
การเป็นผู้มีส่วนได้เสียในการฟ้องคดปีกครองของ เอน็ จ ีโอ  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

นายวชิา  สิทธิวงษ์ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาตามหลกัสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 

วชิาเอกกฎหมายมหาชน  สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 

พ.ศ. 2559 



The Interested Person of NGOs to Action in Administrative Case   

 

 

 

 

 

 

 

 

Mr. Wicha  Sittiwong 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

An Independent Study Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements for 

the Degree of Master of Laws in Public Law 

School of Law  

Sukhothai Thammathirat Open University 

2016 



 



ง 
 
ช่ือการศึกษาค้นคว้าอสิระ  การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองของ เอน็ จี โอ 
ผู้ศึกษา  นายวชิา   สิทธิวงษ ์ รหัสนักศึกษา  2564000798  ปริญญา  นิติศาสตรมหาบณัฑิต   
อาจารย์ทีป่รึกษา  อาจารย ์ดร. จิราพร  สุทนักิตระ   ปีการศึกษา  2559   

 
 

บทคดัย่อ 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระ เร่ือง การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองของ เอน็ จี โอ  มีวตัถุประสงค์
เพื่อศึกษาความหมายหรือขอบเขตของการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองของ เอน็ จี โอ ตามพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และศึกษาวิเคราะห์เทียบเคียงกบัระบบกฎหมายของประเทศ 
ฝร่ังเศส เยอรมนี ท่ีมีระบบศาลปกครอง เพ่ือปรับปรุงกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนหาหลกัเกณฑ์หรือ
แนวทางท่ีเหมาะสมในการพิจารณาสัง่ค  าฟ้องของศาลปกครอง  

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพดว้ยการวิจยัทางเอกสาร  โดยศึกษาคน้ควา้งานวิจัย 
วทิยานิพนธ์ สาระนิพนธ์ บทความ ต ารากฎหมาย ตวับทกฎหมาย ฐานขอ้มูลทางอินเตอร์เน็ต ตลอดจนค าพิพากษาหรือ
ค าสัง่ของศาลปกครองไทย   

ผลจากการศึกษาพบว่า การพิจารณาถึงสิทธิในการฟ้องคดีปกครองของไทยได้ก าหนดหลกัเกณฑ์ไว ้
ในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคหน่ึง ซ่ึงพิจารณาจากการ
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดข้องผูเ้สนอค าฟ้อง ตาม
หลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย โดยศาลปกครองของไทยไม่ยอมหลกัการฟ้องคดีโดยประชาชน แต่ก็มิไดถึ้งขนาดใหผู้ฟ้้อง
คดีตอ้งเป็นผูท่ี้สิทธิถูกกระทบกระเทือน เพียงแค่เป็นผูรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายอย่างแทจ้ริง หรือเพียงอาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายในเวลาอนัใกลเ้ท่านั้น โดยจะพิจารณาแยกการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียตามลกัษณะของประเภทคดี  
ในท านองเดียวกบัการฟ้องคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสส าหรับการฟ้องคดีปกครองขององคก์รพฒันาเอกชน หรือ เอ็น จี 
โอ ซ่ึงเป็นองคก์รเอกชนนอกภาครัฐ จดัตั้งเพ่ือประโยชนแ์ก่ส่วนรวม ช่วยเหลือและสนบัสนุนการด าเนินการจดัท าบริการ
สาธารณะของฝ่ายปกครองทางหน่ึง การด าเนินกิจการขององคก์ร เอ็น จี โอ จึงอาจตอ้งใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เพ่ือให้ศาลคุม้ครองสิทธิตามขอบวตัถุประสงค์หรือเพ่ือการคุม้ครองประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ  
อนัเป็นการฟ้องคดีเพ่ือประโยชน์ของบุคคลอ่ืนดว้ย  ดงันั้น การพิจารณาการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีขององคก์ร เอ็น จี โอ 
 จึงไม่อาจน าหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียกบัเร่ืองท่ีน ามาฟ้องประการเดียวมาพิจารณาไดอ้ยา่งเพียงพอ จึงตอ้งน าหลกัการ
ฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะมาร่วมพิจารณาดว้ย ดงัเช่นท่ีประเทศฝร่ังเศสและประเทศ
เยอรมนีไดน้ ามาใชก้บัองคก์รเอกชนในคดีส่ิงแวดลอ้ม  แต่ในประเทศไทยในปัจจุบนัยงัไม่มีบทบญัญติัของกฎหมาย
ดงักล่าว  ผูศึ้กษาจึงเสนอให้บญัญติักฎหมายเพ่ือให้สามารถน าหลกัการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือ   เพื่อ
สาธารณะมาใชใ้นการฟ้องคดีปกครองของประเทศไทยดว้ย หากองคก์รเอกชนนั้นเห็นวา่การใชอ้  านาจของฝ่ายปกครอง
เป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร อยูภ่ายในขอบเขตวตัถุประสงค์
ในการจดัตั้งองคก์รนั้นได ้   

ค าส าคญั  ความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหาย ผูมี้ส่วนไดเ้สียในคดีปกครอง และองคก์ร เอน็ จี โอ 
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Abstract 

 

This independent study has two objectives as follows: 1) to study the meaning or 

the scope of the interested person of NGOs in filing administrative cases, according to the Act 

on Establishment of Administrative Courts and Administrative Court Procedure, B.E. 2542 

(1999); and 2) to make comparative study with administrative court system in France, and 

Germany, in order to recommend the amendment of related laws and regulations as well as  

proper rules or means for the Court in the receipt of plaint.     

The independent research is the Qualitative Research in the form of documentary 

research, by reviewing legal research, legal theses, legal independent research, academic 

articles, legal textbooks, legal provisions, electronic sources, and court orders and judgments. 

The study found that the right to file an administrative case in Thailand is 

prescribed in Section 42 paragraph one of Act on Establishment of Administrative Courts and 

Administrative Court Procedure, B.E. 2542 (1999), according to the Act the plaintiff is a 

person who is aggrieved or injured or may be unavoidably aggrieved or injured, according to 

the principle of interested persons. The Thai Administrative Court does not apply the 

principle of Actio Popularis. However, the Court does not view that the plaintiff shall be the 

person whose rights was affected, but the plaintiff shall be the person who is genuinely 

aggrieved or injured, or may be aggrieved or injured shortly. In addition, the Court will 

categorize the types of plaintiffs depending on the types of cases as those of France 

administrative law system. In the meanwhile, NGOs or Non – Governmental Organization is 

the private organization established to work for the public interests, and to support the 

operation of public service provided by the State. The NGOs may file a case to the 

Administrative Court, on behalf of other people, to protect the rights under the NGOs’ 

objectives or protect the public interest, or public benefits. Then, the principle of interested 

person merely is not sufficient to consider the rights to file the case of NGOs, but the principle 

of rights to file the case for the public interests or public benefits should also be considered, as 

those found in the filing of environmental cases in France and Germany. In Thailand, there is 

no such legal provision. Therefore, the researcher recommends that there should be the legal 

provisions allowing the rights to file the case for the public interests or public benefits to the 

Thai Administrative Court in the event that the NGOs, found that the State agency abuses the 

power or omits the act or performs duties with unreasonably delay.  
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บทที ่ 1 

บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา   

 

การฟ้องคดี เป็นการใช้สิทธิทางศาลอย่างหน่ึง (Action en Justice)  และเป็นวิธีการ 

ท่ีกฎหมายกาํหนดให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิเพื่อให้ศาลไดพ้ิจารณาให้การเยียวยาแกไ้ข เม่ือไม่อาจ

ระงบัข้อพิพาทระหว่างกันเองได้1  องค์การสหประชาชาติ (United Nations) ได้จดัทาํปฏิญญาสากล 

ว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน เม่ือวนัท่ี 10 ธันวาคม ค.ศ. 1948 กาํหนดให้บุคคลทุกคนมีสิทธิท่ีจะนาํคดีข้ึนสู่

ศาลแห่งประเทศของตนท่ีมีเขตอํานาจ2  ในประเทศต่างๆ จึงได้บัญญัติให้การใช้สิทธิทางศาล 

ของประชาชนไวใ้นกฎหมายสูงสุดในประเทศของตนเสมอ  ในประเทศไทยได้กาํหนดให้ประชาชน

สามารถใช้สิทธิทางศาลได้ทั้ งคดีแพ่ง คดีอาญา คดีปกครอง รวมทั้ งยงักําหนดให้ใช้สิทธิต่อศาล

รัฐธรรมนูญไดอี้กดว้ย  แต่อยา่งไรก็ตาม ไม่ใช่ว่าประชาชนคนไทยทุกคนจะสามารถนาํขอ้พิพาทใดๆ 

มาฟ้องต่อศาลได้ทุกคดี เน่ืองจากตามกฎหมายของประเทศไทยไม่ไดใ้ห้การยอมรับหลกัการฟ้องคดี

โดยประชาชนทั่วไป (Actio Popularis)  โดยในคดีอาญา ผูท่ี้จะฟ้องคดีต่อศาลจะต้องเป็นผู ้เสียหาย   

ในคดีแพ่ง จะตอ้งเป็นบุคคลท่ีถูกโตแ้ยง้สิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล หรือบุคคลท่ีมีความจาํเป็นท่ีตอ้งใช้

สิทธิทางศาลเพื่อให้ศาลรับรอง คุม้ครอง หรือบงัคบัสิทธิของตนตามกฎหมายแพ่ง  ส่วนผูจ้ะใช้สิทธิ 

ต่อศาลรัฐธรรมนูญจะต้องดําเนินการผ่านองค์กรท่ีกําหนดไว  ้หรือได้เรียกร้องให้องค์กรเหล่านั้ น

ดาํเนินการแลว้แต่ไม่ไดรั้บการเยยีวยาแกไ้ขเสียก่อน จึงจะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญได ้ 

สําหรับการเสนอคดีต่อศาลปกครองซ่ึงเป็นระบบศาลท่ีพิจารณาข้อพิพาทระหว่างรัฐ 

ซ่ึงเป็นฝ่ายปกครองกับประชาชนผู้อยู่ใต้อ ํานาจปกครอง หรือระหว่างฝ่ายปกครองด้วยกันเอง  

แมใ้นการพิจารณาคดีในศาลปกครอง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 จะถูกกําหนดให้ดําเนินกระบวนพิจารณาคดีในระบบไต่สวน (Inquisitorial System)  

หรือใช้วิธีพิจารณาท่ีเรียบง่าย สะดวก และไม่ยุ่งยากซับซ้อน เน่ืองจากคู่กรณีท่ีพิพาทมีสถานะ 

1 ตามหลกัห้ามประชาชนตดัสินคดีเพ่ือบงัคบัตามสิทธิของตนดว้ยตนเอง ตามสุภาษิตกฎหมาย Decretum Divi Marci 
2 Universal Declaration of Human Rights , (1948) 

Article 8. Everyone has the right to an effective remedy by the competent national tribunals for acts violating the 

fundamental right granted him by the constitution or by law 
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หรืออาํนาจท่ีแตกต่างกนั เพื่ออาํนวยความสะดวกให้ประชาชนผูมี้สถานะท่ีดอ้ยกวา่ก็ตาม แต่ตาม 

พระราชบญัญตัิดงักล่าวไดบ้ญัญตัิใหผู้ที้่จะเสนอขอ้พิพาทต่อศาลปกครองไดต้อ้งเป็นผูไ้ดร้ับ 

ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจ้ากการใช ้

อาํนาจของฝ่ายปกครอง ผูน้ั้นจึงจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซ่ึงเป็นเง่ือนไขในการฟ้อง

คดีที่สําคญั และเป็นสาเหตุหลกัที่ศาลปกครองไดมี้คาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาในจาํนวนมาก

ท่ีสุด หรือกล่าวได้อีกนัยหน่ึงว่า ผูฟ้้องคดีที่จะมีสิทธินําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองไดต้อ้งเป็น

บุคคลท่ีมีส่วนไดเ้สียในเร่ืองที่นาํมาฟ้องนัน่เอง  ทั้งน้ี เพื่อไม่ให้มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดย

บุคคลที่ไม่มีส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัคดีที่นาํมาฟ้อง อนัจะส่งผลให้มีการฟ้องคดี

โดยไม่จาํเป็น ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนท่ีแทจ้ริงอาจจะไดรั้บการเยียวยาแกไ้ขโดยศาลเป็นไปอยา่ง

ล่าชา้ รวมทั้งจะทาํให้ดีคา้งอยูใ่นศาลเพิ่มข้ึน   

ทั้งน้ี นบัตั้งแต่เปิดศาลปกครองมาตั้งแต่วนัท่ี 9 มีนาคม 2544 ไดมี้องคก์รกลุ่มท่ีมีฐานะ 

เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายแพ่งหรือตามกฎหมายเฉพาะท่ีไดจ้ดัตั้งข้ึนเพื่อเป็นองคก์รพฒันาเอกชน  

(Non – Governmental Organization หรือ NGOs) หรือท่ีเรียกกนัโดยทัว่ไปว่า เอ็น จี โอ ท่ีมีฐานะ 

เป็นนิติบุคคลในรูปแบบท่ีเป็นสมาคมและมูลนิธิ ไดย้ื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองมากข้ึนเร่ือยๆ โดย

ในระหว่างปี พ.ศ. 2557 – พ.ศ. 2559 ไดมี้สมาคมและมูลนิธิต่างๆ ยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้

รวม จาํนวน 42 คดี 48 คดี และ 58 คดี3 ตามลาํดับ แม้จะเป็นจาํนวนท่ีไม่มากนักเม่ือเทียบกบัคดี

ทั้งหมด แต่เน่ืองจากการฟ้องคดีขององคก์รเอกชนเหล่านั้นไดอ้า้งวา่ นิติบุคคลหรือกลุ่มสมาชิกของ

ตนได้รับความเดือนร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระทาํของฝ่าย

ปกครอง หรือการใช้หรือการละเวน้การใช้อาํนาจทางปกครองได้มีผลกระทบต่อวตัถุประสงค ์

ในการจดัตั้ งองค์กร ซ่ึงมีทั้ งการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ขององค์กร เอ็น จี โอ เหล่านั้ นเอง เพื่อ

ประโยชน์ของสมาชิก และเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ จึงทําให้การ

พิจารณาถึงสิทธิฟ้องคดีขององคก์ร เอ็น จี โอ เหล่านั้น ไม่สามารถพิจารณาตามหลกัการเป็นผูมี้ส่วน

ไดเ้สียหรือมีประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการฟ้องคดีไดต้ามปกติ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในคดีท่ีองคก์ร เอ็น จี โอ 

ฟ้องคดีเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ บางกรณีพบว่า องค์กรผูฟ้้องคดีเอง

ไม่ไดมี้ส่วนไดเ้สียหรือมิไดเ้ป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยตรงกบัเร่ืองท่ีนาํมาฟ้อง

ต่อศาลโดยตรง แต่ศาลปกครองกลับมีคาํสั่งรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาพิพากษาคดีให้  จึงเห็นเป็น 

ข้อสงสัยว่าในการพิจารณาถึงสิทธิฟ้องคดีขององค์กร เอ็น จี โอ ศาลปกครองได้พิจารณาตาม

หลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัการฟ้องคดีหรือไม่ อยา่งไร   

3 รายละเอียดตามตาราง 1 ในภาคผนวก 
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ดังนั้ น เพื่อให้มีความรู้ความเข้าใจถึงสิทธิในการฟ้องคดีปกครองของ เอ็น จี โอ จึงมี 

ความจาํเป็นท่ีตอ้งศึกษาแนวคิด ทฤษฎี หลกักฎหมายมหาชน หรือแนวคาํวินิจฉัยของศาลท่ีเก่ียวกับ 

หลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครอง ตลอดจนศึกษาวิเคราะห์เทียบเคียงกบัต่างประเทศท่ี

มีระบบศาลปกครอง เช่น ฝร่ังเศส เยอรมนี  โดยการศึกษาในคร้ังน้ี จะศึกษาถึงสิทธิในการฟ้องคดี

ปกครองของ เอ็น จี โอ เฉพาะกรณีการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัการฟ้องคดี27 หรือ

การได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้ของ  

เอ็น จี โอ เพื่อจะ2 7ได้หลักเกณฑ์หรือแนวทางท่ีเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาการเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย 

ในการฟ้องคดีปกครองของ เอ็น จี โอ อันจะเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาคดีของศาลปกครอง 

ใหถู้กตอ้งและรวดเร็ว และมีความชดัเจนยิง่ข้ึน   

 

2. วตัถุประสงค์การวจิัย 

 

2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี หลักการ และแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองไทย 

เก่ียวกบัการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในการฟ้องคดีปกครอง ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง และ 

วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

2.2 เพื่อศึกษาวิเคราะห์เทียบเคียงกับแนวคิด ทฤษฎี หลักการ และแนวคําวินิจฉัย 

ของศาลเก่ียวกบัการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในการฟ้องคดีปกครองของ เอ็น จี โอ ตามพระราชบญัญัติ

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กบัระบบกฎหมายของประเทศท่ีมีระบบ 

ศาลปกครอง เช่น ฝร่ังเศส เยอรมนี   

2.3 เพื่อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาเก่ียวกบัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้อง 

คดีปกครองของ เอ็น จี โอ การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนหาหลกัเกณฑ์ หรือ 

แนวทางท่ีเหมาะสมในการพิจารณาสั่งคาํฟ้องของศาลปกครองในคดีท่ี เอ็น จี โอ เป็นผูฟ้้องคดี 

ใหเ้ป็นไปโดยสะดวก รวดเร็ว และถูกตอ้ง   

 

3. ขอบเขตของการศึกษาวจิัย  

 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  และแนวคาํวนิิจฉยั

ของศาลปกครองสูงสุด   
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4. นิยามศัพท์เฉพาะ 

 

ผูศึ้กษาให้ความหมายของคาํวา่ “เอ็น จี โอ” (Non-Governmental Organization  หรือ NGOs) 

หมายถึง องคก์รท่ีไม่แสวงผลกาํไร และดาํเนินงานอยูภ่ายนอกโครงสร้างการเมืองแบบสถาบนัโดยทัว่ไป 

มีรูปแบบการจดัตั้งท่ีชดัเจน มีวตัถุประสงคเ์พื่อดาํเนินงานพฒันาสังคม โดยเนน้การพฒันาคน  และการ 

มีส่วนร่วมของประชาชน รณรงคด์า้นสังคม วฒันธรรม กฎหมาย และส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงไม่มีเป้าหมายหลกั

ทางการคา้ แต่เพื่ออุดมการณ์ในการปกป้องประชาชนไม่ให้ไดรั้บผลกระทบจากการพฒันา  ซ่ึงไร้การ

จดัการท่ีดี ไม่วา่จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ก็ตาม ตามความเห็นของคุณศรีสุวรรณ จรรยา4 ซ่ึงเป็นไป

ในทาํนองเดียวกบัการให้ความหมายของท่ีประชุมระหว่างองค์กรพฒันาเอกชน 37 องค์กร เม่ือวนัท่ี 4 

พฤษภาคม 2526 ณ ห้องประชุมคณะสังคมสงเคราะห์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์5  ทั้งน้ี เอ็น จี โอ นั้น  

อาจมีรูปแบบเป็นสมาคมหรือมูลนิธิก็ได้ หรือเรียกช่ืออย่างอ่ืน เช่น องค์การพฒันาเอกชน องค์การ 

นอกภาครัฐ องค์การอาสาสมคัรเอกชน หรือองค์การสาธารณประโยชน์ เป็นตน้ แต่ไม่รวมกลุ่มบุคคล 

ท่ีอา้งสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ   

 

5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

 5.1 เกิดความรู้ความเขา้ใจแนวคิด ทฤษฎี หลกัการ และแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง

ไทยเก่ียวกบัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง  และ

วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

5.2 ทราบถึงความแตกต่างของแนวคิด ทฤษฎี หลักการ และแนวคําวินิจฉัยของศาล 

เก่ียวกับการเป็นผู ้มีส่วนได้เสียในการฟ้องคดีปกครองของ เอ็น จี โอ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กับระบบกฎหมายของประเทศท่ีมีระบบ 

ศาลปกครอง เช่น ฝร่ังเศส เยอรมนี   

4 ศรีสุวรรณ จรรยา.  (2546).  บทบาทขององค์กรพัฒนาเอกชนด้านส่ิงแวดล้อมในประเทศไทย.  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณั

ทิต) มหาวิทยาลยัรามคาํแหง, กรุงเทพมหานคร. หนา้ 10 .   
5 มติการประชุมไดก้าํหนดความหมายของคาํว่า องคก์รพฒันาเอกชน ไวว้่า 1. เป็นองคก์ารท่ีมีวตัถุประสงคเ์พ่ือดาํเนินงาน

พฒันาสังคม โดยเนน้การพฒันาคนและการมีส่วนร่วมของประชาชน  2. เป็นองคก์ารท่ีจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลหรือไม่จดทะเบียนก็ได ้ 

3. เป็นองคก์ารท่ีดาํเนินงานโดยอิสระ มีกิจกรรมต่อเน่ืองและไม่แสวงหาผลประโยชน์หรือคา้กาํไร   สืบคน้จาก 

http://piyapongpom.blogspot.com/2010/08/ngos-non-governmental-organizations.html  เม่ือวนัท่ี 9 กรกฎาคม 2559   
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 5.3 ได้แนวทางการแก้ไขปัญหาหรือแนวทางการดาํเนินงานเก่ียวกับการเป็นผูมี้สิทธิ 

ฟ้องคดีปกครองของ เอ็น จี  โอ กรณี การเป็นผู ้มี ส่วนได้เสียในการฟ้องคดีปกครอง  รวมทั้ ง  

ได้ข้อแนะนําเพื่อเสนอแนะให้ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวข้อง ตลอดจนได้มาตรการ 

ท่ีเหมาะสมเพื่อส่งเสริมให้การพิจารณาสั่งคาํฟ้องของศาลปกครองปกครองของไทย ในคดีท่ี เอ็น จี โอ 

เป็นผูฟ้้องคดีใหเ้ป็นไปโดยสะดวก รวดเร็ว และถูกตอ้ง   

 

6. ระเบียบวธีิวจิัย 

 

การศึกษาวิจยัน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ด้วยการวิจยัทางเอกสาร  

(Documentary Research)  ซ่ึงจะศึกษา ค้นควา้ รวบรวมวิเคราะห์งานวิจยั วิทยานิพนธ์ สาระนิพนธ์  

บทความทางวิชาการ ตาํรากฎหมาย ตวับทกฎหมาย ฐานขอ้มูลทางอินเตอร์เน็ต ตลอดจนคาํพิพากษา 

หรือคาํสั่งของศาลปกครองไทย  



บทที ่ 2 

แนวคดิและทฤษฎี 

เกีย่วกบัการเป็นผู้มีส่วนได้เสียในการฟ้องคดปีกครอง 

 

 

1. หลกัการเป็นผู้มส่ีวนได้เสียในการฟ้องคดต่ีอศาล   

 

ในการใช้สิทธิทางศาล (Action en Justice) ด้วยการให้ประชาชาชนมีสิทธิฟ้องคดี 

ต่อศาล เป็นวิธีการท่ีทุกรัฐ โดยเฉพาะรัฐท่ีปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยจะตอ้งกาํหนดไว้

เป็นกฎหมาย เพื่อให้การรับรองสิทธิของประชาชนในรัฐของตน โดยให้ประชาชนไม่ว่าจะเป็น 

บุคคลธรรมดา นิ ติบุคคล กลุ่มบุคคล หรือคณะบุคคล มีสิทธิ เสนอข้อพิพาทต่อศาล เพื่ อขอ 

ให้ศาลช้ีขาดตดัสินคดี ระงบัขอ้พิพาท ให้การเยียวยาแก้ไข หรือกาํหนดให้มีการเคารพต่อสิทธิ หรือ 

ประโยชน์ หรือการระงบัตามสิทธิของตน1  ซ่ึงโดยปกติแลว้ รัฐจะห้ามมิให้ประชาชนตดัสินขอ้พิพาท

และบงัคบัตามสิทธิดว้ยตนเอง ตามสุภาษิตกฎหมายเรียกวา่ decretum divi marci แต่ตอ้งใชว้ธีิการเยียวยา

ตามท่ีรัฐกาํหนด  ในฝร่ังเศสใช้คาํว่า ไม่มีผูใ้ดท่ีจะสามารถตดัสินขอ้พิพาทด้วยตนเองได ้(no one can 

make law an his own)2  การใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล จึงเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีสําคญัของประชาชน และ

เป็นหลกัประกนัท่ีทุกรัฐจะตอ้งจดัให้แก่ประชาชนของตน  ทั้งน้ี ในการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลน้ีมิได ้

มีไวเ้พียงประโยชน์สําหรับผูริ้เร่ิมใช้สิทธิทางศาล โจทก์ หรือผูฟ้้องคดี อนัเป็นสิทธิของปัจเจกบุคคล

เท่านั้น แต่ยงัเป็นการปกป้องประโยชน์ของกลุ่มบุคคล สมาชิกขององค์กร  รวมทั้ง การใช้สิทธิ  เพื่อ

คุม้ครองประโยชน์ใหแ้ก่ส่วนรวม ชุมชน และประเทศโดยรวมดว้ย  นอกจากน้ี การใชสิ้ทธิฟ้องคดียงัเป็น

การเปิดโอกาสใหจ้าํเลยหรือผูถู้กฟ้องคดีท่ีจะไดอ้ธิบาย ช้ีแจง หรือแกข้อ้กล่าวหา เพื่อแสดงความบริสุทธ์ิ

ของตนต่อสาธารณชน ตลอดจนจะไดรั้บการคุม้ครองจากการฟ้องคดีท่ีไม่มีมูล3  หรือไม่ตอ้งถูกฟ้อง

ในเร่ืองเดียวซํ้ าซอ้นกนัหลายคร้ังอีกดว้ย   

1 วรรณชยั บุญบาํรุง.  (2546).  แนวความคิดเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิทางศาลหรือการฟ้องในคดีแพง่.  วารสารนิติศาสตร์. 33(2), 223 .   
2 มีขอ้ยกเวน้กรณีท่ีมีความจาํเป็น กฎหมายจะรับรองให้ประชาชนสามมารถบงัคบัตามสิทธิของตนได้ (Self - Help) เช่น เจา้ของ

อสงัหาริมทรัพยมี์สิทธิป้องกนัสิทธิของตนดว้ยการตดัก่ิงไมข้องเจา้ของท่ีดินขา้งเคียงท่ีรุกลํ้าเขา้มา หรือจบัสตัวท่ี์ก่อความเสียหายขงัไว ้เป็นตน้   
3 พิษณุ จวนสงวน.  (2549).  สิทธิในการฟ้องคดีแพ่ง : ศึกษาผู้มีส่วนได้เสียในการฟ้องคดี.  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัทิต).  

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพมหานคร.  หนา้ 5 – 6 . 
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สิทธิท่ีจะนําคดีมาฟ้องต่อศาลเป็นสิทธิท่ีทุกคนมีอยู่แล้ว เพียงแต่ว่า บุคคลใด 

จะสามารถเสนอคาํฟ้องต่อศาลในเร่ืองใดไดก้็ต่อเม่ือสิทธิของผูน้ั้นถูกรบกวนหรือถูกฝ่าฝืนโดยบุคคลอ่ืน 

โดยสิทธิดงักล่าว คือ สิทธิของบุคคลตามท่ีมีกฎหมายสารบญัญติัไดบ้ญัญติัให้การรับรองหรือคุม้ครอง

แก่ปัจเจคบุคคลในเร่ืองต่างๆ โดยสิทธิตามกฎหมายสารบญัญติัมีท่ีมาจากนิติกรรมและนิติเหตุ แต่สิทธิ

ในการฟ้องคดีต่อศาลต้องมีท่ีมาจากความขดัแยง้ระหว่างคู่กรณีท่ีเกิดข้ึนจากสิทธิตามกฎหมายสาร

บญัญติั  สิทธิการฟ้องคดีต่อศาลจึงเป็นคนละสิทธิกบัสิทธิตามกฎหมายสารบญัญติั แต่ถือได้ว่า หาก 

ไม่มีสิทธิตามกฎหมายสารบญัญัติและสิทธินั้นไม่ถูกรบกวน สิทธิท่ีจะเสนอคดีต่อศาลก็จะเกิดข้ึน

ไม่ได้เลย  ดังนั้ น แม้สิทธิทั้ งสองจะเป็นคนละสิทธิก็ตาม แต่ในการพิจารณาเพื่อตดัสินข้อพิพาท 

ของศาลจะตอ้งพิจารณาสิทธิทั้งสองประการเสมอ โดยเร่ิมจากการพิจารณาว่า ผูฟ้้องคดีมีสิทธิเสนอ 

คาํฟ้องต่อศาลหรือไม่ หรือมีอาํนาจฟ้องหรือไม่ ถ้าผูฟ้้องคดีมีอาํนาจฟ้องแล้วจึงจะพิจารณาต่อไป 

ว่าสิทธิตามกฎหมายสารบญัญติัของฝ่ายใดดีกว่ากนั หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงไดว้่า การท่ีศาลจะรับฟ้อง 

ไวพ้ิจารณาไดห้รือไม่ เป็นคนละเร่ืองกบัการท่ีศาลจะตดัสินให้ชนะคดีตามฟ้องหรือไม่ นัน่เอง   

1.1  หลักการและความหมายของการมีส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์เกี่ยวข้องกับ 

เร่ืองทีนํ่ามาฟ้องต่อศาล 

จุดหมุ่งหมายสําคัญในการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล คือ การให้ศาลมีคําพิพากษา 

หรือคาํสั่งในประเด็นข้อพิพาท ซ่ึงในคาํพิพากษาหรือคาํสั่งนั้ นจะระบุถึงสิทธิของคู่กรณีท่ีพิพาท 

ตามกฎหมายสารบัญญัติ  ถ้าเป็นคดีแพ่ง คําพิพากษาของศาลจะระบุถึงสิทธิของปัจเจกชนของ 

คู่ความ (Droit Subjectif) ถ้าเป็นคดีปกครองจะระบุถึงอาํนาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะต้องปฏิบัติ 

ต่อประชาชน สิทธิตามกฎหมายสารบัญญัติจึงมีอิทธิพลต่อการใช้สิทธิทางศาล กล่าวคือ การท่ี 

บุคคลจะใช้สิทธิทางศาลได้ บุคคลนั้ นต้องมีความจาํเป็นท่ีจะได้รับการเยียวยา แก้ไข หรือบังคับ 

ตามสิทธิในกฎหมายสารบัญญัติ 4 จึงจาํเป็นท่ีบุคคลนั้ นจะต้องมีส่วนได้เสียในเร่ืองท่ีพิพาทท่ีจะ 

ให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้ น  ดังนั้ น การมีส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์เก่ียวข้องกับเร่ือง 

ท่ีนํามาฟ้องต่อศาลของผู ้ท่ี เสนอคดีต่อศาล จึงมีความสําคัญท่ีศาลต้องพิจารณาวินิจฉัยก่อนท่ี 

จะรับคดีไวพ้ิจารณาในส่วนท่ีเป็นเน้ือหาแห่งคดี  การมีส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัเร่ือง 

ท่ีนาํมาฟ้องจึงเป็นท่ียอมรับกนัมาตั้งแต่มีการใหสิ้ทธิประชาชนฟ้องคดีต่อศาลได ้  

สําหรับคาํว่า มีส่วนได้เสียกบัเร่ืองท่ีนํามาฟ้องต่อศาล หรือมีความสัมพนัธ์กบัเหตุ 

ท่ีจะนํามาฟ้องนั้น ตามคาํกล่าวในสมยัก่อนท่ีว่า ไม่มีส่วนได้เสียไม่มีสิทธิฟ้องคดี อันเป็นไปตาม 

หลกักฎหมายทัว่ไปในเร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่งการกระทาํและผล สิทธิของบุคคลในการฟ้องคดี 

4 วรรณชยั บุญบาํรุง.  อา้งแลว้ (1),  หนา้ 221 .   
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ในระบบกฎหมายแองโกล-อเมริกนั จะใช้คาํวา่ standing ซ่ึงแปลว่า ในผลแห่งคดี ส่วนในภาษาฝร่ังเศส  

ใช้ค ําว่า intérêt (interest) ซ่ึ งแปลว่า สิ ทธิตามกฎหมาย  ทั้ งน้ี  หากบุ คคลท่ี จะใช้ สิ ทธิ ฟ้ องคดี 

ปราศจากความสัมพนัธ์ในลกัษณะใดลกัษณะหน่ึงแล้ว ก็เท่ากบัยอมรับให้บุคคลใดๆ ก็ตามสามารถ 

นาํคดีมาฟ้องต่อศาลไดจ้ะเป็นภาระต่อระบบการพิจารณาคดีของศาล ผูฟ้้องคดีไม่จาํตอ้งแสดงให้ศาล 

เห็นถึงประโยชน์ในการเสนอคาํฟ้องเพื่อให้ศาลช่วยแกไ้ขเยยีวยาสถานการณ์ท่ีเดือดร้อนเสียหายของตน  

รวมทั้ง หากยอมใหบุ้คคลใดๆ สามารถฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ต่อบุคคลอ่ืนหรือต่อส่วนรวม โดยท่ีตนมิได้

รับผลจากการท่ีศาลไดต้ดัสินขอ้พิพาทนั้นเลย ยอ่มทาํให้ศาลเป็นเพียงผูอ้ยูใ่นฐานะท่ีปรึกษาของผูฟ้้อง

คดีเท่านั้น จะมิใช่ผูต้ดัสินคดี อนัเป็นการขดักับหลักการสําคญัในการทาํหน้าท่ีช้ีขาดข้อพิพาทของ

องคก์รตุลาการ  นอกจากน้ี หลกัการมีส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีต่อศาลยงัขยายขอบเขตออกไป  จนเป็น 

ท่ียอมรับวา่ ผูมี้ส่วนไดเ้สีย มิไดห้มายความถึงเฉพาะผูเ้สนอขอ้พิพาทต่อศาล หรือโจทก์ หรือผูฟ้้องคดี

เท่านั้น ยงัหมายความรวมไปถึงผูท่ี้ถูกกล่าวหาหรือผูถู้กฟ้องคดีดว้ย เพราะบุคคลเหล่านั้นตอ้งมีส่วนได้

เสียดว้ยจึงจะเขา้มาเป็นคู่กรณีในศาลได ้ ดงันั้น เพียงแต่คาํวา่ ส่วนไดเ้สีย กบั คุณสมบติั มีความแตกต่าง

กนับางประการ โดยคุณสมบติัเป็นคุณลกัษณะทางกฎหมายท่ีช่วยใหผู้น้ั้นสามารถใชสิ้ทธิทางศาลได ้ซ่ึง

มีเง่ือนไขหลายประการ เช่น ตอ้งเป็นบุคคลท่ีมีความสามารถตามกฎหมาย ถา้เป็นผูแ้ทนของบุคคลอ่ืน

จะตอ้งได้รับการแต่งตั้ง จดทะเบียน หรือได้รับการมอบอาํนาจโดยชอบแล้ว และคุณสมบติัท่ีสําคญั

ประการหน่ึง คือ ผูน้ั้นจะตอ้งมีลกัษณะส่วนตวัท่ีไดก้ล่าวอา้งเร่ืองส่วนไดเ้สียกบัเหตุท่ีนาํมาฟ้องต่อศาล

ดว้ย จึงกล่าวได้อีกนยัหน่ึงว่า การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียเป็นคุณสมบติัอย่างหน่ึงของการใช้สิทธิฟ้องคดี 

ต่อศาลนัน่เอง   

เม่ือพิจารณาคาํว่า ส่วนได้เสีย ตามพจนานุกรมฉบบัราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542  

จะมีความหมายไวว้า่ ประโยชน์ท่ีควรไดค้วรเสียซ่ึงมีอยูใ่นส่วนรวม การไดก้ารเสียร่วมกบัคนอ่ืน คาํวา่ 

ส่วนไดเ้สีย จึงมีลกัษณะท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคล ดงันั้นคาํวา่ ผูมี้ส่วนไดเ้สียในการ

ใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล จึงเป็นการแสดงให้เห็นถึงความสัมพนัธ์ของผูฟ้้องคดีกบัเหตุท่ีจะนาํมาฟ้องคดี 

โดยพิจารณาความเก่ียวขอ้งกบัสิทธิและหนา้ท่ีของผูฟ้้องคดี ซ่ึงอาจจะเป็นความสัมพนัธ์ท่ีมีอยูจ่ริง หรือ

จะเป็นความสัมพนัธ์ท่ีมีกฎหมายรับรองไวเ้ป็นพิเศษก็ได ้ส่วนระดบัความสัมพนัธ์ระหวา่งผูฟ้้องคดีกบั

เหตุแห่งคดีจะมีมากนอ้ยเพียงใด ข้ึนอยูก่บัระบบการพิจารณาคดีของศาลแต่ละระบบ หรือแต่ละประเทศ 

แต่อยา่งน้อยท่ีสุดตอ้งมีความสัมพนัธ์กนัในระดบัหน่ึง5 โดยเป็นเง่ือนไขในลกัษณะอตัตวิสัยในการ

ฟ้องคดี ซ่ึงศาลจะตอ้งพิจารณาก่อนศาลจะรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาในประเด็นแห่งคดีในลาํดบัถดัไป6  

5 บุญอนนัต ์วรรณพาณิชย.์  (2543).  การฟ้องคดีปกครอง ประเภทคดีปกครอง และผู้มีสิทธิฟ้องคดีแต่ละประเภท.  สาํนกังาน

ศาลปกครอง,  หนา้ 33 . 
6 วรรณชยั บุญบาํรุง.  อา้งแลว้ (1),  หนา้ 241 .   
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อยา่งไรก็ตาม มีบางกรณีท่ีไดรั้บการยอมรับให้บุคคลอ่ืนซ่ึงมิไดมี้ส่วนไดเ้สียในผล 

แห่งคดีโดยตรง สามารถใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพื่อปกป้องส่วนได้เสียของบุคคลอ่ืนหรือเพื่อ

ปกป้องประโยชน์สาธารณะได ้แต่ตอ้งมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะ เช่น ผูต้รวจการแผ่นดินฟ้อง

คดีปกครองแทนประชาชน7  คณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค8  นอกจากน้ี ตามประมวลกฎหมาย

แพ่งของประเทศฝร่ังเศสยงัมีการกาํหนดให้ผูถื้อหุ้นของบริษทัสามารถฟ้องแทนบริษทั ในกรณีท่ีบ

ริษลัะเลยไม่ใช้สิทธิเรียกร้องในฐานะเจา้หน้าหน้ีบุคคลอ่ืนดว้ย9  และตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย ์มาตรา 1169 ไดก้าํหนดไวใ้นทาํนองเดียวกนั แต่เฉพาะกรณีท่ีกรรมการของบริษทัได้

ทาํให้บริษทัไดรั้บความเสียหายและไม่มีการดาํเนินการแก่กรรมการดงักล่าว จึงให้ผูถื้อหุ้นคนหน่ึง

คนใดยกเอาคดีข้ึนวา่ไดเ้ท่านั้น10 เป็นตน้  ในปัจจุบนั พบวา่ เร่ิมมีการยนิยอมให้มีการใชสิ้ทธิทางศาล

แทนบุคคลอ่ืนได้โดยตอ้งไม่มีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นพิเศษได้ดว้ย เช่น การยอมรับให้นิติบุคคล

สามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีเพื่อป้องกนัส่วนไดเ้สียของสมาชิกของตนได ้หรือเรียกวา่การดาํเนินคดีใน

รูปแบบของส่วนรวม (Une Forme Collective) โดยศาลชั้ นต้นในกรุงปารีส ประเทศฝร่ังเศส  

เคยรับคาํฟ้องของสมาคมต่อตา้นการฝ่าฝืนการจราจร และสมาคมของครอบครัวท่ีไดรั้บประสบภยั

จากการคมนาคมท่ีฟ้องบงัคบัรัฐห้ามมิให้มีการโฆษณาเก่ียวกบัความเร็วของยานพาหนะ อนัเป็น

การยอมรับให้บุคคลท่ีมิไดมี้ส่วนไดเ้สียสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลเพื่อส่วนรวมได ้ทั้งๆ ท่ีผูน้ั้น

ไม่ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรง   

นอกจากน้ี ยงัมีกฎหมายท่ีบญัญติัเพื่อยอมรับใหบุ้คคลหน่ึงสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดี 

ต่อศาลแทนบุคคลอ่ืนในกลุ่มของตน ซ่ึงตนเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียกบัขอ้พิพาทนั้นดว้ยได ้อนัเป็นการ

ใชสิ้ทธิทางศาลเพื่อปกป้องส่วนไดเ้สียของบุคคลอ่ืนอยา่งหน่ึง เช่น การฟ้องคดีเพื่อคุม้ครอง หรือ

ปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่มจากกรณีท่ีผูเ้สียหายกระทาํให้เกิดความเสียหายแก่องคก์ร11  ฟ้องเพื่อ

เรียกคืนทรัพยสิ์นของลูกหน้ีท่ีไดจ้าํหน่ายออกไปโดยใช้การฉ้อฉล12 หรือเจา้ของรวมใช้สิทธิครอบ

ทรัพยท์ั้งหมดเพื่อต่อสู้กบับุคคลภายนอก13  ทั้งน้ี มีความแตกต่างจากการดาํเนินคดีแบบกลุ่ม (Class 

7 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 43 
8 พระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 มาตรา 39 
9 รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 2 กรกฎาคม ค.ศ. 1966 มาตรา 245  
10 ป ร ะ ม ว ล ก ฎ ห ม าย แ พ่ ง แ ล ะ พ าณิ ช ย์  ม าต ร า  1 1 6 9  ว ร ร ค ห น่ึ ง  บั ญ ญั ติ ว่ า  ถ้ าก ร ร ม ก าร ทํ าใ ห้ เกิ ด 

ความเสียหายแก่บริษทั บริษทัจะฟ้องเรียกเอาค่าสินไหมทดแทนแก่กรรมการนั้นก็ได ้หรือในกรณีท่ีบริษทัไม่ยอมฟ้องร้อง ผูถื้อหุ้นคน

หน่ึงคนใดจะเอาคดีข้ึนว่าก็ได ้
11 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1169 วรรคหน่ึง 
12 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 237 วรรคหน่ึง 
13 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1359   
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Action) ท่ีไดรั้บความนิยมในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศท่ีมีระบบกฎหมายคอมมอลลอว ์

ซ่ึงเป็นการให้โอกาสให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียร่วมกนัในมูลแห่งการฟ้องคดีเดียวกนั นาํคดีมาฟ้องเป็นคดี

เดียวกัน โดยมอบตัวแทนให้มาดําเนินการทางศาล ผู ้มีส่วนได้เสียจาํนวนมากไม่ต้องเข้ามา

ดาํเนินคดีในศาลทุกคน เพียงแต่รอรับผลแห่งคาํพิพากษาของศาลนั้น เพื่อเกิดความสะดวกในการ

ดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาล หลีกเล่ียงการฟ้องคดีซํ้ าซ้อน ประหยดัค่าใช้จ่ายและเวลา โดย 

ในประเทศไทยได้นาํหลกัการดาํเนินคดีแบบกลุ่มน้ีมาใช้ดว้ย ตามพระราชบญัญติัแก้ไขเพิ่มเติม

ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ (ฉบบัท่ี 26) พ.ศ. 2558 มาตรา 222/1 ถึงมาตรา 222/49  โดย

ให้มีผลใช้บงัคบัเม่ือพน้ 240 วนันับแต่ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ในวนัท่ี 8 เมษายน 2558 คือ 

ตั้งแต่วนัท่ี 5 พฤศจิกายน  2558 เป็นตน้ไป   

1.2  การพจิารณาหลกัการเป็นผู้มีส่วนได้เสียในการใช้สิทธิฟ้องคด ี

ในการพิจารณาถึงการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์ท่ีเก่ียวข้องกับเร่ือง 

ท่ีนาํมาฟ้องต่อศาลนั้น มีหลกัการพื้นฐานท่ีสาํคญัในเบ้ืองตน้ดงัน้ี  

1.  ผูน้ั้ นต้องเป็นผูท้รงสิทธิตามท่ีกฎหมายสารบัญญัติกาํหนดและสิทธินั้ นถูก

กระทบกระเทือนจากบุคคลอ่ืน กล่าวคือ เม่ือมีกฎหมายสารบัญญัติบัญญัติให้บุคคลใด ๆ ท่ีมี

คุณสมบติัตามท่ีกาํหนดไว ้ให้มีสิทธิอย่างใดอยา่งหน่ึง บุคคลนั้นย่อมเป็นผูท้รงสิทธิตามกฎหมาย

ในเร่ืองนั้น หากมีบุคคลอ่ืนกระทาํการหรือไม่กระทาํการโดยฝ่าฝืนสิทธิของผูน้ั้น ผูน้ั้นยอ่มมีสิทธิ 

ท่ีดาํเนินการเพื่อรักษาหรือให้ไดรั้บการเยยีวยาแกไ้ขสิทธิของตนให้ยงัคงมีอยูต่่อไปตามท่ีกฎหมาย

กาํหนด เช่น ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1336 บัญญัติว่า ภายในบงัคบัแห่ง

กฎหมาย เจา้ของทรัพย์สินมีสิทธิใช้สอยและจาํหน่ายทรัพย์สินของตนและได้ซ่ึงดอกผลแห่ง

ทรัพยสิ์นนั้น กบัทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์นของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยดึถือไว.้..  

