส่ังทางปกครอง 
ดังกลาวออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองหลายองคกรรวมกัน ในกรณีนี้ใหฟองยังศาลท่ีผู
ฟองมีภูมิลําเนา (มาตรา 52 ขอ 3 VwGO) 
 จ. ในกรณีของการฟองเพ่ือพิสูจนสิทธิ (Feststellungsklage) และ
กรณีการฟองเพ่ือใหเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการ (Leistungsklage) กรณีใหฟองยัง
ที่ต้ังของหนวยงานที่ถูกฟอง (มาตรา 52 ขอ 5 VwGO) 
 ฉ. กรณีสุดทายเปนกรณีที่มีการฟองคดีใดคดีหน่ึงยังศาล 
ปกครองแลว ศาลท่ีรับฟองน้ัน เห็นวา เรื่องท่ีฟองน้ันตนไมมีอํานาจในการพิจารณา ใน
กรณีนี้ใหศาลท่ีรับฟองน้ันกําหนดวา ศาลปกครองใดเปนศาลท่ีมีอํานาจในการพิจารณา
เรื่ อ งดั งกล าว  ในกรณีนี้ ให ศาลปกครองนั้ น  ผูก พันตามคํา วินิ จ ฉัยของศาล 
ปกครองที่รับเรื่องดังกลาว ถึงแมศาลน้ันจะวินิจฉัยผิดก็ตาม เปนไปตามมาตรา 83  
VwGO และมาตรา 17b GVG อันเปนการแกไขปญหาความขัดแยงในเรื่องเขตอํานาจ
ศาล 
 (5) ผูที่มีอํานาจเขารวมในคดี (Beteiligtenfaehigkeit) (มาตรา 61 
VwGO)  
 ในคดีปกครองน้ันใชถอยคําท่ีแตกตางไปจากคดีแพง  ในขณะท่ี 
คดีแพงใชคําวา คูความ"  (Parteien) แตในคดีปกครองใชคําวา "ผูเขารวมในคดี" 
(Beteiligten) ผูเขารวมในคดีปกครองน้ัน คือ บุคคลตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 43 VwGO 
อันไดแก ผูฟอง (Klaeger) ผูถูกฟอง (Beklagter) ผูไดรับหมายใหเขารวมคดี 
(Beigeladener) นอกจากนี้ยังรวมถึงอัยการของสหพันธหรือตัวแทนผลประโยชนของ
มหาชน 
 ปญหาวา ในคดีใดคดีหนึ่งใครบางที่อาจเขาไปมีสวนรวมในคดีนั้น  
จะตองแยกจากปญหาวา ผูเขาไปมีสวนรวมในคดีนั้นเปนผูมีความสามารถหรือไม 
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 (6)  เ ง่ือนไขเรื่องอํานาจในการดําเนินคดี  (Prozessfuehrungsbefugnis) 
(มาตรา 78 VwGO) 
 ในคดีทุกประเภทถือวา อํานาจในการดําเนินคดีนั้นเปนสวนหนึ่งของ
เง่ือนไขในการท่ีศาลเขาไปวินิจฉัยในเนื้อหาขอขอพิพาทอํานาจในการดําเนินคดี 
(Prozessfuehrungsbefugnis) หมายถึง อํานาจในการดําเนินคดีตามสิทธิที่กลาวอางน้ันใน
นามของตนเอง เรื่องอํานาจในการดําเนินคดีนั้นเปนการตอบคําถามวา บุคคลท่ีเขามาใน
คดีนั้นถือวาเปนคูความท่ีถูกตองหรือไม ดังน้ัน จึงมีความแตกตางกันระหวางอํานาจใน
การดําเนินคดีในลักษณะท่ีเปนฝายกระทํา (die aktive Prozessfuehrungsbefugnis) ซึ่ง
หมายถึง อํานาจในการดําเนินคดีของบุคคลในนามของตนเองอันเปนบุคคลท่ีมีความ
ผู ก พั น ต า ม ที่ โ จ ท ก ก ล า ว อ า ง  ห รื อ บุ ค ค ล ท่ี ต ก เ ป น 
ผูถูกกลาวหาในคดีนั้นนั้น 
 (7) เง่ือนไขเรื่องความสามารถในการดําเนินคดี (Prozessfaehigkeit) และ
การมีตัวแทนในคดี (Prozessvertretung) (มาตรา 62 มาตรา 67 VwGO) 
 ในขณะ ท่ี เ ง่ื อ น ไข เ รื่ อ ง ค ว า มส าม า ร ถขอ ง ผู เ ข า ร ว ม ในคดี 
(Beteiligtenfaehigkeit) นั้น เปนการตอบปญหาวาใครเปนบุคคลท่ีอาจเขาไปมีสวนรวม
ในคดีได แตในขณะที่เรื่องความสามารถในการดําเนินคดีนั้น เปนเรื่องของอํานาจที่จะ
ดําเนินคดีดวยตนเอง หรือจะตองมีการมอบอํานาจใหบุคคลอ่ืนดําเนินคดีแทนตน ผูมี
สิทธิเขารวมในคดีทุกคนอาจไมใชผูที่มีความสามารถในการดําเนินคดีไดทุกคน  
ถาบุคคลน้ันเปนผูที่ไมสามารถจะดําเนินคดีโดยลําพังของตนเองได ในกรณีนี้จําเปนท่ี
จะตองมีผูแทนของบุคคลน้ันเขามาดําเนินคดีแทนบุคคลดังกลาว 
 (8) เ ง่ือนไขของคําฟองตองเปนไปตามท่ีกําหนดไวในมาตรา  81  
และมาตรา 82 VwGO 
 ตามมาตรา 81 VwGO ไดกําหนดใหการฟองนั้นตองทําเปน 
ลายลักษณอักษรการฟองยังศาลปกครองน้ันอาจกระทําโดยการใหเจาหนาท่ีทําการ
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 ( 9)  เ ง่ื อนไขความ จํ า เป นที่ จ ะต อ งได รั บคว าม คุ มครองสิ ทธิ 
(Rechtsschutzbeduerfnis) 
 ความจําเปนที่ จะตองได รับความคุมครองสิทธิ  (Rechtsschutzbeduerfnis) 
หมายความวา ความประสงคของโจทกที่ดําเนินการฟองคดีนั้นจะตองสามารถที่จะไดรับ
คุมครองสิทธิโดยทางบุคคลท่ีมีความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธินั้น คือ
บุคคลท่ีไดดําเนินการเพ่ือขอใหคุมครองผลประโยชนที่ควรไดรับความคุมครองในทาง
กฎหมาย โดยวิธีการฟองคดีเพ่ือขอใหคุมครองสิทธิ หรือ เรียกวา บุคคลน้ันมีสิทธิ
เรียกรองท่ีจะใหศาลวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาว ในการดําเนินคดีใดท่ีขาดผลประโยชน
หรือความจําเปนท่ีควรจะไดรับความคุมครองดังกลาวน้ัน จะไดรับการปฏิเสธการ
ดําเนินคดีในชั้นศาลเง่ือนไขความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธินั้น ยังตอง
เปนวิธีการท่ีโจทกไมอาจบรรลุความมุงหมายดังกลาวไดโดยวิธีการอ่ืน ซึ่งหากโจทก
สามารถบรรจุตามความมุงหมายโดยวิธีการอ่ืนได ซึ่งเร็วกวา ดีกวา หรือประหยัดกวา 
กรณีเชนน้ี โจทกก็ไมมีความจําเปนท่ีจะตองไดรับความคุมครองสิทธิโดยวิธีการฟองคดี
ตอศาล 
 (10) เรื่องท่ีฟองจะตองยังไมเคยมีการฟองในเรื่องน้ันมากอน (มาตรา 90 
VwGO) 
 เรื่ องท่ีจะตองพิจารณาในที่นี้ คื อ ประเด็นขอพิพาท (Streitgegendstand)  
หากเปนประเด็นขอพิพาทที่มีการฟองอยูในศาลอ่ืนแลวก็ดี หรือเปนกรณีที่ประเด็นขอ
พิพาทนั้นไดรับการพิพากษาแลว และไมอาจโตแยงไดอีกตอไปแลวก็ดี ในกรณีเหลาน้ี
ไมควรจะใหนําประเด็นขอพิพาทดังกลาวข้ึนสูการพิจารณาของศาลอีกเพ่ือเปนการ
หลีกเลี่ยงภาระท่ีจะเกิดตอกระบวนการพิจารณาคดีของศาล และกรณีอาจกอใหเกิดความ
ขัดแยงระหวางคําพิพากษาของศาลได ปญหาดังกลาวน้ีเองมีผลกระทบตอกระบวนการ
ยุติธรรม ดังนั้นในคดีทุกประเภทจึงหามมิใหนําประเด็นขอพิพาทเดียวกันไปฟองใหม
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 (11) อํานาจฟองคดี (Klagebefugnis) (มาตรา 90 VwGO) 
 การพิจารณาเง่ือนไขอํานาจฟองคดีจะแยกพิจารณาตามคําฟองของคดี
แตละประเภท ดังน้ี 
 ก. มาตรา 42 วรรค 2 ไดกําหนดเร่ืองอํานาจฟองคดีไวในกรณีของ
การฟองคดีโตแยงคําสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) และกรณีของการฟองใหฝาย
ปกครองออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) นั้น ผูที่ยื่นคําฟองจะมีอํานาจ
ฟองเม่ือโจทกถูกละเมิดสิทธิอันเน่ืองมาจากคําสั่งทางปกครองหรือเกิดจากการปฏิเสธ
หรือการละเวนไมออกคําส่ังทางปกครองอันเปนการละเมิดสิทธิของโจทก ความมุง
หมายของมาตรา 42 วรรค 2 นั้น มีความมุงหมายเพ่ือเปนการปฏิเสธอํานาจฟองคดีที่ให
สิ ท ธิ กั บทุ ก คนในก า รฟ อ ง  โดย ไม จํ า เ ป นต อ ง พิ จ า รณาว าบุ คคล น้ัน เป น 
ผูเสียหายหรือไม หรือท่ีเรียกวา Popularklage  โดยผูฟองท่ีเปนโจทกทําหนาที่เปน 
ผูคุมครองผลประโยชนมหาชนท่ีกฎหมายใหความรับรองคุมครองแกบุคคลอ่ืน 
 ข. อํานาจฟองคดีใหฝายปกครองกระทําการ (die allgemeine 
Leistungsklage) 
 ตามมาตรา 42 วรรค 2 นั้น ดังท่ีกลาวแลวขางตนหากเปนกรณีที่
เกี่ยวกับคําส่ังทางปกครอง ไมวาจะเปนการฟองแบบ Anfechtungsklage ก็ดี 
Verpflichtungsklage ก็ดี การจะมีอํานาจฟองตองเปนกรณีที่บุคคลน้ันถูกละเมิดสิทธิอัน
เนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง สวนอํานาจฟองในกรณีของคําฟองใหฝายปกครอง
กระทําการ (die allgemeine Leistungsklage) นั้น บุคคลน้ันจะมีอํานาจฟองคดีประเภทนี้
ไ ด เ ม่ื อ เ จ าหน า ท่ี ฝ า ยปกครองปฏิ เ สธหรื อละ เ ว นก ารกระ ทํ าต าม ท่ี โ จทก 
เรียกรองซึ่งการปฏิเสธหรือการละเวนนั้นเปนการละเมิดสิทธิของโจทก ในแงของ
โครงสรางการตรวจสอบอํานาจฟองคดีประเภทนี้ ก็มีลักษณะเชนเดียวกับคําฟองขอให
ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครอง มาตรา 42 วรรค 2 จึงนํามาใชกับคําฟองขอให 
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 ค. อํานาจฟองคดีขอใหพิสูจนสิทธิ (die Feststellungsklage) 
 สําหรับอํานาจฟองคดีขอใหพิสูจนสิทธินั้น (Feststellugsklage) 
ปญหาวาการฟองคดีขอใหพิสูจนสิทธินั้น ผูฟองจําเปนตองมีอํานาจฟองหรือไม  
ในทางตําราและตามคําพิพากษาก็ยังไมไดกลาวถึงเรื่องน้ีไวอยางชัดเจน แตอยางไร 
ก็ตาม ดังท่ีกลาวไวแลวขางตนวาวิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมันน้ันไมยอมรับหลัก
อํานาจฟองคดีปกครองประเภท Populaklage ดังน้ัน ในเรื่องนี้ ผูที่ฟองจะตองไมใช
บุคคลท่ีสาม ซึ่งเปนบุคคลท่ีไมมีสวนเก่ียวของกับความสัมพันธที่ประสงคจะใหศาล
พิจารณากรณีนี้จึงนํามาตรา 42 วรรค 2 มาใชกับการฟองคดีขอใหพิสูจนสิทธิดวย  
 (12) เง่ือนไขการอุทธรณภายในฝายปกครอง (Vorverfahren) มาตรา 68 
VwGO)  
 เง่ือนไขการอุทธรณภายในฝายปกครองเปนเง่ือนไขสําคัญสําหรับการ
ฟองคดีปกครองบางประเภท ตามมาตรา 68 ไดกําหนดใหดําเนินการอุทธรณภายในฝาย
ปกครองก อน ท่ี จะ ย่ืนฟ อ งค ดี โต แ ย ง คํ า ส่ั งทา งปกครอง  (Anfechtungsklage)  
รวมทั้งคดีฟองขอใหออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) กระบวนการอุทธรณ
ภายในฝายปกครองนั้นมีความมุงหมายเพ่ือใหฝายปกครองตรวจสอบความชอบดวย
วัตถุประสงค  (Zweckmaessigkeit) ของคําส่ังทางปกครองอีกครั้งหนึ่ง  
การอุทธรณภายในฝายปกครอง (Widerspruchsverfahren)  ในดานหน่ึงน้ันเปน
กระบวนการภายในฝายปกครอง และในขณะเดียวกันก็เปนเง่ือนไขท่ีจะนําไปสูการ
พิจารณาคดี (Sachentscheidungsvoraussetzung) ดังนั้น การอุทธรณภายในฝายปกครอง
จึงมีลักษณะท่ีสําคัญสองประการ ดังท่ีกลาวไวขางตน 
 (13) เง่ือนเวลาในการฟอง (Klagefrist) (มาตรา 74 VwGO) 

DPU



 74

 การกําหนดเง่ือนเวลาในการฟองน้ัน เปนเง่ือนเวลาท่ีบังคับเฉพาะการ
ฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) และการฟองใหฝายปกครองกระทํา
การ (Verpflichtungsklage) เท าน้ัน สวนการฟองประเภทอ่ืน ๆ นั้น โดยหลักการ 
ทั่วไปแลว ไมไดกําหนดเง่ือนเวลาไว อยางไรก็ตาม สิทธิในการฟองอาจถูกจํากัดดวย
เง่ือนไขอ่ืน ๆ 
 
 1.2 สวนไดเสียในการฟองคดีปกครอง 
 
 ดังไดกลาวแลววา ในประเทศเยอรมันยึดถือในเรื่องการคุมครองสิทธิของ
ปจเจกบุคคลเปนหลักสําคัญ  และยอมรับใหนิติบุคคลฟองคดีปกครองในเร่ืองท่ี 
เกี่ยวกับสิทธิประโยชนรวมกันของสมาชิกขององคกรได 2 แตทั้งน้ีจะตองอางถึงการ
ละเมิดตอสิทธิขององคกร หรือการละเมิดโดยตรงตอสิทธิสวนบุคคลแลวแตกรณี  
องคกรสามารถยื่นคําฟองในนามของตนเองเพ่ือคุมครองสิทธิของสมาชิกโดยอาศัย
อํานาจแหงบทบัญญัติทางกฎหมายท่ีสมาชิกมอบใหแกพวกเขา3 
 Wolf ไดอางขอสมมติฐานวาองคกรมีสิทธิของตนเองในกรณีดังกลาวเม่ือ 
ผลประโยชนที่ไดรับการคุมครองทางกฎหมายไดรับผลกระทบที่มีความเกี่ยวของกับ 
สวนไดเสียทุกประเภท หรือเกี่ยวของเปนพิเศษกับสมาชิกหรือสมาชิกในอนาคต  
และการคุมครองของผลประโยชนเหลาน้ีตองมีความสอดคลองกับลักษณะและ 
วัตถุประสงคขององคกร4 กลาวโดยสรุป ตามทรรศนะของ Wolf เห็นวาการฟอง 
ในนามองคกรอาจกระทําไดโดยไมจําเปนตองมีกฎหมายพิเศษใหอํานาจฟองแก 
องคกรดังกลาว โดยจะตองพิจารณาวาผลประโยชนขององคกรน้ัน เปนสิทธิของตนเอง
ที่ถูกละเมิดตามกฎหมายของมาตรา 42 วรรคสอง ของ VwGO จากความเห็น 

