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บทคัดย่อ 

 
 วัตถุประสงค์ในการศึกษานี5  เพื�อศึกษาความหมายหรือขอบเขตของสิทธิในการฟ้อง 
คดีปกครองในเงื�อนไขความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายในการ
ดาํเนินคดีปกครองของไทยและศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายของต่างประเทศ คือ สาธารณรัฐฝรั�งเศส 
และสหพนัธรัฐเยอรมนั เพื�อให้เกิดความรู้และความเขา้ใจและเป็นประโยชน์สําหรับประชาชนในการ 
ใชสิ้ทธิฟ้องคดีไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
 การศึกษานี5 เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ประเภทวิจยัเอกสาร (Documentary Research) 
โดยศึกษาคน้ควา้จากเอกสารทางกฎหมาย คาํพิพากษาของศาลปกครอง บทความและความเห็นของ
นกัวชิาการทางกฎหมายปกครอง ตลอดจนเอกสารทางวชิาการที�เกี�ยวขอ้ง 
 ผลจากการศึกษาพบว่า สิทธิในการฟ้องคดีปกครองในเงื�อนไขความเป็นผู ้เ ดือดร้อน 
หรือเสียหาย หรือความเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในประเทศไทยคล้ายคลึงกับหลักการพิจารณาของ
ประเทศฝรั�งเศส กล่าวคือ การฟ้องคดีปกครองเกี�ยวกับการกระทําทางปกครองที�ไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย และการละเลยต่อหน้าที�หรือปฏิบติัหน้าที�ล่าชา้เกินสมควรใช้หลกัเกณฑ์การพิจารณา คือ 
“ประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย” อนัเป็นการพิจารณาความหมายตามหลกัความ
เป็นผูเ้สียหายอยา่งกวา้ง ส่วนการฟ้องคดีปกครองกรณีความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองและ
ขอ้พิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครองใช้เหลกัเกณฑ์การพิจารณา คือ “เป็นผูที้�สิทธิถูกกระทบกระเทือน
โดยตรง” อนัเป็นการพิจารณาความหมายตามหลกัความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งแคบ 
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Abstract 
 
 The purpose of this study is to determine the meaning or scope of the right 
to file an administrative cases when a person is troubled or damaged by unlawful 
administrative action by comparing Thai laws with laws of other countries such as 
France and Germany in order to create knowledge of proper ways of filing an 
administrative case for the public benefits. 
 This study is a qualitative research.  Type of document (Documentary 
Research) by study from legal documents, judgment of the court, articles and 
comments of legal academics as well as government documents, and other relevant 
academic documents. 
 Results from the study found that the principles of the rights to file an 
administrative case when a person is troubled or damaged by unlawful administrative 
actions in Thailand were similar to those of people in France.  The principles of filing 
an administrative case against somebody who has taken unlawful administrative 
actions and negligence duties are based on “related interests or being stakeholders” 
which is considered as a broad meaning of the damaged people.  As for filing an 
administrative case against the tort and disputes of administrative contracts, only 
“people whose rights are directly affected or stakeholders” in a narrow meaning are 
considered. 
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�. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 
 ศาลปกครองเป็นองคก์รตุลาการที�มีอาํนาจพิจารณาวนิิจฉยัชี�ขาดขอ้พิพาททางปกครอง
หรือที�เรียกวา่ “คดีปกครอง” ซึ� งจดัตั�งขึ�นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 0123 
และพระราชบญัญติัจดัตั�งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 0120 โดยเปิดทาํการครั� งแรก
เมื�อวนัที� 8 มีนาคม 0122 นบัจนปัจจุบนัเพียง 93 ปีเศษ ซึ� งถือไดว้า่ยงัเป็นของใหม่สําหรับสังคมไทย
ที�มีการใช้ระบบศาลคู่ต่างจากระบบศาลเดี�ยวที�เคยมีมาในอดีต ทั�งนี�  โดยมีจุดม่งหมายเพื�อให้เกิด
ความเป็นธรรมระหวา่งคู่กรณีในการดาํเนินกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง เนื�องจากคู่กรณีในคดี
ปกครองไดแ้ก่ประชาชนฝ่ายหนึ�งกบัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐอีกฝ่ายหนึ�ง หรือ
อาจเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐดว้ยกนัเอง ทาํให้คู่กรณีอยูใ่นสถานะที�ไม่เท่า
เทียมกันในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีอันสืบเนื�องมากจากพยานหลักฐานต่าง ๆ ในคดี
ปกครอง ส่วนใหญ่จะอยู่ในความครอบครองของฝ่ายราชการหรือหน่วยงานทางปกครองซึ� งเป็น
คู่กรณีแทบทั�งสิ�น ดงันั�น วิธีพิจารณาคดีปกครองจึงใช้ระบบการไต่สวน ซึ� งแตกต่างจากระบบ
กล่าวหาซึ� งใช้อยู่ในศาลยุติธรรม ในการดาํเนินกระบวนพิจารณาทางอาญาและทางแพ่ง (รวมทั�ง
ทางปกครองก่อนที�จะมีการจดัตั�งศาลปกครองขึ�น) โดยเหตุดงักล่าวขา้งตน้ประกอบการฟ้องคดี
ปกครองนั�น กระทาํไดโ้ดยง่ายและสะดวกมีวิธีการไม่ยุ่งยากซับซ้อน เช่น สามารถฟ้องคดีไดเ้อง
โดยไม่จาํเป็นตอ้งใช้ทนายความหรือการยื�นคาํฟ้องสามารถส่งไดท้างไปรษณีย ์เป็นตน้ ทั�งนี�  เพื�อ
เป็นการอาํนวยความสะดวกแก่ประชาชนในการเขา้ถึงความยติุธรรมทางปกครอง อยา่งไรก็ตามจาก
การที�ได้เปิดทาํการศาลปกครองตั�งแต่ปี พ.ศ. 0122 เป็นตน้มา ปรากฏสถิติคดีที�ควรสนใจและ
สมควรไดรั้บการแกไ้ขประการหนึ�งคือจาํนวนคดีที�ศาลปกครองไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา เนื�องจาก
สาเหตุจากการที�ไม่เป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหาย ตามมาตรา 
20 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั�งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 0120 มีเป็นจาํนวนมาก
ในแต่ละปี ซึ� งอาจทาํให้ผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นประชาชนทั�วไปเขา้ใจไปวา่การฟ้องคดีปกครองเป็นเรื�อง
ยุ่งยากไม่ไดรั้บความสะดวกหรือมีเงื�อนไขมากทาํให้ตนไม่ไดรั้บความเป็นธรรมหรือไม่สามารถ
เขา้ถึงความยติุธรรมจากศาลปกครองได ้โดยเหตุที�การฟ้องคดีปกครองกฎหมายไดก้าํหนดเงื�อนไข
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การฟ้องคดีไวห้ลายประการ เช่น การเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้การแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือการแกไ้ขเยียวยาก่อนการฟ้องคดี 
ตามมาตรา 20 ระยะเวลาในการฟ้องคดี (หรืออายุความในการฟ้องคดี) ตามมาตรา 28 มาตรา 19 
และมาตรา 10 หรือเขตอาํนาจศาลตามมาตรา 2F เป็นตน้  
 เนื�องจากตามมาตรา 20 วรรคหนึ� ง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั� งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 0120 ไดบ้ญัญติัไวว้า่ “ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้อนัเนื�องมากจากการกระทาํของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หน้าที�ของรัฐ...ฯลฯ... ผูน้ั�นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง” ซึ� งเป็นเงื�อนไข
สําคัญประการหนึ� งที�จะทาํให้ผูฟ้้องคดีเกิดสิทธิในการฟ้องคดี แต่โดยเหตุที�ความตามมาตรา
ดงักล่าวมิไดมี้คาํนิยามอธิบายไวใ้นมาตรา H พระราชบญัญติัเดียวกนัว่า การไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายหรืออาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย มีความหมายหรือขอบเขตเพียงใดทาํให้
บางครั� งผูฟ้้องคดีเห็นวา่ตนเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายจึงยื�นฟ้องคดี แต่ศาลวินิจฉยัวา่ผูฟ้้องคดีมิไดเ้ป็น
ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย อนัจะทาํให้เป็นผูมี้สิทธิฟ้อง
คดี เป็นตน้ ซึ� งขอ้มูลจากหนงัสือสถิติคดีปกครอง พ.ศ. 011H ของสํานกังานศาลปกครอง พบว่า 
จาํนวนคดีฟ้องต่อศาลปกครองชั�นตน้ ตั�งแต่เปิดทาํการศาลปกครองเมื�อปี พ.ศ. 0122 จนถึงสิ�นปี 
พ.ศ. 011H มีการยื�นฟ้องคดีทั�งหมดจาํนวน 21,808 คดี ในจาํนวนนี� มีคดีที�ศาลสั�งไม่รับคาํฟ้อง 
จาํนวน 9J,F2K คดี หรือร้อยละ HJ.2F ซึ� งนบัวา่เป็นจาํนวนที�สูงมาก และหากจะวิเคราะห์ลึกลงไป
ถึงสาเหตุแห่งการไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาดงักล่าว จะแยกไดเ้ป็นคดีที�ศาลสั�งไม่รับคาํฟ้องดว้ยเหตุ
ไม่เป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้มีจาํนวน 
1,H19 คดี คิดเป็นร้อยละ 99.J1 จากคดีที�ฟ้องต่อศาลทั�งหมด อนัเป็นสถิติที�สูงมากทีเดียว 
 ดงันั�น เพื�อมิให้ประชาชนตอ้งเสียโอกาสหรือมีความคลาดเคลื�อนในการความเขา้ใจ
เกี�ยวกบัเรื�องดงักล่าว จึงควรที�จะไดมี้การศึกษาในเรื�องดงักล่าวในประเด็นว่า ความเป็นผูไ้ด้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้
ตามนัยมาตรา 20 วรรคหนึ� ง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั�งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 0120 นั�น ในทางทฤษฎีหรือหลกักฎหมายมหาชนนั�น ไดว้างหลกัการพิจารณาในเรื�องดงักล่าว
ไวอ้ยา่งไร โดยศึกษาจากตาํราทางวิชาการ บทความทางกฎหมายเอกชน ตลอดจนคาํพิพากษาของ
ศาลปกครองรวมถึงเปรียบเทียบกบัต่างประเทศที�มีระบบศาลปกครอง เช่น ฝรั�งเศส เยอรมนั ทั�งนี�  
เพื�อจะไดเ้สนอความเห็นในเรื�องดงักล่าวในอนัที�จะเป็นประโยชน์ต่อการฟ้องคดีของประชาชน
ทั�วไป ตลอดจนเพื�อประโยชน์ต่อการพฒันาการพิจารณาคดีปกครองของไทยและผูส้นใจทั�วไป 
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�. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
 

 เพื�อศึกษาความหมายหรือขอบเขตของสิทธิที�เป็นเงื�อนไขในการฟ้องคดีปกครองของ 
ผูฟ้้องคดีในกรณีความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายในบริบทของ
ไทยและเทียบเคียงกบัต่างประเทศ (ฝรั�งเศสและเยอรมนั) 
 

%. กรอบแนวคดิของการศึกษา 
 

 ทาํการศึกษาคน้ควา้ นิยาม ความหมาย ของเรื�องที�จะทาํการศึกษา จากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 0113 ประกอบกบัพระราชบญัญติัจดัตั�งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 0120 รวมทั�งคาํพิพากษาของศาลปกครองที�เกี�ยวขอ้ง ตลอดจนแนวคิดหรือทฤษฎี
เกี�ยวกบัการฟ้องคดีปกครองของศาลปกครองในต่างประเทศ เช่น เยอรมนั ฝรั�งเศส เป็นตน้ โดย
ทาํการศึกษาเปรียบเทียบ เพื�อให้ทราบขอบเขตของเงื�อนไขในการฟ้องคดีปกครองที�เกี�ยวกบัสิทธิ
ของผูฟ้้องคดีในประเด็นความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือ
เสียหายที�ศาลปกครองไทยใชใ้นการพิจารณาเพื�อมีคาํสั�งรับคาํฟ้องหรือไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา 
 

(. ขอบเขตการศึกษา 
 

 4.1 การศึกษาค้นคว้าอิสระฉบับนี� มุ่ ง ศึกษาถึงการกําหนดขอบเขตของคําว่า  
ผูเ้ดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้ซึ� งจะก่อให้เกิดสิทธิ 
ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยทาํการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ตลอดจนตวับทกฎหมาย อาทิ 
พระราชบญัญติัจดัตั�งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 0120 ตลอดจนการศึกษาโดย
การค้นควา้จากเอกสารทางวิชาการทั�งของประเทศไทยและต่างประเทศเช่น ฝรั�งเศส เยอรมนั 
ประกอบกบัคาํพิพากษาหรือคาํสั�งของศาลปกครองสูงสุดในประเด็นดงักล่าวและวิทยานิพนธ์ที�
เกี�ยวขอ้ง 
 2.0 ผูศึ้กษาไดก้าํหนดขอบเขตของนิยามศพัทเ์พื�อใชส้าํหรับทาํการศึกษาในครั� งนี�  ดงันี�  
  2.0.9 ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหาย หมายถึง ผูที้�ไดรั้บผลกระทบจากการกระทาํหรือ 
งดเวน้การกระทาํทางปกครอง 
  2.0.0 ผูอ้าจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้หมายถึง ผูที้�ยงัไม่ได้
รับผลกระทบจากการกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํทางปกครอง แต่จะได้รับผลกระทบดงักล่าว
อยา่งแน่นอนในอนาคตอนัใกล ้



 4 

). วธีิดําเนินการศึกษา 
 
 งานวิจัยฉบับนี� เ ป็นกา รวิจัย เ ชิง คุณภาพโดย การวิจัยจากข้อมูล เ ชิง เอกสา ร 
(Documentary Research) โดยการศึกษา คน้ควา้ รวบรวมวิเคราะห์งานวิจยั วิทยานิพนธ์ หรือสาระ
นิพนธ์ ตาํราหนงัสือ เอกสาร บทความ ตลอดจนคาํพิพากษาหรือคาํสั�งของศาลปกครอง กฎหมาย 
รวมทั�งฐานขอ้มูลทางอินเตอร์เน็ต เป็นตน้ 
 

+. ประโยชน์ที�คาดว่าจะได้รับ 
 
 1.9 ทาํให้เกิดความเขา้ใจในความหมายหรือขอบเขตของความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือ
เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายทั�งในทางวิชาการและในทางปฏิบติัของศาลปกครองไทย 
รวมทั�งเปรียบเทียบกบัต่างประเทศ 
 1.0 ทาํใหป้ระชาชนทั�วไปเขา้ใจและสามารถใชสิ้ทธิในการฟ้องคดีไดอ้ยา่งถูกตอ้ง อนั
เป็นการส่งผลใหส้ามารถเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมทางปกครองไดอ้ยา่งถูกตอ้ง รวดเร็ว 
 1.H ทาํใหศ้าลปกครองสามารถลดปริมาณคดีที�สั�งไม่รับคาํฟ้องในเหตุดงักล่าวและ
สามารถพิจารณาคดีไดอ้ยา่งรวดเร็วยิ�งขึ�น 
 
 



บทที� � 

แนวคดิเกี�ยวกบัสิทธิการฟ้องคดปีกครองในประเทศไทย 
 
 
 ในประเทศที�ปกครองระบบนิติรัฐ (Legal State) จะมีองค์กรตุลาการหรือศาลเป็น 
ผูว้นิิจฉยัชี.ขาดเมื�อมีขอ้พิพาทเกิดขึ.นไม่วา่คู่กรณีจะเป็นเอกชนกบัเอกชน หรือเอกชนกบัหน่วยงาน
หรือเจา้หน้าที�ของรัฐ (ฝ่ายปกครอง) ในประเทศต่าง ๆ ก็อาจกาํหนดใช้ระบบศาลต่างกนั ซึ� งจะมี
ระบบศาลอยูส่องระบบ คือ ระบบศาลเดี�ยวและระบบศาลคู่ โดยที�ระบบศาลเดี�ยว หมายถึง ระบบที�
ศาลยติุธรรม (Courts of Justice) มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีทั.งมวลไม่วา่จะเป็นคดีอาญา คดีแพ่ง 
หรือคดีปกครองก็ตาม เช่น ประเทศองักฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศไทยในสมยัก่อน
จดัตั.งศาลปกครองในปี พ.ศ. LMNL เป็นตน้ ซึ� งประเทศเหล่านี. ส่วนใหญ่เป็นประเทศที�ใช้ระบบ
กฎหมาย Common Law ส่วนอีกระบบหนึ�งคือระบบศาลคู่ คือ ระบบที�มีศาลปกครอง (Administrative 
Courts) เป็นศาลที�มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองโดยเฉพาะ โดยแยกเป็นเอกเทศต่างหาก
จากระบบศาลยุติธรรม ประเทศที�ใชร้ะบบศาลคู่นี.  ไดแ้ก่ สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั สาธารณรัฐ
ออสเตรีย สวสิเซอร์แลนด ์และประเทศไทย หลงัจดัตั.งศาลปกครองขึ.นในปี พ.ศ. LMNL (เปิดทาํการ 
V มีนาคม LMNN) ส่วนในประเทศฝรั�งเศส ถึงแมจ้ะไม่มีศาลปกครองโดยเฉพาะแต่ก็มีสภาแห่งรัฐ
เป็นผูมี้อาํนาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาททางปกครอง โดยมีกฎหมายห้ามมิให้ศาลยุติธรรม
พิพากษาคดีปกครองอนัถือไดว้า่เป็นประเทศที�ใชร้ะบบศาลคู่ เช่นเดียวกนั เป็นตน้ โดยที�เหตุผลใน
การจดัตั.งศาลปกครองขึ.นในประเทศไทย เนื�องจากเห็นวา่กฎหมายวธีิพิจารณาความซึ� งศาลยุติธรรม
ใช้ในการพิจารณาคดีทั.งปวง (รวมทั.งคดีปกครองแต่เดิม) นั.น ไม่มีความเหมาะสมสําหรับการ
พิจารณาคดีปกครอง เช่น ใชว้ธีิพิจารณาคดีความระบบกล่าวหา (Accusatorial System) ซึ� งตั.งอยูบ่น
พื.นฐานหลกัการว่าคู่ความฝ่ายที�กล่าวอา้งขอ้เท็จจริงเรื�องใดตอ้งมีภาระในการพิสูจน์ขอ้เท็จจริงที�
อา้งนั.น แต่ในคดีปกครองที�คู่กรณีฝ่ายหนึ�งจะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐจะมี
ขีดความสามารถและมีสถานะเหนือกว่าเอกชน รวมทั. งพยานหลักฐานต่าง ๆ จะอยู่ในความ
ครอบครองของฝ่ายปกครองแทบทั.งสิ.น อนัทาํให้อยู่ในฐานะที�ไดเ้ปรียบคู่กรณีที�เป็นเอกชนหรือ
ประชาชน โดยที�ศาลปกครองจะใช้ระบบวิธีพิจารณาคดีแบบไต่สวน ซึ� งนอกจากพยานหลกัฐาน
ของคู่กรณีที�กล่าวอา้งแลว้  ศาลมีอาํนาจแสวงหาขอ้เท็จจริงไดเ้องอนัเป็นการแกไ้ขขอ้บกพร่องใน
กระบวนวิธีพิจารณาแบบกล่าวหา อีกทั.งในระบบศาลเดี�ยวศาลยุติธรรมไม่มีอาํนาจเพิกถอนกฎ
แมว้่าศาลอาจตรวจสอบว่ากฎที�หน่วยงานทางปกครองออกบงัคบัใช้นั.นจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
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ศาลยติุธรรมมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาวา่ คู่กรณีฝ่ายใดจะตอ้งรับผิดหรือไม่เท่านั.น แต่กฎที�ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายก็ยงัมีผลบงัคบัใช้ต่อไปประกอบกับเหตุผลในการตราพระราชบญัญติัจดัตั. งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL ก็ไดร้ะบุเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบญัญติั
ฉบบันี.ไวว้า่ เพื�อใหมี้อาํนาจในการพิจารณาขอ้พิพาททางกฎหมายปกครองอนัเป็นกฎหมายมหาชน 
และจาํตอ้งมีกระบวนการพิจารณาเป็นพิเศษต่างจากคดีปกติทั�ว ๆ ไป เพราะผลแห่งคาํพิพากษาอาจ
กระทบถึงการบริหารราชการแผ่นดินหรือตอ้งจ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวมเป็นค่าชดเชยความ
เสียหายแก่เอกชน ทั.งเอกชนยงัอยู่ในฐานะเสียเปรียบไม่อาจทราบขอ้มูลจากหน่วยงานของรัฐได ้
การพิจารณาจึงจาํเป็นตอ้งใช้ระบบไต่สวนเพื�อหาขอ้เท็จจริงที�แทจ้ริงและตอ้งมีตุลาการที�มีความ
เชี�ยวชาญเป็นการเฉพาะซึ�งสามารถตรวจสอบไดจ้ากฝ่ายบริหารฝ่ายนิติบญัญติัและประชาชนทั�วไป 
ซึ� งจะถูกกระทบในทางใดทางหนึ�งจากคาํพิพากษาของศาลปกครอง 
 

�. สิทธิในการฟ้องคดีในประเทศไทย 
 
 1.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช LMM[ ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิใน
การฟ้องคดีไวใ้นมาตรา N มาตรา L] มาตรา ^L มาตรา N[ มาตรา _[ และมาตรา _` ดงันี.  
  มาตรา N บญัญติัวา่ศกัดิa ศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของ
บุคลยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง 
  มาตรา L] บัญญัติว่าบุคคลย่อมอ้างศักดิa ศรีความเป็นมนุษย์หรือใช้สิทธิและ
เสรีภาพของตนไดเ้ท่าที�ไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื�น ไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
   บุคคลอื�นถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที�รัฐธรรมนูญนี. รับรองไว ้สามารถยก
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเพื�อใชสิ้ทธิทางศาลหรือยกขึ.นเป็นขอ้ต่อสู้คดีในศาลได ้
   บุคคลย่อมสามารถใช้สิทธิทางศาลเพื�อบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติตาม
บทบัญญัติในหมวดนี. ได้โดยตรง หากการใช้สิทธิและเสรีภาพในเรื� องใดมีกฎหมายบัญญัติ
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิและเสรีภาพตามที�รัฐธรรมนูญนี. รับรองไวแ้ล้ว ให้การใช้สิทธิและ
เสรีภาพในเรื�องนั.นเป็นไปตามที�กฎหมายบญัญติัไว ้
  มาตรา ^L วรรคหา้ บญัญติัวา่ในกรณีที�มีการกระทาํซึ� งกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ตา ม วรรค หนึ� ง  ผู ้เ สี ย หา ย มี สิ ท ธิ ร้อง ต่อศ า ล เพื� อใ ห้สั� ง ระ งับ หรือ เพิก ถ อนก า รก ระ ทํา 
เช่นวา่นั.น รวมทั.งกาํหนดวธีิการตามความเหมาะสมหรือการเยยีวยาความเสียหายที�เกิดขึ.นดว้ยก็ได ้
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  มาตรา N[ บญัญติัวา่บุคคลยอ่มมีสิทธิในกระบวนการยติุธรรม ดงัต่อไปนี.  
    (d) สิทธิเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมไดโ้ดยง่าย สะดวก รวดเร็ว และ
ทั�วถึง -ฯลฯ- 
  มาตรา _[ บญัญติัว่าบุคคลย่อมมีสิทธิที�จะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวสิาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถิ�นหรือองคก์รอื�นของรัฐที�เป็นนิติบุคคลให้รับผิดเนื�องจากการกระทาํ
หรือการละเวน้การกระทาํของขา้ราชการ พนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยงานนั.น 
  มาตรา _` วรรคสาม บญัญติัว่าสิทธิของชุมชนที�จะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวสิาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถิ�น หรือองคก์รอื�นของรัฐที�เป็นนิติบุคคล เพื�อให้ปฏิบติัหนา้ที�
ตามบทบญัญติันี.ยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง 
  จากบทบัญญัติของมาตราดังกล่าวข้างต้น พิจารณาได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช LMM[ มีเจตนารมณ์อนัชัดแจง้ในการรับรองสิทธิของประชาชน 
ทั.งการใชสิ้ทธิในทางที�ชอบดว้ยกฎหมายเพื�อปกป้องผลประโยชน์ของตนเองรวมทั.งการใหไ้ดม้าซึ� ง
สิทธิประโยชน์ของตนตามที�กฎหมายไดบ้ญัญติัรับรองไวน้ั.น โดยการเรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐ
บญัญติัให้เป็นไปตามที�กฎหมายกาํหนด ตลอดจนการให้สิทธิแก่ประชาชนในการฟ้องคดีต่อศาล
เพื�อให้บุคคลหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐดาํเนินการหรือละเวน้การกระทาํใดๆ ให้เป็นไปตามที�กฎหมาย
บญัญติั และให้ความคุ้มครองสิทธิดังกล่าวไปถึง “ชุมชน” ในสังคมอีกด้วย จึงนับได้ว่าเป็น
รัฐธรรมนูญที�มีความกา้วหนา้และทนัต่อสถานการณ์ปัจจุบนัของประเทศไทยในเวทีการเมืองการ
ปกครองระหวา่งประเทศอีกดว้ย 
 d.L ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา 
  คดีอาญา หมายถึง คดีที� มีความเกี�ยวข้องสัมพันธ์กับการกระทาํความผิดที� มี
กฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นความผิดและตอ้งไดรั้บโทษทางอาญา กล่าวโดยสรุปคือ การกระทาํใด ๆ  
ก็ตามที�กฎหมายกาํหนดวา่เป็นความผิดและมีโทษทางอาญา กฎหมายดงักล่าวนี.หมายถึง ประมวล
กฎหมายอาญาและพระราชบญัญติัต่างๆ ที�มีโทษทางอาญา กฎหมายอาญาถือว่าเป็น “กฎหมาย
มหาชน” ประเภทหนึ�ง เนื�องจากมีวตัถุประสงคที์�จะมุ่งคุม้ครองความสงบเรียบร้อย ความปลอดภยั
ในสังคมอันเป็นเรื� องของส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ รวมทั.งยงัเป็นกฎหมายที�กาํหนด
ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชน ส่วนสิทธิในการฟ้องคดีอาญาในประเทศไทยจะเป็นไปตาม
บทบญัญติัของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา L] ซึ� งบญัญติัวา่  “บุคคลเหล่านี. มี
อาํนาจฟ้องคดีอาญาต่อศาล (d) พนกังานอยัการ  (L) ผูเ้สียหาย”  ซึ� งหมายความวา่ในการฟ้อง
คดีอาญา ประชาชนผูที้�ไดรั้บความเสียหายมีสิทธิในการฟ้องร้องดาํเนินคดีอาญาได ้อนัเป็นไปตาม
หลกัการดาํเนินคดีอาญาโดยเอกชนและในขณะเดียวกนัก็ให้เจา้หนา้ที�ของรัฐ คือ พนกังานอยัการมี



 8 

อาํนาจดาํเนินคดีอาญาแทนรัฐอีกดว้ย ตามหลกัการดาํเนินคดีอาญาโดยรัฐ ซึ� งมีแนวคิดมาจากการ
กระทาํความผิดทางอาญานั.นเป็นการก่อความเสียหายต่อรัฐ ก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยใน
สังคม รัฐโดยพนกังานอยัการในฐานะเจา้หน้าที�ของรัฐจะเขา้มาเป็นผูด้าํเนินคดีอาญาแทนรัฐโดย
การฟ้องผูก้ระทาํความผิดอาญานั.น จากบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวขา้งตน้อาจจะกล่าวไดว้่า 
“ประเทศไทยยึดหลกัการดาํเนินคดีอาญาโดยรัฐ แต่ก็ยงัคงให้สิทธิราษฎรผูเ้สียหายดาํเนินคดีอาญา
ได”้d ส่วนคาํว่า “ผูเ้สียหาย” ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน ได้ให้ความหมายไวว้่า คือ 
“บุคคลผูไ้ด้รับความเสียหายเนื�องจากการกระทาํผิดฐานใดฐานหนึ� ง รวมทั.งบุคคลอื�นที�มีอาํนาจ
จดัการแทนไดต้ามที�กฎหมายกาํหนดL และตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา L 
(N) บญัญติัว่า “ผูเ้สียหาย หมายความถึง บุคคลผูไ้ดรั้บความเสียหายเนื�องจากการกระทาํผิดฐานใด
ฐานหนึ� ง รวมทั.งบุคคลอื�นที�มีอาํนาจจดัการแทนได้ ดงับญัญติัไวใ้นมาตรา N, M และ 6” และใน
มาตรา L (M) บญัญติัวา่ “พนกังานอยัการ หมายความถึง เจา้พนกังานผูมี้หน้าที�ฟ้องผูต้อ้งหาต่อศาล 
ทั.งนี.  จะเป็นขา้ราชการในกรมอยัการหรือพนักงานอื�นผูมี้อาํนาจเช่นนั.นก็ได้” จึงสรุปได้ว่า ผูที้�
สามารถฟ้องคดีอาญาต่อศาลไดมี้ L ประเภท คือ พนกังานอยัการ หรือพนกังานอื�นที�กฎหมายให้
อาํนาจไวเ้ป็นโจทกฟ้์องคดีต่อศาลในฐานะผูเ้สียหายแทนรัฐ และอีกประเภทหนึ�งคือ ผูเ้สียหายหรือ
ผูมี้อาํนาจจัดการแทน ซึ� งเป็นภาคเอกชนที�ได้รับความเสียหายจากการกระทาํความผิดตามที�
กฎหมายอาญาไดบ้ญัญติัไว ้
 d.^ ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ 
  กฎหมายแพ่งเป็นกฎหมายที�วางระเบียบความเกี�ยวกันระหว่างบุคคลเกี�ยวกับ
สถานภาพสิทธิและหนา้ที�ของบุคคลตามกฎหมาย เช่น กฎหมายวา่ดว้ยนิติกรรม ละเมิด ทรัพยสิ์น 
ครอบครัว มรดก เป็นตน้^ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ได้บญัญติัไวใ้นมาตรา MM ว่า 
“เมื�อมีขอ้โตแ้ยง้เกิดขึ.นเกี�ยวกบัสิทธิหรือหนา้ที�ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง่ หรือบุคคลใดจะตอ้ง
ใช้สิทธิทางศาล บุคคลนั. นชอบที�จะเสนอคดีของตนต่อศาลส่วนแพ่งที� มี เขตอํานาจได ้ 
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายแพ่งและประมวลกฎหมายนี. ” จากบทบญัญติัดงักล่าวพิจารณาไดว้่า 
บุคคลจะสามารถใช้สิทธิตามบทบญัญติัขา้งต้นได้ L กรณี คือ กรณีแรกเมื�อมีขอ้โต้แยง้เกิดขึ. น
เกี�ยวกบัสิทธิหรือหนา้ที�ของบุคคลนั.น บุคคลดงักล่าวสามารถฟ้องร้องต่อศาลเป็นคดีได ้กรณีมีสอง
กรณีที�มีความจาํเป็นตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล เป็นการร้องขอต่อศาลเพื�อขอใหศ้าลบงัคบัสิทธิของตนที�มี

                                                           

1 กลุพล  พลวนั  (���)  “บทบาทของอยัการในการดาํเนินคดีอาญา” วารสารอัยการ (มกราคม) หนา้ % 
2 ราชบณัฑิตยสถาน พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. ��%� หนา้ 1%2 
3 ราชบณัฑิตยสถาน พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. ��%� หนา้ � 



 9 

อยู่ตามกฎหมาย ส่วนบุคคลที�จะเป็นคู่ความในคดีได ้อาจเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได้N  
คาํวา่ “บุคคล” ที�บญัญติัไวใ้นมาตราดงักล่าว หมายถึง บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล (ฎ.NVM/LMdV) 
  การโตแ้ยง้สิทธิหรือหนา้ที�ตามมาตรา MM แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
ดงักล่าวมิไดมี้การจาํกดัความไวโ้ดยตรง แต่ก็มีนกักฎหมายไดใ้ห้ความหมายไวคื้อ พระนิติการณ์
ประสม ให้ความหมายว่า “การโตแ้ยง้สิทธิหรือหน้าที� หมายถึง การที�บุคคลทุกคนไม่ว่าจะเป็น
บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ดี มีขอ้โตแ้ยง้กนัในเรื�องสิทธิหรือหนา้ที�ตามกฎหมายแพ่งของบุคคล
นั.น หรือสิทธิและหนา้ที�นั.นจะตอ้งใชบ้งัคบัทางศาลเพื�อความรับรองป้องกนัและบงัคบัตามสิทธิซึ� ง
สิทธินั.นประกอบทั.งบุคคลนั.นเป็นผูส้มบูรณ์ดว้ยความสามารถทางกฎหมายแลว้ บุคคลนั.นย่อมมี
สิทธิที�จะฟ้องหรือร้องหรือต่อสู้คดีในศาลได”้ M หรือจกัรพงษ์  เล็กสกุลไชย ไดใ้ห้ความหมายว่า 
“การโตแ้ยง้สิทธิและหน้าที� หมายถึง กรณีที�บุคคลฝ่ายหนึ� งอา้งสิทธิเหนือบุคคลอีกฝ่ายหนึ� ง ซึ� ง
บุคคลฝ่ายหลงัปฏิเสธสิทธิของบุคคลฝ่ายแรก หรือมิฉะนั.นก็กล่าวอา้งสิทธิใหม่ของตนเอง การอา้ง
สิทธิหรือหน้าที�ตอ้งเป็นสิทธิตามกฎหมายสารบญัญติัในที�นี. คือ กฎหมายแพ่ง ที�จะถือว่าเป็นการ
โตแ้ยง้สิทธิไดน้ั.น ไม่จาํตอ้งเป็นการโตแ้ยง้สิทธิใด สิทธิหนึ� งโดยเฉพาะ แต่เป็นการขดัแยง้กนัใน
ประโยชน์ตามกฎหมายที�คู่ความยนืยนัวา่มีกฎหมายสารบญัญติัสนบัสนุน และประโยชน์นั.นเองถือ
เป็นวตัถุแห่งการฟ้องร้อง_ และหลวงจาํรูญ  เนติศาสตร์ ไดก้ล่าวไดว้่า “การที�ใครจะยื�นฟ้อง ผูน้ั.น
จะตอ้งมีผลประโยชน์เกี�ยวขอ้งกบัการยื�นฟ้องนั.น โดยตอ้งเป็นเรื�องซึ� งสมควรขอความคุม้ครอง
สิทธิจากศาล หรือไม่ก็เป็นเรื� องที�ผูน้ั.นจะตอ้งใช้สิทธิทางศาล”` ดงันั.น กล่าวโดยสรุปไดว้่า การ
โตแ้ยง้สิทธิหรือหน้าที� คือ การที�บุคคลเกิดขอ้โตแ้ยง้กนัในเรื�องสิทธิหรือหน้าที�หรือประโยชน์
ตามที�กฎหมายแพง่ไดบ้ญัญติัให้ความคุม้ครองหรือรับรองไว ้อนัก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้อง หรือสิทธิ
ที�จะฟ้องคดีขึ.น และสิทธิดงักล่าวตอ้งมีการกระทบกระเทือนสิทธิหรือประโยชน์ของตนที�ถึงขนาด
เกิดขึ.นแลว้หรือก่อความเสียหายแลว้  
 

                                                           

4 คณิต  ณ นคร (��%�) กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ภาคดาํเนินคดี กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพว์ญิ6ูชน   
หนา้ 8� 
5 พระนิติการณ์ประสม (��<�) คาํอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง พิมพค์รั= งที> % กรุงเทพมหานคร 
โรงพิมพแ์สงการพิมพ ์ หนา้ %1 
6 จกัรพงษ ์ เลก็สกลุไชย (��8) คาํอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (ภาค ! ถึง ภาค $) 
กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม  หนา้ <2-<< 
7 หลวงจาํรูญ  เนติศาสตร์ (�%8H) คาํอธิบายกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง กรุงเทพมหานคร โรงพิมพนิ์พนธ์ �   
หนา้ �< 
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 d.N พระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL 
  โดยเหตุที�ประเทศไทยเป็นประเทศที�ใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อกัษร (Civil 
Law) และตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. LMN[ ไดบ้ญัญติัให้จดัตั.งศาลปกครองขึ.น
เพื�อพิจารณาวินิจฉัยชี. ขาดคดีปกครอง อนัเป็นการใช้ระบบศาลคู่เป็นครั. งแรกของประเทศไทย 
ต่อมาได้มีการตราพระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL ขึ.น 
และมีผลใช้บงัคบัตั. งแต่วนัที� dd ตุลาคม LMNL เป็นต้นไป โดยมีเหตุผลตามที�ได้บญัญติัไวท้้าย
พระราชบญัญติัดงักล่าววา่ “เหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบันี.  คือ โดยที�รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย ไดบ้ญัญติัให้จดัตั.งศาลปกครองขึ.น เพื�อให้มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีที�มี
ขอ้พิพาททางกฎหมายปกครอง ระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าที�ของรัฐหรือ
ระหวา่งหน่วยงานของรัฐ หรือ เจา้หนา้ที�ของรัฐดว้ยกนั เกี�ยวกบัการกระทาํหรือละเวน้การกระทาํที�
หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย หรือเนื�องจากการกระทาํหรือละเวน้
การกระทาํที�หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐตอ้งรับผดิชอบในการปฏิบติัหนา้ที�ตามกฎหมาย 