ดงันั้น บุคคลผูเ้ป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ีถูกบุคคลอ่ืนแยง่การครอบครอง บุคคลนั้นยอ่ม

มีสิทธิท่ีจะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพื่อติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์นท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของตนจาก

บุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยึดถือไว ้กรณีจึงถือไดว้า่ เจา้ของทรัพยสิ์นท่ีถูกแยง่การครอบครองเป็นผูมี้ส่วน

ได้เสียในเร่ืองท่ีจะฟ้องคดีต่อศาล หรือเป็นบุคคลท่ีศาลจะตอ้งให้การคุม้ครองหรือเยียวยานั่นเอง  

โดยผูเ้สนอคาํฟ้องต่อศาลมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งแสดงให้ศาลเห็นว่า ตนเป็นผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อน  

หรือเสียหายในขอ้พิพาทท่ีนาํเสนอต่อศาลนั้น  

2.  ผูท้รงสิทธิตามกฎหมายมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งได้รับการเยียวยาโดยศาลดว้ย 

ทั้งน้ีเน่ืองจาก ทฤษฎีของการใชสิ้ทธิทางศาลมาจากแนวคิดท่ีวา่ ศาลควรจะบรรเทาทุกข ์ หรือให้การ

คุม้ครองเฉพาะผูท่ี้จาํเป็นจะตอ้งไดรั้บการเยยีวยาโดยศาลเท่านั้น ซ่ึงบุคคลท่ีควรจะไดรั้บการเยยีวยา

หรือไดรั้บการคุม้ครองจากศาลนั้น มีไดแ้ต่เฉพาะบุคคลท่ีมีสิทธิเรียกร้องตามท่ีกฎหมายสารบญัญติั
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กาํหนดไวแ้ละไดมี้บุคคลอ่ืนกระทาํการฝ่าฝืนสิทธินั้น และการฝ่าฝืนนั้นยงัคงมีอยูใ่นขณะใช้สิทธิ

ฟ้องคดีต่อศาล เน่ืองจากบางกรณีแมมี้การกระทบกระเทือนต่อสิทธิเกิดข้ึนแลว้ แต่ไดมี้การแกไ้ข

เยียวยา หรือมีขอ้ตกลงระงบัความเสียหายระหวา่งกนัแลว้ หรือผูน้ั้นไม่ประสงคท่ี์จะรับการแกไ้ข

เยยีวยา ก็ยอ่มไม่จาํตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล เพราะการเสนอคาํฟ้องต่อศาลเพื่อตอ้งการให้ศาลช่วยแกไ้ข

หรือปรับปรุงสถานการณ์ทางกฎหมายของผูน้ั้ นให้ดีข้ึน 14  ทั้ งน้ี จะเป็นการเสนอคาํฟ้อง  เพื่อ

ป้องกนัส่วนไดเ้สียในอนาคต ก็จะถือวา่ไม่มีส่วนไดเ้สียดว้ย   

อย่างไรก็ตาม ในการพิจารณาถึงหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีในแต่

ละประเภทคดีมีความแตกต่างกัน โดยมีระดับการเป็นผู ้มีส่วนได้เสียท่ีลดหลั่นกันไปตาม

เจตนารมณ์ของการใหสิ้ทธิทางศาลแก่ประชาชนของประเทศต่าง ๆ ดงัน้ี  

 1. การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในคดีแพง่ 

การเป็นผูมี้ส่วนได้เสียตามกฎหมายแพ่งจะเก่ียวขอ้งกบัสิทธิและหน้าท่ีของ

คู่ความโดยตรง บุคคลจะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลไดบุ้คคลนั้นจะตอ้งถูกโตแ้ยง้สิทธิหรือหน้าท่ี ซ่ึง

จะตอ้งพิจารณาตามกฎหมายสารบญัญติัท่ีกาํหนดไว ้เป็นรายเร่ืองไป  โดยประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง่ มาตรา 55 ไดบ้ญัญติัไวด้งัน้ี 

เม่ือมีข้อโต้แยง้เกิดข้ึนเก่ียวกบัสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลตามกฎหมายแพ่ง 

หรือบุคคลใดจะต้องใช้สิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบท่ีจะเสนอคดีของตนต่อศาลส่วนแพ่งท่ีมีเขต

อาํนาจได ้ 

ซ่ึงจะเห็นได้ว่า ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งได้กาํหนดให้บุคคล 

ท่ีจะสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลได ้2 กรณี กล่าวคือ กรณีท่ีหน่ึง มีการโตแ้ยง้กนัเกิดข้ึนเก่ียวกบั

สิทธิและหน้าท่ีของบุคคล ซ่ึงหมายถึงกรณีท่ีบุคลหน่ึงหรือหลายคนอา้งสิทธิตามท่ีมีกฎหมายสาร

บญัญติัไดใ้ห้การรับรองสิทธินั้นข้ึนเหนือบุคคลอีกฝ่ายหน่ึง แต่บุคคลฝ่ายหลงัปฏิเสธสิทธิของฝ่าย 

ผูอ้า้ง15  และกรณีท่ีสอง มีความจาํเป็นท่ีตอ้งใชสิ้ทธิทางศาลเพื่อให้ศาลรับรอง คุม้ครอง หรือบงัคบั

สิทธิของตนตามกฎหมายแพ่ง  ซ่ึงไม่ว่าจะเป็นกรณีการโตแ้ยง้สิทธิหรือจาํตอ้งใช้สิทธิทางศาล 

บุคคลผูจ้ะใช้สิทธิ  ดงักล่าวได ้บุคลนั้นจะตอ้งมีผลประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้นด้วย16 และถือ

หลกัเป็นมีส่วนไดเ้สียหายโดยตรง   

 2.  การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในคดีอาญา 

14 Cadiet, Droit judiciaire prive, n0 715, p.369 อา้งจาก วรรณชยั บุญบาํรุง.  อา้งแลว้ (1),  หนา้ 241 .   
15 จกัรพงษ์ เล็กสกุลไทย.  (2539).  คาํอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (ภาค 1 ถึงภาค 3). กรุงเทพมหานคร:  

นิติธรรม.  หนา้ 10-11 .   
16 หลวงจาํรูญเนติศาสตร์.  (2496).  คาํอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง. กรุงเทพมหานค: นิพนธ์ 38. หนา้ 51 .   
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 สําหรับการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียตามกฎหมายอาญา ประชาชนผูไ้ด้รับการเสียหาย 

ในความผิดอาญาหรือผูเ้สียหายและผูมี้อาํนาจจดัการแทนผูเ้สียหายเท่านั้นจึงจะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาล

ได้  การใช้สิทธิฟ้องคดีอาญานั้น มีวตัถุประสงค์เพื่อมุ่งคุม้ครองสังคมส่วนรวม ให้มีความสงบ

เรียบร้อย มีความปลอดภยัในชีวิต ร่างกาย ช่ือเสียง และทรัพยสิ์น ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาของไทยกาํหนดใหพ้นกังานอยัการเป็นผูมี้อาํนาจฟ้องคดีอาญาแทนรัฐ17 และใหสิ้ทธิแก่

ประชาชนผูไ้ดรั้บความเสียหายจากการกระทาํผิดอาญาสามารถฟ้องคดีเองไดด้ว้ย18  แต่ก็จาํกดัเฉพาะ

ประชาชนผูท่ี้เสียหายอย่างแท้จริงเท่านั้ นถึงจะมีสิทธิฟ้องคดีอาญาได้ โดยประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญา มาตรา 2(4) ไดบ้ญัญติัใหนิ้ยามคาํวา่ ผูเ้สียหาย ไวว้า่  

 “ผูเ้สียหาย” หมายความถึงบุคคลผูไ้ด้รับความเสียหาย เน่ืองจากการกระทาํผิด 

ฐานใดฐานหน่ึง รวมทั้งบุคคลอ่ืนท่ีมีอาํนาจจดัการแทนไดด้ัง่บญัญติัไวใ้น มาตรา 4 มาตรา 5 และ  

มาตรา 6 

 ซ่ึงจากบทนิยามดังกล่าว สามารถจึงแบ่งผู ้เสียหายได้เป็น 2 ประเภท คือ  

ผูไ้ดรั้บความเสียหายโดยแท ้และเป็นผูมี้อาํนาจจดัการแทนผูเ้สียหาย โดยผูไ้ดรั้บความเสียหาย โดยแทน้ี้ 

นอกจากจะเป็นผู ้ได้รับความเสียหายเน่ืองจากกระทําความผิดอาญาและเป็นความเสียหาย 

ตามความเป็นจริงแลว้ ผูน้ั้นจะตอ้งเป็นผูเ้สียหายโดยนิตินยั19 ดว้ย จึงจะมีสิทธิฟ้องคดีอาญาต่อศาล  

ซ่ึงผูเ้สียหายโดยนิตินยัน้ีศาลฎีกาวินิจฉัยวางเป็นหลกัเกณฑ์ไวป้ระกอบดว้ย ผูเ้สียหายตอ้งไม่มีส่วน

ร่วมในการกระทาํความผิด ไม่วา่จะเป็นในฐานะตวัการ ผูใ้ช ้หรือผูส้นบัสนุน ผูเ้สียหายตอ้งไม่เป็น 

ผูย้ินยอมให้มีการกระทาํความผิด หรือตอ้งไม่ไดก้ระทาํท่ีมีวตัถุประสงคฝ่์าฝืนกฎหมาย หรือขดัต่อ 

ความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 20  ดังนั้ น ประชาชนผู้ท่ีจะใช้สิทธิฟ้อง

ค ดี อ า ญ า 

ไดแ้ต่เฉพาะผูเ้สียหาย ตามหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีนาํมาฟ้อง และถือหลกัเป็นผูมี้ส่วน 

ไดเ้สียท่ีมีลกัษณะแคบเฉพาะบุคคลผูซ่ึ้งไดรั้บความเสียหายจากการกระทาํความผดิอาญาเท่านั้น 

3.  การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในคดีปกครอง 

 การเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในคดีปกครอง เป็นท่ียอมรับกนัว่า หลกัการพิจารณา 

ถึงการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียมีความแตกต่างและอาจจะกล่าวไดว้า่มีความซบัซ้อนมากกวา่ในคดีอาญา

17 กุลพล พลวนั.  (2538).  บทบาทของอยัการในการดาํเนินคดีอาญา .  วารสารอัยการ,  18 (203), หนา้ 4 .   
18 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 28   
19 แนวคาํวินิจฉัยของศาลฎีกาของไทยในปัจจุบันนิยมใช้คาํว่า ผู ้เสียหายตามกฎหมาย เช่น คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 

203/2554) 
20 สุรศกัด์ิ ลิขสิทธ์ิวฒันกุล.  (2555).  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา (ฉบับอ้างอิง) . (พิมพค์ร้ังท่ี 12).  กรุงเทพมหานคร: 

วิญ�ูชน,  หนา้ 38-39 .   
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และคดีแพ่ง 21  ทั้ งน้ี เน่ืองจากการพิจารณาความเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในคดีปกครองนั้ นจะต้อง

พิจารณาถึงประโยชน์ของเอกชนและประโยชน์ของส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะท่ีเขา้มา

เก่ียวขอ้งประกอบเพื่อเปรียบเทียบกนัด้วยเสมอ ผูท่ี้จะฟ้องคดีปกครองได้จึงถูกกาํหนดไวเ้พียง 

ผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้

อนัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

เท่านั้น กล่าวคือ เพียงแค่เป็นผูอ้าจจะเดือดร้อนหรือเสียหายเท่านั้นก็สามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาล

ปกครองได ้ไม่ตอ้งถึงขนาดเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิดงัเช่นในคดีแพ่งหรือคดีอาญา  แต่ในคดีปกครอง

บางประเภท เช่น คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง 

หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ี

ดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร และคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ซ่ึงจะพิจารณาถึงสิทธิตาม

กฎหมายสารบญัญติัของปัจเจคบุคคลโดยเฉพาะ ผูท่ี้จะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตอ้งเป็นผูถู้ก

กระทบสิทธิหรือเป็นคู่สัญญา อนัมีลกัษณะทาํนองเดียวกบัคดีแพง่  ทั้งน้ี การพิจารณาถึงการเป็นผูมี้

สิทธิฟ้องคดีปกครองน้ีจะพิจารณาถึงการฟ้องคดีประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ต่อส่วนรวม

ดว้ยก็ตาม แต่อยา่งนอ้ยผูท่ี้จะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง บุคคลนั้นจะตอ้งมีส่วนเก่ียวขอ้ง  หรือ

เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองท่ีฟ้องไม่ว่าทางใดก็ทางหน่ึง ตามหลกัการเป็น 

ผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีต่อศาล ศาลปกครองไม่ยอมรับหลกัการฟ้องคดีโดยประชาชน (Actio 

Popularis)  โดยนักวิชาการด้านกฎหมายได้แบ่งเกณฑ์ท่ีจะพิจารณาการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีตาม

หลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้ง ออกเป็น 2 รูปแบบ ไดแ้ก่   

รูปแบบแรก ผูฟ้้องคดีต้องเป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือประโยชน์เก่ียวข้องจาก 

การกระทาํทางปกครองท่ีเป็นเหตุในการฟ้องคดีต่อศาล ซ่ึงเป็นรูปแบบท่ีใช้ในประเทศฝร่ังเศส 

รวมทั้งไดน้าํเป็นหลกัสาํคญัในการพิจารณาสิทธิฟ้องคดีปกครองของประเทศไทยดว้ย   

รูปแบบท่ีสอง สิทธิของผูท่ี้จะยื่นคาํฟ้องคดีต่อศาลปกครองต้องถูกกระทบ 

หรือมีการโตแ้ยง้สิทธิ ซ่ึงเป็นรูปแบบท่ีใชใ้นประเทศเยอรมนี   

 

 

 

 

21 บรรเจิด สิ งคะเนติ .  (2534).  อํานาจฟ้ องคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย. (วิทยานิ พนธ์ปริญญามหาบัญฑิ ต).

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพมหานคร.  หนา้ 51 – 53 .   
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2. หลกัการเป็นผู้มส่ีวนได้เสียในคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส   

 

2.1  การเป็นผู้มีส่วนได้เสียในคดีปกครอง 

  ในประเทศฝร่ังเศสมีแนวความคิดพื้นฐานเก่ียวกบัคดีปกครองวา่ คดีปกครองเป็น 

ข้อพิพาทท่ีไม่ควรกําหนดให้อยู่ในอาํนาจการพิจารณาพิพากษาของผู ้พิพากษาศาลยุติธรรม 

เน่ืองจากชาวฝร่ังเศสเห็นวา่ การพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวกบัฝ่ายปกครองเป็นส่วนหน่ึงของการ

ปกครอง 22  โดยประเทศฝร่ังเศสได้จัดตั้ งสภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) ข้ึนในปี  ค.ศ. 1799 

กาํหนดให้มีหนา้ท่ีสําคญั 2 ประการ คือ การให้ความเห็นทางกฎหมายแก่ฝ่ายบริหาร และการพิจารณา

คาํร้องทุกข์ของประชาชนท่ีเก่ียวกบัการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง  ในระยะแรกสภาแห่งรัฐไม่มี

อาํนาจวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท เป็นเพียงแค่ผูเ้สนอความเห็นให้ฝ่ายบริหารเป็นผูพ้ิจารณาสั่งการ  

ต่อมา ไดมี้การสร้างระบบการพิจารณาคดีปกครองจนเป็นท่ียอมรับจากสังคม จึงมีการออกกฎหมาย

มอบอาํนาจใหส้ภาแห่งรัฐมีอาํนาจวินิจฉยัข้ีขาดคดีปกครองไดเ้อง จนกลายเป็นศาลปกครองนบัแต่

นั้น23  และไดแ้ยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรมโดยส้ินเชิง ไม่กา้วก่ายอาํนาจและหน้าท่ีกนั  

โดยกาํหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจวินิจฉยัช้ีขาดการกระทาํของฝ่ายปกครอง กระทาํการในฐานะท่ีเป็น

องคก์รกลางอิสระ จึงทาํให้ระบบศาลของประเทศฝร่ังเศสเป็นระบบศาลคู่ (Dual System)  ศาลปกครอง

ในประเทศฝร่ังเศสมีสองระบบ คือ ระบบศาลปกครองปกติ ประกอบดว้ย ศาลปกครองชั้นตน้ ศาล

ปกครองชั้นอุทธรณ์ และศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแห่งรัฐ  ส่วนอีกระบบ คือ ระบบศาลปกครอง

พิเศษ เช่น ศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาเก่ียวกบัคดีการคลงั ศาลตรวจเงินแผ่นดิน หรือองค์กร

วนิิจฉยัท่ีอยูใ่นองคก์รวชิาชีพต่างๆ24   

ประเภทคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส แบ่งออกได ้4 ประเภท ตามลกัษณะการใช ้

อาํนาจของศาลและสอดคลอ้งกบัคาํขอของผูฟ้้องคดี ประกอบดว้ย 1) คดีท่ีขอให้ศาลพิพากษาว่า  

คาํสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายและมีคาํขอให้เพิกถอนคาํสั่งนั้ น  2) คดีท่ีขอให้ศาลใช้

อาํนาจอยา่งเตม็ท่ีเพื่อให้สิทธิตามกฎหมายของผูฟ้้องคดีกลบัคืนมา รวมทั้งขอใหฝ่้ายปกครองชดใช้

เงินไดด้ว้ย นิยมเรียกคดีประเภทน้ีว่า คดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็ม  3) คดีท่ีขอให้ศาลตีความ รวมถึงการ

22 ชาญชัย แสวงศกัด์ิ.  (2542).  คาํอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคีปกครอง.  กรุงเทพมหานคร : 

บริษทั โรงพิมพเ์ดือนตุลา จาํกดั.  หนา้ 50 .   
23 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2551).  หลักพืน้ฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส.  พิมพค์ร้ังท่ี 2 .  กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพ์

วิญ�ูชน.  หนา้ 51 .   
24 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  เพ่ิงอา้ง,  หนา้ 52 – 54 .   
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ขอให้ตีความการกระทาํทางปกครองท่ีคลุมเครือและตีความขอ้กฎหมาย และ 4) คดีท่ีขอให้ศาล

ปกครองมีอาํนาจพิเศษท่ีจะใชอ้าํนาจทางอาญา  โดยคดีท่ีพบมากท่ีสุด คือ คดีประเภทท่ี 1 และท่ี 225   

การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีเป็นหลกัเกณฑ์พื้นฐานท่ีสําคญัในการฟ้อง 

คดีปกครองในประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงในการฟ้องคดีนั้ น ผูฟ้้องคดีจะต้องมีพยานหลักฐานท่ีมีมูล

เพียงพอ ท่ีจะสามารถแสดงให้เห็นว่า ผูฟ้้องคดีมีส่วนได้เสียเก่ียวขอ้งกับคดีท่ีจะทาํการฟ้องนั้น  

ทั้งน้ี เพื่อเป็นการป้องกนัมิให้มีการฟ้องคดีโดยบุคคลใดๆ ก็ได ้อยา่งไม่มีขอ้จาํกดั อนัอาจจะทาํให้

การดาํเนินการของฝ่ายปกครองดอ้ยประสิทธิภาพ  นอกจากน้ี ในการยื่นฟ้องคดี ผูฟ้้องคดีตอ้งมี

ความจาํเป็นท่ีจะใชสิ้ทธิทางศาลโดยไม่มีทางเลือกอ่ืนดว้ย  แต่ก็มิไดห้มายความวา่ ผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้อง

คดีจะตอ้งเป็นบุคคลท่ีตอ้งมีส่วนไดเ้สียโดยตรงในคดีนั้นโดยเฉพาะเจาะจงเท่านั้น โดยศาลจะตอ้ง

พิจารณาถึงการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะร่วมดว้ยเสมอ26  นอกจากน้ี หากศาลวินิจฉยัตามคาํ

ขอแก่ผูฟ้้องคดีแลว้ ตอ้งอยูใ่นวิสัยท่ีคาํวินิจฉัยนั้นจะตอ้งเยียวยาความเสียหายของผูฟ้้องคดีไดจ้ริง 

และนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นมูลแห่งการฟ้องคดีนั้นจะตอ้งเป็นการกระทาํท่ีมีผลสมบูรณ์และมี 

ผลกระทบต่อบุคคลดว้ยแลว้ จึงจะถือวา่ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้งในคดี 

ท่ีนาํมาฟ้องต่อศาล ดว้ยเหตุน้ี การฟ้องคดีโดยอา้งเหตุเพียงวา่ เป็นการป้องกนัความเสียหายท่ีอาจจะ 

เกิดข้ึนในอนาคตจึงไม่อาจทาํไดท่ี้ประเทศฝร่ังเศส   

อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีท่ียงัไม่การปรากฏถึงความเสียหายท่ีเกิดแก่ผูฟ้้องคดี  

แต่หากเป็นท่ีแน่ชดัวา่ ในอนาคตมีแนวโน้มท่ีความเสียหายอนัเกิดจากนิติกรรมทางปกครองนั้นยอ่ม

เกิดแก่ผูฟ้้องคดีโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ศาลปกครองฝร่ังเศสก็อาจรับคดีไวพ้ิจารณาได ้เช่น กรณีผู ้

ฟ้องคดีซ่ึงเป็นผูเ้สียภาษีอากรให้แก่เทศบาลอาจฟ้องคดีเพื่อคดัคา้นมาตรการซ่ึงอาจเป็นเหตุท่ีจะ

นาํมาซ่ึงการข้ึนอตัราภาษีอากรท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งเสียในอนาคตได้27 หรือกรณีนกันิยมการพกัแรมโดย

การกางเต็นทอ์าจฟ้องคดีต่อศาลเพื่อคดัคา้นขอ้กาํหนดเก่ียวกบัการหา้มพกัแรมโดยการกางเต็นทใ์น

พื้นท่ีรับผิดชอบของผูอ้อกกฎนั้ นได้28 แม้ว่าบุคคลเหล่านั้ นจะยงัไม่ได้รับความเสียหายจาก

25 สํ านั ก งาน ศ าล ป ก ค ร อ ง.  (25 47 ).  ห ลั ก ก ฎ ห ม าย ป ก ค รอ งฝ ร่ั ง เศ ส .  ก รุ ง เท พ ม ห าน ค ร  : สํ านั ก งาน 

ศาลปกครอง.  หนา้ 167 -174 .   
26 วิริยะ วฒันสุชาติ.  (2554).  ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง.  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัทิต). มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์  

กรุงเทพมหานคร.  หนา้ 60 .   
27 คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเทศบาลจะดาํเนินการจดัให้มีการรักษาพยาบาลฟรีสาํหรับประชาชนใน

เขตเทศบาลทุกคนโดยใชเ้งินภาษีท่ีเก็บจากผูเ้สียภาษีมาเป็นค่าใชจ่้ายทั้งหมด 
28 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ วนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1958  คดี Abissct 
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ขอ้กาํหนดดงักล่าวก็ตาม ทั้งน้ี เน่ืองจากศาลเห็นวา่ บุคคลเหล่านั้นมีส่วนไดเ้สียเพียงพอในเร่ืองท่ีจะ

นาํมาฟ้องได ้เป็นตน้29  

ทั้งน้ี ในประเทศฝร่ังเศสมิไดมี้การบญัญติัถึงการจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองไว ้

โดยเฉพาะ ดงัเช่นในมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ของประเทศไทย การพิจารณาถึงการเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย  

การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย การมีประโยชน์เก่ียวขอ้ง หรือการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง ศาลปกครอง 

ฝร่ังเศสจะถือตามแนวคาํวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐท่ีเคยมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งไวแ้ลว้   

ผู ้ศึกษาได้ศึกษาความเห็นของนักกฎหมายไทยท่ีได้ศึกษาของการพิจารณา 

คดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการเป็นผู ้มีส่วนได้เสียในการฟ้องคดี

ปกครองไวใ้นตาํรา วทิยานิพนธ์ พบวา่   

ศาสตราจารย ์ดร. บรรเจิด สิงคะเนติ30 ไดส้รุปถึงการพิจารณาความเป็นผูมี้ส่วนได้

เสียในการฟ้องคดีปกครองของฝร่ังเศสไวใ้นวิทยานิพนธ์ เร่ือง อาํนาจฟ้องคดีปกครองในระบบ

กฎหมายไทย ดงัน้ี   

1.  ผูฟ้้องคดีในคดีปกครองจะตอ้งมีส่วนได้เสียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้งในเร่ือง 

ท่ีนํามาฟ้องโดยตรงและเป็นการส่วนตัว (intérêt direct et personnel) โดยไม่จาํเป็นท่ีผูฟ้้องคดี 

จะต้องมีส่วนได้เสียหรือประโยชน์เก่ียวข้องแต่เพียงผู ้เดียว (intérêt exclusif) เช่น คดีเก่ียวกับ 

ผูเ้สียภาษี ศาลปกครองยอมรับวา่ผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีมีสิทธิร้องขอใหเ้พิกถอนการกระทาํทางปกครอง 

ท่ีอาจจะมีผลให้มีการข้ึนอตัราภาษีได ้โดยยอมรับให้ผูเ้สียภาษีของเทศบาลเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียใน

การฟ้องการกระทาํทางปกครองท่ีเป็นเหตุนั้น  ต่อมา ได้ขยายไปสู่ผูเ้สียภาษีของจงัหวดัอซ่ึงเป็น

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและผู ้เสียภาษีของอาณานิคม แต่ศาลไม่ยอมรับให้ผู ้เสียภาษี 

ในระดบัชาติหรือรัฐเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในทาํนองดงักล่าว เน่ืองจากอาจเป็นการกระทาํท่ียงัไกล

เกินไปท่ีจะส่งผลต่อผูเ้สียภาษี 

2.  ผูฟ้้องคดีจะต้องมีส่วนได้เสียหรือประโยชน์เก่ียวข้องท่ีถูกกระทบกระเทือน 

ซ่ึงอาจเป็นส่วนไดเ้สียในทางดา้นวตัถุหรือทางดา้นจิตใจก็ได ้เช่น คดีสมาคมศิษยเ์ก่าของวิทยาลยั 

แห่งหน่ึง (Polytechnique) ฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรทางปกครองท่ีจะก่อให้เกิดผลกระทบ 

ต่อเกียรติยศและช่ือเสียงของวิทยาลยัแห่งนั้น หรือคดีท่ีทหารผ่านศึกคนหน่ึงฟ้องคดีขอให้ศาล 

เพิกถอนกฎขอ้บงัคบัของทางราชการท่ีอนุญาตให้ออกบตัรทหารผ่านศึกให้แก่บุคคลซ่ึงมิได้เคย 

เขา้ร่วมการปฏิบติัการทางทหารเลยได ้หรือคดีท่ีสมาชิกพรรคการเมืองสามารถขอให้เพิกถอนคาํสั่ง 

29 วิริยะ วฒันสุชาติ.  (เพ่ิงอา้ง).  หนา้ 60 – 61.   
30 บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้ (26) หนา้ 61 – 65 .   
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ทางปกครองท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่การดาํเนินกิจกรรมทางการเมืองของพรรค  อย่างไรก็ดี  

คาํว่าส่วนได้เสียทางจิตใจน้ียงัไม่ได้หมายความรวมไปถึง ส่วนได้เสียทางความรู้สึก (intérêt 

sentimental) ส่วนคดีประเภทท่ีผูฟ้้องคดีขอให้ศาลคุม้ครองสิทธิของตน ศาลจะพิจารณาว่า ผูฟ้้อง

คดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือเสียหายทางดา้นวตัถุหรือทางดา้นจิตใจจากนิติกรรมทาง

ปกครองท่ีถูกฟ้องหรือไม่ และพิจารณาดว้ยวา่การฟ้องคดีจะช่วยให้การเยียวยาความเดือดร้อน หรือ

เสียหายของผูฟ้้องคดีไดห้รือไม่ และ 

3.  ผูฟ้้องคดีตอ้งแสดงได้ว่า ส่วนได้เสียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้งนั้นเกิดข้ึนแล้ว  

และมีอยู่ในปัจจุบนัขณะท่ีฟ้องคดี (intérêt né et actual) เวน้แต่ ในกรณีท่ีเป็นท่ีแน่นอนในขณะนั้ น 

แลว้ว่า สถานภาพทางกฎหมายของผูฟ้้องคดีจะตอ้งถูกกระทบกระเทือนในอนาคต ก็ถือไดแ้ลว้ว่า 

ผูฟ้้องคดีมีส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้ง เช่น คดีนกันิยมกางเต็นทพ์กัแรมซ่ึงอาศยัอยูใ่นยา่น 

กรุงปารีสได้ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนข้อบญัญัติของเทศบาลแห่งหน่ึงในย่านชานกรุงปารีสซ่ึง

กาํหนดหา้มกางเตน็ทพ์กัแรมในเขตเทศบาลของตน   

 ดร. บุญอนนัต ์วรรณพาณิชย์31 กล่าวถึงประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียของ 

ผูฟ้้องคดีในศาลปกครองของฝร่ังเศสวา่ หากปราศจากหลกัเกณฑใ์นการกาํหนดผูมี้สิทธิในการฟ้อง

คดีก็เท่ากบัยอมรับใหบุ้คคลซ่ึงไม่วา่จะเป็นผูใ้ดก็ตามอาจฟ้องคดีได ้ซ่ึงจะเป็นการเปิดช่องให้มีการ

ใช้สิทธิฟ้องคดีจนพร่ําเพร่ือหรือเกินขอบเขต  ศาลปกครองฝร่ังเศสถือหลักว่า ผูฟ้้องคดีต้องมี

ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สีย (intérêt) ซ่ึงเป็นคุณสมบติัของผูน้าํคดีมาฟ้องต่อศาล (qualité 

á agir) โดยประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งนั้นอาจเป็นในทางวตัถุ (Materiel) หรือทางจิตใจ (Moral) หรืออาจ

เป็นของบุคคลธรรมดาหรือเป็นของนิติบุคคลก็ได ้ ในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

จะพิจารณาเพียงแค่ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนได้เสียของผูฟ้้องคดีเป็นหลกั เน่ืองจากในประเทศ

ฝร่ังเศสมีปรัชญาพื้นฐานในเร่ืองการมุ่งควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

มิใช่เพียงการมุ่งพิจารณาถึงสิทธิของผูฟ้้องคดีเพียงอยา่งเดียว จึงไม่มีขอ้จาํกดัใดในการเปิดโอกาส

ให้ศาลทาํหน้าท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองอนัเป็นหลกัของศาล

ปกครองไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ  ส่วนในการฟ้องคดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็มนั้น ศาลจะถือวา่ ผูมี้สิทธิ

ฟ้องคดีเป็นผูท้รงสิทธิ (titulaire du droit) เพราะสิทธิของผูน้ั้นต้องถูกถูกกระทบกระเทือนแล้ว  

ทั้งน้ี คาํวา่ ประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งนั้น ศาลปกครองฝร่ังเศสไดว้างหลกัในการพิจารณาไว ้3 ประการ 

คือ ประโยชน์เก่ียวขอ้งตอ้งมีอยูจ่ริง (real)  ตอ้งมีลกัษณะท่ีระบุตวัได ้(ไม่ว่าจะเป็นรายบุคคล  หรือ

ประโยชน์ร่วมกัน) มีความชอบธรรม (légitime)  และมีความถูกต้องพอควรกบัเหตุแห่งการฟ้องคดี  

31 บุญอนนัต ์วรรณพาณิชย.์  อา้งแลว้ (5),  หนา้ 40 – 44 .   
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และประการสุดทา้ย ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียนั้นจะตอ้งมีลกัษณะโดยตรงและค่อนขา้ง

แน่นอน โดยศาลจะดูเพียงความเป็นไปไดท่ี้ประโยชน์เก่ียวขอ้งอาจถูกกระทบกระเทือนเท่านั้น มิใช่

ถึงขนาดวา่จะตอ้งมีประโยชน์แน่นอนจริงๆ  

พรเทพ พรไชยา32 ได้มีความเห็นเก่ียวกบัการฟ้องคดีปกครองของฝร่ังเศสไวใ้น 

วิทยานิพนธ์ เร่ือง ปัญหาหาทางกฎหมายของประชาชนเก่ียวกับการฟ้องคดีปกครอง ว่าศาล

ปกครองฝร่ังเศสตีความคาํว่า ผูเ้สียหายในคดีปกครอง ออกไปอยา่งกวา้งขวาง โดยให้หมายความ

รวมถึง ผูมี้ส่วนไดเ้สียในเร่ืองใดๆ ท่ีไดรั้บผลกระทบอนัเน่ืองมาจากการท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองดว้ย แมว้า่ผูน้ั้นจะไม่ไดเ้ป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิและหน้าท่ีก็ตาม เช่น ในคดีท่ี 

ผูเ้สียภาษีในเขตเทศบาลฟ้องขอให้เพิกถอนมติของสภาเทศบาลท่ีจา้งแพทยเ์พิ่มโดยไม่มีความ

จาํเป็น ซ่ึงจะส่งผลใหป้ระชาชนผูเ้สียภาษีแก่เทศบาลอาจตอ้งรับภาระจ่ายภาษีเพิ่มข้ึน อยา่งไรก็ตาม 

ก็มิไดเ้ปิดโอกาสให้สามารถฟ้องคดีไดอ้ยา่งไม่มีขอบเขต หรือเพียงแต่หากพบเห็นการกระทาํทาง

ปกครองวา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้นก็จะฟ้องคดีต่อศาลได ้เช่น การอา้งวา่ตนในฐานะผูเ้สียภาษี

คนหน่ึงของประเทศเป็นต้น เน่ืองจากศาลปกครองฝร่ังเศสเห็นว่า เป็นลักษณะท่ีมีส่วนได้เสีย 

ท่ีค่อนขา้งน้อยและหากยอมให้ฟ้องคดีไดก้็จะมีผลทาํให้คดีข้ึนสู่ศาลมากจนเกินไป ศาลย่อมไม่มี

เวลาท่ีจะพิจารณาคดีอ่ืนท่ีสําคญัมากกว่า  ซ่ึงสามารถสรุปเป็นหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาได้ว่า  

ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้งอย่างเพียงพอในเร่ืองท่ีตนจะนาํมาฟ้องคดี 

โดยต้องแสดงให้ศาลเห็นถึงส่วนได้เสียหรือประโยชน์เก่ียวข้องนั้ น อย่างน้อยต้องแสดงถึง

ความสัมพนัธ์ระหวา่งสิทธิประโยชน์หรือสถานภาพทางกฎหมายของผูฟ้้องคดีท่ีถูกกระทบกระเทือน

และการเยียวยาทุกข์ท่ีร้องขอ รวมทั้งหากศาลให้การเยียวยาทุกข์ตามท่ีผูฟ้้องคดีร้องขอแล้วจะเป็น

ประโยชน์ทางด้านวตัถุหรือจิตใจแก่ผูฟ้้องคดีอย่างไร และตอ้งเป็นส่วนได้เสียโดยตรงและมีอยู่ใน

ขณะท่ียืน่ฟ้องคดี   

ดร. โภคิน พลกุล33 ไดก้ล่าวในหนงัสือสาระสําคญัของกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง และ 

วธีิพิจารณาคดีปกครอง วา่ ในการพิจารณาวา่ผูใ้ดเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีไดห้รือไม่นั้น จะตอ้งพิจารณา 

จากลกัษณะคดีประกอบไปด้วย เน่ืองจากความหมายของคาํว่า ผูเ้สียหาย มีความหมายกวา้ง และ 

แตกต่างกนัออกไป  สภาแห่งรัฐซ่ึงถือเป็นศาลปกครองสูงสุดไดมี้แนวคาํพิพากษาวา่ ถา้นิติกรรม 

ทางปกครองใดส่งผลกระทบทางกฎหมายต่อประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งของผูใ้ด ผูน้ั้นย่อมมีสิทธิฟ้อง 

32 พรเทพ พรไชยา.  (2545).  ปัญหาทางกฎหมายของประชาชนเก่ียวกับการฟ้องคดีปกครอง.  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัทิต).  

มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์  กรุงเทพมหานคร.   
33 โภคิน พลกลุ.  สาระสาํคัญของกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง.  กรุงเทพมหานคร: สาํนกังาน

ศาลปกครอง.  หนา้ 65 – 66 .   
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คดีปกครองได ้เช่น ยอมรับให้บุคคลซ่ึงนิยมการไปเท่ียวแคมป้ิงสามารถฟ้องคดีเก่ียวกบัคาํสั่งของ 

นายกเทศมนตรีท่ีห้ามไม่ให้มีการตั้งแคมป้ิงในเขตเทศบาลแห่งหน่ึงได ้แมบุ้คคลผูน้ั้นจะไม่เคยไป 

ตั้งแคมป์ในเขตเทศบาลดงักล่าวเลย เน่ืองจากเห็นวา่ ผูฟ้้องคดีอาจไปตั้งแคมป์ป้ิงในเขตเทศบาลนั้น 

ในอนาคตขา้งหนา้ได ้(คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ วนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1958 คดี Abissct)  กรณีน้ี 

เห็นไดช้ดัวา่ ประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งของผูฟ้้องคดีถูกกระทบจากคาํสั่งดงักล่าว หรือถา้จะเปรียบเทียบ 

กบักฎหมายไทย ก็จะหมายถึงกรณีผูฟ้้องคดีอาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้

นั่นเอง  อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองฝร่ังเศสไม่ได้ขยายความหมายคาํว่า “ผูมี้ส่วนได้เสีย” น้ีไปจน 

ถึงขนาดท่ีว่า บุคคลใดก็มาฟ้องคดีปกครองได ้ตามหลกั Actio Popularis ดว้ยเหตุน้ีจึงวางหลกัว่า  

ประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียนั้นตอ้งมีลกัษณะโดยตรงและเฉพาะเจาะจง ตอ้งเกิดข้ึน หรือ 

อาจจะเกิดข้ึนอยา่งแน่นอน ดาํรงอยู ่และตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย  สาํหรับกรณีความรับผดิทางละเมิด 

หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครองหรือสัญญาทางปกครองนั้น มีความชัดเจนอยู่ในตวัว่า  

ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดน้ั้น  

จะตอ้งเป็นผูท่ี้ถูกโตแ้ยง้สิทธิ จึงตอ้งเป็นผูท้รงสิทธิตามกฎหมาย  

ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ์34 ได้กล่าวว่า กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศ

ต่างๆ ส่วนมากจะไม่ใชห้ลกัการฟ้องคดีโดยประชาชน (Actio Popularis) กล่าวคือ จะไม่เปิดโอกาส

ให้ประชาชนคนใดก็ได้นําเอาการกระทาํของหน่วยงานทางปกครองและเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่

ภายใตอ้าํนาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองมาฟ้องต่อศาลปกครอง แต่จะใชห้ลกัการฟ้อง

คดีปกครองโดยผูมี้ส่วนไดเ้สีย กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีส่วนไดเ้สียเก่ียวขอ้งกบัผลของคดีไม่ทาง

ใดก็ทางหน่ึง (intérêt á agir)  ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัมิให้คดีปกครองล้นศาล ปัญหาจึงมีอยู่แต่เพียงว่า  

ผูมี้ส่วนไดเ้สียจะมีความหมายกวา้งหรือแคบเพียงใดเท่านั้น ซ่ึงตามกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

ของประเทศฝร่ังเศสกาํหนดให้ ผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีปกครองได ้ไม่จาํเป็นตอ้งเป็นผูท่ี้ 

สิทธิถูกกระทบกระเทือน หรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดเ้น่ืองจากการกระทาํ 

ของหน่วยงานของรัฐทุกกรณี โดยเจา้หน้าท่ีของรัฐจะอยูภ่ายใตอ้าํนาจการควบคุมตรวจสอบของ 

ศาลปกครองเสมอ ผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย โดย 

มิอาจหลีกเล่ียงได้อนัเน่ืองจากการกระทาํของหน่วยงานทางปกครองและเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่

ภายใตอ้าํนาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง ก็ถือว่าเป็นผูมี้ส่วนได้เสียท่ีมีสิทธิฟ้องคดี

ปกครองแลว้   

34 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  (2544).  ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับศาลปกครอง.  กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพวิ์ญ�ูชน.  หน้า 155 

.   
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สถาบันวิจัยและให้ค ําปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 35 ได้รายงานการ

ศึกษาวิจยั เร่ือง วิเคราะห์คาํพิพากษาศาลปกครองต่างประเทศ เสนอต่อสํานักงานศาลปกครอง  

ในส่วนท่ีเป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองของฝร่ังเศสวา่ สภาแห่งรัฐไดมี้คาํพิพากษาเป็นแนวใน

การพิจารณาวินิจฉยัถึงความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียของผูฟ้้องคดีวา่ เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีจะมีสิทธิฟ้อง

คดีปกครองไดห้รือไม่ 3 ประการ ประกอบดว้ย ตอ้งเป็นส่วนไดเ้สียโดยตรง (Direct) อาจเป็นส่วน

ไดเ้สียร่วมกนั (intérêt collectif) หรือเป็นกรณีผูไ้ดรั้บมอบอาํนาจจากสมาชิกในสหภาพท่ีจดัตั้งข้ึน

ตามกฎหมาย และความมีส่วนได้เสียต้องเป็นการเจาะจงท่ีมีผลกระทบโดยตรงต่อผู ้ฟ้องคดี

โดยเฉพาะ  นอกจากน้ี ในรายงานการศึกษาวิจยัดงักล่าวยงัไดก้ล่าวอีกวา่ การพิจารณาว่าบุคคลใด

เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองหรือไม่นั้น ตอ้งจาํแนกระหวา่งคดีท่ีขอให้เพิก

ถอนนิติกรรมทางปกครองกบัคดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็ม โดยในกรณีท่ีคาํฟ้องมีวตัถุประสงค์เพื่อขอให้

เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้น ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีผลกระทบจากกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

นั้น (Faire Grief)  แต่ในกรณีท่ีเป็นการฟ้องคดีต่อศาลมีอาํนาจเต็มในคดีเก่ียวกบัความรับผิดตาม

สัญญาหรือความรับผดินอกเหนือสัญญา ผูฟ้้องคดีตอ้งแสดงใหเ้ห็นวา่ตนไดรั้บความเสียหาย (Droit Lese) 

สมชาย พฤกษ์ชัยกุล 36 ได้กล่าวไว้ในบทความ เร่ือง ผู ้เสียหายในคดีปกครอง 

ท่ีเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การเป็นผูเ้สียหายในคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสว่า เน่ืองจากภารกิจของ

ศาลปกครองของฝร่ังเศสมีภารกิจในทางควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทาง

ปกครอง ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีกวา้งขวางกวา่ภารกิจของศาลปกครองเยอรมนี ดว้ยเหตุน้ีการพิจารณาถึง

ความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียเพื่อใช้เป็นฐานในการฟ้องคดีปกครองจึงตอ้งกวา้งขวางกว่าของประเทศ

เยอรมนี ซ่ึงโดยทัว่ไปผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงให้เห็นถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งสถานภาพทางกฎหมาย

ของผูฟ้้องคดีกบัวตัถุประสงคแ์ห่งการฟ้องคดีนั้นก่อน กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย

โดยตรงและเฉพาะเจาะจงอนัเกิดจากการกระทาํทางปกครองนั้น  นอกจากน้ี ตอ้งเป็นส่วนได้เสีย

จะตอ้งเกิดข้ึนแลว้ และมีอยูใ่นปัจจุบนัขณะท่ีฟ้องคดี แต่ศาลปกครองฝร่ังเศสก็มิไดเ้คร่งครัดกบัหลกั

ดงักล่าวโดยวินิจฉยัวา่ หากสถานภาพทางกฎหมายของผูฟ้้องคดีจะตอ้งถูกกระทบกระเทือน  อยา่ง

แน่นอนในอนาคตก็ถือไดว้า่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีจะฟ้องคดีได ้และส่วนไดเ้สียน้ีอาจเป็นส่วนไดเ้สีย

ในทางทรัพยสิ์นหรือจิตใจก็ได ้โดยสรุปวา่ ฐานท่ีใชพ้ิจารณาความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือผูเ้สียหาย

ในคดีปกครองของฝร่ังเศสอาจแยกได้ 2 กรณี คือ กรณีแรก นิติกรรมทางปกครองได้ก่อให้เกิด

35 สถาบัน วิ จัยและให้ ค ําป รึ กษาแห่ งมห าวิ ทยาลัยธรรมศาสตร์ . (2549). รายงาน การศึ กวิ จั ย เร่ื อง วิ เคราะห์ 

คาํพิพากษาคดีปกครองของต่างประเทศ. กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 128 – 130 .   
36 สมชาย พฤกษช์ยักุล.  (2548).  ผูเ้สียหายในคดีปกครอง. วารสารดลุพาห, 52(2), 45 – 47 .   
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ผลกระทบต่อประโยชน์ปัจเจคบุคคล หรือกรณีท่ีสอง นิติกรรมทางปกครองนั้ นได้ก่อให้เกิด

ผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ  

ดร. เอกบุญ วงศ์สวสัดิกุล และคณะฯ37 ได้กล่าวไว้ในบทสรุปสําหรับผู ้บริหาร  

ในรายงานการวิจยั เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ ในส่วนท่ีเก่ียวกบัผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีจะ

สิทธิฟ้องคดีปกครองของฝร่ังเศสว่า การพิจารณาว่าบุคคลใดเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีหรือไม่นั้ น 

ตอ้งจาํแนกระหวา่งคดีขอให้เพิกถอนกบัคดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็ม โดยในการฟ้องขอให้เพิกถอนตอ้ง

จาํแนกระหวา่งคาํฟ้องโดยบุคคลธรรมดากบัคาํฟ้องของนิติบุคคล ซ่ึงคาํฟ้องท่ีมีวตัถุประสงค ์ เพื่อ

ขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งได้รับผลกระทบ (Faire Grief) จากกฎ

หรือคาํสั่งนั้น  ในส่วนการฟ้องคดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็ม เช่น คดีเก่ียวกบัความรับผิดทางสัญญา  หรือ

ความผดินอกเหนือสัญญา ผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงใหเ้ห็นวา่ตนไดรั้บความเสียหาย (Droit Lese)   

2.2  การเป็นผู้มีส่วนได้เสียในคดีปกครองของ เอน็ จี โอ ในประเทศฝร่ังเศส  

เอ็น จี โอ ซ่ึงเป็นผูฟ้้องคดีต่อศาลปกครองในประเทศฝร่ังเศสตามความหมาย 

ในการศึกษาน้ี มักจะพบอยู่ในรูปแบบท่ีจัดตั้ งเป็นสมาคม และส่วนใหญ่เป็นการฟ้องในคดี

ส่ิงแวดลอ้ม  โดยการพิจารณาถึงการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองของสมาคมนั้น ศาล

ปกครองฝร่ังเศสจะแยกการพิจารณาออกตามประเภทคดี และมีหลักเกณฑ์ในการพิจารณา 

ท่ีแตกต่างกันไป กล่าวคือ ในคดีเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎ ซ่ึงเป็นคดีท่ีมุ่งหมายให้ศาล

ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง ไม่ไดมุ้่งหมายต่อการฟ้ืนฟูเยยีวยาสิทธิ

ของผูฟ้้องคดี สมาคมจึงมีสิทธิฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎ โดย 

ไม่จาํเป็นต้องพิสูจน์ให้ศาลเห็นว่าสิทธิของตนท่ีกฎหมายรับรองนั้ นถูกกระทบจากคาํสั่งทาง

ปกครองหรือกฎนั้น ผูฟ้้องคดีเพียงแสดงใหศ้าลเห็นวา่ ประโยชน์หรือส่วนไดเ้สียของตนถูกกระทบ

ก็เพียงพอแลว้ ในขณะท่ีคดีฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนนั้น เป็นคดีท่ีมุ่งหมายให้ศาลตรวจสอบว่า 

การกระทาํของฝ่ายปกครองนั้นกระทบสิทธิของผูฟ้้องคดีและทาํให้ผูฟ้้องคดีเสียหาย ฝ่ายปกครอง

จึงตอ้งชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดี  ดงันั้น ผูฟ้้องคดีจึงตอ้งพิสูจน์ให้ศาลเห็นว่าสิทธิ

ของตนถูกกระทบกระทบกระเทือนและอาจก่อความเสียหายใหเ้กิดข้ึนดว้ย38   

ส่วนในกรณีการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ของผูอ่ื้นหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น  

ศาลปกครองฝร่ังเศสยอมรับให้องค์กรท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลสามารถฟ้องคดีเพื่อการการป้องกนั 

37 เอกบุญ วงศ์สวสัดิกุล และคณะฯ .  รายงานการวิจยัเร่ืองวิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ. สถาบนัวิจยัและให้

คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 8   
38 ปิยบุตร แสงกนกกุล. (2556). ส่วนได้เสียของ“สมาคม” ในการฟ้องคดีปกครองส่ิงแวดล้อมในระบบกฎหมายฝร่ังเศส.  สืบคน้จาก 

http://www.enlightened-jurists.org/directory/238 .    
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ความเสียหายท่ีอาจเกิดแก่ผลประโยชน์ร่วมกนัของสมาชิกและเพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือ 

ประโยชน์สาธารณะได้ แต่ทั้ งน้ีต้องอยู่ภายใต้เง่ือนไขต้องเป็นบุคคลท่ีได้รับความเสียหายจาก 

การกระทาํทางปกครองท่ีตนนาํมาฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนดว้ย เพื่อให้เป็นการป้องกนัการฟ้องคดี 

ตามหลกั Actio Popularis  รวมทั้ง ผูฟ้้องคดียงัตอ้งแสดงศาลเห็นถึงความสัมพนัธ์พิเศษระหว่างตวั 

ผูฟ้้องคดีกับเร่ืองท่ีนํามาฟ้องคดีในลักษณะท่ีเป็นส่วนได้เสียอันเป็นส่วนบุคคลแยกออกจาก

ประโยชน์สาธารณะใหไ้ดด้ว้ย39 

สมาคมในระบบกฎหมายฝร่ังเศสแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ สมาคมท่ียงัไม่ได ้

จดทะเบียนเป็นนิติบุคคล และสมาคมท่ีไดจ้ดทะเบียนเป็นนิติบุคคลแลว้  ส่วนในเร่ืองส่ิงแวดลอ้ม

ยงัมีสมาคมเฉพาะอีกประเภทหน่ึง คือ สมาคมคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มซ่ึงเป็นสมาคมท่ีจดทะเบียนเป็น 

นิติบุคคลไดจ้ดทะเบียนและทาํข้อตกลงกบัรัฐตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วยการคุม้ครอง 

ส่ิงแวดลอ้ม  โดยในประเทศฝร่ังเศสไดก้าํหนดให้สมาคมท่ีไม่จดทะเบียนเพื่อเป็นนิติบุคคลสามารถ 

ฟ้องต่อศาลปกครองในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได้

ดว้ย40 เพราะถือวา่ การฟ้องคดีดงักล่าวเป็นการฟ้องคดีแบบภาววิสัย (Recours Objectif) แต่จะฟ้อง

คดีเรียกค่าสินไหมทดแทนไม่ได ้เวน้แต่สมาชิกท่ีเป็นผูเ้สียหายนั้นไดม้อบอาํนาจให้แก่สมาคมฟ้อง

คดีแทนไวอ้ยา่งชดัเจน   

สําหรับการพิจารณาถึงการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในกรณีท่ีสมาคมฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองเพื่อคุ้มครองส่ิงแวดล้อมนั้น ถ้าสมาคมผูฟ้้องคดีไม่ไดมุ้่งหมายคุม้ครองทรัพยสิ์นหรือ

กรรมสิทธ์ิอยา่งใดๆ ของตนเอง แต่มุ่งหมายคุม้ครองเร่ืองท่ีกระทบต่อวตัถุประสงค์ทางสังคมตาม

เจตนารมณ์ท่ีสมาคมนั้นไดก่้อตั้ง เม่ือมีขอ้พิพาทใดท่ีกระทบกระเทือนต่อวตัถุประสงคน์ั้น จึงเป็น

ธรรมดาอยู่เองท่ีสมาคมย่อมมีสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลเพื่อคุม้ครองวตัถุประสงค์ของสมาคม 

สมาคมท่ีตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม จึงมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลได ้ อยา่งไรก็

ตาม ไม่ได้หมายความว่าเม่ือไรก็ตามท่ีมีข้อเท็จจริงปรากฏว่า มีการกระทําใดท่ีกระทบต่อ

ส่ิงแวดลอ้มแลว้สมาคมจะสามารถฟ้องคดีต่อศาลไดเ้สมอ โดยศาลปกครองฝร่ังเศสไดว้างกรอบไว้

พอสมควร ดงัน้ี41 

39 บทสรุปของ Commissaire du government Chenot ใน C.E. 26 October 1956, Association générale des administrateurs civils, R.D.P. 

