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บทคัดยอ 
 

 แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาความปกครอง พ.ศ. 2542  จะได
บัญญัติใหบุคคลท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ มีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได แตก็ยังมีปญหา
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  
จะหมายความเฉพาะแคบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลเทาน้ัน หรือจะใหหมายถึง 
คณะบุคคลดวย รวมถึงการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล เพ่ือปกปอง
คุมครองประโยชนของสมาชิกหรือประโยชนสาธารณะน้ัน ก็ยังไมปรากฏโดยชัดแจงวา
จะสามารถกระทําไดหรือไม 
 จากการศึกษาวิจัยพบวา  นิติบุคคลท่ีมี วัตถุประสงคเ พ่ือการคุมครอง
ประโยชนของสมาชิก สามารถฟองคดีปกครองเพื่อปกปองคุมครองประโยชนของ
สมาชิกได ตามแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.15/2545  (ประชุมใหญ)  
แตสําหรับคณะบุคคลจะมีสิทธิฟองคดีปกครองไดหรือไม และจะครอบคลุมไปถึง 
การฟองคดีปกครองเพื่อปกปองคุมครองประโยชนของสมาชิก ตลอดจนการฟอง 
คดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล เพ่ือปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ 
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  
สําหรับในตางประเทศ เชน ประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมัน ไดมีการพัฒนา 
แนวความคิดเกี่ยวกับคดีปกครอง และวางหลักใหนิติบุคคลและคณะบุคคลสามารถฟอง
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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. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
 เปนที่ยอมรับกันวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ไดจัดตั้งศาลปกครองข้ึนเพื่อคุมครองเสรีภาพของประชาชน จากการใชอํานาจ 
อันมิชอบของฝายปกครอง และรับรองสิทธิของบุคคลผูไดรับความเสียหายที่จะ 
ฟองคดีปกครอง 
 ทั้งนี้ มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือ 
เสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย โดยมิอาจหลีกเล่ียงได อันเนื่องจาก 
การกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ 
ของรัฐ หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจ
ศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความ 
เสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิ
ฟองคดีตอศาลปกครอง” ประกอบกับขอ 25 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดบัญญัติวา  
“ผูฟองคดีปกครองตองเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยและตามมาตรา 42” ซึ่งเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติ 
ทั้งสองแลว จะเห็นวาการฟองคดีปกครองนั้น ผูฟองคดีปกครองจะตองเปนผูมีสิทธิ 
กลาวคือ จะตองเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือ 
เสียหาย โดยมิอาจหลีกเล่ียงได หรือเปนคูพิพาทตามบทบัญญัติมาตรา 276  
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ทั้งนี้ ในทางวิชาการ 
นอกจากจะพิจารณาถึงความเปนผูเสียหายดังกลาวแลว ยังตองพิจารณาถึงความเปน
ผูมีสวนไดเสียหรือมีประโยชนเก่ียวของกับความเสียหายท่ีจะนํามาฟอง  และตองเปน
ผูที่กฎหมายรับรองใหสามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดอีกดวย ซึ่งถาเปนกรณีของ
บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายโดยตรงก็จะไมมีปญหา 
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 กรณีที่หนึ่ง  การฟองคดีของนิติบุคคลในเรื่องที่เกี่ยวกับการปกปอง 
คุมครองประโยชนที่กําหนดไวในวัตถุประสงค1 ซึ่งอาจแยกไดเปน 2 ประเภท คือ 
 
 (1) การฟองคดีของนิติบุคคลเพื่อปกปองคุมครองประโยชนของสมาชิก  
 กรณีนี้ เปนปญหาท่ีเกี่ยวกับการฟองคดีของสมาคม  สหภาพ  
หรือมูลนิธิที่มีฐานะเปนนิติบุคคล เพื่อเปนการปกปองคุมครองประโยชนของสมาชิก 
กลาวคือ โดยปกติแลว สมาคม สหภาพ หรือมูลนิธิตาง ๆ ตองมีวัตถุประสงคหลัก 
ในการปกปองคุมครองประโยชนของสมาชิกของตน ดังนั้น หากสมาชิกของนิติบุคคล 
เหลานั้นไดรับความเดือดรอนเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายจากการ
กระทําทางปกครองและความเสียหายนั้นกระทบตอประโยชนรวมกันของสมาชิก  
นิติบุคคลก็อาจกลาวอางประโยชนเกี่ยวของในการคุมครองสมาชิกอันเนื่องมาจาก
วัตถุประสงควาตนเปนผูมีสิทธิฟองคดีในความเดือดรอนเสียหายของสมาชิก 
 (2) การฟองคดีของนิติบุคคลเพื่อปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 กรณีนี้เปนปญหาท่ีเกี่ยวกับการฟองคดีของนิติบุคคลเพื่อปกปอง 
คุมครองประโยชนสาธารณะ กลาวคือ ในปจจุบันมีนิติบุคคลบางประเภทจัดตั้งข้ึน
เพื่อเปนองคกรสาธารณะ ที่มีวัตถุประสงคในการคุมครองประโยชนสาธารณะ เชน 
สมาคมอนุรักษสิ่งแวดลอม สมาคมอนุรักษวัฒนธรรมและศิลปะ สมาคมอนุรักษพันธุ
สัตวปาหรือสัตวสงวนเปนตน ซึ่งนิติบุคคลเหลานั้นอาจกลาวอางความเปนผูมีสิทธิ
ฟองคดีปกครอง โดยอาศัยประโยชนเก่ียวของในการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
อันเนื่องมาจากวัตถุประสงคของตนในการฟองคดีตอศาลปกครอง หากประโยชน
สาธารณะท่ีตนคุมครองจะตองไดรับความเสียหายจากการกระทําทางปกครอง 
 

                                                 
 1 บุญอนันต วรรณพาณิชย. “บันทึกเรื่อง การฟองคดีปกครอง.” เอกสารในสํานักงาน 
ศาลปกครอง, 29 พฤษภาคม 2543, หนา 8. (อัดสําเนา) 
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 จากกรณีการฟองคดีของนิติบุคคล เพื่อปกปองคุมครองประโยชน 
ที่กําหนดไวในวัตถุประสงคทั้งสองประเภทขางตนนั้น ยังเปนปญหาในทางพิจารณา
ของศาลปกครอง  เนื่องจาก ในปจจุบันกฎหมายไทยยังมิไดมีการวางหลักเกณฑการ
พิจารณาถึงความเปนผูมีสิทธิไวโดยชัดแจงวาจะมีขอบเขตแคไหน เพียงไร  
จะครอบคลุมถึงสวนไดสวนเสียหรือประโยชนเก่ียวของหรือไม หรือจะตองเปนผูที่ 
ไดรับความเดือดรอนเสียหายโดยตรง ตามแนวทางของกฎหมายวิธีพิจารณา 
ความแพง 
 
 กรณีที่สอง การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลที่ไมมีฐานะ 
เปนนิติบุคคล ซึ่งอาจแยกพิจารณาไดเปน 2 ประเภท คือ 
 
 (1) การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคล เพื่อปกปองคุมครองสิทธิ 
ประโยชนของตนจากความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย
จากการกระทําทางปกครอง กลาวคือ ในปจจุบันมีองคกรบางประเภทที่เกิดข้ึนมา 
เพื่อมีสวนรวมในกิจกรรมทางสังคม แตมิไดจดทะเบียนเปนนิติบุคคล หากแตเปนการ 
รวมตัวกันเปน กลุมบุคคล คณะบุคคล หรือชมรมตาง ๆ และมีวัตถุประสงคในการ
ดําเนินการอยางชัดแจง เชน เครือขายผูหญิงกับรัฐธรรมนูญ องคกรนักศึกษาภายใน
มหาวิทยาลัย หรือชมรมเพื่อการอนุรักษธรรมชาติ เปนตน  ซึ่งก็อาจเกิดปญหา 
ในทางพิจารณาของศาลปกครองวา หากกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลเหลานี้ไดรับความ
เดือดรอนเสียหายจากการกระทําทางปกครอง จะสามารถฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อ
ปกปองคุมครองสิทธิของตนเองไดหรือไม  ซึ่งที่ผานมาศาลยุติธรรมและคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขจะพิจารณาใหสิทธิแตเฉพาะบุคคลธรรดาและนิติบุคคลเทานั้น 
แตกรณีคณะบุคคลหรือกลุมบุคคล  กฎหมายมิไดบัญญัติรับรองฐานะเอาไวจึงไม
สามารถฟองคดีตอศาลได 
 
 (2) การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลในเรื่องที่เกี่ยวกับการ 
ปกปองคุมครองประโยชนที่กําหนดไวในวัตถุประสงค เชน เพื่อการปกปองคุมครอง
ประโยชนของสมาชิก หรือเพื่อการปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ ซึ่งจากที่ได
กลาวถึงปญหาในขอ (1) นั้น จะเห็นไดวาการพิจารณาถึงสิทธิฟองคดีปกครองของ
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 ในขณะท่ีในตางประเทศที่มีระบบศาลปกครองไดแก  ฝรั่งเศสและเยอรมัน  
ไดมีการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองที่เกี่ยวกับอํานาจฟองคดีปกครองของนิติบุคคล
และคณะบุคคล ซึ่งควรจะไดนํามาศึกษาเปรียบเทียบกับกรณีของประเทศไทยเพื่อ
พัฒนาหลักกฎหมายปกครองดังกลาวตอไป 
 
2. วัตถุประสงคของการศึกษา 
 
 1. เพื่อศึกษาถึงแนวคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับการพิจารณาถึงสิทธิ 
ในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลในประเทศไทย ทั้งกอนและหลัง
จัดตั้งศาลปกครอง 
 2. เพื่อศึกษาแนวคิดและหลักหลักกฎหมายที่เก่ียวกับการพิจารณาถึง
สิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคล และคณะบุคคลในตางประเทศ 
 3. เพื่อหาบรรทัดฐานในการพิจารณาถึงสิทธิในการฟองคดีปกครองของ 
นิติบุคคลและคณะบุคคล 
  
3. ขอบเขตของการศึกษา 
 
 วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาถึงหลักเกณฑในการพิจารณาถึงความเปน 
ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง ตามบทบัญญัติ มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และขอ 25 ของระเบียบของ 
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 3.1  การฟองคดีของนิติบุคคลในเรื่องที่ เกี่ยวกับการปกปองคุมครอง
ประโยชนที่กําหนดไวในวัตถุประสงค ไดแก 
  ก. การฟองคดีของนิติบุคคลเพื่อปกปองคุมครองประโยชนของสมาชิก 
  ข. การฟองคดีของนิติบุคคลเพื่อปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 
 3.2  การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลที่ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  
ไดแก 
  ก. การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลเพื่อปกปองคุมครองสิทธิ
ประโยชนของตนเอง 
  ข. การฟองคดีของกลุมบุคคลหรือคณะบุคคลในเรื่องที่เก่ียวกับการ 
ปกปองคุมครองประโยชนที่กําหนดไวในวัตถุประสงค เชน เพื่อปกปองคุมครอง
ประโยชนของสมาชิก หรือเพื่อปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 
4. สมมุติฐานของวิทยานิพนธ 
 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ไดบัญญัติถึงเรื่องผูมีสิทธิฟองคดีปกครองเอาไวในความหมายอยางกวาง กลาวคือ  
ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง ตองเปนผูเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  แตก็มิไดมีหลักเกณฑในการพิจารณาถึงขอบเขตของ
ความเปนผูมีสวนไดเสียวาจะมีความหมายเพียงความเดือดรอนเสียหายเฉพาะ 
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5. วิธีดําเนินการศึกษา 
 
 วิธีการดําเนินการศึกษาจะใชวิธีการคนควาวิจัยทางเอกสาร (Document 
Research) โดยวิเคราะหถึงหลักการพิจารณาเรื่องสิทธิในการฟองคดีปกครองของ 
นิติบุคคลหรือคณะบุคคลในตางประเทศ และนํามาศึกษาเปรียบเทียบกับแนวทาง 
ในการพิจารณาของประเทศไทยทั้งกอนและหลังจากที่มีการจัดตั้งศาลปกครอง 
 
6. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 
 1. ทําใหทราบถึงแนวทางในการพิจารณาถึงสิทธิฟองคดีปกครองของ 
นิติบุคคลและคณะบุคคล ตลอดจนขอดีขอเสียที่เกิดข้ึนจากแนวทางการพิจารณาของ
ตางประเทศ ไดแก ประเทศฝรั่งเศสและเยอรมัน และอาจเกิดข้ึนในประเทศไทยเพื่อ
นํามาเปรียบเทียบวิเคราะหแนวทางที่เหมาะสมที่จะนํามาใชในการพิจารณาถึงสิทธิ
ฟองคดีของนิติบุคคลและคณะบุคคล 
 2. เปนแนวทางในการปรับปรุงแกไขกฎหมายในสวนที่เกี่ยวกับสิทธิ 
ฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลตอไป 
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บทที่ 2 
 

ขอความคิดเก่ียวกับคดีปกครอง 
 
 ในบทที่ 2 นี้ จะศึกษาขอความคิดเกี่ยวกับคดีปกครอง เพื่อที่จะสามารถ 
ทําความเขาใจเกี่ยวกับความหมายและประเภทของคดีปกครอง ตลอดจนหลักการ
ฟองคดีปกครอง 
 
1. ความหมายของคดีปกครอง 
 
 ในความสัมพันธระหวางการกระทําของฝายปกครอง โดยเฉพาะในรูปของ  
“คําส่ังทางปกครอง” กับ “คดีปกครอง” นั้น สามารถนําไปสูการพิจารณาความหมาย
ของคดีปกครองได ดังนี้ 
 
 1.1 ความหมายทั่วไปของคดีปกครอง  
 
 ในการพิจารณาความหมายของคดีปกครองที่นิยามโดยนักนิติศาสตร   
ยอมจะแตกตางกันไปตามเกณฑการพิจารณาของแตละคน  ดังจะพิจารณาโดยลําดับ
ไดดังนี้ 
 
 1.1.1 ความหมายในกรณีที่ใชเกณฑเกี่ยวกับองคกรหรือคูกรณี 
ในการพิจารณา 
 กลาวคือ  เปนคดีที่ตองมีฝายปกครองเปนคูกรณีอีกฝายหนึ่งเสมอ 
และเปนขอพิพาทที่องคกรฝายปกครอง ตองใชกฎหมายปกครองในการตัดสิน 
ขอพิพาททางปกครอง ตามความหมายนี้จึงหมายถึง ขอพิพาทที่เกิดข้ึนจากกิจกรรม
สาธารณะของฝายปกครองทั้งในชั้นฝายปกครองและชั้นศาล ซึ่งถือวาเปน 
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 1.1.2 ความหมายในกรณีที่ ใช เกณฑเกี่ยวกับเนื้ อหาของคดี 
ในการพิจารณา 
 กลาวคือ เปนขอพิพาทที่เกิดจากการดําเนินกิจกรรมสาธารณะในทาง
ปกครอง  ซึ่งหมายความวา ขอพิพาทนั้นจะตองเกิดจากการใชอํานาจมหาชน  
โดยองคกรที่ใชอํานาจจะเปนฝายปกครองหรือเอกชนท่ีไดรับมอบอํานาจจาก 
ฝายปกครองก็ได 
 
 1.1.3 ความหมายในกรณีที่ใชเกณฑเกี่ยวกับการใชอํานาจเปนเกณฑ
ในการพิจารณา 
 กลาวคือ บรรดาขอพิพาทระหวางรัฐซึ่งอาจเปนฝายปกครองหรือ 
องคกรอื่น ที่ไดรับมอบอํานาจทางมหาชนในการดําเนินการทางปกครอง หรือบริการ
สาธารณะกับประชาชน หรือองคกรมหาชนอื่นๆ โดยในคดีปกครองตามความหมาย
อยางกวางจะมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนคําส่ังทางปกครอง สัญญาทางปกครอง และ
กฎหมายลําดับรอง  สวนคดีปกครองตามความหมายอยางแคบจะมีวัตถุแหง 
ขอพิพาทเปนคําส่ังทางปกครอง เทานั้น2 
 
 1.1.4 ความหมายในกรณีที่ใชเกณฑเกี่ยวกับวัตถุประสงค และหนาท่ี
เปนเกณฑในการพิจารณา 
 กลาวคือ เปนขอพิพาทที่มีวัตถุประสงคเพื่อแกไขปญหาเก่ียวกับการ
จัดทํา และการตรวจสอบการจัดทําบริการสาธารณะ  ทั้งในดานเนื้อหาและในดาน
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. “อํานาจฟองคดีปกครองในประเทศไทย.” วิทยานิพนธนิติศาสตร 
มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ปการศึกษา 2534, หนา 12. 
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 1.1.4.1 ในดานเนื้อหา คดีปกครอง หมายถึง ขอพิพาทที่มี 
วัตถุประสงคเพื่อแกไขปญหาการจัดทํา และตรวจสอบการจัดทําบริการสาธารณะ  
ทั้งที่มีลักษณะทั่วไปและที่มีลักษณะทางเทคนิค ที่มีความหลากหลายในทางเนื้อหา
ตามวิวัฒนาการตางๆ ของความรูสมัยใหมที่ตองการความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน 
ในการพิจารณาตัดสินใจ และตรวจสอบการนําความรูดังกลาวมาใชบังคับใหเกิดผล
เปนจริงและเหมาะสมกับสังคม 
 1.1.4.2 ในดานหลักการ  คดีปกครอง หมายถึง ขอพิพาทที่มี
วัตถุประสงคในการคนหาประโยชนสาธารณะในแตละคดี  เพื่อแกปญหาในการจัดทํา
และตรวจสอบการจัดทําบริการสาธารณะ  ซึ่งเปนมาตรการที่สําคัญในการตอบสนอง
ประโยชนสาธารณะเกี่ยวกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล การควบคุม 
ตรวจสอบมิใหเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจโดยมิชอบ และประสานประโยชนสาธารณะ
กับประโยชนสวนบุคคล3 
 จากการศึกษาความหมายของคดีปกครองตามเกณฑการ
พิจารณาตางๆ ขางตน  จะเห็นไดวา อาจสรุปความหมายของคดีปกครองไดวา 
เปนขอพิพาทระหวางฝายปกครองหรือผูใชอํานาจแทนฝายปกครองกับเอกชน หรือ
ระหวางฝายปกครองดวยกันเอง  เก่ียวกับอํานาจในการจัดทํากิจกรรมหรือบริการ
สาธารณะภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อตรวจสอบการ
ใชอํานาจของฝายปกครอง และคุมครองสิทธิของประชาชน 
 
 1.2 ความหมายเฉพาะของคดีปกครอง  ซึ่งอาจแยกพิจารณา 
แตกตางกันไปในแตละประเทศ 
 
 1.2.1 ความหมายเฉพาะของคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
 กอนจะทําความเขาใจกับความหมายเฉพาะของคดีปกครองของ 
ประเทศฝรั่งเศส จะตองเขาใจถึงเอกลักษณของกฎหมายปกครองฝรั่งเศสกอนวา 

                                                 
 3 อมร จันทรสมบูรณ. “การเลนเกมการยื่นญัตติใหศาลรัฐธรรมนูญตีความพระราชกฤษฎีกา
ตามมาตรา 218 – 219.” ผูจัดการรายวัน ฉบับท่ี 52 (31 มกราคม 2542), หนา 19. 
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 (1) หลักการท่ีฝายปกครองไมอยูภายใตบังคับของหลักกฎหมาย 
เอกชน 
 (2) หลักการที่ฝายปกครองไมอยูภายใตการควบคุมในทางกฎหมาย
ของศาลธรรมดา (ศาลยุติธรรม) แตอยูภายใตการควบคุมในทางกฎหมายของศาล 
ปกครอง ในทางทฤษฎีไดมีนักกฎหมายชาวฝรั่งเศสหลายทานใหความหมายของ 
คดีปกครองไวดังนี้ 
 ศาสตราจารย Charles Debbasch ไดใหคําจํากัดความของ 
คดีปกครอง (le contentieux administratif) ไววา “คดีปกครองรวมถึงกฎเกณฑ 
ทั้งปวงที่ใชแกการแกปญหาในลักษณะทางศาล (jurisdictional) ในขอพิพาทที่เกิดข้ึน
จากกิจกรรมทางปกครอง” 5 
 ศาสตราจารย J.M. Auby และ R.Drago ก็ไดใหคําจํากัดความไวอีก
วา “คดีปกครอง คือ กฎเกณฑทางกฎหมายทั้งปวงที่กําหนดถึงการแกไขปญหาดวย 
วิธีการทางศาลในขอพิพาททางปกครอง”6 เปนตน 
 จะเห็นไดวาการใหความหมายของคดีปกครองตามที่กลาวมาแลว ถือ
เปนหลักท่ีสอดคลองกับแนวความคิดทฤษฎีของฝรั่งเศส ที่มุงใหความสําคัญแก 
วิธีการทางศาล ดังนั้น ขอพิพาทที่เกิดจากกิจกรรมของฝายปกครองที่มิไดขึ้นไปสู 
เจาหนาท่ี ผูมีอํานาจตัดสินชี้ขาดขอพิพาท ก็จะไมรวมอยูในความหมายของ 
คดีปกครองตามความหมายของแนวความคิดทางทฤษฎีฝรั่งเศส7 คดีปกครองในที่นี้
จึงไมรวมถึงขอพิพาทเกี่ยวกับปญหาขอเท็จจริงท่ีเกิดจากกิจกรรมของฝายปกครอง
ในการจัดทําบริการสาธารณะตลอดจนกระบวนการเพื่อแกปญหาขอพิพาท 

                                                 
  4 อิสสระ นิติทัณฑประภาศน. “กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ.” กรุงเทพฯ : กิ่งจันทร 
การพิมพ, 2529, หนา 2. 
 5 Debbasch Charles. “Contentieux administratif, Dalloz.” 2 éd. Paris, 1978, p. 1, อางใน 
โภคิน พลกุล. “คดีปกครองในฝรั่งเศส.” หนา 17. 
 6 Auby J.M. et Drago R. “Traité de contentieux administratif.” Tome1. L.G.D.J. 2 éd. 
Paris, 1975, pp. 9-10, อางในเรื่องเดียวกัน. 
 7 เร่ืองเดียวกัน, หนา 17-18. 
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 1.2.2. ความหมายเฉพาะของคดีปกครองของประเทศเยอรมัน 
 ประเทศเยอรมันเปนประเทศที่มีการแบงแยกหลักกฎหมายมหาชน
ออกจากกฎหมายเอกชนอยางชัดแจง ทั้งนี้ เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของ 
ประชาชนตอการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยมีหลักเกณฑพื้นฐานของการ 
คุมครองสิทธิพลเมืองตามหลักนิติรัฐ ที่ไมยอมใหพลเมืองตองยอมตกเปนเบี้ยลางของ
ฝายปกครอง ดังนั้น ไมวากรณีใดหากการกระทําของฝายปกครองเขามากระทบสิทธิ
ของพลเมืองแลว รัฐยอมเปดทางใหพลเมืองผูนั้นนําคดีขึ้นสูศาลได การพิจารณาคดี
ปกครองของประเทศเยอรมันจะตองพิจารณาถึงการกระทําทางปกครองเปนสําคัญ 
ทั้งนี้ เนื่องจากคดีปกครองมีความเกี่ยวเนื่องกับการกระทําทางปกครอง ตามที่กลาว
มาแลวขางตนวาการกระทําทางปกครองเปนรากฐานของคดีปกครองอยางหน่ึง และ
โดยเหตุที่การกระทําทางปกครองของเยอรมัน (Verwaltungsakt) เปนศัพททาง
เทคนิค และมีลักษณะเปนสถาบันทางกฎหมายที่กําหนดขึ้นมา เพื่อประโยชนในการ
ประกันสิทธิทางศาลใหแกประชาชน ดังนั้น คดีปกครองของเยอรมันเมื่อเปรียบเทียบ
กับประเทศฝรั่งเศสแลวจะเห็นไดวา คดีปกครองของเยอรมันมีความหมายแคบกวา
คดีปกครองของฝรั่งเศส ที่มีวิวัฒนาการและภูมิหลังในทางประวัติศาสตรแตกตางไป
จากเยอรมัน กลาวคือ คดีปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน จะไม
รวมถึงคดีที่เรียกรองคาเสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติการของฝายปกครอง และไม
รวมถึงคดีที่มีการฟองเกี่ยวกับการออกคําส่ังหรือระเบียบของฝายปกครองอันมี
ลักษณะเปนการกระทําท่ีวางปทัสถาน (Norms) ในเรื่องตาง ๆ  
 
 1.2.3 ความหมายของคดีปกครองของประเทศไทย 
 การพิจารณาความหมายของคดีปกครอง ตามท่ีเขาใจในประเทศไทย
เปนการพิจารณาตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 ซึ่งสามารถใหความหมายของคดีปกครองวา คดีปกครอง หมายถึง  
คดีหรือขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน หรือระหวาง
หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาท่ี
หรือละเวนการปฏิบัติหนาท่ีของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ8 

                                                 
 8 ฤทัย หงสสิริ. “ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง.” กรุงเทพฯ :  
สํานักพิมพวิญูชน, 2545, หนา 30. 
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 ทั้งนี้ จากคําจํากัดความดังกลาว จะเห็นไดวาแบงคูกรณีไดเปน 2 กรณี 
 (1) คดีระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายหน่ึง กับเอกชน 
อีกฝายหนึ่ง 
 (2) คดีระหวางหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายหนึ่งกับ 
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐอีกฝายหนึ่ง โดยที่ไมมีเอกชนเขามาเก่ียวของ 
 ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดแบงคดีปกครองออกเปน 6 ประเภท ดังนี้ 
 (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําฝายเดียวของหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง 
หรือการกระทําอื่นใด  เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจ หรือ 
ไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปน
สาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการ
เลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือเปน
การสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ9 
 ทั้งนี้ รูปแบบของการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้น อาจมีรูปแบบ 
หรือลักษณะประการใดประการหนึ่ง ดังตอไปนี้ 
 (1.1) กระทําไปโดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออาํนาจ หรือ 
ไมถูกตองตามกฎหมาย เชน ผูกระทํามิใชเจาหนาท่ีที่กฎหมายใหอํานาจไว หรือ
กฎหมายมิไดใหอํานาจเจาหนาท่ีในการกระทําเชนนั้นไว ตามหลักทั่วไปของ
กฎหมายปกครองที่วา “ไมมีอํานาจหากไมมีกฎหมาย” ดังเชน ในกรณีที่พนักงาน 
เจาหนาท่ีที่คณะกรรมการปองกันการคากําไรเกินควรแตงตั้งขึ้น ตามมาตรา 16 แหง
พระราชบัญญัติปองกนัการคากําไรเกินควร พ.ศ. 2490  มอีํานาจเฉพาะการ
ปฏิบัติการทีอ่ยูในอํานาจของคณะกรรมการแทนคณะกรรมการเทานั้น  จงึไมมี
อํานาจกําหนดราคาสูงสุดของราคาขายสงหรือขายปลีกสิ่งของท่ีหามมิใหคากําไรเกิน
ควร ซึ่งเปนอํานาจเฉพาะของคณะกรรมการปองกันการคากําไรเกินควร เปนตน  
นอกจากนี้ แมจะเปนเจาหนาท่ีที่กฎหมายใหอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครองไว 
แตใน 
                                                 
 9 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 
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 สวนกรณีกระทําการนอกเหนืออํานาจนั้น อาจเปนกรณีของการใช
อํานาจเกินกวาท่ีกฎหมายบัญญัติใหไว (Ultra Vires)  สําหรับกรณีกระทําโดย 
ไมถูกตองตามกฎหมายก็อาจเกิดข้ึนไดหลายกรณีเชนเดียวกัน เชน เปนการกระทํา
หรือการใชอํานาจโดยไมมีเหตุตามที่กฎหมายกําหนดไว หรือโดยไมเขาเงื่อนไข 
ตามท่ีกฎหมายกําหนดไว11 
 (1.2) การกระทําที่ไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปน
สาระสําคัญที่กํ าหนดไวสํ าหรับการนั้น   เชน  การออกคําสั่ งทางปกครอง 
โดยมิไดผานความเห็นชอบขององคกรที่กฎหมายกําหนดใหตองใหความเห็นชอบ
กอน การออกคําส่ังลงโทษหรือคําส่ังที่มีผลกระทบตอสิทธิของคูกรณี โดยไมใหโอกาส
บุคคลนั้นไดทราบถึงขอเท็จจริงและใชสิทธิโตแยงแสดงหลักฐานอยางเพียงพอ12 เปน
ตน 
 (1.3) กระทําโดยไมสุจริต กลาวคือ เปนการกระทําที่เปนการบิดเบือน
การใชอํานาจ (Abuse of Power)  โดยมีเจตนาหรือวัตถุประสงคนอกเหนือไปจาก
วัตถุประสงคที่ กฎหมายใหอํ านาจในเรื่ อ ง ดั งกล าวไว   ไม ว าจะมี เ จตนา 
กล่ันแกลงผูอื่น หรือเจตนาทุจริต เพื่อประโยชนสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐหรือของ
บุคคลอื่น    
 (1.4) การกระทําที่เปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม กลาวคือ  
เปนกรณีของการปฏิบัติที่ขัดตอหลักความเสมอภาค มีความลําเอียง มีอคติ  
หรือใชความแตกตางกันในเรื่องของเชื้อชาติ ศาสนา เพศ หรือความคิดเห็นทางการ
เมืองมาเปนเกณฑในการปฏิบัติที่แตกตางกันแกบุคคล ในฐานะและขอเท็จจริง 
เดียวกัน (Discrimination) อันเปนการขัดตอบทบัญญัติมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย เชน การเลือกรับเด็กเขาเรียนในสถานศึกษาของรัฐโดยอาศัย
จํานวนเงินบริจาคเปนเกณฑอยางหน่ึง  หรือในกรณีของการจัดซื้อจัดจาง 

                                                 
 10 คําวินิจฉัยรองทุกขท่ี 43/2528 และ ท่ี 62/2541 
 11 คําวินิจฉัยรองทุกขท่ี 97/2523 
 12 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 30 
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 (1.5) การสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือการสรางภาระใหเกิดกับ
ประชาชนเกินสมควร เชน บทบัญญัติมาตรา 9 แหงพระบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540  ใหสิทธิแกประชาชนในการเขาตรวจดูขอมูลขาวสารของราชการ 
ในสถานที่ที่ทางราชการจัดไวสําหรับประชาชนได โดยหนวยงานของรัฐสามารถออก
ระเบียบกําหนดใหผูที่จะเขามาใชบริการขอมูลขาวสารในสถานท่ีราชการตองแตงกาย
สุภาพ  แตถาหนวยงานออกระเบียบวาประชาชนที่จะเขาใชบริการดังกลาวจะตอง 
ใสสูทและผูกเนคไทดวยแลว ระเบียบดังกลาวยอมจะเปนการสรางขั้นตอนโดย 
ไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดแกประชาชนเกินสมควร จึงเปนการออกกฎที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย เปนตน 
 (1.6) การใชดุลพินิจโดยมิชอบ13 อาจเกิดไดจากการท่ีเจาหนาท่ี 
ของรัฐมีอํานาจดุลพินิจ (Discretionary Power) ตามท่ีกฎหมายไดบัญญัติใหอํานาจไว  
แต ใชอํ านาจดุลพินิจนั้นไปในทางที่ มิชอบดวยกฎหมาย  หรือไมมี เหตุผล 
อันสมควร  เชน  กรณีการลงโทษทางวินัยอย างไม ร ายแรงแกข าราชการ  
ซึ่งผูบังคับบัญชาสามารถเลือกไดวาจะลงโทษภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้น 
เงินเดือน แตผูบังคับบัญชากลับเลือกโทษที่สูงที่สุดเพราะมีอคติตอขาราชการผูนั้น 
เปนตน 
 (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา 
เกินสมควร เชน ใชเวลาในการพิจารณาออกออกใบอนุญาตลาชา พิจารณาวินิจฉัย
อุทธรณคําส่ังลงโทษทางวินัยลาชา เปนเหตุใหผูฟองคดีเสียหาย เปนตน 
 (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น 
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 

                                                 
 13 ดุลพินิจ หมายถึง การท่ีฝายปกครองมีอํานาจตัดสินใจอยางอิสระท่ีจะเลือกกระทําการ 
หรือไมกระทําการอยางหน่ึงอยางใดในกรณีท่ีกฎหมายใหเลือกไดหลายทาง  ซึ่งหากกระทําไปในทางใดทาง
หนึ่งโดยมีเหตุผลอันสมควรแลว ก็ยอมเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมาย 
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 (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง กลาวคือ สัญญาทาง 
ปกครอง หมายความรวมถึงสัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐและมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน 
สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงหา
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 
 ทั้งนี้ กรณีที่มีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องสัญญา การท่ีจะพิจารณาวาเปน 
ขอพิพาทที่เก่ียวดวยสัญญาทางปกครองหรือไมนั้น ตองพิจารณาจากคูสัญญา 
และประเภทหรือเนื้อหาของสัญญาเปนหลัก 
 (5) คดีที่กฎหมายกําหนดใหตองฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับบุคคล 
เชน ในพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2456 บัญญัติใหกรมเจาทา
รองขอตอศาลเพื่อมีคําส่ังใหเจาทาเปนผูจัดการรื้อถอนแพที่คอนอยู เปนตน 
 (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครอง เชน ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521  
ใหสิทธิสมาชิกสภาเมืองพัทยาซึ่งถูกส่ังใหพนจากตําแหนง มีสิทธิ ย่ืนฟองตอ 
ศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาวไดภายในสิบหาวัน นับแตวันที่ไดรับ 
คําส่ัง เปนตน 
 
2. ลักษณะสําคัญของคดีปกครอง 
 
 ตามท่ีไดกลาวมาแลววาคดีปกครองมีความหลากหลายแตกตางกันไป 
ในแตละประเทศ จึงเปนการยากที่จะหาคําจํากัดความรวมของคดีปกครองได 
ครอบคลุมทั้งหมด แตอยางไรก็ตาม สามารถสรุปลักษณะสําคัญของคดีปกครอง 
ซึ่งเปนพื้นฐานที่มีอยูในคดีปกครองทุกประเภทดังนี้14 
 
 2.1 คดีปกครองตองเปนคดีที่เก่ียวกับการปฏิบัติกิจกรรมของฝาย 
ปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะ 

                                                 
 14 ประยูร กาญจนดุล. “คดีปกครอง.” ดุลพาห ปท่ี 27 เลม 3, 2523, หนา 10-11. 
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 2.2 คดีปกครองตองมีฝายปกครองเปนคูกรณีอยูดวยเสมอไป  
และไมรวมถึงคดีที่เอกชนตอเอกชนเปนคูความ กลาวคือ เปนคดีที่เอกชนรองเรียน
หรือฟองรองฝายปกครองเกี่ยวกับการจัดดําเนินการบริการสาธารณะตามกฎหมาย
มหาชน 
 
 2.3 คดีปกครองมีวิธีพิจารณาคดีที่มีวัตถุประสงคแตกตางจากคดีแพง  
กลาวคือ เนื่องจากในการกระทําทางปกครองของฝายปกครองจะมีวัตถุประสงคเพื่อ
ปองกันประโยชนสาธารณะ ฝายปกครองจึงมีอํานาจตามกฎหมายมหาชนที่เหนือกวา
คูกรณีอีกฝายหนึ่งซึ่งเปนเอกชน การพิจารณาคดีปกครองจึงตองคํานึงถึงประโยชน
สาธารณะที่อยูเบื้องหลังการกระทําทางปกครองที่ถูกฟองรองเปนคดีขึ้นมานั้นดวย 
แตในขณะเดียวกัน คดีปกครองก็จะตองคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดวย 
 
3. ประเภทของคดีปกครอง 
 
 การศึกษาประเภทของคดีปกครองโดยทั่วไป สามารถพิจารณาไดดังนี้  
คดีที่ฟองฝายปกครองวากระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่ ใชอํานาจหนาที่โดย 
มิชอบ กระทําการโดยมิชอบดวยกฎหมาย ไมปฏิบัติการตามหนาท่ี หรือละเลยตอ
หนาที่ เปนตน ทั้งนี้ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อจะฟองขอใหเพิกถอนการกระทําในทาง
ปกครอง รวมทั้งใหชดใชคาเสียหายเนื่องจากการกระทําทางปกครองที่มิชอบดวย
กฎหมาย จากลักษณะของคดีปกครองที่ปรากฏ จึงอาจแบงประเภทของคดีปกครอง
ออกเปน 2 ประเภท ดังนี้ 
 