                                                 
 2 บุญอนันต วรรณพาณิชย. “บันทึกเรื่อง ประเภทคดีปกครองและผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง 
แตละประเภท.” หนา 27. 
 3 วิริยะ วัฒนสุชาติ. “ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง.” วิทยานิพนธคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย 
ธุรกิจบัณฑิตย ปการศึกษา 2544, หนา 94. 
 4  M.Wolf. Die Klagebefugnis, p. 58, อางใน วิริยะ วัฒนสุชาติ. “ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง.”  
หนา 94. 
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 การฟองในนามองคกรที่เปนปญหาประการหนึ่งคือ กรณีที่องคกรไดทําการ
ฟองคดีปกครองเ พ่ือคุมครองสมาชิกในนามองคกร  ตามคําพิพากษาของศาล 
ปกครองสูงสุดของสหพันธที่มีมาโดยตลอด ไดปฏิเสธอํานาจฟองขององคกรที่ฟองเพ่ือ
ผลประโยชนของสมาชิกขององคกร  ซึ่ง คํา วินิจฉัยของศาลปกครองดังกลาว 
สอดคลองกับวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ   ในกรณีขอบเขตของการรองทุกข
ตามรัฐธรรมนูญ (Verfassungsbeschwerde) ตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญได
วินิจฉัยวา องคกรไมสามารถที่จะใชสิทธในนามของตนเองทําการฟองในกรณีที่มีการ
ละเมิดสิทธิของสมาชิกของตนไดถึงแมองคกรน้ันจะไดรับภาระหนาท่ีดังกลาวโดย 
ขอบังคับขององคกร ศาลรัฐธรรมนูญไดปฏิเสธอํานาจฟองของสมาคมในทางเศรษฐกิจ6 

                                                 
 5 บรรเจิด สิงคะเนติ. “บันทึก เรื่อง การฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองและการฟองเพ่ือใหฝาย
ปกครองออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน.” 14 มิถุนายน 2543, หนา 21-22. 
 6 BVerfGE 2,292 (294) ; 147 (158),  อางใน วิริยะ วัฒนสุชาติ. “ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง.” 
หนา 96. 
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 1.3 การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล 
  
 ตามกฎหมายวิธีพิจารณาของศาลปกครอง (Verwaltungsgerichtsordung 1960 - 
VwGO) ของประเทศเยอรมนี ไดบัญญัติเรื่องอํานาจฟองคดีปกครองไวในมาตรา 42 
VwGO ไวดังน้ี10 
  " มาตรา 42 คําฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) และ 
คําฟองเพ่ือใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 
 (1) การขอใหยกเลิกคําส่ังทางปกครองและการขอใหวินิจฉัยใหออกคําส่ัง
ทางปกครองซ่ึงเจาหนาที่ไดปฏิเสธหรือละเวนท่ีจะออกคําสั่งดังกลาวอาจกระทําได โดย
การเสนอฟองตอศาล 

                                                 
 7 BVerfGE 10, 134 (136) , อางในเรื่องเดียวกัน, หนา 96. 
 8 บุญอนันต วรรณพาณิชย. “บันทึกเรื่อง ประเภทคดีปกครองและผูมีสิทธิฟองคดี 
ปกครองแตละประเภท.” หนา 27. 
 9 บรรเจิด สิงคะเนติ. “บันทึกเรื่อง เรื่องการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองและการฟองเพ่ือให
ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน.” หนา 19-22. 
 10 บรรเจิด สิงคเนติ. “บันทึกเรื่อง อํานาจฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐ ตามหลัก
กฎหมายเยอรมัน.” 19 มิถุนายน 2543, หนา 3. 
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 (2) ถากฎหมายไมไดกําหนดไวเปนอยางอ่ืน การฟองอาจกระทําได  
หากผูฟองถูกละเมิดสิทธิโดยคําส่ังทางปกครองหรือโดยการปฏิเสธหรือโดยการ 
ละเวนของเจาหนาท่ีฝายปกครองอันเปนการละเมิดสิทธิของผูฟอง" 
 ความมุงหมายของมาตรา 42 VwGO มีความมุงหมาย เพ่ือที่จะจํากัด อํานาจ
ฟอง มิใหตกแกบุคคลท่ัวไป หรือที่ เรียกวา "Popularklage" ดังน้ัน การฟอง 
โตแยงคําส่ังทางปกครองก็ดี หรือการฟองเพ่ือใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ังทาง 
ปกครองก็ดี บุคคลใดบุคคลหนึ่งซ่ึงมิไดถูกกระทบสิทธิของตนเองจึงไมอาจกระทําการ
ฟองคดีปกครองตามมาตรา 42 VwGO ดังกลาวได จึงเปนการบัญญัติอํานาจฟองคดี
ปกครองของปจเจกบุคคล ในอันที่จะโตแยงการกระทําของฝายปกครองที่เปนการละเมิด
สิทธิของตนเทาน้ัน 
 นอกจากนี้แลว การกําหนดใหประชาชนท่ัวไปมีสิทธิฟองคดีปกครองได 
อยางกวางขวางไมเพียงแตจะทําใหระบบการใหความคุมครองโดยองคกรตุลาการตอง
ลมสลายเพราะจํานวนคดีที่มากมายมหาศาลเทานั้น แตปริมาณคดีที่มากเกินกวา 
ที่องคกรตุลาการจะพิจารณาไดนั้นยอมเปนเหตุใหองคกรดังกลาวไมอาจจะพิจารณาให
เสร็จส้ินไปได ซึ่งในท่ีสุดแลวสิทธิของผูที่ถูกลวงละเมิดก็จะไมไดรับความคุมครอง11 
 ทั้งน้ี ในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลจะไดพิจารณาโดย
ลําดับ ดังน้ี 
 
 1.3.1 การฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
  1.3.1.1 นิติบุคคลตามกฎมายเยอรมัน 
  ตามกฎหมายของประเทศเยอรมัน  ไดแบ งประเภทของ 
นิติบุคคล ออกเปนสองประเภท ไดแก นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน และนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน 

                                                 
 11 Karl-Peter  Sommermann. “เอกสารประกอบการบรรยายพิเศษ เรื่อง ภาระหนาท่ีและ
กระบวนวิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน .” ระหวางวันท่ี 12-15 ธันวาคม 2543  
ณ สํานักงานศาลปกครอง, หนา 4. 
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  ในการพิจารณาแยกแยะความเปนนิ ติบุคคลเอกชนและ 
นิติบุคคลมหาชนน้ัน ไดมีผูเสนอแนะแนวทางวา  ควรจะตองพิจารณาจากอํานาจท่ีจัดต้ัง
นิติบุคคลน้ันวาเปนอํานาจตามกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชน  และจากประเด็น
ดั งกล า ว น้ีทํ า ให มี แนว คิดของ นักนิ ติ ศ าสตร เ ยอรมัน  ซึ่ ง จํ าแนกการ จัด ต้ั ง 
นิติบุคคลไว 3 กรณี12 คือ 
  (1) การเปนนิติบุคคลโดยการอนุญาตของทางราชการ 
(Konzessionsprinzip)  ซึ่งเปนนิติบุคคลท่ีมีวัตถุประสงคในทางการคาหรือการประกอบ
ธุรกิจ ก็จะไดแกนิติบุคคลประเภทบริษัท หางหุนสวนจํากัด หรือมูลนิธิ เปนตน 
 
  (2) การเปนนิติบุคคลโดยการจดทะเบียน  (Normativprinzip)  
ซึ่งเปนนิติบุคคลท่ีไมมีวัตถุประสงคในทางการคาหรือการประกอบธุรกิจ 
  (3) การเปนนิติบุคคลตามกฎหมายอ่ืน 
 
 1.3.1.2 สิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
 ในประเทศเยอรมันไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิของนิติบุคคล 
โดยเฉพาะท่ีเกี่ยวกับการฟองคดีปกครองเอาไวในกฎหมายตางๆ ดังน้ี 
 (1) สิทธิของนิติบุคคลตามรัฐธรรมนูญ 
  ต ามม า ต ร า  1 9  ว ร ร คส าม  ขอ ง รั ฐ ธ ร รมนู ญ เ ย อ ร มั น  
ไดบัญญัติใหสิทธิเสรีภาพน้ันนํามาใชกับนิติบุคคลภายในประเทศดวย เทาท่ีสิทธิ 
ข้ันพ้ืนฐานน้ันๆ สามารถนํามาใชกับนิติบุคคลได ซึ่งเม่ือพิจารณาแลว  จะเห็นไดวา 
กฎหมายไดกําหนดใหนิติบุคคลมีสถานะเปนบุคคลที่ถูกสมมติข้ึน โดยกําหนดใหมี
ความสามารถ สิทธิ และหนาที่ตางๆ ภายใตขอบเขตของกฎหมาย   
  ( 2 )  สิทธิ ของ นิ ติบุ คคลตามกฎหมาย วิธี ปฏิบั ติ ร าชการ 
ทางปกครอง (Verwaltungsverfahrensgesetz-VwVfG) 

                                                 
 12 Larenz. BGB Allg. Teil 5. Aufl. อางใน กิตติศักดิ์ ปรกติ. “หลักท่ัวไปวาดวยนิติบุคคล.” 
2546, หนา 86. (อัดสําเนา) 
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 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเยอรมัน (VwVfG) ได
บั ญญั ติ ถึ ง สิ ท ธิ ใ น ก า ร เ ข า เ ป น คู ก ร ณี ใ น ก า ร พิ จ า รณ าท า งปกค ร อ ง ข อ ง 
นิติบุคคลไวในมาตรา 11 วา “บุคคลท่ีอาจเปนคูกรณีได มีดังน้ี 
 1) บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
 2) คณะบุคคล  เทาท่ีคณะบุคคลน้ันจะเปนผูมีสิทธิตาม
กฎหมายได 
 3) เจาหนาท่ีของรัฐ” 
  (3) สิทธิของนิติบุคคลตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(Verwaltungsgerichtsordnung-VwGO) 
  กฎหมาย วิธี พิ จ ารณาค ดีปกครองของ เ ยอร มัน  (VwGO)  
ไดบัญญัติถึงสิทธิในการเขาเปนคูความในคดีปกครองของนิติบุคคลไวในมาตรา 61 วา 
“บุคคลท่ีอาจเปนคูความในคดีได ไดแก 
 1) บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
 
 2) คณะบุคคลเทาท่ีอาจเปนผูมีสิทธิในเรื่องนั้นๆ ได  และ 
 3) เจาหนาท่ีเทาท่ีกฎหมายของมลรัฐกําหนด” 
  ดังน้ัน  จะเห็นไดวานิ ติบุคคลตามกฎหมายเยอรมันถือเปน 
ผูทรงสิทธิตางๆ ตามกฎหมายอยูแลว  โดยเฉพาะสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองนั้น 
หากนิติบุคคลไดรับความเสียหายจากการกระทําของฝายปกครองแลว นิติบุคคล 
ก็ชอบที่จะใชสิทธิฟองคดีตอศาลไดทันที  แตถาเปนการฟองคดีของนิติบุคคลท่ี 
เกี่ยวกับสิทธิประโยชนรวมกันของสมาชิกหรือประโยชนสาธารณะ ที่มิใชความ 
เสียหายโดยตรงของนิติบุคคล  ก็จะตองมีการพิจารณาถึงสวนไดเสียแหงความ 
เสียหายนั้นกอนวาจะสามารถกระทําไดหรือไม เพียงใด ดังจะไดมีการพิจารณาตอไป 
 
 1.3.2 การฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
  1.3.2.1 คณะบุคคลตามกฎหมายเยอรมัน 
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  คณะบุ คคลตามคว ามหมายของ เ ยอร มันนั้ น  หมายถึ ง  
การรวมกันของบุคคลธรรมดาหรือของนิติบุคคล   โดยคณะบุคคลน้ันจะตอง 
ดําเนินการเพ่ือวัตถุประสงคใดวัตถุประสงคหน่ึงรวมกัน และอยางนอยท่ีสุดจะตองมีการ
จัดองคกร  และประการสุดทายจะตองมีตัวแทนขององคกรเพ่ือเปนหลักประกันคุมครอง
สิทธิสําหรับสมาชิกขององคกร  ดังนั้น การรวมตัวกันของบุคคลจํานวนมากบนทอง
ถนน จึงมิใช “คณะบุคคล”  หรือบุคคลจํานวนมากท่ีมารวมกันเพ่ือทําการประทวงใน
เรื่องใดเรื่องหน่ึง ก็มิใช “คณะบุคคล” ในความหมายดังกลาว 
  1.3.2.2 สิทธิฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
  ในประเทศเยอรมันไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิของคณะบุคคล 
โดยเฉพาะท่ีเกี่ยวกับการฟองคดีปกครองเอาไวในกฎหมายตางๆ ดังน้ี 
 (1) สิทธิของคณะบุคคลตามรัฐธรรมนูญ 
 ตามท่ีไดกลาวมาแลววามาตรา 19 วรรคสาม  ไดบัญญัติให 
สิทธิและเสรีภาพนั้นนํามาใชกับนิติบุคคลภายในประเทศดวย เทาท่ีสิทธิข้ันพ้ืนฐานน้ันๆ 
สามารถนํามาใชกับนิ ติบุคคลได   ในการตีความมาตรา  19  วรรคสาม  ของ 
รัฐธรรมนูญเยอรมัน  ไดตีความเพ่ือใหองคกรที่เปนคณะบุคคลหรือองคกรที่ไมมีฐานะ
เปนนิติบุคคลไดรับความคุมครองตามมาตรา 19 วรรคสาม ดวย13 
  ( 2 )  สิทธิของคณะบุคคลตามกฎหมายวิธีปฏิบั ติราชการ 
ทางปกครอง (Verwaltungsverfahrensgesetz - VwVfG) 
  ตามมาตรา 11 ของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
เยอรมันไดบัญญัติวา “บุคคลท่ีอาจเขาเปนคูกรณีได มีดังน้ี 
 1) บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
 2) คณะบุคคลเทาท่ีคณะบุคคลน้ันจะเปนผูมีสิทธิตาม 
กฎหมายได 
 3) เจาหนาท่ีของรัฐ” 

                                                 
 13 บรรเจิด สิงคะเนติ. “หลักการพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตาม 
รัฐธรรมนูญใหม.” กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2543, หนา 67. 
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  เมื่อไดพิจารณาบทบัญญัติขางตนแลวจะเห็นวา “คณะบุคคล” ใน
ความหมายของมาตรา 11 (2) หมายถึง คณะบุคคลท่ีไมมีความสามารถทางกฎหมาย  
หากคณะบุคคลน้ันมีความสามารถทางกฎหมาย คณะบุคคลน้ันยอมอยูในความหมาย
ของมาตรา 11 (1) คือบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล  ดังน้ัน “คณะบุคคล” ตามมาตรา 11 
( 2 )  จึ ง ห ม า ย ถึ ง  ค ณ ะ บุ ค ค ล ที่ ไ ม มี ค ว า ม ส า ม า ร ถ ท า ง ก ฎ ห ม า ย  
แตคณะบุคคลน้ันเปนผูทรงสิทธิตามกฎหมายได  กรณีจึงมีปญหาวา คณะบุคคลน้ันจะ
เปน ผู ทรงสิทธิ ต ามกฎหมายหรือไม  ย อม ข้ึนอยู กั บกฎหมายสาร บัญญั ติ ว า  
ไดบัญญัติใหคณะบุคคลมีสิทธิในเรื่องนั้นๆ หรือไม 
  ขอบเขตของ “คณะบุคคล” ที่ไมมีความสามารถทางกฎหมาย แต
กฎหมายลายลักษณอักษรหรือกฎหมายจารีตประเพณี ยอมรับความสามารถใหคณะ
บุคคลน้ันสามารถฟองรองหรือถูกฟองรองได เชน die offene Handels- gesellschaft ตาม
ป ร ะ ม ว ล ก ฎ ห ม า ย พ า ณิ ช ย เ ย อ ร มั น  ( HGB) ม า ต ร า  1 0 5  แ ล ะ 
มาตรา 124  Kommanditgesellschaft ตามมาตรา 161 และมาตรา 124 (HGB)  หรือ 
Reedereien ตามมาตรา 493 วรรคสาม (HGB)  รวมท้ังพรรคการเมืองตามมาตรา 13  
ของกฎหมายวาดวยพรรคการเมือง (ParteienG) 
 ในกรณีของกฎหมายจารี ตประ เพณีที่ ย อมรับสิท ธิของ 
คณะบุคคล ไดแก กรณีของสหภาพแรงงาน (Gewerkschafter) 
  “คณะบุคคล” ที่อาจมีสิทธิในเรื่องใดเรื่องหนึ่งน้ัน ตัวอยางเชน 
สมาคมท่ีไมมีความสามารถตามกฎหมาย ตามมาตรา 54 แหงประมวลกฎหมายแพง
เยอรมัน (BGB)  องคกรในทางศาสนา เทาท่ีองคกรนั้นไมอยูในกลุมของ 
มาตรา 1 (11) (VwVfG)  สภาองคการลูกจาง (Betriebrat)  หรือวิทยาลัยอาชีวะ 
(Fachhochschulen) เปนตน14 
  (3) สิทธิของคณะบุคคลตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(Verwaltungsgerichtsordnung-VwGO) 

