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บทคัดย่อ 
 

      การศึกษาค้นควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์ (1) เพ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลกัเกณฑ์
เก่ียวกบัคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง (2) เพ่ือศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัคดี
ปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองของประเทศไทย (3) เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการรับฟ้องคดี
ปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง กรณีกลุ่มบุคคลและคณะบุคคลโดยเปรียบเทียบการฟ้องคดีปกครอง
และผูมี้สิทธิฟ้องคดีของประเทศไทยกบัต่างประเทศ (4) เพ่ือเสนอแนะแนวทางแกไ้ขเก่ียวกบัการฟ้องคดี
ปกครองกรณีผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง 
      การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยวิธีวิจยัเอกสารจากตวับทกฎหมาย 
ต าราทางวิชาการ บทความ วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ คู่มือปฏิบติังานและศึกษาคน้ควา้วิจยัขอ้มลูท่ีเก่ียวขอ้ง
จากเวบ็ไซต์ต่าง ๆ เพ่ือรวบรวมขอ้มูลทั้งหลายมาท าการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบของประเทศไทยกบั
ต่างประเทศ 
      ผลการศึกษาพบว่า (1) การฟ้องคดีปกครองไม่จ ากดัเฉพาะบุคคลคนเดียวเท่านั้น กลุ่ม
บุคคลหรือคณะบุคคลก็สามารถฟ้องคดีแทนบุคคลจ านวนมากไดต้ามประเภทของนิติบุคคล เช่น สมาคม 
มูลนิธิ (2) ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดไวต้าม
มาตรา 42 ใหผู้ไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้
อนัเน่ืองจากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมี
ขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืน....ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (3) ปัญหาท่ี
เกิดข้ึนคือกลุ่มบุคคลบางประเภทยงัไม่ไดรั้บสิทธิในการฟ้องคดีเน่ืองจากศาลใชห้ลกัเกณฑก์ารรับฟ้องคดี
อย่างเคร่งครัด เช่น กรณีกลุ่มบุคคลท่ีคาดว่าจะเดือดร้อนเสียหาย (4) ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะให้มีการ
พฒันาบทกฎหมายรองรับกลุ่มบุคคลและคณะบุคคลท่ีมิใช่นิติบุคคลให้สามารถฟ้องคดีปกครองไดโ้ดย
ก าหนดหลกัการให้ชัดเจน  ให้มีองค์กรกลางในการช่วยประสานการเขา้มาเป็นคู่ความของประชาชน
จ านวนมากในเร่ืองท่ีเป็นประโยชนต่์อสงัคมหรือประโยชนส์าธารณะ   
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Abstract 

 

 The objectives of this independent study are (1) to study the concepts, 

theories, and rules relating to the administrative cases, and the persons who are 

entitled to prosecute administrative cases;  (2) to study the concepts, theories, and 

rules relating to the administrative cases, and the persons who are entitled to prosecute 

administrative cases in Thailand; (3) to analyze the problems relating to admission on 

the prosecution of administrative cases and the persons who are entitled to prosecute 

administrative cases in cases of the group of persons and assembly of persons in 

comparison with the prosecution of administrative cases and the persons who are 

entitled to prosecute in Thailand and foreign countries; and (4) to suggest a corrective 

guideline relating to the prosecution of administrative cases in cases of the persons 

who are entitled to prosecute administrative cases.  

 This independent study is a qualitative research using the documentary 

research method from articles of law, academic textbooks, articles, dissertations, 

thesis, and work manuals. The study and research are conducted from the relevant 

data from websites for collecting various data, studying, and analyzing in comparison 

between Thailand and foreign countries.   

 The results indicated that: (1) the prosecution of administrative cases has 

been unlimited particularly to one person only. The group of persons or assembly of 

persons can prosecute the cases in lieu of many people based on the type of juristic 

person, such as association or foundation; (2) pursuant to the Act on Establishment of 

the Administrative Court and Administrative Court Procedure, B.E. 2542 (1999) 

prescribing in section 42 that the person who is injured or damaged, or may be injured 

or damaged unavoidably due to an act or an omission from act of the administrative 

agency or public officer or an argument relating to the administrative contract or other 

events..., the said person is entitled to prosecute against the Administrative Court; (3) 

the arisen problems included non-entitlement of some types of the group of persons to 

prosecute due to the Court’s strict application of the rule for prosecution admission, 

such as the event of the group of persons who are expected to be injured or damaged; 

and (4) therefore, the researcher has suggested to develop a statue supporting the 

group of persons and assembly of persons which is not a juristic person to enable to 

prosecute administrative cases under the determination of a clear principle, and the 

availability of a central body to assist and cooperate to be the litigant of many people 

in the matter which is a social benefit or public interest. 
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กติติกรรมประกาศ 
 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระเล่มน้ีส าเร็จลุล่วงไดเ้น่ืองมาจากผูศึ้กษาไดรั้บความเมตตาและ
ความช่วยเหลืออย่างดียิ่งจากท่านรองศาสตราจารย์ สิริพนัธ์  พลรบ   ท่ีกรุณาสละเวลารับเป็น
อาจารยท่ี์ปรึกษา   ซ่ึงท่านไดใ้ห้ค  าแนะน าในประเด็นปัญหาและตรวจสอบรายละเอียดเน้ือหาสาระ
ดว้ยความเอาใจใส่ ตลอดจนช้ีแนะแนวทางในการศึกษาอนัเป็นประโยชน์อย่างยิ่งในการคน้ควา้
และวิเคราะห์ปัญหา   ขอกราบขอบพระคุณท่านรองศาสตราจารยภ์าณินี  กิจพ่อคา้  และ ผูช่้วย
ศาสตราจารย ์ดร.จิตตศุภางค์  ตนัติภิรมย ์ ท่ีกรุณาให้เกียรติร่วมเป็นคณะกรรมการสอบการศึกษา
ค้นควา้อิสระ  ซ่ึงท่านได้ช่วยแนะน าแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงและให้ความคิดเห็นท่ีเป็น
ประโยชน์จนการศึกษาคน้ควา้อิสระเล่มน้ีส าเร็จลุล่วงไดโ้ดยสมบูรณ์  ผูศึ้กษาขอกราบขอบพระคุณ
อาจารยท์ั้งสามท่านเป็นอยา่งสูง 
 ผูศึ้กษาขอกราบระลึกถึงบุญคุณของบิดา มารดา ครูบาอาจารย ์ผูมี้พระคุณทุกท่านท่ีได้
ใหค้วามรู้ อบรมสั่งสอน สนบัสนุนในทุกเร่ือง รวมทั้งขอขอบคุณบุคคลในครอบครัว เพื่อน พี่ นอ้ง 
ทุกท่านท่ีได้ช่วยส่งเสริมและให้ก าลังใจแก่ผูศึ้กษา ตลอดจนแบ่งปันความรู้ แนะน าขอ้มูลด้าน
กฎหมายให้แก่ผูศึ้กษา ท าให้เกิดก าลงัใจและมีส่วนส าคญัให้การศึกษาคน้ควา้อิสระเล่มน้ีประสบ
ผลส าเร็จ 
 สุดทา้ยน้ี  ขอขอบคุณมหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราชท่ีให้โอกาสได้เขา้ศึกษา และ
อาจารยทุ์กท่านท่ีได้ให้ค  าแนะน า อบรมสั่งสอน ให้ความรู้ด้านกฎหมายแก่ผูศึ้กษา  ทั้ งน้ีหาก
การศึกษาคน้ควา้อิสระเล่มน้ีพอจะเป็นประโยชน์ในทางวชิาการแก่ผูอ่ื้นบา้ง  ผูศึ้กษาขออุทิศความดี
แด่ผูมี้พระคุณทุกท่านท่ีส่งเสริมให้การศึกษาคน้ควา้อิสระเล่มน้ีประสบผลส าเร็จลุล่วงได้ด้วยดี  
หากมีความผดิพลาดหรือบกพร่องประการใด ผูศึ้กษาขอนอ้มรับและขออภยัมาในโอกาสน้ี 
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บทที ่ 1 

บทน ำ 
 
 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 
 

 ศาลปกครองเขา้มามีบทบาทส าคญัในการท าหน้าท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายท่ี
เกิดจากการกระท าของฝ่ายปกครองแทนศาลยุติธรรมตั้ งแต่เม่ือมีการจดัตั้ งศาลปกครองตาม
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ซ่ึงเป็นเวลาไม่นานนกัท า
ใหห้ลกัเกณฑต่์าง ๆ เก่ียวกบัการฟ้องคดีปกครองในบางเร่ืองยงัไม่มีความชดัเจน โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
กลุ่มบุคคลผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542  ซ่ึงหลกัเกณฑ์การเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองได้แก่ การเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหาย ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองในกรณีน้ีคือ ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท า
หรืองดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายตามความหมายน้ี ไม่จ  าตอ้งเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิตามความหมายในประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพ่ง  เพราะแม้เพียงสิทธิ ประโยชน์ หรือสถานภาพทางกฎหมายของตนถูก
กระทบกระเทือนจากการกระท าหรืองดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้   และอีกประการหน่ึงไดแ้ก่การเป็นผูท่ี้อาจจะเดือนร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้   ผูท่ี้อยู่ในสถานะท่ีอาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเล่ียงไดจ้ากการกระท าหรืองดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐก็
มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดโ้ดยไม่จ  าตอ้งรอให้ตอ้งไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากเหตุ
ดงักล่าวก่อน แต่อย่างไรก็ดี เหตุท่ีจะน ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครองดงักล่าวได้นั้น จะตอ้งมีความ
ใกลชิ้ดถึงขั้นท่ีการกระท าหรืองดเวน้การกระท าดงักล่าวจะตอ้งก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนต่อ
สิทธิประโยชน์หรือสถานภาพทางกฎหมายของผูฟ้้องคดีอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ หรือเหตุการณ์ 
ผลกระทบดงักล่าวจะตอ้งเกิดแก่ผูฟ้้องคดีในอนาคตอยา่งแน่นอน  โดยมีหลกัในการฟ้องคดีทั้งการ
ใชอ้  านาจฟ้องคดีอยา่งกวา้ง และใชอ้ านาจฟ้องคดีอยา่งแคบ ซ่ึงยงัมีความแตกต่างกนัในแต่ละคดี 
 ส าหรับประเทศไทย มีประเด็นท่ีน่าจะพิจารณาก็คือ กรณีปัญหาการฟ้องคดีปกครอง
เก่ียวกบัผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ซ่ึงก าหนดให้ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือ
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อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อนัเน่ืองจากการกระท าหรือการงดเวน้การ
กระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง
หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู ่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือน
ร้อนหรือความเสียหาย หรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค าบงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 เป็นผูมี้สิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง    ซ่ึงประเด็นของผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายนั้น ในทางปฏิบติัยงัมี
ปัญหาอยูว่า่ผูท่ี้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายประเภทใดท่ีสามารถฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองได้บ้าง  และในประเด็นของผูท่ี้อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายมีความหมาย
ครอบคลุมไปถึงเพียงใดนั้น จะตีความหมายกวา้งหรือแคบเพียงใด  โดยเฉพาะอย่างยิ่งในปัจจุบนั
ความเดือดร้อนเสียหายมีขอบเขตกวา้ง ไม่เฉพาะบุคคลเดียว แต่มีผลกระทบในวงกวา้ง เช่น คดี
ประโยชน์สาธารณะ คดีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงมีขอ้ควรพิจารณาว่าบุคคลใดจะสามารถฟ้องคดี
ปกครองในเร่ืองดังกล่าวได้บ้าง จึงควรจะได้มีการศึกษาค้นควา้ต่อไป  เพื่อให้ได้แนวทางหรือ
ค าตอบวา่บทบญัญติัดงักล่าวมีความเหมาะสมหรือมีความหมายเพียงใด เน่ืองจากอาจท าใหสิ้ทธิการ
ฟ้องร้องไม่จ  ากดัจนอาจเกิดคดีข้ึนสู่ศาลปกครองอย่างมากมาย หรือสิทธิถูกจ ากดัจนไม่สามารถ
เขา้ถึงความยติุธรรมในระบบศาล และเกิดปัญหาในการรับฟ้องคดีปกครอง 
 

2. วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
 

 2.1 เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดี
ปกครอง 
 2.2 เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดี
ปกครองของประเทศไทย 
 2.3 เพื่อวเิคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการฟ้องคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง กรณี
กลุ่มบุคคลและคณะบุคคลโดยเปรียบเทียบการฟ้องคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองของ
ประเทศไทยกบัต่างประเทศ 
 2.4 เพื่อเสนอแนวทางแกไ้ขเก่ียวกบัการฟ้องคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง 
กรณีกลุ่มบุคคลและคณะบุคคล 
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3. ประเด็นปัญหำกำรวจิยั 
 

 หลงัจากท่ีมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ซ่ึงมีการก าหนดอ านาจพิจารณาพิพากษาและวิธีการต่างๆ รวมทั้ง
คุณสมบติัของผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 ท่ีก าหนดใหผู้ท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองนั้ น  มีความหมาย
ครอบคลุมเพียงใด และมีความเหมาะสมหรือไม่     
 

4. ขอบเขตกำรวจิัย 
 

 ศึกษาการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 

5. ระเบียบวธิีวจิัย 
 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยวธีิวจิยัเอกสารจากตวับทกฎหมาย 
ต าราทางวิชาการ บทความ วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ คู่มือปฏิบติังานและศึกษาคน้ควา้วิจยัขอ้มูลท่ี
เก่ียวขอ้งจากเวบ็ไซต์ต่าง ๆ เพื่อรวบรวมขอ้มูลทั้งหลายมาท าการศึกษาวิเคราะห์เปรียบเทียบของ
ประเทศไทยกบัต่างประเทศ 
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6. ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 

 6.1 ท าใหท้ราบถึงแนวคิดทฤษฎีและหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้อง
คดีปกครอง 
 6.2 ท าใหท้ราบถึงแนวคิดทฤษฎีและหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้อง
คดีปกครองของประเทศไทย 
 6.3 ท าใหส้ามารถวเิคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการฟ้องคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดี
ปกครอง กรณีกลุ่มบุคคลและคณะบุคคลโดยเปรียบเทียบการฟ้องคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดี
ปกครองของประเทศไทยกบัต่างประเทศ 
 6.4 ท าใหส้ามารถเสนอแนวทางแกไ้ขเก่ียวกบัการฟ้องคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้อง
คดีปกครอง กรณีกลุ่มบุคคลและคณะบุคคล 
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บทที ่ 2 

แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกับคดปีกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดปีกครอง 
 
 

1. แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับคดีปกครองและเขตอ ำนำจของศำลปกครอง  
 

 1.1 แนวคิดทัว่ไปเกีย่วกบัคดีปกครอง  
 คดีปกครองเป็นคดีท่ีขอ้พิพาทเกิดข้ึนระหวา่งหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐกบัเอกชน หรือเป็นขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ
ด้วยกนัเอง และขอ้พิพาทนั้นเป็นขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ี
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย 
 ซ่ึงคดีปกครอง หมายความถึงคดีท่ีจะต้องฟ้องและด าเนินคดีในศาลปกครอง ซ่ึง
ได้แก่ บรรดาขอ้พิพาททั้งหลายระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายหน่ึงกับ
เอกชนหรือหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอีกฝ่ายหน่ึง โดยพิพาทกนัในเร่ืองเก่ียวกบั กฎ 
ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดอนัไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การละเลยต่อหน้าท่ีหรือการปฏิบติัหน้าท่ีล่าชา้
เกินสมควร การกระท าละเมิดหรือความรับผดิอยา่งอ่ืนอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย กฎ ค าสั่ง
ทางปกครองหรือค าสั่งอ่ืน และสัญญาทางปกครอง1 
 ลกัษณะของคดีปกครองมีดงัน้ี 

1. คดีปกครองเป็นคดีท่ีมีขอ้พิพาทท่ีเกิดจากการกระท าทางปกครองของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมายและผูถู้กกระทบสิทธิอา้งว่าการ
กระท าดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ถา้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดก้ระท าไป
โดยมิไดใ้ชอ้  านาจตามกฎหมาย ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนก็มิใช่คดีปกครอง 

2. คดีปกครองต้องมีคู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ แต่อยา่งไรก็ดี คดีปกครองอาจจะเป็นการพิพาทระหวา่งหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยกันเองก็ได้  เช่น กรณีข้อพิพาทระหว่างเจ้าหน้าท่ีของรัฐกับหน่วยงานทาง
ปกครองท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐสังกดัอยูใ่นเร่ืองเก่ียวกบัค าสั่งลงโทษทางวินยัท่ีมีต่อเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือ

                                                           
1 อ าพน เจริญชีวนิทร์, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครองฯ, กรุงเทพ, ส านกัพิมพนิ์ติ
ธรรม, พิมพค์ร้ังท่ี 3, 2545, หนา้ 1 
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กรณีขอ้พิพาทระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐเก่ียวกบัการใช้อ านาจควบคุม
ก ากบัของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เป็นตน้ 

3. คดีปกครองเป็นขอ้พิพาทระหว่างคู่กรณีท่ีมีสถานะไม่เท่าเทียมกนั โดยคู่กรณี
ฝ่ายท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอยูใ่นฐานะท่ีเหนือกวา่คู่กรณีฝ่ายเอกชน เวน้แต่
คดีท่ีเป็นขอ้พิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเอง  ดงันั้น ในคดีปกครองจึงใช้วิธีพิจารณาใน
ระบบไต่สวน ซ่ึงศาลเป็นผูมี้หนา้ท่ีแสวงหาขอ้เทจ็จริงในคดี 

4. คดีปกครองเป็นคดีท่ีมุ่งคุ้มครองสิทธิของประชาชน โดยท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมาย ซ่ึงการใช้อ านาจดงักล่าวอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อสิทธิของประชาชนได้ ดงันั้น เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนและเป็นการ
ควบคุมการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใหช้อบดว้ยกฎหมาย ศาลจึงเขา้มา
ตรวจสอบการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐว่าชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนมิให้ถูกล่วงละเมิดโดยการกระท าอนัไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ2 
 1.2 แนวคิดทฤษฎทีีเ่กีย่วข้องกบัเขตอ ำนำจศำลปกครอง 

 1.2.1  แนวคิดทางกฎหมายมหาชนและระบบศาล 
กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายประเภทหน่ึงในกฎหมายมหาชนซ่ึงใน

ความเห็นของนกักฎหมายทั้งในประเทศและต่างประเทศมกัจะจ าแนกวา่กฎหมายปกครองเป็นส่วน
หน่ึงของกฎหมายมหาชนเสมอ จึงถือไดว้่ากฎหมายปกครองเป็นกฎหมายท่ีส าคญัส าหรับการศึกษา
กฎหมายมหาชน  ตวัอยา่งวธีิแบ่งประเภทของกฎหมายมหาชนมีดงัน้ี3 

ความเห็นของดร.เอกตู ์ กฎหมายมหาชนไดแ้ก่ 
1. กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
2. กฎหมายปกครอง 
3. วธีิพิจารณาความปกครอง 
4. กฎหมายอาญา 
5. วธีิพิจารณาความอาญา 

                                                           
2 อ าพน เจริญชีวนิทร์, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครองฯ, กรุงเทพ, ส านกัพิมพนิ์ติ
ธรรม, พิมพค์ร้ังท่ี 3, 2545, หนา้ 1 - 4 
3 วษิณุ  เครืองาม,  ในเอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายมหาชน, หน่วยท่ี 1, นนทบุรี ; สาขาวชิานิติศาสตร์, 
มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช,  พิมพค์ร้ังท่ี 33,  2547, หนา้ 33 - 34 
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เม่ือดร.เอกูต์กล่าวถึงกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาความปกครองนั้น คง
หมายถึงกฎหมายปกครองในส่วนสารบญัญติัและในส่วนวิธีสบญัญติัอนัไดแ้ก่ วิธีพิจารณาความของ
ศาลปกครองดงัท่ีปรากฏในฝร่ังเศสนัน่เอง 

ค าอธิบายในพจนานุกรมกฎหมายของสหรัฐอเมริกา (Black’s Law Dictionary)  
กฎหมายมหาชนไดแ้ก่ 

1. กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
2. กฎหมายปกครอง 
3. กฎหมายอาญา 
4. กฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา 
5. กฎหมายอ่ืนๆ ท่ีให้อ านาจรัฐในความสัมพนัธ์กบัเอกชนในทางการเมือง

และการปกครอง ในบางกรณีถือวา่กฎหมายมหาชนคลุมถึงกฎหมายระหวา่งประเทศดว้ย 
ความเห็นของศาสตราจารย ์ดร.หยดุ  แสงอุทยั  กฎหมายมหาชนไดแ้ก่ 
1. กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
2. กฎหมายปกครอง 
3. กฎหมายอาญา 
4. กฎหมายวา่ดว้ยธรรมนูญศาลยติุธรรม 
5. กฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความอาญา 
6. กฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความแพง่ 

ดงันั้น  ในความเห็นส่วนใหญ่ยอมรับว่ากฎหมายปกครองเป็นส่วนหน่ึง
ของกฎหมายมหาชน 

ระบบศาลในประเทศประชาธิปไตยโดยทัว่ไปจะแยกระบบศาลออกเป็น 
2 ระบบ คือ ระบบศาลเด่ียวและระบบศาลคู่  ในระบบศาลเด่ียวนอกจากคดีท่ีอยู่ในอ านาจศาลทหาร
แลว้ คดีอ่ืนๆ จะอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยติุธรรม  ส่วนในระบบศาลคู่นั้นจะมีการจดัตั้ง
ศาลปกครองเพื่อท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองออกเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรมท่ีจะมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีแพง่หรือคดีอาญา 

ในประเทศไทยศาลปกครองเป็นองคก์รศาลเช่นเดียวกบัศาลยติุธรรม ศาล
ทหาร หรือเปรียบเทียบกบัศาลช านญัพิเศษหรือศาลท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นท่ีมีอยู่ในปัจจุบนั
ตามท่ีมีพระราชบญัญติัจดัตั้ง เช่น  ศาลภาษีอากร คือ ศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีภาษีอากร 
หรือคดีแพ่งท่ีเก่ียวกบัภาษีอากร ไดแ้ก่ คดีพิพาทเก่ียวกบัสิทธิเรียกร้องของรัฐในหน้ีค่าภาษีอากรหรือ
การขอคืนค่าภาษีอากร เป็นตน้    ศาลแรงงาน คือ ศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีแรงงาน ไดแ้ก่ 
คดีพิพาทเก่ียวกบัสิทธิหรือหนา้ท่ีตามสัญญาจา้งแรงงานหรือตามขอ้ตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้ง หรือ
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สิทธิหน้าท่ีตามกฎหมายว่าด้วยการคุม้ครองแรงงานหรือกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพนัธ์  เป็นตน้  
ศาลทหารมีอ านาจหน้าท่ีพิจารณาคดีอาญาทหารและคดีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ    ดังนั้นศาล
ปกครอง คือ ศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอนัไดแ้ก่ คดีหรือขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงาน
ของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐดว้ยกนั  หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกบัเอกชน 
อนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐ4  เพื่อใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นไปโดยถูกตอ้งเหมาะสมและเป็นธรรม  การท่ีกฎหมายก าหนดใหศ้าล
ปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดงักล่าวก็เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและปกป้อง
ประโยชน์ส่วนรวมใหมี้ความเหมาะสมหรือสมดุลกนั  ดงันั้น หากเป็นการกระท าในฐานะส่วนตวัของ
เจา้หน้าท่ีซ่ึงไม่ใช่เร่ืองการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ี การกระท านั้นจึงไม่อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองแต่กรณีดงักล่าวจะอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยติุธรรม   
ดงันั้น ในการฟ้องคดีต่อศาล ประชาชนตอ้งเขา้ใจในเบ้ืองตน้ก่อนว่าเป็นคดีประเภทไหนและอยูใ่น
อ านาจของศาลไหน เพื่อท่ีจะใชสิ้ทธิตามกฎหมายไดถู้กตอ้ง 

ในเม่ือกฎหมายปกครองเป็นกฎหมายท่ีมีบทบาทส าคญัต่อสังคมและใน
หลายๆ ประเทศได้จัดตั้ งศาลปกครองข้ึนเพื่อพิจารณาคดี  ฉะนั้ นในประเทศไทยจึงได้มี
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  เพื่อด าเนินการพิจารณา
เก่ียวกบัคดีปกครอง เน่ืองจากคดีปกครองมีลกัษณะพิเศษแตกต่างไปจากคดีแพง่และคดีอาญา   ดงันั้น 
จึงตอ้งมีวิธีพิจารณาท่ีเหมาะสมกบัสภาพของคดีปกครอง คือระบบวิธีพิจารณาแบบไต่สวน ซ่ึงเป็น
วิธีการท่ีให้อ านาจศาลในการแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีได้อย่างกวา้งขวางด้วยความร่วมมือของ
คู่กรณี เป็นผูด้  าเนินกระบวนพิจารณาเอง มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีขอ้พิพาทซ่ึงเกิดข้ึนจากการ
ใชอ้  านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีเพื่อให้การปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นไปโดย
ถูกตอ้งเหมาะสมและเป็นธรรม  การท าค าพิพากษาใช้ระบบตรวจสอบและถ่วงดุลการให้เหตุผล
ระหว่างตุลาการเจา้ของส านวนซ่ึงประจ าองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีท าหน้าท่ีดูแลคดีแสวงหา
ขอ้เท็จจริงและจดัท าความเห็นเป็นบนัทึกสรุปส านวนให้กบัองค์คณะ กบัตุลาการผูแ้ถลงคดีซ่ึงท า
หนา้ท่ีพิจารณาขอ้เทจ็จริงแห่งคดีและใหค้วามเห็นเป็นอิสระจากองคค์ณะ โดยองคค์ณะจะพิจารณาชัง่
น ้าหนกัเหตุผลดงักล่าวก่อนท่ีจะวนิิจฉยัช้ีขาดคดี 

 
 
 

                                                           
4 ฤทยั  หงส์สิริ,  ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง,  กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน,  2545,  
หนา้ 22 - 23 
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 1.2.2  แนวคิดเกีย่วกบัเขตอ านาจศาลปกครองของต่างประเทศ 
 แนวคิดเก่ียวกบัเขตอ านาจศาลปกครองของต่างประเทศ ผูศึ้กษาไดศึ้กษาจาก
ประเทศท่ีประเทศไทยใช้เป็นตน้แบบและน ามาปรับใช้มากท่ีสุด ไดแ้ก่ แนวคิดของประเทศฝร่ังเศส 
และ แนวคิดของประเทศเยอรมนั 

ตวัอยา่งแนวคิดเร่ืองเขตอ านาจของศาลปกครองฝร่ังเศส ศาลปกครองฝร่ังเศส
มีเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองกวา้งขวางโดยมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีภาษี
อากร ในขณะท่ีคดีสังคมอยูใ่นอ านาจศาลยุติธรรม  คดีเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐในฝร่ังเศสข้ึนสู่ศาล
ปกครองทั้งการฟ้องขอให้เพิกถอนมาตรการทางปกครองท่ีก่อให้เกิดความเสียหายและการเรียกร้อง
ค่าเสียหาย  คดีปกครองซ่ึงข้ึนสู่ศาลปกครองฝร่ังเศสส่วนใหญ่จะเป็นคดีภาษีอากร  คดีเก่ียวกบัความ
รับผิดของรัฐ  คดีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง  นอกจากนั้นก็เป็นคดีเก่ียวกบักฎหมายควบคุมการ
ก่อสร้างอาคาร  คดีเก่ียวกบัการประกอบธุรกิจและวิชาชีพ  ส่วนคดีเก่ียวกบัผูล้ี้ภยัทางการเมืองหรือคดี
เก่ียวกบัการปฏิเสธไม่รับราชการทหารจะเกิดข้ึนนอ้ย5  ซ่ึงระบบศาลและระบบกฎหมายของฝร่ังเศสมี
ความสัมพนัธ์กนัอย่างใกล้ชิดและแยกออกจากกนัได้ยาก ทั้ง 2 ระบบน้ีมีรากฐานมาจากกฎหมาย
โรมนั (Roman law) ซ่ึงให้ความส าคญักบักฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็นลายลกัษณ์อกัษร ตวัอย่างเห็นได้
จากกฎหมายแพง่และกฎหมายอาญาของฝร่ังเศสมีก าเนิดในยคุท่ีฝร่ังเศสถูกครอบครองโดยชาวโรมนั  
และต่อมาไดมี้การปรับปรุงแก้ไขในสมยัของนโปเลียนโบนาปาร์ต อนัไดแ้ก่ the Napoleonic Civil 
Code of 1804 และ the Criminal Code of 1810  ลกัษณะเด่นชัดของระบบศาลฝร่ังเศสคือ มีลกัษณะ
เป็นระบบศาลคู่ (the dual system of courts)  หรือเรียกอีกอยา่งหน่ึงวา่ ศาลคู่ (the duality of jurisdiction 
หรือ la dualite des jurisdictions)   โดยแบ่งศาลออกเป็น 2 ระบบ แยกออกจากกนัอยา่งเป็นเอกเทศ อนั
ได้แก่ระบบศาลยุติธรรม (ordinary court) และระบบศาลปกครอง (administrative court) ในแต่ละ
ระบบมีศาลชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์ และศาลสูงสุดของตนเอง  มีการจดัองค์กร การบริหารงานบุคคล 
ตลอดจนระบบผูพ้ิพากษาหรือตุลาการของตนเองอย่างเป็นอิสระจากกัน ในเวลาเดียวกันระบบ
กฎหมายของฝร่ังเศสก็แยกเป็นกฎหมายเอกชน และกฎหมายมหาชน โดยต่างมีท่ีมาและหลกัการท่ี
แตกต่างกนัดว้ย 

ระบบศาลคู่ของฝร่ังเศสเป็นค าท่ีน ามาใชใ้นสมยัหลงัการปฏิวติัใหญ่ (French 
Revolution) หรือ ฝร่ังเศสสมยัใหม่ (Modern France) ประวติัศาสตร์ทางการเมืองการปกครองและการ
บริหารของฝร่ังเศสมิได้แสดงให้เห็นระบบศาลคู่ในสมยัท่ีฝร่ังเศสมีการปกครองระบบโบราณ 
(ancient regime) หรือสมยัก่อนการปฏิวติัใหญ่ กล่าวคือ ในสมยันั้นยงัไม่ไดก้  าหนดให้มีศาลพิเศษท่ี

                                                           
5 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  “ขอ้พิจารณาเปรียบเทียบองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนั”,  วารสารนิติศาสตร์,  ปีท่ี 25  ฉบบัท่ี 4,  ธนัวาคม 2538,  หนา้ 717 
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เด่นชดัส าหรับพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกบักิจกรรมทางปกครอง อีกทั้งระบบศาลปกครองก็ยงัไม่ได้
จดัตั้งข้ึน ยงัไม่มีการแยกศาลปกครองสูงสุดเพื่อท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองโดยเฉพาะ 
รวมทั้งยงัไม่มีการแบ่งแยกกฎหมายปกครองออกเป็นเอกเทศอย่างชัดเจนดว้ย แมรั้ฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มิได้มีบทบญัญติัเก่ียวกบัระบบศาลคู่ไวอ้ย่างชัดเจน กระนั้นก็ตาม 
ระบบศาลคู่ก็ไดรั้บการยอมรับโดยเป็นหลกัการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญ หรือภายใตรั้ฐธรรมนูญฉบบั
น้ีการรวมศาลปกครองเขา้กบัศาลยุติธรรมจะกระท ามิได ้ ระบบศาลปกครองมีอ านาจหนา้ท่ีชดัเจนใน
การพิจารณาพิพากษาการกระท าของฝ่ายปกครองเป็นหลักการพื้นฐานท่ีได้รับการยอมรับโดย
กฎหมายหลายฉบบั  เช่น อ านาจหน้าท่ีของสภาแห่งรัฐในฐานะท่ีเป็นศาลปกครองไดรั้บการรับรอง
โดยกฎหมายหลายฉบบัในช่วงสาธารณรัฐท่ี 2, 3, และ 4 ซ่ึงรวมทั้งกฎหมายลงวนัท่ี 3 มีนาคม ค.ศ. 
1849 ลงวนัท่ี 24 พฤษภาคม ค.ศ. 1872 และลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม ค.ศ. 1945 (ordinance of 31 July 
1945) 

ระบบศาลคู่ของฝร่ังเศสแบ่งเป็น 
1. ระบบศาลยุติธรรม  มีศาลยุติธรรมท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาท

หรือคดีระหวา่งเอกชนบนพื้นฐานของกฎหมายเอกชน ซ่ึงครอบคลุมทั้งกฎหมายแพง่  กฎหมายอาญา  
กฎหมายธุรกิจ  กฎหมายแรงงาน  และกฎหมายประกนัสังคม   ศาลยุติธรรมแบ่งเป็น 3 ชั้นศาล ไดแ้ก่ 
ศาลชั้นตน้  ศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกา  ทั้งน้ีรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสในหมวด 8 องคก์รตุลาการ มาตรา 
64 – 66 ได้บญัญติัเก่ียวกบัระบบศาลยุติธรรมหรือองค์กรตุลาการซ่ึงรวมทั้งศาลยุติธรรมและศาล
ปกครองไว ้

2. ระบบศาลปกครอง มีศาลปกครองท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาบรรดาคดีท่ี
เก่ียวกบักฎหมายมหาชนหรือคดีปกครองตามกฎหมายปกครอง และกฎหมายภาษีอากร เป็นตน้ 

นอกจากน้ี เม่ือใดก็ตามท่ีเกิดปัญหาว่า คดีท่ีน ามาสู่ศาลอยูใ่นอ านาจของ
ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง รัฐบญัญติั ค.ศ. 1872 ไดก้  าหนดให้ ศาลวินิจฉยัช้ีขาดความขดัแยง้ใน
เ ร่ืองอ านาจศาล  ( Jurisdiction Disputes Court หรือ  Tribunal of Conflicts หรือ  Le Tribunal des 
Conflits) เป็นผูว้ินิจฉัยช้ีขาด และยงัมีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (the Constitutional Court หรือ the 
Constitutional Council หรือ the Conseil Constitutionnel) ซ่ึงก่อตั้งในปี ค.ศ. 1958 ท าหน้าท่ีวินิจฉัย
ขอ้ขดัแยง้เก่ียวกบัรัฐธรรมนูญ6 

                                                           
6 วรัิช  วรัิชนิภาวรรณ,  ศาลปกครองไทย : วเิคราะห์เปรียบเทียบ รูปแบบ โครงสร้าง อ านาจหนา้ท่ีและการ
บริหารงานบุคคลกบัศาลปกครององักฤษ ฝร่ังเศส และเยอรมนี, นิติธรรม, 2542, หนา้ 208 - 212 
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ตวัอยา่งแนวคิดเร่ืองเขตอ านาจศาลปกครองของเยอรมนั โดยท่ีเยอรมนัมีการ
ออกกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (Verwaltungsgerrichtsordnung – VwGO)  ในปี 1960  ซ่ึงมีการ
แบ่งแยกประเภทเขตอ านาจศาล ดงัน้ี 

- เ ข ตอ า น า จศ าล ในแ ง่ ขอ ง เ น้ื อห าของ ข้อพิ พ าท  ( die sachliche 
Zustaendigkeit) การฟ้องเร่ืองดงัต่อไปน้ี ใหฟ้้องยงัศาลปกครองชั้นสูง (Oberverwaltungsgericht) 

ก. การร้องขอให้ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎหมายล าดับรอง 
(Normkontroll) (มาตรา 47 VwGO) 

ข. การวินิจฉัยค าร้องของรัฐบาลแห่งมลรัฐในการปิดสมาคม (มาตรา 48 
VwGO) 

ค. การวินิจฉัยเก่ียวกบัขอ้พิพาทในทางรัฐธรรมนูญของมลรัฐ ในกรณีท่ีมล
รัฐนั้นก าหนดใหเ้ป็นอ านาจของศาลปกครองชั้นสูง 

- เขตอ านาจศาลในแง่ทางพื้นท่ี (die oertliche Zustaendigkeit) อาจแยก
พิจารณาไดด้งัน้ี 

ก. ฟ้องยงัศาลท่ีทรัพยน์ั้นตั้งอยู ่(มาตรา 52 ขอ้ 1 VwGO) 
ข. ในกรณีฟ้องนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนหรือในกรณีท่ีฟ้องอนัเก่ียว

เน่ืองมาจากความสัมพนัธ์ในทางกฎหมายมหาชน ในกรณีให้ฟ้องยงัศาลอนัเป็นท่ีตั้งของหน่วยงาน
ของผูฟ้้อง (มาตรา 52 ขอ้ 4 VwGO) 

ค. ในกรณีท่ีฟ้องโต้แยง้นิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงออกโดยเจ้าหน้าท่ีของ
สหพนัธรัฐ หรือนิติบุคคลของสหพนัธรัฐ ให้ฟ้องยงัศาลท่ีหน่วยงานของสหพนัธรัฐนั้นๆ ตั้ งอยู่ 
(มาตรา 52 ขอ้ 2 VwGO) 

ง. ในกรณีท่ีฟ้องโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองในกรณีอ่ืนๆ ให้ฟ้องยงัเขต
อ านาจศาลท่ีมีการออกนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว  ในกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวออก
โดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองหลายองคก์รร่วมกนั ในกรณีน้ีให้ฟ้องยงัศาลท่ีผูฟ้้องมีภูมิล าเนา (มาตร 52 
ขอ้ 3 VwGO) 

จ. ในกรณีของการฟ้องเพื่อพิสูจน์สิทธิ (Feststellungsklage) และกรณีการ
ฟ้องเพื่อให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระท าการ (Leistungsklage)  กรณีน้ีให้ฟ้องยงัท่ีตั้งของหน่วยงานท่ี
ถูกฟ้อง (มาตรา 52 ขอ้ 5 VwGO) 

ฉ. กรณีสุดทา้ยเป็นกรณีท่ีมีการฟ้องคดีใดคดีหน่ึงยงัศาลปกครองแลว้  ศาลท่ี
รับฟ้องนั้นเห็นวา่ เร่ืองท่ีฟ้องนั้นตนไม่มีอ านาจในการพิจารณา ในกรณีน้ีให้ศาลท่ีรับฟ้องนั้นก าหนด
ว่า ศาลปกครองใดเป็นศาลท่ีมีอ านาจในการพิจารณาเร่ืองดงักล่าว  ในกรณีน้ีให้ศาลปกครองนั้น 
ผูกพนัตามค าวินิจฉัยของศาลปกครองท่ีรับเร่ืองดงักล่าวถึงแมว้่าศาลนั้นจะวินิจฉัยผิดก็ตาม เป็นไป
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ตามมาตรา 83 VwGO และมาตรา 17a และมาตรา 17b GVG อนัเป็นการแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ใน
เร่ืองเขตอ านาจศาล7 

 

2. แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัผู้มสิีทธิฟ้องคดีปกครอง 
 

 2.1 หลกัเกณฑ์ของผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองโดยทัว่ไป 
หลกัเกณฑ์ของผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง  ไดแ้ก่8 หลกัการเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน

หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้
2.1.1  ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย   ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองในกรณีน้ีคือ ผู ้

ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าหรืองดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายตามความหมายน้ี ไม่จ  าตอ้งเป็นผูถู้ก
โตแ้ยง้สิทธิตามความหมายในประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่ง  เพราะแมเ้พียงสิทธิ ประโยชน์ 
หรือสถานภาพทางกฎหมายของตนถูกกระทบกระเทือนจากการกระท าหรืองดเวน้การกระท าของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้ 

2.1.2  ผู้ที่อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้   ผูท่ี้อยู่ในสถานะท่ี
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้จากการกระท าหรืองดเวน้การกระท าของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดโ้ดยไม่จ  าตอ้งรอให้
ตอ้งไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากเหตุดงักล่าวก่อน แต่อย่างไรก็ดี เหตุท่ีจะน ามาฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองดงักล่าวไดน้ั้น จะตอ้งมีความใกลชิ้ดถึงขั้นท่ีการกระท าหรืองดเวน้การกระท าดงักล่าว
จะตอ้งก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิประโยชน์หรือสถานภาพทางกฎหมายของผูฟ้้องคดี
อยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้หรือเหตุการณ์ ผลกระทบดงักล่าวจะตอ้งเกิดแก่ผูฟ้้องคดีในอนาคตอยา่งแน่นอน 

โดยการฟ้องคดีปกครองมีหลกัในการฟ้องคดี แบ่งไดด้งัน้ี9 
1.  อ านาจฟ้องคดีอย่างกวา้ง  ถา้คดีใดเป็นคดีปกครอง ไม่ว่าเป็นการกระท า

ทางปกครอง สัญญาทางปกครอง การตรวจสอบกฎหมายล าดบัรองวา่ขดัแม่บทหรือไม่ ในประเทศท่ี
กฎหมายปกครองพฒันาแลว้มีหลกัว่า “คดีปกครองทุกประเภทสามารถน าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองได”้  

                                                           
7 บรรเจิด  สิงคะเนติ,  “เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครองของเยอรมนั”,  วารสารนิติศาสตร์,  ปีท่ี 29  ฉบบัท่ี 2  (มิถุนายน 
2542),  หนา้ 284 
8 อ าพน  เจริญชีวนิทร์,  ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครองฯ,  กรุงเทพมหานคร : 
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม,  พิมพค์ร้ังท่ี 3,  2545,  หนา้ 181 – 213. 
9 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์  กฎหมายปกครอง,  กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน,  พิมพค์ร้ังท่ี 7,  2551. 
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ซ่ึงเรียกหลักอ านาจฟ้องน้ีว่า “หลักอ านาจฟ้องคดีปกครองอย่างกว้าง”  ของไทยก็มีบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญวา่ “สิทธิของประชาชนท่ีจะฟ้องการกระท าท่ีเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งไดรั้บการคุม้ครอง
...” ก็เป็นหลกัประกนัอ านาจฟ้องอยา่งกวา้งเหมือนกนัแต่ไม่ชดัเจน 

2.  อ านาจฟ้องคดีอย่างแคบ   ในอดีตบางประเทศปฏิบัติกันว่าถ้าหากมี
กฎหมายบญัญติัใหน้ าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองได ้จึงจะน าคดีข้ึนสู่ศาลได ้แต่ถา้ไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้ก็
น าคดีข้ึนศาลมิได ้ เรียกอ านาจฟ้องน้ีว่า “อ านาจฟ้องคดีปกครองตามท่ีกฎหมายบญัญติัเฉพาะราย”  
โดยหลกัแลว้ถา้เป็นคดีปกครองส่วนมากจะยึดหลกัท่ีหน่ึงคือกฎหมายไม่ตอ้งเขียนว่าให้น าคดีไปสู่
ศาลไดก้็ใหน้ าคดีข้ึนสู่ศาลไดเ้สมอ 

และยงัมีเง่ือนไขการฟ้องคดี ท่ีแยกไดห้ลายประการดงัน้ี10 
1)   เง่ือนไขเก่ียวกบัผูมี้สิทธิฟ้องคดีและความสามารถของผูฟ้้องคดี 
2)    เ ง่ือนไขเก่ียวกับค าขอในค าฟ้องให้ศาลมีค าบังคับเพื่อแก้ไขความ

เดือดร้อนหรือเสียหายของผูฟ้้องคดี 
- สั่งใหเ้พิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือสั่งหา้มกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน 
- สั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้อง

ปฏิบติัตามหนา้ท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองก าหนด 
- สั่งใหใ้ชเ้งินหรือใหส่้งมอบทรัพยสิ์นหรือใหก้ระท าการหรืองดเวน้กระท าการ 
- สั่งใหถื้อปฏิบติัต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง 
- สั่งใหบุ้คคลกระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
3) เง่ือนไขเก่ียวกบัการด าเนินการแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหาย

ของผูฟ้้องคดี 
4) เง่ือนไขเก่ียวกบัค าฟ้องและเอกสารท่ียืน่ส่งศาล 
5) เง่ือนไขเก่ียวกบัระยะเวลาในการฟ้องคดี 
- การฟ้องคดีปกครองทัว่ไป 
- การฟ้องคดีปกครองเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือสัญญาทางปกครอง 
- การฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ หรือ

สถานะบุคคล 
6) เง่ือนไขเก่ียวกบัค่าธรรมเนียมศาล 
7) เง่ือนไขเก่ียวกบัขอ้หา้มในการฟ้องคดีต่อศาลและเง่ือนไขอ่ืนๆ 

                                                           
10 ฤทยั  หงส์สิริ,  ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง,  กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน,  2545,  
หนา้ 99 – 111. 
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2.1.3  ผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองของฝร่ังเศส 
 ส าหรับการพิจารณาเก่ียวกับผูมี้สิทธิฟ้องคดีของศาลปกครองในประเทศ
ฝร่ังเศสซ่ึงมีระบบศาลปกครองอนัเป็นตน้แบบของศาลปกครองไทยนั้น ศาลปกครองฝร่ังเศสได้มี
แนวการพิจารณาโดยแบ่งตามประเภทคดีปกครอง ซ่ึงแบ่งเป็นสองประเภทท่ีส าคญั คือ ประเภทแรก
เป็นคดีท่ีฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ไดแ้ก่ กฎ หรือค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย   ประเภทท่ีสองเป็นคดีท่ีฟ้องขอให้ศาลพิพากษาให้มีการรับผิดหรือชดใชค้่าเสียหาย ไดแ้ก่ 
สัญญาทางปกครอง หรือละเมิดทางปกครอง  ในคดีประเภทท่ีสองน้ี ศาลปกครองฝร่ังเศสจะถือวา่ผูมี้
สิทธิฟ้องคดีก็คือผูท้รงสิทธิ ซ่ึงสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือน คลา้ยกบัในคดีแพ่งทัว่ไป แต่เกณฑ์
การพิจารณาผูมี้สิทธิฟ้องคดีในประเภทแรกจะแตกต่างไปจากในคดีประเภทท่ีสอง  โดยศาลปกครอง
ฝร่ังเศสจะพิจารณาเพียงเร่ืองประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียของผูฟ้้องคดีว่ามีความสัมพนัธ์กบั
เหตุแห่งการฟ้องคดีหรือไม่ เพียงใด  ทั้งน้ี  เพราะปรัชญาพื้นฐานของการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนนิติ
กรรมทางปกครอง ก็เพื่อควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง มิใช่มุ่งพิจาณาถึง
สิทธิทางอตัวิสัย คือเน้ือหาแห่งสิทธิของผูฟ้้องคดีเป็นส าคญั ในการฟ้องคดีประเภทน้ีหากจะจ ากดั
สิทธิผูมี้สิทธิฟ้องคดีให้แคบลงเฉพาะผูท้รงสิทธิซ่ึงสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนเท่านั้น ก็จะมีผล
เท่ากบัวา่ในกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองท่ีถูกโตแ้ยง้นั้นมีลกัษณะเป็นกฎหรือค าสั่งท่ีมีผลบงัคบัทัว่ไป 
ซ่ึงผูอ้ยูใ่นบงัคบัยงัไม่ถึงขนาดวา่จะเป็นผูท้รงสิทธิก็ดี หรือในกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองท่ีถูกโตแ้ยง้
นั้นเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะราย ผูท่ี้จะอยูใ่นบงัคบัของนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวยงัไม่
มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง แต่จะตอ้งรอให้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจนเกิดความเสียหาย
ข้ึนแลว้ จึงจะมีสิทธิฟ้องคดีได ้ ซ่ึงไม่น่าจะเป็นเช่นนั้น  ทั้งน้ีก็ดว้ยเหตุผลว่ารัฐย่อมไม่ประสงค์ให้
ประชาชนต้องได้รับความเสียหายก่อน แล้วจึงจะยอมให้มีสิทธิฟ้องคดีได้ด้วยเหตุดังกล่าวศาล
ปกครองฝร่ังเศสจึงยอมรับวา่ ผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองได ้จะตอ้ง
เป็นผูท่ี้มีประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียกบัการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นก็พอ แต่ไม่
ถึงกบัเปิดกวา้งวา่บุคคลใดๆ ก็อาจฟ้องคดีขอใหศ้าลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีตนเห็นวา่ไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย ไม่วา่บุคคลนั้นจะมีประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียกบัการเพิกถอนนิติกรรมทาง
ปกครองนั้นหรือไม่ก็ตาม11 

การพิจารณาประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสียของผูมี้สิทธิฟ้องคดี ศาล
ปกครองฝร่ังเศสไดว้างหลกัไวด้งัน้ี 

1) การพิจารณาประโยชน์เก่ียวขอ้งโดยทัว่ไป 

                                                           
11 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย,์ บนัทึกเร่ืองประเภทคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท, ส านกังาน
ศาลปกครอง, กรกฎาคม 2543, หนา้ 36-37 
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ศาลปกครองฝร่ังเศสไดว้างหลกัการพิจารณาประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วน
ไดเ้สียทัว่ไปไว ้6 ประการ ดงัน้ี 

1.1)  ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียดงักล่าวตอ้งมีอยูจ่ริง เช่น การท่ี
ผูฟ้้องคดีน าคดีมาฟ้องโดยความเขา้ใจผดิวา่ค าสั่งทางปกครองท าให้ตนเสียหาย หรือกรณีท่ีขา้ราชการ
ผูห้น่ึงฟ้องคดีขอใหศ้าลเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งขา้ราชการอีกผูห้น่ึงทั้งๆ ท่ีเป็นค าสั่งแต่งตั้งขา้ราชการใน
ต าแหน่งท่ีขา้ราชการผูฟ้้องคดีไม่อยูใ่นข่ายท่ีจะไดรั้บการแต่งตั้งเลย ทั้งสองกรณีศาลปกครองฝร่ังเศส
ถือวา่ประโยชน์เก่ียวขอ้งของผูฟ้้องคดีไม่มีอยูจ่ริง 

1.2)  ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียจะตอ้งมีลกัษณะท่ีระบุตวัได ้ไม่
วา่จะเป็นรายบุคคลหรือประโยชน์ร่วมกนั  ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัมิให้มีการฟ้องคดี โดยอา้งแต่เพียงวา่ตน
ฟ้องคดีในฐานะ “พลเมือง” หรือ “ผูบ้ริโภค” อย่างไรก็ดี  ศาลก็ไม่ได้ปฏิเสธการอา้งท านองน้ีโดย
ส้ินเชิง แต่จะพิจารณาเป็นกรณีไป โดยหากเม่ือไรท่ีปรากฏว่าประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนได้เสียมี
ลกัษณะท่ีระบุตวัไดเ้ม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกบัเหตุแห่งการฟ้องคดีแลว้ ศาลก็จะรับฟ้อง เช่น ศาล
พิพากษาวา่บุคคลทุกคนท่ีอาศยัอยูบ่นเกาะแห่งหน่ึง เป็นผูมี้ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียท่ีจะ
ฟ้องโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของโครงการจดัวางผงัเกาะดงักล่าวได ้

1.3)  ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนได้เสียจะตอ้งมีความชอบธรรม เพื่อ
ป้องกนัการฟ้องคดีเพื่อปกป้องคุม้ครองส่ิงท่ีไม่ถูกตอ้งหรือคดีท่ีผูฟ้้องเองเป็นผูมี้ส่วนในการท าให้เกิด
ความไม่ถูกตอ้งนั้น เช่น ศาลพิพากษาไม่รับพิจารณาค าร้องของผูค้รอบครองตึกท่ีโตแ้ยง้ใบอนุญาตให้
ปรับปรุงเปล่ียนสภาพตึกดังกล่าวเป็นห้องพกัอาศยั เม่ือปรากฏว่าผูค้รอบครองตึกนั้นเองก็มิได้
ครอบครองตึกโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย 

1.4) ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียจะตอ้งมีความถูกตอ้งพอสมควร
กบัเหตุแห่งการฟ้องคดี เพื่อป้องกนัมิให้มีการฟ้องคดีโดยสมาคมท่ีมีวตัถุประสงคคุ์ม้ครองประโยชน์
ส่วนรวมท่ีกวา้งขวางเกินไป เช่น สมาคมแห่งหน่ึงมีวตัถุประสงค์เพื่อ “ต่อสู้ความอยุติธรรม” ไม่ว่า
รูปแบบใดหรือในสถานท่ีใด ยอ่มไม่มีสิทธิฟ้องคดีโตแ้ยง้หนงัสือเวียนเก่ียวกบักระบวนการพิจารณา
เร่ืองคนต่างชาติท่ีเขา้เมืองหรืออยูอ่าศยัโดยไม่ถูกตอ้ง 

1.5)  ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียจะตอ้งมีลกัษณะโดยตรง  เช่น 
สมาคมต่อตา้นการด่ืมสุรา ถือวา่มีประโยชน์เก่ียวขอ้งโดยตรงเพียงพอท่ีจะฟ้องโตแ้ยง้มาตรการท่ีมุ่ง
สนบัสนุนกิจกรรมของผูผ้ลิตไวน์ได ้แต่ผูป้ระกอบอาชีพก่อสร้างไม่มีประโยชน์เก่ียวขอ้งโดยตรง
เพียงพอท่ีจะฟ้องเพิกถอนกฤษฏีกาท่ีลดหย่อนภาษีแก่บุคคลท่ีออมเงินได้ของตนเพื่อก่อสร้างท่ีพกั
อาศยั โดยอา้งแต่เพียงผลกระทบจากกฤษฎีกาดงักล่าวท่ีจะมีแก่อาชีพของตน 

1.6)  ประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสียจะต้องมีลักษณะค่อนข้าง
แน่นอน ในกรณีน้ีศาลดูแต่เพียงความเป็นไปได้ท่ีประโยชน์เก่ียวข้องหรือส่วนได้เสียอาจถูก
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กระทบกระเทือนเท่านั้น มิใช่ถึงขนาดท่ีจะตอ้งมีประโยชน์แน่นอนจริงๆ เช่น ขา้ราชการผูห้น่ึงมีสิทธิ
ฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งหรือเล่ือนขั้นขา้ราชการอีกผูห้น่ึง ซ่ึงอยูใ่นกลุ่มเดียวกนักบัตน
ได ้แมว้า่ขา้ราชการผูน้ั้นอาจจะไดรั้บการแต่งตั้งหรือไม่ก็ได ้

นอกจากน้ี ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียอาจจะเป็นในเร่ือง
ทางวตัถุหรือทางจิตใจก็ได ้เช่น อดีตทหารผา่นศึกมีสิทธิฟ้องขอให้เพิกถอนระเบียบท่ีให้อ านาจทาง
ราชการออกบตัรประจ าตวัทหารผา่นศึกให้แก่ผูท่ี้ไม่เคยมีส่วนร่วมในการปฏิบติัการทางทหารแต่อยา่ง
ใดได ้ หรือสมาคมศิษยเ์ก่าโรงเรียนแห่งหน่ึงมีสิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ี
อาจจะกระทบกระเทือนต่อช่ือเสียงของโรงเรียนแห่งนั้นได้12 

2) การพิจารณาประโยชน์เก่ียวขอ้งในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีเป็นนิติบุคคล 
การพิจารณาประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนได้เสียในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีเป็น

นิติบุคคล แยกเป็น 2 กรณี คือ 
2.1) การฟ้องคดีในเร่ืองท่ีเก่ียวกบันิติบุคคลนั้นเอง นิติบุคคลย่อมมีสิทธิ

ฟ้องคดีเก่ียวกบัความมีอยู ่ทรัพยสิ์น หรือเง่ือนไขต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัการด าเนินงานหรือกิจกรรมของตน
ได ้

2.2) การฟ้องคดีในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการปกป้องคุม้ครองประโยชน์ท่ีก าหนด
ในวตัถุประสงคข์องนิติบุคคลหรือประโยชน์ร่วมกนัของสมาชิก ศาลปกครองฝร่ังเศสยอมรับให้มีการ
ฟ้องคดีได้ เช่น องค์กรทางวิชาชีพเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีโตแ้ยง้ต่อมาตรการท่ีกระทบต่อสถานะทาง
อาชีพได้ หรือสหพนัธ์ต่อตา้นการด่ืมแอลกอฮอลล์มีสิทธิฟ้องคดีโตแ้ยง้ต่อมาตรการส่งเสริมการ
บริโภคแอลกอฮอลลไ์ด ้เป็นตน้ 
 3)   การพิจารณาประโยชน์เก่ียวขอ้งในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีเป็นคณะบุคคล13 
 ศาลปกครองฝร่ังเศสยอมรับให้คณะบุคคลท่ีไม่เป็นนิติบุคคลฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองขอให้เพิกถอนค าสั่งท่ีกระทบต่อประโยชน์ต่างๆ ท่ีตนมีวตัถุประสงค์ให้การปกป้อง
คุม้ครองหรือโตแ้ยง้ค าสั่งท่ีอาจกระทบกระเทือนต่อสมาชิกของตนได ้

นอกจากน้ียงัมีหลกักฎหมายของฝร่ังเศสท่ีเก่ียวกบัรายละเอียดของสมาคม
หรือสหภาพต่างๆ ท่ีอาจฟ้องคดีเพื่อเป็นการปกป้องคุม้ครองประโยชน์ท่ีเป็นเหตุผลหลกัในการจดัตั้ง
องค์กรของตนได้  ทั้งน้ีการพิจารณาผลกระทบท่ีจะเกิดต่อประโยชน์ดงักล่าว อาจจะพิจารณาจาก