 3.1 คดีที่โตแยงการกระทําทางปกครองที่ผิดพลาด และขอใหเพิกถอน 
แกไข  เป ล่ียนแปลงการกระทํานั้น  กลาวคือ  เปนการโตแยงถึงความชอบ 
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั่นเอง 
 
 3.2 คดีที่เรียกรองใหรัฐตองรับผิดเปนพิเศษตอเอกชนผูประสบความ 
เดือดรอนเสียหายจากการกระทําทางปกครองของฝายปกครอง 
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4. มูลเหตุของคดีปกครอง 
 
 ตามหลักนิติรัฐ ฝายปกครองจะตองอยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย  
กลาวคือ ฝายปกครองจะตองกระทําภายในขอบเขตของกฎหมายที่ใหอํานาจแกตน
เทาที่จําเปน ทั้งนี้  เพื่อรักษาประโยชนสวนรวม และเมื่อมีการกระทําอันเปนการ
กระทบสิทธิของประชาชนผูอยูใตอํานาจของฝายปกครอง จึงยอมรับการท่ีให 
ประชาชนมีอํานาจฟองคดีปกครองตอศาลได โดยใหศาลควบคุมตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของฝายปกครอง ซึ่งการดําเนินการทาง
ศาลหรือการฟองคดีสําหรับการกระทําทางปกครองที่ไมถูกตองตามกฎหมายนั้น  
ระบบศาลของแตละประเทศจะแตกตางกันไป ในสวนนี้จะเปนการศึกษาเหตุแหงการ
ฟองคดีปกครอง อันมีลักษณะสืบเนื่องจากสาเหตุใหญ ๆ 2 ประการ คือ 
 4.1 การกระทําที่ละเมิดหลักนิติรัฐ 
 4.2 การกระทําที่ละเมิดหลักการกระทําของฝายปกครองตองชอบดวย
กฎหมาย 
 ดังจะไดพิจารณาโดยลําดับ ดังนี้ 

 
 4.1 การกระทําที่ละเมิดหลักนิติรัฐ 
 
 “หลักนิติรัฐ”  เปนหลักที่สืบเนื่องมาจากแนวความคิดในการควบคุมการใช
อํานาจรัฐ  โดยเฉพาะอยางย่ิงฝายปกครองใหอยูในขอบเขตของ “กฎหมาย” ซึ่ง
กฎหมายในที่นี้ คือ “กฎหมายปกครอง”  กลาวคือ รัฐจะตองเคารพตอสิทธิเสรีภาพ
ขั้นพื้นฐานของพลเมือง การที่รัฐจะลวงลํ้าสิทธิเสรีภาพดังกลาวโดยไมชอบดวย
กฎหมาย ราษฎรผูถูกละเมิดยอมมีสิทธิในการโตแยงคัดคานการกระทําของเจาหนาที่
ของรัฐฝายปกครองที่ขัดตอกฎหมายได ทั้งนี้ โดยมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบ
การกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครอง ในลักษณะที่มีองคกรผูใชอํานาจ 
ตางองคกรกันและเปนอิสระจากกันตามหลักการแบงแยกอํานาจ ซึ่งถือเปนเสาหลัก 
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ของรัฐที่เปนนิติรัฐที่เนนเรื่องเสรีภาพและประชาธิปไตย15 ซึ่งการจะเปนนิติรัฐได 
จะตองเขาหลักเกณฑ 3 ประการ16 คือ (1) ในนิติรัฐกฎหมายจะตองอยูเหนือ 
สิ่งอื่นหมด ไมมีอะไรย่ิงใหญไปกวากฎหมาย   (2) ในนิติรัฐจะตองมีการแบงแยก
อํานาจ  (3)ในนิติรัฐผูพิพากษาจะตองมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี   
หลักเกณฑการเปนนิติรัฐดังกลาวนั้น เปนนิติรัฐใน “อุดมคติ” เทานั้น  สภาพความ
เปนจริงที่ปรากฏในปจจุบันไมมีรัฐใดท่ีสามารถปฏิบัติตามอยางเครงครัด โดยเฉพาะ
ในสวนของหลักการแบงแยกอํานาจ หากพิจารณาการแบงแยกอํานาจในแงของ 
องคกร โดยเฉพาะความสัมพันธระหวางตุลาการกับการปกครอง มีหลักท่ียอมรับ 
กันวา “กระบวนการยุติธรรมทางศาลจะตองแยกจากการปกครองในทุกระดับ”17   
แตหลักดังกลาวก็มีขอยกเวน เชน ในสวนของการตรวจสอบและยกเลิกนิติกรรม 
ทางปกครองโดยศาลในกฎหมายมหาชน เชน ศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญ18  
ขอยกเวนดังกลาวเกิดข้ึนเนื่องจากเหตุผลความจําเปนบางประการ ซึ่งไมสามารถ
นํามากลาวในที่นี้ได เนื่องจากเปนเรื่องที่อยูนอกเหนือจากขอบเขตของวิทยานิพนธนี้ 
อยางไรก็ตาม เพื่อใหบรรลุเปาหมายสูงสุดของความเปนนิติรัฐ รัฐจึงตองใหการ 
รับรองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยจํากัดขอบเขตของการใชอํานาจ
รัฐใหอยูในขอบเขตของ “กฎหมาย”  หากมีการลวงลํ้าสิทธิเสรีภาพดังกลาว  
ก็สามารถจะฟองโตแยงการใชอํานาจรัฐนั้นไดจากขอเรียกรองตามหลักนิติรัฐ จึงเกิด
หลักที่วา “การกระทําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” 

                                                 
 15 หัสวุฒิ  วิฑิตวิริยกุล. “หลักกฎหมายพ้ืนฐานเกี่ยวกับการปกครอง.” ในรวมบทความ 
ในโอกาสครบรอบ 84 ป ศาสตราจารยสัญญา ธรรมศักด์ิ. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2524,  
หนา 274. 
 16 หยุด แสงอุทัย. “ประชาธิปไตยกับนิติรัฐ.” ดุลพาห  ปท่ี 3 เลม 3, 2499, หนา 2. 
 17 หัสวุฒิ  วิฑิตวิริยกุล. “หลักกฎหมายพื้นฐานเก่ียวกับการปกครอง.” ในรวมบทความ 
ในโอกาสครบรอบ 84 ป ศาสตราจารยสัญญา ธรรมศักด์ิ. อางแลว, หนา 274. 
 18 เร่ืองเดียวกัน 
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 4.2 การกระทําที่ละเมิดหลักการกระทําของฝายปกครองตองชอบ
ดวยกฎหมาย 
 
 “หลักการกระทําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” (บางตําราใชวา           
“หลักการวาดวยการกระทําของฝายปกครองจะตองผูกมัดกับกฎหมาย”)19 เปนสวน
หนึ่งของหลักนิติรัฐซึ่งถือเปนหลักพื้นฐานในกฎหมายปกครอง สําหรับบรรดาการ
กระทําของฝายปกครองไมวาจะเปนคําสั่งทางปกครองหรือปฏิบัติการทางปกครอง
จะตองมีกฎหมายรองรับและเปนไปตามกฎหมาย ทั้งนี้ โดยสืบเนื่องมาจาก
แนวความคิดวา กิจกรรมของรัฐทั้งปวงตองอยูภายใตกฎหมายเพื่อเปนการประกัน
สิทธิเสรีภาพของประชาชนผูอยูใตการปกครอง จึงมีการควบคุมการกระทําของฝาย
ปกครองโดยเฉพาะอยางย่ิงการกระทําที่มีลักษณะเปน “คําส่ังทางปกครอง” ใหอยูใน
ขอบเขตของกฎหมาย กลาวคือ “คําสั่งทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” นั่นเอง 
โดยมีเหตุผลเนื่องจาก องคกรของรัฐฝายปกครองผูมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมายจะใชกฎหมายบังคับกับเอกชนโดยการออกคําส่ังทางปกครอง แลวจึงคอย
ลงมือปฏิบัติการใหเปนไปตามขอกําหนดของคําสั่งทางปกครองตอไป ดังนั้น หลัก
ความชอบดวยกฎหมายจึงใชบังคับโดยตรงกับคําสั่งทางปกครอง และจะใชบังคับกับ
ปฏิบัติการทางปกครองก็แคโดยทางออมเทานั้น 20  จากหลักการดังกลาวจึงเปนการ
เรียกรองใหฝายปกครองตองกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายและภายใน
ขอบเขตของกฎหมายที่บัญญัติไว หากมีการละเมิดหลักการดังกลาว ประชาชนยอม
สามารถดําเนินการฟองรองตอองคกรผูมีอํานาจพิจารณาได  โดยท่ัวไปองคกรท่ีมี
อํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายก็คือ “ศาล” นั่นเอง แตก็มีขอยกเวนในการ
ดําเนินการบางอยางของฝายปกครองบางอยางจําเปนจะตองมีอิสระในการวินิจฉัยสั่ง
การไดสวนหนึ่ง ซึ่งในการนี้ฝายนิติบัญญัติจะตองบัญญัติกฎหมายใหชัดแจงลวงหนา 
เพื่อใหประชาชนไดมีโอกาสทราบวาในการวินิจฉัยของฝายปกครองนั้น ฝายนิติ
บัญญัติไดมี 

                                                 
 19 หัสวุฒิ  วิฑิตวิริยกุล. “หลักกฎหมายพ้ืนฐานเกี่ยวกับการปกครอง.” หนา 280. 
 20 วรพจน  วิศรุตพิชญ. “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ.” 
ในรวมบทความในโอกาสครบรอบ 60 ป ดร. ปรีดี เกษมทรัพย. กรุงเทพฯ : พี.เค. พร้ินติ้งเฮาส, 2531,  
หนา 190. 

DPU



 20

การตัดสินใจบัญญัติไวลวงหนาอยางไรบาง เนื่องจากคําวินิจฉัยของฝายปกครอง 
หรือคําส่ังทางปกครองที่กาวเขาไปกระทบกระเทือนถึงเสรีภาพของปจเจกชน  
เปนนิติกรรมทางปกครองที่มีลักษณะเปนภาระแกประชาชนผูถูกกระทบสิทธิ การท่ี
ฝายนิติบัญญัติมอบใหฝายปกครองมีอํานาจใชดุลพินิจไดนั้น ภายใตหลักนิติรัฐ 
ฝายนิติบัญญัติจะตองกําหนดเนื้อหาวัตถุประสงคและขอบเขตของเรื่องอยางชัดแจง
พอสมควร โดยประการที่ประชาชนทั่วไปจะสามารถคาดคะเนและคาดการณ 
ลวงหนาได มิฉะนั้น จะเปนการขัดตอหลักนิติรัฐและสิทธิขั้นพื้นฐานในเรื่องเสรีภาพ
ทั่วไป21 
 การกําหนดใหฝายปกครองมี “ดุลพินิจ” ในการวินิจฉัยส่ังการ  
โดยหลักแลวถือวา ศาลจะกาวลวงเขาไปตรวจสอบหรือเพิกถอนดุลพินิจของฝาย 
ปกครองมิได แตหากเปนการใชดุลพินิจที่ไมชอบดวยกฎหมายยอมกระทบกระเทือน
ตอสิทธิของราษฎร ตามหลักนิติรัฐราษฎรยอมมีสิทธิที่จะฟองขอใหศาลตรวจสอบได22 
 
5. หลักอํานาจฟองคดีปกครอง 
 
 อํานาจในการฟองคดีปกครองดังกลาวนี้ ถือเปนอํานาจทั่วไปของ 
ประชาชนในการใชสิทธิดําเนินคดีทางศาลสําหรับการกระทําท่ีไมถูกตอง หรือที่
ทฤษฎีของเยอรมันเรียกวา “หลักการฟองคดีปกครองอยางกวาง” (Generalklausel) 
แตหลักดังกลาววามิใชการกระทําทุกอยางของฝายปกครอง จะถูกฟองรองตอศาลได
เฉพาะแต “คําส่ังทางปกครอง” เทานั้นที่อาจถูกฟองรองตอศาลได ทั้งนี้ โดยไมตอง
พิจารณาวาจะมีบทบัญญัติในกฎหมายปกครองพิเศษเฉพาะเรื่องรองรับอํานาจฟองนี้
ไวโดยเฉพาะหรือไม23 ซึ่งตรงขามกับ “หลักอํานาจฟองคดีปกครองตามท่ีมีกฎหมาย
บัญญัติเฉพาะราย (Enumerationsprinzip) กลาวคือ การที่ประชาชนจะฟองฝาย 
ปกครองไดก็ตอเมื่อมีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับอํานาจฟองนี้ไวโดยเฉพาะ โดยมี 
รายละเอียดดังนี้ 

                                                 
 21 กมลชัย รัตนสกาววงศ. “ความคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับดุลพินิจฝายปกครองของประเทศสหพันธ 
สาธารณรัฐเยอรมัน.” หนา 26-27. 
 22 เร่ืองเดียวกัน, หนา 26-27. 
 23 สมยศ เชื้อไทย. “การกระทําทางปกครอง.” หนา 59. 
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 5.1 หลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง (Generalklausel)  
 
 หลักในเรื่องอํานาจฟองคดีปกครองสืบเนื่องมาจากแนวความคิดเสรีนิยม  
ที่ทําใหเริ่มยอมรับการที่ประชาชนมีอํานาจฟองคดีปกครองตอศาล เพื่อใหศาล 
ควบคุมการกระทําของฝายปกครองวาชอบดวยกฎหมายหรือไม  ทั้งนี้ เพื่อเปนการ
สอดคลองกับหลักนิติรัฐ จึงมีการคุมครองสิทธิของประชาชนตอการกระทําของฝาย
ปกครอง  และเกิดแนวความคิดท่ียอมใหประชาชนผูถูกกระทบสิทธิมีอํานาจฟองตอ
ศาลได โดยไมตองพิจารณาวาจะมีบทบัญญัติรองรับอํานาจฟองนี้ไวโดยเฉพาะหรือไม 
ตามทฤษฎีของเยอรมันเรียกวา “Generalklausel”  (หลักอํานาจฟองคดีปกครอง
อยางกวาง) หลักดังกลาวนี้ เปนที่ยอมรับในรัฐเสรีประชาธิปไตย แตจะมีรูปแบบ 
แตกตางกันออกไปในแตละประเทศ 
 
 5.2 หลักอํานาจฟองคดีปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติเฉพาะราย 
(Enumerationsprinzip) 
 
 หลักดังกลาวเปนหลักท่ีประชาชนจะสามารถฟองฝายปกครองไดเฉพาะ
กรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจงเทานั้น บางตําราจะเรียกวา “หลักการวาดวย
การแยกแยะ” กลาวคือ จะตองมีกฎหมายโดยเฉพาะบัญญัติใหฟองรองได ซึ่งโดย 
ทั่วไปจะไดแกเรื่องเกี่ยวกับความรับผิดชอบของอํานาจสาธารณะ สัญญาของฝาย 
ปกครอง การเวนคืน ภาษีอากร เปนตน 
 
 จากขอความคิดเกี่ยวกับคดีปกครองที่ไดกลาวมาแลวขางตน  จะเห็นวา
ไดมีนักนิติศาสตรหลายทานใหนิยามความหมายของคําวาคดีปกครองไว ซึ่งมี 
รายละเอียดแตกตางกันไปตามลักษณะ ที่มา และการปรับใชตามกฎหมายของแตละ
ประเทศ  สําหรับประเทศไทย ก็ไดมีการใหคําจํากัดความของคําวาคดีปกครองไวใน
มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542 โดยแบงประเภทของคดีปกครองออกเปน 6 ประเภท ซึ่งหลักเกณฑในการฟอง
คดีปกครองแตละประเภทก็จะขึ้นอยูกับลักษณะของขอพิพาท กลาวคือ ถาความ 
เดือดรอนเสียหายนั้นเปนขอพิพาททางปกครอง ที่มีองคประกอบครบถวนตามท่ี 
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บทที่ 3 
 

สิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลในประเทศไทย 
 
 ในบทที่ 2 ไดศึกษาถึงขอความคิดเกี่ยวกับคดีปกครอง จะเห็นไดวา 
ไมเพียงแตบุคคลธรรมดาเทานั้นที่มีสิทธิที่จะฟองคดีปกครอง  แตหากรวมไปถึง 
นิติบุคคลและคณะบุคคลซึ่งมีสวนไดเสีย ยอมจะมีสิทธิฟองคดีไดเชนกัน ในบทที่ 3 
จะเปนการศึกษาถึงสิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลในประเทศไทย 
เพื่อเปนพื้นฐานในการนํามาวิเคราะหในบทที่ 5 ตอไป 
 
1. สิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลตามแนวทางของ
ศาลยุติธรรม 
 
 1.1 พัฒนาการของการพิจารณาคดีปกครองในศาลยุติธรรม 
 
 หากพิจารณาถึงพัฒนาการทางประวัติศาสตรในเรื่องอํานาจฟองคดี 
ปกครองของระบบกฎหมายไทย จะเห็นไดวาในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น  
ศาลไทยไมมีอํานาจพิจารณาคดีปกครองโดยตรง เพราะทั้งฝายปกครองและฝายศาล
ตางดําเนินงานเพื่อองคพระมหากษัตริย  ทั้งนี้กฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 60 ลง
วันที่ 28 พฤษภาคม ร.ศ. 129 กําหนดไววา  ถามีผูฟองหนวยงานของรัฐก็ใหศาลมี
หนังสือแจงกรมอัยการ (ปจจุบันคือสํานักงานอัยการสูงสุด) เทานั้น วาจะมา 
แกความหรือไม ถาไมมาก็บังคับไมได ตอมาเมื่อมีประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
บรรพ 1 และ บรรพ 2 ใชบังคับเมื่อ ป พ.ศ. 2468 ซึ่งกําหนดใหทบวงการเมืองเปน
นิติบุคคล โดยนักกฎหมายบางทานเห็นวานับแตนั้นการฟองรองรัฐเปนเรื่องท่ี 
กระทําได แตความเปนนิติบุคคลของทบวงการเมืองจะมีหรือไม เปนอีกเรื่องหนึ่ง 
 อยางไรก็ตาม แมภายหลังจากที่มีประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
บรรพ 1 แลวศาลก็ยังไมถือวาเอกชนมีสิทธิฟองรองหนวยราชการตอศาลได 
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 1.2 เงื่อนไขในการฟองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม 
 
 โดยที่บรรดาคดีปกครองทั้งหลายอยูภายใตการพิจารณาพิพากษาของ
ศาลยุติธรรม ซึ่งระบบกฎหมายของไทยไดปฏิบัติตอคดีปกครองเสมือนหนึ่งเปน 
คดีแพงสามัญ กลาวคือ วิธีการพิจารณาคดีปกครองโดยศาลยุติธรรมจะยึดโยง 
อยูกับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ดังนั้น เงื่อนไขในการรับฟอง 
คดีปกครอง จึงมีดังตอไปนี้2 
 
 ประการแรก คูความในคดีปกครอง ศาลยุติธรรมไดยึดหลักกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพงวาผูที่จะเปนคูความคดีปกครอง จะตองเปนคูความตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) ซึ่งบัญญัติวา “คูความ”  
หมายความวา บุคคลผูย่ืนคําฟองหรือถูกฟองตอศาล และเพื่อประโยชนแหงการ
ดําเนินกระบวนพิจารณา ใหรวมถึงบุคคลผูมีสิทธิกระทําการแทนบุคคลนั้น ๆ  
ตามกฎหมาย หรือในฐานะทนายความ กลาวคือ ในการโตแยงสิทธิและการใชสิทธิ

                                                 
 1 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1106/2473 
 2 กมลชัย  รัตนสกาววงศ. “กฎหมายปกครอง.” พิมพครั้งท่ี 2. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ 
วิญูชน, 2543, หนา 170-175. 
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 ประการที่สอง การโตแยงสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลตองพิจารณาตาม
กฎหมายสารบัญญัติเปนเรื่อง ๆ ไป กลาวคือ เมื่อมีกฎหมายรับรองสิทธิแลว หากมี 
ผูใดมากระทําการหรือละเวนกระทําการอันเปนการลวงละเมิดสิทธิแลวก็ถือวา มีการ
โตแยงสิทธิตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 ซึ่งบัญญัติวา 
“เมื่อมีขอโตแยงเกิดข้ึน เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือ
บุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอสวนแพงท่ีมี 
เขตอํานาจได ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายน้ี” ดวยเหตุนี้ 
การกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองที่ยังไมมีผลบังคับทางกฎหมาย หรือไมไป
กระทบกระเทือนถึงหนาที่ตามกฎหมาย ที่ประชาชนมีหนาที่จะตองปฏิบัติตาม
กฎหมายอยูแลว ศาลฎีกาถือวาการกระทําของเจาหนาท่ีไมเปนการโตแยงสิทธิตาม
มาตรา 55 ดังกลาว เชน 
 ก. คําเตือนของพนักงานตรวจแรงงาน ที่อาศัยอํานาจตามประกาศ
กระทรวงมหาดไทย เรื่อง การคุมครองแรงงาน ขอ 77 ที่เตือนใหนายจางจายเงิน 
คาชดเชยไมเปนการโตแยงสิทธิ4 
 ข. กรณีที่ยังไมมีการออกคําส่ังในทางปกครอง หรืออาจเรียกวายังไมมี 
คําส่ังทางปกครอง ก็ถือไดวาไมมีการโตแยงสิทธิ5 
 ค. การแจงมติของคณะอนุกรรมการซึ่งยังไมมีผลทางกฎหมาย เพราะ
อํานาจวินิจฉัยส่ังการเปนของคณะกรรมการ ไมเปนการโตแยงสิทธิ6 
 ง. การแสดงขอความจริงหรือความเห็นโดยที่ไมมีหนาที่ตามกฎหมาย 
ที่จะตองกระทําเชนนั้น ไมถือวาเปนการโตแยงสิทธิ7 

                                                 
 3 จักรพงษ เล็กสกุลไทย. “คําอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง.” พิมพครั้งท่ี 5. 
กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติธรรม, 2543, หนา 9. 
 4 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1444/2519 (ประชุมใหญ) 
 5 คําพิพากษาฎีกาท่ี 335/2492 
 6 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1907/2519 
 7 คําพิพากษาฎีกาท่ี 1167/2510 
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 ประการที่สาม ไดผานขั้นตอนของการอุทธรณโตแยงคัดคานภายใน
อํานาจบริหาร ตามท่ีกฎหมายกําหนดไวโดยชอบแลว 
 ในกรณีที่กฎหมายกําหนดขั้นตอนการอุทธรณไว ไมวาเปนการอุทธรณ 
ตอเจาหนาที่ฝายปกครองระดับสูงหรือคณะกรรมการที่แตงตั้งข้ึน เพื่อพิจารณาชี้ขาด 
เรื่องท่ีมีการอุทธรณก็ตองดําเนินการที่กฎหมายกําหนดไว 8 แตหากกรณีที่กฎหมาย
ไมไดกําหนดข้ันตอนในการอุทธรณไวก็ยอมฟองตอศาลยุติธรรมไดเลย9 
 
 ประการที่สี่ ไดเสนอคําฟองตอศาลภายในกําหนดเวลาที่ศาลกําหนด 
 
 1.3 พิ เ ครา ะห สิ ทธิ ในการฟ อ งคดี ปกครองของ นิติ บุ คคล 
และคณะบุคคลตอศาลยุติธรรม 
 
 หากพิจารณาถึงเงื่อนไขการฟองคดีปกครองตอศาลยุติธรรมดังกลาว 
ขางตน  ก็ยอมสามารถพิ เคราะหถึงสิทธิการฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
และคณะบุคคลไดดังนี้ 
 
 1.3.1 สิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
 นิติบุคคล หมายถึง บุคคลซึ่งกฎหมายสมมุติขึ้นและมีสิทธิหนาที่  
ตามท่ีกฎหมายกําหนด ทั้งนี้ นิติบุคคลจะกอตั้งก็แตโดยกฎหมายเทานั้น ไมวาจะเปน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา เปนตน  
นิติบุคคล ไดแก หางหุนสวนสามัญจดทะเบียน หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด 
สมาคม มูลนิธิ วัด ทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจ เปนตน 
 ทั้งนี้ หากมีการโตแยงสิทธิหรือหนาท่ีของนิติบุคคลโดยหนวยงานของ
รัฐหรือฝายปกครอง ก็ยอมฟองตอศาลยุติธรรมได ดังแนวคําพิพากษาฎีกา ดังตอไปนี้ 

                                                 
 8 เชน ในประมวลรัษฎากร มาตรา 29 และมาตรา 30  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ.2522 มาตรา 52  และพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2512 มาตรา 10 มาตรา 12 มาตรา 13 และมาตรา 
14 เปนตน 
 9 เชน ในพระราชบัญญัติควบคุมแรดีบุก พ.ศ. 2514  และพระราชบัญญัติควบคุมการฆาสัตว
และจําหนายเนื้อสัตว พ.ศ. 2502 เปนตน 
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 คําพิพากษาฎีกาที่ 1001/2515 คําส่ังของอธิบดีกรมตํารวจที่ให 
ผอนผันการจับกุมผูที่วิ่งรถแยงคนโดยสารทับเสนทางโจทก เปนการโตแยงสิทธิของ
โจทก โจทกยอมฟองขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังอธิบดีกรมตํารวจได 
 คําพิพากษาฎีกาที่  5812/2533 ผู ย่ืนคําขอประทานบัตรยังไมมี 
สิทธิใด ๆ  ในที่ดินที่ขอประทานบัตร แรที่อยูในเขตประทานบัตรยังเปนสมบัติของรัฐ 
ถึงแมจะมีผูมาขุดแร ก็ถือวารัฐเปนผูเสียหาย โจทกไมมีอํานาจฟอง 
 คําพิพากษาฎีกาที่ 3558/2534 การท่ีจําเลย (กระทรวงมหาดไทย)  
มีหนังสือแจงใหผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดทราบเปนทางปฏิบัติวา ตําแหนง
โตะอิหมาม โตะคอเต็บ และโตะบิหล่ัน เปนนักบวชของศาสนาอิสลาม ตามความหมาย 
ในพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2499  
มาตรา 18 (3) นั้น เปนเพียงความเห็นของจําเลย ยังไมมีการกระทําที่เกิดข้ึนกับตัว
โจทกแตประการใด การที่โจทกเห็นวาความเห็นดังกลาวของจําเลยเปนการไมถูกตอง
ตามหลักการของศาสนาอิสลาม ก็เปนเรื่องในชั้นที่มีการโตแยงกันในทางความเห็น  
จึงไมอาจถือไดวาเปนการโตแยงสิทธิของโจทก โจทกจึงไมมีอํานาจฟอง 
 คําพิพากษาฎีกาที่ 130/2538 แมจะมีประกาศโฆษณาพระราช
กฤษฎีกากําหนดแนวทางหลวงที่จะสรางทางหลวงพิเศษสายพระประแดง- 
บางแค-ตล่ิงชัน-บางบัวทอง ตอนพระประแดง-บางแค-ตล่ิงชัน พ.ศ. 2523  
ในราชกิจจานุเบกษา แตก็มีผลเพียงใหเจาหนาท่ีเวนคืนอสังหาริมทรัพยหรือผูซึ่ง
ไดรับมอบหมายมีอํานาจดําเนินการแกที่ดินที่อยูในแนวทางหลวงดังกลาวตาม
ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 295  ขอ 65 (1)  ถึง (5) หามีผลเปนการหามโอนที่ดิน
ดังกลาวเปนการเด็ดขาดไม  เมื่อโจทกรับโอนที่ดินดังกลาวมาโดยชอบยอมมีสิทธิ
ไ ด รั บ เ งิ น 
คาทดแทน เมื่อเงินคาทดแทนยังไมเหมาะสมและเปนธรรม โจทกจึงมีอํานาจฟอง 
จําเลยที่ 1 ใหรับผิดชําระสวนที่ยังขาดอยูได 
 คําพิพากษาฎีกาท่ี 861/2540 คดีนี้โจทกฟองนายกรัฐมนตรีกับพวก     
เปนจําเลย ศาลฎีกาวินิจฉัยวาสิทธิและหนาท่ีในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ       
สิ่งแวดลอมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 มาตรา 58  
สิทธิในการมีอากาศสะอาดบริสุทธิ์หายใจเพื่อสุขภาพพลานามัยและคุณภาพชีวิตท่ีดี 
สิทธิในการไดรับความรื่นรมยตามธรรมชาติ สิทธิที่จะปลอดภัยจากความเสียหายและ
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 คําพิพากษาฎีกาท่ี 385/2541  ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 มาตรา 26 กําหนดวาผูมีสิทธิไดรับคาทดแทนจะนําคดี
มาฟองต อศาลได  ก็ตอ เมื่ อ ยังไมพอใจในคํ าวินิ จ ฉัยของรั ฐมนตรี ว าการ 
กระทรวงมหาดไทย เมื่อขอเท็จจริงตามคําฟองโจทก คําใหการจําเลย และท่ีโจทกกับ
จําเลยนําสืบฟงไดวารัฐมนตรีฯ ไดวินิจฉัยเพิ่มเงินคาทดแทนใหแกโจทกแลว  
เปนตารางวาละ 45,000 บาท ซึ่งมากกวาท่ีโจทกอุทธรณขอเพิ่มเปนตารางวาละ 
ไมต่ํากวา 40,000 บาท จึงไมมีขอโตแยงที่โจทกจะอางวายังไมพอใจในคําวินิจฉัยของ 
รัฐมนตรีฯ ได โจทกจึงไมมีอํานาจฟอง ปญหานี้ เปนขอกฎหมายอันเกี่ยวกับ 
ความสงบเรียบรอยของประชาชน ทั้งขอเท็จจริงที่นํามาสูการวินิจฉัยปญหาก็ปรากฏ
ตามคําฟองโจทก คําใหการจําเลย และท่ีโจทกกับจําเลยนําสืบ ซึ่งเปนขอเท็จจริงที่อยู
ในสํานวนโดยการดําเนินกระบวนพิจารณาโดยชอบ ศาลฎีกายอมหยิบยกข้ึนมา
วินิจฉัยได 
 คําพิพากษาฎีกาท่ี 2227/2541 พระราชบัญญัติศุลกากร พ.ศ. 2469 
มาตรา 112 ทวิ วรรคหนึ่ง ใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่ในการประเมินเงินอากร 
ที่โจทกจะตองเสียและแจงใหโจทกทราบ หากโจทกไมพอใจกับการประเมินดังกลาว 
โจทกยอมอุทธรณคัดคานไดตามมาตรา 112 ทวิ วรรคสาม การท่ีจําเลยมีหนังสือให
โจทกไปทําความตกลงระงับคดีในชั้นศุลกากร เพื่องดการนําคดีมาฟองรองตอศาล 
แตไมปรากฏวาพนักงานเจาหนาท่ีของจําเลยไดทําการประเมินอากรที่โจทกตองเสีย
และออกแบบแจงการประเมินอากรไปยังโจทก เพื่อใหโจทกนําเงินคาอากรมาชําระ
ตามมาตรา 112 ทว ิวรรคหนึ่ง ไมอาจถือไดวาจําเลยโตแยงสิทธิหรือหนาที่ของโจทก
แลว โจทกจึงไมมีอํานาจฟองตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  มาตรา 55 
 คําพิพากษาฎีกาที่ 7092/2541 การนํารายชื่อคณะกรรมการที่ไดรับ
เลือกตั้งใหมไปขอจดทะเบียนนั้น พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 มาตรา 93  
ไมไดกําหนดข้ันตอนไว ทั้งไมมีมาตราใดกําหนดขั้นตอนไวใหผูย่ืนคําขออุทธรณ 
คําส่ังไมรับจดทะเบียนตอรัฐมนตรีได  และรัฐมนตรีไมมีหนาที่ตองส่ังอุทธรณของ 
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 คําพิพากษาฎีกาท่ี 646/2510 (ประชุมใหญ) กรณีที่กฎหมายบัญญัติ
ใหอุทธรณคําส่ังของเจาหนาที่ฝายบริหาร และกฎหมายบัญญัติใหคําวินิจฉัยเปนที่สุด
นั้น หมายความวาคําวินิจฉัยนั้นจะเปนที่สุดก็ตอเมื่อเปนคําวินิจฉัยท่ีถูกตองตาม
กฎหมายที่ใหมีอํานาจมีคําสั่งหรือคําวินิจฉัยเชนนั้น มิไดหมายความวา แมคําส่ัง  
คําวินิจฉัยนั้นจะไมถูกตองตามกฎหมายก็ถึงที่สุด นํามาฟองรองตอศาลไมไดไปดวย 
ศาลยอมมีอํานาจพิพากษาไดวา คําส่ังหรือคําวินิจฉัยนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม 
ศาลยอมไมรื้อฟนขอเท็จจริง หรือดุลยพินิจที่ เจาหนาที่รับฟงหรือวินิจฉัยมา  
โดยถือวาการใชดุลยพินิจเปนปญหาขอเท็จจริง การฟงขอเท็จจริงหรือใชดุลพินิจ 
ไปในทางใดจะถือวาเปนการไมชอบดวยกฎหมายไมได เวนแตการฟองขอเท็จจริง
หรือการใชดุลพินิจนั้นไมมีพยานหลักฐานหรือเหตุผลสนับสนุนเพียงพอหรือมิได
เปนไปโดยสุจริต ถือไดวาการวินิจฉัยเชนนั้นเปนการไมชอบดวยกฎหมาย 
 ในการใชสิทธิการฟองรองคดีของนิติบุคคลดังกลาว ปญหาจึงมีอยูวา 
นิติบุคคลจะใชสิทธิฟองคดีเพื่อคุมครองประโยชนของสมาชิกของนิติบุคคลที่ตอง     
เสียหายจากการใชอํานาจปกครองของฝายปกครองในนามองคกรไดหรือไม             
หากนิติบุคคลนั้นไดจัดตั้งข้ึนโดยมีวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิและใหความ      
ชวยเหลือสมาชิกในทางกฎหมาย ทั้งนี้ หากพิจารณาจากแนวคําพิพากษาของ 
ศาลฎีกาดังกลาวจะเห็นวา ไมเปดโอกาสใหนิติบุคคลฟองรองเพื่อคุมครองประโยชน
ของสมาชิกในนามองคกรได เนื่องจากนิติบุคคลนั้นมิไดถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่
โดยตรงจากฝายปกครองนั่นเอง ตามนัยแหงบทบัญญัติของประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง  มาตรา 55 ดังกลาว 
 
 1.3.2 สิทธิในการฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
 ในกรณีที่บุคคลตั้งแตสองคนขึ้นไปตกลงเขากัน เพื่อกระทํากิจกรรม  
รวมกันเหมือนหางหุนสวนสามัญแตไมมีวัตถุประสงคที่จะแสวงหากําไรจากการ
ดําเนินการ ทั้งนี้ คณะบุคคลดังกลาวไมมีสภาพเปนนิติบุคคล10 ดังเชน มูลนิธิหรือ 

                                                 
 10 กรองเกียรติ  คมสัน. “คณะบุคคลท่ีมิใชนิติบุคคล.” วารสารนิติศาสตร  ปท่ี 21 ฉบับท่ี 3, 
กันยายน 2534, หนา 387. 
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 ทั้งนี้ หากพิจารณาบทบัญญัติในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
มาตรา 1 (11) ที่ไดบัญญัติถึงคูความในคดีวาจะตองมีฐานะเปนบุคคล กลาวคือ ไมวา
จะเปนตัวผูฟองคดีหรือผูถูกฟองคดี จะตองมีสภาพบุคคลตามที่กฎหมายกําหนดซึ่ง
ในกรณีนี้เคยมีแนวคําพิพากษาฎีกาวางหลักไว ดังนี้ 
 คําพิพากษาฎีกาที่ 724/2490 ผูที่จะถูกฟองหรือฟองในศาลไดนั้น  
จะตองเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล รัฐบาลนั้นแมจะหมายถึงรัฐบาลอันเปน 
หนวยงานแหงประเทศชาติหรือหมายถึง คณะบุคคล ก็ไมเปนนิติบุคคลตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย และไมมีกฎหมายอื่นบัญญัติวาเปนนิติบุคคล จึงเปน 
คูความไมได 
 คําพิพากษาฎีกาที่ 766/2518  คณะกรรมการรับและเปดซองประมูล
ของเทศบาล ไมใชนิติบุคคลหรือบุคคลธรรมดาที่อาจถูกฟองคดีแพงได 
 คําพิพากษาฎีกาท่ี 3458/2533 ผูที่จะเปนคูความในคดีได ตองเปน
บุคคลดังที่บญัญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11 )  และ 
คําวาบุคคลนั้น ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดแก บุคคลธรรมดาและ 
นิติบุคคล สาํนักงานกลางจัดจําหนายน้ําตาลทรายขาว (โจทก) เปนเพียงสํานักงานที่
มีคณะบุคคลเปนผูบริหาร จึงไมใชบุคคลตามกฎหมายไมอาจเปนคูความในคดีได 
โจทกก็จึงไมมีอํานาจฟอง  การทีจ่าํเลยแจงภาษีเงินไดในนามของโจทก หรือการท่ี
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณรับพิจารณาคําอุทธรณที่อทุธรณในนามของโจทก  
ไมทําใหโจทกซึ่งไมมีสภาพเปนบุคคลตามกฎหมายกลับกลายเปนมีสภาพบุคคล 