                                                 
 14 Knack. “Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG).” Kommentar, 5.Aufl, S.208 (แปลโดย 
ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ) 
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  ตามมาตรา 61 ของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองเยอรมัน 
(VwGO)  ไดบัญญัติวา “บุคคลท่ีอาจเปนคูความในคดีได ไดแก 
 1) บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
 2) คณะบุคคลเทาท่ีอาจเปนผูมีสิทธิในเรื่องนั้นๆ ได  และ 
 3) เจาหนาท่ีเทาท่ีกฎหมายของมลรัฐกําหนด” 
  คําวา “คณะบุคคล” หมายถึง กลุมบุคคลที่ไมมีความสามารถทาง
กฎหมายหรือมีสถานะเสมือนนิติบุคคล  แตตามกฎหมายสารบัญญัติไดบัญญัติใหคณะ
บุคคลน้ันมีสิทธิ ในเรื่ องใดเรื่ องหนึ่ งได  และเ ม่ือมีกรณีที่ เกิดขอโตแย งหรือ 
ขอพิพาทเก่ียวกับสิทธิหรือหนาท่ีตามกฎหมายดังกลาว  คณะบุคคลยอมใชสิทธิ 
ในนามของคณะบุคคล  ฟองโตแยงการกระทําท่ีโตแยงสิทธิของคณะบุคคลได   
ตัวอยางของคณะบุคคลท่ีอาจใชสิทธิฟองโตแยงได15  เชน   
  - หางหุนสวนตามประมวลกฎหมายแพง  (BGB) อาจฟอง 
โตแยงสําหรับขอพิพาทที่ไมอนุญาตใหหางหุนสวนประกอบการอยางใดอยางหนึ่ง ตาม
มาตรา 35 GewO ได 
  - มหาวิทยาลัยที่มิไดมีการจัดต้ังใหเปนองคกรที่มีความสามารถ
ทางกฎหมาย  ในกรณีที่มีปญหากับชมรมนักศึกษา 
  - คณะตางๆ ในมหาวิทยาลัย ในกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับระเบียบวา
ดวยการศึกษาข้ันปริญญาเอก 
 - ชมรมนักศึกษา (มิใชองคการนักศึกษา) ในกรณีที่มีปญหากับ
คําส่ังของมหาวิทยาลัย 
  - สภาองคการลูกจาง 
  - สมาคมท่ีถูกยุบเลิก   เปนตน 
 
2. ประเทศฝรั่งเศส 
 
                                                 
 15 Kopp. “Verwaltungsgerichtsordnung,” 9.Aufl., §61 S.616. (แปลโดย ดร.บรรเจิด  
สิงคะเนติ) 
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 2.1 หลักเกณฑทั่วไปในการฟองคดีปกครอง 
 
 2.1.1 ระบบศาลปกครอง 
 ระบบศาลของประเทศฝรั่งเศสเปนระบบศาลคู (Dual System)  
กลาวคือ มีศาลยุติธรรมและศาลปกครองแยกออกจากกัน ทั้งน้ี ศาลในแตละระบบ 
จะมีศาลชั้นตน และศาลสูงสุดของตนเอง โดยศาลสูงสุดของระบบศาลยุติธรรม 
เรียกวา "La Cour de Cassation" และระบบศาลสูงสุดของระบบศาลปกครอง  
เรียกวา "Conseil d'Etat" หรือ "สภาแหงรัฐ" ในสวนของผูพิพากษาของศาล 
แตละระบบจะมีคุณสมบัติ ที่มาและการคัดเลือกที่แตกตางกัน ในกรณีที่มีปญหาวา 
คดีใดจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม ก็จะมี "ศาลระงับการ 
ขัดกันทางคดี" (Tribunal des Conflits) ทําหนาท่ีเปนผูวินิจฉัยชี้ขาด16 
 ศาลปกครองของฝรั่งเศสแบงออกเปนมา 3 ชั้นศาล ดังน้ี  
 2.1.1.1 ศาลปกครองชั้นตน แบงไดเปน 2 ประเภท กลาวคือ 
 (1) ศาลปกครองชั้นตน (Tribunaux administratifs) 
 เปนศาลท่ีทําหนาท่ีพิจารณาคดีปกครองทั่วไป  ซึ่งกฎหมาย 
มิไดกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองพิเศษโดยเฉพาะซึ่งมีอยู 50 กวาแหงทั่ว
ประเทศ 
 (2) ศาลปกครองพิเศษ (Juridictions administratives spécialisées) 
 เปนศาลท่ีมีอํานาจหนาที่พิจารณาคดีปกครองบางประเภทท่ีตอง
อา ศัยความรู ความชํ านาญเฉพาะด าน  เชน  ศาลบัญชี  ศาลงบประมาณและ 
การคลัง เปนตน17 
 2.1.1.2 ศาลชั้นอุทธรณ (Cours administratives d’appel) 

                                                 
 16 โภคิน พลกุล. “คดีปกครองในฝรั่งเศส.” เสนอในการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง การจัดต้ัง
องคการชี้ขาดขอพิพาททางปกครอง จัดโดยคณะกรรมาธิการการปกครอง สภาผูแทนราษฎร วันท่ี 3-4 
กรกฎาคม 2532, หนา 50-68. 
 17 ภูริชญา วัฒนรุง. “หลักกฎหมายมหาชน.” พิมพครั้งท่ี 2. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2543, หนา 184-185. 
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 เปนศาลระดับกลางที่เพ่ิมจะกอต้ังในป ค.ศ. 1989 มีจํานวน  
5 แหง  ทั่ วทั้ งประเทศ  ทําหนา ท่ีรับพิจารณาพิพากษาคดีที่ อุทธรณมาจากศาล 
ปกครองชั้นตน เน่ืองจากสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดไมอาจรับคดีที่อุทธรณ
มาจากศาลปกครองชั้นตนทั่วประเทศซ่ึงมีอยูเปนจํานวนมากได 
 2.1.1.3 ศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ (Conseil d'Etat) 
 เปนศาลสูงสุดในระบบศาลปกครองของฝรั่งเศสมีอํานาจหนาท่ี
สําคัญ 3 ประการ กลาวคือ18 
 (1) เปนที่ปรึกษาของรัฐบาล 
 (2) พิจารณาคดีปกครอง 
 (3) รับพิจารณาคดีที่อุทธรณมาจากศาลปกครองชั้นตนและ 
ศาลปกครองพิเศษ 
 ทั้งนี้ ตุลาการและบุคลากรในระบบศาลปกครองมีลําดับชั้น 
ตาง  ๆ  ซึ่ งมีหลักเกณฑการคัดเลือกท่ีแตกตางกันไปตามความเหมาะสม  เชน  
คัดเลือกมาจากผูสําเร็จการศึกษาวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ ขาราชการจากสวน
ราชการตาง ๆ ที่มีคุณสมบัติพิเศษ ศาสตราจารยผูสอนกฎหมายมหาชนในมหาวิทยาลัย 
เปนตน 
 
 2.1.2 ประเภทของคดีปกครอง 
 นักกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสไดแบงประเภทของคดีปกครองตาม
แนวทางของตน ไดแก Jèze ไดแบงคดีปกครองออกเปน 2 ประเภท กลาวคือ  
คดีปกครองแบบภาวะวิสัย (Contentieux objectif) และคดีปกครองแบบอัตวิสัย 
(Contentieux subjectif) เปนตน 

                                                 
 18 Neville Brown and John S. Bell. “French Administrative Law.” fifth Edition. Oxford : 
Clarendon Press, 1998, p.65. 
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 การแบงประเภทของคดีปกครอง โดย Laferrière ซึ่งไดแบงโดยใช
อํานาจของศาลปกครอง (pouvoirs du juge) เปนเกณฑไดรับการยอมรับจาก 
นักกฎหมายปกครองอ่ืน ๆ กลาวคือ19 
 2.1.2.1  คดีขอให เ พิกถอนนิ ติกรรมทางปกครองของฝ าย 
ปกครอง (Contentieux de I'annulation) เปนคดีที่ผูฟองรองประสงคจะใหมีการ 
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือการส่ังการของฝายปกครอง โดยเหตุไมชอบ 
ดวยกฎหมาย ถือไดวาเปนคดีปกครองประเภทท่ีสําคัญที่สุดของฝรั่งเศส 
 ในการฟองขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ี
กระทํานอกหนาท่ี  ประการแรกจะตองพิจารณาวานิติกรรมน้ันถือไดวาเปนการกระทํา
ทางกฎหมาย (acte juridique) หรือไม  และประการท่ีสองจะตองพิจารณาวานิติกรรม
ดังกลาวกอใหเกิดผลทางกฎหมายหรือไม (faire grief) จากน้ันจะตองพิจารณาตอไปวาผู
ที่นําคดีมาฟองจะตองเปนผูที่มีคุณสมบัติฟองคดีดวย (qualité pour agir)  
 ในการฟองขอใหศาลปกครองมีคําสั่งเพิกถอนนิติกรรมทาง 
ปกครองท่ีกระทํานอกอํานาจหนาท่ีนั้น มีมูลคดีเกี่ยวกับความไมชอบดวยกฎหมายของ
นิติกรรมทางปกครองดังกลาวอยู 5 ประการ20  กลาวคือ 
 (1) นิติกรรมทางปกครองที่กระทําลงโดยปราศจากอํานาจ 
(l’incompétence de l’auteur de l’acte)  
 นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ีเกิดข้ึนจากการกระทําของ 
เจาหนาที่ฝายปกครองท่ีเกิดความเขาใจผิดเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีของตน เชน เกิดความ
เขาใจผิดวาตนมีอํานาจกระทําหรือไมมีอํานาจกระทํา  หรืออาจเกิดจากการท่ีเจาหนาที่
ฝายปกครองเกิดความเขาใจผิดเกี่ยวกับวิธีการใชอํานาจของตน ไดแก การใชอํานาจ
ย อนหลั งหรื อ ก า รป ฏิ เ สธไม ใ ช อํ าน า จ ท่ี ตน มีอ ยู  หรื ออ า จ เ กิ ด จ า กก า ร ท่ี 

                                                 
 19 โภคิน  พลกุล. “การชี้ขาดคดีปกครอง.” วิธีสบัญญัติ. จัดโดยสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา, หนา 1. 
 20 ประสาท พงษสุวรรณ. “เหตุท่ีใชอางในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง.” วารสารนิติศาสตร  
ปท่ี 32 ฉบับท่ี 2, มิถุนายน 2545, หนา 258-288. 
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 (2) นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดแบบ (le vice de forme) 
 นิติกรรมทางปกครองประเภทนี้  ไดแก  การท่ีเจาหนาท่ีฝาย 
ปกครองไมปฏิบัติตามรูปแบบท่ีเปนสาระสําคัญของนิติกรรมนั้น เชน การท่ีมีกฎหมาย
บัญญัติวาตองมีการลงนามอนุมัติแตกลับไมมีผูใดลงนามอนุมัติ หรือการท่ีกฎหมาย
บัญญัติวาตองมีเจาหนาที่หลายฝายรวมกันลงชื่อในนิติกรรมทางปกครอง แตปรากฏวามี
การลงชื่อไมครบทุกฝาย  หรืออาจเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหตองมีการปรึกษาหารือ
กั น ร ะ ห ว า ง เ จ า ห น า ท่ี ฝ า ย ต า ง ๆ  ห รื อ ห น ว ย ง า น อ่ื น ๆ  ก อ น ท่ี จ ะ ทํ า 
นิติกรรมทางปกครอง  แตก็มิไดมีการปฏิบัติเชนวานั้น เปนตน  
 (3) นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดข้ันตอนหรือวิธีการ  
(le vice de procédure)  
 นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ี ไดแก นิติกรรมทางปกครองท่ี
ออกโดยผิดข้ันตอนหรือวิธีการเกี่ยวกับการปรึกษาหารือ นิติกรรมทางปกครองท่ีออก
โดยผิดข้ันตอนหรือวิธีการเกี่ยวกับการโตแยงคัดคาน และนิติกรรมทางปกครองท่ีออก
โดยผิด ข้ันตอนหรือ วิธีการ อ่ืน  เชน  ระยะเวลาของการกระทํ าทางปกครอง  
การไตสวน และกฎเกณฑในการดําเนินการขององคกรปกครองท่ีเปนองคคณะ 
 (4) นิติกรรมทางปกครองที่กระทําลงโดยฝาฝนกฎหมาย  
(la violation de la loi) 
 นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ี ไดแก นิติกรรมทางปกครองท่ี
กระทําลงโดยฝาฝนกฎหมาย (la violation directe de la règle de droit) หรืออาจเกิดจาก
การท่ีเจาหนาที่ฝายปกครองตีกระทําผิดพลาดในขอกฎหมายหรือขอเท็จจริง (l’erreur de 
droit et l’erreur de fait) 
 (5) มีนิติกรรมทางปกครองไปโดยบิดเบือนอํานาจ 
(le détournement de pouvior) หรือบิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการ (le détournement de 
procédure) 
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  นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ี ไดแก การท่ีเจาหนาท่ีฝาย 
ปกครองใชอํานาจของตนกระทําการเพื่อวัตถุประสงคอ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงคที่
กฎหมายใหอํานาจไว เชน มีการใชอํานาจหนาท่ีของตนเพ่ือผลประโยชนอยางใดอยาง
หน่ึง เชน ประโยชนสวนตัวหรือประโยชนของบุคคลอ่ืน หรือใชอํานาจหนาท่ีตาม
กฎหมายไปโดยบิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการ 
 นิติกรรมทางปกครองขางตน ถือเปนนิติกรรมทางปกครองท่ีสามารถ
ฟองขอใหศาลเพิกถอนได  ซึ่งศาลปกครองจะมีคําส่ังใหเพิกถอนเฉพาะนิติกรรม 
เทานั้น แตไมสามารถมีคําสั่งใหฝายปกครองกระทําการ งดเวนกระทําการ หรือจายคา
สินไหมทดแทนได 
  2.1.2.2 คดีรองขอใหวินิจฉัยและส่ังการโดยสมบูรณ หรือคดีที่
ศาลมีอํานาจเต็ม (Contentieux de pleine juridiction) คดีประเภทน้ีผูฟองรองจะทําการ
ฟองรองกลาวหาฝายปกครองวากาวลวงในการละเมิดสิทธิของตน และการฟองรอง
ดังกลาวผูฟองรองประสงคจะเรียกรองสิทธิในการไดรับคาสินไหมทดแทนเพ่ือความ
เสียหาย และในการนี้เปนอํานาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาวินิจฉัยส่ังการไดอยาง
เต็มท่ีทั้งในการเพิกถอนการกระทําหรือคําสั่งในทางปกครอง รวมไปถึงการวินิจฉัยสั่ง
การใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองรองไดดวย 
 2.1.2.3 คดีที่ขอใหศาลตีความ (Contentieux de I'interprétation) 
ในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง โดยการขอใหอธิบายหรือชี้แจงความหมายในทางกฎหมายหรือ
สาระสําคัญของการกระทําหรือคําส่ังของฝายปกครอง 
 2.1.2.4  คดีอาญาบางประเภท (Contentieux de la répression)  
เปนคดีที่ศาลปกครองมีอํานาจเหมือนกับศาลอาญา กลาวคือ เปนคดีที่ศาลปกครอง
สามารถปฏิบัติตามคํารองขอของฝายปกครองท่ีใหสั่งลงโทษเอกชนได โดยมีกฎหมาย
กําหนดใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีอาญาในลักษณะดังกลาวได ซึ่งไดแก การ
ก ร ะ ทํ า ผิ ด ท่ี เ กี่ ย ว กั บ ท่ี ส า ธ า ร ณ ะ  เ ช น  ท า เ รื อ  แ ม น้ํ า ลํ า ค ล อ ง  ฯ ล ฯ  
โดยการกอใหเกิดความเสียหายหรือรุกล้ําเขาไปในท่ีดังกลาว 
 
 2.1.3 เง่ือนไขการฟองคดีปกครอง 
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 การฟองคดีปกครองของฝรั่งเศสน้ัน จะตองเปนไปตามเง่ือนไขตางๆ ที่
อาจกลาวโดยสรุปได ดังน้ี 
  (1) ผูจะใชสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได จะตองเปนผูที่มี
ความสามารถตามท่ีกฎหมายกําหนด (la capacité d’ester en justice) 
  (2) ผูฟองคดีจะตองเปนผูมีสวนไดเสีย หรือประโยชนเกี่ยวของ 
(l’intérêt à agir) กบัความเดือดรอนเสียหายที่จะขอใหศาลพิจารณาพิพากษา 
  (3) ผูฟองคดีจะตองรองขอใหฝายปกครองเยียวยาแกไขกอนที่จะ
นําคดีมาฟองตอศาลปกครอง (la règle de la décision préalable) หากเปนการฟองคดี
เกี่ยวกับความรับผิดตามสัญญา (contentieux contractuel) หรือ คดีเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิด (contentieux de la responsabilité)  แตถาเปนการฟองคดีเกี่ยวกับการฟองขอ
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองแลว สามารถฟองไดทันที 
  (4) คําฟองคดีปกครองจะตองมีรายละเอียดครบถวนตามท่ี
กฎหมายกําหนด เชน ขอเท็จจริง ขออาง ชื่อและท่ีอยูของคูกรณี เปนตน และจะตองมีนิติ
กรรมทางปกครอง หรือเอกสารแสดงวันที่ไดยื่นคํารองขอใหฝายปกครองเยียวยาแกไข
กอนฟองแนบมาดวย 
  (5) การฟองคดีปกครองจะตองฟองภายในระยะเวลาท่ีกฎหมาย
กําหนด เชน การฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองจะตองกระทําภายใน  
2 เดือนนับแตวันที่มีนิติกรรมนั้น  เปนตน 
  (6) เง่ือนไขในเรื่องอ่ืน ๆ เชน คดีที่จะนํามาฟองจะตองไมเปนคดี
ที่ไดมีการพิจารณาพิพากษาไปแลว  หรือคดีที่อยู ในระหวางการพิจารณาของ 
ศาลอ่ืน เปนตน 
 