                                                           
12 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย,์ บนัทึกเร่ืองประเภทคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท, ส านกังาน
ศาลปกครอง, กรกฎาคม 2543, หนา้ 38-41 
13 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย,์ บนัทึกเร่ืองการฟ้องคดีปกครอง, ส านกังานศาลปกครอง, พฤษภาคม 2543, หนา้ 8-9 
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วตัถุประสงคข์องสมาคมหรือสหภาพนั้น  เช่น สมาคมท่ีมีวตัถุประสงคคุ์ม้ครองปกป้องส่ิงแวดลอ้ม ก็
มีสิทธิฟ้องคดีขอให้เพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างศูนยพ์ลงังานนิวเคลียร์ได ้หรือในกรณีของสมาคม
หรือสหภาพท่ีตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อคุม้ครองสิทธิประโยชน์ของขา้ราชการก็มีสิทธิฟ้องคดี
ภายใตห้ลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไว ้ดงัน้ี 

(1) จะตอ้งพิจารณาวตัถุประสงค์ในการก่อตั้งกลุ่มบุคคลนั้นข้ึนมา เช่น 
สมาคมขา้ราชการสมาคมหน่ึงไดรั้บการก่อตั้งข้ึนมาเพื่อพิทกัษสิ์ทธิประโยชน์ของขา้ราชการบางกลุ่ม
บางประเภท ย่อมมีส่วนไดเ้สียท่ีจะฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิประโยชน์ส่วนรวม
ของขา้ราชการท่ีเป็นสมาชิกของสมาคมนั้นได ้แต่สมาคมขา้ราชการนั้นยอ่มไม่มีส่วนไดเ้สียท่ีจะฟ้อง
คดีโตแ้ยง้ค าสั่งท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัสิทธิประโยชน์ของขา้ราชการท่ีเป็นสมาชิกของสมาคมนั้นได ้

(2) ส าหรับสมาคมขา้ราชการนั้น มีขอ้จ ากดัส่วนได้เสียหรือประโยชน์
เก่ียวขอ้งของสมาคมอยู ่2 ประการ คือ 

ก. ในกรณีท่ีเป็นค าสั่งท่ีกระทบสิทธิประโยชน์ของข้าราชการคน
หน่ึงซ่ึงเป็นสมาชิกของสมาคมแต่เพียงผูเ้ดียว โดยมิไดก้ระทบกระเทือนสิทธิประโยชน์ส่วนรวมของ
ขา้ราชการคนอ่ืนซ่ึงเป็นสมาชิกของสมาคมนั้นดว้ย เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยัขา้ราชการคนหน่ึง ศาล
ปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสถือหลกัวา่ สมาคมนั้นยอ่มไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้งท่ี
จะฟ้องคดีโตแ้ยง้ค าสั่งแทนขา้ราชการผูน้ั้นได ้แต่เป็นเร่ืองของขา้ราชการผูน้ั้นท่ีจะฟ้องคดีเองหรือ
มอบอ านาจให้สมาคมข้าราชการเป็นตัวแทนของตนในการฟ้องคดี อย่างไรก็ดีหลักดังกล่าวมี
ขอ้ยกเวน้ว่า ถ้าขา้ราชการผูน้ั้นแสดงได้ว่าถูกลงโทษทางวินัยเพราะเหตุท่ีเป็นสมาชิกของสมาคม 
สมาคมนั้นยอ่มมีส่วนไดเ้สียท่ีจะมาฟ้องคดีโตแ้ยง้ค าสั่งลงโทษทางวนิยัได ้

ข. สมาคมขา้ราชการไม่มีส่วนได้เสียหรือประโยชน์เก่ียวข้องท่ีจะ
ฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งหรือมาตรการเก่ียวกบัการจดัระเบียบการท างานภายในหน่วยงาน อย่างไรก็ดีหลกั
ดงักล่าวมีขอ้ยกเวน้ว่า ถา้ค าสั่งหรือมาตรการเก่ียวกบัการจดัระเบียบการท างานภายในหน่วยงานมี
ผลกระทบต่อสิทธิประโยชน์ของขา้ราชการซ่ึงเป็นสมาชิกของสมาคม สมาคมก็ยอ่มมีส่วนไดเ้สียท่ีจะ
ฟ้องคดีโตแ้ยง้ค าสั่งหรือมาตรการนั้นได ้เช่น อาจารยม์หาวิทยาลยัซ่ึงเคยไดรั้บสิทธิพิเศษบางประการ
เพิ่มเติมจากขา้ราชการทัว่ไป ถา้ต่อมามีมาตรการจดัระเบียบการท างานของมหาวิทยาลยัใหม่ อนัมี
ผลกระทบต่อสิทธิพิเศษดังกล่าวของอาจารย ์สมาคมขา้ราชการย่อมมีส่วนได้เสียหรือประโยชน์
เก่ียวขอ้งท่ีจะฟ้องโตแ้ยง้มาตรการนั้นได้14 

2.1.4 สิทธิในการฟ้องคดีปกครองของสมาคมในฝร่ังเศส 

                                                           
14 วสรรค ์ทองโคกสี, เขตอ านาจศาลปกครองและเง่ือนไขการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของ
ค าสัง่ของฝ่ายปกครอง, วทิยานิพนธ์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2554  หนา้ 114 
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ฝร่ังเศสมีการจดัตั้งองคก์รข้ึนโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายท่ีบญัญติัใหอ้ านาจ
องคก์รสาธารณะในการด าเนินคดีแทนผูอ่ื้น เช่น สมาคมทางการคา้ (Trade unions) มีอ านาจฟ้องคดีท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการท าธุรกิจการคา้  หรือคดีแรงงานมีกฎหมายบญัญติัอนุญาตให้สมาคมทางการคา้มี
อ านาจด าเนินคดีในฐานะเป็นผูแ้ทนกลุ่มผูเ้สียหายท่ีเป็นเอกชนได้ หากปรากฏว่าความเสียหายท่ี
เอกชนไดรั้บนั้นมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะหรือเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยในทาง
ธุรกิจ  นอกจากน้ียงัมีสมาคมท่ีจดัตั้งตามกฎหมายพิเศษโดยมอบอ านาจการด าเนินคดีของสมาคมตาม
วตัถุประสงค์ในการจัดตั้ งสมาคมนั้ น เช่น สหพันธ์ต่อต้านโรคพิษสุราเร้ือรัง (Leagues against 
aicoholism)  สมาคมต่อต้านการแบ่งแยกสีผิว (Antiracist societies)  สมาคมต่อต้านบุหร่ี  สมาคม
คุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้15 

โดยในระบบกฎหมายฝร่ังเศสแบ่งประเภทของสมาคมเป็น 2 ประเภท  คือ 
สมาคมท่ีไม่ได้จดทะเบียน (Associations non déclarées) และสมาคมจดทะเบียน (Associations 
déclarées)  รัฐบญัญติัลงวนัท่ี 1 กรกฎาคม 1901 รับรองเสรีภาพในการรวมตวักนัของบุคคลเพื่อก่อตั้ง
สมาคมไว ้โดยไม่จ  าเป็นตอ้งจดทะเบียนกบัทางการ ไม่จ  าเป็นตอ้งขออนุญาตจากทางการ ตลอดจนไม่
จ  าเป็นตอ้งแจง้ล่วงหน้า หากกลุ่มบุคคลใดตอ้งการรวมตวักนัเป็นสมาคม เพียงแต่แสดงเจตจ านง
ร่วมกันว่าต้องการจดัตั้ งสมาคม ก็ถือว่าสมาคมเกิดข้ึนแล้ว เพียงแต่ว่าหากสมาคมใดจดทะเบียน 
สมาคมนั้นก็จะไดรั้บสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายไป ความขอ้น้ีแตกต่างจากระบบกฎหมายไทย
ท่ีบังคับให้การรวมตัวกันของบุคคลเพื่อก่อตั้ งสมาคมจะสมบูรณ์ได้ก็ต่อเม่ือจดทะเบียนตาม
หลกัเกณฑ์ในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์  นอกจากสมาคมท่ีไม่ไดจ้ดทะเบียนและสมาคมจด
ทะเบียนแลว้ ในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มยงัมีสมาคมเฉพาะอีกประเภทหน่ึง คือ สมาคมคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มท่ี
จดทะเบียนและท าขอ้ตกลงกบัทางการตามกฎหมายคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม (Associations agréées de 
protection de íenvironnement) อีกดว้ย ซ่ึงเง่ือนไขเบ้ืองตน้ของการจดทะเบียนและท าความตกลง ก็คือ 
สมาคมเหล่าน้ีตอ้งเป็นสมาคมจดทะเบียนตามรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 1 กรกฎาคม 1901 เพื่อมีสถานะเป็น
นิติบุคคลเสียก่อน จึงจะมาจดทะเบียนและท าความตกลงตามกฎหมายคุม้ครองส่ิงแวดล้อม เพื่อมี
สถานะเป็นสมาคมคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มท่ีจดทะเบียนและท าขอ้ตกลงกบัทางการตามกฎหมายคุม้ครอง
ส่ิงแวดลอ้มได ้  ความเป็นนิติบุคคลของสมาคมยอ่มส่งผลต่อความสามารถและคุณสมบติัของสมาคม
ในการฟ้องคดี สมาคมท่ีสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดต้อ้งเป็นสมาคมท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคล 
สมาคมจะไดรั้บสถานะนิติบุคคลก็ต่อเม่ือจดทะเบียน ณ ศาลาวา่การจงัหวดั และใหมี้สถานะนิติบุคคล
นบัแต่การประกาศการจดทะเบียนสมาคมนั้นในรัฐกิจจานุเบกษา   สมาคมท่ีไม่จดทะเบียนยอ่มถือวา่

                                                           
15 น ้าแท ้มีบุญสลา้ง, การด าเนินคดีแบบกลุ่ม (Class Action) และการน ารูปแบบการด าเนินคดีแบบกลุ่มมาใชใ้นคดี
ส่ิงแวดลอ้มในประเทศไทย, กรุงเทพ, ส านกัพิมพสู์ตรไพศาล, 2554, หนา้ 26 
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ไม่มีสถานะนิติบุคคล  ดังนั้ น โดยหลักแล้วจึงไม่อาจมีความสามารถในการฟ้องคดีต่อศาลได้ 
โดยเฉพาะการฟ้องคดีโดยสมาคมต่อศาลยุติธรรมแล้ว ศาลจะเคร่งครัดอย่างยิ่ง ถ้าสมาคมไม่จด
ทะเบียนมาฟ้องคดี ศาลยติุธรรมจะไม่รับฟ้อง และสมาคมไม่จดทะเบียนก็ไม่อาจถูกฟ้องเป็นจ าเลยได้
เช่นกนั กล่าวอีกนยัหน่ึง คือ โจทกแ์ละจ าเลย หรือคู่ความในคดีท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาลยติุธรรมนั้นตอ้ง
มีสถานะเป็นบุคคล  ตรงกนัขา้ม สมาคมท่ีไม่จดทะเบียนสามารถฟ้องต่อศาลปกครองไดใ้นคดีฟ้อง
ขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะถือวา่การฟ้องคดีดงักล่าวเป็น
การฟ้องคดีแบบภาววิสัย (recours objectif) ซ่ึงผู ้ฟ้องมุ่งหมายให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง มิใช่มุ่งหมายใหศ้าลแกไ้ขเยยีวยาใหแ้ก่สิทธิของผูฟ้้องคดีท่ีถูก
กระทบ อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองไม่อาจรับฟ้องในกรณีท่ีสมาคมไม่จดทะเบียนฟ้องคดีเรียกค่า
สินไหมทดแทน เพราะถ้าหากรับฟ้องและศาลพิจารณาคดีแล้วพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนให้แก่สมาคมไม่จดทะเบียนผูฟ้้องคดีก็เกิดปัญหาตามวา่จะชดใชค้่าสินไหมทดแทน
ให้แก่ใคร เพราะสมาคมไม่จดทะเบียนไม่มีสถานะเป็นบุคคล นอกจากน้ีการฟ้องคดีเรียกค่าสินไหม
ทดแทนเป็นการฟ้องคดีแบบอตัวิสัย (recours subjectif) ซ่ึงผูฟ้้องมุ่งหมายให้ศาลแกไ้ขเยียวยาให้แก่
คนท่ีถูกกระทบสิทธิ ดงันั้น จึงตอ้งมีบุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิเสียก่อน บุคคลนั้นจึงจะฟ้องคดีได ้เม่ือ
สมาคมไม่จดทะเบียนไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลก็เท่ากบัว่าไม่มีบุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิ และก็ไม่มี
สิทธิใหถู้กกระทบเพราะไม่มีบุคคลเป็นผูท้รงสิทธิ   ในกรณีท่ีขอ้บงัคบัของสมาคมก าหนดไวว้า่ผูแ้ทน
ของสมาคมจะฟ้องคดีต่อศาลไดก้็ต่อเม่ือไดรั้บอนุญาตจากคณะกรรมการสมาคมเสียก่อน ผูแ้ทนของ
สมาคมก็ตอ้งพิสูจน์ใหศ้าลเห็นวา่ตนไดรั้บอนุญาตจากคณะกรรมการสมาคมใหฟ้้องคดีแลว้ ในกรณีท่ี
ขอ้บงัคบัของสมาคมไม่มีบทบญัญติัใดก าหนดเก่ียวกบัการอนุญาตให้ฟ้องคดีไวเ้ลย ศาลปกครองถือ
วา่ ผูแ้ทนสมาคมตอ้งแสดงใหศ้าลเห็นวา่ตนไดรั้บอนุญาตจากท่ีประชุมใหญ่ของสมาคมแลว้อยา่งไรก็
ตาม ในปี 1998 ศาลปกครองไดก้ลบัแนวค าพิพากษาเดิม โดยวางแนวค าพิพากษาใหม่วา่ นายกสมาคม
ในฐานะเป็นบุคคลผูรั้บผิดชอบสมาคมได้รับสมมติฐานว่าการตดัสินใจใดๆ ของสมาคมย่อมอยู่ใน
ความรับรู้ของกรรมการบริหารสมาคม ดงันั้นนายกสมาคมจึงสามารถฟ้องคดีต่อศาลในนามของ
สมาคมได้เสมอ   ในกรณีท่ีสมาคมฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อคุ้มครองบุคคลผูเ้ป็นสมาชิกของ
สมาคม ยอ่มหมายความวา่สมาคมไม่ไดฟ้้องเพื่อปกป้องส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์ของสมาคมเอง แต่
เป็นการฟ้องเพื่อบุคคลแต่ละบุคคลผูเ้ป็นสมาชิกของสมาคม  ดงันั้น การพิจารณาส่วนไดเ้สียในการ
เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีจึงตอ้งพิจารณาจากส่วนไดเ้สียของบุคคลนั้นๆ โดยแยกพิจารณาตามประเภทคดี 
ได้แก่  1) คดีเรียกค่าสินไหมทดแทน  ซ่ึงสมาคมอาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อเรียกค่าสินไหม
ทดแทนต่อความเสียหายของบุคคลผูเ้ป็นสมาชิกของสมาคมได้ก็ต่อเม่ือบุคคลผูเ้ป็นสมาชิกของ
สมาคมนั้นได้มอบอ านาจให้สมาคมฟ้องคดีแทนตนเองโดยต้องระบุช่ือของบุคคลผูเ้สียหายและ
สมาคมผูรั้บมอบอ านาจเป็นตวัแทนฟ้องคดีไวอ้ย่างชดัเจน    และ  2) คดีเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
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หรือกฎ  ซ่ึงสมาคมสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอเพิกถอนค าสั่งทางปกครองหรือกฎในนาม
ของบุคคลผูเ้ป็นสมาชิกของสมาคมได้เสมอโดยไม่จ  าเป็นตอ้งมีการมอบอ านาจการฟ้องคดี ทั้งน้ี
สมาคมผูฟ้้องคดีตอ้งมีวตัถุประสงค์ท่ีอยู่ในขอบเขตส่วนได้เสียของขอ้พิพาทท่ีสมาคมฟ้องคดีด้วย    
ส่วนสมาคมต่างประเทศท่ีอยูใ่นประเทศฝร่ังเศส ตอ้งจดทะเบียน ณ ศาลาวา่การจงัหวดัในจงัหวดัท่ีท่ี
ท าการของสมาคมตั้งอยูเ่สียก่อน จึงจะมีความสามารถฟ้องคดีได้16 

อย่างไรก็ดีแมจ้ะมีการให้อ านาจสมาคมในการด าเนินคดีแทนผูเ้สียหาย แต่การฟ้องคดี
ของสมาคมนั้นจะตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขดงัต่อไปน้ีดว้ย 

1) เง่ือนไขโดยกฎหมาย เช่น ระยะเวลาในการจัดตั้ งสมาคม  การมอบอ านาจจาก
ผูเ้สียหาย เป็นตน้ 

2) เง่ือนไขการได้รับอนุญาตจากหน่วยงานของรัฐ เน่ืองจากกฎหมายของประเทศ
ฝร่ังเศสใหอ้ านาจหน่วยงานรัฐในการพิจารณาอนุญาตใหส้มาคมต่างๆ ด าเนินคดีแทนผูเ้สียหายไดโ้ดย
พิจารณาจากความเป็นอิสระหรือเป็นกลางของสมาคมในการปกครองผลประโยชน์ของสมาชิกหรือ
จ านวนสมาชิกมีมากนอ้ยเพียงใด 

3) เง่ือนไขโดยการได้รับมอบหมายจากสมาชิก โดยสมาคมสามารถด าเนินคดีแทน
สมาชิกเพื่อเรียกค่าเสียหายท่ีสมาชิกของสมาคมไดรั้บโดยไม่จ  าตอ้งไดรั้บมอบอ านาจจากรัฐ หากเป็น
กรณีเพื่อรักษาส่วนไดเ้สียส่วนบุคคลของสมาชิกแต่ละคนหรือเพื่อรักษาส่วนไดเ้สียของสมาชิกทุกคน
ในสมาคม17 

2.1.5  ผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองของเยอรมัน 
สิทธิในการฟ้องคดีปกครอง ในระบบกฎหมายปกครองเยอรมนัมีก าหนดไว้

ในมาตรา 42 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung-
VwGO) โดยบญัญติัเอาไวว้า่ “เท่าท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน การฟ้องคดีจะถือวา่กระท า
ไดต่้อเม่ือผูฟ้้องคดีอา้งว่าสิทธิของตนไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองหรือจากการปฏิเสธใน
การออกค าสั่งหรือละเวน้ในการออกค าสั่งทางปกครองดงักล่าว”  หากพิจารณาจากบทบญัญติัมาตรา 
42 วรรคสอง จะเห็นไดว้่าบทบญัญติัดงักล่าวอยู่ในส่วนท่ีว่าดว้ยการฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง 
(Anfechtungsklage) และการฟ้องให้ออกค าสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) เท่านั้น  และสิทธิ
ในการ ฟ้องค ดี ดัง ก ล่ า ว น้ี แสดง ให้ เ ห็น ถึ งลักษณะของก า ร คุ้มค รอง สิท ธิ ส่ วน บุ คคล 

                                                           
16 ปิยบุตร แสงกนกกลุ, ส่วนไดเ้สียของสมาคมในการฟ้องคดีปกครองส่ิงแวดลอ้มในระบบกฎหมายฝร่ังเศส, 
วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 42, ฉบบัท่ี 1 มีนาคม 2556  หนา้ 75 - 93 
17 น ้าแท ้มีบุญสลา้ง, การด าเนินคดีแบบกลุ่ม (Class Action) และการน ารูปแบบการด าเนินคดีแบบกลุ่มมาใชใ้นคดี
ส่ิงแวดลอ้มในประเทศไทย, กรุงเทพ, ส านกัพิมพสู์ตรไพศาล, 2554, หนา้ 26 - 27 
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(Individualschutzcharakter) ในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองซ่ึงส่งผลให้โดยหลกัแลว้ การฟ้องคดี
โดยสมาคม (Verbandsklage) และการท่ีทุกคนมีสิทธิในการฟ้องคดี (Popularklage) ย่อมไม่สามารถ
เกิดข้ึนได ้เม่ือพิจารณาถึงสิทธิในการฟ้องคดีปกครองดงักล่าวแลว้ จะเห็นไดว้า่ในระบบกฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครองของเยอรมนันั้นถือเอาสิทธิของบุคคลเป็นส าคญัมากกวา่การตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายในทางภาวะวิสัย  นอกจากน้ีสิทธิในการฟ้องคดีท่ีพิจารณาจากการท่ีบุคคลได้รับ
ผลกระทบต่อสิทธิของตนตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 42 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
คดีปกครองนั้น ยงัถูกน าไปใชโ้ดยการเทียบเคียง (analog) กบัการฟ้องคดีประเภทอ่ืนๆ ตามประมวล
กฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองอีกดว้ย18 
 กฎหมายปกครองของเยอรมนั (Umweltverwaltungsrecht) ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัส่ิงแวดลอ้ม กฎหมายปกครองถือว่ามีบทบาทส าคญัมากในการวางหลกัเกณฑ์เร่ืองการคุม้ครอง
ส่ิงแวดล้อมในทุกระดับและทุกสาขา โดยมีขอบเขตความคุ้มครองกวา้งขวางไม่จ  ากัดอยู่ท่ีความ
คุม้ครองส่วนบุคคลเช่นในกฎหมายแพ่ง แต่เป็นเร่ืองสิทธิป้องกนัตนและต่อสู้กบัการด าเนินการของ
รัฐโดยตรง (Abwehrt, Schutzund/oder Entschaedingungsansprueche Gegen Die Oeffentliceh Hand)  
กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการท่ีก าหนดไวใ้นลกัษณะกฎหมายทัว่ไปในกฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการ 
(Verwaltungsverfahrengesetz) หรือในกฎหมายส่ิงแวดล้อมพิเศษฉบบัต่างๆ มีบทบาทมากในทาง
ปฏิบติั โดยเฉพาะในส่วนท่ีว่าด้วยการอนุญาตแบบพิเศษ (SpezielleGenehmigungsverfahren und 
Planfeststellungsverfahren) ท่ีตอ้งมีการพิจารณาอนุมติัแผน มีการท าแผนผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม มี
การเปิดใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมเขา้ตรวจสอบแผน ยืน่ค  าคดัคา้นและมีกระบวนการรับฟังความคิดเห็น
อย่างเป็นระบบ  โดยเฉพาะกบัโครงการก่อสร้างขนาดใหญ่ เช่น การสร้างทางหลวง ทางรถไฟ ท่า
อากาศยาน ฯลฯ อนัเป็นการให้ความส าคญัแก่การรับฟังความคิดเห็นของผูมี้ส่วนไดเ้สีย ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง 
ผูเ้ช่ียวชาญ รวมถึงประชาชนทัว่ไป เป็นตน้  บทบญัญติัเร่ืองกระบวนการรับฟังความเห็นของผูมี้ส่วน
ไดเ้สียน้ีเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญัมากเพราะกฎหมายเยอรมนัให้ความส าคญักบัสิทธิของประชาชน
อย่างมาก จนท าให้หลายคร้ังมีผลให้การคุม้ครองกลายเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาพอสมควร เพราะ
การก่อสร้างหรือการจดัท าโครงการบางอยา่งจะเป็นไปไดย้ากหรือเป็นไปไม่ไดเ้ลย จนภายหลงัตอ้งมี
การออกกฎหมายตดัตอนกระบวนการรับฟังประชาชนบางอย่างออกไปบา้งในบางเร่ืองเพื่อให้เกิด
ความเหมาะสมมากข้ึน กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการและกฎหมายส่ิงแวดล้อมในส่วนท่ีเป็นกฎหมาย
ปกครองทั้งหลายจึงมีหน้าท่ีเสมือนเป็นส่ิงท่ีผลกัดนัให้สิทธิของประชาชนโดยเฉพาะสิทธิท่ีได้รับ

                                                           
18 นรินทร์  อิธิสาร, สิทธิฟ้องคดีปกครองของสมาคมส่ิงแวดลอ้มในระบบกฎหมายเยอรมนั, วารสารวชิาการศาล
ปกครอง ปีท่ี 14 ฉบบัท่ี 3 (กรกฎาคม-กนัยายน) 2557 
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ประกนัจากรัฐธรรมนูญไดรั้บการคุม้ครองอยา่งแทจ้ริง ท าให้สิทธิประชาชนถูกกระทบนอ้ย ท าให้รัฐ
ไดข้อ้มูลท่ีถูกตอ้งมากข้ึนและท าใหโ้ครงการไดรั้บการยอมรับจากประชาชนมากข้ึน19 
 หลักพื้ นฐานของกฎหมาย ส่ิงแวดล้อม เยอรมัน  มีหลักพื้ นฐานส าคัญ 
(Grundsaetze des Umweltschutzes) ท่ีเป็นแนวความคิดเบ้ืองหลังบทบัญญัติต่างๆ ของกฎหมาย
ส่ิงแวดลอ้มเยอรมนั ไดแ้ก่ 

1. หลกัการป้องกนัระมดัระวงัก่อนเกิดเหตุ (Vorsorgeprinzip หรือ Precaution 
Principle) เป็นหลักการป้องกันหลีกเล่ียงก่อนภัยจะเกิดมีปรากฏเป็นตัวอย่างในบางมาตราของ
กฎหมายวตัถุเคมี กฎหมายว่าดว้ยการปล่อยของเสียและกฎหมายว่าดว้ยพนัธุกรรม หรือรวมทั้งเป็น
หลกัการใหญ่ของขอ้ตกลง EEC Treaty ซ่ึงแก้ไขโดยสนธิสัญญา Maastricht ในส่วนท่ีว่าด้วยเร่ือง
ส่ิงแวดลอ้มดว้ยหลกัพื้นฐาน ในเร่ืองน้ีถือเป็นหลกัการท่ีส าคญัท่ีสุดเพราะเป็นการป้องกนัไวก่้อนเพื่อ
ไม่ให้เกิดภยัต่อส่ิงแวดล้อมข้ึน โดยมีการป้องกนัความเส่ียง (Risiko-Gefahrenvorsorge) ท่ีอาจมีข้ึน 
ทั้งน้ีโดยค านึงถึงประโยชน์ของคนรุ่นหลัง (Nachweltschutz) อนัเป็นการสอดคล้องกับหลักการ
พฒันาแบบยัง่ยืน (Grundsatz der Nachhaltigen und Dauerhaften Entwicklung) ซ่ึงเป็นหลกัการของ
กฎหมายส่ิงแวดลอ้มระหวา่งประเทศตามการประชุมส่ิงแวดลอ้มนานาชาติท่ีเมือง Rio ในปี ค.ศ. 1992 
มาตรการตามหลกัการป้องกนัระมดัระวงัก่อนเกิดเหตุน้ี ไดแ้ก่ การตั้งมาตรฐานการปล่อยของเสียหรือ
การหาวิธีลดการปล่อยของเสียตามกฎหมายว่าดว้ยการปล่อยของเสีย หรือกฎหมายว่าดว้ยการปล่อย
น ้ าเสีย หลกัขอ้ห้ามก่อส่ิงเลวร้ายต่อธรรมชาติ (Das Verschlechterungsverbot) ตามกฎหมายคุม้ครอง
ธรรมชาติ หลกัการพิจารณาอนุญาตอย่างละเอียดก่อนการสร้างและด าเนินกิจการท่ีมีผลกระทบต่อ
ส่ิ งแวดล้อมตามกฎหมายวิ ธีป ฏิบั ติ ร าชการ  มาตรการก าหนดแผน ส่ิ งแวดล้อม ต่ า งๆ 
(Planungsmassnahme) รวมถึงการใชผ้ลิตภณัฑท่ี์มีการผลิตแบบไม่ก่อมลพิษ เป็นตน้  ซ่ึงหลกัน้ีจะโยง
ไปถึงหลักการระวงั (Vorsichtsprinzip) ท่ีมาคู่กับหลักการยอมรับความเส่ียง (Die grundsaetzliche 
Akzeptanz von Risiken) และหลกัการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ (Ressourcenvorsorge) เพื่อประโยชน์
ของคนรุ่นถดัไป เป็นตน้ 

2. หลกัผูก่้อมลพิษตอ้งรับผิดชอบ (Verursacherprinzip) หลกัน้ีได้รับอิทธิพล
จากหลกักฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีวา่ใครก่อมลพิษ ผูน้ั้นตอ้งรับผิดชอบ ความหมายของ
หลกัน้ีไม่ใช่เร่ืองแค่ตอ้งจ่ายค่าเสียหายเท่านั้น หากแต่รวมถึงหนา้ท่ีท่ีตอ้งก าจดัของเสียใหห้มดไปดว้ย 

3. หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน (Kooperationsprinzip) ตามหลกัน้ีถือว่า
หนา้ท่ีในการดูแลรักษาส่ิงแวดลอ้มมิใช่ของรัฐเท่านั้น นอกจากน้ียงัถือวา่เร่ืองดงักล่าวไม่ใช่เร่ืองท่ีขดั
ต่อการพฒันาทางเศรษฐกิจและสังคม หากแต่เป็นเร่ืองท่ีช่วยส่งเสริมกนั หลกัความร่วมมือกนัน้ีมีทั้ง

                                                           
19 สุนทรียา  เหมือนพะวงศ,์ กฎหมายส่ิงแวดลอ้มเยอรมนั, ดุลพาห 47, 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม 2543) หนา้ 122 
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ใ น ลั ก ษณะก า ร ก ร ะ จ า ย หน้ า ท่ี ดู แ ล รั ก ษ า ส่ิ ง แ ว ด ล้ อ ม แ ล ะ ก ร ะ จ า ย อ า น า จ ค วบ คุ ม 
(Aufgabenwahrnehmung)  ตัวอย่างของหลักการน้ี  ได้แก่ เ ร่ืองการให้ผู ้เ ช่ียวชาญภาคเอกชน 
(Sachverstand) เขา้มามีบทบาทในกระบวนการพิจารณาอนุญาต หรือการก าหนดกฎเกณฑท์างเทคนิค 
(Stand der Technik) และในส่วนท่ีส าคัญท่ีสุด คือ เร่ืองบทบัญญัติท่ีให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทั้งในส่วนกระบวนพิจารณาก่อนมีค าสั่งอนุญาต รวมทั้งมาตรการคุม้ครอง
หลงัการอนุญาตหรือการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการออกกฎเกณฑ์ต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ส่ิงแวดลอ้ม (Kooperative Normsetzung) เช่น ตามกฎหมายอนุรักษธ์รรมชาติท่ีให้โอกาสกลุ่มองคก์ร
นักอนุรักษ์สามารถเขา้ร่วมในการยกร่างกฎระเบียบต่างๆ ได้ นอกจากน้ียงัมีเร่ืองการให้อิสระแก่
องคก์รเอกชนในการดูแลจดัการส่ิงแวดลอ้ม เช่น เร่ืององคก์รกลุ่มผูใ้ชน้ ้ า (Wasserverband) หรือเร่ือง
การใหเ้อกชนตรวจสอบคุณภาพส่ิงแวดลอ้มดว้ยตนเอง (Das StaatlicheAngebot eines Umwelt-Audit-
Verfahrens) 

4. หลกัการให้ทุกคนร่วมกนัรับผิดชอบ (Gemeinlastprinzip) หลกัน้ีตรงกนัขา้ม
กับหลักผู ้ก่อมลพิษต้องรับผิดชอบ เพราะเป็นกรณีท่ีการก่อมลพิษบางอย่างไม่สามารถหาตัว
ผูรั้บผิดชอบไดช้ดัเจนพิสูจน์ไดย้ากว่าผูใ้ดตอ้งรับผิดมากน้อยต่างกนัเพียงใด หรือเป็นกรณีท่ีทุกคน
เป็นผูก่้อมลพิษร่วมกนั จึงตอ้งมีมาตรการบงัคบัให้ตอ้งรับผิดชอบร่วมกนั เช่น เร่ืองภาษีมลพิษ เป็น
ตน้20 
  สิทธิในกำรฟ้องคดีปกครองของสมำคมในเยอรมัน 
  การฟ้องคดีโดยสมาคม (Verbandsklage) เป็นนิยามในทางกฎหมายในกรณีท่ีสมาคม
ยื่นฟ้องคดีโดยไม่ได้อาศยัขอ้อา้งท่ีว่าสิทธิของสมาคมได้รับผลกระทบ แต่เป็นการยื่นฟ้องคดีเพื่อ
ประโยชน์ของสมาชิกในสมาคม (egoistische Verbandsklage) หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ  เช่น เพื่อ
คุ้มครองส่ิงแวดล้อม คุ้มครองธรรมชาติ และคุ้มครองโบราณสถาน เป็นต้น (altruistische 
Verbandsklage) ซ่ึงบ่อยคร้ังท่ีการฟ้องคดีโดยสมาคมน้ีมกัจะก่อให้เกิดความสับสนว่าเป็นกรณีของ
การท่ีทุกคนมีสิทธิในการฟ้องคดี (Popularklage) ดว้ยเหตุท่ีการฟ้องคดีในสองลกัษณะดงักล่าวมีจุด
ร่วมท่ีเหมือนกนั คือเป็นกรณีท่ีอยู่นอกระบบของการฟ้องคดีโดยอาศยัเหตุว่าสิทธิของบุคคลได้รับ
ผลกระทบตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองนัน่เอง กรณีดงักล่าวก่อให้เกิดการถกเถียง
เกิดข้ึนอย่างกวา้งขวาง จนกระทัง่ได้มีการตรารัฐบญัญติัว่าด้วยการใช้สิทธิทางศาลตามกฎหมาย
ส่ิงแวดล้อม (Umweltrechtsbehelfsgesetz-URG หรือ UmwRG) ซ่ึงประกาศบังคับใช้ในวันท่ี 7 
ธันวาคม ค.ศ. 2006 โดยกฎหมายดงักล่าวเป็นผลของการประนีประนอมท่ีเกิดข้ึนจากการถกเถียง

                                                           
20 อนุชา ระพิทยพ์นัธ์, ปัญหาในทางกฎหมายเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษรั์กษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม, การศึกษาอิสระมหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2550, หนา้ 87-91 
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ดงักล่าว  ต่อมามีการแกไ้ขรัฐบญัญติัว่าดว้ยการใช้สิทธิทางศาลตามกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม ในวนัท่ี 8 
เมษายน ค.ศ. 2013  มีขอบเขตการใชบ้งัคบัตามมาตรา 1 UmwRG ก าหนดให้รัฐบญัญติัน้ีใชบ้งัคบักบั
การใชสิ้ทธิทางศาลในกรณีท่ีเป็นการโตแ้ยง้ 
  -  ค  าวนิิจฉยัตามความหมายในมาตรา 2 วรรคสาม แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการวเิคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
  -  การอนุมติัโครงการท่ีไดก้ าหนดไวใ้นภาคผนวกของระเบียบเก่ียวกบัโครงการท่ี
ตอ้งไดรั้บการอนุมติั 
  -  การวนิิจฉยัตามมาตรา 17 วรรคหน่ึง a แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการป้องกนัมลพิษ 
  -  การอนุญาตตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง แห่งรัฐบญัญติัว่าด้วยน ้ าในกรณีของการใช้
น่านน ้า 
  -  ค  าสั่งยนืยนัแผนการก่อสร้างท่ีฝ่ังกลบขยะตามมาตรา 35 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยการ
หมุนเวยีน และ 
  -  ค  าวนิิจฉยัตามรัฐบญัญติัวา่ดว้ยความเสียหายทางส่ิงแวดลอ้ม 
 วตัถุประสงค์และเง่ือนไขของกำรรับรองสมำคม 
 ฝ่ายนิติบญัญติัเยอรมนัไดบ้ญัญติัเง่ือนไขก่อนการใชสิ้ทธิฟ้องคดีของสมาคมทางส่ิงแวดลอ้ม
เอาไว ้คือ “การได้รับการรับรอง” ก็เพื่อท่ีจะเป็นการประกนัได้ว่าสมาคมทางส่ิงแวดล้อมนั้นจะมี
ความสามารถและมีความรู้เฉพาะดา้นในการท่ีจะสามารถใชสิ้ทธิในแต่ละกรณีได ้มาตรา 3 วรรคหน่ึง 
UmwRG บญัญติัใหส้มาคมท่ีจะสามารถไดรั้บการรับรองไดน้ั้นจะตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขดงัต่อไปน้ี 

1) ขอ้บงัคบัของสมาคมจะตอ้งมีเป้าหมายท่ีเหมาะสมในการสนับสนุนคุม้ครอง
ส่ิงแวดลอ้มเป็นหลกั 

2) สมาคมนั้ นจะต้องก่อตั้ งมาแล้วเป็นระยะเวลาอย่างน้อย 3 ปี และภายใน
ระยะเวลาสามปีดังกล่าวจะต้องมีการด าเนินการเพื่อเป็นการสนับสนุนการ
คุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม 

3) จะตอ้งมีการปฏิบติัตามเป้าหมายของสมาคมอยา่งสม ่าเสมอ 
4) จะตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะ 
5) จะตอ้งเป็นสมาคมท่ีเปิดกวา้งให้แก่บุคคลท่ีสนบัสนุนเป้าหมายของสมาคมใน

การเขา้เป็นสมาชิกของสมาคม 
ส าหรับสมาคมต่างชาติไม่ว่าจะเป็นของชาติสมาชิกสหภาพยุโรปหรือสมาคม

ระหวา่งประเทศอ่ืนๆ ก็สามารถยืน่ขอใหรั้บรองตามเง่ือนไขดงักล่าวไดเ้ช่นกนั21 

                                                           
21 สุนทรียา  เหมือนพะวงศ,์ กฎหมายส่ิงแวดลอ้มเยอรมนั, ดุลพาห 47, 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม 2543) หนา้ 122 
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และในมาตรา 2 วรรคหน่ึง  บญัญติัว่าสมาคมท่ีได้รับการรับรองไม่ว่าสมาคมนั้นจะเป็นสมาคมใน
หรือนอกประเทศก็ตาม สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยไม่จ  าเป็นต้องกล่าวอา้งถึงการ
กระทบสิทธิของสมาคมนั้น     
 จากบทบญัญติัดงักล่าว สิทธิในการฟ้องคดีของสมาคมทางส่ิงแวดลอ้มในระบบกฎหมาย
เยอรมนัถือเป็นขอ้ยกเวน้ของเร่ืองสิทธิในการฟ้องคดีปกครองในกรณีทัว่ไป  ซ่ึงก่อนหนา้ท่ีจะมีการ
แกไ้ขเพิ่มเติมในส่วนของสิทธิในการฟ้องคดีของสมาคมทางส่ิงแวดลอ้มก็มีความคิดเห็นท่ีวา่การให้
สิทธิแก่สมาคมในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้นจะถูกใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการก่อให้เกิดอุปสรรคแก่
แผนการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานและแผนการก่อสร้างในทางอุตสาหกรรมได ้ ในบางความเห็นก็
เป็นกรณีท่ีเห็นวา่การขยายสิทธิในการฟ้องคดีให้แก่สมาคมทางส่ิงแวดลอ้มนั้น เป็นการขยายความท่ี
เกินไปจากบทบญัญติัท่ีมีสภาพบงัคบัของกฎหมายสหภาพยุโรป  นอกจากน้ี ก็มีความเห็นเก่ียวกบัค า
พิพากษาของศาลยุติธรรมสูงสุดแห่งยุโรป โดยเห็นว่ากรณีการขยายสิทธิในการฟ้องคดีของสมาคม
ส่ิงแวดลอ้มย่อมส่งผลเป็นการเพิ่มความเส่ียงส าหรับการอนุมติัหรืออนุญาตโครงการทั้งหลาย และ
ก่อใหเ้กิดความไม่มัน่คงในการวางแผนส าหรับโครงการต่างๆ ได ้
 2.2 ประเภทของผู้มีสิทธิฟ้องคดี 
  ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยทัว่ไปก าหนดไวมี้ดงัน้ี 

2.2.1 บุคคลธรรมดา 
  “บุคคลธรรมดา”  22 หมายถึง ผู ้ท่ีมีสภาพบุคคลตามธรรมชาติหรือก็คือ 

“มนุษย”์ นัน่เอง โดยการมีสภาพบุคคลนั้นจะเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงกฎหมาย
ของแต่ละประเทศก็มกัจะมีหลกัเกณฑ์ท่ีใกลเ้คียงกนั  ตวัอย่างเช่น ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนั
มาตรา 1 บญัญติัวา่ “ความสามารถของบุคคลเร่ิมแต่เม่ือคลอดอยา่งสมบูรณ์”  ประมวลกฎหมายแพ่ง
สวติเซอร์แลนดม์าตรา 31 วรรค 1 บญัญติัวา่ “สิทธิในสภาพบุคคลเร่ิมแต่เม่ือเกิดอยูร่อดเป็นทารกและ
ส้ินสุดลงเม่ือตาย”  ประมวลกฎหมายแพ่งเวียดนามมาตรา 14 วรรค 3 บญัญติัวา่ “ความสามารถของ
บุคคลมีอยูน่บัแต่เวลาท่ีเขาเกิดและส้ินสุดลงเม่ือเขาตาย” 

 ส าหรับการเกิดสภาพบุคคลภายใตร้ะบบกฎหมายไทยนั้น มาตรา 15 วรรค 1 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์ญัญติัวา่ “สภาพบุคคลยอ่มเร่ิมแต่เม่ือคลอดแลว้อยูร่อดเป็นทารก
และส้ินสุดลงเม่ือตาย”23  โดยบุคคลธรรมดาในฐานะผูท้รงสิทธินั้นเม่ือมีสภาพบุคคลอย่างสมบูรณ์
แลว้ยอ่มสามารถเป็นไดท้ั้ง “ผูถื้อสิทธิ” และ “ผูใ้ชสิ้ทธิ”  โดยบุคคลธรรมดาจะมีความสามารถท านิติ

                                                           
22 ศาสดา วริิยานุพงศ,์ อานนท ์ศรีบุญโรจน์, หทยักาญจน์ ก าเหนิดเพชร, จิรนนัท ์เศษสาวารี, สถานะทางกฎหมายกบั
การคุม้ครองสิทธิของชุมชน, วารสารปาริชาต มหาวทิยาลยัทกัษิณ ปีท่ี 27 ฉบบัท่ี 3 (2014) ฉบบัพิเศษ 2557, หนา้ 10 
23 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยไ์ทย มาตรา 15 วรรค 1 
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กรรมได ้ตอ้งมีอายคุรบ 20 ปีบริบูรณ์หรือไดส้มรสแลว้ถูกตอ้งตามกฎหมาย ไม่เป็นผูไ้ร้ความสามารถ 
หรือเป็นคนเสมือนไร้ความสามารถ แต่หากผูเ้ยาว ์ผูไ้ร้ความสามารถและผูเ้สมือนไร้ความสามารถ
ตามกฎหมายจะท านิติกรรมแลว้ตอ้งไดรั้บความยินยอมจากผูแ้ทนโดยชอบธรรม ผูอ้นุบาล ผูพ้ิทกัษ์ 
ตามล าดบัแห่งกฎหมายเสียก่อน24 

2.2.2 กลุ่มบุคคลและคณะบุคคล 
 กลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลประเภทหน่ึงท่ีกฎหมายให้สิทธิฟ้องคดีได้คือนิติ
บุคคล หมายถึง  ส่ิงท่ีกฎหมายสมมุติใหเ้ป็นบุคคล เพื่อใหมี้สิทธิและหนา้ท่ีเช่นเดียวกบับุคคลธรรมดา 
นิติบุคคลจะมีข้ึนก็ดว้ยอาศยัอ านาจตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ตลอดจนกฎหมายอ่ืนๆ ท่ี
บญัญติัไว ้ ผูท้  าการในนามนิติบุคคลโดยสภาพของนิติบุคคลแลว้ นิติบุคคลไม่สามารถแสดงเจตนา
ดว้ยตนเองได ้ดงันั้น จึงตอ้งอาศยับุคคลธรรมดาเป็นผูแ้ทนในการก าหนดและแสดงเจตนาของนิติ
บุคคลไม่วา่จะเป็นการท านิติกรรมต่างๆ25   นิติบุคคลจึงไดแ้ก่ สถาบนั คณะบุคคล หรือกองทรัพยสิ์น 
ซ่ึงกฎหมายใหค้วามสามารถตามกฎหมายในอนัท่ีจะกระท าการอยา่งอิสระแยกต่างหากจากผูก่้อตั้งนิติ
บุคคลนั้นๆ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง “นิติบุคคล” คือ บุคคลท่ีกฎหมายสมมุติข้ึนโดยให้มีความสามารถ
ตามท่ีกฎหมายก าหนด  ซ่ึงมีแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งดงัน้ี 

1) ทฤษฎีก ำหนดเอำเองหรือทฤษฎีนิติบุคคลโดยสมมุติ (Fiction Theory) เป็น
ทฤษฎีท่ีซาวนิย ี(Friedrich Carl von Savigny) คิดข้ึน  โดยซาวนิยอีธิบายวา่ นิติบุคคลเป็นส่ิงท่ีกฎหมาย
ไดคิ้ดและไดก้ าหนดข้ึนเอง ไม่ไดมี้ตวัตนโดยแทจ้ริง และเม่ือนิติบุคคลเป็นบุคคลท่ีกฎหมายสมมุติ
ข้ึน กฎหมายจึงอาจใหส้ภาพบุคคลหรือถอนสภาพนิติบุคคลเม่ือไรก็ได ้

2) ทฤษฎีผู้ รับประโยชน์ (Bracket Theory) เป็นทฤษฎีท่ีเยียร่ิง (Rudolf von 
Jhring) ได้คิดข้ึน โดยเขาอธิบายว่า ผูถื้อสิทธิและมีหน้าท่ีอนัแท้จริงของนิติบุคคล ได้แก่ บุคคล
ธรรมดาท่ีร่วมกนัก่อตั้งนิติบุคคล ซ่ึงสิทธินั้นได้เป็นประโยชน์แก่เขา โดยสิทธิของนิติบุคคลเป็น
ขอ้เท็จจริงท่ีไดใ้ห้ไวแ้ก่สมาชิกท่ีเป็นบุคคลธรรมดา เน่ืองจากในทางปฏิบติัอาจไม่สะดวกหากจะให้
สิทธิเหล่านั้นเป็นของปัจเจกชนแต่ละคน ดงันั้นปัจเจกชนท่ีเป็นสมาชิกจึงละไวแ้ละท าให้ปัจเจกชน
กลุ่มน้ีเป็นหน่วยเดียวกนั 

3) ทฤษฎีบุคลิกภำพของคณะบุคคลอันแท้จริง (Organic Theory) เป็นทฤษฎีท่ี 
ออตโต ฟอน เกียร์เก (Otto von Gierke) ไดคิ้ดข้ึน โดยทฤษฎีน้ีถือวา่นิติบุคคลเป็นส่ิงท่ีมีตวัตนอยูจ่ริง 
กล่าวคือ เป็นบุคคลซ่ึงถูกประกอบเขา้กนัโดยมีเจตนาอนัแทจ้ริงของตนเอง 

                                                           
24 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 19 ถึงมาตรา 35 
25 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 70 
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4) ทฤษฎีกำรท ำให้เป็นบุคคลเพ่ือวัตถุประสงค์ (Purpose Theory) ทฤษฎีน้ี
เกิดข้ึนจากแนวคิดของแอนเนตเซรุส นิปเปอร์ไดย์ (Eneccerus Nipperdey) โดยทฤษฎีน้ีถือว่านิติ
บุคคลไม่ใช่ส่ิงท่ีมีชีวิตและมีจิตใจตามธรรมชาติ แต่ด้วยเจตนาของปัจเจกชนท่ีรวมเข้ากันเพื่อ
วตัถุประสงคอ์ยา่งใดอยา่งหน่ึงอนัถือวา่เป็นเจตจ านงของบุคคลไดมี้ผลท าให้นิติบุคคลเกิดข้ึน ทั้งน้ีถือ
ว่านิติบุคคลไม่ใช่เป็นส่ิงท่ีมีอยู่จริง เป็นแต่ปัจเจกชนมีเจตจ านงให้มีนิติบุคคลข้ึน เพื่อให้นิติบุคคล
ด าเนินการใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคท่ี์ก่อตั้งนิติบุคคลนั้น 

5) ทฤษฎีควำมยินยอม (Concession Theory) ทฤษฎีน้ีเป็นทฤษฎีท่ีเกิดข้ึนมา
พร้อมๆ กนักบัทฤษฎีก าหนดเอาเอง (Fiction Theory)  โดยทฤษฎีน้ีถือว่า ความเป็นนิติบุคคลเกิดข้ึน
เม่ือกฎหมายให้ความยินยอมและสภาพความเป็นนิติบุคคลตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด ทฤษฎี
ความยินยอมน้ีถือสภาพนิติบุคคลเช่นเดียวกนักบัทฤษฎีก าหนดเอาเอง แต่ยืนยนัวา่รัฐเท่านั้นเป็นท่ีมา
ของสภาพนิติบุคคล 

6) ทฤษฎีก ำหนดเองสมัยใหม่ (Modern Fiction Theory) โดยทฤษฎีน้ีเป็น
ทฤษฎีท่ีนกัวชิาการบางท่านไดพ้ยายามปรับปรุงทฤษฎีก าหนดเอาเองใหมี้หลกัเกณฑม์ากยิง่ข้ึน26 

นอกจากน้ียงัมีกลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลอีกประเภทหน่ึงตามท่ีกฎหมาย
ปกครองให้สิทธิในการฟ้องคดีปกครองได้แก่ ชุมชน  ซ่ึงความหมายของชุมชนในทางกฎหมายมี
หลากหลายความเห็น ยกตวัอยา่งเช่น 

BLACK’S LAW DICTIONARY ได้ให้ความหมายของค าว่ า ชุมชน 
(Community) ไวว้่า ชุมชนหมายถึง 1. บริเวณใกล้เคียง ความใกล้ชิด หรือสถานท่ี  2. สังคมหรือ
ประชาชนซ่ึงมีสิทธิหรือผลประโยชน์ท่ีคลา้ยกนั  3. การเป็นเจา้ของร่วม ความเป็นเจา้ของ หรือการมี
ส่วนร่วม 

ESSENTIAL LAW DICTIONARY ได้ให้ความหมายของค าว่าชุมชน 
(Community) ไวว้่า ชุมชนหมายถึง 1. สถานท่ีหรือกลุ่มคนท่ีอาศยัอยูใ่นสถานท่ีนั้น  2. กลุ่มคนซ่ึงมี
ศาสนา อาชีพ หรือคุณลกัษณะอ่ืนๆ ร่วมกนั  3. กลุ่มรัฐหรือประเทศท่ีมีผลประโยชน์ร่วมกัน  4. 
ความรู้สึกของกลุ่มซ่ึงมาจากการอาศยัอยู ่การมีผลประโยชน์ หรือมีคุณลกัษณะอ่ืนๆ ร่วมกนั 

กิตติศกัด์ิ ปรกติ  ให้ความหมายของชุมชนไวว้า่ ในแง่ของกฎหมาย ชุมชน 
หมายถึง คณะบุคคลท่ีมีวิถีชีวิตหรือด าเนินกิจวตัรตามปกติ โดยอาศยัอยู่รวมกนัหรือด าเนินกิจวตัร
อย่างใดอย่างหน่ึงร่วมกัน ตามขนบธรรมเนียมหรือจารีตประเพณี โดยปกติย่อมถือเอาท้องถ่ินใด
ทอ้งถ่ินหน่ึงเป็นหลกัแหล่งส าคญัในการด าเนินวถีิชีวติหรือกิจวตัรนั้นๆ ร่วมกนั 

                                                           
26 ศาสดา วริิยานุพงศ,์ อานนท ์ศรีบุญโรจน์, หทยักาญจน์ ก าเหนิดเพชร, จิรนนัท ์เศษสาวารี, สถานะทางกฎหมายกบั
การคุม้ครองสิทธิของชุมชน, วารสารปาริชาต มหาวทิยาลยัทกัษิณ ปีท่ี 27 ฉบบัท่ี 3 (2014) ฉบบัพิเศษ 2557, หนา้ 11 
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ขรรต์เพชร ชายทวีป  ได้ให้ความหมายของชุมชนไวว้่า ชุมชน หมายถึง 
คณะบุคคลหรือกลุ่มของบุคคลท่ีอาศยัอยู่ในทอ้งท่ีใดทอ้งท่ีหน่ึงท่ีมีความเก่ียวพนักนั โดยมีความ
ผกูพนักนั วิถีชีวิต วฒันธรรม ความเช่ือ ความสนใจหรือผลประโยชน์ร่วมกนั ท่ีมีการจดัองคก์รและ
แบบแผนในการบริหารจดัการกลุ่มอยา่งต่อเน่ืองรวมทั้งมีการแสดงเจตนาแทนกลุ่มได้27 

2.2.3 องค์กรภาครัฐทีม่ีสิทธิฟ้องคดี 
การด าเนินคดีโดยหน่วยงานของรัฐ28  หลกัการน้ีมีแนวคิดวา่ รัฐเป็นเจา้ของสิทธิ

ตามกฎหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะต่างๆ (Public right) จึงท าให้หน่วยงานของรัฐเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ในการน าคดีข้ึนสู่ศาลเม่ือมีการละเมิดสิทธิตามท่ีกฎหมายก าหนด แต่อยา่งไรก็ดี การท่ีหน่วยงานของรัฐ
จะเป็นผูฟ้้องคดีแทนเอกชนผูเ้สียหายก็ยงัคงอยูภ่ายใตข้อ้จ ากดัดงัต่อไปน้ี 

ประการแรก หน่วยงานของรัฐเป็นผูก้ระท าละเมิดสิทธิของประชาชนเอง เช่น 
หน่วยงานของรัฐท่ีท าโรงงานยาสูบยอ่มละเมิดสิทธิต่อสุขภาพของประชาชน ซ่ึงหน่วยงานของรัฐจะไม่
ฟ้องคดีต่อหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเองเน่ืองจากหน่วยงานของรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามนโยบายของ
รัฐบาล ถึงแม้ว่าหน่วยงานของรัฐจะมีหน้าท่ีให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนดังเช่นการคุ้มครอง
ผูบ้ริโภค การคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้ 

ประการท่ีสอง บุคลากรทางกฎหมายของหน่วยงานของรัฐไม่มีประสบการณ์ใน
การฟ้องหรือต่อสู่คดี เช่นในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  อยัการฝร่ังเศส เป็นหน่วยงานวิชาชีพท่ีฝึกฝน
เพื่อเตรียมการสู่การเป็นผูพ้ิพากษาจึงท าให้การท าหน้าท่ีแทนหน่วยงานของรัฐด้านกฎหมายในการ
ช่วยเหลือประชาชนนั้นท าไดไ้ม่ดีเท่ากบัทนายความ 

ประการท่ีสาม หน่วยงานของรัฐไม่มีความช านาญทางด้านกฎหมายเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ เน่ืองจากแต่เดิมนั้นหน่วยงานของรัฐไดใ้ห้ความคุม้ครองประชาชนภายในรัฐโดย
การจดัหาสวสัดิการพื้นฐานต่างๆ เช่น การคุม้ครองสิทธิในชีวิต ทรัพยสิ์น โดยอาศยักฎหมายอาญาและ
กฎหมายแพ่ง แต่ต่อมาเม่ือสังคมพฒันามากข้ึน มีความเจริญทางด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
กิจกรรมทางเศรษฐกิจก็เพิ่มมากข้ึน เช่น การซ้ือขายสินคา้และบริการต่างๆ การเกิดข้ึนของกิจการ
ธนาคาร สถาบนัการเงิน องคก์รทางเศรษฐกิจต่างๆ รัฐจึงจ าตอ้งออกกฎหมายข้ึนมาใชบ้งัคบัแก่กิจการ
เหล่าน้ีเป็นการเฉพาะ แต่เม่ือเกิดกรณีพิพาทข้ึน หน่วยงานของรัฐไม่มีความรู้เร่ืองกฎหมายเฉพาะ ท าให้
การด าเนินคดีโดยหน่วยงานของรัฐไม่อาจคุม้ครองสิทธิของประชาชนไดอ้ยา่งเต็มท่ี  จากขอ้จ ากดัใน

                                                           
27 ศาสดา วริิยานุพงศ,์ อานนท ์ศรีบุญโรจน์, หทยักาญจน์ ก าเหนิดเพชร, จิรนนัท ์เศษสาวารี, สถานะทางกฎหมายกบั
การคุม้ครองสิทธิของชุมชน, วารสารปาริชาต มหาวทิยาลยัทกัษิณ ปีท่ี 27 ฉบบัท่ี 3 (2014) ฉบบัพิเศษ 2557, หนา้ 15 
28 จุฑามาศ วฒันะศิริขจร, ปัญหาและอุปสรรคการด าเนินคดีแบบกลุ่มในคดีผูบ้ริโภค, วทิยานิพนธ์มหาวทิยาลยัศรี
ปทุม วทิยาเขตชลบุรี, 2555  หนา้ 10 - 11 



29 

  

การด าเนินคดีโดยเอกชนแต่ละรายและขอ้จ ากดัการด าเนินคดีโดยหน่วยงานของรัฐท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้
น้ี จึงก่อให้เกิดการแก้ไขรูปแบบการเยียวยาและการคุ้มครองสิทธิรูปแบบใหม่ข้ึน คือการจัดตั้ ง
หน่วยงานของรัฐท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น (The specialized governmental attorney-general)  โดย
ประเทศท่ีมีการจดัตั้งหน่วยงานของรัฐในยคุแรกๆ ไดแ้ก่  