ซึ� งตามอาํนาจหน้าที�ของศาลปกครองดงักล่าวเป็นเรื�องที�เกี�ยวขอ้งกบัการออกกฎหรือคาํสั�งทาง
ปกครอง การกระทาํละเมิดในทางปกครองหรือการทาํสัญญาปกครอง อนัเป็นเรื�องของกฎหมาย
มหาชนและโดยที�ระบบการพิจารณาและพิพากษาคดีจาํเป็นตอ้งมีกระบวนการเป็นพิเศษต่างจากคดี
ปกติทั�ว ๆ ไป เพราะผลแห่งคาํพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหารราชการแผ่นดินหรือตอ้งจ่ายเงิน
ภาษีอากรของส่วนรวมเป็นค่าชดเชยหรือค่าเสียหายแก่เอกชน ในขณะเดียวกนัเอกชนจะอยูใ่นฐานะ
เสียเปรียบที�ไม่อาจทราบขอ้มูลจากหน่วยงานของรัฐได ้ในการพิจารณาจึงจาํเป็นตอ้งใช้ระบบไต่
สวนเพื�อหาขอ้มูลจากหน่วยงานของรัฐได้และเพื�อหาขอ้เท็จจริงที�แทจ้ริง และตอ้งมีตุลาการที�มี
ความเชี�ยวชาญเป็นการเฉพาะซึ� งสามารถตรวจสอบได้จากฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ  และ
ประชาชนทั�วไปซึ� งถูกกระทบในทางใดทางหนึ� งจากคาํพิพากษาของศาลปกครอง รวมทั.งตอ้งมี
หน่วยงานธุรการของศาลปกครองที� เป็นอิสระ  ฉะนั. น  เพื�อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย จึงจาํเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติันี. ] 
  จากเหตุผลความจาํเป็นดงักล่าวจึงเห็นไดว้่าการมีกฎหมายให้จดัตั.งศาลปกครอง
ขึ.นมาพิจารณาพิพากษาคดีปกครองนั.น เนื�องดว้ยความจาํเป็นและเพื�อความเป็นธรรมแก่ประชาชน
ในกรณีที�มีขอ้พิพาทกบัหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐเป็นหลกั เนื�องจากรัฐจะมีฐานะเหนือ
เอกชนหรือประชาชน ดงันั.น การพิจารณาคดีแบบกล่าวหาในกระบวนการของศาลยุติธรรมอาจไม่
เหมาะสมและเป็นธรรมกบัเอกชนหรือประชาชน จึงกาํหนดให้มีศาลปกครองขึ.นโดยใชก้ระบวน

                                                           

8 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที> <<H ตอนที> 8% ก.  หนา้ %2 
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พิจารณาคดีแบบไต่สวน อนัจะเป็นการลดความเสียเปรียบของภาคเอกชนในการต่อสู้คดีกับ
หน่วยงานราชการหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐได ้นอกจากนี.ตามพระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL มาตรา V ไดบ้ญัญติัถึงเขตอาํนาจของศาลปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ 

ดงันี.  คือ “ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั�งในเรื�องดงัต่อไปนี.  
  (d) คดีพิพาทเกี�ยวกบัการที�หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐกระทาํการ
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั�ง หรือการกระทาํอื�นใด เนื�องจากกระทาํโดย
ไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ที�หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ
ขั.นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัที�กาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั.น หรือโดยไม่สุจริตหรือมี
ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัที�ไม่เป็นธรรมหรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั.นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือ
สร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
  (L) คดีพิพาทเกี�ยวกบัการที�หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที�ของรัฐละเลยต่อ
หนา้ที�ตามที�กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ที�ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
  (^) คดีพิพาทเกี�ยวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอื�นของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั�งทางปกครอง 

หรือคาํสั�งอื�น หรือจากการละเลยต่อหน้าที�ตามที�กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหน้าที�
ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
  (N) คดีพิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครอง 
  (M) คดีที�มีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐฟ้องคดี
ต่อศาลเพื�อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหนึ�งอยา่งใด 
  (_) คดีพิพาทเกี�ยวกบัเรื�องที�มีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองV 
 ดงันั.น ขอบเขตอาํนาจของศาลปกครองจึงจาํกดัเฉพาะการกระทาํของหน่วยงานหรือ
เจา้หนา้ที�ของรัฐ อนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมายเท่านั.น หากการกระทาํของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หน้าที�ของรัฐมิไดเ้กิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย ขอ้พิพาทนั.นก็จะอยู่ในเขต
อาํนาจของศาลยุติธรรม การฟ้องคดีปกครองจึงจาํตอ้งพิจารณาว่าเป็นการกระทาํที�เกิดจากการใช้
อาํนาจตามกฎหมายหรือไม่ เป็นสาํคญั 
 
 

                                                           

9 พระราชบญัญติัจดัตั=งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ��%� และที>แกไ้ขเพิ>มเติม (ฉบบัที> �) พ.ศ. 
���< สาํนกังานศาลปกครอง หนา้ H-1 
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�. หลกัทฤษฎแีละแนวคดิเกี�ยวกบัการฟ้องคดีปกครอง 
 
 โดยเหตุที�การฟ้องคดีต่อศาลในทางวิชาการหรือทฤษฎีไม่ว่าประเทศใดก็ตามมกัจะ
ยึดถือหลกัทฤษฎีในการฟ้องคดีที�เป็นหลกัทั�วไป เช่น หลกัเกี�ยวกบัประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือการมี
ส่วนไดส่้วนเสีย หลกัความเป็นผูมี้ความสามารถ หลกัความสัมพนัธ์กบัเหตุแห่งการฟ้องคดี เป็นตน้ 
กฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองของประเทศต่าง ๆ ส่วนมากจะไม่ใชห้ลกัการฟ้องคดีปกครองโดย
ประชาชน (action popularis) กล่าวคือ เปิดโอกาสให้ประชาชนคนใดก็ไดส้ามารถเอาการกระทาํ
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐที�อยู่ภายใตอ้าํนาจการควบคุมตรวจสอบของศาล
ปกครองมาฟ้องต่อศาลปกครอง แต่จะใช้หลกัการฟ้องคดีปกครอง “โดยผูมี้ส่วนไดเ้สีย” กล่าวคือ  
ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีส่วนไดเ้สียเกี�ยวขอ้งกบัผลของคดีไม่ทางใดก็ทางหนึ�ง (intérét â agir) d[ ทั.งนี.  เพื�อ
ป้องกนัมิใหมี้คดีปกครองลน้ศาล ปัญหาคงมีอยูแ่ต่เพียงวา่ผูมี้ส่วนไดเ้สียจะมีความหมายอยา่งกวา้ง
หรือมีความหมายอยา่งแคบเพียงใด เท่านั.น โดยสรุปหลกัหรือแนวคิดเกี�ยวกบัการฟ้องคดีปกครอง 
มีดงันี.  
 L.d หลักความเป็นผูมี้ความสามารถตามกฎหมาย หลกัความสามารถเป็นหลักการ
ทั�วไปที�กฎหมายกาํหนดเพื�อรับรองการดาํเนินการใด ๆ ของบุคคลที�จะมีผลในทางกฎหมาย ซึ� ง
หลักความสามารถนี. จะมีหลักเกณฑ์สําคัญ คือ การบรรลุนิติภาวะของบุคคล โดยมีประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชยข์องไทยไดก้าํหนเดเรื�องความสามารถของบุคคลในการทาํนิติกรรม ตาม
กฎหมายไดต่้อเมื�อบรรลุนิติภาวะและกาํหนดไวว้า่ บุคคลยอ่มพน้จากภาวะผูเ้ยาวแ์ละบรรลุนิติภาวะ
เมื�อมีอายุครบยี�สิบปีบริบูรณ์11 และบางกรณีกฎหมายก็รับรองวา่บรรลุนิติภาวะได ้อาทิ เช่น ผูเ้ยาว์
ย่อมบรรลุนิติภาวะได้เมื�อทาํการสมรสตามกฎหมายdL อนัเป็นขอ้ยกเวน้จากหลกัทั�วไปดงักล่าว
ข้างต้น หรือ ผูเ้ยาว์จะทาํนิติกรรมใด ๆ ต้องได้รับความยินยอมจากผูแ้ทนโดยชอบธรรมก่อน 
เป็นตน้ ในส่วนที�เกี�ยวกบัการฟ้องคดีปกครองนั.น ตามพระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL มิได้มีบทบญัญติัในเรื�องดงักล่าว แต่ได้บญัญติัไวใ้นระเบียบที�
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMN^ ว่า ผูฟ้้องคดี
จะตอ้งเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามที�บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
และตามมาตรา NL บุคคลผูไ้ร้ความสามารถจะฟ้องคดีปกครองไดต่้อเมื�อไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติั

                                                           

10 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์(LMNN) ความรู้เบื�องต้นเกี�ยวกับศาลปกครอง สาํนกัพิมพว์ญิsูชน  หนา้ dM^ 
11 มาตรา dV ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
12 มาตรา L[ ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
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แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์วา่ดว้ยความสามารถd^ และในกรณีผูเ้ยาวซึ์� งมีอายุไม่ต ํ�ากวา่
สิบห้าปีบริบูรณ์ประสงค์จะฟ้องคดีปกครองดว้ยตนเอง ถา้ศาลเห็นสมควรจะอนุญาตให้ฟ้องคดี
ปกครองดว้ยตนเองก็ได้dN ดงันั.น กล่าวโดยสรุปไดว้่า ในการฟ้องคดีปกครองผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็น 
ผูมี้ความสามารถตามกฎหมาย กล่าวคือ ตอ้งบรรลุนิติภาวะแลว้จะมีขอ้ยกเวน้ผูเ้ยาว ์อายุไม่ต ํ�ากว่า
สิบหา้ปีบริบูรณ์อาจฟ้องคดีปกครองไดต่้อเมื�อไดรั้บอนุญาตจากศาลเสียก่อน 
 L.L หลกัความสัมพนัธ์กบัเหตุที�นาํมาฟ้องคดี15 
  ในการฟ้องคดีต่อศาลนั.นหลกัทั�วไปที�สําคญัประการหนึ� งก็คือ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมี
ความสัมพันธ์กับเหตุที�นํามาฟ้องคดีด้วย ซึ� งอาจจะเป็นความสัมพนัธ์ที�มีอยู่จริง หรือจะเป็น
ความสัมพนัธ์ที�กฎหมายรับรองไวเ้ป็นพิเศษให้นาํคดีมาสู่ศาลก็ได ้เนื�องจากหากไม่มีความสัมพนัธ์
กนัระหว่างตวัผูฟ้้องคดีกบัคดีที�จะนาํมาฟ้องต่อฟ้องต่อศาลแล้วก็เท่ากบัว่า บุคคลทุกคนสามารถ 
นาํคดีมาฟ้องต่อศาลไดทุ้กกรณี ก็จะทาํให้มีคดีลน้ศาลอีกทั.งบางเรื�องก็อาจไม่จาํเป็นที�จะตอ้งฟ้อง
ต่อศาล รวมถึงขดักบัหลกัการทาํหนา้ที�ขององคก์รตุลาการที�จดัตั.งขึ.นมาเพื�อชี.ขาดกรณีที�มีขอ้พิพาท
ที�เกิดขึ.นเท่านั.น ดงันั.น การนาํคดีขึ.นสู่ศาลจึงตอ้งมีหลกัสําคญัประการหนึ� งคือผูฟ้้องคดีจะตอ้งมี
ความสัมพนัธ์อยา่งใดอยา่งหนึ� งกบัเหตุที�จะนาํคดีมาฟ้องต่อศาล ส่วนระดบัความสัมพนัธ์ระหวา่ง
ตวัผูฟ้้องคดีกบัเหตุแห่งคดีจะมีมากน้อยเพียงใดก็ขึ.นอยู่กบัระบบการพิจารณาคดีของศาลแต่ละ
ระบบหรือแต่ละประเทศซึ� งอาจมีระดบัความสัมพนัธ์ดงักล่าวที�แตกต่างกนัได ้แต่อยา่งนอ้ยที�สุดก็
จะตอ้งมีความสัมพนัธ์กนับา้งในระดบัหนึ�ง  
 L.^ หลกัเกณฑเ์กี�ยวกบัประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย 
  กฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองของประเทศต่าง ๆ ส่วนมากจะไม่ใชห้ลกัการฟ้อง
คดีปกครองโดยประชาชน (actio popularis) กล่าวคือ เปิดโอกาสให้ประชาชนคนใดก็ไดน้าํเอาการ
กระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที�ของรัฐที�อยู่ภายใตอ้าํนาจการควบคุมตรวจสอบ
ของศาลปกครองมาฟ้องต่อศาลปกครอง แต่จะใช้หลกัการฟ้องคดีปกครอง “โดยผูมี้ส่วนไดเ้สีย” 
กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีส่วนไดเ้สียเกี�ยวขอ้งกบัผลของคดีไม่ทางใดก็ทางหนึ�ง (intérét â agir) 
ทั.งนี.  เพื�อป้องกนัมิใหค้ดีปกครองลน้ศาลปัญหาคงมีอยูแ่ต่เพียงวา่ “ผูมี้ส่วนไดเ้สีย” จะมีความหมาย
กวา้งหรือแคบเพียงใดเท่านั.น16 
                                                           

13 ขอ้ L_ ระเบียบที�ประชุมใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMN^ 
14  ขอ้ L` ระเบียบที�ประชุมใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMN^ 
15 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย ์(LMN^) บันทึกเรื�องประเภทคดีปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท 
สาํนกังานศาลปกครอง  หนา้ ^^ 
16 วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์(LMNN) ความรู้เบื�องต้นเกี�ยวกับศาลปกครอง สาํนกัพิมพว์ญิsูชน  หนา้ dM^ 
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  ตามมาตรา NL วรรคหนึ� ง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. LMNL บญัญติัว่า“ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได.้...” มีผลทาํให้สิทธิในการฟ้องคดีปกครองแตกต่างจากสิทธิในการ
ฟ้องคดีแพ่งตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา MM ซึ� งบญัญติัว่า “เมื�อมีขอ้โตแ้ยง้
เกิดขึ.นเกี�ยวกบัสิทธิหรือหนา้ที�ของบุคคลใดตามกฎหมายแพ่ง...บุคคลนั.นยอ่มที�จะเสนอคดีต่อศาล
ส่วนแพ่ง...” กล่าวคือ บุคคลฟ้องคดีแพ่งต่อศาลได้ต่อเมื�อมีขอ้โต้แยง้เกิดขึ. นเกี�ยวกับสิทธิหรือ
หนา้ที�ของบุคคล แต่กรณีฟ้องคดีปกครองต่อศาลปกครองนั.นเป็นไปตามหลกักฎหมายปกครองใน
เรื�องความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีนั.น กล่าวคือ ถา้หากคดีพิพาทเกี�ยวกบัละเมิดหรือสัญญา
ทางปกครองตามมาตรา V วรรคหนึ� ง (^) หรือ (N) ผูเ้สียหายที�จะมีสิทธิฟ้องคดีคือผูที้�ถูกกระทาํ
ละเมิดหรือเป็นคู่กรณีที�ถูกโตแ้ยง้สิทธิในสัญญาทางปกครองฉบบันั.น แต่ถา้กรณีเป็นคดีปกครอง
เกี�ยวกบัการฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั�งทางปกครองหรือละเลยต่อหนา้ที�ตามมาตรา V วรรคหนึ�ง (d) 
หรือ (L) ผูฟ้้องคดีเพียงแต่ไดรั้บความกระทบกระเทือนจากคาํสั�งนั.นหรือการละเลยต่อหน้าที�นั.น
โดยไม่ตอ้งมีการโตแ้ยง้สิทธิก็เป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายที�มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้แล้ว ทั.งนี.  เนื�องจากกฎหมายมุ่งคุม้ครองทั.งสิทธิของ
บุคคลและตรวจสอบควบคุมการกระทาํของฝ่ายปกครองดว้ย17 
 L.N หลกัและแนวคิดของนกักฎหมายและนกัวชิาการไทย  
  L.N.d ดร.บุญอนนัต ์ วรรณพาณิชย์d]  ไดเ้ขียนบทความเรื�อง “การฟ้องคดีประเภท
คดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีแต่ละประเภท” ไวว้า่ ในระบบศาลยติุธรรมจะเป็นการพิจารณาเรื�อง 
“สิทธิ” ของผูน้าํคดีมาฟ้องว่าเป็นกรณีการโตแ้ยง้สิทธิหรือเป็นกรณีที�ตอ้งมีการใช้สิทธิทางศาล
หรือไม่ ตามมาตรา MM แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เกณฑ์ที�กฎหมายกาํหนดให ้
ศาลปกครองใชใ้นการพิจารณารับฟ้องคดี นั.น กาํหนดไวใ้นมาตรา NL วรรคหนึ�ง แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั.งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL ซึ� งบญัญติัวา่ “ผูใ้ด  ไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได้...” ซึ� งเป็นที�น่าสังเกตว่า 
หลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นเช่นเดียวกันกับที�กาํหนดไวส้ําหรับการพิจารณารับเรื� องร้องทุกข์ตาม
กฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา ดงันั.น โดยถอ้ยคาํและที�มาของบทบญัญติัดงักล่าว จึงตอ้ง

                                                           

17 เผดจ็ โชคเรืองสกลุ (LMN^) คาํอธิบายกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  สาํนกัพิมพ ์
นิติธรรม  หนา้ LdV 
18 บุญอนนัต ์วรรณพาณิชย ์(LMN^) การฟ้องคดีปกครอง ประเภทคดีปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีแต่ละประเภท  
สาํนกังานศาลปกครอง หนา้ NN-N] 
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ถือวา่หลกัเกณฑ์ที�ศาลปกครองจะใชใ้นการพิจารณากวา้งกวา่การพิจารณาเฉพาะเรื�อง “สิทธิ” ของ
ผูน้าํคดีมาฟ้อง โดยตอ้งถือเกณฑ์เรื�อง “ประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย” เป็นหลกัว่าเมื�อใดมี
การกระทบกระเทือนต่อประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียก็ฟ้องคดีได ้และระดบัของ “ประโยชน์
เกี�ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย” นั.น ก็ยืดหยุน่ตามลกัษณะของคดีที�จะนาํมาฟ้องต่อศาล อนึ�ง หลกัเรื�อง
ประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียนี. ยงัมีปรากฏชดัเจนอยู่ในมาตรา ^ แห่งพระราชบญัญติัจดัตั.ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL ส่วนที�เป็นคาํนิยามของคาํว่า “คู่กรณี” ซึ� ง
กาํหนดวา่ “คู่กรณี” หมายความวา่ ผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดี และให้หมายความรวมถึงบุคคล หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หน้าที�ของรัฐซึ� งเขา้มาเป็นคู่กรณีดว้ยการร้องสอด ไม่วา่จะโดยความสมคัรใจ
เองหรือโดยถูกคาํสั�งทางปกครองเรียกเขา้มาในคดี ทั.งนี.  เนื�องจากเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรืออาจถูก
กระทบจากผลแห่งคดีนั.น ประการที�สําคญัที�สุด การจาํกดัผูมี้สิทธิฟ้องคดีเอาไวแ้ต่เพียงว่าจะตอ้ง
เป็นผูที้� “สิทธิ” ไดรั้บการกระทบกระเทือนหรือสิทธิถูกละเมิด ยอ่มทาํให้หนทางที�ประชาชนจะนาํ
คดีมาสู่ศาลปกครองแคบลงไป และศาลปกครองเองก็จะไม่สามารถทาํหนา้ที�ตรวจสอบการกระทาํ
ของฝ่ายปกครองไดอ้ยา่งเตม็ประสิทธิภาพ  
  จากที�กล่าวมาทั. งหมดข้างต้น จึงมีข้อสรุปว่า กฎหมายไทยแบ่งประเภทคดี
ปกครองและมีผูที้�มีสิทธิฟ้องคดีแต่ละประเภท ดงันี.  
  (d) คดีฟ้องโตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางกฎหมายของฝ่าย
ปกครอง ซึ� งแยกยอ่ยออกเป็น L ประเภท คือ 
   ก. คดีฟ้องขอใหย้กเลิกหรือเพิกถอน “คาํสั�งทางปกครอง” โดยผูมี้สิทธิฟ้องคดี
ไดแ้ก่ บุคคลธรรมดา นิติบุคคล คณะบุคคล หรือหน่วยงานของรัฐ และเกณฑ์พิจารณาผูมี้สิทธิฟ้อง
คดีใชเ้กณฑ ์“ประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย” 
   ข. คดีฟ้องขอให้ยกเลิก “กฎ” ทางปกครอง ผูมี้สิทธิฟ้องคดีได้แก่ บุคคล
ธรรมดา นิติบุคคล คณะบุคคล หรือหน่วยงานของรัฐ โดยใชเ้กณฑ์ “ประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วน
ไดเ้สีย” ในการกาํหนดผูมี้สิทธิฟ้องคดีเช่นกนั 
  (L) คดีฟ้องโต้แยง้ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ “การกระทาํอื�น” ของฝ่าย
ปกครอง ผูมี้สิทธิฟ้องคดีไดแ้ก่ บุคคลธรรมดา นิติบุคคล คณะบุคคล หรือหน่วยงานของรัฐ และใช้
เกณฑพ์ิจารณาเรื�อง “ประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย” 
  (^) คดีฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระทาํการอนัเนื�องมาจากฝ่ายปกครองละเลยต่อ
หน้าที�หรือปฏิบติัหน้าที�ล่าช้าเกินสมควร ผูมี้สิทธิฟ้องคดีได้แก่  บุคคลธรรมดา นิติบุคคล คณะ
บุคคล หรือหน่วยงานของรัฐ และใชเ้กณฑ์พิจารณาเรื�อง “ประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย” ใน
การกาํหนดผูมี้สิทธิฟ้องคดี 
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  (N) คดีที�ขอให้ฝ่ายปกครองรับผิดเกี�ยวกบัการกระทาํละเมิด ผูมี้สิทธิฟ้องคดีไดแ้ก่ 
บุคคลธรรมดา นิติบุคคล หรือหน่วยงานของรัฐ แต่ไม่รวมถึงคณะบุคคล โดยเกณฑ์ที�ใช้ตอ้งเป็น
เรื�องที� “สิทธิ” ถูกกระทบกระเทือน 
  (M) คดีที�ฟ้องหน่วยงานของรัฐเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครอง ผูมี้สิทธิฟ้องคดี ไดแ้ก่ 
บุคคลธรรมดานิติบุคคล และไม่รวมถึงคณะบุคคล แต่อาจเป็นหน่วยงานของรัฐก็ได ้โดยเกณฑ์ที�ใช้
ตอ้งเป็นเรื�อง “สิทธิ” ของผูน้าํคดีมาฟ้องถูกกระทบกระเทือน 
  (_) คดีที�ฟ้องโดยมีกฎหมายกาํหนดให้อยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง ผูมี้สิทธิฟ้อง
คดี และเกณฑก์ารพิจารณาเป็นไปตามที�กฎหมายกาํหนด  
  (`) คดีที�กฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครองฟ้องต่อศาลเพื�อบงัคับให้บุคคลต้อง
กระทาํหรือละเวน้กระทาํอย่างหนึ� งอย่างใด ซึ� งต้องพิจารณาตามกฎหมายเป็นรายฉบบั (ตาม
กฎหมายปัจจุบนัมีเพียงกรณีตามพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านนํ. าสยาม พ.ศ. LNM_ เพียงกรณี
เดียว และตวัผูมี้อาํนาจฟ้องก็เป็นไปตามหลกัเกณฑที์�กฎหมายดงักล่าวกาํหนด) 
  L.N.L ดร.ประสาท  พงษสุ์วรรณdV ไดก้ล่าววา่ การฟ้องคดีปกครองจะตอ้งปฏิบติั
ตามเงื�อนไขในการฟ้องคดีที�ไดก้าํหนดไว ้ตามพระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. LMNL และระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMN^ ซึ� งมีหลายประการหนึ�งในจาํนวนนั.นก็คือ “ผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็นผูมี้
ส่วนไดเ้สีย ซึ� งเงื�อนไขนี. มาจากหลกักฎหมายต่างประเทศและไดเ้ขียนไวใ้นมาตรา NL วรรคหนึ� ง 
ของพระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL ว่าผูใ้ดไดรั้บความ
เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระทาํหรืองดเวน้กระทาํการ หรือ
มีขอ้พิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครอง ผูน้ั.นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองและสรุปไดว้่า กรณีใด
จะถือวา่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียนี.  มีขอ้พิจารณาสําคญัคือ จะตอ้งแยกให้ชดัเจนระหวา่งคดีประเภทฟ้อง
ขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั�งตามาตรา V วรรคหนึ�ง (d) กบัคดีพิพาทเกี�ยวกบัการกระทาํละเมิดหรือ
สัญญาทางปกครองตามมาตรา V วรรคหนึ� ง (^) หรือ (N) เพราะกรณีแรกผูมี้ส่วนไดเ้สียจะถือหลกั
ความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอย่างกวา้งเพียงแต่ไดรั้บความเดือดร้อนหรือถูกกระทบกระเทือนจากการ
นั.นก็ถือเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียตามขอ้นี.แลว้ แต่กรณีฟ้องคดีละเมิดทางปกครองหรือสัญญาทางปกครอง
นั.นจะถือหลกัความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอย่างแคบ คือผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงให้เห็นวา่มีสิทธิของตน
ถูกโตแ้ยง้ หรือมีการโตแ้ยง้สิทธิของผูฟ้้องคดีแลว้ จึงจะถือวา่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอนัอาจฟ้องคดีได ้

                                                           

19 ประสาท  พงษสุ์วรรณ (LMMM) “เงื�อนไขการฟ้องคดีปกครอง” เอกสารประกอบการฝึกอบรมพนักงานคดี
ปกครองระดับกลาง  สาํนกังานศาลปกครอง หนา้ 30-36 
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เช่น คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด ที� V^/LMNN วินิจฉยัวา่ สัญญาซื.อขายไฟฟ้าระหวา่งการไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทย (กฟผ.) กบัโรงไฟฟ้าเอกชนเป็นสัญญาที�มีผลใชบ้งัคบัเฉพาะบุคคลที�เป็นคู่สัญญา
เท่านั.น ดงันั.น ผูที้�อาจไดรั้บผลกระทบจากขอ้สัญญาดงักล่าวยอ่มมีเพียงผูที้�เป็นคู่สัญญาเท่านั.น ผูที้�
มิไดเ้ขา้เป็นคู่สัญญาหาไดเ้ป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้อนัเนื�องมาจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐตามมาตรา NL วรรคหนึ�ง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL ไม่ ดงันั.น ผูฟ้้องคดีเป็นเพียงผูใ้ชไ้ฟฟ้าจึงไม่ใช่ผูเ้ดือดร้อน
หรือเสียหายที�จะมีสิทธิฟ้องคดีนี. ต่อศาลปกครอง 
   อย่างไรก็ตาม แม้จะเป็นคู่สัญญาโดยตรง แต่ถ้าคู่สัญญาฝ่ายนั.นยงัไม่ถูก
โตแ้ยง้สิทธิก็ไม่ถือเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย อนัจะมีสิทธิฟ้องคดีไดต้ามมาตรา NL วรรคหนึ�ง เช่นกนั เช่น
ในคดีของศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที� MV/LMN_ ระหวา่ง แพทยห์ญิงสุทธิสุดา  ภูมิสุวรรณ 
ผูฟ้้องคดี กระทรวงสาธารณสุข ที� d ปลดักระทรวงสาธารณสุข ที� L ผูถู้กฟ้องคดี ว่าการจะเป็น 
ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือมีขอ้โตแ้ยง้เกี�ยวกบัสัญญาทางปกครองนั.น จะตอ้งปรากฏ
วา่ผูฟ้้องคดีไดถู้กโตแ้ยง้สิทธิตามสัญญานั.น แต่ตามสัญญาลาศึกษาต่อของผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีมีเพียง
สิทธิหยดุงานเพื�อไปศึกษาต่อและสิทธิไดรั้บเงินเดือนในระหวา่งการลา ส่วนผูถู้กฟ้องคดีที� d มีสิทธิ
จะเรียกให้ผูฟ้้องคดีชดใช่ค่าเสียหายและค่าปรับหากมีการผิดสัญญาดงักล่าว โดยผูฟ้้องคดีมีหนา้ที�
ตอ้งชดใชค้่าเสียหายและค่าปรับหากมีการผดิสัญญาดงักล่าว การที�ผูถู้กฟ้องคดีที� L มีหนงัสือแจง้ให้
ผูฟ้้องคดีนาํเงินไปชาํระค่าปรับและค่าเสียหายตามสัญญาลาศึกษาฝึกอบรมภายในประเทศ เป็น
เพียงการใช้สิทธิตามสัญญา มิไดเ้ป็นการโตแ้ยง้สิทธิใด ๆ ของผูฟ้้องคดี หากผูฟ้้องคดีเห็นว่าการ
เรียกให้ชาํระเงินค่าปรับและค่าเสียหายไม่ชอบหรือไม่ถูกตอ้งอยา่งไรก็อาจปฏิเสธการชาํระหนี.แก่ 
ผูถู้กฟ้องคดีที� d และเป็นหนา้ที�ของผูถู้กฟ้องคดีที� d จะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลให้บงัคบัให้ผูฟ้้องคดี
ชาํระค่าปรับและค่าเสียหายเพราะผูฟ้้องคดีโต้แยง้สิทธิที�จะได้รับชําระเงินของผูถู้กฟ้องคดีที� d 
สําหรับกรณีที�ผูฟ้้องคดีเกรงว่าการปฏิเสธไม่ชาํระเงินตามที�ถูกทวงถามอาจทาํให้ตอ้งเสียดอกเบี.ย
เพราะเหตุผิดนดัจึงน่าจะถือว่าผูฟ้้องคดีถูกโตแ้ยง้สิทธิแลว้นั.น ศาลเห็นว่า ถา้ผูฟ้้องคดีเห็นว่าควร
ชดใช้ค่าปรับและค่าเสียหายเพียงหนึ� งเท่าของทุนที�รับไปเท่านั.น ก็ชอบที�จะชดใช้เงินจาํนวน
ดงักล่าวต่อผูถู้กฟ้องคดีที� d เพื�อไม่ตอ้งเสียค่าดอกเบี.ยส่วนนั.น ส่วนที�ผูฟ้้องคดีเห็นว่าไม่ควรตอ้ง
ชาํระก็ชอบที�จะปฏิเสธการชาํระและเป็นหน้าที�ของผูถู้กฟ้องคดีทั.งสองที�จะฟ้องคดีต่อศาลต่อไป 
ดงันั.น เมื�อผูฟ้้องคดีมิใช่ผูไ้ดค้วามเดือดร้อนเสียหาย หรือมีขอ้โตแ้ยง้เกี�ยวกบัสัญญาทางปกครองดงั
เหตุผลที�กล่าวขา้งตน้ ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา NL วรรคหนึ� ง  
ศาลจึงมีคาํสั�งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา และในกรณีตวัอยา่ง คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด ที� ]/LMN_ (ที�
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ประชุมใหญ่) วินิจฉยัว่า การที�ผูถู้กฟ้องคดีไม่จ่ายเงินค่าทดแทนที�เพิ�มขึ.นให้แก่ผูฟ้้องคดี เนื�องจาก
ไดมี้การเปลี�ยนแปลงตามหลกัฐานสารบญัจดทะเบียนมิใช่เป็นชื�อของผูฟ้้องคดีแต่เป็นชื�อของบุคคล
อื�น จึงได้นําเงินค่าทดแทนไปวางไว้ตามมาตรา ^d แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. LM^[ นั.น ไม่อาจถือไดว้า่ผูถู้กฟ้องคดีไดก้ระทาํการหรืองดเวน้การกระทาํการ
อยา่งหนึ� งอยา่งใด อนัเป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้ตามมรตรา NL วรรคหนึ�ง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง หรือในคดีศาล
ปกครองสูงสุดที� dMd/LMNM (ที�ประชุมใหญ่) วินิจฉัยว่า การที�ผูฟ้้องคดีได้ทาํหนังสือร้องเรียน
กล่าวโทษไปยงัผูถู้กฟ้องคดีเพื�อขอให้ตรวจสอบขอ้เท็จจริงและลงโทษทางวินยั ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
ของผูถู้กฟ้องคดีนั.น ผูฟ้้องคดีมิใช่เป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหาย โดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้อนัเนื�องมาจากการงดเวน้การกระทาํของผูถู้กฟ้องคดี ทั.งนี.  เนื�องจาก
การที�ผูถู้กฟ้องคดีจะดาํเนินการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงตามคาํร้องเรียนของผูฟ้้องคดีหรือไม่ มิไดมี้ผล
เป็นการเยียวยาทุกข์ให้แก่ผูฟ้้องคดีโดยตรง และในเรื�องของการดาํเนินการทางวินัยก็เป็นเรื� อง
ระหวา่งเจา้หนา้ที�ของรัฐที�ผูบ้งัคบับญัชาจะใชดุ้ลพินิจดาํเนินการตามที�เห็นสมควร ศาลปกครองไม่
อาจกา้วล่วงไปในการดาํเนินงานของฝ่ายบริหารโดยมีคาํพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีดาํเนินการในเรื�อง
ดงักล่าว ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง   
  L.N.^ สมชาย  พฤกษช์ยักุลL[  อดีตเลขานุการศาลอาญากรุงเทพใต ้ให้กล่าวไวใ้น
วารสารดุลพาหในเรื� องการนาํคดีมาฟ้องต่อศาล และแนวความคิดเกี�ยวกับหลักเกณฑ์การเป็น
ผูเ้สียหายในคดีปกครองของประเทศไทยไวว้่า ตามพระราชบญัญติัจดัตั. งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL ได้กาํหนดตวัผูที้�มีอาํนาจฟ้องคดีปกครองต่อศาลปกครองได้ L 
ประเภท คือ  ผูมี้อาํนาจฟ้องคดีปกครองในทางรูปแบบ ไดแ้ก่ ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาตาม
มาตรา N^ และกรณีที�กฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐฟ้องคดี เพื�อ
บงัคบัให้บุคคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้การกระทาํอยา่งหนึ�งตามมาตรา V วรรคหนึ�ง (M) ซึ� งอยูน่อก
ขอบเขตของการศึกษาในบทความนี.  จึงไม่ขอกล่าวในรายละเอียด ส่วนผูมี้อาํนาจฟ้องคดีปกครอง
อีกประเภทหนึ� ง คือ ผูมี้อาํนาจฟ้องคดีปกครองในทางเนื.อหา ไดแ้ก่ ผูเ้สียหายในคดีปกครอง ตาม
มาตรา NL วรรคหนึ�ง  ซึ� งไดบ้ญัญติัวา่ “ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้อนัเนื�องจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เกี�ยวกบัสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอื�นใดที�อยู่

                                                           