 คําพิพากษาฎีกาที่ 5630/2533  ผูที่จะเปนคูความไดตองเปนบุคคล
ธรรมดาหรือนิติบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายพิเศษ แมกรมกําลังพลทหารบก 
จําเลยที่ 3 กรมการแพทยทหารบก จําเลยที่ 4 และโรงพยาบาลพระมงกุฎเกลา 
จําเลยที่ 5 จะเปนหนวยงานในสังกัดของจําเลยที่ 1 และท่ี 2 แตตามพระราชกฤษฎีกา
แบงสวนราชการและกําหนดหนาท่ีของสวนราชการ กองทัพบก กองบัญชาการ 
ทหารสูงสุด กระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2512 มาตรา 4 ซึ่งออก 
ตามความในมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
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 คําพิพากษาฎีกาท่ี 4374/2539 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
มาตรา 68 เดิม ที่ใชบังคับอยูในขณะที่โจทกย่ืนฟองคดีบัญญัติวา นิติบุคคลนั้นจะมี
ขึ้นไดก็แตดวยอาศัยอํานาจแหงบทบัญญัติทั้งหลายของประมวลกฎหมายนี้หรือ
กฎหมายอื่น เมื่อไมปรากฏวามีกฎหมายใดบัญญัติใหสํานักงานเขตพระนคร จําเลยที่ 2  
และสํานักงานที่ดินกรุงเทพมหานคร จําเลยที่ 4 มีฐานะเปนนิติบุคคลแตอยางใด 
จําเลยที่ 2 และท่ี 4 จึงเปนเพียงสวนราชการในสังกัดของกรุงเทพมหานคร จําเลยท่ี 1 
และกรมที่ดินจําเลยที่ 3 ตามลําดับเทานั้น ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล โจทกจึงไมมี
อํานาจฟองจําเลยที่ 2 และท่ี 4 
 คําพิพากษาฎีกาท่ี 6348/2539 ผูที่จะเปนคูความในคดีไดตองเปน
บุคคลและคําวาบุคคลนั้นตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ไดแก บุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคล สําหรับนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายและแพงและพาณิชย 
มาตรา 65 ใหมีขึ้นไดก็แตดวยอาศัยอํานาจแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
หรือกฎหมายอื่น เมื่อไมมีกฎหมายกําหนดใหสวนอําเภอเมืองชลบุรี จําเลยท่ี 1 เปน
นิติบุคคล จําเลยที่ 1 จึงเปนเพียงสวนราชการขององคการบริหารสวนจังหวัดชลบุรี  
มิใชบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล  โจทกจึงไมสามารถฟองจําเลยที่ 1 ใหคืนภาษี 
โรงเรือนแกโจทกได 
 ดังนั้น หากพิจารณาจากหลักกฎหมายและแนวคําพิพากษาศาลฎีกา       
ดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาศาลยุติธรรมถือหลักการที่วาคูความจะตองมีฐานะเปน
บุคคลตามกฎหมายอยางเครงครัด คณะบุคคลหรือกลุมบุคคลซึ่งไมมีฐานะเปน 
นิติบุคคลตามกฎหมาย แมจะถูกโตแยงสิทธิจากการใชอํานาจทางปกครองโดยตรง 
ก็ตาม ศาลยุติธรรมก็ยังไมไดเปดโอกาสใหฟองคดีตอศาลได เพราะไมเขาหลักเกณฑ 
ของผูมีสิทธฟิองคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) และ
มาตรา 5511 

                                                 
 11 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  
    มาตรา 1 (11) บัญญัติวา “คูความ” หมายความวา บุคคลผูยื่นคําฟองหรือถูกฟองตอศาล  
และเพ่ือประโยชนแหงการดําเนินกระบวนพิจารณา ใหรวมถึงบุคคลผูมีสิทธิกระทําการแทนบุคคลนั้นๆ ตาม
กฎหมายหรือในฐานะทนายความ 
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 นอกจากนี้ ศาลฎีกาไดวินิจฉัยไววา ผูที่ไมใชบุคคลจะเปนโจทกฟอง
คดีตอศาลไมได เชน ชมรมคนรักชาง หรือคณะบุคคลกรุงเทพกรีฑา โดยนาย ศ  
ก็มิใชบุคคลธรรมดา12 
 
2 .  สิทธิในการรองทุกขของนิติบุคคลและคณะบุคคลตามแนวทางของ 

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
 

 2 . 1 พัฒนาการของอํานาจวินิจฉัยคดีปกครองของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข 

 
 แตเดิมไดมีการจัดตั้งคณะกรรมการกฤษฎีกา ภายใตพระราชบัญญัติ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2476 ซึ่งทําหนาที่ในดานการรางกฎหมายและการรับ
ปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ และในป พ.ศ. 2492 ก็ไดมีการ
ตราพระราชบัญญัติเรื่องราวรองทุกข พ.ศ. 2492 จัดตั้งหนวยงานข้ึนมาในสํานักงาน
ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี และตอมาในป พ.ศ. 2522 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 โดยนําเอาระบบรองทุกขมารวมกับระบบ           
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเปนอยูในปจจุบัน 
 ทั้งนี้  แนวความคิดพื้นฐานของพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. 2522 มีวัตถุประสงคที่จะพัฒนา “สถาบันฝายกฎหมายปกครอง” ใหสามารถ
สรางและพัฒนา “หลักกฎหมายปกครอง”  เพื่อใหสามารถใชหลักกฎหมายปกครอง
ไดอยางถูกตอง และสนองประโยชนมหาชนได โดยมีการนําระบบศาลมาเปนองคกร 
กล่ันกรองงานและกําหนดวิธีพิจารณาที่แนนอน โดยใหมีกลไกที่สามารถพัฒนา 
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งมีลักษณะเปน “กรณีตัวอยาง” 

                                                                                                                                            
(ตอจากเชิงอรรถท่ี 11) 
 มาตรา 55  เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลใดตามกฎหมายแพง 
หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบท่ีจะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงท่ีมีเขตอํานาจไดตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายแพงหรือประมวลกฎหมายนี้ 
 12 คําพิพากษาฎีกาท่ี 495/2519 
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 2.2 เหตุและเงื่อนไขแหงการรองทุกข 
 
 โดยหลักแลวเรื่องที่จะรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข หรือเปน 
เงื่อนไขที่จะรับคํารองทุกขไวพิจารณาไดนั้น จะตองเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับ 
ฝายปกครอง  อันมี เหตุตามท่ีกําหนดไว ในมาตรา  19 แหงพระราชบัญญัติ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
 ทั้งนี้ ตามมาตรา 19 เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับ
ไวพิจารณาได ตองมีลักษณะดังตอไปนี้ 
 (1) เปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ 
เดือดรอนหรือเสียหาย โดยมิอาจหลีกเล่ียงได และ 
 (2) ความเดือดรอนหรือความเสียหาย ตาม (1) นั้น เนื่องมาจากเจาหนาที่
ของรัฐ 
 (ก) ละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
 (ข) ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (ค) กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือขัด หรือไมถูกตองตาม
กฎหมาย 
 (ง) กระทําการไมถูกตองตามข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 
ที่กําหนดไวสําหรับการนั้น  
 อนึ่ง เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่กําหนดเหตุผลแหงการรองทุกขตามที่
บัญญัติไวในมาตรา 19 (2) (ก) – (ง) ดังไดกลาวมาแลว จะเห็นไดวาในบทบัญญัติ 
ดังกลาวมิไดระบุถึงสาเหตุแหงการรองทุกข อันเนื่องมาจากการกระทําของเจาหนาท่ี
ของรัฐ วาจะตองเขาลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองอันเปนการกระทําที่กอใหเกิดผล
ทางกฎหมายแตอยางใด ดังจะเห็นไดจากความในมาตรา 19 (2) (ก) ที่วา “ละเลยตอ 

                                                 
 13 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. “กฎหมายปกครอง.” แนวทางการพัฒนาคณะกรรมการ
กฤษฎีกา และการพัฒนาระบบกระบวนยุติธรรมทางปกครองของไทย.  กรุงเทพฯ : คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2529, หนา 1-15. 
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 2.3 พิเคราะหสิทธิในการรองทุกขของนิติบุคคลและคณะบุคคล 
ตามแนวทางของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
 
 2.3.1 สิทธิในการรองทุกข ในกรณีที่นิติบุคคลหรือคณะบุคคล 
เปนผูเสียหายโดยตรง  
 หลักเกณฑเก่ียวกับสิทธิในการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขนั้น  ไดมีการกําหนดหลักเกณฑไวในพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 18 มาตรา 19 และมาตรา 2014  กลาวคือผูที่ไดรับ
ค ว า ม

                                                 
 14 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
    มาตรา 18 บุคคลทุกคนยอมมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดตาม 
บทบัญญ

 ถาจะรองทุกขอันเกี่ยวกับราชการทหารหรือตํารวจตองปฏิบัติตาม
ฎหมายหรือก

   มาตรา 19 เรื่องรองทุกขท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณาไดตองมีลักษณะ
งตอไปน

ูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือ 
ียหายโ

กเจาหนาท่ีของรัฐ 
หตองปฏิบัติ 

 
 

   (ง) กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับ
ารนั้น ห อ 

วามใน (2) (ง ี่กําหนดในกฎกระทรวง  

               (1) เรื่องรองทุกขท่ีมีลักษณะเปนไปทางนโยบายโดยตรง ซึ่งรัฐบาลตองรับผิดชอบ 
อสภา 

               (2) เร่ืองท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีมติเด็ดขาดแลว 

ัติแหงพระราชบัญญัตินี้ 
          การรองทุกขตามพระราชบัญญัตินี้ไมเปนการตัดสิทธิรองทุกขอันจะพึงมีไดตามกฎหมายอื่น 

           ผูท่ีเปนทหารหรือตํารวจ
ก ฎขอบังคับวาดวยการนั้น 
 
ดั ี้ 
           (1) เปนเรื่องท่ีผ
เส ดยมิอาจหลีกเล่ียงได และ  
           (2) ความเดือดรอนหรือความเสียหายตาม (1) นั้น เน่ืองมาจา
     (ก) ละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใ
    (ข) ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 
     (ค) กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย 
  
ก รื
     (จ) กระทําการโดยไมสุจริตหรือโดยไมมีเหตุผลอันสมควร 
ค ) และ (จ) จะใชเมื่อใดกับหนวยงานของรัฐใดใหเปนไปตามท
    มาตรา  20 เร่ืองรองทุกขดังตอไปนี้ไมใหรับไวพิจารณา 
 
ต
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 (1) เรื่องรองทุกขที่มีลักษณะเปนไปทางนโยบายโดยตรง ซึ่งรัฐบาล
ตองรับผิดชอบตอรัฐสภา 
 (2) เรื่องท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล 
มีมติเด็ดขาดแลว 
 (3) เรื่องที่มีการฟองเปนคดีอยูในศาล หรือที่ศาลพิพากษาหรือมีคําส่ัง 
เด็ดขาดแลว   
 (4) เรื่องที่ยังมิไดดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย 
ครบข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว 
 (5) เรื่องที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว  
เวนแตเปนกรณีที่มีการพบพยานหลักฐานใหมตามท่ีกฎหมายกําหนด 
 (6) เรื่องที่ผูรองทุกขละทิ้งการรองทุกข 
                                                                                                                                            
 
(ตอจากเชิงอรรถท่ี 14) 
                (3) เร่ืองท่ีมีการฟองเปนคดีอยูในศาล หรือท่ีศาลพิพากษาหรือมีคําส่ังเด็ดขาดแลว 
                (4)  เรื่องที่ยังมิไดดําเนินการเพ่ือแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายครบข้ันตอนตามท่ี
กฎหมายกําหนดไว 
                (5) เร่ืองท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว เวนแตเปนกรณีท่ี
มีการพบพยานหลักฐานใหมตามท่ีกฎหมายกําหนดในมาตรา 5 0 
                (6) เร่ืองท่ีผูรองทุกขละท้ิงการรองทุกขตามมาตรา 46  
                (7) เร่ืองท่ีขาดอายุความรองทุกข ท้ังนี้ ภายใตเง่ือนไขตามมาตรา 23 
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 (7) เรื่องที่ขาดอายุความรองทุกข 
 ทั้งนี้ อาจสรุปไดวาผูมีสิทธิเสนอเรื่องรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขนั้น กฎหมายไดกําหนดขอบเขตของผูมีสิทธิไดกวางมาก เพียงแต
เปนผูที่ตองเดือดรอนเสียหายหรืออาจเดือดรอนเสียหายโดยไมอาจหลีกเล่ียงได   
จากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐตามที่กฎหมายกําหนด  
ก็ถือไดวามีสวนไดสวนเสียพอท่ีจะรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได  
แตทั้งนี้ก็ไมเปนการตัดสิทธิผูรองทุกขอันจะพึงมีตามกฎหมายในทางอื่นดวย 
 
 2.3.2  สิทธิในการรองทุกขของนิติบุคคลและคณะบุคคล กรณีที่เปน
การใชสิทธิเพื่อคุมครองประโยชนของสมาชิก 
 ตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 
2522  ไดบัญญัติถึงผูมีสิทธิรองทุกขเอาไววาจะตองเปนบุคคล กลาวคือ จะตองมี
ฐานะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลเทานั้น หาไดมีการบัญญัติถึงสิทธิในการ 
รองทุกขของคณะบุคคล หรือในกรณีที่เปนการใชสิทธิเพื่อคุมครองประโยชนสมาชิก
ของนิติบุคคลและคณะบุคคล ที่จะตองเสียหายจากการใชอํานาจทางปกครอง จึงเปน
ขอที่จะตองนํามาพิจารณาวา กรณีการใชสิทธิเชนวานั้นจะกระทําไดหรือไม  
ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเคยมีแนววินิจฉัยในกรณีนี้ กลาวคือ คณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขได เคยวินิจฉัยในกรณีที่สมาคมอุตสาหกรรมพลาสติกไทย  
รองทุกขเจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน เรื่อง การกําหนด
คาธรรมเนียมพิเศษสําหรับการนําเขามาในราชอาณาจักร ซึ่ง LOW DENSITY 
POLYETHYLENE และ POLYPROPYLENE โดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข
เห็นวา ขอเท็จจริงปรากฏวาผูรองทุกข (สมาคมฯ)  มิไดเปนผูนําเขาเม็ดพลาสติก PP 
ประเภทที่อยูในขายที่จะตองเสียคาธรรมเนียมพิเศษตามประกาศดังกลาว และมิได
เปนผูซื้อเม็ดพลาสติก PP ดังกลาวจากผูอื่นที่นําเขา อันมีผลทําใหผูรองทุกขตองเสีย
คาธรรมเนียมพิเศษโดยทางออมโดยรวมไวในราคาขายแตอยางใด กรณีนี้จึงยัง 
ไมอาจถือไดวาผูรองทุกขเปนผูไดรับความเดือดรอนเสียหายที่จะมีสิทธิรองทุกขได  
จึงไมรับเรื่องรองทุกขนี้ไวพิจารณา15  ซึ่งในเรื่องรองทุกขนี้พนักงานผูรับผิดชอบ
สํานวน (นางสาวงามตา บุษปวนิช) ไดใหความเห็นในทํานองเดียวกันกับ 
                                                 
 15 คําวินิจฉัยรองทุกขท่ี 41/2530. 
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 อยางไรก็ตาม ในเรื่องรองทุกขนี้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(นายอมร จันทรสมบูรณ) ไดมีบันทึกขอสังเกตประกอบคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขนี้ดังตอไปนี้ 
 “เลขาธิการฯ มีความเห็นวา “เหตุผล” ที่คณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขไมรับเรื่องรองทุกขโดยสมาคมอุตสาหกรรมพลาสติกไทยนี้ไวพิจารณา 
ดังกลาวขางตนมีลักษณะจํากัดอยูมาก และอาจไมเปนผลดีตอ “แนวทาง” ที่จะรับ 
คํารองทุกขที่กระทําโดย “สมาคม”ในอนาคต เพราะคําวินิจฉัยนี้จะเปนการวาง 
“บรรทัดฐาน” ตัดสิทธิการรองทุกขโดยสมาคมวา สมาคมจะใชสิทธิรองทุกขตอ 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดก็เฉพาะแตในเรื่องที่สมาคมไดรับความเดือดรอน
เสียหายที่เก่ียวของกับสิทธิประโยชนของสมาคมโดยตรงเทานั้น และสมาคมไมอาจ
รองทุกขเพื่อขอใหแกไขความเดือดรอนฯ ของ “สมาชิกของสมาคม” ได แมวาสมาคม
นั้นจะมีวัตถุประสงคเพื่อการคุมครองดูแลสิทธิประโยชนของสมาชิกของสมาคมก็ตาม 
และนอกจากน้ันก็ยอมเปนที่แนชัดวาสมาคมท่ีกอตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย (หรือกฎหมายอื่น) นั้น ยอมตองมี “วัตถุประสงค” ที่อยูภายในขอบเขต
ของกฎหมาย คือกระทํากิจการอันมิใชหาผลกําไร และดังนั้นคงจะไมสามารถเขา
ประกอบกิจการคาดวยตนเองได 
 ตามทฤษฎีกฎหมายปกครอง สมาคมท่ีมีวัตถุประสงคคุมครองสิทธิ
ประโยชนสวนรวมของสมาชิกอาจฟองคดี (ปกครอง) เพื่อสมาชิกไดในบางกรณี เชน 
ในกรณีที่เก่ียวกับคําส่ังทางปกครอง (Administrative act) ประเภทที่เปน 
กฎขอบังคับฯ หรือที่มีผลใชบังคับเปนการทั่วไป ถากฎขอบังคับฯ นั้นเปน 

                                                 
 16 คําแถลงการณของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน (นางสาวงามตา บุษปวนิช) ลงวันท่ี 
3 มิถุนายน 2530, หนา 13-14. 
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 ดังนั้นหากจะพิจารณาขอเท็จจริงในกรณีรองทุกขของสมาคม 
อุตสาหกรรมพลาสติกไทยนี้ ตามแนวทางของทฤษฎีกฎหมายปกครองดังกลาว 
ขางตนแลว  จะเห็นไดวาในเมื่อสมาคมอุตสาหกรรมพลาสติกไทยมี “วัตถุประสงค”  
ที่จะสนับสนุนและชวยเหลือสมาชิกในการแกไขปญหาเรื่องตาง ๆ อันเปน 
วัตถุประสงคของสมาคมฯ และถาหากขอเท็จจริงปรากฏวาสมาชิกสวนใหญของ
สมาคมฯ ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจาก “ประกาศของคณะกรรมการสงเสริม
การลงทุนฯ”  ซึ่งกําหนดใหจัดเก็บคาธรรมเนียมพิเศษจากผูนําเขาเม็ดพลาสติกฯ 
สมาคมฯ ก็ควรจะมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเพื่อขอใหพิจารณา
วินิจฉัยเพิกถอนประกาศดังกลาว เพื่อสมาชิกของสมาคมฯ ได ฉะนั้นเลขาธิการฯ  
จึงเห็นวา “เหตุผล” ตามท่ีปรากฏในคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
ดังกลาวขางตน เปนแนวทางที่จํากัดความหมายคําวา “ผูเดือดรอนเสียหายฯ”  
ตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
และลดโอกาสที่จะใหสมาคม (นิติบุคคล) รองทุกขเพื่อสมาชิกตามพระราชบัญญัติ
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 ตอมา คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดกลับมารับเรื่องรองทุกขของ
สมาคมผูผลิตและสงออกออกแรยิบซั่ม ซึ่งรองทุกขวากรมทรัพยากรธรณีกําหนด    
มาตรการควบคุมและจัดสรรโควตาสงออกแรยิบซั่มโดยไมเปนธรรม โดยในกรณีเรื่อง
รองทุกขนี้ พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน (นายประสาท พงษสุวรรณ) ไดทํา 
คําแถลงการณเสนอตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข โดยไดใหความเห็นเพื่อ
ประกอบการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขดังกลาววา19 โดยที่มาตรา 21 แหง 
พระราชบัญญัติสมาคมการคา พ.ศ. 2509 บัญญัติใหสมาคมการคามีอํานาจดําเนิน 
กิจการในการสงเสริมการประกอบวิสาหกิจประเภทที่อยูในวัตถุประสงค รวมทั้ง
สนับสนุนและชวยเหลือสมาชิกแกไขอุปสรรคขอขัดของตาง ๆ และเมื่อพิจารณา 
ขอบังคับของสมาคมผูรองทุกขแลว เห็นวา วัตถุประสงคมีขอบเขตครอบคลุมถึงการ
สงเสริมการประกอบวิสาหกิจท่ีเก่ียวกับการสงออกแรยิบซั่มและสนับสนุนและ 
ชวยเหลือสมาชิกแกไขอุปสรรคขอขัดของตาง ๆ ดวย  และการรองทุกขกรณีนี้ก็เปน
การโตแยงระเบียบปฏิบัติและกฎเกณฑในการจัดสรรโควตาสงออกแรยิบซั่ม ซึ่งกรม
ทรัพยากรธรณีกําหนดเพื่อบรรดาสมาชิกของสมาคม ที่ไดรับความเดือดรอนเสียหาย
จากมาตรการดังกลาวเปนสวนรวม  ผูรองทุกขในฐานะสมาคมซึ่งมีหนาท่ีดูแล 
ชวยเหลือสมาชิก จึงถือไดวาเปนผูเสียหายมีสิทธิรองทุกขได 20 ซึ่งในเรื่องนี้ 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดพิจารณาแลวไดมีคําวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกับ
คําแถลงการณของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน และเลขาธิการคณะกรรมการ 

                                                 
 17 บันทึกขอสังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ประกอบคํา วินิจฉัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขท่ี 41/2530 กรณีรองทุกขของสมาคมอุตสาหกรรมพลาสติกไทย (สิทธิรองทุกข
ของ “สมาคม-นิติบุคคล”), หนา 2-3. 
 18 หนังสือสํานักคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร 0601/ร.992 ลงวันที่ 31 กรกฎาคม 2530 
 19 คําแถลงการณของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน (นายประสาท พงษสุวรรณ) ลงวันท่ี 20 
มีนาคม 2541, หนา 28-30. 
 20 คําวินิจฉัยรองทุกขท่ี 47/2541. 
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 จากการไดพิจารณาคําวินิจฉัยทั้งสองแลว จะเห็นไดวาคําวินิจฉัย 
ทั้งสองมีขอวินิจฉัยที่ตรงขามกัน ซึ่งอาจกลาวโดยสรุปไดวา คณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขมีแนวทางการพิจารณาวา นิติบุคคลสามารถรองทุกขเพื่อปกปองสิทธิของ
สมาชิกของนิติบุคคลได หากแตจะตองพิจารณาถึงวัตถุประสงคของนิติบุคคลท่ีไดมี
การจดทะเบียนวามีวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิและปกปองผลประโยชนของ
สมาชิกหรือไม ตลอดจนการพิจารณาถึงความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการกระทําอันเปน
เหตุใหตองรองทุกขนั้นวา เปนความเสียหายของสมาชิกสวนใหญของสมาคมหรือไม  
หาใชเปนเพียงความเสียหายของสมาชิกเพียงสวนนอยเทานั้น 
 ดังนั้น จึงอาจกลาวโดยสรุปไดวา  แมพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522  จะมิไดมีการบัญญัติถึงสิทธิในการรองทุกขของนิติบุคคล กรณี
ที่เปนการใชสิทธิเพื่อคุมครองประโยชนของสมาชิกในนามองคกรเอาไวโดยชัดแจง      
แตในทางพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็เปดโอกาสใหกระทําได 
หากแตนิติบุคคลนั้นตองมีวัตถุประสงคที่จะคุมครองสิทธิและปกปองผลประโยชนของ
สมาชิกโดยชัดแจง อีกท้ังความเสียหายที่เกิดข้ึนจะตองมีผลกระทบตอสมาชิก 
โดยรวมดวย 
 
3. สิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลภายหลังจากที่ 
มีการจัดตั้งศาลปกครอง 

 
 3.1 พัฒนาการการจัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทย 
 
 ประเทศไทยไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตางหากจากศาลยุติธรรม               
เพื่ออํานวยความยุติธรรมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการกระทําของ
ฝายปกครอง ทั้งนี้ ศาลปกครองจะดําเนินการพิจารณาพิพากษาคดีโดยตุลาการซ่ึงมี
ความเชี่ยวชาญในกฎหมายมหาชน ใชวิธีพิจารณาในระบบไตสวน โดยเปดโอกาสให 

                                                 
 21 หนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร 0605/ร.31672 ลงวันที่ 17 เมษายน 2541 
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คูกรณีไดทราบขอเท็จจริง โตแยงและแสดงพยานหลักฐานไดเต็มที่ ทั้งนี้ โดยมี 
วิธีพิจารณาคดีที่เรียบงาย รวดเร็ว และประหยัด 
 หากพิจารณาลักษณะและรูปแบบของศาลปกครองของไทย จะเห็น 
ไดวามีรูปแบบไปในทํานองเดียวกันกับประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเปนองคกรที่มีสวนในการ
พัฒนาหลักกฎหมายปกครองใหกาวหนา ไมวาจะเปนหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับคดี 
ปกครอง บริการสาธารณะ คําสั่งทางปกครอง สัญญาทางปกครอง เปนตน   
ในขณะเดียวกันประเทศไทยยังขาดการพัฒนาในหลักกฎหมายปกครองดังกลาว  
มีหลายประการ ซึ่งตองใชระยะเวลาในการพัฒนาอีกพอสมควร22 

 
 3.2 เงื่อนไขในการฟองคดีปกครองตอศาลปกครอง 
 
 คําฟองที่อยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตาม 
มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.2542 นั้น  ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาพิพากษาไดก็ตอเมื่อ ผูฟองคดีได
ปฏิบัติตามหลักเกณฑและเงื่อนไขของการฟองคดีดังตอไปนี้ 
 
 3.2.1 หลักเกณฑเก่ียวกับความเปนผูมีสิทธิฟองคดีและความสามารถ
ของผูฟองคดี 
 ในการพิจารณาประเด็นดังกลาว อาจแยกพิจารณาไดเปน 3 กรณี   
ไดแก ใครเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง การวินิจฉัยดังกลาวใชหลักเกณฑอะไร และ
ความสามารถของผูฟองคดีมีองคประกอบอยางไร 
 3.2.1.1 ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง 
 ตามขอ 25 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล 
ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543  ผูฟองคดีปกครองตองเปน
ผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
และมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี 

                                                 
 22 ฤทัย  หงสสิริ. “ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง.” กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ
วิญูชน, 2545, หนา 143. 
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 (1) ผ ูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
  ในกรณีที่ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวากฎ ขอบังคับ 
หรือการกระทําของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นมีปญหาเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมาย   
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาก็มีอํานาจเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครอง 
เพื่อพิจารณาวินิจฉัยได23 
 (2) ผูเสียหายในคดีปกครอง 
  ไดแก  ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ 
เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  อันเนื่องมาจากการกระทําหรืองดเวน
การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื่นที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง เชน ขาราชการท่ีถูก
ลงโทษทางวินัยฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เปน
ตน 
  3.2.1.2 หลักเกณฑการพิจารณาถึงสิทธิฟองคดีปกครอง  
  เมื่อพิจารณาถอยคําที่ใชในมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แลว  จะเห็นไดวา ผูมีสิทธิ
ฟองคดีปกครองจะตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ 
เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  อันเนื่องมาจากการกระทําหรืองดเวน
การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ  ซึ่งเปนกรณีที่กฎหมาย
ไดบัญญัติไวแตกตางจากการพิจารณาของศาลยุติธรรมในเรื่อง “การโตแยงสิทธิ” 
ตามบทบัญญัติมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง หากแตได
บัญญัติไวในลักษณะเดียวกับมาตรา 11 (1) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 252224  ซึ่งไดวางหลักการไววา เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณาไดจะตองเปนเรื่องท่ีผูรองทุกข “ไดรับความ 

                                                 
 23 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  มาตรา 198 
 24 สํานักงานศาลปกครอง. “บันทึกเร่ืองการจัดทําบันทึกเจาของสํานวนของตุลาการเจาของ
สํานวน.” หนา 5-7. (อัดสําเนา) 
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  (1) ผูเสียหายตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได  เชน ผูสมัครรับเลือกตั้งและ 
ผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง เปนผูมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของที่จะมีสิทธิ 
รองทุกขเกี่ยวกับการเลือกตั้งผูใหญบานได25 โดยตองแสดงใหเห็นวาเดือดรอน 
เสียหายอยางไรที่มาใชสิทธิรองทุกข  ดังนั้น หากผูรองทุกขมิไดแสดงความเสียหาย
ในสิ่งที่มารองทุกข หรือมิไดแสดงใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางสิทธิประโยชนกับ
สถานภาพทางกฎหมายของผูรองทุกขวาถูกกระทบกระเทือนอยางไร รวมท้ังมิไดมี
คํารองขอวาจะใหเยียวยาแกไขความเดือดรอนอยางไรแลว ผูรองทุกขก็มิใช  
“ผูเสียหาย” 
  (2) ผูรองทุกขจะตองเปนผูมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ
ในเรื่องนั้นโดยตรง และประสงคที่จะไดรับการเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายที่
เกิดข้ึนแกตน  โดยเฉพาะแตการเยียวยาแกไขนั้นอาจมีผลเปนการคุมครองประโยชน
สาธารณะดวยก็ได 
  (3) ผูรองทุกขจะตองเปนผูเสียหายโดยนิตินัยดวย  กลาวคือ 
หากผูรองทุกขเปนผูมีสวนรวมหรือไดรูเห็นการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น  
ผูรองทุกขก็มิใชผูเสียหายที่มีสิทธิรองทุกขได 
  3.2.1.3 ความสามารถของผูฟองคดีและการดําเนินคดีแทน   
  ในการดําเนินคดีปกครองนั้น ผูเสียหายในคดีปกครองตองมี
ความสามารถตามกฎหมายในการดําเนินการ ในกรณีที่เปนบุคคลผูไรความสามารถ
จะดําเนินคดีไดก็ตอเมื่อไดปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและ

                                                 
 25 คําวินิจฉัยรองทุกขท่ี 53/2527 
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  ในการดําเนินคดีปกครอง คูกรณีอาจดําเนินการดวยตนเอง 
หรืออาจจะมอบอํานาจใหทนายความหรือบุคคลอื่นซึ่งบรรลุนิติภาวะแลว และมี 
ความรูความสามารถที่อาจดําเนินการแทนผูมอบอํานาจได ฟองคดีหรือดําเนิน 
คดีปกครองแทนก็ได  นอกจากนั้นคูกรณีซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐ อาจมอบอํานาจใหขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางแลวแตกรณีของหนวยงาน
ทางปกครอง หรือของหนวยงานทางปกครองที่เจาหนาที่ของรัฐนั้นสังกัดอยู หรือ
พนักงานอัยการฟองคดีหรือดําเนินคดีปกครองแทนได27 
 
 3.2.2 คําขอเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดี 
 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 
ผูเสียหายในคดีปกครองแลว  การแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความ 
เสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับท่ีกําหนดในมาตรา 72 ดวย  ดังนั้น  
ผูฟองคดีจะตองระบุในคําขอใหชัดเจนวาตองการใหศาลกําหนดคําบังคับอยางไร และ
ตองเปนคําบังคับท่ีศาลสามารถกําหนดไดตามกฎหมายดวย ซึ่งไดแก 
 (1) สั่งใหเพิกถอนกฎ คําส่ังหรือการกระทําทั้งหมดหรือ 
แตบางสวน 
 (2) สั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
ที่เก่ียวของ ปฏิบัติตามหนาท่ีภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด 
 (3) สั่งใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการหรืองดเวน
กระทําการ 
 (4) สั่งใหปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ 

                                                 
 26 ขอ 26 และ ขอ 27 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543. 
 27 ขอ 20 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ  
การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาลปกครอง 
การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ.2544 
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 (5) สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด  
เพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย 
 
 3.2.3 การแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามข้ันตอนหรือ 
วิธีการที่กฎหมายกําหนด 
 ในกรณีที่กฎหมายกําหนดขั้นตอน หรือวิธีการสําหรับการแกไขความ
เสียหายหรือความเดือดรอนในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ ก็จะตองปฏิบัติตามขั้นตอนหรือ
วิธีการดังกลาวกอนที่จะฟองตอศาลปกครอง (exhaustion of administrative 
remedies) เชน ในเรื่องของการลงโทษทางวินัย ถาผูถูกลงโทษไมพอใจก็จะตอง
อุทธรณคําส่ังนั้นเสียกอน 
 
 3.2.4 คําฟองและเอกสารที่ย่ืนตอศาล 
 ในการตรวจคําฟอง ตุลาการเจาของสํานวนจะตองตรวจสอบ 
ดูวา คําฟองนั้นใชถอยคําสุภาพและมีรายการครบถวนตามมาตรา 45 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม 
 
 3.2.5 ระยะเวลาในการฟองคดี 
 การฟองคดีปกครองจะตองฟองภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด  
โดยคดีปกครองแตละประเภทจะมีกําหนดระยะเวลาไวเปนการเฉพาะ เชน  
คดีปกครองท่ัวไปจะตองฟองภายใน 90 วันนับวันที่แตรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการ 
ฟองคดี  สวนคดีปกครองที่เก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือสัญญาทางปกครอง จะตอง
ฟองภายใน 1ป นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  แตตองไมเกิน 10 ป 
นับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี 
 
 3.2.6 คาธรรมเนียมศาล 
 ในการฟองคดีปกครอง โดยทั่วไปแลวไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล  
เวนแตกรณีที่ฟองขอใหศาลกําหนดคําบังคับใหคูกรณีอีกฝายหนึ่งใชเงินหรือ 
สงมอบทรัพยสิน จะตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 2.5 ของจํานวน 
ทุนทรัพย แตไมเกินสองแสนบาท 
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 3.3 การฟองคดีปกครองของนิติบุคคล  
 
 3.3.1 นิติบุคคลตามกฎหมายไทย 
 นิติบุคคล (Juristic person) หมายถึง บุคคลตามกฎหมายที่สมมุติขึ้น
และรับรองใหมีสิทธิและหนาที่เชนเดียวกับบุคคลธรรมดา โดยการกอตั้งนิติบุคคล
ยอมเปนไปตามกฎหมาย ไดแก ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติ 
พระราชกฤษฎีกา เปนตน 
 ทั้งนี้ นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายซึ่งไดกอตั้งกําหนด 
ภายในขอบแหงอํานาจหนาท่ีหรือวัตถุประสงค ดังไดบัญญัติหรือกําหนดไวใน
กฎหมาย ขอบังคับหรือตราสารจัดตั้ง28 
 