 2.2 สวนไดเสียในการฟองคดีปกครอง 
 
 ในเรื่องสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ (intérêt à agir)  ของผูซึ่งจะฟอง
คดีปกครองไดนั้น นักกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสมีความเห็นแตกตางกันเปน   
2 ฝาย 
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 ฝายแรก เห็นวาสําหรับคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มน้ันเปนคดีที่มุงหมายใหศาล
วินิจฉัยรับรองสิทธิของบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ (droit subjectif) ดังน้ัน ผูซึ่งมี
อํานาจฟองคดีประเภทน้ีก็คือผูทรงสิทธิเทาน้ัน สวนคดีประเภทท่ีขอใหศาลเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองนั้นเปนคดีที่มุงหมายจะใหศาลควบคุมตรวจสอบวา คําส่ังทาง 
ปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม ดังนั้น ผูซึ่งมีอํานาจฟองคดีประเภทนี้จึงไม 
จําเปนท่ีจะตองเปนผูทรงสิทธิที่ถูกละเมิด เพียงแตเปนผูซึ่งมีสวนไดเสีย หรือจะไดรับ
ประโยชนจากการท่ีศาลส่ังเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันก็เปนการเพียงพอแลว21 
 แตฝายที่สอง เห็นวาสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ (intérêt à agir)  ของ
โจทกซึ่งถูกกระทบกระเทือนน้ัน ใหอํานาจแกโจทกที่จะฟองคดีไดโดยไมจําเปนจะตอง
แยกแยะตามประเภทของคดีปกครอง โดยฝายน้ีเห็นวาการที่ศาลจะรับคําฟองคดีที่โจทก
ขอใหศาลวินิจฉัยรับรองสิทธิของตน (droit subjectif) ไวพิจารณาไดหรือไมนั้น มิได
ข้ึนอยูที่วาโจทกสามารถแสดงใหเห็นถึงสิทธิของตนท่ีถูกละเมิดไดหรือไม เพราะการ
แสดงเชนนั้นก็คือการพิจารณาในเนื้อหาสาระของคดีนั้นนั่นเอง22 
 สําหรับวิธีการพิจารณาสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของกับโจทกในเรื่อง
ที่นํามาฟองคดีนั้น ศาสตราจารยเรอเน ชาปู ไดใหอธิบายไวดังนี้  
 ประการแรก  จะตองพิจารณาในขณะที่ยื่นคําฟอง กลาวคือ ถาโจทกมีสวน
ไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของเพียงพอท่ีจะยื่นคําฟองในดคีนั้นได ถึงแมวาตอมาจะมี
การเปล่ียนแปลงในระหวางการพิจารณาคดีจนทําใหสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ
ของโจทกในเรื่องนั้นหมดไป ก็ไมมีผลทําใหคําฟองนั้นกลายเปนคําฟองท่ีไมอาจรับไว
พิจารณาได 
 ประการท่ีสอง สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทกนั้นจะตอง
พิจารณาประกอบกับคําขอของโจทกวาโจทกรองขอใหศาลส่ังหรือวินิจฉัยอยางไร 
 ประการท่ีสาม สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทกที่ศาลจะ
พิจารณาวาใหอํานาจฟองคดีแกโจทกหรือไมนั้น จะตองเปนสวนไดเสียหรือประโยชน

                                                 
 21 Jean Rivero. “Droit administratif.” Dalloz, 1977, p.240. 
 22 René Chappus. “Droit du contentieux administratif.” Editions Montchrestien, 1989,  
p. 176. 
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 สวนศาสตราจารยชารล เด็บบาช (Charles Debbasch) ใหคําอธิบายวา  
ในการพิจารณาสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทกนั้น ประการแรก โจทก
จะตองแสดงใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางสถานภาพทางกฎหมายของตนเองกับ
วัตถุประสงคของคดี ประการท่ีสอง โจทกจะตองแสดงใหเห็นดวยวา หากศาลรับ 
คําฟองของตนไวพิจารณาแลวจะเปนประโยชนทางดานวัตถุหรือทางดานจิตใจแกโจทก
และประการท่ีสาม โจทกจะตองแสดงไดวาสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของน้ันได
เกิดข้ึนแลว และมีอยูในปจจุบันขณะท่ีฟองคดี 
 (1) โจทกจะตองมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของในเรื่องท่ีนํามาฟองคดี
โดยตรงและเปนการสวนตัว (intérêt direct et personnel) โดยไมจําเปนวาโจทก 
จะตองมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของแตเพียงผูเดียว (intérêt exclusif) ในคดี
ดังตอไปนี้ดังน้ี  
 (1.1) คดีประเภทท่ีโจทกขอใหศาลส่ังเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
 คดีประเภทน้ี มีจุดมุงหมายที่จะใหศาลส่ังเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
เพราะเหตุที่คําสั่งทางปกครองน้ันไมชอบดวยกฎหมาย คดีประเภทน้ีเปนคดีที่มุงจะให
ความคุมครองแกประโยชนสาธารณะท่ีถูกกระทบกระเทือน โดยคําสั่งทางปกครองที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย ดังน้ัน บุคคลทุกคนก็ควรมีสิทธิอยางเทาเทียมกันในอันที่จะรองขอตอ
ศาลใหตรวจสอบวาฝายปกครองไดเคารพหรือปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม แตถาหาก
ศาลยอมรับวาบุคคลทุกคนมีอํานาจฟองคดีประเภทนี้ไดอยางกวางขวางเชนน้ันแลว ก็จะ
มีการฟองคดีประเภทน้ีตอศาลกันเปนจํานวนมากจนศาลรับไวพิจารณาไมไหว ดวยเหตุ
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 (1.2) คดีประเภทท่ีโจทกขอใหศาลคุมครองสิทธิของตนหรือ "คดีที่ศาล
มีอํานาจเต็ม" 
 คดีประเภทน้ีไมคอยมีปญหาเหมือนกับคดีประเภทแรกวา โจทกมีสวน
ไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของในเรื่องที่นํามาฟองคดีหรือไม เพราะในทางปฏิบัติแลว 
โจทกซึ่งฟองคดีประเภทนี้ก็คือ ผูทรงสิทธิซึ่งถูกฝายปกครองละเมิดสิทธินั้นหรือทายาท
หรือผูสืบสิทธิของผูทรงสิทธินั้น24 

                                                 
 23 Charles Debbasch. “Contentieux administratif.” Dalloz, 1975, pp.291-296. 
 24 Debbasch. Ibid., pp. 302-303. 
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 (2) โจทกจะตองมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของท่ีถูกกระทบกระเทือน
ทางดานวัตถุหรือทางดานจิตใจโดยเรื่องที่นํามาฟองคดี ดังตอไปนี้ 
 (2.1) คดีประเภทท่ีโจทกขอใหศาลส่ังเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ี 
ไมชอบดวยกฎหมาย 
 โจทกจะตองแสดงใหเห็นวา คําส่ังทางปกครองท่ีขอใหศาลส่ังเพิกถอน
นั้นมีผลกระทบตอสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทก และการส่ังเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองนั้นจะเปนประโยชนตอโจทกหรือทําใหสถานภาพทางกฎหมายของ
โจทกดีข้ึน ถึงแมวาคําส่ังทางปกครองบางประเภทจะมีผลทางกฎหมายก็จริง แตถาหาก
คําส่ังทางปกครองน้ันไมมีผลโดยตรงตอโจทก โจทกก็ไมสามารถฟองคดีขอใหศาลส่ัง
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นได เชน หนังสือเวียนหรือหนังสือส่ังการภายในของทาง
ร า ช ก า ร ที่ ผู บั ง คั บ บั ญ ช า มี ถึ ง ผู ใ ต บั ง คั บ บั ญ ช า ข อ ง ต น น้ั น ย อ ม มี 
ผลทางกฎหมายระหวางขาราชการท่ีเกี่ยวของ แตไมมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอก ใน
กรณีเชนนี้ บุคคลภายนอกไมสามารถฟองคดีขอใหเพิกถอนหนังสือเวียนหรือหนังสือสั่ง
การภายในน้ันได 
 สวนความเดือดรอนหรือเสียหาย ที่โจทกไดรับจากคําส่ังทางปกครอง
นั้น อาจเปนความเดือดรอนหรือเสียหายทางดานวัตถุหรือทางดานจิตใจก็ได เชน 
สมาคมศิษยเกาของวิทยาลัยแหงหนึ่งอาจฟองคดี ขอใหศาลส่ังเพิกถอนนิติกรรมทาง 
ปกครองที่จะกอใหเกิดผลกระทบกระเทือนตอเกียรติยศและชื่อเสียงของวิทยาลัย 
แหงน้ันได25   หรือทหารผานศึกคนหน่ึงก็มีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของเพียง
พอที่จะฟองคดี ขอใหศาลส่ังเพิกถอนกฎขอบังคับของทางราชการ ที่อนุญาตใหออก
บัตรทหารผานศึกใหแกบุคคลซ่ึงมิไดเคยเขารวมการปฏิบัติการทางทหารเลยได 
 (2.2) คดีประเภทท่ีโจทกขอใหศาลคุมครองสิทธิของตน 
 สําหรับคดีประเภทนี้ในระยะตน ศาลปกครองของฝรั่งเศสถือเครงครัด
วา โจทกจะตองแสดงถึงสิทธิของตนที่จะถูกละเมิดเหมือนอยางในคดีแพง แตตอมาศาล
ได ผ อนคลายความ เคร งครั ดลงโดยพิจารณาแต เ พี ยงว า  โจทก ได รั บความ 

                                                 
 25 Debbasch. Ibid., pp. 309-313. 

DPU



 93

 
 
 (3) โจทกจะตองแสดงไดวาสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของน้ันเกิดข้ึน
แลว และมีอยูในปจจุบันขณะท่ีฟองคดี (intérêt né et actuel) 
 แตทั้งน้ีมิไดหมายความวาโจทกจะตองรอใหความเสียหายเกิดข้ึนเสียกอน  
จึงจะมาฟองคดีได ในกรณีที่เปนที่แนนอนในขณะน้ีแลววาสถานภาพทางกฎหมายของ
โจทกจะตองถูกกระทบกระเทือนในอนาคต ก็ถือไดแลววาโจทกก็มีสวนไดเสียหรือ
ประโยชนเกี่ยวของท่ีจะฟองคดีไดแลว ดังเชนในคดี ๆ หนึ่ง โจทกเปนนักนิยมกางเต็นท
พั ก แ รมซึ่ ง อ า ศั ย อ ยู ใ น ย า นช านกรุ ง ป า รี ส ซ่ึ ง กํ า หนดห า มก า ร ก า ง เ ต็ นท 
พักแรมในเขตเทศบาลของตน ศาลปกครองรับคําฟองของโจทกรายนี้ไวพิจารณา โดยไม
จํ า เปนว าโจทกจะตองไปกระทํ าการกาง เ ต็นท พักแรมโดยฝ าฝนขอบัญญั ติ 
เทศบาลดังกลาวเสียกอนจึงจะมาฟองคดีได27 
 
                                                 
 26 Debbasch. Ibid., pp. 312-313. 
 27 Debbasch. Ibid., pp. 314-316. 
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 2.3 การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล 
 
 การท่ีจะถือวาคําฟองใดเปนคําฟองท่ีศาลสามารถรับไวพิจารณาไดนั้น  
นอกจากจะตองมีลักษณะเปนคดีปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนดแลว ขอพิจารณา 
ที่สําคัญท่ีสุดอีกประการหน่ึงคือผูฟองคดีจะตองเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง  ซึ่ง
โดยท่ัวไปแลว การท่ีจะพิจารณาถึงความเปนผูมีสิทธิฟองคดีมีหลักที่สําคัญ 2 ประการ 
คือ 
 (1) ผูฟองคดีจะตองเปนผูที่มีความสามารถตามท่ีกฎหมายกําหนด  
(la capacité d’ester en justice)  และ 
 (2) ผูฟองคดีจะตองเปนผูมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ (l’intérêt à 
agir) กับนิติกรรมทางปกครองที่จะขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอน 
 ซึ่งในเบื้องตน จะไดพิจารณาถึงความสามารถในการฟองคดีปกครองตามท่ี
กฎหมายกําหนดกอน ซึ่งจะพิจารณาเฉพาะความสามารถของนิติบุคคล (personne 
morale) และคณะบุคคล (groupement privé) เทาน้ัน แลวจึงจะพิจารณาถึง 
สวนไดเสียและประโยชนเก่ียวของในการฟองคดีปกครอง ตอไป 
 
  2.3.1 การฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
   2.3.1.1 นิติบุคคลตามกฎหมายฝรั่งเศส 
   ในทางทฤษฎีของฝรั่งเศส นิติบุคคลเปนสิ่งท่ีเปนตัวการแหง
กฎหมาย เปนผลมาจากการยอมรับของกฎหมายวาสามารถมีสิทธิและหนาที่ได  อยางไร
ก็ตาม การท่ีกฎหมายจะรับรองกลุมบุคคล กองทรัพยสิน หรือองคกรใดๆ ใหมีฐานะเปน
บุคคลท่ีทรงสิทธิและหนาท่ีไดนั้น นักนิติศาสตรชาวฝรั่งเศสเห็นวาจะตองมีหลักเกณฑ
ในการท่ีกฎหมายจะยอมรับใหเปนนิติบุคคล กลาวคือ 
   (1) องคกรนั้นจะตองเปนท่ีรวม (un ensemble) โดยผูที่มารวมกัน
อาจเปนบุคคลท่ีรวมกันเปนสมาคมหรือบริษัท หรืออาจเปนนิติบุคคลท่ีมารวมตัวกันเปน
นิติบุคคลใหม หรืออาจเปนกลุมทรัพยสินท่ีมารวมตัวกันเปนมูลนิธิ  ซึ่งการรวมตัวกัน
นั้นจะตองมีผลประโยชนสวนรวมที่สมควรไดรับการคุมครอง  และผลประโยชน
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   (2) นอกจากองคกรน้ันจะตองเปนท่ีรวมดังกลาวแลว ยังตองเปน
ที่รวมที่มีการจัดระเบียบดวย   กลาวคือ แมวาจะมีกลุมบุคคลหรือกองทรัพยสิน 
มารวมเขาดวยกันแลว ก็หาไดทําใหกลุมเหลาน้ันกลายเปนนิติบุคคลเสมอไปไม  
หากแตยังตองมีการจัดระเบียบตางๆ ของกลุมดวย คือ 
   (ก) การจัดระเบียบนั้นจะตองมีความมุงหมายบางประการของ
นิติบุคคล ซึ่งอาจเปนความมุงหมายในทางการคา เชน หางหุนสวนหรือบริษัท หรืออาจ
เปนจุดมุงหมายในทางการเมือง เชน พรรคการเมือง หรือจะเปนจุดมุงหมายในทางการ
กีฬาก็ได  และการรวมตัวกันก็เพ่ือดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคหรือความมุงหมายท่ี
ไ ด ต้ั ง ไ ว  ก า ร ร ว ม ตั ว กั นนี้ จึ ง เ ป น เ รื่ อ ง เ ฉพ า ะ ด า น เ ป น สํ า คั ญ   อ ย า ง ไ ร 
ก็ตาม เปาหมายดังกลาวนี้จะตองเปนเปาหมายหรือประโยชนที่ชอบดวยกฎหมาย 
   (ข) การรวมตัวกันนั้นจะตองมีองคกรท่ีทําหนาท่ีทั้งในแงการ
กําหนดทิศทาง และดําเนินการดานการบริหารงานภายในของนิติบุคคลน้ันเอง และการ
แสดงออกตอบุคคลภายนอก  องคกรดังกลาวก็คือบุคคลธรรมดาที่ทําหนาท่ีแสดงเจตนา
แทนนิติบุคคลน้ัน ซึ่งเปนวิธีการทางกฎหมาย (la procédé juridique) เพ่ือคุมครอง
ผลประโยชนสวนรวมของนิติบุคคล 
   (ค)  นิติบุคคลยอมมีปจจัยในการดําเนินการ  นิติบุคคล 
จึงตองมีทรัพยสินตลอดจนสิทธิตางๆ เปนของตนเองแยกตางหากจากบุคคลธรรมดา
ที่มารวมกัน และมีบุคลากรท่ีจะดําเนินงานของตนเองดวย 
   ในประเทศฝรั่งเศสไดแบงนิติบุคคลออกเปน 2 ประเภท คือ 
 (1) นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
 นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ไดแก หางหุนสวน บริษัท สมาคม 
หรือมูลนิธิที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายและมีสภาพเปนนิติบุคคล โดยมีกรรมการหรือ
หุนสวนผูมีอํานาจผูดําเนินตางๆ ในนามนิติบุคคลภายใตขอบวัตถุประสงคของนิติบุคคล
นั้น 
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 นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนดังกลาว สามารถแบงออกตาม
วัตถุประสงคไดเปน 2 ประเภท คือ 
 (1.1) นิติบุคคลท่ีมี วัตถุประสงค เ พ่ือการคาหากําไร  (les 
personne morale à but lucratif) ซึ่งไดแก หางหุนสวนและบริษัท 
 (1.2) นิติบุคคลท่ีไมมีวัตถุประสงคเพ่ือการคาหากําไร (les 
personne morale à but non lucratif) ซึ่งไดแก สหภาพแรงงาน (les syndicats)  สมาคม 
(les associations)  และมูลนิธิ (les fondations) 
 (2) นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 นิ ติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของประเทศฝรั่ ง เศส  เปน 
นิติบุคคลท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชน เพ่ือประโยชนในการดําเนินกิจกรรมของรัฐ
เปนหลัก เชนหนวยราชการ หนวยงานบริหารสวนทองถิ่น ตลอดจนองคกรอิสระอื่นๆ
โดยมีบุคคลผูมีอํานาจเปนผูดําเนินการในนามนิติบุคคลน้ัน เชน บรรดาราชการบริหาร
สวนทองถิ่น (les collectivités locales) มีนายกเทศมนตรีหรือประธาน 
สภาจังหวัด เปนผูมีอํานาจในการดําเนินการในนามราชการบริหารสวนทองถิ่น ที่อยูใน
ความรับผิดชอบของตน หรือองคกรมหาชนอิสระ ซึ่งกฎหมายที่เกี่ยวของไดกําหนดไว 
ผู อํานวยการ  (Directeur) ขององคกรเหลานั้น  เปนผูมี อํานาจในการ 
ดําเนินการตางๆ ในนามองคกร เปนตน 
 2.2.1.2 สิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
 ในการพิจารณาเรื่องสิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคลฝรั่งเศส
นั้น จะไดแยกพิจารณาตามประเภทของนิติบุคคลขางตน ดังน้ี 
 1) นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
 ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวานิติบุคคลคือบุคคลท่ีกฎหมาย
สมมติข้ึนและกําหนดใหมีสิทธิหนาท่ีตางๆ  ไดภายในขอบของกฎหมาย ดังน้ัน  
กลุมองคกรเอกชนที่ไดจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายและมีสถานะเปนนิติบุคคลแลว ก็ยอม
สามารถท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองในส่ิงท่ีตนตองเสียหายจากการใชอํานาจของฝาย
ปกครองได  โดยมีกรรมการหรือหุนสวนผูมีอํานาจเปนผูดําเนินการฟองคดีในนาม 
นิติบุคคลน้ัน   
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 แตถาเปนกรณีการฟองคดีของนิติบุคคล เพ่ือปกปองคุมครองสิ่งที่
กําหนดไวในวัตถุประสงค เชน ประโยชนรวมกันของสมาชิกหรือประโยชนสาธารณะ 
ที่มิใชความเดือดรอนเสียหายโดยตรงตอตัวนิติบุคคลน้ันเอง ก็จะตองไปพิจารณาถึงสวน
ไดเสีย หรือประโยชนเกี่ยวของของนิติบุคคลตอกับความเสียหายที่ตนนํามาฟองวาจะ
สามารถดําเนินการไดหรือไมเพียงใด ซึ่งจะไดนํามาพิจารณาตอไป 
 2) นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 ตามท่ีไดกลาวมาแลววานิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปน 
องคกรที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมาย เพ่ือประโยชนในการดําเนินกิจกรรมของรัฐเปนหลัก 
ดังน้ัน หากนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนใดมีสถานะ และสิทธิหนาท่ีตามที่กฎหมาย
กําหนดไวอยางชัดแจง ก็สามารถเปนคูความในการพิจารณาคดีปกครองไดโดยมีผูมี
อํานาจเปนผูฟองคดีในนามนิติบุคคล เชน บรรดาราชการบริหารสวนทองถิ่น (les 
collectivité locale) ซึ่งมีนายกเทศมนตรีหรือประธานสภาจังหวัดเปนผูมีอํานาจ 
ในการฟองคดีในนามราชการบริหารสวนทองถิ่นที่อยูในความรับผิดชอบของตน  หรือ
องคกรมหาชนอิสระที่กฎหมายท่ีเกี่ยวของกําหนดใหผูอํานวยการ (Directeur) เปนผูมี
อํานาจในการฟองคดีในนามองคกร เปนตน 
 สําหรับในเรื่องการฟองคดีของนิติบุคคลฝรั่งเศสนี้ สภาแหงรัฐไดเคย
วินิจฉัยวางหลักในเรื่องสิทธิและความสามารถในการฟองคดีของนิติบุคคลไวเพ่ือเปน
แนวทางในการพิจารณาดวย เชน 
 - โรงเรียนซึ่งไมมีสภาพเปนนิติบุคคลตามกฎหมายไมสามารถฟองคดี
ได28 
  - ศาลการเงินมณฑล (les chambres régionales des comptes) ซึ่งเปน
หนวยงานของรัฐและไมมีสภาพเปนนิติบุคคลไมสามารถเปนโจทกฟองคดีได  
แตหากจะตองมีการฟองคดีขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีกระทํานอกจาก
หนาที่ใหรัฐมนตรีทําหนาท่ีฟองคดีตอสภาแหงรัฐ โดยฟองในนามของรัฐ ซึ่งมีฐานะเปน
นิติบุคคล29 
                                                 