ราชอาณาจกัรสวีเดน ในราวปี ค.ศ.1970 ไดมี้การก่อตั้ง Consumer Ombudsman 
ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีท าหนา้ท่ีสอบสวนค ากล่าวหาของพลเรือนท่ีมีต่อรัฐบาลหรือค าร้องจากผูบ้ริโภค 
และได้รับมอบหมายให้ท าหน้าท่ีน าคดีข้ึนสู่ศาลหรือร้องสอดเข้าในคดีแทนประชาชนผูเ้สียหาย 
หน่วยงานน้ีประกอบดว้ยสมาชิก 25 คนท่ีมีความเช่ียวชาญดา้นกฎหมาย ดา้นเศรษฐศาสตร์ ฯลฯ และ
หนา้ท่ีประการหน่ึงของเจา้หนา้ท่ีดงักล่าวคือการฟ้องคดีแทนประชาชนในกรณีท่ีมีการโฆษณาเก่ียวกบั
ผลิตภณัฑ์ในทางท่ีผิดหรือใชรู้ปแบบทางการตลาดท่ีฉ้อฉลต่อประชาชนต่อศาลท่ีจดัตั้งข้ึนใหม่ เรียกวา่ 
ศาลการตลาด (Market court) 

สาธารณรัฐอินเดีย ในปี ค.ศ.1969 ได้มีการตรากฎหมายพระราชบญัญัติการ
จ ากดัการปฏิบติัและการผูกขาด 1969 ก าหนดให้อ านาจนายทะเบียนทางการคา้มีอ านาจท่ีจะปฏิบติั
หน้าท่ีในฐานะทนายความฟ้องคดีต่อศาลแทนประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตกลงทางการคา้และการ
ปฏิบติั 

สหราชอาณาจกัร ในปี ค.ศ.1968 ไดมี้การจดัตั้งคณะกรรมการเก่ียวกบัเช้ือชาติ 
(Race Relation Board) ใหไ้ดรั้บมอบหมายเป็นผูแ้ทนผูเ้สียหายท่ีถูกเลือกปฏิบติัอนัเน่ืองมาจาก เช้ือชาติ
ต่อศาลท่ีมิใช่คดีอาญา 

สหราชอาณาจกัร ในปี ค.ศ.1973 ได้มีการแต่งตั้งผูอ้  านวยการคา้ท่ีเป็นธรรม 
(Director-general of fair trading) มีหนา้ท่ีหลกัคือ น าคดีข้ึนสู่ศาลเฉพาะคดีท่ีเป็นการละเมิดกฎหมายวา่
ดว้ยการผกูขาดทางการคา้แทนผูบ้ริโภคท่ีไดรั้บความเสียหาย 

 สาธารณรัฐฝร่ังเศส29 ในปี ค.ศ. 1973  ได้ก าหนดรูปแบบของผูต้รวจการ
แผน่ดินท่ีมาจากฝ่ายบริหาร องคก์รเมดิอาเตอร์ เดอ ลา เรปูบลิค (Médiateur de la République)  โดยรัฐ
บญัญติัลงวนัท่ี 3 มกราคม 1973 (La loi no.73-6) แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 24 ธันวาคม 
1976 (La loi no.73-1211) และรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 13 มกราคม 1989 (La loi no.89-18) ค  าวา่ Médiateur 
แปลวา่ ผูไ้กล่เกล่ีย  การท่ีฝร่ังเศสจดัตั้ง Ombudsman นบัวา่สร้างความประหลาดใจให้ประเทศต่างๆ 
อย่างยิ่ง เพราะฝร่ังเศสมีสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐหรือ Conseil d'Etat ท าหน้าท่ีเป็น “ศาลปกครอง” 
พิจารณาขอ้พิพาทของประชาชนเก่ียวกบัการด าเนินกิจการของฝ่ายปกครองไดอ้ยา่งดีเยี่ยม (Conseil 

                                                           
29 พงศศุ์ข สุขสาคร, ผูต้รวจการแผน่ดินกบัการตรวจสอบองคก์รตามรัฐธรรมนูญและองคก์รในกระบวนการยติุธรรม
, วทิยานิพนธ์จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2555, หนา้ 65 - 77 
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d'Etat แบ่งหน้าท่ีเป็นสองส่วนคือ การเป็นศาลปกครองและการเป็นท่ีปรึกษาให้ความเห็นทาง
กฎหมายแก่ฝ่ายบริหาร)  สามารถปกป้องคุม้ครองประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบอยู่แลว้ 
ดงันั้น เม่ือมีผูเ้สนอแนวคิดให้จดัตั้งผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาในฝร่ังเศส (ปี ค.ศ.1970 มีผูเ้สนอ
ให้จดัตั้ง “ขา้หลวงใหญ่เพื่อปกป้องสิทธิมนุษยชน” ต่อมาปี ค.ศ.1972 มีผูเ้สนอให้จดัตั้ง “ผูต้รวจการ
ของรัฐสภาเพื่อเสรีภาพ” นอกจากน้ีนักการเมืองฝ่ายซ้ายยงัเสนอให้ตั้ง ผูต้รวจการของรัฐสภาเพื่อ
ตรวจสอบการละเมิดเสรีภาพส่วนบุคคล)  แนวคิดดงักล่าวจึงไม่ไดรั้บการสนบัสนุนแต่ประการใด 
แมแ้ต่นกัวิชาการของฝร่ังเศสยงัเห็นว่า Ombudsman ท่ีดีท่ีสุดก็คือ Conseil d'Etat นัน่เอง  แต่เหตุผล
ส าคัญท่ีท าให้ฝร่ังเศสตัดสินใจตั้ ง Médiateur เป็นเพราะข้อจ ากัดของกระบวนการเยียวยาความ
เดือดร้อนโดยศาลปกครอง ซ่ึงศาลปกครองก็มีเขตอ านาจพิจารณาคดีอย่างจ ากดั ขั้นตอนกระบวน
พิจารณาในศาลปกครองก็ใชเ้วลานาน ไม่สามารถแกไ้ขปัญหาไดอ้ยา่งทนัท่วงทีและหลกัการแบ่งแยก
อ านาจระหวา่งศาลยติุธรรมกบัศาลปกครองเป็นเร่ืองท่ียุง่ยากแก่การท าความเขา้ใจ จึงเกิดเป็นช่องวา่ง
ระหว่างฝ่ายปกครองกับประชาชน ซ่ึงฝ่ายปกครองไม่สามารถตอบสนองความต้องการในระดับ
ปัจเจกชนได ้รัฐบาลฝร่ังเศสจึงมีแนวคิดท่ีวา่หากมีบุคคลระดบัสูงซ่ึงเป็นท่ีเคารพนบัถือกนัทัว่ไปสัก
คนหน่ึงมาท าหนา้ท่ีเป็นคนกลางเพื่อไกล่เกล่ียปัญหาขอ้พิพาทระหวา่งประชาชนกบัทางราชการก็จะ
ช่วยแก้ไขปัญหาข้อขดัข้องดังกล่าวได้ โดยให้ Médiateur เป็นผูรั้บฟังค าร้องเรียนของประชาชน
เก่ียวกบัการปฏิบติังานของทางราชการและเสนอแนะวิธีการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองท่ีไม่อาจเยียวยาได้
โดยวิธีการตามปกติทั้งทางบริหารและในทางศาล  Médiateur ของฝร่ังเศสจึงจดัตั้งข้ึนดว้ยความมุ่ง
หมายเพื่อให้เป็นคนกลางระหว่างผูป้กครอง ฝ่ายปกครอง และประชาชน ยิ่งกว่าจะเป็นนักสู้เพื่อ
ปกป้องประชาชนจากฝ่ายปกครอง นอกจากน้ีการท างานของ Médiateur ยงัมีวตัถุประสงคเ์พื่อปฏิรูป
ระบบราชการให้ยืดหยุ่นและมีมนุษยธรรมมากข้ึนด้วย  ซ่ึง Ombudsman สามารถแกไ้ขปัญหาของ
ฝร่ังเศสไดภ้ายใตห้ลกัความเป็นอิสระ เป็นกลาง เขา้ถึงไดง่้าย และไม่มีพิธีรีตอง รัฐบาลฝร่ังเศสจึง
จดัตั้ง Médiateur เพื่อให้เป็น “คนกลาง” ท าหน้าท่ีเป็นผูไ้กล่เกล่ียข้อขดัแยง้ระหว่างรัฐกบัเอกชน 
Médiateur ของฝร่ังเศสจึงตั้งข้ึนภายใตแ้นวคิดของการเป็นองคก์ร “เสริม” ศาลปกครองซ่ึงท าหน้าท่ี
ควบคุมฝ่ายปกครองอยูแ่ลว้ โดย Médiateur จะเป็นคนกลางแกไ้ขปัญหาโดยการประนีประนอม กล่าว
ได้ว่า Médiateur ได้น าขอ้บกพร่องของการพิจารณาในศาลปกครองมาปรับปรุงเพื่อให้ระบบการ
ควบคุมฝ่ายปกครองของฝร่ังเศสมีประสิทธิภาพมากข้ึน  จึงเป็นทั้งหน่วยงานควบคุมและหน่วยงานท่ี
ปรับปรุงการบริหารงานของรัฐไปพร้อมกนั 

 Médiateur มีอ านาจควบคุมทั้งการกระท าทางกายภาพและการออกค าสั่งของ
ฝ่ายปกครอง แต่จะตอ้งเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการด าเนินการของหน่วยงานมิใช่การจดัองค์กรและการ
บริหารจัดการภายในองค์กร เวน้แต่การจัดการองค์กรจะมีผลกระทบต่อความสัมพนัธ์ของฝ่าย
ปกครองกบัประชาชน ส่วนอ านาจในการควบคุมองค์กรตุลาการ Médiateur มีอ านาจรับค าร้องเรียน
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เก่ียวกบักระบวนพิจารณาท่ีล่าช้าหรือการละเลยในการพิจารณาคดีแมว้่าคดีนั้นจะอยู่ระหว่างการ
พิจารณาของศาล Médiateur ก็มีอ านาจรับค าร้องเรียนและสอบสวนได้ แต่ Médiateur ไม่มีอ านาจ
โตแ้ยง้ความเห็นของศาล Médiateur ยงัมีอ านาจวจิารณ์ค าพิพากษาหรือเสนอแนะใหแ้กไ้ขค าพิพากษา
ไดด้ว้ย และต่อมารัฐบญัญติัลงวนัท่ี 24 ธนัวาคม 1976 เพิ่มอ านาจให ้Médiateur มีอ านาจใหค้  าแนะน า
ทางกฎหมายแก่หน่วยงานรัฐท่ีถูกฟ้องเป็นคดีต่อศาล และให ้Médiateur ท าหนา้ท่ีออกมาตรการบงัคบั
เพื่อบงัคบัคดีแก่ฝ่ายปกครองท่ีไม่ยอมปฏิบติัตามค าพิพากษาของศาลดว้ย ซ่ึงอ านาจดา้นการบงัคบัคดี
น้ีภายหลังรัฐสภาออกกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของศาลปกครองเอง Médiateur จึงมีอ านาจ
ตรวจสอบทุกหน่วยงานท่ีใชอ้  านาจรัฐ ไม่วา่จะเป็นหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานของเอกชน และ
รวมถึงศาลดว้ย Médiateur จะควบคุมตรวจสอบทั้งความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมของ
การออกค าสั่งของฝ่ายปกครองอ านาจหนา้ท่ีด าเนินการของ Médiateur  แบ่งไดเ้ป็น 2 ประการคือ การ
สอบสวนตามค าร้องเรียนและการใหค้  าแนะน าหรือขอ้เสนอแก่ฝ่ายปกครอง 

 อีกทั้งสาธารณรัฐฝร่ังเศส30 ยงัให้อ านาจด าเนินคดีแทนผูเ้สียหายแก่อยัการ 
(The ministere public) โดยอยัการสามารถเป็นผูด้  าเนินคดีแพ่งล าพงัโดยตนเองหรือจากการร้องขอ
ของผูไ้ดรั้บความเสียหายก็ได ้รวมไปถึงในคดีปกครอง  อยัการในประเทศฝร่ังเศสสามารถจะโตแ้ยง้
คัดค้านค าสั่งทางปกครองใดๆ ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือขัดแยง้กับประโยชน์สาธารณะก็ได้  
นอกจากน้ีอยัการยงัสามารถร้องสอดเขา้เป็นคู่ความในคดีได้ เม่ือได้รับการร้องขอในคดี เช่น คดี
เก่ียวกบัการเป็นผูอ้นุบาลบุคคลไร้ความสามารถหรือคดีท่ีเก่ียวกบัสถานะทางกฎหมายของบุคคล เป็น
ตน้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
30 น ้าแท ้มีบุญสลา้ง, การด าเนินคดีแบบกลุ่ม (Class Action) และการน ารูปแบบการด าเนินคดีแบบกลุ่มมาใชใ้นคดี
ส่ิงแวดลอ้มในประเทศไทย, กรุงเทพ, ส านกัพิมพสู์ตรไพศาล, 2554, หนา้ 27 
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บทที ่ 3 

คดปีกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดปีกครองในประเทศไทย 
 
 

1. ววิฒันาการเกีย่วกบัคดีปกครองและศาลปกครองในประเทศไทย 
 

 นบัแต่ยคุกรุงสุโขทยัมาพระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอ านาจปกครองล าพงัพระองค์
เองเม่ือราษฎรทุกขร้์อนหรือไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของเหล่าขุนนางในฐานะตวั
แทนท่ีพระองค์ส่งออกไปปกครองต่างพระเนตรพระกรรณนับเป็นประเพณีปฏิบัติสืบต่อกันมา  
ราษฎรสามารถทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาหรือร้องทุกข์ต่อพระมหากษตัริยเ์พื่อทรงมีพระราชวินิจฉัยคดี
เหล่านั้นไดโ้ดยตรง  สมยัพอ่ขนุรามค าแหงมหาราชมีกระด่ิงแขวนท่ีประตูวงัผูมี้เร่ืองทุกขร้์อนก็ให้สั่น
กระด่ิงแลว้พระองคจ์ะเสด็จมารับฟังและวินิจฉยัคดีความให ้หรือสามารถกราบบงัคมทูลเพื่อทรงพระ
กรุณาทราบยงัท่ีประทบัพระแท่นมนงัคศิลาเม่ือเสด็จออกวา่ราชการดว้ยพระองคเ์อง    ประเพณีน้ียงั
ถือปฏิบติัสืบต่อกนัมาจนถึงยุครัตนโกสินทร์ดัง่จะเห็นไดใ้นสมยัรัชกาลท่ี 1  คดีนายบุญศรี  ทูลเกลา้ฯ
ถวายฎีกากล่าวโทษเจา้หนา้ท่ีเพื่อขอความเป็นธรรมจนเป็นเหตุให้มีการช าระกฎหมายใหม่หรือกรณี
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลา้เจา้อยูห่วัรัชกาลท่ี 4  โปรดเกลา้ฯให้ตั้งกลองวินิจฉยัเภรีเพื่อราษฎรมาตี
กลองร้องถวายฏีกาได ้
 แต่เดิมนั้น  ประเทศไทยถือหลกัว่าพระมหากษตัริยก์ระท าผิดไม่ไดแ้ละขา้ราชการหรือ
ฝ่ายปกครองท่ีพระมหากษตัริยแ์ต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งเป็นผูก้ระท าในนามพระมหากษตัริยด์ว้ย  การ
จะฟ้องร้องขา้ราชการนั้นตอ้งไดรั้บพระบรมราชานุญาตก่อน  รวมทั้งกฎเสนาบดีท่ี 60  การฟ้องกรม
หรือกระทรวงเป็นจ าเลยนั้นไม่ให้ศาลออกหมายไปยงักรมอยัการแต่ให้แจง้เป็นหนงัสือแทนเพราะ
เป็นสิทธิ ท่ีจะมาหรือไม่มาแก้ค ดีก็ได้1   จนมาสู่ยุคการปกครองระบอบประชาธิปไตย ท่ี
พระมหากษตัริยท์รงใช้อ านาจอธิปไตยทางนิติบญัญติัผ่านรัฐสภา  อ านาจบริหารทางคณะรัฐมนตรี
และอ านาจตุลาการทางศาล  ยคุน้ีการด าเนินอรรถคดีทั้งหลายทั้งปวงด าเนินการในศาลยติุธรรม  ความ
เดือดร้อนหรือไม่ยุติธรรมท่ีประชาชนไดรั้บจากการกระท าของฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นกลไกการบริหารก็
จะต้องฟ้องร้องคดีกันต่อศาลยุติธรรม  เม่ือได้ผ่านกาลเวลาเน่ินนานไปท าให้เร่ิมพบปัญหาว่ามี
กฎหมายหลายฉบบัก าหนดให้อ านาจฝ่ายปกครองไวอ้ยา่งกวา้งขวางสามารถใชดุ้ลพินิจส าหรับการ

                                                           
1 กลุพล  พลวนั,  เอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายมหาชน หน่วยท่ี 10, สาขาวชิานิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, พิมพค์ร้ังท่ี 33, 2547, หนา้ 658 - 659 
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ปฏิบติัหน้าท่ีกรณีมีข้อพิพาททางปกครองเกิดข้ึนศาลยุติธรรมมีหลักในการใช้ดุลพินิจพิจารณา
พฤติกรรมฝ่ายปกครองแค่ไหนเพียงใด  ยิ่งช่วงกระแสความคิดรุนแรงและทรงอิทธิพลว่าด้วยการ
แบ่งแยกอ านาจอธิปไตยทั้งสามดา้นออกจากกนัอยา่งเด็ดขาด  อ านาจบริหารกบัอ านาจตุลาการก็ควร
ตอ้งแยกเป็นอิสระออกจากกนัโดยส้ินเชิง  ศาลยุติธรรมจึงไดใ้ชค้วามรอบคอบเป็นอยา่งมากในการ
พิจารณาคดีปกครองและเคร่งครัดเป็นพิเศษในการใชดุ้ลพินิจส าหรับกรณีดงักล่าว  ในท่ีสุดถึงขนาด
ว่าหากมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจสั่งการไดแ้ละให้ถือว่า
ดุลพินิจหรือค าสั่งนั้ นถึงท่ีสุดแล้วศาลยุติธรรมจะไม่ รับพิจารณา  เช่น  การใช้ดุลพินิจของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตามพระราชบญัญติัการพิมพ์  พ.ศ. 2484  การใช้ดุลพินิจของ
ปลดักระทรวงมหาดไทยตามนยัค าสั่งของคณะปฏิรูปการปกครองแผน่ดินฉบบัท่ี 2 เป็นตน้   รวมทั้ง
กรณีขา้ราชการไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากค าสั่งผูบ้งัคบับญัชาตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการ
พลเรือนศาลฎีกาไดเ้คยวางแนวค าพิพากษาไวเ้ป็นบรรทดัฐานวา่ศาลผูใ้ชอ้  านาจทางตุลาการจะไม่เขา้
ไปยุ่งเก่ียวกบัการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารดงักรณีฏีกาท่ี  818/2499  จากการท่ีกฎหมายให้อ านาจ
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีสิทธิใชดุ้ลพินิจได้โดยชอบและเป็นท่ีสุดประกอบกบัการพิจารณาคดีปกครอง
ของศาลยุติธรรมเป็นเหตุให้เอกชนหรือข้าราชการซ่ึงเป็นผูใ้ต้บงัคบับญัชาได้รับความเดือดร้อน
เสียหายไม่ไดรั้บการพิจารณาท่ีถูกตอ้งเป็นธรรมหมดท่ีพึ่งไม่ทราบวา่จะไปร้องขอความยติุธรรมจากท่ี
ใดเพราะศาลยุติธรรมไม่ยอมรับวินิจฉัยให้  ในแวดวงนักนิติศาสตร์  นักรัฐศาสตร์และนักรัฐ
ประศาสนศาสตร์ตลอดจนวงการทัว่ไปจึงต่างยอมรับกนัอยา่งกวา้งขวางวา่สมควรจะตอ้งจดัตั้งองคก์ร
ท่ีควบคุมการใช้อ านาจฝ่ายปกครองข้ึนมาเสียที2  หลังเปล่ียนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบ
ประชาธิปไตย นายปรีดี  พนมยงค ์  พยายามจะจดัตั้งศาลปกครองลกัษณะเดียวกบัสภาแห่งรัฐประเทศ
ฝร่ังเศสแต่ดว้ยกลวัว่าจะเป็นช่องทางให้ประเทศตะวนัตกยื่นมือเขา้มาแทรกแซงเก่ียวกบัการมีสิทธิ
สภาพนอกอาณาเขตคนชาติเหล่านั้นซ่ึงยงัมีอิทธิพลเก่ียวกบัเร่ืองน้ีสูงอยูจึ่งไม่เรียกวา่ศาลปกครองแต่
เรียกวา่คณะกรรมการแทนโดยเสนอใหต้ราพระราชบญัญติัวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศกัราช 
2476  ให้มีอ านาจหนา้ท่ีจดัท าร่างกฎหมายและให้ค  าปรึกษาทางกฎหมายแก่รัฐบาลกบัมีอ านาจหนา้ท่ี
พิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามท่ีจะไดมี้กฎหมายใหอ้ยูใ่นอ านาจคณะกรรมการกฤษฎีกาดว้ย 
 เม่ือ พ.ศ. 2478  มีการเสนอร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยอ านาจของคณะกรรมการกฤษฎีกา
ในคดีปกครอง พ.ศ. ....   และร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... โดยรัฐบาล     
ในปี พ.ศ. 2489  มีการเสนอร่างพระราชบญัญติัว่าดว้ยอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง พ.ศ. ....  
โดยนายประมวล  กุลมาตย ์ สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจงัหวดัชุมพร  แต่มีขอ้สรุปวา่ใหร้อการพิจารณา

                                                           
2 อุสาห์  โกมลปาณิก,  เอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายมหาชน หน่วยท่ี 15, สาขาวชิานิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, พิมพค์ร้ังท่ี 33, 2547, หนา้ 934 
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ไวก่้อนเน่ืองจากเห็นวา่ยงัไม่ถึงเวลาอนัสมควรส าหรับการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย   ใน
ท่ีสุดไดเ้สนอใหมี้การจดัตั้งคณะกรรมการเร่ืองราวร้องทุกขต์ามพระราชบญัญติัเร่ืองราวร้องทุกข ์พ.ศ. 
2492  ข้ึนแทน   ต่อมา พ.ศ. 2499  รัฐบาลสมยัจอมพล ป. พิบูลสงครามเป็นนายกรัฐมนตรีไดเ้สนอร่าง
พระราชบญัญติัศาลปกครองให้พรรคมนงัคศิลาพิจารณาแต่อยูใ่นช่วงจะมีการเลือกตั้งจึงรอไวเ้สนอ
สภาภายหลังการเลือกตั้ งสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร   จนกระทั่ง เกิดการรัฐประหารข้ึนร่าง
พระราชบญัญติัดงักล่าวจึงถูกระงบัไปและหวนกลบัมาไดรั้บความสนใจอีกคร้ังเห็นไดจ้ากการบญัญติั
เก่ียวกบัศาลปกครองในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517  การประกาศใช้ร่าง
พระราชบญัญติัหา้ฉบบัท่ีเก่ียวพนัถึงศาลปกครอง  การบรรจุเขา้ในหลกัสูตรวชิากฎหมายปกครองของ
มหาวิทยาลยั  การเชิญผูเ้ช่ียวชาญชาวต่างประเทศมาบรรยายพิเศษเป็นคร้ังคราว  รวมถึงการส่งคณะ
ผูแ้ทนไทยไปศึกษาดูงานศาลปกครอง  แต่ดว้ยเหตุความผนัผวนทางการเมืองท าให้แนวคิดการจดัตั้ง
ศาลปกครองไม่สัมฤทธ์ิผล 
 พ.ศ. 2521  รัฐบาลสมยัพลเอกเกรียงศกัด์ิ  ชมะนนัท ์  เป็นนายกรัฐมนตรีไดมี้ค าสั่งแต่งตั้ง
คณะกรรมการข้ึนชุดหน่ึงประกอบดว้ยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงยุติธรรมเป็นประธาน  มีกรรมการ 12 
ท่านจากข้าราชการกระทรวงยุติธรรมและผู ้แทนส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องกับงานด้านปกครอง
ด าเนินการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  ปีถดัมามีการ
เปล่ียนแปลงเพื่อเตรียมความพร้อมขั้นตอนพฒันาไปสู่การมีศาลปกครองในอนาคตโดยประกาศใช้
พระราชบญัญติัว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  แทนการยกเลิกพระราชบญัญติัว่าด้วย
คณะกรรมการกฤษฎีกาพุทธศกัราช 2476  และพระราชบญัญติัเร่ืองราวร้องทุกข ์พ.ศ. 2492   

ต่อจากนั้นไดมี้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรอีกหลายท่านท่ีเสนอร่างพระราชบญัญติัเก่ียวกบั
ศาลปกครองต่อสภาผูแ้ทนราษฎรด้วยนับหลายฉบบัโดยเฉพาะอย่างยิ่งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร
จงัหวดัสุรินทร์คือ นายญาติ  ไหวดี   ผูส้นใจเร่ืองศาลปกครองมาตั้งแต่ไดรั้บเลือกตั้งคร้ังแรกเม่ือปี 
พ.ศ. 2489  เคยเสนอร่างต่อสภาแต่ถูกอภิปรายคดัคา้นวา่หากมีศาลปกครอง ประชาชนจะมีสิทธิมาก
ข้ึนอาจฟ้องร้องฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองอย่างเต็มท่ีท าให้กระทบกระเทือนเสถียรภาพรัฐบาลได ้ 
แต่ท่านก็มิไดล้ะความพยายามท่ีจะต่อสู้เพื่อให้มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนแมจ้ะลม้ลุกคลุกคลานมา
นานถึงสามสิบปีเศษ ต่อเม่ือรัฐบาลพลเอกเปรม  ติณสูลานนท์เป็นนายกรัฐมนตรีเขา้รับต าแหน่งถดั
จากพลเอกเกรียงศกัด์ิ  ชมะนนัท์   ไดแ้ถลงนโยบายต่อรัฐสภาเม่ือวนัท่ี 28 มีนาคม 2523  ท่ีจะจดัตั้ง
ศาลปกครองและศาลสาขาอ่ืนตามความเหมาะสม  นายญาติ  ไหวดี   ท่านจึงได้เสนอร่าง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ....  ต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเม่ือวนัท่ี 
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1 พฤษภาคม 2523  อีกคร้ัง3  จากการเสนอร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองหลายฉบบันั้น   จะ
เห็นไดว้า่มีหลกัการท่ียอมรับกนัวา่ควรจะจดัตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย  แต่มีขอ้น่าสังเกตวา่มี
ความคิดเห็นแตกต่างกนัในเร่ืองขั้นตอนการจดัตั้ง  ลกัษณะโครงสร้าง  บุคลากรและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองปัจจุบนัความพยายามจดัตั้งศาลปกครองในประเทศไทยสัมฤทธ์ิผลโดยพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  และความเห็นท่ีแตกต่างกนัเก่ียวกบัรายละเอียด
ในการจดัตั้งศาลปกครองมีบทสรุปวา่ให้แยกออกจากศาลยติุธรรมโดยจดัเป็นระบบคู่ขนานไปกบัศาล
ยุติธรรมและศาลทหารท่ีมีอยูเ่ดิมแลว้ให้มีความอิสระอยา่งแทจ้ริง  ควบคุมการแต่งตั้ง  โยกยา้ย  ถอด
ถอน  การจดักลไกมิให้ฝ่ายบริหารเขา้แทรกแซง  มีการจดัระบบงบประมาณของตนเอง  การให้
หลกัประกนัเร่ืองค่าตอบแทนและสิทธิประโยชน์ท่ีตุลาการไม่ตอ้งหวัน่ไหวกบัภาวะการครองชีพมาก
นกั  ทั้งน้ีจ  าเป็นตอ้งมีหน่วยงานธุรการของตนเองไม่ให้สังกดัองคก์รอ่ืนใดแมแ้ต่กระทรวงยุติธรรม
หรือส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาซ่ึงควรให้ท าหนา้ท่ียกร่างกฎหมาย  ตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย  
ให้ความเห็นทางกฎหมายและศึกษาวิจยัพฒันากฎหมายต่อไปเท่านั้นเพื่อความเป็นอิสระและขจดัขอ้
วติกกงัวลใดๆ  ท่ีมีอยู ่

 

2. เขตอ านาจศาลปกครองและประเภทของคดีปกครอง 
 

2.1 กฎหมายทีเ่กีย่วกบัเขตอ านาจศาลปกครอง 

 2.1.1  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีบทบญัญติัใน

หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย  มาตรา 25 วรรค 3 บญัญติัวา่ “บุคคลซ่ึงถกูละเมิดสิทธิ
หรือเสรีภาพท่ีได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ สามารถยกบทบัญญติัแห่งรัฐธรรมนูญเพ่ือใช้สิทธิ
ทางศาลหรือยกขึน้เป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้”  และมาตรา 41  ยงัก าหนดให้บุคคลและชุมชนมีสิทธิ
ตาม (1) ได้รับทราบและเข้าถึงข้อมลูหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ  (2) เสนอเร่ืองราวร้องทุกข์ต่อหน่วยงานของรัฐและได้รับแจ้งผลการพิจารณาโดย
รวดเร็ว  (3) ฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเน่ืองจากการกระท าหรือการละเว้นการกระท าของ
ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ    แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ก็ไดก้  าหนดขอบเขตของหน่วยงานของรัฐแคบลง รวมถึงก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของ
ศาลปกครองดว้ยถอ้ยค าท่ีสั้ นกระชบัข้ึน ตามมาตรา 197 บญัญติัว่า “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณา
                                                           
3 อุสาห์  โกมลปาณิก,  เอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายมหาชน หน่วยท่ี 15, สาขาวชิานิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, พิมพค์ร้ังท่ี 33, 2547,  หนา้ 936 
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พิพากษาคดีปกครองอันเน่ืองมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจากการ
ด าเนินกิจการทางปกครอง ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญติั 

ให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองช้ันต้น 
อ านาจศาลปกครองตามวรรคหน่ึง ไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กร

อิสระซ่ึงเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรอิสระนั้นๆ 
การจัดตั้ง วิธีพิจารณาคดี และการด าเนินงานของศาลปกครองให้เป็นไปตาม

กฎหมายว่าด้วยการน้ัน” 
ซ่ึงเป็นหลกัการเดิมท่ีมีอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

2540 โดยมีบทบญัญติัในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  มาตรา 28 บญัญติัวา่ “บุคคลย่อม
อ้างศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์หรือใช้สิทธิและเสรีภาพของตนได้เท่าท่ีไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืน ไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ หรือไม่ขดัต่อศีลธรรมอันดีของประชาชน 

บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้ สามารถยก
บทบัญญติัแห่งรัฐธรรมนูญนีเ้พ่ือใช้สิทธิทางศาลหรือยกขึน้เป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้” 

มาตรา 60 “บุคคลย่อมมีสิทธิมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐ ในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตน 
ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญติั” 

มาตรา 61 “บุคคลย่อมมีสิทธิเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์ และได้รับแจ้งผลการ
พิจารณาภายในเวลาอันสมควร ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญติั” 

และ มาตรา 62 “สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถ่ินหรือองค์กรอ่ืนของรัฐ ท่ีเป็นนิติบุคคลให้รับผิดเน่ืองจากการกระท า 
หรือการละเว้นการกระท าของข้าราชการพนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานนั้น ย่อมได้รับความ
คุ้มครอง ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญติั” 

ซ่ึงบทบัญญัติดังกล่าวเป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนชาวไทยเช่นเดียวกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ท่ีมีบทบญัญติัในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของ
ชนชาวไทย  มาตรา 28 บญัญติัวา่ “บุคคลย่อมอ้างศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์หรือใช้สิทธิและเสรีภาพของ
ตนได้เท่าท่ีไม่ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ หรือไม่ขัดต่อ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน 

บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้ สามารถยก
บทบัญญติัแห่งรัฐธรรมนูญนีเ้พ่ือใช้สิทธิทางศาลหรือยกขึน้เป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้ 

บุคคลย่อมสามารถใช้สิทธิทางศาลเพ่ือบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติ
ในหมวดนีไ้ด้โดยตรง หากการใช้สิทธิและเสรีภาพในเร่ืองใดมีกฎหมายบัญญติัรายละเอียดแห่งการใช้
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สิทธิและเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้แล้ว ให้การใช้สิทธิและเสรีภาพในเร่ืองนั้นเป็นไป
ตามท่ีกฎหมายบัญญติั 

บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับการส่งเสริม สนับสนุน และช่วยเหลือจากรัฐ ในการใช้
สิทธิตามความในหมวดนี”้ 

มาตรา 58 “บุคคลย่อมมีสิทธิมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตน” 

มาตรา 59 “บุคคลย่อมมีสิทธิเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์และได้รับแจ้งผลการ
พิจารณาภายในเวลาอันรวดเร็ว” 

และมาตรา 60 “บุคคลย่อมมีสิทธิท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล ให้รับผิดเน่ืองจากการกระท า
หรือการละเว้นการกระท าของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานนั้น” 

แสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ให้ความส าคญักบัสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนชาวไทยในการใช้สิทธิทางศาล  โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550ในหมวด 10 ยงัก าหนดรายละเอียดท่ีเก่ียวขอ้งกบัศาลปกครองไวต้ามมาตรา 223 วา่ 
“ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกับเอกชน 
หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐด้วยกัน  อันเน่ืองมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย 
หรือเน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติ รวมท้ังมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให้อยู่ในอ านาจของ
ศาลปกครอง 

อ านาจศาลปกครองตามวรรคหน่ึงไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรตาม
รัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์กรตามรัฐธรรมนูญนั้น 

ให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองช้ันต้นและจะมีศาลปกครองช้ัน
อุทธรณ์ด้วยกไ็ด้”  ซ่ึงหลกัการน้ียงัคงรองรับไวใ้นบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช 2560 ดงัท่ี
กล่าวมาขา้งตน้ 
 
 2.1.2 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดบ้ญัญติัให้จดัตั้งศาลปกครองข้ึน
เพื่อให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีขอ้พิพาททางกฎหมายปกครองระหว่างเอกชนกบัหน่วยงาน
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ของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั เก่ียวกบัการ
กระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย 
หรือเน่ืองจากการกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐต้อง
รับผิดชอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมาย ซ่ึงตามอ านาจหนา้ท่ีของศาลปกครองดงักล่าวเป็นเร่ืองท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง การกระท าละเมิดในทางปกครอง หรือการท าสัญญา
ทางปกครอง อันเป็นเร่ืองของกฎหมายมหาชน และโดยท่ีระบบการพิจารณาและพิพากษาคดี
จ าเป็นตอ้งมีกระบวนการเป็นพิเศษต่างจากคดีปกติทัว่ๆ ไป เพราะผลแห่งค าพิพากษาอาจกระทบถึง
การบริหารราชการแผ่นดิน หรือตอ้งจ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวมเป็นค่าชดเชยหรือค่าเสียหายแก่
เอกชน  ในขณะเดียวกนัเอกชนจะอยูใ่นฐานะเสียเปรียบท่ีไม่อาจทราบขอ้มูลจากหน่วยงานของรัฐได ้
ในการพิจารณาจึงจ าเป็นตอ้งใช้ระบบไต่สวนเพื่อหาขอ้เท็จจริงท่ีแทจ้ริง และตอ้งมีตุลาการท่ีมีความ
เช่ียวชาญเป็นการเฉพาะซ่ึงสามารถตรวจสอบไดจ้ากฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั และประชาชนทัว่ไป
ซ่ึงจะถูกกระทบในทางใดทางหน่ึงจากค าพิพากษาของศาลปกครอง  รวมทั้งตอ้งมีหน่วยงานธุรการ
ของศาลปกครองท่ีเป็นอิสระ ฉะนั้น เพื่อใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ีข้ึน 

เขตอ านาจศาลปกครอง 
ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ก าหนดความหมายของเขตอ านาจศาลปกครองไวว้่าหมายถึง เขตพื้นท่ีท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง ซ่ึงศาลปกครองแต่ละศาลมีเขตอ านาจบญัญติัไว ้

ตามมาตรา 7 บญัญติัวา่ “ศาลปกครองแบ่งออกเป็นสองช้ัน คือ 
(1)  ศาลปกครองสูงสุด 
(2)  ศาลปกครองช้ันต้น  ได้แก่ 

(ก)  ศาลปกครองกลาง 
(ข)  ศาลปกครองในภูมิภาค” 

ตามมาตรา 8 บญัญติัว่า “ให้จัดตั้งศาลปกครองสูงสุดขึ้นมีท่ีตั้งใน
กรุงเทพมหานครหรือในจังหวดัใกล้เคียง   

ให้จัดตั้งศาลปกครองกลางขึ้นมีท่ีตั้งในกรุงเทพมหานครหรือ ใน
จังหวัดใกล้เคียง โดยมีเขตตลอดท้องท่ีกรุงเทพมหานคร จังหวัดนครปฐม จังหวัดนนทบุรี จังหวัด
ปทุมธานี จังหวดัราชบุรี จังหวดัสมทุรปราการ จังหวดัสมทุรสงคราม และจังหวดัสุมทรสาคร 

ในระหว่างท่ีศาลปกครองในภูมิภาคยังมิได้มีเขตอ านาจในท้องท่ีใด
ให้ศาลปกครองกลางมีเขตอ านาจในท้องท่ีนั้นด้วย 
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บรรดาคดีท่ีเกิดขึน้นอกเขตอ านาจศาลปกครองกลาง ตามวรรคสอง
และวรรคสาม จะย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองกลางก็ได้ ท้ังนี้ ให้อยู่ ในดุลพินิจของศาลนั้นท่ีจะได้รับ
พิจารณาพิพากษาคดีท่ีย่ืนฟ้องเช่นนั้นได้ เว้นแต่คดีท่ีโอนมาตามหลักเกณฑ์ของการพิจารณาคดี
ปกครอง 

การจัดตั้งและการก าหนดเขตอ านาจของศาลปกครองในภูมิภาคให้
กระท าโดยพระราชบัญญัติโดยค านึงถึงปริมาณคดีและการบริหารบุคลากรของศาลปกครอง โดยจะ
ก าหนดให้เขตอ านาจศาลปกครองในภูมิภาคครอบคลุมเขตการปกครองหลายจังหวดักไ็ด้ 

ศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองกลาง และศาลปกครองในภูมิภาค จะ
เปิดท าการเม่ือใดให้ประธานศาลปกครองสูงสุดประกาศในราชกิจจานุเบกษาก าหนดวันเปิดท าการ
ของศาลปกครอง” 

จากบทบญัญติัดงักล่าวปัจจุบนัในประเทศไทยมีศาลปกครอง 2 ชั้น คือ   
1) ศาลปกครองสูงสุด   คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองสูงสุด  มีดงัต่อไปน้ี4 

1.  คดีพิพาทเก่ียวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามท่ีท่ี
ประชุมใหญ่    ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด 

“คณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาท”   หมายความวา่ คณะกรรมการท่ีจดัตั้งข้ึน
ตามกฎหมายท่ีมีการจดัองคก์รและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉยัช้ีขาดสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย5  
ไดแ้ก่ คณะกรรมการท่ีท าหนา้ท่ีพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่างๆ เช่น คณะกรรมการอุทธรณ์
ตามกฎหมายควบคุมอาคาร คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามกฎหมายขอ้มูล
ข่าวสารของราชการ เป็นตน้ 

ในระหว่างท่ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดยงัไม่ประกาศ
ก าหนดนั้น ศาลปกครองท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งคดีพิพาทเก่ียวกบัค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท คือ ศาลปกครองชั้นตน้ เวน้แต่กฎหมายเฉพาะก าหนดเป็นอยา่งอ่ืน6 

2.  คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ี
ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  กฎบางเร่ืองเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญั
เน่ืองจากได้ตราหรือออกโดยองค์กรฝ่ายปกครองระดับสูง  เช่น โดยพระมหากษตัริย์ หรือโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  เช่น พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตอุทยาน

                                                           
4 มาตรา 11  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
5 มาตรา 3  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
6 บรรเจิด  สิงคะเนติ,  หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง, กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน,  2548,  
หนา้ 146 
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แห่งชาติ ประกาศของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชยก์ าหนดสินคา้ใดให้เป็นสินคา้ท่ีตอ้งห้ามใน
การส่งออกหรือในการน าเข้าในกรณีท่ีจ าเป็นหรือสมควรเพื่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ7  มติ
คณะรัฐมนตรีท่ีมีลกัษณะเป็นกฎ กฎกระทรวง หรือกฎ ก.พ. ท่ีออกโดยความเห็นชอบหรือโดยอนุมติั
ของคณะรัฐมนตรี เป็นตน้  กฎหมายจึงได้บญัญติัให้ฟ้องคดีว่ากฎเหล่าน้ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้
โดยตรงต่อศาลปกครองสูงสุด ไม่ตอ้งฟ้องคดีท่ีศาลปกครองชั้นตน้ก่อน 

3 .  ค ดี ท่ี มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ ในอ านาจศาลปกครองสูง สุด    เ ช่น 
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 116 วรรคสอง  บญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีผู้
อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ให้ฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองสูงสุด” 

4.  คดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้    
นอกจากคดีดงักล่าวขา้งตน้แลว้  โดยปกติคดีท่ีจะข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุด

จะตอ้งเป็นคดีท่ีไดฟ้้องและพิจารณาในศาลปกครองชั้นตน้ก่อน แลว้จึงค่อยอุทธรณ์ต่อศาลปกครอง
สูงสุด คดีประเภทน้ีจะเป็นคดีท่ีข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุดมากท่ีสุด    ดงันั้น จึงอาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่ 
ศาลปกครองสูงสุดท าหน้าท่ีเป็นศาลอุทธรณ์ในคดีปกครองโดยทัว่ไป และเป็นศาลชั้นตน้และศาล
สุดทา้ยในคดีปกครองบางประเภท   คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองสูงสุดไม่วา่มูลคดีจะเกิดท่ีใด 
หรือผูฟ้้องคดีมีภูมิล าเนาอยูท่ี่ใดก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดได ้แต่ตอ้งยื่นฟ้องให้ถูกตอ้ง
ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนด กล่าวคือ ถ้าเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วนิิจฉยัขอ้พิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด คดีพิพาทเก่ียวกบั
ความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี และคดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยูใ่นอ านาจศาลปกครองสูงสุด ตอ้งยื่นฟ้องต่อศาล
ปกครองสูงสุดโดยตรง แต่ถา้เป็นการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ ตอ้งยื่น
อุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้น 

2) ศาลปกครองชั้นตน้  แบ่งออกเป็น  
1.  ศาลปกครองกลาง มีเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีครอบคลุมพื้นท่ี

จงัหวดักรุงเทพมหานคร นครปฐม นนทบุรี ปทุมธานี สมุทรปราการ และสมุทรสาคร   หรือมีเขต
อ านาจศาลปกครองในภูมิภาคท่ียงัมิไดมี้เขตอ านาจในทอ้งท่ีใด  คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของ ศาลปกครอง
กลาง   มีเขตอ านาจกวา้งขวางกวา่ศาลปกครองชั้นตน้อ่ืน โดยมีเขตอ านาจดงัน้ี 

                                                           
7 มาตรา 5  แห่งพระราชบญัญติัการส่งออกไปนอกและการน าเขา้มาในราชอาณาจกัรซ่ึงสินคา้ พ.ศ. 2522 
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1.1  โดยปกติ  ศาลปกครองกลางมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีต่างๆ ท่ีเกิดข้ึน 
หรือท่ีผูฟ้้องคดีมีภูมิล าเนาในเขตท้องท่ีกรุงเทพมหานครและ 7 จงัหวดัใกล้เคียง  ได้แก่ จงัหวดั
นครปฐม  นนทบุรี  ปทุมธานี ราชบุรี สมุทรปราการ สมุทรสงคราม สมุทรสาคร8 

1.2  ในกรณีท่ีไดมี้การจดัตั้งศาลปกครองภูมิภาคข้ึนบา้งบางศาลแลว้  แต่ยงัมี
ทอ้งท่ีบางจงัหวดัมิไดอ้ยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองภูมิภาคศาลใดเลย กรณีเช่นน้ี
ศาลปกครองกลางมีอ านาจรับพิจารณาพิพากษาคดีจนกว่าจะมีการจดัตั้ งศาลปกครองภูมิภาคให้
พิจารณาพิพากษาคดีในทอ้งท่ีนั้น9  และแมมี้การจดัตั้งศาลปกครองในภูมิภาคแลว้ บรรดาคดีของเขต
ทอ้งท่ีศาลปกครองในภูมิภาคท่ีจดัตั้งข้ึนใหม่ ซ่ึงคา้งพิจารณาอยู่ในศาลปกครองกลาง ศาลปกครอง
กลางยงัคงมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีนั้นต่อไป10 

1.3  แมว้่าผูฟ้้องคดีจะสามารถฟ้องคดีต่อศาลชั้นตน้อ่ืนได้อยู่แลว้ก็ตาม แต่
หากผูฟ้้องคดีประสงคจ์ะมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองกลางก็อาจกระท าได ้ ทั้งน้ี ให้อยูใ่นดุลพินิจของ
ศาลปกครองกลางท่ีจะไม่รับพิจารณาพิพากษาคดีนั้น  เช่น คดีท่ีผูฟ้้องคดีมีภูมิล าเนาอยูจ่งัหวดัสงขลา
และอาจฟ้องคดีท่ีศาลปกครองสงขลาได้ แต่ได้น าคดีนั้นมายื่นฟ้องท่ีศาลปกครองกลาง ถ้าศาล
ปกครองกลางเห็นสมควรใชดุ้ลพินิจรับพิจารณาพิพากษาคดีดงักล่าวก็สามารถท าได้11 

1.4  ส่วนคดีปกครองท่ีมิได้เกิดข้ึนในราชอาณาจกัร ถ้าผูฟ้้องคดีมีสัญชาติ
ไทยแต่ไม่มีภูมิล าเนาอยู่ในประเทศไทย ท าให้ผูฟ้้องคดีไม่อาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนได้  
กรณีเช่นน้ี ผูฟ้้องคดีก็มีสิทธิยืน่ฟ้องคดีไดท่ี้ศาลปกครองกลาง12 

1.5  นอกจากนั้น ศาลปกครองกลางยงัมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง
ท่ีโอนมาจากศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนอีกดว้ย ตามหลกัเกณฑเ์ร่ืองการโอนคดีปกครอง 

2.  ศาลปกครองในภูมิภาค13 
การจัดตั้ งและการก าหนดเขตอ านาจให้กระท าโดยพระราชบัญญัติโดย

ค านึงถึงปริมาณคดีและการบริหารบุคลากรของศาลปกครอง  โดยจะก าหนดให้เขตอ านาจศาล
ปกครองในภูมิภาคครอบคลุมเขตการปกครองหลายจงัหวดัก็ได้14   ในวาระเร่ิมแรก กฎหมายได้
                                                           
8 มาตรา 8 วรรคสอง  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
9 มาตรา 8 วรรคสาม  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
10 มาตรา 95  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
11 มาตรา 8 วรรคส่ี  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
12 ขอ้ 29 วรรคสาม แห่งระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2543 
13 โครงสร้างศาลปกครอง,  สืบคน้ มิถุนายน 2562, จาก www.admincourt.go.th 
14 มาตรา 8 วรรคหา้  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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บญัญติัให้จดัตั้งศาลปกครองในภูมิภาคตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 94  ไวมี้จ านวน 16 แห่ง  ปัจจุบนัด าเนินการจดัตั้งศาลปกครองในภูมิภาค
แลว้ 14 แห่ง ไดแ้ก่ ศาลปกครองขอนแก่น  ศาลปกครองเชียงใหม่  ศาลปกครองนครราชสีมา  ศาล
ปกครองนครศรีธรรมราช  ศาลปกครองพิษณุโลก  ศาลปกครองยะลา  ศาลปกครองระยอง  ศาล
ปกครองสงขลา  ศาลปกครองสุพรรณบุรี  ศาลปกครองอุดรธานี  ศาลปกครองอุบลราชธานี  ศาล
ปกครองเพชรบุรี  ศาลปกครองนครสวรรค ์ และศาลปกครองภูเก็ต 

นอกจากน้ีย ังมีพระราชบัญญัติท่ี เ ก่ียวข้องในเร่ืองศาลปกครองอีกคือ 
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  ตามมาตรา 14 บญัญติัว่า “เม่ือได้มี
การจัดต้ังศาลปกครองขึน้แล้ว สิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามมาตรา 11 ให้ถือว่า
เป็นสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง”  และมาตรา 11 บญัญติัว่า “ในกรณีท่ีผู้ เสียหายเห็นว่า หน่วยงาน
ของรัฐต้องรับผิดตามมาตรา 5 ผู้ เสียหายจะย่ืนค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ตนก็ได้ ในการนีห้น่วยงานของรัฐต้องออกใบรับค าขอให้ไว้
เป็นหลักฐานและพิจารณาค าขอน้ันโดยไม่ชักช้า เม่ือหน่วยงานของรัฐมีค าส่ังเช่นใดแล้วหากผู้เสียหาย
ยังไม่พอใจในผลการวินิจฉัยของหน่วยงานของรัฐก็ให้มีสิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้อง
ทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีตนได้รับแจ้งผลการ
วินิจฉัย 

ให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาค าขอท่ีได้รับตามวรรคหน่ึงให้แล้วเสร็จภายใน
หน่ึงร้อยแปดสิบวัน หากเร่ืองใดไม่อาจพิจารณาได้ทันในก าหนดนั้นจะต้องรายงานปัญหาและ
อุปสรรคให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดหรือก ากับหรือควบคุมดูแลหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นทราบและขอ
อนุมัติขยายระยะเวลาออกไปได้ แต่รัฐมนตรีดังกล่าวจะพิจารณาอนุมัติให้ขยายระยะเวลาให้อีกได้ไม่
เกินหน่ึงร้อยแปดสิบวนั” 

มาตรา 5 บญัญติัว่า “หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้ เสียหายในผลแห่ง
ละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระท าในการปฏิบัติหน้าท่ีในกรณีนีผู้้ เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐ
ดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าท่ีไม่ได้ 

ถ้าการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าท่ีซ่ึงไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือ
ว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีต้องรับผิดตามวรรคหน่ึง”  

ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ขา้งตน้
เป็นการบญัญติัไวก่้อนท่ีจะมีการจดัตั้งศาลปกครอง   ฉะนั้นเม่ือมีการจดัตั้งศาลปกครองเรียบร้อยแลว้
ในปี พ.ศ. 2542 จึงใหใ้ชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดน้บัแต่นั้นเป็นตน้มา 

วธีิพจิารณาคดีปกครองมีลกัษณะทีส่ าคัญคือ 
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 1.  วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองเป็นระบบท่ีแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยเอกสารเป็นหลกั
และใชร้ะบบไต่สวน  โดยตุลาการศาลปกครองจะมีบทบาทท่ีส าคญัในการด าเนินคดีตั้งแต่เร่ิมคดี โดย
อาจตรวจสอบและแสวงหาขอ้เท็จจริงไดต้ามความเหมาะสม  ก าหนดประเด็น ส่งค าคู่ความ เอกสาร 
แสวงหาพยานหลกัฐาน รับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเ้ช่ียวชาญหรือพยานหลกัฐานอ่ืนท่ี
คิดวา่จะเป็นประโยชน์แก่คดี ซกัถามพยานตลอดจนออกค าสั่งงดสืบพยานและพิพากษาคดีเม่ือใดก็ได้
ตามแต่จะเห็นสมควร  ทั้งน้ี เพื่อให้ศาลสามารถแสวงหาขอ้เท็จจริงแห่งคดีไดค้รบถว้นและมากท่ีสุด 
เพื่อจะไดพ้ิจารณาพิพากษาคดีไดอ้ย่างยุติธรรม แมผู้ฟ้้องคดีจะยากไร้หรือไม่มีทนายความหรือไม่มี
ความรู้ความเขา้ใจท่ีลึกซ้ึงในระบบหรือระเบียบของทางราชการก็ตาม15 
 ซ่ึงบทบาทของตุลาการศาลปกครองจะคลา้ยกบับทบาทของผูพ้ิพากษาไต่สวนในชั้น
ก่อนพิจารณาคดีในระบบวิธีพิจารณาคดีอาญาแบบไต่สวน16 โดยผูพ้ิพากษาหรือศาลมีอ านาจในการ
แสวงหาและรวบรวมพยานหลกัฐานเช่นเดียวกบัพนักงานสอบสวนท่ีเป็นต ารวจ  ถือเป็นลกัษณะ
พิเศษท่ีโดดเด่นเป็นเอกลกัษณ์ของระบบไต่สวน นัน่ก็คือการมีผูพ้ิพากษาไต่สวน ท าหน้าท่ีในการ
แสวงหาและรวบรวมพยานหลกัฐานเช่นเดียวกบัพนกังานสอบสวน   อ านาจหนา้ท่ีของผูพ้ิพากษาไต่
สวนคือการรวบรวมพยานหลกัฐานทุกประเภทท่ีจะสามารถน ามาใชใ้นการพิจารณาวา่คดีมีมูลพอท่ีจะ
ด าเนินคดีกบัผูถู้กกล่าวหาในชั้นพิจารณาคดีของศาลหรือไม่  ลกัษณะของการท าหนา้ท่ีของผูพ้ิพากษา
ไต่สวนคือการท่ีกฎหมายไดก้ าหนดให้ผูพ้ิพากษาซ่ึงมีสถานะและหลกัประกนัความเป็นตุลาการท า
หนา้ท่ีของพนกังานสอบสวนในชั้นสอบสวน 
 2.   กระบวนพิจารณาท าเป็นลายลักษณ์อักษร   กล่าวคือ ในคดีปกครองโดยหลัก 
กระบวนพิจารณาต่างๆ ตั้งแต่การท าค าฟ้อง ค าให้การ ค าคดัคา้นค าให้การ ค าให้การเพิ่มเติม รายงาน
กระบวนพิจารณา ค าแถลงของคู่กรณี ค าแถลงการณ์ของผูแ้ถลงคดี ตลอดจนค าพิพากษาและค าสั่ง
ต่างๆ ของศาล ตอ้งท าเป็นหนงัสือหรือเป็นลายลกัษณ์อกัษร 
 3.   ใหโ้อกาสคู่กรณีทราบขอ้เท็จจริง โตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานไดเ้ตม็ท่ี   ศาลตอ้ง
ฟังคู่กรณีทุกฝ่ายและตอ้งแจง้ให้คู่กรณีทราบถึงความเห็นของคดี ให้โอกาสคู่กรณีในการช้ีแจงและ
แสดงหลักฐานประกอบข้ออ้างของตน ตลอดจนแก้ข้อกล่าวหาของอีกฝ่ายหน่ึง คู่กรณีมีสิทธิขอ
ตรวจดูพยานหลกัฐานท่ีแต่ละฝ่ายไดย้ื่นไวใ้นส านวน เวน้แต่กรณีใดมีกฎหมายคุม้ครองให้ไม่ต้อง
เปิดเผยหรือศาลเห็นว่าจ าเป็นตอ้งไม่เปิดเผย เพื่อมิให้เกิดความเสียหายแก่การด าเนินงานของรัฐ แต่