 3.3.2 ประเภทของนิติบุคคล 
 ในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law System) ที่มีการ
แบงสาขาออกเปนกฎหมายเอกชน (Private Law) และกฎหมายมหาชน (Public 
Law) ดังเชน ฝรั่งเศส เยอรมัน ไทย เปนตน ไดมีการแบงนิติบุคคล ออกเปน 2 
ประเภท กลาวคือ 
 (1)  นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
 (2)  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 ในการแบงแยกนิติบุคคลออกเปน 2 ประเภท ดังกลาวจะเปนไปตาม 
หลักเกณฑ 3 ประการ ประกอบกัน กลาวคือ กฎหมายที่ตั้งนิติบุคคลนั้น กิจกรรมท่ี     
นิติบุคคลนั้นดําเนินการ และการใชอํานาจของนิติบุคคลนั้น29 
 ดังนั้น จึงสามารถกําหนดนิยามนิติบุคคลตามกฎหมายไทย ไดดังนี้ 
 (1) นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
 เปนนิติบุคคลที่ไดจัดตั้งข้ึนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
ดําเนินกิจกรรมเพื่อประโยชนของเอกชนแตละคน และไมมีการใชอํานาจมหาชน 
แตประการใด นิติบุคคลดังกลาวก็จะเปนนิติบุคคลเอกชน 

                                                 
 28 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 66. 
 29 สมคิด เลิศไพฑูรย. “รายงานการวิจัย เรื่อง คําพิพากษาฎีกาท่ีเกี่ยวกับคดีปกครอง.”   
เสนอตอสถาบันไทยคดีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 14 ตุลาคม 2541, หนา 7. 
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 นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนของไทย ไดแก  
 (1.1) หางหุนสวน ซึ่งมี 2 ประเภท กลาวคือ 
 (1.1.1) หางหุนสวนสามัญจดทะเบียน คือ สัญญาซึ่งบุคคล
ตั้งแตสองคนขึ้นไปตกลงนําหุนมาลงทุนกระทํากิจการรวมกัน ดวยประสงคจะแบงปน
กําไร อันจะพึงไดแตกิจการที่ทํานั้น และบุคคลผูเปนหุนสวนทั้งหมด ทุกคนรับผิด 
รวมกันเพื่อหนี้ทั้งปวงของหางหุนสวนโดยไมมีจํากัดและการนําไปจดทะเบียน 
เปนผลใหหางหุนสวนสามัญจดทะเบียนเปนบุคคลแยกตางหากจากผู เปน 
หุนสวน30 
 (1.1.2) หางหุนสวนจํากัด  คือ  สัญญาซึ่ งบุคคลตั้ งแต 
สองคนขึ้นไปตกลงนําหุนมาลงทุนกระทํากิจการรวมกันดวยประสงคจะแบงปนกําไร
อันจะพึงได แตกิจการที่ทํานั้นเชนเดียวกับหางหุนสวนสามัญจดทะเบียน แตจะ
ประกอบไปดวยผูเปนหุนสวนสองประเภท กลาวคือ 
 ก. ผูเปนหุนสวนคนเดียว หรือหลายคน ซึ่งมีจํากัดความ 
รับผิดเพียงไมเกินจํานวนเงินที่ตนรับจะลงหุนในหางหุนสวนนั้นประเภทหนึ่ง และ 
 ข. ผูเปนหุนสวนคนเดียว หรือหลายคนซึ่งตองรับผิด   
รวมกันในบรรดาหนี้ของหางหุนสวนไมมีจํากัดจํานวนอีกประเภทหนึ่ง 
 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 กิจการท่ีจัดตั้งเพื่อมุงหากําไร ซึ่งได 
จดทะเบียนเปนนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยโดยมีทุนจดทะเบียน
ของบริษัทแบงออกเปนหุนแตละหุนมีมูลคาเทากัน และมีผูถือหุนอยางนอย 7 คน  
ผูถือหุนแตละคนรับผิดจํากัดเพียงคาหุนที่ยังสงไดไมครบเทานั้น31  

                                                 
 30 โสภณ  รัตนากร. “คําอธิบายกฎหมายแพงและพาณิชย หุนสวนบริษัท.”  กรุงเทพฯ : 
สํานักพิมพนิติบรรณาการ, 2545, หนา 143. 
 31 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 1012 มาตรา 1096 และมาตรา 1097  
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 (1.3) สมาคม คือ การตั้งสมาคมเพื่อกระทําการใด ๆ อันมี
ลักษณะตอเนื่องรวมกัน และมิใชเปนการหาผลกําไรหรือรายไดมาแบงปน ตองมี 
ขอบังคับและจดทะเบียนตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย32 
 (1.4) มูลนิธิ คือ นิติบุคคลประเภทหนึ่งซึ่งจัดตั้งขึ้นตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ทั้งนี้ เพื่อดําเนินการใหเปนประโยชนแกสาธารณะโดยไม
มีการคากําไร อันมีจุดมุงหมายที่จะดําเนินการชวยเหลือบุคคลตาง ๆ ในสังคมเปน
การใหเปลา โดยไมมีการรับประโยชนตอบแทน เปนลักษณะที่ทํากุศล ทั้งนี้ เพื่อ
รักษาสภาพของสังคมใหอยูดวยความสงบเรียบรอย ยกฐานะสภาพของสังคมใหดีขึ้น 
รวมทั้งเพื่อใหประชาชนไดอยูเย็นเปนสุข 
 (2) นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 เปนนิติบุคคลที่จัดตั้งข้ึนตามกฎหมายมหาชน มีกิจกรรมท่ีเรียกวา
บริการสาธารณะ (Public Service) และมีการใชอํานาจมหาชน 
 ทั้งนี้ นิติบุคคลตามกฎหมายของไทย ไดแก 
 (2.1) ทบวงการเมือง เปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่ปรากฏ 
อยูในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติ
ปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 กลาวคือ 
 (2.1.1) องคการของราชการบริหารสวนกลาง ไดแก 
กระทรวง ทบวง กรม รวมถึงสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 (2.1.2)  องคกรของราชการบริหารสวนภูมิภาค ไดแก 
จังหวัด 
 (2.1.3) องคกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก องคการบริหาร
สวนทองถิ่นเทศบาล สุขาภิบาล องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร และ
เมืองพัทยา 
 (2.2) รัฐวิสาหกิจ คือ องคการท่ีจัดตั้ง ข้ึนโดยมีภารกิจหลัก 
ในการจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดทํากิจการอยางใดอยางหนึ่งอันไมถือวาเปน 
ราชการ ซึ่งงานดังกลาวไมไดเปนงานของฝายปกครองอยางเชนงานของทบวง 
การเมือง 

                                                 
 32 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 78 
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 รัฐวิสาหกิจท่ีถือวาเปนนิติบุคคลมหาชน สามารถแบงประเภทได
ตามกฎหมายที่จัดตั้งขึ้น กลาวคือ 
 (2.2.1) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติเฉพาะตาง  ๆ 
เชน พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 พระราชบัญญัติ
การไฟฟานครหลวง พ.ศ. 2501 พระราชบัญญัติการทางพิเศษแหงประเทศไทย  
พ.ศ. 2525 เปนตน 
 (2.2.2) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา 
ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการรัฐบาล  
พ.ศ. 2496 เชน พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการสงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศไทย  
พ.ศ. 2520 เปนตน 
 (2.3) วัดในพระพุทธศาสนา 
 การที่กฎหมายไทยถือเอาเฉพาะวัดในพระพุทธศาสนาเทานั้น     
ที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน เนื่องจากประเทศไทยถือเอาพระพุทธศาสนา
เปนศาสนาประจําชาติและถือเอากิจการใด ๆ ที่เกี่ยวกับพระพุทธศาสนาเปนราชการ
อยางหนึ่งอยูในหนาที่ของกรมการศาสนา กระทรวงวัฒนธรรม รวมทั้งคณะสงฆไทย 
ดังนั้น วัดซึ่งองคการที่มีหนาที่ดําเนินกิจการเก่ียวกับพระพุทธศาสนา จึงมีลักษณะ
เปนนิติบุคคลมหาชนดวย 
 วัดท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล หมายถึง วัดท่ีมีการประกาศตั้งวัด 
ดวยประกาศกระทรวงศึกษาธิการ (ปจจุบันคือกระทรวงวัฒนธรรม) ตาม 
กฎกระทรวงที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามในพระราชบัญญัติ คณะสงฆ พ.ศ. 2505 และ
ไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา แลว 
 วัดที่จะเปนนิติบุคคลไดก็แตเฉพาะวัดที่ไดรับพระราชทาน
วิสุงคามสีมาเทานั้น สํานักสงฆหาไดเปนนิติบุคคลไม สวนวัดในศาสนาอื่น ๆ อาจมี
ฐานะไดเพียงนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน เมื่อมีบทบัญญัติแหงกฎหมายบัญญัติให
เปนนิติบุคคล  เชน  มัสยิดในศาสนาอิสลาม  และวัดในศาสนาคริสตนิกาย
โรมันคาทอลิก เปนตน 
 (2.4) องคการมหาชน คือ หนวยงานของรัฐท่ีจัดตั้งข้ึนโดย     
พระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 เพื่อดําเนิน 
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 3.3.3 สิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
 จากหลักเกณฑและขอกฎหมายตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับสิทธิในการฟอง
คดีปกครองดังไดกลาวมาแลวขางตน  จะเห็นไดวามิไดมีการบัญญัติถึงเรื่องสิทธิใน
การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลเอาไวเลย แตทั้งนี้ในเรื่องดังกลาวไดมีการหยิบยก
มาพิจารณาในขั้นตอน การรางระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง 
สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งรางระเบียบดังกลาวไดมีการ
กําหนดไวในขอ 39 วา “สมาคม มูลนิธิ หรือนิติบุคคลใดที่มีวัตถุประสงคในการ 
คุมครองและรักษาประโยชนสาธารณะหรือคุมครองประโยชนสวนรวมของสมาชิก 
สามารถฟองคดีปกครองได ถาพิสูจนไดวาประโยชนที่ตนปกปองไดรับความ
กระทบกระเทือน และสมาชิกของตนไดรับความกระทบกระเทือนโดยตรงและ
เฉพาะตัว”33 
 ทั้งนี้ ในการประชุมที่ปรึกษาหารือของคณะทํางานตุลาการศาล 
ปกครองสูงสุด ดานการจัดทําระเบียบวิธีพิจารณาปกครองไดมีการหยิบยกปญหาการ
กําหนดหลักเกณฑใหสมาคมมูลนิธิ หรือนิติบุคคลฟองคดีได ขึ้นมาพิจารณาโดยไดมี
การอภิปรายกันอยางกวางขวางและสรุปไดวา34 
 ในเบื้องตนฝายเลขานุการฯ ไดชี้แจงวา การกําหนดใหสมาคม มูลนิธิ 
หรือนิติบุคคลอื่น ฟองคดีปกครองไดนั้น เพื่อใหเกิดความชัดเจนไมตองตีความวา       
นิติบุคคลดังกลาวมีสวนไดสวนเสียตามมาตรา 42 หรือไม เพราะในกฎหมาย              
ต างประ เทศ  สมาคม  มูลนิ ธิ  ฟองค ดีปกครองได โดยถือว ามี ส วนได เสี ย  
(intérêt à agir) และการฟองคดีของนิติบุคคลประเภทนี้จะฟองไดทั้ง 2 ระดับ คือ
                                                 
 33 รางระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. …. ขอ 39, อางใน วิริยะ  
วัฒนสุชาติ. “ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง.” อางแลว, หนา 149. 
 34 บันทึกการปรึกษาหารือ คณะทํางานตุลาการศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทําระเบียบวิธี
พิจารณาคดีปกครอง ครั้งท่ี 5/2543 วันพฤหัสบดีท่ี 18 พฤษภาคม 2543, อางใน วิริยะ วัฒนสุชาติ. “ผูมีสิทธิ
ฟองคดีปกครอง.” อางแลว, หนา 150-151. 
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 ฉะนั้น ฝายเลขานุการฯ จึงเห็นวากรณีสมาคม มูลนิธินี้สามารถ 
ตีความไดวาเปนผูมีสวนไดเสียตามมาตรา 42 แลว การกําหนดไวใหชัดเจนก็จะเปน 
แนวปฏิบัติเดียวกันของทุกศาลเปนความกาวหนาของกฎหมายปกครองและไมขัดกับ
มาตรา 42    ซึ่งเปนแมบท ประกอบกับมาตรา 44 ก็ใหออกระเบียบที่เก่ียวของ  
จึงเห็นวาการเสนอเรื่องนี้นาจะเหมาะสม 
 แนวการวินิจฉัยเรื่องผูมีสวนไดเสียในการรองทุกขของสมาคม 
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขนั้น เดิมเมื่อ พ.ศ. 2530 คณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกข  ไดวินิจฉัยไปในแนวทางที่วาสมาคมผูผลิตเม็ดพลาสติก ไมเปนผูมีสวน 
ไดเสียในการรองทุกขเพื่อคุมครองประโยชนของสมาชิกได แตตอมาคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข คณะท่ี 3 ไดวินิจฉัยเมื่อป 2542 วาสมาคมผูประกอบการเหมือนแร
ยิบซั่ม เปนผูมีสวนไดเสียในการรองทุกขขอใหเพิกถอนคําสั่งกรมทรัพยากรธรณี 
ที่ใหกําหนดโควตาการสงออกแรยิบซั่มได แตแมจะรับเรื่องไวแลว คณะกรรมการฯ   
ก็ไดยกคํารองทุกขดังกลาวเพราะการกระทําของกรมทรัพยากรธรณีชอบดวย
กฎหมาย  ซึ่งแสดงใหเห็นถึงเห็นแนวคิดของนักกฎหมายไทยที่สอดคลองกับ
แนวความคิดของกฎหมายตางประเทศ 
 คณะทํางาน ฯ ไดพิจารณาเรื่องดังกลาวนี้แลว ไดมีการแสดงความ 
คิดเห็นแยกออกไดเปน 3 แนวทางใหญ ดังตอไปนี้ 
 แนวทางที่หนึ่ง เห็นวาผูที่จะทําหนาที่รักษาประโยชนสาธารณะ 
นอกจาก “รัฐ” ซึ่งมีอํานาจหนาที่โดยตรงแลว ยังมี “ประชาชน” เปนผูรักษาประโยชน
สาธารณะดวย การกําหนดใหสมาคม มูลนิธิ หรือนิติบุคคลที่มีวัตถุประสงคในการ 
คุมครองและรักษาประโยชนสาธารณะหรือคุมครองประโยชนของสมาชิก สามารถ
ฟองคดีปกครองไดถาพิสูจนไดวาประโยชนที่ตนปกปองไดรับความกระทบกระเทือน
ดังปรากฎตามขอ 27 ของรางระเบียบฯ นั้น นับวาเปนประโยชนเพราะจะเปนการ
คานอํานาจกับเจาหนาท่ีของรัฐ และเปนประโยชนในการชวยทําความเขาใจและ
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 แนวทางที่สอง เห็นวา การกําหนดหลักการใหสมาคม มูลนิธิ หรือ       
นิติบุคคลสามารถฟองคดีปกครองได เหมือนกับจะเปนการขยายความมาตรา 42  
ซึ่งไมนาจะกระทําได หากกําหนดไวอาจถูกโตแยงไดวาศาลรับฟงคดีไวโดยมิชอบ       
นอกจากนั้นยังมีปญหาวาเพราะเหตุใดจึงจํากัดเฉพาะนิติบุคคลเทานั้น ไมรับรองให   
กลุมบุคคลอื่น ๆ หรือชมรมมีสิทธิฟองคดีไดบาง 
 แนวทางที่สาม เห็นวา มาตรา 42 นั้นเปนหลักท่ัวไปวาใครมีสิทธิ 
ในการฟองคดี ซึ่งอาจมีกรณีนอกเหนือจากสมาคม และมูลนิธิอีก การเขียนไวอาจ 
ทําใหแคบไป นาจะปลอยใหศาลปกครองพัฒนาหลักเกณฑตอไปจะเหมาะสมกวา  
ย่ิงถาตีความวาสมาคมสามารถฟองคดีไดตามมาตรา 42 ก็นาจะไมตองเขียนไวเพราะ
สามารถใชมาตรา 42 ไดโดยตรง การจะออกระเบียบโดยอาศัยอํานาจตามาตรา 44 
นั้น ตองระมัดระวังเพราะถามีมาตรา 42 บัญญัติไวเปนมาตราเฉพาะแลว การจะ
อาศัยมาตรา 44 เขียนเรื่องที่ขยายออกไปอาจตีความไดวาขัดตอแมบทมาตรา 42  
จึงเปนปญหาวาจะกระทําไดหรือไม 
 ภายหลังจากคณะทํางานตุลาการศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทํา
ระเบียบวิธีพิจารณาคดีปกครองไดพิจารณาเรื่องนี้อยางละเอียดแลว ไดมีการตัด 
ขอ 39 ในรางระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย 
วิธีพิจารณาคดี ปกครอง พ.ศ. ….  ออกไป ทั้งนี้ อาจเนื่องจากเห็นวา ในเรื่องสิทธิ
การฟองคดีของสมาคม มูลนิธิ หรือนิติบุคคลอื่นไมควรจะบัญญัติกําหนดไวใน
ระเบียบ  เนื่องจากอาจจะเปนการตีกรอบมากเกินไป  สมควรท่ีจะปลอยให 
ศาลปกครองพัฒนาหลักเกณฑตอไปจะเหมาะสมกวา 
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 เมื่อไดพิจารณาถึงแนวทางการพิจารณาของคณะทํางานตุลาการ         
ศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทําระเบียบวิธีพิจารณาคดีปกครอง ก็ยังมิไดมีการแสดง
ความชัดเจนในสวนของการฟองคดีของนิติบุคคล โดยเฉพาะกรณีที่เปนการใชสิทธิ
เพื่อความคุมครองประโยชนของสมาชิกในนามองคกร  คงปลอยใหเปนไปตาม
วินิจฉัยของศาลปกครองตอไปในอนาคต ทั้งนี้ ในกรณีที่ความเสียหายที่เกิดข้ึนเปน
ผลกระทบโดยตรงของนิติบุคคลเองก็คงไมมีปญหาในทางพิจารณา เนื่องจาก 
นิติบุคคลนั้นไดรับการรับรองใหมีฐานะเปนบุคคลตามกฎหมายสามารถใชสิทธิฟอง
คดีปกครองเพื่ อคุ มครองสมาชิก  ซึ่ ง ในปจจุบันศาลปกครองสู งสุด  ก็ไดมี 
คําวินิจฉัยโดยความเห็นของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ดังนี้  
"… ผูฟองคดีเปนสหภาพแรงงานมัคคุเทศกอาชีพแหงประเทศไทย ซึ่งจัดตั้งขึ้นและ
ดําเนินกิจการตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2515 โดยมีวัตถุประสงค 
ในการแสวงหาและคุมครองประโยชนเกี่ยวกับสภาพการจาง  และสงเสริม
ความสัมพันธอันดีระหวางนายจางกับลูกจางและระหวางลูกจางดวยกัน การฟองคดีนี้ 
จึงอยูในของวัตถุประสงคของผูฟองคดี ดังนั้น จึงถือไดวาผูฟองคดีเปนผูไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได อันเนื่องจากการกระทําของผูถูกฟองคดี
ที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2...”35    
 จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด (ประชุมใหญ) ดังกลาว จะเห็น 
ไดวาศาลปกครองไดวางแนววินิจฉัยไวเปนบรรทัดฐานเก่ียวกับการฟองคดีของ 
นิติบุคคลเพื่อคุมครองประโยชนของสมาชิกแลว แตทั้งนี้จะตองอยูภายในขอบ 
วัตถุประสงคของการนั้น นอกจากนี้ตุลาการผูแถลงคดี (นายไชยเดช ตันติเวสส)  
ซึ่งไดทําคําแถลงการณในคดีดังกลาว ก็มีความเห็นไปในแนวทางเดียวกับองคคณะวา 
ผูฟองคดีมีวัตถุประสงคในการคุมครองประโยชนสมาชิก เมื่อผลประโยชนของสมาชิก
โดยรวมถูกกระทบจากการใชอํานาจทางปกครอง จึงถือไดวาผูฟองคดีเปนผูมีสวนได
เสียในความเดือดรอนเสียหายดังกลาว 

                                                 
 35 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด (ประชุมใหญ) ท่ี ฟ.15/2545 
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 3.4 การฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
 
 แมวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 จะบัญญัติ 
รับรองใหคณะบุคคลสามารถเขาเปนคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง และ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ.2542  
จะบัญญัติใหคณะบุคคล สามารถใชสิทธิรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาได   
รวมถึงการที่กฎหมายกําหนดใหคณะบุคคลที่มีเงินได จะตองเสียภาษีเงินไดตาม
ประมวลรัษฎากรดวย  แตทั้งนี้ ก็ไมปรากฏวาไดมีการนิยามความหมายของคําวา
คณะบุคคลไวในกฎหมายใดกฎหมายหนึ่งเปนการเฉพาะ  ดังนั้น หากจะกลาวถึง
ความหมายของคําวาคณะบุคคล ก็จําเปนจะตองพิจารณาตามความเห็นของ 
นักนิติศาสตรเปนหลัก 
 
 3.4.1 คณะบุคคลตามกฎหมายไทย 
 ในประเทศไทยมิไดมีการบัญญัติหรือใหคําจํากัดความของคําวา 
คณะบุคคล หรือกําหนดรูปแบบของคณะบุคคลไวในกฎหมายใดเปนการเฉพาะ   
แตประเทศไทยก็ยอมรับในหลักของการมีสิทธิเสรีภาพในการรวมกลุมกันของบุคคล
เพื่อดําเนินกิจกรรมรวมกัน และกฎหมายก็ยังรับรองสิทธิบางประการของคณะบุคคล
ไวดวย เชน สิทธิในการเขาเปนคูกรณีในการพิจารณาทางปกครอง หรือสิทธิในการ
รองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนตน นอกจากนี้ กฎหมายยังได
กําหนดใหคณะบุคคลที่มีเงินได จะตองเสียภาษีตามประมวลรัษฎากรดวย เชน หาง
หุนสวนสามัญตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนตน ซึ่งส่ิงเหลานี้สามารถ
แสดงใหเห็นวา แมกฎหมายจะมิไดนิยามความหมายหรือกําหนดลักษณะของคณะ
บุคคลไวเปนการเฉพาะ แตกฎหมายก็ยอมรับการมีอยูของคณะบุคคลดังกลาว และ
ยังไดกําหนดสิทธิหนาที่บางประการใหกับคณะบุคคลดวย  ดังนั้น หากจะพิจารณา
รูปแบบของคณะบุคคลวาคณะบุคคลที่จะสามารถไดรับสิทธิตามกฎหมายไดควรจะมี
รูปแบบอยางไร ก็คงจะตองเปรียบเทียบกับรูปแบบของนิติบุคคล  โดยสามารถ
กําหนดลักษณะที่สําคัญไดดังนี้ 
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 (1) เปนการรวมกลุมกันของบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล 
 (2) เพื่อดําเนินกิจกรรมอยางหนึ่งอยางใดภายใตกรอบวัตถุประสงค 
ที่มีการตกลงรวมกันและอยูภายในขอบเขตของกฎหมาย 
 (3) มีการดําเนินการในรูปแบบองคกร แมจะไมไดจดทะเบียนตาม
กฎหมายก็ตาม 
 (4) มีตัวแทนที่จะดําเนินกิจกรรมตางๆ ในนามคณะบุคคล  
 
 3.4.2 สิทธิฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
 จากหลักเกณฑในเรื่องสิทธิในการฟองคดีปกครองตอศาลปกครอง 
ดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาผูมีสิทธิคดีปกครอง ตามขอ 25 แหงระเบียบของที่
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
ไดกําหนดใหผูฟองคดีตองเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง ตามบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  และเมื่อ
พิจารณาถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาตรา 28 ที่บัญญัติวา “บุคคลซึ่งถูก
ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ี  รัฐธรรมนูญรับรองไวสามารถยกบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได” ประกอบกับ
มาตรา 62 ที่บัญญัติวา “สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการยอมไดรับความ 
คุมครอง ทั้งนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ดังนั้น  จะเห็นไดวากฎหมายบัญญัติรับรองถึง
ผูมีสิทธิฟองคดีปกครองเอาไววาจะตองเปนบุคคลเทานั้น ซึ่งอาจจะเปนบุคคล 
ธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได และอาจพิจารณาตอไปไดอีกวาในมาตรา 42 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใชคําวา 
“ผู ใ ด ”  
ก็คงจะตองหมายถึงผูท่ีมีสถานะเปนบุคคลเชนกัน ดังนั้นจะเห็นไดวากฎหมายจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองในปจจุบันก็ยังมิไดบัญญัติรับรองให 
คณะบุคคลหรือกลุมบุคคลสามารถฟองคดีปกครองตอศาลปกครองได และในปจจุบัน 
ศาลปกครองก็ยังไมเคยมีคําพิพากษาหรือคําสั่งที่จะเปนการวางแนวทางการฟองคดี
ปกครองของคณะบุคคลดวย 
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บทที่ 4 
 

การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลของตางประเทศ 
 
 ในบทท่ี 3 ไดศึกษาถึงการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล            
ในประเทศไทย จะเห็นไดวา ประเทศไทยยังไมมีหลักเกณฑที่แนชัดเกี่ยวกับการฟองคดี
ปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล สําหรับในบทท่ี 4 นี้ จะไดศึกษาการฟองคดี     
ปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลในประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมัน  
เพ่ือเปนขอมูลในการนํามาวิเคราะหในบทที่ 5 ตอไป 
 
1. ประเทศเยอรมัน 
 
 1.1 หลักท่ัวไปในการฟองคดีปกครอง 
 
 1.1.1 ระบบศาลปกครอง 
 ศาลปกครองในประเทศเยอรมัน  เปนองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ  
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 องคกรศาลปกครองจะเปนอิสระและแยกตางหากจากหนวยงานของฝาย
ปกครอง  กล า ว คื อ  โคร งสร า ง ของศ าล  เ ขต อํ าน าจและ วิ ธี พิ จ า รณาของ 
ศาลปกครองจะกําหนดไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความของศาลปกครอง 
 สําหรับโครงสรางของระบบศาลปกครองประกอบดวย 3 ชั้นศาล  
กลาวคือ 
 (1) ศาลปกครองชั้นตน  (Verwaltungsgericht) 
 ศาลปกครองชั้นตน มีองคคณะผูพิพากษา ไดแก ผูพิพากษาอาชีพ  
จํานวน 3 คน และผูพิพากษากิตติมศักด์ิ จํานวน 2 คน ทั้งนี้ ผูพิพากษากิตติมศักด์ิ มาจาก
ประชาชน ผูที่ประกอบสัมมาอาชีวะมาแลวไมนอยกวา 4 ป ซึ่งไมสังกัดกลุมอาชีพใด
หรือกลุมผลประโยชนใด ผูพิพากษากิตติมศักด์ิจะไมเขารวมในการประชุมวินิจฉัยคดี 
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 ศาลปกครองชั้นตน  เปนศาลท่ีรับพิจารณาพิพากษาคดีขอพิพาท 
ทุกเรื่องท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองในฐานะเปนศาลชั้นตน แตมีขอยกเวนบาง
คดีที่ศาลปกครองมลรัฐ หรือศาลปกครองสหพันธรัฐแลวแตกรณี 
 (2) ศาลปกครองมลรัฐ (Oberverwaltungsgericht) 
 ศาลปกครองมลรั ฐจะ มีอยู แทบทุ กมล รัฐ  และจะ มีองค คณะ 
ประกอบดวยผูพิพากษาอาชีพจํานวน 3 คน และผูพิพากษากิตติมศักด์ิ จํานวน 2 คน 
 โดยทั่วไปศาลปกครองมลรัฐเปนศาลท่ีรับพิจารณาพิพากษาคดีที่
อุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังมาจากศาลปกครองชั้นตน 
 (3) ศาลปกครองสหพันธรัฐ (Bundesverwaltungsgericht) 
 ศาลปกครองสหพันธรัฐเปนศาลที่รับพิจารณาพิพากษาคดีที่ฎีกา 
คําพิพากษาหรือคํา ส่ังมาจากศาลปกครองมลรัฐตามบทบัญญั ติแหงกฎหมาย  
โดยท่ัวไปแลวจะตองเปนปญหาขอกฎหมายท่ีสําคัญที่วินิจฉัยแตกตางไปจากแนว
บรรทัดฐานของศาลปกครองสหพันธรัฐหรือเรื่องท่ีไมปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมาย
วิธีสบัญญัติ ซึ่งอาจมีผลกระทบตอเนื้อหาแหงคดีมีองคคณะประกอบดวยผูพิพากษา
อาชีพจํานวน 5 คน ศาลปกครองสหพันธรัฐมีอยูเพียงแหงเดียว ต้ังอยูที่ Berlin 
 