20 สมชาย  พฤกษช์ยักลุ (LMN]) “ผูเ้สียหายในคดีปกครอง” วารสารดลุพาห (พฤษภาคม-สิงหาคม)  หนา้ ^` 
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ในเขตอาํนาจศาลปกครอง ตามมาตรา V และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือ
ยุติขอ้โตแ้ยง้นั.นตอ้งมีคาํบงัคบัตามที�กาํหนดใน มาตรา `L ผูน้ั.นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง” 
ดงันั.น เมื�อไดพ้ิจารณาบทบญัญติั มาตรา NL วรรคหนึ�งแลว้ อาจกล่าวไดว้า่หลกัเกณฑ์การพิจารณา
ความเป็นผูเ้สียหายในคดีปกครองของไทยใชห้ลกัเกณฑเ์กี�ยวกบัระบบการพิจารณาคดีปกครองของ
ประเทศฝรั�งเศส โดยจะพิจารณาจากการมีส่วนไดเ้สียของผูฟ้้องคดีเป็นหลกัโดยเหตุผลเพื�อป้องกนั
มิใหบุ้คคลไม่มีส่วนเกี�ยวขอ้งใด ๆ กบัเรื�องที�นาํมาฟ้อง นาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ซึ� งอาจจะมีผล
ทาํให้คดีมีมากจนลน้ศาล จึงมีความจาํเป็นตอ้งวางหลกัเกณฑ์ในการกาํหนดคุณสมบติัของตวัผูมี้
สิทธิฟ้องคดี โดยผูฟ้้องคดีจะต้องมีความสัมพนัธ์กับเหตุที�นํามาฟ้องคดีด้วย ซึ� งเท่ากับปฏิเสธ
หลกัการฟ้องคดีโดยประชาชน (actio popularis)  แต่ขอบเขต “ความเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย จะมี
ขอบเขตกวา้งแคบเพียงใด จะตอ้งพิจารณาจากประเภทของคดีที�อยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองและ
ลกัษณะของการกระทาํทางปกครองแต่ละประเภทประกอบกนั กล่าวคือ  
   (d) กรณีคาํฟ้องที�เกี�ยวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื�น ของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที�ของรัฐ (มาตรา V วรรคหนึ� ง (^)) หรือเกี�ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง (มาตรา V วรรคหนึ� ง (N)) โดยทั�วไปคาํฟ้องที�เกี�ยวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิด
อยา่งอื�นของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐ หรือเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครอง เป็นคาํ
ฟ้องที�มุ่งขอให้มีการเยียวยาความเสียหายแก่ผูที้�ไดรั้บผลหรือความเสียหายจากการกระทาํละเมิด 
หรือผิดสัญญาของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐ ดงันั.น การพิจารณา “ความเป็นผูมี้
ส่วนไดเ้สีย จึงใช้หลกัการโตแ้ยง้สิทธิเช่นเดียวกนักบัคดีแพ่ง เพราะเขาตอ้งเป็น “ผูท้รงสิทธิ” โดย
สภาพ 
   (L) กรณีคาํฟ้องเกี�ยวกบัการที�หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐ
กระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั�ง... (มาตรา V วรรคหนึ�ง (d)) การ
พิจารณา “ความเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย” ใช้หลกั “ความมีประโยชน์เกี�ยวขอ้ง” หรือ “สถานภาพทาง
กฎหมาย” ของเขาถูกกระทบกระเทือนซึ�งแบ่งเป็น L ประเภท คือ 
    (L.d) การไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการออก “กฎ” ซึ� งเป็น
ผลิตผลของการใชอ้าํนาจรัฐตามกฎหมายของฝ่ายปกครองที�มีผลบงัคบัไปสู่ประชาชนภายนอก โดย
มีผลบงัคบัเป็นการทั�วไปและไม่มุ่งหมายบงัคบัแก่กรณีใดกรณีหนึ� งเป็นการเฉพาะ เนื�องจาก 
ผลบงัคบัของ “กฎ” มิไดมุ้่งหมายบงัคบัเจาะจงแก่บุคคลใดบุคคลหนึ�งเป็นการเฉพาะ การพิจารณา 
“ความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย” จากการออก “กฎ” จึงตอ้งพิจารณาวา่ผูน้ั.นเป็นผูที้�รับผลบงัคบัโดยตรง
จาก “กฎ” ตามทฤษฎีผูรั้บการกระทาํถา้เป็นผูรั้บผลบงัคบัโดยตรงจาก “กฎ” ก็ถือวา่เป็นผูมี้ส่วนได้
เสียและมีอาํนาจฟ้อง เช่น ผูร้้องเป็นสมาคมอุตสาหกรรมเม็ดพลาสติกไทย มิได้เป็นผูน้าํเขา้เม็ด
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พลาสติก PP ประเภทอยูใ่นข่ายตอ้งเสียค่าธรรมเนียมพิเศษตามประกาศของคณะกรรมการส่งเสริม
การลงทุน (ซึ� งประกาศดงักล่าวเป็นกฎ) และผูร้้องมิไดเ้ป็นผูซื้.อเม็ดพลาสติก PP ดงักล่าวจากผูอื้�นที�
นาํเขา้ อนัจะมีผลทาํให้ผูร้้องทุกข์ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมพิเศษโดยทางออ้มโดยรวมไวใ้นราคาขาย 
แต่อย่างใด จึงไม่มีสิทธิร้องทุกข์ (คาํวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ ที� Nd/LM^[) และ
นอกจากนี. การพิจารณา “ความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย” จากการบงัคบัใช้ “กฎ” จะตอ้งเป็นเรื�องที�ทาํให ้
ผูน้ั.นเดือดร้อนหรือเสียหายอย่างแทจ้ริงในทางภาวะวิสัย (Objective) การคาดคะเนว่าไดรั้บความ
เดือดร้อนหรือเสียหายจึงไม่เป็นการเพียงพอที�จะถือว่ามีส่วนไดเ้สีย เช่น เดิม กฎ ก.พ. ฉบบัที� d[ 
(พ.ศ. LM^]) กาํหนดใหเ้ลื�อนขั.นเงินเดือนขา้ราชการพลเรือนครั. งละ d ขั.นเป็นอยา่งตํ�า แต่ต่อมามีกฎ 
ก.พ. วา่ดว้ยการเลื�อนขั.นเงินเดือน พ.ศ. LMNN กาํหนดใหเ้ลื�อนขั.นเงินเดือนขา้ราชการพลเรือนครั. งละ 
[.M ขั.นเป็นอย่างตํ�า ถือวา่เป็นเพียงความเห็นหรือการคาดคะเนเอาเองของผูฟ้้องคดีวา่จะไดรั้บการ
เลื�อนขั.นเพียง [.M ขั.น ซึ� งในความเป็นจริงอาจจะไดรั้บการเลื�อนขั.นเงินเดือนมากกวา่ [.M ขั.น ซึ� งใน
ความเป็นจริงอาจจะได้รับการเลื�อนขั.นเงินเดือนมากกว่า [.M ขั.นก็ได้ (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด  
ที� ฟ.d/LMNN)  หรือในคดีที�นักศึกษามหาวิทยาลัยมหิดลฟ้องขอให้เพิกถอนข้อบังคบัของ
มหาวทิยาลยัมหิดล วา่ดว้ยการศึกษาระดบับณัฑิตศึกษา พ.ศ. LMN^ ที�กาํหนดให้ทาํวิทยานิพนธ์เป็น
ภาษาองักฤษ เมื�อผูฟ้้องคดีเขา้มาเป็นนกัศึกษาในระดบับณัฑิตศึกษาแลว้ จึงเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหาย
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้และเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีได ้ 
    (L.L) การได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการออก “คาํสั�ง” มี
ปัญหาว่า คาํว่า “คาํสั�ง” ในมาตรา NL วรรคหนึ� ง จะมีขอบเขตกวา้งแคบเพียงใดในเรื� องนี. ศาล
ปกครองสูงสุดเคยวนิิจฉยัในทาํนองที�กวา้งกวา่ “คาํสั�งทางปกครอง” โดยหมายถึงคาํสั�งทุกประเภท
ที�กระทบต่อประโยชน์หรือสถานภาพทางกฎหมาย เช่น คณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิด
ทางละเมิด กรณีปกป้องค่าเงินบาทเป็นการดาํเนินการเกี�ยวกบัการบริหารงานภายในของหน่วยงาน
ของรัฐ เพราะคณะกรรมการมีหนา้ที�เพียงเสนอความเห็นหรือเสนอผลการศึกษาต่อผูมี้คาํสั�งแต่งตั.ง 
มิไดมี้อาํนาจหนา้ที�ในการวนิิจฉยัสั�งการใหคุ้ณหรือใหโ้ทษต่อผูใ้ด คาํสั�งทั.ง L ฉบบั จึงยงัไม่กระทบ
สิทธิและก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ผูใ้ด หรือกรณีรายงานผลการวนิิจฉยัชี.มูลความผิด
ที�คณะกรรมการศึกษาไดด้าํเนินการ และรายงานผลการวินิจฉัยชี. มูลความผิดต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลงันั.นเป็นเพียงรายงานเสนอความเห็นต่อผูมี้คาํสั�งแต่งตั.งเท่านั.น มิใช่เป็นคาํสั�งที�จะ
กระทบสิทธิหรือสถานภาพของผูฟ้้องคดีแต่ประการใด เพราะผูมี้อาํนาจวินิจฉัยสั�งการจะต้อง
พิจารณาผลการรายงานดงักล่าว และมีคาํสั�งในชั.นสุดทา้ยอีกครั. งหนึ�ง ซึ� งยงัไม่แน่นอนวา่คาํสั�งใน
ชั.นสุดทา้ยจะมีหรือไม่มี หรือจะกระทบสิทธิหรือสถานภาพของผูฟ้้องคดีหรือไม่ ส่วนการที�ผูฟ้้อง
คดีอา้งวา่จะเดือดร้อนหรือเสียหายในอนาคตจากผลของคาํสั�งแต่งตั.งคณะกรรมการและรายงานผล
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การวินิจฉัยของคณะกรรมการนั.น ความเดือดร้อนดงักล่าวจะตอ้งเป็นผลกระทบโดยตรงมาจาก
คาํสั�งแต่งตั. งคณะกรรมการหรือรายงานผลการวินิจฉัยชี. มูลความผิดฯ นั�นเอง เมื�อคาํสั�งแต่งตั. ง
คณะกรรมการทั.ง L ฉบบั ดงักล่าว ยงัไม่กระทบสิทธิและก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่ผูใ้ด
และรายงานผลการวินิจฉัยชี. มูลความผิดฯ ก็มิใช่เป็นคาํสั�งที�มีผลกระทบต่อผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีจึง
มิใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองตามนัยมาตรา NL แห่ง พระราชบัญญัติจัดตั. งศาลปกครองและ 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด `]/LMNN)     
    (L.^) กรณีคาํฟ้องเกี�ยวกบัการที�หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที�
ของรัฐละเลยต่อหน้าที�หรือปฏิบติัหน้าที�ล่าช้าเกินสมควร (มาตรา V วรรคหนึ� ง (L)) การพิจารณา 
“ความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย” ในกรณีนี.คงถือหลกัการเดียวกบักรณีคาํฟ้องเกี�ยวกบัการที�หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา V วรรคหนึ�ง (d) กรณี
ตวัอยา่งศาลปกครองสูงสุดไดเ้คยวนิิจฉยั เช่น นายกรัฐมนตรีไดมี้คาํสั�งให้ดาํเนินการแกไ้ขหรือเพิก
ถอน น.ส.^ เลขที� NL และเอกสารสิทธิที�ออกโดยอาศยั น.ส.^ นั.น และปลดัสํานกันายกรัฐมนตรีได้
แจง้กระทรวงมหาดไทยดาํเนินการให้ผูว้่าราชการจงัหวดันครราชสีมาใช้อาํนาจตามมาตรา _d 
วรรคหนึ�ง (L) แห่งประมวลกฎหมายที�ดิน ดาํเนินการตามคาํสั�งของนายกรัฐมนตรี แต่หน่วยงานที�
เกี�ยวขอ้งมิไดด้าํเนินการเพิกถอนจนเป็นเหตุให้บริษทัธนัวาพฒันา จาํกดั อา้งสิทธิความเป็นเจา้ของ
ที�ดินตามโฉนดเลขที� _dL_N ฟ้องขบัไล่ผูฟ้้องคดี ซึ� งที�ดินตามโฉนดที�ดินดงักล่าวนั.นไดอ้อกโดย
อาศยั น.ส.^ ที�แบ่งแยกมาจาก น.ส.^ เลขที� NL ผูฟ้้องคดีในฐานะครอบครองทาํประโยชน์ในที�ดิน
ดงักล่าว แม้จะเป็นพื.นที�เขตป่าสงวนแห่งชาติย่อมเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย อนั
เนื�องจากการที�หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐละเลยต่อหนา้ที�ตามที�กฎหมายกาํหนดให้
ตอ้งปฏิบติัหน้าที�ดงักล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา V วรรคหนึ� ง (L) และมาตรา NL วรรคหนึ� ง 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL (คาํสั�งศาลปกครอง
สูงสุดที� _^/LMNN) หรือกรณีเมื�อผูฟ้้องคดีเป็นผูร่้วมจบักุมผูต้อ้งหาและยึดเรือของกลางทั.ง L ลาํใน
คดีนี.  และศาลมีคาํพิพากษาให้ริบแลว้ นอกจากนี. เจา้ของเรือยงัไดย้ื�นคาํร้องต่อศาลจงัหวดัสตูลขอ
คืนเรือของกลาง คดีอยูใ่นระหวา่งไต่สวน หากปรากฏวา่เรือของกลางเกิดการสูญหาย ผูฟ้้องคดียอ่ม
ได้รับผลกระทบและอาจตอ้งร่วมรับผิดในความเสียหายที�เกิดขึ. น ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูไ้ด้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได้ อนัเนื�องจากการ
กระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของเจา้หนา้ที�ของรัฐตามมาตรา NL วรรคหนึ�ง แห่ง พ.ร.บ.ดงักล่าว 
ผูฟ้้องคดีจึงมีสิทธิฟ้องคดีนี. ต่อศาลปกครอง (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� d[]/LMNN) 
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%. งานวจิัย 
 
 ^.d บรรเจิด  สิงคะเนติLd ไดก้ล่าวไวใ้นวิทยานิพนธ์ เรื�อง อาํนาจฟ้องคดีปกครองใน
ระบบกฎหมายไทยว่า ในคดีปกครองการพิจารณาถึงความเป็นผูเ้สียหายมีความยุ่งยากซับซ้อน
มากกวา่ในคดีแพง่และคดีอาญา เนื�องจากการถูกโตแ้ยง้สิทธิในทางกฎหมายมหาชน หรือการมีส่วน
ไดเ้สียหรือมีประโยชน์เกี�ยวขอ้งในทางกฎหมายมหาชนเป็นเรื�องยากที�จะกาํหนดขอบเขตที�แน่นอน 
โดยในวทิยานิพนธ์ดงักล่าวไดก้ล่าวถึงความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในอนัที�จะก่อให้เกิดสิทธิของบุคคล
ในการฟ้องคดีปกครองตามกฎหมายมหาชนไวว้า่ อาํนาจฟ้องคดีปกครองเป็นแนวความคิดมาจาก
หลกันิติรัฐในคริศต์วรรษที� L[ ที�เป็นแนวคิดเสรีนิยมในการยอมรับการที�ประชาชนมีอาํนาจฟ้อง
ฝ่ายปกครองต่อศาล เพื�อให้ศาลตรวจสอบการกระทาํของฝ่ายปกครองวา่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
โดยมีหลักอาํนาจฟ้องคดีปกครองอยู่สองประการ คือ หลักอาํนาจฟ้องคดีปกครองตามกฎหาย
บญัญติัเฉพาะราย เป็นหลักที�มีกฎหมายมีบทบัญญติัรับรองให้ประชาชนฟ้องฝ่ายปกครองได ้ 
เป็นการเฉพาะหากไม่มีกฎหมายบญัญติัให้ไวป้ระชาชนก็จะไม่มีอาํนาจฟ้องคดีปกครอง ส่วนหลกั
ประการที�สอง คือ หลกัอาํนาจฟ้องคดีปกครองอยา่งกวา้ง โดยถือวา่ประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิจาก
การกระทาํของฝ่ายปกครองสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดเ้สมอ โดยไม่ตอ้งคาํนึงวา่ในกรณีนั.น 
ๆ จะมีกฎหมายให้อาํนาจแก่ประชาชนในการฟ้องคดีหรือไม่ การศึกษาถึงผูเ้สียหายในคดีแต่ละ
ประเภทยอ่มมีความสําคญัเพราะบุคคลใดจะมีอาํนาจในการฟ้องคดีโดยหลกัแลว้บุคคลนั.นจะตอ้ง
เป็นผูเ้สียหายในคดี และการเป็นผูเ้สียหายไม่วา่ในคดีอาญา หรือคดีแพ่งหรือคดีปกครองก็ดี ยอ่มมี
ลักษณะร่วมกันคือ บุคคลผูน้ั.นถูกโต้แยง้สิทธิหรือหน้าที�ตามกฎหมายในแต่ละประเภทนั.น ๆ  
การพิจารณาถึงผูเ้สียหายในคดีอาญาหรือคดีแพ่งอาจจะไม่มีปัญหามากนัก เนื�องจากกฎหมาย
ประเภทนั.น ๆ ไดก้าํหนดนิยามของบุคคลผูที้�จะตกเป็นผูเ้สียหายไวอ้ยา่งชดัเจน แต่ในคดีปกครอง
การพิจารณาถึงผูเ้สียหายมีความยุง่ยากซบัซอ้นมากกวา่คดีแพง่และคดีอาญา เนื�องจากการถูกโตแ้ยง้
สิทธิในทางกฎหมายมหาชนหรือการมีส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกี�ยวขอ้งในทางกฎหมายมหาชน
เป็นเรื�องยากที�จะกาํหนดขอบเขตที�แน่นอน โดยได้เสนอขอ้พิจารณาถึงผูเ้สียหายในคดีปกครอง  
L ประการ คือ ประการแรกคือผูเ้สียหายจะตอ้งเป็นบุคคลเพราะโดยหลกัแลว้บุคคลเท่านั.นที�จะตก
เป็นผูเ้สียหาย เวน้แต่มีกฎหมายรับรองไวเ้ป็นการเฉพาะ บุคคลในที�นี. อาจเป็นบุคคลธรรมดา 
(natural person) หรือนิติบุคคล (juristic person) เช่น บริษทัจาํกดั ห้างหุ้นส่วนที�จดทะเบียนแลว้ 

                                                           

21 บรรเจิด  สิงคะเนติ (LM^N) “อาํนาจฟ้องคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย” วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ หนา้ Md-M^ 
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องค์กรของรัฐหรือองคก์รที�มีกฎหมายรับรองการจดัตั.งเป็นการเฉพาะ เป็นตน้ ส่วนประการที�สอง 
คือ เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือเป็นผูมี้สิทธิของเขาถูกละเมิด  บุคคลผูเ้ป็นผูเ้สียหายหรือเป็นโจทก์ในคดี
โดยทั�วไปแล้วจะตอ้งเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย หรือ เป็นผูที้�มีประโยชน์เกี�ยวขอ้งในคดีหรือเป็นผูถู้ก
โต้แยง้สิทธิ แต่การเป็นผูถู้กโต้แยง้สิทธิในคดีปกครอง สิทธิดังกล่าวนั.นจะต้องเป็นสิทธิตาม
กฎหมายมหาชน ซึ� งจะแตกต่างไปจากการโต้แยง้สิทธิตามกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายแพ่ง 
เนื�องจากการแยกคดีปกครองออกจากคดีแพ่งมีพื.นฐานอยูบ่นการแบ่งแยกระหวา่งกฎหมายเอกชน
และกฎหมายมหาชน ดงันั.น สิ� งที�จะต้องพิจารณาคือ สิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายถึงสิทธิ
ประเภทใด มีขอบเขตเพียงใด คาํวา่ “สิทธิ” เป็นศพัทก์ฎหมายเอกชน หมายถึง อาํนาจตามกฎหมาย
ที�บุคคลได้รับจากกฎหมายฉบบัใดฉบบัหนึ� งเพื�อปกป้องผลประโยชน์ของตนเอง โดยสามารถ
เรียกร้องให้บุคคลอื�นกระทาํการหรืองดกระทาํการอย่างใดอยา่งหนึ�งหรือให้บุคคลอื�นตอ้งยอมรับ
สภาพ ส่วนความหมายของ “สิทธิ ตามกฎหมายมหาชน” หมายถึง สิทธิที�ปัจเจกบุคคลไดรั้บจาก
กฎหมายมหาชนเพื�อปกป้องผลประโยชน์ของตนเองโดยสามารถเรียกร้องให้รัฐกระทาํการอยา่งใด
อยา่งหนึ�งไดแ้ละมีสิทธิตามกฎหมายมหาชนมีไดท้ั.งที�เป็นความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐที�มีต่อพลเมือง 
และที�เป็นความสัมพนัธ์ระหว่างพลเมืองที�มีต่อรัฐดว้ย และมีความสัมพนัธ์ระหว่างนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนดว้ยกนั สิทธิตามกฎหมายมหาชนจะพิจารณาจากหลกัเกณฑ์สองประการ คือ การ
มีกฎเกณฑ์ตามกาํหมายที�กาํหนดให้เป็นหนา้ที�ของฝ่ายปกครอง ที�จะตอ้งกระทาํอยา่งใดอยา่งหนึ� ง
และกฎเกณฑ์ตามกาํหมายนั. นก็คุ ้มครองประโยชน์ของปัจเจกชนด้วย ในบทวิจยัของอาจารย์
บรรเจิด ฉบบันี. ยงัไดว้ิเคราะห์ถึงหลกัการพิจารณาเกี�ยวกบัความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย หรือผูเ้สียหาย
ของต่างประเทศไวว้่า  การพิจารณาถึง “ส่วนไดเ้สีย” ในการฟ้องคดีแต่ละประเภท หากพิจารณา
วตัถุแห่งขอ้พิพาทในคดีปกครองเยอรมนัโดยแบ่งตามลกัษณะของคาํฟ้องแลว้ อาจแบ่งวตัถุแห่งขอ้
พิพาทไดด้งันี.  
  ก. คาํฟ้องเพื�อให้ยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง สิทธิของผูฟ้้องคดีเพื�อให้ยกเลิก 
นิติกรรมทางปกครองนั.น เกิดขึ.นเนื�องจากนิติกรรมทางปกครองนั.นละเมิดสิทธิของเขา 
  ข. คาํฟ้องเพื�อใหฝ่้ายปกครองกระทาํการที�ฝ่ายปกครองไดป้ฏิเสธที�จะกระทาํ สิทธิ
ของผูฟ้้องคดีเพื�อให้ศาลสั�งให้เจา้หนา้ที�กระทาํการตามหน้าที�นั.นเกิดขึ.น เนื�องจากการปฏิเสธหรือ
การงดเวน้ไวป้ฏิบติัการนั.น ทาํใหสิ้ทธิของเขาถูกละเมิด 
  ค. คาํฟ้องเพื�อศาลวนิิจฉยัชี.ขาดวา่นิติกรรมทางปกครองเป็นโมฆะ สิทธิของผูฟ้้อง
คดีเพื�อต้องการให้ศาลวินิจฉัยว่ามีนิติสัมพนัธ์เกิดขึ. นหรือไม่ หรือเพื�อให้วินิจฉัยว่านิติกรรม 
ทางปกครองนั.น ๆ เป็นโมฆะหรือไม่ 
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  ง. คาํฟ้องที�ตอ้งการให้ศาลชี. ขาดให้ฝ่ายปกครองกระทาํการอื�นให้เป็นประโยชน์
หรือเป็นคุณแก่คน ผูฟ้้องคดีสามารถที�จะหยิบยกเอาสิทธิที�เกิดขึ. นตามกฎหมายมหาชนขึ. นมา
ฟ้องร้อง การฟ้องในกรณีนี.  ผูฟ้้องคดีไม่จาํเป็นจะตอ้งมีเจตนาหรือวตัถุประสงคที์�จะให้ฝ่ายปกครอง
ออกนิติกรรมทางปกครอง 
  ความของคําว่า “ผู ้เสียหาย” ในบางประเทศ เช่น เยอรมันและอิตาลี ใช้ใน
ความหมายอยา่งแคบ กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีตอ้งเป็นผูที้�มีสิทธิเฉพาะตวั (droits subjectifs) ไดรั้บความ
เสียหายจากการกระทาํทางปกครอง หรือกรณีขอให้ชดใช้ความเสียหายที�ตนได้รับ แต่สําหรับ
ฝรั�งเศส ในคดีที�ฟ้องขอให้เพิกถอนการกระทาํที�นอกเหนืออาํนาจ (recours pour exces de pouvoir) 
คาํว่า ผูเ้สียหายนั. นกวา้งมาก เช่น ครอบคลุมทั.งประชาชนในย่านที�ได้รับผลกระทบในกรณีที�
เกี�ยวกบัการอนุญาตก่อสร้าง หรือคลุมถึงผูเ้สียหายทุกคนในกรณีที�ฝ่ายปกครองมีคาํสั�งเพิ�มเติม
รายจ่ายขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถิ�น 
 ^.L พรเทพ  พรไชยาLL ไดเ้ขียนวิทยานิพนธ์ เรื�องปัญหาทางกฎหมายของประชาชน
เกี�ยวกบัการฟ้องคดีปกครองความวา่พระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. LMNL มาตรา NL วรรคหนึ�ง บญัญติัให้สิทธิแก่บุคคลทั�วไปในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองกวา้ง
มากเมื�อเทียบกับศาลยุติธรรม เพราะศาลปกครองให้โอกาส “ผูไ้ด้รับความเดือดร้อน” หรือ 
“เสียหาย” จากการกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ที�ของรัฐ 
หรือ “ยงัไม่เดือดร้อน” หรือ “ยงัไม่ได้รับความเสียหาย” แต่ “อาจจะเดือดร้อน” หรือ “อาจจะ
เสียหาย” โดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้มีสิทธิที�จะนาํคดีมาฟ้องร้องที�ศาลปกครองได ้เมื�อศาลปกครองเปิด
กวา้งถึงสิทธิในการนาํคดีมาฟ้องแล้ว ดงันั.น ผูเ้ขียนจึงมองว่าจากคาํจาํกดัความดงักล่าว ศาลจะ
ตีความเคร่งครัดเพียงใด เพราะเมื�อกฎหมายบญัญติัเปิดกวา้งมาก การตีความจะกวา้งไปดว้ยหรือไม่ 
หรือจะจาํกดัขอบเขตของคาํวา่ “ผูฟ้้องคดี” ไวเ้พียงใด ถา้การตีความกวา้งไปดว้ย ก็จะกลายเป็นไม่มี
กฎหมายไป กฎหมายที�บญัญติัขึ.นมาก็จะไม่มีความหมายไปดว้ย ซึ� งเรื�องนี. จะตอ้งรอดูก่อนว่าศาล
ปกครองจะวางหลกัเป็นเช่นใด เพราะถา้เกิดวางหลกักวา้งมากจนเกินไป คดีความจะตอ้งลน้ศาล
อยา่งแน่นอน ปัญหาก็เกิดขึ.นในอนาคตอนัใกลนี้.  ถา้ศาลยงัไม่มีหลกัเกณฑที์�ชดัเจนในเรื�องนี.  
  อยา่งไรก็ตาม เพื�อทาํความเขา้ใจใหช้ดัเจนในสภาพของปัญหาขา้งตน้ ผูเ้ขียนจึงได้
วิเคราะห์ความหมายที�แทจ้ริงของผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองตามระเบียบของที�ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMN^ ข้อ LM กาํหนดว่า “ผูฟ้้องคดี

                                                           

22 พรเทพ  พรไชยา (LMNM) “ปัญหาทางกฎหมายของประชาชนเกี�ยวกบัการฟ้องคดีปกครอง” วทิยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามคาํแหง  หนา้ dL_-dLV 
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ปกครองตอ้งเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามที�บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย และตามมาตรา NL  ของพระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
LMNL โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช LMN[ มาตรา L] วรรคสอง บญัญติัว่า 
“บุคคลซึ� งถูกละเมิดสิทธิและเสรีภาพที� รัฐธรรมนูญรับรองไว้สามารถยกบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญเพื�อใช้สิทธิทางศาล หรือยกขึ.นเป็นขอ้ต่อสู้คดีในศาลได้” และมาตรา _L บญัญติัว่า 
“สิทธิของบุคคลที�ฟ้องหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถิ�นหรือ
องคก์รอื�นของรัฐที�เป็นนิติบุคคลให้รับผิด เนื�องจากการกระทาํหรือการละเวน้การกระทาํ หรือละ
เวน้การกระทาํของราชการ พนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยงานนั.น ย่อมไดรั้บความคุม้ครองทั.งนี.
ตามกฎหมายบญัญติั”เมื�อพิจารณาจากบทบญัญติัดงักล่าวแลว้เห็นว่า ผูที้�มีสิทธิฟ้องคดีปกครองได้
ตอ้งเป็น “บุคคล” เท่านั.นไม่ว่าจะเป็น “บุคคลธรรมดา” หรือ “นิติบุคคล” ความหมายของคาํว่า 
“บุคคล” หมายความถึง บุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์คือ บุคคลธรรมดาและนิติ
บุคคลนั�นเอง ถึงแมว้า่มาตรา NL แห่งพระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. LMNL จะบญัญติัว่า ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย 
คาํวา่ “ผูใ้ด” ตามมาตรานี. ในความคิดเห็นของเขียนแลว้จะตอ้งหมายถึง “บุคคล” เช่นเดียวกนั ดงันั.น 
ถา้องค์กรหรือคณะบุคคลใด ๆ ที�ไม่มีสถานะเป็น “นิติบุคคล” ย่อมไม่สามารถที�จะทาํการฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองได ้คดีที�ศาลปกครองวนิิจฉยัวา่ ผูฟ้้องคดียงัไม่ใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา NL เช่น  
กรณีผูฟ้้องคดีเป็นผูค้า้ขายอาหารและเครื�องดื�มรายเดิมที�โรงเรียนสายนํ. าผึ.งแต่ไม่ไดย้ื�นซองเสนอ
ราคาในการประกวดราคาดว้ย โดยอา้งวา่ไดรั้บทราบจากผูข้ายอาหารในโรงเรียนวา่ แมผู้ฟ้้องคดียื�น
ซองเสนอราคาก็จะไม่ได้รับการพิจารณา ขอให้ศาลพิพากษาให้ผูฟ้้องคดีได้ขายเครื� องดื�มใน
โรงเรียนต่อไปแต่เพียงผูเ้ดียว ศาลปกครองกลางวินิจฉยัวา่ ผูฟ้้องคดีมิไดย้ื�นซองเสนอราคาหรือคาํ
ขอต่อสัญญาเพื�อใชส้ถานที�ขายเครื�องดื�มต่อโรงเรียนสายนํ. าผึ.ง จึงยงัไม่มีการกระทาํหรือคาํสั�งของ
โรงเรียนสายนํ. าผึ. งที�เป็นการไม่รับคาํขอหรือไม่อนุญาตตามคาํขอของผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีมิใช่ 
ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย โดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้ 
อนัเนื�องมาจากการกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํของโรงเรียนสายนํ. าผึ.งจึงไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา 
(คาํสั�งศาลปกครองกลางที� dL`/LMNN) 
  ในวทิยานิพนธ์ดงักล่าวผูเ้ขียนยงัไดใ้ห้หลกัการตีความของฝรั�งเศสวา่ ศาลปกครอง
ฝรั�งเศสวางหลกัว่าประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วนได้เสียนั.นจะตอ้งมีลกัษณะโดยตรงและค่อนขา้ง
แน่นอน อยา่งไรเรียกวา่เป็นประโยชน์เกี�ยวขอ้งโดยตรงนั.น ศาลเคยพิพากษาวา่สมาคมต่อตา้นการ
ดื�มสุรา ถือว่ามีประโยชน์เกี�ยวข้องโดยตรงพอเพียงที�จะฟ้องโต้แยง้มาตรการที� มุ่งสนับสนุน
กิจกรรมของผูผ้ลิตไวน์ สําหรับลกัษณะที�ว่าประโยชน์เกี�ยวขอ้งค่อนขา้งแน่นอนนั.น ศาลดูเพียง
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ความเป็นไปได้ที�ประโยชน์เกี�ยวข้องอาจถูกกระทบกระเทือนเท่านั.น มิใช่ถึงขนาดว่าจะตอ้งมี
ประโยชน์แน่นอนจริง ส่วนของประเทศไทยกรณีการฟ้องคดีเพื�อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ เช่น 
ตวัอยา่งมีการปล่อยนํ.าเสียลงสู่แม่นํ. าโดยโรงงานอุตสาหกรรมในจงัหวดัเชียงใหม่  ประชาชนอาศยั
อยู่ที�กรุงเทพมหานคร ถ้าตอ้งการฟ้องคดีเพื�อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ ปัญหาก็คือไม่ได้รับ
ผลกระทบโดยตรงจะฟ้องคดีได้หรือไม่ ซึ� งในฝรั�งเศสเองก็มีหลักว่าผูฟ้้องคดีต้องได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายอยูด่ว้ยเป็นหลกัก่อน แต่อยา่งไรก็ตามถึงแมก้ารกระทาํดงักล่าวจะไม่กระทบ
ต่อผูฟ้้องคดี แต่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะหรือบุคคลทั�วไปก็คือสามารถที�จะฟ้องคดีได ้แต่ถา้
เกิดวา่เพื�อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะอยา่งเดียวโดยไม่มีส่วนไดเ้สียหรือไม่ไดรั้บความเดือดร้อน
อยูด่ว้ย ตรงนี.ผูเ้ขียนเห็นวา่ไม่น่าจะสามารถฟ้องคดีได ้ซึ� งปัญหานี. จะไปเกี�ยวพนักบัมาตรา NL แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั.งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL ในเรื�องผูเ้สียหาย แต่หลกั
ก็จะตอ้งยืนวา่การฟ้องตอ้งเป็นกรณีที�ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายไม่วา่จะฟ้องคดีเพื�อตนเอง
หรือคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ  
 ^.^ วิริยะ  วฒันสุชาติL^ ไดก้ล่าวไวใ้นวิทยานิพนธ์เรื�องผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง สรุป
ได้ว่าตามบทบัญญัติแห่งมาตรา NL วรรคหนึ� ง ของพระราชบญัญติัจดัตั. งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. LMNL เป็นบทบญัญติัเกี�ยวกบัเงื�อนไขการฟ้องคดีปกครองวา่ ผูที้�จะฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองไดจ้ะตอ้งมีส่วนไดเ้สียอยา่งใดอยา่งหนึ�งในคดีที�จะนาํมาฟ้อง ไม่วา่จะเป็นกรณี
ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยง
ได ้และในขอ้พิจารณาเกี�ยวกบัเรื� องส่วนไดเ้สียนี. วตัถุประสงค์ของกฎหมายมุ่งที�จะคุม้ครองหรือ
รักษาไวซึ้� งความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองเป็นหลกั ดงันั.น ความเป็นผูมี้ส่วนได้
เสียในเรื�องที�จะนาํมาฟ้องคดีโดยตรงนั.นก็คือจะตอ้งเป็นผูที้�ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจาก
การกระทาํทางปกครองที�ถูกนาํมาฟ้องต่อศาลปกครองโดยตรง ซึ� งการพิจารณาว่าบุคคลใดเป็น 
ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายดงักล่าวจะตอ้งขึ.นอยูก่บัประเภทของคดีปกครองที�จะถูกนาํมาฟ้องต่อศาล 
เช่น กรณีฟ้องวา่การกระทาํไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูมี้สิทธิฟ้องคดีก็จะไดแ้ก่ผูที้�ไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายจากการกระทาํทางปกครองนั.น ซึ� งก็คือผูที้�ไดรั้บผลกระทบจากการกระทาํทางปกครอง
ดงักล่าวนั�นเอง แต่หากเป็นกรณีฟ้องกล่าวหาว่าเจ้าหน้าที�ของรัฐละเลยหรือล่าช้าในการปฏิบติั
หน้าที� ผูย้ื�นคาํขอต่อเจ้าหน้าที�ในเรื� องนั.นก็คือผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรือเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย
โดยตรง นอกจากนี.บทบญัญติัดงักล่าวยงัไดข้ยายขอบเขตไปถึงบุคคลที�อาจจะไดรั้บความเดือดร้อน

                                                           

23 วริิยะ  วฒันสุชาติ (LMN^) “ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง” วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยั
ธุรกิจบณัฑิต  หนา้ dNL-dNV 
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หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงไดด้ว้ย กล่าวคือ อยา่งนอ้ยที�สุดตอ้งมีนิติกรรมทางปกครองเกิดขึ.น
แลว้แต่นิติกรรมดงักล่าวยงัไม่ไดคื้อผลกระทบหรือทาํให้ผูฟ้้องคดีเกิดความเดือดร้อนหรือเสียหาย
แต่นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวมีลกัษณะถึงขนาดที�จะทาํหรือควรจะมีผลทาํให้ผูฟ้้องคดีตอ้งเกรง
วา่ตนเองจะตอ้งไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากนิติกรรมทางปกครองที�เกิดขึ.นแลว้นั.นอยา่ง
หลีกเลี�ยงไม่ได้ และมีขอ้พิจารณาในเรื�องส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองอีกประการหนึ� งคือ 
ส่วนไดเ้สียทางจิตใจ (moral) จะสามารถรับฟังและเป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีต่อศาลปกครองไดห้รือไม่ 
ในแนวทางพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ที�ผ่านมา ยงัไม่ยอมรับในขอ้อา้งในเรื�อง
ดงักล่าวเพื�อเป็นเหตุให้เกิดสิทธิในการร้องทุกขแ์ต่สําหรับแนวทางการพิจารณาของศาลปกครอง
ฝรั�งเศส ได้เปิดกวา้งโดยยอมรับว่าประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียอาจมีลกัษณะในทางวตัถุ 
(materiel) หรือในทางจิตใจ (moral) ก็ได ้อาจจะมีลกัษณะเป็นเรื�องเฉพาะบุคคล หรือประโยชน์ที�
เกี�ยวขอ้งร่วมกนัก็ไดแ้ต่จะตอ้งเป็นประโยชน์เกี�ยวขอ้งที�มีอยูจ่ริง มีความชอบธรรมและไดส้ัดส่วน
พอเหมาะสมกบัสิ�งที�ร้องขอดว้ย 
 
 



บทที� � 

หลกักฎหมายเกี�ยวกบัผู้เสียหายที�มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล 
 
 