                                                           
15 ฤทยั  หงส์สิริ,  ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง,  กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน,  2545,  
หนา้ 87 - 88 
16 อุทยั  อาทิเวช,  คู่มือกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญาและพยานชั้นสูง,  จดัพิมพโ์ดย โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช,  หน่วยท่ี 2  หนา้ 25 
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กรณีท่ีไม่เปิดเผยศาลก็ไม่อาจน าพยานหลกัฐานดงักล่าวมาใช้รับฟังในการพิจารณาพิพากษาคดีได้17   
เน่ืองจากขดักบัหลกัการน้ี นอกจากนั้นในการนดัไต่สวน ศาลตอ้งแจง้ก าหนดการไต่สวนให้คู่กรณีท่ี
เก่ียวขอ้งทราบล่วงหนา้เพื่อเปิดโอกาสให้คู่กรณีนั้นคดัคา้นหรือช้ีแจงขอ้เท็จจริงได ้เวน้แต่ขอ้เท็จจริง
นั้นไม่มีผลกระทบต่อการพิจารณาพิพากษาคดีหรือคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งไดท้ราบขอ้เท็จจริงนั้นมาก่อน
แลว้18 
 4.   วิธีพิจารณาคดีท่ีเรียบง่าย รวดเร็ว และประหยดั   เน่ืองจากในการด าเนินคดีปกครอง 
คู่กรณีอาจด าเนินการดว้ยตนเองไดโ้ดยไม่ตอ้งมีทนาย หรืออาจมอบหมายให้ทนายความด าเนินการก็
ได ้ ดงันั้น กฎหมายจึงก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัวิธีพิจารณาคดีเพื่อให้ความสะดวกแก่ประชาชนไว้
หลายประการ  เช่น ไม่ได้ก าหนดแบบของค าฟ้องไว ้เพียงแต่ขอให้ใช้ถ้อยค าสุภาพและมีรายการ
ครบถว้นตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้คู่กรณีอาจมายืน่ค  าฟ้องต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลปกครองหรือ
อาจยื่นค าฟ้องโดยส่งทางไปรษณียล์งทะเบียนก็ได ้ และหากค าฟ้องท่ียื่นมามีรายการไม่ครบ หรือไม่
ชดัเจน หรือไม่อาจเขา้ใจได ้ ส านกังานศาลปกครองก็จะแนะน า หรือตุลาการอาจสั่งใหผู้ฟ้้องคดีแกไ้ข
เพิ่มเติมค าฟ้องใหถู้กตอ้ง19 
 5. วิธีพิจารณาท่ีมีกลไกในการตรวจสอบถ่วงดุลการปฏิบติัหนา้ท่ีของตุลาการ   ในการ
พิจารณาในคดีปกครองอ านาจในการรับฟังขอ้เท็จจริง  และการพิพากษาคดีนั้นเป็นขององคค์ณะตุลา
การ แต่ก าหนดมาตรการในการตรวจสอบการใช้อ านาจไว ้โดยมีระบบการพิจารณาคดีแบบไต่สวน
และระบบการถ่วงดุล 3 ฝ่าย  ในกระบวนพิจารณาระหว่างตุลาการเจา้ของส านวน (มีหน้าท่ีสรุป
ขอ้เท็จจริงท่ีไดจ้ากค าฟ้องและพยานหลกัฐานอ่ืนๆ ส่งให้แก่คู่กรณีทราบล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนั)  
ตุลาการผูแ้ถลงคดี (มีหนา้ท่ีจดัท าสรุปขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย และความเห็นของตนในการวินิจฉยัคดี
นั้นเสนอต่อองค์คณะ เพื่อเป็นการถ่วงดุลหรือตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์คณะดว้ย)  และองค์
คณะพิจารณาและพิพากษา   
 6. วิธีพิจารณาท่ีค านึงถึงการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนไปพร้อมกนั   เน่ืองจากคดีพิพาททางปกครองนอกจากมีผลกระทบต่อคู่กรณีแลว้ ยงัอาจมี
ผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะด้วย   ดงันั้น ศาลปกครองจึงมีหน้าท่ีในการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน รวมถึงตอ้งคุม้ครองประโยชน์สาธารณะและวางหลกัเกณฑ์ในการปฏิบติั
ราชการและจดัท ากิจการของรัฐดว้ย  เช่น ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควรมีอ านาจก าหนดมาตรการ

                                                           
17 มาตรา 55 วรรคสอง  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
18 ขอ้ 51 วรรคสาม แห่งระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2543 
19 มาตรา 45 และมาตรา 46  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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หรือวธีิการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขใ์หแ้ก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นการชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีได ้ไม่วา่
จะมีค าร้องขอจากคู่กรณีหรือไม่ก็ตาม20  หรือในกรณีท่ีคู่กรณีถอนฟ้อง ถ้าเป็นคดีท่ีเก่ียวกับการ
คุม้ครองประโยชน์สาธารณะ หรือคดีท่ีการพิจารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม หรือการถอน
ค าฟ้องเกิดจากการสมยอมกนัโดยไม่เหมาะสม ศาลปกครองจะมีค าสั่งไม่อนุญาตให้ถอนค าฟ้องก็ได ้ 
หรือในกรณีท่ีศาลปกครองไดมี้ค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาดแลว้ หากปรากฏ
ว่าค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นได้ท าข้ึนโดยอาศยัขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายใด และต่อมาขอ้เท็จจริง
หรือข้อกฎหมายนั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญัซ่ึงท าให้ผลแห่งค าพิพากษาหรือค าสั่งขดักบั
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะนั้น คู่กรณีหรือบุคคลภายนอกผูมี้ส่วนไดเ้สียหรืออาจถูกกระทบจากผล
แห่งคดีนั้น อาจมีค าขอใหศ้าลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองนั้นใหม่ก็ได ้
ทั้งน้ี เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ21 
 

2.2 ประเภทของคดีปกครอง 
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษา "คดีปกครอง"  ซ่ึงเป็นขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน

ระหวา่งหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีกบัเอกชน หรือขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวา่งหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีดว้ยกนัเอง และขอ้พิพาทดงักล่าวเป็นขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท า หรือ
การละเวน้การกระท าท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีท่ีตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย ตามมาตรา 9  
โดยมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี22 

2.2.1  คดีพิพาทท่ีเกิดจากการใชอ้  านาจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีไม่
ว่าจะเป็นการออกกฎท่ีมีผลบังคับเป็นการทั่วไป เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ระเบียบ  ขอ้บงัคบัต่าง ๆ หรือจากการออกค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะราย 
เช่น ค าสั่งอนุญาต ค าสั่งอนุมติั ค  าสั่งแต่งตั้ง หรือจากการกระท าอ่ืนใด เช่น การร้ือถอนบา้นท่ีก่อสร้าง
ผิดแบบของเจา้หน้าท่ีเทศบาล เป็นตน้ โดยผูฟ้้องคดีเห็นว่าการออกกฎค าสั่งทางปกครอง หรือการ
กระท า ตามหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีดงักล่าว ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย      เหตุของความไม่ถูกตอ้งตาม
กฎหมายของกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือการกระท าอ่ืนของเจา้หน้าท่ีนั้นมีอยู่หลายประการได้แก่
กระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีหรือกระท าโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือ
กระท าโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการ
กระท านั้น หรือกระท าโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะ

                                                           
20 มาตรา 66  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
21 มาตรา 75  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
22 มาตรา 9  แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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เป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยไม่ชอบ 

2.2.2  คดีพิพาทเก่ียวกบัการละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าช้าเกินสมควร เช่น 
กรณีท่ีมีกฎหมาย บัญญัติให้เจ้าหน้าท่ีกระท าการให้เสร็จภายใน 30 วนัแต่ปรากฏว่าเจ้าหน้าท่ี
ด าเนินการไม่เสร็จภายในเวลาดงักล่าว หรือแมเ้ป็นกรณีท่ีไม่ได ้มีก าหนดเวลาท่ีตอ้งด าเนินการแลว้
เสร็จเอาไวแ้ต่โดยปกติ เจา้หนา้ท่ีสามารถด าเนินการให้แลว้เสร็จไดใ้นระยะเวลาหน่ึงแต่เจา้หนา้ท่ีนั้น
กลบัไม่ไดด้ าเนินการใดๆ จนเวลาล่วงเลยไปเป็นเวลานานเกินสมควร หรือเป็นกรณีท่ีไปยื่นค าขอต่อ
เจา้หนา้ท่ีแลว้ เจา้หนา้ท่ีปฏิเสธไม่รับค าขอดงักล่าว หรือกรณีท่ีไปแจง้ความแลว้เจา้หนา้ท่ีต ารวจไม่รับ
แจง้ความ เป็นตน้  

 
2.2.3   คดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผดิของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีในการ

ปฏิบติัหนา้ท่ีตาม กฎหมายโดยแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
 1)  การกระท าละเมิดทางปกครอง เช่น ผูบ้ญัชาการต ารวจสันติบาลมีค าสั่งปิด
สถานบริการท่ีเปิดบริการเกินเวลาท่ีกฎหมายก าหนดหรือเจ้าหน้าท่ีละเลยไม่ต่อใบอนุญาตให้
ผูป้ระกอบการหรือต่อใบอนุญาตให้ผูป้ระกอบการล่าช้าเกินสมควรจนเป็นเหตุให้ผูป้ระกอบการ
ไดรั้บความเสียหาย หรือ 

  2)  ความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี เช่นกรม
ทางหลวงก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนต ่ากวา่จ านวนค่าทดแทนท่ีผูถู้กเวนคืนควรจะไดรั้บ เป็นตน้ 

2.2.4  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ซ่ึงเป็นสัญญาท่ีมีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่าย
หน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญา
สัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือ สัญญาอ่ืนท่ีมีลกัษณะตามท่ีกฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็นสัญญาทางปกครอง 
เช่น สัญญาสัมปทาน ให้บริษทัเอกชนจดัท าทางด่วน สัญญาท่ีเทศบาลจา้งให้บริษทัเอกชนก่อสร้าง 
ถนน สะพาน หรือจดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคต่างๆ  เช่น ไฟฟ้า ประปา 
โทรศพัท ์เป็นตน้  

2.2.5  คดีพิพาททางปกครองอ่ืน เช่น คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยเฉพาะว่าอยูใ่น
เขตอ านาจศาลปกครองหรือให้หน่วยงานปกครองตอ้งฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบับุคคลให้กระท าหรือ
ละเวน้กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดส าหรับคดีท่ีมีลกัษณะดงักล่าวขา้งตน้ กฎหมายให้ถือว่าเป็นคดี
ปกครอง ซ่ึงจะอยูใ่นเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองโดยก าหนดให้อยูใ่นอ านาจของศาล
ปกครองชั้นต้น ส าหรับศาลปกครองสูงสุดนั้น กฎหมายก าหนดให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี
ปกครอง ท่ีมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
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1)  คดีพิพาทเก่ียวกบัค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ีท่ี
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด โดยผูฟ้้องคดีเห็นว่าเป็นค าวินิจฉัยท่ีไม่
ถูกตอ้งตามกฎหมาย และไม่พอใจค าวนิิจฉยัดงักล่าว 

2)  คดีพิพาทเก่ียวกบัความไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือ
กฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

3)  คดีพิพาทท่ีกฎหมายอ่ืนก าหนดใหอ้ยูใ่นอ านาจศาลปกครองสูงสุด 
4)  คดีพิพาทท่ีเก่ียวกบัการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครอง

ชั้นตน้เม่ือศาลปกครองชั้นตน้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งและคู่กรณีไม่พอใจค าพิพากษาหรือค าสั่งของ
ศาลปกครองชั้นต้นดังกล่าว คดีปกครองบางประเภท กฎหมายก าหนดห้ามไม่ให้ฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองหรือก าหนดใหไ้ม่อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง  

เร่ืองท่ีไม่อยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ซ่ึงก าหนดไวต้ามมาตรา 9 
วรรคสอง ไดแ้ก่ 

1.  การด าเนินการเก่ียวกบัวินยัทหาร  คือ การด าเนินการเก่ียวกบัวินยัทหารเท่านั้น 
เช่น การด าเนินการทางวินยัทหาร ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยวินยัทหาร พุทธศกัราช 2476  ไดแ้ก่ การ
ลงทณัฑแ์ก่ผูก้ระท าผดิต่อวนิยัทหาร การกกัยาม เป็นตน้ 

2.  การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ  เช่น การพิจารณาแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งผูพ้ิพากษา หรือให้ออกจากต าแหน่ง
ผูพ้ิพากษา เป็นตน้ 

3.  คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว  ศาลแรงงาน  ศาลภาษีอากร  
ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ  ศาลลม้ละลาย  หรือศาลช านญัพิเศษอ่ืน 

นอกจากน้ียงัมีคดีท่ีอยูน่อกจากท่ีกล่าวขา้งตน้ ซ่ึงในช่วงท่ีศาลปกครองกลางเปิด
ท าการใหม่ ศาลปกครองกลางเคยมีค าสั่งไม่รับฟ้องไวห้ลายกรณี แยกเป็นประเภทไดด้งัน้ี23 

1) เร่ืองท่ีผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดีเป็นประชาชนดว้ยกนั 
2) เร่ืองท่ีผูถู้กฟ้องคดีเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีไดจ้ดัตั้งข้ึนตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย ์
3) เร่ืองท่ีผูถู้กฟ้องคดีเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่

ผูฟ้้องคดีโดยการกระท าส่วนตวั มิใช่เป็นการปฏิบติัหน้าท่ีในฐานะเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีใช้อ านาจ
ทางปกครอง 

                                                           
23 ฤทยั  หงส์สิริ,  ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง,  กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ญิญูชน,  2545,  
หนา้ 59 - 65 
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4) เร่ืองท่ีขอ้พิพาทเกิดจากสัญญาทัว่ไป มิใช่สัญญาทางปกครอง 
5) เร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลแพง่หรือศาลอาญา  
6) เร่ืองท่ีขาดอายุความฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมแล้วตั้งแต่ก่อนวนัท่ี 9 มีนาคม 

2544 ซ่ึงเป็นวนัท่ีศาลปกครองเปิดท าการ 
7) เร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการใดๆ ของพนกังานสอบสวนหรือพนักงาน

อยัการในการด าเนินกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ซ่ึงถือวา่ไม่ใช่เป็นการใชอ้  านาจทางปกครองหรือ
ด าเนินกิจการทางปกครอง 

8) เร่ืองท่ีประสงคจ์ะขอให้ศาลปกครองลงโทษเจา้หนา้ท่ีของรัฐในทางวินยัหรือ
ทางอาญาเพราะเจา้หนา้ท่ีไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย 

9) เร่ืองท่ีความเดือดร้อนหรือเสียหายของผูฟ้้องคดีไดห้มดส้ินไปแลว้ในขณะ
ท่ีมายื่นค าฟ้อง หรือมีการแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีแลว้ก่อนท่ีศาลจะมี
ค าสั่งใหรั้บค าฟ้องไวพ้ิจารณา 

10) เร่ืองท่ีฟ้องเจา้หนา้ท่ีท่ีท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
11) เร่ืองท่ีฟ้องหน่วยงานของรัฐใหรั้บผดิชดใชค้่าสินไหมทดแทนจากการกระท า

ละเมิดท่ีเกิดจากการท่ีข้าราชการหรือลูกจ้างของหน่วยงานขบัรถโดยประมาทเลินเล่อชนรถของ
เอกชนเสียหายหรือชนผูอ่ื้นไดรั้บบาดเจบ็ 

12) เร่ืองท่ีผูฟ้้องคดียงัไม่ไดใ้ชว้ธีิการแกไ้ขเยยีวยาท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
13) เร่ืองท่ีฟ้องคณะกรรมการเลือกตั้งในเร่ืองต่างๆ 

 

3. ประเภทของความเสียหายและผู้มสิีทธิฟ้องคดีปกครอง 
 

3.1 ประเภทของความเสียหาย 

3.1.1  ผลจากการกระท าทางปกครอง 
ผลจากการกระท าทางปกครองในประเทศไทยเกิดข้ึนได้จากหลายรูปแบบ 

โดยเกิดจากการกระท าในทางปกครอง  แบ่งได ้4 รูปแบบ   คือ24 
1)  ปฏิบัติการทางปกครอง  เช่น การตรวจตราวา่มีการฝ่าฝืนกฎหมายหรือไม่ 

ตวัอยา่งคือ การตรวจโรงงาน  แรงงาน  อาคาร  ซ่ึงไม่มีผลอะไรไปกระทบสิทธิของประชาชนโดยตรง 

                                                           
24  กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์  กฎหมายปกครอง,  กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน,  พิมพค์ร้ังท่ี 7,  2551,  หนา้ 35 
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แต่ถา้มีการสั่งการจะเร่ิมมีการกระทบสิทธิ เพราะฉะนั้นการปฏิบติัการในทางปกครองมกัไม่มีคดีข้ึนสู่
ศาล เพราะยงัไม่มีขอ้พิพาท แต่อาจร้องทุกขต่์อผูบ้งัคบับญัชาได ้

2)  นิติกรรมทางปกครอง หรืออาจเรียกว่า ค  าสั่งในทางปกครอง   “นิติกรรม
ทางปกครอง” คือส่ิงท่ีฝ่ายปกครองกระท าการไปแลว้ก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนกบัฝ่าย
ปกครองผูก้ระท าการภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน โดยมีการแสดงเจตนาคลา้ยกบักฎหมาย
แพง่   ถา้เป็นนิติกรรมทางปกครองจริงแลว้จะตอ้งมีองคก์รมาคอยตรวจสอบดว้ยวา่นิติกรรมนั้น ชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่  ถ้าไม่ชอบจะยกเลิกเพิกถอนอย่างไร   ส่วน “ค าสั่งในทางปกครอง” ตาม
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หมายถึง การใช้อ านาจตามกฎหมายของ
เจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนต่อบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั 
หรือมีผลต่อสภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว  เช่น การสั่งการ 
การอนุญาต การอนุมติั การวนิิจฉยั การอุทธรณ์ การรับรอง การจดทะเบียน แต่ไม่รวมถึงการออกกฎ  

3)  ค าส่ังท่ัวไปในทางปกครอง   มีลกัษณะก ้ าก่ึงจะว่าเป็นนิติกรรมในทาง
ปกครองก็ไม่ใช่ จะวา่เป็นกฎหมายก็ไม่เชิง ก็เพราะวา่มีลกัษณะเป็นเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง 
แต่ไม่เจาะจงตวับุคคลไวล่้วงหนา้   ค  าสั่งทัว่ไปมีลกัษณะผสม คือไม่มีการเจาะจงตวับุคคลไวล่้วงหนา้ 
แต่เป็นกรณีเฉพาะราย เช่น ป้ายจราจร ป้ายเหล่าน้ีไม่ใช่กฎหมายเพราะไม่ไดบ้อกว่าใช้กบัใครโดย
เฉพาะเจาะจง แต่เป็นการห้ามโดยทัว่ไปส าหรับบุคคลท่ีอยู่บริเวณนั้น รวมทั้งต ารวจจราจรด้วย 
เพราะฉะนั้นป้ายจราจรจึงไม่ใช่กฎหมาย แต่เป็นค าสั่งทัว่ไปเพราะมีลกัษณะเจาะจงเฉพาะเร่ือง แต่ไม่
ระบุตวับุคคล   เม่ือใครมาพบตอ้งปฏิบติัตาม  ในทางกฎหมายปกครอง ค าสั่งทัว่ไปจึงไม่เป็นนิติกรรม
ทางปกครองในตวัเอง แต่กฎหมายให้ถือว่าเป็นนิติกรรมทางปกครองเพราะมีหลกัเกณฑ์ในการ
พิจารณาความชอบดว้ยกฎหมาย การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทัว่ไปในทางปกครองเช่นเดียวกบันิติ
กรรมทางปกครอง 

4)  สัญญาทางปกครอง   เน้ือหาสาระของสัญญานั้นตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์
สาธารณะหรือส่วนรวม สัญญาท่ีท าข้ึนนั้น คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงอยา่งน้อยจะตอ้งเป็นส่วนราชการ (ฝ่าย
ปกครอง)   สรุปวา่สัญญาทางปกครองแบ่งได ้2 แบบ  คือ 

ก. สัญญาท่ีฝ่ายปกครองท ากับเอกชน (subordination) โดยมีวตัถุประสงค์
เพื่อประโยชน์สาธารณะ 

ข. สัญญาท่ีส่วนราชการด้วยกันท ากันเอง (co-ordination) เพื่อประโยชน์
ของส่วนรวม  เช่น ร่วมทุนกันสร้างเคร่ืองก าจดัขยะ    แต่ถ้าส่วนราชการท ากับเอกชนมิใช่เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะแต่เพื่อสนบัสนุนกิจการของรัฐ  ดงัน้ีไม่ใช่สัญญาทางปกครอง แต่เป็นสัญญาทาง
แพง่ 
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3.1.2  ผลจากละเมิดทางปกครอง 
การกระท าเช่นไรจึงจะเป็นการกระท าละเมิดจะตอ้งพิจารณาจากบทบญัญติัใน

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยละเมิด   ตามมาตรา 420  ท่ีว่า “ผูใ้ดจงใจหรือประมาท
เลินเล่อท าต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี ร่างกายก็ดี อนามยัก็ดี ทรัพยสิ์น
หรือสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใดก็ดี ท่านวา่ผูน้ั้นท าละเมิดจ าตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” และ
การกระท าละเมิดท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งรับผิดอนัอยูใ่นอ านาจของศาล
ปกครองนั้นจะตอ้งเป็นละเมิดท่ีเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือละเมิดท่ีเกิดจากการออกกฎ 
ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือ
ปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควรเท่านั้น 

ส าหรับการกระท าละเมิดท่ีเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมายนั้น กฎหมายใน
ท่ีน้ีหมายถึงพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีอยูใ่นล าดบัชั้นเดียวกบัพระราชบญัญติั เม่ือหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อ านาจตามท่ีกฎหมายดังกล่าวได้ให้ไวแ้ล้วก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ผูใ้ดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ผูน้ั้นยอ่มฟ้องหน่วยงานทางปกครองต่อศาลปกครอง
เพื่อให้รับผิดฐานละเมิดได้  เช่น เจา้หน้าท่ีใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยยดึหรืออายดัทรัพยแ์ละขายทอดตลาดเกินกวา่ท่ีจ  าเป็นหรือ
โดยมิชอบดว้ยกฎหมายเป็นเหตุให้ผูถู้กยึดหรืออายดัทรัพยไ์ด้รับความเสียหาย เป็นตน้   แต่ถา้การ
กระท าละเมิดเกิดจากการปฏิบติัหน้าท่ีตามปกติ  เช่น พนกังานขบัรถของหน่วยราชการขบัรถชนคน
ได้รับบาดเจ็บหรือเสียชีวิต  โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ การกระท าละเมิดในกรณีเช่นน้ีอยู่ใน
อ านาจของศาลยุติธรรม ในเร่ืองการกระท าละเมิดอนัเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ีมีขอ้สังเกตคือ หากเป็น
การกระท าละเมิดอนัเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ีตามปกติ คดีอยูใ่นอ านาจของศาลยติุธรรม แต่ถา้เป็นการ
กระท าละเมิดอนัเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ี
ล่าชา้เกินสมควร คดีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองร่วมทั้งการกระท าละเมิดอนัเกิดจากกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน   หมายความวา่ หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดอ้อกกฎ ค าสั่ง
ทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ทั้งน้ีดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ เป็น
เหตุใหผู้อ่ื้นไดรั้บความเสียหายจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืนท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย25 

โดยท่ีพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ไดแ้บ่ง
ลกัษณะการกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีเป็น 2 กรณี  คือ กรณีเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก
และกรณีเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 

                                                           
25 อ าพน  เจริญชีวนิทร์,  ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครอง, กรุงเทพมหานคร : 
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, พิมพค์ร้ังท่ี 3, 2545,  หนา้ 76 - 77 
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1)  กรณีเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก 
อาจเป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดต่อเอกชนทัว่ไป  หรือกระท าละเมิด

ต่อเจา้หน้าท่ีดว้ยกนัก็ได ้ซ่ึงเจา้หน้าท่ีดงักล่าวอาจเป็นเจา้หน้าท่ีในหน่วยงานของเจา้หน้าท่ีท่ีกระท า
ละเมิดหรือไม่ก็ได ้ การกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีต่อบุคคลภายนอกนั้น  แยกพิจารณาไดด้งัน้ี26  

1.1)  การกระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ีอาจเป็น

การกระท าต่อบุคคลภายนอกหรือหน่วยงานรัฐก็ได ้   หากการกระท านั้นเกิดข้ึนในขณะปฏิบติัหนา้ท่ี 
ผูเ้สียหายก็ตอ้งฟ้องหน่วยงานรัฐโดยตรงจะฟ้องเจา้หนา้ท่ีไม่ได ้   แต่ถา้การกระท านั้นมิใช่เกิดข้ึนใน
การปฏิบติัหน้าท่ี ผูเ้สียหายก็ตอ้งฟ้องเจา้หน้าท่ีนั้นเป็นการส่วนตวัตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์  อย่างไรก็ตามถ้าหากการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าท่ีท่ีมิได้สังกัดหน่วยงานใดให้ถือว่า
กระทรวงการคลงัเป็นหน่วยงานรัฐท่ีตอ้งรับผิดแทน ซ่ึงมาตรา 5  แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัว่า “ 
หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้ เสียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระท าในการปฏิบัติ
หน้าท่ีในกรณีผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง  แต่จะฟ้องเจ้าหน้าท่ีไม่ได้” 

ถ้าการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าท่ีซ่ึงไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด
ให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีต้องรับผิดตามวรรคหน่ึง ” 

การกระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี   คือ การท่ีเจา้หนา้ท่ีไดก้ระท า
ละเมิดในขณะปฏิบติัหน้าท่ี  ซ่ึงการกระท าละเมิดดงักล่าวอาจเป็นการกระท าละเมิดอนัเกิดจากการ
กระท าทางกายภาพ  หรือการใชอ้  านาจตามกฎหมายในทางปกครอง  การออกกฎ  ค าสั่งทางปกครอง
หรือค าสั่งอ่ืน  การละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั  หรือการปฏิบติัหน้าท่ีล่าชา้
เกินสมควรก็ได ้  เช่น บุรุษไปรษณียข์บัรถไปส่งจดหมายโดยประมาทเลินเล่อไปชนบุคคลภายนอก
ไดรั้บบาดเจบ็     กรณีเช่นน้ีเป็นการกระท าทางกายภาพและเป็นการกระท าละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ี 
เป็นตน้ 

 ในกรณี เ จ้ าหน้ า ท่ี ก ระท า ละ เ มิ ด ในการป ฏิบั ติหน้ า ท่ี ต่ อ
บุคคลภายนอก หน่วยงานของรัฐจะตอ้งรับผดิต่อผูเ้สียหายโดยตรงในผลแห่งละเมิดนั้น  ซ่ึงผูเ้สียหาย
สามารถฟ้องหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตนได้โดยตรง  แต่จะฟ้องเจา้หน้าท่ี
ไม่ได้27  หรือแมแ้ต่ในกรณีท่ีการกระท าละเมิดเกิดจากเจา้หนา้ท่ีซ่ึงไม่ไดส้ังกดัหน่วยงานของรัฐแห่ง
ใด  ผูเ้สียหายก็จะฟ้องเจา้หนา้ท่ีนั้นโดยตรงไม่ไดจ้ะตอ้งฟ้องกระทรวงการคลงัแทน    แต่มีขอ้ยกเวน้ท่ี

                                                           
26 อ าพน  เจริญชีวนิทร์, ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีและหน่วยงานของรัฐ, 
กรุงเทพมหานคร : วเีจ. พร้ินติ้ง, (พิมพค์ร้ังท่ี 3) 2546, หนา้ 5-12 
27 มาตรา 5 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 



52 

  

เจ้าหน้าท่ีไม่ต้องรับผิดใดๆ   เช่น กรณีเหตุสุดวิสัยภัยธรรมชาติ กรณีปฏิบัติตามค าสั่งของ
ผูบ้ ังคับบัญชาท่ีชอบด้วยกฎหมาย     ดังค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 51/2476  ทางน ้ าท่ีอยู่ในความ
ควบคุมดูแลของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเป็นพิเศษซ่ึงไม่ใช่ทางน ้ าสาธารณะธรรมดานั้น  เจา้พนกังานผู ้
มีหนา้ท่ียอ่มมีอ านาจสั่งใหป้ฏิบติัการเก่ียวกบัการระบายน ้ า และการรักษาผลประโยชน์ของราษฎรได้
ตามท่ีเห็นสมควร  เม่ือผูใ้ดท าตามค าสั่งของเจา้พนกังานผูมี้หนา้ท่ีแลว้ ท่านวา่ไม่ตอ้งรับผดิฐานละเมิด
ต่อผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายอนัเกิดข้ึนเพราะการท าตามค าสั่งนั้น 

1.2)  การกระท าละเมิดท่ีมิใช่การกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
การกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีท่ีมิใช่เกิดข้ึนในขณะปฏิบติัหน้าท่ี 

หน่วยงานรัฐไม่ตอ้งรับผิดต่อการกระท านั้นถือเป็นเร่ืองเฉพาะตวัของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น ผูเ้สียหายจะตอ้ง
ฟ้องต่อเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นโดยตรงตามประมวลกฏหมายแพ่งและพาณิชยว์่าด้วยการกระท าละเมิดต่อ
ผูเ้สียหาย ซ่ึงมาตรา 6  แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัว่า “ ถ้าการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าท่ีมิใช่การ
กระท าในการปฏิบัติหน้าท่ี  เจ้าหน้าท่ีต้องรับผิดในการนั้นเป็นการเฉพาะตัว ในกรณีผู้ เสียหายอาจ
ฟ้องเจ้าหน้าท่ีได้โดยตรง แต่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได้” 

การท่ีเจา้หน้าท่ีกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกไม่ว่าการละเมิดนั้น
เป็นการกระท าในการด าเนินชีวิตส่วนตวัโดยแทห้รือเป็นการกระท าในระหวา่งการปฏิบติัหนา้ท่ี  แต่
การกระท านั้นไม่เก่ียวขอ้งกบัการปฏิบติัหน้าท่ี เจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดในผลแห่งละเมิดนั้นเป็นการ
เฉพาะตวั   ดงันั้น  ผูเ้สียหายจึงตอ้งฟ้องให้เจา้หน้าท่ีรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนโดยตรงเท่านั้น  
ไม่อาจฟ้องหน่วยงานของรัฐให้ร่วมรับผิดดงักล่าวกบัเจา้หนา้ท่ีได้28  เน่ืองจากพระราชบญัญติัฉบบัน้ี
จ ากดัความรับผิดของหน่วยงานของรัฐไวเ้ฉพาะการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นการปฏิบติั
หนา้ท่ี  หากมิใช่การกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี หน่วยงานของรัฐก็ไม่ตอ้งรับผิดชอบซ่ึงตรงกบัหลกั
ความรับผิดของหน่วยงานราชการในทางละเมิดตามค าพิพากษาศาลฎีกาท่ีมีอยู่เดิม  กล่าวคือ เดิม
หน่วยงานราชการจะตอ้งรับผิดในละเมิดซ่ึงเกิดข้ึนจากการกระท าในทางการท่ีจา้งของลูกจา้งและ
รับผิดชอบในการกระท าของขา้ราชการในฐานะท่ีเป็นตวัแทนของหน่วยงานของรัฐ  ซ่ึงมีฐานะเป็น
นิติบุคคล  ตวัอย่างเช่น เจา้หน้าท่ีคนหน่ึงขบัรถไปเท่ียวพกัผ่อนส่วนตวัแล้วขบัรถไปเฉ่ียวชนผูอ่ื้น  
กฎหมายในมาตราน้ีถือว่าเจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดส่วนตวั ผูเ้สียหายฟ้องเจา้หน้าท่ีได ้แต่ฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐไม่ได ้

                                                           
28 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์  “กฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี”,  วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 28 ฉบบัท่ี 2  
(มิถุนายน  2541),  หนา้ 368 
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 ซ่ึงมีหลกัในการพิจารณากรณีความผิดท่ีเจา้หน้าท่ีไดก้ระท าและก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ผูเ้สียหายในขณะปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ แต่เป็นการกระท าโดยส่วนตวัท่ีเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น
จะตอ้งรับผดิแต่เพียงผูเ้ดียว คือ29 

 1.  ดูท่ีเจตนาของเจ้าหน้าท่ีว่าต้องการกระท าเพื่อประโยชน์ส่วนตวัหรือ
ประโยชน์ของผูอ่ื้นหรือไม่  ถ้าใช่ เจ้าหน้าท่ีต้องรับผิดเองต่อผูเ้สียหาย   เช่น เจตนากลั่นแกล้ง
ผูเ้สียหาย เจตนาทุจริตต่อหนา้ท่ีท าใหเ้อกชนเสียหาย  ดงัค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1931/2518  จ  าเลยเป็น
ขา้ราชการสังกดักรมไปรษณียจ์อดรถเก็บไปรษณียต์รงตูไ้ปรษณีย ์ จ  าเลยด่าพนกังานต ารวจจราจรท่ี
สั่งให้จ  าเลยจอดรถให้ถูกท่ี เจา้พนักงานต ารวจชะโงกศรีษะเข้าไปในรถแจง้ข้อหาฐานดูหม่ินเจ้า
พนกังาน  จ  าเลยขบัรถไปโดยเร็วและผลกัต ารวจตกจากรถ  การด่าและการขดัขวางการจบักุมเป็นเร่ือง
ส่วนตวัไม่เก่ียวกบักรมไปรษณีย ์ กรมไปรษณียไ์ม่ตอ้งร่วมรับผดิดว้ย 

 2.  ดูท่ีผลของการกระท า  แม้ว่าเจ้าหน้าท่ีจะไม่ได้กระท าโดยมีเจตนา
นอกเหนือจากท่ีตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีราชการตามปกติ  แต่ก็ไดก่้อให้เกิดผลเสียหายร้ายแรงแก่เอกชน
เช่นน้ีก็อาจถือวา่เป็นการกระท าโดยส่วนตวัท่ีเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งรับผิดเอง  เช่น การท่ีเจา้หนา้ท่ีต ารวจใช้
ก าลงัป้องกนัผูต้อ้งหาหลบหนี  ไดใ้ชก้  าลงัเกินกวา่เหตุท าใหผู้ต้อ้งหาบาดเจบ็สาหสั  เป็นตน้ 

กล่าวโดยสรุปในการพิจารณาว่าเจา้หน้าท่ีกระท าความเสียหายอยูใ่นระหว่าง
การปฏิบติัหนา้ท่ีหรือไม่   จะมีหลกัเกณฑพ์ิจารณาท่ีส าคญัคือดูท่ีเจตนาวา่เจา้หนา้ท่ีนั้นท าเพื่อส่วนตวั
หรือเพื่อประโยชน์ส่วนรวมและดูผลท่ีเกิดข้ึนจากการกระท าวา่เกินสมควรกวา่เหตุหรือไม่  ซ่ึงวิญญู
ชนก็พึงรู้ไดจ้ากพฤติการณ์ของการกระท านั้น 

2)  กรณีเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 
นอกจากการกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกแลว้  เจา้หนา้ท่ีอาจท าให้เกิด

ความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐและอาจเป็นการกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือมิใช่การกระท าใน
การปฏิบติัหนา้ท่ีก็ได ้ ซ่ึงแยกพิจารณาไดด้งัน้ี 

2.1)  การกระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
การกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีในขณะปฏิบติัหนา้ท่ีต่อหน่วยงานรัฐ

นั้น หากมิใช่กระท าไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงแลว้ เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นก็ไม่ตอ้ง
รับผิดแต่ถา้การกระท านั้นมิใช่เกิดข้ึนในการปฏิบติัหน้าท่ีก็ตอ้งบงัคบัไปตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชยคื์อน ากฎหมายแพ่งเอกชนในเร่ืองละเมิดมาบงัคบันัน่เอง  อยา่งไรก็ตาม หากเจา้หน้าท่ีผู ้

                                                           
29 รังสิกร  อุปพงศ,์  “ทฤษฎีทัว่ไปวา่ดว้ยความรับผิดของรัฐและเจา้หนา้ท่ี”,  เอกสารประกอบการบรรยายการอบรม
หลกัสูตรพิเศษประกาศนียบตัร สาขาวชิาการกฎหมายปกครอง รุ่นท่ี 2,  ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตย
สภา,  2 กนัยายน 2543,  หนา้ 4 
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นั้นจะตอ้งรับผิดอนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงต่อ
หน่วยงานรัฐ  การเรียกร้องค่าเสียหาย  หน่วยงานรัฐจะเป็นผูพ้ิจารณาโดยค านึงถึงความร้ายแรงแห่ง
การกระท าและความเป็นธรรมด้วย โดยมิต้องใช้เต็มจ านวนก็ได้  ซ่ึงมาตรา 10 วรรคหน่ึง  แห่ง
พระราชบญัญติัน้ีบญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีเป็นผู้กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะเป็น
หน่วยงานของรัฐท่ีผู้นั้นอยู่ในสังกัดหรือไม่  ถ้าเป็นการกระท าในการปฏิบัติหน้าท่ี  การเรียกร้องค่า
สินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าท่ีให้น าบทบัญญัติมาตรา 8 มาใช้บังคับโดยอนุโลม  แต่ถ้ามิใช่การกระท า
ในการปฏิบัติหน้าท่ีให้บังคับตามบทบัญญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์” 

กรณีน้ีเป็นเร่ืองเจา้หน้าท่ีไดก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐไม่วา่
จะเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หนา้ท่ีนั้นสังกดัอยูห่รือหน่วยงานอ่ืนของรัฐก็ตาม  ซ่ึงอาจเป็นการกระท า
ละเมิดอนัเกิดจากการกระท าทางกายภาพ หรือการใชอ้  านาจตามกฎหมายในทางปกครอง การออกกฎ 
ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน  การละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือการ
ปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควรก็ได้  เช่น ส. เป็นเจ้าหน้าท่ีขบัรถยนต์ของกรุงเทพมหานครได้ขบั
รถยนต์เพื่อไปส่งเอกสารยงักระทรวงมหาดไทยตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา ในระหว่างทาง ส.ขบั
รถยนตด์ว้ยความประมาทเลินเล่อเป็นเหตุให้รถยนต์ท่ี ส. ขบัมาชนเสาไฟฟ้าขา้งถนนของการไฟฟ้า
นครหลวงไดรั้บความเสียหาย  การกระท าของ ส. ดงักล่าวเป็นการกระท าทางกายภาพ ซ่ึงเป็นการ
กระท าละเมิดต่อการไฟฟ้านครหลวงอนัเป็นหน่วยงานของรัฐท่ี ส. ไม่ได้อยู่ในสังกดั แต่เป็นการ
กระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ีเพราะการกระท าละเมิดเกิดในเวลาราชการขณะ ส. ปฏิบติัหนา้ท่ีอยู ่ 
และยงัเป็นการกระท าละเมิดต่อกรุงเทพมหานครอนัเป็นงานของรัฐท่ีตนสังกดัด้วย  เพราะการขบั
รถยนตช์นเสาไฟฟ้า ท าให้รถยนตข์องกรุงเทพมหานคร ซ่ึง ส. ขบัมาดงักล่าวไดรั้บความเสียหายดว้ย    
เป็นตน้30  

จากกรณีดงักล่าวมาน้ีจะเห็นว่า ส. ขบัรถดว้ยความประมาทเลินเล่อ
ในขณะปฏิบติัหน้าท่ีชนเสาไฟฟ้าขา้งถนน   หากการกระท าโดยประมาทของ ส. เป็นความประมาท
เลินเล่อท่ีวิญญูชนก็ไม่อาจจะหลีกเล่ียงได ้  อาทิ ในขณะนั้นถนนล่ืนมากเพราะมีน ้ ามนัตกหล่นบน
ถนนเป็นจ านวนมาก  ท าให้การบงัคบัรถไม่อยูใ่นวิสัยท่ีจะบงัคบัได ้ถา้เป็นกรณีน้ี ส. ก็ไม่ตอ้งรับผิด
ในความเสียหาย  แต่หน่วยงานท่ี ส. สังกดัอยู่จะตอ้งรับผิดแทน เพราะถือว่าเป็นการละเมิดท่ีเกิดข้ึน
ในขณะปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 

2.2)  การกระท าละเมิดท่ีมิใช่เป็นการกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี 

                                                           
30 อ าพน  เจริญชีวนิทร์,  ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีและหน่วยงานของรัฐ,  
กรุงเทพมหานคร : วเีจ พร้ินติ้ง, (พิมพค์ร้ังท่ี 3) 2546,  หนา้ 35-36 
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ความในตอนทา้ยของมาตรา 10 วรรคหน่ึง ท่ีวา่ “ การกระท าละเมิด
ต่อหน่วยงานของรัฐ ถ้ามิใช่การกระท าในการปฏิบัติหน้าท่ี ให้บังคับตามบทบัญญัติแห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ”    กล่าวคือ ถา้การละเมิดนั้นไม่ไดเ้กิดจากการกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
เช่นน้ีตอ้งบงัคบัไปตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยอ์นัเป็นหลกัทัว่ไปในเร่ือง
ละเมิด31 เช่นเดียวกับกรณีท่ีบุคคลภายนอกกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ  ซ่ึงหมายความว่า 
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าละเมิดตอ้งรับผิดในผลแห่งละเมิดนั้นเสมอ  และหน่วยงานของรัฐย่อมมีสิทธิเรียกร้อง
ให้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตนเต็มจ านวนของความเสียหายท่ีเจา้หน้าท่ีผูน้ั้น
ก่อใหเ้กิดข้ึนแก่ตน   แต่ถา้เหตุละเมิดในเร่ืองส่วนตวัน้ี หน่วยงานของรัฐนั้นมีส่วนผดิดว้ย ก็อาจจะให้
ลดค่าสินไหมทดแทนลงไป  ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ตามมาตรา 442 เหมือนกบัละเมิดทัว่ไปว่า
ผูเ้สียหายมีส่วนผดิก็ตอ้งลดค่าสินไหมทดแทนลงตอ้งเอามาใชป้รับเหมือนหลกัละเมิดทัว่ไป 

3)  หลกัเกณฑก์รณีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิเพื่อการละเมิด 
 ส าหรับความรับผิดของหน่วยงานของรัฐในผลของละเมิด  อาจเกิดจากการ
กระท าของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีกระท าไปดว้ยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  หน่วยงานของรัฐตอ้ง
รับผดิไปก่อน  แลว้จึงจะมาใชสิ้ทธิไล่เบ้ียในภายหลงัเอากบัเจา้หนา้ท่ี  พิจารณาดงัน้ี คือ 
 3.1)  กรณีเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดขณะปฏิบติัหนา้ท่ี 
 ในการกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ี  ท่ีหน่วยงานของรัฐจะตอ้งรับผิด
นั้นจะตอ้งเป็นกรณี  กระท าในขณะปฏิบติัหนา้ท่ีเท่านั้น  โดยหน่วยงานของรัฐจะตอ้งรับผิดต่อความ
เสียหายในผลแห่งละเมิดนั้นก่อนตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว  ท่ีระบุไวว้า่ 
 “หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ี
ของตนได้กระท าไปในการปฏิบัติหน้าท่ี  ในกรณีนีผู้้ เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้
โดยตรง  แต่จะฟ้องเจ้าหน้าท่ีไม่ได้”  การก าหนดไวใ้ห้ผูเ้สียหายฟ้องหน่วยงานของรัฐโดยตรง ก็
เท่ากบัวา่หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิในความเสียหายไปก่อนนัน่เอง 
 3.2)  กรณีหน่วยงานของรัฐมีส่วนตอ้งรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 
 การกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ี ในขณะปฏิบติัหน้าท่ีนั้น  บางกรณี
เป็นเร่ืองท่ีหน่วยงานของรัฐ  ก็มีส่วนตอ้งรับผิดดว้ย  หากความเสียหายนั้น เป็นการผสมกนัโดยรัฐจะ
มาเรียกค่าเสียหายแก่เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นในภายหลงัเต็มจ านวนไม่ได ้ เพราะรัฐเองก็มีส่วนผิดหรือมีความ

                                                           
31 สะเท้ือน  ชูสกลุ,  “พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539” ในหนงัสือ “สาระส าคญัของ
กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี”, เอกสารเผยแพร่ จดัท าโดย
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, พฤษภาคม 2540, หนา้ 36   
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บกพร่อง32  เช่น เจา้หน้าท่ีของรัฐเอารถของทางราชการไปใช้เป็นการส่วนตวั  แลว้เกิดอุบติัเหตุท า
ความเสียหายให้แก่เอกชน เพราะเบรคของรถไม่ดี  เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐบกพร่องมิได้มีการ
บ ารุงรักษารถดังกล่าวให้อยู่ในสภาพท่ีใช้งานได้ตามปกติ  หรือถ้าการละเมิดเกิดจากระบบการ
ด าเนินงานส่วนรวม เช่น ระบบการคดัเลือกบุคคลเขา้รับราชการบกพร่อง ท าให้ได้คนไม่ดีมารับ
ราชการ หรือระบบการฝึกงานของเจา้หนา้ท่ีบกพร่อง โดยส่งเจา้หนา้ท่ีใหม่ไปปฏิบติังานเลย โดยยงั
มิไดมี้การจดัใหมี้การฝึกงานอยา่งเพียงพอ 
 ในกรณีดงักล่าว  รัฐตอ้งหกัค่าเสียหายในส่วนท่ีรัฐเองก็มีส่วนผิดดว้ย  
ซ่ึงมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัน้ีระบุไวว้า่ 
 “ถ้าการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของ
รัฐหรือระบบการด าเนินงานส่วนรวมให้หักส่วนแห่งความรับผิดดังกล่าวออกด้วย” 
 การหกัส่วนท่ีหน่วยงานรัฐจะตอ้งมีส่วนรับผิดดว้ยนั้นโดยพิจารณาวา่
การท าละเมิดนั้นเกิดจากส่วนใดมากกวา่กนั เป็นสัดส่วนเท่าใด การพิจารณาหลกัเกณฑ ์การลดหยอ่น
หรือหักส่วนความรับผิดให้แก่เจ้าหน้าท่ีนั้ น ไม่มีหลักเกณฑ์ท่ีแน่นอนข้ึนอยู่กับดุลยพินิจของ
หน่วยงานนั้นตามขอ้เทจ็จริงแต่ละรายไป หากหน่วยงานรัฐมีส่วนตอ้งรับผิดดว้ยก็ตอ้งหกัส่วนท่ีท าให้
เกิดความเสียหายนั้นออกจากความเสียหายท่ีเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นจะตอ้งรับผดิต่อหน่วยงานรัฐนั้นดว้ย 

3.3)  กรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชสิ้ทธิเรียกค่าเสียหายต่อหน่วยงานของรัฐ 
 ในกรณีความเสียหายเกิดจากกรณีละเมิดของเจา้หนา้ท่ีในขณะปฏิบติั
หนา้ท่ี  หากปรากฏวา่ เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นไดช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายไปก่อนแลว้  เจา้หนา้ท่ีผู ้
นั้นสามารถใช้สิทธิเรียกให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตนได ้ ทั้งน้ีเป็นไปตาม 
มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าววา่  “ถ้าหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีได้ใช้ค่าสินไหมทดแทน
แก่ผู้ เสียหาย  สิทธิท่ีจะเรียกให้อีกฝ่ายหน่ึง ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตนให้มีก าหนดอายคุวามหน่ึง
ปี  นับแต่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนนั้นแก่ผู้เสียหาย” 
 การท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐจะใช้สิทธิเรียกค่าเสียหายต่อหน่วยงานรัฐนั้น 
จะตอ้งด าเนินการภายใน 1 ปี นบัแต่วนัท่ีเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นชดใช้ค่าเสียหายให้กบัผูถู้กท าละเมิด สิทธิ
ดงักล่าวน้ีจะตอ้งเป็นสิทธิท่ีพึงไดต้ามกฎหมายดว้ย หากการชดใชค้่าเสียหายของเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นเป็น
เพราะความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงของตวัเองแมจ้ะเกิดข้ึนในการปฏิบติัหนา้ท่ี ก็ไม่มีสิทธิท่ีจะ
เรียกร้องค่าเสียหายท่ีตนไดเ้สียไปก่อนหนา้น้ีแลว้ 

                                                           
32 สะเท้ือน  ชูสกลุ,  “พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539” ในหนงัสือ “สาระส าคญัของ
กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี”, เอกสารเผยแพร่ จดัท าโดย
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, พฤษภาคม 2540,  หนา้ 57 
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4)  หลกัเกณฑก์รณีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิต่อบุคคลภายนอก 
 กรณีความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการกระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐในขณะ
ปฏิบติัหนา้ท่ี ผูเ้สียหายท่ีเป็นบุคคลภายนอกอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐ  โดยยืน่ค  าขอต่อหน่วยงานของ
รัฐใหพ้ิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทน  ส าหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัตนได ้ หน่วยงานของรัฐจะ
ปฏิเสธความรับผิด หรือขอให้ผูเ้สียหายไปด าเนินการทางศาลยุติธรรมหรือ ศาลปกครองก่อนมิได้  
เพราะไม่มีกฎหมายใดให้อ านาจหน่วยงานของรัฐจะปฏิเสธในกรณีดงักล่าวได ้ ทั้งน้ีไดมี้การบญัญติั
ไวใ้นมาตรา 11  แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าววา่  “ในกรณีท่ีผู้ เสียหายเห็นว่าหน่วยงานของรัฐต้องรับ
ผิดตามมาตรา 5  ผู้ เสียหายจะย่ืนค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทน  
ส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ตนก็ได้  ในการนี้หน่วยงานของรัฐต้องออกใบรับค าขอให้ไว้เป็น
หลักฐานและพิจารณาค าขอน้ันโดยไม่ชักช้า......” 
 การท่ีผูเ้สียหายยืน่ค  าขอต่อหน่วยงานรัฐเป็นทางเลือกหน่ีงท่ีกฎหมายความ
รับผิดทางละเมิดเปิดโอกาสให้กบัผูเ้สียหายฟ้องเจา้หน้าท่ีของรัฐต่อหน่วยงานท่ีเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นสังกดั
อยูไ่ม่ตอ้งฟ้องยงัศาลยุติธรรมก็ได ้เพราะผูเ้สียหายบางคนอาจมีปัญหาค่าใชจ่้ายและตอ้งใชเ้วลานาน
หากจะน าไปฟ้องย ังศาลยุติธรรม การมายื่นค าขอต่อหน่วยงานรัฐไม่ต้องเสียค่าใช้จ่ายหรือ
ค่าธรรมเนียมใดๆ  เพราะเป็นกรณีท่ีหน่วยงานตอ้งรับผดิอยูแ่ลว้ 

5)  กรณีการใชอ้  านาจของหน่วยงานรัฐในการใชสิ้ทธิไล่เบ้ียแก่เจา้หนา้ท่ีผูท้  า
ละเมิด 
  5.1)  โดยอ านาจของกฎหมายปกครอง 
 กรณี ท่ี เจ้าหน้า ท่ีของ รัฐกระท าละ เ มิด เ กิดความ เ สียหาย ต่อ
บุคคลภายนอกในขณะปฏิบัติหน้าท่ีนั้ น  หากบุคคลภายนอกซ่ึงเป็นผูเ้สียหายฟ้องเจ้าหน้าท่ีกับ
หน่วยงานของรัฐเป็นจ าเลยร่วมกนั หากหน่วยงานของรัฐไดช้ดใชค้่าเสียหายแก่บุคคลภายนอกไปแลว้  
หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นชดใชค้่าสินไหมทดแทน ดงักล่าวแก่หน่วยงานของรัฐ
ได ้ หากการกระท าของเจา้หนา้ท่ีนั้นเป็นไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง33 
 การใช้สิทธิไ ล่ เ บ้ีย   กรณี น้ี เ ป็นอ านาจตามกฎหมายคือ ตาม
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี  พ.ศ. 2539  ซ่ึงถือว่าเป็นกฎหมายปกครองท่ี
บญัญติัข้ึนมาเพื่อใหอ้ านาจหน่วยงานของรัฐสามารถด าเนินการไดโ้ดยมีกฎหมายรับรองไว ้
 5.2)  โดยอ านาจของกฎหมายเอกชน 
 กรณี เจ้าหน้า ท่ีของ รัฐกระท าล ะ เ มิด ต่อบุคคลภายนอกและ
บุคคลภายนอกซ่ึงเป็นผูเ้สียหายฟ้องหน่วยงานของรัฐร่วมกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นจ าเลยร่วม  เม่ือ

                                                           
33 มาตรา 8 วรรคแรก  แห่ง พ.ร.บ. ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
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หน่วยงานของรัฐชดใช้เงินให้แก่บุคคลภายนอกไปแล้วนั้น  หากพิจารณาดูตามมาตรา 76  แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยจ์ะเห็นว่า  การท่ีเจา้หน้าท่ีได้ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการกระท าแทน
หน่วยงานของรัฐซ่ึงถือเป็นนิติบุคคล  ดังนั้ น รัฐก็ต้องรับผิดในความเสียหายท่ีเกิด ข้ึนต่อ
บุคคลภายนอกนั้น  ในกรณีน้ีหากรัฐไดช้ดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหายไปแลว้  หน่วยงาน
ของรัฐก็ไม่สูญเสียสิทธิจะไล่เบ้ียเอาแก่ผูก่้อความเสียหาย34 
 กรณีดงักล่าวมาน้ี  เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีท าละเมิดจะอา้งว่าหน่วยงาน
ของรัฐจะตอ้งรับผดิอยา่งลูกหน้ีร่วมและจะรับผดิชอบตามส่วนเท่านั้น  ไม่สามารถจะกล่าวอา้งเป็นขอ้
ต่อสู้ได ้ เน่ืองจากการกระท าของเจา้หนา้ท่ีเป็นความสัมพนัธ์ตามกฎหมายมหาชน  จึงไม่อาจน าหลกั
กฎหมายเอกชนเร่ืองความรับผิดระหวา่งนายจา้งกบัลูกจา้งมาบงัคบัใชไ้ด ้ หน่วยงานของรัฐจึงมีสิทธิ
ฟ้องไล่เบ้ียไดเ้ตม็จ านวน35 
 หากพิเคราะห์ตามกฎหมายปกครองในความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ีแลว้ จะใหอ้ านาจหน่วยงานรัฐท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท้  าละเมิดชดใช้
เงินแก่หน่วยงานรัฐได ้ เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นจะยกขอ้ต่อสู้ให้หน่วยงานตอ้งรับผิดอยา่งลูกหน้ีร่วมไม่ได ้ไม่
มีกฎหมายให้อ านาจไว ้ เพราะกรณีการเรียกให้เจา้หน้าท่ีชดใช้เงินของหน่วยงานรัฐเป็นอ านาจตาม
กฎหมายปกครองถือเป็นขอ้พิพาททางปกครอง หากตนมีขอ้โตแ้ยง้ไม่เห็นดว้ย ก็ชอบท่ีจะใชสิ้ทธิน า
เร่ืองขอ้โตแ้ยง้ฟ้องศาลปกครองได ้ มิใช่เป็นขอ้พิพาทตามกฎหมายแพง่เอกชนแต่อยา่งใด 

3.2 ประเภทของผู้มีสิทธิฟ้องคดี 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย แต่ละฉบบัได้บญัญติัเก่ียวกบัผูมี้สิทธิฟ้องคดี

แตกต่างกนัไปตามยุคสมยั   แต่ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542  มาตรา 42 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า “ผู้ ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อันเน่ืองจากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือมีข้อโต้แย้งเก่ียวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืน
ใดท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความ
เสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้นต้องมีค าบังคับตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง”   จากบทบญัญติัดงักล่าวน้ี ผูเ้ขียนเห็นวา่ค ากล่าวท่ีวา่ “ผูใ้ด” น่าจะหมายถึงบุคคลทัว่ไปเป็น
หลกั  ซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดา เป็นประชาชนทัว่ไป หรือเป็นบุคคลหลายคนท่ีรวมตวักนัตั้งเป็นนิติ
บุคคล เป็นคณะบุคคล   แต่ตอ้งเป็นผูไ้ด้รับผลกระทบโดยตรง  จึงจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล

                                                           
34 มาตรา  76 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
35 วรนารี  สิงโต,  ค  าสั่งของฝ่ายปกครองท่ีเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีชดใชเ้งิน,  ศึกษากรณีมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวธีิ
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539,  หนา้ 136 
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ปกครอง  หรือเป็นองคก์รของรัฐท่ีกฎหมายให้อ านาจหนา้ท่ีเป็นตวัแทนของประชาชนในการฟ้องคดี
ต่อศาล ดงันั้นจึงขอแบ่งประเภทของผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองในประเทศไทย  ดงัน้ี36 

3.2.1  บุคคลธรรมดา    
บุคคลธรรมดาทุกคนมีสิทธิฟ้องคดีปกครองโดยไม่จ  ากดัวา่บุคคลดงักล่าวจะมี

สัญชาติใด และต้องเป็นผู ้ท่ี มีความสามารถตามกฎหมายแพ่ง  คือ ต้องไม่เป็นผู ้เยาว์ คนไร้
ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ  ในกรณีท่ีบุคคลผูไ้ร้ความสามารถฟ้องคดีปกครอง
จะตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยว์่าด้วยความสามารถ กล่าวคือ
ผูเ้ยาว์ต้องได้รับความยินยอมจากผูแ้ทนโดยชอบธรรม 37 แต่ถ้าผูเ้ยาว์ซ่ึงมีอายุไม่ต ่ากว่าสิบห้าปี
บริบูรณ์ประสงคจ์ะฟ้องคดีปกครองดว้ยตนเอง  ถา้ศาลเห็นสมควรจะอนุญาตใหฟ้้องคดีปกครองดว้ย
ตนเองก็ได้   คนไร้ความสามารถตอ้งให้ผูอ้นุบาลฟ้องคดีแทน38   คนเสมือนไร้ความสามารถตอ้ง
ไดรั้บความยนิยอมจากผูพ้ิทกัษ์39 