 28 คําวินิจฉัยลงวันที่ 13 มกราคม 1965 
 29 คําวินิจฉัยลงวันที่ 10 มกราคม 1986 
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 2.3.2 การฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
  2.3.2.1 คณะบุคคลตามกฎหมายฝรั่งเศส 
 ในประเทศฝรั่งเศสมิไดมีการบัญญัติ หรือใหคําจํากัดความของคํา
วาคณะบุคคลไวในกฎหมายอยางชัดแจง  แตเมื่อไดพิจารณาถึงหลักท่ัวไปในการยอมรับ
ถึ งการรวมกลุมกันของบุคคลหรือองคกรในกฎหมายฝรั่ ง เศสแลว   จะเ ห็น 
ไดวา ประเทศฝรั่งเศสเปดกวางในเรื่องสิทธิและเสรีภาพของบุคคลและองคกร ในการท่ี
จะมารวมกลุมกันเพ่ือดําเนินกิจกรรมบางอยางเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคตามท่ีไดแสดง
เจตนารวมกันไว เชน การรวมตัวกันเพ่ือประโยชนในทางการประกอบธุรกิจการคา 
การเมือง การกีฬา การสาธารณประโยชน หรือเพ่ือคุมครองประโยชนที่มีรวมกัน โดยไม
จําเปนจะตองดําเนินการจัดต้ังเปนนิติบุคคล เพ่ือใหเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตาม
บทบัญญั ติของกฎหมายก็ได   ดังนั้น  เมื่ อ พิจารณาจากหลักการดังกล าวแลว  
ผูเขียนเห็นวาอาจนิยามความหมายของคําวา “คณะบุคคล” ไดดังน้ี คณะบุคคล หมายถึง 
การรวมกันของบุคคลหรือองคกร เพ่ือดําเนินกิจกรรมอยางหน่ึงอยางใดใหบรรลุ
วัตถุประสงคตามที่ไดแสดงเจตนาไวรวมกันในรูปแบบองคกร โดยมีตัวแทนในการ
ดําเนินกิจการในนามองคกร” 
 2.3.2.2 สิทธิฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
 ตามท่ีไดกลาวมาแลววา คณะบุคคลท่ีเกิดจากการรวมตัวกันของ
บุคคลหรือองคกร  เ พ่ือดําเนินกิจกรรมอยางใดอยางหนึ่ งโดยไมมีสถานะเปน 
นิติบุคคลน้ัน จะไมไดรับการสมมติใหเปนผูทรงสิทธิและหนาท่ีตางๆ ตามกฎหมาย แต
ทั้ง น้ี  คณะบุคคลดังกลาวก็อาจไดรับการรับรองสิทธิบางประการจากกฎหมาย  
ดังเชนที่เคยมีแนวคําวินิจฉัยของศาลฎีกาฝรั่งเศสวางหลักไววา “กลุมบุคคลที่สามารถ
แสดงออกรวมกันเพ่ือปกปองผลประโยชนที่ชอบดวยกฎหมายและเปนผลประโยชนที่
สมควร ยอมเปนกลุมบุคคลท่ีกฎหมายยอมรับและคุมครอง”30   

                                                 
 30 คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีแพง ลงวันท่ี 28 มกราคม 1954, อางใน โภคิน พลกุล.  
“นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส.” วารสารกฎหมายปกครอง. เลมท่ี 6 ตอน 2 (2530), หนา 283. 
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 นอกจากนี้คณะบุคคลดังกลาวก็ยังไดรับการรับรองสิทธิในการ
ฟองคดีปกครอง ในกรณีที่คณะบุคคลหรือกลุมบุคคล (des groupements privés)  
ที่ไดรับความเสียหายจากการใช อํานาจทางปกครองวาสามารถฟองคดีตอศาล 
ปกครองไดโดยสภาแหงรัฐไดเคยมีคําวินิจฉัยวางหลักในเรื่องนี้ไว ดังน้ี 
  - สมาคมซ่ึงยังไมมีฐานะเปนนิติบุคคล เพราะยังไมมีการแจงตอ
ทางการ (association non déclarée) สามารถท่ีจะฟองคดีขอใหเพิกถอนคําสั่งท่ีกระทบ
ตอประโยชนตาง ๆ ที่ตนมีวัตถุประสงคใหการคุมครองได 31 หรือมีสิทธิฟองคดีโตแยง
คําส่ังท่ีอาจกระทบกระเทือนตอสมาชิกของตนได 
 - ชมรมผูตอตานการด่ืมสุราแหงชาติเปนกลุมบุคคลอิสระที่มีสวน
ไดเสียในการฟองศาลเพิกถอนกฎกระทรวงท่ีสนับสนุนใหมีการกลั่นสุรากันในบาน 
โดยอางเหตุไดรับความเสียหายและกระทบกระเทือนทางจิตใจ32 
 - ชมรมผูประกอบวิชาชีพไมสามารถยื่นขอใหศาลเพิกถอน 
คําส่ังทางปกครองท่ีกระทบตอผลประโยชนสวนตัวของสมาชิกชมรมคนใดคนหน่ึงโดย
ไมไดรับอนุญาตจากสมาชิกผูนั้นไมได33  
 - ชมรมผูใชแรงงานตางชาติในฝรั่งเศสเปนผูมีสวนไดเสียท่ีจะ
ฟองคดี ขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่กําหนดเง่ือนไข อันไมเปนธรรม 
ในการตออายุใบอนุญาตทํางานใหแกคนตางชาติ34 
 จากที่ไดกลาวมาแลวขางตน ประเทศฝรั่งเศสไดยอมรับในเรื่องสิทธิ
ฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล โดยเฉพาะคณะบุคคลท่ีไมมีสถานะตาม
กฎหมายเพื่อปกปองสิทธิประโยชนของตนเองในอันที่จะถูกกระทบกระเทือนจากการ
ใชอํานาจทางปกครอง  ซึ่งอาจรวมไปถึงการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะ
บุคคลเพื่อคุมครองประโยชนที่กําหนดไวในวัตถุประสงค เชนประโยชนรวมกันของ
สมาชิก  หรือประโยชนสาธารณะดวย   แตทั้ ง น้ีก็จะตองมีการพิจารณาถึงสวน 
                                                 
 31 คําวินิจฉัยลงวันท่ี 31 กันยายน 1969 คดี Syndicat de défense des canaux de la durance 
อางใน Rivero Jean et Waline Jean. “Droit administratif.” 18 éd. Paris, Dalloz, 2000, p. 139. 
 32 คําวินิจฉัยลงวันที่ 27 เมษายน 1934 
 33 คําวินิจฉัยลงวันที่ 8 ตุลาคม 1985 
 34 คําวินิจฉัยลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 1978 
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 บทที่ 5  
วิเคราะหสิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลของประเทศไทย
เปรียบเทียบกับตางประเทศ 
  
 ในบทที่  3 และ  4 ได ศึ กษ าก า รฟ อ งค ดีปกครอ งของ นิ ติ บุ ค คล 
และคณะบุคคลของประเทศไทยและตางประเทศตามลําดับ สําหรับในบทน้ีจะได
วิ เคราะหสิทธิในการฟองคดีของนิ ติบุคคลและคณะบุคคลของประเทศไทย 
และตางประเทศเพ่ือเปนแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายของไทยตอไปในบทท่ี 6 
 
1. การฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
 
 ดังไดกลาว มาแลววา อํานาจในการฟองคดีปกครองมีหลักการพ้ืนฐานท่ี
สําคัญ 2 หลักการ  กลาวคือ 
 1.1 หลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางแคบ  หรือหลักอํานาจฟองคดี 
ปกครองซ่ึงกฎหมายไดบัญญัติไวเปนการเฉพาะ ไดแก พระราชบัญญัติโรงเรียน 
เอกชน พ.ศ. 2525 เปนตน อันเปนหลักที่ใชในระบบกฎหมายไทยในชวงท่ีผานมา 
 1.2 หลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง เปนหลักอํานาจฟองคดีที่
กฎหมายในเร่ืองน้ัน ๆ ไมจําเปนตองบัญญัติไวเปนการเฉพาะวาบุคคลมีสิทธิในการฟอง
คดีปกครอง 
 ในปจจุบันระบบกฎหมายไทยยอมรับหลักอํานาจฟองคดีปกครอง 
อยางกวาง  ทั้งน้ี โดยพิจารณาไดจากมาตรา 28 วรรคสอง และ มาตรา 62 ของ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25401 ประกอบกับ มาตรา 42 แหง 
 

                                                 
 1 มาตรา 28 วรรคสอง บัญญัติวา "บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิและเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญนี้ 
รับรอง สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพ่ือใชสิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได" 
 มาตรา 62 บัญญัติวา "สิทธิของบุคคลท่ีจะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ราชการสวนทองถ่ิน หรือองคกรอ่ืนของรัฐท่ีเปนนิติบุคคล ใหรับผิดเนื่องจากกระทําหรือการละเวนการกระทํา
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พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25422 
 ในการพิจารณาสิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล
นั้น ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาความปกครอง พ.ศ. 2542 ได
กําหนดเง่ือนไขไว 2 ประการ3 กลาวคือ 
 (1) เปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน  
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได และ  
 (2) การแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือยุติขอโตแยงน้ัน ตองมี 
คําบังคับตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 72 
 ดังจะไดพิจารณาโดยละเอียดดังน้ี 
 
 (1) เปนผูไดรับความเดือดรอน หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือ 
เสียหายโดยมิอาจหลีกเหลี่ยงได มีขอพิจารณา 2 ประการ กลาวคือ 
 (1.1) ขอพิจารณา ในทางรูปแบบ หรือพิจารณาจากความเปน “บุคคล”  
 ในกรณีของนิติบุคคล คงไมมีปญหาในแงรูปแบบ เนื่องจากกฎหมาย
ไดรับสถานะของนิติบุคคล เชน เกี่ยวกับบุคคลธรรมดา ประเด็นคงมีปญหาเฉพาะ “คณะ
บุคคล” วาจะเปนผูมีสิทธิฟองไดหรือไม ทั้งนี้ ในเรื่องนี้  มีผูใหความเห็น 
แตกตางกัน 2 ฝาย ดังน้ี 
 ความเห็นฝายแรก ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
ตามมาตรา  28 วรรคสอง และมาตรา 62 ได บัญญัติรับรองสิทธิของ “บุคคล” ซึ่งยอม
หมายความรวมถึง “บุคคลธรรมดา” และ “นิติบุคคล” นอกจากน้ีในมาตรา 42 แหง
                                                                                                                                            

 2 มาตรา 42 บัญญัติวา “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได อันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง
ห รื อ 
เจาหนาท่ีของรัฐ หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอื่นใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมี 
คําบังคับตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง….” 
 3 มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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 ความเห็นของฝายท่ีสอง เห็นวา “คณะบุคคล” อาจเปนผูฟองคดี 
ตอศาลปกครองได โดยมีขอพิจารณาดังตอไปนี้  
 ก. มาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญไดรับรองเสรีภาพในการรวมกันเปน
สมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณกลุมเกษตรองคกรเอกชน หรือ หมูคณะอ่ืน4 
 ข. การท่ีจะพิจารณาวาบุคคลใดจะมีสิทธิในการฟองคดีหรือไมนั้น 
มิไดพิจารณาจากกฎหมายวิธีสบัญญัติ  (Procedural Law) แตเพียงประการเดียว กลาวคือ 
ในบางกรณี อาจตองพิจารณาจากกฎหมายสารบัญญัติ (Substantive Law)  
โดย พิจ ารณาว า บุคคล น้ัน มีสิท ธิ ในทางสาร บัญญั ติ ใน เ รื่ อ งนั้ น  ๆ  หรื อไม  
หากคณะบุคคลมีสิทธิในเรื่องน้ัน ทางกฎหมายสารบัญญัติและบุคคลน้ันไมสามารถ
ดําเนินการใหบรรลุความมุงหมายแหงสิทธิได กรณีนี้คณะบุคคลยอมมีสิทธิที่จะขอให
ศาลปกครองบังคับใหเปนไปตามสิทธิของตนได การพิจารณาจากสิทธิหรืออํานาจฟอง
ในกรณีนี้ จึงเปนการพิจารณามาตรฐานในทางกฎหมายสารบัญญัติ 
 ค. ตามมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติวา “บุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคลอาจเปน
คูกรณีในการพิจารณาทางปกครองไดตามขอบเขตท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือน 
หรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได”  ประกอบกับมาตรา 3 แหง 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา   
“คูกรณี  หมายความวา  ผูฟองคดี  ผูถูกฟองคดี  และใหหมายความรวมถึงบุคคล  
หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ซึ่งเขามาเปนคูกรณีดวยการรองศาล ไมวา
จะโดยความสมัครใจเองหรือโดยถูกคําส่ังศาลปกครองเรียกแจงมาในคดี….” 
ดังนั้น “คณะบุคคล” จึงเปนผูทรงสิทธิในกระบวนพิจารณาทางปกครองได เมื่อเปน 
                                                 