1956, p. 1309. อา้งจาก วิริยะ วฒันสุชาติ. อา้งแลว้ (31) .  หนา้ 63 
40 รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1901 รับรองเสรีภาพในการรวมตวักันของบุคคลเพ่ือก่อตั้งสมาคมไว ้โดยไม่

จาํเป็นตอ้งจดทะเบียนกบัทางการ ไม่จาํเป็นตอ้งขออนุญาตจากทางการ ตลอดจนไม่จาํเป็นตอ้งแจง้ล่วงหนา้ 
41 ปิยบุตร แสงกนกกุล.  อา้งแลว้ (38).   
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1.  ในคดีขอเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎ ศาลปกครองได้วางหลักเกณฑ ์

ในการพิจารณาความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียของสมาคมในการฟ้องคดีไว ้2 ประการ ไดแ้ก่  

 ประการแรก คาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีเป็นวตัถุแห่งคดีต้องเก่ียวพนักับ 

เขตพื้นท่ีตามวตัถุประสงค์ของสมาคม (ส่วนไดเ้สียตามเขตพื้นท่ี) โดยคาํสั่งทางปกครองหรือกฎ 

ท่ีสมาคมขอเพิกถอนนั้นตอ้งเก่ียวพนักบัเขตพื้นท่ีตามวตัถุประสงค์ของสมาคมนั้น ในกรณีท่ีเป็น 

สมาคมท่ีมีวตัถุประสงค์ครอบคลุมพื้นท่ีในเขตเทศบาล สมาคมนั้นย่อมฟ้องคดีเพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองหรือกฎไดเ้ฉพาะกรณีท่ีมีผลอยู่ในเขตพื้นท่ีเทศบาลเท่านั้น42 ไม่อาจฟ้องคดีเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีมีผลอยู่ในเขตภาคได ้และไม่มีส่วนไดเ้สียเพียงพอในการฟ้องขอเพิก

ถอนการแกไ้ขผงัรวมการจดัการเมืองซ่ึงครอบคลุม 22 เทศบาล แมมี้เขตพื้นท่ีของตนครอบคลุมอยู่

ดว้ยก็ตาม  รวมทั้ง ในคดีท่ีสมาคมมีวตัถุประสงคคุ์ม้ครองคุณภาพชีวิตในเขตจงัหวดั ก็ไม่มีส่วนได้

เสียเพียงพอในการฟ้องขอเพิกถอนรัฐกฤษฎีกาปรับปรุงบทบญัญติัในประมวลกฎหมายผงัเมือง  

สําหรับสมาคมท่ีมีวตัถุประสงค์ครอบคลุมพื้นท่ีระดบัภาค สมาคมนั้นยอ่มฟ้องคดีเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองหรือกฎไดเ้ฉพาะกรณีท่ีมีผลอยู่ในเขตพื้นท่ีภาคเท่านั้น ไม่อาจฟ้องคดีเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองหรือกฎท่ีมีผลอยูใ่นเขตเทศบาลได้43  ส่วนสมาคมระดบัภาคฟ้องขอเพิกถอนประกาศ

เวนคืนท่ีดินเพื่อนําท่ีดินไปใช้ก่อสร้างทางรถไฟเช่ือมต่อเมือง44 ย่อมฟ้องได้  และกรณีสมาคม

ระดับชาติสามารถฟ้องขอเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างศูนย์นิวเคลียร์ได้ เพราะศูนย์นิวเคลียร์เป็น

โครงการขนาดใหญ่ของรัฐบาลส่วนกลาง ซ่ึงเป็นเร่ืองระดบัชาติ แมว้่าศูนยนิ์วเคลียร์ตั้งอยู่ในพื้นท่ี

ของเทศบาลเดียวก็ตาม  

 ประการท่ีสอง คาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีเป็นวตัถุแห่งคดีตอ้งกระทบโดยตรงต่อ

วตัถุประสงคข์องสมาคม หรือกระทบต่อส่วนไดเ้สียตามเน้ือหาท่ีมีการจดัตั้งองคก์รข้ึน ถา้หากเป็น

กรณีท่ีหากประโยชน์ของผูฟ้้องคดีไม่มีความสัมพนัธ์โดยตรงกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมายซ่ึงเป็น

ฐานท่ีมาของการกระทาํทางปกครอง ผูฟ้้องคดียอ่มไม่มีส่วนไดเ้สียเพียงพอในการฟ้องคดี เช่น คดี

ฟ้องขอเพิกถอนใบอนุญาตการก่อสร้างศูนยก์ารคา้ (Permis de Construire) โดยผูฟ้้องคดีอา้งวา่ การ

ก่อสร้างศูนยก์ารคา้จะทาํให้ประโยชน์ในทางการคา้ของตนท่ีถูกกระทบ ซ่ึงศาลเห็นวา่ ประโยชน์

ของผูฟ้้องคดีไม่มีความสัมพนัธ์โดยตรงกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมายซ่ึงเป็นฐานท่ีมาของการออก

42 คดีท่ีสมาคมระดบัเทศบาลมีส่วนไดเ้สียในการฟ้องขอเพิกถอนประกาศการเวนคืนเพ่ือประโยชน์สาธารณะเพ่ือนาํไปใช้

ในการเช่ือมทางนํ้าระหวา่งแม่นํ้า Rhône และแม่นํ้า Rine 
43 คดีท่ีสมาคมคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม URDEN ซ่ึงวตัถุประสงค์ของสมาคมเพ่ือการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม ธรรมชาติ ชีวิต 

และคุณภาพชีวิตในเขต Franche-Comté Franche-Comté ซ่ึงเป็นภาค (Région) ฟ้องขอเพิกถอนใบอนุญาตสร้างอาคารท่ีพกัอาศยั 

ท่ีออกให้โดยเทศบาลเมือง Luxeuil-les-Bains  
44 คดีฟ้องเพิกถอนประกาศเวนคืนท่ีดินเพ่ือนาํท่ีดินไปใชก่้อสร้างทางรถไฟเช่ือมต่อเมือง Rhin-Saône 
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ใบอนุญาต ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีส่วนไดเ้สียเพียงพอในการฟ้องคดีขอเพิกถอนใบอนุญาตการก่อสร้าง

ศูนยก์ารคา้45 

2.  กฎหมายว่าด้วยการคุม้ครองส่ิงแวดล้อมของฝร่ังเศสได้มีการกาํหนดให้สมาคม 

ท่ีได้ข้ึนทะเบียนตามกฎหมายคุม้ครองส่ิงแวดล้อมเพื่อเป็นสมาคมคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มแล้ว มีสิทธิ 

ประโยชน์บางประการ และตอ้งทาํความตกลงกบัทางการเพื่อประโยชน์ในการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม 

ร่วมกัน46 โดยถือว่า หากสมาคมเหล่านั้ นมีวตัถุประสงค์หรือกิจกรรมในการกระทาํทางปกครอง 

ท่ีนาํมาซ่ึงความเสียหายต่อส่ิงแวดลอ้ม สมาคมนั้นยอ่มสามารถฟ้องคดีไดท้นัทีโดยไม่จาํเป็นตอ้ง

พิสูจน์ว่าผลของคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีขอเพิกถอนมีความเก่ียวพนัทางเขตพื้นท่ีของสมาคม

หรือไม่47 ซ่ึงเป็นไปตามประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอ้มท่ีบญัญติัไวด้งัน้ี48  

มาตรา L 141-1 บญัญติัว่า เม่ือสมาคมดาํเนินกิจกรรมอย่างน้อยสามปีข้ึนไป  

สมาคมท่ีจดทะเบียนนิติบุคคลและดาํเนินกิจกรรมตามเอกสารจดัตั้งในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการคุม้ครอง 

ธรรมชาติ การจดัการสัตวป่์า การปรับปรุงคุณภาพชีวิต การคุม้ครองนํ้ า อากาศ ดิน พื้นท่ี ผงัเมือง  

หรือมีวตัถุประสงค์ต่อตา้นมลพิษและส่ิงรบกวน หรือกล่าวโดยทัว่ไป มีวตัถุประสงค์คุ ้มครอง 

ส่ิงแวดลอ้ม สามารถยืน่ขอจดทะเบียนและทาํความตกลงต่อองคก์รเจา้หนา้ท่ีได ้  

มาตรา L 142-1 วรรคหน่ึง บัญญติัว่า สมาคมทั้งหลายท่ีมีวตัถุประสงค์ เพื่อ 

การคุม้ครองธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมย่อมฟ้องคดีต่อศาลปกครองในความเสียหายท่ีกระทบกบั 

สมาคมนั้นได ้  

มาตรา L 142-1 วรรคสอง บัญญัติว่า สมาคมคุ้มครองส่ิงแวดล้อมท่ีจดทะเบียน 

ตามมาตรา L 141-1 รวมทั้งสมาคมตามมาตรา L 433-2 ย่อมถือว่ามีส่วนไดเ้สียในการฟ้องโตแ้ยง้ 

การกระทาํทางปกครองซ่ึงมีความสัมพนัธ์โดยตรงกบัวตัถุประสงคแ์ละกิจกรรมของสมาคม และ 

ซ่ึงสร้างความเสียหายแก่ส่ิงแวดล้อมในพื้นท่ีทั้ งหมดหรือบางส่วน ในการน้ี สมาคมจะได้รับ

ประโยชน์จากการจดทะเบียนและทาํความตกลงนบัแต่การกระทาํทางปกครองท่ีโตแ้ยง้นั้นเกิดข้ึน

ภายหลงัจากการลงทะเบียนและทาํความตกลง   

 

45 ค ดี  C.E. 1 1  Mai 1 9 8 7 , Association des commerçants et artisans du quartier des Maisions-neuves, DA, 1 9 8 7 , 

Commentaire N°339 และคดี C.E. 13 Mai 1996, Ville Limoges et SCI Intermarché de l’Aurence, Rec., p.1071.   
46 มาตรา 40 ของรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 10 กรกฎาคม ค.ศ. 1976  
47 ศาลปกครองปกครองฝร่ังเศสตดัสินยนืยนัในคดี C.E. 15 Janvier 1986, Fédération française des sociétés de protection 

de la nature ว่าการท่ีสมาคมจดทะเบียนทาํขอ้ตกลงกบัทางการตามกฎหมายคุม้ครองส่ิงแวดล้อม ไม่เป็นผลให้สมาคมนั้นไม่ตอ้ง

พิสูจน์วา่คาํสัง่ทางปกครองหรือกฎท่ีขอเพิกถอนมีความเก่ียวพนัทางเขตพ้ืนท่ีของสมาคม 
48 ปิยบุตร แสงกนกกุล.  อา้งแลว้ (38) . 
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3.  หลกัการเป็นผู้มส่ีวนได้เสียในคดีปกครองของประเทศเยอรมนี   

 

3.1  การเป็นผู้มีส่วนได้เสียในคดีปกครอง 

ตามรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนี (รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐ) บญัญติัให ้

ความสําคญักบัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นอย่างมาก โดยให้มีการจดัตั้งศาล

พิเศษในดา้นต่างๆ เช่น ศาลปกครอง ศาลแรงงาน ศาลสังคม และศาลภาษีอากร เพื่อใหก้ารคุม้ครอง

ดูแลสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในเชิงแก้ไขภายหลังท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้ออกนิติกรรมทาง

ปกครองแลว้ อนัเป็นการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐท่ีจะมีผลกระทบต่อประชาชนโดยการใชอ้าํนาจ

ตุลาการ49 

โดยรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐ ค.ศ. 1949 มาตรา 19 วรรคส่ี ได้กาํหนดให้มี 

ศาลปกครองข้ึน  มาตรา 107 ไดก้าํหนดให้มีศาลปกครองในทุกมลรัฐ และให้ศาลปกครองมี 3 ชั้น 

ประกอบดว้ย ศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครองชั้นสูง ซ่ึงอาํนาจพิจารณาอุทธรณ์คาํพิพากษา  หรือ 

คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ และศาลปกครองสหพนัธรัฐ ท่ีจะพิจารณาปัญหาขอ้กฎหมายคดัคา้น 

คาํพิพากษาศาลปกครองชั้นสูง ในกรณีพิเศษอาจเป็นการคดัคา้นศาลปกครองชั้นตน้ท่ียื่นฎีกาขา้ม 

ศาลปกครองชั้นสูง  รวมทั้ง เป็นศาลท่ีเร่ิมตน้พิจารณาขอ้พิพาทระหว่างสหพนัธรัฐกบัมลรัฐ หรือ 

ระหว่างมลรัฐด้วยกนั50  ในการพิจารณาคดีของศาลทุกชั้นจะใช้ระบบการพิจารณาแบบไต่สวน  

หลกัในพิจารณาการจาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครองจะใชห้ลกัความไดส้ัดส่วน   

ประเภทคดีปกครองของประเทศเยอรมนี มี 5 ประเภท ประกอบดว้ย 1) คดีท่ีฟ้อง 

ให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  2) คดีท่ีขอให้ฝ่ายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง ในกรณี 

ฝ่ายปกครองมีคําสั่งปฏิเสธหรือละเลยการปฎิบัติหน้าท่ี  3) คดีท่ีฟ้องบังคับให้ฝ่ายปกครอง

ปฏิบัติการ  4) คดีท่ีฟ้องให้ถือปฏิบัติต่อสิทธิของบุคคล และ 5) คดีท่ีฟ้องขอให้ฝ่ายปกครอง

ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย51 

ในการพิจารณาถึงหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองในประเทศเยอรมนี  

ศาลปกครองเยอรมนีจะพิจารณาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 ซ่ึง 

มาตรา 42 วรรคสอง ไดบ้ญัญติัวา่ เท่าท่ีกฎหมายไม่ไดก้าํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน การฟ้องคดีจะกระทาํได ้

เม่ือผูฟ้้องคดีถูกละเมิดสิทธิของตนเองโดยนิติกรรมทางปกครอง หรือโดยการปฏิเสธหรือการ 

49 วิรัช วิรัชนิภาภรรณ.  ศาลปกครองไทย วิเคราะห์เปรียบเทียบ .  หนา้ 557 
50 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2544).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมนี.  โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  หนา้ 65 
51 เยี่ยม อรุโณทยัวิวฒัน์.  (2546) .  สิทธิฟ้องคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล .  (วิทยานิพนธ์ปริญญา

มหาบณัทิต).  มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ กรุงเทพมหานคร.  หนา้ 57 - 66 
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ละเวน้ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอนัก่อให้เกิดการละเมิดสิทธิของผูฟ้้องคดี52 อนัเป็นการกาํหนด

คุณลกัษณะของผูฟ้้องคดีไวโ้ดยชดัแจง้วา่ ผูฟ้้องคดีตอ้งเป็นบุคคลท่ีถูกละเมิดสิทธิโดยนิติกรรมทาง

ปกครอง หรือถูกปฏิเสธหรือมีการละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีก่อให้เกิด

การละเมิดสิทธิของผูฟ้้องคดีเท่านั้นถึงจะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้เพื่อเป็นการหลีกเล่ียง

การฟ้องคดีท่ีให้อาํนาจการฟ้องคดีตกแก่บุคคลทัว่ไป ตามหลกัการฟ้องคดีโดยประชาชนทัว่ไป 

ท่ีไม่ไดมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรง (Actio Popularis)53 ซ่ึงจะรวมไปถึงบริษทัหรือสมาคมท่ีจะยื่นฟ้องคดี

ในนามของบริษทัหรือสมาคมแทนสมาชิกท่ีถูกกระทบกระเทือนต่อสิทธิดว้ย54  ทั้งน้ี ผูฟ้้องคดียงั

ตอ้งเป็นผูมี้สิทธิเป็นการเฉพาะตวั (Droits Subjectifs) หรือมีผลประโยชน์ท่ีชอบด้วยกฎหมาย 55  

ด้วยเหตุน้ีการกล่าวอา้งถึงประโยชน์ในทางเศรษฐกิจก็ดี ผลประโยชน์ทางวฒันธรรม หรือทาง

การเมือง หรือโอกาสท่ีจะมีรายไดจ้ากการแข่งขนัทางการคา้ โอกาสท่ีจะชมทศันียภาพอนังดงาม 

เหล่าน้ี ยงัไม่เป็นการเพียงพอท่ีบุคคลนั้นจะมีอาํนาจฟ้องคดีได ้เพียงแต่ถือวา่ ผลประโยชน์เหล่านั้น

เป็นเพียงผลสะท้อนกลับของกฎหมายเพื่อให้มีบทบัญญัติของกฎหมายเพื่อมุ่งคุ้มครองเฉพาะ

ประโยชน์ของสาธารณะเท่านั้น56   

ทั้งน้ี ผูท่ี้จะใช้สิทธิฟ้องคดีปกครองไดน้ั้น ศาลปกครองสูงสุดของสหพนัธรัฐได้

ใชค้าํวา่ อาํนาจฟ้องคดี57 ซ่ึงการจะเป็นผูมี้อาํนาจฟ้องหรือไม่ มีเง่ือนไขสําคญั 3 ประการประกอบ

กนั คือ (1) จะตอ้งมีนิติกรรมทางปกครอง (2) นิติกรรมทางปกครองนั้นกระทบสิทธิของผูฟ้้องคดี 

และ (3) ไดด้าํเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแลว้58  ซ่ึงจากคาํว่า กระทบสิทธิของผูฟ้้องคดี 

นั้ น  

ได้แสดงถึงหลกัเกณฑ์ประการสําคญัในการพิจารณาถึงหลกัการมีส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์ 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการฟ้องคดีปกครองว่า หากนิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ไดก่้อให้เกิดผลกระทบต่อ

บุคคล บุคคลท่ีไม่ไดรั้บผลกระทบดงักล่าวย่อมไม่มีอาํนาจท่ีจะโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองนั้นได ้ 

อยา่งไรก็ตามหากเป็นคดีขอให้ตรวจสอบการเลือกตั้ง (verwaltungsrechtliche Wahlprue – fugsverfahren) แลว้ 

52 พรเทพ พรไชยา .  อา้งแลว้ (32) หนา้ 18-20 . 
53 สํานักงานศาลปกครอง.  เอกสารประกอบการบรรยายพิเศษ เร่ืองภาระหน้าท่ีและกระบวนพิจารณาความของศาล

ปกครองเยอรมนี.  หนา้ 3   
54 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้ (50) .   หนา้ 64 . 
55 บรรเจิด สิงคะเนติ .  อา้งแลว้ (21) หนา้ 60 -64 . 
56 สมชาย พฤกษช์ยักุล.  อา้งแลว้ (36) .  หนา้ 40-41 . 
57 บรรเจิด สิงคะเนติ.  บนัทึก เร่ืองการฟ้องโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองและการฟ้องเพ่ือให้ฝ่ายปกครองออกนิติกรรม

ทางปกครองตามกฎหมายเยอรมนี.  14 มิถุนายน 2543 .  หนา้ 3 อา้งโดยวิริยะ วฒันสุชาติ.  อา้งแลว้ (19) . หนา้ 79 
58 วิริยะ วฒันสุชาติ.  อา้งแลว้ (26) . หนา้ 80 
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ศาลเยอรมนีจะใช้หลกั Popularklag หรือ Actio Popularis ท่ีให้สิทธิการฟ้องคดีแก่ทุกคน กล่าวคือ 

ในกรณีผูมี้สิทธิเลือกตั้งย่อมมีสิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลตรวจสอบการเลือกตั้งได้ แม้ว่าบุคคลนั้ น 

จะไม่ไดรั้บผลกระทบจากการเลือกตั้งนั้น  ทั้งน้ี มีความมุ่งหมายเพื่อคุม้ครองการเลือกตั้งใหเ้ป็นไป

โดยถูกตอ้งยติุธรรม มิไดมุ้่งหมายเพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลใดบุคคลหน่ึง59   

นอกจากท่ีผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีปกครองในประเทศเยอรมนีนั้นจะตอ้ง 

เป็นผูท่ี้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนโดยตรง หรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียง

ได้อนัเน่ืองมาจากการกระทาํทางปกครองของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐแล้ว การ

กระทาํทางปกครองนั้ นต้องอยู่ภายใต้อาํนาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองด้วย เช่น 

เจา้ของอาคารหรือท่ีดินไม่อาจฟ้องขอให้ศาลปกครองมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเพิกถอนใบอนุญาต

ก่อสร้างอาคารท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินออกให้แก่เจา้ของท่ีดินขา้งเคียงโดยฝ่าฝืนกฎหมายว่าดว้ยการ

ควบคุมอาคารท่ีจาํกดัความสูงของอาคารได ้แต่มีสิทธิฟ้องขอให้ศาลปกครองมีคาํพิพากษา หรือ

คาํสั่งเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินออกให้แก่เจา้ของท่ีดินขา้งเคียง โดย

ฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่งกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารท่ีกาํหนดระยะห่างระหว่างตวัอาคารท่ีจะ

ก่อสร้างกับแนวเขตท่ีดินได้  ทั้ งน้ี เน่ืองจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 

ท่ีจาํกัดความสูงของอาคารนั้ น มีเจตนารมณ์ท่ีจะคุ้มครองทัศนียภาพของเมืองเท่านั้ น หาได้มี

เจตนารมณ์ท่ีจะคุม้ครองประโยชน์อนัชอบธรรมของเจา้ของอาคารหรือท่ีดินขา้งเคียงท่ีจะมีการ

ก่อสร้างอาคารด้วยไม่ แต่บทบญัญติัแห่งกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารท่ีกาํหนดระยะห่าง

ระหวา่งตวัอาคารท่ีจะก่อสร้างกบัแนวเขตท่ีดินมีเจตนารมณ์ท่ีจะคุม้ครองประโยชน์อนัชอบธรรม

ของเจา้ของอาคารหรือท่ีดินขา้งเคียงท่ีดินท่ีจะมีการก่อสร้างอาคารอยูด่ว้ย60   

สําหรับขอ้พิจารณาเก่ียวกบัอาํนาจการฟ้องคดีเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกบัผลกระทบ 

สิทธิของผูฟ้้องคดีดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ สามารถแบ่งขอ้พิจารณาไดเ้ป็น 2 ประการ คือ การมีเหตุผลของ 

คาํฟ้อง และการใชสิ้ทธิในการฟ้องคดี โดยมีรายละเอียดสรุปได ้ดงัน้ี61  

1. ความมี เหตุผลของคําฟ้ อง กล่ าวคื อ การเสนอคําฟ้ องของผู ้ฟ้ องคดีนั้ น 

ไม่ตอ้งถึงขนาดมีการละเมิดสิทธิของผูฟ้้องคดีอย่างแทจ้ริง เพราะปัญหาท่ีว่า ในเร่ืองสิทธิท่ีใช้ในการ

ฟ้องนั้ นเป็นสิทธิของผูฟ้้องคดีหรือไม่ เป็นเร่ืองท่ีอยู่ในขอบเขตการตรวจสอบในทางสารบัญญัติ  

สาํหรับการพิจารณารับฟ้องคดีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครอง มีขอ้พิจารณา ดงัน้ี  

 

59 สถาบนัวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  อา้งแลว้ (35) .  หนา้ 44-50 . 
60 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ (34).  หนา้ 153 – 154 
61 วิริยะ วฒันสุชาติ.  อา้งแลว้ (26).  หนา้ 80 – 81  
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 ก. คาํฟ้องของผูฟ้้องคดีตอ้งแสดงให้เห็นว่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ดรั้บผลกระทบ และ

ผลกระทบจากความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงประกอบด้วยส่วนประกอบ 2 

ประการ คือ ผูฟ้้องคดีตอ้งแสดงให้เห็นวา่ นิติกรรมทางปกครองท่ีถูกโตแ้ยง้นั้นกระทบสิทธิของผูฟ้้อง

คดี และเน่ืองจากนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวทาํให้ผูฟ้้องคดีมีความจาํเป็นตอ้งใชสิ้ทธิในการฟ้องคดี

เพื่อแสดงวา่นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

 ข. สําหรับเน้ือหาของคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีจะตอ้งอธิบายว่านิติกรรมทางปกครอง 

ท่ีพิพาทไดล้ะเมิดสิทธิของผูฟ้้องคดีอยา่งไร โดยมีพยานหลกัฐานสนบัสนุนขอ้อา้งดว้ย 

 2.  ผู ้ท่ี จะใช้ สิทธิในการฟ้ องคดีจะอ้างได้แต่ เฉพาะสิ ทธิ ส่ วนบุ คคลเท่ านั้ น  

จะอา้งสิทธิทางมหาชนไดแ้ต่เฉพาะกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยชดัแจง้เท่านั้น และกฎหมายดงักล่าว

ตอ้งบญัญติัโดยมีเจตนารมณ์เพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมแต่มีผลเพื่อประโยชน์แก่ปัจเจคบุคคลไดด้ว้ย   

 3.2  การเป็นผู้มีส่วนได้เสียในคดีปกครองของ เอน็ จี โอ ในประเทศเยอรมนี 

จากการท่ีมาตรา 42 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

ค.ศ. 1960 ได้บัญญัติไวโ้ดยเคร่งครัดให้การใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้จะต้องมีความ

เก่ียวพนักบัสิทธิของปัจเจกบุคคล เพื่อการคุม้ครองสิทธิส่วนบุคคล หรือนิยมใชค้าํวา่ อาํนาจฟ้องคดี  

ดงันั้น การฟ้องคดีขององคก์รเอกชนเพื่อประโยชน์ของสมาชิกหรือเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวม  หรือ

ประโยชน์สาธารณะ รวมทั้ง การใหสิ้ทธิประชาชนโดยทัว่ไปฟ้องคดีปกครองยอ่มไม่อาจเกิดข้ึนได ้ 

แต่อย่างไรก็ตาม ต่อมา ประเทศเยอรมนีไดมี้การบญัญติักฎหมายเป็นรัฐบญัญติัว่าดว้ยการใช้สิทธิ

ทางศาลตามกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม ตามแรงกดดนัจากคาํพิพากษาของศาลยติุธรรมสูงสุดแห่งสหภาพ

ยโุรป ซ่ึงไดก้าํหนดให้สิทธิการฟ้องคดีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มแก่องคก์รเอกชน ท่ีเป็นสมาคม และได้

จดทะเบียนตามกฎหมายส่ิงแวดลอ้มแลว้ ทาํให้สมาคมซ่ึงถือเป็น เอ็น จี โอ รูปแบบหน่ึง สามารถยื่น

คาํฟ้องต่อศาลในคดีส่ิงแวดล้อมท่ีอยู่ในขอบวตัถุประสงค์ในการจดัตั้ งของตนได้  ทั้งน้ีสมาคม

ดงักล่าวจะตอ้งไดรั้บการรับรองจากรัฐเสียก่อน62   

 

 

 

 

 

62 นรินทร์ อิธิสาร.  (2557).  สิทธิฟ้องคดีปกครองของสมาคมส่ิงแวดลอ้มในระบบกฎหมายเยอรมนี.  วารสารวิชาการศาล

ปกครอง,  14 (3), 17 – 23 .   

                                                        



 29 

4.  ความเห็นผู้ศึกษาเกีย่วกบัการเป็นผู้มส่ีวนได้เสียของประเทศฝร่ังเศสและเยอรมนี  

 

ผูศึ้กษาเห็นว่า ในประเทศฝร่ังเศสไม่ได้ยึดถือหลกัการฟ้องคดีโดยประชาชนทัว่ไป 

(actio popularis) การพิจารณาถึงการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองจะพิจารณาตามหลกัการเป็นผูมี้

ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในการฟ้องคดี แยกตามลกัษณะของประเภทคดีปกครอง โดย

ในคดีท่ีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น จะถือหลกัตามปรัชญาพื้นฐานท่ีว่า การ

ฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเป็นการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของ

การกระทาํทางปกครองท่ีถูกโตแ้ยง้ มิใช่การคาํนึงถึงสิทธิทางอตัตะวิสัยของผูฟ้้องคดีเป็นสําคญั  

ผูฟ้้องคดีจึงเพียงแต่กล่าวในคาํฟ้องใหแ้สดงถึงความสัมพนัธ์กบัเหตุแห่งการฟ้องคดีท่ีเสนอต่อศาล

ก็เป็นการเพียงพอ โดยไม่จาํตอ้งถึงขนาดตอ้งให้สิทธิของผูฟ้้องคดีไดรั้บการกระทบกระเทือนจน 

ทาํให้ตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล  แต่ในคดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็มหรือคดีท่ีอาจเรียกร้องค่าเสียหายได ้ผูมี้ส่วน

ได้เสียท่ีเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีจะตอ้งเป็นผูท้รงสิทธิ ในลกัษณะสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือน

ทาํนองเดียวกบัการโตแ้ยง้สิทธิในคดีแพ่ง  ทั้งน้ี ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งจะตอ้งเกิดข้ึน

แลว้และมีอยูใ่นขณะฟ้องคดีดว้ย   

สําหรับการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองของ เอ็น จี โอ นั้น ศาลปกครอง 

ประเทศฝร่ังเศสไดว้างแนววินิจฉัยไวใ้นคดีท่ีมีสมาคมเป็นผูฟ้้องคดีปกครองมาเทียบเคียง พอสรุป 

ได้ว่า สมาคมในประเทศฝร่ังเศสท่ียงัไม่ได้จดทะเบียนเป็นนิติบุคคลก็สามารถฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองในคดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้เพราะถือว่า 

การฟ้องคดีดงักล่าวเป็นการฟ้องคดีแบบภาววิสัย (Recours Objectif) ซ่ึงผูฟ้้องคดีมุ่งหมายให้ศาล

ปกครองตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ไม่ไดมุ้่งหมายให้ศาล

แกไ้ขเยยีวยาให้แก่สิทธิของผูฟ้้องคดีท่ีถูกกระทบ แต่สมาคมท่ีไม่จดทะเบียนจะฟ้องขอให้ชดใชค้่า

สินไหมทดแทนไม่ได ้ ส่วนสมาคมท่ีจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลสามารถฟ้องต่อศาลปกครองในคดี 

ท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดใ้นทาํนองเดียวกบัสมาคม

ท่ียงัไม่เป็นนิติบุคคล และยงัสามารถฟ้องคดีเพื่อการปกป้องผลประโยชน์ร่วมกนัของสมาชิกได ้ 

รวมทั้ง สามารถฟ้องคดีเพื่อเรียกค่าสินไหมทดแทนในคดีท่ีศาลปกครองมีอาํนาจเต็มไดด้ว้ย แต่ถา้

เป็นการฟ้องคดีเพื่อเรียกค่าสินไหมทดแทนสําหรับสมาชิก ตอ้งได้รับมอบอาํนาจโดยชอบจาก

สมาชิกโดยชดัแจง้ก่อน  สาํหรับการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยเฉพาะการฟ้องคดีเพื่อการ

คุม้ครองส่ิงแวดลอ้มนั้น ศาลปกครองฝร่ังเศสวางแนวบรรทดัฐานไว ้ประกอบดว้ย กรณีเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีกระทบต่อวตัถุประสงค์ทางสังคมหรือส่ิงแวดล้อมตามเจตนารมณ์ 

ท่ีสมาคมนั้นได้ก่อตั้งไว ้และเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม สมาคมย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล  เพื่อ
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คุม้ครองวตัถุประสงคข์องตนได ้ ทั้งน้ี ตอ้งเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีเป็นวตัถุแห่งคดีจะตอ้ง

เก่ียวพนักบัเขตพื้นท่ีตามวตัถุประสงค ์และกระทบโดยตรงต่อวตัถุประสงคข์องสมาคมนั้น แต่การ

ฟ้องคดีเพื่อเรียกค่าสินไหมทดแทนจะไม่อาจกระทําได้เลย  สําหรับการฟ้องคดีเพื่อคุ้มครอง

ส่ิงแวดลอ้มโดยสมาคมท่ีไดข้ึ้นทะเบียนตามกฎหมายคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม เพื่อเป็นสมาคมคุม้ครอง

ส่ิงแวดลอ้มตามกฎหมาย ให้ถือวา่ สมาคมมีส่วนไดเ้สียในการฟ้องโตแ้ยง้การกระทาํทางปกครอง

ซ่ึงมีความสัมพันธ์โดยตรงกับวตัถุประสงค์และกิจกรรมของสมาคมนั้ น และฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองในความเสียหายท่ีกระทบกบัสมาคมนั้นได ้โดยไม่จาํตอ้งพิจารณาถึงเก่ียวพนักบัเขตพื้นท่ี

ตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งสมาคมนั้น   

สาํหรับกรณีการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองในประเทศเยอรมนีจะพิจารณาถึงการเป็น 

ผูมี้ส่วนไดเ้สียในความหมายอยา่งแคบ กล่าวคือ ตอ้งเป็นผูท่ี้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจาก 

การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองโดยตรงเท่านั้ น และสิทธิดังกล่าวต้องเป็นสิทธิตามกฎหมาย 

หรือประโยชน์ตามท่ีกฎหมายมุ่งคุม้ครองสิทธิของปัคเจคบุคคลร่วมด้วยเท่านั้น  อีกทั้ง จะตอ้ง 

เป็นสิทธิท่ีถูกกระทบกระเทือนในปัจจุบนัหรือเกิดข้ึนแล้ว และมีการยืดหยุ่นไวเ้ฉพาะกรณีสิทธิ 

ท่ีอาจกระทบกระเทือนในอนาคตอนัใกลก้็สามารถยื่นคาํฟ้องต่อศาลปกครองได ้ ดงันั้น เอ็น จี โอ  

ในประเทศเยอรมนียอ่มไม่มีสิทธิท่ีจะฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ของสมาชิก เพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวม  

หรือประโยชน์สาธารณะต่อศาลปกครองได้เลย มีขอยกเวน้เฉพาะ เอ็น จี โอ ด้านส่ิงแวดล้อม 

ท่ีไดรั้บการรับรองจากรัฐตามกฎหมายวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มแลว้ จึงจะสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีเพื่อการ

อนุรักษ์หรือคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มไดเ้ท่านั้น  ทั้งน้ี เป็นไปตามรัฐบญัญติัว่าดว้ยการใชสิ้ทธิทางศาล

ตามกฎหมายส่ิงแวดลอ้มไดก้าํหนดใหสิ้ทธิทางศาล ซ่ึงเป็นกฎหมายเฉพาะกาํหนดไว ้  

โดยสรุป การพิจารณาถึงการเป็นผู ้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองขององค์กร เอ็น จี โอ  

ในประเทศฝร่ังเศสจะพิจารณาตามหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในเร่ืองท่ีนาํมาฟ้อง  

เวน้แต่การฟ้องคดีปกครองในคดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็มหรือคดีท่ีศาลมีอาํนาจกาํหนดค่าเสียหาย องคก์ร 

เอกชนจะใชสิ้ทธิฟ้องคดีไดเ้ม่ือองค์กรนั้นไดจ้ดทะเบียนเป็นนิติบุคคลแลว้เท่านั้นและการกระทาํ

ของฝ่ายปกครองไดก้ระทบถึงสิทธิขององคก์รผูฟ้้องคดีแลว้ และแมว้่าจะไดมี้การจดทะเบียนเป็น

นิติบุคคลแลว้ก็ตาม ก็ไม่อาจจะฟ้องคดีท่ีขอให้ศาลกาํหนดค่าเสียหายแทนสมาชิกหรือแทนบุคคล

อ่ืนใดได ้ สําหรับองค์กรดา้นส่ิงแวดลอ้มท่ีไดจ้ดทะเบียนเป็นนิติบุคคลและจดทะเบียนกบัรัฐแลว้ 

จะมีอาํนาจฟ้องคดีส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่ภายในขอบวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งและตามท่ีไดรั้บอนุญาต

จากรัฐได้ โดยศาลปกครองฝร่ังเศสไม่จาํต้องพิจารณาตามหลักผูมี้ส่วนได้เสียหรือประโยชน์ 

ท่ีเก่ียวขอ้ง  แต่สําหรับการพิจารณาสิทธิฟ้องคดีของศาลปกครองในประเทศเยอรมนีนั้น ผูท่ี้จะมี

สิทธิฟ้องคดีต่อศาลได ้ตอ้งเป็นบุคคลท่ีสิทธิของผูน้ั้นจะตอ้งถูกกระทบกระเทือนจากการใชอ้าํนาจ
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ของฝ่ายปกครองโดยตรงเท่านั้น อนัเป็นการพิจารณาตามหลกัการกระทบสิทธิ ไม่ไดพ้ิจารณาตาม 

หลกัการมีส่วนได้เสียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้ง  ดงันั้น องค์กร เอ็น จี โอ ในประเทศเยอรมนีท่ียงั

ไม่ไดรั้บการจดทะเบียนเป็นนิติบุคคล หรือไม่ถูกกระทบสิทธิจากการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง

แลว้ ก็จะไม่สามารถใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้รวมทั้งจะไม่สามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดี  เพื่อ

ประโยชน์ของสมาชิก หรือผูอ่ื้น รวมทั้งเพื่อประโยชน์สาธารณะได้  อย่างไรก็ตาม มีขอ้ยกเวน้

เฉพาะองคก์รเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มท่ีไดรั้บการรับรองจากรัฐตามกฎหมายวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มแลว้ 

จะสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีเพื่อการอนุรักษห์รือคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มไดต้ามหลกักฏหมายท่ีบญัญติัไว้

โดยเฉพาะ ในรูปแบบการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวมนัน่เอง  



บทที ่3 

หลกัการเป็นผู้ส่วนได้เสียในการฟ้องคดปีกครองของประเทศไทย 

 

 

1.  ผู้ทีจ่ะใช้สิทธิฟ้องคดีปกครอง   

 

1.1  ศาลปกครองของไทย 

ศาลปกครองจดัตั้งข้ึนในประเทศไทยคร้ังแรกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 254063 โดยเป็นองค์กรของรัฐท่ีใช้อาํนาจอธิปไตยฝ่ายตุลาการ มีอาํนาจหน้าท่ีควบคุมการ

ใช้อาํนาจขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร เพื่อมิให้ใช้อาํนาจทางปกครองละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน ตามหลกัการสําคญัในการปกครองระบอบประชาธิปไตย64 ทาํให้ประเทศไทยมีศาลท่ีใช้

อาํนาจตุลาการในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Administrative Justice) เพื่อวินิจฉัยช้ีขาดคดี

ปกครอง ซ่ึงเป็นคดีพิพาทระหวา่งหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกบัเอกชน หรือขอ้พิพาท

ระหว่างหน่วยงานทางปกครองด้วยกันเอง แยกออกจากคดีแพ่งและคดีอาญาท่ีอยู่ในอาํนาจของศาล

ยติุธรรม ตามระบบศาลคู่   

เหตุผลท่ีสําคัญในการจัดตั้ งศาลปกครองนั้ น เน่ืองจาก เดิมกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพ่ งและกฎหมายวิ ธีพิ จารณาความอาญาท่ี ศาลยุ ติธรรมใช้กับคดีแพ่ง คดีอาญา และ 

คดีปกครองด้วยในขณะนั้ น ได้กําหนดให้ การพิ จารณาคดี เป็ นระบบกล่ าวหา (Accusatorial  

System) โดยตั้ งอยู่บนพื้ นฐานแห่งความเท่าเทียมกันของคู่ความ และมีหลักการพิ สูจน์ข้อเท็จ 

ในคดีเพื่อเป็นขอ้แพห้รือชนะคดีกนัว่า ผูใ้ดกล่าวอา้งขอ้เท็จจริงใด ผูน้ั้นมีภาระการพิสูจน์ขอ้เท็จจริง 

ท่ีกล่าวอา้งนั้น  แต่ในคดีปกครอง คู่กรณีฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือ 

63 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 276 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณา

พิพากษาคดีท่ีเป็นขอ้พิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีอยูใ่นบงัคบั

บญัชาหรือในกาํกบัดูแลของรัฐบาลกบัเอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน หรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบงัคบับญัชาหรือในกาํกบัดูแลของรัฐบาลดว้ยกนั ซ่ึงเป็นขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระทาํหรือการละเวน้การ

กระทาํท่ีหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐนั้น ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย หรือ

เน่ืองจากการกระทาํหรือการละเวน้การกระทาํท่ีหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้น 

ตอ้งรับผิดชอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมาย  ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
64 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2555).  คาํอธิบายกฎหมายปกครอง.  (พิมพค์ร้ังท่ี 9) กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพวิ์ญ�ูชน,  หนา้ 322 

.  
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รวมกนัเรียกวา่ ฝ่ายปกครอง จะมีขีดความสามารถและสถานะท่ีเหนือกวา่คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงที่เป็น 

เอกชน หรือผูอ้ยู ่ภายใตก้ารปกครอง  รวมทั้ง พยานหลกัฐานทั้งหลายที่เกี่ยวกบัคดี มกัจะอยู่ 

ในความครอบครองของคู่กรณีฝ่ายปกครองแทบทั้งสิ้น อนัทาํให้ฝ่ายปกครองอยู ่ในฐานะ 

ที่ไดเ้ปรียบคู่กรณีฝ่ายเอกชนหรือประชาชน ซ่ึงหากศาลใช้การพิจารณาคดีในระบบกล่าวหา  

ก็จะทาํให้คู่กรณีฝ่ายเอกชนเสียเปรียบฝ่ายปกครองอยา่งมาก ศาลปกครองจึงใช้ระบบวิธีพิจารณา

คดีในระบบไต่สวน (Inquisitorial System) เพื่อแก้ไขขอ้บกพร่องในการใช้วิธีพิจารณาในระบบ

กล่าวหา ซ่ึงระบบไต่สวนน้ีจะให้อาํนาจศาลแสวงหาขอ้เทจ็จริงไดเ้องดว้ย ไม่ใชห้ลกัผูใ้ดกล่าวอา้ง

ขอ้เทจ็จริงใด ผูน้ั้นมีหนา้ท่ีนาํสืบขอเ้ท็จจริงนั้น  

อีกทั้ง ในระบบศาลเด่ียว ศาลยุติธรรมไม่มีอาํนาจเพิกถอนกฎ แมจ้ะตรวจสอบ 

พบว่า กฎท่ีฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบันั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลยุติธรรมมีอาํนาจพิจารณา 

พิพากษาไดเ้ฉพาะขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผิดของคู่กรณีเท่านั้น แต่กฎที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ยงัคงมีผลใช้บงัคบัต่อไป  ทั้งน้ี ขอ้พิพาทระหว่างเอกชนกบัหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของ

รัฐ หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าที่ของรัฐดว้ยกนั เช่น การออกกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครอง การกระทาํละเมิดของฝ่ายปกครอง หรือการทาํสัญญาทางปกครอง ทั้งหลายเหล่าน้ี 

ลว้นเป็นเร่ืองของกฎหมายมหาชน ระบบการพิจารณาและพิพากษาคดีปกครองจึงจาํเป็นตอ้งมี

กระบวนการเป็นพิเศษต่างจากคดีปกติ เพราะผลแห่งคาํพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหาร

ราชการแผ ่นดิน  หรือต้องนําเงินภาษีอากรของส่วนรวมชดเชยหรือจ่ายค่าเสียหายแก่เอกชน  

นอกจากน้ี ในการพิจารณาคดีปกครองยงัตอ้งมีผูพ้ิพากษาหรือตุลาการที่มีประสบการณ์ในการ

บริหารราชการแผ่นดิน บริหารรัฐกิจ และตอ้งมีความรู้ความเขา้ใจในขอ้คิดและหลกัการพื้นฐาน

ของกฎหมายมหาชน อนัเป็นส่วนหน่ึงของนิติวิธี (Legal Method) ของกฎหมายมหาชนดว้ย65 

สําหรับผูที้่ใชสิ้ทธิฟ้องคดีปกครองก่อนที่จะมีศาลปกครองนั้น ศาลยุติธรรม

ดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองเสมือนหน่ึงเป็นคดีแพ่งสามญั66  ศาลยุติธรรมได้วางแนว

ปฏิบติัเก่ียวกบัผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีปกครองไวเ้ช่นเดียวกบัคดีแพ่ง กล่าวคือ ตอ้งมีขอ้โตแ้ยง้เกิดข้ึน

เกี่ยวกบัสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลตามกฎหมายแพ่งหรือบุคคลใดจะตอ้งใช้สิทธิทางศาล ตาม

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 55 ซ่ึงตอ้งพิจารณาตามกฎหมายสารบญัญติัเป็น

เร่ืองๆ ไป เม่ือมีกฎหมายรับรองสิทธิแลว้ หากมีผูใ้ดไดก้ระทาํการหรือละเวน้กระทาํการอนัเป็น

การล่วงละเมิดสิทธิ ก็จะถือว่า มีการโตแ้ยง้สิทธิ แต่หากการกระทาํของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง 

65 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  (2538).  ความหมายและความสาํคญัของการจดัตั้งศาลปกครอง.  วารสารกฎหมายปกครอง.  4 (1), 9 - 13 .   
66 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2536).  ปัญหาขอ้กฎหมายท่ีเกิดจากแนวคาํพิพากษาศาลฎีกา เร่ืองอาํนาจฟ้องคดีปกครอง.  บทบัณฑิตย์.  

49 (4),.  1 . 
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ที่ยงัไม่มีผลบงัคบัทางกฎหมาย หรือยงัมิไดม้ีผลกระทบกระเทือนถึงหน้าที่ตามกฎหมายแลว้ 

ตามแนวคาํวินิจฉัยของศาลยุติธรรมจะยงัไม่ถือว่า เป็นการโตแ้ยง้สิทธิตามมาตรา 55 ดงักล่าว67   

ปัจจุบนั แมร้ัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศกัราช 2557  

จะมิได้มีบทบญัญัติเก่ียวกบัศาลปกครองไวโ้ดยเฉพาะ แต่ก็ได้บญัญัติให้ศาลทั้งหลายรวมทั้งศาล

ปกครอง ยงัคงมีอาํนาจดาํเนินกระบวนพิจารณาและพิพากษาอรรถคดีตามกฎหมายต่อไป และตาม

ประกาศของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ68  ดงันั้น การใช้สิทธิฟ้องคดีปกครองของประชาชน

ยงัคงมีไดต้ามเดิม และศาลปกครองสามารถพิจารณาพิพากษาคดีไปตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

1.2  ความหมายของคดีปกครอง 

คําว่า “คดีปกครอง” นั้ น ไม่ได้มีกฎหมายกําหนดนิยามไวโ้ดยเฉพาะ แต่พอท่ี 

จะพิจารณาจากบริบทของขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนได ้ซ่ึงคดีปกครองเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองไดใ้ชอ้าํนาจ 

ทางปกครองหรือละเลยต่อการใช้อาํนาจตามกฎหมาย ท่ีเรียกวา่ การกระทาํทางปกครอง ในการจดัทาํ 

บริการสาธารณะแก่ประชาชน แต่การกระทาํดังกล่าวได้ไปมีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือ

ประโยชน์อันชอบธรรมของประชาชนฝ่ายเอกชน หรือฝ่ายปกครองอ่ืน เกิดข้อพิพาทเกิดข้ึน

ระหวา่งฝ่ายปกครองกบัเอกชน หรือระหวา่งฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง และไดมี้การนาํขอ้พิพาทนั้น

มอบใหอ้งคก์รตุลาการแลว้  

1.3  ประเภทของคดีปกครองทีอ่ยู่ในอาํนาจของศาลปกครอง 

พระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 มาตรา 9  

วรรคหน่ึง ไดบ้ญัญติัว่า  

ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํส่ังในเร่ืองดังต่อไปนี ้  

1.3.1 คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํ

การโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอื่นใด เน่ืองจาก

กระทาํโดยไม่มีอาํนาจ หรือนอกเหนืออาํนาจหน้าที่ หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่

ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัที่กาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น 

หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้าง

67 วิริยะ วฒันสุชาติ.  (2554).  ผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง.  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัทิต). มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์  

กรุงเทพมหานคร.  หนา้ 112 – 113 . 
68 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พทุธศกัราช 2557 มาตรา 2 วรรคสอง ประกอบประกาศคณะรักษา

ความสงบแห่งชาติ ฉบบัท่ี 11/2557 ลงวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2557 
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ขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจ

โดยมิชอบ   

1.3.2  คดีพิพาทเกี่ยวกบัการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐ

ละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร   

1.3.3  คดีพ ิพ าท เกี ่ยวกบั ก ารกระทําละเม ิดหรือความ รับ ผ ิดอย ่างอื ่น ของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐอนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 

คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกาํหนดให้ตอ้ง

ปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร   

1.3.4  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง   

1.3.5  คดีที่มีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐ

ฟ้องคดีต่อศาล เพื่อบงัคบัให้บุคคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอย่างหน่ึงอย่างใด   

1.3.6  คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้อยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง   

 จากบทบญัญตัิตามมาตรา 9 วรรคหน่ึงดงักล่าว สามารถแยกคดีที่อยู่ 

ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองออกได ้6 ประเภท ประกอบดว้ย  

 1)  คดีฟ้องขอให้เพิกถอนการใช้อาํนาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง   

 2)  คดีท่ีฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองใช้อาํนาจตามหน้าท่ี  

 3)  คดีท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองตอ้งรับผิด   

 4)  คดีสัญญาทางปกครอง   

 5)  คดีท่ีให้ฝ่ายปกครองฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัให้บุคคลกระทาํการหรือ

งดเวน้การกระทาํการ และ   

 6 คดีท่ีไม่ใช่คดีปกครองโดยแทแ้ต่มีกฎหมายกาํหนดท่ีให้อยู่ในเขตอาํนาจ

ศาลปกครอง  แต่อยา่งไรก็ตาม พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 9 วรรคสอง ได้บญัญติัให้ข้อพิพาทท่ีเป็นคดีปกครองโดยสภาพบางเร่ืองไม่อยู่ในอาํนาจศาล

ปกครอง ได้แก่คดีท่ีเก่ียวกบัการดาํเนินการเก่ียวกบัวินัยทหาร  การดาํเนินการของคณะกรรมการตุลา

การตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ หรือคดีท่ีอยู่ในอาํนาจของศาลเยาวชน และ

ครอบครัว ศาลแรงงาน  ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย์สิ นทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ  

ศาลลม้ละลาย หรือศาลชาํนญัพิเศษอ่ืน เป็นตน้   

1.4  ผู้ทีจ่ะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  

  ในการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองนั้น แมว้่าฝ่ายปกครองจะมีกฎหมายให้อาํนาจ 

ดาํเนินการต่างๆ ในการจดัทาํบริการสาธารณะแก่ประชาชนก็ตาม แต่การใช้อาํนาจหรือการละเลย 
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ไม่ใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองนั้น อาจส่งผลกระทบต่อประชาชนหรือฝ่ายปกครองในส่วนอ่ืนได ้ 

ซ่ึงอาจเกิดเป็นขอ้พิพาทเกิดข้ึนระหวา่งฝ่ายปกครองกบัเอกชน หรือระหวา่งฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง  

โดยการระงับข้อพิพาทดังกล่าวจาํเป็นต้องใช้สิทธิทางศาลด้วยเช่นกัน แต่เน่ืองจากลักษณะ 

ขอ้พิพาทของคดีปกครองนั้นมีลกัษณะพิเศษหลายประการ เช่น คู่กรณีมีฐานะท่ีไม่เท่าเทียมกัน

ระหวา่งรัฐกบัเอกชน วตัถุประสงคใ์นการต่อสู้คดีของคู่กรณีก็มีความแตกต่างกนั ฝ่ายปกครองตอ้ง

ดาํเนินการเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ ส่วนเอกชนประสงคมุ์่งจะปกป้องประโยชน์ของปัจเจก

บุคคล การระงบัขอ้พิพาทจึงจะใช้ระบบศาลและระบบวิธีพิจารณาความในทาํนองเดียวกบักรณี

พิพาทระหว่างเอกชนด้วยกนัไม่ได ้การฟ้องคดีบางกรณีก็อาจให้ประโยชน์ต่อการจดัทาํบริการ

สาธารณะ หรืออาจเป็นการให้ประโยชน์แก่ส่วนรวมด้วย ซ่ึงจะไม่ใช่เพียงแค่การเยียวยาแก้ไข

ปัญหาความเดือดร้อนหรือเสียหายของเอกชนผูฟ้้องคดีเพียงฝ่ายเดียวไม่  ดังนั้ น การพิจารณา 

ถึงสิทธิของผูท่ี้นําคดีมาฟ้องต่อศาลในคดีปกครอง จึงไม่อาจพิจารณาให้สิทธิเฉพาะผูท่ี้สิทธิถูก

โต้แยง้เท่านั้น จึงต้องพิจารณาถึงการให้โอกาสแก่ศาลปกครองในการเข้าไปตรวจสอบการใช้

อาํนาจของฝ่ายปกครองในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะในรูปแบบต่างๆ ได้ด้วย ดงันั้น 

การท่ีผูฟ้้องคดีเป็นผูท่ี้อาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง 

หรือจะเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายอยา่งแน่นอนในเวลาอนัใกล ้จึงตอ้งให้โอกาสนาํคดี

มาฟ้องต่อศาลไดเ้สมอ ทั้งน้ี อย่างน้อยตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในเร่ืองท่ี

นาํมาฟ้องไม่วา่ทางใดทางหน่ึงดว้ย จึงสามารถแยกผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองออกได ้3 กลุ่ม ดงัน้ี   

1.4.1  การใช้สิทธิฟ้องคดด้ีวยตนเองโดยตรง 

 ผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้ น ตามพระราชบญัญตัิจดัตั้ งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคหน่ึง ไดก้าํหนดเง่ือนไขคุณสมบติั

ของบุคคลดงักล่าวไวโ้ดยเฉพาะ ซ่ึงไดบ้ญัญติัวา่  

 ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย

โดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อันเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเว้นการกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือมีข้อโต้แย้งเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ ในเขต

อาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหาย หรือ

ยติุข้อโต้แย้งน้ันต้องมีคาํบังคับตามท่ีกาํหนดในมาตรา 72 ผู้ น้ันมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  

 ตามบทบญัญัติน้ีเป็นการใช้สิทธิแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือหลายคนใช้

สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อตนเอง โดยมีการกาํหนดคุณสมบติัของผูฟ้้องคดีไวว้่า อยา่งน้อย

บุคคลนั้นจะตอ้งเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
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หลีกเล่ียงได้อนัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง หรือ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง   

1.4.2  การใช้สิทธิฟ้องคดีปกครองแทนบุคคลอ่ืน   

 โดยหลกัแลว้บุคคลใดๆ จะใชสิ้ทธิฟ้องคดีในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเพื่อใหบุ้คคล

อ่ืนได้รับประโยชน์ โดยผูใ้ช้สิทธิฟ้องคดีเองนั้นไม่อาจได้รับการเยียวยาแก้ไขอย่างใดๆ จากคาํ

พิพากษาหรือคาํสั่งของศาลเลย จะกระทาํไม่ได ้ ทั้งน้ีเน่ืองจาก หากยอมใหป้ระชาชนทัว่ไปท่ีมิไดมี้

ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัคดีท่ีฟ้องนั้น สามารถใช้สิทธิฟ้องคดีไดทุ้กคน ตามหลกั 

Actio Popularis ย่อมทาํให้มีการฟ้องคดีจาํนวนมาก โดยไม่จาํเป็น มีคดีค้างพิจารณาอยู่ในศาล

จาํนวนมาก ส่งผลให้บุคคลท่ีควรไดรั้บการเยียวยาแกไ้ขท่ีแทจ้ริงไม่ได้รับการตดัสินคดีจากศาล 

หรือศาลดาํเนินคดีเป็นไปอย่างล่าช้า  อย่างไรก็ดี ในบางกรณีอาจมีความจาํเป็นต้องกาํหนดให้

บุคคลอ่ืนใชสิ้ทธิฟ้องคดีแทนบุคคลผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายซ่ึงจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีได ้ 

ทั้ งน้ี ต้องมีกฎหมายบัญญัติให้ใช้สิทธิได้ไวโ้ดยชัดแจ้ง เช่น ผูมี้อาํนาจจัดการแทนบุคคลท่ีมี

ความสามารถบกพร่อง ไดแ้ก่ ผูแ้ทนโดยชอบธรรม ผูอ้นุบาล ผูพ้ิทกัษ ์หรือผูจ้ดัการมรดก หรือผูมี้

อาํนาจจดัการแทนนิติบุคคล เป็นตน้ เน่ืองจากบุคคลเหล่านั้นเป็นผูบ้กพร่องในความสามารถตาม

กฎหมายหรือเป็นบุคคลท่ีกฎหมายสมมุติข้ึนซ่ึงไม่สามารถใช้สิทธิด้วยตนเองได้ โดยในการ

ดาํเนินคดีในศาลปกครองจะนาํหลกัเร่ืองความสามารถของบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่ง และ

พาณิชยม์าใชพ้ิจารณาประกอบระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

1.4.3  ใช้สิทธิฟ้องคดีปกครองเพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือเพื่อประโยชน์

สาธารณะ 

 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ได้กําหนดให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐบางรายท่ีอาจใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพื่อ

ประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือเพื่ อประโยชน์สาธารณ ะได้ เช่น  ตามมาตรา 43 ท่ี ได้บัญญัติ 

ให้ผู ้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา (ผู ้ตรวจการแผ่นดิน) ท่ี เห็นว่า กฎหรือการกระทําใดของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญให้มีสิทธิเสนอเร่ืองพร้อม

ความเห็นต่อศาลปกครองได ้และผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภามีสิทธิและหน้าท่ีเสมือนหน่ึงเป็น 

ผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42  นอกจากน้ี ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

มาตรา 257 (3) ไดบ้ญัญติัให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีอาํนาจหน้าท่ีเสนอเร่ืองพร้อม

ดว้ยความเห็นต่อศาลปกครอง ในกรณีท่ีเห็นชอบตามท่ีมีผูร้้องเรียนวา่ กฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใด
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ในทางปกครองกระทบต่อสิทธิมนุษยชนและมีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือ

กฎหมาย   

 ทั้งน้ี แม้ว่าบางกรณีผูต้รวจการแผ่นดินอาจจะได้รับการร้องเรียนจากผูท่ี้ 

เป็นผู ้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองด้วยตนเองก็ตาม แต่การใช้สิทธิเสนอคดีต่อศาลปกครองของ

ผูต้รวจการแผ่นดินดังกล่าว ก็ได้กระทําไปเพื่อประโยชน์ของประเทศชาติโดยส่วนรวมด้วย   

แต่สาํหรับกรณีประชาชนหรือเอกชนทัว่ไป ไม่ปรากฏวา่มีกฎหมายฉบบัใด รวมทั้งพระราชบญัญติั

จดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  เพื่อ

ประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะได ้  

 

2. ข้อจํากดัในการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง   

 

แมจ้ะถือหลกัว่า การใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลจะเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนก็ตาม  

แต่มิไดห้มายความว่า บุคคลใดๆ จะสามารถอา้งสิทธิท่ีตนมีอยู่ตามกฎหมายสารบญัญติัแลว้จะนาํมา 

คดีมาฟ้องต่อศาลปกครองไดใ้นทุกกรณี เน่ืองจากหากปล่อยให้ทาํไดเ้ช่นนั้นได ้ยอ่มทาํใหมี้การฟ้องคดี

โดยไม่มีความจาํเป็น กลั่นแกล้งกนั และจะก่อให้เกิดความวุ่นวายข้ึนในสังคมโดยรวม และจะมีคดี 

คา้งอยู่ท่ีศาลจาํนวนมาก  จึงจาํตอ้งมีการกาํหนดเง่ือนไขเป็นข้อจาํกัดในการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล 

ของประชาชน เพื่อให้ศาลไดมี้โอกาสดาํเนินกระบวนพิจารณาไดโ้ดยสะดวกและรวดเร็ว  ดงันั้น ในการ

เสนอคาํฟ้องต่อศาล พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดมี้การ

กาํหนดคุณสมบติัของบุคคลท่ีจะใชสิ้ทธิทางศาล หรือห้ามมิให้บุคคลตามเง่ือนไขในกรณีต่างๆ ให้ใช้

สิทธิทางศาลได้คดีต่อศาลไว้เฉพาะ  โดยต้องแยกพิจารณาระหว่างสิทธิท่ีนําคดีมาฟ้องต่อศาล  

ออกจากสิทธิท่ี มีตามกฎหมายสารบัญญัติ ซ่ึงจะแสดงให้ เห็นว่า คดีมีมูลหรือไม่  ออกจากกัน   

ศาลปกครองจึงต้องพิจารณาคําฟ้องในเบ้ืองต้นก่อนว่า ศาลจะรับคําฟ้องไวพ้ิจารณาได้หรือไม่  

ก่อนจะพิจารณาในเน้ือหาแห่งคดีท่ีคู่กรณีพิพาทกนั หากเป็นคาํฟ้องท่ีศาลรับไวพ้ิจารณาไม่ได ้ศาลก็จะ

มีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องนั้นไวพ้ิจารณาและจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ ซ่ึงจะทาํให้คาํฟ้องนั้นส้ินผล

ไป  ขอ้จาํกดัในการใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองมีดงัน้ี   

 2.1  เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง 

ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ 

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

ไดมี้การจาํกดัสิทธิในการฟ้องคดีของประชาชนไวห้ลายประการ โดยไดก้าํหนดเป็นเง่ือนไขท่ีผูท่ี้จะ

ฟ้องคดีจะตอ้งมีคุณสมบติัหรือปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดไวใ้ห้ถูกตอ้งครบถว้นก่อนศาลปกครอง 
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จึงจะรับคดีไวพ้ิจารณาพิพากษาได ้ซ่ึงหากในการฟ้องคดีคดีใด ผูฟ้้องคดีไม่มีคุณสมบติัหรือไม่ได้

ปฏิบติัตามเง่ือนไขที่กฎหมายกาํหนด ศาลก็จะไม่อาจรับคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณาและตอ้ง

จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ โดยไม่จาํตอ้งพิจารณาถึงเน้ือหาของคดีเลย โดยเง่ือนไขในการฟ้องคดี

ปกครองนั้นมีทั้งเง่ือนไขการฟ้องคดีท่ีแกไ้ขให้ถูกตอ้งครบถว้นไดแ้ละแกไ้ขไม่ได ้เง่ือนไขการฟ้องคดี

ใดท่ีแกไ้ขได ้ศาลปกครองจะมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาในทนัทีไม่ได ้ศาลจะตอ้งมีคาํสั่งใหผู้ฟ้้อง

คดีแกไ้ขคาํฟ้องให้ถูกตอ้งก่อน หากผูฟ้้องคดีไม่แกไ้ขตามคาํสั่งศาลภายในกาํหนดศาลจึงจะมีคาํสั่งไม่

รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาได้69  โดยเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองต่อศาลปกครองนอกจากเร่ืองผูมี้สิทธิฟ้อง

คดีซ่ึงจะกล่าวในรายละเอียดในภายหน้าแล้ว พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ไดก้าํหนดเง่ือนไขให้ผูฟ้้องคดีตอ้งปฏิบติัก่อนยื่นคาํฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เช่น 42

เง่ือนไขเก่ียวกบัคาํ42ฟ้อง42และเอกสารท่ียื่นต่อศาล  ค่าธรรมเนียมศาล การดาํเนินการแกไ้ขความเดือดร้อน

หรือเสียหายตามขั้นตอนหรือวิธีการตามกฎหมายก่อนนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง  ระยะเวลาฟ้องคดี  

คาํบงัคบัของศาลปกครอง  หรือเง่ือนไขเก่ียวกบั42การฟ้องซ้อน การฟ้องคดีท่ีเป็นการฟ้องซํ้ า หรือการ

ดาํเนินกระบวนพิจารณาซํ้ า เป็นตน้ 

2.2  หลกัการความสําคัญทีม่ีผลกระทบจากการรับคําฟ้องไว้พจิารณา 

นอกจากการฟ้องคดีปกครองจะตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขขา้งตน้แลว้ ในการใหสิ้ทธิ

แก่ประชาชนใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล เพื่อให้ศาลระงบัข้อพิพาทระหว่างคู่กรณี เม่ือศาลรับคดี 

ไวพ้ิจารณาแลว้ สถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าท่ีของคู่กรณีอาจเกิดผลกระทบในภายหลงัเม่ือศาล 

มีคาํพิพากษา สิทธิของคู่กรณีพิพาทท่ีเคยมีจึงเร่ิมสั่นคลอน เกิดความไม่แน่นอนในสิทธิ  และหนา้ท่ี

ของผูน้ั้ น ซ่ึงหากคู่กรณีดังกล่าวเป็นเพียงประชาชนทั้งสองฝ่าย ผลแห่งคาํพิพากษาย่อมส่งผล

กระทบต่อปัจเจกบุคคลเฉพาะคู่กรณีเท่านั้น ไม่ส่งผลกระทบกระเทือนต่อสังคมโดยรวม แต่หาก 

ข้อพิพาทเป็นคดีปกครอง คู่กรณีฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายปกครอง ใช้อาํนาจทางปกครองเพื่อให้สิทธิ 

แก่ประชาชนเพื่อการบางอย่าง หรือในการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐเอง ซ่ึงการให้สิทธิ 

แก่ประชาชนนั้นจะตอ้งมีความมัน่คง และจดัทาํบริการสาธารณะนั้นจะตอ้งต่อเน่ือง ในการฟ้องคดี

เพื่อเพิกถอนการใช้อาํนาจทางปกครองท่ีให้สิทธิแก่บุคคลหน่ึงบุคคลใด หรือให้การจดัทาํบริการ

สาธารณะส้ินผลไป เช่นน้ียอ่มทาํให้การใช้อาํนาจทางปกครองของฝ่ายปกครองเกิดความไม่มัน่คง 

ไม่น่าเช่ือถือได้  ดงันั้น ในการพิจารณาให้สิทธิฟ้องคดีปกครองแก่ประชาชน หรือการพิจารณา

พิพากษาคดีก็ดี ศาลปกครองจึงจาํตอ้งพิจารณาถึงผลกระทบจากการนั้นดว้ย ซ่ึงมีหลกัสาํคญั เช่น  

69 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 37 
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2.2.1  หลักการจัดทาํบริการสาธารณะต้องต่อเน่ือง 

 การจดัทาํบริการสาธารณะ คือ การตอบสนองความต้องการของสังคม และ 

ปัจเจกชนท่ีเป็นสมาชิกของสังคม ในอนัท่ีจะไดรั้บการบริการจากรัฐในเร่ืองต่างๆ เช่น ด้านการศึกษา 

ดา้นการสาธารณสุข ดา้นความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น หรือการสาธารณูปโภคอ่ืนๆ เป็นตน้ หาก

การบริการสาธารณะท่ีจาํเป็นเหล่านั้นตอ้งหยุดชะงกั ประชาชนซ่ึงเป็นสมาชิกของรัฐนั้นย่อมได้รับ

ความเดือดร้อนหรือเสียหาย การจดัทาํบริการสาธารณะจึงตอ้งกระทาํดว้ยความสมํ่าเสมอ และต่อเน่ือง

ตลอดเวลา เช่นน้ีหากให้สิทธิแก่ประชาชนสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลไดอ้ยา่งเต็มท่ี แต่การฟ้องคดี

นั้นย่อมจะทาํให้การจดัทาํบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองได้รับผลกระทบอย่างสําคญั การพิจารณา 

ถึงความเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองจึงตอ้งคาํนึงถึงหลกัการจดัทาํบริการสาธารณะตอ้งต่อเน่ืองดว้ยเสมอ  

2.2.2  หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ   

หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ เป็นหลกัท่ีมุ่งคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูท่ี้

อยูภ่ายใตบ้งัคบับทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือผูท่ี้รับประโยชน์จากนิติกรรมทางปกครอง โดยเช่ือว่า  

นิติกรรมทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระทาํลงนั้นมีความแน่นอน และมีความมัน่คงเพียงพอท่ี 

ผูน้ั้นจะกระทาํการบางอยา่งต่อเน่ืองต่อจากนิติกรรมทางปกครองนั้น  ดงันั้น หากยอมรับให้มีการ

นาํนิติกรรมทางปกครองมาขอให้ศาลปกครองยกเลิกหรือเพิกถอนไดโ้ดยง่าย ยอ่มกระทบถึงความ

มัน่คง ความแน่นอนแห่งนิติกรรมทางปกครองเหล่านั้น ซ่ึงหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะมีลกัษณะ

ใกลเ้คียงกบัหลกัความมัน่คงแห่งสิทธิ และหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ  

2.2.3  หลักความมั่นคงแห่งสิทธิ 

 หลักความมั่นคงแห่งสิทธิ เป็นหลักท่ีทําให้ประชาชนผู้ทรงสิทธิตาม

กฎหมายมีความรู้สึกว่า สิทธิท่ีเขาไดรั้บตามกฎหมายหรือตามนิติกรรมทางปกครองมีความมัน่คง 

ซ่ึงจะทาํให้ประชาชนแต่ละคนวางแผนการดาํรงตนหรือการใชสิ้ทธิของตนต่อเน่ืองจากสิทธิ และ

กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะนั้น โดยเขา้ใจวา่จะไม่อาจเปล่ียนแปลงไดอี้ก หรือไม่อาจจะเรียกร้อง

สิทธิท่ีได้รับแล้วกลับคืน หรือมีการออกกฎหมายหรือนิติกรรมทางปกครองฉบับใหม่ให้มีผล

ยอ้นหลงัไปกระทบต่อสิทธิท่ีไดรั้บแลว้   

2.2.4  หลักความคุ้มครองความเช่ือถอืหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน 

 หลกัความคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจโดยสุจริตของประชาชน  

เป็นข้อห้ามมิให้ฝ่ายปกครองกระทาํการฝ่าฝืนกฎหมายท่ีมีผลบังคับใช้อยู่ในขณะนั้ น เพื่อให้

ประชาชนมีความมัน่คงในสิทธิของเขาตามกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการเพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครอง เม่ือประชาชนมีความเช่ือถือต่อนิติทางปกครองท่ีออกโดยฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจตาม

กฎหมาย จะตอ้งนาํความเช่ือถือดงักล่าวมาชัง่นํ้ าหนกักบัประโยชน์มหาชนวา่ สมควรจะเพิกถอน
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นิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปแล้วหรือไม่ หากประโยชน์มหาชนมีนํ้ าหนักหรือความสําคัญ

มากกว่าจึงจะเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นได้ หลักดงักล่าวน้ีจะนํามาใช้ในลกัษณะของการ

เยยีวยาหรือการแกไ้ขใหผู้ต้อ้งเสียหายจากการเพิกถอนนิติกรรมท่ีไดรั้บประโยชน์นั้นกลบัคืนสู่ฐานะ

เดิมหรือใกลเ้คียงฐานะเดิมใหม้ากท่ีสุด  

2.3 เง่ือนไขเกีย่วกบัการเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง 

การจะเป็นผูม้ีสิทธิฟ้องคดีเป็นเงื่อนไขประการสําคญัในการฟ้องคดีปกครอง 

ตามพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรค

หน่ึง 42ซ่ึง 42ได 4้2บญัญตัิไวด้งัที่กล่าวมาแลว้ขา้งตน้  จากบทบญัญติัดงักล่าวจะเห็นไดว้่า เง่ือนไขการ

เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองประกอบดว้ยเกณฑ์สามประการ ดงัน้ี  

ประการแรก ผูฟ้้องคดีจะต้องเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหายจากเร่ืองท่ีนาํมาฟ้อง   

ประการท่ีสอง ความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีได้รับตอ้งเกิดจากการกระทาํ

หรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 9 

วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ 

ประการท่ีสาม การแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บนั้น 

ศาลปกครองมีอาํนาจออกคาํบงัคบัใหไ้ดต้ามมาตรา 72 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั70   

ในการพิจารณาถึงสิทธิการฟ้องคดี จะตอ้งพิจารณาความสัมพนัธ์ระหว่าง ผูฟ้้องคดี

กับข้อพิพาทเกิดข้ึนก่อน โดยผูท่ี้จะฟ้องคดีได้จะต้องเกิดความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได ้กล่าวอีกนยัหน่ึงไดว้่า ผูฟ้้องคดีตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย

ในผลแห่งคดี มีประโยชน์เก่ียวข้องกบัเร่ืองท่ีนํามาฟ้อง หรือ42มีความสัมพนัธ์กบัเหตุท่ีนํามาฟ้องคดี 42

นั่นเอง 42ซ่ึงเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองในส่วนเก่ียวกบัการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีน้ี เป็นเง่ือนไขในการ

ฟ้องคดีท่ีไม่สามารถแกไ้ขได ้หากคาํฟ้องไม่เป็นไปตามเง่ือนไข ศาลปกครองสามารถมีคาํสั่งไม่รับคาํ

ฟ้องไดใ้นทนัที  

หลกัความสัมพนัธ์กบัเหตุท่ีนาํมาฟ้องหรือหลกัการมีส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดี เป็น

หลกัการท่ีมีความสําคญัมากในการให้สิทธิแก่บุคคลในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง กล่าวคือ ผูฟ้้องคดี

จะตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัเหตุหรือกรณีท่ีจะนาํมาฟ้องต่อศาล อาจจะเป็นความสัมพนัธ์ท่ีมีอยูจ่ริง หรือ

จะเป็นความสัมพนัธ์ท่ีกฎหมายรับรองไวเ้ป็นพิเศษก็ได ้ซ่ึงหากยอมให้บุคคลอ่ืนซ่ึงไม่มีความสัมพนัธ์

กบัเหตุท่ีจะนาํคดีมาฟ้องต่อศาลแลว้ ยอ่มเป็นการยอมให้ประชาชนทุกคนสามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาล

70 เพลินใจ ศิ ริเจริญวัฒน์ .  (2557).  ผู้ได้ รับความเดือดร้อนหรือเสียหายกรณีการฟ้องคดีเก่ียวกับการก่อสร้าง

ห้างสรรพสินค้าขนาดใหญ่.  รายงานการอบรมหลกัสูตรพนกังานคดีปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 9 .  สาํนกังานศาลปกครอง.   
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ปกครองไดทุ้กกรณี ทาํใหมี้การฟ้องคดีกนัอยา่งฟุ่มเฟือย ทั้งๆ ท่ี บางกรณีก็ไม่จาํตอ้งใชสิ้ทธิศาลเลย ทาํ

ให้มีคดีค้างอยู่ท่ีศาลปกครองจาํนวนมาก  รวมทั้ง การยอมให้ผูฟ้้องคดีท่ีไม่ได้มีส่วนได้เสียกับคดี

สามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาล ยงัทาํให้คาํวินิจฉยัขอ้พิพาทของศาลปกครองไม่มีประโยชน์ต่อผูน้าํคดีมา

ฟ้ อง เพราะไม่ ได้ เยี ยวยาแก้ไขความเดื อดร้อนใดๆ ให้ แก่ ผู ้ฟ้ องคดี   นอกจากน้ี  การยอม 

ให้บุคคลใดก็ได้ฟ้องเพิกถอนนิติกรรมของฝ่ายปกครองท่ีตนมิได้มีส่วนเก่ียวข้อง ย่อมก่อให้เกิด

ผลกระทบต่อความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะของฝ่ายปกครอง (ความแน่นอนของการกระทาํทาง

ปกครอง)  และความเช่ือถือไวว้างใจในนิติกรรมทางปกครองด้วย  ด้วยเหตุเหล่าน้ี จึงให้สิทธิเฉพาะ

บุคคลท่ีพิสูจน์ให้ศาลเห็นไดว้า่ ตนมีส่วนไดเ้สียกบัการกระทาํทางปกครองนั้นๆ เท่านั้น จึงจะเป็นผูมี้

สิทธิฟ้องคดีได้71  

  

3. หลกัทัว่ไปเกีย่วกบัการเป็นผู้มส่ีวนได้เสียในคดีปกครอง  

 

 3.1  หลักการเป็นผู้มีส่วนได้เสียในคดีปกครองของประเทศไทย   

การพิจารณาถึงหลักการเป็นผู ้มี ส่วนได้เสียในการฟ้องคดีปกครอง ท่ี เรียกว่า  

ผู ้มีสิทธิฟ้องคดี ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ในมาตรา 42 วรรคหน่ึงนั้ น จะพบว่า นอกจากผูฟ้้องคดีจะต้องเป็นผูมี้ส่วนได้เสียกับเหตุท่ีจะนํามา 

ฟ้องคดีแล้ว ผูน้ั้นยงัต้องเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย 

โดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อนัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง 

หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือมีข้อโต้แยง้เก่ียวกับสัญญาทางปกครองด้วย ผูน้ั้ นจึงจะมีสิทธิฟ้องคดี 

ต่อศาลปกครอง ซ่ึงคาํว่า ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย  โดย 

มิอาจหลีกเล่ียงไดน้ี้ ไดแ้สดงให้เห็นว่า ผูน้ั้นเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในผลแห่งคดีท่ีจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี

ต่อศาลปกครองได ้จะตอ้งประกอบไปดว้ย  

ประการแรก ผูฟ้้องคดีตอ้งเป็นผูมี้ท่ีส่วนเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองหรือเหตุท่ีจะนาํมาฟ้อง  

ประการท่ีสอง ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย 

ไดเ้กิดข้ึนแลว้และตอ้งเกิดแก่ผูฟ้้องคดี โดยผูฟ้้องคดีไม่จาํตอ้งเป็นผูท่ี้ไดรั้บความความเดือดร้อน หรือ 

เสียหายแล้วจริงๆ ก็ได้ หรือเพียงแค่เป็นผูท่ี้อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายอย่างแน่นอนในอนาคต 

อนัใกลก้็สามารถเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในผลแห่งคดีได ้ ดงันั้น ระดบัของความเดือดร้อนหรือเสียหาย

71 ฤทยัรัตน์ ปทุมมานนท.์  ผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีจะมีสิทธิฟ้องเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร : ศึกษาเปรียบเทียบแนวคาํพิพากษา

ศาลปกครองไทยกบัศาลปกครองฝร่ังเศส .  วารสารวิชาการศาลปกครอง,  14 (3),  1 - 2 .   
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ท่ีจะทาํให้ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในคดีปกครอง จึงสามารถแบ่งออกได้ 2 ประการ ตามรูปแบบ

ของการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดี 

3.2  รูปแบบของผู้มีส่วนได้เสียในคดีปกครองของประเทศไทย   

1.  ผูมี้ส่วนได้เสียอย่างแคบ คือ เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีเป็นบุคคลท่ีถูกรบกวนสิทธิ 

หรือถูกโตแ้ยง้สิทธิ โดยมีการกระทาํอย่างใดอย่างหน่ึงให้ผูน้ั้นไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย

โดยตรง และเป็นกรณีท่ีตอ้งไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายแลว้ เช่น   

  1)  ผูไ้ดร้ับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการที่เจา้หน้าที่ของรัฐออกคาํสั่ง

ทางปกครองหรือคาํสั่งอ่ืน เช่น เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูถู้กลงโทษทางวนิยั เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูถู้กให้ชดใช้

ค่าสินไหมทดแทน เอกชนผูถู้กตดัสิทธิไม่ให้เขา้กระบวนการเสนอราคาต่อรัฐหรือผูเ้ขา้เสนอ

ราคาต่อรัฐท่ีไม่ไดรั้บการพิจารณาเป็นผูไ้ดท้าํสัญญากบัรัฐ บุคคลท่ีถูกเจา้หนา้ท่ีของรัฐปฏิเสธ หรือ

มีคาํสั่งเพิกถอนในการสั่งการ การอนุญาต การอนุมตัิ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง หรือการ

รับจดทะเบียนในกรณีต่างๆ เป็นตน้  

  2)  ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ 

เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํละเมิดจากการออกคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ี 

หรือปฏิบติัหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร โดยการเป็นผูม้ีส่วนไดเ้สียในกรณีน้ี เป็นในทาํนองเดียวกบั

กรณี ขอ้ 1) แต่เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไดข้อให้ฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งอ่ืน หรือ

จากการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบตัิหน้าที่ล่าช้า ให้การเยียวยาแกไ้ขให้ผูฟ้้องคดีไดก้ลบัคืน 

สู่ฐานะเดิมหรือใกลเ้คียงฐานะเดิมให้มากที่สุดดว้ย ไม่ใช่เพียงแต่ขอให้เพิกถอนคาํสั ่งทาง

ปกครอง คาํสั่งอื่นที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือให้ปฏิบตัิหน้าที่ตามที่กฎหมายกาํหนดให้ตอ้ง

ปฏิบติัเท่านั้น   

  3)  เป็นคู่สัญญาทางปกครองท่ีมีขอ้โตแ้ยง้ตามสัญญาทางปกครองโดยตรง   

2.  เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งกวา้ง คือ บุคคลท่ีสิทธิถูกกระทบกระเทือนจากผลของการ

กระทาํของฝ่ายปกครอง จากการท่ีฝ่ายปกครองได้กระทาํในอาํนาจหน้าท่ีซ่ึงไม่ได้กระทาํต่อผูน้ั้ น

โดยตรง โดยผลกระทบจากการกระทาํนั้นจะเกิดกบัผูน้ั้นโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดห้รือจะเป็นผูท่ี้ไดรั้บ

ความเดือดร้อนหรือเสียหายในอนาคตอนัใกล ้ในคดีปกครองถือวา่ ผูน้ั้นเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในเร่ืองนั้น

และสามารถนําคดีฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ เช่น ในกรณีท่ีหน่วยงานละเลยต่อหน้าท่ี หรือปฏิบัติ

หนา้ท่ีล่าชา้ในการเก็บขยะในหมู่บา้นท่ีผูฟ้้องคดีอาศยัอยู ่ซ่ึงการละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้

นั้น ยงัไม่มีผลทาํให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยตรงและทนัที แต่จะมีผลต่อผูฟ้้อง

คดีอย่างแน่นอนในเวลาต่อมา หรือกรณีกลุ่มบุคคลผูอ้ยู่อาศยัหรือประกอบการงานในท้องท่ี  ตาํบล 

วงักระแจะและตาํบลใกลเ้คียงในอาํเภอเมืองตราด จงัหวดัตราด เห็นว่า การท่ีองคก์ารบริหารส่วนตาํบล
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วงักระแจะออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารให้ผูอ่ื้นก่อสร้างอาคารห้างสรรพสินคา้ขนาดใหญ่ ย่อมจะ

ทาํให้การดํารงชีวิตในส่ิงแวดล้อมท่ีเหมาะสมกับการดํารงชีวิตเช่นเคยนั้ นอาจถูกระทบกระเทือน  

แมใ้บอนุญาตก่อสร้างอาคารจะออกให้บุคคลอ่ืน ก็ตอ้งถือว่า กลุ่มบุคคลเหล่านั้นเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย 

ในการกระทาํในทางปกครองขององค์การบริหารส่วนตาํบลวงักระแจะแลว้ จึงนาํคดีมาฟ้องขอให้ศาล 

มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารของหา้งสรรพสินคา้ขนาดใหญ่นั้นได้72 เป็นตน้   

 แต่หากพิจารณาขอ้เท็จจริงเดียวกนัน้ีในลกัษณะเป็นข้อพิพาทในคดีแพ่ง ซ่ึงใช้

หลักผูมี้ส่วนได้เสียอย่างแคบ การละเลยล่าช้าไม่มาเก็บขยะท่ีหน้าบ้านก็ดี หรือการออกใบอนุญาต

ก่อสร้างอาคารดงักล่าวก็ดี เม่ือยงัมิได้ทาํให้ผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหาย ผูฟ้้องคดี  จึงยงัไม่ถูก

โตแ้ยง้สิทธิอนัจะทาํให้ผูน้ั้นเป็นโจทก์ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมได้73  นอกจากน้ี การฟ้องคดี  เพื่อ

ประโยชน์ส่วนรวมหรือเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะก็มีลกัษณะเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งกวา้ง

ดว้ยเช่นกนั  ดงันั้น การนําหลกัการผูม้ีส่วนไดเ้สียอย่างกวา้งน้ีมาใช้ในคดีปกครองย่อมทาํให้

บุคคลผูจ้ะมีสิทธิฟ้องคดีปกครอง ขยายกวา้งออกไปคุม้ครองประชาชนไดม้ากข้ึน โดยไม่ตอ้ง 

ถึงขนาดให้ผูฟ้้องคดีเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิหรือไดร้ับความเดือดร้อนหรือเสียหายแล้วก็ได้  แต่

อย่างไรก็ตาม ผูท่ี้จะฟ้องคดีปกครองอย่างน้อยจะตอ้งมีส่วนไดเ้สียในผลแห่งคดีที่จะฟ้องคดีนั้น 

ไม่ทางใดก็ทางหน่ึง ซ่ึงในการฟ้องคดีปกครองย่อมมีลกัษณะในทาํนองกบัคดีอ่ืนๆ ท่ีตอ้งมิยอม

ให้การใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลกวา้งออกไปถึงขนาดเป็นเพียงประชาชนคนไทยโดยทัว่ไป หรือเพียง

ผูเ้สียภาษีให้ประเทศแล้ว จะฟ้องคดีเกี่ยวกบัการใช้งบประมาณหรือการกระทาํทางปกครอง 

ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไดทุ้กกรณี   

 

4. แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและความเห็นของนักกฎหมายไทยเกี่ยวกับ 

 การเป็นผู้มส่ีวนได้เสียในการฟ้องคดีปกครอง   

 

4.1  แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับหลักการเบื ้องต้นของการเป็น 

ผู้มีส่วนได้เสียในการฟ้องคดีปกครอง 

 ศาลปกครองสูงสุดให้การยอมรับหลกัการว่า ผูท่ี้จะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

จะตอ้งเป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์เก่ียวข้องกับเร่ืองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี โดยจะตอ้งมี

ความสัมพนัธ์โดยตรงกับเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น ทั้ งผูฟ้้องคดียงัต้องแสดงให้ศาลเห็นว่า ตนได้รับ

72 คดีของศาลปกครองระยอง คดีหมายเลขดาํท่ี 307/2553 คดีหมายเลขแดงท่ี 124/2557 
73 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 55 
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ผลกระทบจากเหตุแห่งการฟ้องคดีอย่างไร เม่ือศาลมีคาํพิพากษาแล้วผูฟ้้องคดีจะไดร้ับการเยียวยา 

ความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีได้รับอย่างไร  ทั้ งน้ี ศาลปกครองสูงสุดได้นําหลักทั่วไป 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีท่ีไม่ยอมให้บุคคลใดยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยอ้างสิทธิในการฟ้องคดี 

แต่เพียงวา่บุคคลนั้นมีส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัการฟ้องคดีนั้นในฐานะท่ีเป็นประชาชนคน

หน่ึง ตามหลกั Actio Popularis โดยท่ีบุคคลนั้นมิไดถู้กกระทบสิทธิจากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองนั้น 

หรือไม่ไดมี้ประโยชน์เก่ียวขอ้งอย่างหน่ึงอย่างใดกบัการการกระทาํทางปกครองนั้นโดยตรง เพียงแต่ 

อา้งวา่เป็นผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีอากรใหแ้ก่รัฐ เป็นผูมี้สิทธิเลือกตั้ง หรือเป็นสมาชิกสภาต่าง ๆ เช่น  

 คําสั่ งศาลปกครองสู งสุ ดท่ี  ฟ.31/2551 ผู ้ฟ้ องคดี ฟ้ องนายกรัฐมนตรี   และ 

คณะรัฐมนตรี อ้างว่าตนเป็นประชาชนชาวไทยและเป็นผู ้เสียภาษีให้แก่รัฐ ฟ้องขอให้เพิกถอน 

พระราชกฤษฎีกาเงินประจําตําแหน่งขององคมนตรีและรัฐบุรุษ พ.ศ. 2551  ศาลปกครองสูงสุด 

วินิจฉัยว่า ภาระในการเสียภาษี เงินได้ของผู ้ฟ้องคดีนั้ นข้ึนอยู่กับรายได้ของผู ้ฟ้องคดี การตรา 

พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวไม่มีผลกระทบใดๆ ต่อภาระเก่ียวกับภาษีของผูฟ้้องคดีแต่อย่างใด จึงเห็น 

ว่าผูฟ้้องคดีไม่เป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ 

หลีกเล่ียงได้จากการออกพระราชกฤษฎีกาของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง  ดังนั้น ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูมี้สิทธิ 

ฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามนัยมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครอง  และวิธี 

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี  12/2556  ผู ้ฟ้องคดีเคยเป็นประธานคณะกรรมการ 

ดาํเนินงาน ท่ีปรึกษาพิพิธภณัฑ์เหมืองแร่ภูเก็ต และผูจ้ดัการพิพิธภณัฑ์เหมืองแร่ภูเก็ต อา้งว่า ได้รับ 

ความเดือดร้อนเสียหายอันเน่ืองมาจากการท่ีเทศบาลเมืองกระทู้ ได้ท ําสัญญาจ้างเอกชนสองราย 

ร่วมกนัจดัทาํนิทรรศการภายในอาคารพิพิธภณัฑ์เหมืองแร่ภูเก็ต และไดท้าํใหพ้ิพิธภณัฑ์ชาํรุดบกพร่อง  

ผูฟ้้องคดีได้รายงานต่อหัวหน้าคณะทํางานพิพิธภัณฑ์เหมืองแร่ภูเก็ต ผูถู้กฟ้องคดี หลายคร้ัง แต่ 

ผูถู้กฟ้องคดีไม่ดาํเนินการแจง้เอกชนให้ทาํการแก้ไข เป็นเหตุให้ทางราชการสูญเสียทรัพยสิ์น จึงนํา 

คดีมาฟ้องขอใหศ้าลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดีชดใชส่ิ้งของใหแ้ก่พิพิธภณัฑ์เหมืองแร่ภูเก็ต  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ พิพิธภณัฑ์เหมืองแร่ภูเก็ตเป็นกิจการของเทศบาลเมืองกะทู ้แมห้ากมีการ

กระทําละเมิดเกิดข้ึนจริงตามฟ้อง ผู ้ท่ี ถูกกระทบสิทธิโดยตรงจากการท่ีสูญเสียทรัพย์สิน คือ  

เทศบาลเมืองกะทู้ มิใช่ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นเพียงอดีตประธานคณะกรรมการดาํเนินงาน อดีตท่ีปรึกษา 

พิพิธภณัฑ์เหมืองแร่ภูเก็ต และอดีตผูจ้ดัการพิพิธภณัฑ์เหมืองแร่ภูเก็ต หรือเป็นประชาชนผูเ้สียภาษี 

อากรให้แก่รัฐดงัท่ีผูฟ้้องคดีอา้ง กรณีจึงยงัไม่อาจถือไดว้่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อน  หรือ 

เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีน้ีได ้  
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 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 493/2554  ผู ้ฟ้องคดีมีภูมิลําเนาอยู่ท่ีจ ังหวดัร้อยเอ็ด  

เป็นราษฎรซ่ึงเสียภาษีให้แก่รัฐ และเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 

สําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ได้ร้องเรียนต่อผูว้่าราชการจงัหวดัมหาสารคาม ผูถู้กฟ้องคดี ว่าได้มี 

ผูใ้หญ่บา้นนาํรถแทรคเตอร์พร้อมรถบรรทุกดินเขา้ไปขดุดินในหนองกุดออ้ ในจงัหวดัมหาสารคาม  

แลว้นาํดินไปขาย ขอให้ผูถู้กฟ้องคดีดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ี ผูถู้กฟ้องคดีไม่ไดด้าํเนินการใดๆ  

ผูฟ้้องคดีเห็นว่า ผูถู้กฟ้องคดีมีพฤติการณ์ประวิงเวลาโดยมีเจตนาใช้ตาํแหน่งหรืออาํนาจหน้าท่ี

ราชการช่วยเหลือผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เขา้ข่ายเป็นการปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ  โดย

มิชอบ จึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้ผูถู้กฟ้องคดีดาํเนินการสอบสวน ดาํเนินการทางวินยั 

และร้องทุกข์ดาํเนินคดีอาญาตามกฎหมาย รวมทั้งให้ตรวจสอบเงินท่ีได้จากการขายดินท่ีขุดจาก

ท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินและดาํเนินการทางแพ่งเพื่อนําเงินดังกล่าวส่งคืนคลัง   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า นอกจากความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีอ้างว่าได้รับนั้ น

จะตอ้งเกิดจากการกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้อง

คดีแลว้ คาํขอของผูฟ้้องคดีท่ีขอใหศ้าลปกครองออกคาํบงัคบัใหน้ั้น จะตอ้งมีความสัมพนัธ์และมีผล

เป็นการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บโดยตรง และเป็นคาํขอท่ีอยู ่

ในอาํนาจของศาลปกครองท่ีจะออกคาํบงัคบัให้ได้ดว้ย ซ่ึงศาลปกครองมิได้ยอมรับให้บุคคลนาํ

เร่ืองใดๆ มาฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยอา้งแต่เพียงวา่ ผูฟ้้องคดีเป็นประชาชน เป็นเจา้ของประเทศ

หรือเป็นผูเ้สียภาษี โดยท่ีผูฟ้้องคดีมิไดแ้สดงให้ศาลเห็นว่าตนเป็นผูซ่ึ้งไดรั้บความเดือดร้อน หรือ

เสียหาย หรือมีส่วนได้เสียโดยตรงในเร่ืองท่ีนํามาฟ้องนั้น ซ่ึงผูฟ้้องคดีมิได้แสดงให้ศาลเห็นว่า  

ตนเป็นผูซ่ึ้งไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือมีส่วนไดเ้สียโดยตรงในกรณีน้ีอย่างไร  อีกทั้ง 

เม่ือพิจารณาคาํขอของผูฟ้้องคดีท่ีขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีดาํเนินการ 

ทางวินยัและดาํเนินคดีทั้งทางแพ่งและทางอาญา รวมทั้งมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีเรียกเก็บภาษีเงินได้

จากผูรั้บเหมาขนดินนาํส่งคลงั นั้น เป็นคาํขอท่ีไม่อยู่ในอาํนาจของศาลปกครองท่ีจะออกคาํบงัคบั

ได ้กรณีจึงไม่อาจถือไดว้า่ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีน้ี   

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 685/2554  ผูฟ้้องคดีเป็นประชาชนผูมี้หน้าท่ีเสียภาษี 

อากรตามกฎหมายและอาศยัอยู่ในจงัหวดัสกลนคร ฟ้องประธานและเลขานุการคณะกรรมการ 

พนกังานส่วนตาํบลจงัหวดัสกลนคร ในกรณีมีมติเห็นชอบให้องค์การบริหารส่วนตาํบลแห่งหน่ึง 

ต่อสัญญาจา้งให้กบัพนกังานจา้ง 3 ราย ทั้งๆ ท่ีในการประชุมดงักล่าวได้มีบุคคลภายนอก 5 คน  

ไดเ้ขา้ร่วมประชุมเพื่อพิจารณาลงมติ จึงขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเพิกถอนมิคณะกรรมการ

พนกังานส่วนตาํบลจงัหวดัสกลนครดงักล่าว  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ ผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครองขอให้ศาลเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งท่ีมีลกัษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองไดน้ั้น จะตอ้ง
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เป็นผูมี้ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียโดยตรงกบัการเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งท่ีเป็นเหตุแห่ง

การฟ้องคดีนั้น โดยศาลปกครองมิไดย้อมรับให้บุคคลนาํเร่ืองใดๆ มาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  โดย

อา้งแต่เพียงว่าผูฟ้้องคดีเป็นประชาชน เป็นเจา้ของประเทศหรือเป็นผูเ้สียภาษี โดยท่ีผูฟ้้องคดีมิได้

แสดงให้ศาลเห็นวา่ตนเป็นผูซ่ึ้งไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือมีส่วนไดเ้สียโดยตรงในเร่ือง

ท่ีนาํมาฟ้องนั้น  ซ่ึงในคดีน้ีผูฟ้้องคดีมิไดแ้สดงให้ศาลเห็นวา่ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อน  หรือ

เสียหายจากมติท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีอย่างไร หรือผูฟ้้องคดีมีส่วนได้เสียโดยตรงในกรณีน้ี

อยา่งไร และหากศาลพิพากษาใหเ้พิกถอนมติพิพาทแลว้ จะมีผลเป็นการเยยีวยาความเดือดร้อน หรือ

ความเสียหายหรือส่วนไดเ้สียของผูฟ้้องคดีในกรณีน้ีอย่างไร กรณีจึงไม่อาจถือไดว้า่ผูฟ้้องคดีเป็น 

ผูมี้สิทธิฟ้องคดีน้ี   

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 64/2555  ผูฟ้้องคดีเป็นประชาชน เป็นผูมี้สิทธิเลือกตั้ง

ผูบ้ริหารและสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล และเป็นผูเ้สียภาษี ไดรั้บความเดือดร้อน หรือ

เสียหายจากการกระทาํของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล ผูถู้กฟ้องคดี ในกรณีการประกาศใช ้

แผนพัฒนาสามปี  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ในการจัดทํางบประมาณรายจ่ายในแต่ละปี 

เป็นดุลพินิจของสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลท่ีจะตอ้งพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนแลว้ผูถู้ก

ฟ้องคดีจึงพิจารณาอนุมติัและประกาศใชแ้ผนพฒันาสามปีขององค์การบริหารส่วนตาํบล ดงักล่าว 

แผนน้ีจึงมีผลผกูพนัผูถู้กฟ้องคดีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามกรอบท่ีกาํหนดไวใ้นแผนพฒันาสามปีดงักล่าว 

หาได้มีผลกระทบหรือมีผลผูกพนัต่อผูฟ้้องคดีอนัจะทาํให้ผูฟ้้องคดีได้รับความเดือดร้อน หรือ

เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงด

เวน้การกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีแต่อยา่งใด ผูฟ้้องคดีจึงไม่ใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีน้ี   

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 236/2557  ผู ้ฟ้องคดีเคยเป็นสมาชิกสภาองค์การ 

บริหารส่วนตาํบล กล่าวอา้งว่า นายกและปลัดองค์การบริหารส่วนตาํบล ผูถู้กฟ้องคดี เบิกจ่าย 

เงินเดือนและค่าตอบแทนให้แก่ผูบ้ริหารและสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบลโดยไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมาย และนายอาํเภอละเลยไม่กาํกบัดูแลการปฏิบติัหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง ทาํให้

ไดรั้บความเสียหาย ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เงินเดือนและค่าตอบแทนท่ีมีการเบิกจ่ายให้แก่

ผูบ้ริหารและสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล เป็นเงินงบประมาณขององค์การบริหารส่วน

ตาํบล หากมีการกระทาํโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเก่ียวกบัเงินงบประมาณดงักล่าว ผูท่ี้ได้รับความ

เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดแ้ละเป็นผูท่ี้ได้รับผลกระทบโดยตรง ก็คือ องค์การ

บริหารส่วนตาํบล ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นราษฎรในเขตและเป็นเพียงอดีตสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วน

ตาํบล แมจ้ะอา้งวา่ เป็นผูเ้สียภาษีให้แก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล แต่ก็ไม่ใช่ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน

หรือเสียหายและไม่ได้เป็นผูท่ี้ได้รับผลกระทบโดยตรงจากการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสาม 
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โดยนิตินยั  ดงันั้น ผูฟ้้องคดีจึงไม่ใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

แต่ยงัพบวา่ ไดมี้คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดบางคาํสั่งมีความเห็นวา่ การท่ีผูฟ้้องคดี

เป็นผูเ้สียภาษีอากร ผูฟ้้องคดีย่อมได้รับผลกระทบไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางออ้มจากการใช้เงิน 

งบประมาณจากภาษีอากรของประชาชน และในกรณีผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้สิทธิเลือกตั้ งอาจได้รับ 

ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการท่ีผูไ้ดรั้บเลือกตั้งมีพฤติกรรมในทางทุจริต เช่น  

คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 235/2549  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดี 

ทั้งห้าซ่ึงมีภูมิลาํเนาอยู่ในจงัหวดัสกลนคร และเป็นผูเ้สียภาษีให้แก่องค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

สกลนคร จึงเป็นผูไ้ดรั้บผลกระทบไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้มจากการดาํเนินกิจการขององคก์าร 

บริหารส่วนจงัหวดัสกลนครท่ีใช้เงินงบประมาณจากภาษีอากรของผูฟ้้องคดีทั้ งห้า ย่อมได้รับ 

ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการออกขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมของสภาองคก์าร 

บริหารส่วนจงัหวดัสกลนครท่ีผูฟ้้องคดีทั้งหา้อา้งวา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย   

และคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 178/2555 ผูฟ้้องคดีเป็นประธานชมรมอนุรักษ ์

วฒันธรรมและส่ิงแวดลอ้ม เป็นผูเ้สียภาษีและมีสิทธิเลือกตั้งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล และ 

สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ไดร้้องเรียนต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัและนายอาํเภอ ผูถู้กฟ้อง

คดีทั้ งสอง กรณีนายกองค์การบริหารส่วนตาํบลมีพฤติกรรมในทางทุจริต เพื่อให้ผูถู้กฟ้องคดี 

ทั้งสองตรวจสอบการปฏิบติังานของนายกองค์การบริหารส่วนตาํบล แต่เม่ือผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง

ตรวจสอบแลว้ มีความเห็นให้ยุติเร่ืองร้องเรียนดงักล่าว ผูฟ้้องคดีจึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง

อา้งวา่ เป็นคาํวินิจฉยัท่ีไม่ถูกตอ้ง  ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ เม่ือคดีน้ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งวา่ นายก

องค์การบริหารส่วนตาํบลปฏิบติัหน้าท่ีโดยทุจริต อนัมีผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชน 

ในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบล เม่ือผูฟ้้องคดีเป็นประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นเขตองคก์ารบริหารส่วน

ตาํบล เป็นผูมี้สิทธิเลือกนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลและสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

และเป็นผูร้้องเรียนต่อผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง ขอให้ดาํเนินการสอบสวนและแจง้ผลการสอบสวนให ้

ผูฟ้้องคดีทราบ เม่ือผูฟ้้องคดีไดรั้บแจง้ผลการสอบสวนและวินิจฉยัแลว้ แต่ผูฟ้้องคดีเห็นวา่เป็นการ

วินิจฉัยท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย การท่ีผูฟ้้องคดีนาํคาํวินิจฉัยของผูถู้กฟ้องคดีมายื่นฟ้องต่อศาล

ปกครองเพื่อขอใหศ้าลเพิกถอนคาํวนิิจฉยัดงักล่าว ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีน้ีต่อศาลปกครอง

ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 แลว้   

โดยในคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 235/2549 ได้มีความเห็นแยง้ว่า ราษฎรไม่ใช่ 

ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการออกขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมของสภา
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องค์การบริหารส่วนจังหวดั เน่ืองจากการออกข้อบัญญัติมีกลไกลการตรวจสอบโดยเฉพาะ  

หากราษฎรไม่เห็นดว้ยกับขอ้บญัญัติตอ้งร้องเรียนต่อสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั  หรือผูว้่า

ราชการจังหวัด และการออกข้อบัญญัติว่าด้วยงบประมาณเป็นเร่ืองของการบริหารจัดการ

งบประมาณข้ึนอยูก่บัผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตามนโยบาย หากยอมใหร้าษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งนาํคดีมาฟ้อง

ต่อศาลได้ ก็จะทาํให้มีการฟ้องคดีโดยบุคคลใดไดโ้ดยไม่มีขอ้จาํกดั อนัจะเป็นผลให้การบริหาร 

และการจดัการบริการสาธารณะของท้องถ่ินนั้ นต้องหยุดชะงกัหรือขาดความต่อเน่ือง ซ่ึงจะมี

ผลกระทบโดยตรงต่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนในเขตท่ีรับผิดชอบ  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นว่า  

หากศาลยอมรับคาํฟ้องของบุคคลใดโดยไม่มีขอ้จาํกดั ยอ่มจะเป็นผลให้การบริหารและการจดัการ

บริการสาธารณะของฝ่ายปกครองตอ้งไดรั้บผลกระทบ และอาจไม่เป็นไปตามหลกัการทัว่ไปเร่ือง

การบริการสาธารณะตอ้งต่อเน่ือง ซ่ึงจะมีผลโดยตรงต่อประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวมใน

ทาํนองเดียวกบัความเห็นแยง้ นอกจากน้ี แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดภายหลงัก็มิได้มี

ความเห็นดงัเช่นคาํสั่งน้ี ส่วนคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 178/2555 นั้น เห็นว่า คาํวินิจฉัยของผูมี้

อาํนาจกาํกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น เป็นการใชอ้าํนาจตามท่ีกฎหมายบญัญติั และเป็น

ความเห็นท่ีเป็นการเฉพาะตวัของผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น หากศาลปกครองเขา้ไปตรวจสอบคาํวินิจฉัย

ดงักล่าวว่าชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และศาลเห็นว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลย่อมทาํไดเ้พียงเพิก

ถอนคาํวินิจฉัยนั้นเท่านั้น ศาลไม่อาจมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลให้ความเห็น

ใหม่ อนัอาจเป็นกรณีท่ีศาลเขา้ไปใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองเสียเอง ซ่ึงไม่ถูกตอ้ง  ดงันั้น เม่ือผูมี้

อาํนาจกาํกบัดูแลไดมี้คาํวินิจฉัยตามคาํขอของผูฟ้้องคดีแลว้ ผูฟ้้องคดีย่อมไดรั้บการเยียวยาแกไ้ข

ตามความประสงค์แล้ว ผูฟ้้องคดีจึงไม่ใช่ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากเหตุดงักล่าวอีก

ต่อไป  ทั้งน้ี หากผูฟ้้องคดีเห็นวา่ คาํวินิจฉยัของผูก้าํกบัดูแลท่ีให้ยติุเร่ือง เป็นคาํวินิจฉยัท่ีไม่ถูกตอ้ง 

อนัจะเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่า ผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบเพื่อให้ประโยชน์ต่อ

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ผูฟ้้องคดียอ่มกล่าวโทษแก่ผูก้าํกบัดูแลในทางอาญาได ้ 

นอกจากน้ี ยงัมีกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าผูฟ้้องคดีท่ีเป็นผูมี้สิทธิเลือกตั้ง  

สมาชิกสภาทอ้งถ่ินเป็นผูไ้ม่มีส่วนไดเ้สียกบัเหตุท่ีนาํมาฟ้องคดีอีกหลายกรณี เช่น  

คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 842/2548  ผูฟ้้องคดีอ้างว่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูใ้ช้สิทธิ 

เลือกตั้งสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ฟ้ององคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่ีไม่ใชสิ้ทธิเรียกร้อง 

ขอรับส่วนแบ่งรายไดจ้ากการขายนํ้ าประปาจากเทศบาลนคร ขอให้ศาลมีคาํสั่งให้องค์การบริหาร 

ส่วนตาํบลดาํเนินการใช้สิทธิเรียกร้องเอาแก่ผูแ้ทนชุมชน  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ การท่ีผูฟ้้อง

คดีเป็นผูมี้สิทธิเลือกตั้งหรือเป็นผูไ้ปใช้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนตาํบล  และ

นายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล เพื่อให้ไดผู้แ้ทนไปทาํหนา้ท่ีในการบริหารกิจการของผูถู้กฟ้องคดี
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ตามท่ีกฎหมายกาํหนด หาได้มีผลทาํให้องค์การบริหารส่วนตาํบลตอ้งรับผิดชอบตามกฎหมาย 

ในการบริหารงานของผูถู้กฟ้องคดีต่อผูฟ้้องคดีแต่อยา่งใดไม่  ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีดาํเนินการ 

หรือไม่ดาํเนินการตามท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งหรือไม่ก็ตาม ไม่ไดท้าํให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อน

หรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายแต่ประการใด ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองนัยมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542   

คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 477/2556  ผูฟ้้องคดีทั้ งสิบเป็นสมาชิกสภา 

องค์การบริหารส่วนตาํบล ขอให้ศาลพิพากษายกเลิกประกาศยกเลิกผลการประมูลจา้งโครงการ

ก่อสร้างระบบประปาหมู่บา้น  ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ ผูฟ้้องคดีทั้งสิบเป็นบุคคลภายนอกมิได้

เป็นผูเ้ขา้ร่วมดาํเนินการในการประมูลจดัจา้งโครงการก่อสร้างดงักล่าว หรือมีส่วนเก่ียวขอ้งหรือมี 

ความสัมพนัธ์ใดๆ กบัการประมูลกรณีพิพาท ประกอบกบัไม่มีส่วนไดเ้สียในผลแห่งการประมูลจดั

จา้งตามโครงการดงักล่าว แมผู้ฟ้้องคดีทั้งสิบจะมีหนา้ท่ีในการควบคุมดูแลการบริหารงานของผูถู้ก

ฟ้องคดีและรักษาสิทธิประโยชน์ขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลตามพระราชบญัญติัสภาตาํบล และ

องคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ก็ตาม แต่หากปรากฏพฤติการณ์หรือมีเร่ืองร้องเรียนเก่ียวกบั

ผูบ้ริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินละเลยไม่ปฏิบติัตามอาํนาจหนา้ท่ีหรือปฏิบติัการไม่ชอบ

ดว้ยอาํนาจหนา้ท่ี กรณีองคก์ารบริหารส่วนตาํบลให้นายอาํเภอดาํเนินการตามพระราชบญัญติัสภา

ตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  ดังนั้ น เม่ือผูฟ้้องคดีทั้งสิบเห็นว่าผูถู้กฟ้องคดี

ปฏิบติัหน้าท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่องค์การบริหารส่วนตาํบล กรณีออกประกาศยกเลิกผลการ

ประมูลจ้างดังกล่าว ก็ชอบท่ีจะร้องเรียนต่อนายอําเภอหรือดําเนินการตามแนวทางปฏิบัติ 

ท่ีกฎกระทรวงมหาดไทยกาํหนดเสียก่อน ดว้ยเหตุผลดงักล่าว  ผูฟ้้องคดีทั้งสิบจึงมิใช่ผูไ้ดรั้บความ

เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย  

 4.2  แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับการเป็นผู้มีส่วนได้เสียในการ 

ฟ้องคดีแยกตามลกัษณะของประเภทคดีปกครอง 

1.  คดีพิพาทตาม 42มาตรา 42 9 วรรคหน่ึง (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงาน 42ทาง

ป ก ค ร อ ง 

หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการ

กระทาํอ่ืนใด 42โดยในคดีประเภทน้ีเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐไดใ้ช้

อาํนาจทางปกครองด้วยการออกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใดท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่า ไม่ชอบด้วย