ในกรณีหากบุคคลธรรมดาถูกโตแ้ยง้สิทธิจากสัญญาทางปกครองก็ย่อมตก
เป็นผูเ้สียหายและมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได ้ซ่ึงกรณีบุคคลธรรมดาน้ีไม่ค่อยมีปัญหาใน
การพิจารณาถึงความเป็นผูเ้สียหาย แต่มีข้อท่ีควรพิจารณา คือ ต าแหน่งท่ีมีกฎหมายรับรอง  เช่น 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวง  ผูว้่าราชการจงัหวดั  นายอ าเภอ  นายกองค์การบริหารส่วนต าบล เป็นตน้  
ต าแหน่งเหล่าน้ีมีสถานะเป็นบุคคลธรรมดาท่ีมีกฎหมายรับรองไว ้ สิทธิของบุคคลท่ีด ารงต าแหน่ง
ดังกล่าวจะถูกจ ากัดมากกว่าสิทธิของเอกชน โดยจ าต้องยอมตนตกอยู่ภายใต้บังคับบัญชา 
ความสัมพนัธ์ของบุคคลดงักล่าวจึงมีทั้งความสัมพนัธ์ในฐานะส่วนตวั และความสัมพนัธ์ในฐานะ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา หากเป็นการปฏิบติัตามระเบียบหรือค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชา บุคคลนั้นยอ่มกระท า
ในฐานะผูใ้ตบ้งัคบับญัชามิใช่ในฐานะส่วนตวั สถานภาพทางกฎหมายในฐานะส่วนตวัของบุคคลนั้น
ยอ่มไม่ถูกกระทบกระเทือน และไม่ถือวา่เป็นผูเ้สียหายท่ีจะมิสิทธิฟ้องโตแ้ยง้ระเบียบหรือค าสั่งนั้นได ้
แต่ถา้ระเบียบหรือค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชามีผลไปกระทบต่อสิทธิส่วนตวัของบุคคลดงักล่าวโดยตรง 
เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยัของขา้ราชการ  ค  าสั่งดงักล่าวเป็นนิติกรรมทางปกครองซ่ึงขา้ราชการผูถู้ก
กระทบสิทธิสามารถฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งดงักล่าวได ้ ในกรณีน้ีจึงถือไดว้า่ขา้ราชการผูน้ั้นเป็นผูเ้สียหาย  
ดงันั้น หากคู่สัญญาท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐถูกโตแ้ยง้สิทธิจากขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

                                                           
36 อ าพน  เจริญชีวนิทร์,  ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีและหน่วยงานของรัฐ,  
กรุงเทพมหานคร : วเีจ พร้ินติ้ง, (พิมพค์ร้ังท่ี 3) 2546,  หนา้ 184 – 188. 
37 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 21 
38 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 28 
39 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 34 
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หน่วยงานของรัฐดงักล่าวสามารถฟ้องโตแ้ยง้เก่ียวกบัขอ้พิพาทนั้นโดยผ่านผูแ้ทนซ่ึงด ารงต าแหน่ง
ตามกฎหมายของหน่วยงานนั้น  เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดัฟ้องคดีในนามของจงัหวดั กรณีถือไดว้า่ผูว้า่
ราชการจงัหวดัฟ้องคดีในฐานะเป็นผูแ้ทนของหน่วยงานของรัฐซ่ึงถูกโตแ้ยง้สิทธิจากสัญญาทาง
ปกครอง มิไดเ้ป็นการฟ้องคดีในฐานะส่วนตวั40 

 
แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง  เร่ืองผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง กรณีบุคคลที่ได้รับผลกระทบโดยตรง
จากเร่ืองทางปกครอง 

1. กลุ่มทีม่ีสิทธ์ิฟ้อง 
ตวัอยา่ง  กรณีท่ีศาลปกครองรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ตามมาตรา 9 (1) 

ค าส่ังที ่ร.686/2552   ค าร้องที ่ร.517/2552   
ผูฟ้้องคดีนายจกัรภทัร กรวยสุวรรณ  อา้งวา่ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากการท่ีผู ้

ถูกฟ้องคดี ท่ี 1 (ผูอ้  านวยการโรงเรียนสตรีวิทยา 2) มีหนังสือแจ้งให้ผูฟ้้องคดีช าระเงินค่าใช้จ่าย
ส าหรับการจดัการเรียนการสอนเพื่อส่งเสริมและพฒันาคุณภาพการศึกษาของนักเรียนซ่ึงจัดให้
นกัเรียนเกินมาตรฐานท่ีรัฐจดัให้ และค่าใช้จ่ายเพื่อเสริมสร้างสวสัดิการและสวสัดิภาพนกัเรียน อนั
เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ของส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานเก่ียวกบัเงินบ ารุงการศึกษา
ของสถานศึกษา สังกดัส านกังานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานให้โรงเรียนในสังกดัถือปฏิบติั ท่ี
ออกตามประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เ ร่ือง เ งินบ ารุงการศึกษาของสถานศึกษาในสังกัด
กระทรวงศึกษาธิการท่ีระบุว่าการเก็บค่าใช้จ่ายนั้นให้เป็นไปตามความสมคัรใจของผูป้กครองและ
นกัเรียน เม่ือการแจง้ค่าใชจ่้ายดงักล่าวไดร้ะบุไวช้ดัเจนว่าการช าระค่าใชจ่้ายส าหรับการจดัการเรียน
การสอนนั้นให้เป็นไปดว้ยความสมคัรใจของผูป้กครองและนกัเรียน มิไดมี้ลกัษณะเป็นการบงัคบัผู ้
ฟ้องคดีและนกัเรียนวา่จะตอ้งช าระค่าใชจ่้ายตามท่ีโรงเรียนเรียกเก็บแต่อยา่งใด ซ่ึงแมผู้ป้กครองหรือ
นกัเรียน ไม่สมคัรใจและมิไดช้ าระเงินค่าใชจ่้ายตามจ านวนท่ีโรงเรียนก าหนด นกัเรียนก็ยงัคงไดเ้รียน
และร่วมกิจกรรมต่างๆ เช่นเดียวกบันกัเรียนอ่ืนท่ีไดช้ าระเงิน โดยไม่มีผลกระทบใดๆ เก่ียวกบัการ
เรียนการสอนของนกัเรียนแต่อย่างใด จึงไม่อาจถือไดว้่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้อนัจะท าให้ผูฟ้้องคดีมีสิทธิท่ีจะฟ้อง
คดีต่อศาลปกครอง  
ตวัอยา่ง  กรณีท่ีศาลปกครองรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ตามมาตรา 9 (2) 
ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่54/2545 (อุทธรณ์ค าส่ังศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที ่1080/2544) 

                                                           
40 จุฑามาศ นาคทัง่,  ผูมี้สิทธิฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง,  วทิยานิพนธ์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,  
2554, หนา้ 124 
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 ผูฟ้้องคดีนางสาวฮุ่ยเอง  แซ่อ้ึงไดแ้จง้ต่อพนกังานเจา้หน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีส านักงาน
ท่ีดินจงัหวดัอุดรธานี สาขาบา้นผือให้ไปรังวดัสอบเขตท่ีดินมือเปล่าซ่ึงผูฟ้้องคดีครอบครองมาตั้งแต่ 
พ.ศ. 2537 เพื่อขอออกเอกสารสิทธิในท่ีดิน แต่พนกังานเจา้หน้าท่ีปฏิเสธ โดยอา้งว่าผูฟ้้องคดีไม่มี
เอกสารใดๆ ท่ีจะด าเนินการใหไ้ด ้ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจึงน าคดีมาฟ้องศาล      
 ค าสั่งศาลสูง   เม่ือผูฟ้้องคดีไปแจง้ต่อเจา้พนกังานท่ีดินเพื่อออกเอกสารสิทธิในท่ีดินมือ
เปล่าท่ีผูฟ้้องคดีครอบครองท าประโยชน์มาเป็นเวลา 8 ปี แมผู้ฟ้้องคดีไม่มีเอกสารใดๆ เก่ียวกบัท่ีดิน 
เจา้พนกังานท่ีดินก็ชอบท่ีจะให้ผูฟ้้องคดียื่นค าขอและด าเนินการตามขั้นตอนเก่ียวกบัการออกเอกสาร
สิทธิ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีปฏิเสธไม่ด าเนินการให ้ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรื
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระท าหรืองดเวน้การกระท าของ
เจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้
ต้องปฏิบติัตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง และมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาล
ปกครองฯ จึงมีค าสั่งใหศ้าลปกครองชั้นตน้รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา 
ตวัอยา่ง  กรณีท่ีศาลปกครองรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ตามมาตรา 9 (3) 
ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่130/2545 (อุทธรณ์ค าส่ังศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที ่1130/2544) 
 ผูฟ้้องคดีนายประกอบ  ชูด า เป็นพนักงานขบัรถยนต์ของผูถู้กฟ้องคดี ส านักงานการ
ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพทัลุงและได้ขบัรถยนต์ของผูถู้กฟ้องคดีไปเกิดอุบติัเหตุ คณะกรรมการสอบ
ขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของผูถู้กฟ้องคดีเห็นว่าความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเป็นการกระท าโดย
ประมาทเลินเล่อแต่ไม่ถึงขั้นร้ายแรง ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีเห็นชอบดว้ย ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บแจง้ผลการ
พิจารณาของกระทรวงการคลงัวา่ผูฟ้้องคดีประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง จึงมีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีรับผิด
และเรียกให้ผูฟ้้องคดีท าหนงัสือรับสภาพหน้ีและสัญญาค ้าประกนัโดยหักเงินผ่อนช าระหน้ีเป็นราย
เดือน      
 ค าสั่งศาลสูง   มูลเหตุแห่งการฟ้องคดีเกิดจากการออกค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีช าระค่าสินไหม
ทดแทนตามความเห็นของกระทรวงการคลงั เม่ือผูฟ้้องคดีร้องทุกขข์อความเป็นธรรมเก่ียวกบัการตอ้ง
รับผิดชดใชเ้งินตามค าสั่งดงักล่าวต่อคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข ์ตามขอ้ 19 ของระเบียบฯ วา่ดว้ย
หลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 จึงเป็นการร้องทุกขห์รือ
ฟ้องคดีเพื่อให้เพิกถอนค าสั่งให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทน ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือ
เสียหายจากค าสั่งดงักล่าวตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ และเขา้
ลกัษณะเป็นคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ซ่ึงศาลอาจมีค าบงัคบัให้เพิกถอนค าสั่งได้ตาม
มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แมผู้ฟ้้องคดีไดท้  าหนงัสือรับสภาพหน้ีและท าสัญญาผอ่นช าระหน้ีภายหลงั
จากการร้องทุกข์แลว้ก็ตาม แต่ประเด็นท่ีฟ้องต่อศาลให้วินิจฉัยความชอบหรือไม่ชอบของค าสั่งให้
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนก็ยงัคงอยู่เพราะผูฟ้้องคดีประสงค์จะให้ศาลตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของ
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เจา้หน้าท่ีอนัเป็นเหตุในการออกค าสั่งนั้น ซ่ึงเป็นคนละประเด็นกบัการท าหนงัสือรับสภาพหน้ีและ
สัญญาผอ่นช าระหน้ีท่ีผูฟ้้องคดีกระท าเพื่อมิให้ตอ้งถูกด าเนินการตามกฎหมายเก่ียวกบัการบงัคบัช าระ
หน้ีเท่านั้นมิได้ต้องการให้มูลเหตุแห่งการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนค าสั่งระงับไป จึงให้รับค าฟ้องไว้
พิจารณาและใหศ้าลปกครองชั้นตน้ด าเนินการต่อไป 

2. กลุ่มทีไ่ม่มีสิทธ์ิฟ้อง 
ตวัอยา่ง  กรณีท่ีศาลปกครองไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ตามมาตรา 9 (1) 

ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่27/2545  (อุทธรณ์ค าส่ังศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที ่1157/2544) 
 ผูถู้กฟ้องคดีกรมท่ีดินออกเอกสารสิทธิทบัท่ีสาธารณประโยชน์ “ป่าโคกส าโรง” “ป่าล า
บุก” และ “ป่าตะโก”  ผูฟ้้องคดีนายเผื่อ  ศรีระอุดมเป็นผูติ้ดตามผลประโยชน์ของแผน่ดิน จึงน าคดีมา
ฟ้องแมจ้ะไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์จากท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีพิพาท      
 ค าสั่งศาลสูง   บุคคลทัว่ไปท่ีพบเห็นวา่มีการกระท าหรืองดเวน้กระท าของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่บุคคลอ่ืน โดยบุคคลท่ีไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายมิได้มอบอ านาจให้ด าเนินการฟ้องคดีแทน ไม่ใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีตาม
มาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ ผูฟ้้องคดีไม่ไดเ้ป็นผูอ้ยู่อาศยัหรือครอบครองใช้
ประโยชน์ในท่ีดินสาธารณประโยชน์ท่ีพิพาท เพียงแต่ไดรั้บการร้องเรียนจากบุคคลอ่ืนท่ีตอ้งเสียหายฯ 
โดยท่ีบุคคลเหล่านั้นไม่ไดม้อบอ านาจให้ผูฟ้้องคดีด าเนินการฟ้องคดีแทน  ดงันั้น ผูฟ้้องคดีจึงไม่มี
สิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองจึงยนืตามค าสั่งศาลปกครองชั้นตน้ 
ตวัอยา่ง  กรณีท่ีศาลปกครองไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ตามมาตรา 9 (4) 
ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่อ.600/2561 
 ผูฟ้้องคดีนางสาวพิรดา  จ  าปาเทศ  ฟ้องวา่ ผูถู้กฟ้องคดีองคก์ารบริหารส่วนต าบลค าเข่ือน
แกว้ไดท้  าสัญญาจา้งผูฟ้้องคดีเป็นพนกังานจา้งประเภททัว่ไป ต าแหน่งผูดู้แลเด็ก โดยมีก าหนดไม่เกิน 
1 ปี และผูฟ้้องคดีไดรั้บหนงัสือองค์การบริหารส่วนต าบลค าเข่ือนแกว้แจง้การส้ินสุดสัญญาจา้ง แต่ผู ้
ฟ้องคดีก็ยงัคงมาปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปจนกระทัง่ผูฟ้้องคดีไดรั้บแจง้ดว้ยวาจาจากหวัหนา้ส่วนการศึกษา
ให้ผูฟ้้องคดีหยุดการปฏิบติังาน ผูฟ้้องคดีเห็นว่า การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่ต่อสัญญาจา้งท าให้ผูฟ้้องคดี
ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย ผูฟ้้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ 
 ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเห็นวา่ พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ีง บญัญติัวา่ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่ง
ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี...(4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง  และมาตรา 72 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ ใน
การพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี...(3) สั่งให้ใชเ้งิน
หรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเวน้กระท าการโดยจะก าหนดระยะเวลาและ
เง่ือนไขอ่ืนๆ ไวด้ว้ยก็ได ้ในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผิดของหน่วยงาน
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ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือการฟ้องเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง   ตามขอ้เทจ็จริงเม่ือสัญญา
จา้งระหว่างผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดีเป็นสัญญาท่ีผูถู้กฟ้องคดี คู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองท่ีมีภารกิจในการพฒันาต าบลทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม รวมไปถึงการจดัท า
บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเอง อนัมีผลท าใหส้ัญญาจา้งระหวา่งผู ้
ฟ้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดีเป็นสัญญาท่ีให้ผูฟ้้องคดีเขา้ร่วมด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ และเป็น
สัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 และท าให้คดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว แต่การท่ีผูฟ้้องคดีจะมีสิทธิ
ฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) ต่อศาลปกครองไดน้ั้น มาตรา 
42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว บญัญติัว่า ผูใ้ดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท า
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง หรือ
กรณีอ่ืนใดท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือ
ความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค าบงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครอง แต่เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่าสัญญาจา้งระหว่างผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดีส้ินสุดลงด้วย
ระยะเวลาการจา้งครบก าหนดตามท่ีไดท้  าสัญญาต่อกนัไว ้จึงเป็นการส้ินสุดการจา้งตามสัญญา และ
การท่ีผูถู้กฟ้องคดีจะพิจารณาต่อสัญญาจา้งกบัผูฟ้้องคดีใหม่หรือไม่นั้น ก็เป็นดุลพินิจของผูถู้กฟ้องคดี
ในฐานะคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงท่ีจะพิจารณาด าเนินการตามความเหมาะสมและความจ าเป็นแก่การ
บริหารงานภายในของหน่วยงาน ดงันั้น ค าขอของผูฟ้้องคดีท่ีขอใหผู้ถู้กฟ้องคดีต่อสัญญาจา้งกบัผูฟ้้อง
คดีจึงเป็นค าขอท่ีศาลไม่สามารถก าหนดค าบงัคบัไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟ้้องคดี จึงไม่มีสิทธิฟ้องขอให้ผูถู้กฟ้อง
คดีต่อสัญญาจา้งกบัผูฟ้้องคดีตามค าขอน้ีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั
ดงักล่าว อุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีในส่วนน้ีฟังไม่ข้ึน 
  3.2.2  กลุ่มบุคคลและคณะบุคคล   

คณะบุคคลคือบุคคลท่ีมารวมตวักนัโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อการใดโดยเฉพาะ 
และอาจมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย หรือไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลก็ได ้ หรืออีกความหมายหน่ึง 
คือการร่วมกนัท ากิจการของบุคคลตั้งแต่ 2 คนข้ึนไป โดยไม่จ  าเป็นตอ้งมีวตัถุประสงคท่ี์จะแบ่งปันผล
ก าไรอนัพึงไดจ้ากกิจการท่ีกระท าร่วมกนั ไม่มีสถานภาพบุคคล  ค าวา่คณะบุคคลเม่ือพิจารณาในทาง
กฎหมายแล้วไม่ปรากฎอยู่ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่ปรากฎอยู่เฉพาะในประมวล
รัษฎากรซ่ึงไดก้ าหนดให้ห้างหุ้นส่วนสามญัหรือคณะบุคคลท่ีมิใช่นิติบุคคลเป็นหน่วยภาษีประเภท
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หน่ึง41   หรืออีกความหมายหน่ึงคณะบุคคลในความหมายท่ีเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ42 คณะบุคคลหรือผูท่ี้
ปฏิบติังานในหน่วยงานทางปกครอง ล าพงัเพียงค าวา่ คณะบุคคลยอ่มไม่อาจเขา้ใจไดว้า่หมายความถึง 
บุคคลกลุ่มใด และมีสถานะทางกฎหมายอยา่งไรในหน่วยงานทางปกครองเพราะว่าค าดงักล่าวไม่มี
ลกัษณะเป็นค าเฉพาะ และมีความหมายในตวัเองเหมือนกบัค าว่า ขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้ง   
ทั้งน้ี เม่ือกล่าวถึงค าเหล่าน้ีก็จะทราบว่าหมายถึง บุคคลกลุ่มใดและมีสถานะทางกฎหมายอย่างไรใน
หน่วยงานทางปกครอง  ดงันั้น ค าวา่คณะบุคคลน้ีจึงน่าจะอ่านประกอบกบัค าวา่ หรือผูท่ี้ปฏิบติังานใน
หน่วยงานทางปกครอง ซ่ึงเม่ืออ่านประกอบกนัแลว้ก็จะไดค้วามวา่คณะบุคคลน้ีน่าจะเป็นคณะบุคคล
ท่ีปฏิบติังานในหน่วยงานทางปกครองด้วย    คณะบุคคลท่ีปฏิบติังานในหน่วยงานทางปกครองน้ี
น่าจะเป็นคณะบุคคล ซ่ึงผูมี้อ  านาจในหน่วยงานทางปกครองไดแ้ต่งตั้งข้ึนมาโดยอาศยัอ านาจตามตวั
บทกฎหมาย เพื่อท าการอยา่งใดตามท่ีไดรั้บมอบหมาย โดยคณะบุคคลดงักล่าวไม่มีอ านาจในการออก
ค าสั่ งใดๆ คงได้แต่ เสนอความเห็นต่อผู ้มีอ  านาจในหน่วยงานทางปกครองเท่านั้ น   เ ช่น 
คณะอนุกรรมการในหน่วยงานต่างๆ  
 และตามมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 บัญญัติว่า “บุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อาจเป็นคู่กรณีในการพิจารณาทาง
ปกครองได้ตามขอบเขตท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือน หรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจ
หลีกเล่ียงได้”  คือให้คณะบุคคลสามารถเขา้เป็นคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองได้ด้วย43  ทั้งน้ี 
คณะบุคคลนั้นน่าจะต้องฟ้องคดีในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัส่วนได้เสียของตน ซ่ึงอาจเป็นการฟ้องคดีเพื่อ
ปกป้องคุม้ครองสิทธิของคณะบุคคล หรือปกป้องวตัถุประสงคข์องคณะบุคคลเท่านั้น      ประกอบกบั
ศาลปกครองเป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ีในการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจองค์กรของรัฐฝ่าย
บริหาร (คือ ฝ่ายปกครอง) ล าพงัเพียงศาลปกครองไม่อาจควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจองคก์ร
ของรัฐฝ่ายบริหารได ้ถา้ไม่มีผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าหรืองดเวน้กระท า
การโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารน าเร่ืองดงักล่าวมาสู่การรับรู้ของศาลดว้ย
การฟ้องคดีต่อศาล  ดงันั้น หากไม่ให้คณะบุคคลสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้แล้ว ก็จะเกิด
ช่องว่างของการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารในกรณีท่ีผูไ้ดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย คือ คณะบุคคล   แต่คณะบุคคลท่ีมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดน้ั้นน่า
จะตอ้งฟ้องคดีในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัส่วนไดเ้สียของตน ซ่ึงอาจเป็นการฟ้องคดีเพื่อปกป้องคุม้ครองสิทธิ

                                                           
41 การแตกหน่วยภาษี โดยจดัตั้งคณะบุคคล, สืบคน้ มิถุนายน 2562, จาก  www,pattanakit.net 
42 อ าพน  เจริญชีวนิทร์,  ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีและหน่วยงานของรัฐ,  
กรุงเทพมหานคร : วเีจ พร้ินติ้ง, (พิมพค์ร้ังท่ี 3) 2546,  หนา้  26 - 27 
43 มาตรา 21  แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   
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ของคณะบุคคล หรือปกป้องวตัถุประสงค์ของคณะบุคคลเท่านั้น  เช่น คณะบุคคลท่ีร่วมกนัจดัท า
หนังสือออกจ าหน่ายในนามคณะบุคคล แต่เจา้พนักงานการพิมพ์เห็นว่าหนังสือนั้นต้องห้ามตาม
กฎหมาย และด าเนินการพิจารณาแลว้มีค าสั่งให้งดจ าหน่าย คณะบุคคลจึงด าเนินการโตแ้ยง้คดัคา้น 
และอุทธรณ์ค าสั่งเจา้พนกังานการพิมพ ์ตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนด แต่ปรากฏวา่ยงัคงมีการยนืยนั
ตามค าสั่งของเจา้พนกังานการพิมพ ์ซ่ึงค าสั่งดงักล่าวกระทบกระเทือนต่อสิทธิในการประกอบอาชีพ 
คณะบุคคลยอ่มน าเร่ืองดงักล่าวฟ้องต่อศาลปกครองได ้หรือคณะบุคคลรวมตวักนัก่อตั้งชมรมข้ึนโดย
มีวตัถุประสงค์เพื่อพิทกัษ์ส่ิงแวดลอ้ม ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองให้เพิกถอนค าสั่งของกรม
โรงงานอุตสาหกรรม ท่ีอนุญาตให้มีการก่อสร้างโรงงานอุตสาหกรรมท่ีก่อให้เกิดมลภาวะท่ีไม่
เหมาะสมได้44 

จากค าอธิบายขา้งตน้นิติบุคคล  สมาคม  มูลนิธิ  คือ คณะบุคคลธรรมดาคณะ
หน่ึง กองทรัพยก์องหน่ึง หรือกิจการใดกิจการหน่ึง ซ่ึงกฎหมายรับรองให้เป็นบุคคลอีกคนหน่ึงแยก
ต่างหากจากบุคคลธรรมดาท่ีเขา้มาหรือท่ีเก่ียวขอ้งในกองทรัพยสิ์นหรือในกิจกรรมนั้นๆ โดยกฎหมาย
รับรองให้คณะบุคคลธรรมดาคณะนั้นหรือกองทรัพยสิ์นนั้นหรือกิจการนั้นมีความสามารถในการมี
สิทธิหนา้ท่ีต่างๆ ตามกฎหมายเช่นเดียวกบับุคคลธรรมดา เวน้แต่สิทธิหนา้ท่ีต่างๆ ซ่ึงโดยสภาพแลว้
จะพึงมีพึงเป็นเฉพาะบุคคลธรรมดาเท่านั้น   นิติบุคคลถึงจะมีสิทธิเหมือนบุคคลธรรมดา การใชสิ้ทธิ
หรือหนา้ท่ีท่ีไดม้าแลว้ นิติบุคคลหาอาจกระท าไดด้ว้ยตวัเอง จ าเป็นตอ้งมีบุคคลธรรมดาเป็นผูก้ระท า
การดงักล่าวแทนตนและในนามตน บุคคลธรรมดาหรือคณะบุคคลเรียกว่า ผูแ้ทนหรือองค์กรนิติ
บุคคลเปรียบเสมือนอวยัวะสมองหรือหัวใจของบุคคลธรรมดา เจตนาหรือความประสงค์ของนิติ
บุคคลจะมีอยูอ่ยา่งไรยอ่มแสดงใหป้รากฏออกมาโดยผูแ้ทนหรือองคก์รนิติบุคคล    
 อาจเป็นนิติบุคคลท่ีตั้ งข้ึนตามกฎหมายไทย หรือนิติบุคคลตามกฎหมาย
ต่างประเทศก็ได ้ ซ่ึงการจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดต้อ้งมีอ านาจตามกฎหมาย กล่าวคือเร่ืองท่ีจะ
ฟ้องนั้นตอ้งอยู่ในวตัถุประสงค์ของนิติบุคคล ถา้เร่ืองท่ีจะฟ้องไม่อยู่ในวตัถุประสงค์แลว้ก็เป็นการ
ฟ้องคดีโดยไม่มีอ านาจตามกฎหมาย  ส าหรับนิติบุคคลตามกฎหมายไทย แบ่งเป็น 
 (1) นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  เป็นนิติบุคคลท่ีจดัตั้ งข้ึนตามกฎหมาย
เอกชนโดยจะตอ้งมีคุณสมบติัและจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลตามท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายแพง่
และพาณิชย ์ว่าดว้ยเร่ืองนิติบุคคล   เช่น  บริษทัจ ากดั  ห้างหุ้นส่วนจ ากดั  สมาคม  มูลนิธิ  สหกรณ์  
สหภาพแรงงาน  สันนิบาต  สมาพนัธ์ต่างๆ เป็นตน้ 

                                                           
44 อ าพน  เจริญชีวนิทร์,  ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัการฟ้องและการด าเนินคดีในศาลปกครองฯ, กรุงเทพมหานคร : 
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, พิมพค์ร้ังท่ี 3, 2545,  หนา้  186 - 188 
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 (2) นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  เป็นนิติบุคคลท่ีอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายมหาชน ถูกจดัตั้งและยกเลิกโดยกฎหมาย มีฐานะเหนือกวา่เอกชนเพราะมีอ านาจมหาชนใน
การจัดท าบริการสาธารณะซ่ึงเป็นภารกิจหลักของรัฐ นิติบุคคลมหาชนจึงผูกพนัต่อประโยชน์
สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวมมากกวา่หนา้ท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามสัญญากบัเอกชน ซ่ึงความรับผิด
ตามสัญญากับเอกชนจะจ ากัดเฉพาะการเรียกร้องค่า เสียหาย ไม่อาจบังคับให้ช าระหน้ีโดย
เฉพาะเจาะจงไดใ้นทุกกรณี เพราะตอ้งค านึงถึงประโยชน์มหาชนหรือภารกิจสาธารณะและไม่อาจ
บงัคบัช าระหน้ีจากทรัพยสิ์นของแผน่ดินได้45   เช่น   
 -  ส่วนราชการ  ไดแ้ก่ กระทรวง  ทบวง  กรม  ส่วนราชการอ่ืนท่ีมีฐานะเป็น
นิติบุคคลตามกฎหมาย 
 -  รัฐวิสาหกิจ  เป็นองค์กรท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล      ด าเนินกิจกรรมในทาง
อุตสาหกรรมและ 
พาณิชยกรรมเพื่อผลิตสินคา้และบริการออกจ าหน่าย และอยูภ่ายใตอ้  านาจครอบง าช้ีขาดของรัฐหรือ
องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน 
 -  องคก์ารมหาชน  เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล รัฐบาลจดัตั้งข้ึนเพื่อ
จดัท าบริการสาธารณะมีฐานะเป็นหน่วยงานบริหารท่ีแตกต่างไปจากส่วนราชการและรัฐวสิาหกิจ  คือ
เป็นองคก์รท่ีรัฐตั้งข้ึนโดยบทกฎหมายเฉพาะ เช่น พระราชบญัญติั พระราชกฤษฎีกา มีฐานะเป็นนิติ
บุคคลมหาชน จดัท าบริการสาธารณะในดา้นใดดา้นหน่ึงโดยเฉพาะ เช่น การศึกษา การส่งเสริมการ
วิจยั โดยอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ ปัจจุบนัประเทศไทยมีองค์กรท่ีจดัท าบริการสาธารณะใน
รูปแบบขององคก์ารอิสระ เป็นองคก์รท่ีนอกเหนือไปจากส่วนราชการและรัฐวสิาหกิจ  เช่น ส านกังาน
พฒันาการวิจยัการเกษตร (องคก์ารมหาชน)  สถาบนัคุณวุฒิวิชาชีพ  องคก์ารบริหารการพฒันาพื้นท่ี
พิเศษเพื่อการท่องเท่ียวอยา่งย ัง่ยนื ฯลฯ 
 -  องค์กรวิชาชีพ  เป็นนิติบุคคลดูแลความมั่นคงปลอดภัยสาธารณะ จัด
ระเบียบกนัเอง  เช่น สภาทนายความ  แพทยสภา  วศิวกรรมสถาน ฯลฯ 
 -  วดั  เป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน เป็นกฎหมายคณะสงฆ์ก าหนด
วตัถุประสงคไ์วเ้ป็นการเฉพาะ 
 -  หน่วยงานอิสระของรัฐ  เช่น ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ  
ส านกังานทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์ สภากาชาดไทย  องคก์ารตลาด ฯลฯ 
  (3) นิติบุคคลตามกฎหมายเฉพาะ   เช่น  มัสยิดอิสลาม  ซ่ึงในปัจจุบันมี
กฎหมายบญัญติัรองรับไวเ้ป็นการเฉพาะตามพระราชบญัญติัการบริหารองค์กรศาสนาอิสลาม พ.ศ. 

                                                           
45 สมยศ เช้ือไทย,  หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้,  กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน,  พิมพค์ร้ังท่ี 3,  2550,  หนา้ 180 
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2540  มาตรา 13 บญัญติัวา่ “ให้มัสยิดท่ีได้จดทะเบียนจัดตั้งต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีแล้วมีฐานะเป็นนิติ
บุคคล โดยให้คณะกรรมการอิสลามประจ ามัสยิดเป็นผู้ แทนของมัสยิดในกิจการท่ีเก่ียวกับ
บุคคลภายนอก เพ่ือการนีค้ณะกรรมการอิสลามประจ ามัสยิดอาจมอบหมายให้กรรมการคนหน่ึงหรือ
หลายคนท าการแทนก็ได้”   และมาตรา 14 บญัญติัว่า “มัสยิดท่ีเป็นนิติบุคคลอาจเลิกได้โดยการจด
ทะเบียนเลิกมสัยิดต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ี บรรดาทรัพย์สินของมสัยิดท่ีเลิกตามวรรคหน่ึง ให้โอนไปยัง
มัสยิดท่ีเป็นนิติบุคคลท่ีอยู่ใกล้ท่ีสุด ถ้าไม่อาจท าได้ให้โอนไปยังมัสยิดท่ีเป็นนิติบุคคลท่ีอยู่ในล าดับ
ถดัไป เว้นแต่เป็นทรัพย์สินท่ีได้มาโดยมีผู้อุทิศให้ และผู้อุทิศให้ได้แสดงเจตนาไว้เป็นอย่างอ่ืน” 
  การด าเนินคดีโดยสมาคม46 
  การด าเนินคดีโดยสมาคมนั้น นบัไดว้่าเป็นวิธีการหน่ึงของเร่ืองการด าเนินคดีเพื่อ
ส่วนรวม (Collective Action)  อันเป็นส่วนหน่ึงของเ ร่ือง “การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม” 
นอกเหนือจากเร่ืองอ่ืนอีกสองเร่ือง คือ เร่ืองการให้ความช่วยเหลือในกระบวนการยุติธรรม (aide 
judiciare) และเร่ืองวิธีพิจารณาคดีมโนสาเร่    วิวฒันาการในระยะหลงั ประเทศต่างๆ ไดเ้ร่ิมให้สิทธิ
ใหม่ๆ กบัประชาชน เช่น สิทธิเก่ียวกบัเร่ืองส่ิงแวดลอ้ม เร่ืองสุขภาพ แต่ยงัไม่ไดส้ร้างกลไกอยา่งเพียง
พอท่ีจะให้มีการบงัคบัให้สิทธิซ่ึงมีลกัษณะมหาชนดงักล่าวเป็นรูปธรรม กลไกหน่ึงซ่ึงมีการศึกษากนั
มาก คือ การท่ีรัฐมอบหมายให้สมาคมสามารถฟ้องร้องด าเนินคดีให้เป็นไปตามสิทธิดงักล่าว  การ
ด าเนินคดีของสมาคมเพื่อปกป้องส่วนไดเ้สียของส่วนรวมนั้น ส่วนใหญ่กฎหมายประเทศต่างๆ มกัจะ
มอบสิทธิดงักล่าวให้กบัสมาคมจ าพวกสมาคมคุม้ครองผูบ้ริโภค สมาคมคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม แต่บาง
ประเทศก็ไดใ้ห้สิทธิกบัสมาคมประเภทอ่ืนๆ เช่น สมาคมต่อตา้นการแบ่งแยกเพศและผิว โดยอาจ
แบ่งกลุ่มไดเ้ป็นสองกลุ่ม คือ 

1. กลุ่มประเทศท่ีจ ากัดสิทธิการฟ้องคดีให้แก่สมาคมบางสมาคม  เช่น เบลเยียม  
เยอรมนั  สวิตเซอร์แลนด์  โดยการให้สิทธิกบัสมาคมท่ีจะด าเนินคดีเพื่อปกป้องส่วนได้เสียของ
ส่วนรวมในกลุ่มประเทศดงักล่าวน้ีค่อนขา้งจะเป็นไปอยา่งจ ากดั 

2. กลุ่มประเทศท่ีมีกฎหมายทัว่ไปท่ีก าหนดใหสิ้ทธิแก่สมาคมท่ีจะฟ้องคดีเก่ียวกบัส่วน
ไดเ้สียท่ีเป็นวตัถุประสงคข์องสมาคม  เช่น  เนเธอร์แลนด์ ซ่ึงก าหนดเร่ืองการฟ้องคดีของสมาคมไว้
ในกฎหมายฉบบัเดียวและใชบ้งัคบักบัทุกสมาคม โดยมีเง่ือนไข 3 ประการ  คือ ประการแรก จะตอ้ง
เป็นนิติบุคคลท่ีมีความสามารถตามกฎหมาย กล่าวคือ จะตอ้งไดมี้การจดทะเบียนก่อตั้งกบัหน่วยงาน
ของรัฐ   ประการท่ีสอง จะตอ้งมีวตัถุประสงคคุ์ม้ครองส่วนไดเ้สียของบุคคลอ่ืน กล่าวคือ จะตอ้งมีการ
ด าเนินกิจกรรมอยา่งแทจ้ริงตามขอ้บงัคบัของนิติบุคคล   และประการท่ีสาม การด าเนินคดีดงักล่าวมี

                                                           
46 วรรณชยั  บุญบ ารุง, เรวดี  ขวญัทองยิม้, การด าเนินคดีแทนผูเ้สียหายจ านวนมากโดยสมาคม, หน่วยท่ี 9 เร่ืองท่ี 
9.2.3, มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 
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ความเหมาะสม กล่าวคือ ไม่มีวิธีการอ่ืนใดท่ีจะสามารถคุม้ครองส่วนไดเ้สียนั้นอยา่งเหมาะสม โดยมี
ขอ้สังเกตวา่ ตามกฎหมายไดมุ้่งประสงคเ์ฉพาะเร่ืองการฟ้องขอให้ศาลมีค าสั่งใหก้ระท าหรือระงบัการ
กระท าเท่านั้น แต่ตามแนวค าพิพากษาของศาล ศาลมีอ านาจจะรับคดีท่ีฟ้องเรียกค่าเสียหายไดด้ว้ย 

โดยกฎหมายได้บญัญติัรับรองความเป็นสมาคมไวต้ามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2560  หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย  มาตรา  42  บญัญติัวา่ “บุคคล
ย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหกรณ์ สหภาพ องค์กร ชุมชน หรือหมู่คณะอ่ืน 

การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายท่ีตราขึน้เพ่ือคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรม
อันดีของประชาชน หรือเพ่ือการป้องกันหรือขจัดการกีดกันหรือการผกูขาด” 

และค าวา่ “สมาคม” ไดมี้บทบญัญติัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 78 ไว้
วา่ “การก่อตั้งสมาคมเพ่ือกระท าการใดๆ อันมีลักษณะต่อเน่ืองร่วมกันและมิใช่เป็นการหาก าไรหรือ
รายได้มาแบ่งปันกัน ต้องมีข้อบังคับและจดทะเบียนตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายนี้” แสดงให้
เห็นวา่การก่อตั้งสมาคมจึงมีลกัษณะ47 

1. เป็นการรวมตวัของกลุ่มบุคคล 
2. เพื่อกระท าการใดๆ เป็นการต่อเน่ืองไม่ใช่ท ากนัเพียงชัว่คราวแลว้เลิกไป 
3. เป็นแนวทางปฏิบติั 
4. ตอ้งจดทะเบียนเป็นนิติบุคคล 

ซ่ึงการจดทะเบียนสมาคม สามารถกระท าไดด้งัน้ี48 
1. ให้ผูจ้ะเป็นสมาชิกจ านวนไม่น้อยกวา่ 3 คน  ยื่นค าขอตามแบบ ส.ค.1 ณ ส านกังาน

เขต ส าหรับในกรุงเทพมหานคร หรือท่ีวา่การอ าเภอ/ก่ิงอ าเภอ ส าหรับในจงัหวดัอ่ืนท่ีส านกังานใหญ่
ของสมาคมจะตั้งข้ึน พร้อมเอกสารหลกัฐาน 

2. เม่ือส านกังานเขตหรืออ าเภอ/ก่ิงอ าเภอ ไดรั้บค าขอแลว้ จะด าเนินการดงัน้ี 
(1) ตรวจสอบค าขอและขอ้บงัคบัวา่ถูกตอ้งหรือไม่ 
(2) ตรวจสอบวตัถุประสงค์ของสมาคม ตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายหรือศีลธรรมอนัดี

ของประชาชน หรือไม่เป็นภยนัตรายต่อความสงบสุขของประชาชนหรือความมัน่คงของรัฐ 
(3) ตรวจสอบรายการในค าขอหรือขอ้บงัคบั ตอ้งสอดคล้องกบัวตัถุประสงค์ของ

สมาคม 

                                                           
47 สมภพ  ผอ่งสวา่ง, ความรู้เก่ียวกบัสมาคม, ท าเนียบสมาชิกสมาคมขา้ราชการสรรพากร, 2555, หนา้ 8 - 11 
48 กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, คู่มือการด าเนินงานมูลนิธิและสมาคม,: อาสารักษาดินแดน, 2556, หนา้ 17 
- 18 
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(4) ตรวจสอบผู้จะเป็นกรรมการของสมาคม ต้องมีฐานะและความประพฤติ
เหมาะสมในการด าเนินการตามวตัถุประสงคข์องสมาคม 

(5) ตรวจดูสถานท่ีตั้งของสมาคมวา่เหมาะสมหรือไม่ 
3. เม่ือส านักงานเขตหรืออ าเภอ/ก่ิงอ าเภอ ได้พิจารณาเอกสารและค าขอแล้ว เห็นว่า

ครบถ้วนและถูกต้อง ก็ให้ เสนอเร่ืองราวพร้อมความเห็นต่อนายทะเบียน โดยส่งเ ร่ืองไป
กรุงเทพมหานคร (ส าหรับในกรุงเทพมหานคร) หรือจงัหวดั (ส าหรับในจงัหวดัอ่ืน) เพื่อตรวจสอบ
ความถูกตอ้งและเสนอนายทะเบียนเพื่อพิจารณาจดทะเบียน โดย อธิบดีกรมการปกครองเป็นนาย
ทะเบียนสมาคมในกรุงเทพมหานคร   ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นนายทะเบียนสมาคมในจงัหวดัอ่ืน 

4. เม่ือนายทะเบียนพิจารณารับจดทะเบียน ก็จะออกใบส าคญัแสดงการจดทะเบียน
สมาคม (ส.ค.4) และส่งประกาศการรับจดทะเบียนสมาคมไปยงัส านกังานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
เพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษา แลว้ส่งเร่ืองคืนไปยงัส านกังานเขต หรืออ าเภอ/ก่ิงอ าเภอและแจง้ให้
ผูข้อจดทะเบียนทราบเพื่อขอรับใบส าคญัฯ และช าระค่าธรรมเนียมตามกฎกระทรวงฯ จ านวนเงิน 
2,000 บาท 

แนวทางการด าเนินการก่อตั้งสมาคมนั้นจะตอ้งตั้งเป็นสมาคมซ่ึงเป็นลกัษณะกระท า
การใดๆ หนกัไปในทางสาธารณประโยชน์ มิใช่มีลกัษณะเป็นการก่อตั้งอยา่งอ่ืน หากเป็นการกระท า
ไปในทางบนัเทิงเริงรมยห์รือการหยอ่นใจ ก็จะเป็นสโมสร ซ่ึงไม่มีการจดทะเบียนเป็นการตั้งสมาคม
แต่อย่างใด เน้นชดัว่าตอ้งเป็น “การก่อตั้งสมาคม” โดยผูก่้อตั้งตอ้งมีความมุ่งหมายเช่นนั้น ไม่ใช่มุ่ง
หมายอยา่งอ่ืน แต่การกระท าการใดๆ ในท่ีน้ีจะตอ้งเป็นกิจการท่ีชอบดว้ยกฎหมาย กิจการใดท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายแลว้ ยอ่มไม่อาจตั้งเป็นสมาคมได ้นอกจากน้ีอาจจะมีการกระท าอ่ืนๆ อีกท่ีไม่อาจท าได้
ตามกฎหมายคือ กิจการนั้นตอ้งห้ามโดยกฎหมาย กิจการท่ีพน้วิสัยหรือขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชน การก่อตั้งสมาคมในสภาพดงักล่าวย่อมท าไม่ไดเ้หมือนกนั ในเม่ือเป็น
สมาคมแลว้จะหยุดด าเนินการหรือไม่ด าเนินการในบางขั้นตอนโดยไม่มีการต่อเน่ืองนั้นย่อมไม่ใช่
สมาคมเสียแลว้  ดงันั้นค าว่า “ต่อเน่ือง” ในลกัษณะของสมาคมน้ีจึงเป็นถอ้ยค าใหม่ท่ีมีความส าคญั
เน้นหนกัให้เห็นชดัว่าผูบ้ริหารสมาคมนั้นจะตอ้งกระท ากิจการต่างๆ ของสมาคมตามวตัถุประสงค์
อย่างต่อเน่ืองจะหยุดด าเนินการบ้างแล้วด าเนินการบา้งนั้นย่อมไม่ถูกต้องตามความประสงค์ของ
กฎหมาย 

สมาคมนั้นสามารถท่ีจะหาผลก าไรและรายไดไ้ด ้แต่จะน าผลก าไรและรายไดน้ั้นมา
แบ่งปันกนัในระหวา่งผูก่้อตั้งหรือสมาชิกไม่ได ้โดยจะตอ้งน าผลก าไรหรือรายไดน้ั้นเป็นของสมาคม 
เพื่อด าเนินการต่างๆ ตามวตัถุประสงคข์องสมาคมต่อไป แต่ผูบ้ริหารหรือสมาชิกของสมาคมจะตอ้ง
ไม่แบ่งปันก าไรหรือรายไดน้ั้น โดยตอ้งเป็นผูท้  างานดว้ยความเสียสละใหแ้ก่การบริการสาธารณะซ่ึงผู ้
ท่ีเป็นกรรมการหรือสมาชิกของสมาคมนั้นมีงานอย่างอ่ืนท าอยู่แล้วและเป็นผูเ้ขา้มาท างานให้แก่
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สมาคมโดยเสียสละในบางคร้ังตอ้งเอาเงินจากกิจการงานของตนท่ีท าอยู่แลว้สละให้แก่สมาคมเพื่อ
เป็นประโยชน์ต่อสาธารณะต่อไปดว้ย  ผูร่้างขอ้บงัคบัจึงมีความจ าเป็นตอ้งท าการร่างขอ้บงัคบัให้มี
ความครบถว้นตามกฎหมายผูด้  าเนินการของสมาคมก็ตอ้งด าเนินการให้เป็นไปตามขอ้บงัคบันั้น หาก
ปฏิบติัผิดไปจากขอ้บงัคบัย่อมถูกเพิกถอนเสียได ้ เช่น ขอ้บงัคบัของสมาคมระบุไวช้ดัเจนว่าต้องมี
สมาชิกสามญัถึง 3 ใน 4 เขา้ช่ือกนัขอให้มีการประชุมใหญ่วิสามญั การท่ีสมาคมจดัให้มีการประชุม
ใหญ่วิสามญัโดยมีสมาชิกสามญัเขา้ช่ือกนัร้องขอไม่ถึง 3 ใน 4 จึงเป็นการฝ่าฝืนขอ้บงัคบัสมาชิกของ
สมาคมนั้นยอ่มมีสิทธิฟ้องร้องขอเพิกถอนมติการประชุมใหญ่วิสามญันั้นได ้ หรือเม่ือสมาคมจดัใหมี้
การเลือกตั้งกรรมการฝ่าฝืนขอ้บงัคบัของสมาคมท่ีไดจ้ดทะเบียนไว ้สมาชิกของสมาคมมีสิทธิฟ้องให้
เพิกถอนการเลือกตั้งกรรมการท่ีฝ่าฝืนขอ้บงัคบันั้นได ้แมจ้ะมิไดค้ดัคา้นไว ้ มีขอ้สังเกตวา่ผูท่ี้จะฟ้อง
คดีไดน้ั้น อาจเป็นกรรมการหรือสมาชิกของสมาคมก็ได ้สามารถเป็นโจทกฟ้์องใหเ้พิกถอนการปฏิบติั
ท่ีผดิขอ้บงัคบัของสมาคมได ้  เม่ือสมาคมเป็นนิติบุคคลแลว้ก็สามารถด าเนินการต่างๆ ไดใ้นนามของ
สมาคมเหมือนบุคคลธรรมดาคนหน่ึง สมาคมมีอ านาจฟ้องร้องได้ เช่น มีผูกู้ ้ยืมเงินของสมาคมไป 
สมาคมก็ฟ้องเรียกคืนได ้ผูย้ืมจะอา้งวา่สมาคมไม่มีวตัถุประสงคใ์นการกูย้มื ไม่มีอ านาจฟ้องหาไดไ้ม่   
ตราบใดท่ียงัไม่มีการจดทะเบียนก็ยงัไม่เรียกวา่เป็นสมาคมยงัไม่เป็นนิติบุคคล ไม่อาจจะด าเนินการใน
นามของสมาคมได ้การท านิติกรรมต่างๆ ไม่ถือวา่ท าในนามของสมาคม  เช่น การให้เงินแก่สมาคมท่ี
ตั้งข้ึนโดยมิไดจ้ดทะเบียนตามกฎหมายนั้น เพราะมีแต่ผูใ้ห้โดยไม่มีบุคคลเป็นผูรั้บ ผูใ้ห้จึงยงัคงเป็น
เจา้ของเงินอยู ่กิจการนั้นหากจะมีการฟ้องร้องจะฟ้องนามของสมาคมไม่ได ้นอกจากน้ีแมแ้ต่จะแกต่้าง
ก็ไม่อาจท าในนามของสมาคมไดเ้ช่นเดียวกนั 

แนวค าวนิิจฉัยของศาลปกครอง  เร่ืองผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง กรณกีลุ่มบุคคลหรือคณะ
บุคคลฟ้องคดี 

ตวัอยา่ง  การฟ้องคดีโดยสมาคม 
ค าร้องที ่895/2549   ค าส่ังที ่65/2550 
 สมาคมด าน ้ า ทีดีเอ (ประเทศไทย) ผูฟ้้องคดีท่ี 1 และบริษทั ห้างหุ้นส่วนจ ากดั รวม 55 
ราย  กบั  ผูถู้กฟ้องคดี    ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นว่า กรณีท่ีศาลจะมีค าสั่งทุเลาการ
บงัคบัตามกฎนั้น ตามขอ้ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  ก าหนดไวว้า่ ตอ้งเป็นกรณีท่ีศาลเห็นวา่กฎนั้นน่าจะไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายและหากให้กฎดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียาก
แก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั ทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงาน
ของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ คดีน้ีขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ ผูถู้กฟ้องคดีไดมี้ประกาศจงัหวดัภูเก็ต ลง
วนัท่ี 25 สิงหาคม 2549 เร่ืองก าหนดห้ามการประกอบกิจกรรมท่ีเป็นการท าลายทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้มบริเวณทะเลจงัหวดัภูเก็ต พ.ศ. 2549 โดยประกาศดงักล่าวไดก้ าหนดห้ามการประกอบ
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กิจกรรมการด าน ้ าทุกชนิดและยงัก าหนดให้การด าเนินกิจกรรมด าน ้ าจะกระท าได้ต่อเม่ือได้ข้ึน
ทะเบียนเป็นผูไ้ด้รับอนุญาตประกอบกิจการต่อจงัหวดัภูเก็ต โดยผูข้ออนุญาตจะต้องปฏิบติัตาม
มาตรการคุม้ครองรักษาส่ิงแวดลอ้มตามท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัด หากมีรายงานหรือตรวจ
พบจากคณะท างานของจงัหวดัภูเก็ต จงัหวดัภูเก็ตจะท าการเพิกถอนการอนุญาตประกอบกิจการตาม
ประกาศดงักล่าวได ้เห็นไดว้า่ประกาศดงักล่าวหาไดมี้วตัถุประสงคใ์หผู้ป้ระกอบกิจกรรมด าน ้ าไปข้ึน
ทะเบียนแสดงตนเพียงประการเดียวไม่ หากแต่ตอ้งมีการพิจารณาอนุญาตใหป้ระกอบกิจการตลอดจน
อาจถูกเพิกถอนการอนุญาตประกอบกิจการด าน ้ าได ้ประกาศดงักล่าวจึงเป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์
หรือเง่ือนไขการขออนุญาตประกอบกิจการด าน ้ า อนัมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปส าหรับผูป้ระกอบ
กิจกรรมด าน ้ าในบริเวณทะเลจงัหวดัภูเก็ต จึงมีลกัษณะเป็นกฎตามนยัมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และไม่อยู่ในบงัคบัว่าการฟ้องเพิกถอน
ประกาศดงักล่าวจะตอ้งอุทธรณ์ก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง  และประกาศดงักล่าวน่าจะไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย การท่ีจะให้ประกาศดังกล่าวมีผลใช้บงัคบัต่อไปนั้นหากต่อมาศาลเห็นว่าประกาศ
ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายและมีค าพิพากษาใหเ้พิกถอนประกาศของผูถู้กฟ้องคดีเสีย มีผลใหผู้ฟ้้อง
คดีทั้งห้าสิบห้าซ่ึงไดรั้บผลกระทบจากประกาศดงักล่าวกลบัคืนสู่สถานะเช่นเดิมก็จะท าให้เกิดความ
เสียหายอย่างร้ายแรงยากแก่การเยียวยาในภายหลงั ส่วนผลกระทบท่ีเกิดข้ึนเป็นอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะหรือไม่นั้น  ขอ้น้ีไดค้วามจากการไต่สวนผูถู้กฟ้องคดีของ
ศาลปกครองชั้นตน้และค าอุทธรณ์ของผูถู้กฟ้องคดีวา่ ไดช้ะลอการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไว้
ก่อนเน่ืองจากไม่ตอ้งการให้เกิดความยุ่งยากหรือสร้างภาระแก่ผูป้ระกอบกิจกรรมด าน ้ า กรณีจึงไม่
ปรากฏวา่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่การบริการสาธารณะ   ดงันั้น ท่ีศาลปกครอง
ชั้นตน้มีค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามประกาศจงัหวดัภูเก็ตลงวนัท่ี 25 สิงหาคม 2549  เร่ือง ก าหนดห้าม
การประกอบกิจกรรมท่ีเป็นการท าลายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มบริเวณทะเลจงัหวดัภูเก็ต 
พ.ศ. 2549 ในส่วนท่ีก าหนดห้ามการประกอบกิจกรรมด าน ้าทุกชนิดไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาลจะ
มีค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นอยา่งอ่ืนนั้นชอบแลว้  จึงมีค าสั่งยนืตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 
ค าพพิากษคดีหมายเลขแดงที ่754/2556 
 คดีน้ีสมาคมต่อตา้นสภาวะโลกร้อน กบัพวกรวม 130 ราย ไดย้ืน่ฟ้อง กรมทางหลวง และ
กระทรวงคมนาคม ท่ีอนุญาตให้บริษทัเอกชนด าเนินโครงการเพิ่มประสิทธิภาพ ทางหลวงแผ่นดิน 
ด้วยการตัดฟันโค่นท าลายต้นไม้และพื้นดินตลอดแนวทั้งในและนอกเขตทาง โดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เน่ืองจากไม่ไดรั้บอนุญาตจากกรมป่าไม ้ก่อให้เกิดความเสียหายต่อทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม ความหลากหลายทางชีวภาพและระบบนิเวศริมทาง ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่าง
รุนแรง   ทั้ งน้ี ศาลพิเคราะห์แล้วเห็นว่า แม้ข้อเท็จจริงจะรับฟังได้ว่าการด าเนินโครงการเพิ่ม
ประสิทธิภาพทางหลวงแผ่นดินหมายเลข 2090 จะไม่เขา้ข่ายโครงการท่ีจะต้องจดัท ารายงานการ
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วเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (อีไอเอ) ตาม พ.ร.บ.ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2535 
เน่ืองจากเป็นเส้นทางท่ีไม่ได้อยู่ในพื้นท่ีอุทยานเขาใหญ่แห่งชาติและเป็นโครงการท่ีไม่เข้าข่าย
โครงการหรือกิจการท่ีอาจมีผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ซ่ึงต้องมีการด าเนินการศึกษาและ
ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพของประชาชนในชุมชน รวมทั้งไม่ตอ้งจดัใหมี้
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียก่อน แต่เน่ืองจากโครงการดงักล่าว
เป็นโครงการของรัฐตามความหมายของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชน พ.ศ. 2548 ซ่ึงออกตามความในมาตรา 11 ของ พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2548 ซ่ึงก าหนดให้ผูรั้บผิดชอบโครงการตอ้งจดัให้มีการเผยแพร่ขอ้มูลโครงการให้ประชาชน
ทราบถึงเหตุผลความจ าเป็น วตัถุประสงค์ของโครงการ สาระส าคญัของโครงการ ผูด้  าเนินการ 
สถานท่ีท่ีจะด าเนินการ ขั้นตอนและระยะเวลาด าเนินการ ผลผลิตและผลลพัธ์ของโครงการ และ
ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึน รวมทั้งจะตอ้งรับฟังความเห็นของประชาชนโดยวิธีใดวิธีหน่ึงหรือหลายวิธี 
และเม่ือด าเนินการรับฟังความคิดของประชาชนแล้ว จะต้องสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนและประกาศให้ประชาชนทราบภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีเสร็จส้ินรับฟังความคิดเห็น  ซ่ึง
จากขอ้เท็จจริงปรากฏว่าทั้งกรมทางหลวงและกระทรวงคมนาคม ไม่ได้ด าเนินการให้ถูกตอ้งตาม
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548  อีกทั้งไม่ปรากฏ
ว่ากรมทางหลวงและกระทรวงคมนาคมโดยหน่วยงานในพื้นท่ีและหน่วยงานเก่ียวขอ้งอ่ืนได้มีการ
พยายามท่ีจะรักษาตน้ไมบ้ริเวณสองขา้งทางหลวงแผ่นดินหมายเลข 2090 ตามขอ้เสนอแนะของกรม
ป่าไมท่ี้ให้ด าเนินการขุดตน้ไมน้ าไปปลูกในพื้นท่ีของหน่วยราชการแต่อย่างใด   ดงันั้น เม่ือน าการ
กระท าดงักล่าวของกรมทางหลวงและกระทรวงคมนาคมและหน่วยงานทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งหน่วย
อ่ืนๆ ไปประกอบกบัการขออนุญาตท าไมโ้ดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนของกฎหมายแลว้ เห็นวา่กรมทาง
หลวงและกระทรวงคมนาคมไม่ไดต้ระหนกัถึงการปฏิบติัตามนโยบายของรัฐบาลในขณะนั้น เก่ียวกบั
การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม คุม้ครองและฟ้ืนฟูพื้นท่ีอนุรักษ์ท่ีมีความส าคญัเชิง
ระบบนิเวศ จึงสมควรท่ีตอ้งมีการเยียวยาในส่วนน้ี  แมว้า่คณะรัฐมนตรีจะมีมติเม่ือวนัท่ี 8 มิ.ย. 2553 
ให้กรมทางหลวงและกระทรวงคมนาคมประสานกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเร่ง
ด าเนินการจดัท าแผนฟ้ืนฟูพื้นท่ีท่ีเสียหาย  และได้น ากล้าไมจ้ากศูนยเ์พาะช ากล้าไมน้ครราชสีมา 
จ านวน 2,000 ตน้ มาปลูกเสริมบริเวณท่ีวา่งเขตทางหลวง ซ่ึงแมจ้ะเป็นการฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อมได้ตามสมควร แต่ก็ยงัไม่เป็นการเพียงพอแก่พฤติการณ์แห่งความเสียหายของ
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีถูกท าลาย โดยการด าเนินกิจการของกรมทางหลวงและกระทรวงคมนาคม   จึง
พิพากษาให้กรมทางหลวงและกระทรวงคมนาคมร่วมกนัน าตน้ไมต้ามชนิดประเภทขนาดเดียวกนั
หรือใกลเ้คียงกนั และในจ านวนท่ีเท่ากนักบัตน้ไมท่ี้ถูกตดัโค่นไปแลว้ตามบญัชีท่ีไดส้ ารวจบนัทึกไป
ปลูกทดแทน 
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คดีหมายเลขด าที ่2644/2555 
 สมาคมสถาบันคุ้มครองสิทธิประโยชน์ผู ้บ ริโภค กับพวกรวม  2 ราย ยื่นฟ้อง
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) และ
ส านกังาน กสทช. เพื่อให้เพิกถอนประกาศ กสทช. และส านกังาน กสทช. เร่ืองรายช่ือผูเ้ขา้ร่วมการ
ประมูลใบอนุญาตให้ใชค้ล่ืนความถ่ีส าหรับกิจการโทรคมนาคมเคล่ือนท่ีสากล (International Mobile 
Telecommunication-IMT) ยา่น 2.1 ก๊ิกกะเฮิร์ต เม่ือวนัท่ี 9 ต.ค.55 ท่ีประกาศใหบ้ริษทั แอดวานซ์ ไวร์ 
เลส เน็ทเวอร์ค จ ากดั (AWN) บริษทัในเครือของบมจ.แอดวานซ์ อินโฟว ์เซอร์วสิ (AIS)  บมจ.โทเท่ิล 
แอ็คเซ็ส คอมมูนิเคชั่น (DTAC) เข้าร่วมประมูลในนามของบริษัท ดีแทค เนทเวอร์ค จ ากัด 
และบมจ.ทรู คอร์ปอเรชั่น เข้าร่วมประมูลในนามของบริษทั เรียล ฟิวเจอร์ จ  ากัด มีสิทธิเข้าร่วม
ประมูล 3 จี เน่ืองจากบริษทัดีแทค เนทเวอร์ค จ ากดั มีนายจอน ทราวิส เอ็ดด้ี หรือ นายจอน เอ็ดด้ี อบั
ดุลลาห์ สัญชาติอเมริกนั ซ่ึงเป็นคนต่างดา้ว มีอ านาจเป็นกรรมการท่ีมีอ านาจลงนามผกูพนับริษทั จึงมี
ลกัษณะเป็นการมีอ านาจควบคุมหรือมีอิทธิพลไม่ว่าทางตรงหรือทางออ้มในการก าหนดทิศทางการ
บริหารได ้ ผูฟ้้องจึงขอใหศ้าลพิจารณาไต่สวนฉุกเฉินและก าหนดวธีิการคุม้ครองชัว่คราว โดยมีค าสั่ง
ระงบัเปิดการประมูลตามประกาศของ กสทช.และส านกังาน กสทช. เป็นการชัว่คราวจนกวา่คดีจะถึง
ท่ีสุดหรือศาลมีค าสั่งเป็นอยา่งอ่ืน   โดยศาลพิเคราะห์แลว้เห็นวา่ ขณะน้ีสมาคมสถาบนัคุม้ครองสิทธิ
ประโยชน์ผูบ้ริโภคกบัพวก ไม่ใช่ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากการกระท าของผูถู้กฟ้องทั้งสอง 
ตามพ.ร.บ.จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  อีกทั้งมูลเหตุแห่งการฟ้องคดี
ตามท่ีสมาคมสถาบนัคุม้ครองสิทธิประโยชน์ผูบ้ริโภคกบัพวกกล่าวอา้งอาจเกิดข้ึนหรือไม่เกิดข้ึนก็ได้
ในอนาคต หากในอนาคตเหตุการณ์เป็นไปตามท่ีสมาคมสถาบนัคุม้ครองสิทธิประโยชน์ผูบ้ริโภคกบั
พวกกล่าวอา้งก็ยงัมีสิทธิน าคดีน้ีมาฟ้องต่อศาลไดภ้ายหลงั ศาลจึงมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและ
ใหจ้  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
การด าเนินคดีโดยมูลนิธิ 