�. แนวคดิและหลกักฎหมายของไทย 
 
 ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลโดยหลักทั�วไปแล้วก็คือต้องเป็นผูเ้สียหายในคดีหรือในข้อ
พิพาทนั'น ๆ อนัจะก่อให้เกิดสิทธิของผูเ้สียหายในการนาํขอ้พิพาทขึ'นสู่การพิจารณาของศาลได ้
ดงันั'น การศึกษาผูเ้สียหายในคดีปกครองจึงตอ้งพิจารณาจากตวับทกฎหมายที�กาํหนดไว ้ซึ� งก็คือ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 6778 ที�ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 669 วา่ “ศาลปกครอง
มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ�น หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐกบัเอกชนหรือระหวา่งหน่วย
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ
หรือเจ้าหน้าที�ของรัฐด้วยกันเอง อนัเนื�องมาจากการใช้อาํนาจทางปกครองตามกฎหมายหรือ
เนื�องมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ�นหรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือเจา้หน้าที�ของรัฐ ทั'งนี'  ตามที�กฎหมายบญัญติั รวมทั'งมี
อาํนาจพิจารณาพิพากษาเรื�องที�รัฐธรรมนูญหรือตามกฎหมายบญัญติัให้อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง” 
และกฎหมายอีกฉบบัที�ออกโดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ คือ พระราชบญัญติั
จดัตั'งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 67@6 มาตรา @6 วรรคหนึ� ง บญัญติัว่า “ผูใ้ด
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได้ อนั
เนื�องจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐหรือ
มีขอ้โตแ้ยง้เกี�ยวกบัสัญญาทางปกครองหรือกรณีอื�นใดที�อยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา A 
และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั'นตอ้งมีคาํบงัคบัตามที�
กาํหนดในมาตรา B6 ผูน้ั'น มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง”   
 เนื� องจากการจะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยสมบูรณ์นั' นย ังจะต้องมี
องค์ประกอบอื�น ๆ เช่น ความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหาย การยุติขอ้โตแ้ยง้ตอ้งมีคาํบงัคบัตามที�
กฎหมายกาํหนด การแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนการฟ้องคดี ระยะเวลาในการฟ้องคดี 
(อายคุวาม) เป็นตน้  แต่ในการศึกษาครั' งนี'  ผูศึ้กษากาํหนดขอบเขตเฉพาะกรณีเงื�อนไขของความเป็น
ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้เท่านั'น แต่อยา่งไร
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ก็ตาม เพื�อให้ผูอ่้านไดเ้ขา้ใจถึงสิทธิในการฟ้องคดีในประเด็นดงักล่าว จึงขออธิบายโดยสังเขปใน
ขอบเขตของความเป็นผูเ้สียหายที�จะมีสิทธิฟ้องคดีในคดีแพ่งและคดีอาญา เพื�อจะได้กล่าวอา้ง
ผูเ้สียหายในคดีปกครองต่อไป การศึกษาถึงผูเ้สียหายในคดีแต่ละประเภทมีความสําคญัหลายประการ 
ประการแรก ในคดีแต่ละประเภทจะตอ้งกาํหนดวา่ใครคือผูเ้สียหายที�กฎหมายประสงคจ์ะคุม้ครอง
ในคดีประเภทนั'น ๆ เช่น ผูเ้สียหายในคดีอาญาจะเป็นไปตามที�บญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา มาตรา 6 (@) กาํหนดวา่ ผูเ้สียหาย หมายถึง บุคคลผูไ้ดรั้บความเสียหายเนื�องจาก
การกระทาํผิดฐานใดฐานหนึ�ง ซึ� งประมวลกฎหมายอาญาหรือกฎหมายที�มีบทลงโทษทางอาญาได้
บญัญติัไว ้หรือ ผูเ้สียหายในคดีแพ่งก็จะเป็นไปตามบทบญัญติั ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่ง มาตรา 77 กาํหนดว่า เมื�อมีขอ้โตแ้ยง้เกิดขึ'นเกี�ยวกบัสิทธิหรือหน้าที�ของบุคคลใดตาม
กฎหมายแพ่งหรือบุคคลใดจะตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล บุคคลนั'นชอบที�จะเสนอคดีของตนต่อศาลส่วน
แพ่งที�มีเขตอาํนาจได ้หมายถึง บุคคลผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิหรือหนา้ที�ตามกฎหมายแพ่ง บุคคลดงักล่าว
ถือวา่เป็นผูเ้สียหายในคดีแพ่ง ผูเ้สียหายในคดีแต่ละประเภท โดยสรุปจึงหมายถึงบุคคลที�กฎหมาย
มุ่งประสงค์จะคุ้มครอง ประการที�สอง เมื�อทราบว่าบุคคลใดเป็นผูเ้สียหายแล้ว บุคคลผูต้กเป็น
ผูเ้สียหายย่อมมีสิทธิต่าง ๆ เพื�อดาํเนินการเยียวยาความเสียหายที�เกิดขึ'น หรือเรียกว่า “สิทธิของ
ผูเ้สียหาย” เช่นผูเ้สียหายในคดีอาญามีสิทธิหรือมีอาํนาจตามที�บญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา เช่น เป็นโจทก์ฟ้องคดีอาญาหรือเขา้ร่วมเป็นโจทก์กบัพนักงานอยัการ เป็น
โจทก์ฟ้องคดีแพ่งที�เกี�ยวเนื�องกนัคดีอาญา ถอนฟ้องคดีอาญาหรือคดีแพ่งที�เกี�ยวเนื�องกบัคดีอาญา 
ยอมความในคดีความผดิต่อส่วนตวั เป็นตน้ 
 การตกเป็นผูเ้สียหายในคดีอาญาก็ดี คดีแพ่งก็ดี คดีปกครองก็ดี หรือการตกเป็น
ผูเ้สียหายในคดีประเภทต่าง ๆ ย่อมมีลกัษณะร่วมกนั กล่าวคือ บุคคลดงักล่าวถูกโตแ้ยง้สิทธิหรือ
หนา้ที�ตามกฎหมายประเภทนั'น ๆ ลกัษณะดงักล่าวเป็นลกัษณะทั�วไปของผูที้�จะตกเป็นผูเ้สียหายใน
คดีแต่ละประเภท การพิจารณาถึงผูเ้สียหายในคดีอาญาหรือคดีแพ่งอาจจะไม่มีปัญหามากนัก 
เนื�องจากกฎหมายประเภทนั'น ๆ ไดก้าํหนดนิยามบุคคลที�จะตกเป็นผูเ้สียหายไวอ้ยา่งชดัเจน แต่ใน
คดีปกครองการพิจารณาถึงผูเ้สียหายมีความยุง่ยากซบัซ้อนมากกวา่คดีแพ่งและคดีอาญา เนื�องจาก
การถูกโตแ้ยง้สิทธิในทางกฎหมายมหาชนหรือการมีส่วนไดเ้สียหรือมีประโยชน์เกี�ยวขอ้งในทาง
กฎหมายมหาชน เป็นเรื�องยากที�จะกาํหนดขอบเขตที�แน่นอน 
 ขอ้พิจารณาถึงผูเ้สียหายในคดีปกครอง กรณีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือเป็นผูที้�สิทธิของ
เขาถูกละเมิด บุคคลผูเ้ป็นผูเ้สียหายหรือเป็นโจทก์ในคดีโดยทั�วไปแลว้จะตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
หรือเป็นผูที้�มีประโยชน์เกี�ยวขอ้งในคดี หรือเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิ แต่การเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิในคดี
ปกครอง สิทธิดงักล่าวนั'นตอ้งเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน ซึ� งแตกต่างไปจากการโตแ้ยง้สิทธิตาม
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กฎหมายแพ่ง ดงัที�ได้กล่าวมาแล้วว่า การแยกคดีปกครองออกจากคดีแพ่งมีพื'นฐานอยู่บนการ
แบ่งแยกระหว่างกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ดงันั'น สิ� งที�จะตอ้งพิจารณา คือ สิทธิตาม
กฎหมายมหาชนหมายถึงสิทธิประเภทใด มีขอบเขตเพียงใด คาํวา่ “สิทธิ” เป็นศพัทก์ฎหมายทั�วไป 
หมายถึง อาํนาจตามกฎหมายที�บุคคลไดรั้บจากกฎหมายฉบบัใดฉบบัหนึ�ง เพื�อปกป้องผลประโยชน์
ของตนเอง โดยสามารถเรียกร้องให้บุคคลอื�นกระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึ�ง หรืองดกระทาํการ หรือ
ให้บุคคลอื�นตอ้งยอมรับสภาพ ส่วนความหมายของคาํว่า “สิทธิตามกฎหมายมหาชน” ได้มีผูใ้ห้
ความหมายไว ้เช่น ศาสตราจารยห์ยุด แสงอุทยั6@ ได้ให้ความหมายของคาํว่า “สิทธิตามกฎหมาย
มหาชน” วา่ รัฐโดยรัฐธรรมนูญก็ดี โดยกฎหมายก็ดียอมผกูพนัตนเองเป็นการยอมผกูมดัของอาํนาจ
สาธารณะ (oeffentliche Gewalt) เพื�อประโยชน์ของเอกชนจะเห็นไดว้่าสิทธิตามกฎหมายมหาชน
เป็นสิทธิของราษฎรที�มีต่อรัฐและอาํนาจสาธารณะอื�น ๆ สิทธิดังกล่าวนี'  รัฐและผูท้รงอาํนาจ
สาธารณะอื�นไดรั้บรองใหแ้ก่ราษฎร และพอจะแยกสิทธิตามกฎหมายมหาชนออกได ้ดงันี'   
 ก. สิทธิที�เกี�ยวกบัสถานะ (status) ของบุคคลในทางปฏิเสธ (negative) ซึ� งไดแ้ก่ สิทธิที�
จะป้องปัดและสิทธิในเสรีภาพที�มีต่อรัฐ ซึ� งโดยสิทธินี'  ราษฎรยอ่มมีสิทธิเรียกร้องใหรั้ฐและเจา้
พนกังานของรัฐละเวน้ที�จะไม่กลํ'ากลายสิทธินี'  สิทธิดงักล่าวไดแ้ก่ สิทธิตามรัฐธรรมนูญ และสิทธิ
มนุษยชน (Human rights)  
 ข. สิทธิที�เกี�ยวกับสถานะของบุคคลในทางที�จะดาํเนินการ (active) ซึ� งเป็นสิทธิที�
ราษฎรจะมีต่อรัฐ เช่น สิทธิเลือกตั'ง ซึ� งเป็นสิทธิที�ใหไ้วแ้ก่ราษฎรในการที�จะตั'งชีวติในทางการเมือง
ของรัฐ 
 ค. สิทธิที�ให้เรียกร้องการปฏิบติัการบางประการจากรัฐ เช่น สิทธิที�จะเรียกร้องให้รัฐ
คุม้ครองสิทธิของบุคคล 
 ง. สิทธิในความสัมพนัธ์ระหว่างผูถื้ออาํนาจสาธารณะต่อกนัและกนั เช่น ระหวา่งรัฐ
กบัเทศบาล หรือระหวา่งเทศบาลกบัเทศบาลดว้ยกนั 
 สิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายถึง สิทธิที�ปัจเจกชนไดรั้บจากกฎหมายมหาชนเพื�อ
ปกป้องผลประโยชน์ของตนเอง โดยสามารถเรียกร้องให้รัฐกระทาํการแทนอย่างหนึ� งอย่างใดได ้
สิทธิตามกฎหมายมหาชนมิใช่มีเฉพาะกับความสัมพันธ์ที� รัฐมีต่อพลเมืองเท่านั' น แต่รวมถึง
ความสัมพนัธ์ที�พลเมืองมีต่อรัฐด้วย เช่น รัฐมีสิทธิจะจาํกดัการก่อสร้างอาคารของพลเมืองตาม
เงื�อนไขของกฎหมาย และความสัมพนัธ์ระหวา่งนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนดว้ยกนั  

                                                           

24 หยดุ  แสงอุทยั (����) ความรู้เบื�องต้นเกี�ยวกับกฎหมายทั�วไป  น. ��� 
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 เงื�อนไขของสิทธิตามกฎหมายมหาชน สิทธิตามกฎหมายก็คือ หน้าที�ตามกฎหมายที�
กฎหมายกาํหนดใหแ้ก่บุคคลอื�น แต่ตามกฎหมายมหาชนนั'นมีความสัมพนัธ์ที�ซบัซ้อน ฝ่ายปกครอง
ดาํเนินการทั'งหลายก็เพื�อประโยชน์สาธารณะ กฎหมายปกครองไดก้าํหนดกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ทางการ
ปกครองโดยถือประโยชน์สาธารณะเป็นหลกั ดงันั'น จึงตอ้งแบ่งเขตให้แน่ชดัระหว่างประโยชน์
สาธารณะกบัประโยชน์ส่วนบุคคล การรับรองสิทธิมหาชนจึงอาศยัจุดนี' เป็นจุดเริ�มตน้ และจะเป็น
สิทธิมหาชนเมื�อมีบทบญัญติัตามกฎหมายที�มีลกัษณะบงัคบักาํหนดหน้าที�ของฝ่ายปกครอง ทั'งนี'  
มิใช่เฉพาะเพื�อประโยชน์สาธารณะเท่านั'น หากแต่ยงัเป็นไปเพื�อประโยชน์ของพลเมืองแต่ละคน
ด้วย ตัวตัดสินก็คือว่า การคุ้มครองประโยชน์จะต้องเป็นวตัถุประสงค์ของกฎหมาย ดังนั' น 
หลกัเกณฑใ์นการพิจารณาวา่อะไรเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชนหรือไม่ มีหลกัเกณฑ ์6 ประการ  
 (\) มีกฎเกณฑ์ตามกฎหมายที�กาํหนดให้เป็นหน้าที�ของฝ่ายปกครองที�จะตอ้งกระทาํ
การอยา่งใดอยา่งหนึ�ง  
 (6) กฎเกณฑ์ตามกฎหมายนั' น นอกจากจะคุ้มครองประโยชน์ของสังคมแล้ว 
ยงัคุม้ครองประโยชน์ของปัจเจกชนดว้ย 
 ลกัษณะพิเศษของสิทธิมหาชน สิทธิมหาชนนั'นแตกต่างไปจากสิทธิเอกชนซึ� งรองรับ
ประโยชน์ของปัจเจกบุคคล ดงันั'น การก่อสิทธิ การเปลี�ยน หรือระงบัสิทธิ จึงอยูภ่ายใตค้วามอิสระ
ของบุคคลนั'น แต่ในทางตรงกนัขา้ม สิทธิมหาชนซึ�งรองรับประโยชน์ของสังคมและประโยชน์ของ
ปัจเจกชน ดงันั'น สิทธิทางกฎหมายมหาชนจึงอยูภ่ายใตข้อ้จาํกดับางประการ เป็นตน้วา่ ขอ้จาํกดัใน
การหา้มโอน เช่น สิทธิในการเลือกตั'ง เอกชนคนหนึ�งไม่สามารถโอนไปใหบุ้คคลอื�นได ้ 
 กล่าวโดยสรุป การพิจารณาความเป็นผูเ้สียหายอันก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องคดี
ปกครอง จะยึดหลกักฎหมายที�กาํหนดตามพระราชบญัญติัจดัตั'งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 67@6 กล่าวคือ เป็นบุคคลหรือนิติบุคคลตามกฎหมายที�ไดรั้บความเดือดร้อนหรือ
เสียหายหรือได้รับผลกระทบจากการใช้หรือละเวน้การใช้อาํนาจทางปกครองกรณีหนึ� ง และอีก
กรณีหนึ� งเป็นกรณีที�อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายหรือได้รับผลกระทบจากการใช้อาํนาจทาง
ปกครองอนัเป็นกรณีที�เหตุยงัไม่ได้เกิดขึ'นแต่อาจเกิดขึ' นในอนาคตอนัใกล้ รวมทั'งเหตุอื�นใดที�
เป็นไปตามเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา A วรรคหนึ� ง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว อาทิเช่น 
เกี�ยวกบัสัญญาทางปกครอง เป็นตน้  
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&. หลกัจากคาํวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด25 
 
 โดยเหตุที�การใหค้วามหมายตามตวับทกฎหมายดงัที�กล่าวแลว้ในขอ้ \ เป็นการกาํหนด
สิทธิในการฟ้องคดีปกครองในเงื�อนไขความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้อนัเป็นการกาํหนดไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่ในการตีความหรือการ
ปรับใชก้ฎหมายกบัขอ้เทจ็จริงที�เกิดขึ'นเมื�อมีขอ้พิพาท เป็นหนา้ที�ของศาลปกครอง ดงันั'น การศึกษา
คาํพิพากษาของศาลปกครองจึงมีความจาํเป็นทั'งนี'  เพื�อให้ไดเ้จตนารมณ์ของตวับทกฎหมายในเรื�อง
ดงักล่าวอนัเป็นรายละเอียดหรือการตีความตวับทวา่มีขอบเขตมากนอ้ยหรือครอบคลุมกรณีใดบา้ง 
ซึ� งจากการศึกษาคน้ควา้คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดไดพ้บวา่ ศาลปกครองสูงสุดไดว้างหลกัการ
พิจารณาเงื�อนไขการฟ้องคดีในประเด็นความเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายไวใ้นคาํพิพากษาหลายคดีและ
เพื�อความสะดวกและง่ายต่อการศึกษา จึงจดัประเภทไวต้ามประเภทคดีที�ฟ้องต่อศาลปกครองตาม
มาตรา A แห่งพระราชบญัญติัจดัตั'งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 67@6 ดงันี'   
 (\) กรณีคาํพิพากษาตามมาตรา A วรรคหนึ�ง (\) : การกระทาํโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยไวว้่า เป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย
และมีสิทธิฟ้องคดีได้ เช่น บุคคลที�จะมีสิทธิยื�นฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะตอ้งเป็นผูไ้ด้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ที�ของรัฐที�เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีโดยตรงและเป็นการเฉพาะตวั การฟ้องเพิกถอนกฎ
หรือคาํสั�งตามมาตรา A วรรคหนึ� ง (\) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั'งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองฯ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีความสัมพนัธ์เกี�ยวขอ้งโดยตรงกบัเหตุแห่งการฟ้องคดี โดยจะตอ้ง
แสดงให้เห็นว่าไดรั้บผลกระทบจากการออกกฎหรือคาํสั�งที�เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีอย่างไร และ
หากศาลพิพากษาเพิกถอนกฎหรือคาํสั�งดงักล่าวแล้วจะมีผลเป็นการเยียวยาความเดือดร้อนหรือ
เสียหายอยา่งไร แต่ศาลยงัไม่ถึงขนาดยอมรับใหบุ้คคลใด ๆ อา้งประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย
ในฐานะที�เป็นประชาชน ผูเ้สียภาษี หรือเจา้ของประเทศ เพื�อขอให้ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอน
กฎหรือคาํสั�ง โดยที�บุคคลนั'นมิไดถู้กกระทบสิทธิโดยกฎหรือคาํสั�ง หรือมีประโยชน์เกี�ยวขอ้งอยา่ง
หนึ�งอยา่งใดกบัการเพิกถอนกฎหรือคาํสั�งดงักล่าว ตวัอยา่งเช่น  กรณีที�ผูฟ้้องคดีในฐานะประชาชน
ผูใ้ช้นํ' ามนัและก๊าซของการปิโตเลียมแห่งประเทศไทย (ปตท.) ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนพระราช
กฤษฎีกากาํหนดอาํนาจสิทธิและประโยชน์ของบริษทั ปตท.จาํกดั (มหาชน) พ.ศ. 67@@ และพระ
ราชกฤษฎีกากาํหนดเงื�อนเวลายกเลิกกฎหมาย ว่าดว้ยการปิโตเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 67@@ 

                                                           

25 สาํนกังานศาลปกครอง สรุปหลกักฎหมายจากคาํวนิิจฉยัศาลปกครองสูงสุด ปี พ.ศ. ���� 
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เนื�องจากเห็นว่าการดาํเนินการจดัให้มีการรับฟังความเห็นของประชาชนเป็นไปโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมายนั'น ศาลเห็นวา่ กระบวนการเปลี�ยนสภาพของ ปตท.จะตอ้งจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนทุกสถานภาพและทุกอาชีพ ไม่ใช่เฉพาะแต่ประชาชนที�เป็นลูกคา้ผลิตภณัฑ์ของ 
ปตท.เท่านั'น ดงันั'น แมผู้ฟ้้องคดีจะไม่ไดเ้ขา้ร่วมในการแสดงความคิดเห็นดงักล่าวแต่การที�ผูฟ้้อง
คดีอา้งว่าการจดัทาํการรับฟังความคิดของประชาชนเป็นไปโดยไม่ถูกตอ้ง ไม่เปิดเผยและไม่เปิด
โอกาสให้ประชาชนเขา้ร่วมแสดงความคิดเห็นอย่างกวา้งขวาง อนัไม่เป็นไปตามกฎหมายและ
ระเบียบที�เกี�ยวขอ้งกาํหนด ซึ� งไม่วา่ผูฟ้้องคดีจะแสดงความจาํนงจองซื'อหุ้นดว้ยหรือไม่ก็ตามก็อาจ
ซื'อไม่ได ้เนื�องจากหุ้นที�นาํออกจาํหน่ายถูกจองซื'อจนหมดภายในเพียงหนึ� งนาทีเศษ ผูฟ้้องคดีจึง
เป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงไดที้�จะ
มีสิทธิฟ้องขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั'งสองฉบบัดงักล่าว (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที� 
ฟ.97/6778) หรือตวัอยา่ง  กรณีผูฟ้้องคดีเป็นผูใ้ชบ้ริการสินเชื�อส่วนบุคคลของธนาคารพาณิชย ์ยอ่ม
เป็นผูไ้ด้รับผลกระทบจากการออกประกาศของธนาคารแห่งประเทศไทย เรื� อง ดอกเบี' ยและ
ค่าบริการที�ธนาคารพาณิชยอ์าจเรียกได้ในการประกอบธุรกิจสินเชื�อส่วนบุคคลภายใตก้ารกาํกบั  
ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนประกาศของธนาคารแห่งประเทศไทยดังกล่าว 
(คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด ที� 9b7/6778 และที� @8A/6778) หรือในคดีที�ฟ้องการปิดป้ายโฆษณาบน
หน้าต่างรถไฟว่า ผูโ้ดยสารรถไฟถือว่าเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายอนัเนื�องจากการที�
การรถไฟแห่งประเทศไทย (ร.ฟ.ท.) อนุญาตให้มีการติดตั'งป้ายโฆษณาสินคา้และบริการที�กระจก
หนา้ต่างรถโดยสารของขบวนรถไฟ โดยก่อให้เกิดความรําคาญนยัตต์าและไม่อาจเห็นทิวทศัน์สอง
ข้างทางรถไฟได้ชัดเจนเหมือนกับการมองผ่านกระจกหน้าต่างที�ใสสะอาดและปราศจากป้าย
โฆษณาปิดทบั (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที� อ.69\/6778)  
  ส่วนตวัอย่างคดีกรณีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า มิใช่ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหาย
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงไดจ้ากการกระทาํทางปกครอง ศาลปกครอง
สูงสุดวางแนววินิจฉยัวา่ ผูที้�จะถือวา่เป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้จะตอ้งเป็นบุคคลที�ไดรั้บผลกระทบโดยตรง จากการกระทาํของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หน้าที�ของรัฐและไม่อาจหลีกเลี�ยงได้โดยวิธีการอื�น หากไม่มีกรณีดงักล่าว
ขา้งตน้ก็มิใช่ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายที�จะมีสิทธิฟ้องคดีได ้อาทิเช่น กรณี ผูฟ้้องคดีในฐานะเป็น
ขา้ราชการและประชาชนผูเ้สียภาษี ฟ้องว่าอธิการบดีสถาบนัราชภฏั น. (นามสมมุติ) มีพฤติกรรม
ฉ้อฉลใช้อาํนาจทุจริตในการเสนอบรรจุและแต่งตั'งนางสาว อ. (นามสมมุติ) เป็นขา้ราชการและ
ไดรั้บแต่งตั'งให้เป็นรองศาสตราจารยโ์ดยผิดระเบียบ เป็นเรื�องที�มิไดมี้ความเกี�ยวขอ้งกบัผูฟ้้องคดี
โดยตรง ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระทาํ
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ดังกล่าว (คําสั�งศาลปกครองสูงสุด ที�  A/67@7) หรือกรณีที�ผู ้บ ังคับบัญชามีคําสั�งแต่งตั' ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินยัขา้ราชการในเรื�องที�ถูกกล่าวหา อนัเป็นการดาํเนินการทางวินัย
ตามที�กฎหมายกาํหนดไวน้ั'น การดาํเนินการของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยถือเป็นเพียง
ขั'นตอนการเตรียมการและการดาํเนินการของเจา้หน้าที�ในการพิจารณาทางปกครองเพื�อจดัให้มี
คาํสั�งทางปกครองต่อไป การกระทาํดงักล่าวจึงยงัไม่ส่งผลกระทบต่อสถานภาพหรือสิทธิของ
ขา้ราชการผูถู้กกล่าวหาจนกวา่จะมีคาํสั�งทางปกครองถึงที�สุด ซึ� งแมว้า่ในระหวา่งที�มีการสอบสวน
ทางวินยั ผูถู้กกล่าวหาว่ากระทาํผิดวินัยอาจจะเดือดร้อนจากการถูกระงบัสิทธิต่าง ๆ เช่น การรับ
บาํเหน็จบาํนาญ การขอเครื� องราชอิสริยาภรณ์ การขอรับเงินรางวลัประจาํปี และการเบิกค่า
รักษาพยาบาล แต่หากถึงที�สุดแล้วผูน้ั'นไม่ได้ถูกลงโทษทางวินัยอย่างร้ายแรง ย่อมได้รับสิทธิ
เหล่านั'นคืน ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการถูกระงบัสิทธิดงักล่าวจึงมิไดเ้ป็นผลโดยตรงจาก
การที�มีคาํสั�งแต่งตั'งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัแต่อย่างใด ดงันั'น ผูฟ้้องคดีจึงไม่ใช่ผูมี้สิทธิ
ฟ้องคดีเพื�อขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั�งแต่งตั'งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัตามมาตรา @6 วรรค
หนึ� ง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั'งศาลปกครองฯ (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด ที� 986/6778) หรือ กรณี
ฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนประกาศของคณะกรรมการส่งเสริมสวสัดิภาพครูและบุคลากรทางการศึกษา 
เรื�อง หลกัเกณฑว์ธีิการและการแต่งตั'งบุคคลใหด้าํรงตาํแหน่งผูอ้าํนวยการองคก์ารคา้ของสํานกังาน
คณะกรรมการ สกสค. นั'น เมื�อปรากฏว่าในขณะยื�นฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั'นตน้ ผูฟ้้องคดียงั
ไม่ไดส้มคัรเขา้รับการสรรหาเพื�อแต่งตั'งให้ดาํรงตาํแหน่งดงักล่าว จึงถือว่ายงัไม่ถูกบงัคบัโดยผล
ของประกาศฉบบัพิพาท ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะไดรั้บความ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้ที�จะขอให้ศาลเพิกถอนประกาศฉบบัขา้งตน้ (คาํสั�ง
ศาลปกครองสูงสุด ที� 7\/677\) 
 กล่าวโดยสรุปไดว้่า ศาลปกครองสูงสุดไดว้างหลกัการวินิจฉัยความเป็นผูเ้ดือดร้อน
หรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการออกกฎหรือคาํสั�งทางปกครองไวว้า่ โดยหลกั
กฎหมายทั�วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองถือหลกัว่า ผูที้�จะมีสิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลปกครอง 
เพิกถอนกฎหรือคาํสั�งทางปกครองไดน้ั'น จะตอ้งเป็นผูที้�มีประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียกบั
การเพิกถอนกฎหรือคาํสั�งทางปกครอง อนัเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั'น โดยประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือ
ส่วนไดเ้สียที�ผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งจะตอ้งมีความสัมพนัธ์เกี�ยวขอ้งโดยตรงกบัเหตุแห่งการฟ้องคดี ซึ� ง 
ผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงให้เห็นว่าตนได้รับผลกระทบจากการออกกฎหรือคาํสั�งทางปกครองที�เป็น
เหตุแห่งการฟ้องคดีอยา่งไร และหากศาลพิพากษาเพิกถอนกฎหรือคาํสั�งทางปกครองดงักล่าวแลว้ 
จะมีผลในการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายที�ผูฟ้้องคดีไดรั้บอย่างไร แต่ก็ไม่ได้ไกลจนถึง
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ขนาดยอมรับให้บุคคลใด ๆ อา้งประโยชน์เกี�ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียในฐานะที�เป็นประชาชนหรือ
เป็นเจา้ของประเทศหรือเป็นผูเ้สียภาษีมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้
 (6) กรณีพิพาทตามมาตรา A วรรคหนึ�ง (6) เป็นคดีพิพาทเกี�ยวกบัการที�หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐละเลยต่อหนา้ที�หรือปฏิบติัหนา้ที�ล่าชา้เกินสมควรศาลปกครองสูงสุด
วนิิจฉยัวา่ ประชาชนผูที้�อาศยัอยูใ่นทอ้งที�และใชป้ระโยชน์จากที�สาธารณประโยชน์ยอ่มเป็นผูไ้ดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการละเลยต่อหน้าที�หรือปฏิบัติหน้าที� ล่าช้าเกินสมควรของ
หน่วยงานของรัฐ ตามคาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 66A/677\ ที�ฟ้องว่าห้างหุ้นส่วนซึ� งเป็นคู่สัญญา
ก่อสร้างอาคารอเนกประสงค์กบัองค์การบริหารส่วนตาํบลบา้นพลวง ตดัตน้ไมแ้ละขุดดินในที�
สาธารณประโยชน์เพื�อนาํดินที�ขุดไปถมพื'นที�บริเวณที�ก่อสร้างอาคารอเนกประสงค์เป็นกรณีฟ้อง
โดยมีความประสงค์ให้หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที�ของรัฐยุติการกระทาํซึ� งทาํให้ที�
สาธารณะเสียหายหรือเปลี�ยนแปลงสภาพไปจากเดิม และให้ปฏิบติัหน้าที�ดูแลรักษาที�ดินอนัเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัตามพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองค์การ
บริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 679B และพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที�พระพุทธศกัราช 6@7B อนั
เป็นคดีพิพาทเกี�ยวกบัการกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายและละเลยต่อหน้าที�ตามที�กฎหมาย
กาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัตามมาตรา A วรรคหนึ�ง (\) และ (6) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั'งศาลปกครองฯ 
ผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นประชาชนซึ� งอยู่อาศยัในทอ้งที�ตาํบลบา้นพลวง อาํเภอปราสาท และใชป้ระโยชน์
ในที�สาธารณประโยชน์ดงักล่าว และในฐานะประธานเครือข่ายองค์กรชุมชนอาํเภอปราสาทซึ� งมี
หน้าที�ประสานงานและแกไ้ขปัญหาของประชาชน จึงเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากการ
กระทาํหรืองดเวน้การกระทาํขององค์การบริหารส่วนตาํบลบา้นพลวง หรือในคดีที�ผูฟ้้องคดีมี
บ้านพกัอาศยัในบริเวณที�มีเหตุเดือดร้อนรําคาญแม้จะได้มาพกัอาศัยในบ้านหลังดังกล่าวเป็น 
ครั' งคราว แต่เมื�อเหตุเดือดร้อนรําคาญอนัเนื�องมาจากการละเลยต่อหนา้ที�ของผูอ้าํนวยการเขตและ
ผูว้่าราชการจงัหวดัที�ปล่อยให้ผูป้ระกอบการร้านอาหารประกอบกิจการก่อเหตุเดือดร้อนรําคาญ 
และปล่อยให้มีการก่อสร้างอาคารโดยฝ่าฝืนกฎหมายว่าดว้ยการผงัเมืองและใช้อาคารผิดประเภท  
ทาํใหผู้ฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายซึ�งผลกระทบยงัคงมีอยูต่่อไปจนกวา่จะมีการแกไ้ข 
ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายที�มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (คาํสั�งศาล
ปกครองสูงสุด ที� 7A\/67@b) 
  กรณีที�ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า มิใช่ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงไดจ้ากการละเลยหรือล่าชา้เช่นตามกรณีคดีที�ฟ้องวา่ แม ้
ผูฟ้้องคดีจะอา้งว่า ผูฟ้้องคดีในฐานะขา้ราชการและเป็นเจา้พนักงานทอ้งถิ�นตามพระราชบญัญติั
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 6766 มีอาํนาจหน้าที�จะต้องปฏิบติัตามระเบียบและกฎหมาย และในฐานะ
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ประชาชน เมื�อพบเห็นการกระทาํความผิดของขา้ราชการยอ่มมีสิทธินาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื�อ
รักษาผลประโยชน์ของรัฐก็ตาม แต่ผูฟ้้องคดีก็มิได้เป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได้อนัเนื�องมากจากการงดเวน้การกระทาํของ
สํานกังานเขต ทั'งนี'  เนื�องจากการออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารดงักล่าว สํานักงานเขตจะตอ้ง
ดาํเนินการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ หากผูฟ้้องคดีเห็นวา่การกระทาํของ
สํานกังานเขตไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ก็ชอบที�จะร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชาเพื�อลงโทษทางวินยั และ
ในเรื�องของการดาํเนินการทางวินยัเจา้หนา้ที�ของรัฐนั'น เป็นเรื�องระหว่างรัฐกบัเจา้หนา้ที�ของรัฐที�
ผูบ้งัคบับญัชาจะใชดุ้ลพินิจดาํเนินการตามกฎหมายและตามที�เห็นสมควร ศาลปกครองไม่อาจกา้ว
ล่วงไปในการดาํเนินการของฝ่ายบริหารในเรื�องดงักล่าวได ้หรือหากผูฟ้้องคดีเห็นวา่เป็นการกระทาํ
ความผิดทางอาญาและผูก้ระทาํผิดตอ้งรับผิดทางแพ่งดว้ย ก็มิใช่เป็นเรื�องการตรวจสอบการกระทาํ
ทางปกครองที�อยู่ในอาํนาจการพิจารณาของศาลปกครอง ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีนี' ต่อศาล
ปกครอง (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด ที� @b@/67@b) หรือในคดีที�ฟ้องวา่ ผูฟ้้องคดีซึ� งมีภูมิลาํเนาและ
ประกอบอาชีพอยูใ่นกรุงเทพมหานครตอ้งเดินทางสัญจรบนทอ้งถนน เพียงแต่อา้งวา่หน่วยงานทาง
ปกครองปล่อยปละละเลยให้ควาญช้างนาํช้างมาเดินเร่ร่อนกีดขวางการจราจร เสี� ยงอนัตรายต่อ
ยานพาหนะของผูฟ้้องคดี ตลอดจนประชาชนทั�วไป โดยไม่ปรากฏวา่ไดเ้กิดความเสียหายอนัเป็น
ความเสียหายใกลต้วัผูฟ้้องคดีหรือบุคคลใกลชิ้ดอยา่งไร นอกจากนี'ผูฟ้้องคดีก็ยงัไม่ไดมี้หนงัสือร้อง
ขอต่อหน่วยงานที�เกี�ยวขอ้ง เพื�อใหด้าํเนินการแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนจากเหตุดงักล่าว จึงยงัไม่
ถือว่ามีขอ้พิพาทเกิดขึ'นระหว่างผูฟ้้องคดีกบัหน่วยงานดงักล่าวตามมาตรา A วรรคหนึ� ง (6) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั'งศาลปกรองฯ อนัมีผลทาํให้ผูฟ้้องคดีเป็นผูเ้สียหายที�มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 
@6 วรรคหนึ�ง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� 6d7/67@B) หรือในคดีที�ฟ้อง
วา่ การกาํหนดตาํแหน่งขา้ราชการพลเรือนสามญั หรือการปรับระดบัตาํแหน่งขา้ราชการพลเรือน
สามญัในส่วนราชการใด เป็นเรื�องขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารในระดบัต่าง ๆ ที�จะเป็นผูพ้ิจารณา
กนัเองตามที�เห็นว่าเหมาะสม การที�ส่วนราชการใดควรจะมีขา้ราชการพลเรือนสามญัตาํแหน่งใด 
ระดับใด และจาํนวนเท่าใด หรือควรจะมีการปรับระดับตาํแหน่งไปในทางหนึ� งทางใด มิได้
ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องแก่ข้าราชการผูใ้ดผูห้นึ� งในส่วนราชการนั'น ดังนั'น มติของ ก.พ. ที�ไม่
ปรับปรุงตาํแหน่งเจ้าหน้าที�บริหารงานทั�วไป b เป็นเจา้หน้าที�บริหารงานทั�วไป B ในสํานักงาน
ศึกษาธิการจงัหวดั จึงมิไดท้าํให้ผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นขา้ราชการตาํแหน่งเจา้หน้าที�บริหารงานทั�วไป b 
เป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายที�จะมีสิทธิฟ้องคดี (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด ที� 7A6/6778)  
 (9) กรณีพิพาทตามมาตรา A วรรคหนึ� ง (9) คดีพิพาทเกี�ยวกบัการกระทาํละเมิดหรือ
ความรับผิดอย่างอื�นของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที�ของรัฐ ศาลปกครองสูงสุดวางหลกั
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ความเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายอนัเกิดจากการกระทาํละเมิดไวใ้นคาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� @A/677\ 
ดงันี'   กรณีฟ้องวา่อธิบดีกรมที�ดินไม่เพิกถอนโฉนดที�ดินในส่วนที�ถูกนํ' าพดัพงักลายเป็นที�สาธารณ
สมบติัของแผ่นดิน และปล่อยให้มีการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมโอนที�ดินตามโฉนดที�ดิน
ดงักล่าวนั'น เมื�อผูฟ้้องคดีเป็นผูรั้บโอนที�ดินดงักล่าว จึงเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายหรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายที�มีสิทธิฟ้องคดี ขอให้มีการชดใช้ค่าเสียหายได ้ หรือในคดีที�บริษทั
ประกนัภยัผูรั้บช่วงสิทธิตามสัญญาประกนัภยั โดยไดซ่้อมแซมรถยนตค์นัที�เอาประกนัภยัซึ� งตกลง
ไปในท่อระบายนํ' า ย่อมเขา้รับช่วงสิทธิจากผูเ้อาประกนัภยัในการเรียกร้องค่าเสียหายจากกรมทาง
หลวง เนื�องจากไม่ดูแลรักษาตรวจตราปิดฝาท่อระบายนํ' าในเขตทางหลวงให้อยูใ่นสภาพเรียบร้อย  
จึงเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระทาํละเมิดของกรมทางหลวง (คาํสั�งศาล
ปกครองสูงสุด ที� @8d/6778) 
  กรณีที�ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า มิใช่ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื�นของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ที�ของรัฐ เช่น คดีที�ฟ้องวา่กรมสรรพาวธุทหารเรือพิจารณาอนุญาตให้บุตรของผูฟ้้องคดี
ก่อสร้างอาคารในเขตปลอดภยัในราชการทหารล่าชา้ นั'น เมื�อผูฟ้้องคดีมิใช่ผูข้ออนุญาตปลูกสร้าง
อาคารในเขตปลอดภยัในราชการทหาร แมอ้าคารนั'นจะปลูกสร้างในที�ดินของผูฟ้้องคดีเอง ผูฟ้้อง
คดีก็มิใช่ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายตามนยัมาตรา @6 วรรคหนึ�ง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั'งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 67@6 ที�จะมีสิทธิฟ้องคดีกล่าวหาว่ากรมสรรพาวุธทหารเรือ
พิจารณาคาํขออนุญาตก่อสร้างโรงเรือนหรือสิ� งปลูกสร้างดังกล่าวล่าช้าได้ (คาํสั�งศาลปกครอง
สูงสุดที� @9A/67@7) หรือคดีที�ผูฟ้้องคดีอา้งสิทธิรับเงินค่าทดแทนที�ดินที�ไม่มีหนงัสือแสดงสิทธิ นั'น 
เมื�อไม่ปรากฏว่าผูฟ้้องคดีเคยโตแ้ยง้การไม่มีชื�ออยู่ในรายงานการประชุมของคณะกรรมการเพื�อ
ดาํเนินการสอบสวนให้ทราบถึงผูมี้สิทธิในอสังหาริมทรัพยที์�ไม่มีหนงัสือแสดงสิทธิในที�ดิน ยอ่ม
ไม่อาจถือว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายฯ อนัเนื�องมาจากการที�กรมทางหลวงปฏิบติั
หน้าที�ในการจ่ายเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยล่์าช้าเกินสมควร (คาํสั�งศาลปกครอง
สูงสุด ที� 78b/67@7) หรือ ในคดีที�ฟ้องว่าองค์การบริหารส่วนตาํบลซึ� งมีอาํนาจหน้าที�จดัให้มีนํ' า
สาํหรับประชาชนเพื�ออุปโภคบริโภคตามมาตรา bd (\) แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์าร
บริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 679B ใชอ้าํนาจตดัท่อประปาหลกั (ท่อเมนต)์ ที�เชื�อมระหวา่งหมู่บา้น โดยมี
เจตนาบงัคบัให้ชาวบา้นในสองหมู่บา้นพิพาทใช้นํ' าประปาที�ผลิตโดยองค์การบริหารส่วนตาํบล
แทน ทั'ง ๆ ที�แหล่งนํ' าที�นาํมาใช้ผลิตนํ' าประปามีปัญหาเกี�ยวกบัปริมาณนํ' าไม่พอจะผลิตและไม่
สะอาด ซึ� งอาจมีผลต่อสุขภาพอนามยัของชาวบา้น นั'น เมื�อผูฟ้้องคดีเป็นราษฎรในหมู่บา้นพิพาท จึง
เป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายที�มีสิทธิฟ้องขอให้องค์การบริหารส่วนตาํบลดาํเนินการต่อท่อ
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นํ'าประปาใหร้าษฎรในหมู่บา้นพิพาทใชเ้หมือนเดิม และใหย้กเลิกการใชน้าํประปาที�องคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบลดูแลและบริหารงาน (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด ที� Ab/677\) 
 (@) กรณีคาํพิพากษาตามมาตร A วรรคหนึ�ง (@) คดีพิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครอง 
  แนวทางการพิจารณาคดีเกี�ยวกบัผูมี้สิทธิฟ้องคดีในคดีพิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทาง
ปกครองนั'น มีประเด็นที�จะตอ้งพิจารณาวา่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากขอ้โตแ้ยง้เกี�ยวกบัสัญญาทางปกครองหรือไม่ ซึ� งจากแนวคาํ
วินิจฉัยของศาลปกครองอาจแยกประเด็นพิจารณาออกได ้6 ประการ คือ ประการแรก เหตุที�เป็น
ประเด็นขอ้โตแ้ยง้ในคดีจะตอ้งเป็นขอ้พิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครอง และประการที�สอง เหตุที�
เป็นประเด็นขอ้โตแ้ยง้จะตอ้งกระทบสิทธิของผูฟ้้องคดีหรือเป็นกรณีที�ถือไดว้า่มีขอ้โตแ้ยง้เกี�ยวกบั
สัญญาทางปกครองเกิดขึ'นแลว้ โดยมีตวัอยา่งคาํวนิิจฉยัที�น่าสนใจ ดงัคดีตวัอยา่งต่อไปนี'  
  ในคดีรับทุนการศึกษาจากหน่วยงานราชการ การที�ผูถู้กฟ้องคดีทาํสัญญารับทุน
เพื�อศึกษาในประเทศกับกรมพฒันาฝีมือแรงงาน (ผูฟ้้องคดี) โดยมีข้อกาํหนดว่า เมื�อผูฟ้้องคดี
กําหนดให้ผูถู้กฟ้องคดีปฏิบัติราชการกับผูฟ้้องคดีเมื�อใด ผูถู้กฟ้องคดีต้องเข้าปฏิบัติราชการ
ติดต่อกนัไม่นอ้ยกวา่สองเท่าของระยะเวลาที�ไดรั้บทุน ถา้ผูถู้กฟ้องคดีไม่ยอมปฏิบติัราชการหรือไม่
ปฏิบติัตามสัญญา จะตอ้งรับผิดชดใชทุ้นพร้อมเบี'ยปรับจาํนวนสองเท่า หรือหากปฏิบติัราชการไม่
ครบกาํหนดเวลาตามที�ระบุไวจ้ะตอ้งชดใช้เบี' ยปรับลดลงตามส่วนที�ไดป้ฏิบติัราชการไปแลว้ เมื�อ 
ผูถู้กฟ้องคดีกลบัเขา้รับราชการแต่ต่อมาถูกลงโทษทางวินยัไล่ออกจากราชการ ผูถู้กฟ้องคดีจึงตก
เป็นผูผ้ิดสัญญา ต่อมาเมื�อกรมบญัชีกลางไดมี้หนงัสือแจง้จาํนวนเงินที�ผูถู้กฟ้องคดีตอ้งชดใชต้ามที� 
ผูฟ้้องคดีขอให้ตรวจสอบแลว้ ผูฟ้้องคดีจึงไดมี้หนงัสือทวงถามให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใช้เงินดงักล่าว 
โดยส่งทางไปรษณียต์อบรับไปยงัภูมิลาํเนาของผูถู้กฟ้องคดี แต่ไม่สามารถส่งได ้เนื�องจากผูถู้กฟ้อง
คดีไม่ไปรับหนังสือภายในกาํหนด นั'น เมื�อปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดีถูกลงโทษทางวินยัไล่ออกจาก
ราชการ ถือไดว้า่ผูถู้กฟ้องคดีปฏิบติัราชการไม่ครบกาํหนดเวลาตามที�กาํหนดไวใ้นสัญญา ผูถู้กฟ้อง
คดีจึงตอ้งชดใชทุ้นตามที�ผูฟ้้องคดีไดจ่้ายไปพร้อมทั'งเบี'ยปรับ ทั'งไม่ปรากฏวา่กระทรวงการคลงัได้
พิจารณาเห็นว่ามีเหตุผลอนัควรให้ผูถู้กฟ้องคดีพน้ความรับผิดตามสัญญาไดท้นัที คดีมีขอ้โตแ้ยง้
เกี�ยวกบัสัญญาทางปกครองเกิดขึ'นแล้ว อนัทาํให้ผูฟ้้องคดีมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (คาํสั�ง 
ศาลปกครองสูงสุด ที� b9b/67@b) หรือคดีที�ผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นทายาทโดยธรรมของผูรั้บสัมปทานตาม
สัญญาสัมปทานทาํไมป่้าชายเลนซึ� งถึงแก่ความตายไปแลว้ ยื�นฟ้องคดีต่อศาลเพื�อขอให้กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ซึ� งเป็นคู่สัญญาผูใ้ห้สัมปทานในสัญญาสัมปทานดงักล่าวจ่ายเงินชดเชยความ
เสียหายจากการที�มีคาํสั�งให้ระงบัการทาํไมต้ามสัญญาสัมปทานโดยไม่มีกาํหนด ซึ� งถือเป็นการผิด
สัญญาสัมปทาน นั'น การที�คู่สัญญาในสัญญาสัมปทานถึงแก่ความตาย สิทธิหน้าที�และความรับผิด
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ต่าง ๆ ตามสัญญาย่อมเป็นมรดกตกทอดแก่ทายาทโดยธรรมของคู่สัญญาที�ถึงแก่ความตายตาม
มาตรา \7AA และมาตรา \b88 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และแมว้า่การแต่งตั'งผูจ้ดัการ
มรดกจะยงัไม่เสร็จสมบูรณ์ตามกฎหมาย ทายาทโดยธรรมในฐานะเจา้ของรวมในทรัพยม์รดกตาม
มาตรา \97A แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว ยอ่มเป็นผูเ้สียหายหรืออาจจะเสียหายที�มีสิทธิฟ้องคดี
เกี�ยวกบัการกระทาํผิดสัญญาขา้งตน้ต่อศาลปกครองได ้ตามมาตรา @6 วรรคหนึ�ง แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั'งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 67@6 (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด ที� 99A/67@b) 
หรือ คดีที�ผูฟ้้องคดีไดท้าํสัญญารับทุนอุดหนุนการศึกษาโครงการผลิตและพฒันาอาจารย ์และทาํ
สัญญาลาศึกษาต่อภายในประเทศกบัมหาวิทยาลยัศรีนครินทรวิโรฒ (ผูถู้กฟ้องคดี) แต่ต่อมาได้
ลาออกจากการเป็นพนักงานมหาวิทยาลยั ผูถู้กฟ้องคดีจึงได้มีหนังสือแจง้ให้ผูฟ้้องคดีชดใช้ทุน
พร้อมเบี'ยปรับตามสัญญา แต่ผูฟ้้องคดีเห็นวา่อตัราเบี'ยปรับที�ผูถู้กฟ้องคดีกาํหนดนั'นสูงเกินไป จึง
ไดส้อบถามไปยงัผูถู้กฟ้องคดีซึ� งไดรั้บคาํแนะนาํว่าให้ชดใช้ทุนพร้อมเบี'ยปรับตามที�ผูถู้กฟ้องคดี
เรียกเก็บเต็มจาํนวนไปก่อน แลว้ค่อยดาํเนินการร้องเรียนต่อผูถู้กฟ้องคดีในภายหลงัอีกครั' ง ผูฟ้้อง
คดีจึงไดช้ดใชเ้งินเต็มจาํนวนตามที�ผูถู้กฟ้องคดีเรียกร้อง และต่อมาไดมี้หนงัสือขอให้ผูถู้กฟ้องคดี
ทบทวนอตัราเบี'ยปรับตามสัญญาดงักล่าว แต่ผูถู้กฟ้องคดีแจง้ให้ผูฟ้้องคดีทราบวา่หนี'ตามสัญญาได้
ระงบัลงดว้ยการชาํระหนี'แลว้ ผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่อาจพิจารณาเพื�อเพิ�มหรือลดเบี'ยปรับตามสัญญาได้
อีกต่อไป ผูฟ้้องคดีเห็นว่าอตัราค่าปรับดงักล่าวไม่เป็นธรรม จึงนาํคดีมาฟ้องเพื�อขอให้ศาลมีคาํสั�ง
ใหผู้ถู้กฟ้องคดีลดอตัราเบี'ยปรับและคืนเบี'ยปรับบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี นั'น กรณีดงักล่าวถือไดว้า่
ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายอนัเนื�องมาจากมีข้อโตแ้ยง้เกี�ยวกบัสัญญาทาง
ปกครอง ซึ� งมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลได ้ตามมาตรา @6 วรรคหนึ�ง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั'งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 67@6 (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด ที� 69b/67@A)  
  กรณีที�ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ไม่เป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได ้เช่น คดีที�เทศบาลเมืองหัวหินตอ้งว่าจา้ง 
บุคคลอื�นมาซ่อมแซมงานของเอกชนผูรั้บจา้งตามสัญญาจา้งก่อสร้างระบบระบายนํ' าและท่อดกันํ' า
เสีย ซึ� งเป็นสัญญาประธานยงัอยู่ในระหว่างการพิจารณาวินิจฉัยของคณะอนุญาโตตุลาการ จึงยงั 
ไม่อาจบงัคบัได้ นั'น หนี' ตามสัญญาคํ'าประกนัการปฏิบติัตามสัญญาจา้งก่อสร้างซึ� งเป็นเพียงหนี'
อุปกรณ์ย่อมไม่อาจบงัคบัได้เช่นกนั เทศบาลเมืองหัวหินจึงยงัไม่ใช่ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายอนัเนื�องจากมีขอ้โตแ้ยง้เกี�ยวกบัสัญญาคํ' าประกนั (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� dA/677\)  
หรือในคดีที�ผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นผูใ้ชไ้ฟฟ้าฟ้องวา่การทาํสัญญาซื'อขายไฟฟ้าระหวา่งการไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทย กบัโรงไฟฟ้าเอกชนมีขอ้กาํหนดที�ทาํให้รัฐเสียเปรียบทาํให้มีตน้ทุนการผลิตสูง 
ซึ� งอาจส่งผลกระทบให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายเพราะตอ้งใช้ไฟฟ้าราคาแพง  
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จึงฟ้องขอให้เพิกถอนสัญญาดงักล่าว นั'น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เนื�องจากเงื�อนไขสัญญา 
มีผลใชบ้งัคบัเฉพาะคู่สัญญา บุคคลที�จะไดรั้บผลกระทบจากขอ้สัญญาดงักล่าวย่อมมีเพียงผูที้�เป็น
คู่สัญญาเท่านั'น เมื�อผูฟ้้องคดีเป็นเพียงผูใ้ช้ไฟฟ้าแต่ไม่ไดเ้ขา้เป็นคู่สัญญา จึงไม่อาจถือได้ว่าเป็น 
ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายอนัเนื�องมาจากสัญญาดงักล่าว (คาํสั�งศาลปกครองสูงสุดที� A9/67@@) ในคดี
ที�ผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นผูรั้บจา้งตามสัญญาจา้งก่อสร้างสะพานทางเดิน คสล. กบักรุงเทพมหานคร (ผูถู้ก
ฟ้องคดี) ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนขอ้กาํหนดรายการก่อสร้างบางรายการ โดยให้มีผลยอ้นหลงัไปถึง
วนัที�มีการประกาศประกวดราคานั'น เมื�อสัญญาพิพาทเป็นสัญญาที�ผูฟ้้องคดีไดล้งนามเป็นคู่สัญญา
แลว้ สัญญาดงักล่าวจึงมีผลผกูพนัผูฟ้้องคดีตามกฎหมาย หากผูฟ้้องคดีเห็นว่าขอ้กาํหนดในสัญญา
ไม่เป็นธรรมก็ชอบที�จะขอแกไ้ขก่อนการลงนาม หรือปฏิเสธไม่ลงนามในสัญญาเสียตั'งแต่ตน้ การที�
ผูฟ้้องคดีไดล้งนามในสัญญาโดยมิไดส้งวนสิทธิในการขอแกไ้ขสัญญาไว ้ประกอบกบัในสัญญาจา้ง
มิไดมี้ขอ้กาํหนดให้ผูฟ้้องคดีซึ� งเป็นคู่สัญญามีสิทธิขอเพิกถอนขอ้กาํหนดรายการก่อสร้างดงักล่าว 
จึงถือไม่ไดว้า่ผูฟ้้องคดีเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลกั
เลี�ยงไดจ้ากขอ้กาํหนดในสัญญาที�ตนได้ยินยอมลงนามแลว้ ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีตาม
มาตรา @6 วรรคหนึ�ง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั'งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 67@6 
(คาํสั�งศาลปกครองสูงสุด ที� 7\9/67@d)  
 กล่าวโดยสรุปได้ว่า ในคดีพิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครองนั'น การจะพิจารณาว่า 
ขอ้พิพาทใดจะเป็นขอ้พิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครองนอกจากจะตอ้งพิจารณาถึงความหมายของ
สัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั'งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 67@6 ที�บญัญติัไวว้า่ “สัญญาทางปกครองหมายความรวมถึงสัญญาที�คู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใด
ฝ่ายหนึ� งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ� งกระทาํการแทนรัฐและมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาที�ใหจ้ดัทาํบริการสาธารณะหรือจดัใหมี้สิ�งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ” กรณีที�ผูใ้ดจะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองในขอ้พิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทาง
ปกครองดงักล่าวไดจ้ะตอ้งเป็นไปตามนยัมาตรา @6 วรรคหนึ�ง ของพระราชบญัญติัเดียวกนั นั'นคือ 
จะตอ้งเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี�ยงได้ อนั
ไดแ้ก่ ผูที้�ไดรั้บผลกระทบโดยตรงจากขอ้ตกลงในสัญญาดงักล่าวดว้ย ซึ� งหมายถึงคู่กรณีในสัญญา
เท่านั'น ตามแนวคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดที�กล่าวขา้งตน้ จึงสรุปไดใ้นปัจจุบนัวา่ ศาลปกครอง
สูงสุดวางแนวทางในการให้ขอบเขตของผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย
ที�จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดใ้นขอ้พิพาทเกี�ยวกบัสัญญาทางปกครองไวใ้นหลกัการตีความ
แบบแคบ 
 