กฎหมาย และทําให้สิทธิของผูฟ้้องคดีไดร้ับการกระทบกระเทือน แยกพิจารณาเป็นกรณี

ดงัต่อไปน้ี   
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 1)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการออกกฎโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ไดใ้ห้นิยามคาํว่า กฎ หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวงขอ้บญัญติั

ทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนที่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้

บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ74  ดงันั้น เม่ือกฎมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่ได้

มุ่งหมายแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ โดยสภาพของกฎจึงมีผลกระทบต่อบุคคล

โดยรวมและเป็นบริเวณกวา้ง การพิจารณาความเป็นผูม้ีส่วนไดเ้สียในคดีพิพาทส่วนน้ีจึงตอ้งใช้

หลกัผูม้ีส่วนไดเ้สียอย่างกวา้ง กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีเพียงแสดงให้เห็นว่า สิทธิของผูฟ้้องคดีไดร้ับ

การกระทบกระเทือนจากการออกกฎนั้นเท่านั้น ผูน้ั้นจึงจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองได ้หรือ

หากพิจารณาตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ผูฟ้้องคดีตอ้งแสดงว่า ผูฟ้้อง

คดีอาจจะไดร้ับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการออกกฎของหน่วยงานทางปกครอง หรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได ้เช่น  

คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 12/2546  ผูฟ้้องคดีเป็นเอกชนเป็น 

ผูน้าํเขา้แบตเตอร่ีชนิดกอ้น ไดรั้บความเดือดร้อนจากกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 31 (พ.ศ. 2541) ออกตาม 

ความในพระราชบญัญติัภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 บางส่วน ท่ีทาํให้ผูฟ้้องคดีตอ้งเสียภาษีซํ้ าซ้อน  

ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรง จึงสามารถนาํคดีมาฟ้องเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนกฎกระทรวง 

ในส่วนท่ีก่อความเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีดงักล่าวได ้ 

คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 409/2550  ผู ้ฟ้องคดีเป็นผูใ้ช้บริการสินเช่ือ 

ส่วนบุคคลของธนาคารพาณิชย ์ยอ่มไดรั้บผลกระทบจากการประกาศของธนาคารแห่งประเทศไทย  

เร่ือง ดอกเบ้ียและค่าบริการท่ีธนาคารพาณิชย์อาจเรียกได้ในการประกอบธุรกิจให้สินเช่ือส่วน

บุคคลภายใตก้ารกาํกบัฯ ในส่วนท่ีมีผลกระทบต่อผูฟ้้องคดีได ้  

คําสั่ งศาลป กครองสูงสุด ท่ี  ฟ . 31/2554  ผู ้ฟ้ องคดีทั้ งหกเป็ นราษ ฎร 

มีท่ีอยู่อาศยัในบริเวณท่ีท่ีตราพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตท่ีดินให้เป็นเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์าฯ  

ผูฟ้้องคดีทั้งหกยอ่มเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากพระราชกฤษฎีกา ดงักล่าว   

 2) คดีพิพาทเกี่ยวกบัการออกคาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งอื่นโดยไม่ชอบ 

ดว้ยกฎหมาย   

 

74 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
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พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้นิยามคาํว่า  

คาํสั่งทางปกครอง หมายความว่า การใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้าง 

นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อ 

สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ  

การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความ 

รวมถึงการออกกฎ และการอื่นที่กาํหนดในกฎกระทรวง  ดงันั้น เมื่อคาํสั ่งทางปกครองไม่มี 

ผลเป็นการทัว่ไปดงัเช่นกฎ โดยสภาพของคาํสั่งจึงมีผลเป็นการเฉพาะบุคคล เช่น การสั่งการ  

การวินิจฉัยอุทธรณ์ การไม่อนุญาต การไม่อนุมติั การไม่รับรอง หรือไม่การรับจดทะเบียน ผูท่ี้

จะมีสิทธิฟ้องคดีปกครองขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเหล่านั้น โดยปกติแลว้จึงตอ้งเป็นผูอ้ยู่

ในบงัคบัตามคาํสั่งนั้น การพิจารณาการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีจึงตอ้งมีลกัษณะผูมี้ส่วนไดเ้สียอย่าง

แคบ เช่น เจา้หน้าที่ของรัฐที่ถูกลงโทษทางวินยั หรือผูถู้กให้รับผิดทางละเมิด เป็นตน้ ซ่ึงคาํสั่ง

เหล่าน้ีจะมีเพียงผูถู้กลงโทษหรือผูถู้กให้ใช้ค่าสินไหมทดแทนเท่านั้นท่ีจะเป็นผูส่้วนไดเ้สีย และ

จะเป็นผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้  

  อย่างไรก็ตาม คาํสั่งทางปกครองบางประเภทหรือคาํสั่งอ่ืน เช่น การให ้

อนุญาต การอนุมติั การรับรอง หรือการรับจดทะเบียน เหล่าน้ี จะเป็นคาํสั่งที่ให้ประโยชน์แก่ผู ้

ยื่นคาํขอ ผูย้ื ่นคาํขอย่อมไม่ขอเพิกถอนคาํสั่งอย่างแน่นอน หากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่

ชอบดว้ยกฎหมายหรือมีผลกระทบต่อสิทธิของผูอ่ื้น ผูที้่ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือ

อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดจ้ากคาํสั่งเหล่านั้น ย่อมเป็นผูม้ีส่วนไดเ้สีย

จากคาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งอ่ืนดงักล่าว และมีสิทธิที่จะฟ้องขอให้ศาลมีคาํพิพากษา  หรือ

คาํสั่งเพิกถอนคาํสั ่งที่ออกให้แก่ผูอื้่นนั้นได ้การพิจารณาหลกัเกณฑ์การเป็นผูม้ีสิทธิฟ้องคดี

ปกครองในการฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งอ่ืนในกรณีน้ีจึงมีลกัษณะที่ขยาย

กวา้งออกไป ตามหลกัผูม้ีส่วนไดเ้สียอย่างกวา้ง เช่น ผูท่ี้อยู่อาศยัใกลเ้คียงอาคารท่ีไดรั้บอนุญาต

ให้ก่อสร้าง75  ราษฎรท่ีอยู่อาศยัหรือประกอบกิจการอยู่ในพื้นท่ีท่ีออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร76  

ผูมี้สิทธิครอบครองท่ีดินท่ีเจา้พนกังานท่ีดินนาํไปออกโฉนดท่ีดินให้แก่บุคคลอ่ืน77 เป็นตน้   

 3)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํการอย่างอ่ืนโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย   

  การพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํการอย่างอ่ืนโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

มีหลกัพิจารณาในทาํนองเดียวกบัคดีพิพาทเก่ียวกบัการออกคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ย 

75 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 914/2558   
76 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 444/2556 
77 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 430/2554 
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กฎหมาย เพราะการกระทาํอยา่งอ่ืนนั้นอาจมีผลกระทบบุคคลโดยตรง หรือผูข้ออาจไดรั้บประโยชน์ 

แต่ไดท้าํให้ผูอ่ื้นเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน การพิจารณาผูม้ีสิทธิฟ้องคดีปกครองในการฟ้องคดี 

เพื ่อขอบงัคบัให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐกระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใด  

จึงตอ้งพิจารณาตามหลกัผูม้ีส่วนไดเ้สียอย่างกวา้งเช่นกนั เช่น ผูโ้ดยสารรถไฟไดร้ับความ

เดือดร้อนหรือเสียหายจากการที่การรถไฟแห่งประเทศไทยไดอ้นุญาตให้เอกชนติดตั้งป้าย

โฆษณาสินคา้ที่กระจกหน้าต่างบริเวณตูโ้ดยสารของขบวนรถไฟ ซ่ึงทาํให้ผูโ้ดยสารเกิดความ

รําคาญตาและไม่อาจเห็นทิวทศัน์สองขา้งทางได ้อนัเป็นการปฏิบตัิต่อผูโ้ดยสารในทาํนอง

เดียวกบัสินคา้หรือวตัถุท่ีรับขน78 ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูโ้ดยสารรถไฟขบวนนั้นจึงเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย

และเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองได ้เป็นตน้   

2. คดี 4 2พิ พ าท 42ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึ ง (2) คดีพิ พาทเก่ียวกับการท่ี หน่ วยงาน 

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ต้องปฏิบติั หรือปฏิบติั 

หนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร   

42ซ่ึงการจะพิจารณาว่า หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลย 

ต่อหนา้ท่ี42ตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร หรือไม่  

จะตอ้งพิจารณาจากกฎหมายสารบญัญติัที่กาํหนดอาํนาจหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือ 

เจา้หน้าที่ของรัฐไว ้ซ่ึงการละเลยต่อหน้าที่เป็นกรณีที่เจา้หน้าที่ของรัฐไม่ไดด้าํเนินการตาม

อาํนาจหน้าที่ของตน ส่วนการล่าช้าเป็นกรณีที่เจา้หน้าที่ของรัฐไดป้ฏิบติัหน้าท่ีบา้งแลว้แต่ยงัไม่

แลว้เสร็จและล่วงเลยเวลาแลว้เสร็จภายในเวลาที่กฎหมายกําหนดหรือภายในเวลาอนัควร 

ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายกาํหนด หรือปฏิบตัิหน้าที่เสร็จแลว้แต่ไม่แลว้เสร็จภายในเวลากาํหนด 

เช่น กรณีการที่เจา้พนกังานทอ้งถิ่นละเลยต่อหน้าที่ปล่อยให้มีการเปิดอู่ซ่อมรถ หรือประกอบ

กิจการการลา้งรถยนต ์ ซ่ึ งเป็นกิจการที ่เป็นอนัตรายต่อสุขภาพตามพระราชบญัญตัิการ

สาธารณสุข พ.ศ. 2535 โดยไม่ไดรั้บอนุญาต หรือไดรั้บอนุญาตแลว้แต่อยูใ่กลชุ้มชน มีการปล่อยนํ้ า

เสียลงแม่นํ้ า และก่อเหตุรําคาญแก่ผูฟ้้องคดีที่มีบา้นเรือนอยู่ใกลเ้คียง ผูฟ้้องคดีซ่ึงอยู่ในชุมชน

และใกลอู่้ซ่อมรถดงักล่าว จึงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้พนกังานเจา้หน้าท่ีใช้

อาํนาจหน้าที่ตามที่กฎหมายสารบญัญตัิกาํหนด เพื ่อขอให้ดาํเนินการกบัผูป้ระกอบกิจการ 

ท่ีไม่ไดรั้บอนุญาตหรือไดรั้บอนุญาตแต่ไดป้ระกอบกิจการให้มีผลกระทบต่อผูฟ้้องคดีได้79  การ

พิจารณาหลกัเกณฑ์การเป็นผูม้ีสิทธิฟ้องคดีปกครองในการฟ้องในประเภทคดีน้ี จึงมีลกัษณะ

ตามหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียอย่างกวา้ง   

78 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 231/2550 
79 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด อ.451/2554 
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3. คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิด 

หรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อาํนาจ 

ตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ี 

กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

 ในการพิ จารณาการเป็ นผู ้มี ส่ วนได้เสี ยของบุ คคลท่ี จะเป็ นผู ้มี สิ ทธิ ฟ้ อง 

คดีปกครองในคดีประเภทน้ีได้นั้ น เห็นว่า การกระทําละเมิด การเวนคืน หรือการรอนสิทธิ  

เป็นการกระทาํให้บุคคลอ่ืนไดรั้บความเสียหาย จึงเกิดการโตแ้ยง้สิทธิข้ึน บุคคลผูเ้สียหายหรือเจา้ของ

อสังหาริมทรัพยท่ี์แทจ้ริงเท่านั้นท่ีจะมีสิทธิเรียกร้องให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

กระทาํแก้ไขเยียวยาความเสียหายได้ การเป็นผูมี้ส่วนได้เสียจึงเฉพาะเจาะจงแก่บุคคลผูไ้ด้รับความ

เสียหาย  ดงันั้น การพิจารณาหลกัเกณฑ์การเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองในการฟ้องคดีในประเภทคดีน้ี 

จึงเป็นการพิจารณาตามหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียอย่างแคบเท่านั้น   

4.  คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) คดี42พิพาท42เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

 ในการพิจารณาการเป็นผู ้มีส่วนได้เสียของบุคคลท่ีจะเป็นผู ้มีสิทธิฟ้องคดี

ปกครองในประเภทคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองนั้น เห็นว่า บุคคลผูเ้ป็นคู่สัญญา และมี

ขอ้โตแ้ยง้ตามสัญญาเท่านั้น ท่ีจะมีสิทธิเรียกร้องให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงแกไ้ขเยียวยาความเสียหาย

ท่ีเกิดข้ึนได ้การเป็นผูม้ีส่วนไดเ้สียจึงเฉพาะเจาะจงแก่บุคคลผูเ้ป็นคู่สัญญาเท่านั้น  การพิจารณา

หลกัเกณฑ์การเป็นผูม้ีสิทธิฟ้องคดีปกครองในการฟ้องในประเภทคดีน้ี จึงเป็นการพิจารณาตาม

หลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียอย่างแคบเช่นกนั   

5.  คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (5) และ (6) นั้น เป็นคดีพิพาทท่ีกาํหนดให้ 

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐเป็นผูม้ ีสิทธิฟ้องคดี และเป็นคดีที่มีกฎหมาย

กาํหนดให้อยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครอง ตามลาํดบั การเป็นผูม้ีส่วนไดเ้สียของผูฟ้้องคดี 

จึงไดก้าํหนดไวโ้ดยเฉพาะในแต่ละคดีพิพาท 

4.3  ความเห็นของนักกฎหมายไทยเกีย่วกบัการเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง 

  จุฑามาศ นาคทัง่80 ไดส้รุปผลการศึกษาเร่ือง ผูมี้สิทธิฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญา 

ทางปกครองวา่ การเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเป็นเง่ือนไขสําคญัในการฟ้องคดีปกครอง ผูมี้สิทธิฟ้องคดี  

จะตอ้งพิจารณาถึงขอบเขตของขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญานั้นก่อน หากเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัตวัสัญญา 

โดยตรง เช่น การปฏิบติัตามขอ้ตกลงในสัญญา การเรียกค่าเสียหายจากการไม่ปฏิบติัตามสัญญา 

หรือการตีความตามสัญญา ผูมี้สิทธิฟ้องคดีจึงมีได้เฉพาะคู่สัญญาเท่านั้ น ซ่ึงมีลักษณะ เป็นข้อ

80 จุฑามาศ นาคทั่ง.  (2554).  ผู้ มี สิ ทธิ ฟ้องคดี พิ พาทเก่ี ยวกับสัญญาทางปกครอง.  (วิทยานิ พนธ์ปริญญามหาบัณทิ ต).  

หมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพมหานคร .   
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โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญา พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิของคู่สัญญาโดยเฉพาะ คู่สัญญาเท่านั้นท่ีถูกโตแ้ยง้สิทธิตามสัญญา แต่หากเป็น

ข้อพิพาทท่ีอยู่นอกเหนือสัญญา เช่น ข้อพิพาทท่ี เกิดจากกระบวนการก่อนทําสัญญา แม้มี

บุคคลภายนอกถูกกระทบสิทธิจากขอ้พิพาทดงักล่าวยอ่มเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเพื่อให้มีการเพิกถอน

กระบวนการก่อนทาํสัญญาดงักล่าวได ้ไม่จาํตอ้งเป็นผูท่ี้อยูใ่นฐานะคู่สัญญา แต่ไม่อาจมีผลกระทบ

ต่อสัญญาท่ีไดท้าํกนัแลว้ในภายหลงั  อยา่งไรก็ตาม กรณีท่ีบุคคลภายนอกไดรั้บผลกระทบจากการ

ทาํสัญญาทางปกครอง หรือได้รับผลกระทบจากการดาํเนินการสัญญาดงักล่าว บุคคลภายนอก

เหล่านั้นก็ไม่อาจใช้สิทธิฟ้องคดีเพื่อขอให้เลิกสัญญาดงักล่าวได ้เน่ืองจากบุคคลภายนอกนั้นมิได้

เป็นผูถู้กกระทบสิทธิจากสัญญาโดยตรง จึงไม่อาจใช้สิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลตรวจสอบความชอบ

ดว้ยกฎหมายของสัญญา คงมีเพียงสิทธิฟ้องเพื่อเรียกร้องค่าเสียหายจากกรณีการกระทาํดงักล่าวได้

เท่านั้น โดยศาลจพิจารณาความเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีอย่างเคร่งครัด เพราะหากให้ประชาชนทุกคน 

ใช้สิทธิฟ้องคดีเพื่อมีผลกระทบต่อสัญญาได้ ย่อมทาํให้หลกัแห่งนิติฐานะของคู่สัญญาขาดความ

มัน่คง และการบริการสาธารณะอาจติดขดั หรือไม่ต่อเน่ืองได ้

ดร.ประสาท พงษ์สุรรณ81 ไดก้ล่าวว่า กรณีใดจะถือว่า เป็นผูมี้ได้รับความเดือดร้อน 

หรือเสียหายหรือผูม้ีส่วนไดเ้สีย ตอ้งพิจารณาแยกตามประเภทคดี โดยคดีพิพาทเกี่ยวกบัการ 

ท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และคดีพิพาท 

เก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

ให้ตอ้งปฏิบตัิ หรือปฏิบติัหน้าที่ดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และ (2)  

แห่งพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะพิจารณา 

ผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยจะถือหลกัผูม้ีส่วนไดเ้สียอย่างกวา้ง  ส่วนคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิด 

หรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐอนัเกิดจากการใช้

อาํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ี

ตามที่กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบตัิหน้าที่ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร และคดีพิพาท

เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) และ (4) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวนั้น จะถือ

หลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียอย่างแคบ   

81 ประสาท พงษสุ์วรรณ.  (2555).  เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง.  เอกสารการฝึกอบรมพนกังานคดีปกครองระดบักลางสาํนกังานศาล

ปกครอง .  หนา้ 30-36 .   
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ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ 82 ได้กล่าวว่า การพิจารณาอํานาจฟ้องคดีปกครองยุ่งยาก 

มากกว่าในคดีแพ่งและคดีอาญา เพราะตอ้งพิจารณาถึงการถูกโตแ้ยง้สิทธิในทางกฎหมาย

มหาชนและการมีส่วนร่วมหรือการมีส่วนไดเ้สียของประชาชนดว้ย โดยมีหลกัอาํนาจฟ้องคดี

ปกครองอยู่สองประการ คือ หลกัอาํนาจฟ้องคดีปกครองเฉพาะราย และอาํนาจฟ้องคดีปกครอง

อย่างกวา้ง ซ่ึงแตกต่างกนั ในกรณีหลกัอาํนาจฟ้องคดีอย่างกวา้งจะไม่ตอ้งคาํนึงว่า ประชาชนจะ

ไดร้ับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือถูกกระทบสิทธิหรือไม่ ประชาชนย่อมมีสิทธิฟ้องคดี

ปกครองไดเ้สมอ   

ดร.บุญอนันต์ วรรณพาณิชย์83 ไดเ้ขียนบทความเร่ือง การฟ้องคดีปกครอง ประเภท 

คดีปกครอง และผูม้ีสิทธิฟ้องคดีแต่ละประเภท ไวว้่าสิทธิในการนาํคดีมาฟ้องตอ้งพิจารณาโดย

ถือหลกัเกณฑ์ เร่ือง ประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย ระดบัของประโยชน์ที่เก่ียวขอ้ง  หรือ

มีส่วนไดเ้สียยืดหยุ่นไปตามลกัษณะคดีพิพาท โดยให้ประชาชนมีหนทางนาํคดีมาสู่ศาลไดอ้ย่าง

กวา้งขวาง และศาลปกครองจะสามารถตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทาง

ปกครองได ้  

พรเทพ พรไชยา84 ได้สรุปผลการศึกษาเร่ือง ปัญหาหาทางกฎหมายของประชาชน 

เกี่ยวกบัการฟ้องคดีปกครอง ในเร่ืองผูม้ีสิทธิฟ้องคดีปกครองว่า พระราชบญัญตัิจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญตัิให้สิทธิแก่ประชาชนในการฟ้องคดี

ปกครองไดง้่าย สะดวก และอาจเป็นเพียงผูที้่อาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายดว้ย ซ่ึง

ความเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลขยายกวา้งมากกว่าศาลยุติธรรม   

เย่ียม อรุโณทัยวิวัฒน์85 ไดส้รุปผลการศึกษาเร่ือง สิทธิฟ้องคดีปกครองของนิติบุคคล 

และคณะบุคคลว่า ประเทศไทยมีแนวคิดให้การยอมรับการฟ้องคดีปกครองขององค์กรนิติบุคคล

และคณะบุคคล และยอมรับให้นิติบุคคลและคณะบุคคลฟ้องคดีเพื่อป้องป้องประโยชน์ของสมาชิก

ได ้แต่สําหรับการฟ้องคดีเพื่อการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะยงัไม่มีความชดัเจน ตอ้งรอแนวคาํ

วินิจฉยัของศาล  ในประเทศฝร่ังเศสไดพ้ฒันาหลกัการฟ้องคดีจนกระทัง่ยอมรับให้นิติบุคคล และ

82 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2534).  อํานาจฟ้องคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย.  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัญฑิ ต) 

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพมหานคร.  หนา้ 51 – 53 .   
83 บุญอนันต ์วรรณพาณิชย.์  (2543).  การฟ้องคดีปกครอง ประเภทคดีปกครอง และผูมี้สิทธิฟ้องคดีแต่ละประเภท.  สํานักงาน

ศาลปกครอง .  หนา้ 44 – 48 .   
84 พรเทพ พรไชยา.  (2545).  ปัญหาหาทางกฎหมายของประชาชนเก่ียวกับการฟ้องคดีปกครอง.  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณั

ทิต).  มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ กรุงเทพมหานคร .  หนา้ 126-129 .   
85 เยี่ยม อรุโณทัยวิวฒัน์. (2546).  สิทธิฟ้องคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล.  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัทิต).  

มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ กรุงเทพมหานคร .  หนา้ 122 – 123 . 
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คณะบุคคลสามารถใช้สิทธิฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ของสมาชิกและเพื่อปกป้องผลประโยชน์

สาธารณะได้ แต่ตอ้งมีส่วนได้เสียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้งกับเร่ืองท่ีฟ้อง  ส่วนในประเทศเยอรมนี

จะต้องมีกฎหมายกําหนดไวโ้ดยชัดแจ้งให้นิติบุคคลหรือคณะบุคคลสามารถใช้สิทธิฟ้องคดี 

ในประเด็นใดไดบ้า้ง   

เพลินใจ  ศิริเจริญวัฒน์ 86 ได้จดัทํารายงาน เร่ือง ผูไ้ด้รับความเดือดร้อน หรือ

เสียหายกรณีการฟ้องคดีเก่ียวกบัการก่อสร้างห้างสรรพสินคา้ขนาดใหญ่ โดยมีความเห็นเก่ียวกบั

การเป็นผู ้มี ส่วนได้เสียในการฟ้องคดี ส รุปได้ว่า จากบทบัญญัติในมาตรา 42 วรรคหน่ึง  

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การพิจารณาถึงการ

เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองนั้น ผูน้าํคดีมาฟ้องต่อศาลเป็นเพียงผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน

หรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย ไม่วา่จะเป็นสิทธิประโยชน์หรือสถานภาพ ของผูน้ั้น

ตามกฎหมายถูกกระทบกระเทือนจากการกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ  

ก็ถือวา่ ผูน้ั้นเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้ ไม่จาํตอ้งเป็นบุคคลท่ีกฎหมาย 

มีเจตนารมณ์ท่ีจะคุ้มครองสิทธิเท่านั้ น โดยบุคคลท่ีอาจได้รับผลกระทบจากปัญหามลภาวะ 

การจราจร วิถีชีวิตท่ีเปล่ียนแปลงไปจากการก่อสร้างอาคารห้างสรรพสินคา้ขนาดใหญ่ ผูน้ั้นย่อม

เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารดงักล่าวได ้ไม่ใช่เฉพาะบุคคล

ท่ีผูเ้ป็นเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินหรืออาคารท่ีอยูใ่กลชิ้ดหรือติดต่อกบัอาคารพิพาทเท่านั้น แต่ 

ผูน้ั้นตอ้งแสดงขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์ให้ชดัเจนว่า ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย

ตามท่ีกล่าวอา้งอยา่งไร   

วิริยะ วัฒนสุชาติ87 ไดส้รุปผลการศึกษา เร่ือง ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองวา่ กฎหมาย 

ว่าด้วยการพิจารณาคดีปกครองของประเทศส่วนใหญ่ไม่ได้ใช้หลักการฟ้องคดีโดยประชาชน 

(Actio Popularis) ท่ีจะเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนคนหน่ึงคนใดก็ได ้สามารถนาํเอาการกระทาํทาง

ปกครองท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ แต่จะใช้

หลกัการฟ้องคดีโดยผูมี้ส่วนไดเ้สีย กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีส่วนไดเ้สียในผลแห่งคดีไม่วา่ทางใด

ทางหน่ึง ทั้งน้ีเพื่อป้องกนัมิให้มีคดีมากจนลน้ศาล ซ่ึงจะเป็นอุปสรรคหรือก่อให้ประสิทธิภาพของ

การปฏิบติัราชการของฝ่ายปกครองลดลง  ในประเทศไทย การพิจารณาวา่บุคคลใดจะเป็นผูมี้สิทธิ

ฟ้องคดีหรือไม่ เป็นไปตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง และวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กล่าวคือ ผูท่ี้อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจ้าก

การกระทาํหรือละเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐในคดีท่ีอยูภ่ายใต้

86 เพลินใจ  ศิริเจริญวฒัน์ .  อา้งแลว้ (8) .   
87 วิริยะ วฒันสุชาติ .  อา้งแลว้ (5) .  หนา้ 156 – 159 .   
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การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง จะถือว่า ผูน้ั้ นเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในการฟ้องคดีแล้ว  

ในทาํนองเดียวกับการพิจารณาผูมี้สิทธิฟ้องคดีของประเทศฝร่ังเศส โดยไม่จาํต้องเป็นบุคคล 

ท่ีกฎหมายมีเจตนาท่ีจะคุ้มครองสิทธิดังเช่นแนวทางการพิจารณาของประเทศเยอรมนี ปัญหา 

ในเร่ืองผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองจึงมีอยู่เพียงว่า ผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได ้เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งแคบหรืออยา่งกวา้งเท่านั้น 

ซ่ึงจะตอ้งพิจารณาตามประเภทคดีปกครอง มีลกัษณะดงัน้ี   

1)  ในการฟ้องคดีเพื่อขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง โดยปกติผูท่ี้ได้รับ 

ผลกระทบหรือเป็นผูมี้ส่วนได้เสียจากนิติกรรมทางปกครองนั้ น 88 ท่ีจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องขอให ้

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวได ้แต่หากเป็นการฟ้องเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

ท่ีเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ ซ่ึงจะนิติกรรมทางปกครองนั้นมีผลกระทบต่อประชาชนเป็นวงกวา้ง 

จะพบปัญหาท่ีมีความยุง่ยากซบัซ้อนมากข้ึน ในประเทศเยอรมนีจะมีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยชดัแจง้

วา่ ให้มีการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะได ้ส่วนในประเทศฝร่ังเศสไม่มีการกาํหนดเช่นนั้นไว ้

แต่มีแนวคาํพิพากษาเป็นบรรทดัฐานท่ีเห็นไดว้่า ศาลของประเทศฝร่ังเศสให้ความสําคญัถึงหลกั 

ผูมี้ส่วนไดเ้สียเสมอ เช่น ผูท่ี้ตอ้งเสียภาษีให้กบัหน่วยงานของรัฐระดบัพื้นท่ีเพิ่มข้ึนเพื่อชดเชยให้มี

งบประมาณสําหรับนิติกรรมทางปกครองอย่างหน่ึงอย่างใด ผูน้ั้นฟ้องคดีขอให้เพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครองนั้นได้ เน่ืองจากนิติกรรมทางปกครองนั้นทาํให้ตนอาจได้รับความเดือดร้อน หรือ

เสียหาย แต่อ้างเพียงว่าเป็นผูเ้สียภาษีปกติ ศาลฝร่ังเศสวินิจฉัยว่ายงัไม่เพียงพอท่ีจะเป็นผูมี้ส่วน 

ไดเ้สียในคดีท่ีนาํมาฟ้อง  นอกจากน้ี การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะ

อาจเกิดจากกรณีท่ี มีกฎหมายกําหนด เช่น ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 6(3)89 ท่ีกาํหนดให้บุคคลทัว่ไปเม่ือพบเห็นการกระทาํใดๆ 

อนัเป็นการละเมิด หรือฝ่าฝืนกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมมลพิษ หรือการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 

สามารถร้องเรียนกล่าวโทษผูก้ระทาํผิดต่อเจา้พนักงานได ้ทั้งน้ีเพื่อประโยชน์ในการร่วมกนัส่งเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มของชาติ เม่ือผูน้ั้นได้ร้องเรียนต่อเจา้พนักงานแล้ว แต่เจา้พนักงาน

เพิกเฉย ผูน้ั้นย่อมเป็นผูมี้สิทธินาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให ้

เจา้พนกังานปฏิบติัหนา้ท่ีภายในกาํหนดได ้  

88 นิติกรรมทางปกครอง หมายถึง การอนัฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจตามกฎหมายเพียงฝ่าย เพ่ือสร้างนิติสัมพนัธ์ระหว่าง

ฝ่ายปกครองกบัประชาชน โดยท่ีประชาชนไม่จาํตอ้งให้ความยนิยอม มี 2 ประเภท คือ กฎ และคาํสัง่ทางปกครอง 
89 พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 6(3) บญัญติัวา่ เพ่ือประโยชน์ในการ

ร่วมกนัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มของชาติ บุคคลอาจมีสิทธิและหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี (3) การร้องเรียนกล่าวโทษผูก้ระทาํผิด

ต่อเจา้พนกังานในกรณีท่ีไดพ้บเห็นการกระทาํใดๆ อนัเป็นการละเมิด หรือฝ่าฝืนกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมมลพิษ หรือการอนุรักษ์

ทรัพยากรธรรมชาติ   
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2)  สําหรับการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีของนิติบุคคล เช่น สมาคม มูลนิธิ รวมทั้ ง 

กลุ่มบุคคลนั้น เห็นวา่ โดยหลกัแลว้การฟ้องคดีเพื่อปกป้องคุม้ครองผลประโยชน์ขององคก์รเองนั้น  

นิติบุคคลทุกแห่งยอ่มสามารถทาํได ้โดยในประเทศเยอรมนีไม่ยอมรับใหนิ้ติบุคคลสามารถฟ้องคดี 

เพื่อผลประโยชน์ของสมาชิก เวน้แต่ ไดรั้บมอบอาํนาจจากสมาชิกโดยชดัแจง้ และเฉพาะกรณีท่ีมี 

กฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น แต่ในประเทศฝร่ังเศสยอมรับใหนิ้ติบุคคลสามารถฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ 

ของสมาชิกของตนได ้ในกรณีท่ีประโยชน์นั้นเป็นไปตามวตัถุประสงคข์ององคก์รนั้น และการฟ้อง

คดีตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ของสมาชิกส่วนใหญ่  สําหรับประเทศไทย ไม่มีการกาํหนดในเร่ืองน้ี

ไวโ้ดยเฉพาะ แต่เห็นวา่ นิติบุคคลสามารถฟ้องคดีเพื่อปกป้องประโยชน์ของสมาชิกภายในกรอบ 

วตัถุประสงคข์ององคก์รได ้โดยไม่จาํตอ้งพิจารณาถึงจาํนวนสมาชิกท่ีไดรั้บผลกระทบจากเร่ืองนั้น    

3)  การฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะ ในประเทศไทยไม่มีการกาํหนดสิทธิให้มี

การฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะไวโ้ดยเฉพาะ โดยเห็นวา่ ควรให้ศาลใชดุ้ลพินิจในการพิจารณา

เป็นรายกรณีไป และเห็นวา่ แนวทางการพิจารณาการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะของประเทศ

ฝร่ังเศสท่ีเปิดโอกาสใหอ้งคก์รท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ จะเป็นผูมี้ส่วน

ไดเ้สียในการฟ้องคดีเพื่อปกป้องรักษาประโยชน์สาธารณะอนัเป็นไปตามวตัถุประสงคข์ององคก์ร

นั้ นได้ เป็นการเปิดโอกาสให้มีการฟ้องคดีได้กวา้งเกินไป ควรเป็นกรณีท่ีองค์กรนั้ นจะต้อง 

มีส่วนไดเ้สียพิเศษในประโยชน์สาธารณะ และตอ้งพิจารณาไปตามท่ีกฎหมายให้อาํนาจกระทาํได้

เท่านั้น  

4)  สามารถสรุปแนวทางในการพิจารณาเร่ืองความเดือดร้อนหรือเสียหายของ 

ผูฟ้้องคดีในคดีปกครองไดว้า่ ตอ้งเป็นกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองอนัเป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดี

นั้น มีผลกระทบทาํให้ผูฟ้้องคดีตอ้งพลาดจากส่ิงใดส่ิงหน่ึง อนัเป็นส่ิงท่ีผูฟ้้องคดีพึงได้รับ  หรือ

เป็นอยูต่ามปกติ จึงจะถือไดว้า่ เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากนิติกรรมทาง

ปกครองดงักล่าว   

สมชาย พฤกษ์ชัยกุล 90 กล่าวว่า หลักเกณฑ์การพิจารณาความเป็นผู ้เสียหาย 

ในคดีปกครองไทยใช้หลกัเกณฑ์เกี่ยวกบัวิธีพิจารณาของประเทศฝรั่งเศส โดยจะพิจารณาจาก

การเป็นผูม้ีส่วนไดเ้สียของผูฟ้้องคดีเป็นหลกั เพื่อป้องกนัมิให้ผูไ้ม่มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัคดี นาํคดี

มาฟ้องต่อศาลปกครองได ้เพื่อไม่ให้มีคดีมากเกินไป เท่ากบัเป็นการปฏิเสธหลกัการฟ้องคดีโดย

ประชาชน (Actio Popularis) แต่ขอบเขตของความมีส่วนไดเ้สียจะกวา้งหรือแคบอย่างไร จะตอ้ง

พิจารณาจากประเภทคดีและลกัษณะของการกระทาํทางปกครองเป็นเร่ือง ๆ ไป   

90 สมชาย พฤกษช์ยักุล.  (2548).  ผูเ้สียหายในคดีปกครอง.  วารสารดลุพาห, 52(2),  37 .   
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สุมน กุศเลิศจริยา91 ได้สรุปผลการศึกษา เร่ือง เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง:  

ศึกษาเฉพาะกรณีความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ 

หลีกเล่ียงได ้ว่า สิทธิในการฟ้องคดีปกครองในประเทศไทยในเง่ือนไขความเป็นผูเ้ดือดร้อน หรือ 

เสียหายหรือความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองนั้น จะตอ้งพิจารณาจากประเภทของ 

คดีพิพาทท่ีนาํมาฟ้องต่อศาล กล่าวคือ ในกรณีการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามพระราชบญัญติัจดัตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และคดีพิพาทเก่ียวกบั 

การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้ง

ปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) จะใชห้ลกัเกณฑก์าร

พิจารณาโดยถือประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งกวา้ง หรือเพียงแค่ไดรั้บความ

เดือดร้อนหรือถูกกระทบกระเทือนต่อสถานภาพแห่งสิทธิ ก็ถือว่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย  

มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดแ้ลว้ โดยคาํว่า ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือความเป็นผูม้ีส่วนไดเ้สีย 

หมายถึง การที่ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีความสัมพนัธ์เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัเหตุท่ีนาํมาฟ้องต่อศาล ซ่ึง 

ผูฟ้้องคดีจะต้องแสดงให้ศาลเห็นว่า ตนได้รับผลกระทบจากการกระทาํทางปกครองของฝ่าย

ปกครองอยา่งไร หากศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นแลว้ ผูฟ้้องคดีจะไดรั้บการเยยีวยาความ

เดือดร้อนหรือเสียหายอย่างไร หรือกล่าวได้อีกอย่างหน่ึงว่า อย่างน้อยผูฟ้้องคดีจะต้องมีความ

เก่ียวข้องกับเหตุท่ีนํามาฟ้องนั่นเอง ซ่ึงจะไม่กวา้งออกไปถึงขนาดยอมรับให้บุคคลใดๆ อ้าง

ประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งในฐานะประชาชนผูเ้สียภาษี หรือเป็นเจา้ของประเทศ แลว้นาํคดีมาฟ้องขอให้

ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองได้ทุกกรณี  ส่วนการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิด

หรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อาํนาจ

ตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตาม 

ท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) และคดีพิพาท

เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) จะใช้หลักเกณฑ์การพิจารณาโดยถือ

ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งแคบ คือ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงให้เห็นวา่ สิทธิ

ของตนถูกโตแ้ยง้หรือมีการโตแ้ยง้สิทธิของผูฟ้้องคดีเกิดข้ึนแล้ว จึงจะถือได้ว่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้

ส่วนไดเ้สียท่ีจะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้  จึงสรุปไดว้่า หลกัการพิจารณาความเป็นผูมี้

ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองของไทยมีลกัษณะคล้ายคลึงกบัหลกัการพิจารณาของประเทศ

91 สุมน กุศเลิศจริยา.  (2555).  เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง : ศึกษาเฉพาะกรณีความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้.  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบญัฑิต).  มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช จงัหวดันนทบุรี .  หนา้ 68 – 69 .   
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ฝร่ังเศส แตกต่างจากการพิจารณาของประเทศเยอรมนีท่ีถือหลกัการคุม้ครองสิทธิและปัจเจกบุคคล 

อนัเป็นการถือหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งแคบ  

อังคณา เสาธงทอง92 ได้สรุปผลการศึกษา เร่ือง สิทธิการฟ้องคดีส่ิ งแวดล้อม 

ในศาลปกครอง ว่า การพิจารณาว่า ผูใ้ดเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองในคดีส่ิงแวดล้อมถูกกําหนด 

ไวค้่อนขา้งกวา้ง ตามแนวการพิจารณาการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส ดูเหมือนจะ

มีการเปิดโอกาสให้ผูฟ้้องคดีในคดีส่ิงแวดลอ้มเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดโ้ดยง่าย และเห็น

ว่า การฟ้องคดีปกครองเพื่อประโยชน์สาธารณะ หรือเพื่อการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ  และ

ส่ิงแวดล้อม ควรให้ประชาชนในชุมชนนั้นๆ ซ่ึงเป็นผูมี้สิทธิในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 

ในถ่ินของตน เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเพื่อปกป้องรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอ้มนั้นได ้โดยไม่

จาํกดัวา่ผูน้ั้นจะเป็นบุคคลธรรมดา องคก์รกลุ่ม สมาคม หรือนิติบุคคลท่ีจดทะเบียนหรือไม่ก็ได ้แต่ตอ้ง

กําหนดเง่ือนไขว่า บุคคลเหล่านั้ นจะต้องมีวตัถุประสงค์เพื่อคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติ  และ

ส่ิงแวดลอ้ม  และมีภูมิลาํเนาอยูใ่นแหล่งของทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอ้มนั้นดว้ย โดยไม่จาํตอ้ง

แสดงให้เห็นถึงความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยตรง  แต่อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบนัการพิจารณาถึงความ

เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีในคดีส่ิงแวดลอ้มยงัพบความไม่ชดัเจนถึงขอบเขตการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียของผูฟ้้อง

คดีท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีปกครองในคดีส่ิงแวดล้อม ยงัไม่มีแนวบรรทดัฐานท่ีชดัเจน โดยเฉพาะในกรณี 

ผูฟ้้องคดีท่ีเป็นคณะบุคคลหรือกลุ่มบุคล   

 

5. การใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองของ เอน็ จี โอ   

 

5.1 แนวคิดเร่ืองสิทธิฟ้องคดีปกครองขององค์กรพฒันาเอกชนในประเทศไทย  

องคก์รพฒันาเอกชน หรือท่ีเรียกกนัโดยทัว่ไปวา่ เอ็น จี โอ มีท่ีมาจากคาํวา่ Non –  

Governmental Organization หรือ  NGOs หมายถึง องค์กรท่ีอยู่นอกภาครัฐ  และไม่ใช่องค์กร 

ภาคธุรกิจเอกชน รวมทั้ งไม่ใช่องค์กรท่ีแสวงหากําไรหรือไม่มีวตัถุประสงค์เพื่อทางการเมือง  

รูปแบบองค์กร เอ็น จี โอ ได้มีการนํามาใช้คร้ังแรกในท่ีประชุมสหประชาชาติในปี พ.ศ. 2503  

โดยเห็นวา่ การดาํเนินงานของระบบราชการในประเทศต่างๆ มีขอ้จาํกดัค่อนขา้งมาก รัฐดูแล และ

แกไ้ขปัญหาใหแ้ก่ประชาชนไดโ้ดยทัว่ถึง รัฐไม่สามารถปรับตวัต่อการเปล่ียนแปลงทางสังคม และ

ส่ิงแวดล้อมได้อย่างทันท่วงที จึงมีแนวคิดสนับสนุนให้องค์กรท่ีเป็นองค์กรเอกชนเข้ามาช่วย

92อังคณา เสาธงทอง.  (2550).  สิ ทธิการฟ้ องคดี ส่ิ งแวดล้ อมในศาลปกครอง. (วิทยานิ พนธ์ปริญญามหาบัณทิ ต).  

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพมหานคร .  หนา้ 107 – 110 .   
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ดาํเนินการหรือมีกิจกรรมแทนรัฐในบางประการ บางเร่ือง บางพื้นท่ี ซ่ึงจะส่งเสริมให้การพฒันา

ประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และประชาชนได้มีโอกาสเขา้มามีส่วนร่วมในการพฒันา

ประเทศ  ในประเทศไทยมีช่ือเรียก เอ็น จี โอ อย่างอ่ืนด้วย เช่น องค์การพัฒนาเอกชน องค์กร

สาธารณประโยชน์ องคก์รประชาสังคม องคก์รการกุศล องคก์รภาคประชาชน เป็นตน้ แต่ท่ีไดรั้บ

ความนิยมและคุน้เคย จะใชค้าํวา่ องคก์รพฒันาเอกชน หรือ NGOs93   

สุนีย์ มัลลิกะมาลย์94  ได้ให้นิยามคําว่า องค์กรพัฒนาเอกชน หรือ เอ็น จี โอ  

หมายถึง องคก์รท่ีมีวตัถุประสงคห์ลกัเพือ่การพฒันาสังคมและคุณภาพชีวติของคนในสังคม มุ่งเนน้ 

ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจการหรือการดาํเนินการ จะมีการจดทะเบียนเป็นนิติบุคคล

หรือไม่ก็ได ้ในกรณีมิไดจ้ดทะเบียนตอ้งมีการดาํเนินการอยา่งมีระเบียบแบบแผน มีความเป็นอิสระ  

การดาํเนินงานท่ีต่อเน่ือง และท่ีสําคัญคือต้องมิได้มีการแสวงหาประโยชน์หรือมุ่งเพื่อการค้า 

หรือกาํไร 

ภูมิธรรม เวชยชยั95 ใหค้วามหมายของคาํวา่ องคก์รพฒันาเอกชน วา่ องคก์ร มลูนิธิ  

สมาคม หรือหน่วยงานท่ีมีช่ือเรียกอยา่งอ่ืน มีลกัษณะเป็นสถาบนันอกระบบราชการ รวมตวักนัข้ึน 

ตามกลุ่มวิชาชีพ กลุ่มการศึกษา กลุ่มท่ีสนใจเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง เพื่อดาํเนินการหรือมีบทบาทในการ 

ช่วยเหลือและช่วยคล่ีคลายปัญหาสังคม หรือเพื่อบริการสังคม รวมทั้งเพื่อการพฒันาสังคมโดยไม่ 

มุ่งหวงัผลกาํไร   

ผูศึ้กษาให้ความหมายของคาํวา่ “เอ็น จี โอ” (Non-Governmental Organization หรือ NGOs) 

หมายถึง องคก์รท่ีไม่แสวงผลกาํไร และดาํเนินงานอยูภ่ายนอกโครงสร้างทางการเมืองแบบสถาบนั

โดยทัว่ไป มีรูปแบบการจดัตั้งท่ีชัดเจน มีวตัถุประสงค์เพื่อดาํเนินงานพฒันาสังคม โดยเน้นการ

พัฒนาคนและการมีส่วนร่วมของประชาชน รณรงค์ด้านสังคม วฒันธรรม กฎหมาย และ

ส่ิงแวดล้อม ซ่ึงไม่มีเป้าหมายหลักทางการค้า แต่เพื่ออุดมการณ์ในการปกป้องประชาชนไม่ให ้

ได้รับผลกระทบจากการพฒันาซ่ึงไร้การจดัการท่ีดี ไม่ว่าจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ก็ตาม  

ในทาํนองเดียวกบัความเห็นของคุณศรีสุวรรณ จรรยา และตามการให้ความหมายของท่ีประชุม 

ระหว่างองค์กรพฒันาเอกชน 37 องค์กร เม่ือวนัท่ี 4 พฤษภาคม 2526 ณ ห้องประชุมคณะสังคม 

93 ศรีสุวรรณ จรรยา.  (2546).  บทบาทขององค์กรพัฒนาเอกชนด้านส่ิงแวดล้อมในประเทศไทย.  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัทิต) 

มหาวิทยาลยัรามคาํแหง, กรุงเทพมหานคร .  หนา้ 10 .   
94 สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์  (2538).  บทบาทขององค์กรพฒันาเอกชนในการพิทกัษ์ส่ิงแวดล้อม ตามพระราชบญัญัติส่งเสริมและรักษา

คุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 .  วารสารกฎหมายส่ิงแวดล้อม,  1(1),  68 – 76 .   
95 ภูมิธรรม เวชยชยั .  (2527) .  องคก์รพฒันาเอกชนในประเทศไทย : สถานภาพ บทบาท และปัญหา .  พัฒนาสังคม .  คมสัน หุตะแพทย ์

บรรณาธิการ .  หนา้ 22 -31 .   
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สงเคราะห์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์96  ทั้ งน้ี  เอ็น จี โอ นั้ น อาจมีรูปแบบเป็นสมาคมหรือมูลนิธิ 

ก็ได ้หรือมีเรียกช่ืออย่างอ่ืน เช่น องค์การพฒันาเอกชน องค์การนอกภาครัฐ องคก์ารอาสาสมคัรเอกชน 

หรือองคก์ารสาธารณประโยชน์ เป็นตน้ แต่ไม่รวมกลุ่มบุคคลท่ีอา้งสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ   

องค์กร เอ็น จี โอ ในประเทศไทยไดมี้การจดัตั้ งข้ึนจาํนวนมาก มีการจดัรูปองค์กร 

และกิจกรรมแตกต่างกันออกไปตามวตัถุประสงค์ในการจัดตั้ ง ทําให้ เอ็น จี โอ ในประเทศไทย 

มีบทบาทในการเพื่อช่วยรัฐในการส่งเสริมคุณภาพชีวติของประชาชนในดา้นต่างๆ เช่น   

1.  เอ็น จี โอ ด้านส่ิงแวดล้อม มีการก่อตั้ งข้ึนในหลายรูปแบบ มีวตัถุประสงค ์

ในทาํนองเดียวกนั คือ เพื่อการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เช่น มูลนิธิฟ้ืนฟูชีวิต  และ

ธรรมชาติ มูลนิธิคุ้มครองสัตว์ป่าและพรรณพืชฯ มูลนิธิสืบนาคะเสถียร มูลนิธิเพื่อนช้าง มูลนิธิ 

ส่ิงแวดล้อมไทย มูลนิธิโลกสีเขียว สมาคมสร้างสรรค์ไทย สมาคมเพื่อชีวิตและส่ิงแวดล้อม สมาคม 

ต่อตา้นสภาวะโลกร้อน สมาคมธิงเอร์ิธ คิดห่วงใยในผืนโลก เป็นตน้  โดยองค์กร เอ็น จี โอ ทั้งหลาย

เหล่าน้ี จะสามารถมีบทบาทในการพิทกัษ์ส่ิงแวดลอ้มในทาํนองเดียวกบัตามสิทธิ และหนา้ท่ีประชาชน

ชาวไทยทัว่ไป ดงัท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม

แห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึงบญัญติัวา่  

 มาตรา 6 เพื่อประโยชน์ในการร่วมกันส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม 

ของชาติ บุคคลอาจมีสิทธิและหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 

(1)  การได้รับทราบข้อมูลและข่าวสารจากทางราชการในเร่ืองเก่ียวกับการ

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม เวน้แต่ข้อมูลหรือข่าวสารท่ีทางราชการถือว่าเป็นความลับ

เก่ียวขอ้งกบัการรักษาความมัน่คงแห่งชาติ หรือเป็นความลบัเก่ียวกบัสิทธิส่วนบุคคล สิทธิในทรัพยสิ์น 

หรือสิทธิในทางการคา้ หรือกิจการของบุคคลใดท่ีไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย 

(2)  การได้รับชดใช้ค่าเสียหาย หรือค่าทดแทนจากรัฐ ในกรณีท่ีได้รับความ

เสียหายจากภยนัตรายท่ีเกิดจากการแพร่กระจายของมลพิษหรือภาวะมลพิษ อนัมีสาเหตุมาจากกิจการ 

หรือโครงการใดท่ีริเร่ิม สนบัสนุน หรือดาํเนินการ โดยส่วนราชการหรือรัฐวสิาหกิจ 

96 มติการประชุมระหว่างองค์กรพฒันาเอกชน 37 องคก์ร เม่ือวนัท่ี 4 พฤษภาคม 2526 ได้กาํหนดความหมายของคาํว่า 

องคก์รพฒันาเอกชน ไวว้่า 1. เป็นองค์การท่ีมีวตัถุประสงค์เพ่ือดาํเนินงานพฒันาสังคม โดยเน้นการพฒันาคนและการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน  2. เป็นองคก์ารท่ีจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลหรือไม่จดทะเบียนก็ได ้และในกรณีท่ีไม่ไดจ้ดทะเบียนเป็นนิติบุคคล จะตอ้งมีการจดั

องคก์รเป็นคณะบุคคล ข้ึนมาดูแลรับผิดชอบ ในการดาํเนินกิจการอยา่งมีระเบียบแบบแผนตามสมควร  3. เป็นองคก์ารท่ีดาํเนินงานโดยอิสระ  

มีกิจกรรมต่อเน่ืองและไม่แสวงหาผลประโยชน์หรือคา้กาํไร  สืบคน้จากhttp://piyapongpom.blogspot.com/2010/08/ngos-non-governmental-

organizations.html  เม่ือวนัท่ี 9 กรกฎาคม 2559 

                                                        



 64 

(3)  การร้องเรียนกล่าวโทษผูก้ระทาํผิดต่อเจ้าพนักงานในกรณีท่ีได้พบเห็น 

การกระทาํใดๆ อนัเป็นการละเมิด หรือฝ่าฝืนกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมมลพิษ หรือการอนุรักษ ์

ทรัพยากรธรรมชาติ 

 (4)  การให้ความร่วมมือ และช่วยเหลือเจ้าพนักงานในการปฏิบัติหน้าท่ี 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

 (5)  การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการส่งเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มโดยเคร่งครัด 

 องค์กร เอ็น จี โอ หากมีคุณสมบัติต่างๆ ตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 7 แห่ง

พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 และหลกัเกณฑ์ วิธีการ 

และเง่ือนไขท่ีกําหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบับท่ี 9 (พ.ศ. 2541) ออกตามความในพระราชบัญญัติ

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เช่น มีฐานะเป็นนิติบุคคล จะเป็นนิติ

บุคคลตามกฎหมายไทยหรือกฎหมายต่างประเทศ มีกิจกรรมเก่ียวขอ้งโดยตรงกับการคุ้มครอง

ส่ิงแวดลอ้มหรืออนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ โดยองคก์ร เอ็น จี โอ นั้น มิไดมี้วตัถุประสงค์ในทาง