 1.1.2 ประเภทของคดีปกครอง 
 การท่ีรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติมาตรา 40 แหงประมวลกฎหมาย 
วาดวยวิธีพิจารณาความของศาลปกครอง ไดบัญญัติรับรองไวซึ่งสิทธิที่จะไดรับความ 
คุมครองโดยองคกรตุลาการอยางสมบูรณครบถวนน้ันไดสงผลอยางสําคัญ กอใหเกิด
การจัดระบบของการฟองคดีปกครองใหมีความครอบคลุมขอขัดแยงประเภทตางๆ  
ที่อาจเกิดข้ึนได ทั้งในสวนที่เกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคลของปจเจกชนและที่เกี่ยวกับการ
บริหารงานของรัฐ การท่ีผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง อาจเปนผลมาจากการท่ีผู
ฟองคดีตองการโตแยงเกี่ยวกับการที่สิทธิของตนถูกลวงละเมิดโดยองคกรของรัฐ หรือ
ตองการใหศาลยืนยันสถานะทางกฎหมาย หรือตองการใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตอตน
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 แตในปจจุบัน คดีที่ฟองตอศาลปกครองอาจเปนผลมาจากการกระทํา
หรือการปฏิบัติงานของรัฐในรูปแบบอ่ืน ๆ นอกจากฟองรองตอศาลปกครอง อาจเปนผล
มาจากการกระทําหรือการปฏิบั ติงานของรัฐในรูปแบบอ่ืน  ๆ  นอกจากคํา ส่ัง 
ทางปกครอง กลาวโดยท่ัวไปแลว คดีที่ฟองรองตอศาลปกครองอาจแบงไดเปน  
5 ประเภท คือ คดีที่ฟองรองขอใหมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) คดี
ที่ฟองรองขอใหมีคําสั่งหามมิใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติการอยางใดอยางหน่ึง 
(Verpflichtungsklage) คดีที่ฟองรองขอใหศาลยืนยันสถานะทางกฎหมายหรือสิทธิอยาง
ใดอยางหนึ่ง (Feststellungsklage) คดีที่ฟองรองขอใหบังคับใหหนวยงานของรัฐกระทํา
การ (Leistungsklage) และคดีที่ฟองรองขอใหมีการตรวจสอบความชอบ 
ดวยกฎหมายของบทบัญญัติตาง ๆ ของกฎหมาย (Antrag auf Normenkontrolle)  
 (1) การฟองรองขอใหมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง (rescissory 
action) 
 ในบรรดาพฤติกรรมหรือการดําเนินงานท้ังหลายของฝายปกครอง 
ที่ เปนวัตถุในการฟองรองเปนคดีในศาลปกครองไดนั้น ที่สําคัญที่สุดก็คือ คําสั่ง 
ทางปกครอง การฟองคดีขอใหมีการเพิกถอนการกระทําทางปกครองนับเปนวิธีการ 
ที่เหมาะสมท่ีสุดท่ีจะบรรเทาความเดือดรอนเสียหายใหกับเอกชน ผูซึ่งสิทธิของตนตอง
ถู กกระทบโดยผลของ คํ า ส่ั งทา งปกครอง  ดั ง น้ัน  ศาลปกครอง จึ งจะต อ ง 
ตรวจสอบใหแนชัด กอนท่ีจะรับคําฟองไวพิจารณาวาการดําเนินการของฝายปกครองที่ผู
ฟองคดีตองการโตแยงน้ัน เปนคําส่ังทางปกครองอยางแทจริง และหากปรากฏวาวัตถุ
แหงการฟองคดีของผูฟองคดีไมใชคําสั่งทางปกครอง การออกมาตรการเพ่ือบรรเทา
ความเดือดรอนใหแกผูฟองคดีก็ตองเปนไปในอีกลักษณะหน่ึง 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  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบั ติราชการทาง 
ปกครอง ค.ศ. 1976 กําหนดนิยามคําวา "คําส่ังทางปกครอง" ไววา "คําส่ังทาง 
ปกครอง หมายถึง คําส่ัง คําวินิจฉัย หรือการดําเนินการใดท่ีมีลักษณะเปนการใชอํานาจ
บังคับของรัฐโดยองคกรเจาหนาท่ีของรัฐ ดวยความมุงหมายใหเกิดผลบังคับกับเอกชน
ภายใตขอบเขตของกฎหมายมหาชน และเปนการกระทําท่ีมุงใหเกิดผลทางกฎหมายตอ
ผูรับคําส่ังทางปกครองนั้นโดยตรง" 
 สาระสําคัญของบทนิยามขางตน  คือ การดําเนินการดังกลาวตอง 
มุงหมายใหมีผลกระทบโดยตรงตอปจเจกบุคคลหรืออยางนอยที่สุดก็ตองเปนกรณี
เฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง และจะตองเปนการกระทําท่ีมุงหมายใหเกิดผลในทางกฎหมาย
ข้ึนนอกขอบเขตการดําเนินงานขององคกรภายในของฝายปกครอง ตัวอยางของคําส่ัง
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 ไดแก คําส่ังหามการชุมนุม คําส่ังใหมีการรื้อถอนท่ีพักอาศัย   
คําส่ังหามการซ้ือขายในลักษณะใดลักษณะหน่ึง หรือคําสั่งใหชําระคาธรรมเนียมตามท่ีมี
กฎหมายกําหนดใหชําระ เปนตน ทั้งน้ี มีขอพึงสังเกตวา สืบเน่ืองจากทัศนะของ 
นักกฎหมายเยอรมันเกี่ยวกับการปกครองโดยกฎหมายและการใหความคุมครอง 
โดยองคกรตุลาการ ซึ่งปฏิเสธหลักวาดวยปญหาในทางการเมือง (political - question 
doctrine) หรือการกระทําของรัฐบาล (acte de gouvernement) จึงทําให 
ไมมีคําส่ังทางปกครองชนิดใดท่ีอยูนอกเหนือการควบคุมและตรวจสอบโดยองคกร 
ตุลาการไปได ผลจากการน้ีก็คือปญหาวาดวยลักษณะทางการเมืองของการกระทําจะ
เกี่ยวเนื่องกับขอพิจารณาในปญหาวาการกระทําดังกลาวเปนการกอใหเกิดคําสั่ง 
ทางปกครองข้ึนหรือไมเทาน้ัน 
 นอกจากที่กลาวมาแลว ในการฟองคดีเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งเพิกถอน
คําส่ังทางปกครอง ผูฟองคดีตองกลาวอางดวยวาการกระทําทางปกครองนั้นไดลวง
ละเมิดตอสิทธิสวนบุคคลของตนในลักษณะใด ( VwGO มาตรา 42 วรรคสอง) และ 
สืบเน่ืองมาจากการท่ีรัฐธรรมนูญเยอรมันไดใหการคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคลจาก
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 เง่ือนไขพิเศษอีกประการหนึ่งของการฟองคดีเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่ง 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองก็คือ การโตแยงคําส่ังทางปกครองกอนนําคดีมาสูการ
พิจารณาของศาล (objective procedure) (VwGO มาตรา 68) โดยทั่วไปแลวการ 
โตแยงคําส่ังทางปกครองอาจทําไดโดยการย่ืนคําโตแยงตอองคกรทางปกครองออกคําสั่ง
ทางปกครองน้ันเอง หากองคกรที่รับคําโตแยงไมกําหนดวิธีการเยียวยาใหตามที่ผูโตแยง
รองขอ ก็เปนหนาท่ีขององคกรท่ีมีหนาท่ีควบคุมกํากับดูแลองคกรดังกลาวท่ีจะตอง
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 
ทางปกครองและความจําเปนที่ตองใหมีคําส่ังทางปกครอง และหากองคกรที่มีหนาท่ี
กํากับดูแลเห็นดวยกับการตัดสินใจออกคําสั่งทางปกครองขององคกรที่มีหนาที่ออก
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 ในกรณีที่ผูฟองคดีไดปฏิบัติตามเง่ือนไขทั่วไปและเง่ือนไขเฉพาะท่ี
กําหนดไวสําหรับการฟองคดีเ พ่ือขอใหศาลปกครองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งทาง 
ปกครองโดยครบถวนแลว ศาลปกครองก็จะรับคดีไวพิจารณาโดยใชกระบวนการ
พิจารณาแบบไตสวน (inquisitorial principle) (มาตรา 86) ซึ่งเปนระบบท่ีชวยใหศาล
สามารถแสวงหาขอเท็จจริงท่ีจําเปนท้ังหลายไดมากเทาท่ีจําเปนเพ่ือปกปองสิทธิของ
เอกชนพรอม ๆ กับท่ีจะใหความคุมครองการดําเนินงานของรัฐในขณะเดียวกันดวย ศาล
จะตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองทั้งในสวนท่ีเกี่ยวกับรูปแบบ
หรือกระบวนการในการออกคําส่ังทางปกครอง และในสวนที่เกี่ยวกับเนื้อหาของคําส่ัง
ทางปกครองและจะออกคําส่ังเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในสวนท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักเกณฑที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง ซึ่งมีผลเปนการลวงละเมิดสิทธิสวนบุคคลของปจเจกบุคคล (มาตรา 113 วรรค
หน่ึง) 
 ในกรณีที่มีบทบัญญัติแหงกฎหมายสารบัญญัติกําหนดใหอํานาจแก
องคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองใชดุลยพินิจในการออกคําส่ังทางปกครอง ศาล
ปกครองจะใชอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองนั้น หาก
องคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองใชดุลยพินิจเกินกวาขอบเขตของกฎหมายท่ีให
อํานาจไดกําหนดไวหรือไมถูกตองตามวัตถุประสงคของกฎหมาย (มาตรา 114) หลัก
สําคัญท่ีจะนํามาใชจํากัดการใชดุลยพินิจขององคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองก็
คือความไดสัดสวน (principle of proportionality) ซึ่งเปนผลท่ีสืบเนื่องโดยตรงมาจาก
หลักรัฐธรรมนูญวาดวยการปกครองโดยกฎหมาย การตรวจสอบวา การใชอํานาจดุลย
พินิจขององคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐเปนไปโดยถูกตองตามหลักกฎหมาย  การ
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 (2) คดีที่ฟองตอศาลเพื่อใหออกคําสั่งบังคับใหองคกรเจาหนาที่ฝาย 
ปกครองดําเนินการในลักษณะใด ลักษณะหน่ึง (Verpflichtungsklage) 
 การฟองคดีที่ผูฟองคดีมีความมุงหมายที่จะบังคับใหฝายปกครองกระทํา
การในลักษณะใดลักษณะหนึ่ ง เชน น้ี  เปนกรณีที่ ผู ฟ องคดีมี วั ตถุประสงคที่ 
ตรงกันขามกับการฟองคดีเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่กลาว 
มาแลวในหัวขอกอนหนาน้ี  การฟองคดีปกครองประเภทน้ีเปนกรณีที่ ผูฟองคดี 
มุงหมายใหศาลมีคําส่ังบังคับใหฝายปกครองดําเนินการออกคําส่ังทางปกครอง 
อันเนื่องมาจากการท่ีฝายปกครองปฏิเสธหรือละเลยท่ีจะออกคําส่ังทางปกครองนั้น  
( VwGO มาตรา 42 วรรคหนึ่ง) เชน กรณีที่ผูฟองคดีตอศาลขอใหมีคําบังคับให 
ฝายปกครองออกใบอนุญาตปลูกสรางอาคารหรือใหการสนับสนุนหรือความชวยเหลือ
บางประการผูฟองคดีตองกลาวอางมาในคําฟองดวยวา สิทธิสวนบุคคลของตนไดถูก
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 คําฟองในกรณีการฟองคดีเพ่ือใหศาลมีคําสั่งบังคับใหฝายปกครอง
ดําเนินการในลักษณะใดลักษณะหน่ึงนี้จะไดรับการพิจารณาจากศาลในการตรวจ 
ขอโตแยง ถาการละเวนหรือการละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองเชนวานั้นเปน
กรณีที่ไมชอบดวยกฎหมายและมีผลเปนการลวงละเมิดตอสิทธิอยางใดอยางหน่ึงของ
ปจเจกบุคคลผูฟองคดี ในกรณีเชนน้ี ศาลจะมีคําสั่งบังคับใหองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองในลักษณะท่ีสอดคลองกับคําขอของผูฟองคดี ถาใน
การดําเนินการออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหฝาย
ปกครองตองใชอํานาจดุลยพินิจ ศาลจะสั่งใหฝายปกครองใชอํานาจดุลยพินิจแทนฝาย
ปกครอง ศาลจะกําหนดใหฝายปกครองมีหนาที่ตองออกคําส่ังทางปกครองเทานั้น  
ยอมข้ึนอยูกับการใชอํานาจดุลยพินิจขององคกรหรือเจาหนาท่ีฝายปกครองตามท่ี
กฎหมายซ่ึงใหอํานาจไดกําหนดไว 
 (3) คดีที่ฟองเพื่อใหศาลมีคําบังคับใหหนวยงานทางปกครองปฏิบัติการ 
(Leistungsklage) 
 การออกคําส่ังทางปกครองเปนรูปแบบท่ีมีลักษณะเฉพาะของการดําเนิน
กิจการทางปกครอง  อยางไรก็ดี  ยั ง มีการดํ า เ นินการของรัฐในรูปแบบอ่ืน  ๆ 
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 ศาลปกครองของประเทศเยอรมันจะพิจารณาออกคําบังคับใหกับคดี
ลักษณะน้ี ไมเพียงในกรณีเปนการบังคับใหปฏิบัติการอยางใดอยางหนึ่งเทาน้ัน แตรวม
ไปถึงการบังคับใหองคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองละเวนการปฏิบัติดวย  เชน 
กรณีที่ผูวาการรัฐไดกลาวสุนทรพจนในหมูประชาชน กลาวหาบุคคลใดบุคคลหน่ึง
ในทางที่ทําใหบุคคลนั้นไดรับความเสียหายโดยไมมีอํานาจท่ีจะกระทําไดตามกฎหมาย 
ปจเจกชนผูซึ่งสิทธิแหงบูรณภาพของตนเองถูกลวงละเมิดน้ี ยอมอยูในฐานะท่ีจะนําคดี
มาฟองตอศาลเพ่ือใหมีคําบังคับใหมีการเพิกถอนการลวงละเมิดที่ไดทําไปแลว ในขณะ
ที่ขอใหศาลมีคําส่ังหามมิใหมีการกลาวหาตนในทางเสียหายในลักษณะน้ีตอไปใน
อนาคตดวย  นอกจากน้ี ในสวนท่ีเกี่ยวกับคําส่ังหามการกระทําซ่ึงเปนการลวงละเมิด
ตอไปในอนาคตน้ัน ในกรณียกเวนบางกรณี ศาลอาจมีคําสั่งบังคับใหหนวยงานทาง
ปกครองออกคําส่ังทางปกครองเปนกรณีพิเศษ หากการดําเนินการออกคําส่ังทาง
ปกครองในกรณีปกติอาจกอใหเกิดความเสียหายที่ไมอาจเยียวยาไดกับปจเจกบุคคลโดย
ไมมีเหตุผลอันสมควร 
 (4)  คดีที่ฟองขอใหศาลมีคํา ส่ังใหถือปฏิบั ติตอสิทธิของบุคคล 
(Feststellungsklage) 
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 ในกรณีที่คําฟองในคดีปกครองไมอาจรับไวพิจารณาไดตามวิธีการ 
ที่กลาวมาแลวขางตน ศาลอาจรับคําฟองในคดีไวพิจารณาไดตามวิธีการในขอน้ี ทั้งน้ี 
ตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 43 วรรคสองของ VwGO การฟองคดีในลักษณะนี้เปนการ
ฟองคดีที่ผูฟองคดีตองการใหศาลมีคําส่ังยืนยันความมีอยูหรือไมมีอยูของนิติสัมพันธ
หรือความไมมีผลบังคับของคําสั่งทางปกครอง และเปนกรณีที่แตกตางจากหลักเกณฑ
ในเรื่องท่ีเกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคล เพราะผูฟองคดีจะนําคดีมาฟองตอศาลไดก็ตอเมื่อ
ตนเองมีสวนไดเสียตามกฎหมายท่ีจะไดรับการประกาศยืนยันไดเทานั้น (VwGO มาตรา 
43 วรรคหนึ่ง) และในกรณีที่นิติสัมพันธซึ่งมีปญหาโตแยงกันน้ันเปนเพียงปญหาที่ตอง
พิจารณาในข้ันแรกวาจะตองออกคําส่ังทางปกครองหรือไม ซึ่งเปนผลใหไมมีการนํา
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 
ปกครองออกคําส่ังทางปกครองที่มีผลกระทบตอตนเสียกอน จึงจะนําคดีมาฟองตอศาล
เพ่ือขอใหศาลมีคําบังคับให เ พิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันหรือบังคับใหฝ าย 
ปกครองดําเนินการอยางใดอยางหน่ึง ในกรณีที่ฝายปกครองปฏิเสธที่จะออกคําส่ังทาง
ปกครอง คําฟองในกรณีขอใหศาลยืนยันสถานะทางกฎหมายน้ีตองตกอยูในหลักเกณฑ
วา องคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดโตแยงนิติสัมพันธในทางกฎหมายท่ีมีความชัดเจน
แนนอน เชน การโตแยงในเรื่องสัญชาติของบุคคลซ่ึงอาจสงผลสําคัญตอคําส่ังทาง
ปกครองจํานวนมาก 
 การฟองคดีขอใหศาลมีคําส่ังยืนยันลักษณะทางกฎหมายของบุคคลซ่ึงมี
ลักษณะรวมระหวางการฟองคดีขอใหมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและการ 
ยืนยันลักษณะทางกฎหมายไวดวยกัน มีชื่อเรียกเฉพาะวา "การฟองคดีเพ่ือใหมีการยืนยัน
สถานะของบุคคลโดยตอเนื่อง ซึ่งบัญญัติไวในบทบัญญัติมาตรา 113 วรรคหนึ่ง  
วา "ถาในการเพิกถอนหรือในการดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งกับคําส่ังทางปกครองซ่ึง
สิ้นผลบังคับไปแลว และในกรณีที่มีคําขอของผูฟองคดีซึ่งมีสิทธิโดยชอบดวยกฎหมายท่ี
จะรองขอใหศาลยืนยันสถานะทางกฎหมาย ศาลยอมมีคําวินิจฉัยวาคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย" ศาลไดนําบทบัญญัตินี้มาใชบังคับโดยอนุโลมกับกรณีที่ผู
ฟองคดีไดนําคดีมาฟองภายหลังจากที่คําส่ังทางปกครองไดสิ้นสุดการบังคับไปแลว 
ยกตัวอยางเชน กรณีที่มีคําสั่งหามการชุมนุมตามวันเวลาสถานท่ีที่ไดกําหนดไวแลว การ
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 1.1.3 เง่ือนไขการฟองคดีปกครอง1 
 การฟองคดีปกครองของเยอรมนี นั้นจะตองเปนไปตามเง่ือนไขตาง ๆ 
ดังตอไปนี้  
 (1) เรื่องที่ฟองจะตองเปนเรื่องที่อยูภายใตอํานาจศาลเยอรมัน (มาตรา 18 
ของพระธรรมนูญศาลยุติธรรม (GVG) 
 มาตรา 18 ถึงมาตรา 20 ของพระธรรมนูญศาลยุติธรรมน้ันใหนํามาใช
กับเขตอํานาจศาลปกครองดวย เรื่องท่ีบัญญัติไวในมาตราดังกลาวน้ันเปนเรื่องท่ีไมอยู
ภายใตเขตอํานาจศาลของเยอรมันและโดยเฉพาะอยางย่ิงเขตอํานาจศาลของเยอรมันนั้น
ไมรวมถึงบุคคลซ่ึงไดรับความคุมครองตามกฎหมายระหวางประเทศ บุคคลเหลาน้ีไดแก 
  1) บุคคลของรัฐตางประเทศ 
  2) ตัวแทนของรัฐตางประเทศในการเขารวมประชุมระหวางประเทศ 
  3) เจาหนาท่ีทางการทูต 
 4) เรื่องของรัฐตางประเทศ 
 5) กองกําลังของรัฐตางประเทศ ซึ่งมีสิทธิเหนือเขตแดนเยอรมัน 

                                                 
 1 รายละเอียดดูใน บรรเจิด สิงคะเนติ. "เง่ือนไขการฟองคดีปกครองเยอรมัน." วารสาร
นิติศาสตร ปท่ี 29 ฉบับท่ี 2, มิถุนายน 2542, หนา 277-299. 
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 6) องคกรระหวางประเทศ ตัวอยางเชน องคกรสหประชาชาติ หรือ
องคกรของสหภาพยุโรป เปนตน 
 (2) เรื่องท่ีฟองจะตองเปนเรื่องที่อาจใชสิทธิทางศาลปกครองได (มาตรา 
40 ของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) และมาตรา 17 มาตรา 17a และ 6 
GVG) 
 (3) เง่ือนไขประเภทของคําฟองตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
เยอรมนี ซึ่งไดกลาวถึงแลว ในหัวขอ 1.2 
 (4) เง่ือนไขเรื่องเขตอํานาจศาล (Beteiligtenfaehigkeit มาตรา 61 
VwGO) 
 เง่ือนไขเรื่องเขตอํานาจศาลน้ัน อาจพิจารณาออกเปน เขตอํานาจศาลใน
แงของเน้ือหาของขอพิพาท (die sachliche Zustaendigkeit) และเขตอํานาจศาลในแงทาง
พ้ืนท่ี (die oertliche Zustaendigkeit) เขตอํานาจศาลพิจารณาในแงเนื้อหาของขอพิพาท
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 
ดังตอไปนี้ ใหฟองไปยังศาลปกครองชั้นสูง (Oberverwaltungsgericht) 
 ก. การรองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมาย
ลําดับรอง (Normkontroll) (มาตรา 47 VwGO) 
 ข. การวินิจฉัยคํารองของรัฐบาลแหงมลรัฐในการปดสมาคม (มาตรา 
48 VwGO) 
 ค. การวินิจฉัยเกี่ยวกับขอพิพาทในทางรัฐธรรมนูญของมลรัฐ  
ในกรณีที่มลรัฐนั้นกําหนดใหเปนอํานาจของศาลปกครองชั้นสูง 
 สวนอํานาจพิจารณาในแงพ้ืนที่นั้น อาจแยกพิจารณาได ดังน้ี 
 ก. ฟองยังศาลท่ีทรัพยนั้นต้ังอยู (มาตรา 52 ขอ 1 VwGO) 
 ข. ในกรณีฟองนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนหรือในกรณีที่ฟองอัน
เกี่ยวเนื่องมาจากความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชน  ในกรณีใหฟองยังศาล 
อันเปนที่ต้ังของหนวยงานของผูฟอง (มาตรา 52 ขอ 4 VwGO) 
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 ค. ในกรณีที่ฟองโตแยงคําสั่งทางปกครอง ซึ่งออกโดยเจาหนาที่ของ
สหพันธรัฐ หรือนิติบุคคลของสหพันธรัฐ ใหฟองยังศาลที่หนวยงานของสหพันธรัฐน้ัน 
ๆ ต้ังอยู (มาตรา 52 ขอ 2 VwGO) 
 ง. ในกรณีที่ฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองในกรณีอ่ืน ๆ ใหฟองยัง
เขตอํานาจศาลที่มีการออกคําส่ังทางปกครองดังกลาว ในกรณีที่คําส่ังทางปกครอง 
ดังกลาวออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองหลายองคกรรวมกัน ในกรณีนี้ใหฟองยังศาลท่ีผู
ฟองมีภูมิลําเนา (มาตรา 52 ขอ 3 VwGO) 
 จ. ในกรณีของการฟองเพ่ือพิสูจนสิทธิ (Feststellungsklage) และ
กรณีการฟองเพ่ือใหเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการ (Leistungsklage) กรณีใหฟองยัง
ที่ต้ังของหนวยงานที่ถูกฟอง (มาตรา 52 ขอ 5 VwGO) 
 ฉ. กรณีสุดทายเปนกรณีที่มีการฟองคดีใดคดีหน่ึงยังศาล 
ปกครองแลว ศาลท่ีรับฟองน้ัน เห็นวา เรื่องท่ีฟองน้ันตนไมมีอํานาจในการพิจารณา ใน
กรณีนี้ใหศาลท่ีรับฟองน้ันกําหนดวา ศาลปกครองใดเปนศาลท่ีมีอํานาจในการพิจารณา
เรื่ อ งดั งกล าว  ในกรณีนี้ ให ศาลปกครองนั้ น  ผูก พันตามคํา วินิ จ ฉัยของศาล 
ปกครองที่รับเรื่องดังกลาว ถึงแมศาลน้ันจะวินิจฉัยผิดก็ตาม เปนไปตามมาตรา 83  
VwGO และมาตรา 17b GVG อันเปนการแกไขปญหาความขัดแยงในเรื่องเขตอํานาจ
ศาล 
 (5) ผูที่มีอํานาจเขารวมในคดี (Beteiligtenfaehigkeit) (มาตรา 61 
VwGO)  
 ในคดีปกครองน้ันใชถอยคําท่ีแตกตางไปจากคดีแพง  ในขณะท่ี 
คดีแพงใชคําวา คูความ"  (Parteien) แตในคดีปกครองใชคําวา "ผูเขารวมในคดี" 
(Beteiligten) ผูเขารวมในคดีปกครองน้ัน คือ บุคคลตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 43 VwGO 
อันไดแก ผูฟอง (Klaeger) ผูถูกฟอง (Beklagter) ผูไดรับหมายใหเขารวมคดี 
(Beigeladener) นอกจากนี้ยังรวมถึงอัยการของสหพันธหรือตัวแทนผลประโยชนของ
มหาชน 
 ปญหาวา ในคดีใดคดีหนึ่งใครบางที่อาจเขาไปมีสวนรวมในคดีนั้น  
จะตองแยกจากปญหาวา ผูเขาไปมีสวนรวมในคดีนั้นเปนผูมีความสามารถหรือไม 
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 (6)  เ ง่ือนไขเรื่องอํานาจในการดําเนินคดี  (Prozessfuehrungsbefugnis) 
(มาตรา 78 VwGO) 
 ในคดีทุกประเภทถือวา อํานาจในการดําเนินคดีนั้นเปนสวนหนึ่งของ
เง่ือนไขในการท่ีศาลเขาไปวินิจฉัยในเนื้อหาขอขอพิพาทอํานาจในการดําเนินคดี 
(Prozessfuehrungsbefugnis) หมายถึง อํานาจในการดําเนินคดีตามสิทธิที่กลาวอางน้ันใน
นามของตนเอง เรื่องอํานาจในการดําเนินคดีนั้นเปนการตอบคําถามวา บุคคลท่ีเขามาใน
คดีนั้นถือวาเปนคูความท่ีถูกตองหรือไม ดังน้ัน จึงมีความแตกตางกันระหวางอํานาจใน
การดําเนินคดีในลักษณะท่ีเปนฝายกระทํา (die aktive Prozessfuehrungsbefugnis) ซึ่ง
หมายถึง อํานาจในการดําเนินคดีของบุคคลในนามของตนเองอันเปนบุคคลท่ีมีความ
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 
ผูถูกกลาวหาในคดีนั้นนั้น 
 (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 เปนการตอบปญหาวาใครเปนบุคคลท่ีอาจเขาไปมีสวนรวม
ในคดีได แตในขณะที่เรื่องความสามารถในการดําเนินคดีนั้น เปนเรื่องของอํานาจที่จะ
ดําเนินคดีดวยตนเอง หรือจะตองมีการมอบอํานาจใหบุคคลอ่ืนดําเนินคดีแทนตน ผูมี
สิทธิเขารวมในคดีทุกคนอาจไมใชผูที่มีความสามารถในการดําเนินคดีไดทุกคน  
ถาบุคคลน้ันเปนผูที่ไมสามารถจะดําเนินคดีโดยลําพังของตนเองได ในกรณีนี้จําเปนท่ี
จะตองมีผูแทนของบุคคลน้ันเขามาดําเนินคดีแทนบุคคลดังกลาว 
 (8) เ ง่ือนไขของคําฟองตองเปนไปตามท่ีกําหนดไวในมาตรา  81  
และมาตรา 82 VwGO 
 ตามมาตรา 81 VwGO ไดกําหนดใหการฟองนั้นตองทําเปน 
ลายลักษณอักษรการฟองยังศาลปกครองน้ันอาจกระทําโดยการใหเจาหนาท่ีทําการ
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 ( 9)  เ ง่ื อนไขความ จํ า เป นที่ จ ะต อ งได รั บคว าม คุ มครองสิ ทธิ 
(Rechtsschutzbeduerfnis) 
 ความจําเปนที่ จะตองได รับความคุมครองสิทธิ  (Rechtsschutzbeduerfnis) 
หมายความวา ความประสงคของโจทกที่ดําเนินการฟองคดีนั้นจะตองสามารถที่จะไดรับ
คุมครองสิทธิโดยทางบุคคลท่ีมีความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธินั้น คือ
บุคคลท่ีไดดําเนินการเพ่ือขอใหคุมครองผลประโยชนที่ควรไดรับความคุมครองในทาง
กฎหมาย โดยวิธีการฟองคดีเพ่ือขอใหคุมครองสิทธิ หรือ เรียกวา บุคคลน้ันมีสิทธิ
เรียกรองท่ีจะใหศาลวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาว ในการดําเนินคดีใดท่ีขาดผลประโยชน
หรือความจําเปนท่ีควรจะไดรับความคุมครองดังกลาวน้ัน จะไดรับการปฏิเสธการ
ดําเนินคดีในชั้นศาลเง่ือนไขความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธินั้น ยังตอง
เปนวิธีการท่ีโจทกไมอาจบรรลุความมุงหมายดังกลาวไดโดยวิธีการอ่ืน ซึ่งหากโจทก
สามารถบรรจุตามความมุงหมายโดยวิธีการอ่ืนได ซึ่งเร็วกวา ดีกวา หรือประหยัดกวา 
กรณีเชนน้ี โจทกก็ไมมีความจําเปนท่ีจะตองไดรับความคุมครองสิทธิโดยวิธีการฟองคดี
ตอศาล 
 (10) เรื่องท่ีฟองจะตองยังไมเคยมีการฟองในเรื่องน้ันมากอน (มาตรา 90 
VwGO) 
 เรื่ องท่ีจะตองพิจารณาในที่นี้ คื อ ประเด็นขอพิพาท (Streitgegendstand)  
หากเปนประเด็นขอพิพาทที่มีการฟองอยูในศาลอ่ืนแลวก็ดี หรือเปนกรณีที่ประเด็นขอ
พิพาทนั้นไดรับการพิพากษาแลว และไมอาจโตแยงไดอีกตอไปแลวก็ดี ในกรณีเหลาน้ี
ไมควรจะใหนําประเด็นขอพิพาทดังกลาวข้ึนสูการพิจารณาของศาลอีกเพ่ือเปนการ
หลีกเลี่ยงภาระท่ีจะเกิดตอกระบวนการพิจารณาคดีของศาล และกรณีอาจกอใหเกิดความ
ขัดแยงระหวางคําพิพากษาของศาลได ปญหาดังกลาวน้ีเองมีผลกระทบตอกระบวนการ
ยุติธรรม ดังนั้นในคดีทุกประเภทจึงหามมิใหนําประเด็นขอพิพาทเดียวกันไปฟองใหม
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 (11) อํานาจฟองคดี (Klagebefugnis) (มาตรา 90 VwGO) 
 การพิจารณาเง่ือนไขอํานาจฟองคดีจะแยกพิจารณาตามคําฟองของคดี
แตละประเภท ดังน้ี 
 ก. มาตรา 42 วรรค 2 ไดกําหนดเร่ืองอํานาจฟองคดีไวในกรณีของ
การฟองคดีโตแยงคําสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) และกรณีของการฟองใหฝาย
ปกครองออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) นั้น ผูที่ยื่นคําฟองจะมีอํานาจ
ฟองเม่ือโจทกถูกละเมิดสิทธิอันเน่ืองมาจากคําสั่งทางปกครองหรือเกิดจากการปฏิเสธ
หรือการละเวนไมออกคําส่ังทางปกครองอันเปนการละเมิดสิทธิของโจทก ความมุง
หมายของมาตรา 42 วรรค 2 นั้น มีความมุงหมายเพ่ือเปนการปฏิเสธอํานาจฟองคดีที่ให
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 
ผูเสียหายหรือไม หรือท่ีเรียกวา Popularklage  โดยผูฟองท่ีเปนโจทกทําหนาที่เปน 
ผูคุมครองผลประโยชนมหาชนท่ีกฎหมายใหความรับรองคุมครองแกบุคคลอ่ืน 
 ข. อํานาจฟองคดีใหฝายปกครองกระทําการ (die allgemeine 
Leistungsklage) 
 ตามมาตรา 42 วรรค 2 นั้น ดังท่ีกลาวแลวขางตนหากเปนกรณีที่
เกี่ยวกับคําส่ังทางปกครอง ไมวาจะเปนการฟองแบบ Anfechtungsklage ก็ดี 
Verpflichtungsklage ก็ดี การจะมีอํานาจฟองตองเปนกรณีที่บุคคลน้ันถูกละเมิดสิทธิอัน
เนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง สวนอํานาจฟองในกรณีของคําฟองใหฝายปกครอง
กระทําการ (die allgemeine Leistungsklage) นั้น บุคคลน้ันจะมีอํานาจฟองคดีประเภทนี้
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 
เรียกรองซึ่งการปฏิเสธหรือการละเวนนั้นเปนการละเมิดสิทธิของโจทก ในแงของ
โครงสรางการตรวจสอบอํานาจฟองคดีประเภทนี้ ก็มีลักษณะเชนเดียวกับคําฟองขอให
ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครอง มาตรา 42 วรรค 2 จึงนํามาใชกับคําฟองขอให 
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 ค. อํานาจฟองคดีขอใหพิสูจนสิทธิ (die Feststellungsklage) 
 สําหรับอํานาจฟองคดีขอใหพิสูจนสิทธินั้น (Feststellugsklage) 
ปญหาวาการฟองคดีขอใหพิสูจนสิทธินั้น ผูฟองจําเปนตองมีอํานาจฟองหรือไม  
ในทางตําราและตามคําพิพากษาก็ยังไมไดกลาวถึงเรื่องน้ีไวอยางชัดเจน แตอยางไร 
ก็ตาม ดังท่ีกลาวไวแลวขางตนวาวิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมันน้ันไมยอมรับหลัก
อํานาจฟองคดีปกครองประเภท Populaklage ดังน้ัน ในเรื่องนี้ ผูที่ฟองจะตองไมใช
บุคคลท่ีสาม ซึ่งเปนบุคคลท่ีไมมีสวนเก่ียวของกับความสัมพันธที่ประสงคจะใหศาล
พิจารณากรณีนี้จึงนํามาตรา 42 วรรค 2 มาใชกับการฟองคดีขอใหพิสูจนสิทธิดวย  
 (12) เง่ือนไขการอุทธรณภายในฝายปกครอง (Vorverfahren) มาตรา 68 
VwGO)  
 เง่ือนไขการอุทธรณภายในฝายปกครองเปนเง่ือนไขสําคัญสําหรับการ
ฟองคดีปกครองบางประเภท ตามมาตรา 68 ไดกําหนดใหดําเนินการอุทธรณภายในฝาย
ปกครองก อน ท่ี จะ ย่ืนฟ อ งค ดี โต แ ย ง คํ า ส่ั งทา งปกครอง  (Anfechtungsklage)  
รวมทั้งคดีฟองขอใหออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) กระบวนการอุทธรณ
ภายในฝายปกครองนั้นมีความมุงหมายเพ่ือใหฝายปกครองตรวจสอบความชอบดวย
วัตถุประสงค  (Zweckmaessigkeit) ของคําส่ังทางปกครองอีกครั้งหนึ่ง  
การอุทธรณภายในฝายปกครอง (Widerspruchsverfahren)  ในดานหน่ึงน้ันเปน
กระบวนการภายในฝายปกครอง และในขณะเดียวกันก็เปนเง่ือนไขท่ีจะนําไปสูการ
พิจารณาคดี (Sachentscheidungsvoraussetzung) ดังนั้น การอุทธรณภายในฝายปกครอง
จึงมีลักษณะท่ีสําคัญสองประการ ดังท่ีกลาวไวขางตน 
 (13) เง่ือนเวลาในการฟอง (Klagefrist) (มาตรา 74 VwGO) 
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 การกําหนดเง่ือนเวลาในการฟองน้ัน เปนเง่ือนเวลาท่ีบังคับเฉพาะการ
ฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) และการฟองใหฝายปกครองกระทํา
การ (Verpflichtungsklage) เท าน้ัน สวนการฟองประเภทอ่ืน ๆ นั้น โดยหลักการ 
ทั่วไปแลว ไมไดกําหนดเง่ือนเวลาไว อยางไรก็ตาม สิทธิในการฟองอาจถูกจํากัดดวย
เง่ือนไขอ่ืน ๆ 
 
 1.2 สวนไดเสียในการฟองคดีปกครอง 
 
 ดังไดกลาวแลววา ในประเทศเยอรมันยึดถือในเรื่องการคุมครองสิทธิของ
ปจเจกบุคคลเปนหลักสําคัญ  และยอมรับใหนิติบุคคลฟองคดีปกครองในเร่ืองท่ี 
เกี่ยวกับสิทธิประโยชนรวมกันของสมาชิกขององคกรได 2 แตทั้งน้ีจะตองอางถึงการ
ละเมิดตอสิทธิขององคกร หรือการละเมิดโดยตรงตอสิทธิสวนบุคคลแลวแตกรณี  
องคกรสามารถยื่นคําฟองในนามของตนเองเพ่ือคุมครองสิทธิของสมาชิกโดยอาศัย
อํานาจแหงบทบัญญัติทางกฎหมายท่ีสมาชิกมอบใหแกพวกเขา3 
 Wolf ไดอางขอสมมติฐานวาองคกรมีสิทธิของตนเองในกรณีดังกลาวเม่ือ 
ผลประโยชนที่ไดรับการคุมครองทางกฎหมายไดรับผลกระทบที่มีความเกี่ยวของกับ 
สวนไดเสียทุกประเภท หรือเกี่ยวของเปนพิเศษกับสมาชิกหรือสมาชิกในอนาคต  
และการคุมครองของผลประโยชนเหลาน้ีตองมีความสอดคลองกับลักษณะและ 
วัตถุประสงคขององคกร4 กลาวโดยสรุป ตามทรรศนะของ Wolf เห็นวาการฟอง 
ในนามองคกรอาจกระทําไดโดยไมจําเปนตองมีกฎหมายพิเศษใหอํานาจฟองแก 
องคกรดังกลาว โดยจะตองพิจารณาวาผลประโยชนขององคกรน้ัน เปนสิทธิของตนเอง
ที่ถูกละเมิดตามกฎหมายของมาตรา 42 วรรคสอง ของ VwGO จากความเห็น 

                                                 
 2 บุญอนันต วรรณพาณิชย. “บันทึกเรื่อง ประเภทคดีปกครองและผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง 
แตละประเภท.” หนา 27. 
 3 วิริยะ วัฒนสุชาติ. “ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง.” วิทยานิพนธคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัย 
ธุรกิจบัณฑิตย ปการศึกษา 2544, หนา 94. 
 4  M.Wolf. Die Klagebefugnis, p. 58, อางใน วิริยะ วัฒนสุชาติ. “ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง.”  
หนา 94. 
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 การฟองในนามองคกรที่เปนปญหาประการหนึ่งคือ กรณีที่องคกรไดทําการ
ฟองคดีปกครองเ พ่ือคุมครองสมาชิกในนามองคกร  ตามคําพิพากษาของศาล 
ปกครองสูงสุดของสหพันธที่มีมาโดยตลอด ไดปฏิเสธอํานาจฟองขององคกรที่ฟองเพ่ือ
ผลประโยชนของสมาชิกขององคกร  ซึ่ง คํา วินิจฉัยของศาลปกครองดังกลาว 
สอดคลองกับวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ   ในกรณีขอบเขตของการรองทุกข
ตามรัฐธรรมนูญ (Verfassungsbeschwerde) ตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญได
วินิจฉัยวา องคกรไมสามารถที่จะใชสิทธในนามของตนเองทําการฟองในกรณีที่มีการ
ละเมิดสิทธิของสมาชิกของตนไดถึงแมองคกรน้ันจะไดรับภาระหนาท่ีดังกลาวโดย 
ขอบังคับขององคกร ศาลรัฐธรรมนูญไดปฏิเสธอํานาจฟองของสมาคมในทางเศรษฐกิจ6 

                                                 
 5 บรรเจิด สิงคะเนติ. “บันทึก เรื่อง การฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองและการฟองเพ่ือใหฝาย
ปกครองออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน.” 14 มิถุนายน 2543, หนา 21-22. 
 6 BVerfGE 2,292 (294) ; 147 (158),  อางใน วิริยะ วัฒนสุชาติ. “ผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง.” 
หนา 96. 
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 1.3 การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล 
  
 ตามกฎหมายวิธีพิจารณาของศาลปกครอง (Verwaltungsgerichtsordung 1960 - 
VwGO) ของประเทศเยอรมนี ไดบัญญัติเรื่องอํานาจฟองคดีปกครองไวในมาตรา 42 
VwGO ไวดังน้ี10 
  " มาตรา 42 คําฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) และ 
คําฟองเพ่ือใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 
 (1) การขอใหยกเลิกคําส่ังทางปกครองและการขอใหวินิจฉัยใหออกคําส่ัง
ทางปกครองซ่ึงเจาหนาที่ไดปฏิเสธหรือละเวนท่ีจะออกคําสั่งดังกลาวอาจกระทําได โดย
การเสนอฟองตอศาล 

                                                 
 7 BVerfGE 10, 134 (136) , อางในเรื่องเดียวกัน, หนา 96. 
 8 บุญอนันต วรรณพาณิชย. “บันทึกเรื่อง ประเภทคดีปกครองและผูมีสิทธิฟองคดี 
ปกครองแตละประเภท.” หนา 27. 
 9 บรรเจิด สิงคะเนติ. “บันทึกเรื่อง เรื่องการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองและการฟองเพ่ือให
ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน.” หนา 19-22. 
 10 บรรเจิด สิงคเนติ. “บันทึกเรื่อง อํานาจฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐ ตามหลัก
กฎหมายเยอรมัน.” 19 มิถุนายน 2543, หนา 3. 
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 (2) ถากฎหมายไมไดกําหนดไวเปนอยางอ่ืน การฟองอาจกระทําได  
หากผูฟองถูกละเมิดสิทธิโดยคําส่ังทางปกครองหรือโดยการปฏิเสธหรือโดยการ 
ละเวนของเจาหนาท่ีฝายปกครองอันเปนการละเมิดสิทธิของผูฟอง" 
 ความมุงหมายของมาตรา 42 VwGO มีความมุงหมาย เพ่ือที่จะจํากัด อํานาจ
ฟอง มิใหตกแกบุคคลท่ัวไป หรือที่ เรียกวา "Popularklage" ดังน้ัน การฟอง 
โตแยงคําส่ังทางปกครองก็ดี หรือการฟองเพ่ือใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ังทาง 
ปกครองก็ดี บุคคลใดบุคคลหนึ่งซ่ึงมิไดถูกกระทบสิทธิของตนเองจึงไมอาจกระทําการ
ฟองคดีปกครองตามมาตรา 42 VwGO ดังกลาวได จึงเปนการบัญญัติอํานาจฟองคดี
ปกครองของปจเจกบุคคล ในอันที่จะโตแยงการกระทําของฝายปกครองที่เปนการละเมิด
สิทธิของตนเทาน้ัน 
 นอกจากนี้แลว การกําหนดใหประชาชนท่ัวไปมีสิทธิฟองคดีปกครองได 
อยางกวางขวางไมเพียงแตจะทําใหระบบการใหความคุมครองโดยองคกรตุลาการตอง
ลมสลายเพราะจํานวนคดีที่มากมายมหาศาลเทานั้น แตปริมาณคดีที่มากเกินกวา 
ที่องคกรตุลาการจะพิจารณาไดนั้นยอมเปนเหตุใหองคกรดังกลาวไมอาจจะพิจารณาให
เสร็จส้ินไปได ซึ่งในท่ีสุดแลวสิทธิของผูที่ถูกลวงละเมิดก็จะไมไดรับความคุมครอง11 
 ทั้งน้ี ในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลจะไดพิจารณาโดย
ลําดับ ดังน้ี 
 
 1.3.1 การฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
  1.3.1.1 นิติบุคคลตามกฎมายเยอรมัน 
  ตามกฎหมายของประเทศเยอรมัน  ไดแบ งประเภทของ 
นิติบุคคล ออกเปนสองประเภท ไดแก นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน และนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน 

                                                 
 11 Karl-Peter  Sommermann. “เอกสารประกอบการบรรยายพิเศษ เรื่อง ภาระหนาท่ีและ
กระบวนวิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน .” ระหวางวันท่ี 12-15 ธันวาคม 2543  
ณ สํานักงานศาลปกครอง, หนา 4. 