บทที� � 

การวเิคราะห์และเปรียบเทียบกบักฎหมายต่างประเทศ 
 
 
 ในบรรดาประทศทีใชก้ระบวนการยุติธรรมในระบบศาลคู่ โดยมีศาลปกครองทาํหนา้ที
พิจารณาพิพากษาคดีปกครองแยกออกมาจากศาลยุติธรรมเป็นการเฉพาะนั*น ประเทศนี* ถือเป็น
แหล่งกาํเนิดหรือตน้แบบของศาลปกครอง ไดแ้ก่ ประเทศฝรังเศส ซึ งเกิดขึ*นในคริสตศ์ตวรรษที 45 
โดยทีประเทศฝรังเศสไดจ้ดัตั*ง Counseil d’Etat ขึ*นในปี ค.ศ. 4DEE หรือตรงกบัปีพุทธศกัราช FGHF 
ของประเทศไทย ส่วนในประเทศไทยในปี พ.ศ. FH4D พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว
ทรงตราพระราชบญัญติัเคาน์ซิลออฟสเตทขึ*น เพือทาํหน้าทีเป็นทีปรึกษาในการบริหารราชการ
แผ่นดินอนัเป็นแนวคิดทีนาํมาจากประเทศฝรังเศสทีมีองค์กรทีทาํหน้าทีพิจารณาคดีปกครองที
เรียกว่า Counseil d’Etat หรือ Council of state นอกจากนี*แลว้ในประเทศยุโรปหลายประเทศก็มี
องคก์รเช่นนี*  เช่น เนเธอร์แลนด ์เบลเยียม ลกัแซมเบิร์ก อิตาลี กรีซ อียิปต ์เป็นตน้ จนพระองคไ์ดรั้บ
ยกย่องเทิดพระเกียรติว่าทรงเป็น “พระบิดาแห่งกฎหมายมหาชนของไทย” ดงันั*น ผูศึ้กษาเลือก
ประเทศฝรังเศส ในฐานะเป็นตน้แบบเพือศึกษาเปรียบเทียบในเรืองสิทธิการฟ้องคดีปกครองใน
เงือนไขเกียวกับความเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายในครั* งนี*  นอกจากนี* แล้วผูศึ้กษายงัเลือกประเทศ
สหพนัธสาธารณรัฐเยอรมนัเป็นอีกประเทศหนึงทีจะนาํมาศึกษาเปรียบเทียบ โดยทีประเทศเยอรมนั
ไดมี้กฎหมายใหมี้การจดัตั*งศาลปกครองแห่งรัฐครั* งแรกในวนัที R ตุลาคม ค.ศ. 45SG หรือ พ.ศ. FHTS 
และ เนืองจากประเทศไทยรับแนวความคิดในเรืองกฎหมายปกครองมาปรับใช้เป็นกฎหมายของ
ไทยเราหลายประการ อาทิ กฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เป็นตน้ ดงันั*น เพือให้
การศึกษาในครั* งนี* มีความสมบูรณ์ยิงขึ*น ผูศึ้กษาจึงไดเ้ลือกประเทศฝรังเศสและเยอรมนัในการใช้
ศึกษาเปรียบเทียบ เนืองจากอาจถือไดว้่าเป็นแม่แบบของศาลปกครองและกฎหมายปกครองของ
ไทย ทั*งนี*  เพือใหท้ราบถึงหลกัและแนวคิดในเรืองความเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายในอนัทีจะก่อให้เกิด
สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตลอดจนการวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบกบัแนวคิดในเรืองที
ศึกษา เพือให้ทราบความเหมือนหรือความใกล้เคียงหรือความแตกต่างของการพิจารณาในคดี
ปกครองของไทยกบัของประเทศทั*งสองดงักล่าว 
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�. แนวคดิและหลกักฎหมายของประเทศฝรั�งเศส 
 
 ดร.วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์ไดก้ล่าววา่กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศต่าง ๆ 
ส่วนมากจะไม่ใชห้ลกัการฟ้องคดีปกครองโดยประชาชน (actio popularis) กล่าวคือ เปิดโอกาสให้
ประชาชนคนใดก็ไดน้าํเอาการกระทาํของหน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ทีของรัฐทีอยูภ่ายใตอ้าํนาจ
การควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองมาฟ้องต่อศาลปกครองแต่จะใช้หลกัการฟ้องคดีปกครอง
โดยผูมี้ส่วนไดเ้สีย กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีส่วนไดเ้สียเกียวขอ้งกบัผลของคดีไม่ทางใดก็ทางหนึง 
(intêrêt â agir) ทั*งนี* เพือป้องกนัมิให้คดีปกครองลน้ศาลปัญหาคงมีอยูแ่ต่เพียงวา่ “ผูมี้ส่วนไดเ้สีย” 
จะมีความหมายกวา้งหรือแคบเพียงใดเท่านั*น ซึ ง ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศ
ฝรังเศส ผูมี้ส่วนได้เสียทีมีสิทธิฟ้องคดีปกครองได้ไม่จาํเป็นตอ้งเป็นผูมี้สิทธิของตนถูกกระทบ 
กระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเลียงได ้เนืองจากการกระทาํของหน่วยงาน
ของรัฐและเจา้หนา้ทีของรัฐจะอยูภ่ายใตอ้าํนาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองเสมอไป ผูที้
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลียงได้ อนั
เนืองจากการกระทาํของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าทีของรัฐทีอยู่ภายใต้อาํนาจการควบคุม
ตรวจสอบของศาลปกครอง ก็ถือวา่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียทีมีสิทธิฟ้องคดีปกครองแลว้FS  
 ดร.โภคิน  พลกุล อดีตรองประธานศาลปกครองสูงสุด ได้กล่าวไวว้่าในหนังสือ
สาระสําคญัของกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองวา่ ในการพิจารณาวา่ผูใ้ด
เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีได้หรือไม่นั*น จะต้องพิจารณาจากลักษณะคดีประกอบไปด้วย ว่าเป็นคดี
เกียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หรือเป็นคดีเกียวกบัความรับผิดทาง
ละเมิดหรือความรับผิดอย่างอืนของฝ่ายปกครองหรือสัญญาทางปกครอง ทั*งนี*  เพราะความหมาย
ของผูฟ้้องคดีซึ งถือเป็น “ผูเ้สียหาย” นั*นจะแตกต่างกนั กล่าวคือ ในกรณีแรก คาํวา่ “ผูเ้สียหาย” จะมี
ความหมายกวา้งกว่าในกรณีหลงั เพราะคดีฟ้องขอให้เพิกถอนการกระทาํทางปกครองนั*น คาํว่า  
“ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลียงได้”  
ตามมาตรา HF นั*น ควรมีความหมายเพียงว่า “ประโยชน์ทีเกียวขอ้ง” หรือทีภาษาฝรังเศสเรียกว่า 
“สถานภาพทางกฎหมาย” (I’ ordonnancement juridique) ของเขาถูกกระทบจากนิติกรรมทาง
ปกครอง (กฎ คาํสัง) หรือไม่เท่านั*น ดงันั*น ถา้นิติกรรมทางปกครองใดส่งผลกระทบทางกฎหมาย 
(faire grief) ต่อประโยชน์ทีเกียวขอ้งของผูใ้ด และเป็นนิติกรรมทางปกครองทีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

                                                           

26 วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์(����) ความรู้เบื�องต้นเกี�ยวกับคดีปกครอง กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพว์ญิ ูชน  หนา้ 

#�� 
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ผูน้ั*นย่อมมีสิทธิฟ้องคดีปกครองได้ คาํว่า “ผูใ้ด” นอกจากจะหมายความถึงบุคคลธรรมดาและ 
นิติบุคคลแลว้ ควรรวมถึง คณะบุคคลดว้ยดงัทีกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง มาตรา 
F4 ไดบ้ญัญติัรับรองไว ้ในฝรังเศส สภาแห่งรัฐซึ งถือเป็นศาลปกครองสูงสุดยอมรับให้บุคคลซึ ง
นิยมการไปเทียวแคมปิ* งสามารถฟ้องคดีเกียวกบัคาํสังของนายกเทศมนตรีทีห้ามไม่ให้มีการตั*งแคม
ปิ* งในเขตเทศบาลแห่งหนึงได ้แมบุ้คคลผูน้ั*นจะไม่เคยไปตั*งแคมป์ในเขตเทศบาลดงักล่าวเลย ทั*งนี*  
เพราะสภาแห่งรัฐเห็นว่า ผูฟ้้องคดีอาจไปตั*งแคมปิ* งในเขตเทศบาลนั*นในอนาคตขา้งหน้าได ้(คาํ
พิพากษาสภาแห่งรัฐ วนัที  4H กุมภาพนัธ์ 4ER5 คดี Abisset) กรณีนี* เห็นได้ชัดว่า ประโยชน์ที
เกียวขอ้งของผูฟ้้องคดีถูกกระทบจากคาํสังดงักล่าว หรือถา้จะเปรียบเทียบกบักฎหมายไทย (มาตรา 
HF) ก็คือผูฟ้้องคดี “อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลียงได้” เท่านั*น สิทธิของเขายงั
ไม่ไดถู้กโตแ้ยง้แต่ประการใด อยา่งไรก็ตาม ศาลปกครองฝรังเศสก็ระมดัระวงัไม่ขยายความคาํว่า 
“ผูมี้ส่วนไดเ้สีย” นี* ไปจนถึงขนาดทีวา่บุคคลใดก็มาฟ้องคดีปกครองได ้(actio popularis) ดว้ยเหตุนี*
จึงวางหลกัวา่ประโยชน์ทีเกียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียนั*นตอ้งมีลกัษณะโดยตรงและเฉพาะเจาะจง ตอ้ง
เกิดขึ*นหรืออาจจะเกิดขึ*นอย่างแน่นอนและดาํรงอยู ่และตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย สําหรับกรณีความ
รับผิดทางละเมิดหรือความรับผิดอย่างอืนของฝ่ายปกครองหรือสัญญาทางปกครองนั*น มีความ
ชดัเจนอยูใ่นตวัวา่ “ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลียงได”้ นั*น จะตอ้งเป็นผูที้ถูก “โตแ้ยง้สิทธิ” เท่านั*น เพราะเขาตอ้งเป็น “ผูท้รงสิทธิ” โดย
สภาพและสิทธิของเขาถูกโต้แยง้ด้วยการกระทาํละเมิดหรือการไม่ปฏิบติัตามสัญญาของฝ่าย
ปกครอง หรืออสังหาริมทรัพย์ของเขาถูกเวนคืน ในคดีเกียวกบัการละเลยต่อหน้าทีหรือปฏิบติั
หน้าทีล่าช้าเกินสมควรคงถือหลกัเดียวกบัคดีเกียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทาง
ปกครอง ส่วนคดีทีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครองนั*น ยอ่มขึ*นอยูก่บักฎหมาย
ในเรืองนั*น ๆ แต่ก็ตอ้งพิจารณาเปรียบเทียบกบักรณีทีกล่าวมาขา้งตน้ดว้ยวา่มีลกัษณะคลา้ยคลึงหรือ
แตกต่างกนัเพียงใด แต่สําหรับคดีทีกฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครองฟ้องคดีต่อศาลเพือบงัคบัให้
บุคคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหนึงอยา่งใด ไม่มีประเด็นตอ้งพิจารณาถึงความหมายของ
คาํวา่ “ผูมี้ส่วนไดเ้สีย” เพราะผูฟ้้องคดีก็คือฝ่ายปกครองและเป็นการฟ้องคดีตามทีกฎหมายกาํหนดFD 
 นอกจากนี*จากรายงานการศึกษาวจิยั เรือง วเิคราะห์คาํพิพากษาศาลปกครองต่างประเทศ
ทีจดัทาํโดยสถาบนัวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ไดเ้สนอรายงานการศึกษา 
วิจยัดงักล่าวในส่วนทีเป็นเงือนไขการฟ้องคดีปกครองของฝรังเศสว่าสภาแห่งรัฐไดมี้คาํพิพากษา

                                                           

27 โภคิน  พลกลุ (����)  สาระสาํคัญของกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

กรุงเทพมหานคร  สาํนกังานศาลปกครอง  หนา้ *�-** 
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และวางเป็นแนวในการให้ความหมายของสิทธิในการฟ้องคดี กรณีความเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย 
(L’intérêt á agir) ของการพิจารณาผูฟ้้องคดีวา่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียทีจะมีสิทธิฟ้องคดีไดห้รือไม่ นั*น 
มีอยู่ G ประการ ประการแรกคือ “ส่วนได้เสียโดยตรง (direct)” หมายถึง บุคคล หรือ นิติบุคคล 
ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการกระทาํทางปกครองนั*น ๆ โดยตรง เช่น คดี Marcy ทีศาลปกครองฝรังเศส
มีคาํพิพากษาว่า การออกประกาศของนายกเทศมนตรีห้ามมิให้บุคคลตั*งแคมป์ในเขตเมืองยกเวน้
ไดรั้บอนุญาตจากนายกเทศมนตรีและผูข้ออนุญาตตอ้งเป็นสมาชิกของสมาคมการท่องเทียวเท่านั*น 
ขดัต่อกฎหมายผูฟ้้องคดีในฐานะเป็นประชาชนในเขตเทศบาลเมือง นั*น จึงเป็นผูไ้ดรั้บผลกระทบ
โดยตรง หรือในคดี Fourel Georges ทีนาย Fourel ฟ้องต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนใบอนุญาตที
ผูว้่าราชการจงัหวดัเมือง Valence ออกให้แก่ห้างหุ้นส่วนเพือก่อสร้างอาคารสรรพสินคา้แห่งใหม่
แทนอาคารเดิมทีถูกไฟไหม ้ศาลมีคาํวินิจฉยัวา่ นาย Fourel ไม่ไดเ้ป็นพลเมืองในเขตเมือง Valence 
และมิใช่ลูกคา้ของห้าง ไม่ไดเ้ป็นผูข้บัขียานยนตห์รือคนเดินเทา้ทีใชท้างสาธารณะบริเวณดงักล่าว
ทั*งยงัไม่ไดเ้ป็นเจา้ของทีดินใกลเ้คียงกบัสถานทีก่อสร้างและไม่ไดเ้ป็นผูเ้สียภาษีให้เทศบาล นาย 
Fourel จึงไม่มีส่วนไดเ้สียทีจะฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนใบอนุญาตดงักล่าว และส่วนไดเ้สียประเภทที
สองคือ “ส่วนไดเ้สียร่วมกนั (intérêt collectif)” เป็นกรณีการฟ้องคดีในรูปของคณะบุคคลหรือกลุ่ม
บุคคลทีไดรั้บผลกระทบจากการกระทาํทางปกครองเหมือนกนั หรือเป็นกรณีผูไ้ดรั้บมอบอาํนาจ
จากสมาชิกในสหภาพทีจดัตั*งขึ*นตามกฎหมาย เช่น คดี Sydicat des patrons coiffeurs de Limoges ที
สภาแห่งรัฐพิจารณาว่าแมส้หภาพมีสิทธิกระทาํการเพือปกป้องผลประโยชน์ของสมาชิก ซึ งเป็น
หนา้ทีตามมาตรา G แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัที F4 มีนาคม ค.ศ. 455H แต่สหภาพไม่อาจกระทาํการแทน
สมาชิกโดยไม่ไดรั้บมอบอาํนาจเป็นพิเศษ สหภาพจึงไม่อาจร้องต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัในฐานะผูรั้บ
มอบอาํนาจของสมาชิกแต่ละคน และในความหมายของผูมี้ส่วนไดเ้สีย ประการสุดทา้ย คือ “ความมี
ส่วนไดเ้สียในเรือง นั*น” ในความหมายนี* คลา้ยคลึงกบัความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรงทีกล่าวแต่
ตน้แต่มีลกัษณะทีเป็นการเจาะจงทีมีผลกระทบโดยตรงต่อผูฟ้้องคดีโดยเฉพาะ เช่น ในคดี (Da Silva 
et CFDT) ผูใ้ช้แรงงานต่างด้าว (salarié étranger) มีสิทธิฟ้องขอให้เพิกถอนมาตรการเกียวกบั
สถานภาพของผูใ้ช้แรงงานต่างด้าวในฝรังเศส หากมาตรการเหล่านั*นกาํหนดขอ้บงัคบัเกียวกับ
สัญชาติของตน และในคดี Synd.des avocats de France et Essaka) ทีวินิจฉยัวา่คนต่างดา้วมีสิทธิ
ฟ้องขอใหเ้พิกถอนขอ้บงัคบัเกียวกบัการควบคุมคนต่างดา้วทีอยูใ่นสถานะเนรเทศได ้เป็นตน้F5  

                                                           

28 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ (���7) รายงานการศึกษาวิจัย เรื�อง วิเคราะห์คาํ
พิพากษาคดีปกครองของต่างประเทศ  กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้ #�8-#9: 
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 ในเอกสารรายงานการศึกษาวิจัย เรื อง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ ที
สถาบนัวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ เสนอต่อสํานกังานศาลปกครอง ได้
กล่าวถึงเงือนไขในการฟ้องคดีปกครองของประเทศฝรังเศส ความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียทีจะมีสิทธิ
ฟ้องคดี (L’ intêrêt â agir) วา่การพิจารณาวา่บุคคลใดเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีหรือไม่นั*นตอ้งจาํแนก
ระหวา่งคดีทีขอให้เพิกถอน (Le contentieux de l’ excès de pouvoir) กบัคดีทีศาลมีอาํนาจเต็ม (les 
litiges de plein contentieux) และในกรณีการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนตอ้งจาํแนกระหวา่งคาํฟ้องโดย
บุคคลธรรมดา (personnes physigves) กบัคาํฟ้องของนิติบุคคล (personnes morales) ในกรณีที 
คาํฟ้องมีวตัถุประสงคเ์พือขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสังทางปกครอง กฎ หรือคาํสังทางปกครองนั*น
จะตอ้งมีผลกระทบ (faire grief) ต่อผูฟ้้องคดี แต่ในกรณีทีเป็นการฟ้องคดีต่อศาลมีอาํนาจเต็ม เช่น 
คดีเกียวกบัความรับผิดตามสัญญา หรือความรับผิดนอกเหนือสัญญา ผูฟ้้องคดีตอ้งแสดงให้เห็นว่า
ตนไดรั้บความเสียหาย (droit lésé)FE  
 ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ ไดก้ล่าวไวใ้นวิทยานิพนธ์ เรื อง อาํนาจฟ้องคดีปกครองใน
ระบบกฎหมายโดยว่า ผูเ้สียหายในคดีปกครองของประเทศฝรังเศสอาจพิจารณาแยกได้เป็น  
F ประเภทใหญ่ ๆ คือ  
 (4) คดีประเภททีขอให้ศาลสังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองทีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
(Contentieux d’annulation)  
 (F) คดีประเภททีโจทกข์อใหศ้าลคุม้ครองสิทธิของตน เช่น ขอใหศ้าลยกเลิกสัญญาทาง
ปกครองและสังให้คู่สัญญาฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหายแก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน ขอให้สังเพิกถอน
ผลการเลือกตั*งสมาชิกสภาทอ้งถินและสังใหโ้จทกเ์ป็นผูไ้ดรั้บการเลือกตั*ง และขอให้ศาลสังให้ฝ่าย
ปกครองรับผดิเพือละเมิด เป็นตน้  
 ในเรืองส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกียวขอ้ง (intérêt) ของผูซึ้ งจะฟ้องคดีปกครองไดน้ั*น 
นกักฎหมายปกครองของฝรังเศสมีความเห็นแตกต่างกนัเป็น F ฝ่าย ฝ่ายแรก เห็นว่าคดีประเภทที
ขอให้ศาลคุม้ครองสิทธิของบุคคลใดบุคคลหนึ งโดยเฉพาะ ผูซึ้ งมีอาํนาจฟ้องคดีประเภทนี* ก็คือ 
ผูท้รงสิทธิเท่านั*น ส่วนคดีประเภทขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั*น เป็นคดีทีมุ่งหมาย
จะให้ศาลควบคุมตรวจสอบว่านิติกรรมทางปกครองนั*นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ดงันั*น ผูซึ้ งมี
อาํนาจฟ้องคดีประเภทนี* จึงไม่จาํเป็นทีจะตอ้งเป็นผูท้รงสิทธิทีถูกละเมิด เพียงแต่เป็นผูซึ้ งมีส่วนไดเ้สีย 
หรือจะไดรั้บผลประโยชน์จากการทีศาลสังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั*นก็เป็นการเพียงพอแลว้ 

                                                           