การเมือง หรือมุ่งคา้หากาํไรจากการดาํเนินกิจกรรมดา้นส่ิงแวดลอ้ม ถา้เป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย

ต่างประเทศจะตอ้งมีสาํนกังานสาขาทาํการอยูใ่นประเทศไทย เป็นตน้ มีสิทธิยืน่คาํขอต่ออธิบดีกรม

ส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เพื่อขอจดทะเบียนเป็น

องคก์รดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติได ้  

  เม่ือองคก์รเอกชนท่ีไดจ้ดทะเบียนตามมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริม 

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นองค์กรดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม  และ 

อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติแลว้ อาจไดรั้บการช่วยเหลือหรือไดรั้บการสนบัสนุนจากทางราชการ 

ในเร่ืองต่างๆ ตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 8 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัติัเดียวกนั ซ่ึงบญัญติัวา่  

 มาตรา 8 วรรคหน่ึ ง องค์ กรเอกชนท่ี ได้จดทะเบี ยนตามมาตรา 7 แล้ว  

อาจไดรั้บการช่วยเหลือหรือไดรั้บการสนบัสนุนจากทางราชการในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

 (1)  การจัดให้มีอาสาสมัครเพื่อช่วยเหลือการปฏิบัติงานของเจ้าพนักงาน 

ตามพระราชบญัญติัน้ี หรือตามกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

 (2)  การประชาสัมพันธ์ เผยแพร่ ข้อมูลหรือข่าวสาร เพื่อสร้างจิตสํานึกของ 

สาธารณชนท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบัการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม และอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ 

 (3)  การช่วยเหลือประชาชนในพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึง ริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรม เพื่อ

คุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม และอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติในพื้นท่ีนั้น 
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 (4)  การศึกษาวิจยัเก่ียวกบัการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ

และเสนอแนะความคิดเห็นต่อรัฐบาลหรือส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง 

 (5)  การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนผู้ได้รับอันตราย หรือ 

ความเสียหายจากภาวะมลพิษ อนัเกิดจากการร่ัวไหลหรือแพร่กระจายของมลพิษ รวมทั้งเป็นผูแ้ทน 

ในคดีท่ีมีการฟ้องร้องต่อศาล เพ่ือเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน หรือค่าเสียหายให้แก่ผู้ ท่ีได้รับ

อันตรายหรือความเสียหายน้ันด้วย 

โดยหากองค์กรเอกชนท่ีได้จดทะเบียนประสบปัญหาหรืออุปสรรคในการ

ดําเนินกิจการดังกล่าว อาจร้องขอให้คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติช่วยเหลือ หรือให้

นายกรัฐมนตรีโดยคาํแนะนาํของคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติมีอาํนาจสั่งให้ความช่วยเหลือ

ตามความเหมาะสม หรือสั่งให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจท่ีเก่ียวขอ้งดาํเนินการช่วยเหลือ หรือ

อาํนวยความสะดวกต่อไปไดด้ว้ย  อีกทั้ง ยงัอาจไดรั้บการพิจารณาจดัสรรเงินทุนอุดหนุน หรือเงิน 

กู้จากคณะกรรมการกองทุนโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ  เพื่อ

สนบัสนุนกิจกรรมอยา่งใดอยา่งหน่ึงไดต้ามท่ีเห็นสมควรดว้ย   

 2.  องคก์รพฒันาเอกชนด้านการคุม้ครองผูบ้ริโภคตามพระราชบญัญติัคุม้ครอง 

ผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 เช่น มูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภค สมาคมพฒันาผูบ้ริโภคไทย เป็นตน้ ซ่ึงเป็นองค์กร 

ภาคเอกชนท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อการคุม้ครองผูบ้ริโภคหรือต่อตา้นการแข่งขนัอนัไม่เป็นธรรมทางการคา้  

โดยหากองคก์รดงักล่าวมีลกัษณะเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดไวใ้นกฎกระทรวง97 องคก์รเอกชน 

เหล่านั้นสามารถขอจดทะเบียนต่อคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภคเพื่อให้มีสิทธิและอาํนาจตาม 

ท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 41 แห่งพระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 ได ้เช่น มีสิทธิฟ้องคดี

แพ่ง คดีอาญา และดาํเนินกระบวนพิจารณาใดๆ ในคดีเพื่อคุม้ครองผูบ้ริโภคท่ีเป็นประโยชน์ต่อ

ผูบ้ริโภคโดยส่วนรวม ตามลกัษณะหรือประเภทคดีท่ีคณะกรรมการประกาศกาํหนดได ้และให้มี

อาํนาจฟ้องเรียกทรัพยสิ์นและค่าเสียหายแทนผูบ้ริโภคได ้ถา้มีหนงัสือมอบหมายให้เรียกทรัพยสิ์น

และค่าเสียหายแทนจากผูบ้ริโภคดงักล่าว   

97 กฎกระทรวง การยืน่คาํขอและการรับรองสมาคมเก่ียวกบัการคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2555 ขอ้ 2 บญัญติัวา่ สมาคมท่ีจะ

ขอรับการรับรองเพ่ือให้มีสิทธิและอาํนาจฟ้องคดีเก่ียวกบัการละเมิดสิทธิของผูบ้ริโภคตอ้งมีวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองผูบ้ริโภค

หรือต่อตา้นการแข่งขนัอนัไม่เป็นธรรมทางการคา้และมีเง่ือนไข ดงัต่อไปน้ี (1) เป็นสมาคมท่ีจดทะเบียนตามกฎหมายมาแลว้ไม่นอ้ย

กว่าหน่ึงปีโดยนับถึงวนัยื่นคาํขอรับการรับรอง (2) มีผลงานหรือการดาํเนินงานด้านการคุม้ครองผูบ้ริโภคในราชอาณาจกัรเป็นท่ี

ปรากฏชดั   

                                                        



 66 

 3.  องค์กรพัฒนาเอกชนอ่ืนๆ เช่น สมาคมองค์การพิทักษ์รัฐธรรมนูญไทย  

สมาคมมวยไทยแห่งประเทศไทย สมาคมฌาปนกิจสงเคราะห์ลูกคา้ ธ.ก.ส. หรือ มูลนิธิเขา้ถึงเอดส์  

เป็นตน้ 

 ศรีสุวรรณ จรรยา98 สรุปผลการศึกษา เร่ือง บทบาทขององค์กรพฒันาเอกชน

ดา้นส่ิงแวดลอ้มในประเทศไทย ว่า องค์กรพฒันาเอกชนด้านส่ิงแวดล้อมมีหลายบทบาทด้วยกนั  

ท่ีสําคญั คือ บทบาทการประสานงานระหว่างหน่วยงานของรัฐและองค์กรต่างๆ บทบาทการ

กระตุน้ให้องค์กรของรัฐและประชาชนเห็นความสําคญัของส่ิงแวดลอ้ม พบว่า เป็นบทบาทท่ีพบ

มากท่ีสุด ส่วนบทบาทของการระดมทุน การจดัสรรบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถมาร่วมงาน

เป็นบทบาทท่ีพบนอ้ยมาก  โดยองคก์รพฒันาเอกชนยงัไดมี้บทบาทในการสอดส่องดูแลการดาํเนิน

นโยบายและกิจกรรมในด้านส่ิงแวดล้อมของรัฐ จึงกลายผูน้ําในการรณรงค์ส่ิงแวดล้อมต่างๆ  

นอกจากน้ี ยงัมีบทบาทเข้าไปเสริมช่องว่างท่ีหน่วยงานของรัฐไม่สามารถดาํเนินการเก่ียวกับ

ส่ิงแวดลอ้มไดอ้ยา่งทัว่ถึง  

 สรรพสิทธ์ิ คุมพ์ประพนัธ์99 เสนอว่า องค์กรพฒันาเอกชนควรมีบทบาทไป 

ในทิศทางท่ีจะไปตอบสนองนโยบายของส่วนรวม เพราะนโยบายของส่วนรวมนั้ นจะส่งผล 

ต่อประชาชนในทุกระดบั ตั้งแต่ครัวเรือน ชุมชน ตลอดจนประเทศชาติ   

 สุชินต์ ดรุณพนัธ์100 สรุปผลการศึกษา เร่ือง การพฒันากฎหมายในส่วนของ

การมีส่วนร่วมขององค์กรพฒันาเอกชนในการพิทกัษ์ส่ิงแวดล้อม ว่าบทบาทขององค์กรพฒันา

เอกชนนั้นประกอบดว้ย บทบาทในการใชสิ้ทธิขององคก์รพฒันาเอกชน ซ่ึงพบมีขอ้ขดัขอ้งในการ

ใช้สิทธิหลายด้าน ได้แก่ ด้านการรับทราบข้อมูลข่าวสารจากทางราชการ ด้านการเรียกร้องค่า

สินไหมทดแทน และด้านการร้องเรียนกล่าวโทษ  ส่วนบทบาทในการปฏิบัติหน้าท่ี  พบว่า  

มีขอ้ขดัขอ้งในด้านการให้ความร่วมมือช่วยเหลือเจา้พนักงานในการปฏิบติัหน้าท่ีเพื่อการพิทกัษ์

ส่ิงแวดลอ้ม และด้านการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมายเพื่อการพิทกัษ์ส่ิงแวดล้อม โดยไดเ้สนอแนะ

แนวทางในการปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 

2535 มาตรา 6 วรรคหน่ึง ให้มีเน้ือหาท่ีชดัเจน เพื่อประโยชน์ในการร่วมมือกนัส่งเสริมและรักษา

คุณ ภาพส่ิงแวดล้อมของชาติ  โดยกําหนดให้ บุคคลมีสิทธิและหน้าท่ี เก่ียวกับ ส่ิงแวดล้อ 

98 ศรีสุวรรณ จรรยา.  อา้งแลว้ (31) .  หนา้ 221 – 230 .   
99 สรรพสิทธ์ิ คุมพป์ระพนัธ์.  (2534).  ในหมายเหตเุวทีไทย ทศวรรษองค์การพัฒนาเอกชน .  กรุงเทพมหานคร: 

เอดิสนั เพรสโปรดกัส์ .  หนา้ 79 
100 สุชินต ์ดรุณพนัธ์.  (2541).  การพัฒนากฎหมายในส่วนของการมีส่วนร่วมขององค์กรพัฒนาเอกชน 

ในการพิทักษ์ส่ิงแวดล้อม.  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัทิต) จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, กรุงเทพมหานคร.   

หนา้ 186 – 192 .   
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ประกอบดว้ย มีสิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนในคดีส่ิงแวดลอ้ม โดยกาํหนดให้องค์กรพฒันา

เอกชนด้านส่ิงแวดล้อมหรือองค์การพฒันาเอกชนท่ีไดรั้บการรับรองว่าเป็นองค์การท่ีมีกิจกรรม

เก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม มีอาํนาจฟ้องคดีแพ่งหรือดาํเนินกระบวนการพิจารณาคดีใดๆ ได้ และให้มี

อาํนาจฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนแทนประชาชนไดด้ว้ย ส่วนการใชสิ้ทธิในการดาํเนินคดีอาญา

นั้น ใหถื้อวา่ องคก์รพฒันาเอกชนท่ีไดพ้บเห็นการกระทาํท่ีฝ่าฝืนกฎหมายเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม  ซ่ึงมี

โทษทางอาญา เป็นผูเ้สียหายตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  สําหรับการให้ความ

ช่วยเหลือสนบัสนุนเก่ียวกบัเงินอุดหนุน หรือเงินกู ้เพื่อการดาํเนินกิจกรรมขององคก์รพฒันาเอกชน 

ให้กาํหนดเง่ือนไขท่ีเปิดกวา้งยิ่งข้ึน ให้มีการกาํหนดกลไกในการตรวจสอบการดาํเนินงานของ

องค์กรพฒันาเอกชนท่ีไม่ไดจ้ดทะเบียน เพื่อทาํหน้าท่ีสอดส่อง ดูแลพฤติกรรมขององค์กรพฒันา

เอกชน และควรส่งเสริมบทบาทขององค์กรพฒันาเอกชนให้เขา้ไปมีส่วนร่วมกบัภาครัฐในการ

บริหารปกครองส่วนท้องถ่ิน  นอกจากน้ี ควรมีรูปแบบท่ีชัดเจนเป็นรูปธรรมในการให้องค์กร

พฒันาเอกชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้ม การพฒันากฎหมายในส่วนของการมีส่วน

ร่วมขององคก์รพฒันาเอกชนในการพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้ม.  

 สุนีย ์มลัลิกะมาลย์101 สรุปผลการวิจยั เร่ือง บทบาทขององค์กรพฒันาเอกชน

ในประเทศไทยในการพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มตามพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

แห่งชาติ พ.ศ. 2535 โดยใชว้ธีิสัมภาษณ์เชิงสนทนา พบวา่ มีองคก์รพฒันาเอกชนจาํนวนมากท่ียงัไม่

มีศกัยภาพเพียงพอท่ีจะสามารถปฏิบติัได้ตามเง่ือนไขในมาตรา 8 ของพระราชบญัญัติดงักล่าว  

อนัจะสามารถจดทะเบียนเป็นองคก์รพฒันาเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มได ้จึงทาํให้องคก์รเอกชนไดรั้บ

การจดทะเบียนจาํนวนนอ้ย โดยเสนอใหมี้การส่งเสริมองคก์รเอกชนดงักล่าวใหมี้ศกัยภาพมากข้ึน   

 จีรวฒัน์ เรืองรอง102 สรุปผลการศึกษา เร่ือง สถานะทางกฎหมายขององค์กร

พฒันาเอกชนไทย (อพช.ท.) พบวา่ บรรดากฎหมาย ระเบียบ คาํสั่งต่างๆ ท่ีใชบ้งัคบัในปัจจุบนัไดใ้ช้

บงัคบัมานานแลว้ ไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์ปัจจุบนั ก่อปัญหาและอุปสรรคในการจดัตั้ง รวมทั้ง 

การดาํเนินกิจกรรมขององคก์รพฒันาเอกชนไทย  อีกทั้งฝ่ายปกครองยงัมีการนาํกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 

กบัองค์การพฒันาเอกชนไปใช้บงัคบัโดยไม่ตรงกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายด้วย จึงเสนอให้มี 

การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบต่างๆ เพื่อส่งเสริมและสนับสนุนการดาํเนินงานขององค์กร

พฒันาเอกชนมากข้ึน เช่น การตราพระราชบญัญติัส่งเสริมองคก์รพฒันาเอกชนไทย   

101 สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์.  อา้งแลว้ (39) .  หนา้ 11 .   
102 จีรวฒัน์ เรืองรอง.  (2541) .  สถานะทางกฎหมายขององค์กรพัฒนาเอกชนไทย (อพช.ท.).  (วิทยานิพนธ์ปริญญา

มหาบณัทิต มหาวิทยาลยัรามคาํแหง, กรุงเทพมหานคร.  หนา้ 141 – 173 .   
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 จากการศึกษาพบว่า ประเทศไทยยงัมิได้มีกฎหมายใดบญัญัติให้ เอ็น จี โอ 

หรือองค์กรพฒันาเอกชนมีอาํนาจฟ้องคดีแทนประชาชนท่ีได้รับความเสียหายในกรณีท่ีรัฐ หรือ

บุคคลอ่ืนไดก้ระทาํการใดๆ ท่ีทาํให้การดาํเนินกิจกรรมตามวตัถุประสงคข์ององคก์รพฒันาเอกชน

นั้นได้รับการกระทบกระเทือนได้โดยตรง ไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา รวมทั้งคดีปกครอง แมว้่า

พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 จะส่งเสริมให้องคก์รเอกชน

มีสิทธิขอจดทะเบียนเป็น เอ็น จี โอ ดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ

ต่อกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม แต่ได้กาํหนดบทบาทให้องค์กรท่ีได้รับการจด

ทะเบียนแลว้มีบทบาทตามมาตรา 8 ไวเ้พียงแค่การเป็นอาสาสมคัรเพื่อช่วยเหลือการปฏิบติังานของ

เจา้พนักงาน ช่วยประชาสัมพนัธ์ เผยแพร่ ขอ้มูลหรือข่าวสาร เพื่อสร้างจิตสํานึกของสาธารณชน 

หรือเขา้ช่วยเหลือประชาชนในพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึง หรือเขา้ไปริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมในพื้นท่ี 

ให้การศึกษาวิจยัแก่ประชาชนเก่ียวกบัการคุม้ครองส่ิงแวดล้อมและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 

หรือศึกษาวิจยัเพื่อเสนอแนะความคิดเห็นต่อรัฐบาลหรือส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง และเป็นผูใ้ห้ความ

ช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนผูไ้ดรั้บอนัตรายหรือความเสียหายจากภาวะมลพิษ หรือเป็น

ผูแ้ทนในคดีท่ีมีการฟ้องร้องต่อศาล เพื่อเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนหรือค่าเสียหายให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บ

อนัตรายหรือความเสียหายเท่านั้น โดยไม่มีบทบญัญติัใดไดก้าํหนดให้องค์กรเอกชนเป็นผูไ้ดรั้บ

ความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือกาํหนดให้เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลได้โดยตรง  ดังนั้ น การ

พิจารณาการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลขององคก์รพฒันาเอกชนในคดีส่ิงแวดลอ้มและคดีอ่ืน ๆ จึง

ตอ้งพิจารณาตามหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดี   

5.2  บทบาทของ เอน็ จี โอ ในการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไทย 

พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิ จารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

มาตรา 42 วรรคหน่ึง ไดบ้ญัญติัให้ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน  หรือ 

เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้ อนัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกับสัญญาทางปกครองเท่านั้นท่ีจะเป็น 

ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้ ดงันั้น ผูท่ี้จะเสนอคาํฟ้องต่อศาลไดจึ้งตอ้งมีสภาพบุคคล ไดแ้ก่ 

บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล คณะบุคคลหรือกลุ่มบุคคลนั้ นยงัไม่มีกฎหมายให้การรับรองว่า 

มีสภาพบุคคล จึงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล  ดงันั้น คณะบุคคลและกลุ่มบุคคลจึงไม่สามารถดาํเนินคดี

ในศาลปกครองในนามของคณะบุคคลหรือกลุ่มบุคคลได ้ตอ้งใชสิ้ทธิของบุคคลตามลกัษณะของ

บุคคลธรรมดา เช่นน้ี องคก์ร เอ็น จี โอ ท่ีจะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองจึงตอ้งเป็นองคก์รท่ีได ้

มีการจดทะเบียนจดัตั้งและมีฐานะเป็นนิติบุคคลแลว้เท่านั้น ซ่ึงอาจมีรูปแบบเป็นสมาคม มูลนิธิ 

หรือในรูปแบบอ่ืนใดก็ได ้  
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โดยการแสดงเจตนาเสนอคาํฟ้องต่อศาลปกครองนั้น แมว้่า กฎหมายจะกาํหนดให ้

นิติบุคคลมีสภาพบุคคลแยกแตกต่างจากบุคคลธรรมดา มีสิทธิและหนา้ท่ีมีเช่นเดียวกบับุคคลธรรมดา  

แต่นิติบุคคลก็เป็นเพียงบุคคลท่ีถูกสมมุติข้ึน ไม่สามารถดาํเนินการใดๆ ไดเ้องดงัเช่นบุคคลธรรมดา  

จะตอ้งกระทาํโดยผา่นตวัแทนท่ีเป็นบุคคลธรรมดาท่ีเป็นผูแ้ทน ภายในขอบแห่งอาํนาจหนา้ท่ี  หรือ 

วตัถุประสงค์ดงัไดบ้ญัญติัหรือกาํหนดไวใ้นกฎหมาย ขอ้บงัคบั หรือตราสารจดัตั้งของนิติบุคคล

นั้นๆ  ดังนั้น ความสามารถตามกฎหมายขององค์กร เอ็น จี โอ จึงต้องพิจารณาจากสถานะความเป็น 

นิติบุคคล และตอ้งพิจารณาถึงความสามารถของบุคคลธรรมดาท่ีเป็นผูแ้ทนของขององค์กร เอ็น จี โอ 

นั้นดว้ย   

เม่ือองค์กร เอ็น จี โอ ได้มีฐานะเป็นนิติบุคคลแล้ว ย่อมมีสภาพบุคคลและอาจเป็น 

ผู ้ท่ีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้

อนัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ  

หรือมีข้อโต้แย ้งเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ท่ีจะทําให้  เอ็น จี โอ นั้ น เป็นผู ้มี สิทธิฟ้องคดีต่อ 

ศาลปกครองได้ และจะต้องพิจารณาความเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในผลแห่งคดีท่ีจะนํามาฟ้องในทาํนอง 

เดียวกับบุคคลธรรมดา  แต่อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบัน ย ังไม่ มีกฎหมายท่ีกําหนดให้  เอ็น จี โอ  

มีอาํนาจฟ้องคดีปกครองเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะได ้ 

5.3  แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับการเป็นผู้มีส่วนได้เสียของ 

องค์กร เอน็ จี โอ 

สําหรับกรณีการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในคดีท่ีองค์กรพฒันา

เอกชน หรือท่ีเรียกกนัโดยทัว่ไปวา่ เอน็ จี โอ (Non – Governmental Organization) ท่ียื่นคาํฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองนั้น ตามแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดพบว่า องค์กร เอ็น จี โอ ด้านส่ิงแวดล้อม เป็น

องค์กรเอกชนท่ียื่นคาํฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นจาํนวนท่ีมากท่ีสุด การฟ้องคดีส่วนใหญ่เพื่อให้ศาล

ปกครองมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ฝ่ายปกครองดาํเนินการคุม้ครองและรักษาส่ิงแวดลอ้มให้มีคุณภาพ

เหมาะสมแก่การดาํรงชีวิตของมนุษย ์และเพื่อการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เช่น 

สมาคมต่อตา้นสภาวะโลกร้อน สมาคมสร้างสรรคไ์ทย มูลนิธิส่ิงแวดลอ้มไทย  รองลงมาเป็นองคก์ร เอ็น 

จี โอ ด้านการคุม้ครองผูบ้ริโภค เช่น สมาคมพฒันาผูบ้ริโภคไทย สมาคมส่งเสริมกิจการกระจายเสียง 

กิจการโทรทศัน์ กิจการโทรคมนาคม และคุม้ครองผูบ้ริโภค หรือมูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภค เป็นตน้   

ซ่ึงในคาํฟ้องขององค์กร เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดีทั้งหลายเหล่านั้น ส่วนใหญ่มกัจะอา้งว่า 

องค์กรเป็นผู ้เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการใช้อํานาจของ 

ฝ่ายปกครองอย่างแท้จริง โดยตรง  บางคดีอ้างสมาชิกขององค์กรเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อน  หรือ 

เสียหาย  หรือบางคดีอา้งวา่ การใช้อาํนาจทางปกครองเป็นผลให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหาย  หรือ
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อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายภายในขอบวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งองค์กร  โดยแนวการวินิจฉยัของศาล

ปกครองสูงสุดเก่ียวกบัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในการพิจารณาสั่งคาํฟ้องของ 

เอ็น จี โอ ตามข้ออา้งเหล่านั้นยงัมีความแตกต่างกนั รวมทั้งบางคาํวินิจฉัยก็มิได้เป็นไปตามหลกัผูมี้ 

ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัคดีท่ีนาํมาฟ้องต่อศาลดว้ย ดงัน้ี 

1.  กรณีท่ีองค์กร เอ็น จี โอ อา้งองค์กรเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายเอง 

โดยตรง 

 ตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด พบว่า ศาลปกครองสูงสุดได้

พิจารณาถึงลักษณะของการเป็นผูสิ้ทธิฟ้องคดีขององค์กร เอ็น จี โอ ในทาํนองเดียวกับบุคคล

ธรรมดาเป็นผูฟ้้องคดี ตามหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองท่ีนาํมาฟ้องต่อศาล 

โดยเห็นว่า หากการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองในเร่ืองใดไปมีผลกระทบกระเทือนหรือก่อความ

เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายต่อองคก์ร เอ็น จี โอ โดยตรง หรือ

อยา่งแทจ้ริง ศาลปกครองก็จะมีคาํสั่งรับคาํฟ้องของ เอน็ จี โอ ในคดีนั้นไวพ้ิจารณา เช่น  

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 176/2557  ผูฟ้้องคดี (มูลนิธิโรงพยาบาลเจา้พระยา 

อภยัภูเบศร) ฟ้องคณะกรรมการกาํกบักิจการพลงังานและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงพลงังาน ขอให ้

เพิกถอนประกาศกระทรวงพลงังาน เร่ือง กาํหนดเขตระบบการขนส่งปิโตรเลียมทางท่อฯ ผา่นท่ีดิน 

ของผูฟ้้องคดี  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ เม่ือผูฟ้้องคดีเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิท่ีดินซ่ึงอยูใ่นเขต 

ท่ีจะตอ้งทาํการก่อสร้างวางท่อก๊าซธรรมชาติ เส้นท่ี 4 (ระยอง - แก่งคอย) ตามประกาศกระทรวง 

พลงังานฉบบัดงักล่าว จึงเป็นผูท่ี้ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของประกาศกระทรวงพลงังานฉบบัพิพาท ผูฟ้้อง

คดีจึงเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายแลว้ โดยไม่ตอ้งพิจารณาวา่เจา้ของกรรมสิทธ์ิท่ีดินเดิม

ไดใ้ชสิ้ทธิโตแ้ยง้คดัคา้นการกาํหนดแนวเขตระบบการขนส่งปิโตรเลียมทางท่อฯ ภายในระยะเวลา 

ท่ีกฎหมายกาํหนดหรือไม่ ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี (แต่คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ ผูฟ้้อง

คดีฟ้องเม่ือพน้ระยะเวลาฟ้องคดี)   

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 99/2553  ผูฟ้้องคดี (สมาคมมวยไทยแห่ง 

ประเทศไทย) มีฐานะเป็นสมาคมท่ีไดรั้บอนุญาตให้ดาํเนินการจดัตั้งเป็นสมาคมมวยไทยสมคัรเล่น 

จากการกีฬาแห่งประเทศไทย ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และได้รับอนุญาตให้ใช้ค ําว่า “แห่งประเทศไทย”  

ต่อท้ายช่ือสมาคม  แต่ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้มีมีคาํสั่งเพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าวของผูฟ้้องคดี  

และในระหว่างการพิจารณาอุทธรณ์ ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ได้อนุญาตให้ผู ้อ่ืน จัดตั้ งสมาคมมวยไทย 

สมคัรเล่นแห่งประเทศไทย และอนุญาตให้ใช้คาํว่า “แห่งประเทศไทย” ซ่ึงนายทะเบียนสมาคมประจาํ

กรุงเทพมหานครได้รับจดทะเบียนเป็นสมาคมแล้ว  ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อน หรือ

เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจ้ากการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1   
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 อยา่งไรก็ดี ในบางกรณีศาลปกครองสูงสุดไดมี้ความเห็นวา่ เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดียงั

ไม่ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยตรง เน่ืองจากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองยงัไม่มีผลกระทบ

กระเทือนอยา่งใดๆ แก่ผูฟ้้องคดี จึงมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องของ เอน็ จี โอ เหล่านั้น ไวพ้ิจารณา เช่น  

 1)  การใช้อาํนาจหรือละเวน้ไม่ใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองในกรณีพิพาทยงั

ไม่ไดมี้ผลใชบ้งัคบัต่อบุคคลใดๆ เช่น  

คําสั่ งศาลปกครองสู งสุ ดท่ี  ฟ. 27/2553 103  ผู ้ฟ้ องคดี  (สมาคมต่อต้าน 

สภาวะโลกร้อน ท่ี 1 สมาคมองค์การพิทักษ์รัฐธรรมนูญ ท่ี 2 และนายศรีสุวรรณ จรรยา ท่ี 3) ฟ้อง 

ขอใหเ้พิกถอนระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการให้ความเห็นขององคก์ารอิสระในโครงการ  หรือ

กิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง พ.ศ. 2553  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย 

วา่ ระเบียบสํานกันายกดงักล่าว เป็นเพียงการให้อาํนาจคณะกรรมการประสานงานการให้ความเห็นต่อ

โครงการหรือกิจกรรมขององคก์ารอิสระไปดาํเนินการเพื่อตั้งองคก์ารอิสระ ผลทางกฎหมายจึงไม่ไดท้าํ

ให้ผูฟ้้องคดีทั้งสามไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจะเดือดร้อนหรือเสียหายอยา่งใด ผูฟ้้องคดี

ทั้งสามจึงมิใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

คําสั่ งศาลปกครองสูงสุดท่ี  คส. 23/2558  ผู ้ฟ้องคดี ท่ี  1 (สมาคมต่อต้าน 

สภาวะโลกร้อน) กับพวกรวม 45 คน ฟ้องการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย กับพวกรวม 2 คน  

ขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองหรือหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวข้องยุติ หรือระงบั หรือเพิกถอนการดาํเนิน 

โครงการท่าเทียบเรือบ้านคลองร้ัว โดยอ้างว่า ผู ้ฟ้องคดีท่ี 1 เป็นองค์กรเอกชนด้านการคุ้มครอง 

ส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ มีวตัถุประสงค์เพื่อส่งเสริมสิทธิและหน้าท่ีของประชาชน

ตามรัฐธรรมนูญในการจดัการดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติฯ ผูฟ้้องคดี

คนอ่ืนเป็นประชาชนท่ีอยู่อาศยัและประกอบอาชีพในบริเวณใกล้เคียง  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย 

ในขอ้หาท่ีฟ้องวา่ การจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (EIA) หรือรายงานการวิเคราะห์

ผลกระทบส่ิงแวดล้อมและสุขภาพ (EHIA) ในการดาํเนินโครงการก่อสร้างท่าเทียบเรือบ้านคลองร้ัว  

ไม่เป็นไปตามขั้นตอน วิธีการ หรือหลกัเกณฑ์ตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัวา่ โครงการท่าเทียบ

เรือบา้นคลองร้ัวยงัอยูใ่นระหว่างการดาํเนินการจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม หรือ

กระบวนการจดัทาํรายงานการวิเคราะห์โครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่าง

รุนแรง โดยยงัมิไดน้าํเขา้สู่กระบวนการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจตามขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนด  

ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองจึงยงัมิไดมี้อาํนาจหน้าท่ีใดๆ ในการสั่งยุติหรือระงบัการดาํเนินโครงการท่าเทียบ 

103 ตวัอกัษร ฟ. คือ คดีฟ้องตรงต่อศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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เรือบ้านคลองร้ัว ผูฟ้้องคดีทั้ งส่ีสิบห้าจึงยงัไม่เป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้  

2)  การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองในกรณีพิพาทมีผลใช้บงัคบัแล้ว แต่การใช ้

อาํนาจนั้นยงัไม่ไดมี้ผลกระทบกระเทือนหรือก่อความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี เช่น  

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 350/2554 แมผู้ฟ้้องคดี (สมาคมพฒันาผูบ้ริโภคไทย) 

จะเป็นนิติบุคคลประเภทสมาคมท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อดาํเนินการคุม้ครองสิทธิของผูบ้ริโภคร่วมกบัส่วน

ราชการหรือสถาบนัการศึกษาก็ตาม แต่ผูฟ้้องคดีไม่ไดเ้ป็นองคก์รผูบ้ริโภคท่ีเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้ง  หรือ

มีส่วนร่วมในกระบวนการสรรหาและคัดเลือกคณะกรรมการสถาบันคุ้มครองผูบ้ริโภคในกิจการ

โทรคมนาคมฯ แต่อย่างใด  ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน 

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูมี้สิทธิ

ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คส. 14/2558104  ผูฟ้้องคดีท่ี 23 กบัพวกรวม 23 คน  

ฟ้องกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืช และกรมป่าไม ้ขอให้เพิกถอนคาํสั่งใหใ้ชแ้บบจาํลอง 

สําหรับประเมินค่าเสียหายทางส่ิงแวดลอ้มบางประการหลงัการทาํลายป่าไม ้เป็นหลกัเกณฑ์ในการ 

คิดคาํนวณค่าเสียหายต่อทรัพยากรธรรมชาติ  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แบบจาํลองสําหรับ 

ประเมินค่าเสียหายทางส่ิงแวดลอ้มดงักล่าว เป็นเพียงการวางหลกัเกณฑ์ภายในฝ่ายปกครอง  เพื่อ 

ประเมินและคาํนวณมูลค่าความเสียหายของทรัพยากรธรรมชาติท่ีถูกทาํลายหรือทาํให้เสียหายจาก 

กรณีท่ีมีผูบุ้กรุก แผว้ถาง ยึดถือ ครอบครองพื้นท่ีป่าไม ้ตามมาตรา 97 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริม 

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เท่านั้น  ส่วนการท่ีศาลจะพิจารณากาํหนดให ้

ผูก้ระทาํผิดชดใชค้่าเสียหายเป็นจาํนวนเท่าใด ยอ่มข้ึนอยูก่บัการนาํสืบพิสูจน์ขอ้เท็จจริงของคู่กรณี 

ต่อศาล หนังสือสั่งการขา้งตน้จึงยงัไม่มีผลกระทบโดยตรงต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของ 

ผูฟ้้องคดี อนัจะถือไดว้า่เป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย 

โดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อนัเน่ืองมาจากการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองท่ีจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี 

ต่อศาลปกครองได ้ 

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 286/2558  ผูฟ้้องคดี (สมาคมส่งเสริมกิจการ 

กระจายเสียง กิจการโทรทศัน์ กิจการโทรคมนาคม และคุม้ครองผูบ้ริโภค) ฟ้องสํานักงาน  และ 

คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ อา้งวา่ ผูฟ้้องคดี 

มีวตัถุประสงคต์ามท่ีจดทะเบียน เพื่อเสริมสร้างประโยชน์ดา้นกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทศัน์  

104 ตวัอกัษร คส. คือ แผนกคดีส่ิงแวดลอ้ม 
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กิจการโทรคมนาคม และดา้นคุม้ครองผูบ้ริโภคต่อสังคม ขอให้เพิกถอนมติท่ีเห็นชอบให้จดัสรร 

เงินงบประมาณไปจ่ายให้กบัเอกชนเพื่อชดเชยท่ีตอ้งถ่ายทอดสดรายการการแข่งขนัฟุตบอลโลก 

รอบสุดทา้ยทางฟรีทีวใีหค้รบทุกนดั  ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ แมผู้ฟ้้องคดีจะเป็นนิติบุคคลท่ีมี 

สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิ

หรือประโยชน์ของผูฟ้้องคดีก็ตาม แต่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มีมติพิพาทและต่อมาไดมี้การจ่ายเงิน

ดงักล่าวแล้วนั้น เป็นการบริหารงานตามอาํนาจหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ตามพระราชบญัญัติ

องค์กรจดัสรรคล่ืนความถ่ีและกาํกับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และ

กิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2553 และการดาํเนินการดงักล่าวไม่ไดมี้ผลกระทบต่อสิทธิ หนา้ท่ี หรือ

ทรัพยสิ์นของผูฟ้้องคดีแต่อย่างใด  ดงันั้น ผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจอา้งไดว้่าไดรั้บความเดือดร้อน หรือ

เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้จากการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดี 

ทั้งสองท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล   

นอกจากน้ี ยงัมีคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ีเห็นว่า สมาคมหรือมูลนิธิต่างๆ  

ท่ีมีลกัษณะเป็นองคก์ร เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี ไม่ไดเ้ป็นผูถู้กกระทบกระเทือนต่อสิทธิจากการกระทาํ

ของฝ่ายปกครองอีกหลายคดี เช่น คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 665/2548 คาํสั่งท่ี 659/2548 คาํสั่งท่ี  

203/2558 เป็นตน้ 

อย่างไรก็ตาม มีคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 24/2554 ท่ีสมาคมนกักฎหมาย

พิทกัษ์ส่ิงแวดล้อม ผูฟ้้องคดี ได้ฟ้องขอให้เพิกถอนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการให้

ความเห็นขององค์การอิสระในโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่าง

รุนแรง พ.ศ. 2553 ในทาํนองเดียวกบัคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 27/2553 แต่ศาลปกครองสูงสุด 

มีคาํสั่งไม่รับฟ้องเน่ืองจากเป็นฟ้องท่ีพน้ระยะเวลาฟ้องคดี ซ่ึงอาจหมายความไดว้่า ศาลปกครอง

สูงสุดไดพ้ิจารณาแลว้วา่ สมาคมนกักฎหมายพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้ม ผูฟ้้องคดี เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย  หรือ

มีประโยชน์เก่ียวขอ้งแลว้ ซ่ึงเป็นประเด็นท่ีตอ้งพิจารณาก่อนท่ีศาลจะพิจารณาการฟ้องคดีอยูภ่ายใน

ระยะเวลาการฟ้องคดีแล้วหรือไม่ จึงมีความแตกต่างจากคาํวินิจฉัยตามคาํสั่งศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี ฟ. 27/2553 ท่ีเห็นว่า เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี ยงัไม่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหาย   

2.  กรณีอา้งสมาชิกขององคก์รไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย 

กรณีน้ี ตวัองค์กร เอ็น จี โอ มิได้เป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายเอง 

โดยตรง เพียงแต่สมาชิกขององค์กรนั้น เป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะได้รับ 

ความเดือดร้อนหรือเสียหาย  เน่ืองจากองค์กร เอ็น จี โอ เหล่าน้ี มกัจะจดัตั้งข้ึนโดยการรวมตวักนั

ของสมาชิก วตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองค์กรจึงมีเพื่อการคุม้ครองดูแลกนัระหว่างสมาชิก  และ
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องคก์ร  ดงันั้น หากสมาชิกในองคก์รไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน หรือ

เสียหายจากการใช้อาํนาจทางปกครอง ยอ่มเป็นผลให้ตวัองค์กร เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี เป็นผูท่ี้อาจไดรั้บ

ความเดือดร้อนหรือเสียหายอยา่งแน่นอนในเวลาต่อมา แนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดจึงเห็น

ว่า เอ็น จี โอ เป็นผูฟ้้องคดีแทนสมาชิก จึงเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองท่ี

นาํมาฟ้องคดีต่อศาลเสมอ เช่น  

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 287/2552  ผู ้ฟ้องคดี (สมาคมผู ้ผลิตลําไยอบแห้ง 

ภาคเหนือ) ฟ้องว่า การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 (องค์การคลังสินค้า) นําลาํไยอบแห้งท่ีมีการปลอมปนกับ 

ลาํไยเก่า ไม่มีคุณภาพ ไปขายให้ประเทศจีน อาจทาํใหเ้กษตรกรปลูกลาํไย ซ่ึงเป็นสมาชิกของผูฟ้้องคดี 

ไดรั้บความเสียหาย ทาํใหผู้ฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายดว้ยเช่นกนั   

คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 415/2553  บริษทั ขนส่ง จาํกดั เป็นผูไ้ด้รับสัมปทานการ

เดินรถโดยสาร ไดใ้ห้เอกชนและสมาชิกของผูฟ้้องคดี (สมาคมผูป้ระกอบการรถยนตโ์ดยสาร) ทาํสัญญา

ร่วมเดินรถร่วมกบับริษทั ขนส่ง จาํกดั  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (คณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบก

กลาง) ได้มีมติอนุมติัให้กาํหนดเส้นทางเดินรถประจาํทางทบัซ้อนสัมปทานการเดินรถโดยสารของ

บริษทั ขนส่ง จาํกดั ท่ีสมาชิกของผูฟ้้องคดีไดท้าํสัญญาร่วมเดินรถร่วมกบับริษทัขนส่ง จาํกดั ดงักล่าว 

จึงทาํให้บริษทั ขนส่ง จาํกดั ผูไ้ดรั้บสัมปทานการเดินรถโดยสารเสียประโยชน์อาจจะถูกแบ่ง และลด

สัดส่วนการข้ึนลงของผูโ้ดยสารตลอดเส้นทาง และทาํให้บริษทั ขนส่ง จาํกดั ผูไ้ดรั้บสัมปทานการเดิน

รถโดยสารอาจไดรั้บผลประโยชน์น้อยลงและไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน

หรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ ซ่ึงเม่ือสมาชิกของผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูเ้ขา้ทาํสัญญาร่วมเดินรถร่วม

อนัเป็นสัญญาจดัให้มีบริการสาธารณะกับบริษทั ขนส่ง จาํกัด จึงย่อมถือได้ว่าสมาชิกของผูฟ้้องคดี

ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ 

อันเน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวน้การกระทําของผู ้ถูกฟ้องคดีทั้ งสอง  ดังนั้ น เม่ือผู ้ฟ้องคดี 

มีวตัถุประสงค์เพื่อสนับสนุนและช่วยเหลือสมาชิกของผู ้ฟ้องคดี ผู ้ฟ้องคดีจึงเป็นผู ้ได้รับความ

เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได้ อนัเน่ืองจากการใช้

อาํนาจทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง ผูฟ้้องคดีจึงมีสิทธิฟ้องแทนสมาชิกของผูฟ้้องคดี 

คําสั่ งศาลปกครองสูงสุดท่ี  696/2554  เม่ือผู ้ฟ้องคดี (สมาคมคนไทยธุรกิจ 

เกษตร) เป็นสมาคมท่ีเกิดจากการรวมตวักนัของผูป้ระกอบธุรกิจเคมีเกษตรซ่ึงอยู่ภายใตบ้งัคบัท่ีตอ้ง 

ปฏิบัติตามประกาศของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์) ในการข้ึน 

ทะเบียน การออกใบสําคัญและการต่ออายุใบสําคัญการข้ึนทะเบียนวตัถุอันตราย ประกอบกับ 

ประกาศดังกล่าวได้กําหนดให้ทะเบียนวตัถุอนัตรายเดิมท่ีได้รับการข้ึนทะเบียนวตัถุอนัตรายแล้ว  

ตามพระราชบัญญัติวตัถุอันตราย พ.ศ. 2535 ให้มีผลใช้บังคับตามกฎหมายอีกในระยะเวลา 3 ปี  
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นับตั้งแต่วนัท่ีพระราชบัญญัติวตัถุอนัตราย (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2551 มีผลใช้บังคบั ซ่ึงมีผลทาํให้อาย ุ

ใบสําคญัการข้ึนทะเบียนวตัถุอนัตรายของผูป้ระกอบธุรกิจเคมีเกษตรซ่ึงเป็นสมาชิกของผูฟ้้องคดี 

ท่ีไดรั้บการข้ึนทะเบียนอยู่เดิมตอ้งส้ินอายุลง  ดงันั้น ประกาศของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมีผลกระทบ 

ต่อสิทธิและหนา้ท่ีของผูฟ้้องคดีโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน หรือ 

เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการออกประกาศดงักล่าว  

คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 712/2557  การท่ีคณะกรรมการออ้ยและนํ้ าตาลทราย  

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีมติให้กาํหนดราคาออ้ยและผลตอบแทนการผลิตและจาํหน่ายนํ้ าตาลทรายเป็นแบบ

ราคาเดียวกนัทัว่ประเทศ และให้คณะกรรมการบริหารกองทุนออ้ยและนํ้ าตาลทราย ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เขา้

มาร่วมรับภาระในการจ่ายเงินเพิ่มใหแ้ก่ชาวไร่ออ้ย แต่ปรากฏวา่ ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองยงัมิไดด้าํเนินการให้

เป็นไปตามมติดงักล่าว จึงทาํให้สมาชิกของสมาคมชาวไร่ออ้ย เขต 6 กาํแพงเพชร ผูฟ้้องคดี ไม่ไดรั้บค่า

ออ้ยเพิ่ม ผูฟ้้องคดีในฐานะตวัแทนสมาชิกของผูฟ้้องคดีจึงดาํเนินการเพื่อประโยชน์ของสมาชิกตาม

ขอ้บงัคบัของผูฟ้้องคดี จึงถือว่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระทาํของ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐในคดีน้ีท่ีมีสิทธิฟ้องคดีน้ี   

 คําพิ พากษาศาลปกครองสู งสุ ดท่ี  ฟ . 9-10/2558  ผู ้ฟ้ องคดี ท่ี  1 (สมาคม

ผูป้ระกอบการรถยนตรั์บจา้ง) ซ่ึงเป็นสมาคมผูป้ระกอบการรถยนตรั์บจา้งมีวตัถุประสงค์เพื่อช่วยเหลือ

ส่งเสริมการประกอบอาชีพอนัเก่ียวกบักิจการรถยนต์รับจา้งเพื่อจดัหารถยนต์และจดทะเบียนรถยนต์

สาธารณะหรือรถยนต์รับจา้งให้กบัมวลสมาชิก การออกกฎกระทรวงว่าด้วยรถยนต์รับจา้งบรรทุกคน

โดยสารไม่เกินเจ็ดคนท่ีจดทะเบียนในเขตกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2550 ขอ้ 10 ท่ีมีผลใชบ้งัคบัต่อรถยนต์

รับจา้งสาธารณะท่ีบรรทุกผูโ้ดยสารไม่เกินเจด็คนท่ีจดทะเบียน นบัแต่วนัท่ี 2 มกราคม 2551 ตอ้งใชก้๊าซ

ธรรมชาติ (NGV) เป็นเช้ือเพลิงร่วมกบัการใชน้ํ้ ามนัเช้ือเพลิงเท่านั้น ไม่สามารถใชก้๊าซ LPG ได ้หากไม่

ดาํเนินการตามข้อ 10 ของกฎกระทรวงดังกล่าว กรมการขนส่งทางบก ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ก็จะไม่จด

ทะเบียนให้ ทาํใหมี้รถแท็กซ่ีใหม่ท่ีจะจดทะเบียนเพื่อทดแทนรถแท็กซ่ีเก่าท่ีกาํลงัจะหมดอายกุารใชง้าน 

ไม่สามารถจดทะเบียนได้ประมาณ 200 คนั ถึง 300 คนั จึงทาํให้ผูฟ้้องคดีท่ี 1 ได้รับความเดือดร้อน

เสียหาย เพราะวา่ในปัจจุบนัมีเพียงบริษทั ปตท. จาํกดั (มหาชน) เพียงรายเดียวเท่านั้นท่ีเป็นผูผ้ลิต  และ

ขายก๊าซธรรมชาติ ตลอดจนอุปกรณ์ในการติดตั้งระบบเช้ือเพลิงก๊าซธรรมชาติ   

3.  กรณีอา้งความเสียหายภายในขอบวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งองคก์ร 

กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีองค์กร เอ็น จี โอ ซ่ึงได้จดัตั้ งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อจดั 

กิจกรรมอย่างใดย่างหน่ึงในการช่วยรัฐจัดทําบริการสาธารณะ กรณีท่ีรัฐให้บริการไม่ทั่วถึง หรือ 

ไม่ครอบคลุมการจัดทําบริการสาธารณะเหล่านั้ น ซ่ึงอาจมีกฎหมายบัญญัติให้องค์กร เอ็น จี โอ  

มีอาํนาจหน้าท่ีไวเ้ป็นการเฉพาะหรือไม่ก็ได้ โดยในเวลาภายหลังการจดัตั้ งองค์กรดังกล่าว รัฐโดย 
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ฝ่ายปกครองได้ใช้อาํนาจทางปกครองในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงไปมีผลกระทบกระเทือนต่อวตัถุประสงค ์

ในการจดัตั้งองค์กรของ เอ็น จี โอ เป็นเหตุทาํให้การดาํเนินการของ เอ็น จี โอ อาจไม่เป็นไปตามขอบ

วตัถุประสงค์ท่ีตั้งไว ้จึงไดน้าํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง เพื่อขอให้ฝ่ายปกครองกระทาํการหรืองดเวน้

การกระทาํการอย่างใดๆ ท่ีมีผลกระทบต่อวตัถุประสงค์ของตนดังกล่าว ซ่ึงแนวคาํวินิจฉัยของศาล

ปกครองสูงสุดส่วนใหญ่ให้ถือว่า เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี เป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือ

อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจ้ากการใช้อาํนาจทางปกครองท่ีพิพาทแลว้ และให้

เอน็ จี โอ นั้น เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี ซ่ึงสามารถแบ่งเหตุผลในคาํวินิจฉยัของศาลได ้ดงัน้ี  

กรณีแรก  ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ การฟ้องคดีปกครองเพื่อให้ศาลมีคาํพิพากษา 

หรือคาํสั่งให้หน่วยงานปฏิบัติหรืองดเวน้การปฏิบัติ เป็นการดําเนินการภายในขอบวตัถุประสงค ์

ขององคก์ร เอน็ จี โอ ท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย เช่น 

คําพิ พากษาศาลปกครองสู งสุ ดท่ี  ฟ. 5/2549  ผู ้ฟ้ องคดี ท่ี  1 (มูลนิ ธิ   เพื่ อ 

ผูบ้ริโภค) กบัพวกรวม 11 คน ฟ้องนายกรัฐมนตรีกบัพวกรวม 5 คน ขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกา

กาํหนดอาํนาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษทั กฟผ. จาํกดั (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกา

กาํหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2548  ศาลปกครอง

สูงสุดวนิิจฉยัวา่ ผูฟ้้องคดีท่ี 1 เป็นนิติบุคคลท่ีจดัตั้งข้ึนตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ขอ้บงัคบั

ของมูลนิธิระบุวตัถุประสงค์ไวว้่า เพื่อส่งเสริมให้ผูบ้ริโภคไดรั้บการคุม้ครองตามสิทธิ ส่งเสริม และ

ประสานงานให้ผูบ้ริโภคและองค์กรคุม้ครองผูบ้ริโภค มีส่วนในการคุม้ครองผูบ้ริโภค และดาํเนินการ

เพื่อสาธารณประโยชน์ และการฟ้องคดีน้ี จึงเป็นการฟ้องเก่ียวข้องกับผลประโยชน์โดยรวมของ

ประชาชนผูใ้ช้ไฟฟ้า เก่ียวข้องกับสาธารณสมบัติของแผ่นดินและความมั่นคงทางด้านสังคม และ

เศรษฐกิจของชาติ ถือไดว้า่การฟ้องคดีน้ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ และเป็นการดาํเนินการภายใน

ขอบวตัถุประสงค์ของผูฟ้้องคดีท่ี 1 ท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย ถือไดว้า่ ผูฟ้้องคดีท่ี 1 เป็นผูท่ี้ไดรั้บความ

เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้จากการตราพระราช

กฤษฎีกาทั้งสองฉบบัดงักล่าว ผูฟ้้องคดีท่ี 1 จึงมีสิทธิฟ้องคดีน้ี  

คําพิ พากษาศาลปกครองสู งสุ ดท่ี  ฟ. 35/2550  ผู ้ฟ้ องคดี ท่ี  1 (มู ลนิ ธิ  เพื่ อ 

ผูบ้ริโภค) กับพวกรวม 5 คน ฟ้องคณะรัฐมนตรีกับพวกรวม 4 คน ขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกา 

กาํหนดอาํนาจ สิทธิ ประโยชน์ของบริษัท ปตท. จาํกัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 และพระราชกฤษฎีกา 

กําหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2544  ศาลปกครอง 

สูงสุดวนิิจฉยัทาํนองเดียวกนักบัคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 5/2549  
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กรณีท่ีสอง  ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า การใช้หรืองดเวน้การใช้อํานาจของ 

ฝ่ายปกครองในเร่ืองท่ีพิพาท ย่อมมีผลกระทบต่อกิจกรรมท่ีองค์กร เอ็น จี โอ มีวตัถุประสงค์ท่ีมุ่ง 

จะคุม้ครอง เช่น 

 คําพิ พากษาศาลปกครองสู งสุ ดท่ี  อ. 472/2557105  ผู ้ฟ้ องคดี ท่ี  1 (สมาคม 

ต่อต้านสภาวะโลกร้อน) กับพวกรวม 45 คน ฟ้องนายกรัฐมนตรีกับพวกรวม 4 คน ขอให้เพิกถอน 

แผนแม่บทการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ ามูลค่า 3.4 แสนล้านบาท  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  

ผูฟ้้องคดีท่ี 1 เป็นสมาคมมีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีวตัถุประสงค์เพื่อติดตามตรวจสอบแหล่งกาํเนิด 

มลพิษท่ีเป็นตน้เหตุของปัญหาสภาวะโลกร้อนและเหตุภาวะมลพิษต่างๆ ท่ีก่อความเสียหายต่อบุคคล 