DPU



 78

  ในการพิจารณาแยกแยะความเปนนิ ติบุคคลเอกชนและ 
นิติบุคคลมหาชนน้ัน ไดมีผูเสนอแนะแนวทางวา  ควรจะตองพิจารณาจากอํานาจท่ีจัดต้ัง
นิติบุคคลน้ันวาเปนอํานาจตามกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชน  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) การเปนนิติบุคคลโดยการอนุญาตของทางราชการ 
(Konzessionsprinzip)  ซึ่งเปนนิติบุคคลท่ีมีวัตถุประสงคในทางการคาหรือการประกอบ
ธุรกิจ ก็จะไดแกนิติบุคคลประเภทบริษัท หางหุนสวนจํากัด หรือมูลนิธิ เปนตน 
 
  (2) การเปนนิติบุคคลโดยการจดทะเบียน  (Normativprinzip)  
ซึ่งเปนนิติบุคคลท่ีไมมีวัตถุประสงคในทางการคาหรือการประกอบธุรกิจ 
  (3) การเปนนิติบุคคลตามกฎหมายอ่ืน 
 
 1.3.1.2 สิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
 ในประเทศเยอรมันไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิของนิติบุคคล 
โดยเฉพาะท่ีเกี่ยวกับการฟองคดีปกครองเอาไวในกฎหมายตางๆ 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  
ไดบัญญัติใหสิทธิเสรีภาพน้ันนํามาใชกับนิติบุคคลภายในประเทศดวย เทาท่ีสิทธิ 
ข้ันพ้ืนฐานน้ันๆ สามารถนํามาใชกับนิติบุคคลได ซึ่งเม่ือพิจารณาแลว  จะเห็นไดวา 
กฎหมายไดกําหนดใหนิติบุคคลมีสถานะเปนบุคคลที่ถูกสมมติข้ึน โดยกําหนดใหมี
ความสามารถ สิทธิ และหนาที่ตางๆ ภายใตขอบเขตของกฎหมาย   
  ( 2 )  สิทธิ ของ นิ ติบุ คคลตามกฎหมาย วิธี ปฏิบั ติ ร าชการ 
ทางปกครอง (Verwaltungsverfahrensgesetz-VwVfG) 

                                                 
 12 Larenz. BGB Allg. Teil 5. Aufl. อางใน กิตติศักดิ์ ปรกติ. “หลักท่ัวไปวาดวยนิติบุคคล.” 
2546, หนา 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 
นิติบุคคลไวในมาตรา 11 วา “บุคคลท่ีอาจเปนคูกรณีได มีดังน้ี 
 1) บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
 2) คณะบุคคล  เทาท่ีคณะบุคคลน้ันจะเปนผูมีสิทธิตาม
กฎหมายได 
 3) เจาหนาท่ีของรัฐ” 
  (3) สิทธิของนิติบุคคลตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(Verwaltungsgerichtsordnung-VwGO) 
  กฎหมาย วิธี พิ จ ารณาค ดีปกครองของ เ ยอร มัน  (VwGO)  
ไดบัญญัติถึงสิทธิในการเขาเปนคูความในคดีปกครองของนิติบุคคลไวในมาตรา 61 วา 
“บุคคลท่ีอาจเปนคูความในคดีได ไดแก 
 1) บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
 
 2) คณะบุคคลเทาท่ีอาจเปนผูมีสิทธิในเรื่องนั้นๆ ได  และ 
 3) เจาหนาท่ีเทาท่ีกฎหมายของมลรัฐกําหนด” 
  ดังน้ัน  จะเห็นไดวานิ ติบุคคลตามกฎหมายเยอรมันถือเปน 
ผูทรงสิทธิตางๆ ตามกฎหมายอยูแลว  โดยเฉพาะสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองนั้น 
หากนิติบุคคลไดรับความเสียหายจากการกระทําของฝายปกครองแลว นิติบุคคล 
ก็ชอบที่จะใชสิทธิฟองคดีตอศาลไดทันที  แตถาเปนการฟองคดีของนิติบุคคลท่ี 
เกี่ยวกับสิทธิประโยชนรวมกันของสมาชิกหรือประโยชนสาธารณะ ที่มิใชความ 
เสียหายโดยตรงของนิติบุคคล  ก็จะตองมีการพิจารณาถึงสวนไดเสียแหงความ 
เสียหายนั้นกอนวาจะสามารถกระทําไดหรือไม เพียงใด ดังจะไดมีการพิจารณาตอไป 
 
 1.3.2 การฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
  1.3.2.1 คณะบุคคลตามกฎหมายเยอรมัน 
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  คณะบุ คคลตามคว ามหมายของ เ ยอร มันนั้ น  หมายถึ ง  
การรวมกันของบุคคลธรรมดาหรือของนิติบุคคล   โดยคณะบุคคลน้ันจะตอง 
ดําเนินการเพ่ือวัตถุประสงคใดวัตถุประสงคหน่ึงรวมกัน และอยางนอยท่ีสุดจะตองมีการ
จัดองคกร  และประการสุดทายจะตองมีตัวแทนขององคกรเพ่ือเปนหลักประกันคุมครอง
สิทธิสําหรับสมาชิกขององคกร  ดังนั้น การรวมตัวกันของบุคคลจํานวนมากบนทอง
ถนน จึงมิใช “คณะบุคคล”  หรือบุคคลจํานวนมากท่ีมารวมกันเพ่ือทําการประทวงใน
เรื่องใดเรื่องหน่ึง ก็มิใช “คณะบุคคล” ในความหมายดังกลาว 
  1.3.2.2 สิทธิฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
  ในประเทศเยอรมันไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิของคณะบุคคล 
โดยเฉพาะท่ีเกี่ยวกับการฟองคดีปกครองเอาไวในกฎหมายตางๆ ดังน้ี 
 (1) สิทธิของคณะบุคคลตามรัฐธรรมนูญ 
 ตามท่ีไดกลาวมาแลววามาตรา 19 วรรคสาม  ไดบัญญัติให 
สิทธิและเสรีภาพนั้นนํามาใชกับนิติบุคคลภายในประเทศดวย เทาท่ีสิทธิข้ันพ้ืนฐานน้ันๆ 
สามารถนํามาใชกับนิ ติบุคคลได   ในการตีความมาตรา  19  วรรคสาม  ของ 
รัฐธรรมนูญเยอรมัน  ไดตีความเพ่ือใหองคกรที่เปนคณะบุคคลหรือองคกรที่ไมมีฐานะ
เปนนิติบุคคลไดรับความคุมครองตามมาตรา 19 วรรคสาม ดวย13 
  ( 2 )  สิทธิของคณะบุคคลตามกฎหมายวิธีปฏิบั ติราชการ 
ทางปกครอง (Verwaltungsverfahrensgesetz - VwVfG) 
  ตามมาตรา 11 ของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
เยอรมันไดบัญญัติวา “บุคคลท่ีอาจเขาเปนคูกรณีได มีดังน้ี 
 1) บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
 2) คณะบุคคลเทาท่ีคณะบุคคลน้ันจะเปนผูมีสิทธิตาม 
กฎหมายได 
 3) เจาหนาท่ีของรัฐ” 

                                                 
 13 บรรเจิด สิงคะเนติ. “หลักการพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตาม 
รัฐธรรมนูญใหม.” กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2543, หนา 67. 
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  เมื่อไดพิจารณาบทบัญญัติขางตนแลวจะเห็นวา “คณะบุคคล” ใน
ความหมายของมาตรา 11 (2) หมายถึง คณะบุคคลท่ีไมมีความสามารถทางกฎหมาย  
หากคณะบุคคลน้ันมีความสามารถทางกฎหมาย คณะบุคคลน้ันยอมอยูในความหมาย
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  
แตคณะบุคคลน้ันเปนผูทรงสิทธิตามกฎหมายได  กรณีจึงมีปญหาวา คณะบุคคลน้ันจะ
เปน ผู ทรงสิทธิ ต ามกฎหมายหรือไม  ย อม ข้ึนอยู กั บกฎหมายสาร บัญญั ติ ว า  
ไดบัญญัติใหคณะบุคคลมีสิทธิในเรื่องนั้นๆ หรือไม 
  ขอบเขตของ “คณะบุคคล” ที่ไมมีความสามารถทางกฎหมาย แต
กฎหมายลายลักษณอักษรหรือกฎหมายจารีตประเพณี ยอมรับความสามารถใหคณะ
บุคคลน้ันสามารถฟองรองหรือถูกฟองรองได เชน 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  
ของกฎหมายวาดวยพรรคการเมือง (ParteienG) 
 ในกรณีของกฎหมายจารี ตประ เพณีที่ ย อมรับสิท ธิของ 
คณะบุคคล ไดแก กรณีของสหภาพแรงงาน (Gewerkschafter) 
  “คณะบุคคล” ที่อาจมีสิทธิในเรื่องใดเรื่องหนึ่งน้ัน ตัวอยางเชน 
สมาคมท่ีไมมีความสามารถตามกฎหมาย ตามมาตรา 54 แหงประมวลกฎหมายแพง
เยอรมัน (BGB)  องคกรในทางศาสนา เทาท่ีองคกรนั้นไมอยูในกลุมของ 
มาตรา 1 (11) (VwVfG)  สภาองคการลูกจาง (Betriebrat)  หรือวิทยาลัยอาชีวะ 
(Fachhochschulen) เปนตน14 
  (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)  ไดบัญญัติวา “บุคคลท่ีอาจเปนคูความในคดีได ไดแก 
 1) บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
 2) คณะบุคคลเทาท่ีอาจเปนผูมีสิทธิในเรื่องนั้นๆ ได  และ 
 3) เจาหนาท่ีเทาท่ีกฎหมายของมลรัฐกําหนด” 
  คําวา “คณะบุคคล” หมายถึง กลุมบุคคลที่ไมมีความสามารถทาง
กฎหมายหรือมีสถานะเสมือนนิติบุคคล  แตตามกฎหมายสารบัญญัติไดบัญญัติใหคณะ
บุคคลน้ันมีสิทธิ ในเรื่ องใดเรื่ องหนึ่ งได  และเ ม่ือมีกรณีที่ เกิดขอโตแย งหรือ 
ขอพิพาทเก่ียวกับสิทธิหรือหนาท่ีตามกฎหมายดังกลาว  คณะบุคคลยอมใชสิทธิ 
ในนามของคณะบุคคล  ฟองโตแยงการกระทําท่ีโตแยงสิทธิของคณะบุคคลได   
ตัวอยางของคณะบุคคลท่ีอาจใชสิทธิฟองโตแยงได15  เชน   
  - หางหุนสวนตามประมวลกฎหมายแพง  (BGB) อาจฟอง 
โตแยงสําหรับขอพิพาทที่ไมอนุญาตใหหางหุนสวนประกอบการอยางใดอยางหนึ่ง ตาม
มาตรา 35 GewO ได 
  - มหาวิทยาลัยที่มิไดมีการจัดต้ังใหเปนองคกรที่มีความสามารถ
ทางกฎหมาย  ในกรณีที่มีปญหากับชมรมนักศึกษา 
  - คณะตางๆ ในมหาวิทยาลัย ในกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับระเบียบวา
ดวยการศึกษาข้ันปริญญาเอก 
 - ชมรมนักศึกษา (มิใชองคการนักศึกษา) ในกรณีที่มีปญหากับ
คําส่ังของมหาวิทยาลัย 
  - สภาองคการลูกจาง 
  - สมาคมท่ีถูกยุบเลิก   เปนตน 
 
2. ประเทศฝรั่งเศส 
 
                                                 
 15 Kopp. “Verwaltungsgerichtsordnung,” 9.Aufl., §61 S.616. (แปลโดย ดร.บรรเจิด  
สิงคะเนติ) 
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 2.1 หลักเกณฑทั่วไปในการฟองคดีปกครอง 
 
 2.1.1 ระบบศาลปกครอง 
 ระบบศาลของประเทศฝรั่งเศสเปนระบบศาลคู (Dual System)  
กลาวคือ มีศาลยุติธรรมและศาลปกครองแยกออกจากกัน ทั้งน้ี ศาลในแตละระบบ 
จะมีศาลชั้นตน และศาลสูงสุดของตนเอง โดยศาลสูงสุดของระบบศาลยุติธรรม 
เรียกวา "La Cour de Cassation" และระบบศาลสูงสุดของระบบศาลปกครอง  
เรียกวา "Conseil d'Etat" หรือ "สภาแหงรัฐ" ในสวนของผูพิพากษาของศาล 
แตละระบบจะมีคุณสมบัติ ที่มาและการคัดเลือกที่แตกตางกัน ในกรณีที่มีปญหาวา 
คดีใดจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม ก็จะมี "ศาลระงับการ 
ขัดกันทางคดี" (Tribunal des Conflits) ทําหนาท่ีเปนผูวินิจฉัยชี้ขาด16 
 ศาลปกครองของฝรั่งเศสแบงออกเปนมา 3 ชั้นศาล ดังน้ี  
 2.1.1.1 ศาลปกครองชั้นตน แบงไดเปน 2 ประเภท กลาวคือ 
 (1) ศาลปกครองชั้นตน (Tribunaux administratifs) 
 เปนศาลท่ีทําหนาท่ีพิจารณาคดีปกครองทั่วไป  ซึ่งกฎหมาย 
มิไดกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองพิเศษโดยเฉพาะซึ่งมีอยู 50 กวาแหงทั่ว
ประเทศ 
 (2) ศาลปกครองพิเศษ (Juridictions administratives spécialisées) 
 เปนศาลท่ีมีอํานาจหนาที่พิจารณาคดีปกครองบางประเภทท่ีตอง
อา ศัยความรู ความชํ านาญเฉพาะด าน  เชน  ศาลบัญชี  ศาลงบประมาณและ 
การคลัง เปนตน17 
 2.1.1.2 ศาลชั้นอุทธรณ (Cours administratives d’appel) 

                                                 
 16 โภคิน พลกุล. “คดีปกครองในฝรั่งเศส.” เสนอในการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง การจัดต้ัง
องคการชี้ขาดขอพิพาททางปกครอง จัดโดยคณะกรรมาธิการการปกครอง สภาผูแทนราษฎร วันท่ี 3-4 
กรกฎาคม 2532, หนา 50-68. 
 17 ภูริชญา วัฒนรุง. “หลักกฎหมายมหาชน.” พิมพครั้งท่ี 2. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2543, หนา 184-185. 
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 เปนศาลระดับกลางที่เพ่ิมจะกอต้ังในป ค.ศ. 1989 มีจํานวน  
5 แหง  ทั่ วทั้ งประเทศ  ทําหนา ท่ีรับพิจารณาพิพากษาคดีที่ อุทธรณมาจากศาล 
ปกครองชั้นตน เน่ืองจากสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดไมอาจรับคดีที่อุทธรณ
มาจากศาลปกครองชั้นตนทั่วประเทศซ่ึงมีอยูเปนจํานวนมากได 
 2.1.1.3 ศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ (Conseil d'Etat) 
 เปนศาลสูงสุดในระบบศาลปกครองของฝรั่งเศสมีอํานาจหนาท่ี
สําคัญ 3 ประการ กลาวคือ18 
 (1) เปนที่ปรึกษาของรัฐบาล 
 (2) พิจารณาคดีปกครอง 
 (3) รับพิจารณาคดีที่อุทธรณมาจากศาลปกครองชั้นตนและ 
ศาลปกครองพิเศษ 
 ทั้งนี้ ตุลาการและบุคลากรในระบบศาลปกครองมีลําดับชั้น 
ตาง  ๆ  ซึ่ งมีหลักเกณฑการคัดเลือกท่ีแตกตางกันไปตามความเหมาะสม  เชน  
คัดเลือกมาจากผูสําเร็จการศึกษาวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ ขาราชการจากสวน
ราชการตาง ๆ ที่มีคุณสมบัติพิเศษ ศาสตราจารยผูสอนกฎหมายมหาชนในมหาวิทยาลัย 
เปนตน 
 
 2.1.2 ประเภทของคดีปกครอง 
 นักกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสไดแบงประเภทของคดีปกครองตาม
แนวทางของตน ไดแก Jèze ไดแบงคดีปกครองออกเปน 2 ประเภท กลาวคือ  
คดีปกครองแบบภาวะวิสัย (Contentieux objectif) และคดีปกครองแบบอัตวิสัย 
(Contentieux subjectif) เปนตน 

                                                 
 18 Neville Brown and John S. Bell. “French Administrative Law.” fifth Edition. Oxford : 
Clarendon Press, 1998, p.65. 
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 การแบงประเภทของคดีปกครอง โดย Laferrière ซึ่งไดแบงโดยใช
อํานาจของศาลปกครอง (pouvoirs du juge) เปนเกณฑไดรับการยอมรับจาก 
นักกฎหมายปกครองอ่ืน ๆ กลาวคือ19 
 2.1.2.1  คดีขอให เ พิกถอนนิ ติกรรมทางปกครองของฝ าย 
ปกครอง (Contentieux de I'annulation) เปนคดีที่ผูฟองรองประสงคจะใหมีการ 
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือการส่ังการของฝายปกครอง โดยเหตุไมชอบ 
ดวยกฎหมาย ถือไดวาเปนคดีปกครองประเภทท่ีสําคัญที่สุดของฝรั่งเศส 
 ในการฟองขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ี
กระทํานอกหนาท่ี  ประการแรกจะตองพิจารณาวานิติกรรมน้ันถือไดวาเปนการกระทํา
ทางกฎหมาย (acte juridique) หรือไม  และประการท่ีสองจะตองพิจารณาวานิติกรรม
ดังกลาวกอใหเกิดผลทางกฎหมายหรือไม (faire grief) จากน้ันจะตองพิจารณาตอไปวาผู
ที่นําคดีมาฟองจะตองเปนผูที่มีคุณสมบัติฟองคดีดวย (qualité pour agir)  
 ในการฟองขอใหศาลปกครองมีคําสั่งเพิกถอนนิติกรรมทาง 
ปกครองท่ีกระทํานอกอํานาจหนาท่ีนั้น มีมูลคดีเกี่ยวกับความไมชอบดวยกฎหมายของ
นิติกรรมทางปกครองดังกลาวอยู 5 ประการ20  กลาวคือ 
 (1) นิติกรรมทางปกครองที่กระทําลงโดยปราศจากอํานาจ 
(l’incompétence de l’auteur de l’acte)  
 นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ีเกิดข้ึนจากการกระทําของ 
เจาหนาที่ฝายปกครองท่ีเกิดความเขาใจผิดเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีของตน เชน เกิดความ
เขาใจผิดวาตนมีอํานาจกระทําหรือไมมีอํานาจกระทํา  หรืออาจเกิดจากการท่ีเจาหนาที่
ฝายปกครองเกิดความเขาใจผิดเกี่ยวกับวิธีการใชอํานาจของตน ไดแก การใชอํานาจ
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, หนา 1. 
 20 ประสาท พงษสุวรรณ. “เหตุท่ีใชอางในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง.” วารสารนิติศาสตร  
ปท่ี 32 ฉบับท่ี 2, มิถุนายน 2545, หนา 258-288. 
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 (2) นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดแบบ (le vice de forme) 
 นิติกรรมทางปกครองประเภทนี้  ไดแก  การท่ีเจาหนาท่ีฝาย 
ปกครองไมปฏิบัติตามรูปแบบท่ีเปนสาระสําคัญของนิติกรรมนั้น เชน การท่ีมีกฎหมาย
บัญญัติวาตองมีการลงนามอนุมัติแตกลับไมมีผูใดลงนามอนุมัติ หรือการท่ีกฎหมาย
บัญญัติวาตองมีเจาหนาที่หลายฝายรวมกันลงชื่อในนิติกรรมทางปกครอง แตปรากฏวามี
การลงชื่อไมครบทุกฝาย  หรืออาจเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหตองมีการปรึกษาหารือ
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  แตก็มิไดมีการปฏิบัติเชนวานั้น เปนตน  
 (3) นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดข้ันตอนหรือวิธีการ  
(le vice de procédure)  
 นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ี ไดแก นิติกรรมทางปกครองท่ี
ออกโดยผิดข้ันตอนหรือวิธีการเกี่ยวกับการปรึกษาหารือ นิติกรรมทางปกครองท่ีออก
โดยผิดข้ันตอนหรือวิธีการเกี่ยวกับการโตแยงคัดคาน และนิติกรรมทางปกครองท่ีออก
โดยผิด ข้ันตอนหรือ วิธีการ อ่ืน  เชน  ระยะเวลาของการกระทํ าทางปกครอง  
การไตสวน และกฎเกณฑในการดําเนินการขององคกรปกครองท่ีเปนองคคณะ 
 (4) นิติกรรมทางปกครองที่กระทําลงโดยฝาฝนกฎหมาย  
(la violation de la loi) 
 นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ี ไดแก นิติกรรมทางปกครองท่ี
กระทําลงโดยฝาฝนกฎหมาย (la violation directe de la règle de droit) หรืออาจเกิดจาก
การท่ีเจาหนาที่ฝายปกครองตีกระทําผิดพลาดในขอกฎหมายหรือขอเท็จจริง (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 ไดแก การท่ีเจาหนาท่ีฝาย 
ปกครองใชอํานาจของตนกระทําการเพื่อวัตถุประสงคอ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงคที่
กฎหมายใหอํานาจไว เชน มีการใชอํานาจหนาท่ีของตนเพ่ือผลประโยชนอยางใดอยาง
หน่ึง เชน ประโยชนสวนตัวหรือประโยชนของบุคคลอ่ืน หรือใชอํานาจหนาท่ีตาม
กฎหมายไปโดยบิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการ 
 นิติกรรมทางปกครองขางตน ถือเปนนิติกรรมทางปกครองท่ีสามารถ
ฟองขอใหศาลเพิกถอนได  ซึ่งศาลปกครองจะมีคําส่ังใหเพิกถอนเฉพาะนิติกรรม 
เทานั้น แตไมสามารถมีคําสั่งใหฝายปกครองกระทําการ งดเวนกระทําการ หรือจายคา
สินไหมทดแทนได 
  2.1.2.2 คดีรองขอใหวินิจฉัยและส่ังการโดยสมบูรณ หรือคดีที่
ศาลมีอํานาจเต็ม (Contentieux de pleine juridiction) คดีประเภทน้ีผูฟองรองจะทําการ
ฟองรองกลาวหาฝายปกครองวากาวลวงในการละเมิดสิทธิของตน และการฟองรอง
ดังกลาวผูฟองรองประสงคจะเรียกรองสิทธิในการไดรับคาสินไหมทดแทนเพ่ือความ
เสียหาย และในการนี้เปนอํานาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาวินิจฉัยส่ังการไดอยาง
เต็มท่ีทั้งในการเพิกถอนการกระทําหรือคําสั่งในทางปกครอง รวมไปถึงการวินิจฉัยสั่ง
การใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองรองไดดวย 
 2.1.2.3 คดีที่ขอใหศาลตีความ (Contentieux de I'interprétation) 
ในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง โดยการขอใหอธิบายหรือชี้แจงความหมายในทางกฎหมายหรือ
สาระสําคัญของการกระทําหรือคําส่ังของฝายปกครอง 
 2.1.2.4  คดีอาญาบางประเภท (Contentieux de la répression)  
เปนคดีที่ศาลปกครองมีอํานาจเหมือนกับศาลอาญา กลาวคือ เปนคดีที่ศาลปกครอง
สามารถปฏิบัติตามคํารองขอของฝายปกครองท่ีใหสั่งลงโทษเอกชนได โดยมีกฎหมาย
กําหนดใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีอาญาในลักษณะดังกลาวได ซึ่งไดแก 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  
โดยการกอใหเกิดความเสียหายหรือรุกล้ําเขาไปในท่ีดังกลาว 
 
 2.1.3 เง่ือนไขการฟองคดีปกครอง 
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 การฟองคดีปกครองของฝรั่งเศสน้ัน จะตองเปนไปตามเง่ือนไขตางๆ ที่
อาจกลาวโดยสรุปได ดังน้ี 
  (1) ผูจะใชสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได จะตองเปนผูที่มี
ความสามารถตามท่ีกฎหมายกําหนด (la capacité d’ester en justice) 
  (2) ผูฟองคดีจะตองเปนผูมีสวนไดเสีย หรือประโยชนเกี่ยวของ 
(l’intérêt à agir) กบัความเดือดรอนเสียหายที่จะขอใหศาลพิจารณาพิพากษา 
  (3) ผูฟองคดีจะตองรองขอใหฝายปกครองเยียวยาแกไขกอนที่จะ
นําคดีมาฟองตอศาลปกครอง (la règle de la décision préalable) หากเปนการฟองคดี
เกี่ยวกับความรับผิดตามสัญญา (contentieux contractuel) หรือ คดีเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิด (contentieux de la responsabilité)  แตถาเปนการฟองคดีเกี่ยวกับการฟองขอ
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองแลว สามารถฟองไดทันที 
  (4) คําฟองคดีปกครองจะตองมีรายละเอียดครบถวนตามท่ี
กฎหมายกําหนด เชน ขอเท็จจริง ขออาง ชื่อและท่ีอยูของคูกรณี เปนตน และจะตองมีนิติ
กรรมทางปกครอง หรือเอกสารแสดงวันที่ไดยื่นคํารองขอใหฝายปกครองเยียวยาแกไข
กอนฟองแนบมาดวย 
  (5) การฟองคดีปกครองจะตองฟองภายในระยะเวลาท่ีกฎหมาย
กําหนด เชน การฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองจะตองกระทําภายใน  
2 เดือนนับแตวันที่มีนิติกรรมนั้น  เปนตน 
  (6) เง่ือนไขในเรื่องอ่ืน ๆ เชน คดีที่จะนํามาฟองจะตองไมเปนคดี
ที่ไดมีการพิจารณาพิพากษาไปแลว  หรือคดีที่อยู ในระหวางการพิจารณาของ 
ศาลอ่ืน เปนตน 
 
 2.2 สวนไดเสียในการฟองคดีปกครอง 
 
 ในเรื่องสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ (intérêt à agir)  ของผูซึ่งจะฟอง
คดีปกครองไดนั้น นักกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสมีความเห็นแตกตางกันเปน   
2 ฝาย 
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 ฝายแรก เห็นวาสําหรับคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มน้ันเปนคดีที่มุงหมายใหศาล
วินิจฉัยรับรองสิทธิของบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ (droit subjectif) ดังน้ัน ผูซึ่งมี
อํานาจฟองคดีประเภทน้ีก็คือผูทรงสิทธิเทาน้ัน สวนคดีประเภทท่ีขอใหศาลเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองนั้นเปนคดีที่มุงหมายจะใหศาลควบคุมตรวจสอบวา คําส่ังทาง 
ปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม ดังนั้น ผูซึ่งมีอํานาจฟองคดีประเภทนี้จึงไม 
จําเปนท่ีจะตองเปนผูทรงสิทธิที่ถูกละเมิด เพียงแตเปนผูซึ่งมีสวนไดเสีย หรือจะไดรับ
ประโยชนจากการท่ีศาลส่ังเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ันก็เปนการเพียงพอแลว21 
 แตฝายที่สอง เห็นวาสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ (intérêt à agir)  ของ
โจทกซึ่งถูกกระทบกระเทือนน้ัน ใหอํานาจแกโจทกที่จะฟองคดีไดโดยไมจําเปนจะตอง
แยกแยะตามประเภทของคดีปกครอง โดยฝายน้ีเห็นวาการที่ศาลจะรับคําฟองคดีที่โจทก
ขอใหศาลวินิจฉัยรับรองสิทธิของตน (droit subjectif) ไวพิจารณาไดหรือไมนั้น มิได
ข้ึนอยูที่วาโจทกสามารถแสดงใหเห็นถึงสิทธิของตนท่ีถูกละเมิดไดหรือไม เพราะการ
แสดงเชนนั้นก็คือการพิจารณาในเนื้อหาสาระของคดีนั้นนั่นเอง22 
 สําหรับวิธีการพิจารณาสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของกับโจทกในเรื่อง
ที่นํามาฟองคดีนั้น ศาสตราจารยเรอเน ชาปู ไดใหอธิบายไวดังนี้  
 ประการแรก  จะตองพิจารณาในขณะที่ยื่นคําฟอง กลาวคือ ถาโจทกมีสวน
ไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของเพียงพอท่ีจะยื่นคําฟองในดคีนั้นได ถึงแมวาตอมาจะมี
การเปล่ียนแปลงในระหวางการพิจารณาคดีจนทําใหสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ
ของโจทกในเรื่องนั้นหมดไป ก็ไมมีผลทําใหคําฟองนั้นกลายเปนคําฟองท่ีไมอาจรับไว
พิจารณาได 
 ประการท่ีสอง สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทกนั้นจะตอง
พิจารณาประกอบกับคําขอของโจทกวาโจทกรองขอใหศาลส่ังหรือวินิจฉัยอยางไร 
 ประการท่ีสาม สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทกที่ศาลจะ
พิจารณาวาใหอํานาจฟองคดีแกโจทกหรือไมนั้น จะตองเปนสวนไดเสียหรือประโยชน

                                                 
 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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 สวนศาสตราจารยชารล เด็บบาช (Charles Debbasch) ใหคําอธิบายวา  
ในการพิจารณาสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทกนั้น ประการแรก โจทก
จะตองแสดงใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางสถานภาพทางกฎหมายของตนเองกับ
วัตถุประสงคของคดี ประการท่ีสอง โจทกจะตองแสดงใหเห็นดวยวา หากศาลรับ 
คําฟองของตนไวพิจารณาแลวจะเปนประโยชนทางดานวัตถุหรือทางดานจิตใจแกโจทก
และประการท่ีสาม โจทกจะตองแสดงไดวาสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของน้ันได
เกิดข้ึนแลว และมีอยูในปจจุบันขณะท่ีฟองคดี 
 (1) โจทกจะตองมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของในเรื่องท่ีนํามาฟองคดี
โดยตรงและเปนการสวนตัว (intérêt direct et personnel) โดยไมจําเปนวาโจทก 
จะตองมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของแตเพียงผูเดียว (intérêt exclusif) ในคดี
ดังตอไปนี้ดังน้ี  
 (1.1) คดีประเภทท่ีโจทกขอใหศาลส่ังเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
 คดีประเภทน้ี มีจุดมุงหมายที่จะใหศาลส่ังเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
เพราะเหตุที่คําสั่งทางปกครองน้ันไมชอบดวยกฎหมาย คดีประเภทน้ีเปนคดีที่มุงจะให
ความคุมครองแกประโยชนสาธารณะท่ีถูกกระทบกระเทือน โดยคําสั่งทางปกครองที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย ดังน้ัน บุคคลทุกคนก็ควรมีสิทธิอยางเทาเทียมกันในอันที่จะรองขอตอ
ศาลใหตรวจสอบวาฝายปกครองไดเคารพหรือปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม แตถาหาก
ศาลยอมรับวาบุคคลทุกคนมีอํานาจฟองคดีประเภทนี้ไดอยางกวางขวางเชนน้ันแลว ก็จะ
มีการฟองคดีประเภทน้ีตอศาลกันเปนจํานวนมากจนศาลรับไวพิจารณาไมไหว ดวยเหตุ
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 (1.2) คดีประเภทท่ีโจทกขอใหศาลคุมครองสิทธิของตนหรือ "คดีที่ศาล
มีอํานาจเต็ม" 
 คดีประเภทน้ีไมคอยมีปญหาเหมือนกับคดีประเภทแรกวา โจทกมีสวน
ไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของในเรื่องที่นํามาฟองคดีหรือไม เพราะในทางปฏิบัติแลว 
โจทกซึ่งฟองคดีประเภทนี้ก็คือ ผูทรงสิทธิซึ่งถูกฝายปกครองละเมิดสิทธินั้นหรือทายาท
หรือผูสืบสิทธิของผูทรงสิทธินั้น24 

                                                 
 23 Charles Debbasch. “Contentieux administratif.” Dalloz, 1975, pp.291-296. 
 24 Debbasch. Ibid., pp. 302-303. 
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 (2) โจทกจะตองมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของท่ีถูกกระทบกระเทือน
ทางดานวัตถุหรือทางดานจิตใจโดยเรื่องที่นํามาฟองคดี ดังตอไปนี้ 
 (2.1) คดีประเภทท่ีโจทกขอใหศาลส่ังเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ี 
ไมชอบดวยกฎหมาย 
 โจทกจะตองแสดงใหเห็นวา คําส่ังทางปกครองท่ีขอใหศาลส่ังเพิกถอน
นั้นมีผลกระทบตอสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทก และการส่ังเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองนั้นจะเปนประโยชนตอโจทกหรือทําใหสถานภาพทางกฎหมายของ
โจทกดีข้ึน ถึงแมวาคําส่ังทางปกครองบางประเภทจะมีผลทางกฎหมายก็จริง แตถาหาก
คําส่ังทางปกครองน้ันไมมีผลโดยตรงตอโจทก โจทกก็ไมสามารถฟองคดีขอใหศาลส่ัง
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นได เชน 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 
ผลทางกฎหมายระหวางขาราชการท่ีเกี่ยวของ แตไมมีผลโดยตรงตอบุคคลภายนอก ใน
กรณีเชนนี้ บุคคลภายนอกไมสามารถฟองคดีขอใหเพิกถอนหนังสือเวียนหรือหนังสือสั่ง
การภายในน้ันได 
 สวนความเดือดรอนหรือเสียหาย ที่โจทกไดรับจากคําส่ังทางปกครอง
นั้น อาจเปนความเดือดรอนหรือเสียหายทางดานวัตถุหรือทางดานจิตใจก็ได เชน 
สมาคมศิษยเกาของวิทยาลัยแหงหนึ่งอาจฟองคดี ขอใหศาลส่ังเพิกถอนนิติกรรมทาง 
ปกครองที่จะกอใหเกิดผลกระทบกระเทือนตอเกียรติยศและชื่อเสียงของวิทยาลัย 
แหงน้ันได25   หรือทหารผานศึกคนหน่ึงก็มีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของเพียง
พอที่จะฟองคดี ขอใหศาลส่ังเพิกถอนกฎขอบังคับของทางราชการ ที่อนุญาตใหออก
บัตรทหารผานศึกใหแกบุคคลซ่ึงมิไดเคยเขารวมการปฏิบัติการทางทหารเลยได 
 (2.2) คดีประเภทท่ีโจทกขอใหศาลคุมครองสิทธิของตน 
 สําหรับคดีประเภทนี้ในระยะตน ศาลปกครองของฝรั่งเศสถือเครงครัด
วา โจทกจะตองแสดงถึงสิทธิของตนที่จะถูกละเมิดเหมือนอยางในคดีแพง แตตอมาศาล
ได ผ อนคลายความ เคร งครั ดลงโดยพิจารณาแต เ พี ยงว า  โจทก ได รั บความ 

                                                 
 25 Debbasch. Ibid., pp. 309-313. 
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 (3) โจทกจะตองแสดงไดวาสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของน้ันเกิดข้ึน
แลว และมีอยูในปจจุบันขณะท่ีฟองคดี (intérêt né et actuel) 
 แตทั้งน้ีมิไดหมายความวาโจทกจะตองรอใหความเสียหายเกิดข้ึนเสียกอน  
จึงจะมาฟองคดีได ในกรณีที่เปนที่แนนอนในขณะน้ีแลววาสถานภาพทางกฎหมายของ
โจทกจะตองถูกกระทบกระเทือนในอนาคต ก็ถือไดแลววาโจทกก็มีสวนไดเสียหรือ
ประโยชนเกี่ยวของท่ีจะฟองคดีไดแลว ดังเชนในคดี ๆ หนึ่ง โจทกเปนนักนิยมกางเต็นท
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 ศาลปกครองรับคําฟองของโจทกรายนี้ไวพิจารณา โดยไม
จํ า เปนว าโจทกจะตองไปกระทํ าการกาง เ ต็นท พักแรมโดยฝ าฝนขอบัญญั ติ 
เทศบาลดังกลาวเสียกอนจึงจะมาฟองคดีได27 
 