ค าวา่ “มูลนิธิ”  ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 110 ไดบ้ญัญติัวา่ “มูลนิธิ 
ได้แก่ ทรัพย์สินท่ีจัดสรรไว้โดยเฉพาะส าหรับวัตถุประสงค์เพ่ือการกุศลสาธารณะ การศาสนา  ศิลปะ 
วิทยาศาสตร์ วรรณคดี การศึกษาหรือเพ่ือสาธารณประโยชน์อย่างอ่ืน โดยมิได้มุ่งหาผลประโยชน์มา
แบ่งปันกันและได้จดทะเบียนตามบทบัญญติัแห่งประมวลกฎหมายนี ้
 การจัดการทรัพย์สินของมูลนิธิ ต้องมิใช่เป็นการหาผลประโยชน์เพ่ือบุคคลใดนอกจาก
เพ่ือด าเนินการตามวตัถปุระสงค์ของมลูนิธินั้นเอง” 
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 กล่าวโดยสรุป ความหมายของมูลนิธิ49ตามขอ้กฎหมายข้างต้นน้ีให้ความส าคญัอยู่ท่ี
ทรัพยสิ์นคือ เป็นการน าเอาเงินสดและอสังหาริมทรัพยม์ารวมกนัเขา้เป็นทรัพยสิ์นเพื่อท ากิจกรรมให้
เป็นไปตามวตัถุประสงค์ ดงัจะเห็นไดจ้ากหลกัเกณฑ์ของการจดัตั้งมูลนิธิซ่ึงทางราชการไดก้ าหนด
หลกัการและจ านวนเงินทุน “ทุนทรัพยเ์ร่ิมแรก” ท่ีน ามาจดทะเบียนไวด้งัน้ี ในการจดทะเบียนจดัตั้ง
มูลนิธิตอ้งมีกองทุนเป็นเงินสดไม่น้อยกว่า 500,000 บาท ถา้เป็นทรัพยสิ์นอย่างอ่ืนตอ้งมีเงินสดไม่
นอ้ยกวา่ 250,000 บาท และเม่ือรวมกบัทรัพยสิ์นอ่ืนแลว้ตอ้งมีมูลค่าไม่นอ้ยกวา่ 500,000 บาท  แต่ถา้
มูลนิธิท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อการสังคมสงเคราะห์ส่งเสริมการศึกษา การกีฬา ศาสนา สาธารณภยั และ
เพื่อการบ าบดัรักษา คน้ควา้ป้องกนัผูป่้วยจากยาเสพติด เอดส์ หรือมูลนิธิท่ีก่อตั้ง โดยหน่วยงานของรัฐ
ไดรั้บการผอ่นผนัใหมี้ทรัพยสิ์นเป็นกองทุนไม่ต ่ากวา่ 200,000 บาท ถา้เป็นทรัพยสิ์นอยา่งอ่ืนจะตอ้งมี
เงินสดไม่น้อยกว่า 100,000 บาท และเม่ือรวมกบัทรัพยสิ์นอ่ืนแลว้ตอ้งมีมูลค่าไม่น้อยกว่า 200,000 
บาท 

การเตรียมการจัดตั้ งมูลนิธิ  ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 111 ได้
ก าหนดให้มูลนิธิตอ้งมีขอ้บงัคบัและตอ้งมีคณะกรรมการของมูลนิธิ ประกอบดว้ยบุคคลอยา่งน้อย 3 
คน เป็นผูด้  าเนินกิจการของมูลนิธิตามกฎหมายและขอ้บงัคบัของมูลนิธิ  การก่อตั้งมูลนิธิตอ้งมีบุคคล
หรือคณะบุคคลมาร่วมกนัปรึกษาหารือ เพื่อด าเนินการในเร่ืองดงัต่อไปน้ี50 

1. ทรัพยสิ์นท่ีจะจดัตั้งมูลนิธิ 
2. จดัท าขอ้บงัคบัของมูลนิธิ 
3. ก าหนดท่ีตั้งของส านกังานมูลนิธิ 
4. แต่งตั้งและก าหนดต าแหน่งกรรมการมูลนิธิ  เช่น ประธานกรรมการ  รองประธาน

กรรมการ  เหรัญญิก  เลขานุการ  เป็นตน้ 
5. แต่งตั้งบุคคล เพื่อมอบหมายใหด้ าเนินการในเร่ืองการยืน่เร่ืองราวขอจดัตั้งมูลนิธิ เม่ือ

ไดป้ระชุมกนักระท าการตามขอ้ 1 – 5 แลว้ให้ผูไ้ดรั้บมอบหมายจดัท าเอกสารเพื่อยื่นเร่ืองขอจดัตั้ง
มูลนิธิ 

การบริหารกิจการมูลนิธิเม่ือไดรั้บการจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลแลว้ คณะกรรมการ
มูลนิธิตอ้งด าเนินกิจการของมูลนิธิเป็นไปตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์พ.ศ. 
2535 กฎกระทรวงและภายใตข้อ้บงัคบัของมูลนิธิท่ีได้จดทะเบียนไวโ้ดยมีแนวการด าเนินงานของ
มูลนิธิท่ีส าคญัดงัน้ี 

                                                           
49กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, คู่มือการด าเนินงานมูลนิธิและสมาคม,: อาสารักษาดินแดน, 2556, หนา้ 1 
50กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย, คู่มือการด าเนินงานมูลนิธิและสมาคม,: อาสารักษาดินแดน, 2556,  หนา้ 10 
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1. แนวทางการด าเนินงานแรกเร่ิม   เม่ือไดรั้บอนุญาตให้จดัตั้งเป็นมูลนิธิแลว้ ตอ้ง
เร่งจดัการประชุมคณะกรรมการมูลนิธิในเวลาอนัสมควรเพื่อด าเนินงานในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

1.1 ให้ผูใ้ห้ค  ามัน่สัญญาโอนทรัพยสิ์น  ให้แก่มูลนิธิตามค ามัน่สัญญาท่ีให้ไว้
แลว้เสร็จภายในเวลาท่ีก าหนดนบัแต่วนัจดทะเบียนมูลนิธิ 

1.2 มอบหมายบุคคลใดบุคคลหน่ึง  เป็นผูด้  าเนินการขอเลขประจ าตวัผูเ้สียภาษี
อากรของมูลนิธิต่อสรรพากรท้องท่ีท่ีส านักงานใหญ่มูลนิธิตั้ งอยู่ภายใน 60 วนันับแต่วนัท่ีได้จด
ทะเบียนเป็นนิติบุคคล 

1.3 แต่งตั้งผูต้รวจสอบบญัชีท่ีไดรั้บอนุญาต  เพื่อให้เป็นผูต้รวจบญัชีงบดุลของ
มูลนิธิในรอบปี 

1.4 วางแผนด าเนินกิจการ  ในการก าหนดเป้าหมายการด าเนินการในรอบปีวา่
จะท าอะไร อยา่งไรและเม่ือใด เช่น การก าหนดวา่จะมีการประชุมคณะกรรมการเม่ือใดบา้งในรอบปี 
ฯลฯ เป็นตน้ 

1.5 แต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีประจ าส านกังาน  ส าหรับปฏิบติังานประจ าส านกังาน (ถา้มี) 
1.6 จดัส านกังานมูลนิธิ  โดยจดัให้มีครุภณัฑ์ประจ าส านกังาน  เช่น โต๊ะ เกา้อ้ี 

ส าหรับเจา้หนา้ท่ีมูลนิธิและผูม้าติดต่อตามสมควร ตูเ้ก็บเอกสารติดป้ายช่ือส านกังานมูลนิธิและจดัให้
มีเอกสารบญัชี สมุดรับส่งหนังสือ ใบเสร็จรับเงิน เอกสารบนัทึกรายงานการประชุมสมุดคุมพสัดุ
ครุภณัฑ ์ฯลฯ เป็นตน้ 

2. แนวทางการด าเนินงานของคณะกรรมการมูลนิธิตามแผนงานท่ีก าหนดไว ้ ใน
การบริหารกิจการมูลนิธิภายในรอบปี มีกิจกรรมท่ีส าคญัท่ีตอ้งปฏิบติัดงัน้ี 

2.1 ด าเนินกิจการมูลนิธิตามท่ีประชุมของคณะกรรมการมูลนิธิ ท่ีได้มีมติให้
ด าเนินการภายในกรอบกฎหมายและขอ้บงัคบัของมูลนิธิท่ีก าหนดไว ้

2.2 ด าเนินการประชุมคณะกรรมการมูลนิธิ  ตามก าหนดในขอ้บงัคบัของมูลนิธิ
เพื่อก าหนดและด าเนินกิจการของมูลนิธิ  เช่น พิจารณารับรองรายงานการประชุมของคณะกรรมการ
มูลนิธิในคร้ังท่ีผ่านมา แต่งตั้งหรือมอบหมายกรรมการมูลนิธิหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึง ให้เป็นผูย้ื่น
เร่ืองราวขอจดทะเบียนเปล่ียนแปลงหรือแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้บงัคบัของมูลนิธิ (ถา้มี) เป็นตน้ 
ตวัอยา่ง การฟ้องโดยมูลนิธิ 
คดีแปลงมะละกอ จีเอม็โอ   

มูลนิธิเพื่อสันติภาพสีเขียว (กรีนพีซ เอส อี เอ) ยื่นฟ้องกรมวิชาการเกษตร ท่ี 1 กบัพวก
รวม 2 คน ว่าได้อนุญาตให้นักวิจยัซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีน าเขา้เน้ือเยื่อและตน้กลา้ของ
มะละกอตดัต่อสารพนัธุกรรมตา้นโรคใบด่างวงแหวน ซ่ึงเป็นส่ิงตอ้งห้ามตาม พ.ร.บ.กกัพืช พ.ศ. 
2507 เพื่อท าการปลูกทดลองและวิจยัในห้องปฏิบติัการหรือในสภาพโรงเรือนท่ีปิดมิดชิด ต่อมา
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นักวิจยัของผูถู้กฟ้องคดีได้ด าเนินการทดลองเพาะปลูกมะละกอตดัต่อสารพนัธุกรรมในพื้นท่ีเปิด
สภาพธรรมชาติไร่นา ใกลเ้คียงกบับริเวณท่ีมีการปลูกมะละกอพนัธ์ุปกติ โดยไม่มีส่ิงป้องกนัพาหะ ท า
ให้เกิดการผสมขา้มพนัธ์ุของมะละกอตดัต่อสารพนัธุกรรมไปยงัมะละกอพนัธ์ุปกติและไดมี้การจ่าย
แจกเมล็ดพนัธ์ุมะละกอท่ีปนเป้ือนสารตดัต่อสารพนัธุกรรมใหแ้ก่ประชาชนทัว่ไป ทั้งท่ีผูถู้กฟ้องคดีมี
หนา้ท่ีในการควบคุมพืชตดัต่อสารพนัธุกรรม การท่ีเจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีแจกจ่ายเมล็ดพนัธ์ุให้แก่
ประชาชน ท าให้มะละกอตดัต่อสารพนัธุกรรมแพร่กระจายไปสู่แปลงของเกษตรกรและส่ิงแวดลอ้ม 
อาจเกิดการขา้มสายพนัธ์ุและกระทบต่อหลากหลายทางชีวภาพและส่ิงแวดลอ้มจนไม่อาจควบคุมได ้
การกระท าดังกล่าวของผูถู้กฟ้องคดีจึงเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีในการก าหนดมาตรการควบคุม
ตรวจสอบการทดลองปลูกมะละกอตดัต่อสารพนัธุกรรม ขอใหศ้าลพิพากษาเพิกถอนค าสั่งอนุญาตให้
ทดลองปลูกมะละกอตดัต่อสารพนัธุกรรมในสถานท่ีเปิดและใหผู้ถู้กฟ้องคดีด าเนินการตรวจสอบและ
ก าหนดมาตรการควบคุมการแพร่กระจายของมะละกอตดัต่อสารพนัธุกรรมในแปลงเกษตรกรและ
ส่ิงแวดลอ้ม 
คดีหมายเลขแดงที ่1952/2558   

มูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภค และพวกรวม 20 ราย ยื่นฟ้องกรมทางหลวง  อธิบดีกรมทางหลวง  
กระทรวงคมนาคม  คณะรัฐมนตรี เพื่อขอให้มีค าพิพากษาเพิกถอนขอ้ 5 ของบนัทึกขอ้ตกลงแก้ไข
เปล่ียนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงในทางหลวงแผ่นดินหมายเลข 31 ถนนวิภาวดีรังสิต ตอนดิน
แดง-ดอนเมือง (ทางด่วนโทลเวย์) ฉบบัท่ี 3/2550 ลงวนัท่ี 12 กันยายน 2550 ท่ีมีผลให้บริษทัทาง
ยกระดบัดอนเมือง จ ากดั (มหาชน) ข้ึนราคาค่าผา่นทางยกระดบัเม่ือวนัท่ี 22 ธนัวาคม 2552  จากราคา 
55 บาท เป็น 85 บาท 

ศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งยนืตามศาลปกครองกลางวา่ การท่ีกรมทางหลวงกบับริษทัทาง
ยกระดับดอนเมือง จ ากัด (มหาชน)  คู่สัญญาสัมปทานทางหลวงได้ตกลงกันให้มีการแก้ไข
เปล่ียนแปลงสัญญาสัมปทานทางหลวงโดยก าหนดให้มีการปรับอตัราค่าผา่นทางตามวิธีการในขอ้ 5 
ของบนัทึกขอ้ตกลงฯ ถือเป็นการด าเนินการของกรมทางหลวงตามอ านาจและสิทธิท่ีก าหนดไวใ้น
สัญญา ไม่ไดเ้ป็นการใช้อ านาจทางปกครองของรัฐในการออกค าสั่งทางปกครองเพื่อจะให้มีผลเป็น
การสร้างนิติสัมพนัธ์ระหว่างกรมทางหลวงกบัผูฟ้้องคดีทั้ง 20 รายแต่อย่างใด จึงไม่ถือว่ามูลนิธิเพื่อ
ผูบ้ริโภคและพวกเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้ท่ีมีสิทธ์ิจะฟ้องคดีต่อศาล ส่วนท่ี
มูลนิธิอุทธรณ์วา่ขอ้ 5 ของบนัทึกขอ้ตกลงฯ มีสาระส าคญัเป็นเร่ืองการข้ึนค่าผา่นทางล่วงหนา้โดยไม่
ตอ้งขออนุญาตจากกรมทางหลวง ซ่ึงเป็นผลมาจากการท่ีกรมทางหลวงเสนอขอแกไ้ขสัญญาสัมปทาน
ทางหลวงสายน้ีผ่านกระทรวงคมนาคม เพื่อขอมติจากคณะรัฐมนตรี จึงเป็นการใชอ้  านาจรัฐเพื่อเอ้ือ
ประโยชน์ให้แก่บริษทัทางยกระดบัดอนเมือง จ ากดั (มหาชน) ท าให้มูลนิธิเดือดร้อนเสียหาย โดยไม่
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อาจหลีกเล่ียงได้จากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของกรมทางหลวง ตามมาตรา 42 
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาดคีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ก็ไม่อาจรับฟังได ้
การด าเนินคดีโดยชมรม 

ค าว่า “ชมรม”  51 หมายถึง ท่ีพกัชั่วคราวของกลุ่มบุคคล  ท่ีประชุมของกลุ่มบุคคลท่ีมี
จุดประสงค์เพื่อประโยชน์บางประการร่วมกนั  เช่น ชมรมนกัวรรณศิลป์  ชมรมพุทธศาสตร์  ชมรม
ผูสู้งอายุ  เป็นตน้   หรืออีกความหมายหน่ึง ชมรมคือ กิจกรรมท่ีเกิดจากการรวมตวัของกลุ่มท่ีแนวคิด
ในการด าเนินการดา้นกิจกรรมท่ีสอดคลอ้งหรือคลา้ยคลึงกนั มีการด าเนินกิจกรรมอย่างต่อเน่ือง มี
นโยบายและวตัถุประสงคท่ี์แน่นอนซ่ึงไม่ขดักนัต่อนโยบายขององคก์รและสังคมหรือกฎหมาย ดงันั้น
ชมรมจึงเป็นอีกรูปแบบหน่ึงของการจดักิจกรรมในกลุ่มท่ีเปิดโอกาสให้สมาชิกได้ท ากิจกรรมตาม
ความถนดัและความสนใจ นอกจากน้ีกิจกรรมชมรม ยงัเป็นประโยชน์ต่อตวัสมาชิกในการเสริมสร้าง
ความรู้ทั้งทางดา้นวิชาการและวิชาชีพ รวมทั้งพฒันาคุณลกัษณะท่ีพึงประสงคจ์ากการไดท้  ากิจกรรม
ร่วมกับผูอ่ื้นโดยลักษณะของชมรม ไม่เป็นนิติบุคคล กลุ่มคิดจะตั้งก็ตั้ งได้ทนัที การตั้งข้ึนอยู่กับ
สมาชิกชมรมว่าจะร่างขอ้บงัคบัหรือระเบียบอะไรก็ตกลงกนัเอง อยากเลิกเม่ือไหร่ตกลงกนัเองใน
สมาชิก ชมรมควรมีจุดประสงค์ของชมรมวา่ตั้งชมรมข้ึนมาเพื่ออะไร และอยากท าอะไร รวมทั้งควร
ประกาศจุดยืนของชมรมใหเ้ป็นท่ีรู้กนัในหมู่สมาชิกและสังคมภายนอก จะไดท้  างานไดไ้ม่ออกนอกลู่
นอกทาง เขียนเป็นบนัทึกลายลกัษณ์อกัษรร่างเป็นกฎบงัคบั 

ขั้นตอนของการจดัตั้งชมรมทัว่ๆ ไป มีดงัน้ี 
 ขั้นท่ี 1  เร่ิมตน้ตอ้งหากลุ่มคนท่ีมีความชอบ ความสนใจในเร่ืองเดียวกนัก่อน ซ่ึงเร่ืองน้ี
มกัไม่ใช่ปัญหา เพราะคนท่ีด าริจะจดัตั้งชมรมก็มกัจะมีกลุ่มคนน้ีดว้ยอยูแ่ลว้ แต่ส่ิงท่ีควรตอ้งลงลึกคือ
เร่ืองของแนวคิดของกลุ่มเพราะหากแนวคิดไม่ตรงกันแล้ว ชมรมถึงหากตั้งข้ึนมาก็จะไม่ประสบ
ความส าเร็จ โดยสรุปก็คือในขั้นเร่ิมตน้ ตอ้งมีกลุ่มคนท่ีท างานเหมือนๆ กนั มาอยูร่่วมกนัและมีเจตน์
จ านงเช่นเดียวกนั การตั้งชมรมจึงจะเกิด 
 ขั้นท่ี 2  จ  านวนคน  กลุ่มคนตามขอ้หน่ึงนั้นไม่จ  าเป็นตอ้งมีมากคือถ้ามีคนใจเดียวกนั
ประมาณเพียง 10 คน ก็จะตั้งเป็นชมรมได ้
 ขั้นท่ี 3  แกนน า  ต้องเลือกคนท่ีจะมาเป็นแกนน าของกรรมการชมรม บุคคลหลักๆ 
ในช่วงเร่ิมตน้มีเพียงแค่ 2 คน คือ ต าแหน่งประธานและต าแหน่งเลขาธิการ 
 ขั้นท่ี 4  กรรมการต าแหน่งอ่ืนๆ ไดแ้ก่ 

                                                           
51 วริิยา  เดโช, อบรมเชิงปฏิบติัการองคค์วามรู้สู่คุณธรรม, สืบคน้ 4 มิถุนายน 2562, จาก www.trakulsiam.com/การ
ตั้งชมรม/ 

http://www.trakulsiam.com/การตั้งชมรม/
http://www.trakulsiam.com/การตั้งชมรม/
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 รองประธาน  อาจมีมากกว่าหน่ึงคน แต่ต้องใช้กับชมรมท่ีมีขนาดใหญ่และ
ท างานมาไดช่้วงหน่ึงแลว้ และมีงานหรือกิจกรรมมากจนตอ้งมีรองประธานมาช่วยงาน 
 ผู ้ช่วยเลขาธิการ  เช่นเดียวกัน ใช้ส าหรับชมรมขนาดใหญ่ตั้ งมานานแล้ว
พอสมควร ถา้เป็นชมรมขนาดเล็กหรือเพิ่งเร่ิม ต าแหน่งน้ีไม่ควรมีเพราะจะเกิดการเก่ียงงานกนัข้ึนได ้
 บัญชี  ส าหรับจัดระบบบัญชี และท างบดุลแถลงต่อสมาชิกในการประชุม
ประจ าปี ใชเ้ฉพาะส าหรับชมรมท่ีมีงานมาก และมีงบประมาณสูงเกินท่ีจะปล่อยไปโดยไม่ตรวจสอบ 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งถา้มีโครงการท่ีขอบริจาคจากประชาชนทัว่ไป แต่ส าหรับชมรมเล็กๆ แลว้ ไม่ควรมี
ต าแหน่งน้ีเลยเพราะจะท าใหยุ้ง่ยากหาคนมาท างานล าบากและจะท าใหก้ารจดัตั้งองคก์รเกิดข้ึนไม่ได ้
 นายทะเบียน  คนน้ีก็มีบทบาทส าคญัเพราะจะตอ้งเป็นคนท่ีรวบรวมรายช่ือของ
สมาชิกทั้งใหม่และเก่า และตอ้งปรับปรุงให้ทนัสมยัอยู่ตลอดเวลาดว้ย รายช่ือพวกน้ีส าคญัมากหาก
ชมรมอยู่ในเมืองใหญ่ เพราะจะต้องใช้ส าหรับการประสานงานทั้ งระหว่างมวลสมาชิกและกับ
บุคคลภายนอก 
 ฝ่ายนายทุน  หากตอ้งการท างานให้ใหญ่ มีโครงการสนองตอบต่อสังคมไดม้าก
ต าแหน่งน้ีก็อาจจ าเป็น มิฉะนั้นก็ท างานไม่ได ้
 ประชาสัมพนัธ์  ต าแหน่งน้ีส าคญัในยุคข่าวสารแบบปัจจุบัน ต้องเป็นคนท่ี
กวา้งขวางในสังคมทั้งท้องถ่ินและส่วนกลางเพื่อท่ีจะได้กระจายข่าวกิจกรรมของชมรมให้สังคม
ภายนอกรู้จกั ซ่ึงจะเป็นผลพวงต่อใหฝ่้ายหาทุนท างานใหง่้ายข้ึนดว้ย 
 ขั้นท่ี 5  กฎหมาย  ชมรมต่างๆ ท่ีมีข้ึนในประเทศไทยน้ีไม่มีฐานะทางกฎหมายทั้งส้ิน ไม่
เหมือนกบัสมาคมหรือมูลนิธิท่ีตอ้งไปจดทะเบียนกบัส านกังานคณะกรรมการวฒันธรรมแห่งชาติและ
ส านกัต ารวจแห่งชาติ การตั้งชมรมจึงง่ายมาก หากหากลุ่มคนท่ีมีคุณสมบติัตามท่ีเขียนไวข้า้งตน้ได้
พอสมควรก็สามารถประกาศจดัตั้งเป็นชมรมข้ึนมาไดเ้ลย 
 ขั้นท่ี 6  ช่ือและโลโก ้ เม่ือเสร็จจากการตกลงปลงใจตั้งเป็นชมรมแลว้ก็ตอ้งตั้งช่ือชมรม
ซ่ึงควรตรวจสอบกบัวงการในวงกวา้งเพื่อท่ีจะไดไ้ม่มีช่ือซ ้ าซ้อนและเกิดการสับสนกนัในภายหลงั จา
กกนั้นก็ตอ้งหาคนท่ีมีฝีมือมาช่วยออกแบบสัญลกัษณ์หรือโลโกข้องชมรม แต่หากไม่ตอ้งการความ
สวยงามในดา้นน้ี ตวัโลโกก้็ไม่จ  าเป็น แต่ช่ือชมรมนั้นจ าเป็นแน่เพราะไม่เช่นนั้นคนอ่ืนก็ไม่รู้จะเรียก
กลุ่มของเราวา่อะไร 
 ขั้นท่ี 7  จุดประสงค์  ชมรมควรมีจุดประสงค์ของชมรมว่าตั้งชมรมข้ึนมาเพื่ออะไรและ
อยากท าอะไร รวมทั้งควรประกาศจุดยืนของชมรมให้เป็นท่ีรู้กนัในหมู่สมาชิกและสังคมภายนอก จะ
ไดท้  างานไดไ้ม่ออกนอกลู่นอกทาง ถา้เขียนเป็นบนัทึกลายลกัษณ์อกัษรเลยไดก้็ดี 
 ขั้นท่ี 8  กิจกรรมของชมรมข้ึนอยูก่บัจุดประสงคท่ี์ตั้งมา หากตั้งข้ึนมาเพื่อการท่องเท่ียว
แต่ไปจดักิจกรรมการแข่งขนัอยา่งเอาเป็นเอาตายก็คงจะผิดจุดประสงคไ์ป  และกิจกรรมของชมรมจะ
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เป็นตวับ่งช้ีอนาคตของชมรม หากตั้งข้ึนมาแลว้ไม่มีกิจกรรมไปสักระยะหน่ึง ความเป็นชมรมก็จะ
สลาย 
 ขั้นท่ี 9 ขอ้บงัคบั  ถา้การท่ีจะมีขอ้บงัคบัของชมรมท าให้ยุ่งยากจนจดัตั้งชมรมไม่ได ้ก็
อยา่ไปสร้างเง่ือนไขน้ีข้ึน เพราะเกือบทุกชมรมในประเทศไทยไม่มีขอ้บงัคบัของชมรมแต่ก็ท างานกนั
ได ้ดงันั้นขอ้น้ีจึงไม่ใช่ส่ิงจ าเป็น แต่ถา้หากสามารถจดัใหมี้ข้ึนได ้ก็ช่วยใหก้ารท างานของชมรมรัดกุม 
รอบคอบ และมีขอ้โตแ้ยง้นอ้ยลง อยา่ลืมวา่ชมรมเป็นองคก์รหลวมๆ ไม่มีกฎหมายรองรับ การไวเ้น้ือ
เช่ือใจกนัจึงเป็นหัวใจหลกัของการท างานในลกัษณะน้ีมากกว่าขอ้บงัคบัท่ีตั้งข้ึนแลว้ไม่มีคนปฏิบติั
ตาม 
 ขั้นท่ี 10  การประชุมประจ าปีจะจดัว่าจ  าเป็นก็จ  าเป็น จะว่าไม่ก็ไม่ ข้ึนอยู่กบัขนาดและ
ความตั้งใจจริงของชมรม แต่ถา้เป็นชมรมใหญ่แลว้ส่ิงน้ีจ  าเป็นมาก เพราะเป็นโอกาสท่ีกรรมการจะ
แถลงผลงานให้สมาชิกทราบว่าท าอะไรไปบา้งในปีท่ีผ่านมา มีการแถลงงบดุลให้โปร่งใสและให้
สมาชิกทราบและซักถามรวมทั้ งมีการเลือกตั้งกรรมการชุดใหม่ด้วย (ถ้าจะมี) ส่วนการประชุม
ประจ าปีก็เป็นไดท้ั้งอยา่งมีรูปแบบ (ประชุมในหอ้งประชุม มีประธาน มีการแถลง มีการซกัคา้น ฯลฯ) 
และแบบง่ายๆ (กินขา้วร่วมกนัและปรึกษาหารือกนั) ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัขนาดของชมรม 

เน่ืองจากยงัไม่ค่อยมีแนวค าพิพากษาของชมรมใชสิ้ทธิฟ้องคดีปกครอง สาเหตุอาจมาจาก
ชมรมไม่ไดมี้การจดทะเบียนเป็นนิติบุคคล ศาลปกครองจึงไม่ไดรั้บเร่ืองไวพ้ิจารณา 
 3.2.3   ผู้ใช้สิทธิชุมชน  

ค าวา่ “สิทธิชุมชน” ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
หมวด 3 วา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย  มาตรา 41 บัญญัติว่า “บุคคลและชุมชนย่อมมี
สิทธิ 

(1) ได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของ
หน่วยงานของรัฐตามท่ีกฎหมายบัญญติั 

(2) เสนอเร่ืองราวร้องทุกข์ต่อหน่วยงานของรัฐและได้รับแจ้งผลการพิจารณา
โดยรวดเร็ว 

(3) ฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเน่ืองจากการกระท าหรือการละเว้นการ
กระท าของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ” 

และมาตรา 43 วรรคสองก าหนดสิทธิของบุคคลและชุมชนไวว้่า “สิทธิ
ของบุคคลและชุมชนตามวรรคหน่ึง หมายความรวมถึงสิทธิท่ีจะร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
หรือรัฐในการด าเนินการดังกล่าวด้วย” 

แต่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  หมวด 3 วา่
ดว้ยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  ก าหนดรายละเอียดของสิทธิชุมชนไวเ้ป็นการเฉพาะในส่วนท่ี 
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12  สิทธิชุมชน  ตามมาตรา 66 บญัญติัว่า “บุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชน
ท้องถ่ินดั้งเดิม ย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปวฒันธรรมอันดีของ
ท้องถ่ินและของชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดล้อม รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยัง่ยืน” 

และมาตรา 67  บัญญัติว่า “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและ
ชุมชนในการอนุรักษ์ บ ารุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลาย
ทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่าง
ปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพ
ชีวิตของตนย่อมได้รับความคุ้มครองตามความเหมาะสม 

การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพส่ิงแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระท ามิได้ เว้นแต่จะ
ได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดให้
มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน  รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระ
ซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านส่ิงแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ี
จัดการการศึกษาด้านส่ิงแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อน
มีการด าเนินการดังกล่าว 

สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ราชการส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล ย่อมได้รับความคุ้มครอง”  

และหากยอ้นไปดูรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
จะพบวา่รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีให้ความส าคญักบัสิทธิชุมชน ตามมาตรา 46 ท่ีกล่าวถึงสิทธิชุมชน ไวว้า่ 
“บุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชนท้องถ่ินดั้งเดิมย่อมมีสิทธิอนุรักษ์ หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญา
ท้องถ่ิน ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ินและของชาติและมีส่วนร่วมในการจัดการ กา ร
บ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืน ท้ังนี ้
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”  และในมาตรา 56 ยงัมีรายละเอียดเพิ่มเติมอีกวา่ “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วน
ร่วมกับรัฐ และชุมชนในการบ ารุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความ
หลากหลายทางชีวภาพและในการคุ้มครองส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่
ได้อย่างปกติและต่อเน่ือง ในส่ิงแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ หรือ
คุณภาพชีวิตของตนย่อมได้รับความคุ้มครอง ท้ังนีต้ามท่ีกฎหมายบัญญติั 

การด าเนินโครงการ หรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรง
ต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ
ส่ิงแวดล้อม รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านส่ิงแวดล้อม และ
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ผู้ แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้านส่ิงแวดล้อม ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการ
ด าเนินการดังกล่าว  ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญติั 

สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ราชการส่วนท้องถ่ินหรือองค์กรอ่ืนของรัฐ เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายตามวรรค
หน่ึงและวรรคสอง ย่อมได้รับความคุ้มครอง” 

จะเห็นไดว้่าตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560  ทุกฉบบัก าหนดใหสิ้ทธิกบัชุมชน  แต่ไม่ไดก้  าหนดนิยามความหมายของค าวา่สิทธิ
ชุมชนไวเ้ป็นการเฉพาะ  ผูศึ้กษาจึงขอยกตวัอยา่งความหมายของสิทธิชุมชนท่ีนกัวิชการของประเทศ
ไทยไดเ้สนอไวเ้ช่น52 

ศาสตราจารย ์เสน่ห์ จามริก  ใหค้วามเห็นวา่ สิทธิชุมชนคือ สิทธิของกลุ่ม
ชนหรือของชุมชน หรือเป็นสิทธิร่วมเหนือทรัพยากรของชุมชนอนักินความรวมตั้งแต่ ดิน น ้ า ป่า 
ทรัพยากรพนัธ์ุกรรม ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ฯลฯ เป็นสิทธิตามธรรมชาติ สิทธิประเพณีของชุมชนในการ
ดูแลและใชป้ระโยชน์จากทรัพยกรธรรมชาติร่วมกนั ทั้งน้ีเพราะชุมชนทอ้งถ่ินจะอยูร่อดและพฒันา
ตนเองอยา่งย ัง่ยนืและมีศกัด์ิศรีไดจ้  าเป็นตอ้งมีสิทธิขั้นพื้นฐานในการใชแ้ละดูแลทรัพยากรอยา่งย ัง่ยืน
และสิทธิชุมชนดงักล่าวยงัรวมถึงการปฏิเสธการรุกรานจากภายนอกท่ีส่งผลกระทบต่อฐานทรัพยากร
ของชุมชน 

ศาสตราจารย ์ดร.ยศ ตนัตสมบติั  ให้ความหมายสิทธิชุมชน ว่าหมายถึง 
สิทธิร่วมเหนือทรัพยสิ์นของชุมชน สมาชิกของชุมชนซ่ึงท าหนา้ท่ีดูแลทรัพยากรเท่านั้น จึงจะมีสิทธิ
ใช้และไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรนั้น โดยนยัน้ีสิทธิชุมชนให้ความส าคญักบัการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากร เพื่อส่วนรวมมากกว่าประโยชน์ส่วนตน ดงันั้น แมว้่าโดยทฤษฎีแล้วสมาชิกของชุมชน
ทั้งหมดจะมีสิทธิตามธรรมชาติในการใช้ทรัพยากรรวม แต่ชุมชนก็สามารถใช้อ านาจออกกฎเกณฑ์
โดยค านึงถึงความเป็นธรรมในสังคมเป็นส าคญั 

ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ  ใหค้วามหมายสิทธิชุมชน หมายถึง 
สิทธิท่ีไม่ใช่ของส่วนบุคคลของประชาชนแต่ละคน และไม่ใช่ของรัฐแต่เป็นสิทธิของชุมชนท่ีจะ
จดัการ ใช้ประโยชน์และมีหน้าท่ีบ ารุงรักษาเหนือทรัพยากรโดยให้ความส าคญักบัการใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรเพื่อส่วนรวมมากกวา่ประโยชน์ส่วนตน 

                                                           
52 พทัธ์ชนน์  รุ่งอินทร์, ปัญหาและอุปสรรคในการบงัคบัใชก้ฎหมายวา่ดว้ยการป่าไมก้บัการรับรองสิทธิชุมชน, 
วทิยานิพนธ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2559, หนา้ 38 - 39 
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อีกทั้งยงัมีกฎหมายท่ีให้ความหมายของค าวา่ชุมชนไวใ้น พระราชบญัญติั
สภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 มาตรา 3  ว่า “ชุมชน” หมายถึง กลุ่มประชาชนท่ีรวมตัวกัน โดยมี
ผลประโยชน์และวัตถุประสงค์ร่วมกัน เพ่ือช่วยเหลือหรือสนับสนุนกันหรือท ากิจกรรมอันชอบด้วย
กฎหมายและศีลธรรมร่วมกัน หรือด าเนินการอ่ืนอันเป็นประโยชน์ร่วมกันของสมาชิก มีการ
ด าเนินการอย่างต่อเน่ืองและมีระบบบริหารจัดการและการแสดงเจตนาแทนกลุ่มได้”53 

จากแนวคิดเก่ียวกบัตวัตนของชุมชน การรวมกลุ่มกนัของบุคคลท่ีด าเนิน
วิถีชีวิตร่วมกนัและมีสายสัมพนัธ์ระหว่างกนัตามธรรมชาติกลายเป็นชุมชนหน่ึงนั้น ใครจะเป็นผูใ้ช้
สิทธิในรูปแบบของชุมชน การคุม้ครองสิทธิชุมชนจะมีผลแก่สมาชิกในชุมชนนั้นอยา่งไร สิทธิชุมชน
ตามท่ีรัฐธรรมนูญให้การรับรองจะเป็นสิทธิของบุคคลเอกชน (Individual Right) หรือจะเป็นสิทธิใน
ลกัษณะการรวมหมู่ของชุมชน (Collective Right) ส าหรับประเทศไทยปัญหาประการหน่ึงของการ
รับรองสิทธิชุมชนคือความไม่แน่ชัดว่าผูใ้ดเป็นผูท้รงสิทธิในทรัพยากร ท าให้ขาดคุณลกัษณะของ
ความจ าเพาะส าหรับผูเ้ป็นเจา้ของ (Exclusivity) สาเหตุหน่ึงเน่ืองจากเราไดน้ าเอาแนวคิดเร่ืองระบบ
กรรมสิทธ์ิจากตะวนัตกมาใชโ้ดยมิไดป้รับให้เขา้กบับริบทของสังคมไทย ความไม่มัน่คงของสิทธิใน
ทรัพยสิ์นจึงเป็นปัญหาของชุมชนในทอ้งถ่ินเพราะพื้นท่ีท ากินของราษฎรหลายแห่งเป็นท่ีดินของรัฐ 
แมว้่าจะไดค้รอบครองอย่างถูกตอ้งตามกฎหมาย แต่เม่ือราษฎรขาดความรู้สึกในการเป็นเจา้ของท่ี
แทจ้ริงหรือไม่มีความมัน่ใจวา่รัฐจะขอพื้นท่ีนั้นกลบัคืนไปเม่ือใด ก็จะขาดแรงจูงใจในการดูแลรักษา54 

ในปัจจุบนัปัญหาความขดัแยง้ระหวา่งรัฐกบัชุมชนปรากฏใหเ้ห็นในหลาย
คดีท่ีน าข้ึนสู่ศาลจากการท่ีประชาชนใช้สิทธิเรียกร้องเพื่อปกป้องทรัพยากรธรรมชาติและภูมิปัญญา
ทอ้งถ่ินของตน ก่อให้เกิดการเรียกร้อง “สิทธิของชุมชน” และได้พฒันาไปสู่การรับรองสิทธิของ
ชุมชนไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นคร้ังแรก และยงัคงบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ด้วย   อย่างไรก็ดีในการพิจารณาถึง “สิทธิ
ชุมชน” ในมุมมองทางนิติศาสตร์ถึงแมว้่ารัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิและความมีอยูข่องสิทธิ
ชุมชนไวแ้ล้วก็ตาม   แต่ก็มิได้ให้ค  านิยามและก าหนดขอบเขตของชุมชนไวอ้ย่างชัดเจน    อีกทั้ง
กฎหมายล าดบัรองท่ีเก่ียวกบัสิทธิชุมชนมีการใหค้  านิยามของ “ชุมชน” ไวห้ลากหลาย ไม่เป็นเอกภาพ  
ส่งผลให้เกิดปัญหาในการตีความ การไดรั้บความคุม้ครอง และการเขา้ถึงการใช้สิทธิเรียกร้องของ
ชุมชน โดยเฉพาะอยา่งยิง่การใชสิ้ทธิเรียกร้องในกระบวนการยติุธรรมซ่ึงเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน  

                                                           
53 พระราชบญัญติัสภาองคก์รชุมชน พ.ศ. 2551 มาตรา 3 
54 พทัธ์ชนน์  รุ่งอินทร์, ปัญหาและอุปสรรคในการบงัคบัใชก้ฎหมายวา่ดว้ยการป่าไมก้บัการรับรองสิทธิชุมชน, 
วทิยานิพนธ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2559, หนา้ 40 - 41 
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ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
ให้ความส าคญักบัการใช้สิทธิชุมชนมากเกินไป จนอาจท าให้เกิดความล่าช้าในการด าเนินโครงการ
บางอยา่งได ้  เน่ืองจากมาตรา 67 วรรคสอง ก าหนดใหรั้บฟังประชาชนก่อน  แต่ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 43 ให้ชุมชนเขา้ช่ือกนัเพื่อเสนอแนะไดใ้นภายหลงัหาก
การด าเนินการใดกระทบกบัประชาชนและชุมชน  การก าหนดเช่นน้ีก็อาจกระทบหรือเกิดความ
เสียหายในบางโครงการท่ีมีการท าสัญญาไวไ้ดเ้ช่นเดียวกนั   แต่รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัยงัคงรับรอง
สิทธิในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ รวมทั้งใหสิ้ทธิชุมชนในการฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิด
เน่ืองจากการกระท าหรือการละเวน้การกระท าของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยงานของ
รัฐเช่นเดิม  ดงันั้น ศาลปกครองจึงเป็นท่ีพึ่งของประชาชนในการพิจารณาให้เกิดความยุติธรรมกบั
ประชาชนในประเทศต่อไป 
ตัวอย่างการฟ้องโดยใช้สิทธิชุมชน 

ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่453/2554   
ศาลปกครองสูงสุดไดมี้ค าวินิจฉัยวา่เหตุแห่งการฟ้องคดีคือค าสั่งของอธิบดีกรมท่ีดินท่ี

ให้เพิกถอนและแก้ไขรูปแผนท่ีและเน้ือท่ีหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส.3 ก.) จ  านวน 52 
แปลง ของผูฟ้้องคดีทั้งแปด  โดยท่ีดินท่ีพิพาทกนัในคดีน้ีมีปัญหาวา่เป็นท่ีดินท่ีมีลกัษณะตอ้งห้ามมิให้
ออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินเน่ืองจากเป็นเขตป่าคุม้ครองและเขตป่าสงวนแห่งชาติป่าคลองแม่
ร าพึงอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ซ่ึงผูร้้องสอดทั้งสามสิบสามคนมีภูมิล าเนา ประกอบอาชีพ 
และอยู่อาศยัในบริเวณดังกล่าว ย่อมมีสิทธิใช้ประโยชน์ในท่ีดินได้ตามบทบัญญติัของกฎหมาย 
ตลอดจนมีสิทธิท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์บ ารุงรักษาและได้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพและในการคุม้ครองส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้มเพื่อให้ด ารงชีพอยู่ไดอ้ย่างปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อ
สุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน อนัเป็นสิทธิท่ีไดรั้บการรับรองและคุม้ครองตาม
มาตรา 67 วรรคหน่ึงของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  การออกเอกสารสิทธิ น.ส.3 ก.ให้แก่
ท่ีดินจ านวน 52 แปลง ในบริเวณดงักล่าว จึงกระทบต่อสิทธิประโยชน์ของผูร้้องสอดทั้งสามสิบสาม
คน การร้องสอดของผูร้้องสอดจึงเป็นการร้องสอดเพื่อใหไ้ดรั้บความคุม้ครองสิทธิของผูร้้องในการใช้
สาธารณสมบติัของแผ่นดิน ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าสั่งกลบัค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้เป็นให้
รับค าร้องสอดของผูร้้องทั้งสามสิบสามคนไวพ้ิจารณา 
 ถือไดว้า่ศาลปกครองสูงสุดเห็นความส าคญัของ “สิทธิของชุมชน” ท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐ
ในการคุม้ครองประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทางชีวภาพ และรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดล้อมของชุมชน โดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครองอนัถือได้ว่าเป็นการวางหลกัหลกักฎหมาย
ปกครองเก่ียวกบัการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลท่ีส าคญัเป็นอยา่งยิง่ 
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3.2.4  องค์กรภาครัฐทีม่ีสิทธิฟ้องคดี   
กรณีหน่วยงานรัฐท่ีใหค้  าแนะน าดา้นกฎหมายหรือมีอ านาจหนา้ท่ีในการฟ้องคดี

แทนประชาชนนั้น มีหลายองค์กรมีลักษณะแตกต่างกันไป โดยจะมีอ านาจฟ้องคดีทั้ งในเร่ืองคดี
ปกครองและไม่ใช่เร่ืองคดีปกครอง ซ่ึงจะมีการพิจารณาเป็นแต่ละคดีไป  อย่างไรก็ดีขอสรุปภาพรวม
ขององคก์รภาครัฐท่ีมีสิทธิฟ้องคดีพอสังเขปดงัน้ี  

(1)  ผูต้รวจการแผน่ดินท่ีไดรั้บการแต่งตั้งตามมาตรา 228   ซ่ึงเป็นองคก์รอิสระ
มีสิทธิฟ้องคดีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  มีอ านาจหน้าท่ีตาม “มาตรา 
231 ในการปฏิบัติหน้าท่ีตามมาตรา 230 ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาล
ปกครองได้เม่ือเห็นว่ามีกรณี ดังต่อไปนี ้(2) กฎ ค าส่ัง หรือการกระท าอ่ืนใดของบุคคลใดของหน่วยงาน
ของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ มีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเร่ือง
พร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง และให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ท้ังนี้ ตาม
กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”   ซ่ึงสอดคลอ้งตามพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 43 ท่ีบญัญติัให้ผูต้รวจการแผ่นดินมี
สิทธิเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นต่อศาลปกครองได ้ในกรณีท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาเห็นวา่กฎ
หรือการกระท าใดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงในการ
เสนอความเห็นดงักล่าวผูต้รวจการแผน่ดินมีสิทธิและหนา้ท่ีเสมือนหน่ึงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 
42 เท่านั้น และมิใช่เป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้ผูต้รวจการแผ่นดินอยูใ่นฐานะเป็นผูเ้สียหายแต่อย่าง
ใด  โดยผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน 
พ.ศ. 2560  ดงัน้ี55 
 ก. เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย 
กฎ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบติังานใดๆ บรรดาท่ีก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็น
ธรรมแก่ประชาชนหรือเป็นภาระแก่ประชาชนโดยไม่จ  าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ 
 ข. แสวงหาขอ้เท็จจริงเม่ือเห็นว่ามีผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็น
ธรรมอนัเน่ืองมาจากการไม่ปฏิบติัตามกฎหมายหรือปฏิบติันอกเหนือหนา้ท่ีและอ านาจตามกฎหมาย
ของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งให้ขจดัหรือ
ระงบัความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น 
 ค. เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการท่ีหน่วยงานของรัฐยงัมิไดป้ฏิบติัให้
ถูกตอ้งครบถว้นตามหมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ ของรัฐธรรมนูญ 

                                                           
55 มาตรา 22 และ 23 แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยผูต้รวจการแผน่ดิน  พ.ศ. 2560 
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 ง. หน้า ท่ีและอ านาจอ่ืนตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายอ่ืน 
 การด าเนินการตามหนา้ท่ีและอ านาจตอ้งมุ่งหมายท่ีจะส่งเสริมสนบัสนุนและ
ให้ค  าแนะน า เพื่อให้การปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ ขจดัความเหล่ือมล ้า อ านวยประโยชน์ให้แก่ประชาชนอยา่งทดัเทียมกนั และลดภาระท่ี
เกิดข้ึนกบัประชาชนโดยไม่จ  าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ รวมทั้งขจดัหรือระงบัความเดือดร้อนหรือ
ความไม่เป็นธรรมท่ีหน่วยงานของรัฐปฏิบติัต่อประชาชน  ในการด าเนินการตามขอ้ ก. หรือ ข. หาก
เป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัการละเมิดสิทธิมนุษยชนให้ผูต้รวจการแผ่นดินส่งเร่ืองให้คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติด าเนินการต่อไป และเพื่อขจดัความซ ้ าซ้อนในการปฏิบติัหน้าท่ี ให้ผูต้รวจการ
แผน่ดินและคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติร่วมกนัหารือและวางหลกัเกณฑเ์พื่อใชเ้ป็นแนวทาง
ในการด าเนินการต่อไป 
 ในการปฏิบติัหน้าท่ีตามข้างต้น ผูต้รวจการแผ่นดินอาจเสนอเร่ืองต่อศาล
รัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองไดเ้ม่ือเห็นวา่มีกรณีดงัต่อไปน้ี 

1. บทบญัญติัแห่งกฎหมายใดมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญให้
เสนอเร่ืองพร้อมดว้ยความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่
ชกัชา้ ทั้งน้ีตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวธีิพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

2. กฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
มีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเร่ืองพร้อมดว้ยความเห็นต่อศาล
ปกครอง และให้ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยโดยไม่ชกัช้า ทั้งน้ี ตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองจะเห็นไดว้่ากฎหมายของประเทศไทยไดบ้ญัญติัก าหนดองค์กร
ข้ึนมาเพื่อเป็นตวักลางในการด าเนินการเก่ียวกบัการขจดัปัญหาขอ้กฎหมายไวเ้ป็นการเฉพาะ 
ตวัอยา่งการฟ้องคดีของผูต้รวจการแผน่ดิน 
คดีหมายเลขแดงที ่1679/2553   

คดีน้ีผูต้รวจการแผน่ดินฟ้องผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน (คุณหญิงจารุวรรณ เมณฑกา)  วา่มี
ค  าสั่งส านกังานตรวจเงินแผน่ดินท่ี 184/2553 ลงวนัท่ี 18 สิงหาคม 2553 ยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งนายพิศิษฐ์ 
ลีลาวชิโรภาส  รักษาราชการแทนผูว้า่การตรวจเงินแผ่นดิน ทั้งท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่มีอ านาจในการออก
ค าสั่งดังกล่าว เน่ืองจากได้พน้จากต าแหน่งผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินแล้วเน่ืองจากอายุครบ 65 ปี
บริบูรณ์ ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูต้รวจการแผ่นดินเห็นว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงใช้สิทธิ
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 245(2) เสนอเร่ืองต่อศาลปกครองเพื่อใหมี้ค าวนิิจฉยัในกรณีดงักล่าว 
 สรุปค าพิพากษา  เม่ือผูถู้กฟ้องคดีมีอายุครบหกสิบห้าปีบริบูรณ์ ผูถู้กฟ้องคดีจึงพน้จาก
ต าแหน่งผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินตามมาตรา 34(2) แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ย
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การตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 ผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินไปพลาง
ก่อนจนกวา่จะมีผูว้า่การตรวจเงินแผ่นดินคนใหม่เขา้รับหน้าท่ีได ้ค  าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีออกมาใน
ภายหลงัจากท่ีผูถู้กฟ้องคดีพน้จากต าแหน่งแลว้จึงเป็นการท่ีผูถู้กฟ้องคดีออกค าสั่งโดยไม่มีอ านาจ 
ค าสั่งส านกังานตรวจเงินแผน่ดิน ท่ี 184/2553 เร่ืองยกเลิกค าสั่งแต่งตั้งรองผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินให้
รักษาราชการแทนผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินลงวนัท่ี 18 สิงหาคม 2553 จึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  พิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน ท่ี 184/2553 เร่ือง ยกเลิกค าสั่ง
แต่งตั้ งรองผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินให้รักษาราชการแทนผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดิน ลงวนัท่ี 18 
สิงหาคม 2553 และให้ค  าสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งส านกังานการตรวจเงินแผ่นดินท่ี 184/2553 ให้
รักษาราชการแทนผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดิน ลงวนัท่ี 18 สิงหาคม 2553 มีผลใชบ้งัคบัต่อไปจนกวา่ศาล
ปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งเป็นอยา่งอ่ืน 
คดีหมายเลขแดงที ่2272/2555   

คดีน้ีผูต้รวจการแผ่นดินเป็นผูฟ้้องส านกังานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการ
โทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ  (กสทช.)  ว่าได้จดัให้มีการประมูลคล่ืนความถ่ีตาม
ประกาศคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงกิจการโทรทศัน์และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เร่ือง
หลักเกณฑ์และวิธีการอนุญาตให้ใช้คล่ืนความถ่ีส าหรับกิจการโทรคมนาคมเคล่ือนท่ีสากล 
(International Mobile Telecommunications-IMT)  ย่านความถ่ี  2.1 GHz พ.ศ.2555 พร้อมทั้ งออก
ประกาศเร่ือง หลกัเกณฑแ์ละวธีิการอนุญาตใหใ้ชค้ล่ืนความถ่ีดงักล่าว  โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

สรุปค าพิพากษา  ศาลพิเคราะห์แล้วเห็นว่า การด าเนินการประมูลคล่ืนความถ่ีตาม
ประกาศของ กสทช. รวมถึงประกาศ กสทช.ท่ีเป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นต่อศาล
เป็นคดีน้ี เป็นการกระท าและเป็นอ านาจหนา้ท่ีของ กสทช.โดยแท ้มิใช่เป็นของผูถู้กฟ้องคดี ผูฟ้้องคดี
จึงมิใช่เป็นผูมี้สิทธิเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นต่อศาลปกครองตามมาตรา 245 วรรคหน่ึง (2) ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบกับมาตรา 14 (2) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผูต้รวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 และมาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได ้ผูฟ้้องคดีจึงไม่ใช่เป็นผูมี้สิทธิและหน้าท่ีเสมือน
หน่ึงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวดุจกนั   จึงมีค าสั่งไม่
รับค าเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นและค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทา
ทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณา   และใหจ้  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
 
คดีหมายเลขแดงที ่1961/2556    

คดีน้ีผูต้รวจการแผน่ดินฟ้องคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมวา่ ผูถู้กฟ้องคดีได้
ออกระเบียบ เร่ืองการใหค้วามยนิยอมในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์
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ตามกฎหมายอ่ืน พ.ศ. 2541 ไม่ชอบดว้ยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
มาตรา 19 เพราะไม่มีกฎหมายอนุมาตราใดให้ผูถู้กฟ้องคดีมีอ านาจอนุญาตให้ผูอ่ื้นท่ีไม่ใช่เกษตรกร
เขา้มาท ากิจการอ่ืนๆ ท่ีไม่ใช่การท าเกษตรกรรมในพื้นท่ีเขตปฎิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได ้