สัตว ์พืช ทรัพยสิ์น ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และส่งเสริมสิทธิและหนา้ท่ีของประชาชนตาม

รัฐธรรมนูญในการจดัการดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติให้ใชป้ระโยชน์

ได้อย่างสมดุลย ัง่ยืนและเกิดความมัน่คงทางนิเวศ และผูฟ้้องคดีท่ี 1 ได้จดทะเบียนตามมาตรา 7 แห่ง

พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นองค์กรเอกชนด้านการ

คุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาตินั้น เม่ือไดพ้ิจารณาขอบวตัถุประสงค์ของผูฟ้้อง

คดีท่ี 1 โดยตลอดแลว้ เห็นวา่ ผูฟ้้องคดีท่ี 1 มีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษ์

ทรัพยากรธรรมชาติ เม่ือแผนแม่บทบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าดงักล่าวไดร้ะบุโครงการหรือกิจกรรม 

ท่ีครอบคลุมพื้นท่ีของประเทศในวงกวา้งซ่ึงหากมีการดาํเนินโครงการหรือทํากิจกรรมตามท่ีระบุ 

ในแผนดังกล่ าวบางโครงการหรือกิจกรรมย่อมมี ผลกระทบต่อคุ ณภาพส่ิ งแวดล้อม   และ

ทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ ซ่ึงผูฟ้้องคดีท่ี 1 มีวตัถุประสงค์ท่ีจะคุ้มครองไม่มากก็น้อย กรณี 

จึงถือไดว้า่ผูฟ้้องคดีท่ี 1 เป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดย

มิอาจหลีกเล่ียงไดจ้ากการจดัทาํแผนแม่บทบริหารจดัการทรัพยากรนํ้าดงักล่าว  

 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี  คส. 23/2558106  ผู ้ฟ้องคดีท่ี  1 (สมาคมต่อต้าน 

สภาวะโลกร้อน) กบัพวกรวม 45 คน ฟ้องการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย กบัพวกรวม 2 คน  

ขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองหรือหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวขอ้งยุติ หรือระงบั หรือเพิกถอนการดาํเนิน 

โครงการท่าเทียบเรือบา้นคลองร้ัว ในส่วนท่ีขอให้บงัคบัใช้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อคุม้ครองพื้นท่ี

ชุ่มนํ้ าปากแม่นํ้ ากระบ่ี มิให้ดาํเนินโครงการท่าเทียบเรือบ้านคลองร้ัวได้อีกต่อไป และประกาศ 

ต่ออายุพื้นท่ีคุ้มครองส่ิงแวดล้อมจงัหวดักระบ่ี ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535  ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัในทาํนองเดียวกบัคาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ. 472/2557 วา่ การฟ้องคดีน้ีจึงเป็นการฟ้องคดีท่ีอยูภ่ายในขอบวตัถุประสงคข์องผูฟ้้องคดี

105 ตวัอกัษร อ. คือ คดีอุทธรณ์คาํพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้ต่อศาลปกครองสูงสุด 
106 ตวัอกัษร คส. คือ แผนกคดีส่ิงแวดลอ้ม 
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ท่ี 1 และผูฟ้้องคดีท่ี 1 ได้รับการจดทะเบียนเป็นองค์กรเอกชนด้านการคุม้ครองส่ิงแวดล้อม และ

อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติตามความในมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 แลว้ ผูฟ้้องคดีท่ี 1 จึงเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจ 

จะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้  

 โดยในคาํวินิจฉัยฉบบัน้ีศาลปกครองสูงสุดได้ให้เหตุผลเพิ่มเติมอีก 2 ประการ 

คือ 1) ผูฟ้้องคดีท่ี 1 เป็นผูแ้ทนในการฟ้องร้องต่อศาลเพื่อเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน ค่าเสียหาย 

ค่าชดเชยให้แก่ประชาชน ชุมชน และสาธารณชน ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535  และ 2) ผูฟ้้องคดีท่ี 1 มีหน้าท่ีส่งเสริมสิทธิและหน้าท่ีของประชาชน

ตามรัฐธรรมนูญในการจดัการดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติตามท่ีไดรั้บ

การจดทะเบียนไว ้  



 

 

บทที ่ 4 

การวเิคราะห์หลกัการเป็นผู้มีส่วนได้เสีย 

ในการฟ้องคดปีกครองของ เอน็ จี โอ 

 

 

ในการศึกษาน้ี ผูศึ้กษามีความมุ่งหมายศึกษาเพื่อให้ทราบถึงหลกัการสําคญัท่ีเก่ียวกบั 

หลักการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในการฟ้องคดีปกครองขององค์กรพฒันา

เอกชน หรือองค์กร เอ็น จี โอ ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 เพื่อประโยชน์ในการพิจารณาเง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครองเร่ืองผูมี้สิทธิฟ้องคดี

ปกครอง โดยไดศึ้กษาเทียบเคียงกบัประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนี ซ่ึงเป็นประเทศท่ีมี  และ

เป็นตน้แบบของระบบศาลปกครอง โดยจะวเิคราะห์ถึงหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์

เก่ียวขอ้งในการฟ้องคดีของผูฟ้้องคดีทัว่ไป และผูฟ้้องคดีท่ีเป็นองคก์ร เอน็ จี โอ  

 

1. การพจิารณาหลกัการเป็นผู้มส่ีวนได้เสียในการฟ้องคดปีกครองของผู้ฟ้องคดีทัว่ไป  

 

ตามท่ีได้กล่าวแล้วว่า หลักการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์เก่ียวข้องกับเร่ือง 

ท่ีนาํมาฟ้องนั้น เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีสาํคญัอนัจะแสดงใหเ้ห็นถึงคุณสมบติัของบุคคลท่ีจะใชสิ้ทธิ

ฟ้องคดีต่อองค์กรท่ีใช้อาํนาจตุลาการหรือศาล โดยนาํขอ้พิพาทเสนอต่อศาลเพื่อให้วินิจฉัยช้ีขาด

ตดัสินคดี และเหตุท่ีจาํตอ้งกาํหนดใหบุ้คคลท่ีจะตอ้งใชสิ้ทธิทางศาลตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย ในเร่ือง

ท่ีพิพาทกนั เน่ืองจากหากยอมให้ประชาชนทุกคนสามารถนาํเร่ืองท่ีตนไม่ไดมี้ส่วนเก่ียวขอ้งมาฟ้อง

คดีได้ทุกเร่ือง ตามหลกัการฟ้องคดีโดยประชาชนทัว่ไป (Actio Popularis) ย่อมก่อให้เกิดความล่ม

สลายในการใชอ้าํนาจตุลาการ โดยจะมีการฟ้องคดีจาํนวนมาก และโดยไม่มีความจาํเป็น ผูฟ้้องคดี

ไม่ไดเ้ป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย ทาํให้มีคดีคา้งพิจารณาอยู่ในศาลจาํนวนมาก การ

พิจารณาคดีเป็นไปโดยล่าช้า คาํพิพากษาของศาลไม่ไดเ้ยียวยาแกไ้ขความเดือดร้อนแก่ผูฟ้้องคดี

โดยตรง หรืออาจใหก้ารเยียวยาเป็นไปอยา่งล่าชา้ ไม่ทนัต่อความเสียหายท่ีเกิดข้ึน  การใหสิ้ทธิฟ้อง

คดีแก่ประชาชนจึงตอ้งถือหลกัการเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย จะไม่ใช้หลักการฟ้องคดีโดยประชาชน  

อยา่งไรก็ตาม อาจมีบางกรณีท่ีมีความจาํเป็นท่ีจาํตอ้งให้บุคคลท่ีไม่ไดมี้ส่วนไดเ้สียสามารถฟ้องคดี

แทนบุคคลท่ีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยตรงได ้เน่ืองจากบุคคลเหล่านั้นเป็นบุคคลท่ีไม่มี

ความสามารถใช้สิทธิทางศาลด้วยตนเอง เช่น ผู ้เยาว์ คนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือน 
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ไร้ความสามารถ หรือในบางกรณีรัฐอาจจาํเป็นท่ีจะตอ้งใชบุ้คคลผูมี้ความรู้ ความเช่ียวชาญในบาง

เร่ืองเพื่อมาฟ้องคดีแทนประชาชน เช่น พนักงานอยัการ ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิ

มนุษยชน หรือคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค มาใช้สิทธิทางศาลแทนรัฐหรือแทนประชาชน 

ในการรักษาความสงบเรียบร้อยในสังคมโดยรวม โดยบุคคลเหล่าน้ีจะมีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

และมีกฎหมายกาํหนดบทบาทหนา้ท่ีไวอ้ยา่งชดัแจง้  ส่วนในกรณีประชาชนหรือเอกชนทัว่ไปนั้น  

ก็อาจใช้สิทธิฟ้องคดีแทนบุคคลอ่ืนได้เช่นกนั แต่ตอ้งเป็นการเฉพาะกรณีซ่ึงตนมีส่วนเก่ียวขอ้ง  

และมีกฎหมายกาํหนดไว ้เช่น การฟ้องคดีเพื่อคุม้ครองหรือปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่มจากกรณี

ท่ีผูเ้สียหายกระทาํให้เกิดความเสียหายแก่องค์กร107 ฟ้องเพื่อเรียกคืนทรัพย์สินของลูกหน้ีท่ีได้

จาํหน่ายออกไปโดยใช้การฉ้อฉล 108 หรือเจ้าของรวมใช้สิทธิครอบทรัพย์ทั้ งหมดเพื่อต่อสู้กับ

บุคคลภายนอก 109 ซ่ึงเป็นการใช้สิทธิในคดีแพ่ง  ส่วนในคดีปกครองของไทยยงัไม่ปรากฏว่ามี

กฎหมายฉบบัใดไดใ้หอ้าํนาจแก่ประชาชนไวเ้ช่นนั้น   

 ซ่ึงในประเทศฝร่ังเศสไม่ได้มีการบัญญัติถึงการจะเป็นผู ้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง 

ไวโ้ดยเฉพาะดงัเช่นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ของ 

ประเทศไทย แต่เน่ืองจากในประเทศฝร่ังเศสมีปรัชญาพื้นฐานในเร่ืองการมุ่งควบคุมความชอบดว้ย 

กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง มิใช่เพียงการมุ่งพิจารณาถึงสิทธิของผูฟ้้องคดีเพียงอยา่งเดียว  

จึงไม่มีขอ้จาํกดัใดในการเปิดโอกาสใหศ้าลทาํหนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ 

ทางปกครองได ้ แต่อย่างไรก็ดี ศาลปกครองฝร่ังเศสก็มิไดใ้ห้ประชาชนสามารถฟ้องคดีปกครอง

ดงัเช่นตามหลกั Actio Popularis แต่ไดว้างหลกัไวว้า่ ผูจ้ะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองในประเทศ

ฝร่ังเศสจะตอ้งมีพยานหลกัฐานท่ีมีมูลเพียงพอท่ีจะสามารถแสดงให้เห็นว่าผูฟ้้องคดีมีส่วนไดเ้สีย

เก่ียวขอ้งกบัคดีท่ีจะทาํการฟ้องนั้น ซ่ึงนกักฎหมายไทยท่ีไดศึ้กษาถึงการพิจารณาคดีปกครองของ

ประเทศฝร่ังเศส เช่น ดร. บรรเจิด สิงคะเนติ ดร. บุญอนันต์ วรรณพาณิชย ์ดร. โภคิน พลกุล หรือ  

ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ ์ไดมี้ความเห็นตรงกนัวา่ ศาลปกครองฝร่ังเศสพิจารณาการเป็นผูมี้สิทธิฟ้อง

คดีโดยถือหลกั ผูฟ้้องคดีตอ้งมีประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สีย (intérêt) หรือถือตามหลกัการ

เป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์เก่ียวข้องในการฟ้องคดีนั่นเอง ซ่ึงคาํว่า ผูมี้ส่วนได้เสียน้ี  

ศาลปกครองฝร่ังเศสอาจให้หมายถึงกรณีท่ีมีการกระทบกระเทือนต่อผูฟ้้องคดีแลว้หรือไม่ก็ได ้เช่น

ในคดี Abissct ท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสยอมรับให้บุคคลซ่ึงนิยมการไปเท่ียวแคมป้ิงสามารถฟ้องคดี

ในกรณีท่ีมีคาํสั่งห้ามไม่ให้มีการตั้งแคมป้ิงในเขตเทศบาลแห่งหน่ึงได ้แมบุ้คคลผูน้ั้นจะไม่เคยไป

107 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1169 วรรคหน่ึง 
108 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 237 วรรคหน่ึง 
109 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1359   
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ตั้งแคมป์ในเขตเทศบาลดงักล่าวเลย เน่ืองจากเห็นวา่ ผูฟ้้องคดีอาจไปตั้งแคมป์ป้ิงในเขตเทศบาลนั้น

ในอนาคตข้างหน้าได้  นอกจากน้ี ยงัปรากฏว่า ศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝร่ังเศสยงัมีคาํ

วินิจฉัยให้ รับคําฟ้องของผู ้ฟ้องคดีท่ีฟ้องคดีเพื่อประโยชน์แก่บุคคลอ่ืนหรือแก่ประโยชน์ 

ต่อส่วนรวมดว้ย ทั้งๆ ท่ีผูน้ั้นอาจจะไม่ไดรั้บผลจากคาํพิพากษาของศาลโดยตรง เช่นในคดีท่ีสมาคม

ผูป้ระสบภยัจากการจราจร ฟ้องขอให้ศาลปกครองสั่งห้ามมิใชบ้ริษทัผูผ้ลิตรถยนตโ์ฆษณาเก่ียวกบั

ความสามารถด้านความเร็วของรถยนต์ได้ อนัแสดงให้เห็นว่า ศาลปกครองฝร่ังเศสเร่ิมยอมรับ

หลักการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์แก่ส่วนรวมด้วย  ทั้งน้ี ยกเวน้คดีท่ีศาล 

มีอาํนาจเตม็หรือคดีท่ีอาจเรียกร้องค่าเสียหายได ้ผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองได้

จะตอ้งเป็นผูท้รงสิทธิ และสิทธินั้ นได้ถูกกระทบกระเทือนจากการใช้อาํนาจทางปกครองแล้ว 

ตามหลกัการฟ้องคดีโดยการกระทบสิทธิ  สาํหรับในประเทศเยอรมนีนั้น การพิจารณาหลกัผูมี้ส่วน

ได้เสียในการฟ้องคดีปกครองจะพิจารณาตามมาตรา 42 วรรคสอง ของประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาคดีปกครอง ค.ศ. 1960 ซ่ึงไดบ้ญัญติัว่า เท่าท่ีกฎหมายไม่ได้กาํหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน การ

ฟ้องคดีจะกระทาํไดเ้ม่ือผูฟ้้องคดีถูกละเมิดสิทธิของตนเองโดยนิติกรรมทางปกครอง หรือโดยการ

ปฏิเสธหรือการละเวน้ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอนัก่อให้เกิดการละเมิดสิทธิของผูฟ้้องคดี  ดงันั้น 

บุคคลท่ีจะเป็นผูฟ้้องคดีต่อศาลปกครองได ้จะตอ้งเป็นผูท่ี้ถูกละเมิดสิทธิโดยนิติกรรมทางปกครอง 

หรือถูกปฏิเสธหรือมีการละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีก่อให้เกิดการละเมิด

สิทธิของผูฟ้้องคดีเท่านั้น ไม่ไดพ้ิจารณาสิทธิผูฟ้้องคดีตามหลกัการฟ้องคดีโดยประชาชนทัว่ไป 

(Actio Popularis) รวมทั้งไม่ใช้หลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในการฟ้องคดี

ดงัเช่นประเทศฝร่ังเศส แต่ใชห้ลกัการฟ้องคดีโดยการกระทบสิทธิ 

สําหรับการพิจารณาหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในการฟ้อง

คดีปกครองในประเทศไทยนั้น การพิจารณาถึงสิทธิการฟ้องคดีปกครอง ตอ้งพิจารณาตามหลกัการ

เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งท่ีบญัญติัไวม้าตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีบญัญติัวา่  

ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ 

หลีกเล่ียงได้อันเน่ืองจากการกระทําหรือการงดเว้นการกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง หรือ 

เจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือมีข้อโต้แย้งเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอาํนาจ 

ศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยุติ 

ข้อโต้แย้งน้ันต้องมีคาํบังคับตามท่ีกาํหนดในมาตรา 72 ผู้ น้ันมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง   

ซ่ึงคุณเพลินใจ ศิริเจริญวฒัน์ ไดใ้ห้ความเห็นในรายงานการอบรมหลกัสูตรพนกังาน

คดีปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 9 ของสํานักงานศาลปกครอง ในหัวข้อเร่ือง ผูไ้ด้รับความเดือดร้อน  
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หรือเสียหายกรณีการฟ้องคดีเก่ียวกบัการก่อสร้างห้างสรรพสินคา้ขนาดใหญ่ ว่า จากบทบญัญติั

มาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ได้กาํหนดเง่ือนไขการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองประกอบดว้ยเกณฑ์สามประการ ไดแ้ก่ ประการ

แรก ผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจาก

เร่ืองท่ีนํามาฟ้อง  ประการท่ีสอง ความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีได้รับตอ้งเกิดจากการ

กระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐตามท่ีกาํหนดไว้

ในมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 และประการท่ีสาม การแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บนั้น ศาล

ปกครองมีอาํนาจออกคาํบงัคบัให้ไดต้ามมาตรา 72 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั  โดยผูศึ้กษาเห็นวา่ 

ตามบทบญัญติัดงักล่าว คาํวา่ ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย

จากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง เป็นถอ้ยคาํท่ีไดแ้สดงถึงหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้อง

คดีปกครองของไทย และมีผลว่า ผูจ้ะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะต้องเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย 

ในเร่ืองท่ีนาํมาฟ้องต่อศาล ซ่ึงอย่างน้อยจะตอ้งเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อย่างแน่นอนในอนาคตอนัใกล้ ตามหลกัการเป็นผูมี้

ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองนัน่เอง จึงถือไดว้า่ ศาลปกครองไทยพิจารณาถึงผูมี้สิทธิฟ้องคดี

ปกครองตามหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองในทาํนองเดียวกบัศาลปกครอง

ประเทศฝร่ังเศส  ส่วนการใชสิ้ทธิฟ้องคดีปกครองแทนบุคคลอ่ืนหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น 

ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนดให้เพียง

เจา้หน้าท่ีของรัฐเท่านั้นท่ีใช้สิทธิฟ้องคดีเพื่อบุคคลอ่ืนหรือประโยชน์สาธารณะ เช่น ผูต้รวจการ

แผ่นดิน ถา้เห็นว่า กฎหรือการกระทาํใดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ชอบ

ดว้ยรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 43 ท่ีไดบ้ญัญติัวา่  

ในกรณีท่ีผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาเห็นวา่กฎหรือการกระทาํใดของหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญให้มีสิทธิเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นต่อศาล

ปกครองได ้ในการเสนอความเห็นดงักล่าวผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภามีสิทธิและหน้าท่ีเสมือน

หน่ึงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42   

นอกจากน้ี ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 257  

(3) ได้บัญญัติให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีอํานาจหน้าท่ีเสนอเร่ืองพร้อมด้วย

ความเห็นต่อศาลปกครอง ในกรณีท่ีเห็นชอบตามท่ีมีผูร้้องเรียนวา่กฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใด

ในทางปกครองกระทบต่อสิทธิมนุษยชนและมีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือ

กฎหมาย  ทั้งน้ี แมว้า่บางกรณีผูต้รวจการแผน่ดินอาจจะไดรั้บการร้องเรียนจากผูท่ี้เป็นผูมี้สิทธิฟ้อง
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คดีปกครองด้วยตนเองก็ตาม แต่การใช้สิทธิเสนอคดีต่อศาลปกครองของผูต้รวจการแผ่นดิน

ดงักล่าว ก็ไดก้ระทาํไปเพื่อประโยชน์ของประเทศชาติโดยส่วนรวมดว้ย  แต่สําหรับกรณีประชาชน

หรือเอกชนทัว่ไป ไม่ปรากฏวา่มีกฎหมายฉบบัใด รวมทั้งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้สิทธิการฟ้องคดีปกครองแก่องค์กรเอกชนเพื่อประโยชน์ 

ต่อส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะได ้ ดงันั้น ในการพิจารณาสิทธิการฟ้องคดีปกครองของบุคคล

ท่ีเป็นองค์กรเอกชนเช่นองค์กร เอ็น จี โอ จึงตอ้งพิจารณาตามหลกัการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในการ

ฟ้องคดี ไม่อาจนําหลกัการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะเป็นกรณีท่ีไม่ตอ้งพิจารณาการเป็น 

ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายมาพิจารณาการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง ซ่ึงแนวคาํวินิจฉัย

ของศาลปกครองสูงสุดของไทย เก่ียวกบัการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองของผูฟ้้องคดีโดยทัว่ไป 

พบว่า ศาลปกครองสูงสุดไม่ได้ให้การยอมรับหลักการฟ้องคดีโดยประชาชนทั่วไป (Actio 

Popularis) กล่าวคือ ศาลปกครองไม่ไดย้อมใหบุ้คคลใดๆ ยืน่ฟ้องคดีต่อศาลโดยอา้งสิทธิในการฟ้อง

คดีในฐานะท่ีเป็นประชาชนคนหน่ึง โดยท่ีบุคคลนั้นไม่มีส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบั

การฟ้องคดีนั้น หรือไม่ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย  โดย 

มิอาจหลีกเล่ียงได ้หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงวา่ ศาลปกครองจะไม่รับคาํฟ้องของบุคคลผูไ้ม่มีส่วนไดเ้สีย

กบัเร่ืองหรือเหตุท่ีนาํมาฟ้องคดีไวพ้ิจารณา เช่น ในคดีตามคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 493/2554  

ท่ีผูฟ้้องคดีอา้งว่า ตนมีภูมิลาํเนาอยู่ท่ีจงัหวดัร้อยเอ็ด เป็นราษฎรซ่ึงเสียภาษีให้แก่รัฐ และเป็นผูมี้

ส่วนไดเ้สียในท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินสําหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ไดฟ้้องขอใหผู้ว้า่

ราชการจงัหวดัมหาสารคาม ผูถู้กฟ้องคดี ดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีแก่ผูใ้หญ่บ้านท่ีได้นํารถ

แทรคเตอร์พร้อมรถบรรทุกดินเขา้ไปขุดดินในหนองกุดออ้ซ่ึงเป็นท่ีดินสาธารณประโยชน์ แลว้นาํ

ดินไปขาย  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ ศาลปกครองมิไดย้อมรับให้บุคคลนาํเร่ืองใด ๆ มาฟ้องคดี

ต่อศาลปกครองโดยอา้งแต่เพียงวา่ ผูฟ้้องคดีเป็นประชาชน เป็นเจา้ของประเทศ หรือเป็นผูเ้สียภาษี 

โดยท่ีผูฟ้้องคดีผูน้ั้นมิไดแ้สดงให้ศาลเห็นว่าตนเป็นผูซ่ึ้งไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือมี

ส่วนได้เสียโดยตรงในเร่ืองท่ีนํามาฟ้องนั้ น โดยผูฟ้้องคดีจะต้องแสดงให้ศาลเห็นว่าตนเป็น 

ผูซ่ึ้งได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือมีส่วนได้เสียโดยตรงในกรณีน้ีอย่างไรด้วย กรณีจึง 

ไม่อาจถือไดว้า่ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีน้ี  และยงัมีคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดอีกจาํนวน

มาก ท่ีไม่ยอมรับหลกัการฟ้องคดีโดยประชาชนทัว่ไป (Actio Popularis) เช่น ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีอา้ง

ว่า เป็นผูม้ีหน้าที่เสียภาษีอากรให้แก่รัฐ110  เป็นผูม้ีสิทธิเลือกตั้ง 111 หรือเป็นสมาชิกสภาต่างๆ112 

110 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.31/2551 ท่ี 493/2554 ท่ี 685/2554 ท่ี 64/2555 ท่ี 12/2556 หรือ ท่ี 236/2557  
111 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 64/2555 ท่ี 178/2555 หรือ ท่ี 842/2548 
112 คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 842/2548 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 477/2556  
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เป็นตน้  กรณีจึงเห็นไดว้า่ นอกจากศาลปกครองสูงสุดของไทยจะไม่ยอมรับหลกั Actio Popularis แลว้ 

ศาลยงักาํหนดหนา้ท่ีให้ผูฟ้้องคดีจะตอ้งนาํเสนอขอ้เท็จจริงไวใ้นคาํฟ้องเพื่อท่ีจะแสดงให้ศาลเห็นถึง

การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัคดีท่ีนาํมาฟ้องต่อศาลดว้ย   

นอกจากน้ี  คําว่า ผู ้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน หรือ 

เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อันเน่ืองมาจากการกระทําหรือการงดเวน้การกระทําของหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง นั้น ยงัสามารถจาํแนกกรณี

การเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีในประเด็นเก่ียวกบัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียเป็น 2 กรณี คือ  

1. กรณี การเป็ นผู ้ได้ รับความเดื อดร้อนหรือเสี ยหายโดยตรงหรือมี ข้อโต้แย ้ง 

ตามสัญญาทางปกครอง ในลักษณะท่ีสิทธิของผูฟ้้องคดีได้รับการกระทบกระเทือนแล้ว อนัเป็นการ 

ถูกโตแ้ยง้สิทธิในทาํนองเดียวกบัคดีแพง่และในการฟ้องคดีปกครองของประเทศเยอรมนี ตามหลกัผูมี้ส่วน

ไดเ้สียอยา่งแคบ   

2. กรณีการเป็นผูอ้าจจะได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้จากการ

กระทาํหรืองดเวน้การกระทาํทางปกครอง กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดียงัไม่ไดรั้บความเดือดร้อน หรือ

เสียหายอยา่งแทจ้ริง เพียงแค่อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายในเวลาอนัใกล ้ซ่ึงถือหลกัความเป็นผูมี้ส่วนได้

เสียอยา่งกวา้ง  

โดยศาลปกครองสูงสุดมีแนวคําวินิจฉัยเก่ียวกับการเป็นผู ้มีส่วนได้เสียในการฟ้อง 

คดีปกครองว่า การพิจารณาความเป็นผู ้มีส่วนได้เสียจะต้องพิจารณาแยกตามประเภทคดี กล่าวคือ  

ในคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทําการโดยไม่ชอบด้วย 

กฎหมาย และคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ี 

ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9  

วรรคหน่ึง (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 การพิจารณาถึงการเป็นผูส่้วนไดเ้สียหรือผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองจะถือตามหลกัผูมี้ส่วนได้

เสียอยา่งกวา้ง ซ่ึงเป็นไปตามความเห็นของ ดร.ประสาท พงษสุ์วรรณ คุณเพลินใจ ศิริเจริญรัตน์ คุณสุมน 

กุศเลิศจริยา แต่ผูศึ้กษามีความเห็นเพิ่มเติมว่า สําหรับกรณีผูไ้ด้รับกระทบกระเทือนจากการใช้

อาํนาจทางปกครองโดยตรง เช่น ผูถู้กลงโทษทางวนิยั ผูถู้กให้ชดใชค้่าสินไหมคืนแก่หน่วยงานของ

รัฐ หรือผูถู้กปฎิเสธไม่ให้อนุญาต ไม่อนุมัติ ไม่รับรอง ไม่รับจดทะเบียน หรือการวินิจฉัยยก

อุทธรณ์ และการเพิกถอนการใช้อาํนาจทางปกครองดังกล่าว จะมีเฉพาะแต่ผูท่ี้ได้รับกระทบ

โดยตรงเท่านั้นท่ีจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองเพื่อเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองต่างๆ เหล่านั้นได ้

อนัเป็นการถือหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งแคบ  ส่วนคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับ

ผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย 
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หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้

ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร และคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) และ (4) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวนั้น ซ่ึงผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็นผูถู้ก

โตแ้ยง้สิทธิหรือเป็นคู่สัญญาท่ีมีขอ้โตแ้ยง้ตามสัญญา กรณีจึงเห็นตรงกนัวา่ จะตอ้งถือหลกัผูมี้ส่วน

ไดเ้สียอยา่งแคบ   

 

2. การเป็นผู้มส่ีวนได้เสียในการฟ้องคดีปกครองขององค์กร เอน็ จี โอ  

 

องค์กรพัฒนาเอกชน หรือท่ีเรียกกันโดยทั่วไปว่า เอ็น จี โอ มี ท่ีมาจากคําว่า Non –  

Governmental Organization หรือ NGOs ซ่ึงเป็นองค์กรเอกชนท่ีอยู่นอกภาครัฐ และไม่ใช่องค์กร 

ภาคธุรกิจเอกชน รวมทั้งไม่ใช่องคก์รท่ีแสวงหากาํไรหรือมีวตัถุประสงค์เพื่อทางการเมือง ได้ยื่น

ฟ้องคดีต่อศาลปกครองไทยมากข้ึนเร่ือยๆ โดยในคาํฟ้องมกัจะอา้งว่า นิติบุคคลหรือกลุ่มสมาชิก

ของตนไดรั้บความเดือนร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระทาํของฝ่าย

ปกครอง หรือการใช้อํานาจหรือการละเว้นการใช้อํานาจทางปกครองได้มีผลกระทบต่อ

วตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองค์กรของผูฟ้้องคดี ซ่ึงมีทั้งการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ขององค์กร เอ็น จี โอ 

เหล่านั้นเอง เพื่อประโยชน์ของสมาชิก และแมก้ระทัง่เพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือประโยชน์

สาธารณะ จึงทาํให้การพิจารณาถึงสิทธิฟ้องคดีขององค์กร เอ็น จี โอ จึงไม่สามารถพิจารณาตาม

หลกัการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งในการฟ้องคดีได้ตามปกติดงัท่ีได้กล่าว

มาแลว้ขา้งตน้  โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในคดีท่ีองคก์ร เอน็ จี โอ ฟ้องคดีเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวม  หรือ

ประโยชน์สาธารณะ  สําหรับการฟ้องคดีปกครองขององค์กรเอกชนในประเทศฝร่ังเศสนั้น ศาล

ปกครองประเทศฝร่ังเศสได้วางแนววินิจฉัยไวว้่า องค์กรเอกชนในประเทศฝร่ังเศสท่ียงัไม่ไดจ้ด

ทะเบียนเป็นนิติบุคคลก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองในคดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้เพราะถือว่า ผูฟ้้องคดีมุ่งหมายให้ศาลปกครองตรวจสอบ

ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ไม่ได้มุ่งหมายให้ศาลแก้ไขเยียวยาให้แก่

สิทธิของผูฟ้้องคดีท่ีถูกกระทบเป็นสําคญั แต่องค์กรเอกชนท่ียงัไม่ได้จดทะเบียนเป็นนิติบุคคล 

จะฟ้องขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อองค์กรของตนเองหรือเพื่อสมาชิกไม่ได้  ส่วนองค์กร

เอกชนท่ีจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลแลว้สามารถฟ้องต่อศาลปกครองในคดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได้ในทาํนองเดียวกบัองค์กรเอกชนท่ียงัไม่เป็นนิติ

บุคคล รวมทั้ง ยงัสามารถฟ้องคดีเพื่อการปกป้องผลประโยชน์ร่วมกนัของสมาชิกและฟ้องคดี  เพื่อ

เรียกค่าสินไหมทดแทนในคดีท่ีศาลปกครองมีอาํนาจเต็มไดด้ว้ย แต่ถา้เป็นการฟ้องคดีเพื่อเรียกค่า
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สินไหมทดแทนสําหรับสมาชิกจะต้องได้รับมอบอาํนาจโดยชอบจากสมาชิกโดยชัดแจ้งก่อน  

สําหรับการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยเฉพาะการฟ้องคดีเพื่อการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มนั้น 

ศาลปกครองฝร่ังเศสวางแนวบรรทดัฐานไวว้่า ถ้าเป็นกรณีเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎ 

ท่ีกระทบต่อวตัถุประสงคท์างสังคมหรือส่ิงแวดลอ้มตามเจตนารมณ์ท่ีองคก์รเอกชนนั้นไดก่้อตั้งไว ้

และเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม องคก์รเอกชนยอ่มมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพื่อคุม้ครองวตัถุประสงค์

ของตนได ้ ทั้งน้ี ตอ้งเป็นคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีเป็นวตัถุแห่งคดีจะตอ้งเก่ียวพนักบัเขตพื้นท่ี

ตามวตัถุประสงค์ และกระทบโดยตรงต่อวตัถุประสงค์ขององค์กรเอกชนนั้น  สําหรับการฟ้องคดี

เพื่อคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มโดยองคก์รเอกชนท่ีไดข้ึ้นทะเบียนตามกฎหมายคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม  เพื่อ

เป็นองค์กรเอกชนคุม้ครองส่ิงแวดล้อมตามกฎหมาย ให้ถือว่า สมาคมมีส่วนได้เสียในการฟ้อง

โตแ้ยง้การกระทาํทางปกครองซ่ึงมีความสัมพนัธ์โดยตรงกบัวตัถุประสงคแ์ละกิจกรรมขององคก์ร

เอกชนนั้น และฟ้องคดีต่อศาลปกครองในความเสียหายท่ีกระทบกับองค์กรเอกชนนั้นได้ โดย 

ไม่จาํตอ้งพิจารณาถึงเก่ียวพนักบัเขตพื้นท่ีตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งองคก์รนั้น  แต่การฟ้องคดี

ปกครองขององค์กรเอกชนในประเทศเยอรมนีนั้ น จะพิจารณาถึงการเป็นผู ้มี ส่วนได้เสีย 

ในความหมายอยา่งแคบ กล่าวคือ ตอ้งเป็นผูท่ี้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจากการใช้อาํนาจ

ของฝ่ายปกครองโดยตรงเท่านั้น และสิทธิดงักล่าวตอ้งเป็นสิทธิตามกฎหมายหรือประโยชน์ตาม 

ท่ีกฎหมายมุ่งคุ้มครองสิทธิของปัคเจคบุคคลร่วมด้วยเท่านั้ น  อีกทั้ ง จะต้องเป็นสิทธิท่ีถูก

กระทบกระเทือนในปัจจุบันหรือเกิดข้ึนแล้ว และมีการยืดหยุ่นไว้เฉพาะกรณีสิทธิท่ีอาจ

กระทบกระเทือนในอนาคตอนัใกลก้็สามารถยื่นคาํฟ้องต่อศาลปกครองไดเ้ท่านั้น  ดงันั้น องคก์ร

เอกชนในประเทศเยอรมนีย่อมไม่มีสิทธิท่ีจะฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ของสมาชิก เพื่อประโยชน์แก่

ส่วนรวม หรือประโยชน์สาธารณะต่อศาลปกครองไดเ้ลย  อยา่งไรก็ตาม มีขอยกเวน้เฉพาะองคก์ร

เอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มท่ีไดรั้บการรับรองจากรัฐตามกฎหมายวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มแลว้ จะสามารถใช้

สิทธิฟ้องคดีเพื่อการอนุรักษห์รือคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มได ้ ทั้งน้ี เป็นไปตามรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการใช้

สิทธิทางศาลตามกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงเป็นกฎหมายเฉพาะไดก้าํหนดไว ้  

สําหรับการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองของ เอ็น จี โอ ในประเทศไทย

นั้ น ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้นว่า การพิจารณาว่าผูใ้ดจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองจะต้อง

พิจารณาตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึ งได้กําหนดให้บุคคลท่ีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจ 

จะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง บุคคลนั้นจึงจะสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดี

ต่อศาลปกครองไดด้้วยตนเองโดยตรง  ส่วนการใช้สิทธิฟ้องคดีปกครองแทนบุคคลอ่ืนหรือเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะนั้น ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวไดก้าํหนดใหเ้พียงเจา้หนา้ท่ีของรัฐเท่านั้นท่ีใช้
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สิทธิฟ้องคดีได ้แต่สาํหรับกรณีประชาชนหรือเอกชนทัว่ไป ไม่ปรากฏวา่มีกฎหมายฉบบัใดให้สิทธิ

ฟ้องคดีปกครองเพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะได ้ ดงันั้น ไม่วา่จะเป็นบุคคล

ธรรมดาหรือองค์กรเอกชน การพิจารณาถึงสิทธิการฟ้องคดียอ่มตอ้งพิจารณาตามหลกัการเป็นผูมี้

ส่วนได้เสียในการฟ้องคดีเช่นเดียวกนั  โดยผูศึ้กษาได้แยกการศึกษาออกเป็นตามความมุ่งหมาย 

ท่ีองคก์รเอกชนประสงคท่ี์จะใหศ้าลปกครองเยยีวยาแกไ้ขปัญหาแก่บุคคลต่างๆ ดงัน้ี  

2.1  กรณกีารฟ้องคดีเพือ่ประโยชน์ขององค์กร เอน็ จี โอ โดยตรง 

 ในประเทศไทย เอน็ จี โอ หรือองคก์รพฒันาเอกชน ซ่ึงเป็นองคก์รเอกชนไดเ้ขา้มา 

มีบทบาทในการการพฒันาสังคมและคุณภาพชีวิตของคนในสังคม โดยมิไดมี้การแสวงหาประโยชน์

หรือมุ่งเพื่อการคา้มากข้ึน อนัเป็นการช่วยเหลือสนบัสนุนการดาํเนินงานของรัฐอีกทางหน่ึง ซ่ึงใน

การดาํเนินการขององค์กรเอกชนดงักล่าวอาจมีกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐได้ใช้อาํนาจหรือละเลย 

ไม่ใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองส่งผลให้องค์กรเอกชนเหล่านั้นได้รับผลกระทบกระเทือน องค์กร

เอกชนดงักล่าวย่อมใช้สิทธิทางศาลเพื่อให้ตนได้รับการเยียวยาแก้ไขได้ โดยองค์กรเอกชนเช่น

องคก์ร เอ็น จี โอ ท่ีไดจ้ดทะเบียนเป็นนิติบุคคลแลว้เท่านั้นจึงจะมีสภาพบุคคล ยอ่มอาจจะเป็นผูท่ี้

ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการใชอ้าํนาจทางปกครอง 

และอาจเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดด้งัเช่นบุคคลธรรมดา การพิจารณาถึงหลกัการเป็นผู ้

มีส่วนไดเ้สียในกรณีน้ี จึงพิจารณาตามหลกัเดียวกบัความเป็นผูมี้ส่วนได้เสียของบุคคลธรรมดา 

กล่าวคือ หากองค์กร เอ็นจี โอ นั้น มีส่วนไดเ้สียกบัเร่ืองท่ีนาํมาฟ้องต่อศาลตามประเภทคดีในคดี

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ในอนุมาตราใด การพิจารณาความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียยอ่มไปตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ในประเด็น

ก่อน เช่น ในคดีท่ีมูลนิธิโรงพยาบาลเจา้พระยาอภยัภูเบศรฟ้องคณะกรรมการกาํกบักิจการพลงังาน

และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงพลงังาน ขอให้เพิกถอนประกาศกระทรวงพลงังาน เร่ือง กาํหนดเขต

ระบบการขนส่งปิโตรเลียมทางท่อฯ ผา่นท่ีดินของผูฟ้้องคดี ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ เม่ือผู ้

ฟ้องคดีเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิท่ีดินซ่ึงอยูใ่นเขตท่ีจะตอ้งทาํการก่อสร้างวางท่อก๊าซธรรมชาติฯ จึง

เป็นผูท่ี้ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของประกาศกระทรวงพลงังานฉบบัพิพาท ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูไ้ดรั้บความ

เดือดร้อนหรือเสียหายแล้ว (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 176/2557)  หรือในคดีท่ีสมาคมมวยไทย

แห่งประเทศไทย ในฐานะเป็นสมาคมท่ีได้รับอนุญาตให้ดาํเนินการจดัตั้ งเป็นสมาคมมวยไทย

สมัครเล่นจากการกีฬาแห่งประเทศไทย ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และได้รับอนุญาตให้ใช้คาํว่า “แห่ง

ประเทศไทย” ต่อทา้ยช่ือสมาคม แต่ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้มีคาํสั่งเพิกถอนใบอนุญาตดงักล่าว

ของผูฟ้้องคดี และในระหวา่งการพิจารณาอุทธรณ์ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดอ้นุญาตใหผู้อ่ื้น จดัตั้งสมาคม

มวยไทยสมคัรเล่นแห่งประเทศไทย และอนุญาตให้ใช้คาํว่า “แห่งประเทศไทย” ซ่ึงนายทะเบียน
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สมาคมประจาํกรุงเทพมหานครไดรั้บจดทะเบียนเป็นสมาคมแลว้  ศาลปกครองสูงสุดจึงวินิจฉัย 

วา่ ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงไดจ้ากการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 99/2553)  แต่

หากเป็นกรณีองคก์ร เอ็น จี โอ ยงัไม่ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากการกระทาํของฝ่ายปกครอง 

ศาลปกครองจะถือวา่ เอ็น จี โอ นั้น ไม่มีส่วนไดเ้สียหรือไม่มีประโยชน์เก่ียวขอ้ง และไม่รับคาํฟ้อง

ไวพ้ิจารณาได ้เช่น ในคดีท่ีสมาคมต่อตา้นสภาวะโลกร้อนกบัพวกฟ้องขอใหเ้พิกถอนระเบียบสาํนกั

นายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการให้ความเห็นขององคก์ารอิสระในโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิด

ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง พ.ศ. 2553  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีดังกล่าว เป็นเพียงการให้อํานาจคณะกรรมการประสานงานการให้ความเห็น

โครงการหรือกิจกรรมขององค์การอิสระไปดําเนินการเพื่อตั้ งองค์การอิสระ ผลทางกฎหมาย 

จึงไม่ไดท้าํให้ผูฟ้้องคดีทั้งสามไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจะเดือดร้อนหรือเสียหาย

อย่างใด ผูฟ้้องคดีทั้งสามจึงมิใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด

ท่ี ฟ. 27/2553)  หรือในคดีท่ีสมาคมพฒันาผูบ้ริโภคไทยฟ้องว่า กระบวนการสรรหาและคดัเลือก

คณะกรรมการสถาบนัคุม้ครองผูบ้ริโภคในกิจการโทรคมนาคมฯ ไม่ชอบดว้ยกฎหมายศาลปกครอง

สูงสุดวินิจฉัยว่า แม้ผูฟ้้องคดีจะเป็นนิติบุคคลประเภทสมาคมท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อดาํเนินการ

คุม้ครองสิทธิของผูบ้ริโภคร่วมกบัส่วนราชการหรือสถาบนัการศึกษาก็ตาม แต่ผูฟ้้องคดีไม่ไดเ้ป็น

องค์กรผู ้บริโภคท่ีเข้ามามีส่วนเก่ียวข้องหรือมีส่วนร่วมในกระบวนการสรรหาและคัดเลือก

คณะกรรมการสถาบนัคุ้มครองผูบ้ริโภคในกิจการโทรคมนาคมฯ แต่อย่างใด  ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ 

ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้

อนัเน่ืองจากการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (คาํสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดท่ี 350/2554)   

ผูศึ้กษาเห็นวา่ กรณีท่ีองคก์ร เอ็น จี โอ อา้งเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย 

เองโดยตรงน้ี จากการศึกษาพบวา่ แนวคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดส่วนใหญ่พิจารณาการเป็น 

ผูมี้สิทธิฟ้องคดีขององค์กร เอ็น จี โอ เป็นไปตามหลักการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์

เก่ียวขอ้งในการฟ้องคดีปกครองแล้ว มีเพียงบางคดีเท่านั้นท่ีแตกต่างไปจากหลกัผูมี้ส่วนได้เสีย   

หรือมีประโยชน์เก่ียวข้องบ้าง แต่ก็ เป็นเพียงส่วนน้อย เช่น ตามคําสั่ งศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี  ฟ. 24/2554 ท่ีสมาคมนักกฎหมายพิทักษ์ ส่ิ งแวดล้อมฟ้องขอให้ เพิกถอนระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการให้ความเห็นขององคก์ารอิสระในโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิด

ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง พ.ศ. 2553 ในทํานองเดียวกับคําสั่ งศาลปกครองสูงสุดท่ี  
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ฟ. 27/2553 แต่ศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งไม่รับฟ้องเน่ืองจากเป็นฟ้องท่ีพน้ระยะเวลาฟ้องคดี ซ่ึง

อาจหมายความไดว้า่ ศาลปกครองสูงสุดไดพ้ิจารณาแลว้วา่ สมาคมนกักฎหมายพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้ม

เป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์เก่ียวข้องแล้ว อนัเป็นประเด็นท่ีต้องพิจารณาก่อนท่ีศาลจะ

พิจารณาการฟ้องคดีอยู่ภายในระยะเวลาการฟ้องคดีแล้วหรือไม่ คาํวินิจฉัยในคดีน้ีจึงมีความ

แตกต่างจากคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 27/2553 ซ่ึงในการพิจารณาการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียของ

สมาคมท่ีไดจ้ดทะเบียนแลว้ของประเทศฝร่ังเศสก็ถือหลกัพิจารณาตามหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย

เช่นเดียวกบับุคคลธรรมดา ทั้งน้ีในประเทศฝร่ังเศสยงัยอมให้สมาคมท่ีไม่ได้จดทะเบียนเป็นนิติ

บุคคลให้สามารถฟ้องต่อศาลปกครองในคดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง 

ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายไดด้้วย เน่ืองจากถือว่า การฟ้องคดีดงักล่าวเป็นการฟ้องคดีแบบภาววิสัย 

(Recours Objectif) ซ่ึงผูฟ้้องคดีมุ่งหมายให้ศาลตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครอง มิใช่มุ่งหมายใหศ้าลแกไ้ขเยยีวยาให้แก่สิทธิของผูฟ้้องคดีท่ีถูกกระทบ ทั้งตอ้งพิจารณา

ความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียก่อนดว้ย แต่สมาคมท่ีไม่จดทะเบียนจะฟ้องขอให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทน

ไม่ได้  ส่วนในประเทศเยอรมนีซ่ึงถือหลกัการฟ้องคดีโดยการกระทบสิทธิ ผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดี 

ต่อศาลปกครองเยอรมนีได้ตอ้งเป็นผูท่ี้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนโดยตรง เช่นน้ี องค์กร

เอกชนท่ีจะฟ้องคดีปกครองต่อศาลปกครองเยอรมนีไดต้อ้งจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลแลว้และถูก

กระทบสิทธิหรือมีความจาํเป็นท่ีตอ้งใชสิ้ทธิทางศาลดว้ย   

2.2  กรณอีงค์กร เอน็ จี โอ ฟ้องคดีแทนบุคคลอืน่   

ซ่ึงสามารถแยกออกเป็นกรณีการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ของสมาชิก  และการ 

ฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ต่อส่วนรวม   

1. กรณีองคก์ร เอน็ จี โอ ฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ของสมาชิก   

ในประเทศไทย ศาลปกครองสูงสุดยอมรับให้สมาคมและมูลนิ ธิ ต่างๆ ท่ี มี 

ลักษณะเป็นองค์กร เอ็น จี โอ ฟ้องคดีปกครองแทนสมาชิกขององค์กรในคดีท่ีขอให้เพิกถอนคาํสั่ง 

ทางปกครองและกฎได ้โดยเห็นว่า เอ็น จี โอ ไดก่้อตั้งองค์กรข้ึนโดยมีวถุัประสงค์เพื่อการดูแลสมาชิก

และให้สมาชิกไดดู้แลกนัเอง การท่ีสมาชิกไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย ย่อมทาํให้องค์กร เอ็น จี โอ 

อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงดว้ย เช่น ในคดีท่ีสมาคมผูผ้ลิตลาํไยอบแห้งภาคเหนือ

ฟ้องห้ามองค์การคลังสินค้านําลําไยอบแห้งท่ีมีการปลอมปนกับลําไยเก่า ไม่มีคุณภาพ ไปขายให้

ประเทศจีน เพราะอาจทาํให้ลาํไยอบแห้งราคาตก เสียช่ือเสียงสินคา้ลาํไยอบแหง้ของประเทศไทย (คาํสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดท่ี 287/2552)  หรือในคดีท่ีสมาคมผูป้ระกอบการรถยนต์โดยสาร ฟ้องเพิกถอนมติ

ของคณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบกกลางท่ีไดอ้นุมติัให้มีการกาํหนดเส้นทางเดินรถประจาํทาง

ทบัซ้อนสัมปทานการเดินรถโดยสารท่ีสมาคมผูป้ระกอบการรถยนตโ์ดยสารไดรั้บสัมปทานก่อน ซ่ึง
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จะทาํให้สมาชิกของผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อน (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 415/2553)  หรือใน

คดีท่ีสมาคมผูป้ระกอบการรถยนต์รับจา้งฟ้องขอให้เพิกถอนกฎกระทรวงว่าด้วยรถยนต์รับจา้ง

บรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคนท่ีจดทะเบียนในเขตกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2550 ขอ้ 10 ท่ีมีผลใช้

บังคับต่อรถยนต์รับจ้างสาธารณะท่ีบรรทุกผูโ้ดยสารไม่เกินเจ็ดคนท่ีจดทะเบียน นับแต่วนัท่ี  

2 มกราคม 2551 ตอ้งใชก้๊าซธรรมชาติ (NGV) เป็นเช้ือเพลิงร่วมกบัการใชน้ํ้ ามนัเช้ือเพลิงเท่านั้น ซ่ึง

จะทาํให้สมาชิกของผูฟ้้องคดีท่ีจดทะเบียนแต่วนัท่ี 2 มกราคม 2551 ท่ียงัไม่ได้ใช้เช้ือเพลิงก๊าซ

ธรรมชาติร่วมกบัการใช้นํ้ ามนัเช้ือเพลิงตอ้งไดรั้บความเดือดร้อน (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี ฟ. 9-10/2558)  ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ แมใ้นกรณีน้ี ตวัองคก์ร เอ็น จี โอ มิไดเ้ป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน

หรือเสียหายจากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองโดยตรง โดยมีเพียงสมาชิกขององคก์รเท่านั้นท่ีเป็น 

ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายก็ตาม แต่เน่ืองจากองคก์ร เอ็น จี โอ เหล่าน้ี มีวตัถุประสงค ์ เพื่อ

การคุม้ครองดูแลกนัระหวา่งสมาชิก หากสมาชิกในองคก์รไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือ

อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการใชอ้าํนาจทางปกครอง ยอ่มเป็นผลให้องคก์ร เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี 

อาจไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายอย่างแน่นอนในเวลาต่อมา กรณีจึงถือว่า องค์กร เอ็น จี โอ  

ผูฟ้้องคดี อาจจะเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง  ดงันั้น 

การพิจารณาถึงสิทธิฟ้องคดีขององค์กร เอ็น จี โอ ในกรณีน้ี จึงเป็นไปตามหลกัการเป็นผูมี้ส่วน 

ได้เสียหรือมีประโยชน์เก่ียวข้องกับเร่ืองท่ีนํามาฟ้องต่อศาล ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง

พระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้วนั่นเอง  สําหรับ 

ในประเทศฝร่ังเศส นายวิริยะ วฒันสุชาติ ได้ศึกษาจากบทสรุปของ Commissaire du government 

Chenot ใน C.E. 26 October 1956, Association générale des administrateurs civils, R.D.P. 1956, p. 