 4 มาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 บัญญัติวา “บุคคลยอมมี 
เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคกรเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน..” 
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  ง. หากพิจารณาเรื่องอํานาจฟองจากทฤษฎีรับคําสั่งทาง 
ปกครอง บุคคลใดก็ตามเปนผูรับคําส่ังทางปกครองได  บุคคลน้ันยอมเปนผูมีสิทธิฟอง
คดีปกครองเพ่ือโตแยงคําส่ังทางปกครองไดโดยไมจําเปนตองพิจารณาวาบุคคลน้ัน เปน
บุคคลธรรมดา เปนคณะบุคคล หรือเปนนิติบุคคล 
 ทั้งน้ี ผูเขียนเห็นดวยกับความเห็นของฝายท่ีสองในการยอมรับสิทธิของ
คณะบุคคลประกอบกับในปจจุบันมีบุคคล  ไดนํามารวมตัวกันในลักษณะของ 
คณะบุคคล ไมวาจะเปนชุมชน สหกรณอ่ืน ๆ ดังนั้น การยอมรับสิทธิของการฟองคดี
ปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล จึงเปนเรื่องที่สอดคลองกับหลักการท่ีกลาวมา 
 ในทางกลับกัน เมื่อกฎหมายใหอํานาจบุคคลใหหรือคณะบุคคลใดมี
อํานาจออกคําส่ังทางปกครองได การจะฟองผูออกคําส่ังทางปกครองวาผูออกคําส่ังทาง
ปกครองเปนบุคคลธรรมดาคณะบุคคลหรือนิติบุคคลจึงไมใชสาระสําคัญ เพราะคดี
ปกครองที่ฟองโตแยงคําสั่งทางปกครอง มีความมุงหมายเพ่ือตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งทางปกครอง  ดังน้ัน การพิจารณาถึงความเปนผูมีสิทธิฟองคดีก็ควร
                                                 
 5 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. “รายงานการประชุมคณะกรรมการยกรางกฎหมาย 
เกี่ยวกับวิธีพิจารณาความทางปกครอง ครั้งท่ี 1-1/2534.” 27 มิถุนายน 2534, หนา 24-27. (อัดสําเนา) 
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 (1.2) ขอพิจารณาในทางเน้ือหา หรือพิจารณาจากผลกระทบตอ
ประโยชนไดเสีย ซึ่งจะไดพิจารณาในรายละเอียดในประเด็นปญหาที่ 2 ที่จะเปน
การศึกษาถึงปญหาเกี่ยวกับสวนไดเสียในการฟองคดีปกครอง ตอไป 
 
 (2) การแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอ 
โตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ซึ่งไดแก 
 (2.1)  สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามกระทําทั้งหมดหรือ 
บางสวน 
 (2.2) สั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ี
เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลา ที่ศาลปกครองกําหนด 
 (2.3) สั่งใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวน
กระทําการ 
 (2.4) สั่งใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลท่ีเกี่ยวของ 
 (2.5) สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพ่ือให
เปนไปตามกฎหมาย 
 
 นอกจากนี้ในสวนของประเทศเยอรมัน คณะบุคคลซ่ึงไมมีฐานะเปน 
นิติบุคคล หากตองเสียหายจากการใชอํานาจทางปกครองน้ัน กฎหมายก็ยอมรับให
ฟ อ ง ร อ ง ได  6  และหาก เป นกร ณีฟ อ ง เ พ่ื อปกป อ งประโ ยชน ขอ งสมาชิ ก 

                                                 
 6 มาตรา 61 แหง กฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง (VwGO). อางใน บุญอนันต  
วรรณพาณิชย. “การฟองคดีปกครอง ประเภทคดีปกครองและผูมีสิทธิฟองคดีปกครองแตละประเภท,”  
หนา 27. 
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 สวนประเทศฝรั่งเศส  ไดมีการยอมรับการที่บุคคลมารวมตัวกันเปน  
"คณะบุคคล" ซึ่งไมมีฐานะเปนนิติบุคคลสามารถฟองคดีได ไดแก สมาคมซ่ึงยังไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคล เพราะยังไมมีการแจงตอทางการ สามารถที่จะฟองคดีขอให 
เพิกถอนคําส่ังท่ีกระทบตอประโยชนตาง ๆ ที่ตนมีวัตถุประสงคใหการคุมครองได หรือ
มีสิทธิฟองคดีโตแยงคําส่ังท่ีอาจกระทบกระเทือนตอสมาชิกของตนได8 
 สําหรับคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐท่ีเกี่ยวของกับคณะบุคคลหรือกลุมบุคคล
อิสระ (des groupements privés) มีดังน้ี 
 -ชมรมผูตอตานการด่ืมสุราแหงชาติเปนกลุมบุคคลอิสระที่มีสวนไดเสีย 
ในการฟองศาลเพิกถอนกฎกระทรวงท่ีสนับสนุนใหมีการกลั่นสุรากันในบาน โดยอาง
เหตุวาไดรับความเสียหายและกระทบกระเทือนทางจิตใจ9 
 - ชมรมผูประกอบวิชาชีพไมสามารถย่ืนขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งทาง 
ปกครองท่ีกระทบตอผลประโยชนสวนตัวของสมาชิกชมรมคนใดคนหน่ึงโดยไมไดรับ
อนุญาตจากสมาชิกผูนั้น10 
 - ชมรมผูใชแรงงานตางชาติในฝรั่งเศสเปนผูมีสวนไดเสียท่ีจะฟองคดี  
ขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่กําหนดเง่ือนไขอันไมเปนธรรมในการตออายุ 
ใบอนุญาตทํางานใหแกคนตางชาติ11 
 
 จากท่ีไดวิเคราะหขอมูลขางตนนั้น อาจสรุปไดเปนตารางเปรียบเทียบ  
ซึ่งปรากฏอยูในหนาถัดไป  

                                                 
 7 บุญอนันต วรรณพาณิชย. อางแลว, หนา 27. 
 8  คําวินิจฉัยลงวันท่ี 31 กันยายน 1969 คดี Syndicat de défense des canaux de la durance 
อางใน Rivero Jean et Waline Jean. “Droit administratif.” 18 éd. Paris. Dalloz, 2000, p. 139. 
 9  คําวินิจฉัยลงวันที่ 27 เมษายน 1934 
 10 คําวินิจฉัยลงวันที่ 8 ตุลาคม 1985 
 11 คําวินิจฉัยลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 1978 
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ตารางเปรียบเทียบสิทธิฟองคดีของคณะบุคคล 
ระหวางประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน และไทย 
 

ฝรั่งเศส เยอรมัน ไทย 
คณะบุคคลตามกฎหมาย
ฝรั่งเศสไดรับการยอมรับ
ใหมีสิทธิบางประการได
ตามกฎหมาย  รวมไปถึง
สิ ท ธิ ใ น ก า ร ป ก ป อ ง
คุมครองตนเอง  และการ
คุมครองสิ่งท่ีกําหนดไวใน
วัตถุประสงคก็สามารถ
กระทําไดหากพิสูจนไดวา
ต น มี ส ว น ไ ด เ สี ย ห รื อ
ประโยชนเกี่ยวของ  

คณะบุคคลตามกฎหมาย
เยอรมันไดรับการยอมรับ
ใหมีสิทธิบางประการได
ตามกฎหมาย  รวมไปถึง
สิ ท ธิ ใ น ก า ร ป ก ป อ ง 
คุมครองตนเอง  และการ
คุมครองสิ่งท่ีกําหนดไวใน
วัตถุประสงคก็สามารถ
กระทําได แตตองอยูภายใต
ขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด 

ตามแนวทางที่ผานมาของ
ไทย  ยั งไมมีการยอมรับ
สิทธิฟองคดีปกครองของ
คณะบุคคล แตเมื่อพิจารณา
จากหลักทฤษฎีและเหตุผล
ต า ง ๆ  แ ล ว  
ผู เขียนเห็นวา คณะบุคคล
นาจะเปนผูมีสิทธิฟองคดี
ตอศาลปกครองได รวมไป
ถึ งการฟ อง เพื่ อปกป อ ง
คุมครองสิ่งท่ีกําหนดไวใน
วั ต ถุ ป ร ะ ส ง ค  ห า ก ว า 
คณะบุคคลน้ันพิสูจนไดวา
ต น มี ส ว น ไ ด เ สี ย ห รื อ
ประโยชนเกี่ยวของ 
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2. สวนไดเสียในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล 
  
 ในการวินิจฉัยเรื่องผูมีสวนไดเสียของนิติบุคคลและคณะบุคคลในคดี 
ปกครองน้ัน  แตเดิมมีแนวคําวินิจฉัยคํารองทุกขของสมาคมผูผลิตเม็ดพลาสติก 
เมื่อป2530 คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยไปในแนวทางที่วาสมาคมผูผลิตเม็ด
พลาส ติก  ไม เปน ผู มี ส วนได เสี ย ในการร องทุ กข แทนสมาชิ กได  แต ต อมา 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข คณะท่ี 3 ไดวินิจฉัยเมื่อป 2542 วาสมาคมผูประกอบการ
เหมื อ งแร ยิ ป ซัม  เป น ผู มี ส วนได เสี ย ในการร อ งทุ กข ขอให เ พิ กถอน คํ าสั่ ง 
กรมทรัพยากรธรณีที่ใหกําหนดโควตาการสงออกแรยิปซัมได แตแมจะรับเรื่องไวแลว 
คณะกรรมการฯ ก็ไดยกคํารองทุกขดังกลาวเพราะการกระทําของกรมทรัพยากรธรณี
ชอบดวยกฎหมาย  จึงเห็นแนวคิดของนักกฎหมายไทยสอดคลองกับกฎหมาย 
ตางประเทศแลว 
 อยางไรก็ตาม ในการจัดทําระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล 
ปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดมีการถกเถียงเกี่ยวกับการ
กําหนด กฎเกณฑในการใหสมาคม มูลนิธิ หรือนิติบุคคลฟองคดี โดยในการประชุม
ปรึกษาหารือของคณะทํางานตุลาการศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทําระเบียบวิธี
พิจารณาคดีปกครอง ไดมีการเสนอใหกําหนดกฎเกณฑใหสมาคมมูลนิธิ หรือนิติบุคคล
อ่ืนฟ องค ดีปกครอง  เ พ่ื อ ให เ กิ ดความ ชัด เ จนและ จักได ไม ต อ ง ตีความ  ว า 
นิติบุคคลดังกลาวมีสวนไดเสีย ตามมาตรา 42 ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีในศาลปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม 
 คณะทํางาน ฯ ไดพิจารณาเรื่องดังกลาวน้ีแลว ไดมีการแสดงความคิดเห็น
แยกออกไดเปน 3 แนวทางใหญ ดังตอไปนี้ 
 แนวทางท่ีหนึ่ง เห็นวาผูที่จะทําหนาที่รักษาประโยชนสาธารณะนอกจาก 
“รัฐ” ซึ่งมีอํานาจหนาที่โดยตรงแลว ยังมี “ประชาชน” เปนผูรักษาประโยชนสาธารณะ
ดวย การกําหนดใหสมาคมมูลนิธิหรือนิติบุคคลท่ีมีวัตถุประสงคในการคุมครองและ
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 แนวทางท่ีสอง  เห็นวา  การกําหนดหลักการใหสมาคม  มูลนิธิ  หรือ 
นิติบุคคลสามารถฟองคดีปกครองได เหมือนกับจะเปนการขยายความมาตรา 42  
ซึ่งไมนาจะกระทําได หากกําหนดไวอาจถูกโตแยงไดวาศาลรับฟงคดีไวโดยมิชอบ   
นอกจากน้ันยังมีปญหาวาเพราะเหตุใดจึงจํากัดเฉพาะนิติบุคคลเทานั้น ไมรับรองใหกลุม
บุคคลอ่ืน ๆ หรือชมรมมีสิทธิฟองรองคดีไดบาง 
 แนวทางท่ีสาม เห็นวา มาตรา 42 นั้น เปนหลักทั่วไปวาใครมีสิทธิในการ
ฟองคดี ซึ่งอาจมีกรณีนอกเหนือจากสมาคม มูลนิธิ อีก การบัญญัติเรื่องดังกลาวไวอาจทํา
ใหแคบไป นาจะปลอยใหศาลปกครองพัฒนาหลักเกณฑตอไปจะเหมาะสมกวา  
ยิ่งถาตีความวาสมาคมสามารถฟองคดีไดตามมาตรา 42 ก็นาจะไมตองเขียนไวเพราะ
สามารถใชมาตรา 42 ไดโดยตรง การจะออกระเบียบโดยอาศัยอํานาจตาม 
มาตรา 44 นั้น ตองระมัดระวัง เพราะถามีมาตรา 42 บัญญัติไวเปนมาตราเฉพาะแลว การ
จะอาศัยมาตรา 44 เขียนเรื่องที่ขยายออกไปอาจตีความไดวาขัดตอบทบัญญัติมาตรา 42 
ซึ่งก็มีปญหาวาจะกระทําไดหรือไม 
 ภายหลังจากคณะทํางานตุลาการศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทําระเบียบวิธี
พิ จ า รณ าคดี ป กค ร อ ง ได พิ จ า รณ า เ รื่ อ ง นี้ อ ย า ง ล ะ เ อี ย ด แ ล ว  ไ ด มี ก า ร ตั ด 
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 เ ม่ือได พิจารณาถึงแนวทางการพิจารณาของคณะทํ างานตุลาการ 
ศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทําระเบียบวิธีพิจารณาคดีปกครองก็ยังมิไดมีการแสดง
ความชัดเจนในสวนของการฟองคดีของนิติบุคคล โดยเฉพาะกรณีที่เปนการใชสิทธิแทน
สมาชิก  คงปลอยใหเปนไปตามวินิจฉัยของศาลปกครองตอไปในอนาคต ทั้งน้ี ในกรณีที่
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเปนผลกระทบโดยตรงของนิติบุคคลเองก็คงไมมีปญหาในทาง
พิจารณาเน่ืองจากนิติบุคคลนั้นไดรับการรับรองใหมีฐานะเปนบุคคลตามกฎหมาย
สามารถใชสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได แตปญหาในทางพิจารณาก็คือกรณีที่นิติ
บุคคลเขาใชสิทธิฟองคดีปกครองแทนสมาชิก ซึ่งในปจจุบันศาลปกครองก็ยังไมมีแนว
วินิจฉัยเพ่ือเปนบรรทัดฐานในกรณีดังกลาว ดังน้ัน เมื่อกฎหมายไดมีการบัญญัติรับรอง
สิทธิของนิติบุคคลดังกลาวขางตน หากเกิดปญหาข้ึนก็คงจะตองอาศัยแนวทางการ
พิจารณาของศาลปกครองท่ีอาจมีข้ึนตอไปในอนาคต 
 แตอย างไรก็ตามไดมี คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  ฟ .15/2545 
(ประชุมใหญ)ไดวินิจฉัยไวเปนบรรทัดฐานเกี่ยวกับสวนไดเสียวาของสหภาพแรงงานใน
การมีสวนไดเสียตอการคุมครองประโยชนของสมาชิกไดวามีสิทธิฟองคดีปกครองเพ่ือ
ปกปองคุมครองประโยชนรวมกันของสมาชิก12 ซึ่งในคดีนี้ ตุลาการผูแถลงคดี (นายไชย
เดช ตันติเวสส) ก็มีความเห็นไปในแนวทางเดียวกับองคคณะ 
  ในส วนของประ เทศ เยอร มัน น้ัน  ตามกฎหมาย วิธี พิ จ ารณาของ 
ศาลปกครอง (Verwaltungsgerichtsordung 1960 - VwGO) ของประเทศเยอรมัน  
ไดบัญญัติเรื่องอํานาจฟองคดีปกครองไวในมาตรา 42 VwGO ไวดังน้ี13 