สรุปค าพิพากษา   ศาลพิเคราะห์แลว้เห็นวา่ การยินยอมให้ใชพ้ื้นท่ีในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
การส ารวจ ใชห้รือหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีตอ้งไดรั้บอนุญาตตามกฎหมายอ่ืน ไม่ได้
เป็นกิจการเก่ียวกบัการฏิบติังานการปฏิรูปท่ีดินของ ส.ป.ก. การบริหารของ ส.ป.ก.กิจการท่ีเป็นการ
สนบัสนุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือกิจการท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
อนัถือไดว้า่เป็นกิจการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงคข์องการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม การท่ีผูถู้กฟ้องคดีอาศยัอ านาจตามมาตรา 19 (12) แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ก าหนดหลักเกณฑ์ให้ส านักงานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีอ านาจออก
หนงัสือให้ความยินยอมให้เอกชนใชพ้ื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดิน เพื่อการส ารวจ ใชห้รือหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีตอ้งได้รับอนุญาตตามกฎหมายอ่ืน โดยความเห็นชอบของผูถู้กฟ้องคดีและ
เลขาธิการ ส.ป.ก.แลว้แต่กรณี ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เร่ืองการให้
ความยินยอมในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามกฎหมายอ่ืน พ.ศ. 
2541 จึงเป็นการด าเนินการโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี ระเบียบดงักล่าวจึงไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย พิพากษาให้เพิกถอนระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เร่ือง การให้
ความยินยอมในการน าทรัพยากรธรรมชาติในเขตปฏิรูปท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามกฎหมายอ่ืน พ.ศ. 
2541  และมีการน าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุด เป็นคดีหมายเลขแดงท่ี อ.311/2560  โดยศาลปกครอง
สูงสุดเห็นพอ้งดว้ยกบัศาลปกครองชั้นตน้ พิพากษายนื 

 (2) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560  มิไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีในเร่ืองการฟ้องคดีต่อศาลปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ  ซ่ึง
แต่เดิมเคยก าหนดไวต้ามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  โดยก าหนดอ านาจ
หนา้ท่ีของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติท่ีเก่ียวขอ้งกบัศาลปกครองไวใ้นมาตรา 257 (3)  วา่
ใหส้ามารถเสนอเร่ืองพร้อมดว้ยความเห็นต่อศาลปกครอง ในกรณีท่ีเห็นชอบตามท่ีมีผูร้้องเรียนวา่ กฎ 
ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดในทางปกครองกระทบต่อสิทธิมนุษยชนและมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  ทั้ งน้ี ตามพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง 
ตวัอยา่ง การฟ้องคดีของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
ค าวนิิจฉัยที ่80/2561 
 คดีน้ีส านกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นโจทก์ฟ้องนายพราหมณ์ นิยะ
บุตร  ซ่ึงศาลปกครองกลางมีค าวินิจฉยัวา่หลกักฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทาง
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ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นหลกักฎหมายเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐโดยปราศจากความผิด 
ซ่ึงมีเจตนารมณ์ในการคุม้ครองและเยียวยาความเสียหายให้แก่เอกชนจากการใชอ้  านาจของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ อนัเน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองหรือบริการสาธารณะ
แล้วก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนเป็นพิเศษ แมจ้ะเป็นการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายก็ตาม 
บทบัญญัติ น้ี จึงให้สิทธิเฉพาะเอกชนเท่านั้ นในการฟ้องขอให้รัฐรับผิด เ ม่ือคดีน้ีส านักงาน
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติโจทก์ซ่ึงเป็นส่วนราชการสังกดัรัฐสภาตามกฎหมายวา่ดว้ยการ
จดัระเบียบปฏิบติัราชการฝ่ายรัฐสภา ตามมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ พ.ศ. 2542 จึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยโจทก์ฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้จ  าเลยซ่ึงเป็น
ขา้ราชการในสังกดัของโจทกคื์นเงินค่าลงทะเบียนท่ีไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิพร้อมดอกเบ้ีย จึงเป็นกรณี
ท่ีรัฐฟ้องคดีโดยใชสิ้ทธิเรียกร้องเอาแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐในฐานะเอกชนคนหน่ึง ซ่ึงไม่เขา้หลกัเกณฑ์
ของคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผดิอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตามมาตรา 
9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือ
ตามค าฟ้องของโจทกไ์ม่เขา้ลกัษณะคดีพิพาทอ่ืนใดซ่ึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
มาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กรณีจึงเป็นเร่ืองท่ีโจทก์ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตอ้งใชสิ้ทธิฟ้องเรียกเงินคืนจากจ าเลยต่อศาล
ยุติธรรม ซ่ึงเป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวงท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัให้อยูใ่นอ านาจของ
ศาลอ่ืน 

(3) หน่วยงานอ่ืนของรัฐ เช่น ส านกังานคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค  ซ่ึงมีกฎหมาย
ก าหนดอ านาจหน้าท่ีไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผูบ้ริโภค พ.ศ. 2551  มาตรา 19 “ให้
คณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค สมาคมหรือมูลนิธิท่ีคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภครับรองตาม
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองผู้บริโภค มีอ านาจฟ้องและด าเนินคดีผู้บริโภคแทนผู้บริโภคได้ โดยให้
ระบุช่ือและท่ีอยู่ของผู้บริโภคให้ชัดเจน และให้น าบทบัญญัติเก่ียวกับการฟ้องและการด าเนินคดีแทน
ตามกฎหมายดังกล่าวมาใช้บังคับโดยอนุโลม....” 
ตวัอยา่ง การฟ้องคดีของส านกังานคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค 
ค าพพิากษาศาลฎกีาที ่1808/2561 
 คดีน้ีคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภคเป็นโจทกฟ้์องบริษทัปริญสิริ จ  ากดั (มหาชน) จ าเลย  
ในความผดิตามพระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 มาตรา 4  มาตรา 22  เก่ียวกบัการท่ีจ าเลย
ใชก้ลฉ้อฉลในการท าสัญญาดว้ยการปกปิดขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างท่ีถูกเวนคืนเป็น
การละเมิดสิทธิผูบ้ริโภคทั้งสองซ่ึงประสงคจ์ะซ้ือท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างเพื่ออยูอ่าศยั โดยการไม่ไดใ้ห้
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ค าพรรณนาคุณภาพท่ีถูกต้องเพียงพอเก่ียวกับสินค้าท่ีจ  าเลยขายแก่ผูบ้ริโภคทั้งสอง อนัเป็นการ
โฆษณาท่ีใชข้อ้ความไม่เป็นธรรม โดยก่อให้เกิดความเขา้ใจผิดในสาระส าคญัเก่ียวกบัสินคา้ และตดั
โอกาสของผูบ้ริโภคท่ีจะใชข้อ้มูลดงักล่าวตดัสินใจท่ีจะเขา้ท าสัญญากบัจ าเลย ดงันั้นผูบ้ริโภคทั้งสอง
จึงไม่ไดรั้บความเป็นธรรมในการท าสัญญาซ้ือขายอนัเป็นโมฆียะน้ี เป็นกรณีจ าเลยละเมิดสิทธิของ
ผูบ้ริโภคทั้งสอง   จ  าเลยตอ้งชดใชค้่าเสียหายเป็นค่าติดตั้งโทรศพัท ์ค่าใชจ่้ายในการโอนกรรมสิทธ์ิ ค่า
ประกนัมิเตอร์ไฟฟ้าและน ้ าประปา ค่าธรรมเนียมสัญญาจ านอง อากรสัญญากูแ้ละนิติกรรม และค่า
ประกันอคัคีภัย ซ่ึงเป็นค่าเสียหายโดยตรงท่ีเก่ียวเน่ืองกับการท่ีจ าเลยใช้กลฉ้อฉลในการปกปิด
ขอ้เท็จจริง ซ่ึงผูบ้ริโภคทั้งสองซ้ือบา้นเพื่อการอยูอ่าศยั ส าหรับส่วนต่างราคาท่ีดินพร้อมส่ิงปลูกสร้าง
เป็นความเสียหายเช่นท่ีตามปกติย่อมเกิดข้ึนแต่การท่ีจ าเลยใช้กลฉ้อฉลในการท าสัญญาโดยปกปิด
ขอ้เทจ็จริง โจทกมี์สิทธิเรียกร้องจากจ าเลยไดแ้ละศาลมีอ านาจคิดค านวณใหไ้ดต้ามพฤติการณ์แห่งคดี 

(4) พนกังานอยัการ  มีการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560  หมวด 13 องคก์รอยัการ  ตามมาตรา 248 “องค์กรอัยการมีหน้าท่ีและอ านาจตามท่ี
บัญญติัไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย   

พนักงานอัยการมีอิสระในการพิจารณาส่ังคดีและการปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปโดยรวดเร็ว 
เท่ียงธรรม และปราศจากอคติท้ังปวงและไม่ให้ถือว่าเป็นค าส่ังทางปกครอง...” 

และยงัมีกฎหมายก าหนดอ านาจหนา้ท่ีไวต้ามพระราชบญัญติัองคก์รอยัการและพนกังาน
อยัการ พ.ศ. 2553  ว่าในบางกรณีพนักงานอยัการสามารถฟ้องคดีแทนประชาชนได้ เช่นในคดีท่ี
ราษฎรฟ้องเองไม่ไดโ้ดยอาจจะมีกฎหมายห้ามไว ้หากพนกังานอยัการเห็นวา่การฟ้องคดีนั้นเป็นการ
สมควรหรือจะเป็นประโยชน์แห่งความยติุธรรมก็มีอ านาจจะเป็นโจทกแ์ทนราษฎรได ้
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บทที ่ 4 

วเิคราะห์เกีย่วกบัการฟ้องคดขีองกลุ่มบุคคลและคณะบุคคล 
 
 

1. วเิคราะห์หลกัการฟ้องคดีปกครองของกลุ่มบุคคลและคณะบุคคล 
 

 นบัตั้งแต่ศาลปกครองเปิดท าการตั้งแต่ปี 2542 จนถึงปัจจุบนั ศาลใช้พระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ประกอบกบัระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลา
การในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  ในการพิจาณาคดีปกครอง  แต่
การพิจารณาเก่ียวกบัเร่ืองผูมี้สิทธิฟ้องคดียงัคงไม่ชดัเจน ยงัมีการกลบัค าพิพากษาซ่ึงมีลกัษณะของ
การฟ้องคดีท่ีคลา้ยคลึงกนั  ท าให้ประชาชนหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งอาจเกิดความสงสัยในการพิจารณา
ตดัสิน  ซ่ึงหากมีแนวทางท่ีถูกตอ้งอาจท าให้การฟ้องคดีเป็นไปไดอ้ยา่งถูกตอ้งและศาลปกครองจะ
ไดรั้บเร่ืองไวพ้ิจารณาตดัสินในประเด็นท่ีเก่ียวขอ้ง มิใช่วา่หากศาลวินิจฉยัแลว้วา่ผูฟ้้องคดีไม่เป็นผู ้
มีสิทธิฟ้องคดีแลว้ คดีก็ถูกยกฟ้องหรือไม่รับไวพ้ิจารณา ท าให้เร่ืองส าคญับางเร่ืองไม่ไดรั้บความ
ยุติธรรมและอาจก่อความเสียหายในวงกวา้งกบัประเทศชาติและประชาชนส่วนรวม เพราะเร่ืองท่ี
น ามาฟ้องต่อศาลปกครองบางเร่ืองเป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อสังคม ต่อประเทศชาติโดยตรง  ยกตวัอยา่ง
เช่น เร่ืองท่ีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงคดีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มน้ีเป็นคดีท่ีมีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากคดี
ปกครองทัว่ไป ท่ีนอกจากจะส่งผลกระทบในวงกวา้งทั้งต่อระบบนิเวศน์ ชุมชน สังคม เศรษฐกิจ
แลว้ ขอ้พิพาทยงัมีความซบัซ้อนท่ีตอ้งใชค้วามรู้ความเขา้ใจในลกัษณะเชิงสหวิทยาการ  รวมทั้งยงั
ตอ้งการการเยียวยาและแกไ้ขปัญหาดว้ยความรวดเร็วและทนักาลอีกดว้ย   ปัจจุบนัปัญหาเก่ียวกบั
การฟ้องคดีส่ิงแวดลอ้มถือเป็นเร่ืองส าคญัท่ีทุกภาคส่วนตอ้งให้ความสนใจ เพราะจ านวนประชากร
ของประเทศท่ีสูงข้ึน  ท าให้เกิดผลกระทบทั้งทางตรงและทางออ้มต่อส่ิงแวดลอ้มอย่างหลีกเล่ียง
ไม่ได ้ทั้งเป็นผูก่้อให้เกิดปัญหาส่ิงแวดลอ้ม และเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนจากปัญหาส่ิงแวดลอ้ม  
ตั้งแต่เร่ิมมีการจดัตั้งศาลปกครอง ก็มีคดีเขา้มามากมาย หลายคดีมีผลเก่ียวเน่ืองกบัประชาชนจ านวน
มากหรือเป็นเร่ืองสาธารณประโยชน์ 
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 1.1  วิเคราะห์หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการฟ้องคดีปกครองเปรียบเทียบของประเทศไทยกบั
ต่างประเทศ 
 ในการฟ้องคดีปกครองโดยกลุ่มบุคคลและคณะบุคคลเป็นท่ียอมรับในหลัก
กฎหมายของประเทศตน้แบบของประเทศไทย  เช่น ฝร่ังเศส และ เยอรมนั   ซ่ึงผูเ้ขียนขอยกตวัอยา่ง
สิทธิการฟ้องคดีประเภทต่างๆ  ตามตารางดงัน้ี 
 
ตารางท่ี 4.1  แสดงเก่ียวกบัการฟ้องคดีปกครองท่ีศาลปกครองมีแนวทางพิจารณากรณีไม่มีเง่ือนไข

ในการรับฟ้องโดยเทียบเคียงกบัหลกัการของต่างประเทศ 
 

กรณศึีกษาที ่1 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

คดหีมายเลขแดงที ่
1352/2553  สมาคมต่อตา้น
สภาวะโลกร้อน ผูฟ้้องคดีท่ี 1 
สมาคมสมชัชาองคก์รเอกชน
ดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม
และอนุรักษท์รัพยากร 
ธรรมชาติ ผูฟ้้องคดีท่ี 2  และ
ชาวมาบตาพดุ ผูฟ้้องคดีท่ี 3 
– 43  ฟ้องวา่ผูถู้กฟ้องคดีทั้ง
แปดไดร่้วมกนัออกค าสัง่โดย
ไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอน 
วธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ี
ก าหนดไวส้ าหรับการกระท า
นั้น ตลอดจนละเลยต่อหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้
ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ี
ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร  
โดยออกใบอนุญาตโครงการ
อุตสาหกรรมในเขตพ้ืนท่ี จ.
ระยอง โดยไม่ชอบดว้ย
บทบญัญติัมาตรา 67 วรรค
สองของรัฐธรรมนูญปี 2550 

ศาลมีค าพิพากษาสัง่เพิกถอนใบอนุญาตท่ี
ออกใหแ้ก่โครงการหรือกิจกรรมในนิคม
อุตสาหกรรมมาบตาพดุ จ.ระยอง ท่ีถูก
ก าหนดใหเ้ป็นประเภทโครงการหรือกิจกรรม
ท่ีอาจก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อชุมชนอยา่ง
รุนแรง ทั้งทางดา้นคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพตามประกาศ 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม (ทส.)  โดยจะตอ้งจดัท ารายงาน
การวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 
2535 ฉบบัลงวนัท่ี 31 ส.ค. 53 ซ่ึงด าเนินการ
ไม่ครบถว้นตามมาตรา 67 วรรคสอง ของ
รัฐธรรมนูญ โดยใหมี้ผลตั้งแต่วนัท่ีมีค  า
พิพากษาน้ี   ทั้งน้ี ศาลเห็นวา่การออก
ใบอนุญาตใหแ้ก่โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อชุมชนอยา่งรุนแรงทั้ง
ทางดา้นคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ โดยไม่ชอบ
ดว้ยบทบญัญติัมาตรา 67 วรรคสอง ไม่
สมเหตุสมผล สมควรมีค าสัง่เพิกถอน
ใบอนุญาตเฉพาะท่ีไดอ้อกภายหลงัการใช้
บงัคบัรัฐธรรมนูญ นอกจากน้ีการด าเนินการ
ของผูท่ี้ถูกฟ้องคดีทั้งแปดไดอ้อกใบอนุญาต  

     หลกัการของประเทศฝร่ังเศส
ใชห้ลกัพิจารณาวา่กลุ่มบุคคล
หรือคณะบุคคลมีการก าหนด
วตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัเร่ืองท่ีฟ้อง
ไวห้รือไม่ ถา้มีก็จะรับไวเ้พื่อ
ประกอบการพิจารณาความเป็นผู ้
มีสิทธ์ิฟ้องคดี 
     หลกัการของประเทศเยอรมนั
ตามกฎหมายส่ิงแวดลอ้มในส่วน
ท่ีวา่ดว้ยการอนุญาตแบบพิเศษ
ตอ้งมีการพิจารณาอนุมติัแผน มี
การท าแผนผลกระทบ
ส่ิงแวดลอ้ม มีการเปิดให้
ประชาชนมีส่วนร่วมเขา้
ตรวจสอบแผน ยืน่ค  าคดัคา้นและ
มีกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นอยา่งเป็นระบบ 



92 

  

กรณศึีกษาที ่1 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

 ใหแ้ก่โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อใหเ้กิด
ผลกระทบต่อชุมชนอยา่งรุนแรงทั้งทางดา้น
คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติและ
สุขภาพโดยยงัด าเนินการไม่ครบถว้นตาม
หลกัเกณฑข์องบทบญัญติั มาตรา 67 วรรค
สองจึงเป็นการปฏิบติัราชการท่ีขดัต่อ
กฎหมายและไม่เป็นไปเพ่ือรักษาประโยชน์
ส่วนรวมอนัเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย   

 

 
 

กรณีศึกษาที ่2 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

ค าพพิากษาที่ 1763/2549  
มูลนิธิป้องกนัควนัพิษและ
พิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มไดย้ืน่ฟ้อง
องคก์ารขนส่งมวลชน
กรุงเทพในขอ้หาละเลยต่อ
หนา้ท่ีในการปล่อยใหร้ถ
ประจ าทางท่ีร่วมบริการพน่
ควนัพิษเกินกวา่มาตรฐานท่ี
กฎหมายก าหนด   

ศาลปกครองกลางใชห้ลกัพิเคราะห์วา่มูลนิธิ
ดงักล่าวเป็นเอกชนท่ีมีภูมิล าเนาอยูใ่นเขต
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล ท่ีแมจ้ะมิไดมี้
ภูมิล าเนาอยูใ่นยา่นท่ีมีมลพิษสูงเกินมาตรฐาน
ก็ตาม แ ต่เม่ือมูลนิธิดงักล่าวเป็นนิติบุคคลซ่ึง
มีวตัถุประสงคเ์พ่ือร่วมมือกบัหน่วยงานของ
รัฐและเอกชนในการปรับปรุงและปกป้อง
รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม โดยไดจ้ดทะเบียน
เป็นองคก์รเอกชนดา้นการคุม้ครอง
ส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติต่อ
กระทรวงวทิยาศาสตร์ 
เทคโนโลยแีละส่ิงแวดลอ้มแลว้ ดงันั้นเม่ือเกิด
ปัญหามลพิษซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการคุม้ครอง
ส่ิงแวดลอ้มอนัอยูใ่นวตัถุประสงคห์ลกัของ
มูลนิธิฯ กรณีจึงถือวา่มูลนิธิป้องกนัควนัพิษ
และพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มเป็นผูไ้ดรั้บความ
เดือดร้อนเสียหายท่ีมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองได ้

     หลกัการของประเทศฝร่ังเศสใช้
หลกัพิจารณาวา่กลุ่มบุคคลหรือ
คณะบุคคลมีการก าหนด
วตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัเร่ืองท่ีฟ้องไว้
หรือไม่ ถา้มีก็จะรับไวเ้พ่ือ
ประกอบการพิจารณาความเป็นผูมี้
สิทธ์ิฟ้องคดี 
     หลกัการของประเทศเยอรมนั
ตามกฎหมายส่ิงแวดลอ้มในส่วน
ท่ีวา่ดว้ยการอนุญาตแบบพิเศษตอ้ง
มีการพิจารณาอนุมติัแผน มีการท า
แผนผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม มีการ
เปิดใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมเขา้
ตรวจสอบแผน ยืน่ค  าคดัคา้นและมี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็น
อยา่งเป็นระบบ 
     ศาลมกัจะใชห้ลกัวา่เป็นสมาคม
หรือมูลนิธิท่ีจดทะเบียนถูกตอ้ง
และมีวตัถุประสงคต์ามเร่ืองท่ีฟ้อง 
ในการพิจารณาถึงการเป็นผูมี้สิทธิ
ฟ้องคดีปกครอง 
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กรณีศึกษาที ่3 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่
320/2546  องคก์รบริหาร
ส่วนต าบลเป็นผูฟ้้องคดีแทน
ประชาชน 

องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหนา้ท่ีในการ
ดูแลรักษาท่ีสาธารณะในทอ้งท่ีของตน ตาม
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  แมค้ณะกรรมการการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจะจดัท าแผนกระจายอ านาจ และ
ด าเนินการถ่ายโอนภารกิจตลอดจนก าหนด
ขอบเขตความรับผดิชอบในการใหบ้ริการ
สาธารณะของรัฐแก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินยงัไม่เสร็จส้ินก็ตาม  ก็ไม่เป็นเหตใุห้
อ านาจหนา้ท่ีดูแลรักษาสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ตาม
มาตรา 68(8) แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
และระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการ
ดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินอนัเป็น
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2544 
สะดุดหยดุลง  เม่ือปรากฏวา่มีการออก ส.
ป.ก.4-01 ทบัท่ีดินสาธารณประโยชน์ท่ี
องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหนา้ท่ีดูแลรักษา 
องคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้นยอ่มเป็นผู ้
เดือดร้อนหรือเสียหายท่ีมีสิทธิฟ้องคดี 

มีการจดัตั้งหน่วยงานของรัฐท่ีมี
ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น เช่น 
  อินเดีย ไดมี้การตรากฎหมาย
ก าหนดใหอ้ านาจนายทะเบียน
ทางการคา้มีอ านาจท่ีจะปฏิบติั
หนา้ท่ีในฐานะทนายความฟ้อง
คดีต่อศาลแทนประชาชนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการตกลงทางการคา้ 
  สหราชอาณาจกัร ไดมี้การ
แต่งตั้งผูอ้  านวยการคา้ท่ีเป็นธรรม 
มีหนา้ท่ีหลกัคือน าคดีข้ึนสู่ศาล
เฉพาะคดีท่ีเป็นการละเมิด
กฎหมายวา่ดว้ยการผกูขาดทาง
การคา้แทนผูบ้ริโภคท่ีไดรั้บความ
เสียหาย 
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กรณีศึกษาที ่4 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

ค าพพิากษาศาลปกครอง
ระยองที ่31/2550  คดี
ระหวา่งองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลบางบุตร ท่ี 1  องคก์าร
บริหารส่วนต าบลบา้นค่าย ท่ี 
2  นายสายณัห์ ยงัดี ท่ี 3  ผู ้
ฟ้องคดี  กบัการประปาส่วน
ภูมิภาค ท่ี 1  บริษทั ยยู ูกรุ๊ป 
คอนซอร์เตียม ท่ี 2  ผูถู้กฟ้อง
คดีเขา้ร่วมลงทุนผลิต
น ้ าประปาและรับผดิชอบ
ระบบจ าหน่ายน ้ าประปา
ใหก้บัส านกังานประปา
ระยอง โดยขอ้สญัญาใหเ้ขา้
ร่วมลงทุนผลิตน ้ าประปา
และจ าหน่ายน ้ าประปา อาจ
มีผลกระทบต่อผูใ้ชน้ ้ าใน
พ้ืนท่ีจงัหวดัระยองและการ
จดัท าสญัญาดงักล่าวมิไดมี้
การจดัท าประชาพิจารณ์
ตามท่ีก าหนดไวใ้น
รัฐธรรมนูญ 

ศาลวนิิจฉยัเก่ียวกบัประเด็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี
วา่ ค  าขอของผูฟ้้องคดีเป็นค าขอท่ีศาล
สามารถมีค าบงัคบัใหไ้ดต้ามมาตรา 72 วรรค
หน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว และ
โดยอ านาจหนา้ท่ีของผูฟ้้องคดีท่ี 1 และท่ี 2 
ซ่ึงเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มมี
ส่วนไดเ้สียกบัการจดัท าบริการสาธารณะใน
ลกัษณะท่ีจะท าใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ิน
ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย ผูฟ้้องคดี
ท่ี 1 และท่ี 2 ยอ่มสามารถใชสิ้ทธิทางศาล
เพื่อใหต้รวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได ้ตาม
มาตรา 42 วรรคหน่ึง ส าหรับผูฟ้้องคดีท่ี 3 
แมจ้ะเป็นเพียงผูใ้ชน้ ้ า  แต่หากการกระท า
ตามฟ้องของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีผลท าใหก้าร
จดัท าบริการสาธารณะตอ้งเสียหายไป ผูถู้ก
ฟ้องคดีท่ี 3 อาจไดรั้บความเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดใ้นท่ีสุด ผูฟ้้อง
คดีท่ี 3 จึงสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลได้
เช่นกนั เม่ือศาลไดพิ้จารณาแลว้เห็นวา่
กระบวนการคดัเลือกของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย จึงพิพากษาใหเ้พิกถอน
กระบวนการคดัเลือกเอกชนใหผ้ลิต
น ้ าประปาเพ่ือขายใหแ้ก่การประปาส่วน
ภูมิภาคในพ้ืนท่ีของส านกังานประปาระยอง 
และเพิกถอนสญัญาระหวา่งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
กบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงเป็นผลจาก
กระบวนการคดัเลือกท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

มีการจดัตั้งหน่วยงานของรัฐท่ีมี
ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น เช่น 
  อินเดีย ไดมี้การตรากฎหมาย
ก าหนดใหอ้ านาจนายทะเบียน
ทางการคา้มีอ านาจท่ีจะปฏิบติั
หนา้ท่ีในฐานะทนายความฟ้อง
คดีต่อศาลแทนประชาชนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการตกลงทางการคา้ 
  สหราชอาณาจกัร ไดมี้การ
แต่งตั้งผูอ้  านวยการคา้ท่ีเป็นธรรม 
มีหนา้ท่ีหลกัคือน าคดีข้ึนสู่ศาล
เฉพาะคดีท่ีเป็นการละเมิด
กฎหมายวา่ดว้ยการผกูขาดทาง
การคา้แทนผูบ้ริโภคท่ีไดรั้บความ
เสียหาย 
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กรณีศึกษาที ่5 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

คดหีมายเลขแดงที ่
1025/2556  คดีการบริหาร
จดัการน ้ า 

ศาลเห็นวา่ผูฟ้้องคดีท่ี 1 สมาคมต่อตา้น
สภาวะโลกร้อน เป็นนิติบุคคลท่ีมี
วตัถุประสงคเ์พื่อติดตามตรวจสอบ 
แหล่งก าเนิดมลพิษท่ีเป็นตน้เหตขุองปัญหา
โลกร้อน และเหตุภาวะมลพิษต่าง ๆ ท่ีก่อ
ความเสียหายต่อบุคคล สตัว ์พืช ทรัพยสิ์น
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และ
ส่งเสริมสิทธิและหนา้ท่ีของประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญในการจดัการดา้นการคุม้ครอง
ส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ
ใหใ้ชป้ระโยชน์ไดอ้ยา่งสมดุล ย ัง่ยนืและเกิด
ความมัน่คงทางนิเวศ และไดจ้ดทะเบียนเป็น
องคก์รเอกชนดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม
และแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เม่ือการฟ้องคดีน้ี มี
เหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกบัการด าเนินการ
ของผูถู้กฟ้องคดีทั้งส่ีท่ีเป็นการกระทบต่อ
สิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในการ
จดัการดา้นการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและ
อนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติซ่ึงอยูใ่น
วตัถุประสงคห์ลกัของผูฟ้้องคดีท่ี 1 ถือไดว้า่ 
ผูฟ้้องคดีท่ี 1 เป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได ้อนัเน่ืองจาก
การกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของผู ้
ถูกฟ้องคดีทั้งส่ี   ส าหรับในส่วนของผูฟ้้อง
คดีท่ี 2 ถึงท่ี 45 นั้น เป็นการโตแ้ยง้ในเร่ือง
สิทธิในขอ้มูลข่าวสารและการร้องเรียนท่ี
เก่ียวกบัคุณภาพส่ิงแวดลอ้มสุขภาพอนามยั 
และคุณภาพชีวติ อนัเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบั
ส่ิงแวดลอ้ม การพิจารณาถึงความเป็น
ผูเ้สียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
จึงตอ้งตีความอยา่งกวา้ง ยอ่มถือไดว้า่ผูฟ้้อง
คดีดงักล่าวเป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อน

เป็นการใหอ้ านาจกบัสมาคมท่ี
เป็นนิติบุคคลจดทะเบียนโดยมี
วตัถุประสงคเ์ฉพาะเร่ืองในการ
ฟ้องคดีปกครอง เช่น 
  ฝร่ังเศสในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มมี
สมาคมเฉพาะคือสมาคมคุม้ครอง
ส่ิงแวดลอ้มท่ีจดทะเบียนและท า
ขอ้ตกลงกบัทางการตามกฎหมาย
คุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงสมาคม
เหล่าน้ีตอ้งเป็นสมาคมจด
ทะเบียนตามรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 1 
กรกฎาคม 1901 เพื่อใหมี้สถานะ
เป็นนิติบุคคลเสียก่อน จึงจะมาจด
ทะเบียนและท าความตกลงตาม
กฎหมายคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มได ้
  เยอรมนัไดก้ าหนดสิทธิในการ
ฟ้องคดีปกครองของสมาคมให้
สามารถยืน่ฟ้องคดีโดยไม่ตอ้ง
อาศยัขอ้อา้งท่ีวา่สิทธิของสมาคม
ไดรั้บผลกระทบ แตเ่ป็นการยืน่
ฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
เช่น เพ่ือคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม 
คุม้ครองธรรมชาติ และคุม้ครอง
โบราณสถาน เป็นตน้  ทั้งน้ี ฝ่าย
นิติบญัญติัเยอรมนัไดบ้ญัญติั
เง่ือนไขก่อนการใชสิ้ทธิฟ้องคดี
ของสมาคมส่ิงแวดลอ้มไวคื้อการ
ไดรั้บการรับรอง เพื่อจะเป็นการ
ประกนัไดว้า่สมาคมนั้นจะมี
ความสามารถและมีความรู้เฉพาะ
ดา้นในการท่ีจะสามารถใชสิ้ทธิ
ในแต่ละกรณีได ้
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เสียหายท่ีมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้
ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 เช่นกนั    จึงพิพากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดีทั้ง
ส่ีปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีมาตรา 57 วรรคสอง 
และมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 
ก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั ดว้ยการน าแผนแม่บท
การบริหารจดัการทรัพยากรน ้ าไปด าเนินการ
จดัใหมี้กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนอยา่งทัว่ถึงก่อน 

 
 

กรณีศึกษาที ่6 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่
651/2545  ผูฟ้้องคดีและ
ชาวบา้นประมาณ 50 
ครอบครัว ประกอบอาชีพ
ประมงชายฝ่ังสืบทอดกนัมา
หลายชัว่อายคุน โดยอาศยั
ชายหาดนเรศวรซ่ึงเป็นหาด
สาธารณะเป็นท่ีจอดเรือและ
เก็บเคร่ืองมือประมง ต่อมา
ประธานกรรมการบริหาร
องคก์ารบริหารส่วนต าบล
ปากน ้ าปราณผูถู้กฟ้องคดีมี
หนงัสือลงวนัท่ี 14 สิงหาคม 
2545 แจง้ใหส้มาชิกกลุ่ม
ประมงเรือเลก็ร้ือถอน
โรงเรือนและส่ิงปลูกสร้าง
ยา้ยไปอยูใ่นท่ีแห่งใหม่ซ่ึง
จดัไวใ้หอ้า้งวา่จะปรับปรุง
ภูมิทศันบ์ริเวณดงักล่าวเป็น

แมอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบลจะมีอ านาจ
หนา้ท่ีคุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มตาม
มาตรา 67 (2) แห่งพระราชบญัญติัสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
และไดรั้บมอบอ านาจในการพิจารณา
อนุญาตใหป้ลูกสร้างอาคารหรือส่ิงล่วงล ้าล า
น ้ าจากอธิบดีกรมเจา้ท่าตามพระราชบญัญติั
การเดินเรือในน่านน ้ าไทยพระพทุธศกัราช 
2456 ก็ตาม องคก์ารบริหารส่วนต าบลก็ยงัมี
ภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัคุณภาพชีวติ
ของประชาชนในพ้ืนท่ี การใชภู้มิปัญญาและ
ทรัพยากรทอ้งถ่ิน การท่ีผูถู้กฟ้องคดียนืยนัจะ
ใชอ้ านาจตามกฎหมายเขา้ไปร้ือถอนส่ิงปลูก
สร้างของผูฟ้้องคดีบนชายหาดสาธารณะอนั
เป็นมาตรการบงัคบัตามพระราชบญัญติั
ควบคุมอาคารฯ และมีผลกระทบต่อผูฟ้้อง
คดี เพราะสถานท่ีแห่งใหม่ท่ีผูถู้กฟ้องคดีจดั
ใหไ้ม่เหมาะสมกบัการประกอบอาชีพ
ประมง และยงัมีชายหาดบริเวณอ่ืนท่ีจะ

ศาลเห็นวา่สิทธิของชุมชนถูก
กระท าละเมิดทางปกครอง โดย
เปิดโอกาสใหชุ้มชนสามารถฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองได ้เป็นการ
ฟ้องคดีในฐานะเป็นผูเ้สียหาย ซ่ึง
ชุมชนในท่ีน้ีคือกลุ่มบุคคลท่ีมีวถีิ
ชีวติหรือด าเนินกิจวตัรตามปกติ
โดยอาศยัอยูร่วมกนัหรือด าเนิน
กิจวตัรอยา่งใดอยา่งหน่ึงร่วมกนั 
ตามขนบธรรมเนียมหรือจารีต
ประเพณี ถือเอาทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ิน
หน่ึงเป็นหลกัแหล่งส าคญัในการ
ด าเนินวถีิชีวติหรือกิจวตัรนั้นๆ 
ร่วมกนั 
   เช่นในประเทศมาเลเซียมีการ
ฟ้องคดีแบบกลุ่มวา่ดว้ยเร่ืองสิทธิ
ตามจารีตประเพณีของชน
พ้ืนเมืองเพ่ือคุม้ครองพ้ืนท่ีป่าดิบ
ช้ืนในมาเลเซีย โดยชุมชน
พ้ืนเมืองในมาเลเซีย (Penan 
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สวนสาธารณะและพฒันาให้
เป็นแหล่งท่องเท่ียว  

ปรับปรุงใหเ้ป็นแหล่งท่องเท่ียวไดโ้ดย
ประชาชนไม่เดือดร้อน จึงเป็นคดีพิพาท
เก่ียวกบัการกระท าของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีอาจมี
ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม 
สร้างภาระใหแ้ก่ประชาชนเกินสมควร หรือ
เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) และเน่ืองจากมาตรการบงัคบั
ทางปกครองตามหนงัสือลงวนัท่ี 14 
สิงหาคม 2545 ไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอน
การอุทธรณ์ไวเ้ป็นการเฉพาะ ผูฟ้้องคดีจึง
ฟ้องคดีไดโ้ดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ต่อผูถู้กฟ้องคดี
ก่อน  

community of Ba Jawi) ไดรั้บ
การสนบัสนุนและช่วยเหลือจาก
องคก์รดา้นส่ิงแวดลอ้มและสิทธิ
มนุษยชน Bruno Manser Fund 
ยืน่ฟ้องคดีแบบกลุ่มต่อบริษทัตดั
ลากไมซุ้ง Samling และรัฐบาล
แห่งรัฐ Sarawak ประเทศมาเลเซีย 
ท่ีวางแผนจะตดัไมใ้นป่าดิบช้ืน
จ านวนเกือบหน่ึงแสนไร่ เพ่ือ
คุม้ครองพ้ืนท่ีป่าดิบช้ืนไม่ใหถู้ก
ท าลาย 

 

กรณีศึกษาที ่7 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

คดหีมายเลขแดงที ่60-
77/2552  ชาวบา้นกวา่ 477 
คน ไดย้ืน่ฟ้องการไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตแห่งประเทศไทยวา่
กระท าละเมิดและขอให้
ชดใชค้่าเสียหาย  

คดีน้ีศาลปกครองรับคดีไวพิ้จารณา  เห็นได้
วา่ไม่มีปัญหาในเร่ืองการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี 
เน่ืองจากชาวบา้นส่วนใหญ่ไดรั้บผลกระทบ
จริง เกิดการเจ็บป่วยและเสียชีวติ  โดยศาลสัง่
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตใหจ่้ายค่าชดเชยให้
ชาวบา้นท่ีไดรั้บผลกระทบจากการท าเหมือง
และผลิตไฟฟ้าของโรงไฟฟ้าแม่เมาะ จงัหวดั
ล าปาง  เป็นเงินรวม 25 ลา้นบาท พร้อม
ดอกเบ้ีย 7.5% เน่ืองมาจากกรณีท่ี
โรงงานผลิตกระแสไฟฟ้าไดท้ าการผลิต
กระแสไฟฟ้าโดยใชถ่้านหินลิกไนตเ์ป็น
เช้ือเพลิงหลกั ก่อใหเ้กิดฝุ่ นแขวนลอยและ
สารซลัเฟอร์ไดออกไซดข์องไนโตรเจนซ่ึง
เป็นสารพิษฟุ้ งกระจายในอากาศ เป็นเหตุให้
ผูฟ้้องคดีซ่ึงมีบา้นอยูใ่กลก้บัโรงงานดงักล่าว
ไดรั้บสารพิษป่วยเร้ือรัง รวมทั้งสตัวเ์ล้ียง
ทางการเกษตรและพืชผลเสียหาย 

การกระท าของหน่วยงานรัฐท่ีมี
ผลกระทบกบัส่ิงแวดลอ้มและ
ประชาชน ในหลายประเทศ 
มกัจะไดรั้บการคุม้ครอง เป็นไป
ตามหลกัสากล 
  ฝร่ังเศสใชห้ลกัในการพิจารณา
ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนได้
เสียโดยมีลกัษณะท่ีระบุตวัได ้ไม่
วา่จะเป็นรายบุคคลหรือ
ประโยชน์ร่วมกนั  
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กรณีศึกษาที ่8 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

คดหีมายเลขแดงที ่637/2551  
ตวัแทนชาวบา้นคลิต้ีล่าง
ร่วมฟ้องในฐานะ “ชุมชน
ทอ้งถ่ินดั้งเดิม” ร่วมกบัสภา
ทนายความและโครงการนิติ
ธรรมส่ิงแวดลอ้ม เป็นผูแ้ทน
ในการด าเนินการยืน่ฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองกลาง เม่ือ
วนัท่ี 23 ก.พ. 2547 โดยยืน่
ฟ้องกรมควบคุมมลพษิ 
เน่ืองจากเป็นหน่วยงานรัฐท่ี
มีอ านาจในการควบคุม ฟ้ืนฟู
ระงบัเหตุอนัตรายจากมลพิษ
และบงัคบัการใหเ้ป็นไปตาม
กฎหมาย พ.ร.บ.ส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
โดยบงัคบัใหบ้ริษทั ตะกัว่
คอนเซนเตรทส์ (ประเทศ
ไทย) จ ากดั ตั้งอยูท่ี่ ต.ชะแล 
อ.ทองผาภูมิ จ.กาญจนบุรี  
ซ่ึงด าเนินกิจการท าเหมืองแร่
และโรงแต่งแร่มาตั้งแต่ปี 
2510 และมีการลกัลอบท้ิง
น ้ าเสียท่ีปนเป้ือนสารตะกัว่
จากบ่อกกัตะกอนลงสู่ล า
หว้ยคลิต้ีท าใหส้ารตะกัว่
ปนเป้ือนในล าหว้ย โดย
สะสมในน ้ า ดิน และสตัวน์ ้ า
ในปริมาณสูง ส่งผลกระทบ
ต่อผูฟ้้องคดีและชุมชนคลิต้ี
ล่างซ่ึงมีวถีิชีวติแบบพ่ึงพิง
ธรรมชาติ  ด าเนินการฟ้ืนฟู
ล าหว้ย แต่ถา้บงัคบัไม่ไดก็้

ศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาช้ีวา่กรม
ควบคุมมลพิษละเลย ล่าชา้ต่อการปฏิบติั
หนา้ท่ีในหลายประเดน็ส าคญัจนท าให้
ชาวบา้นไดรั้บความเสียหายจนถึงปัจจุบนั 
จึงก าหนดใหก้รมควบคุมมลพิษตอ้งก าหนด
แผนการฟ้ืนฟ ูและตรวจวเิคราะห์ตวัอยา่งน ้ า 
ดิน พืชผกั และสตัวน์ ้ าในล าหว้ยทุกฤดูกาล
จนกวา่จะไม่เกินค่ามาตรฐาน โดยปิด
ประกาศผลการตรวจใหชุ้มชนทราบรวมทั้ง
ใหก้รมควบคุมมลพิษชดใชเ้งินรวมดอกเบ้ีย
และค่าเสียหายในอนาคตไวด้ว้ย  กรณีน้ีเป็น
คดีตวัอยา่งเก่ียวกบัการเรียกร้องสิทธิของ
ชาวบา้นใหห้น่วยงานรัฐปฏิบติัหนา้ท่ีฟ้ืนฟู
ปัญหามลพิษ และเรียกค่าเสียหายจากการ
ละเมิดสิทธิดา้นส่ิงแวดลอ้มตามรัฐธรรมนูญ
ของชุมชนซ่ึงนบัวา่เป็นเร่ืองค่อนขา้งใหม่ใน
ประเทศไทย   ค  าพิพากษาแห่งคดีน้ียอ่มเป็น
การสร้างบรรทดัฐานท่ีส าคญัในการปฏิบติั
หนา้ท่ีของหน่วยงานรัฐในการเยยีวยาฟ้ืนฟู
การปนเป้ือนมลพิษในส่ิงแวดลอ้มตาม
กฎหมายและการชดเชยค่าเสียหายจากการ
ละเมิดสิทธิดา้นส่ิงแวดลอ้มตามรัฐธรรมนูญ
ตลอดจนการเรียกค่าเสียหายจากบริษทัผูก่้อ
มลพิษตามหลกักฎหมาย “ผูก่้อมลพิษเป็นผู ้
จ่าย” และผลของค าพิพากษาน้ีจะมีผลทั้ง
โดยตรงกบัการแกไ้ขปัญหากรณีการ
ปนเป้ือนสารตะกัว่ในล าหว้ยและเป็น
บรรทดัฐานต่อกรณีปัญหาการปนเป้ือน
มลพิษในส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพอนามยั
ของประชาชนกรณีอ่ืนๆ ท่ีก าลงัเกิดข้ึนใน
สงัคมไทยอีกหลายพ้ืนท่ี 

การกระท าของเอกชนท่ีมี
ผลกระทบกบัส่ิงแวดลอ้มและ
ประชาชน หน่วยงานรัฐท่ี
ควบคุมดูแลตอ้งเขา้ไปจดัการ
แกไ้ขเยยีวยาโดยเร็ว เพ่ือไม่ให้
เกิดผลกระทบเป็นวงกวา้งหรือ
มากข้ึนกวา่เดิม  และเร่ืองน้ีก็
ไดรั้บการคุม้ครองในหลาย
ประเทศ เป็นไปตามหลกัสากล 
   เช่นในประเทศมาเลเซียมีการ
ฟ้องคดีแบบกลุ่มวา่ดว้ยเร่ืองสิทธิ
ตามจารีตประเพณีของชน
พ้ืนเมืองเพ่ือคุม้ครองพ้ืนท่ีป่าดิบ
ช้ืนในมาเลเซีย โดยชุมชน
พ้ืนเมืองในมาเลเซีย (Penan 
community of Ba Jawi) ไดรั้บ
การสนบัสนุนและช่วยเหลือจาก
องคก์รดา้นส่ิงแวดลอ้มและสิทธิ
มนุษยชน Bruno Manser Fund 
ยืน่ฟ้องคดีแบบกลุ่มต่อบริษทัตดั
ลากไมซุ้ง Samling และรัฐบาล
แห่งรัฐ Sarawak ประเทศมาเลเซีย 
ท่ีวางแผนจะตดัไมใ้นป่าดิบช้ืน
จ านวนเกือบหน่ึงแสนไร่ เพ่ือ
คุม้ครองพ้ืนท่ีป่าดิบช้ืนไม่ใหถู้ก
ท าลาย เป็นคดีความวา่ดว้ยสิทธิ
ตามจารีตประเพณีของชน
พ้ืนเมืองซ่ึงศาลมาเลเซียมีค า
พิพากษาใหฝ่้ายชนพ้ืนเมืองชนะ
ในหลายคดี 
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สามารถด าเนินการฟ้ืนฟเูอง
แลว้เรียกค่าเสียหายจากผูก่้อ
มลพิษไดต้ามมาตรา 96 แห่ง 
พ.ร.บ.ส่งเสริมและรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

 

กรณีศึกษาที ่9 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่
453/2554  ชาวบา้น 33 คน มี
ถ่ินฐานท าเลท ามาหากินอยู่
ในเขตป่าชายเลนอนัเป็นป่า
คุม้ครองและป่าสงวน
แห่งชาติคลองแม่ร าพึงอนั
เป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน ร้องสอด 

ใหสิ้ทธิผูร้้องสอดซ่ึงมีภูมิล าเนา ประกอบ
อาชีพ และอยูอ่าศยัในบริเวณพ้ืนท่ี ใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน มีส่วนร่วมกบัรัฐและ
ชุมชนในการอนุรักษบ์ ารุงรักษาและได้
ประโยชนจ์ากทรัพยากรธรรมชาติและความ
หลากหลายทางชีวภาพและในการคุม้ครอง
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มเพ่ือให้
ด ารงชีพอยูไ่ดอ้ยา่งปกติและต่อเน่ืองใน
ส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อ
สุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวติ
ของตน อนัเป็นสิทธิตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย   

การกระท าของหน่วยงานรัฐหรือ
เอกชนท่ีมีผลกระทบกบั
ส่ิงแวดลอ้มและประชาชน 
หน่วยงานรัฐท่ีควบคุมดูแลตอ้ง
เขา้ไปจดัการแกไ้ขเยยีวยาโดยเร็ว 
เพ่ือไม่ใหเ้กิดผลกระทบเป็นวง
กวา้งหรือมากข้ึนกวา่เดิม  และ
เร่ืองน้ีก็ไดรั้บการคุม้ครองใน
หลายประเทศ เป็นไปตามหลกั
สากล 
ฝร่ังเศสใชห้ลกัในการพิจารณา
ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนได้
เสียโดยมีลกัษณะท่ีระบุตวัได ้ไม่
วา่จะเป็นรายบุคคลหรือ
ประโยชน์ร่วมกนั 
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กรณีศึกษาที ่10 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่
247/2552 กลุ่มศรีทวาราวดี 
ฟ้องกรมศิลปากร ผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 1 และ เทศบาล
นครปฐม ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 
เร่ืองการก่อสร้างอาคารบน
พ้ืนท่ีพระราชวงัปฐมนคร
เดิม 

วนิิจฉยัวา่การรวมกลุ่มของผูฟ้้องคดีมี
วตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาคน้ควา้ประวติัศาสตร์
และโบราณคดี รวมทั้งอนุรักษป์กป้องพ้ืนท่ี
ส าคญัทางประวติัศาสตร์และโบราณคดีใน
จงัหวดันครปฐม สร้างจิตส านึกความเป็น
เจา้ของมรดกทางวฒันธรรมแก่ชุมชนเพ่ือ
การพฒันาและเป็นแหล่งเรียนรู้ แสดงใหเ้ห็น
วา่การรวมกลุ่มเป็นไปเพ่ือรักษาอนุรักษ์
ศิลปวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน และเพ่ือ
ประโยชน์โดยรวมของชุมชนและของ
ประเทศชาติตามหลกัสิทธิชุมชนซ่ึงเป็น
ชุมชนดั้งเดิมท่ีมีลกัษณะทางสงัคมและ
วฒันธรรมมายาวนาน  ถือไดว้า่เป็นผูฟ้้องคดี
ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง มีค าสัง่ใหรั้บค า
ฟ้องไวพ้ิจารณา 

เป็นการฟ้องโดยกลุ่มบุคคล ใช้
หลกัสิทธิชุมชน โดยพิจารณาจาก
วตัถุประสงคข์องกลุ่ม แต่ไม่
จ าเป็นตอ้งมีฐานะเป็นนิติบุคคล  
   เช่นในประเทศฟิลิปปินส์ คดี 
Oposa มีผูร้้องเป็นกลุ่มเยาวชน
ชาวฟิลิปปินส์อา้งวา่ป่าไมข้อง
ประเทศก าลงัถูกท าลายถึงขนาด
ท่ีวา่ประเทศฟิลิปปินส์อาจจะไม่มี
ป่าไมห้ลงเหลือเม่ือส้ินทศวรรษน้ี 
ซ่ึงผูร้้องในฐานะประชาชนและผู ้
เสียภาษียอ่มมีสิทธิท่ีจะไดรั้บ
ประโยชน์อยา่งเตม็ท่ีจาก
ทรัพยากรธรรมชาติท่ียงัคงความ
สมบูรยอ์ยู ่โดยมีระบบนิเวศท่ี
สมดุลและสมบูรณ์สืบต่อไป 

 

จากตารางท่ี 4.1  เปรียบเทียบขา้งตน้จะเห็นได้ว่าคดีส่วนใหญ่ท่ีศาลปกครองรับไว้
พิจารณามกัใชห้ลกัเกณฑ์ของผูมี้สิทธิฟ้องคดีโดยพิจารณาจากหลกัการเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหาย  หรือผูท่ี้อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดซ่ึ้งกระทบโดยตรงกบัผู ้
ฟ้องคดี หรือหากเป็นหน่วยงานของรัฐฟ้อง ก็เป็นหน่วยงานท่ีมีกฎหมายให้อ านาจไวโ้ดยสามารถ
กระท าการแทนประชาชนได ้ซ่ึงหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นผูฟ้้องคดีเก่ียวกบัสาธารณประโยชน์มกัจะมี
ผูท่ี้มีความรู้ความสามารถในการน าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองไดดี้กวา่ประชาชนทัว่ไป  เช่นในประเทศ
ไทยมีองคก์ารบริหารส่วนต าบล ตามกรณีศึกษาท่ี 3 และ 4 องคก์ารบริหารส่วนต าบลจะเป็นผูฟ้้อง
คดีแทนประชาชน หรือฟ้องคดีร่วมกบัประชาชน ซ่ึงมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจหน้าท่ีในการ
คุม้ครอง ดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม มีภารกิจท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบั
คุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นท่ี การใชภู้มิปัญญาและทรัพยากรของทอ้งถ่ิน  หรือหากเป็นกลุ่ม
บุคคล คณะบุคคล เช่น สมาคม มูลนิธิ ท่ีเป็นนิติบุคคลฟ้องคดีในศาลปกครอง ก็ตอ้งมีวตัถุประสงค์
ในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งก าหนดไวห้รือมีการรับรองจากหน่วยงานรัฐ  จึงจะมีสิทธิฟ้องคดีแทนผูเ้สียหาย
หรือประชาชนได ้ 
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อย่างไรก็ดี ยงัมีคดีขา้งตน้ท่ีเป็นการรวมกลุ่มกันของบุคคลท่ีได้รับความเดือดร้อน
จ านวนมาก ซ่ึงมีพื้นท่ีอาศยัอยู่บริเวณเดียวกัน และเป็นผูไ้ด้รับผลกระทบจากการกระท าของ
หน่วยงานทางปกครอง  ท่ีไม่มีสภาพเป็นนิติบุคคล แต่ศาลปกครองก็รับคดีไวพ้ิจารณาเช่นใน
กรณีศึกษาท่ี 7 เร่ืองน้ี ผูเ้ขียนเห็นด้วยกับค าสั่งศาลสูง ซ่ึงผลการพิจารณาพิพากษาเกิดผลดีกบั
ประชาชนส่วนใหญ่ท่ีจะไดรั้บความยุติธรรมจากการพิจารณาของศาลปกครอง  มิเช่นนั้นประชาชน
ตอ้งจ ายอมกระท าตามอ านาจของรัฐโดยมิอาจโตแ้ยง้ได ้ความเดือดร้อนของประชาชนก็มิไดรั้บการ
แกไ้ข   อีกทั้งในคดีน้ียงัมีทนายความชาวบา้น และกลุ่มเครือข่ายผูป่้วยสิทธ์ิแม่เมาะเขา้มาช่วยเหลือ  
ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นว่าคดีท่ีมีองค์กรหรือสภาทนายความเข้ามาเป็นตวักลางช่วยเหลือเช่นน้ี จะเป็น
ประโยชน์กบัประชาชน  แต่องคก์รนั้นๆ ควรจะมีความน่าเช่ือถือและไม่ท าเพื่อประโยชน์ของคน
กลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเท่านั้ น  ซ่ึงในปัจจุบันมีเพียงสภาทนายความ สมาคม มูลนิธิ บางแห่ง หรือ
โครงการนิติธรรมส่ิงแวดลอ้มเขา้ไปช่วยด าเนินการทางดา้นคดีให้กบัประชาชน ก่อให้เกิดผลดีต่อ
ชาวบา้นจ านวนมาก ไม่ตอ้งด าเนินการฟ้องคดีเองโดยท่ีไม่รู้ขอ้มูลทางกฎหมาย  ผูศึ้กษาเห็นวา่ควร
จะมีการส่งเสริมให้สภาทนายความหรือองค์กรใดก็ตามเป็นส่ือกลางในการช่วยประสานให้กบั
ประชาชนไดเ้ขา้ถึงความยติุธรรมอยา่งโปร่งใส อนัจะเป็นประโยชน์ต่อสังคมอยา่งแทจ้ริง 

นอกจากน้ีในเร่ืองตามกรณีศึกษาท่ี 10 เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับจิตใจหรือจิตส านึกของ
ประชาชนในชุมชน  เป็นท่ีประจกัษ์โดยบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชน
ทอ้งถ่ินดั้งเดิม ยอ่มมีสิทธิอนุรักษห์รือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะวฒันธรรมอนัดี
ของทอ้งถ่ินและของชาติ และมีส่วนร่วมในการจดัการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดล้อม ตามท่ีสิทธิชุมชนได้รับการรองรับไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย   ในกรณีศึกษาน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กลุ่มศรีทวาราวดีผูฟ้้องคดีย่อม
ไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ตามมาตรา 64 วรรค
หน่ึง และมาตรา 66 จึงถือได้ว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้อนัเน่ืองมาจากการกระท าของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง ตาม
มาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
แลว้   เช่นเดียวกบัท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก็ยงัคงให้ความคุม้ครอง
ในเร่ืองสิทธิชุมชน ตามมาตรา 41 และ มาตรา 42  เช่นเดิม 
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 อีกทั้ งย ังมีบทความเร่ืองความเป็นผู ้เ ดือดร้อนเสียหายในการฟ้องคดีเ ก่ียวกับ
ส่ิงแวดลอ้ม1จากค าวนิิจฉยัของศาลปกครองขา้งตน้  ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นดว้ยวา่คดีน้ีเป็นการวางแนวทาง
ท่ีดีเก่ียวกบัสิทธิในการฟ้องคดีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มต่อศาลปกครอง โดยเฉพาะในเร่ืองเก่ียวกบัการ
อนุรักษโ์บราณสถานท่ีมีคุณค่าทั้งทางประวติัศาสตร์และทางจิตใจ ถึงแมว้า่กลุ่มศรีทวาราวดีซ่ึงเป็น
ผูฟ้้องคดีจะไม่มีสถานะทางกฎหมายท่ีชัดเจนคือไม่ได้เป็นนิติบุคคล และมิใช่ผูมี้ประโยชน์
เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียหรือสิทธิของผูฟ้้องคดีไดรั้บความกระทบกระเทือนโดยตรง แต่ศาลก็ได้
ขยายขอบเขตในการตีความการเป็นผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายในวงกวา้งคือ ได้ขยาย
ขอบเขตการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีในฐานะท่ีเป็นคณะบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม และไม่จ  ากัดว่าผูฟ้้องคดีจะต้องเป็นผูไ้ด้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายจริงท่ีเกิดข้ึนกบัตนเท่านั้น แต่ได้ขยายขอบเขตความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือ
เสียหายในการมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองออกไปในแง่ของการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์โดยรวม
ของชุมชนและของประเทศชาติ ส่งผลให้การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อการคุม้ครองและรักษา
ส่ิงแวดลอ้มในดา้นต่างๆ เกิดเป็นรูปธรรมและชดัเจนมากยิ่งข้ึน  รวมทั้งการตีความหมายของผูมี้
สิทธิฟ้องคดีปกครองอย่างกวา้งยงัมิได้จ  ากัดเฉพาะว่าต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคลเท่านั้น  แต่ให้
ความส าคญักบักลุ่มบุคคลและคณะบุคคลท่ีรวมตวักนั   ท าให้การพิจารณาเร่ืองท่ีมีผลกระทบกบั
ประเทศชาติและประชาชนไดรั้บความสนใจ ช่วยกนัดูแลไม่ให้เกิดความเสียหายข้ึนอยา่งท่ีไม่ควร
จะเป็น  ศาลปกครองจึงเป็นท่ีพึ่งของประชาชนไดอี้กทางหน่ึง  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
1 ณฐัพล  ลือสิงหนาท,  “ความเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายในการฟ้องคดีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม”,  ศาลปกครอง, วชิาการ
, อุทาหรณ์จากคดีปกครอง, สืบคน้ กรกฎาคม 2562, จาก www.admincourt.go.th  
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ตารางท่ี 4.2   แสดงเก่ียวกบัการฟ้องคดีปกครองท่ีศาลปกครองมีแนวทางพิจารณากรณีมีเง่ือนไขใน
การรับฟ้องโดยเทียบเคียงกบัหลกัการของต่างประเทศ 