1309. แล้วเห็นว่า สมาคมหรือองค์กรเอกชนในประเทศฝร่ังเศสสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

แทนสมาชิกในคดีท่ีฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้เช่นกนั 

แต่ในกรณีการฟ้องเพื่อเรียกค่าสินไหมทดแทนเพื่อสมาชิกต้องได้รับมอบอาํนาจโดยชอบจาก

สมาชิกก่อน  โดยมีความแตกต่างจากประเทศเยอรมนีตามท่ีนายนรินทร์ อิธิสารไดศึ้กษา และพบวา่ 

ผูจ้ะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเยอรมนีจะตอ้งเป็นผูท่ี้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนโดยตรง 

และสิทธิดงักล่าวหมายถึงต้องเป็นสิทธิตามกฎหมายหรือประโยชน์ตามท่ีกฎหมายมุ่งคุม้ครอง

เท่านั้น  ดงันั้น องคก์รเอกชนในประเทศเยอรมนีจึงไม่มีสิทธิท่ีจะฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ของสมาชิก

ไดเ้ลย เวน้แต่สมาชิกจะไดม้อบอาํนาจไวโ้ดยชดัแจง้ใหอ้งคก์รท่ีตนเป็นสมาชิกเป็นผูด้าํเนินคดีแทน  

กรณีจึงเห็นว่า แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและในกรณีของประเทศฝร่ังเศสท่ีเห็นว่า 

องคก์รเอกชนสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีปกครองแทนสมาชิกของตนได ้โดยเห็นวา่ องคก์ร เอ็น จี โอ 

ผูฟ้้องคดี อาจจะเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองนั้น จึง
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เป็นการพิจารณาสิทธิฟ้องคดีปกครองตามหลกัการผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในการ

ฟ้องคดี  ส่วนในคดีท่ีองค์กร เอ็น จี โอ สามารถฟ้องคดีแทนสมาชิกเพื่อขอให้ชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทนสมาชิกยงัไม่ปรากฏแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดไทยว่า สามารถฟ้องคดีแทน

สมาชิกได้หรือไม่  โดยในคดีส่ิงแวดล้อม พบว่า ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มารตรา 8 (5) ไดบ้ญัญติัไวเ้พียงให้องค์กรเอกชนท่ีไดจ้ดทะเบียน

เป็นองค์กรด้านการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติแลว้ สามารถเป็นผูแ้ทน 

ในคดีท่ีมีการฟ้องร้องต่อศาลเพื่อเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน หรือค่าเสียหายให้แก่ผูท่ี้ได้รับ

อนัตรายหรือความเสียหายจากภาวะมลพิษอนัเกิดจากการร่ัวไหลหรือแพร่กระจายของมลพิษ 

ไดเ้ท่านั้น  ดงันั้น องคก์รเอกชนจึงไม่อาจฟ้องคดีเพื่อขอให้ชดใชค่้าสินไหมทดแทนสมาชิกของตน

ในคดีส่ิงแวดล้อมได้โดยตรง เช่นน้ี องค์กร เอ็น จี โอ จะฟ้องคดีแทนสมาชิกได้ก็แต่ด้วยการ

ดาํเนินการตามหลกัการมอบอาํนาจเท่านั้น  ส่วนในคดีการคุม้ครองผูบ้ริโภคตามพระราชบญัญติั

คุ้มครองผู ้บ ริโภค พ .ศ. 2522 ได้มีการบัญ ญัติให้องค์กรเอกชนท่ี ได้ รับ การจดท ะเบี ยน 

ต่อคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภคตามมาตรา 41 มีสิทธิฟ้องคดีแพ่ง คดีอาญา และดาํเนินกระบวน

พิจารณาใดๆ ในคดีเพื่อคุม้ครองผูบ้ริโภคท่ีเป็นประโยชน์ต่อผูบ้ริโภคโดยส่วนรวม ตามลกัษณะ

หรือประเภทคดีท่ีคณะกรรมการประกาศกําหนดได้ และให้มีอาํนาจฟ้องเรียกทรัพยสิ์น  และ

ค่าเสียหายแทนผูบ้ริโภคได้ ถ้ามีหนังสือมอบหมายให้เรียกทรัพย์สินและค่าเสียหายแทนจาก

ผูบ้ริโภคดงักล่าว ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าวเป็นการใช้สิทธิฟ้องคดีในขอบข่ายของคดีแพ่ง  และ

คดีอาญา ไม่รวมถึงการคุม้ครองผูบ้ริโภคในทางปกครองดว้ย   

2.  กรณีองค์กร เอ็น จี โอ ฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือประโยชน์

สาธารณะ   

จากแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดของประเทศไทยพบวา่ ศาลปกครอง

ยอมรับใหอ้งคก์ร เอน็ จี โอ สามารถฟ้องคดีปกครองเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง หรือ

กฎ หรือขอให้ฝ่ายปกครองกระทําการหรืองดเวน้การกระทําท่ีเก่ียวข้องหรืออยู่ภายในขอบ

วตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองค์กรของ เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดีได้ เช่น ในคดีท่ีมูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภคกบั

พวก ได้ฟ้องนายกรัฐมนตรีกบัพวก ขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกากาํหนดอาํนาจ สิทธิ และ

ประโยชน์ของบริษทั กฟผ. จาํกดั (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระราชกฤษฎีกากาํหนดเง่ือนเวลา

ยกเลิกกฎหมายว่าด้วยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2548 โดยศาลปกครองสูงสุด

วินิจฉัยว่า มูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภคเป็นนิติบุคคลท่ีจดัตั้ งข้ึนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

ขอ้บงัคบัของมูลนิธิระบุวตัถุประสงค์ไวว้่า เพื่อส่งเสริมให้ผูบ้ริโภคได้รับการคุม้ครองตามสิทธิ 

ส่งเสริมและประสานงานให้ผูบ้ริโภคและองคก์รคุม้ครองผูบ้ริโภค มีส่วนในการคุม้ครองผูบ้ริโภค 
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และดาํเนินการเพื่อสาธารณประโยชน์ การฟ้องคดีน้ีจึงเป็นการฟ้องเก่ียวข้องกับผลประโยชน์

โดยรวมของประชาชนผูใ้ชไ้ฟฟ้า เก่ียวขอ้งกบัสาธารณสมบติัของแผน่ดินและความมัน่คงทางดา้น

สังคมและเศรษฐกิจของชาติ ถือไดว้่าการฟ้องคดีน้ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ และเป็นการ

ดาํเนินการภายในขอบวตัถุประสงค์ของผูฟ้้องคดีท่ีจดัตั้ งข้ึนตามกฎหมาย ถือได้ว่า มูลนิธิเพื่อ

ผูบ้ริโภคเป็นผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการตราพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบัดงักล่าว มูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภคจึงมีสิทธิ

ฟ้องคดีน้ี (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 5/2549)  ซ่ึงไดมี้คาํวินิจฉัยในทาํนองเดียวกนัอีก

หลายคดี เช่น ในคดีท่ีมูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภคกบัพวกฟ้องคณะรัฐมนตรีกบัพวก ขอให้เพิกถอนพระราช

กฤษฎีกากาํหนดอาํนาจ สิทธิ ประโยชน์ของบริษทั ปตท. จาํกัด (มหาชน) พ.ศ. 2544 และพระราช

กฤษฎีกากําหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2544 (คํา

พิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 35/2550)  ในคดีท่ีสมาคมต่อตา้นสภาวะโลกร้อนกบัพวก ฟ้อง

นายกรัฐมนตรีกับพ วก  ขอให้ เพิกถอนแผนแม่บทการบริหารจัดการทรัพยากรนํ้ ามูลค่ า  

3.4 แสนล้านบาท (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 472/2557)  หรือในคดีท่ีสมาคมต่อต้าน 

สภาวะโลกร้อนกบัพวกฟ้องการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยกบัพวก ขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง 

หรือหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ยุติ ระงบั หรือเพิกถอน การดาํเนินโครงการท่าเทียบเรือบา้นคลอง

ร้ัว ในส่วนท่ีขอใหบ้งัคบัใชก้ฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อคุม้ครองพื้นท่ีชุ่มนํ้าปากแม่นํ้ากระบ่ี มิใหด้าํเนิน 

โครงการท่าเทียบเรือบา้นคลองร้ัวไดอี้กต่อไป และประกาศต่ออายพุื้นท่ีคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มจงัหวดั 

กระบ่ี (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คส. 23/2558)  จากคาํวินิจฉัยดังกล่าวเหล่านั้ น จะเห็นได้ว่า  

ศาลปกครองมีความเห็นในทํานองเดียวกันว่า การฟ้องคดีเหล่านั้ นเป็นการฟ้องเก่ียวข้องกับ 

ผลประโยชน์โดยรวมของประชาชน เพื่อประโยชน์สาธารณะ และการฟ้องคดีท่ีอยู่ภายในขอบ 

วตัถุประสงค์ของผูฟ้้องคดีท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย ถา้เป็นในคดีท่ีเก่ียวกบัส่ิงแวดล้อม ศาลจะมี 

ความเห็นวา่ องค์กร เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี ไดจ้ดทะเบียนตามมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริม 

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เพื่อเป็นองค์กรเอกชนด้านการคุ้มครอง 

ส่ิงแวดล้อมและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ จึงถือได้ว่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อน  

หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้จากการกระทาํของฝ่าย

ปกครองแลว้  ผูศึ้กษาเห็นวา่ คาํวินิจฉยัของศาลปกครองดงักล่าวเป็นกรณีท่ีศาลพิจารณาขอ้เท็จจริง

เพียงดา้นเน้ือหาตามวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งขององค์กร เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี เท่านั้น กล่าวไดอี้ก

นยัหน่ึงวา่ ศาลปกครองพิจาณาขอ้เท็จจริงแต่เพียงวา่ อาํนาจทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองไดใ้ช ้หรือ

งดเวน้การใช้ในกรณีพิพาทไดมี้ผลไปกระทบกระเทือนไปยงับุคคลใดๆ แลว้หรือไม่ และองค์กร 

เอน็ จี โอ ผูใ้ชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกบักรณีดงักล่าวหรือไม่  โดยท่ีศาล
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ปกครองยงัมิไดพ้ิจารณาขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน หรือ

เสียหายขององคก์ร เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี ตามหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้ง

ในการฟ้องคดีต่อศาล ตามท่ีได้บญัญติัไวใ้นมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เลย  ศาลปกครองไม่ไดพ้ิจารณาขอ้เทจ็จริงทั้งหลาย

ท่ีเก่ียวขอ้งท่ีอาจจะแสดงให้เห็นถึงความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย

ขององค์กร เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี เช่น การใช้อาํนาจทางปกครองท่ีพิพาทได้มีผลกระทบกระเทือน 

ต่อผูฟ้้องคดีแล้วหรือไม่  การจดัตั้ งองค์กรของผูฟ้้องคดีอยู่ในพื้นท่ีใด หรือผูมี้ส่วนเก่ียวข้อง

เก่ียวขอ้งกบักรณีพิพาทอยา่งไร  ผูฟ้้องคดีเคยดาํเนินการกิจกรรมตามวตัถุประสงค์ท่ีจดัตั้งองค์กร

ของผูฟ้้องคดีในพื้นท่ีหรือท่ีเก่ียวกบัเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองไดใ้ช้อาํนาจทางปกครองท่ีพิพาท หรือไม่ 

เป็นตน้  ผูศึ้กษาจึงเห็นว่า การพิจารณาถึงสิทธิฟ้องคดีขององค์กร เอ็น จี โอ ในกรณีน้ี จึงไม่เป็นไป

ตามหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองท่ีนํามาฟ้องต่อศาล  นอกจากน้ี 

ตามแนวคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดท่ีเห็นวา่ การท่ีองคก์ร เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี มีวตัถุประสงค์

ในการจัดตั้ งองค์กรเก่ียวกับการใช้อํานาจทางปกครองท่ีพิพาท หรือผู ้ฟ้องคดีได้จดทะเบียน 

ตามมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรือ 

ในกรณีท่ีเห็นวา่ การฟ้องคดีเหล่านั้นเป็นการฟ้องเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์โดยรวมของประชาชน 

และประโยชน์สาธารณะ และเป็นการฟ้องคดีท่ีอยูภ่ายในขอบวตัถุประสงคข์องผูฟ้้องคดีท่ีจดัตั้งข้ึน

ตามกฎหมายดงักล่าว ซ่ึงศาลปกครองไดน้าํเอาหลกัการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะมาพิจารณา

การเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครององค์กร เอ็น จี โอ แทนหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดี

ปกครอง ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง และวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งท่ีในประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายฉบบัใดท่ีกาํหนดให้องค์กร 

เอ็น จี โอ ซ่ึงเป็นองค์กรเอกชน ให้เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวม

หรือประโยชน์สาธารณะได ้และเม่ือวเิคราะห์พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม

แห่งชาติ พ.ศ. 2535 พบวา่ บทบญัญติัในมาตรา 8 ไดบ้ญัญติัไวแ้ต่เพียงบญัญติัให้องคก์รเอกชนท่ีได้

จดทะเบียนตามมาตรา 7 อาจเป็นองค์กรท่ีได้รับมอบหมายจากหน่วยงานของรัฐในการดาํเนิน

กิจการต่างๆ เช่น เป็นอาสาสมคัรเพื่อช่วยเหลือการปฏิบติังานของเจา้พนกังาน ช่วยประชาสัมพนัธ์ 

เผยแพร่ ข้อมูลหรือข่าวสาร เพื่อสร้างจิตสํานึกของสาธารณชนท่ีถูกต้องเก่ียวกับการคุ้มครอง

ส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ ช่วยเหลือประชาชนในพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึง หรือเขา้ไป

ริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมเพื่อคุม้ครองส่ิงแวดล้อมและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติในพื้นท่ีนั้น 

และให้การศึกษาวิจยัเก่ียวกับการคุ้มครองส่ิงแวดล้อมและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ หรือ

ศึกษาวิจยัเพื่อเสนอแนะความคิดเห็นต่อรัฐบาลหรือส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้ง เป็นผูใ้ห้ความ
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ช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนผูไ้ดรั้บอนัตรายหรือความเสียหายจากภาวะมลพิษ อนัเกิดจาก

การร่ัวไหลหรือแพร่กระจายของมลพิษ หรือเป็นผูแ้ทนในคดีท่ีมีการฟ้องร้องต่อศาล เพื่อเรียกร้อง

ค่าสินไหมทดแทน หรือค่าเสียหายให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บอนัตรายหรือความเสียหาย เท่านั้น ไม่ไดบ้ญัญติั

ให้อาํนาจองค์กรเอกชนดงักล่าวสามารถฟ้องคดีต่อศาล เพื่อขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้

ฝ่ายปกครองกระทาํการหรืองดเวน้การกระทาํการท่ีมีผลกระทบต่อภายในขอวตัถุประสงค์ของ

องค์กรเอกชนนั้นไดแ้ต่อย่างใด  ดงันั้น การท่ีศาลปกครองของไทยไดว้ินิจฉัยให้องคก์ร เอ็น จี โอ 

สามารถนาํขอ้พิพาททางปกครองท่ีอยูใ่นขอบวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งองคก์ร มาฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองไดใ้นทุกๆ กรณี หรืออยูใ่นทุกทอ้งท่ีทัว่ประเทศไทย โดยท่ีมิไดพ้ิจารณาตามหลกัการเป็น 

ผูมี้ส่วนไดเ้สีย เช่นน้ี จึงแสดงใหเ้ขา้ใจไดว้า่ ศาลปกครองวินิจฉยัใหสิ้ทธิฟ้องคดีปกครองแก่องคก์ร

เอกชนเหล่านั้นในทาํนองวา่ องคก์รเอกชนผูท่ี้ฟ้องคดีเป็นประชาชนทัว่ไปสามารถใชสิ้ทธิฟ้องนาํ 

ขอ้พิพาทในเร่ืองท่ีตนไม่ไดมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งมาฟ้องต่อศาลได ้ตามหลกั Actio  

Popularis นั่นเอง  ทั้ งน้ี เม่ือเทียบเคียงกับการพิจารณาหลักการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในการฟ้อง 

คดีปกครองขององค์กรเอกชนในประเทศฝร่ังเศส จะพบว่า ศาลปกครองฝร่ังเศสจะพิจารณา 

เจตนารมณ์การจดัตั้งองคก์รเอกชนนั้นเป็นเบ้ืองตน้ก่อน หากการกระทาํทางปกครองท่ีพิพาทอยูใ่น 

ขอบวตัถุประสงค์ขององค์กรเอกชน ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองฝร่ังเศสจะพิจารณาต่อไปว่า คาํสั่ง 

ทางปกครองหรือกฎท่ีนาํมาฟ้องต่อศาลมีความเก่ียวพนักบัเขตพื้นท่ีตามวตัถุประสงค์หรือสถาน 

ท่ีก่อตั้งองคก์รนั้นหรือไม่ ยกตวัอยา่งเช่น ในกรณีท่ีเป็นสมาคมท่ีมีวตัถุประสงคค์รอบคลุมพื้นท่ีใน

เขตเทศบาล สมาคมนั้นย่อมฟ้องคดีเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎได้เฉพาะกรณีท่ีมีผลอยู ่

ในเขตพื้นท่ีเทศบาลเท่านั้ น ดงัเช่น ในคดีท่ีสมาคมระดบัเทศบาลฟ้องขอเพิกถอนประกาศการ

เวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะเพื่อนาํไปใช้ในการเช่ือมทางนํ้ าระหว่างแม่นํ้ า Rhône และแม่นํ้ า 

Rine ได ้ แต่หากเป็นองคก์รเอกชนท่ีมีวตัถุประสงคคุ์ม้ครองคุณภาพชีวิตในเขตจงัหวดั ก็ไม่มีส่วน

ไดเ้สียเพียงพอในการฟ้องขอเพิกถอนรัฐกฤษฎีกาปรับปรุงบทบญัญติัในประมวลกฎหมายผงัเมือง

ซ่ึงเป็นเร่ืองในเขตเทศบาล  รวมทั้ง สมาคมท่ีมีวตัถุประสงคค์รอบคลุมพื้นท่ีระดบัภาค สมาคมนั้น

ย่อมฟ้องคดีเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎได้เฉพาะกรณีท่ีมีผลอยู่ในเขตพื้นท่ีภาคเท่านั้ น 

ไม่อาจฟ้องคดีเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีมีผลอยู่ในเขตเทศบาลได้เช่นกนั เช่น ในคดี 

ท่ีสมาคมคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม URDEN มีวตัถุประสงคเ์พื่อการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม ธรรมชาติ ชีวิต 

และคุณภาพชีวิตในเขต Franche-Comté Franche-Comté ซ่ึงเป็นภาค (Région) ฟ้องขอเพิกถอน 

ใบอนุญาตสร้างอาคารท่ีพักอาศัยท่ีออกให้โดยเทศบาลเมือง Luxeuil-les-Bains ไม่ได้ เป็นต้น   

อย่างไรก็ดี ในประเทศฝร่ังเศสได้มีการบัญญัติกฎหมายไวโ้ดยเฉพาะไวใ้นประมวลกฎหมาย

ส่ิงแวดล้อม มาตรา L 142-1 วรรคสอง กาํหนดให้สมาคมท่ีได้ข้ึนทะเบียนตามกฎหมายคุม้ครอง
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ส่ิงแวดลอ้มเพื่อเป็นสมาคมคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มตามกฎหมาย ให้ถือว่าเป็นสมาคมท่ีมีส่วนไดเ้สีย 

ในการฟ้องโตแ้ยง้การกระทาํทางปกครองซ่ึงมีความสัมพนัธ์โดยตรงกบัวตัถุประสงคแ์ละกิจกรรม

ของสมาคมนั้ น และฟ้องคดีต่อศาลได้โดยไม่จาํต้องพิจารณาความเก่ียวพันกับเขตพื้นท่ีตาม

วตัถุประสงคห์รือสถานท่ีก่อตั้งองคก์รนั้น อนัเป็นกรณีท่ีประเทศฝร่ังเศสไดน้าํเอาหลกัการฟ้องคดี

เพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะมาใช้ร่วมกบัหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย

หรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในการฟ้องคดีต่อศาล  ส่วนประเทศเยอรมนี แมจ้ะใชห้ลกัการฟ้องคดีโดย

การกระทบสิทธิ ซ่ึงเป็นกรณีผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองในความหมายอยา่งแคบ หรือตอ้งเป็น

ผูมี้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนโดยตรง ไม่ใช้หลักการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในการฟ้องคดี 

ดงัเช่น ในประเทศฝร่ังเศส แต่ในประเทศเยอรมนีก็ไดน้าํหลกัการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวม

หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะมาใชร่้วมดว้ยเช่นกนั โดยใชใ้นคดีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม ตามรัฐบญัญติั

วา่ดว้ยการใชสิ้ทธิทางศาลตามกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงไดใ้ห้องคก์รเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มท่ีไดรั้บ

การรับรองจากรัฐแลว้ สามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีเพือ่การอนุรักษห์รือคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มท่ีอยูใ่นขอบ

วตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองค์กรและตามขอ้ตกลงกบัรัฐได ้โดยไม่ตอ้งพิจารณาสิทธิฟ้องคดีตาม

หลกัการฟ้องคดีโดยการกระทบสิทธิหรือการมีอาํนาจฟ้องดว้ย   

 ผูศึ้กษาเห็นว่า ในประเทศฝร่ังเศสสามารถให้องค์กรเอกชนทั้งท่ีมีสถานะเป็น

หรือไม่เป็นนิติบุคคลสามารถฟ้องคดีปกครองในคดีท่ีฝ่ายปกครองใช้อาํนาจหรืองดเวน้การใช้

อาํนาจท่ีอาจมีผลกระทบภายในขอบวตัถุประสงค์ในการก่อตั้งองค์กรได ้ถา้สมาคมนั้นไดมี้ส่วน

เก่ียวขอ้งกบัการกระทาํทางปกครองท่ีพิพาทนั้น หรือองคก์รเอกชนนั้นไดจ้ดัตั้งข้ึนในพื้นท่ีท่ีเกิดขอ้

พิพาทนั้น โดยไม่ได้พิจารณาเพียงขอบวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองค์กรเอกชน ผูฟ้้องคดี เพียง

ประการเดียว  ส่วนสมาคมด้านส่ิงแวดล้อมท่ีได้รับการรับรองแล้ว ทั้งในประเทศฝร่ังเศส  และ

ประเทศเยอรมนีก็สามารถให้ใช้สิทธิฟ้องคดีเพื่อการอนุรักษ์หรือคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มได ้โดยศาล

ปกครองจะพิจารณาเพียงแต่ขอบวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองค์กรเท่านั้น โดยไม่ตอ้งพิจารณาถึง

พื้นท่ีในการจดัตั้งองค์กรด้วย  ทั้งน้ี เน่ืองจากในประเทศทั้งสองไดมี้กฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นการ

เฉพาะให้องค์กรเอกชนดงักล่าวใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลได้โดยตรง ซ่ึงแตกต่างของประเทศไทย 

ท่ีไม่มีกฎหมายใดกาํหนดไวเ้ช่นนั้น  ดงันั้น หากมีการบญัญติักฎหมายเพื่อนาํหลกัการฟ้องคดี  เพื่อ

ประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือเพื่อสาธารณะมาใชใ้นการฟ้องคดีปกครองของประเทศไทยได ้ยอ่มเป็น

การส่งเสริม สนับสนุน ให้องค์กรเอกชนเหล่านั้นไดมี้บทบาทเพิ่มเติม ในการไดใ้ช้สิทธิทางศาล

เพื่อให้การดํารงไวซ่ึ้งประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ โดยการบัญญัติ

กฎหมายไวโ้ดยเฉพาะเพื่อให้องค์กรเอกชนท่ีจัดตั้ งข้ึนเพื่อช่วยเหลือรัฐในการจัดทําบริการ

สาธารณะในดา้นต่างๆ มีสิทธิการฟ้องคดีปกครองได ้หากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองท่ีองคก์ร
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เอกชนนั้นเห็นว่า ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกิน

สมควรได้อยู่ภายในขอบวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองค์กรนั้นไดโ้ดยไม่จาํตอ้งพิจารณาสิทธิการ

ฟ้องคดีปกครองตามหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในเร่ืองท่ีนาํมาฟ้องต่อศาล เช่น 

ในกรณีปัญหาดา้นส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงในสภาพนั้นมีความรุนแรงมากข้ึน และปัญหาส่วนใหญ่เกิดจาก

การท่ีฝ่ายปกครองไดมี้คาํสั่งทางปกครองหรือออกกฎทั้งหลายเพื่อให้บุคคลดาํเนินกิจการท่ีมีการ 

ก่อมลภาวะทางดา้นส่ิงแวดลอ้ม  องคก์รเอกชนท่ีจดัตั้งโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อการส่งเสริม คุม้ครอง 

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือ เอ็น จี โอ ย่อมเป็นกลไกลสําคญัท่ีจะทาํหน้าท่ีโตแ้ยง้คดัคา้น 

หรือฟ้องฝ่ายปกครองผู ้ออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองให้บุคคลใดๆ ในการมีกิจกรรมต่างๆ  

ท่ีทาํลายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม หรือละเลยต่อหน้าท่ีปล่อยให้บุคคลใดๆ ก่อมลพิษ  

ทั้งน้ี หากปล่อยให้ประชาชนผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการใชอ้าํนาจทางปกครองดงักล่าว ดาํเนินการ

โตแ้ยง้ คดัคา้น หรือฟ้องคดีต่อศาลด้วยตนเอง อาจมีปัญหาและอุปสรรค หรือไม่มีความสามารถ 

หรือยอมเพิกเฉย  อีกทั้ง เน่ืองจากพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ 

พ.ศ. 2535 ก็ไม่ได้บัญญัติให้ เอ็น จี โอ ท่ีได้จดทะเบียนเป็นองค์กรเอกชนด้านการคุ้มครอง

ส่ิงแวดล้อมและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาตินั้ น เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเพื่อบุคคลอ่ืนหรือ  เพื่อ

ประโยชน์แก่ส่วนรวมได ้ ซ่ึงอาจจะแกไ้ขเพิ่มเติมสิทธิการฟ้องคดีปกครองดงักล่าวท่ีมาตรา 8 แห่ง

พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 โดยกาํหนดให้องค์กร

เอกชนท่ีได้รับการจดทะเบียนจากรัฐแล้ว สามารถใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อคุ้มครอง 

รักษา หรือการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้อาํนาจทาง

ปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร เพิ่มจาก

เดิมท่ีบญัญติัไวเ้ฉพาะการเป็นผูแ้ทนในคดีท่ีมีการฟ้องร้องต่อศาลเพื่อเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน 

หรือค่าเสียหายให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บอนัตรายหรือความเสียหายจากภาวะมลพิษอนัเกิดจากการร่ัวไหล  

หรือแพร่กระจายของมลพิษไดเ้ท่านั้นได ้ ทั้งน้ี หากรัฐเห็นถึงความจาํเป็นท่ีจะให้สิทธิการฟ้องคดี

ปกครองตามหลกัการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะแก่องค์กร

เอกชนในดา้นอ่ืนๆ ก็สามารถแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัในกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้นในทาํนอง

เดียวกบัองคก์รเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มได ้  
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3. ผลของคําวินิจฉัยของศาลปกครองไทยตามหลักการเป็นผู้มีส่วนได้เสียในการฟ้อง

 คดีปกครองยงัมคีวามแตกต่างกนั 

 

จากการศึกษาพบว่า ในคดีท่ีผูฟ้้องคดีเป็นองค์กร เอ็น จี โอ ด้านส่ิงแวดล้อมท่ีได้จด 

ทะเบียนตามมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 

2535 เป็นองค์กรเอกชนดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติเช่นเดียวกนั 

หรือเป็นองค์กร เอ็น จี โอ รายเดียวกัน เช่น ในกรณีรายสมาคมต่อตา้นสภาวะโลกร้อน ซ่ึงเป็น

องคก์รเอกชนดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติแลว้ ไดฟ้้องขอให้เพิก

ถอนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการให้ความเห็นขององค์การอิสระในโครงการ หรือ

กิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง พ.ศ. 2553 ในคดีตามตามคาํสั่งศาล

ปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 27/2553 และในคดีท่ีฟ้องการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยกบัพวก ขอให ้

ผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสองหรือหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวข้องยุติ หรือระงับ หรือเพิกถอนการดําเนิน

โครงการท่าเทียบเรือบา้นคลองร้ัว ในคดีคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คส. 23/2558  โดยศาลปกครอง

สูงสุดไดวินิจฉัยในคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 27/2553 ลงไปในเน้ือหาของการใช้อาํนาจของ

ฝ่ายปกครองวา่มีผลใชบ้งัคบัต่อบุคคลแลว้หรือไม่ และผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย 

หรืออาจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากอาํนาจทางปกครองนั้นหรือไม่ แต่ในคาํสั่งศาลปกครองสูงสุด

ท่ี คส. 23/2558 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัแต่เพียงวา่ การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองอยูภ่ายในขอบ

วตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองค์กร เอ็น จี โอ แลว้ ถือไดว้่า เอ็น จี โอ ผูน้ั้น เป็นผูอ้าจจะไดรั้บความ

เดือดร้อนหรือเสียหายจากการใช้อาํนาจทางปกครองโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดแ้ลว้ โดยมิไดว้ินิจฉัย

ไปถึงการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองว่ามีผลทางกฎหมายต่อผูฟ้้องคดีแล้วหรือไม่ และผูฟ้้องคดี

ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากอาํนาจทางปกครองนั้น  หรือ 

ไม่  กรณีจึงถือไดว้า่ การพิจารณาวินิจฉยัคาํฟ้องของ เอ็น จี โอ ท่ีเก่ียวกบัหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย

หรือมีประโยชน์เก่ียวข้องกับเร่ืองท่ีนํามาฟ้องต่อศาลยงัมีความแตกต่างกัน หรืออาจจะกล่าวได ้

อีกนยัหน่ึงวา่ ศาลปกครองมีหลกัเกณฑ์การพิจารณาสั่งคาํฟ้องของ เอ็น จี โอ ตามหลกัการเป็นผูมี้

ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองท่ีนาํมาฟ้องต่อศาลท่ีแตกต่างกนั   



บทที ่5  

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

 

การใชสิ้ทธิทางศาลดว้ยการฟ้องคดีเป็นวธีิการท่ีกฎหมายกาํหนดใหป้ระชาชนสามารถ 

ใช้สิทธิเพื่อให้ศาลได้พิจารณาให้การเยียวยาแกไ้ข ในกรณีท่ีไม่อาจระงบัขอ้พิพาทระหว่างกนัเองได ้ 

แม้ว่าในการดาํเนินคดีต่อศาลปกครอง กฎหมายกาํหนดให้มีการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีใน

ระบบไต่สวน ใชว้ิธีพิจารณาท่ีเรียบง่าย สะดวก และไม่ยุง่ยากซับซ้อน เพื่ออาํนวยความสะดวกให้

ประชาชนผูมี้สถานะท่ีด้อยกว่าก็ตาม แต่ก็มิได้หมายความว่าทุกข้อพิพาทท่ีมีการเสนอต่อศาล

ปกครองจะได้รับการพิจารณาทุกกรณี  ทั้งน้ี นอกจากขอ้พิพาทนั้นจะตอ้งเป็นคดีท่ีอยู่ในอาํนาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองแลว้  ผูเ้สนอขอ้พิพาทนั้นยงัตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขในการฟ้อง

คดีปกครองให้ครบถ้วนด้วย หากไม่ปฏิบติัเง่ือนไขในกรณีท่ีเง่ือนไขไม่อาจแกไ้ขให้สมบูรณ์ได ้

ศาลปกครองก็จะไม่มีอาํนาจรับคดีเหล่านั้นไวพ้ิจารณาพิพากษาได ้โดยเฉพาะเง่ือนไขการเป็นผูมี้

สิทธิฟ้องคดีท่ีพบเป็นสาเหตุสําคญัท่ีศาลปกครองมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณามากท่ีสุด  การ

พิจารณาสิทธิการฟ้องคดีปกครองน้ีไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคหน่ึง ท่ีบญัญติัวา่ ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อน

หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํ หรือ

การงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือมีข้อโตแ้ยง้เก่ียวกับ

สัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ข หรือ

บรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยุติขอ้โต้แยง้นั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดใน

มาตรา 72 ผู ้นั้ นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  จากบทบัญญัติดังกล่าวสามารถแยกพิจารณา

หลกัเกณฑ์ของการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีออกได ้3 ประการ ประกอบกนั คือ ประการแรก ผูฟ้้องคดี

จะตอ้งเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากเร่ืองท่ีนาํมา

ฟ้อง  ประการท่ีสอง ความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บตอ้งเกิดจากการกระทาํ หรือการ 

งดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 9 วรรค

หน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และประการ 

ท่ีสาม การแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บนั้น ศาลปกครองมีอาํนาจ
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ออกคาํบงัคบัให้ไดต้ามมาตรา 72 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว อนัถือว่าประเทศไทยพิจารณาการ

เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดี  ซ่ึงปัญหาเก่ียวกบัการพิจารณาการ

เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองท่ีพบส่วนใหญ่ คือ การพิจารณาถึงการไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย 

หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดข้องผูเ้สนอคาํฟ้องต่อศาลปกครอง อนัเป็น

การพิจารณาถึงหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องต่อศาล โดยเฉพาะอยา่งยิ่งผูฟ้้องคดีท่ีมีฐานะ

เป็นนิติบุคคล หรือเป็นองคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อช่วย สนบัสนุน ส่งเสริมการจดัทาํ

บริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง หรือมีเจตนารมณ์ท่ีจะดาํเนินการเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวม เช่น 

องคก์รพฒันาเอกชน หรือองคก์ร เอ็น จี โอ ท่ีจดัตั้งมาเพื่อการต่างๆ ซ่ึงการใชสิ้ทธิฟ้องคดีอาจมิใช่

เพื่อการคุม้ครองหรือรักษาสิทธิของตนในทาํนองเช่นบุคคลธรรมดาทัว่ไป 

จากการศึกษาหลักการ แนวคิด ทฤษฎี และแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองไทย

เก่ียวกบัหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครอง สามารถสรุปผลการศึกษาไดด้งัน้ี  

1. ศาลปกครองสูงสุดของไทยไม่ยอมรับคาํฟ้องของบุคคลผูท่ี้ไม่มีส่วนไดเ้สีย 

หรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในการฟ้องคดีไวพ้ิจารณา หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงวา่ ศาลปกครองไม่ไดใ้หก้าร

ยอมรับหลักการฟ้องคดีโดยประชาชนทัว่ไป โดยท่ีบุคคลนั้ นไม่มีส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์

เก่ียวขอ้งกบัการฟ้องคดี หรือไม่ไดเ้ป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจ้ากการกระทาํของฝ่ายปกครอง ตามหลกั Actio Popularis แต่ก็

มิไดห้มายความวา่ ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองของไทย ผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็นผูท้รงสิทธิ ท่ีสิทธิ

นั้นถูกกระทบกระเทือนถึงขนาดมีการโตแ้ยง้สิทธิหรือจาํเป็นท่ีตอ้งใช้สิทธิทางศาลเหมือนในคดี

แพ่ง หรือจะตอ้งเป็นผูเ้สียหายจากการกระทาํความผิดอาญาดงัเช่นในคดีอาญา ผูมี้ส่วนไดเ้สีย หรือ

มีประโยชน์เก่ียวขอ้งในคดีปกครองก็ไม่จาํตอ้งเป็นผูรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายอย่างแทจ้ริง 

หรือเพียงอาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายในเวลาอนัใกล ้หรือเป็นเพียงผูอ้าจจะไดรั้บความเดือดร้อน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้จากการกระทําหรืองดเว้นการกระทําทางปกครองก็ได ้ 

ตามหลักการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในการฟ้องคดี ซ่ึงเป็นไปในแนวทางเดียวกับประเทศฝร่ังเศส  

แต่แตกจากประเทศเยอรมนีท่ีถือหลกัการฟ้องคดีโดยการกระทบสิทธิ ผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองเยอรมนีไดต้อ้งเป็นผูท่ี้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนโดยตรง ทั้งน้ี ตามแนวคาํวินิจฉัย

ของศาลปกครองสูงสุดและตามความเห็นของนักกฎหมายของไทยมีความเห็นไปในแนวทาง

เดียวกันว่าต้องพิจารณาแยกตามประเภทคดี  กล่าวคือ ในคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และคดีพิพาทเก่ียวกบัการ 

ท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั 

หรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และ (2) แห่งพระราชบญัญัติ
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จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การพิจารณาถึงการเป็นผูส่้วนไดเ้สีย หรือ

ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองจะถือตามหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งกวา้ง โดยผูศึ้กษามีความเห็นเพิ่มเติม  วา่ 

สําหรับกรณีผูไ้ดรั้บกระทบกระเทือนจากการใช้อาํนาจทางปกครองโดยตรง เช่น ผูถู้กลงโทษทาง

วินยั ผูถู้กให้ชดใชค่้าสินไหมคืนแก่หน่วยงานของรัฐ หรือผูถู้กปฎิเสธไม่ให้อนุญาต ไม่อนุมติั ไม่

รับรอง ไม่รับจดทะเบียน หรือการวินิจฉัยยกอุทธรณ์ และการเพิกถอนการใช้อาํนาจทางปกครอง

ดงักล่าว จะมีเฉพาะแต่ผูท่ี้ไดรั้บกระทบโดยตรงเท่านั้นท่ีจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองเพื่อเพิก

ถอนคาํสั่งทางปกครองต่างๆ เหล่านั้นได้ อนัเป็นการถือหลกัผูมี้ส่วนได้เสียอย่างแคบ  ส่วนคดี

พิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งอ่ืน หรือจาก

การละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

และคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) และ (4) แห่งพระราชบญัญติั

ดงักล่าวนั้น ซ่ึงผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิหรือเป็นคู่สัญญาท่ีมีขอ้โตแ้ยง้ตามสัญญา กรณี

เห็นตรงกนัวา่ จะตอ้งถือหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งแคบ   

ส่วนในกรณีการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือมีประโยชน์เก่ียวข้องในการฟ้องคดี

ปกครองอนัจะทาํให้เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองของ เอ็น จี โอ นั้น พบว่า เอ็น จี โอ หรือ

องคก์รพฒันาเอกชน เป็นองคก์รท่ีเขา้มามีบทบาทในการการพฒันาสังคมและคุณภาพชีวิตของคน

ในสังคม เพื่อช่วยเหลือสนับสนุนการดาํเนินงานขององค์กรภาครัฐอีกทางหน่ึง โดยมิได้มีการ

แสวงหาประโยชน์หรือมุ่งเพื่อการคา้  ทั้งน้ี เฉพาะองค์กร เอ็น จี โอ ท่ีไดจ้ดทะเบียนเป็นนิติบุคคล

แลว้เท่านั้นจึงจะมีสภาพบุคคลท่ีจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้ ในการฟ้องคดีปกครอง

ขององคก์ร เอ็น จี โอ มกัจะยื่นคาํฟ้องใน 2 สถานะ คือ กรณีฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ขององคก์ร เอ็น 

จี โอ นั้ นเอง และการฟ้องคดีเพื่อบุคคลอ่ืนประโยชน์สาธารณะ  ทั้ งน้ี ในการใช้สิทธิฟ้องคดี

ปกครองแทนบุคคลอ่ืนหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวได้กาํหนด 

ให้เพียงเจา้หน้าท่ีของรัฐเท่านั้นท่ีใช้สิทธิฟ้องคดีได ้แต่สําหรับกรณีประชาชนหรือเอกชนทัว่ไป  

ไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายฉบบัใดให้สิทธิฟ้องคดีปกครองเพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือประโยชน์

สาธารณะได ้ ดงันั้น ไม่วา่จะเป็นบุคคลธรรมดาหรือองคก์รเอกชน การพิจารณาถึงสิทธิการฟ้องคดี

ย่อมตอ้งพิจารณาตามหลกัการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในการฟ้องคดีเช่นเดียวกัน  โดยศาลปกครอง

สูงสุดได้พิจารณาถึงหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองขององค์กร เอ็น จี โอ ไว ้

ดงัน้ี  

การฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สําหรับองค์กรเอง โดยเม่ือ เอ็น จี โอ นั้นมีสภาพบุคคล

แลว้ ยอ่มอาจจะเป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการ
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ใช้อาํนาจทางปกครองได้ กล่าวคือ หากองค์กร เอ็น จี โอ นั้น มีส่วนได้เสียกับเร่ืองท่ีนํามาฟ้อง 

ต่อศาลในประเภทคดีในคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง และวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในอนุมาตราใด การพิจารณาความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียย่อมไปตาม 

ท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้  แต่หากองคก์ร เอ็น จี โอ นั้น ยงัไม่ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากการ

กระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของฝ่ายปกครอง ศาลปกครองจะถือวา่ เอน็ จี โอ นั้น ไม่มีส่วนได้

เสียหรือไม่มีประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัเร่ืองท่ีนาํมาฟ้องต่อศาล และศาลจะไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา   

โดยในกรณีน้ีในบางคดีเป็นการฟ้องเพื่อประโยชน์แก่สมาชิกขององค์กร โดยท่ีองค์กร เอ็น จี โอ 

ไม่ได้เป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย  ศาลปกครองสูงสุดยอมรับให้สมาคมหรือมูลนิธิ

ต่างๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นองคก์ร เอ็น จี โอ ฟ้องคดีปกครองแทนสมาชิกขององค์กรได ้ไม่วา่จะในคดี 

ท่ีขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองและกฎ หรือกรณีท่ีฝ่ายปกครองงดเวน้ในการปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีมี

ผลกระทบต่อสมาชิกขององค์กร ผูฟ้้องคดี ได้  โดยเห็นว่า เม่ือสมาชิกของผูฟ้้องคดีได้รับความ

เดือดร้อนหรือเสียหาย ยอ่มเป็นผลให้องคก์ร ผูฟ้้องคดีอาจไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายอยา่ง

แน่นอนในเวลาต่อมา เพราะวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองคก์รของผูฟ้้องคดีมีเพื่อการคุม้ครองดูแล

สมาชิกขององค์กร ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในการฟ้องคดี

นัน่เอง  ทั้งน้ี ยงัเป็นหลกัเดียวกนักบัการฟ้องเพื่อประโยชน์แก่สมาชิกขององคก์รเอกชนในประเทศ

ฝร่ังเศส ในคดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดเ้ช่นกนั แต่

ในกรณีการฟ้องเพื่อเรียกค่าสินไหมทดแทนเพื่อสมาชิกทั้งในประเทศไทยและประเทศฝร่ังเศส

จะตอ้งไดรั้บมอบอาํนาจโดยชอบจากสมาชิกก่อน  แต่มีความแตกต่างจากประเทศเยอรมนี เน่ืองจาก 

ผูจ้ะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเยอรมนีจะตอ้งเป็นผูท่ี้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนโดยตรง 

และสิทธิดงักล่าวหมายถึงต้องเป็นสิทธิตามกฎหมายหรือประโยชน์ตามท่ีกฎหมายมุ่งคุม้ครอง

เท่านั้น องคก์รเอกชนในประเทศเยอรมนีจึงไม่มีสิทธิท่ีจะฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ของสมาชิกไดเ้ลย   

ในส่วนการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะ  ศาลปกครองสูงสุดของประเทศไทย 

ยอมรับให้ เอ็น จี โอ สามารถฟ้องเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎ หรือขอให ้

ฝ่ายปกครองกระทาํการหรืองดเวน้การกระทาํการท่ีอยู่ภายในขอบหรือเก่ียวขอ้งกบัวตัถุประสงค ์

ในการจดัตั้งองค์กรของ เอ็น จี โอ ได ้โดยเห็นว่า เป็นการฟ้องเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์โดยรวม 

ของประชาชน และประโยชน์สาธารณะ และเป็นการฟ้องคดีท่ีอยู่ภายในขอบวตัถุประสงค์ของ 

ผูฟ้้องคดีท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย จึงถือไดว้่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 

หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจ้ากการกระทาํของฝ่ายปกครอง ผูฟ้้องคดี 

จึงมีสิทธิฟ้องคดีน้ี ซ่ึงเป็นกรณีท่ีศาลปกครองไดพ้ิจารณาหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้อง 

คดีปกครองเพียงดา้นเน้ือหาตามวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองค์กร เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี เท่านั้น มิได ้
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พิจารณาในด้านพื้นท่ีหรือการดาํเนินงานของ เอ็น จี โอ ว่าเก่ียวขอ้งกบัพื้นท่ีท่ีมีการกระทาํของ 

ฝ่ายปกครองซ่ึงอา้งว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  และการท่ีศาลปกครองสูงสุดท่ีเห็นว่า องค์กร  

เอ็น จี โอ ผูฟ้้องคดี มีวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองค์กรเก่ียวกบัการใช้อาํนาจทางปกครองท่ีพิพาท  

หรือผูฟ้้องคดีไดจ้ดทะเบียนตามมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

แห่งชาติ  พ .ศ. 2535 หรือในกรณี ท่ี เห็นว่า การฟ้ องคดีเหล่านั้ น เป็นการฟ้องเก่ียวข้องกับ

ผลประโยชน์โดยรวมของประชาชน และประโยชน์สาธารณะ และเป็นการฟ้องคดีท่ีอยูภ่ายในขอบ

วตัถุประสงค์ของผูฟ้้องคดีท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายดงักล่าวนั้น เป็นกรณีท่ีศาลปกครองไดน้าํเอา

หลกัการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะมาพิจารณาการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครององคก์ร เอ็น จี 

โอ แทนหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครอง ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 42 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงในประเทศไทยยงั

ไม่มีกฎหมายใดท่ีบญัญติัให้องค์กร เอ็น จี โอ ซ่ึงเป็นองค์กรเอกชน เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะได ้ กรณีจึงถือไดว้า่ การท่ีศาลปกครอง

ไทยวินิจฉัยให้องค์กร เอ็น จี โอ ในกรณีน้ีเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองได ้โดยท่ีมิไดพ้ิจารณาถึง

หลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย กรณีจึงมีลกัษณะในทาํนองเดียวกบัการท่ีวินิจฉัยให้ประชาชนทัว่ไป

สามารถใช้สิทธิฟ้องนาํขอ้พิพาทในเร่ืองท่ีตนไม่ไดมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งมาฟ้อง

ต่อศาลได้ ตามหลกั Actio Popularis นั่นเอง ซ่ึงแตกต่างหลักการในประเทศฝร่ังเศสท่ีให้องค์กร

เอกชนทั้งท่ีมีสถานะเป็นหรือไม่เป็นนิติบุคคลสามารถฟ้องคดีปกครองในคดีท่ีฝ่ายปกครองใช้

อาํนาจหรืองดเวน้การใช้อาํนาจท่ีอาจมีผลกระทบภายในขอบวตัถุประสงค์ในการก่อตั้งองค์กรได ้

ถา้สมาคมนั้นไดมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกบัการกระทาํทางปกครองท่ีพิพาทนั้น หรือองค์กรเอกชนนั้นได้

จดัตั้งข้ึนในพื้นท่ีท่ีเกิดขอ้พิพาทนั้น โดยไม่ไดพ้ิจารณาเพียงขอบวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองคก์ร

เอกชน ผูฟ้้องคดี เพียงประการเดียว  ส่วนสมาคมด้านส่ิงแวดล้อมท่ีได้รับการรับรองแล้ว ทั้งใน

ประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนีก็สามารถให้ใช้สิทธิฟ้องคดีเพื่อการอนุรักษ์หรือคุม้ครอง

ส่ิงแวดลอ้มได ้โดยศาลปกครองจะพิจารณาเพียงแต่ขอบวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งองค์กรเท่านั้น 

โดยไม่ตอ้งพิจารณาถึงพื้นท่ีในการจดัตั้งองคก์รดว้ย ทั้งน้ีเน่ืองจากในประเทศทั้งสองไดมี้กฎหมาย

กาํหนดไวเ้ป็นการเฉพาะใหอ้งคก์รเอกชนดงักล่าวใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลไดโ้ดยตรง   
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2.  ข้อเสนอแนะ 

 

จากการศึกษาหลกัการเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในการฟ้องคดีปกครอง ซ่ึงป็นหลกัเกณฑ ์

ท่ีสําคญัในการพิจารณาเร่ืองสิทธิในการฟ้องคดีปกครอง ตามาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีใช้คาํว่า ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน  หรือ

เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได้นั้น  ผูศึ้กษาเห็นว่า บทบญัญติั

ดงักล่าวได้กาํหนดไวเ้ฉพาะสําหรับการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองของบุคคลท่ีฟ้องคดี  เพื่อ

ประโยชน์ของผูฟ้้องคดีเอง ตามหลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดี ไม่ไดมี้ความหมายไปถึง

สิทธิการฟ้องคดีของบุคคลท่ีฟ้องคดีเพื่อบุคคลอ่ืนหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ ตามหลกัการฟ้องคดี

เพื่อประโยชน์สาธารณะดว้ย  ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะให้บญัญติักฎหมายเพื่อใหส้ามารถนาํหลกัการ

ฟ้องคดีเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือเพื่อสาธารณะมาใชใ้นการฟ้องคดีปกครองของประเทศไทย

ด้วย โดยการบญัญัติให้องค์กรเอกชนท่ีจดัตั้ งข้ึนเพื่อช่วยเหลือรัฐในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

ในดา้นต่างๆ มีสิทธิการฟ้องคดีปกครองได ้หากการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองท่ีองคก์รเอกชนนั้น

เห็นวา่เป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือ

ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร อยูภ่ายในขอบวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งองคก์รนั้นได ้โดยไม่จาํตอ้ง

พิจารณาสิทธิการฟ้องคดีปกครองตามหลกัผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งในเร่ืองท่ีนาํมา

ฟ้องต่อศาล  ยกตัวอย่างเช่น ในกรณีองค์กรเอกชนด้านส่ิงแวดล้อม ซ่ึงในมาตรา 8 แห่ง

พระราชบญัญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ได้บญัญัติให้องค์กร

เอกชนท่ีไดจ้ดทะเบียนเป็นองคก์รเอกชนดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาตินั้น 

เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเพื่อบุคคลอ่ืนหรือเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมไดเ้ฉพาะการฟ้องร้องต่อศาล  เพื่อ

เรียกร้องค่าสินไหมทดแทน หรือค่าเสียหายให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บอนัตราย หรือความเสียหายจากภาวะ

มลพิษอนัเกิดจากการร่ัวไหลหรือแพร่กระจายของมลพิษไดเ้ท่านั้น โดยให้แกไ้ขเพิ่มเติมในมาตรา 8 

ดังกล่าว โดยกําหนดให้องค์กรเอกชนท่ีได้จดทะเบียนเป็นองค์กรเอกชนด้านการคุ้มครอง

ส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติแลว้ สามารถใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อการ

คุม้ครอง รักษา หรือการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้

อาํนาจทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควรได ้ 

ทั้งน้ี หากรัฐเห็นถึงความจาํเป็นท่ีจะให้สิทธิการฟ้องคดีปกครองตามหลกัการฟ้องคดี  เพื่อประโยชน์

แก่ส่วนรวมหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะแก่องค์กรเอกชนในด้านอ่ืนๆ อีก ก็สามารถแกไ้ขเพิ่มเติม

บทบัญญัติในกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับเร่ืองนั้ นในทาํนองเดียวกับองค์กรเอกชนด้านส่ิงแวดล้อม

ดงักล่าว ต่อไป   
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ตาราง 1    แสดงปริมาณคดีท่ีองคก์รภาคเอกชน (สมาคมและมูลนิธิ) เป็นผูฟ้้องคดีในศาลปกครอง

 ชั้นตน้ ในระหวา่งปี พ.ศ. 2557 – พ.ศ. 2559 

 

ปี พ.ศ. 
รวมคดีทีนํ่ามาฟ้องต่อศาลปกครองช้ันต้นทุกศาล 

หมายเหตุ 
ทั้งหมด1 องคก์รเอกชน2 ร้อยละ 

พ.ศ. 2557 6,373 42 0.66  

พ.ศ. 2558 7,898 48 0.61  

พ.ศ. 2559 6,601 58 0.88  

รวม 20,872 148 0.71  

 
1 ท่ีมาของขอ้มูลจาก http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/03statoldcivil.html  เม่ือวนัท่ี 20 กมุภาพนัธ์ 2560 

2 ท่ีมาของขอ้มูลจากการตรวจนบัของผูศึ้กษาจาก ระบบจดัเก็บขอ้มูลเก่ียวกบัคดีของสาํนกังานศาลปกครอง โปรแกรม 

ADM  เม่ือวนัท่ี 20 กุมภาพนัธ์ 2560 

http://www.admincourt.go.th/admincourt/site/03statoldcivil.html%20%20%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD
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