                                                 
 12 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.15/2545 (ประชุมใหญ) 
 13 บรรเจิด สิงคเนติ. “บันทึกเรื่อง อํานาจฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐ ตามหลัก
กฎหมายเยอรมัน.” 19 มิถุนายน 2543, หนา 3. 
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  “มาตรา 42 (คําฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) และ 
คําฟองเพ่ือใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 
 (1) การขอใหยกเลิกคําส่ังทางปกครองและการขอใหวินิจฉัยใหออกคําส่ัง 
ทางปกครองซ่ึงเจาหนาที่ไดปฏิเสธหรือละเวนท่ีจะออกคําสั่งดังกลาวอาจกระทําได โดย
การเสนอฟองตอศาล 
 (2) 5hkกฎหมายไมไดกําหนดไวเปนอยางอ่ืน การฟองอาจกระทําได หากผู
ฟองถูกละเมิดสิทธิโดยคําส่ังทางปกครองหรือโดยการปฏิเสธหรือโดยการละเวนของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองอันเปนการละเมิดสิทธิของผูฟอง” 
 ความมุงหมายของมาตรา 42 VwGO มีความมุงหมาย เพ่ือที่จะจํากัด อํานาจ
ฟอง มิใหตกแกบุคคลท่ัวไป หรือที่ เรียกวา "Popularklage" ดังน้ัน การฟอง 
โตแยงคําส่ังทางปกครองก็ดี หรือการฟองเพ่ือใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ังทาง 
ปกครองก็ดี บุคคลใดบุคคลหนึ่งซ่ึงมิไดถูกกระทบสิทธิของตนเองจึงไมอาจกระทําการ
ฟองคดีปกครองได ตามมาตรา 42 VwGO ดังกลาวได จึงเปนการบัญญัติอํานาจฟองคดี
ปกครองของปจเจกบุคคล ในอันที่จะโตแยงการกระทําของฝายปกครองที่เปนการละเมิด
สิทธิของตนเทาน้ัน 
 นอกจากนี้แลว การกําหนดใหประชาชนท่ัวไปมีสิทธิฟองคดีปกครองได
อยางกวางขวาง ไมเพียงแตจะทําใหระบบการใหความคุมครองโดยองคกรตุลาการตอง
ลมสลายเพราะจํานวนคดีที่มากมายศาลเทาน้ัน แตปริมาณคดีที่มากเกินกวาที่องคกรตุลา
การจะพิจารณาไดนั้น ยอมเปนเหตุใหองคกรดังกลาวไมอาจจะพิจารณาใหเสร็จส้ินไป
ได ซึ่งในท่ีสุดแลวสิทธิของผูที่ถูกลวงละเมิดก็จะไมไดรับความคุมครอง 
 ทั้งน้ี ในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลจะไดพิจารณาโดย
ลําดับ ดังน้ี 
 ดังไดกลาวแลววา ในประเทศเยอรมันยึดถือในเรื่องการคุมครองสิทธิของ
ปจเจกบุคคลเปนหลักสําคัญ และยอมรับใหนิติบุคคลฟองคดีปกครองเรื่องที่เกี่ยวกับ
สิทธิประโยชนรวมกันของสมาชิกขององคกรได  แตทั้งน้ีจะตองอางถึงการละเมิดตอ
สิทธิขององคกร หรือการละเมิดโดยตรงตอสิทธิสวนบุคคลแลวแตกรณี องคกรสามารถ
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 แตในฝรั่งเศสน้ัน  จะตองพิจารณาหลักเกณฑในเรื่องสวนไดเสียของ 
นิติบุคคลและคณะบุคคลน้ันเองกลาวคือ 
 ประการแรก  จะตองพิจารณาในขณะท่ียื่นคําฟอง กลาวคือ ถาโจทกมีสวน
ไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของเพียงพอที่จะยื่นคําฟองในคดีนั้นไดถึงแมวาตอมาจะมีการ
เปลี่ ยนแปลงในระหวางการพิจารณาคดีจนทําใหสวนได เสียหรือประโยชน 
เกี่ยวของของโจทกในเรื่องน้ันหมดไป ก็ไมมีผลทําใหคําฟองนั้นกลายเปนคําฟองท่ีไม
อาจรับไวพิจารณาได 
 ประการท่ีสอง สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทกนั้นจะตอง
พิจารณาประกอบกับคําขอของโจทกวาโจทกรองขอใหศาลส่ังหรือวินิจฉัยอยางไร 
 ประการท่ีสาม สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทกที่ศาลจะ
พิจารณาวาใหอํานาจฟองคดีแกโจทกหรือไมนั้น จะตองเปนสวนไดเสียหรือประโยชน
เกี่ยวของเทาท่ีโจทกกลาวอางเทานั้น จะนําสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของอ่ืนที่
โจทกมิไดกลาวอางมาพิจารณาไมได เชน เจาหนาท่ีของรัฐ  (เชน บุรุษไปรษณีย)  
มีฐานะเปนทั้งเจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงานของตนและเปนท้ังผูใชบริการสาธารณะ
ของรัฐ หากจะฟองคดีเกี่ยวกับการจัดองคกรของหนวยงานของตน จะตองฟองคดีใน
ฐานะที่ตนเปนผูใชบริการ คําฟองของตนจึงจะรับไวพิจารณาได แตถาฟองคดีในฐานะท่ี
ตนเปนพนักงานของหนวยงานน้ันเอง ศาลปกครองของฝรั่งเศสจะไมรับคําฟองไว
พิจารณา  เชน  ในกรณีที่ ผูว าราชการจังหวัดส่ังยกเลิกสัมปทานการเดินรถราง 
สายหน่ึงในเขตเมืองนั้น เพราะเหตุที่ผูรับสัมปทานประสบการขาดทุนมาโดยตลอด  
ศาลปกครองวินิจฉัยวา ราษฎรซึ่งเคยเปนผูใชบริการรถรางสายน้ัน มีอํานาจฟองคดี
ขอใหศาลส่ังเพิกถอนคําส่ังดังกลาวของผูวาราชการจังหวัดไดหรือสมาคมตอตานการ 
ดื่มสุรามีอํานาจฟองคดีขอใหศาลเพิกถอนกฎกระทรวงที่ลดหยอนภาษีใหแก 
ผูผลิตสุรา 
 - สหภาพแรงงานนั้นต้ังข้ึนเพ่ือวัตถุประสงคในการปกปองผลประโยชนของ
ผูใชแรงงานทางดานอาชีพ ทางดานจิตใจและดานอ่ืน ๆ สหภาพแรงงานจึงเปน 
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 - ชมรมผูตอตานการดื่มสุราแหงชาติเปนกลุมบุคคลอิสระที่มีสวนไดเสีย 
ในการฟองศาลเพิกถอนกฎกระทรวงที่สนับสนุนใหมีการกลั่นสุรากันในบาน  
โดยอางเหตุวาไดรับความเสียหายและกระทบกระเทือนทางจิตใจ 
 - ชมรมผูประกอบวิชาชีพไมสามารถยื่นขอใหศาลเพิกถอนคําสั่ง 
ทางปกครองที่กระทบตอผลประโยชนสวนตัวของสมาชิกชมรมคนใดคนหน่ึงโดยไมได
รับอนุญาตจากสมาชิกผูนั้น 
 - ชมรมผูใชแรงงานตางชาติในฝรั่งเศสเปนผูมีสวนไดเสียท่ีจะฟองคดี  
ขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดเงื่อนไข อันไมเปนธรรมในการตออายุ 
ใบอนุญาตทํางานใหแกคนตางชาติ 
 ทั้งน้ี จากการศึกษาเรื่องสวนไดเสียในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและ
คณะบุคคลของไทยและตางประเทศเปรียบเทียบกัน จะเห็นไดวากฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครองของไทย ใชหลักการฟองคดีปกครองโดยผูมีสวนไดเสีย กลาวคือ ผูฟองคดี
จะตองมีสวนไดเสียเกี่ยวของกับผลของคดีไมทางใดก็ทางหนึ่ง จึงจะเปนผูมีสิทธิฟองคดี
ปกครองตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 เชนเดียวกับประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมัน  ซึ่งมีลักษณะ
แตกตางกับหลักการฟองคดีโดยประชาชน (actio popularis)  กลาวคือ เปดโอกาสให
ประชาชนคนใดก็ไดนําเอาการกระทําของหนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยู
ภายใตอํานาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองมาฟองตอศาลคดีปกครอง ทั้งนี้ 
เพ่ือปองกันมิใหคดีปกครองลนศาลปกครอง ซึ่งการวิเคราะหในสวนนี้จะไดนําไปเปน
หลักในการศึกษาถึงวงของสวนไดเสียวาควรจะมีขอบเขตกวางขวางเพียงใด 
 
 จากท่ีไดวิเคราะหขอมูลขางตนนั้น อาจสรุปไดเปนตารางเปรียบเทียบ  
ซึ่งปรากฏอยูในหนาถัดไป  
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ต า ร า ง เ ป รี ย บ เ ที ย บ ส ว น ไ ด เ สี ย ใ น ก า รฟ อ ง ค ดี ป ก ค ร อ ง ข อ ง นิ ติ บุ ค ค ล 
และคณะบุคคล ระหวางประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน และไทย 
 

ฝรั่งเศส เยอรมัน ประเทศไทย 
ในการพิจารณาถึงความ
เ ป น ผู มี สิ ท ธิ ฟ อ ง ค ดี
ปกครองของฝรั่งเศส ไดมี
การยอมรับหลักความเปนผู
มีสวนไดเสียหรือประโยชน
เกี่ยวของมาเปนเกณฑใน
การพิจารณา โดยผูฟองคดี
จะตองพิสูจนใหเห็นวาตน
มีสวนไดเสียหรือประโยชน
เกี่ยวของกับผลของคดีไม
ทางใดก็ทางหนึ่ง 

เ ป น ไ ป ใ น แ น ว ท า ง ท่ี
ใกล เ คียงกับฝรั่ ง เศส  แต
ทั้ ง น้ี  ใ น ก ร ณี ที่ ค ว า ม
เดื อดร อน เสี ยห า ย มิ ได
เกิดข้ึนโดยตรงกับตัวผูฟอง
ค ดี  แ ม 
ผู ฟ อ ง ค ดี จ ะ มี ส ว น 
ไ ด เ สี ย ห รื อ ป ร ะ โ ย ชน 
เ กี่ ย วข อ งกับผลของคดี  
ก็จะตองไดรับมอบอํานาจ
จากผูไดรับความเสียหาย
โดยตรง หรือจากกฎหมาย
ดวย 

เปนไปในแนวทางเดียวกับ
ฝรั่งเศส 
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3. การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลเพ่ือปกปองคุมครองประโยชน
สมาชิก 
  
 ในประเทศไทย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
ไดบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพ สมาคม หรือหมูคณะ ทั้งน้ี ใน
บางกรณีการท่ีมารวมตัวกันก็ เ พ่ือรักษาประโยชนสาธารณะอยางใดอยางหน่ึง  
โดยไมวาจะจําเปนนิติบุคคลหรือไม กลาวคือ “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปน
สมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคกรเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน 
 การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ  เ พ่ือคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน  
เพ่ือรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพ่ือปองกันมิให 
มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ” 
 ดังจะเห็นไดวา ในปจจุบันไดมีการรวมกลุมของบุคคลในลักษณะท่ีมีอาชีพ 
เดียวกัน ในลักษณะของสมาคม สหภาพ หรือชุมชน ทั้งน้ีไมวาจะเปนนิติบุคคล 
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 ทั้งน้ี องคกรจะสามารถฟองคดีปกครองเพื่อคุมครองสมาชิก ซึ่งไดรับความ
เสียหายจากคําส่ังทางปกครองของเจาหนาท่ีรัฐเพ่ือหนวยงานทางปกครองอยางใด โดย
ใ น ป จ จุ บั น ศ า ล ป ก ค ร อ ง  ไ ด ย อ ม รั บ สิ ท ธิ ก า ร ฟ อ ง ค ดี ป ก ค ร อ ง ข อ ง 
นิ ติบุคคลในการฟองคดีปกครองเพื่อ คุมครองสมาชิกได  ตามนัยคําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุด ที่ ฟ.15/2545 (ประชุมใหญ) ซึ่งวินิจฉัยวา “….. ผูฟองคดีเปน 
สหภาพแรงงานมัคคุเทศกอาชีพแหงประเทศไทย ซ่ึงจัดต้ังข้ึนและดําเนินกิจการตาม
พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2511 โดยมีวัตถุประสงคในการแสวงหาและ 
คุมครองประโยชนเกี่ยวกับสภาพการจาง และสงเสริมความสัมพันธอันดีระหวาง 
นายจางกับลูกจางระหวางลูกจางดวยกัน การฟองคดีนี้ จึงถือไดวา ผูฟองคดีเปน 
ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเหลี่ยงไดอันเน่ืองจากการกระทําของผู
ถูกฟองคดีที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2”  
 จากคําพิพากษาดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาจากวัตถุประสงค 
ของสหภาพแรงงาน ซึ่งเปนนิติบุคคลน้ันเอง แตอยางไรก็ตาม กรณีนี้ การรวมกลุม 
มีสถานะเปนเพียง "คณะบุคคล" ซึ่งมิใชมีสถานะเปนนิติบุคคล จะถือไดวาคณะบุคคลจะ
ฟองคดีปกครอง เพื่ อ คุ มครองสมาชิกไดหรือไม  ซึ่ งน า เปนกรณีที่ น าสนใจ  
และในขณะน้ีก็ยังไมมีแนวคําวินิจฉัยเกี่ยวกับเรื่องดังกลาวไวแตอยางใด 
 ในประเทศเยอรมัน การฟองคดีขององคกรเพ่ือคุมครองประโยชนสมาชิก  
ไมเปนท่ียอมรับในการพิจารณาคดีปกครองของศาล  ดวยเหตุนี้คําพิพากษาของ 
ศาลปกครองจึงไดมีการปฏิเสธการฟองในนามองคกรในลักษณะดังกลาว แตมีการ
ยอมรับในกรณีที่กฎหมายบัญญัติมอบอํานาจไวโดยเฉพาะ เพราะถือวาเปนการมอบ
อํานาจอันมีผลมาจากกฎหมาย (die gesetzliche Prozesstandschaft)14  ซึ่งตามมาตรา 42 
วรรคสอง  ได แสดงไว อ ย า งชั ด เ จนว าอ าจจะกระ ทํ าได  แต อ ย า ง ไรก็ ต าม  
ยังมีความเห็นท่ีเห็นวาการใชสิทธิของบุคคลอ่ืน โดยการฟองในนามขององคกรเปนการ
                                                 
 14 P. van Dijk. “Judicial Review of Governmental Action and the Requiremant of an 
Interest to sue.” slpharaan Denrign : Schoff & Noordhof, 1980, pp. 193-194. 
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 อํานาจฟองคดีปกครองนั้นดังที่ไดกลาวมาแลววา โดยหลักนั้นอาจกระทําได
ในกรณีที่บทบัญญัติของกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ  ไดกําหนดไวอยางนอยที่สุดเพ่ือ 
คุมครองผูฟองคดีดวยปญหาที่ถูกต้ังข้ึนตามหลักการดังกลาวขางตน  คือ กรณีที่ 
องคกรไดทําการฟองคดีปกครองแทนสมาชิกขององคกร ตามคําพิพากษาของศาล 
ปกครองสูงสุดของสหพันธที่มีมาโดยตลอดไดปฏิเสธอํานาจฟองขององคกรที่ฟองเพื่อ
ผลประโยชนของสมาชิกขององคกร  ซึ่ง คํา วินิจฉัยของศาลปกครองดังกลาว 
สอดคลองกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธในกรณีขอบเขตของการรองทุกข
ตามรัฐธรรมนูญ (Verfassungsbeschwerde) ตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
ไดวินิจฉัยวา องคกรไมสามารถที่จะใชสิทธิในนามของตนเองทําการฟองในกรณีที่มีการ
ละเมิดสิทธิของสมาชิกของตนได ถึงแมองคกรนั้นจะไดรับภาระหนาที่ดังกลาวโดย
ข อบั ง คับขององค ก ร  ศาล รัฐธรรม นูญได ปฏิ เ สธ อํ านาจฟ อ งของสมาคม 
ในทางเศรษฐกิจ ของสมาคมทนายความ และของสมาคมบานเกิด ในการฟองแทน
สมาชิกของตน 
 แตในประเทศฝรั่งเศส  มีหลักกฎหมายวาสมาคมหรือสหภาพตาง  ๆ  
อาจฟองคดี เ พ่ือเปนการคุมครองประโยชนที่ เปนเหตุผลหลักในการต้ังองคกร 
ของตนได ทั้งน้ี การพิจารณาผลกระทบท่ีจะเกิดตอประโยชน ดังกลาวน้ัน จะพิจารณา
จากวัตถุประสงคในทางสังคมตามท่ีกําหนดในวัตถุประสงคของสมาคมเพ่ือสหภาพนั้น 
ๆ เชน การยอมรับใหองคกรวิชาชีพเปนผูมีสิทธิฟองคดีโตแยงตอมาตรการท่ีกระทบตอ
สถานะทางอาชีพได หรือการยอมรับใหสหพันธตอตานการด่ืมแอลกอฮอลมีสิทธิฟอง
ค ดี โ ต แ ย ง ต อ ก า ร ด่ื ม แ อ ล ก ฮ อ ล  มี สิ ท ธิ ฟ อ ง ค ดี โ ต แ ย ง ต อ 
มาตรการสงเสริมการดื่มแอลกอฮอลล เปนตน 
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 เหตุผลที่หลักกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสยอมใหนิติบุคคลเปนผูฟองคดี
ไดเองยอมทําใหการปกปองและรักษาความชอบดวยกฎหมายเปนไปอยางรอบคอบและ
มีประสิทธิภาพมากกวาที่จะปลอยใหสมาชิกแตละคนซึ่งเปนบุคคลธรรมดาดําเนินการ
เอง  ทั้งยังเปนการเปดโอกาสใหบุคคลธรรมดา  มีชองทางที่จะพ่ึงพาอาศัยเพ่ือ 
ปกปองคุมครองประโยชนของตนแทนตนได โดยการเขารวมตัวกันกลุมบุคคล 
 ดังนั้น การพิจารณาถึงขอบเขตของสวนไดเสียในการฟองคดีปกครองของ
ประเทศไทย ก็ควรจะมีวงกวางครอบคลุมถึงการฟองคดีเพ่ือปกปองคุมครองประโยชน
รวมกันของสมาชิกดวย 
 
 จากท่ีไดวิเคราะหขอมูลขางตนนั้น อาจสรุปไดเปนตารางเปรียบเทียบ  
ซึ่งปรากฏอยูในหนาถัดไป  
 
 
  
 
 
 
 
 
 

ตารางเปรียบเทียบสิทธิการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลระหวาง
ป ร ะ เ ท ศ ฝ รั่ ง เ ศ ส  เ ย อ ร มั น  แ ล ะ  ไ ท ย  ใ น ก า ร ป ก ป อ ง คุ ม ค ร อ ง 
ประโยชนของสมาชิก 
 
ฝรั่งเศส เยอรมัน ไทย 
ตามแนวทางของฝรั่งเศส 
นิติบุคคลและคณะบุคคล

ตามแนวทางของเยอรมัน 
นิติบุคคลและคณะบุคคล

1. กรณีของนิติบุคคล ศาล
ปกครองของไทยยอมรับ
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2. สําหรับกรณีของ 
ค ณ ะ บุ ค ค ล น้ั น  ศ า ล 
ปกครองยังไม เคยมีแนว 
คําวินิจฉัยในเรื่องดังกลาว 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
4. การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลเพ่ือปกปองคุมครอง 
ประโยชนสาธารณะ 
 