29 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ (���7) รายงานการศึกษาวิจัย เรื�อง วิธีพิจารณาคดี
ปกครองเปรียบเทียบ  กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้ 8 
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ฝ่ายทีสอง เห็นวา่ส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์ทีเกียวขอ้ง (intérêt) ของโจทก์ถูกกระทบกระเทือนนั*น 
ให้อาํนาจแก่โจทก์ทีจะฟ้องคดีไดโ้ดยไม่จาํเป็นจะตอ้งแยกแยะตามประเภทของคดีปกครอง โดย
ฝ่ายนี* เห็นว่าศาลจะรับคาํฟ้องของโจทก์หรือไม่ มิไดขึ้*นอยูที่ว่าโจทก์สามารถแสดงให้เห็นถึงสิทธิ
ของตนทีถูกละเมิดไดห้รือไม่ เพราะการแสดงเช่นนั*นก็คือการพิจารณาในเนื*อหาสาระของคดีนันเอง 
ศาสตราจารยช์าร์ล เด็บบ๊าช (Charles Debbasch) แห่งมหาวิทยาลยัเอ็กส์มาร์ซีย (Aix-Marseille)  
ให้คาํอธิบายว่า ในการพิจารณาส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกียวของโจทก์นั*น ประการแรก โจทก์
จะตอ้งแสดงให้เห็นถึงความสัมพนัธ์ระหว่างสถานภาพทางกฎหมายของตนเองกบัวตัถุประสงค์
ของคดี ประการทีสอง โจทก์จะตอ้งแสดงให้เห็นดว้ยวา่หากศาลรับคาํฟ้องของตนไวพ้ิจารณาแลว้
จะเป็นประโยชน์ทางดา้นวตัถุหรือทางดา้นจิตใจแก่โจทก์ และประการทีสาม โจทก์จะตอ้งแสดง
ดว้ยวา่ส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกียวขอ้งนั*นไดเ้กิดขึ*นแลว้และมีอยูใ่นปัจจุบนัขณะทีฟ้องคดี 
 โดย ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ ไดก้ล่าวโดยสรุปไดว้า่ การพิจารณาความเป็นผูมี้ส่วน 
ไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองของฝรังเศสไวด้งันี*   
 ก. โจทก์จะตอ้งมีส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกียวขอ้งในเรืองทีนาํมาฟ้องคดีโดยตรง
และเป็นการส่วนตวั (intérêt direct et personnel) โดยไม่จาํเป็นว่าโจทก์จะตอ้งมีส่วนไดเ้สียหรือ
ประโยชน์เกียวขอ้งแต่เพียงผูเ้ดียว (intérêt exclusif) 
 คดีประเภททีโจทก์ขอให้ศาลสังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองทีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
คดีประเภทนี* เป็นคดีทีมุ่งจะให้ความคุม้ครองแก่ประโยชน์สาธารณะทีถูกกระทบกระเทือนโดยนิติ
กรรมทางปกครองทีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ปัญหาทีตอ้งพิจารณา คือ “ส่วนไดเ้สีย” (intérêt) ของผูมี้
อาํนาจฟ้องคดีประเภทนี*  มีความหมายเพียงใด ซึ งในทางทฤษฎีอาจเปิดโอกาสให้มีการฟ้องคดีให้
เพิกถอนการกระทาํของฝ่ายปกครองได ้G ลกัษณะคือ 
  (4) ให้บุคคลทุกคนสามารถร้องขอให้ศาลเพิกถอนการกระทาํทางปกครองทีไม่
ชอบด้วยกฎหมายได้ (action populataire,action popularis) เพราะเป็นการกระทาํเพือป้องกัน
ประโยชน์สาธารณะทีถูกกระทบกระเทือนโดยการกระทาํทีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  (F) ให้แต่ละบุคคลทีมีสิทธิเฉพาะตวั (droit subjectif) ผูไ้ด้รับความเสียหาย
เนืองจากการกระทาํทางปกครองทีไม่ชอบด้วยกฎหมายสามารถดาํเนินคดีเพือให้เพิกถอนการ
กระทาํทางปกครองทีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้
  (G) ใหค้วามหมายของคาํวา่ “ส่วนไดเ้สีย” ทีกวา้งกวา่การถูกโตแ้ยง้สิทธิเฉพาะตวั
ของบุคคล แต่เป็นการยากทีจะนิยามหรือให้ความหมายอย่างเป็นรูปธรรม ความหมายของคาํว่า 
“ส่วนได้เสีย” ทีศาลปกครองตอ้งการเพือรับฟ้องคดีจึงค่อนข้างเคลือนไหวไปตามวิวฒันาการ  
แต่อยา่งไรก็ตาม พอสรุปจากคาํวนิิจฉยัต่าง ๆ ได ้คือ ตอ้งเป็นส่วนไดเ้สียโดยตรงและเฉพาะเจาะจง 
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เป็นส่วนได้เสียทีเกิดขึ*นแล้วและดาํรงอยู่ และเป็นส่วนได้เสียทีชอบด้วยกฎหมาย ข้อพิจารณา
เกียวกบัส่วนได้เสียตอ้งเป็นส่วนไดเ้สียโดยตรงและเฉพาะเจาะจง (intérêt direct et personnel)  
ศาลปกครองไดตี้ความส่วนไดเ้สียโดยตรงและเฉพาะเจาะจงวา่ไม่จาํเป็นตอ้งเป็นส่วนไดเ้สียเฉพาะ
ของผูร้้องเท่านั*น แต่รวมไปถึงแวดวงหรือชุมชนทีผูร้้องสังกัดอยู่ด้วย แต่ก็ไม่ได้ขยายถึงขนาด
ชุมชนระดบัชาติหรือรัฐ ศาลปกครองพยายามแยกประเภทของเรืองทีจะขยายขอบเขตคาํวา่ “ส่วน
ไดเ้สียเฉพาะเจาะจง” ออกไป เช่น คดีเกียวกบัผูเ้สียภาษี ศาลปกครองยอมรับว่าผูมี้หน้าทีเสียภาษี 
มีสิทธิร้องขอให้เพิกถอนการกระทาํทางปกครองทีขึ*นอตัราภาษีได ้ศาลยอมรับว่าผูเ้สียภาษีของ
คอมมูน (เทศบาล) เป็นผูมี้ส่วนได้เสีย ต่อมาได้ขยายไปสู่ผูเ้สียภาษีของจงัหวดัซึ งเป็นองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิน และผูเ้สียภาษีของอาณานิคม แต่ศาลไม่ยอมรับวา่ผูเ้สียภาษีในระดบัชาติหรือ
รัฐวา่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
 ข. โจทก์จะตอ้งมีส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกียวขอ้งทีถูกกระทบกระเทือนทางดา้น
วตัถุหรือทางดา้นจิตใจโดยเรืองทีนาํมาฟ้องคดี คดีประเภททีโจทก์ขอให้ศาลสังเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองทีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โจทก์จะตอ้งแสดงให้เห็นวา่นิติกรรมทางปกครองทีขอให้ศาล
เพิกถอนนั*นมีผลกระทบต่อส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกียวขอ้งของโจทก์ และการสังเพิกถอนนิติ
กรรมทางปกครองนั*นจะเป็นประโยชน์ต่อโจทก์หรือทาํให้สถานภาพทางกฎหมายของโจทก์ดีขึ*น 
ส่วนความเดือดร้อนหรือเสียหายทีโจทก์ไดรั้บจากนิติกรรมทางปกครองนั*น อาจเป็นความเดือดร้อน
หรือเสียหายทางดา้นวตัถุหรือทางดา้นจิตใจก็ได ้ส่วนไดเ้สียทางจิตใจ (intérêt moral) ไดแ้ก่ ส่วน
ไดเ้สียเกียวกบัความเชือ ความคิดของกลุ่มคน เช่น ศาสนา สมาคม พรรคการเมือง ฯลฯ เช่น สมาคม
ศิษยเ์ก่าของวทิยาลยัแห่งหนึงอาจฟ้องคดีขอใหศ้าลสังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองทีจะก่อให้เกิด
ผลกระทบกระเทือนต่อเกียรติยศและชือเสียงของวิทยาลยัแห่งนั*นได ้หรือทหารผา่นศึกคนหนึงก็มี
ส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกียวขอ้งเพียงพอทีจะฟ้องคดีขอให้ศาลสังเพิกถอนกฎขอ้บงัคบัของทาง
ราชการทีอนุญาตให้ออกบตัรทหารผา่นศึกให้แก่บุคคลซึ งมิไดเ้คยเขา้ร่วมการปฏิบติัการทางทหาร
เลยได ้หรือสมาชิกพรรคการเมืองสามารถขอให้เพิกถอนคาํสังทางปกครองทีก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่การดาํเนินกิจกรรมทางการเมืองของพรรค แต่ส่วนไดเ้สียทางจิตใจนี* ไม่ไดห้มายความรวมไปถึง 
“ส่วนไดเ้สียทางความรู้สึก” (intérêt sentimental) เช่น สภากลางเภสัชกรไม่มีสิทธิร้องขอให้เพิกถอน
ระเบียบทีเกียวกับกัมมนัตภาพรังสีในการผลิตของเล่นเด็ก ส่วนคดีประเภททีโจทก์ขอให้ศาล
คุม้ครองสิทธิของตน ในคดีประเภทนี* ศาลจะพิจารณาว่า โจทก์ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย
หรือเสียหายทางด้านวตัถุหรือทางด้านจิตใจจากนิติกรรมทางปกครองทีถูกฟ้องหรือไม่ และ
พิจารณาวา่ดว้ยวา่การฟ้องคดีจะช่วยเยยีวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายของโจทกไ์ดห้รือไม่  
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 ค. โจทกจ์ะตอ้งแสดงไดว้า่ส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกียวขอ้งนั*นเกิดขึ*นแลว้ และมีอยู่
ในปัจจุบนัขณะทีฟ้องคดี (intérêt né et actual) ส่วนไดเ้สียอนัจะเป็นเหตุให้ร้องขอให้เพิกถอนการ
กระทาํทางปกครองทีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดน้ั*นตอ้งเป็นความเสียหายทีเกิดขึ*นแลว้ เวน้แต่ในกรณี
ทีเป็นทีแน่นอนในขณะนี* แลว้ว่าสถานภาพทางกฎหมายของโจทก์จะตอ้งถูกกระทบกระเทือนใน
อนาคต ก็ถือไดแ้ลว้วา่โจทก์มีส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกียวขอ้งทีจะฟ้องคดีไดแ้ลว้ ดงัเช่นในคดี
หนึงโจทกเ์ป็นนกันิยมกางเตน็ทพ์กัแรมซึงอาศยัอยูใ่นยา่นชานกรุงปารีสไดฟ้้องขอให้ศาลเพิกถอน
ข้อบญัญัติของเทศบาลแห่งหนึ งในย่านชานกรุงปารีสซึ งกาํหนดห้ามกางเต็นท์พกัแรมในเขต
เทศบาลของตน ศาลปกครองรับคาํฟ้องของโจทกร์ายนี*ไวพ้ิจารณาGT  
 ดร.บุญอนนัต ์ วรรณพาณิชย ์กล่าวถึงสิทธิในการฟ้องคดีปกครองในศาลปกครองของ
ฝรังเศสทีเกียวกบัประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วนได้เสียของผูฟ้้องคดีว่า หากปราศจากหลกัเกณฑ์
กาํหนดผูมี้สิทธิฟ้องคดีก็เท่ากบัยอมรับใหบุ้คคลทุกคนไม่วา่ใครก็ตามอาจฟ้องคดีได ้ซึ งจะเป็นการ
เปิดช่องใหมี้การใชสิ้ทธิจนพรําเพรือหรือเกินขอบเขต 
 สําหรับหลกัเกณฑ์ทีศาลใช้ในการพิจารณานั*น หากจะกล่าวโดยทัวไปแลว้ตอ้งถือว่า
ศาลปกครองฝรังเศสถือเกณฑ์เรือประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย (intérêt) ของผูน้าํคดีมาฟ้อง
เป็นเกณฑ์พื*นฐานในการพิจารณา การทีกล่าวเช่นนี* ก็เนืองจากว่า ศาลปกครองฝรังเศสพิจารณา
คุณสมบติัของผูน้าํคดีมาฟ้อง (qualité á agir) ในกรณีฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง โดย
พิจารณาเอาจากประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย (intérêt) ของบุคคลดงักล่าวเป็นหลกั ในขณะที
กรณีการฟ้องคดีทีศาลมีอาํนาจเตม็นั*นศาลจะถือวา่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีเป็นผูท้รงสิทธิ (titulaire du droit) 
ซึ งเป็นการพิจารณาวา่ “สิทธิ” (droit) ทางดา้นอตัตะวิสัย (subjectif) แต่การพิจารณาถึง “สิทธิ” นี*
เองทีสนบัสนุนให้เห็นวา่เป็นการพิจารณาจากฐานอนัเดียวกนัในเรืองประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วน
ไดเ้สีย (intérêt) ทั*งนี*  ก็เพราะสิทธิหมายถึงประโยชน์ทีกฎหมายคุม้ครองนันเอง และการทีพิจารณา
โดยถือเกณฑ์เรือง “สิทธิ” สําหรับคดีทีศาลมีอาํนาจเต็มนั*นก็เป็นเรืองทีเป็นผลในตวัเอง เพราะการ
จะมี “ประโยชน์เกียวขอ้ง” ในเรืองความรับผิดทางปกครองเรืองสัญญาทางปกครองจนถึงขนาดที
ขอให้ศาลพิจารณาให้ฝ่ายปกครองชดใช้เงินไดก็้เห็นอยู่ในตวัว่าผูมี้สิทธิฟ้องคดีจะตอ้งเป็นผูท้รง
สิทธิเท่านั*น เพราะศาลจะต้องพิจารณาจากสิทธิทางอัตตะวิสัยของบุคคลดังกล่าว ส่วนการที 
ศาลปกครองฝรังเศสพิจารณา เรือง “ประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย” เป็นเกณฑใ์นการพิจารณา
ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองประเภทขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (ซึ งเป็นเกณฑ์ทีกวา้งกว่า

                                                           

30 บรรเจิด  สิงคเนติ (��9�) “อาํนาจฟ้องคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย” วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้ *#-*� 
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เรือง สิทธิ”) นั*น ก็เพราะปรัชญาพื*นฐานในเรืองนี* เป็นเรืองการมุ่งควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระทาํทางปกครองมิใช่การมุ่งพิจารณาถึง “สิทธิ” ทางอตัตะวิสัยของผูฟ้้องคดี กล่าวอีกนยั
หนึ งก็คือเป็นการแสวงหาจุดสมดุลระหว่างการป้องกันมิให้ฟ้องโดยบุคคลใด ๆ ก็ได้ (actio 
popularis) ซึ งไม่มีข้อจาํกัดใด ๆ เลยกับการเปิดโอกาสให้ศาลทาํหน้าทีควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทาํทางปกครองอนัเป็นหลกัของศาลปกครองไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ การจะ
จาํกดัใหแ้คบโดยถือเฉพาะเกณฑ์เรือง “สิทธิ” วา่ผูฟ้้องคดีขอให้เพิกถอนการกระทาํทางปกครองที
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายตอ้งเป็นผูท้รงสิทธิหรือตอ้งเกิดความเสียหายขึ*นต่อผูฟ้้องคดีเสียก่อนเท่านั*น  
จะกลายเป็นการตดัสิทธิผูเ้สียหายและไม่อาจฟ้องคดีได้เลย เช่น กรณีกฎหรือคาํสังทีมีผลบงัคบั
ทัวไป (acte réglementaire) ซึ งผูที้อยูใ่นบงัคบัยงัไม่ถึงขนาดวา่ตอ้งเป็นผูท้รงสิทธิ หรือกรณีคาํสัง
ทางปกครองทีมีผลเฉพาะรายก็ไม่ถึงขนาดวา่จะตอ้งรอให้เกิดความเสียหายก่อนจึงจะเป็นผูมี้สิทธิ
ฟ้องคดีได้ ทั*งนี*  ก็ด้วยเหตุผลทีว่ารัฐย่อมไม่ประสงค์ให้ประชาชนต้องได้รับความเสียหายก่อน  
แลว้จึงจะยอมรับให้มีสิทธิฟ้องคดีได ้กล่าวโดยสรุปก็คือ ศาลปกครองฝรังเศสถือวา่ผูมี้อาํนาจฟ้อง
คดีประเภททีศาลมีอาํนาจเตม็ไดแ้ก่ ผูที้ “สิทธิ” ของตนถูกกระทบกระเทือน ส่วนผูมี้อาํนาจฟ้องคดี
ขอใหเ้พิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ไดแ้ก่ ผูที้มี “ประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย” กบัเหตุแห่ง 
การฟ้องคดี 
 การพิจารณา “ประโยชน์เกียวขอ้ง” ทางอตัตะวิสัยนั*น ดร.บุญอนนัต ์ วรรณพาณิชย ์ 
ไดก้ล่าวไวว้า่ ศาลปกครองฝรังเศสวางหลกัในการพิจารณา G ประการ คือ ประการแรก “ประโยชน์
เกียวขอ้ง” ดงักล่าวตอ้งมีอยูจ่ริง (real) ยกตวัอย่างเช่น การทีผูฟ้้องคดีนาํคดีมาฟ้องโดยความเขา้ใจ
ผดิวา่คาํสังทางปกครองทาํใหต้นเสียหาย กรณีเช่นนี*ศาลถือวา่ประโยชน์เกียวขอ้งของผูฟ้้องคดีไม่มี 
อยูจ่ริง หรือกรณีขา้ราชการฟ้องขอใหเ้พิกถอนคาํสังแต่งตั*งขา้ราชการตาํแหน่งหนึงซึ งเป็นตาํแหน่ง
ทีตนไม่อยูใ่นเงือนไขทีจะไดรั้บการแต่งตั*งเลย อนึง การมีประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียนี*ศาล
ยอมรับวา่อาจจะมีเพียงบางส่วนก็ได ้เช่น สมาพนัธ์ซึ งเป็นตวัแทนของขา้ราชการพลเรือนถือวา่เป็น
ผูมี้อาํนาจฟ้องโตแ้ยง้กฤษฎีกาเกียวกบัเงินเดือนของขา้ราชการก็แต่ในแง่ทีว่ากฤษฎีกาดงักล่าวใช้
บงัคบักบัขา้ราชการพลเรือนเท่านั*น แต่ไม่เป็นผูมี้อาํนาจฟ้องคดีในส่วนทีเกียวกบัขา้ราชการทหาร
หรือเจา้หนา้ทีของหน่วยงานทางปกครองทอ้งถิน ประการทีสอง ศาลวางหลกัวา่ ประโยชน์เกียวขอ้ง
จะตอ้งมีลกัษณะทีระบุตวัได้ (ไม่ว่าจะเป็นรายบุคคลหรือประโยชน์ร่วมกนั) มีความชอบธรรม 
(légitime) และมีความถูกต้องพอควรกับเหตุแห่งการฟ้องคดี การทีศาลวางหลักว่าประโยชน์
เกียวขอ้งจะตอ้งมีลกัษณะทีระบุตวัไดน้ั*น ก็เพือตดัโอกาสการทีใครคนหนึ งจะมาฟ้องคดีในนาม
ของคนอืน โดยไม่ไดรั้บมอบหมายจากบุคคลนั*น และโดยเฉพาะอยา่งยิงเป็นการห้ามมิให้มีการฟ้อง
คดีโดยอา้งว่าเพือพิทกัษ์ความชอบด้วยกฎหมาย ตวัอย่างเช่น กรณีทีผูฟ้้องคดีอา้งแต่เพียงว่าตน 
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ฟ้องคดีในฐานะ “พลเมือง” หรืออา้งเพียงวา่ตนเป็น “ผูบ้ริโภค” อยา่งไรก็ดี  ศาลก็ไม่ไดป้ฏิเสธการ
อา้งทาํนองนี*โดยสิ*นเชิง แต่จะพิจารณาเป็นกรณีไป โดยหากเมือไหร่ทีปรากฏวา่ประโยชน์เกียวขอ้ง
มีลกัษณะทีระบุตวัได้เมือพิจารณาเปรียบเทียบกบัเหตุแห่งการฟ้องคดีแล้ว ศาลก็จะรับฟ้อง เช่น  
ศาลพิพากษาวา่บุคคลทุกคนทีอาศยัอยูบ่นเกาะ Corse เป็นผูมี้ประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียที
จะฟ้องโต้แยง้ความชอบด้วยกฎหมายของบโครงการจดัวางผงัของเกาะดังกล่าวได้  ส่วนการ
กาํหนดขอบเขตวา่ประโยชน์เกียวขอ้งจะตอ้งมีลกัษณะชอบธรรมนั*น ก็มุ่งหมายป้องกนัการฟ้องคดี
เพือปกป้องคุ้มครองสิ งทีไม่ถูกต้องหรือคดีทีผูฟ้้องคดีเองเป็นผูมี้ส่วนในการทาํให้เกิดความ 
ไม่ถูกตอ้งนั*น อาทิเช่น ศาลพิพากษาไม่รับพิจารณาคาํร้องของผูค้รอบครองตึกทีโตแ้ยง้ใบอนุญาต
ให้ปรับปรุงเปลียนสภาพตึกดงักล่าว เป็นห้องพกัอาศยัเมือปรากฏว่าผูค้รอบครองตึกนั*นเองก็มิได้
ครอบครองโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย สาํหรับการกาํหนดวา่ประโยชน์เกียวขอ้งตอ้งมีลกัษณะถูกตอ้ง
เหมาะสมนั* น ก็เพือให้ประโยชน์เกียวข้องของผูฟ้้องคดีสอดคล้องกับเหตุแห่งการฟ้องคดีมี
ตวัอย่างเช่น สมาคมนกัเรียนไม่มีประโยชน์เกียวขอ้งทีจะทาํให้มีสิทธิฟ้องคดีโตแ้ยง้หนงัสือเวียน
เกียวกบัการพิจารณาขอ้พิพาทเรืองการขบัคนต่างชาติออกไปนอกราชอาณาจกัร นอกจากนั*น ยงั
เป็นการตดัโอกาสมิใหมี้การฟ้องคดีของบรรดาสมาคมต่าง ๆ ทีประโยชน์ส่วนรวมทีมุ่งคุม้ครองนั*น
กวา้งเกินไปเมือเปรียบเทียบกบัตวัคาํสังทีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีเป็นตน้วา่ สมาคมแห่งหนึ งซึ งมี
วตัถุประสงค์เพือ “ต่อสู้ความอยุติธรรม” ไม่ว่าในรูปแบบใดหรือในสถานทีใด ไม่มีสิทธิฟ้องคดี 
โต้แยง้หนังสือเวียนเกียวกับกระบวนการพิจารณาเรื องคนต่างชาติทีเข้าเมืองหรืออยู่อาศยัโดย 
ไม่ถูกตอ้ง เป็นตน้ ประการสุดทา้ย ศาลปกครองฝรังเศสวางหลกัวา่ประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วนได้
เสียนั*นจะตอ้งมีลกัษณะ “โดยตรง” และค่อนขา้ง “แน่นอน” อยา่งไรเรียกวา่เป็นประโยชน์เกียวขอ้ง 
“โดยตรง” นั*น ศาลเคยพิพากษาว่าสมาคมต่อตา้นการดืมสุรา ถือว่ามีประโยชน์เกียวขอ้งโดยตรง
พอเพียงทีจะฟ้องโต้แย ้งมาตรการที มุ่งสนับสนุนกิจกรรมของผู ้ผลิตไวน์ ในทางกลับกัน 
ผูป้ระกอบการก่อสร้างไม่มีประโยชน์เกียวข้องโดยตรงเพียงพอทีจะฟ้องเพิกถอนกฤษฎีกาที
ลดหย่อนภาษีแก่บุคคลทีออมเงินไดข้องตนเพือก่อสร้างทีพกัอาศยั โดยการอา้งแต่เพียงผลกระทบ
จากทฤษฎีดงักล่าวทีจะมีแก่อาชีพของตน สําหรับลกัษณะทีว่าประโยชน์เกียวขอ้งตอ้งค่อนขา้ง 
“แน่นอน” นั*น ศาลดูเพียง “ความเป็นไปได”้ ทีประโยชน์เกียวขอ้งอาจถูกกระทบกระเทือนเท่านั*น 
มิใช่ถึงขนาดว่าจะตอ้งมีประโยชน์แน่นอนจริง ๆ ยกตวัอย่างเช่น ขา้ราชการฟ้องขอให้เพิกถอน
คาํสังแต่งตั*งขา้ราชการหรือเลือนขั*นขา้ราชการทีอยู่ในกลุ่มเดียวกบัตนได ้(จริง ๆ แลว้ ขา้ราชการ 
ผูน้ั*นอาจถูกแต่งตั*งหรือเลือนขั*นหรือไม่ก็ได)้ เป็นตน้ 
 สาํหรับหลกัเกณฑที์แสดงใหเ้ห็นวา่ศาลพิจารณาอยา่งเปิดกวา้งนั*น สะทอ้นให้เห็นจาก
ความหลากหลายของประโยชน์เกียวขอ้งทีศาลยอมรับวา่ทาํให้ผูน้าํคดีมาฟ้องเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี 
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เป็นตน้ว่า ศาลยอมรับว่าประโยชน์เกียวขอ้งอาจเป็นในทางวตัถุ (materiel) หรืออาจเป็นในทาง
จิตใจ (moral) ก็ได ้เช่น ศาลพิพากษาว่าอดีตทหารผ่านศึกมีสิทธิฟ้องขอให้เพิกถอนระเบียบทีให้
อาํนาจทางราชการออกบตัรประจาํตวัทหารผ่านศึกให้แก่ผูที้ในความเป็นจริงไม่เคยมีส่วนร่วมใน
การปฏิบติัการทางทหารแต่อย่างใด และสมาคมเพือนแห่งโรงเรียน Polytechnique มีสิทธิฟ้อง
โตแ้ยง้มาตรการทีอาจกระทบกระเทือนต่อชือเสียงของโรงเรียน นอกจากนั*น ศาลยงัยอมรับว่า
ประโยชน์เกี ยวข้องอาจเป็นของบุคคลธรรมดาหรือเป็นของนิติบุคคลก็ได้ เช่น เทศบาล 
(Commune) แห่งหนึ งมีประโยชน์เกียวขอ้งทีจะฟ้องเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างทีออกให้ในเขต
การปกครองของตน หรือฟ้องเพิกถอนมติของสภาเขต (département) ทีให้เงินอุดหนุนเทศบาลอีก
แห่งหนึง ในประการสุดทา้ย ศาลวางหลกัวา่ประโยชน์เกียวขอ้งนี*อาจะเป็นประโยชน์เกียวขอ้งใน
ลกัษณะร่วมกนัของกลุ่มบุคคล (intérêt collectif) ก็ได้ ดงัตวัอย่างกรณีการฟ้องคดีของนิติบุคคล
หรือคณะบุคคลทีไดก้ล่าวมาแลว้G4 
 ดร.เอกบุญ  วงศส์วสัดิกุล และคณะฯ ไดก้ล่าวไวใ้นบทสรุปสําหรับผูบ้ริหาร รายงาน
การศึกษาวิจยัเรื องวิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบเกียวกบัผูมี้ส่วนไดเ้สียทีจะมีสิทธิฟ้องคดี
ปกครองของฝรังเศสวา่ การพิจารณาวา่บุคคลใดเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีหรือไม่นั*นตอ้งจาํแนกระหวา่ง
คดีขอให้เพิกถอน (le contentieux de l’excés de pouvoir) กบัคดีทีศาลมีอาํนาจเต็ม (les litiges de 
plein contentieux) และในกรณีการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนตอ้งจาํแนกระหว่างคาํฟ้องโดยบุคคล
ธรรมดากบัคาํฟ้องของนิติบุคคล ในกรณีคาํฟ้องมีวตัถุประสงคเ์พือขอให้เพิกถอนกฎหรือคาํสังทาง
ปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งไดรั้บผลกระทบ (faire grief) จากกฎหรือคาํสังนั*น แต่หากเป็นการฟ้องคดี
ทีศาลมีอาํนาจเต็ม เช่น คดีเกียวกบัความรับผิดทางสัญญาหรือ ความรับผิดนอกเหนือสัญญา ผูฟ้้อง
คดีจะตอ้งแสดงใหเ้ห็นวา่ตนไดรั้บความเสียหาย (droit lésé)GF 
 สมชาย  พฤกษ์ชัยกุล ได้กล่าวไวใ้นบทความเรื องผูเ้สียหายในคดีปกครองว่า 
แนวความคิดเกียวกบัหลกัเกณฑก์ารเป็นผูเ้สียหายของประเทศฝรังเศสความวา่ เนืองจากภารกิจของ
ศาลปกครองของฝรังเศสมีภารกิจในทางควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทาง
ปกครอง ซึ งเป็นภารกิจทีกวา้งขวางกวา่ภารกิจของศาลปกครองเยอรมนั ดว้ยเหตุนี*การพิจารณาถึง
ความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียเพือใช้เป็นฐานในการฟ้องคดีปกครอง จึงตอ้งกวา้งขวางกว่าของประเทศ

                                                           

31 บุญอนนัต ์ วรรณพาณิชย ์(���9) บันทึกเรื�องประเภทคดีปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท 

สาํนกังานศาลปกครอง  หนา้ �:-�� 
32 เอกบุญ  วงศส์วสัดิกลุ และคณะฯ (���7) รายงานการวิจัยเรื�องวิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ สถาบนัวจิยั

และใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้ 8 
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เยอรมนั ซึ งโดยทัวไปผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงใหเ้ห็นถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งสถานภาพทางกฎหมาย
ของผูฟ้้องคดีกบัวตัถุประสงคแ์ห่งการฟ้องคดีนั*นก่อน กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย
โดยตรงและเฉพาะเจาะจง (interet direct et personnel) อนัเกิดจากการกระทาํทางปกครองนั*น  
และนอกจากนี* ส่วนไดเ้สียจะตอ้งเกิดขึ*นแลว้และมีอยู่ในปัจจุบนัขณะทีฟ้องคดี (intevet ne et 
actuel) แต่ศาลปกครองฝรังเศสก็มิไดเ้คร่งครัดกบัหลกัดงักล่าวโดยวินิจฉัยว่า หากสถานภาพทาง
กฎหมายของผูฟ้้องคดีจะตอ้งถูกกระทบกระเทือนอยา่งแน่นอนในอนาคตก็ถือไดว้า่เป็นผูมี้ส่วนได้
เสียทีจะฟ้องคดีได ้และส่วนไดเ้สียนี*อาจเป็นส่วนไดเ้สียในทางทรัพยสิ์นหรือจิตใจ เช่น ส่วนไดเ้สีย
ของผูมี้ความเชือและปฏิบติัการเฉลิมฉลองสิงศกัดิ� สิทธิ� ทีตนเองเคารพนบัถือ หรือสมาคมนกัเรียน
เก่ามีสิทธิฟ้องคดีขอให้เพิกถอนการกระทาํทางปกครองทีจะกระทบกระเทือนต่อชือเสียงของ
โรงเรียน และไดส้รุปวา่ฐานทีใชพ้ิจารณาความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือผูเ้สียหายในคดีปกครองของ
ฝรังเศสอาจแยกได้ F กรณี คือ กรณีแรกคือ นิติกรรมทางปกครองทีก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ประโยชน์เอกชน (interet prive) ได้แก่ ผูที้ได้รับผลกระทบจากนิติกรรมทางปกครองเป็นการ
เฉพาะตวั หรือผูที้อาจได้รับผลกระทบจากนิติกรรมทางปกครองร่วมกัน เป็นผูเ้สียหายในเขต
เทศบาลทีไดรั้บผลกระทบจากเทศบาลนาํเงินภาษีไปจดัให้การรักษาพยาบาลฟรี เป็นตน้ ส่วนกรณี
ทีสอง คือ นิติกรรมทางปกครองทีก่อให้เกิดผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ (interet public) เช่น 
การฟ้องคดีโดยสมาชิกสภาทอ้งถิน เพือขอให้เพิกถอนมติของสภาทอ้งถินทีออกโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย33 
 พรเทพ  พรไชยา ไดก้ล่าวการฟ้องคดีปกครองของฝรังเศสวา่ ศาลปกครองฝรังเศสเปิด
โอกาสอย่างกวา้งขวางให้เอกชนสามารถฟ้องคดีปกครองได ้แมว้่าการกระทาํของฝ่ายปกครองจะ
ไม่ละเมิดสิทธิของเอกชน เพียงแต่มีผลกระทบต่อส่วนไดเ้สียอนัควรของเอกชน โดยตีความคาํว่า 
ผูเ้สียหายในคดีปกครองอยา่งกวา้งขวางโดยหมายความรวมถึง ผูมี้ส่วนไดเ้สียในเรืองใด ๆ ทีไดรั้บ
ผลกระทบอนัเนืองมาจากการทีฝ่ายปกครองออกกฎหรือคาํสังทางปกครองดว้ย แมว้่าผูน้ั*นจะไม่ 
ผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิและหนา้ทีก็ตาม เช่น ในคดีทีประชาชนในฐานะผูเ้สียภาษีในเขตเทศบาลฟ้องขอให้
เพิกถอนมติของสภาเทศบาลทีจา้งแพทยเ์พิมโดยไม่มีความจาํเป็นทาํให้เทศบาลมีค่าใชจ่้ายเพิมขึ*น 
อนัส่งผลให้ประชาชนผูเ้สียหายแก่เทศบาลอาจตอ้งรับภาระจ่ายภาษีเพิมขึ*น อยา่งไรก็ตาม แมศ้าล
ปกครองฝรังเศสจะเปิดโอกาสให้ประชาชนฟ้องคดีไดอ้ยา่งกวา้งขวางก็ตาม แต่ก็ไม่ไดเ้ปิดโอกาส
ให้ฟ้องคดีได้อย่างไม่มีขอบเขตหรือเพียงแต่หากพบเห็นการกระทําทางปกครองว่าไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายเท่านั*นก็จะฟ้องคดีต่อศาลได ้เช่น การอา้งวา่ตนในฐานะผูเ้สียภาษีคนหนึงของประเทศ

                                                           

33 สมชาย  พฤกษช์ยักลุ (FRH5) วารสารดลุพาห (พฤษภาคม-สิงหาคม)  หนา้ HR-HD 



 53 

เป็นตน้ ซึ งศาลปกครองฝรังเศสเห็นว่าเป็นส่วนไดเ้สียทีค่อนขา้งน้อยและหากยอมให้ฟ้องคดีได ้
ก็จะมีผลทาํใหค้ดีขึ*นสู่ศาลมากจนเกินไป ศาลยอ่มไม่มีเวลาทีจะพิจารณาคดีอืน ๆ ทีสําคญัมากกวา่
และได้สรุปหลักเกณฑ์ในการพิจารณาผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองต่อศาลปกครองของฝรังเศสว่า  
ในการฟ้องคดีปกครองของฝรังเศสมีหลกัอยูว่า่ “โจทก์จะตอ้งมีส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกียวขอ้ง
อย่างเพียงพอในเรืองทีตนจะนํามาฟ้องคดี โดยโจทก์ต้องแสดงให้ศาลเห็นถึงส่วนได้เสียหรือ
ประโยชน์เกียวขอ้ง ดงันี*   
 ก. ความสัมพนัธ์ระหว่างสิทธิประโยชน์หรือสถานภาพทางกฎหมายของโจทก์ทีถูก
กระทบกระเทือนกบัการเยยีวยาทุกขที์ร้องขอ 
 ข. หากศาลให้การเยียวยาทุกข์ตามทีโจทก์ร้องขอแลว้จะเป็นประโยชน์ทางดา้นวตัถุ
หรือจิตใจแก่โจทกอ์ยา่งไร 
 ค. ส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์ทีเกียวขอ้งของโจทก์นั*น เป็นส่วนไดเ้สียโดยตรงและมี
อยูใ่นขณะทียืนฟ้องคดี34 
 กล่าวโดยสรุปได้ว่า ในประเทศฝรังเศส มีการแบ่งประเภทคดีปกครองทีสําคัญ
ออกเป็น F ประเภท คือ คดีทีผูฟ้้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (กฎหรือคาํสังทาง
ปกครอง) ทีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และคดีทีผูฟ้้องคดีขอให้ศาลพิพากษาให้มีการรับผิดหรือชดใช้
ค่าเสียหาย (สัญญาทางปกครองหรือละเมิดทางปกครอง) ซึ งในคดีประเภททีสองนี*  ผูมี้สิทธิฟ้องคดี
ก็คือผูท้รงสิทธิ ซึ งสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนคล้ายกบัในคดีแพ่ง แต่ในคดีประเภทแรก 
เกณฑใ์นการพิจารณาผูมี้สิทธิฟ้องคดีจะแตกต่างไปจากคดีประเภททีสอง โดยจะพิจารณาประโยชน์
เกียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียของผูฟ้้องคดีว่ามีความสัมพนัธ์กบัเหตุแห่งการฟ้องคดีหรือไม่ เพียงใด 
ทั*งนี*  เป็นเพราะปรัชญาพื*นฐานของการฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองก็คือการ
ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองทีถูกโตแ้ยง้ มิใช่การพิจารณาถึงสิทธิทาง
อตัตะวสิัยของผูฟ้้องคดีเป็นสาํคญั ในการฟ้องคดีประเภทนี*  หากจะจาํกดัผูมี้สิทธิฟ้องคดีให้แคบลง
เฉพาะผูท้รงสิทธิซึ งสิทธิถูกกระทบกระเทือนเท่านั*น ก็จะมีผลเท่ากบัว่าในกรณีทีนิติกรรมทาง
ปกครองทีถูกโตแ้ยง้นั*นมีลกัษณะเป็นกฎหรือคาํสังทีมีผลบงัคบัทัวไป ซึ งผูที้อยูใ่นบงัคบัยงัไม่ถึง
ขนาดว่าจะตอ้งเป็นผูท้รงสิทธิก็ดี หรือในกรณีทีนิติกรรมทางปกครองทีถูกโตแ้ยง้นั*นคาํสังทาง
ปกครองทีมีผลเฉพาะราย ผูที้จะมีสิทธิฟ้องคดีได ้จะตอ้งรอให้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจน
เกิดความเสียหายขึ*นแลว้ จึงจะมีสิทธิฟ้องคดีได ้ดว้ยเหตุนี*ศาลปกครองของฝรังเศสจึงยอมรับวา่ ผูที้

                                                           

34 พรเทพ  พรไชยา (����) “ปัญหาทางกฎหมายของประชาชนเกีKยวกบัการฟ้องคดีปกครอง” วทิยานิพนธ์ 

นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามคาํแหง  หนา้ 9#-9L 
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จะมีสิทธิฟ้องคดีขอใหศ้าลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองใดได ้จะตอ้งเป็นผูที้มีประโยชน์เกียวขอ้ง
หรือมีส่วนไดเ้สียกบัการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั*นก็พอ  แต่ไม่ถึงกบัเปิดกวา้งวา่บุคคลใด 
ๆ ก็ไดอ้าจฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองทีตนเห็นว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่า
บุคคลนั*นจะมีประโยชน์เกียวข้องหรือมีส่วนได้เสียกับการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั* น
หรือไม่ก็ตาม 
 

$. แนวคดิและหลกักฎหมายของประเทศเยอรมนั  
 
 ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ ไดก้ล่าวไวใ้นความรู้เบื*องตน้เกียวกบัศาลปกครองในเรือง
เงือนไขเกียวกบัผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองเกียวกบัความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียวา่ ผูมี้ส่วนไดเ้สียทีจะมี
สิทธิฟ้องคดีปกครองในเยอรมนันั*นจะตอ้งเป็นผูที้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนโดยตรง หรือ
อาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเลียงไดอ้นัเนืองมาจากการกระทาํทางปกครองของหน่วยงาน
ของรัฐและเจา้หนา้ทีของรัฐทีอยูภ่ายใตอ้าํนาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองเท่านั*น ดงันั*น 
แมจ้ะปรากฏชดัแจง้ตั*งแต่แรกว่าการกระทาํของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าทีของรัฐขดัหรือไม่
ถูกตอ้งตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายแต่หากบทบญัญติัแห่งกฎหมายนั*นมิไดมี้เจตนารมณ์ทีจะคุม้ครอง 
“สิทธิ” หรืออีกนัยหนึ งคือ “ประโยชน์อนัชอบธรรม” ของผูฟ้้องคดีอยู่ด้วยแล้ว ศาลปกครองก็ 
ไม่อาจรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาพิพากษาได ้เช่น เจา้ของอาคารหรือทีดินไม่อาจฟ้องขอให้ศาลปกครอง
มีคาํพิพากษาหรือคาํสังเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารทีเจา้พนกังานทอ้งถินออกให้แก่เจา้ของ
ทีดินขา้งเคียงโดยฝ่าฝืนกฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคารทีจาํกดัความสูงของอาคารได ้แต่มีสิทธิ
ฟ้องขอให้ศาลปกครองมีคาํพิพากษาหรือคาํสังเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารทีเจา้พนักงาน
ทอ้งถินออกใหแ้ก่เจา้ของทีดินขา้งเคียง โดยฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่งกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคาร
ทีกาํหนดระยะห่างระหวา่งตวัอาคารทีจะก่อสร้างกบัแนวเขตทีดินได ้ทั*งนี*  เนืองจากบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคารทีจาํกดัความสูงของอาคารนั*น มีเจตนารมณ์ทีจะคุม้ครองทศันยั
ภาพเมืองเท่านั*น หาไดมี้เจตนารมณ์ทีจะคุม้ครองประโยชน์อนัชอบธรรมของเจา้ของอาคารหรือ
ทีดินขา้งเคียงทีจะมีการก่อสร้างอาคารดว้ยไม่ แต่บทบญัญติัแห่งกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคาร
ทีกาํหนดระยะห่างระหว่างตัวอาคารทีจะก่อสร้างกับแนวเขตทีดินมีเจตนารมณ์ทีจะคุ้มครอง
ประโยชน์อนัชอบธรรมของเจา้ของอาคารหรือทีดินขา้งเคียงทีดินทีจะมีการก่อสร้างอาคารอยูด่ว้ยGR  