                                                 
 26 Debbasch. Ibid., pp. 312-313. 
 27 Debbasch. Ibid., pp. 314-316. 
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 2.3 การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล 
 
 การท่ีจะถือวาคําฟองใดเปนคําฟองท่ีศาลสามารถรับไวพิจารณาไดนั้น  
นอกจากจะตองมีลักษณะเปนคดีปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนดแลว ขอพิจารณา 
ที่สําคัญท่ีสุดอีกประการหน่ึงคือผูฟองคดีจะตองเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง  ซึ่ง
โดยท่ัวไปแลว การท่ีจะพิจารณาถึงความเปนผูมีสิทธิฟองคดีมีหลักที่สําคัญ 2 ประการ 
คือ 
 (1) ผูฟองคดีจะตองเปนผูที่มีความสามารถตามท่ีกฎหมายกําหนด  
(la capacité d’ester en justice)  และ 
 (2) ผูฟองคดีจะตองเปนผูมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ (l’intérêt à 
agir) กับนิติกรรมทางปกครองที่จะขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอน 
 ซึ่งในเบื้องตน จะไดพิจารณาถึงความสามารถในการฟองคดีปกครองตามท่ี
กฎหมายกําหนดกอน ซึ่งจะพิจารณาเฉพาะความสามารถของนิติบุคคล (personne 
morale) และคณะบุคคล (groupement privé) เทาน้ัน แลวจึงจะพิจารณาถึง 
สวนไดเสียและประโยชนเก่ียวของในการฟองคดีปกครอง ตอไป 
 
  2.3.1 การฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
   2.3.1.1 นิติบุคคลตามกฎหมายฝรั่งเศส 
   ในทางทฤษฎีของฝรั่งเศส นิติบุคคลเปนสิ่งท่ีเปนตัวการแหง
กฎหมาย เปนผลมาจากการยอมรับของกฎหมายวาสามารถมีสิทธิและหนาที่ได  อยางไร
ก็ตาม การท่ีกฎหมายจะรับรองกลุมบุคคล กองทรัพยสิน หรือองคกรใดๆ ใหมีฐานะเปน
บุคคลท่ีทรงสิทธิและหนาท่ีไดนั้น นักนิติศาสตรชาวฝรั่งเศสเห็นวาจะตองมีหลักเกณฑ
ในการท่ีกฎหมายจะยอมรับใหเปนนิติบุคคล กลาวคือ 
   (1) องคกรนั้นจะตองเปนท่ีรวม (un ensemble) โดยผูที่มารวมกัน
อาจเปนบุคคลท่ีรวมกันเปนสมาคมหรือบริษัท หรืออาจเปนนิติบุคคลท่ีมารวมตัวกันเปน
นิติบุคคลใหม หรืออาจเปนกลุมทรัพยสินท่ีมารวมตัวกันเปนมูลนิธิ  ซึ่งการรวมตัวกัน
นั้นจะตองมีผลประโยชนสวนรวมที่สมควรไดรับการคุมครอง  และผลประโยชน
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   (2) นอกจากองคกรน้ันจะตองเปนท่ีรวมดังกลาวแลว ยังตองเปน
ที่รวมที่มีการจัดระเบียบดวย   กลาวคือ แมวาจะมีกลุมบุคคลหรือกองทรัพยสิน 
มารวมเขาดวยกันแลว ก็หาไดทําใหกลุมเหลาน้ันกลายเปนนิติบุคคลเสมอไปไม  
หากแตยังตองมีการจัดระเบียบตางๆ ของกลุมดวย คือ 
   (ก) การจัดระเบียบนั้นจะตองมีความมุงหมายบางประการของ
นิติบุคคล ซึ่งอาจเปนความมุงหมายในทางการคา เชน หางหุนสวนหรือบริษัท หรืออาจ
เปนจุดมุงหมายในทางการเมือง เชน พรรคการเมือง หรือจะเปนจุดมุงหมายในทางการ
กีฬาก็ได  และการรวมตัวกันก็เพ่ือดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคหรือความมุงหมายท่ี
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 เปาหมายดังกลาวนี้จะตองเปนเปาหมายหรือประโยชนที่ชอบดวยกฎหมาย 
   (ข) การรวมตัวกันนั้นจะตองมีองคกรท่ีทําหนาท่ีทั้งในแงการ
กําหนดทิศทาง และดําเนินการดานการบริหารงานภายในของนิติบุคคลน้ันเอง และการ
แสดงออกตอบุคคลภายนอก  องคกรดังกลาวก็คือบุคคลธรรมดาที่ทําหนาท่ีแสดงเจตนา
แทนนิติบุคคลน้ัน ซึ่งเปนวิธีการทางกฎหมาย (la procédé juridique) เพ่ือคุมครอง
ผลประโยชนสวนรวมของนิติบุคคล 
   (ค)  นิติบุคคลยอมมีปจจัยในการดําเนินการ  นิติบุคคล 
จึงตองมีทรัพยสินตลอดจนสิทธิตางๆ เปนของตนเองแยกตางหากจากบุคคลธรรมดา
ที่มารวมกัน และมีบุคลากรท่ีจะดําเนินงานของตนเองดวย 
   ในประเทศฝรั่งเศสไดแบงนิติบุคคลออกเปน 2 ประเภท คือ 
 (1) นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
 นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ไดแก หางหุนสวน บริษัท สมาคม 
หรือมูลนิธิที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายและมีสภาพเปนนิติบุคคล โดยมีกรรมการหรือ
หุนสวนผูมีอํานาจผูดําเนินตางๆ ในนามนิติบุคคลภายใตขอบวัตถุประสงคของนิติบุคคล
นั้น 
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 นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนดังกลาว สามารถแบงออกตาม
วัตถุประสงคไดเปน 2 ประเภท คือ 
 (1.1) นิติบุคคลท่ีมี วัตถุประสงค เ พ่ือการคาหากําไร  (les 
personne morale à but lucratif) ซึ่งไดแก หางหุนสวนและบริษัท 
 (1.2) นิติบุคคลท่ีไมมีวัตถุประสงคเพ่ือการคาหากําไร (les 
personne morale à but non lucratif) ซึ่งไดแก สหภาพแรงงาน (les syndicats)  สมาคม 
(les associations)  และมูลนิธิ (les fondations) 
 (2) นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 นิ ติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของประเทศฝรั่ ง เศส  เปน 
นิติบุคคลท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชน เพ่ือประโยชนในการดําเนินกิจกรรมของรัฐ
เปนหลัก เชนหนวยราชการ หนวยงานบริหารสวนทองถิ่น ตลอดจนองคกรอิสระอื่นๆ
โดยมีบุคคลผูมีอํานาจเปนผูดําเนินการในนามนิติบุคคลน้ัน เชน บรรดาราชการบริหาร
สวนทองถิ่น (les collectivités locales) มีนายกเทศมนตรีหรือประธาน 
สภาจังหวัด เปนผูมีอํานาจในการดําเนินการในนามราชการบริหารสวนทองถิ่น ที่อยูใน
ความรับผิดชอบของตน หรือองคกรมหาชนอิสระ ซึ่งกฎหมายที่เกี่ยวของไดกําหนดไว 
ผู อํานวยการ  (Directeur) ขององคกรเหลานั้น  เปนผูมี อํานาจในการ 
ดําเนินการตางๆ ในนามองคกร เปนตน 
 2.2.1.2 สิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคล 
 ในการพิจารณาเรื่องสิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคลฝรั่งเศส
นั้น จะไดแยกพิจารณาตามประเภทของนิติบุคคลขางตน ดังน้ี 
 1) นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
 ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวานิติบุคคลคือบุคคลท่ีกฎหมาย
สมมติข้ึนและกําหนดใหมีสิทธิหนาท่ีตางๆ  ไดภายในขอบของกฎหมาย ดังน้ัน  
กลุมองคกรเอกชนที่ไดจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายและมีสถานะเปนนิติบุคคลแลว ก็ยอม
สามารถท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองในส่ิงท่ีตนตองเสียหายจากการใชอํานาจของฝาย
ปกครองได  โดยมีกรรมการหรือหุนสวนผูมีอํานาจเปนผูดําเนินการฟองคดีในนาม 
นิติบุคคลน้ัน   
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 แตถาเปนกรณีการฟองคดีของนิติบุคคล เพ่ือปกปองคุมครองสิ่งที่
กําหนดไวในวัตถุประสงค เชน ประโยชนรวมกันของสมาชิกหรือประโยชนสาธารณะ 
ที่มิใชความเดือดรอนเสียหายโดยตรงตอตัวนิติบุคคลน้ันเอง ก็จะตองไปพิจารณาถึงสวน
ไดเสีย หรือประโยชนเกี่ยวของของนิติบุคคลตอกับความเสียหายที่ตนนํามาฟองวาจะ
สามารถดําเนินการไดหรือไมเพียงใด ซึ่งจะไดนํามาพิจารณาตอไป 
 2) นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 ตามท่ีไดกลาวมาแลววานิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปน 
องคกรที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมาย เพ่ือประโยชนในการดําเนินกิจกรรมของรัฐเปนหลัก 
ดังน้ัน หากนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนใดมีสถานะ และสิทธิหนาท่ีตามที่กฎหมาย
กําหนดไวอยางชัดแจง ก็สามารถเปนคูความในการพิจารณาคดีปกครองไดโดยมีผูมี
อํานาจเปนผูฟองคดีในนามนิติบุคคล เชน บรรดาราชการบริหารสวนทองถิ่น (les 
collectivité locale) ซึ่งมีนายกเทศมนตรีหรือประธานสภาจังหวัดเปนผูมีอํานาจ 
ในการฟองคดีในนามราชการบริหารสวนทองถิ่นที่อยูในความรับผิดชอบของตน  หรือ
องคกรมหาชนอิสระที่กฎหมายท่ีเกี่ยวของกําหนดใหผูอํานวยการ (Directeur) เปนผูมี
อํานาจในการฟองคดีในนามองคกร เปนตน 
 สําหรับในเรื่องการฟองคดีของนิติบุคคลฝรั่งเศสนี้ สภาแหงรัฐไดเคย
วินิจฉัยวางหลักในเรื่องสิทธิและความสามารถในการฟองคดีของนิติบุคคลไวเพ่ือเปน
แนวทางในการพิจารณาดวย เชน 
 - โรงเรียนซึ่งไมมีสภาพเปนนิติบุคคลตามกฎหมายไมสามารถฟองคดี
ได28 
  - ศาลการเงินมณฑล (les chambres régionales des comptes) ซึ่งเปน
หนวยงานของรัฐและไมมีสภาพเปนนิติบุคคลไมสามารถเปนโจทกฟองคดีได  
แตหากจะตองมีการฟองคดีขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีกระทํานอกจาก
หนาที่ใหรัฐมนตรีทําหนาท่ีฟองคดีตอสภาแหงรัฐ โดยฟองในนามของรัฐ ซึ่งมีฐานะเปน
นิติบุคคล29 
                                                 
 28 คําวินิจฉัยลงวันที่ 13 มกราคม 1965 
 29 คําวินิจฉัยลงวันที่ 10 มกราคม 1986 
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 2.3.2 การฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
  2.3.2.1 คณะบุคคลตามกฎหมายฝรั่งเศส 
 ในประเทศฝรั่งเศสมิไดมีการบัญญัติ หรือใหคําจํากัดความของคํา
วาคณะบุคคลไวในกฎหมายอยางชัดแจง  แตเมื่อไดพิจารณาถึงหลักท่ัวไปในการยอมรับ
ถึ งการรวมกลุมกันของบุคคลหรือองคกรในกฎหมายฝรั่ ง เศสแลว   จะเ ห็น 
ไดวา ประเทศฝรั่งเศสเปดกวางในเรื่องสิทธิและเสรีภาพของบุคคลและองคกร ในการท่ี
จะมารวมกลุมกันเพ่ือดําเนินกิจกรรมบางอยางเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคตามท่ีไดแสดง
เจตนารวมกันไว เชน การรวมตัวกันเพ่ือประโยชนในทางการประกอบธุรกิจการคา 
การเมือง การกีฬา การสาธารณประโยชน หรือเพ่ือคุมครองประโยชนที่มีรวมกัน โดยไม
จําเปนจะตองดําเนินการจัดต้ังเปนนิติบุคคล เพ่ือใหเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตาม
บทบัญญั ติของกฎหมายก็ได   ดังนั้น  เมื่ อ พิจารณาจากหลักการดังกล าวแลว  
ผูเขียนเห็นวาอาจนิยามความหมายของคําวา “คณะบุคคล” ไดดังน้ี คณะบุคคล หมายถึง 
การรวมกันของบุคคลหรือองคกร เพ่ือดําเนินกิจกรรมอยางหน่ึงอยางใดใหบรรลุ
วัตถุประสงคตามที่ไดแสดงเจตนาไวรวมกันในรูปแบบองคกร โดยมีตัวแทนในการ
ดําเนินกิจการในนามองคกร” 
 2.3.2.2 สิทธิฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
 ตามท่ีไดกลาวมาแลววา คณะบุคคลท่ีเกิดจากการรวมตัวกันของ
บุคคลหรือองคกร  เ พ่ือดําเนินกิจกรรมอยางใดอยางหนึ่ งโดยไมมีสถานะเปน 
นิติบุคคลน้ัน จะไมไดรับการสมมติใหเปนผูทรงสิทธิและหนาท่ีตางๆ ตามกฎหมาย แต
ทั้ง น้ี  คณะบุคคลดังกลาวก็อาจไดรับการรับรองสิทธิบางประการจากกฎหมาย  
ดังเชนที่เคยมีแนวคําวินิจฉัยของศาลฎีกาฝรั่งเศสวางหลักไววา “กลุมบุคคลที่สามารถ
แสดงออกรวมกันเพ่ือปกปองผลประโยชนที่ชอบดวยกฎหมายและเปนผลประโยชนที่
สมควร ยอมเปนกลุมบุคคลท่ีกฎหมายยอมรับและคุมครอง”30   

                                                 
 30 คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีแพง ลงวันท่ี 28 มกราคม 1954, อางใน โภคิน พลกุล.  
“นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส.” วารสารกฎหมายปกครอง. เลมท่ี 6 ตอน 2 (2530), หนา 283. 
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 นอกจากนี้คณะบุคคลดังกลาวก็ยังไดรับการรับรองสิทธิในการ
ฟองคดีปกครอง ในกรณีที่คณะบุคคลหรือกลุมบุคคล (des groupements privés)  
ที่ไดรับความเสียหายจากการใช อํานาจทางปกครองวาสามารถฟองคดีตอศาล 
ปกครองไดโดยสภาแหงรัฐไดเคยมีคําวินิจฉัยวางหลักในเรื่องนี้ไว ดังน้ี 
  - สมาคมซ่ึงยังไมมีฐานะเปนนิติบุคคล เพราะยังไมมีการแจงตอ
ทางการ (association non déclarée) สามารถท่ีจะฟองคดีขอใหเพิกถอนคําสั่งท่ีกระทบ
ตอประโยชนตาง ๆ ที่ตนมีวัตถุประสงคใหการคุมครองได 31 หรือมีสิทธิฟองคดีโตแยง
คําส่ังท่ีอาจกระทบกระเทือนตอสมาชิกของตนได 
 - ชมรมผูตอตานการด่ืมสุราแหงชาติเปนกลุมบุคคลอิสระที่มีสวน
ไดเสียในการฟองศาลเพิกถอนกฎกระทรวงท่ีสนับสนุนใหมีการกลั่นสุรากันในบาน 
โดยอางเหตุไดรับความเสียหายและกระทบกระเทือนทางจิตใจ32 
 - ชมรมผูประกอบวิชาชีพไมสามารถยื่นขอใหศาลเพิกถอน 
คําส่ังทางปกครองท่ีกระทบตอผลประโยชนสวนตัวของสมาชิกชมรมคนใดคนหน่ึงโดย
ไมไดรับอนุญาตจากสมาชิกผูนั้นไมได33  
 - ชมรมผูใชแรงงานตางชาติในฝรั่งเศสเปนผูมีสวนไดเสียท่ีจะ
ฟองคดี ขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่กําหนดเง่ือนไข อันไมเปนธรรม 
ในการตออายุใบอนุญาตทํางานใหแกคนตางชาติ34 
 จากที่ไดกลาวมาแลวขางตน ประเทศฝรั่งเศสไดยอมรับในเรื่องสิทธิ
ฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล โดยเฉพาะคณะบุคคลท่ีไมมีสถานะตาม
กฎหมายเพื่อปกปองสิทธิประโยชนของตนเองในอันที่จะถูกกระทบกระเทือนจากการ
ใชอํานาจทางปกครอง  ซึ่งอาจรวมไปถึงการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะ
บุคคลเพื่อคุมครองประโยชนที่กําหนดไวในวัตถุประสงค เชนประโยชนรวมกันของ
สมาชิก  หรือประโยชนสาธารณะดวย   แตทั้ ง น้ีก็จะตองมีการพิจารณาถึงสวน 
                                                 
 31 คําวินิจฉัยลงวันท่ี 31 กันยายน 1969 คดี Syndicat de défense des canaux de la durance 
อางใน 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  
วิเคราะหสิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลของประเทศไทย
เปรียบเทียบกับตางประเทศ 
  
 ในบทที่  3 และ  4 ได ศึ กษ าก า รฟ อ งค ดีปกครอ งของ นิ ติ บุ ค คล 
และคณะบุคคลของประเทศไทยและตางประเทศตามลําดับ สําหรับในบทน้ีจะได
วิ เคราะหสิทธิในการฟองคดีของนิ ติบุคคลและคณะบุคคลของประเทศไทย 
และตางประเทศเพ่ือเปนแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายของไทยตอไปในบทท่ี 6 
 
1. การฟองคดีปกครองของคณะบุคคล 
 
 ดังไดกลาว มาแลววา อํานาจในการฟองคดีปกครองมีหลักการพ้ืนฐานท่ี
สําคัญ 2 หลักการ  กลาวคือ 
 1.1 หลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางแคบ  หรือหลักอํานาจฟองคดี 
ปกครองซ่ึงกฎหมายไดบัญญัติไวเปนการเฉพาะ ไดแก พระราชบัญญัติโรงเรียน 
เอกชน พ.ศ. 2525 เปนตน อันเปนหลักที่ใชในระบบกฎหมายไทยในชวงท่ีผานมา 
 1.2 หลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง เปนหลักอํานาจฟองคดีที่
กฎหมายในเร่ืองน้ัน ๆ ไมจําเปนตองบัญญัติไวเปนการเฉพาะวาบุคคลมีสิทธิในการฟอง
คดีปกครอง 
 ในปจจุบันระบบกฎหมายไทยยอมรับหลักอํานาจฟองคดีปกครอง 
อยางกวาง  ทั้งน้ี โดยพิจารณาไดจากมาตรา 28 วรรคสอง และ มาตรา 62 ของ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25401 ประกอบกับ มาตรา 42 แหง 
 

                                                 
 1 มาตรา 28 วรรคสอง บัญญัติวา "บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิและเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญนี้ 
รับรอง สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพ่ือใชสิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได" 
 มาตรา 62 บัญญัติวา "สิทธิของบุคคลท่ีจะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ราชการสวนทองถ่ิน หรือองคกรอ่ืนของรัฐท่ีเปนนิติบุคคล ใหรับผิดเนื่องจากกระทําหรือการละเวนการกระทํา
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พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25422 
 ในการพิจารณาสิทธิในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล
นั้น ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาความปกครอง พ.ศ. 2542 ได
กําหนดเง่ือนไขไว 2 ประการ3 กลาวคือ 
 (1) เปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน  
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได และ  
 (2) การแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือยุติขอโตแยงน้ัน ตองมี 
คําบังคับตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 72 
 ดังจะไดพิจารณาโดยละเอียดดังน้ี 
 
 (1) เปนผูไดรับความเดือดรอน หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือ 
เสียหายโดยมิอาจหลีกเหลี่ยงได มีขอพิจารณา 2 ประการ กลาวคือ 
 (1.1) ขอพิจารณา ในทางรูปแบบ หรือพิจารณาจากความเปน “บุคคล”  
 ในกรณีของนิติบุคคล คงไมมีปญหาในแงรูปแบบ เนื่องจากกฎหมาย
ไดรับสถานะของนิติบุคคล เชน เกี่ยวกับบุคคลธรรมดา ประเด็นคงมีปญหาเฉพาะ “คณะ
บุคคล” วาจะเปนผูมีสิทธิฟองไดหรือไม ทั้งนี้ ในเรื่องนี้  มีผูใหความเห็น 
แตกตางกัน 2 ฝาย ดังน้ี 
 ความเห็นฝายแรก ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
ตามมาตรา  28 วรรคสอง และมาตรา 62 ได บัญญัติรับรองสิทธิของ “บุคคล” ซึ่งยอม
หมายความรวมถึง “บุคคลธรรมดา” และ “นิติบุคคล” นอกจากน้ีในมาตรา 42 แหง
                                                                                                                                            

 2 มาตรา 42 บัญญัติวา “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได อันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง
ห รื อ 
เจาหนาท่ีของรัฐ หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอื่นใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมี 
คําบังคับตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง….” 
 3 มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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 ความเห็นของฝายท่ีสอง เห็นวา “คณะบุคคล” อาจเปนผูฟองคดี 
ตอศาลปกครองได โดยมีขอพิจารณาดังตอไปนี้  
 ก. มาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญไดรับรองเสรีภาพในการรวมกันเปน
สมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณกลุมเกษตรองคกรเอกชน หรือ หมูคณะอ่ืน4 
 ข. การท่ีจะพิจารณาวาบุคคลใดจะมีสิทธิในการฟองคดีหรือไมนั้น 
มิไดพิจารณาจากกฎหมายวิธีสบัญญัติ  (Procedural Law) แตเพียงประการเดียว กลาวคือ 
ในบางกรณี อาจตองพิจารณาจากกฎหมายสารบัญญัติ (Substantive Law)  
โดย พิจ ารณาว า บุคคล น้ัน มีสิท ธิ ในทางสาร บัญญั ติ ใน เ รื่ อ งนั้ น  ๆ  หรื อไม  
หากคณะบุคคลมีสิทธิในเรื่องน้ัน ทางกฎหมายสารบัญญัติและบุคคลน้ันไมสามารถ
ดําเนินการใหบรรลุความมุงหมายแหงสิทธิได กรณีนี้คณะบุคคลยอมมีสิทธิที่จะขอให
ศาลปกครองบังคับใหเปนไปตามสิทธิของตนได การพิจารณาจากสิทธิหรืออํานาจฟอง
ในกรณีนี้ จึงเปนการพิจารณามาตรฐานในทางกฎหมายสารบัญญัติ 
 ค. ตามมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติวา “บุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคลอาจเปน
คูกรณีในการพิจารณาทางปกครองไดตามขอบเขตท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือน 
หรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได”  ประกอบกับมาตรา 3 แหง 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา   
“คูกรณี  หมายความวา  ผูฟองคดี  ผูถูกฟองคดี  และใหหมายความรวมถึงบุคคล  
หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ซึ่งเขามาเปนคูกรณีดวยการรองศาล ไมวา
จะโดยความสมัครใจเองหรือโดยถูกคําส่ังศาลปกครองเรียกแจงมาในคดี….” 
ดังนั้น “คณะบุคคล” จึงเปนผูทรงสิทธิในกระบวนพิจารณาทางปกครองได เมื่อเปน 
                                                 
 4 มาตรา 45 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 บัญญัติวา “บุคคลยอมมี 
เสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคกรเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน..” 
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  ง. หากพิจารณาเรื่องอํานาจฟองจากทฤษฎีรับคําสั่งทาง 
ปกครอง บุคคลใดก็ตามเปนผูรับคําส่ังทางปกครองได  บุคคลน้ันยอมเปนผูมีสิทธิฟอง
คดีปกครองเพ่ือโตแยงคําส่ังทางปกครองไดโดยไมจําเปนตองพิจารณาวาบุคคลน้ัน เปน
บุคคลธรรมดา เปนคณะบุคคล หรือเปนนิติบุคคล 
 ทั้งน้ี ผูเขียนเห็นดวยกับความเห็นของฝายท่ีสองในการยอมรับสิทธิของ
คณะบุคคลประกอบกับในปจจุบันมีบุคคล  ไดนํามารวมตัวกันในลักษณะของ 
คณะบุคคล ไมวาจะเปนชุมชน สหกรณอ่ืน ๆ ดังนั้น การยอมรับสิทธิของการฟองคดี
ปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล จึงเปนเรื่องที่สอดคลองกับหลักการท่ีกลาวมา 
 ในทางกลับกัน เมื่อกฎหมายใหอํานาจบุคคลใหหรือคณะบุคคลใดมี
อํานาจออกคําส่ังทางปกครองได การจะฟองผูออกคําส่ังทางปกครองวาผูออกคําส่ังทาง
ปกครองเปนบุคคลธรรมดาคณะบุคคลหรือนิติบุคคลจึงไมใชสาระสําคัญ เพราะคดี
ปกครองที่ฟองโตแยงคําสั่งทางปกครอง มีความมุงหมายเพ่ือตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งทางปกครอง  ดังน้ัน การพิจารณาถึงความเปนผูมีสิทธิฟองคดีก็ควร
                                                 
 5 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. “รายงานการประชุมคณะกรรมการยกรางกฎหมาย 
เกี่ยวกับวิธีพิจารณาความทางปกครอง ครั้งท่ี 1-1/2534.” 27 มิถุนายน 2534, หนา 24-27. (อัดสําเนา) 
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 (1.2) ขอพิจารณาในทางเน้ือหา หรือพิจารณาจากผลกระทบตอ
ประโยชนไดเสีย ซึ่งจะไดพิจารณาในรายละเอียดในประเด็นปญหาที่ 2 ที่จะเปน
การศึกษาถึงปญหาเกี่ยวกับสวนไดเสียในการฟองคดีปกครอง ตอไป 
 
 (2) การแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอ 
โตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ซึ่งไดแก 
 (2.1)  สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามกระทําทั้งหมดหรือ 
บางสวน 
 (2.2) สั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ี
เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลา ที่ศาลปกครองกําหนด 
 (2.3) สั่งใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวน
กระทําการ 
 (2.4) สั่งใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลท่ีเกี่ยวของ 
 (2.5) สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพ่ือให
เปนไปตามกฎหมาย 
 
 นอกจากนี้ในสวนของประเทศเยอรมัน คณะบุคคลซ่ึงไมมีฐานะเปน 
นิติบุคคล หากตองเสียหายจากการใชอํานาจทางปกครองน้ัน 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 แหง กฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง (VwGO). อางใน บุญอนันต  
วรรณพาณิชย. “การฟองคดีปกครอง ประเภทคดีปกครองและผูมีสิทธิฟองคดีปกครองแตละประเภท,”  
หนา 27. 
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 สวนประเทศฝรั่งเศส  ไดมีการยอมรับการที่บุคคลมารวมตัวกันเปน  
"คณะบุคคล" ซึ่งไมมีฐานะเปนนิติบุคคลสามารถฟองคดีได ไดแก สมาคมซ่ึงยังไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคล เพราะยังไมมีการแจงตอทางการ สามารถที่จะฟองคดีขอให 
เพิกถอนคําส่ังท่ีกระทบตอประโยชนตาง ๆ ที่ตนมีวัตถุประสงคใหการคุมครองได หรือ
มีสิทธิฟองคดีโตแยงคําส่ังท่ีอาจกระทบกระเทือนตอสมาชิกของตนได8 
 สําหรับคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐท่ีเกี่ยวของกับคณะบุคคลหรือกลุมบุคคล
อิสระ (des groupements privés) มีดังน้ี 
 -ชมรมผูตอตานการด่ืมสุราแหงชาติเปนกลุมบุคคลอิสระที่มีสวนไดเสีย 
ในการฟองศาลเพิกถอนกฎกระทรวงท่ีสนับสนุนใหมีการกลั่นสุรากันในบาน โดยอาง
เหตุวาไดรับความเสียหายและกระทบกระเทือนทางจิตใจ9 
 - ชมรมผูประกอบวิชาชีพไมสามารถย่ืนขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งทาง 
ปกครองท่ีกระทบตอผลประโยชนสวนตัวของสมาชิกชมรมคนใดคนหน่ึงโดยไมไดรับ
อนุญาตจากสมาชิกผูนั้น10 
 - ชมรมผูใชแรงงานตางชาติในฝรั่งเศสเปนผูมีสวนไดเสียท่ีจะฟองคดี  
ขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่กําหนดเง่ือนไขอันไมเปนธรรมในการตออายุ 
ใบอนุญาตทํางานใหแกคนตางชาติ11 
 
 จากท่ีไดวิเคราะหขอมูลขางตนนั้น อาจสรุปไดเปนตารางเปรียบเทียบ  
ซึ่งปรากฏอยูในหนาถัดไป  

                                                 
 7 บุญอนันต วรรณพาณิชย. อางแลว, หนา 27. 
 8  คําวินิจฉัยลงวันท่ี 31 กันยายน 1969 คดี Syndicat de défense des canaux de la durance 
อางใน 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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ตารางเปรียบเทียบสิทธิฟองคดีของคณะบุคคล 
ระหวางประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน และไทย 
 

ฝรั่งเศส เยอรมัน ไทย 
คณะบุคคลตามกฎหมาย
ฝรั่งเศสไดรับการยอมรับ
ใหมีสิทธิบางประการได
ตามกฎหมาย  รวมไปถึง
สิ ท ธิ ใ น ก า ร ป ก ป อ ง
คุมครองตนเอง  และการ
คุมครองสิ่งท่ีกําหนดไวใน
วัตถุประสงคก็สามารถ
กระทําไดหากพิสูจนไดวา
ต น มี ส ว น ไ ด เ สี ย ห รื อ
ประโยชนเกี่ยวของ  

คณะบุคคลตามกฎหมาย
เยอรมันไดรับการยอมรับ
ใหมีสิทธิบางประการได
ตามกฎหมาย  รวมไปถึง
สิ ท ธิ ใ น ก า ร ป ก ป อ ง 
คุมครองตนเอง  และการ
คุมครองสิ่งท่ีกําหนดไวใน
วัตถุประสงคก็สามารถ
กระทําได แตตองอยูภายใต
ขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด 

ตามแนวทางที่ผานมาของ
ไทย  ยั งไมมีการยอมรับ
สิทธิฟองคดีปกครองของ
คณะบุคคล แตเมื่อพิจารณา
จากหลักทฤษฎีและเหตุผล
ต า ง ๆ  แ ล ว  
ผู เขียนเห็นวา คณะบุคคล
นาจะเปนผูมีสิทธิฟองคดี
ตอศาลปกครองได รวมไป
ถึ งการฟ อง เพื่ อปกป อ ง
คุมครองสิ่งท่ีกําหนดไวใน
วั ต ถุ ป ร ะ ส ง ค  ห า ก ว า 
คณะบุคคลน้ันพิสูจนไดวา
ต น มี ส ว น ไ ด เ สี ย ห รื อ
ประโยชนเกี่ยวของ 
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2. สวนไดเสียในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล 
  
 ในการวินิจฉัยเรื่องผูมีสวนไดเสียของนิติบุคคลและคณะบุคคลในคดี 
ปกครองน้ัน  แตเดิมมีแนวคําวินิจฉัยคํารองทุกขของสมาคมผูผลิตเม็ดพลาสติก 
เมื่อป2530 คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยไปในแนวทางที่วาสมาคมผูผลิตเม็ด
พลาส ติก  ไม เปน ผู มี ส วนได เสี ย ในการร องทุ กข แทนสมาชิ กได  แต ต อมา 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข คณะท่ี 3 ไดวินิจฉัยเมื่อป 2542 วาสมาคมผูประกอบการ
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 
กรมทรัพยากรธรณีที่ใหกําหนดโควตาการสงออกแรยิปซัมได แตแมจะรับเรื่องไวแลว 
คณะกรรมการฯ ก็ไดยกคํารองทุกขดังกลาวเพราะการกระทําของกรมทรัพยากรธรณี
ชอบดวยกฎหมาย  จึงเห็นแนวคิดของนักกฎหมายไทยสอดคลองกับกฎหมาย 
ตางประเทศแลว 
 อยางไรก็ตาม ในการจัดทําระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล 
ปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดมีการถกเถียงเกี่ยวกับการ
กําหนด กฎเกณฑในการใหสมาคม มูลนิธิ หรือนิติบุคคลฟองคดี โดยในการประชุม
ปรึกษาหารือของคณะทํางานตุลาการศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทําระเบียบวิธี
พิจารณาคดีปกครอง ไดมีการเสนอใหกําหนดกฎเกณฑใหสมาคมมูลนิธิ หรือนิติบุคคล
อ่ืนฟ องค ดีปกครอง  เ พ่ื อ ให เ กิ ดความ ชัด เ จนและ จักได ไม ต อ ง ตีความ  ว า 
นิติบุคคลดังกลาวมีสวนไดเสีย ตามมาตรา 42 ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีในศาลปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม 
 คณะทํางาน ฯ ไดพิจารณาเรื่องดังกลาวน้ีแลว ไดมีการแสดงความคิดเห็น
แยกออกไดเปน 3 แนวทางใหญ ดังตอไปนี้ 
 แนวทางท่ีหนึ่ง เห็นวาผูที่จะทําหนาที่รักษาประโยชนสาธารณะนอกจาก 
“รัฐ” ซึ่งมีอํานาจหนาที่โดยตรงแลว ยังมี “ประชาชน” เปนผูรักษาประโยชนสาธารณะ
ดวย การกําหนดใหสมาคมมูลนิธิหรือนิติบุคคลท่ีมีวัตถุประสงคในการคุมครองและ
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 แนวทางท่ีสอง  เห็นวา  การกําหนดหลักการใหสมาคม  มูลนิธิ  หรือ 
นิติบุคคลสามารถฟองคดีปกครองได เหมือนกับจะเปนการขยายความมาตรา 42  
ซึ่งไมนาจะกระทําได หากกําหนดไวอาจถูกโตแยงไดวาศาลรับฟงคดีไวโดยมิชอบ   
นอกจากน้ันยังมีปญหาวาเพราะเหตุใดจึงจํากัดเฉพาะนิติบุคคลเทานั้น ไมรับรองใหกลุม
บุคคลอ่ืน ๆ หรือชมรมมีสิทธิฟองรองคดีไดบาง 
 แนวทางท่ีสาม เห็นวา มาตรา 42 นั้น เปนหลักทั่วไปวาใครมีสิทธิในการ
ฟองคดี ซึ่งอาจมีกรณีนอกเหนือจากสมาคม มูลนิธิ อีก การบัญญัติเรื่องดังกลาวไวอาจทํา
ใหแคบไป นาจะปลอยใหศาลปกครองพัฒนาหลักเกณฑตอไปจะเหมาะสมกวา  
ยิ่งถาตีความวาสมาคมสามารถฟองคดีไดตามมาตรา 42 ก็นาจะไมตองเขียนไวเพราะ
สามารถใชมาตรา 42 ไดโดยตรง การจะออกระเบียบโดยอาศัยอํานาจตาม 
มาตรา 44 นั้น ตองระมัดระวัง เพราะถามีมาตรา 42 บัญญัติไวเปนมาตราเฉพาะแลว การ
จะอาศัยมาตรา 44 เขียนเรื่องที่ขยายออกไปอาจตีความไดวาขัดตอบทบัญญัติมาตรา 42 
ซึ่งก็มีปญหาวาจะกระทําไดหรือไม 
 ภายหลังจากคณะทํางานตุลาการศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทําระเบียบวิธี
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 
ศาลปกครองสูงสุดดานการจัดทําระเบียบวิธีพิจารณาคดีปกครองก็ยังมิไดมีการแสดง
ความชัดเจนในสวนของการฟองคดีของนิติบุคคล โดยเฉพาะกรณีที่เปนการใชสิทธิแทน
สมาชิก  คงปลอยใหเปนไปตามวินิจฉัยของศาลปกครองตอไปในอนาคต ทั้งน้ี ในกรณีที่
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเปนผลกระทบโดยตรงของนิติบุคคลเองก็คงไมมีปญหาในทาง
พิจารณาเน่ืองจากนิติบุคคลนั้นไดรับการรับรองใหมีฐานะเปนบุคคลตามกฎหมาย
สามารถใชสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได แตปญหาในทางพิจารณาก็คือกรณีที่นิติ
บุคคลเขาใชสิทธิฟองคดีปกครองแทนสมาชิก ซึ่งในปจจุบันศาลปกครองก็ยังไมมีแนว
วินิจฉัยเพ่ือเปนบรรทัดฐานในกรณีดังกลาว ดังน้ัน เมื่อกฎหมายไดมีการบัญญัติรับรอง
สิทธิของนิติบุคคลดังกลาวขางตน หากเกิดปญหาข้ึนก็คงจะตองอาศัยแนวทางการ
พิจารณาของศาลปกครองท่ีอาจมีข้ึนตอไปในอนาคต 
 แตอย างไรก็ตามไดมี คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  ฟ .15/2545 
(ประชุมใหญ)ไดวินิจฉัยไวเปนบรรทัดฐานเกี่ยวกับสวนไดเสียวาของสหภาพแรงงานใน
การมีสวนไดเสียตอการคุมครองประโยชนของสมาชิกไดวามีสิทธิฟองคดีปกครองเพ่ือ
ปกปองคุมครองประโยชนรวมกันของสมาชิก12 ซึ่งในคดีนี้ ตุลาการผูแถลงคดี (นายไชย
เดช ตันติเวสส) ก็มีความเห็นไปในแนวทางเดียวกับองคคณะ 
  ในส วนของประ เทศ เยอร มัน น้ัน  ตามกฎหมาย วิธี พิ จ ารณาของ 
ศาลปกครอง (Verwaltungsgerichtsordung 1960 - VwGO) ของประเทศเยอรมัน  
ไดบัญญัติเรื่องอํานาจฟองคดีปกครองไวในมาตรา 42 VwGO ไวดังน้ี13 