 ในปจ จุบันประเทศไทยไดมีการ จัด ต้ังสมาคม  มูลนิธิ  ชมรม  หรือ 
กลุมอนุรักษตาง ๆ เพ่ือรักษาประโยชนสวนรวมในดานตาง ๆ ไดแก เครือขายผูหญิงกับ
รัฐธรรมนูญ ชมรมเพ่ือการอนุรักษธรรมชาติ  สมาคมคุมครองผูบริโภคในดานตาง  ๆ 
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 แตอยางไรก็ตาม  ในกรณีที่มีมิไดมีกฎหมายระบุถึงขอบอํานาจของ 
นิติบุคคลหรือคณะบุคคลดังกลาวไว  ปญหาจึงมีอยูวา นิติบุคคลหรือคณะบุคคล  
จะสามารถฟองคดีเพ่ือคุมครองประโยชนของสาธารณะไดหรือไม 
 แตในประเทศฝรั่งเศสยอมรับในการท่ีนิติบุคคลหรือคณะบุคคล มีอํานาจ
ฟองคดีปกครอง  เ พ่ือ คุมครองประโยชนสาธารณะ  ทั้ ง น้ี  โดยพิจารณาจาก 
วัตถุประสงคของนิติบุคคลหรือคณะบุคคลนั้น ๆ เปนสําคัญ โดยเหตุผลท่ีวา การใหนิติ
บุคคลหรือคณะบุคคลเปนผูฟองคดีไดเองยอมทําใหการปกปองและรักษาความชอบดวย
กฎหมายเปนไปดวยความรอบคอบ และมีประสิทธิภาพมากกวาที่จะปลอยใหสมาชิกแต
ละคนของนิติบุคคล ซึ่งเปนบุคคลธรรมดาดําเนินการเอง ไดแก การฟองรองขอใหเพิก
ถอนใบอนุญาตกอสราง ศูนยพลังงานนิวเคลียร เปนตน15 
 เชนเดียวกับประเทศเยอรมัน ไดรับรองสิทธิของนิติบุคคลในการฟองคดี
ปกครองเพ่ือคุมครองสาธารณประโยชน เฉพาะในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดไวเปนพิเศษ 
เชน สมาคมคุมครองส่ิงแวดลอม ฟองโตแยงมติเกี่ยวกับการกําหนดแผนงานดําเนิน
โครงการตามมาตร า  29 วรรคห น่ึ ง  ของกฎหมายสหพันธรั ฐ  ว า ด ว ยก าร 
คุมครองธรรมชาติ  ซึ่ งกํ าหนดใหสมาคมคุมครองสิ่ งแวดลอมมีสิทธิ เข ารวม 
กระบวนการพิจารณาโครงการได 
 สําหรับประเทศไทยก็ไดมีพระราชบัญญัติรับรองสิทธิของนิติบุคคล 
ในการฟองคดีเพ่ือประโยชนของสาธารณะไดแกพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ.2522 ซึ่งบัญญติัไววา 

                                                 
 15 คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 20 มิถุนายน 1984 
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 “มาตรา 40 สมาคมใดมีวัตถุประสงคในการคุมครองผูบริโภคหรือตอตาน
การแขงขันอันไมเปนธรรมทางการคา และขอบังคับของสมาคมดังกลาว ในสวนท่ี
เกี่ยวกับคณะกรรมการ สมาชิก และวิธีการดําเนินการของสมาคมเปนไปตามเง่ือนไขที่
กํ าหนดในกฎกระทรวง  สมาคมนั้นอาจยื่ น คํ าขอใหคณะกรรมการรับรอง 
เพ่ือใหสมาคมน้ันมีสิทธิและอํานาจฟองตามมาตรา 41 ได 
 การย่ืนคําขอตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนด 
ในกฎกระทรวง 
 การรับรองสมาคมตามวรรคหน่ึง ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 มาตรา  41 ในการดําเนินคดีที่ เกี่ ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภค 
ใหสมาคมท่ีคณะกรรมการรับรองตามมาตรา 40 มีสิทธิในการฟองคดีแพง คดีอาญา 
หรือดําเนินกระบวนพิจารณาใด ๆ ในคดีเพ่ือคุมครองผูบริโภคได และใหมีอํานาจฟอง
เรี ยกค า เ สียหายแทนสมาชิกของสมาคมได  ถ า มีหนังสือมอบหมายให เรี ยก 
คาเสียหายแทนจากสมาชิกของสมาคม 
 ในการดําเนินคดีตามวรรคหนึ่ ง  มิใหสมาคมถอนฟอง  เวนแตศาล 
จะอนุญาตเม่ือศาลเห็นวาการถอนฟองนั้นไมเปนผลเสียตอการคุมครองผูบริโภคเปน
สวนรวมสําหรับคดีแพง เกี่ ยวกับการเรียกคา เ สียหายแทนสมาชิกของสมาคม  
การถอนฟองหรือการพิพากษาในกรณีที่คูความตกลงหรือประนีประนอมยอมความ 
จะตองมีหนังสือแสดงความยินยอมของสมาชิกผูมอบหมายใหเรียกคาเสียหายแทน 
มาแสดงตอศาลดวย” 
 นอกจากน้ียังมีในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 
แหงชาติ พ.ศ.2535 
 มาตรา 6 บัญญัติวา “เ พ่ือประโยชนในการรวมกันสงเสริมและรักษา 
คุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ บุคคลอาจมีสิทธิและหนาที่ดังตอไปนี้ 

  ฯลฯ   ฯลฯ 
 (3) การรองเรียนกลาวโทษผูกระทําตอเจาพนักงานในกรณีที่ไดพบเห็นการ
กระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมมลพิษ หรือการ
อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ” 
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 มาตรา 7 บัญญัติวา “เพื่อเปนการสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน 
ในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม ใหองคกรเอกชนซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายไทย หรือกฎหมายตางประเทศ ที่มีกิจกรรมที่เกี่ยวของโดยตรงกับการ
คุมครองสิ่งแวดลอม หรืออนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และมิไดมีวัตถุประสงคในทาง
การเมือง หรือมุงคากําไรจากการประกอบกิจการดังกลาว มีสิทธิขอจดทะเบียนเปน
องคกรเอกชนดานการคุมครองส่ิงแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ 
ตอกระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม ตามหลักเกณฑ วิธีการและ
เง่ือนไขท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 
 มาตรา 8 บัญญัติวา “องคกรเอกชนที่ไดจดทะเบียนตามมาตรา 7 แลว อาจ
ไดรับการชวยเหลือหรือไดรับการสนับสนุนจากทางราชการในเรื่องดังตอไปนี้ 

  ฯลฯ    ฯลฯ 
 (5)  การใหความชวยเหลือแกประชาชนผูไดรับอันตรายหรือความ 
เสียหายจากภาวะมลพิษอันเกิดจากการร่ัวไหลหรือแพรกระจายของมลพิษ  รวมทั้งเปน
ผูแทนในคดีที่มีการฟองรองตอศาล  เ พ่ือเรียกรองคาสินไหมทดแทน  หรือคา 
เสียหายใหแกผูที่ไดรับอันตรายหรือความเสียหายนั้นดวย 

  ฯลฯ    ฯลฯ” 
 จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม
แหงชาติ พ.ศ. 2535 ดังกลาว มีขอนาพิจารณาวา ตามท่ีมาตรา 6(3) แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาว ไดบัญญัติให "บุคคล" มีสิทธิและหนาท่ีในการรองเรียนกลาวโทษ 
ผูกระทําผิดตอเจาพนักงานในกรณีที่ไดพบเห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือ
ฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษ หรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ กรณีนี้
ร วมถึ งอ งค ก รที่ เ ป นนิ ติบุ คคลด ว ยห รือไม  และหากรวมถึ งองค ก รที่ เ ป น 
นิติบุคคลดวย องคกรนิติบุคคลดังกลาวจะตองเปนองคกรนิติบุคคลตามมาตรา 7 แหง 
บทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวดวยหรือไม มีสิ่งที่นาจะตองมีการนํามาพิจารณาดวยคือ 
เ ห ตุ ผ ลท า ยพ ร ะ ร า ช บัญญั ติ ที่ กํ า หนด ไ ว ว า   โ ด ยที่ ก ฎหม า ย ว า ด ว ย ก า ร 
สงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติที่ใชบังคับอยูในปจจุบันไมมีมาตรการ
ควบคุมและแกไขปญหาสิ่งแวดลอมไดอยางเพียงพอสมควรปรับปรุงใหมโดย  
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 จากท่ีไดวิเคราะหขอมูลขางตนนั้น อาจสรุปไดเปนตารางเปรียบเทียบ  
ซึ่งปรากฏอยูในหนาถัดไป  
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ตารางเปรียบเทียบการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลระหวางประเทศ
ฝรั่งเศส เยอรมัน และไทย ในการปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 
ฝรั่งเศส เยอรมัน ไทย 
ตามแนวทางของฝรั่งเศส 
นิติบุคคลและคณะบุคคล
สามารถฟองคดีปกครอง
เ พ่ื อ ป ก ป อ ง คุ ม ค ร อ ง
ประโยชนสาธารณะไดถามี
วัตถุประสงคเพ่ือการน้ัน  

ตามแนวทางของเยอรมัน 
นิติบุคคลสามารถฟองคดี
ป ก ค ร อ ง เ พื่ อ ป ก ป อ ง
คุ ม ค ร อ ง ป ร ะ โ ย ช น
ส า ธ า ร ณ ะ ไ ด ถ า มี
วัตถุประสงคเ พ่ือการนั้น 
และมีกฎหมายใหอํานาจไว 

การฟองคดีปกครองของนิติ
บุคคลและคณะบุคคลเพ่ือ
ปกปองคุมครองประโยชน
ส า ธ า ร ณ ะ น้ั น 
นาจะกระทําไดถานิติบุคคล
แ ล ะ ค ณ ะ บุ ค ค ล มี
วัตถุประสงคเ พ่ือการนั้น 
หรือมีกฎหมายใหอํานาจไว  
แ ต ใ น ป จ จุ บั น ศ า ล 
ปกครองไทยยังไมมีบรรทัด
ฐ า น ใ น เ รื่ อ ง 
ดังกลาว แตผู เขียนเห็นวา
นาจะกระทําได  หากนิ ติ
บุคคลหรือคณะบุคคลน้ัน
สามารถพิสูจนไดวา ตนเอง
มีสวนไดเสียหรือประโยชน
เกี่ยวของในเรื่องนั้น 

 

DPU



 122 

 
 
 
 
 

DPU



 121 

บทที่ 6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
1.บทสรุป 
 
 จากการท่ีไดศึกษามาทั้งหมดจะเห็นไดวา ในประเทศไทยไดมีแนวคิดการ 
ยอมรับการฟองรองคดีปกครองขององคกรท่ีเปนนิติบุคคลและคณะบุคคล ดังจะเห็น
ไดจากสิทธิในการฟองคดีปกครองในปจจุบันนี้ไดถูกบัญญัติรับรองในรัฐธรรมนูญ 
แห ง ร า ชอ าณาจั ก ร ไทย  ม าต ร า  28 ว ร ร ค  2 มาต ร า  62 มาต ร า  2761   
และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
มาตรา 422 ซึ่งอาจกลาวโดยสรุปไดวา ผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรือ 
                                                 
 1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
 มาตรา 28 วรรค 2 บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญนี้รับรองไวสามารถยก 
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพ่ือใชสิทธิทางศาล หรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได 
 มาตรา 62 สิทธิของบุคคลท่ีจะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวน
ทองถ่ิน หรือองคกรอื่นของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของ 
ขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานนั้น ยอมไดรับความคุมครอง ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 มาตรา 276 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับ
ดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอัน
เน่ืองมาจากการกระทําท่ีหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ี
ของรัฐนั้น ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทําหรือการละเวน การกระทําท่ีหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้น ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติ
หนาท่ีตามกฎหมาย ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 ใหมีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน และจะมีศาลปกครองชั้นอุทธรณดวยก็ได 
 2 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 42 ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
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 ทั้งนี้ จากการศึกษา หลักการวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศตาง ๆ  
อันไดแก ฝรั่งเศส และ เยอรมนี รวมท้ังของประเทศไทยเอง สวนใหญจะไมใช
หลักการฟองคดีปกครองโดยประชาชน (actio popularis) กลาวคือ เปดโอกาสใหประชาชน 
คนใดก็ไดนําเอาการกระทําของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐที่อยูภายใตการ
ควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองมาฟองคดีตอศาลปกครอง แตจะใชหลักการฟอง
คดีปกครองโดยผูมีสวนใดเสีย กลาวคือ ผูฟองคดีจะตองมีสวนไดเสียเกี่ยวของกับ 
ผลของคดีไมทางใดก็ทางหนึ่ง เพื่อปองกันไมใหคดีปกครองลนศาล 
 สําหรับการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลในประเทศไทย
นั้น ศาลปกครองไดยอมรับสิทธิของนิติบุคคลในการฟองรองเพื่อสมาชิกของ 
องคกรได แตสําหรับสิทธิในการฟองคดีเพื่อสาธารณะประโยชนนั้นยังคงไมชัดเจน
ตองรอคําวินิจฉัยตอศาลปกครองตอไป แตสําหรับคณะบุคคลนั้นยังไมมีความแนชัด
ในเรื่องสิทธิการฟองคดีปกครองในการปกปองสมาชิกและฟองเพื่อสาธาณะประโยชน
แมวาจะมีการยอมรับสิทธิในการเขาเปนคูกรณีในการพิจารณาทางปกครองของ 
 

                                                                                                                                            
(ตอจากเชิงอรรถท่ี 2) 
หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และ 
การแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดใน
มาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 
 ในกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย
ในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและ
วิธีการดังกลาว และไดมีการส่ังการตามกฎหมายนั้น  หรือมิไดมีการส่ังการในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลา
ท่ีกฎหมายนั้นกําหนด 
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นิติบุคคลและคณะบุคคลตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 และสิทธิในการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ไวก็ตาม 
 แตในตางประเทศ ไดแก ฝรั่งเศส และเยอรมัน ดังที่ไดศึกษามาแลว 
ในบทที่  4 จะเห็นไดวา ประเทศดังกลาวไดมีการพัฒนาหลักการของการฟอง 
คดีปกครองมาเปนเวลาชานานแลว จนกระทั่งไดยอมรับบทบาทของนิติบุคคลและ
คณะบุคคลในการฟองรองคดีปกครองเพื่อปกปองประโยชนของสมาชิกขององคกร 
และเพื่อปกปองสาธารณะประโยชนอันเปนวัตถุประสงคขององคกร โดยในฝรั่งเศส
นั้นนิติบุคคลและคณะบุคคลจะตองมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของกับเรื่องที่
ตนเองจะฟองดวย แตสําหรับเยอรมันตองปรากฏโดยชัดแจงวา มีกฎหมายบัญญัติไว
โดยเฉพาะใหนิติบุคคลและคณะบุคคลสามารถฟองรองในประเด็นดังกลาวได 
 ดังนั้น เมื่อไดทําการศึกษาคนควาพบวา ในตางประเทศมีการพัฒนา 
หลักการดังกลาวไวเปนอยางดีแลว และเหมาะสมที่จะนํามาปรับใชกับระบบศาล 
ปกครองของไทยไดเปนอยางดี จึงเปนเรื่องที่จะตองพิจารณาหาทางแกไขบทบัญญัติ
แหงกฎหมายที่จะใหสิทธิแกนิติบุคคลและคณะบุคลในการฟองรองคดีปกครอง  
เพราะจะเปนประโยชนแกสวนรวมในที่สุด 
 
2.ขอเสนอแนะ 
 
 จากการศึกษาถึงสิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลแลว  
ผูเขียนเห็นวาควรจะกําหนดสิทธิดังกลาวไวอยางชัดแจงในกฎหมาย แมวาบางกรณี
จะไดมีการวางหลักไวโดยคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดก็ตาม  ทั้งนี้ เพื่อใหเกิด
ความชัดเจนในการปรับใชกฎหมายแกกรณี และเปนการสรางบรรทัดฐานในเรื่องสิทธิ
ฟองคดีปกครองโดยกฎหมาย ดังนี้ 
 
 2.1 ควรกําหนดคํานิยามของคําวาคณะบุคคลไวในระเบียบของที่ประชุม
ใหญวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ดังนี้ “คณะบุคคล หมายถึง การ
รวมกลุมของบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล เพื่อดําเนินกิจกรรมอยางหนึ่งอยางใด
ภายใตกรอบของวัตถุประสงคที่ไดมีการตกลงรวมกัน และอยูภายในขอบเขตของ
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 2.2 ควรบัญญัติรับรองสิทธิอยางชัดแจงในการฟองรองคดีปกครองของ 
นิติบุคคลคณะบุคคล ในกรณีที่เปนการฟองเพื่อคุมครองประโยชนที่กําหนดไวใน 
วัตถุประสงค ไวในระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ดังนี้ "นิติบุคคลหรือคณะบุคคลใดที่มี 
วัตถุประสงคในการคุมครองและรักษาประโยชนสาธารณะ หรือคุมครองประโยชน
สวนรวมของสมาชิกสามารถฟองคดีปกครองได ถาหากพิสูจนไดวาประโยชนที่ตน 
ปกปองไดรับความกระทบกระเทือน และสมาชิกขององคกรของตนไดรับความ 
เสียหายโดยตรง" 
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