                                                           

35 วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์(����) ความรู้เบื�องต้นเกี�ยวกับศาลปกครอง กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพว์ญิ ูชน   หนา้ 
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 ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ ไดก้ล่าวในวิทยานิพนธ์ เรืองอาํนาจฟ้องคดีปกครองในระบบ
กฎหมายไทยว่าคาํว่าผูเ้สียหายในประเทศเยอรมนัและอิตาลีใช้ในความหมายอย่างแคบ กล่าวคือ  
ผูฟ้้องคดีต้องเป็นผูมี้สิทธิเฉพาะตวั (droits subjectifs) ได้รับความเสียหายจากการกระทาํทาง
ปกครองหรือกรณีขอให้ชดใช้ความเสียหายทีตนได้รับ ผูเ้สียหายในคดีปกครองของประเทศ
เยอรมนัอาจแยกพิจารณาไดด้งันี*  
 (ก) การฟ้องขอให้ยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง ในกฎหมายเยอรมนัการฟ้องขอให้
ยกเลิกนิติกรรมทางปกครองสามารถทีจะฟ้องได้เฉพาะบุคคลผูซึ้ งสิทธิของเขาถูกละเมิดจากการ
กระทาํของฝ่ายปกครองเท่านั*น ยกเวน้กรณีทีกฎหมายได้บญัญติัไวเ้ป็นอย่างอืน สิทธิของผูถู้ก
ละเมิดนั*นจะต้องเป็นสิทธิตามกฎหมายหรือเป็นผลประโยชน์ทีกฎหมายคุ้มครอง การฟ้องไม่
สามารถจะฟ้องได้ในกรณีทีเป็นการละเมิดผลประโยชน์ในทางการเมือง ทางศาสนา หรือทาง
เศรษฐกิจ ในประเทศเยอรมนัไดมี้ความพยายามขยายขอบเขตของสิทธิให้กวา้งขึ*น แต่อยา่งไรก็ตาม
การพิจารณาถึงสิทธิดงักล่าว นอกจากจะเป็นสิทธิโดยเฉพาะเจาะจงและมีผลประโยชน์โดยตรงแลว้ 
ผลประโยชน์นั*นควรจะเป็นผลประโยชน์ทีกฎหมายคุม้ครอง ศาลจะไม่เขา้ไปตรวจสอบในคดีทีมี
การละเมิดสิทธิมหาชนทีรับรองหรือคุม้ครองในผลประโยชน์ทัว ๆ ไป เวน้เสียแต่วา่กฎหมายจะมี
เจตนาทีจะคุม้ครองบุคคลหนึงบุคคลใดจากความเสียหายทีเกิดขึ*น ในกรณีทีเป็น “ส่วนไดเ้สียร่วม” 
เช่น กลุ่มผูคุ้ม้ครองสิงแวดล้อมสามารถทีจะยืนฟ้องไดถ้้าสิทธิหรือผลประโยชน์ของพวกเขาถูก
ละเมิด โดยการกระทาํทางปกครอง และการคุม้ครองของกฎหมายนั*นมุ่งทีจะคุม้ครองผลประโยชน์
ร่วมกนัของสมาชิกทั*งหมด แต่องคก์รดงักล่าวไม่สามารถยืนฟ้องไดถ้า้การกระทาํนั*นละเมิดสิทธิ
ของสมาชิกบุคคลใดบุคคลหนึงโดยเฉพาะ  
 (ข) การฟ้องคดีเกียวกบันิติสัมพนัธ์ทางกฎหมายทีพิพาทกนัอยูห่รือ เพือให้ศาลวินิจฉยั
ชี*ขาดว่านิติกรรมทางปกครองเป็นโมฆะ (Feststellungsklage) สําหรับการฟ้องคดีประเภทนี*  เป็น
การเพียงพอหากโจทก์แสดงให้เห็นว่าโจทก์มีผลประโยชน์ทีชอบด้วยกฎหมายในคดีนั* น 
ผลประโยชน์ทีชอบดว้ยกฎหมายมีความหมายกวา้งกวา่ผลประโยชน์ตามกฎหมาย ผลประโยชน์ที
ชอบด้วยกฎหมายครอบคลุมผลประโยชน์ทุกประเภท เช่น ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ การเมือง 
วฒันธรรม และศาสนา ผลประโยชน์ทีชอบด้วยกฎหมาย ศาลจะวินิจฉัยเมือมีการโต้แยง้กนัใน
ความสัมพนัธ์ทางกฎหมาย โจทกมี์ผลประโยชน์ทีชอบดว้ยกฎหมายในการทีจะขอให้ศาลวินิจฉยัGS 
ดร.บุญอนนัต ์ วรรณพานิชย ์  ไดก้ล่าวไวใ้นบทความเรืองบนัทึกเรืองประเภทคดีปกครองและผูมี้

                                                           

36 บรรเจิด  สิงคะเนติ (��9�) “อาํนาจฟ้องคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย” วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต 
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สิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภทในเรืองทีเกียวกบัสิทธิการฟ้องคดีตามกฎหมายเยอรมนัวา่ การ
ฟ้องคดีขอใหเ้พิกถอนคาํสังทางปกครองและการฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองออกคาํสังทางปกครอง
นั*นฐานกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง (VwGO) ถือเอาเกณฑ์เรือง “สิทธิ” เป็น
เกณฑ์ในการพิจารณาอาํนาจฟ้องคดี กล่าวคือ จะตอ้งเป็นกรณีทีผูฟ้้องคดีถูกละเมิดสิทธิโดยนิติ
กรรมทางปกครองหรือเจา้หนา้ทีปฏิเสธหรือละเวน้การออกนิติกรรมทางปกครองอนัเป็นการละเมิด
สิทธิของผูฟ้้องคดี ซึ งเป็นหลกัเกณฑ์ทีสําคญัเนืองจากเป็นฐานหลกัในการฟ้องคดีปกครองตาม
กฎหมายเยอรมนั โดยจุดมุ่งหมายของมาตรานี* ก็เพือจาํกัดมิให้มีการฟ้องโดยบุคคลใด ๆ ก็ได ้
(popularklage) หลกัอาํนาจฟ้องคดีเช่นนี* กล่าวกนัว่าเป็นหลกัผูเ้สียหายโดยตรงหรือผูเ้สียหายใน
ความหมายอยา่งแคบ เพราะพิจารณาจาํกดัเฉพาะเกณฑ์เรือง “สิทธิ” ซึ งหมายความวา่ ตอ้งเป็นสิทธิ
ตามกฎหมายหรือประโยชน์ตามทีกฎหมายมุ่งคุม้ครอง เท่านั*น อยา่งไรก็ดี ในการพิจารณาก็มีความ
ยดืหยุน่อยูบ่า้ง โดยการกระทบกระเทือนสิทธินั*น ความเห็นทียอมรับกนัส่วนใหญ่เห็นวา่ ถือเอาวา่
เพียงแต่มี “ความเป็นไปได้” ว่าสิทธิของโจทก์ตามกฎหมายอาจถูกกระทบกระเทือนก็เป็นการ
เพียงพอแลว้ทีจะเป็นผูมี้อาํนาจฟ้อง นอกจากนั*น การทีจะถือวา่เป็นผูที้สิทธิถูกกระทบกระเทือน ก็
ไม่จาํตอ้งถึงขนาดวา่ตอ้งเป็นผูรั้บคาํสังทางปกครองโดยตรง เช่น เพือนบา้นของผูไ้ดรั้บใบอนุญาต
ก่อสร้างอาคาร เป็นผูมี้อาํนาจฟ้องคดีได ้อยา่งไรก็ตามในกรณีนี* ก็ยงัมีการอธิบายโดยอิงอยูก่บัฐาน
ในเรือง “สิทธิ” เช่นเดิม โดยกล่าววา่ กรณีเป็นเรืองการพิจารณาถึงประโยชน์ทีไดรั้บความคุม้ครอง
โดยกฎหมายนันเอง ความหมายของหลกัมาตรานี* ยงัเนืองมาจากการนาํเอาหลกัเกณฑ์ในเรืองนี* ไป
ใชก้บัการฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึงในทางทีเป็นคุณโดยอนุโลม รวมทั*ง
คดีขอใหพ้ิสูจน์ความมีอยูข่องนิติสัมพนัธ์หรือพิสูจน์โมฆะกรรมของคาํสังทางปกครอง ซึ งเป็นฐาน
ของการฟ้องคดีประเภทนี*  มิได้กาํหนดเรืองอาํนาจฟ้องคดีไวช้ัดเจนก็เอาหลกัดงักล่าวมาใช้โดย
อนุโลม ดว้ยสาํหรับการฟ้อง (คาํร้อง) ขอให้ศาลปกครองตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ
นั*น บทบญัญติัมาตรา HD วรรคสอง VwGO ไดก้าํหนดไวว้่า ผูซึ้ งสิทธิอาจถูกกระทบกระเทือนใน
อนาคตอนัใกลเ้ป็นผูมี้อาํนาจยืนคาํร้องGD 
 ดร.กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์ไดก้ล่าวไวใ้นหลกักฎหมายปกครองเยอรมนัวา่ กฎหมายวา่
ดว้ยการพิจารณาคดีปกครองของเยอรมนัมีหลกัการสาํคญัอยูที่การใหค้วามคุม้ครองสิทธิของปัจเจก
บุคคลในการฟ้องคดีทีกฎหมายบญัญติัรับรองไวโ้ดยชัดแจ้งเท่านั*น ไม่รวมถึงการฟ้องคดีโดย
ประชาชนทัวไปทีไม่มีส่วนไดเ้สียโดยตรงตามทีกฎหมายบญัญติัไว ้สําหรับการฟ้องโตแ้ยง้นิติกรรม

                                                           

37 บุญอนนัต ์ วรรณพาณิชย ์(���9) บันทึกเรื�องประเภทคดีปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท 

สาํนกังานศาลปกครอง  หนา้ *:-*# 
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ทางปกครองและการฟ้องเพือให้เจ้าหน้าทีฝ่ายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองการฟ้องคดี
ประเภทนี*จะกระทาํไดต่้อเมือ ผูฟ้้องคดีถูกละเมิดสิทธิของตนโดยนิติกรรมทางปกครอง หรือโดย
การปฏิเสธหรือการละเวน้ของเจา้หน้าทีฝ่ายปกครอง การกาํหนดไวด้งักล่าวเช่นนี* มีความมุ่งหมาย
เพือจาํกดัอาํนาจฟ้องคดีทีอาจมีแก่บุคคลทัวไป อนัเป็นการฟ้องคดีทีผูฟ้้องคดีทาํหนา้ทีเป็นผูคุ้ม้ครอง
ผลประโยชน์เพือบุคคลอืนโดยสรุปคือ เป็นการหลีกเลียงการฟ้องคดีทีให้อาํนาจการฟ้องคดีตกแก่
บุคคลทัวไป หรือกล่าวไดว้า่กฎหมายปกครองเยอรมนัวางหลกัสําคญัประการหนึงในสิทธิการฟ้อง
คดีว่า ถา้หากนิติกรรมทางปกครองนั*นไม่ไดก่้อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลหนึ งบุคคลใดบุคคลที
ไม่ได้รับผลกระทบนั*นย่อมไม่มีอาํนาจทีจะโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองนั*นได้ รวมตลอดไปถึง
บริษทัหรือสมาคมทีสมาชิกของตนถูกกระทบกระเทือนก็จะยืนฟ้องคดีต่อศาลปกครองในนามของ
บริษทัหรือสมาคมมิได ้หลกัการฟ้องคดีปกครองตามกฎหมายเยอรมนัมีจุดมุ่งหมายเพือจาํกดัมิให้มี
การฟ้องคดีโดยบุคคลใดก็ได้ หลกัอาํนาจฟ้องคดีจะยึดหลกัของการเป็นผูเ้สียหายโดยตรงหรือ
ผูเ้สียหายในความหมายอยา่งแคบเพราะจาํตอ้งเฉพาะเกณฑ์เรือง “สิทธิ” ซึ งหมายความวา่ ตอ้งเป็น
สิทธิตามกฎหมายหรือตามทีกฎหมายมุ่งคุม้ครองเท่านั*น ซึ งหลกัการนี* ยงัใช้กบัการฟ้องคดีขอให้
ฝ่ายปกครองกระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึงในทางทีเป็นคุณโดยอนุโลม ตวัอยา่งของคดีเกียวกบัการ
ฟ้องเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างโดยอา้งวา่ฝ่าฝืนกฎหมาย วา่ดว้ยการควบคุมอาคารทีจาํกดัความสูง 
เจา้ของทีดินขา้งเคียงย่อมไม่ใช่ผูมี้ประโยชน์เกียวขอ้ง เพราะวตัถุประสงคข์องกฎหมายดงักล่าวมี
เจตนารมณ์เพือคุม้ครองทศันียภาพของเมือง หาไดคุ้ม้ครองประโยชน์ของทีดินขา้งเคียงดว้ย แต่ถา้
อา้งวา่ใบอนุญาตก่อสร้างฝ่าฝืนกฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคารทีมิไดใ้ห้สร้างมีระยะห่างจากตวั
อาคารกบัแนวเขตทีดิน เจา้ของทีดินขา้งเคียงยอ่มเป็นผูมี้ประโยชน์เกียวขอ้งเพราะวตัถุประสงคข์อง
กฎหมายดงักล่าวมีเจตนารมณ์เพือคุม้ครองความปลอดภยัของเจา้ของทีดินขา้งเคียงG5 
 สมชาย  พฤกษ์ชยักุล กล่าวไวใ้นบทความเรืองผูเ้สียหายในคดีปกครองว่า แนวคิด
เกียวกบัหลกัเกณฑ์การเป็นผูเ้สียหายในคดีปกครองของเยอรมนั นกันิติศาสตร์เยอรมนัไดพ้ิจารณา
จากภารกิจของศาลปกครองเยอรมนัพบวา่ ศาลปกครองมีภารกิจในการคุม้ครองสิทธิของปัจเจกชน
จากการล่วงละเมิดโดยองคก์รเจา้หนา้ทีฝ่ายปกครอง ซึ งสิทธิดงักล่าวเป็นสิทธิทางกฎหมายมหาชน
หรือประโยชน์ในทางทีกฎหมายรับรองและคุม้ครองไวเ้สมอ ดว้ยเหตุนี*การกล่าวอา้งถึงประโยชน์
ในทางเศรษฐกิจก็ดี ผลประโยชน์ทางวฒันธรรมหรือทางการเมืองหรือโอกาสทีจะมีรายไดจ้ากการ
แข่งขนัทางการคา้ โอกาสทีจะชมทศันียภาพอนังดงามเหล่านี* ยงัไม่เป็นการเพียงพอทีบุคคลนั*นจะมี

                                                           

38 กมลชยั  รัตนสกาวงศ ์(����) หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั  กรุงเทพมหานคร  โรงพิมพจุ์ฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั  หนา้ *� 
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อาํนาจฟ้องคดีเพียงแต่ถือว่าผลประโยชน์เหล่านั* นเป็นเพียงผลสะท้อนกลับของกฎหมาย ซึ ง
หมายถึงกรณีทีบทบญัญติัของกฎหมายมุ่งคุม้ครองเฉพาะผลประโยชน์ของสาธารณะเท่านั*น แต่จาก
ผลขา้งเคียงในขอ้เทจ็จริงก่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อผลประโยชน์ของปัจเจกบุคคล เช่น ประโยชน์ของ
ผูอ้าศยัในเขตทีมีการขยายพื*นทีเพือการคุม้ครองธรรมชาติซึ งทาํให้ผูที้อาศยัอยู่ในบริเวณดงักล่าว
ไดรั้บประโยชน์จากการกาํหนดพื*นทีดงักล่าว39 
 พรเทพ  พรไชยา ไดก้ล่าวไวใ้นปัญหาทางกฎหมายของประชาชนเกียวกบัการฟ้องคดี
ปกครองว่า กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั มีหลกัการ
สาํคญัอยูที่ “การให้ความคุม้ครองสิทธิของปัจเจกในการฟ้องคดีเฉพาะทีกฎหมายบญัญติัรับรองไว้
โดยชัดแจง้เท่านั*น ไม่รวมถึงการฟ้องคดีโดยประชาชนทัวไปทีมิได้มีส่วนได้เสียโดยตรงตามที
กฎหมายบญัญติัไว”้ เช่นการฟ้องโต้แยง้นิติกรรมทางปกครอง และฟ้องเพือให้เจ้าหน้าทีฝ่าย
ปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง ตามมาตรา HF วรรคสอง ของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(VwGo) ได้บญัญติัว่า “เท่าทีกฎหมายไม่ได้กาํหนดไวเ้ป็นอย่างอืน การฟ้องคดีจะกระทาํได้เมือ 
ผูฟ้้องคดีถูกละเมิดสิทธิของตนเองโดยนิติกรรมทางปกครอง หรือ โดยการปฏิเสธหรือการละเวน้
ของเจา้หนา้ทีฝ่ายปกครองอนัก่อใหเ้กิดการละเมิดสิทธิของผูฟ้้องคดี” อาํนาจฟ้องคดีตามบทบญัญติั
ดงักล่าวมีจุดมุ่งหมายเพือจาํกดัอาํนาจฟ้องทีตกไดแ้ก่บุคคลทัวไป หรือทีเรียกว่า Pupularkage อนั
เป็นอาํนาจฟ้องทีผูเ้ป็นโจทก์ทาํหนา้ทีเป็นผูคุ้ม้ครองผลประโยชน์เพือบุคคลอืน ซึ งหมายความการ
ฟ้องคดีเพือโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองก็ดี หรือการฟ้องเพือให้เจา้หนา้ทีฝ่ายปกครองกระทาํการก็
ดี บุคคลใดบุคคลหนึงซึ งมิไดถู้กกระทบสิทธิของตนเองก็ไม่อาจจะทาํการฟ้องคดีดงักล่าวได ้ดงันั*น 
บทบญัญติัมาตรา HF วรรคสอง ดงักล่าวจึงเป็นการหลีกเลียงการฟ้องทีให้อาํนาจฟ้องคดีตกไดแ้ก่
บุคคลทัวไป อนัเป็นการปฏิเสธอาํนาจฟ้องของบุคคลซึ งมิได้ถูกกระทบสิทธิจากนิติกรรมทาง
ปกครองดงักล่าว จากหลกัเกณฑ์ทีบญัญติัดงักล่าว ทาํให้สามารถสรุปไดว้่า ถา้หากนิติกรรมทาง
ปกครองนั*นไม่ไดก่้อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลหนึงบุคคลใดบุคคลทีไม่ไดรั้บผลกระทบดงักล่าว
ยอ่มไม่มีอาํนาจหนา้ทีจะโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองนั*นได้HT 
 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ไดเ้สนอไวใ้นรายงานการ
ศึกษาวิจยัไวว้า่ ตามรัฐธรรมนูญของเยอรมนั บรรดาการกระทาํของรัฐหากกระทบสิทธิของบุคคล
อืนแลว้ บุคคลดงักล่าวสามารถขอใหศ้าลตรวจสอบไดเ้สมอ หากเป็นขอ้พิพาทตามกฎหมายมหาชน 

                                                           

39 สมชาย  พฤกษช์ยักลุ (���8) วารสารดลุพาห  (พฤษภาคม – สิงหาคม)  หนา้ �:-�# 
40 พรเทพ  พรไชยา (����) “ปัญหาทางกฎหมายของประชาชนเกีKยวกบัการฟ้องคดีปกครอง” วทิยานิพนธ์ นิติศา

สตรมหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัรามคาํแหง  หนา้ #8-�: 



 59 

ซึ งมิใช่ขอ้พิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ทีจะตอ้งอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ 
ขอ้พิพาททางปกครอง พลเมืองผูถู้กกระทบสิทธิเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีจึงจะสามารถฟ้องคดีดงักล่าว
ต่อศาลปกครองได ้นอกจากนั*น บทบญัญติัตามมาตรา HF วรรคสอง VwGo ยงักาํหนดให้ผูซึ้ งสิทธิ
ของตนถูกกระทบกระเทือนจากคาํสังทางปกครองโดยตรงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี ในส่วนของเงือนไข
การฟ้องคดีปกครองไดก้าํหนดวา่ เงือนไขการฟ้องคดี (Klagebefugnis) โดยหลกัแลว้ผูฟ้้องคดีตอ้ง
เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีโดยตอ้งถูกละเมิดจากเจา้หนา้ทีของรัฐหรือจากกฎหมายลาํดบัรอง 
เวน้แต่คดีขอให้ตรวจสอบการเลือกตั*ง (verwaltungsrechtliche Wahlprue-fungsverfahren) เป็นคดี
ประเภทเดียวทีใช้หลกั Popularklag  ทีให้สิทธิการฟ้องคดีแก่ทุกคน กล่าวคือ ในกรณีผูมี้สิทธิ
เลือกตั*งยอ่มมีสิทธิฟ้องคดีขอใหศ้าลตรวจสอบการเลือกตั*งได ้แมว้า่บุคคลนั*นจะไม่ไดรั้บผลกระทบ
จากการเลือกตั*งนั*น ทั*งนี*  มีความมุ่งหมายเพือคุม้ครองการเลือกตั*งให้เป็นไปโดยถูกตอ้งยุติธรรม 
มิไดมุ้่งหมายเพือคุม้ครองสิทธิของบุคคลใดบุคคลหนึงH4 
 กล่าวโดยสรุปไดว้่า หลกัในการพิจารณาผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองในเยอรมนั
ประเด็นผูมี้ส่วนไดเ้สียนั*น จะพิจารณาในความหมายอยา่งแคบ กล่าวคือ ตอ้งเป็นผูมี้สิทธิของตนถูก
กระทบกระเทือนโดยตรงเท่านั* น และสิทธิดังกล่าวหมายถึงต้องเป็นสิทธิตามกฎหมายหรือ
ประโยชน์ตามทีกฎหมายมุ่งคุ้มครอง เท่านั*น อีกทั*งจะต้องเป็นสิทธิทีถูกกระทบกระเทือนใน
ปัจจุบนัหรือเกิดขึ*นแลว้ และมีการยืดหยุ่นไวเ้ฉพาะกรณีสิทธิอาจถูกกระทบกระเทือนในอนาคต 
อนัใกลก้็สามารถยืนคาํฟ้องต่อศาลปกครองได ้
 

%. การวเิคราะห์เปรียบเทยีบระหว่างไทยกบัต่างประเทศ 
 
 ในการวิเคราะห์เปรียบเทียบในเรืองเงือนไขการฟ้องคดีในกรณีสิทธิในการฟ้องคดี
เกียวกบัความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายนี*  ผูศึ้กษาจะแยกประเด็นฟ้องวิเคราะห์เปรียบเทียบศึกษา
ใน G ประเทศ คือ ไทย ฝรังเศส และเยอรมัน ซึ งเป็นประเทศทีใช้ระบบศาลคู่ คือ มีระบบ 
ศาลปกครองแยกเป็นเอกเทศจากระบบศาลยติุธรรมตามประเด็นทีจะไดน้าํเสนอ ดงันี*   
 G.4 ประเด็นเขตอาํนาจศาล 
  ในประเทศไทยเขตอํานาจศาลปกครองถูกกําหนดไว้ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. FRRT มาตรา FFG ประกอบกับมาตรา E แห่งพระราชบญัญติัจดัตั*งศาล

                                                           

41 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ (���7) รายงานการศึกษาวิจัย เรื�อง วิธีพิจารณาคดีปกครอง
เปรียบเทียบ  กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้ ��-�: 
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ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. FRHF กล่าวโดยสรุปได้ว่า เป็นศาลทีมีอาํนาจพิจารณา
พิพากษาคดีพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ทีของรัฐกบัเอกชนหรือระหวา่งหน่วยงาน
ของรัฐหรือเจา้หน้าทีของรัฐดว้ยกนัเอง ซึ งเป็นกรณีทีเกียวกบัการกระทาํโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
(การออกกฎ คาํสัง หรือการกระทาํอืนใด) หรือการละเลยต่อหน้าทีหรือปฏิบติัหน้าทีล่าช้าเกิน
สมควร หรือการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอืน หรือเกียวกบัสัญญาทางปกครองและที
กฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง 
  ส่วนในประเทศฝรังเศส อาํนาจของศาลปกครองสามารถแยกไดเ้ป็น F ประเภท คือ  
  ก) คดีเกียวกบัการใชอ้าํนาจโดยไม่ชอบของฝ่ายปกครอง (contentieux de léxcès 
de pouvoir-REP) ซึ งคดีประเภทนี*  ศาลปกครองมีอาํนาจจาํกดั กล่าวคือ มีอาํนาจเพียงการเพิกถอน
นิติกรรมทางปกครองทีตรวจสอบพบวา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในบางครั* งจึงเรียกคดีประเภทนี*วา่ คดี
ฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (contentieux de l’annulation) 
  ข) คดีทีศาลมีอาํนาจเต็ม (contentieux de plein jurisdiction) คือ คดีปกครองทีศาล
มีอาํนาจเต็มในอนัทีจะปกป้องคุม้ครองสิทธิส่วนบุคคล (droit subjectif) โดยเฉพาะสิทธิในค่า
ทดแทนหรือค่าสินไหมทดแทนความเสียหายทีเกิดจากการกระทาํของฝ่ายปกครองหรือในคดี
เกียวกบัสัญญาทางปกครองทีฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจฝ่ายเดียวกระทบต่อสัญญาทาํให้มีความเสียหาย
เกิดขึ*น 
  สําหรับศาลปกครองในสหพนัธรัฐเยอรมนัการนาํคดีเขา้สู่การพิจารณาของศาล
เป็นไปตามทีกาํหนดไวใ้นประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(VwGo) มาตรา HT ซึ งไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ว่า บรรดาขอ้พิพาทตามกฎหมายมหาชนซึ งไม่ใช่ขอ้
พิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญให้อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง และหากไม่มีกฎหมายกาํหนดไว้
ให้อยูใ่นอาํนาจศาลอืน ดงันั*น ขอ้พิพาททางปกครองพลเมืองผูถู้กกระทบสิทธิเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี 
สามารถนาํคดีฟ้องต่อศาลปกครองได ้และประเภทของคดีปกครองไดแ้ก่ คาํฟ้องขอให้เพิกถอน
คาํสังทางปกครอง ตามมาตรา HF วรรคสอง VwGo และคาํฟ้องกรณีฝ่ายปกครองละเลยไม่ออก
คาํสังทางปกครองเป็นการฟ้องกรณีเจา้หนา้ทีฝ่ายปกครองไม่กระทาํการทีกาํหนดไวใ้น มาตรา DR 
VwGo และกรณีคาํฟ้องขอให้ยืนยนัหรือแสดงความเป็นอยูข่องนิติกรรมสัมพนัธ์ทางกฎหมายหรือ
คาํฟ้องเพือขอใหพ้ิสูจน์สิทธิ และคาํฟ้องกรณีขอให้ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎหมาย
ลาํดบัรองHF 

                                                           

42 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ (���7) รายงานการศึกษาวิจัย เรื�อง วิเคราะห์คาํพิพากษาคดี
ปกครองของศาลปกครองต่างประเทศ  กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์   หนา้ ��-�* 
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  ดังนั*น หากจะวิเคราะห์เปรียบเทียบในประเด็นทีเกียวกับอาํนาจศาลปกครอง 
ของไทย ฝรังเศส และเยอรมนั อาจกล่าวได้ว่า อาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองของ 
ศาลปกครองไทยจะคลา้ยคลึงกบัอาํนาจศาลปกครองของฝรังเศส กล่าวคือ ศาลปกครองจะมีอาํนาจ
พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทอนัเนืองมาจากการทีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ทีของรัฐกระทาํ
การโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือละเวน้หรือละเลยไม่กระทาํการตามอาํนาจหน้าทีทีกฎหมาย
กาํหนดให้ตอ้งกระทาํเป็นประการแรก ส่วนประการทีสองคือ อาํนาจในการพิจารณาพิพากษา 
ขอ้พิพาททีเกิดจากการละเมิดสิทธิส่วนบุคคลเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายและตอ้งเยียวยาโดยการ
ชดใชสิ้นไหมทดแทนความเสียหายดงักล่าว และในประการสุดทา้ยคือ ขอ้พิพาทเกียวกบัสัญญาทาง
ปกครอง ส่วนในอาํนาจของศาลปกครองเยอรมนันั*นจะแตกต่างไปจากอาํนาจของศาลปกครองไทย
และศาลปกครองฝรังเศสเล็กนอ้ย กล่าวคือ อาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองเยอรมนัจะ
มีขอบเขตเฉพาะกรณีพิพาทในเรืองเกียวกบักฎหรือคาํสังทางปกครองทีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และ
กรณีฝ่ายปกครองละเลยไม่ออกคาํสังทางปกครองหรือไม่กระทาํตามอาํนาจหน้าทีทีกฎหมาย
กาํหนด แต่ในส่วนทีเกียวกับการกระทาํละเมิดของฝ่ายปกครองและข้อพิพาทเกียวกับสัญญา 
ทางปกครอง ไม่อยู่ในอาํนาจของศาลปกครองเยอรมนั ดงันั*น จึงอาจสรุปได้ว่า เขตอาํนาจของ 
ศาลปกครองของไทย คลา้ยคลึงกบัเขตอาํนาจศาลปกครองฝรังเศส และมีเขตอาํนาจกวา้งขวางกวา่
เขตอาํนาจศาลปกครองเยอรมนั ตามทีไดว้เิคราะห์ขา้งตน้เปรียบเทียบขา้งตน้แลว้ 
 G.F ประเด็นความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหาย 
  ในศาลปกครองไทย การให้ความหมายของผูมี้สิทธิฟ้องคดีในประเด็นความเป็น 
ผูมี้ส่วนไดเ้สีย กาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั*งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
FRHF มาตรา HF วรรคหนึ ง ซึ งบัญญัติว่า “ผูใ้ดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลียงได ้อนัเนืองมาจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํ
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ทีของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เกียวกบัสัญญาทางปกครอง หรือ
กรณีอืนใดทีอยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา E... ฯลฯ... ผูน้ั* นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง”  ดังนั*น จากบทบญัญติัดังกล่าวจึงสามารถจาํแนกกรณีความเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีใน
ประเด็นความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียเป็น F กรณี คือ กรณีความเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย
โดยตรง กรณีทีสอง ไดแ้ก่ กรณีผูที้อาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลียงได ้
ในกรณีพิพาทเกียวกบัการกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํทางปกครอง หรือการกระทาํละเมิดทาง
ปกครอง หรือผูที้มีข้อพิพาทเกียวกับสัญญาทางปกครอง และ กรณีอืนทีอยู่ในเขตอาํนาจศาล
ปกครองตามมาตรา E แห่งพระราชบญัญติัจดัตั*งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. FRHF  



 62 

  จากทีไดน้าํเสนอแนวคิดและหลกัวชิาการ รวมทั*งแนวคาํพิพากษาของศาลปกครอง
สูงสุดในบทที G จึงสรุปไดว้่า เงือนไขสิทธิในการฟ้องคดีปกครองของไทยในประเด็นทีเกียวกบั
ความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายมีขอบเขตการพิจารณาในประเทศ
ไทย คือ หลกัเกณฑ์ทีศาลปกครองจะใช้ในการพิจารณากวา้งกวา่การพิจารณาเฉพาะเรืองสิทธิของ 
ผูฟ้้องคดีแต่จะถือเกณฑใ์นเรือง “ประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วนไดส่้วนเสีย” เป็นหลกัวา่ เมือใดมีการ
กระทบกระเทือนต่อประโยชน์ทีเกียวขอ้งหรือการมีส่วนได้เสีย ก็ก่อให้เกิดสิทธิในการนาํคดีมา
ฟ้องต่อศาลปกครองได้ แต่ระดบัของ “ประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วนได้เสีย” นั*น จะยืดหยุ่นตาม
ลกัษณะหรือประเภทของคดีทีจะนาํมาฟ้องต่อศาล ดงัเช่น ดร.บุญอนนัต์ กล่าวไวว้า่ การจาํกดัผูมี้
สิทธิฟ้องคดีเอาไวเ้พียงแต่ว่าตอ้งเป็นผูที้ “สิทธิได้รับการกระทบกระเทือนหรือสิทธิถูกละเมิด” 
ยอ่มทาํใหห้นทางทีประชาชนนาํคดีมาสู่ศาลปกครองไดแ้คบลง อีกทั*งศาลปกครองเองก็ไม่สามารถ
ทีจะทาํหน้าทีตรวจสอบการกระทาํของฝ่ายปกครองได้อย่างเต็มประสิทธิภาพในขณะทีการใช้
เกณฑเ์รืองประโยชน์เกียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียเป็นฐานในการพิจารณานั*น นอกจากจะไม่ทาํให้เสีย
หลกัการทีไม่พึงประสงค์จะให้ใครก็ตามสามารถทีจะฟ้องคดีไดแ้ลว้ จึงเปิดโอกาสให้ประชาชน
เสนอคดีต่อศาลไดก้วา้งขวางและเปิดโอกาสให้ศาลปกครองทาํหน้าทีเป็นทีพึ งในการตรวจสอบ
การกระทาํของฝ่ายปกครองได้ตามภาระหน้าทีด้วย และได้สรุปไวว้่า การฟ้องคดีปกครองตาม
กฎหมายไทยแยกตามประเภทของคดีไดว้า่ ในการฟ้องให้เพิกถอนกฎและคาํสังทางปกครอง หรือ
การกระทาํอืนของฝ่ายปกครองจะใชห้ลกัของประโยชน์เกียวขอ้งหรือการมีส่วนไดเ้สีย แต่หากเป็น
การฟ้องคดีประเภทการกระทาํละเมิดหรือเกียวกบัสัญญาทางปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็นผูมี้สิทธิ
ของตนถูกกระทบกระเทือนจึงจะสามารถฟ้องคดีได ้ 
  ส่วน ดร.ประสาท  พงษ์สุวรรณ์ ไดส้รุปไวใ้นคาํบรรยายเรืองกฎหมายว่าดว้ยคดี
ปกครองของไทยไวว้า่ การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียมีขอ้พิจารณาอยู ่F ประการ คือ  
  ก. คดีฟ้องเพิกถอนกฎหรือคาํสังทางปกครองตามมาตรา E วรรคหนึ ง (4) และ 
คดีฟ้องการละเลยต่อหน้าทีหรือปฏิบติัหน้าทีล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา E วรรคหนึ ง (F) แห่ง
พระราชบัญญัติจดัตั* งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. FRHF ใช้หลักความเป็น
ผูเ้สียหายอยา่งกวา้ง กล่าวคือ เพียงแต่ไดรั้บความกระทบกระเทือนจากการกระทาํทางปกครองนั*น 
ๆ ก็เพียงพอทีจะฟ้องคดีปกครองไดแ้ลว้  
  ข. คดีฟ้องเกียวกบัการละเมิดหรือสัญญาทางปกครองตามมาตรา E วรรคหนึง (G) 
และ (H) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั*งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. FRHF ใช้หลกั
ความเป็นผูเ้สียหายอย่างแคบ กล่าวคือ ตอ้งเป็นผูถู้กโต้แยง้สิทธิหรือมีข้อพิพาทในสัญญาทาง
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ปกครองนั*น ๆ จึงจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้หรือตอ้งเป็นผูถู้กกระทาํละเมิดโดยตรง หรือตอ้ง
เป็นคู่สัญญาทางปกครองทีถูกโตแ้ยง้สิทธิแลว้เท่านั*น  
  ซึ งสอดคลอ้งกบัความเห็นของ รศ.ดร.โภคิน  พลกุล ทีไดก้ล่าวไวพ้อสรุปไดว้า่ ใน
การพิจารณาวา่ผูใ้ดเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีไดห้รือไม่นั*น จะตอ้งพิจารณาจากลกัษณะของคดีประกอบ
กนัไปด้วยว่า เป็นคดีเกียวกับความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หรือเป็นคดี
เกียวกบัความรับผิดทางละเมิดหรือความรับผิดอย่างอืนของฝ่ายปกครองหรือสัญญาทางปกครอง 
ในกรณีแรกคาํว่า “ผูเ้สียหาย” จะมีความหมายกวา้งกว่าในกรณีหลงั เพราะคดีฟ้องขอให้เพิกถอน
การกระทาํทางปกครองนั*น คาํว่า “ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลียงได้ตามมาตรา HF นั* น ควรมีความหมายเพียงว่า 
“ประโยชน์ทีเกียวขอ้ง” ของเขาถูกกระทบจากนิติกรรมทางปกครอง คือ กฎหรือคาํสังหรือไม่
เท่านั*น ถา้นิติกรรมไดส่้งผลกระทบทางกฎหมายต่อประโยชน์ทีเกียวขอ้งของผูใ้ดผูน้ั*นยอ่มมีสิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ สําหรับกรณีความรับผิดทางละเมิดหรือความรับผิดอย่างอืนของฝ่าย
ปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง นั*น มีความหมายชดัเจนอยู่ในตวัแลว้ว่า ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายหรืออาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลียงไดน้ั*น จะตอ้งเป็นผูที้
ถูก “โตแ้ยง้สิทธิ� ” เท่านั*น เพราะเขาเป็นผูท้รงสิทธิโดยสภาพ และสิทธิของเขาถูกโตแ้ยง้ดว้ยการกา
ระทาํละเมิดหรือมีขอ้พิพาทในสัญญาทางปกครองนั*น ๆ ส่วนในคดีเกียวกบัการละเลยต่อหน้าที
หรือปฏิบติัหน้าทีล่าช้าเกินสมควรนั*น คงถือหลกัเดียวกบัคดีเกียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของ
การกระทาํทางปกครองทีกล่าวไวใ้นกรณีแรกแลว้HG 
  ในความเห็นของสมชาย พฤกษ์ชัยกุล อดีตเลขานุการศาลอาญากรุงเทพใต้ก็มี
ความเห็นในทาํนองเดียวกันว่า ผูมี้อาํนาจฟ้องคดีปกครองในทางเนื*อหาได้แก่ผูที้เสียหาย และ
หลกัการพิจารณาผูเ้สียหายของไทยใชห้ลกัเกณฑ์เกียวกบัการฟ้องคดีของฝรังเศส โดยพิจารณาจาก
การมีส่วนไดเ้สียของผูฟ้้องคดีเป็นหลกั และใชข้อบเขตของการตีความในความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ตามประเภทของคดีปกครอง กล่าวคือ การฟ้องเกียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอืน 
ตามมาตรา E วรรคหนึง (G) และเกียวกบัสัญญาทางปกครองตามมาตรา E วรรคหนึง (H) เป็นคาํฟ้อง
ทีมีความประสงคใ์นการใหมี้การแกไ้ขเยยีวยาผูเ้สียหาย การพิจารณาความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียจึงตอ้ง
ใช้หลกัการโตแ้ยง้สิทธิเช่นเดียวกบัคดีแพ่ง เพราะเป็นผูท้รงสิทธิโดยสภาพ ส่วนกรณีการฟ้องคดี
เกียวกบัการกระทาํโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ หรือคาํสัง ตามมาตรา E วรรค