                                                 
 12 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.15/2545 (ประชุมใหญ) 
 13 บรรเจิด สิงคเนติ. “บันทึกเรื่อง อํานาจฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐ ตามหลัก
กฎหมายเยอรมัน.” 19 มิถุนายน 2543, หนา 3. 
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  “มาตรา 42 (คําฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) และ 
คําฟองเพ่ือใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 
 (1) การขอใหยกเลิกคําส่ังทางปกครองและการขอใหวินิจฉัยใหออกคําส่ัง 
ทางปกครองซ่ึงเจาหนาที่ไดปฏิเสธหรือละเวนท่ีจะออกคําสั่งดังกลาวอาจกระทําได โดย
การเสนอฟองตอศาล 
 (2) 5hkกฎหมายไมไดกําหนดไวเปนอยางอ่ืน การฟองอาจกระทําได หากผู
ฟองถูกละเมิดสิทธิโดยคําส่ังทางปกครองหรือโดยการปฏิเสธหรือโดยการละเวนของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองอันเปนการละเมิดสิทธิของผูฟอง” 
 ความมุงหมายของมาตรา 42 VwGO มีความมุงหมาย เพ่ือที่จะจํากัด อํานาจ
ฟอง มิใหตกแกบุคคลท่ัวไป หรือที่ เรียกวา "Popularklage" ดังน้ัน การฟอง 
โตแยงคําส่ังทางปกครองก็ดี หรือการฟองเพ่ือใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ังทาง 
ปกครองก็ดี บุคคลใดบุคคลหนึ่งซ่ึงมิไดถูกกระทบสิทธิของตนเองจึงไมอาจกระทําการ
ฟองคดีปกครองได ตามมาตรา 42 VwGO ดังกลาวได จึงเปนการบัญญัติอํานาจฟองคดี
ปกครองของปจเจกบุคคล ในอันที่จะโตแยงการกระทําของฝายปกครองที่เปนการละเมิด
สิทธิของตนเทาน้ัน 
 นอกจากนี้แลว การกําหนดใหประชาชนท่ัวไปมีสิทธิฟองคดีปกครองได
อยางกวางขวาง ไมเพียงแตจะทําใหระบบการใหความคุมครองโดยองคกรตุลาการตอง
ลมสลายเพราะจํานวนคดีที่มากมายศาลเทาน้ัน แตปริมาณคดีที่มากเกินกวาที่องคกรตุลา
การจะพิจารณาไดนั้น ยอมเปนเหตุใหองคกรดังกลาวไมอาจจะพิจารณาใหเสร็จส้ินไป
ได ซึ่งในท่ีสุดแลวสิทธิของผูที่ถูกลวงละเมิดก็จะไมไดรับความคุมครอง 
 ทั้งน้ี ในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลจะไดพิจารณาโดย
ลําดับ ดังน้ี 
 ดังไดกลาวแลววา ในประเทศเยอรมันยึดถือในเรื่องการคุมครองสิทธิของ
ปจเจกบุคคลเปนหลักสําคัญ และยอมรับใหนิติบุคคลฟองคดีปกครองเรื่องที่เกี่ยวกับ
สิทธิประโยชนรวมกันของสมาชิกขององคกรได  แตทั้งน้ีจะตองอางถึงการละเมิดตอ
สิทธิขององคกร หรือการละเมิดโดยตรงตอสิทธิสวนบุคคลแลวแตกรณี องคกรสามารถ
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 แตในฝรั่งเศสน้ัน  จะตองพิจารณาหลักเกณฑในเรื่องสวนไดเสียของ 
นิติบุคคลและคณะบุคคลน้ันเองกลาวคือ 
 ประการแรก  จะตองพิจารณาในขณะท่ียื่นคําฟอง กลาวคือ ถาโจทกมีสวน
ไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของเพียงพอที่จะยื่นคําฟองในคดีนั้นไดถึงแมวาตอมาจะมีการ
เปลี่ ยนแปลงในระหวางการพิจารณาคดีจนทําใหสวนได เสียหรือประโยชน 
เกี่ยวของของโจทกในเรื่องน้ันหมดไป ก็ไมมีผลทําใหคําฟองนั้นกลายเปนคําฟองท่ีไม
อาจรับไวพิจารณาได 
 ประการท่ีสอง สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทกนั้นจะตอง
พิจารณาประกอบกับคําขอของโจทกวาโจทกรองขอใหศาลส่ังหรือวินิจฉัยอยางไร 
 ประการท่ีสาม สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของของโจทกที่ศาลจะ
พิจารณาวาใหอํานาจฟองคดีแกโจทกหรือไมนั้น จะตองเปนสวนไดเสียหรือประโยชน
เกี่ยวของเทาท่ีโจทกกลาวอางเทานั้น จะนําสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของอ่ืนที่
โจทกมิไดกลาวอางมาพิจารณาไมได เชน เจาหนาท่ีของรัฐ  (เชน บุรุษไปรษณีย)  
มีฐานะเปนทั้งเจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงานของตนและเปนท้ังผูใชบริการสาธารณะ
ของรัฐ หากจะฟองคดีเกี่ยวกับการจัดองคกรของหนวยงานของตน จะตองฟองคดีใน
ฐานะที่ตนเปนผูใชบริการ คําฟองของตนจึงจะรับไวพิจารณาได แตถาฟองคดีในฐานะท่ี
ตนเปนพนักงานของหนวยงานน้ันเอง ศาลปกครองของฝรั่งเศสจะไมรับคําฟองไว
พิจารณา  เชน  ในกรณีที่ ผูว าราชการจังหวัดส่ังยกเลิกสัมปทานการเดินรถราง 
สายหน่ึงในเขตเมืองนั้น เพราะเหตุที่ผูรับสัมปทานประสบการขาดทุนมาโดยตลอด  
ศาลปกครองวินิจฉัยวา ราษฎรซึ่งเคยเปนผูใชบริการรถรางสายน้ัน มีอํานาจฟองคดี
ขอใหศาลส่ังเพิกถอนคําส่ังดังกลาวของผูวาราชการจังหวัดไดหรือสมาคมตอตานการ 
ดื่มสุรามีอํานาจฟองคดีขอใหศาลเพิกถอนกฎกระทรวงที่ลดหยอนภาษีใหแก 
ผูผลิตสุรา 
 - สหภาพแรงงานนั้นต้ังข้ึนเพ่ือวัตถุประสงคในการปกปองผลประโยชนของ
ผูใชแรงงานทางดานอาชีพ ทางดานจิตใจและดานอ่ืน ๆ สหภาพแรงงานจึงเปน 
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 - ชมรมผูตอตานการดื่มสุราแหงชาติเปนกลุมบุคคลอิสระที่มีสวนไดเสีย 
ในการฟองศาลเพิกถอนกฎกระทรวงที่สนับสนุนใหมีการกลั่นสุรากันในบาน  
โดยอางเหตุวาไดรับความเสียหายและกระทบกระเทือนทางจิตใจ 
 - ชมรมผูประกอบวิชาชีพไมสามารถยื่นขอใหศาลเพิกถอนคําสั่ง 
ทางปกครองที่กระทบตอผลประโยชนสวนตัวของสมาชิกชมรมคนใดคนหน่ึงโดยไมได
รับอนุญาตจากสมาชิกผูนั้น 
 - ชมรมผูใชแรงงานตางชาติในฝรั่งเศสเปนผูมีสวนไดเสียท่ีจะฟองคดี  
ขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดเงื่อนไข อันไมเปนธรรมในการตออายุ 
ใบอนุญาตทํางานใหแกคนตางชาติ 
 ทั้งน้ี จากการศึกษาเรื่องสวนไดเสียในการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและ
คณะบุคคลของไทยและตางประเทศเปรียบเทียบกัน จะเห็นไดวากฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครองของไทย ใชหลักการฟองคดีปกครองโดยผูมีสวนไดเสีย กลาวคือ ผูฟองคดี
จะตองมีสวนไดเสียเกี่ยวของกับผลของคดีไมทางใดก็ทางหนึ่ง จึงจะเปนผูมีสิทธิฟองคดี
ปกครองตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 เชนเดียวกับประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมัน  ซึ่งมีลักษณะ
แตกตางกับหลักการฟองคดีโดยประชาชน (actio popularis)  กลาวคือ เปดโอกาสให
ประชาชนคนใดก็ไดนําเอาการกระทําของหนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยู
ภายใตอํานาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองมาฟองตอศาลคดีปกครอง ทั้งนี้ 
เพ่ือปองกันมิใหคดีปกครองลนศาลปกครอง ซึ่งการวิเคราะหในสวนนี้จะไดนําไปเปน
หลักในการศึกษาถึงวงของสวนไดเสียวาควรจะมีขอบเขตกวางขวางเพียงใด 
 
 จากท่ีไดวิเคราะหขอมูลขางตนนั้น อาจสรุปไดเปนตารางเปรียบเทียบ  
ซึ่งปรากฏอยูในหนาถัดไป  
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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 ระหวางประเทศฝรั่งเศส เยอรมัน และไทย 
 

ฝรั่งเศส เยอรมัน ประเทศไทย 
ในการพิจารณาถึงความ
เ ป น ผู มี สิ ท ธิ ฟ อ ง ค ดี
ปกครองของฝรั่งเศส ไดมี
การยอมรับหลักความเปนผู
มีสวนไดเสียหรือประโยชน
เกี่ยวของมาเปนเกณฑใน
การพิจารณา โดยผูฟองคดี
จะตองพิสูจนใหเห็นวาตน
มีสวนไดเสียหรือประโยชน
เกี่ยวของกับผลของคดีไม
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
เกิดข้ึนโดยตรงกับตัวผูฟอง
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  
ก็จะตองไดรับมอบอํานาจ
จากผูไดรับความเสียหาย
โดยตรง หรือจากกฎหมาย
ดวย 

เปนไปในแนวทางเดียวกับ
ฝรั่งเศส 
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3. การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลเพ่ือปกปองคุมครองประโยชน
สมาชิก 
  
 ในประเทศไทย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
ไดบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพในการรวมกันเปนสหภาพ สมาคม หรือหมูคณะ ทั้งน้ี ใน
บางกรณีการท่ีมารวมตัวกันก็ เ พ่ือรักษาประโยชนสาธารณะอยางใดอยางหน่ึง  
โดยไมวาจะจําเปนนิติบุคคลหรือไม กลาวคือ “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปน
สมาคม สหภาพ สหพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคกรเอกชน หรือหมูคณะอ่ืน 
 การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ  เ พ่ือคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน  
เพ่ือรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพ่ือปองกันมิให 
มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ” 
 ดังจะเห็นไดวา ในปจจุบันไดมีการรวมกลุมของบุคคลในลักษณะท่ีมีอาชีพ 
เดียวกัน ในลักษณะของสมาคม สหภาพ หรือชุมชน ทั้งน้ีไมวาจะเปนนิติบุคคล 
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 ทั้งน้ี องคกรจะสามารถฟองคดีปกครองเพื่อคุมครองสมาชิก ซึ่งไดรับความ
เสียหายจากคําส่ังทางปกครองของเจาหนาท่ีรัฐเพ่ือหนวยงานทางปกครองอยางใด 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 ติบุคคลในการฟองคดีปกครองเพื่อ คุมครองสมาชิกได  ตามนัยคําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุด ที่ ฟ.15/2545 (ประชุมใหญ) ซึ่งวินิจฉัยวา “….. ผูฟองคดีเปน 
สหภาพแรงงานมัคคุเทศกอาชีพแหงประเทศไทย ซ่ึงจัดต้ังข้ึนและดําเนินกิจการตาม
พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2511 โดยมีวัตถุประสงคในการแสวงหาและ 
คุมครองประโยชนเกี่ยวกับสภาพการจาง และสงเสริมความสัมพันธอันดีระหวาง 
นายจางกับลูกจางระหวางลูกจางดวยกัน การฟองคดีนี้ จึงถือไดวา ผูฟองคดีเปน 
ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเหลี่ยงไดอันเน่ืองจากการกระทําของผู
ถูกฟองคดีที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2”  
 จากคําพิพากษาดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาจากวัตถุประสงค 
ของสหภาพแรงงาน ซึ่งเปนนิติบุคคลน้ันเอง แตอยางไรก็ตาม กรณีนี้ การรวมกลุม 
มีสถานะเปนเพียง "คณะบุคคล" ซึ่งมิใชมีสถานะเปนนิติบุคคล จะถือไดวาคณะบุคคลจะ
ฟองคดีปกครอง เพื่ อ คุ มครองสมาชิกไดหรือไม  ซึ่ งน า เปนกรณีที่ น าสนใจ  
และในขณะน้ีก็ยังไมมีแนวคําวินิจฉัยเกี่ยวกับเรื่องดังกลาวไวแตอยางใด 
 ในประเทศเยอรมัน การฟองคดีขององคกรเพ่ือคุมครองประโยชนสมาชิก  
ไมเปนท่ียอมรับในการพิจารณาคดีปกครองของศาล  ดวยเหตุนี้คําพิพากษาของ 
ศาลปกครองจึงไดมีการปฏิเสธการฟองในนามองคกรในลักษณะดังกลาว แตมีการ
ยอมรับในกรณีที่กฎหมายบัญญัติมอบอํานาจไวโดยเฉพาะ เพราะถือวาเปนการมอบ
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  
ยังมีความเห็นท่ีเห็นวาการใชสิทธิของบุคคลอ่ืน โดยการฟองในนามขององคกรเปนการ
                                                 
 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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 อํานาจฟองคดีปกครองนั้นดังที่ไดกลาวมาแลววา โดยหลักนั้นอาจกระทําได
ในกรณีที่บทบัญญัติของกฎหมายในเรื่องนั้น ๆ  ไดกําหนดไวอยางนอยที่สุดเพ่ือ 
คุมครองผูฟองคดีดวยปญหาที่ถูกต้ังข้ึนตามหลักการดังกลาวขางตน  คือ กรณีที่ 
องคกรไดทําการฟองคดีปกครองแทนสมาชิกขององคกร ตามคําพิพากษาของศาล 
ปกครองสูงสุดของสหพันธที่มีมาโดยตลอดไดปฏิเสธอํานาจฟองขององคกรที่ฟองเพื่อ
ผลประโยชนของสมาชิกขององคกร  ซึ่ง คํา วินิจฉัยของศาลปกครองดังกลาว 
สอดคลองกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธในกรณีขอบเขตของการรองทุกข
ตามรัฐธรรมนูญ (Verfassungsbeschwerde) ตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
ไดวินิจฉัยวา องคกรไมสามารถที่จะใชสิทธิในนามของตนเองทําการฟองในกรณีที่มีการ
ละเมิดสิทธิของสมาชิกของตนได ถึงแมองคกรนั้นจะไดรับภาระหนาที่ดังกลาวโดย
ข อบั ง คับขององค ก ร  ศาล รัฐธรรม นูญได ปฏิ เ สธ อํ านาจฟ อ งของสมาคม 
ในทางเศรษฐกิจ ของสมาคมทนายความ และของสมาคมบานเกิด ในการฟองแทน
สมาชิกของตน 
 แตในประเทศฝรั่งเศส  มีหลักกฎหมายวาสมาคมหรือสหภาพตาง  ๆ  
อาจฟองคดี เ พ่ือเปนการคุมครองประโยชนที่ เปนเหตุผลหลักในการต้ังองคกร 
ของตนได ทั้งน้ี การพิจารณาผลกระทบท่ีจะเกิดตอประโยชน ดังกลาวน้ัน จะพิจารณา
จากวัตถุประสงคในทางสังคมตามท่ีกําหนดในวัตถุประสงคของสมาคมเพ่ือสหภาพนั้น 
ๆ เชน การยอมรับใหองคกรวิชาชีพเปนผูมีสิทธิฟองคดีโตแยงตอมาตรการท่ีกระทบตอ
สถานะทางอาชีพได หรือการยอมรับใหสหพันธตอตานการด่ืมแอลกอฮอลมีสิทธิฟอง
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 
มาตรการสงเสริมการดื่มแอลกอฮอลล เปนตน 
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 เหตุผลที่หลักกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสยอมใหนิติบุคคลเปนผูฟองคดี
ไดเองยอมทําใหการปกปองและรักษาความชอบดวยกฎหมายเปนไปอยางรอบคอบและ
มีประสิทธิภาพมากกวาที่จะปลอยใหสมาชิกแตละคนซึ่งเปนบุคคลธรรมดาดําเนินการ
เอง  ทั้งยังเปนการเปดโอกาสใหบุคคลธรรมดา  มีชองทางที่จะพ่ึงพาอาศัยเพ่ือ 
ปกปองคุมครองประโยชนของตนแทนตนได โดยการเขารวมตัวกันกลุมบุคคล 
 ดังนั้น การพิจารณาถึงขอบเขตของสวนไดเสียในการฟองคดีปกครองของ
ประเทศไทย ก็ควรจะมีวงกวางครอบคลุมถึงการฟองคดีเพ่ือปกปองคุมครองประโยชน
รวมกันของสมาชิกดวย 
 
 จากท่ีไดวิเคราะหขอมูลขางตนนั้น อาจสรุปไดเปนตารางเปรียบเทียบ  
ซึ่งปรากฏอยูในหนาถัดไป  
 
 
  
 
 
 
 
 
 

ตารางเปรียบเทียบสิทธิการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลระหวาง
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 
ประโยชนของสมาชิก 
 
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 
คําวินิจฉัยในเรื่องดังกลาว 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
4. การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลเพ่ือปกปองคุมครอง 
ประโยชนสาธารณะ 
 
 ในปจ จุบันประเทศไทยไดมีการ จัด ต้ังสมาคม  มูลนิธิ  ชมรม  หรือ 
กลุมอนุรักษตาง ๆ เพ่ือรักษาประโยชนสวนรวมในดานตาง ๆ ไดแก เครือขายผูหญิงกับ
รัฐธรรมนูญ ชมรมเพ่ือการอนุรักษธรรมชาติ  สมาคมคุมครองผูบริโภคในดานตาง  ๆ 
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 แตอยางไรก็ตาม  ในกรณีที่มีมิไดมีกฎหมายระบุถึงขอบอํานาจของ 
นิติบุคคลหรือคณะบุคคลดังกลาวไว  ปญหาจึงมีอยูวา นิติบุคคลหรือคณะบุคคล  
จะสามารถฟองคดีเพ่ือคุมครองประโยชนของสาธารณะไดหรือไม 
 แตในประเทศฝรั่งเศสยอมรับในการท่ีนิติบุคคลหรือคณะบุคคล มีอํานาจ
ฟองคดีปกครอง  เ พ่ือ คุมครองประโยชนสาธารณะ  ทั้ ง น้ี  โดยพิจารณาจาก 
วัตถุประสงคของนิติบุคคลหรือคณะบุคคลนั้น ๆ เปนสําคัญ โดยเหตุผลท่ีวา การใหนิติ
บุคคลหรือคณะบุคคลเปนผูฟองคดีไดเองยอมทําใหการปกปองและรักษาความชอบดวย
กฎหมายเปนไปดวยความรอบคอบ และมีประสิทธิภาพมากกวาที่จะปลอยใหสมาชิกแต
ละคนของนิติบุคคล ซึ่งเปนบุคคลธรรมดาดําเนินการเอง ไดแก การฟองรองขอใหเพิก
ถอนใบอนุญาตกอสราง ศูนยพลังงานนิวเคลียร เปนตน15 
 เชนเดียวกับประเทศเยอรมัน ไดรับรองสิทธิของนิติบุคคลในการฟองคดี
ปกครองเพ่ือคุมครองสาธารณประโยชน เฉพาะในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดไวเปนพิเศษ 
เชน สมาคมคุมครองส่ิงแวดลอม ฟองโตแยงมติเกี่ยวกับการกําหนดแผนงานดําเนิน
โครงการตามมาตร า  29 วรรคห น่ึ ง  ของกฎหมายสหพันธรั ฐ  ว า ด ว ยก าร 
คุมครองธรรมชาติ  ซึ่ งกํ าหนดใหสมาคมคุมครองสิ่ งแวดลอมมีสิทธิ เข ารวม 
กระบวนการพิจารณาโครงการได 
 สําหรับประเทศไทยก็ไดมีพระราชบัญญัติรับรองสิทธิของนิติบุคคล 
ในการฟองคดีเพ่ือประโยชนของสาธารณะไดแกพระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค 
พ.ศ.2522 ซึ่งบัญญติัไววา 

                                                 
 15 คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 20 มิถุนายน 1984 
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 “มาตรา 40 สมาคมใดมีวัตถุประสงคในการคุมครองผูบริโภคหรือตอตาน
การแขงขันอันไมเปนธรรมทางการคา และขอบังคับของสมาคมดังกลาว ในสวนท่ี
เกี่ยวกับคณะกรรมการ สมาชิก และวิธีการดําเนินการของสมาคมเปนไปตามเง่ือนไขที่
กํ าหนดในกฎกระทรวง  สมาคมนั้นอาจยื่ น คํ าขอใหคณะกรรมการรับรอง 
เพ่ือใหสมาคมน้ันมีสิทธิและอํานาจฟองตามมาตรา 41 ได 
 การย่ืนคําขอตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนด 
ในกฎกระทรวง 
 การรับรองสมาคมตามวรรคหน่ึง ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 มาตรา  41 ในการดําเนินคดีที่ เกี่ ยวกับการละเมิดสิทธิของผูบริโภค 
ใหสมาคมท่ีคณะกรรมการรับรองตามมาตรา 40 มีสิทธิในการฟองคดีแพง คดีอาญา 
หรือดําเนินกระบวนพิจารณาใด ๆ ในคดีเพ่ือคุมครองผูบริโภคได และใหมีอํานาจฟอง
เรี ยกค า เ สียหายแทนสมาชิกของสมาคมได  ถ า มีหนังสือมอบหมายให เรี ยก 
คาเสียหายแทนจากสมาชิกของสมาคม 
 ในการดําเนินคดีตามวรรคหนึ่ ง  มิใหสมาคมถอนฟอง  เวนแตศาล 
จะอนุญาตเม่ือศาลเห็นวาการถอนฟองนั้นไมเปนผลเสียตอการคุมครองผูบริโภคเปน
สวนรวมสําหรับคดีแพง เกี่ ยวกับการเรียกคา เ สียหายแทนสมาชิกของสมาคม  
การถอนฟองหรือการพิพากษาในกรณีที่คูความตกลงหรือประนีประนอมยอมความ 
จะตองมีหนังสือแสดงความยินยอมของสมาชิกผูมอบหมายใหเรียกคาเสียหายแทน 
มาแสดงตอศาลดวย” 
 นอกจากน้ียังมีในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 
แหงชาติ พ.ศ.2535 
 มาตรา 6 บัญญัติวา “เ พ่ือประโยชนในการรวมกันสงเสริมและรักษา 
คุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ บุคคลอาจมีสิทธิและหนาที่ดังตอไปนี้ 

  ฯลฯ   ฯลฯ 
 (3) การรองเรียนกลาวโทษผูกระทําตอเจาพนักงานในกรณีที่ไดพบเห็นการ
กระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมมลพิษ หรือการ
อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ” 
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 มาตรา 7 บัญญัติวา “เพื่อเปนการสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน 
ในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม ใหองคกรเอกชนซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายไทย หรือกฎหมายตางประเทศ ที่มีกิจกรรมที่เกี่ยวของโดยตรงกับการ
คุมครองสิ่งแวดลอม หรืออนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และมิไดมีวัตถุประสงคในทาง
การเมือง หรือมุงคากําไรจากการประกอบกิจการดังกลาว มีสิทธิขอจดทะเบียนเปน
องคกรเอกชนดานการคุมครองส่ิงแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ 
ตอกระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม ตามหลักเกณฑ วิธีการและ
เง่ือนไขท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 
 มาตรา 8 บัญญัติวา “องคกรเอกชนที่ไดจดทะเบียนตามมาตรา 7 แลว อาจ
ไดรับการชวยเหลือหรือไดรับการสนับสนุนจากทางราชการในเรื่องดังตอไปนี้ 

  ฯลฯ    ฯลฯ 
 (5)  การใหความชวยเหลือแกประชาชนผูไดรับอันตรายหรือความ 
เสียหายจากภาวะมลพิษอันเกิดจากการร่ัวไหลหรือแพรกระจายของมลพิษ  รวมทั้งเปน
ผูแทนในคดีที่มีการฟองรองตอศาล  เ พ่ือเรียกรองคาสินไหมทดแทน  หรือคา 
เสียหายใหแกผูที่ไดรับอันตรายหรือความเสียหายนั้นดวย 

  ฯลฯ    ฯลฯ” 
 จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม
แหงชาติ พ.ศ. 2535 ดังกลาว มีขอนาพิจารณาวา ตามท่ีมาตรา 6(3) แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาว ไดบัญญัติให "บุคคล" มีสิทธิและหนาท่ีในการรองเรียนกลาวโทษ 
ผูกระทําผิดตอเจาพนักงานในกรณีที่ไดพบเห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือ
ฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษ หรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ กรณีนี้
ร วมถึ งอ งค ก รที่ เ ป นนิ ติบุ คคลด ว ยห รือไม  และหากรวมถึ งองค ก รที่ เ ป น 
นิติบุคคลดวย องคกรนิติบุคคลดังกลาวจะตองเปนองคกรนิติบุคคลตามมาตรา 7 แหง 
บทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวดวยหรือไม มีสิ่งที่นาจะตองมีการนํามาพิจารณาดวยคือ 
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 
สงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติที่ใชบังคับอยูในปจจุบันไมมีมาตรการ
ควบคุมและแกไขปญหาสิ่งแวดลอมไดอยางเพียงพอสมควรปรับปรุงใหมโดย  
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 จากท่ีไดวิเคราะหขอมูลขางตนนั้น อาจสรุปไดเปนตารางเปรียบเทียบ  
ซึ่งปรากฏอยูในหนาถัดไป  
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ตารางเปรียบเทียบการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลระหวางประเทศ
ฝรั่งเศส เยอรมัน และไทย ในการปกปองคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 
ฝรั่งเศส เยอรมัน ไทย 
ตามแนวทางของฝรั่งเศส 
นิติบุคคลและคณะบุคคล
สามารถฟองคดีปกครอง
เ พ่ื อ ป ก ป อ ง คุ ม ค ร อ ง
ประโยชนสาธารณะไดถามี
วัตถุประสงคเพ่ือการน้ัน  

ตามแนวทางของเยอรมัน 
นิติบุคคลสามารถฟองคดี
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
วัตถุประสงคเ พ่ือการนั้น 
และมีกฎหมายใหอํานาจไว 

การฟองคดีปกครองของนิติ
บุคคลและคณะบุคคลเพ่ือ
ปกปองคุมครองประโยชน
ส า ธ า ร ณ ะ น้ั น 
นาจะกระทําไดถานิติบุคคล
แ ล ะ ค ณ ะ บุ ค ค ล มี
วัตถุประสงคเ พ่ือการนั้น 
หรือมีกฎหมายใหอํานาจไว  
แ ต ใ น ป จ จุ บั น ศ า ล 
ปกครองไทยยังไมมีบรรทัด
ฐ า น ใ น เ รื่ อ ง 
ดังกลาว แตผู เขียนเห็นวา
นาจะกระทําได  หากนิ ติ
บุคคลหรือคณะบุคคลน้ัน
สามารถพิสูจนไดวา ตนเอง
มีสวนไดเสียหรือประโยชน
เกี่ยวของในเรื่องนั้น 
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บทที่ 6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
1.บทสรุป 
 
 จากการท่ีไดศึกษามาทั้งหมดจะเห็นไดวา ในประเทศไทยไดมีแนวคิดการ 
ยอมรับการฟองรองคดีปกครองขององคกรท่ีเปนนิติบุคคลและคณะบุคคล ดังจะเห็น
ไดจากสิทธิในการฟองคดีปกครองในปจจุบันนี้ไดถูกบัญญัติรับรองในรัฐธรรมนูญ 
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 ซึ่งอาจกลาวโดยสรุปไดวา ผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรือ 
                                                 
 1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
 มาตรา 28 วรรค 2 บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญนี้รับรองไวสามารถยก 
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพ่ือใชสิทธิทางศาล หรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได 
 มาตรา 62 สิทธิของบุคคลท่ีจะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวน
ทองถ่ิน หรือองคกรอื่นของรัฐท่ีเปนนิติบุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของ 
ขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยงานนั้น ยอมไดรับความคุมครอง ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 มาตรา 276 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับ
ดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอัน
เน่ืองมาจากการกระทําท่ีหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ี
ของรัฐนั้น ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทําหรือการละเวน การกระทําท่ีหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้น ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติ
หนาท่ีตามกฎหมาย ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 ใหมีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน และจะมีศาลปกครองชั้นอุทธรณดวยก็ได 
 2 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 42 ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเล่ียงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
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 ทั้งนี้ จากการศึกษา หลักการวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศตาง ๆ  
อันไดแก ฝรั่งเศส และ เยอรมนี รวมท้ังของประเทศไทยเอง สวนใหญจะไมใช
หลักการฟองคดีปกครองโดยประชาชน (actio popularis) กลาวคือ เปดโอกาสใหประชาชน 
คนใดก็ไดนําเอาการกระทําของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐที่อยูภายใตการ
ควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองมาฟองคดีตอศาลปกครอง แตจะใชหลักการฟอง
คดีปกครองโดยผูมีสวนใดเสีย กลาวคือ ผูฟองคดีจะตองมีสวนไดเสียเกี่ยวของกับ 
ผลของคดีไมทางใดก็ทางหนึ่ง เพื่อปองกันไมใหคดีปกครองลนศาล 
 สําหรับการฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลในประเทศไทย
นั้น ศาลปกครองไดยอมรับสิทธิของนิติบุคคลในการฟองรองเพื่อสมาชิกของ 
องคกรได แตสําหรับสิทธิในการฟองคดีเพื่อสาธารณะประโยชนนั้นยังคงไมชัดเจน
ตองรอคําวินิจฉัยตอศาลปกครองตอไป แตสําหรับคณะบุคคลนั้นยังไมมีความแนชัด
ในเรื่องสิทธิการฟองคดีปกครองในการปกปองสมาชิกและฟองเพื่อสาธาณะประโยชน
แมวาจะมีการยอมรับสิทธิในการเขาเปนคูกรณีในการพิจารณาทางปกครองของ 
 

                                                                                                                                            
(ตอจากเชิงอรรถท่ี 2) 
หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และ 
การแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดใน
มาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 
 ในกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย
ในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและ
วิธีการดังกลาว และไดมีการส่ังการตามกฎหมายนั้น  หรือมิไดมีการส่ังการในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลา
ท่ีกฎหมายนั้นกําหนด 
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นิติบุคคลและคณะบุคคลตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 และสิทธิในการรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ วาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 ไวก็ตาม 
 แตในตางประเทศ ไดแก ฝรั่งเศส และเยอรมัน ดังที่ไดศึกษามาแลว 
ในบทที่  4 จะเห็นไดวา ประเทศดังกลาวไดมีการพัฒนาหลักการของการฟอง 
คดีปกครองมาเปนเวลาชานานแลว จนกระทั่งไดยอมรับบทบาทของนิติบุคคลและ
คณะบุคคลในการฟองรองคดีปกครองเพื่อปกปองประโยชนของสมาชิกขององคกร 
และเพื่อปกปองสาธารณะประโยชนอันเปนวัตถุประสงคขององคกร โดยในฝรั่งเศส
นั้นนิติบุคคลและคณะบุคคลจะตองมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของกับเรื่องที่
ตนเองจะฟองดวย แตสําหรับเยอรมันตองปรากฏโดยชัดแจงวา มีกฎหมายบัญญัติไว
โดยเฉพาะใหนิติบุคคลและคณะบุคคลสามารถฟองรองในประเด็นดังกลาวได 
 ดังนั้น เมื่อไดทําการศึกษาคนควาพบวา ในตางประเทศมีการพัฒนา 
หลักการดังกลาวไวเปนอยางดีแลว และเหมาะสมที่จะนํามาปรับใชกับระบบศาล 
ปกครองของไทยไดเปนอยางดี จึงเปนเรื่องที่จะตองพิจารณาหาทางแกไขบทบัญญัติ
แหงกฎหมายที่จะใหสิทธิแกนิติบุคคลและคณะบุคลในการฟองรองคดีปกครอง  
เพราะจะเปนประโยชนแกสวนรวมในที่สุด 
 
2.ขอเสนอแนะ 
 
 จากการศึกษาถึงสิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคลแลว  
ผูเขียนเห็นวาควรจะกําหนดสิทธิดังกลาวไวอยางชัดแจงในกฎหมาย แมวาบางกรณี
จะไดมีการวางหลักไวโดยคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดก็ตาม  ทั้งนี้ เพื่อใหเกิด
ความชัดเจนในการปรับใชกฎหมายแกกรณี และเปนการสรางบรรทัดฐานในเรื่องสิทธิ
ฟองคดีปกครองโดยกฎหมาย ดังนี้ 
 
 2.1 ควรกําหนดคํานิยามของคําวาคณะบุคคลไวในระเบียบของที่ประชุม
ใหญวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ดังนี้ “คณะบุคคล หมายถึง การ
รวมกลุมของบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล เพื่อดําเนินกิจกรรมอยางหนึ่งอยางใด
ภายใตกรอบของวัตถุประสงคที่ไดมีการตกลงรวมกัน และอยูภายในขอบเขตของ
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 2.2 ควรบัญญัติรับรองสิทธิอยางชัดแจงในการฟองรองคดีปกครองของ 
นิติบุคคลคณะบุคคล ในกรณีที่เปนการฟองเพื่อคุมครองประโยชนที่กําหนดไวใน 
วัตถุประสงค ไวในระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ดังนี้ "นิติบุคคลหรือคณะบุคคลใดที่มี 
วัตถุประสงคในการคุมครองและรักษาประโยชนสาธารณะ หรือคุมครองประโยชน
สวนรวมของสมาชิกสามารถฟองคดีปกครองได ถาหากพิสูจนไดวาประโยชนที่ตน 
ปกปองไดรับความกระทบกระเทือน และสมาชิกขององคกรของตนไดรับความ 
เสียหายโดยตรง" 
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