                                                           

43 โภคิน  พลกลุ (���*) สาระสาํคัญของกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  สาํนกังาน 

ศาลปกครอง  กรุงเทพมหานคร  หนา้ *L-*8 
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หนึง (4) และคาํฟ้องเกียวกบัการละเลยหรือปฏิบติัหน้าทีล่าชา้เกินสมควร ตามมาตรา E วรรคหนึ ง 
(F) การพิจารณาความเป็นผูมี้ส่วนได้เสียใช้หลกัความมีประโยชน์เกียวขอ้ง หรือสถานภาพทาง
กฎหมายของเขาถูกกระทบกระเทือน 
  ในวิทยานิพนธ์ของ บรรเจิด สิงคะเนติ ได้กล่าวว่า ข้อพิจารณาเรื องความเป็น
ผูเ้สียหายในคดีปกครองคือประการแรก สิทธิของเขาถูกละเมิด ประการทีสอง คือ เป็นผูมี้ส่วนได้
เสียหรือมีประโยชน์เกียวขอ้งหรือถูกโตแ้ยง้สิทธิ และสิทธิดงักล่าวเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน 
ซึ งหมายถึงสิทธิทีปัจเจกบุคคลไดรั้บจากกฎหมายมหาชนเพือปกป้องผลประโยชน์ของตนเองโดย
สามารถเรียกร้องให้รัฐกระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึง และวิทยานิพนธ์ของพรเทพ พรไชยา กล่าววา่ 
กฎหมายปกครองของไทยให้สิทธิแก่บุคคลในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองไวก้วา้งขวางมากเมือ
เทียบกบัการฟ้องคดีในศาลยติุธรรม เพราะเปิดโอกาสให้ผูที้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย และ
ผูที้อาจจะเดือดร้อนเสียหาย หรือยงัไม่ไดรั้บความเสียหายจากการกระทาํทางปกครองสามารถฟ้อง
คดีต่อศาลปกรองได้ ส่วนการตีความของนิยามความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนเสียหายความบทบญัญติักฎหมายดงักล่าวจะต้องรอดูว่าศาลปกครองจะวางหลักเป็น
อย่างไร ส่วนวิริยะ วฒันสุชาติ ก็ไดก้ล่าวไวใ้นวิทยานิพนธ์ เรือง ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองในเรือง
ความเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายในทาํนองเดียวกนัวา่ ขึ*นอยูก่บัประเภทของคดีทีจะนาํมาฟ้องต่อศาล 
เช่น การฟ้องการกระทาํโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูเ้สียหายก็คือผูที้ไดรั้บผลกระทบจากการกระทาํ
ทางปกครองนั*น หากเป็นการฟ้องกล่าวหาวา่เจา้หนา้ทีละเลยหรือล่าชา้ในการปฏิบติัหนา้ที ผูย้ืนคาํ
ขอก็คือผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหาย หรือเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรง ส่วนการพิจารณากรณีผูที้อาจจะ
ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลียงไดจ้ะพิจารณาวา่ หากนิติกรรมทางปกครอง
เกิดขึ*นแลว้ แมย้งัไม่มีผลกระทบหรือทาํให้ผูฟ้้องคดีเดือดร้อนหรือเสียหายแต่นิติกรรมดงักล่าวมี
ลกัษณะถึงขนาดทีจะทาํหรือควรจะมีผลทาํให้ผูฟ้้องคดีตอ้งไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายอยา่ง
หลีกเลียงไม่ได ้ก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลได ้ 
  ดังนั*น กล่าวโดยสรุปได้ว่า ในหลักในการพิจารณาความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือ
เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลียงได้ในทางพิจารณาของกฎหมาย
ปกครองไทยไดว้างแนวในการพิจารณาไว ้ดงันี*   
  (4) คดีฟ้องกรณีฝ่ายปกครองกระทาํโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออก
กฎ คาํสังทางปกครอง หรือการกระทาํอืนใดหรือการละเลยหรือล่าชา้ในการปฏิบติัหน้าที ผูมี้สิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลจะตอ้งมีประโยชน์ทีเกียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียหรือถูกกระทบกระเทือนจากการ
กระทาํทางปกครองนั*น ๆ อนัเป็นหลกัในการพิจารณาความเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีอยา่งกวา้ง 
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  (F) คดีฟ้องกรณีฝ่ายปกครองกระทาํละเมิดหรือมีขอ้พิพาทเกียวกบัสัญญาทาง
ปกครอง ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลจะตอ้งเป็นผูถู้กละเมิดสิทธิหรือคู่กรณีในสัญญาทางปกครอง
เท่านั*น อนัเป็นหลกัการพิจารณาความผูมี้สิทธิฟ้องคดีอยา่งแคบ 
  สําหรับในฝรังเศส ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองในประเด็นผูเ้ดือดร้อนหรือ
เสียหาย จากการศึกษาบทความของนกัวิชาการและวิทยานิพนธ์ทีเกียวขอ้งดงัทีเสนอไวใ้นหวัขอ้ 4 
พอสรุปได้ว่า การพิจารณาหลกัความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในคดีปกครองของฝรังเศสคล้ายคลึงกบั
แนวการพิจารณาของไทย กล่าวคือ หลกัการพิจารณาสิทธิในการฟ้องคดีปกครองของฝรังเศสใช้
หลกัการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีส่วนไดเ้สียเกียวขอ้งกบัผลของคดีไม่ทางใด
ก็ทางหนึ ง การตีความ ความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียจะมีความหมายกวา้งหรือแคบเพียงใด จะพิจารณา
จากประเภทของคาํฟ้องคดีต่อศาล กล่าวคือ การฟ้องคดีเกียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของการ
กระทาํของฝ่ายปกครอง หรือการฟ้องใหเ้พิกถอนการกระทาํทางปกครอง ความเป็นผูเ้สียหายนั*นจะ
มีความหมายกวา้ง โดยมีความหมายเพียงวา่ มีประโยชน์ทีเกียวขอ้งหรือสถานภาพทางกฎหมายของ
เขาถูกกระทบจากนิติกรรมทางปกครอง (กฎ/คาํสัง/การกระทาํทางปกครอง) ผูน้ั*นก็มีสิทธิฟ้องคดี
ปกครองได ้ในขณะทีการฟ้องคดีทีศาลมีอาํนาจเต็มจะถือหลกัว่าผูท้รงสิทธิเท่านั*น จึงจะสามารถ
ฟ้องคดีไดเ้นืองจากคดีประเภทนี*ผูท้รงสิทธิเท่านั*นเป็นผูที้มีส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกียวขอ้งหรือ
สิทธิของเขาถูกกระทบกระเทือน 
  สําหรับในเยอรมนัจากแนวคิดของนักวิชาการ ดงัทีได้กล่าวในขอ้ F สรุปได้ว่า 
เงือนไขการฟ้องคดีปกครองของเยอรมนัในประเด็นทีเกียวกบัสิทธิการฟ้องคดี กรณีความเป็นผูมี้
ส่วนไดเ้สียจะตอ้งเป็นผูที้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนโดยตรง ทั*งนี*  โดยมีจุดมุ่งหมายเพือจาํกดั
มิให้มีการฟ้องคดีโดยบุคคลใดก็ได ้ซึ งหลกัอาํนาจฟ้องคดีเช่นนี* เป็นหลกัผูเ้สียหายโดยตรง หรือ
หลักความเป็นผู ้เสียหายอย่างแคบ เนืองจากพิจารณาคดีจํากัดเฉพาะเกณฑ์ เรื อง สิทธิที ถูก
กระทบกระเทือนเท่านั*น ดงันั*น ขอบเขตของความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดีปกครองของ
เยอรมนัจะแคบกวา่ของขอบเขตของความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายของไทยอยา่งมาก เพราะผูมี้
สิทธิฟ้องคดีปกครองของเยอรมนัจะตอ้งเป็นผูที้สิทธิถูกละเมิดหรือถูกกระทบกระเทือนเท่านั*น 
ตามหลกัความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งแคบ แต่สิทธิฟ้องคดีของไทยไดใ้ห้ขอบเขตของผูมี้สิทธิฟ้อง
คดีไวอ้ยา่งกวา้งกวา่ของเยอรมนั เนืองจากใชค้าํวา่ เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลียงได ้หมายถึง ให้สิทธิผูฟ้้องคดี ทั*งกรณีสิทธิถูกกระทบกระเทือนจากการ
กระทาํทางปกครองทีเกิดขึ*นแลว้ และยงัหมายความรวมถึงสิทธิทียงัไม่ถูกกระทบกระเทือน (ยงัไม่
เกิด) แต่จะเกิดขึ*นอยา่งแน่นอนในอนาคตอนัใกลนี้*  ก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้
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 G.G ประเด็นเกียวกับประเภทของการกระทําทางปกครองทีสามารถฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองได ้ 
  ในการศึกษาสิทธิในการฟ้องคดีปกครองในเงือนไขความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียทีจะมี
อาํนาจฟ้องคดีต่อศาลไดน้ั*น ประเด็นทีเกียวขอ้งในการใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลอีกอยา่งทีตอ้งพิจารณา
ร่วมกบัความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย ไดแ้ก่ ประเภทของการกระทาํทางปกครองทีจะเป็นมูลเหตุใหมี้ขอ้
พิพาทอนันาํไปสู่การฟ้องคดีปกครอง  สาํหรับในคดีปกครองของไทยขอ้พิพาททีจะนาํไปฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองเป็นไปตามทีบญัญติัไวใ้นมาตรา E วรรคหนึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั*งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. FRHF ซึ งไดแ้ก่ (4) การกระทาํทางปกครองหรือนิติกรรมทาง
ปกครอง โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (F) การละเลยต่อหนา้ทีหรือการปฏิบติัหนา้ทีล่าชา้เกินสมควร 
(G) การกระทาํละเมิดหรือความรับผดิอยา่งอืน อนัเกิดจากการกระทาํทางปกครอง หรือเกิดจากการ
ละเลยต่อหนา้ทีหรือปฏิบติัหนา้ทีล่าชา้เกินสมควร (H) ขอ้พิพาทเกียวกบัสัญญาทางปกครอง (R) 
กรณีทีกฎหมายกาํหนดใหฟ้้องคดีต่อศาลปกครองได ้หากจะเปรียบเทียบกบัต่างประเทศทีนาํมาเป็น
กรณีศึกษาคือ เยอรมนักบัฝรังเศสจะพบวา่กฎหมายปกครองของไทยใหอ้าํนาจฟ้องคดีปกครองที
กวา้งหรือมากกวา่ศาลปกครองของเยอรมนัและฝรังเศส กล่าวคือ ในคดีปกครองของเยอรมนั
กฎหมายกาํหนดใหข้อ้พิพาททีจะนาํขึ*นสู่ศาลปกครองไดเ้ฉพาะกรณีทีเกียวกบัการโตแ้ยง้นิติกรรม
ทางปกครอง และการฟ้องเพือใหฝ่้ายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองเท่านั*น ในส่วนขอ้พิพาทที
เกียวกบัการละเมิดทางปกครองหรือขอ้พิพาทในสัญญาทางปกครอง มิไดอ้ยูใ่นอาํนาจของศาล
ปกครอง แต่กฎหมายใหอ้ยูใ่นอาํนาจของศาลยติุธรรม จึงทาํใหสิ้ทธิทีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองถูก
จาํกดัอยา่งมาก ส่วนในประเทศฝรังเศสประเภทขอ้พิพาททีสามารถนาํสู่ศาลปกครองไดมี้กวา้งกวา่
ของเยอรมนั กล่าวคือ ขอ้พิพาทในคดีปกครองของฝรังเศส ไดแ้ก่ ขอ้พิพาทเกียวกบัความชอบดว้ย
กฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง หรือการกระทาํทางปกครองและขอ้พิพาทเกียวกบัความรับผดิ
ทางละเมิดหรือความรับผดิอยา่งอืนของฝ่ายปกครองและขอ้พิพาทเกียวกบัสัญญาทางปกครอง ซึ ง
นกัวชิาการบางท่านเรียกวา่ คดีทีขอใหศ้าลคุม้ครองสิทธิของตนหรือคดีทีศาลมีอาํนาจเตม็ การถูก
จาํกดัในประเภทของขอ้พิพาททีจะนาํคดีสู่ศาลปกครองทีแตกต่างกนัในแต่ละประเทศทีศึกษาก็เป็น
เหตุประการหนึงในการจาํกดัสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองของผูไ้ดรั้บความเสียหายจากการ
กระทาํทางปกครองเช่นเดียวกนั 
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�. บทสรุป 
 
 จากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ���  ไดบ้ญัญติั
รับรองสิทธิของบุคคลในเรื)องศกัดิ* ศรีความเป็นมนุษยสิ์ทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคที)ตอ้งไดรั้บ
ความคุ้มครอง อีกทั3งสามารถใช้สิทธิทางศาลหากถูกละเมิดรวมทั3งให้รัฐตอ้งดาํเนินการตามที)
กฎหมายได้บญัญติัรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิและเสรีภาพที)รัฐธรรมนูญรับรองไว ้รวมถึงการ
เขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมไดโ้ดยง่าย สะดวก รวดเร็วและทั)วถึง และรับรองสิทธิของบุคคลในการ
ฟ้องหน่วยงานของรัฐอนัเนื)องมาจากการใชอ้าํนาจทางปกครองได ้ตามพระราชบญัญติัจดัตั3งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ��;� ไดก้าํหนดขั3นตอนหรือเงื)อนไขในการรับรองการ
ใช้สิทธิของประชาชนที)จะฟ้องคดีต่อหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าที)ของรัฐไวเ้ช่น การฟ้องคดี
ปกครองที)ถือหลกัว่ากระทาํได้โดยง่าย สะดวกไม่มีขอ้ยุ่งยาก โดยผูฟ้้องคดีสามารถยื)นฟ้องด้วย
ตนเองต่อเจา้หนา้ที)ของศาลปกครอง หรืออาจใชว้ิธีการส่งคาํฟ้องไปทางไปรษณียก์็ได ้คาํฟ้องไม่
ตอ้งมีแบบฟอร์มแต่ให้มีสาระสําคญัตามที)กฎหมายกาํหนดรวมทั3งหากคาํฟ้องไม่สมบูรณ์ครบถว้น 
เจา้หนา้ที)ของศาลปกครองก็จะให้คาํแนะนาํให้แกไ้ขเพิ)มเติมให้สมบูรณ์ได ้รวมถึงศาลอาจมีคาํสั)ง
ใหแ้กไ้ขเพิ)มเติมฟ้องใหส้มบูรณ์ไดเ้ช่นกนั ประการสาํคญัอยา่งหนึ)งคือ ไม่จาํเป็นตอ้งมีทนายในการ
ฟ้องคดีปกครอง ดงันั3น ปัญหาที)เกิดขึ3นก็คือคาํฟ้องที)ประชาชนยื)นต่อศาลนั3น มีบางส่วนไม่ถูกตอ้ง
และไม่อาจแกไ้ขใหส้มบูรณ์โดยการแกไ้ขเพิ)มเติมคาํฟ้องในภายหลงัไดเ้ป็นเหตุให้ศาลสั)งไม่รับคาํ
ฟ้อง อนัเป็นเหตุให้ประชาชนไม่สามารถเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้อย่างเต็มที)  
ซึ) งสาเหตุหนึ)งมาจากศาลปกครองเป็นเรื)องใหม่ในสังคมไทยประกอบกบัประชาชนส่วนมากยงัไม่
เขา้ใจและสามารถดาํเนินการยื)นคาํฟ้องใหถู้กตอ้ง ตามเงื)อนไขของการฟ้องคดีที)กฎหมายกาํหนดไว้
ได ้อาทิ ความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจเดือดร้อนเสียหายอนัมิอาจหลีกเลี)ยงได ้อนัเป็น
เงื)อนไขการก่อใหเ้กิดสิทธิในการฟ้องคดีปกครอง ในเงื)อนไขลาํดบัตน้ ๆ ที)ศาลจะตอ้งพิจารณาเพื)อ
ตรวจสอบวา่ผูฟ้้องคดีมีสิทธิในการฟ้องคดีตามบทบญัญติัของกฎหมายหรือไม่  
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 จากการศึกษาวิจยัดังกล่าวแล้วข้างต้น สามารถสรุปได้ว่า การฟ้องคดีปกครองใน
ประเทศไทยในประเด็นเกี)ยวกบัสิทธิของผูฟ้้องคดีเรื) องความเดือดร้อนหรือเสียหายนั3น จะตอ้ง
พิจารณาจากประเภทหรือลกัษณะของคดีที)จะนาํมาฟ้องประกอบกนัดว้ย กล่าวคือ  
 (@) กรณีการฟ้องคดีพิพาทเกี)ยวกบักฎหรือคาํสั)งหรือการกระทาํอื)นใดในการใชอ้าํนาจ
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั3 งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ��;�  
ตามมาตรา B วรรคหนึ)ง (@) และการฟ้องคดีพิพาทเกี)ยวกบัการละเลยหรือล่าชา้ ตามมาตรา B วรรค
หนึ) ง (�)  จะพิจารณาตามหลกัความเป็นผูมี้ส่วนได้เสียอย่างกวา้ง กล่าวคือ เพียงแต่ได้รับความ
เดือดร้อนหรือถูกกระทบกระเทือนต่อสถานภาพสิทธิ ก็ถือว่าเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองได ้
 (�) การฟ้องคดีพิพาทเกี)ยวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอื)นตามมาตรา B 
วรรคหนึ) ง (C) และคดีพิพาทเกี)ยวกบัสัญญาทางปกครองตามมาตรา B วรรคหนึ) ง (;) จะถือหลกั
ความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียอยา่งแคบคือผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงให้เห็นว่าสิทธิของตนถูกโตแ้ยง้หรือมี
การโต้แยง้สิทธิของผูฟ้้องคดีเกิดขึ3 นแล้ว จึงจะถือได้ว่าเป็นผูมี้ส่วนได้เสียอันอาจฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองได ้
 (C) ส่วนการฟ้องคดีพิพาทเกี)ยวกบัคดีที)กฎหมายกาํหนดใหห้น่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าที)ของรัฐฟ้องคดีต่อศาล เพื)อบงัคบัให้บุคคลกระทาํหรือละเวน้การกระทาํนั3น ตามมาตรา B 
วรรคหนึ) ง (�) นั3น ไม่มีประเด็นขอ้ปัญหาในการพิจารณาความเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเรื)องความเป็น 
ผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหาย เนื)องจากเป็นกรณีที)กฎหมายกาํหนดไวช้ดัเจนวา่ให้หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ที)ของรัฐเป็นผูฟ้้องคดีและการฟ้องคดีในกรณีนี3 เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะที)กาํหนดไว้
แลว้ 
 ดังนั3 น การพิจารณาคดีปกครองของไทยจะยึดตามหลักกฎหมายทั)วไป ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง ที)ถือหลกัว่า ผูที้)จะมีสิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนกฎหรือคาํสั)ง 
ทางปกครองได ้จะตอ้งเป็นผูที้)มีประโยชน์เกี)ยวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียกบัการเพิกถอนกฎหรือคาํสั)ง
ทางปกครองที)เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั3น โดยประโยชน์เกี)ยวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียที)ผูฟ้้องคดีกล่าว
นั3น จะตอ้งมีความสัมพนัธ์เกี)ยวขอ้งโดยตรงกบัเหตุแห่งการฟ้องคดี อีกทั3ง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงให้
เห็นวา่ตนไดรั้บผลกระทบจากการออกกฎหรือคาํสั)งทางปกครองที)เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีอยา่งไร  
และหากศาลพิพากษาเพิกถอนกฎหรือคาํสั)งทางปกครองดงักล่าวแลว้ จะมีผลเป็นการเยียวยาความ
เดือดร้อนหรือเสียหายที)ผูฟ้้องคดีไดรั้บอย่างไร  แต่ก็ไม่ไปไกลจนถึงขนาดยอมรับให้บุคคลใด ๆ 
อา้งประโยชน์เกี)ยวขอ้งหรือส่วนได้เสียในฐานะที)เป็นประชาชน เป็นผูเ้สียภาษี หรือเป็นเจา้ของ
ประเทศ นาํกฎหรือคาํสั)งทางปกครองใด ๆ ที)ตนไม่เห็นดว้ย มาฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื)อขอให้
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ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนกฎหรือคาํสั)งทางปกครองนั3น ทั3ง ๆ ที)ผูฟ้้องคดีมิได้มีประโยชน์
เกี)ยวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียโดยตรงกบัการที)ศาลปกครองจะเพิกถอนกฎหรือคาํสั)งทางปกครองนั3น
หรือไม่ ทั3งนี3  สืบเนื)องมาจากหลกัทั)วไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง ที)ไม่ยอมให้บุคคลใดยื)นฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองเพื)อขอให้พิพากษาเพิกถอนกฎหรือคาํสั)งทางปกครองใดโดยอา้งสิทธิในการ
ฟ้องคดีแต่เพียงวา่ บุคคลนั3นมีส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เกี)ยวขอ้งกบัการฟ้องคดีนั3นในฐานะที)เป็น
ประชาชนคนหนึ)ง (actio popularis) หรือเป็นผูมี้หนา้ที)เสียภาษีอากรให้แก่รัฐ โดยที)บุคคลนั3นมิได้
ถูกกระทบสิทธิโดยกฎหรือคาํสั)งทางปกครองนั3น หรือมีประโยชน์เกี)ยวขอ้งอย่างหนึ)งอยา่งใดกบั
การเพิกถอนกฎหรือคาํสั)งทางปกครองนั3น อนัเป็นหลักการให้ความหมายของผูมี้สิทธิฟ้องคดี 
อย่างกวา้ง ส่วนคดีพิพาทเกี)ยวกับการกระทาํละเมิดทางปกครอง หรือคดีเกี)ยวกับสัญญาทาง
ปกครองผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็นผูที้)ไดรั้บผลกระทบโดยตรงหรือเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิเท่านั3น อนัเป็น
หลกัการใหค้วามหมายอยา่งแคบ 
 (�) หลกัแนวคิดของต่างประเทศ สําหรับประเทศเยอรมนัจะยึดหลกัของผูเ้สียหายที)มี
สิทธิฟ้องคดีต่อเมื)อปัจเจกบุคคลถูกล่วงละเมิดสิทธิโดยหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที)ของรัฐ
ตาม “หลกัของการคุม้ครองสิทธิของปัจเจกบุคคล” ซึ) งเป็นการถือหลกัของการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย
อย่างแคบ ส่วนของประเทศฝรั)งเศสจะมีขอบเขตที)กวา้งขวางกว่าประเทศเยอรมนัโดยถือหลกัว่า
ผูเ้สียหายในคดีปกครองไม่จาํเป็นตอ้งเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิหรือถูกล่วงละเมิดสิทธิตามกฎหมาย
เสมอไป เพียงแต่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือเสียหายอนัเนื)องมาจากความเสียหายต่อประโยชน์เกี)ยวขอ้ง
หรือสถานภาพทางกฎหมาย หรืออาจจะได้รับความเสียหายต่อประโยชน์ที)เกี)ยวข้องโดยมิอาจ
หลีกเลี)ยงไดก้็เป็นการพอเพียงที)จะมีอาํนาจฟ้องคดีปกครองไดแ้ลว้ ซึ) งเป็นแนวเดียวกบัการพิจารณา
ของศาลปกครองไทย 
 (C) เนื)องจากการศึกษาเปรียบเทียบระหว่างความเป็นผูเ้สียหายในการฟ้องคดีปกครอง
ของไทย ฝรั)งเศส และเยอรมนันี3  ขอ้จาํกดัสําคญัประการหนึ)ง คือ อาํนาจพิจารณาคดีปกครองของ
ศาลปกครองทั3ง C ประเทศ ที)นาํมาศึกษาเปรียบเทียบแตกต่างกนั ดงันั3น เมื)อวิเคราะห์เปรียบเทียบ
ในสิทธิการฟ้องคดีจึงอาจมีขอ้แตกต่างกนัไปบา้ง สืบเนื)องจากอาํนาจพิจารณาคดีปกครองที)ไม่
เหมือนกนัดงักล่าว เช่น ในศาลปกครองของเยอรมนั กฎหมายกาํหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจ
พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซึ) งขอบเขตของคดีปกครองของเยอรมนัมีเพียง � ประเภท คือ คาํฟ้อง
ที)ขอใหเ้พิกถอนกฎ หรือคาํสั)งทางปกครอง ที)ออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และคาํฟ้องที)ขอให้ศาล
มีคาํสั)งให้ฝ่ายปกครองออกคาํสั)งการปกครอง (หรือคดีเกี)ยวกบัการละเลยต่อหน้าที)หรือปฏิบติั
หนา้ที)ล่าชา้เกินสมควร) ส่วนขอ้พิพาทอื)น ๆ เช่น การละเมิดทางปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง 
กฎหมายของเยอรมนั กาํหนดใหอ้ยูใ่นอาํนาจของศาลแพง่ เป็นตน้  
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�. ข้อเสนอแนะ  
 
 �.@ จากการศึกษาเงื)อนไขการฟ้องคดีปกครองในประเด็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายหรือ
อาจจะเดือดร้อนเสียหายดงักล่าวขา้งตน้ ทาํให้สรุปได้ว่า สาเหตุสําคญัที)เป็นประเด็นปัญหาก็คือ 
การที)มิไดมี้บทบญัญติัเกี)ยวกบัความหมายของคาํดงักล่าวให้ชดัเจนว่ามีความหมายหรือขอบเขต
กวา้งหรือแคบเพียงใด ทั3งนี3   เนื)องจากการกาํหนดนิยามตามมาตรา C แห่งพระราชบญัญติัจดัตั3งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ��;� มิไดมี้การให้ความหมายของคาํวา่ ผูเ้ดือดร้อนหรือ
เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี)ยงได ้ให้มีความชดัเจนเพื)อประชาชนได้
เขา้ใจและใช้สิทธิของตนในการฟ้องคดีปกครองได้อย่างถูกตอ้ง รวมทั3ง เป็นแนวทางให้ศาลได้
พิจารณาในการพิพากษาคดีปกครอง ดงันั3น ผูศึ้กษาจึงมีขอ้เสนอแนะว่าควรจะได้มีการกาํหนด 
คาํนิยามหรือความหมายของสิทธิในการฟ้องคดีในเรื)องความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายเพิ)มเติม
ในมาตรา C ของพระราชบญัญติัฉบบันี3 ให้ชดัเจน ทั3งนี3  เพื)อจะไดใ้ห้ประชาชนไดเ้ขา้ใจและใชสิ้ทธิ
ฟ้องคดีและเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมทางปกครองไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
 �.� แมก้ารวางหลกัความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียที)มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามหลกั
ความเป็นผูมี้ส่วนได้เสียอย่างแคบและอย่างกวา้ง ตามลักษณะหรือประเภทคดีที)ฟ้องของไทย
ดงักล่าวขา้งตน้ แต่หลกัการดงักล่าวผูศึ้กษาเห็นวา่ ในการพิจารณาสิทธิของผูฟ้้องคดีดงักล่าวยงัตอ้ง
คาํนึงถึงสิทธิขั3นพื3นฐานของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ���  
เช่น ตามมาตรา �S บญัญติัให้การใช้อาํนาจรัฐโดยองค์กรของรัฐทุกองค์กรตอ้งคาํนึงถึงศกัดิ* ศรี
ความเป็นมนุษย ์สิทธิและเสรีภาพตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ และในมาตรา �T บญัญติัให้
บุคคลสามารถยกบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเพื)อใชสิ้ทธิทางศาลหรือยกขึ3นเป็นขอ้ต่อสู้คดีในศาล
ได้ เป็นตน้ ดงันั3น ในการที)จะกาํหนดขอบเขตของผูมี้สิทธิในการฟ้องคดีผูศึ้กษาวิจยัเห็นว่าควร
จะตอ้งถือหลกัเกณฑ์เรื)องประโยชน์เกี)ยวขอ้งหรือความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียของบุคคล เมื)อใดก็ตาม
ถา้เกิดผลกระทบต่อประโยชน์เกี)ยวขอ้งของประชาชนก็ถือว่าประชาชนมีสิทธิที)จะยื)นคาํฟ้องต่อ
ศาลปกครองให้ดาํเนินการคุม้ครองสิทธิหรือประโยชน์อนัชอบด้วยกฎหมายของตนจากการใช้
อาํนาจทางปกครองของฝ่ายปกครองได ้
 �.C สืบเนื)องจากบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญและพระราชบญัญติัจดัตั3งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ��;� ได้บัญญัติให้สิทธิแก่บุคคลทั)วไปในการฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองอย่างกวา้งขวางมากเมื)อเทียบกบัศาลยุติธรรม เนื)องจากให้สิทธิแก่ “ผูไ้ด้รับความ
เดือดร้อนหรือ เสียหาย” จากการกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าที)ของรัฐ หรือ “ยงัไม่เดือดร้อน” หรือ “ยงัไม่ไดรั้บความเสียหาย” แต่ “อาจจะ” เดือดร้อน
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หรืออาจจะเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี)ยงได ้ก็มีสิทธิเสนอขอ้พิพาทต่อศาลปกครองไดแ้ลว้แต่อยา่งไร
ก็ตาม จากความหมายของคาํดังกล่าวข้างต้นก็เป็นดุลพินิจของศาลในการตีความถึงขอบเขต 
ของสิทธิในการฟ้องคดีในเรื)องดงักล่าว ทั3งนี3  จากการศึกษาวิจยัในครั3 งนี3ก็สามารถสรุปความหมาย
หรือขอบเขตของการให้คาํจาํกดัความในเรื)องดงักล่าวของศาลปกครองของไทยที)ใช้อยู่ปัจจุบนั  
ซึ) งอาจแตกต่างไปจากนิยามของเรื)องเดียวกนักบัศาลปกครองของต่างประเทศ แต่อย่างไรก็ตาม  
จากการศึกษาวจิยัในครั3 งนี3ก็สามารถกาํหนดขอบเขตของคาํวา่ “ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย
หรืออาจจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลกัเลี)ยงได”้ เพื)อเป็นหลกัเกณฑ์ในการ
พิจารณาของประชาชนทั)วไปในการที)จะใช้สิทธิในการฟ้องคดีปกครองของไทยไดอ้ย่างถูกตอ้ง 
และสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้ตามจุดประสงค์แห่งบทบญัญัติของกฎหมายของ
ประเทศไทย อีกทั3ง ก็จะเป็นการช่วยให้การพิจารณาของศาลปกครองในการพิจารณาคาํฟ้องเพื)อมี
คาํสั)งรับหรือไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาด้วยเหตุดังกล่าวได้อย่างรวดเร็วและถูกต้อง อนัจะเป็น
ประโยชน์ต่อทางพิจารณาคดีของศาลปกครองในทางหนึ)งดว้ย 
 �.; นอกจากนี3  การพิจารณาความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี)ยงไดใ้นคดีปกครองของไทยนั3น ปัจจุบนัผูศึ้กษาเห็นวา่ศาลปกครองยงัมิได้
ขยายความไปถึงความเสียหายทางดา้นจิตใจ ดงัเช่น ในต่างประเทศเช่นฝรั)งเศส ซึ) งไดใ้ห้ความ
คุ้มครองประโยชน์ของบุคคลทั3งในส่วนที)เป็นผลกระทบทางด้านวตัถุและทางด้านจิตใจด้วย  
ซึ) งผูศึ้กษาเห็นว่าศาลปกครองไทยควรจะได้พิจารณาในการปรับใช้กฎหมายในเรื) องดังกล่าว  
ทั3งนี3  เพื)อให้เกิดความเป็นธรรมและสามารถเยียวยาผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการกระทาํทางปกครอง
ของเจ้าหน้าที)ของรัฐได้ อีกทั3ง จะเป็นการวางแนวทางในการปฏิบติัราชการที)ดีแก่หน่วยงาน 
ทางปกครองที)จะต้องระมัดระวงัการใช้อาํนาจหน้าที)ในทางปกครองในทางฝ่าฝืนกฎหมาย  
ทั3งโดยเจตนาหรือไม่เจตนาก็ตาม ทั3งนี3  ศาลปกครองควรจะไดว้างหลกัดงักล่าวในคาํพิพากษาของ
ศาลในอนาคตต่อไป 
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บรรเจิด  สิงคะเนติ (2543) “อาํนาจฟ้องคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย” วทิยานิพนธ์ปริญญา 

นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
  . (2550) คาํอธิบายกฎหมายจัดตั&งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพว์ญิ#ูชน 
บวรศกัดิ;   อุวรรณโน (2546) กฎหมายมหาชน เล่ม � วิวฒันาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยคุต่าง ๆ กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพว์ญิ#ูชน 
บุญอนนัต ์ วรรณพานิชย ์(2543) การฟ้องคดีปกครอง ประเภทคดีและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง 

แต่ละประเภท กรุงเทพมหานคร สาํนกังานศาลปกครอง 
ประสาท  พงษสุ์วรรณ์ (2555) วิธีพิจารณาคดีปกครอง การฟ้องคดี และการบังคับคดี  

กรุงเทพมหานคร สาํนกังานศาลปกครอง 
  . (2555) “กฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครองของไทย” เอกสารการฝึกอบรมหลักสูตร

พนักงานคดีปกครองชั&นต้น สาํนกังานศาลปกครอง 
เผด็จ  โชคเรืองสกุล  (2543) คาํอธิบายกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

กรุงเทพมหานคร  สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม 
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พรเทพ  พรไชยา (2545) “ปัญหาทางกฎหมายของประชาชนเกี�ยวกบัการฟ้องคดีปกครอง”  
วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  คณะนิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 

พระนิติการณ์  ประสม  (2515)  คาํอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง พิมพค์รั� งที� H 
กรุงเทพมหานคร โรงพิมพแ์สงการพิมพ ์

พิษณุ  จวนสงวน (2549) “สิทธิในการฟ้องคดีแพง่: ศึกษาผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องคดี”  
วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 

โภคิน  พลกุล (2545) หลักกฎหมายปกครองไทย กรุงเทพมหานคร สาํนกังานศาลปกครอง 
  . (2546) สาระสาํคัญของกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

กรุงเทพมหานคร  สวสัดิการสาํนกังานศาลปกครอง 
วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์(2544) ความรู้เบื&องต้นเกี*ยวกับศาลปกครอง  กรุงเทพมหานคร  สาํนกัพิมพ์

วญิ#ูชน 
วรัิช วิรัชนิภาวรรณ (2542) ศาลปกครองไทยวิเคราะห์เปรียบเทียบ  กรุงเทพมหานคร  สาํนกัพิมพ์

วญิ#ูชน 
วริิยะ  วฒันะสุชาติ (2543) “ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง” วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิต 
สมชยั  พฤกษช์ยักุล (2548) “ผูเ้สียหายในคดีปกครอง” วารสาร ดุลพาห  52, 2 (พฤษภาคม – 

สิงหาคม): 37-76 
สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ (2549) รายงานการศึกษาวิจัย เรื* อง 

วิเคราะห์คาํพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครองต่างประเทศ  กรุงเทพมหานคร  
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 

  . (2549) รายงานการศึกษาวิจัย เรื* อง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  
กรุงเทพมหานคร  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 

สาํนกังานศาลปกครอง (2553) แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง  กรุงเทพมหานคร บริษทัประชาชน 
  . (2553)  สรุปหลักกฎหมายจากคาํวินิจฉัยศาลปกครอง พ.ศ. >??�  กรุงเทพมหานคร  

สหมิตรพริ�นติ�งแอนพบัลิสซิ�ง 
สาํนกันโยบายและแผน (2554) สถิติคดีปกครอง ปี พ.ศ. >??"  กรุงเทพมหานคร  สาํนกังาน 

ศาลปกครอง 
สาํนกัพฒันาระบบงานคดีปกครอง (2552) สรุปหลักกฎหมายจากคาํวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด  

กรุงเทพมหานคร  สาํนกังานศาลปกครอง 
หยดุ  แสงอุทยั (2545) ความรู้เบื&องต้นเกี*ยวกับกฎหมายทั*วไป กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพว์ญิ#ูชน 
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อกัขราทร  จุฬารัตน์ (2549) ประมวลกฎหมายปกครอง  กรุงเทพมหานคร  บพิธการพิมพ ์
 



 76 

ประวตัิผู้ศึกษา 
 

 

ชื�อ นายสุมน  กุศเลิศจริยา 

วนั เดือน ปีเกดิ � มกราคม ���� 

สถานที�เกดิ อาํเภอเมือง จงัหวดันครพนม 

ประวตัิการศึกษา ศิลปศาสตรบณัฑิต (รัฐศาสตร์) มหาวทิยาลยัเชียงใหม่ พ.ศ. ���� 

 รัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์ พ.ศ. ���� 

 นิติศาสตรบณัฑิต มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช พ.ศ. ���� 

สถานที�ทาํงาน สาํนกังานศาลปกครองขอนแก่น จงัหวดัขอนแก่น 

ตําแหน่ง พนกังานคดีปกครองเชี4ยวชาญ  

 ผูอ้าํนวยการกลุ่มสนบัสนุนงานคดีและบงัคบัคดีปกครอง 

 