 
กรณีศึกษาที ่11 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

คดหีมายเลขแดงที ่อ.
236/2549  คดีน้ีผูฟ้้องคดี
ฟ้องวา่จงัหวดัไดอ้อก
ใบอนุญาตใหมี้การก่อสร้าง
ท่าเทียบเรือ โดยไม่ไดรั้บฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน
ท่ีอยูใ่นบริเวณดงักล่าว
เสียก่อน รวมทั้งไม่มีการ
จดัท ารายงานการวเิคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
(EIA) อนัเป็นการขดัต่อ
กฎหมายรัฐธรรมนูญและ
พระราชบญัญติัส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535 ท าให้
หรืออาจท าใหผู้ฟ้้องคดีซ่ึง
ประกอบอาชีพเล้ียงกุง้
กลุาด าไดรั้บความเดือดร้อน
จากมลพิษทางทะเลท่ีอาจ
เกิดข้ึน 

ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ ผูฟ้้องคดีมีบ่อ
เล้ียงกุง้อยูค่นละทอ้งท่ีกบัอาคารท่าเทียบเรือ 
โดยอยูก่นัคนละดา้นกบัท่าเทียบเรือและมี
ระยะห่างถึง 14 กม. จึงเป็นไปไดน้อ้ยมากท่ี
การก่อสร้างท่าเทียบเรือจะส่งผลกระทบต่อ
บ่อเล้ียงกุง้ของผูฟ้้องคดี ประกอบกบัจาก
ขอ้เทจ็จริงบริเวณโดยรอบอาคารท่าเทียบเรือ
ก็ยงัมีสตัวน์ ้ าอาศยัอยูต่ามปกติ นอกจากน้ีผู ้
ฟ้องคดียงัไดเ้ลิกท าบ่อกุง้มาเป็นเวลา 2 ปี
แลว้  กรณีจึงไม่อาจถือไดว้า่ผูฟ้้องคดีเป็นผู ้
ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนเสียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีน้ีต่อศาล
ได ้

  ตวัอยา่งอา้งอิงจากศาลปกครอง 
เช่นในประเทศมาเลเซีย มีคดี 
Kajing Tubek v. Ekran Bhd 
(1996) เป็นคดีส่ิงแวดลอ้มท่ี
แสดงถึงความส าคญัของสิทธิใน
การมีส่วนร่วมของประชาชนใน
การจดัการส่ิงแวดลอ้มของรัฐ ซ่ึง
มีการอนุมติัแผนการก่อสร้าง
เขื่อนเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าในเขต
มลรัฐซาราวกั ท าใหมี้ผูท่ี้อยูอ่าศยั
ในเขตพ้ืนท่ีก่อสร้างอา้งวา่
โครงการดงักล่าวจะท าลายอาคาร
บา้นเรือน ป่าไมแ้ละท่ีดินท ากิน 
รวมถึงวถีิการด ารงชีวติท่ีเคยมีอยู่
อยา่งปกติสุขอยา่งส้ินเชิง แมผู้ ้
ฟ้องคดีมีเพียง 3 คน จากจ านวน
ประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบ
ประมาณ 10,000 คน แมจ้ะมี
บทบญัญติัของกฎหมายก าหนด
มาตรการแกไ้ขเยยีวยาผูไ้ดรั้บ
ผลกระทบก็ตาม แตเ่ม่ือมี
บทบญัญติัหน่ึงก าหนดถึงสิทธิ
ของประชาชนท่ีจะไดรั้บส าเนา
รายงานการประเมินผลกระทบ
ส่ิงแวดลอ้มและแสดงความ
คิดเห็นต่อรายงานดงักล่าว ยอ่ม
ถือเป็นสิทธิของประชาชนท่ีพึ่ง
ไดรั้บ 
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กรณีศึกษาที ่12 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

ค าส่ังศาลปกครองที ่
175/2554 กรณีท่ีผูฟ้้องคดี 
486 คน ซ่ึงเป็นพนกังาน
โรงงานยาสูบไดย้ืน่ฟ้อง
รัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงการคลงัวา่การ
ก่อสร้างโรงงานยาสูบแห่ง
ใหม่ อาจมีผลกระทบต่อ
คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพ
อนามยั คุณภาพชีวติ หรือ
ส่วนไดเ้สียส าคญัอ่ืนใด
เก่ียวกบัผูฟ้้องคดีหรือชุมชน
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงผูฟ้้องคดีมีสิทธิ
ตามมาตรา 57 ของ
รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 
2550 ท่ีจะไดรั้บขอ้มูล ค า
ช้ีแจง และเหตุผลก่อนท่ีจะ
ด าเนินโครงการ รวมทั้งมี
สิทธิในการแสดงความ
คิดเห็นเพื่อน าไป
ประกอบการพิจารณา 

ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ บุคคลซ่ึงจะมี
สิทธิเรียกร้องใหห้น่วยงานของรัฐด าเนินการ
ตามมาตรา 57 ดงักล่าวนั้น มิไดห้มายถึง 
บุคคลท่ีเป็นชนชาวไทยโดยทัว่ไป แต่
หมายถึงบรรดาชนชาวไทยซ่ึงมีภูมิล าเนา
หรือถ่ินท่ีอยู ่หรือประกอบอาชีพหรือกิจการ
อยูใ่นบริเวณท่ีจะมีการด าเนินโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพอนามยั คุณภาพชีวติ 
หรือส่วนไดเ้สียส าคญัอ่ืนใดท่ีเก่ียวกบัตน
หรือชุมชนทอ้งถ่ินท่ีตั้งอยูใ่นบริเวณนั้น
เท่านั้น เม่ือผูฟ้้องคดีทั้งหมดเป็นพนกังาน
โรงงานยาสูบ ซ่ึงปฏิบติังานอยูท่ี่โรงงาน
ยาสูบ และผูฟ้้องคดีท่ี 486 เป็นสหภาพ
แรงงานรัฐวสิาหกิจยาสูบ ซ่ึงมีฐานะเป็นนิติ
บุคคล มิไดเ้ป็นบุคคลท่ีมีภูมิล าเนาหรือ
ประกอบอาชีพอยูใ่นบริเวณท่ีจะก่อสร้าง
โรงงาน จึงมิอาจถือไดว้า่ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 

เทียบไดก้บักรณีท่ีศาลปกครอง
ของฝร่ังเศสใชห้ลกัความรับผดิ
โดยปราศจากความผิด ซ่ึงเป็น
ความเสียหายท่ีมิไดเ้กิดจากการ
กระท าของฝ่ายปกครองโดยตรง
แต่เกิดจากกิจกรรมของฝ่าย
ปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นอนัตราย
หรือเส่ียงภยั 
 

 
จากกรณีศึกษาท่ี 11 ขา้งตน้ โดยเน้ือหาแห่งการฟ้องคดีคือจงัหวดัไดอ้อกใบอนุญาตให้

มีการก่อสร้างท่าเทียบเรือ โดยไม่ได้รับฟังความคิดเห็นของประชาชนท่ีอยู่ในบริเวณดังกล่าว
เสียก่อน รวมทั้งไม่มีการจดัท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม  ซ่ึงศาลพิจารณาเห็นว่า
กรณีน้ีไม่อาจถือไดว้า่ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ดรั้บความเดือนร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายท่ีจะ
มีสิทธิฟ้องคดีเน่ืองจากผูฟ้้องคดีมีบ่อเล้ียงกุง้อยูค่นละทอ้งท่ีกบัอาคารท่าเทียบเรือ โดยอยูก่นัคนละ
ดา้นกบัท่าเทียบเรือและมีระยะห่างถึง 14 กม. จึงเป็นไปไดน้อ้ยมากท่ีการก่อสร้างจะส่งผลกระทบ
กับผูฟ้้องคดี  จะเห็นได้ว่าศาลปกครองพิจารณาโดยใช้หลกัเกณฑ์การเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีโดย
พิจารณาจากหลกัการเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย  หรือผูท่ี้อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้ตอ้งเป็นเร่ืองท่ีกระทบโดยตรงกบัผูฟ้้องคดี  ซ่ึงประเด็นน้ีดว้ยความเคารพต่อ
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ค าวนิิจฉยัของศาล ผูเ้ขียนขออภยัท่ีตอ้งกา้วล่วงโดยมีความเห็นแยง้วา่ในขณะท่ีฟ้องคดีประเทศไทย
ใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ท่ีมีการรองรับสิทธิของบุคคลไวต้าม
มาตรา 56 วรรคสอง วา่การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอยา่งรุนแรงต่อ
คุณภาพส่ิงแวดล้อมนั้น จะกระท ามิได้ เวน้แต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ
ส่ิงแวดล้อมก่อน... เช่นเร่ืองน้ีมีผลกระทบกับประชาชนจ านวนมาก อาจเกิดความเดือดร้อนท่ี
กระทบกับส่ิงแวดล้อมของประชาชน ควรต้องตีความอย่างกวา้งในเร่ืองความเป็นผูเ้สียหาย 
จ าเป็นตอ้งใหมี้การศึกษาและประเมินผลก่อนการก่อสร้าง  เช่นเดียวกบักรณีศึกษาท่ี 5 ศาลพิจารณา
ให้ผูถู้กฟ้องคดีตอ้งปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ดว้ยการน า
แผนแม่บทการบริหารจดัการทรัพยากรน ้ าไปด าเนินการจดัใหมี้กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนอยา่งทัว่ถึงก่อน เน่ืองจากเป็นการโตแ้ยง้ในเร่ืองสิทธิในขอ้มูลข่าวสารและการร้องเรียนท่ี
เก่ียวกบัคุณภาพส่ิงแวดลอ้มสุขภาพอนามยัและคุณภาพชีวติอนัเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม   

ส่วนกรณีศึกษาท่ี 12 ขอ้พิจารณาของศาลปกครองในคดีน้ีศาลก าหนดเง่ือนไขของการ
ไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาโดยช้ีไปว่าตามมาตรา 57 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ไม่ไดห้มายถึงบุคคลชาวไทยโดยทัว่ไปจะมีสิทธิเรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐ
ด าเนินการ  แต่ตอ้งเป็นบุคคลท่ีมีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยูใ่นบริเวณท่ีมีผลกระทบจึงจะมีสิทธิฟ้องคดี
ได ้ยอ่มเป็นการเปิดโอกาสให้บรรดาชาวไทยใชสิ้ทธิชุมชน หรือตั้งเป็นกลุ่มบุคคลเพื่อใชสิ้ทธิทาง
ศาลได ้   จะเห็นไดว้า่ทั้งสองคดีท่ีกล่าวมาขา้งตน้ มีปัญหาเร่ืองผูมี้สิทธิฟ้องคดี ผูศึ้กษาเห็นวา่ศาล
ปกครองควรตีความในการใช้อ านาจฟ้องคดีอย่างกวา้ง เพราะคดีปกครองท่ีมีการท าสัญญาทาง
ปกครองกระทบกบัประชาชนแมว้า่ประชาชนจะไม่ไดอ้ยูภ่ายในพื้นท่ีท่ีมีปัญหาขอ้พิพาทนั้นก็ตาม 
การรับคดีท่ีอาจจะมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพอนามยั คุณภาพชีวิตของประชาชน อาจจะ
เกิดประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวมหรือเกิดประโยชน์ต่อสังคม   และควรใชห้ลกัความไดส้ัดส่วน
เป็นหลักกฎหมายเพื่อใช้ในการตรวจสอบความเหมาะสมของมาตรการต่างๆ ท่ีฝ่ายปกครอง
น ามาใชบ้งัคบักบัประชาชน  เช่น ความเหมาะสมในการอนุญาตให้มีการก่อสร้างท่าเทียบเรือ  การ
ก่อสร้างโรงงาน  การก่อสร้างสะพาน เป็นตน้ 
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ตารางท่ี 4.3  แสดงเก่ียวกบัการฟ้องคดีปกครองท่ีศาลปกครองมีแนวทางพิจารณากรณีไม่รับค าฟ้อง
ไวพ้ิจารณาเลยโดยเทียบเคียงกบัหลกัการของต่างประเทศ 

 
กรณีศึกษาที ่13 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่
178/2550  คดีน้ีมูลนิธิขา้ว
ขวญัเป็นผูฟ้้องคดีท่ี 1 มูลนิธิ
เขา้ถึงเอดส์ท่ี 2 มูลนิธิชีววถีิ
ท่ี 3 มูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภคท่ี 4 
เภสชักรหญิงส าลี ใจดีท่ี 5 
โดยมีกระทรวงต่างประเทศ
และพวกเป็นผูถู้กฟ้องคดี ได้
ฟ้องคดีเก่ียวกบัการท่ีรัฐบาล
ไดเ้จรจาลงนามความตกลง
หุน้ส่วนเศรษฐกิจไทย-ญ่ีปุ่น 
(JTEPA) และผูฟ้้องคดีได้
ร้องขอใหศ้าลมีค าสัง่ก าหนด
มาตรการหรือวธีิการ
คุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกข์
ชัว่คราวก่อนการพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ กรณีท่ีผูถู้กฟ้อง
คดีใชอ้  านาจทางบริหารของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญกระท าการใดๆ ไม่วา่จะเป็นการ
กระท าในความสมัพนัธ์กบัรัฐสภาหรือการ
กระท าในความสมัพนัธ์ระหวา่งประเทศก็
ตาม ผูถู้กฟ้องคดีหาไดก้ระท าในฐานะท่ีเป็น
เจา้หนา้ท่ีของรัฐตามนยัมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิ
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่ แต่
กระท าในฐานะท่ีเป็น “องคก์รตาม
รัฐธรรมนูญ” และคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจาก
การท่ีผูถู้กฟ้องคดีระหวา่งประเทศหรือคดี
พิพาทอนัเน่ืองมาจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดี
ละเลยต่อหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งใชอ้  านาจทาง
บริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระท าการ
ดงักล่าวหรือใชอ้ านาจทางบริหารของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญกระท าการดงักล่าวล่าชา้เกิน
สมควร ไม่อยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง 

  หลกัการของประเทศฝร่ังเศสใช้
หลกัพิจารณาวา่กลุ่มบุคคลหรือ
คณะบุคคลมีการก าหนด
วตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัเร่ืองท่ีฟ้อง
ไวห้รือไม่ ถา้มีก็จะรับไวเ้พื่อ
ประกอบการพิจารณาความเป็นผู ้
มีสิทธ์ิฟ้องคดี 
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กรณีศึกษาที ่14 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 
ค าพิพากษาศาลปกครอง
กลางเม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 
2546  คดีฟ้องข้ึนค่าสมาชิกยู
บีซีโดยมูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภค
และโครงการส่ือสนัติภาพ 
ฟ้ององคก์ารส่ือสารมวลชน
แห่งประเทศไทย (อ.ส.ม.ท.) 
กรณีข้ึนค่าสมาชิกโทรทศัน์
ระบบบอกรับเป็นสมาชิกยบีู
ซีวา่ก่อใหเ้กิดการผกูขาด
ธุรกิจและขดัต่อรัฐธรรมนูญ 

ศาลปกครองกลางยกฟ้องคดีท่ี  โดยศาลเห็น
วา่เน่ืองจากโทรทศัน์ระบบบอกรับไม่ไดอ้ยู่
ในประเภทของสินคา้ควบคุมราคาตาม
พระราชบญัญติัควบคุมราคาสินคา้และการ
ปรับโครงสร้างผูถื้อหุน้ของบริษทั ไอบีซี กบั 
ยทีูว ีเป็น ยบีูซี เป็นการด าเนินธุรกิจและ
ไม่ไดรั้บการสนบัสนุนจากภาครัฐ การ
ก าหนดราคาข้ึนกบักลไกตลาดซ่ึงผูใ้หบ้ริการ
มีภาวะความเส่ียงเอง หากบริการไม่
เหมาะสมก็จะมีสมาชิกนอ้ยลง ซ่ึงเป็นการท า
ธุรกิจรวมทั้งโทรทศัน์ระบบบอกรับเป็น
สมาชิกเอกชนทัว่ไปก็สามารถใหบ้ริการได้
โดยขออนุญาตจากกรมประชาสมัพนัธ์หรือ
ร่วมด าเนินการกบัองคก์ารส่ือสารมวลชน
แห่งประเทศไทย ซ่ึงปัจจุบนัมีการขออนุญาต
ท าธุรกิจน้ีอยู ่37 บริษทั จึงไม่เกิดการผกูขาด
ตดัตอน    นอกจากน้ี ศาลยงัพิจารณาวา่
โครงการส่ือสนัติภาพไม่ใช่ผูเ้สียหายท่ีจะมี
สิทธิฟ้องคดีน้ีเพราะเป็นกลุ่มท่ีรวมตวัทาง
วชิาการ รวมทั้ง รศ.อุบลรัตน์ ศิริยวุศกัด์ิ 
ประธานโครงการส่ือสนัติภาพ ก็ไม่มีสิทธิ
เป็นตวัแทนฟ้องคดีน้ีเพราะไม่ไดเ้ป็นสมาชิก
ยบีูซีจึงไม่ใช่ผูเ้สียหายท่ีจะฟ้องร้อง 

หลกัการของประเทศฝร่ังเศสใช้
หลกัพิจารณาวา่กลุ่มบุคคลหรือ
คณะบุคคลมีการก าหนด
วตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัเร่ืองท่ีฟ้อง
ไวห้รือไม่ ถา้มีก็จะรับไวเ้พ่ือ
ประกอบการพิจารณาความเป็นผู ้
มีสิทธ์ิฟ้องคดี 
  เยอรมนัไดก้ าหนดสิทธิในการ
ฟ้องคดีปกครองของสมาคมให้
สามารถยืน่ฟ้องคดีโดยไม่ตอ้ง
อาศยัขอ้อา้งท่ีวา่สิทธิของสมาคม
ไดรั้บผลกระทบ แตเ่ป็นการยืน่
ฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
เช่น เพ่ือคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม 
คุม้ครองธรรมชาติ และคุม้ครอง
โบราณสถาน เป็นตน้   
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กรณีศึกษาที ่15 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

คดหีมายเลขแดงที ่
1952/2558  มูลนิธิเพื่อ
ผูบ้ริโภค และพวกรวม 20 
ราย ยืน่ฟ้องกรมทางหลวง  
อธิบดีกรมทางหลวง  
กระทรวงคมนาคม  
คณะรัฐมนตรี เพื่อขอใหมี้ค า
พิพากษาเพิกถอนขอ้ 5 ของ
บนัทึกขอ้ตกลงแกไ้ข
เปล่ียนแปลงสญัญา
สมัปทานทางหลวงในทาง
หลวงแผน่ดินหมายเลข 31 
ถนนวภิาวดีรังสิต ตอนดิน
แดง-ดอนเมือง (ทางด่วน
โทลเวย)์ ฉบบัท่ี 3/2550 ลง
วนัท่ี 12 กนัยายน 2550 ท่ีมี
ผลใหบ้ริษทัทางยกระดบั
ดอนเมือง จ ากดั (มหาชน) 
ข้ึนราคาค่าผา่นทางยกระดบั
เม่ือวนัท่ี 22 ธนัวาคม 2552  
จากราคา 55 บาท เป็น 85 
บาท 

ศาลปกครองสูงสุดมีค าสัง่ยนืตามศาล
ปกครองกลางวา่ การท่ีกรมทางหลวงกบั
บริษทัทางยกระดบัดอนเมือง จ ากดั 
(มหาชน)  คู่สญัญาสมัปทานทางหลวงไดต้ก
ลงกนัใหมี้การแกไ้ขเปล่ียนแปลงสญัญา
สมัปทานทางหลวงโดยก าหนดใหมี้การปรับ
อตัราค่าผา่นทางตามวธีิการในขอ้ 5 ของ
บนัทึกขอ้ตกลงฯ ถือเป็นการด าเนินการของ
กรมทางหลวงตามอ านาจและสิทธิท่ีก าหนด
ไวใ้นสญัญา ไม่ไดเ้ป็นการใชอ้ านาจทาง
ปกครองของรัฐในการออกค าสัง่ทาง
ปกครองเพื่อจะใหมี้ผลเป็นการสร้างนิติ
สมัพนัธ์ระหวา่งกรมทางหลวงกบัผูฟ้้องคดี
ทั้ง 20 รายแต่อยา่งใด จึงไม่ถือวา่มูลนิธิเพ่ือ
ผูบ้ริโภคและพวกเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดท่ี้มีสิทธ์ิจะฟ้องคดีต่อ
ศาล ส่วนท่ีมูลนิธิอุทธรณ์วา่ขอ้ 5 ของบนัทึก
ขอ้ตกลงฯ มีสาระส าคญัเป็นเร่ืองการข้ึนค่า
ผา่นทางล่วงหนา้โดยไม่ตอ้งขออนุญาตจาก
กรมทางหลวง ซ่ึงเป็นผลมาจากการท่ีกรม
ทางหลวงเสนอขอแกไ้ขสญัญาสมัปทานทาง
หลวงสายน้ีผา่นกระทรวงคมนาคม เพ่ือขอ
มติจากคณะรัฐมนตรี จึงเป็นการใชอ้ านาจรัฐ
เพ่ือเอ้ือประโยชน์ใหแ้ก่บริษทัทางยกระดบั
ดอนเมือง จ ากดั (มหาชน) ท าใหมู้ลนิธิ
เดือดร้อนเสียหาย โดยไม่อาจหลีกเล่ียงได้
จากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของ
กรมทางหลวง ตามมาตรา 42 
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิ
พิจารณาดคีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ก็ไม่อาจ
รับฟังได ้

หลกัการของประเทศฝร่ังเศสใช้
หลกัพิจารณาวา่กลุ่มบุคคลหรือ
คณะบุคคลมีการก าหนด
วตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัเร่ืองท่ีฟ้อง
ไวห้รือไม่ ถา้มีก็จะรับไวเ้พ่ือ
ประกอบการพิจารณาความเป็นผู ้
มีสิทธ์ิฟ้องคดี 
  เยอรมนัไดก้ าหนดสิทธิในการ
ฟ้องคดีปกครองของสมาคมให้
สามารถยืน่ฟ้องคดีโดยไม่ตอ้ง
อาศยัขอ้อา้งท่ีวา่สิทธิของสมาคม
ไดรั้บผลกระทบ แตเ่ป็นการยืน่
ฟ้องคดีเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
เช่น เพ่ือคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม 
คุม้ครองธรรมชาติ และคุม้ครอง
โบราณสถาน เป็นตน้   
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กรณีศึกษาที ่16 หลกัการทีศ่าลปกครองไทยรับฟ้อง หลกัการของต่างประเทศ 

คดหีมายเลขแดงที ่
5818/2549 คดีอ่าวมาหยา  
องคก์ารบริหารส่วนต าบล
อ่าวนาง โจทกท่ี์ 1 และ 2 กบั
พวกรวม 19 คน เป็นผูฟ้้อง
รัฐมนตรีวา่การกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ จ าเลยท่ี 
1 กบัพวกรวม 5 คน 

ค าพิพากษาศาลฎีกาพิจารณาในเร่ืองอ านาจ
ฟ้องวา่โจทกท่ี์ 1 และท่ี 2 เป็นองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหนา้ท่ีในการ
คุม้ครองดูแลและบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 
2540  มาตรา 290 พระราชบญัญติัสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  
มาตรา 23 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  มาตรา 45 จึงมี
อ านาจฟ้องขอใหศ้าลมีค าสัง่หา้มมิใหจ้ าเลย
ท่ี 4 และท่ี 5 กระท าหรือขอใหบ้งัคบัจ าเลยท่ี 
4 ท่ี 5 ปรับปรุงแกไ้ขหาดมาหยาใหก้ลบัคืน
สภาพเดิมตามธรรมชาติได ้ซ่ึงรวมทั้งฟ้อง 
จ าเลยท่ี 1 ท่ี 2 และท่ี 3 ท่ีมีค  าสัง่อนุญาตให้
จ าเลยท่ี 4 และท่ี 5 เขา้ไปถ่ายท าภาพยนตร์ได้
ดว้ย  ส่วนโจทกท่ี์ 3 ถึงท่ี 19 ซ่ึงอา้งวา่ตน
เป็นบุคคลในชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมของ
จงัหวดักระบ่ี จะมีอ านาจฟ้องหรือไม่ ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 
46 ศาลฎีกาเห็นวา่ ค  าวา่ “ชุมชนทอ้งถ่ิน
ดั้งเดิมยงัไม่มีค านิยามความหมายหรือ
ขอบเขตท่ีแน่นอน ทั้งบทบญัญติัมาตราน้ีมี
เง่ือนไขท่ีตอ้งมีกฎหมายบญัญติัออกมาตาม
มาตราน้ี เม่ือในขณะท่ีโจทกท่ี์ 3 ถึงท่ี 19 
ฟ้องยงัไม่มีกฎหมายบญัญติัออกมาใชบ้งัคบั 
ดงันั้นยงัไม่อาจถือไดว้า่มีการโตแ้ยง้เก่ียวกบั
สิทธิหรือหนา้ท่ี จึงยงัไม่มีอ านาจฟ้องและไม่
มีสิทธิฎีกาดว้ย 
 

แตกต่างจากในประเทศมาเลเซียท่ี
มีการฟ้องคดีแบบกลุ่มวา่ดว้ยเร่ือง
สิทธิตามจารีตประเพณีของชน
พ้ืนเมืองเพ่ือคุม้ครองพ้ืนท่ีป่าดิบ
ช้ืนในมาเลเซีย โดยชุมชน
พ้ืนเมืองในมาเลเซีย (Penan 
community of Ba Jawi) ฟ้องคดี
ต่อบริษทัตดัลากไมซุ้ง Samling 
และรัฐบาลแห่งรัฐ Sarawak 
ประเทศมาเลเซีย ท่ีวางแผนจะตดั
ไมใ้นป่าดิบช้ืนจ านวนเกือบหน่ึง
แสนไร่  เพ่ือคุม้ครองพ้ืนท่ีป่าดิบ
ช้ืนไม่ใหถู้กท าลาย 
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 จากกรณีศึกษาท่ี 13 คดีดงักล่าวขา้งตน้เป็นการใชสิ้ทธิฟ้องคดีของกลุ่มบุคคลหรือคณะ
บุคคลหลายๆ กลุ่มร่วมกันฟ้องหน่วยงานของรัฐ  โดยส่วนใหญ่แล้วศาลปกครองจะรับคดีไว้
พิจารณาในกรณีท่ีมูลนิธิหรือสมาคมเป็นนิติบุคคลท่ีมีวตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัเร่ืองท่ีฟ้อง   แต่ในเร่ือง
น้ีกระทรวงการต่างประเทศใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญในการบริหารงาน  เม่ือการกระท าของ
หน่วยงานรัฐน้ีเป็นการใช้อ านาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระท าการ ไม่ได้กระท าใน
ฐานะเป็นเจ้าหน้า ท่ีของรัฐ  จึงไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตาม
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 ศาลจึงไม่อาจรับ
คดีไวพ้ิจารณาได ้ กรณีน้ีผูศึ้กษาเห็นพอ้งดว้ย 

ส่วนกรณีศึกษาท่ี 14 ถือไดว้า่เป็นคดีแรกๆ  ท่ีมีกลุ่มรวมตวัทางวิชาการเป็นโครงการ
หน่ึงเขา้ร่วมฟ้องคดีดว้ย  โดยใชช่ื้อวา่ “โครงการส่ือสันติภาพ” ซ่ึงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยศาล
พิจารณาว่าโครงการส่ือสันติภาพไม่ใช่ผูเ้สียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีน้ีเพราะเป็นกลุ่มท่ีรวมตวัทาง
วิชาการ และประธานโครงการส่ือสันติภาพไม่ไดเ้ป็นสมาชิกยบีูซี จึงไม่ใช่ผูเ้สียหายท่ีจะฟ้องร้อง 
และไม่มีสิทธิเป็นตวัแทนฟ้องคดีน้ี   ท าใหผู้ศึ้กษาเกิดขอ้สงสัยวา่ถา้ประธานโครงการเป็นสมาชิกยู
บีซี ย่อมจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีน้ีใช่หรือไม่   อีกประการหน่ึงศาลเห็นว่าโทรทศัน์ระบบบอกรับ
ไม่ไดอ้ยูใ่นประเภทของสินคา้ควบคุมราคาตามพระราชบญัญติัควบคุมราคาสินคา้  เพียงแต่เป็นการ
ด าเนินธุรกิจของเอกชนในการหาสมาชิกเท่านั้น สามารถปรับราคาข้ึนลงไดต้ามความเหมาะสม จึง
ไม่อาจกระทบกบัประชาชนทัว่ไป มูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภคหรือโครงการส่ือสันติภาพจึงไม่มีสิทธิฟ้อง
คดีต่อศาลปกครอง  ผูศึ้กษาเห็นวา่การพิจารณาตามรายละเอียดขา้งตน้นั้นก็เท่ากบัทุกคนไม่มีสิทธิ
ฟ้องคดีน้ี สามารถปล่อยให้กิจการนั้ นปรับราคาได้โดยไม่ค  านึงถึงผลกระทบกับประชาชน  
เช่นเดียวกบักรณีศึกษาท่ี 15 เป็นกรณีท่ีสัญญาของหน่วยงานรัฐมีผลต่อการปรับราคาของค่าผ่าน
ทางยกระดบัท่ีจะกระทบกบัประชาชนจ านวนมาก แต่ศาลกลบัพิจารณาว่าผูฟ้้องคดีไม่ได้เป็นผู ้
เดือดร้อนเสียหาย 

และกรณีศึกษาท่ี 16 ในคราวท่ีพิจารณาคดีน้ียงัอยูใ่นการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม 
ซ่ึงยงัไม่มีกฎหมายรองรับหรือให้ความส าคญัเปิดกวา้งในการใช้สิทธิชุมชน   ศาลจึงพิจารณาว่า
ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมของจงัหวดักระบ่ียงัไม่มีค  านิยามความหมายหรือขอบเขตท่ีแน่นอน เม่ือยงัไม่มี
กฎหมายบญัญติัออกมาใชบ้งัคบัอยา่งแน่นอน จึงยงัไม่อาจถือไดว้่ามีการโตแ้ยง้เก่ียวกบัสิทธิหรือ
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หน้าท่ีจึงไม่มีอ านาจฟ้อง   หากในปัจจุบนัเกิดคดีเช่นน้ีคงได้รับการยอมรับในการใช้สิทธิชุมชน
มากข้ึนตามท่ีมีบทบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 25502 และ 25603   

จากเหตุผลในการท่ีศาลปกครองไม่รับพิจารณาคดีนั้นมีทั้งอ านาจของศาลเองและกรณี
ท่ียงัโตแ้ยง้ได ้ เช่น การรวมกลุ่มกนัของนกัวิชาการ การใช้สิทธิชุมชน  ซ่ึงผูเ้ขียนขอวิเคราะห์ใน
หวัขอ้ต่อไป 

 

2. วเิคราะห์ปัญหาการฟ้องคดีปกครองของกลุ่มบุคคลและคณะบุคคล 
 

จากคดีท่ียกมาเป็นกรณีศึกษาในการวเิคราะห์หลกัเกณฑ์ตามหวัขอ้ท่ี 1 ขา้งตน้  ผูศึ้กษา
เห็นวา่ยงัมีบางคดีซ่ึงกลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลน่าจะมีสิทธิฟ้องคดีไดต้ามตารางดงัน้ี 
 
ตารางท่ี 4.4  ผูศึ้กษาเห็นว่ายงัมีบางคดีซ่ึงกลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลน่าจะมีสิทธิฟ้องคดีได้ตาม

ตารางดงัน้ี 
 

ตัวอย่างคดี ทศิทางการพฒันาหลกั ปัญหา 
คดีฟ้องข้ึนค่าสมาชิกยูบีซีโดย
โครงการส่ือสันติภาพ กรณี
ข้ึนค่าสมาชิกโทรทศัน์ระบบ
บอกรับเป็นสมาชิกยูบีซีว่า
ก่อให้เ กิดการผูกขาดธุรกิจ
และขดัต่อรัฐธรรมนูญ 

ในปี 2546 การพิจารณาของ
ศาลท่ีวา่โครงการส่ือสันติภาพ
ไม่ใช่ผูเ้สียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้อง
คดีน้ีเพราะเป็นกลุ่มท่ีรวมตวั
ทางวชิาการเท่านั้น     ผูศึ้กษา
เห็นวา่อาจเป็นแนวการ
พิจารณาในช่วงเร่ิมแรกโดยยงั
ไม่เห็นความส าคญัของกลุ่ม
บุคคลในการเรียกร้องสิทธิ
ต่างๆ ของผูบ้ริโภค   

ศาลยงัไม่ใหสิ้ทธิกลุ่มบุคคล
ในการเรียกร้องความยุติธรรม
เพื่อประโยชน์ของผูบ้ริโภคท่ี
เป็นเร่ืองของประชาชน
ส่วนรวม 

 
 

                                                           
2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 66 และ มาตรา 67 
3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 41 และ มาตรา 43 
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ตัวอย่างคดี ทศิทางการพฒันาหลกั ปัญหา 

คดีหมายเลขแดงที ่ 
อ.236/2549  ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่
จงัหวดัไดอ้อกใบอนุญาตให้มี
การก่อสร้างท่าเทียบเรือ โดย
ไม่ไดรั้บฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนท่ีอยูใ่นบริเวณ
ดงักล่าวเสียก่อน รวมทั้งไม่มี
การจดัท ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (EIA) 

ศาลปกครองสูงสุดใชห้ลกั
พิจารณาวา่ ผูฟ้้องคดีมีบ่อเล้ียง
กุง้อยูค่นละทอ้งท่ีกบัอาคารท่า
เทียบเรือ โดยอยูก่นัคนละดา้น
กบัท่าเทียบเรือและมีระยะห่าง
ถึง 14 กม. จึงเป็นไปไดน้อ้ย
มากท่ีการก่อสร้างท่าเทียบเรือ
จะส่งผลกระทบต่อบ่อเล้ียงกุง้
ของผูฟ้้องคดี ประกอบกบัจาก
ขอ้เทจ็จริงบริเวณโดยรอบ
อาคารท่าเทียบเรือก็ยงัมีสัตว์
น ้าอาศยัอยูต่ามปกติ 
นอกจากน้ีผูฟ้้องคดียงัไดเ้ลิก
ท าบ่อกุง้มาเป็นเวลา 2 ปีแลว้   
    แต่ในระยะหลงัค าพิพากษา
มกัใหค้วามส าคญักบัการ
ปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย มาตรา 41 
มาตรา 42 

การกระท าของหน่วยงานรัฐท่ี
ท าใหป้ระชาชนเดือดร้อน 
ศาลปกครองไม่ใหสิ้ทธิผูท่ี้
ไม่ไดอ้ยูใ่นพื้นท่ีนั้นฟ้องคดี 
โดยจะมิไดพ้ิจารณาไปถึง
ผลกระทบ   แต่ผูเ้ขียนเห็นวา่
หากคาดวา่จะมีผลกระทบก็
ควรเปิดโอกาสใหมี้การ
เรียกร้องใหจ้ดัท ารายงานก่อน
ตามท่ีกฎหมายใหป้ฏิบติัใน
กรณีโครงการมีผลกระทบกบั
ประชาชนส่วนรวม 
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ตัวอย่างคดี ทศิทางการพฒันาหลกั ปัญหา 

ค าพพิากษาที ่1763/2549  
มูลนิธิป้องกนัควนัพิษและ
พิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มไดย้ืน่ฟ้อง
องคก์ารขนส่งมวลชน
กรุงเทพในขอ้หาละเลยต่อ
หนา้ท่ีในการปล่อยให้รถ
ประจ าทางท่ีร่วมบริการพ่น
ควนัพิษเกินกวา่มาตรฐานท่ี
กฎหมายก าหนด   

ศาลปกครองกลางใชห้ลกั
พิเคราะห์วา่มูลนิธิดงักล่าวเป็น
เอกชนท่ีมีภูมิล าเนาอยูใ่นเขต
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล 
ท่ีแมจ้ะมิไดมี้ภูมิล าเนาอยูใ่นยา่น
ท่ีมีมลพิษสูงเกินมาตรฐานก็ตาม 
แต่เม่ือมูลนิธิดงักล่าวเป็นนิติ
บุคคลซ่ึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อ
ร่วมมือกบัหน่วยงานของรัฐและ
เอกชนในการปรับปรุงและ
ปกป้องรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
โดยไดจ้ดทะเบียนเป็นองคก์ร
เอกชนดา้นการคุม้ครอง
ส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติต่อ
กระทรวงวทิยาศาสตร์เทคโนโลยี
และส่ิงแวดลอ้มแลว้ ดงันั้นเม่ือ
เกิดปัญหามลพิษซ่ึงเก่ียวขอ้งกบั
การคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มอนัอยูใ่น
วตัถุประสงคห์ลกัของมูลนิธิฯ 
กรณีจึงถือวา่มูลนิธิป้องกนั
ควนัพิษและพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้ม
เป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อน
เสียหายท่ีมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองได ้

ศาลมกัจะใชห้ลกัวา่เป็น
สมาคมหรือมูลนิธิท่ีจด
ทะเบียนถูกตอ้งและมี
วตัถุประสงคต์ามเร่ืองท่ีฟ้อง 
ในการพิจารณาถึงการเป็นผู ้
มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง 
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ตัวอย่างคดี ทศิทางการพฒันาหลกั ปัญหา 

ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่
453/2554  ชาวบา้น 33 คน มี
ถ่ินฐานท าเลท ามาหากินอยูใ่น
เขตป่าชายเลนอนัเป็นป่า
คุม้ครองและป่าสงวนแห่งชาติ
คลองแม่ร าพึงอนัเป็นสาธารณ
สมบติัของแผน่ดิน ร้องสอด 

ใหสิ้ทธิผูร้้องสอดซ่ึงมี
ภูมิล าเนา ประกอบอาชีพ และ
อยูอ่าศยัในบริเวณพื้นท่ี ใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน มีส่วน
ร่วมกบัรัฐและชุมชนในการ
อนุรักษบ์ ารุงรักษาและได้
ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความ
หลากหลายทางชีวภาพและใน
การคุม้ครองส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม
เพื่อใหด้ ารงชีพอยูไ่ดอ้ยา่ง
ปกติและต่อเน่ืองใน
ส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อใหเ้กิด
อนัตรายต่อสุขภาพอนามยั 
สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวติ
ของตน อนัเป็นสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย   

ชาวบา้นในชุมชนซ่ึงไม่มี
ความรู้ดา้นกฎหมาย ตอ้งน า
คดีฟ้องต่อศาลเอง ไม่มีองคก์ร
กลางในการช่วยประสานเขา้
มาเป็นคู่ความของประชาชน
จ านวนมากซ่ึงคดีบางเร่ืองเป็น
ประโยชน์ต่อสังคมโดยรวม  
หลายประเทศเนน้ถึงสิทธิขั้น
พื้นฐานตามรัฐธรรมนูญใน
เร่ืองน้ีคือสิทธิท่ีจะมีระบบ
นิเวศท่ีสมดุลและสมบูรณ์  
และสิทธิท่ีจะมีสุขภาพท่ีดี 

 
จากปัญหาท่ีกล่าวถึงไวใ้นตารางขา้งตน้ ผูศึ้กษาเห็นวา่กลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลบาง

ประเภท เช่น กลุ่มนักวิชาการ หรือผูท่ี้แมมิ้ได้อยู่ในพื้นท่ีบริเวณนั้นโดยตรง แต่ปัจจุบนัปัญหา
ส่ิงแวดลอ้มมีผลกระทบรุนแรงยิ่งข้ึนจนอาจจะเขา้ข่ายเป็นผูท่ี้คาดวา่จะไดรั้บผลกระทบนั้น น่าจะ
ไดรั้บการพิจารณาให้อยูใ่นการแปลความอยา่งกวา้งให้อยูใ่นความหมายของผูท่ี้อาจจะไดรั้บความ
เดือดร้อนเสียหาย  นอกจากน้ีกรณีกลุ่มนกัวิชาการนั้นแมว้า่จะมิไดเ้ป็นการรวมกลุ่มในรูปของคณะ
บุคคลหรือเป็นนิติบุคคลท่ีสามารถจะฟ้องคดีแทนผูบ้ริโภคหรือประชาชนไดใ้นขณะน้ี ก็ควรจะให้
ความส าคญัและพฒันากลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลประเภทน้ีให้มีบทบาทในการช่วยเหลือประชาชน
ในการฟ้องคดีท านองเดียวกบัองคก์รวิชาชีพ เช่น สภาทนายความ เน่ืองจากกลุ่มนกัวิชาการมีองค์
ความรู้ท่ีเก่ียวขอ้งในเร่ืองท่ีจะช่วยเหลือประชาชนใหไ้ดรั้บความเป็นธรรม   ดงันั้น  เพื่อช่วยให้เกิด
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ความสมดุลในการอยูร่่วมกนัของสังคม ผูศึ้กษาเห็นวา่ควรมีหน่วยงานกลางเขา้มาช่วยเหลือบริหาร
จดัการปัญหาต่างๆ ใหเ้ป็นไปดว้ยความเรียบร้อย  โดยอาจจะตั้งเป็นกลุ่มบุคคล คณะบุคคล สมาคม 
หรือมูลนิธิ เพื่อเป็นตวักลางในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อจะได้ช่วยด าเนินการกับคดีท่ีมี
ผลกระทบต่อประชาชนส่วนรวม  หรือเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวเน่ืองกับคนจ านวนมาก เพราะการท่ี
ประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบจ านวนมากจะรวมกนัเพื่อฟ้องคดีต่อศาลปกครองอาจท าไดไ้ม่สะดวก
และมีปัญหาว่าสามารถฟ้องคดีได้จริงหรือไม่ หรืออาจไม่มีความรู้ความเข้าใจในกฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้งพอสมควร  ซ่ึงตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ไดก้ าหนดเง่ือนไขประการหน่ึงไวว้า่  “ผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดน้ั้น จะตอ้งเป็น
ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้อนั
เน่ืองจากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ...”  
จึงท าให้เกิดการตีความเก่ียวกบัค าว่าผูเ้ดือดร้อนเสียหายท่ีมีสิทธิฟ้องคดีว่ามีความหมายแคบหรือ
กว้างเพียงใด   การท่ีจะพิจารณาในเร่ืองดังกล่าวน้ีถ้ามีองค์กรท่ีมีความรู้ความสามารถ มี
ผูช้  านาญการโดยตรงเก่ียวกบัขอ้กฎหมาย ก็จะเป็นผลดีในการพิจารณาขอ้มูลไดอ้ยา่งเหมาะสมและ
ช่วยรวบรวมขอ้มูลต่างๆ เพื่อฟ้องคดีไดอ้ยา่งถูกตอ้งสมบูรณ์ต่อไป 

และการท่ีศาลปกครองไทยให้การยอมรับสมาคมท่ีมีวตัถุประสงค์โดยตรงกบัเร่ืองท่ี
ฟ้องโดยตอ้งมีการจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลถูกตอ้งตามกฎหมายนั้น  ผูศึ้กษาเห็นวา่ในปัจจุบนัควร
เปิดโอกาสใหค้ณะบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลฟ้องคดีปกครองไดเ้ช่นเดียวกบั
ศาลปกครองของฝร่ังเศส โดยให้ศาลเป็นผูพ้ิจารณาความเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเพื่อประโยชน์แห่ง
ความยุติธรรม เน่ืองจากในปัจจุบนัการให้สิทธิฟ้องคดีปกครองเปิดกวา้งข้ึน แม้กระทัง่ชุมชน
ทอ้งถ่ินยงัเปิดโอกาสใหสิ้ทธิชุมชนเขา้มามีบทบาทได ้
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บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 

ส ำหรับสิทธิกำรฟ้องคดีของกลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลนั้น ในกรณีกำรฟ้องคดีเพื่อ
ปกป้องผลประโยชน์ส่วนบุคคลขององค์กรท่ีเป็นนิติบุคคลเองนั้น โดยหลักกำรและแนวทำง
พิจำรณำของต่ำงประเทศหลำยประเทศสำมำรถท่ีจะกระท ำได ้แต่ส ำหรับกรณีของกำรฟ้องคดีเพื่อ
ประโยชน์ของสมำชิกขององค์กรนั้นในต่ำงประเทศยงัคงมีควำมแตกต่ำงกนัอยู่ เช่นในประเทศ
เยอรมนักำรฟ้องคดีขององคก์รเพื่อผลประโยชน์ของสมำชิกเป็นส่ิงท่ีไม่ไดรั้บกำรยอมรับของศำล
ปกครอง แต่อยำ่งไรก็ตำม กรณีกำรมอบอ ำนำจโดยสมำชิกให้องคก์รฟ้องคดีแทนเป็นส่ิงท่ีสำมำรถ
กระท ำได้ แต่ทั้งน้ีจะตอ้งเป็นกรณีท่ีมีกฎหมำยก ำหนดให้กระท ำได้โดยชัดแจง้เท่ำนั้น     แต่ใน
ประเทศฝร่ังเศสกำรฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ของสมำชิกขององค์กรดว้ยตวัขององค์กรเองเป็นส่ิงท่ี
ไดรั้บกำรยอมรับจำกศำลปกครอง แต่ทั้งน้ีก็มีเง่ือนไขว่ำกำรฟ้องคดีดงักล่ำวตอ้งเป็นกำรปกป้อง
ตำมวัตถุประสงค์ขององค์กรด้วย กำรฟ้องคดีเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของสมำชิกซ่ึงอยู่
นอกเหนือไปจำกวตัถุประสงค์ขององค์กรเป็นส่ิงท่ีรับฟังไม่ได้ นอกจำกน้ี กำรฟ้องคดีในนำม
องค์กรดงักล่ำวตอ้งเป็นไปโดยวตัถุประสงค์เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของสมำชิกส่วนใหญ่ กำร
ฟ้องคดีเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของสมำชิกส่วนน้อยขององค์กร อำจกระท ำไดโ้ดยกำรท่ีองคก์ร
ไดรั้บมอบอ ำนำจจำกสมำชิกผูไ้ดรั้บควำมเดือดร้อนเสียหำย ยิง่ไปกวำ่น้ีโดยหลกัเกณฑก์ำรพิจำรณำ
เดียวกนั ศำลปกครองฝร่ังเศสยงัไดย้อมรับกำรฟ้องคดีขององคก์รท่ีไม่มีสถำนะเป็นนิติบุคคล และ
องคก์รไม่วำ่จะมีสถำนะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ท่ีมีวตัถุประสงคใ์นกำรคุม้ครองประโยชน์สำธำรณะ
ใดๆ ยอ่มมีส่วนไดเ้สียในกำรฟ้องคดีต่อศำลปกครองเพื่อปกป้องรักษำไวซ่ึ้งประโยชน์สำธำรณะอนั
เป็นไปตำมวตัถุประสงค์ขององค์กรได้อีกด้วย ซ่ึงนบัว่ำเป็นกำรเปิดโอกำสให้มีกำรฟ้องคดีโดย
องคก์รไดอ้ยำ่งกวำ้งขวำงมำก1 
 ในเม่ือปัจจุบนัมีคดีท่ีสมำคม มูลนิธิ หรือองคก์รต่ำงๆ ใชสิ้ทธิเขำ้ฟ้องคดีปกครองแทน
ประชำชนโดยส่วนรวมมำกข้ึน โดยเฉพำะคดีท่ีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มไดมี้กำรบญัญติักฎหมำยไวต้ำม

                                                           
1 วริิยะ  วฒันสุชำติ,  ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง, วทิยำนิพนธ์มหำวทิยำลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2544,  หนำ้ 161 



117 
 

  

พระรำชบญัญติัส่งเสริมและรักษำคุณภำพส่ิงแวดลอ้มแห่งชำติ พ.ศ. 2535  มำตรำ 7  “เพ่ือเป็นการ
สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม ให้องค์กร
เอกชนซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายไทย หรือกฎหมายต่างประเทศท่ีมีกิจกรรมเก่ียวข้อง
โดยตรงกับการคุ้มครองส่ิงแวดล้อม หรืออนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ และมิได้มีวัตถุประสงค์
ในทางการเมือง หรือมุ่งค้าหาก าไรจากการประกอบกิจกรรมดังกล่าว มีสิทธิขอจดทะเบียนเป็น
อง ค์ ก ร เ อกชน ด้ านก า ร คุ้ มค รอ ง ส่ิ ง แ วด ล้ อมและ อนุ รั ก ษ์ท รัพ ย าก รธ ร รมช า ติ ต่ อ
กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม ตามหลักเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง” โดยมีกำรก ำหนดหลักเกณฑ์ในกำรขอข้ึนทะเบียนเป็นองค์กรเอกชนด้ำนกำร
คุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษท์รัพยำกรธรรมชำติ ตำมกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ. 2541) ออก
ตำมควำมในพระรำชบญัญติัส่งเสริมและรักษำคุณภำพส่ิงแวดลอ้มแห่งชำติ พ.ศ. 2535 
 และมำตรำ 8 องค์กรเอกชนท่ีได้จดทะเบียนตามมาตรา 7 แล้ว อาจได้รับการช่วยเหลือ
หรือได้รับการสนับสนุนจากทางราชการในเร่ือง ดังต่อไปนี.้.. 

(1) การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนผู้ ได้รับอันตรายหรือความ
เสียหายจากภาวะมลพิษ อันเกิดจากการร่ัวไหลหรือแพร่กระจายของมลพิษ รวมท้ังเป็นผู้แทนในคดี
ท่ีมีการฟ้องร้องต่อศาล เพ่ือเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน หรือค่าเสียหายให้แก่ผู้ ท่ีได้รับอันตรายหรือ
ความเสียหายนั้นด้วย 

ซ่ึงในปัจจุบนัมีกำรจดัตั้งสมำคมส่ิงแวดลอ้มหลำยแห่ง แต่ท่ีฟ้องคดีปกครองส่วนใหญ่
มีอยูไ่ม่ก่ีสมำคม  ค ำพิพำกษำท่ีผำ่นมำศำลมกัจะพิจำรณำก่อนวำ่มีกำรจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลและ
มีวตัถุประสงค์เก่ียวเน่ืองกบัเร่ืองท่ีฟ้องหรือไม่ หรือเร่ืองท่ีฟ้องนั้นกระทบกบัสมำชิกของสมำคม
หรือไม่  โดยสมำคมท่ีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มในประเทศไทยจะมีกำรจดทะเบียนรับรองจำกกระทรวง
ทรัพยำกรธรรมชำติและส่ิงแวดลอ้ม    แต่ยงัมีสมำคมในเร่ืองอ่ืนท่ียงัไม่ได้ก ำหนดให้ตอ้งมีกำร
รับรองจำกหน่วยงำนหรือกระทรวงใด เช่น สมำคมองค์กำรพิทกัษ์รัฐธรรมนูญไทย ซ่ึงตำมค ำ
พิพำกษำพิจำรณำว่ำเป็นองค์กรเอกชนตำมกฎหมำยมีกำรจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลและมี
วตัถุประสงคถู์กตอ้งตำมเร่ืองท่ีฟ้อง ก็ใชสิ้ทธิฟ้องคดีปกครองไดแ้ลว้ 

ตำมหลักเกณฑ์กำรฟ้องคดีในต่ำงประเทศท่ีประเทศไทยรับมำเป็นต้นแบบ เช่น 
ฝร่ังเศส เยอรมนั นั้นมีหลกักำรฟ้องคดีของกลุ่มบุคคลและคณะบุคคล ไดแ้ก่ กำรเป็นผูไ้ดรั้บควำม
เดือดร้อนหรือเสียหำย ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองในกรณีน้ีคือ ผูไ้ดรั้บควำมเดือดร้อนหรือเสียหำย
จำกกำรกระท ำหรืองดเวน้กำรกระท ำของหน่วยงำนทำงปกครองหรือเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐ ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บ
ควำมเดือดร้อนหรือเสียหำยตำมควำมหมำยน้ี ไม่จ  ำตอ้งเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิตำมควำมหมำยใน
ประมวลกฎหมำยวธีิพิจำรณำควำมแพ่ง  เพรำะแมเ้พียงสิทธิประโยชน์ หรือสถำนภำพทำงกฎหมำย
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ของตนถูกกระทบกระเทือนจำกกำรกระท ำหรืองดเวน้กำรกระท ำของหน่วยงำนทำงปกครองหรือ
เจำ้หนำ้ท่ีของรัฐก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศำลปกครองแลว้   และอีกประกำรหน่ึงไดแ้ก่กำรเป็นผูท่ี้อำจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหำยโดยมิอำจหลีกเล่ียงได ้  ผูท่ี้อยูใ่นสถำนะท่ีอำจจะเดือดร้อนหรือเสียหำยโดยมิ
อำจหลีกเล่ียงไดจ้ำกกำรกระท ำหรืองดเวน้กำรกระท ำของหน่วยงำนทำงปกครองหรือเจำ้หนำ้ท่ีของ
รัฐก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศำลปกครองไดโ้ดยไม่จ  ำตอ้งรอให้ตอ้งไดรั้บควำมเดือดร้อนหรือเสียหำยจำก
เหตุดงักล่ำวก่อน  แต่อยำ่งไรก็ดี เหตุท่ีจะน ำมำฟ้องคดีต่อศำลปกครองดงักล่ำวไดน้ั้น จะตอ้งมีควำม
ใกลชิ้ดถึงขั้นท่ีกำรกระท ำหรืองดเวน้กำรกระท ำดงักล่ำวจะตอ้งก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนต่อ
สิทธิประโยชน์หรือสถำนภำพทำงกฎหมำยของผูฟ้้องคดีอย่ำงหลีกเล่ียงไม่ได้ หรือเหตุกำรณ์ 
ผลกระทบดงักล่ำวจะตอ้งเกิดแก่ผูฟ้้องคดีในอนำคตอยำ่งแน่นอน  โดยมีหลกัในกำรฟ้องคดีทั้งกำร
ใชอ้  ำนำจฟ้องคดีอยำ่งกวำ้ง และใชอ้ ำนำจฟ้องคดีอยำ่งแคบ ซ่ึงยงัมีควำมแตกต่ำงกนัในแต่ละคดี 

ส ำหรับในประเทศไทยจำกกำรศึกษำคน้ควำ้พบวำ่แนวค ำพิพำกษำของศำลปกครองใน
เร่ืองควำมเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีของสมำคม มูลนิธิ ศำลมกัจะพิจำรณำก่อนวำ่ไดจ้ดทะเบียนเป็นนิติ
บุคคลแลว้หรือไม่ และวตัถุประสงคข์องสมำคม มูลนิธิ มีก ำหนดเร่ืองท่ีฟ้องไวห้รือไม่   หรือถำ้หำก
มีกำรก ำหนดวตัถุประสงค์ไวใ้นขอ้บงัคบัแบบกวำ้งๆ   ก็จะเปิดโอกำสให้มีกำรฟ้องคดีได้อย่ำง
กวำ้งขวำงตำมหลกัเกณฑ์กำรพิจำรณำ   แต่ก็มีกลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีมิไดเ้ป็นนิติบุคคลอีก
หลำยแห่งท่ีตอ้งกำรน ำคดีเขำ้สู่ศำลปกครอง เช่น ชมรม  ชุมชน  ซ่ึงไม่มีกำรบงัคบัให้จดทะเบียน
ตำมกฎหมำย  หรือสมำคม มูลนิธิท่ีมิไดเ้ป็นนิติบุคคล อำจเกิดปัญหำในกำรใชสิ้ทธิฟ้องคดีปกครอง
ในเร่ืองของกำรตีควำมเร่ืองผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองได ้ ดงันั้นเพื่อประโยชน์ของกลุ่มบุคคลหรือ
คณะบุคคลนั้นๆ  ผูศึ้กษำเห็นวำ่ควรมีผูมี้ควำมรู้และควำมสำมำรถเฉพำะดำ้นในกำรท่ีจะช่วยเหลือ
ให้ผูเ้ดือดร้อนหรือประชำชนท่ีได้รับผลกระทบได้ใช้สิทธิอย่ำงแทจ้ริงโดยไม่มีผลประโยชน์อ่ืน
แอบแฝง และไม่เป็นเคร่ืองมือในกำรก่อให้เกิดอุปสรรคในกำรด ำเนินกำรของภำครัฐ  โดยอำจจะมี
องคก์รหรือหน่วยงำนท่ีสำมำรถใหค้  ำปรึกษำแนะน ำก่อนกำรฟ้องคดีปกครองดว้ย 
 และอีกประกำรหน่ึงคือศำลปกครองไดมี้แนวค ำวินิจฉยัวำงหลกักำรฟ้องคดีของ “สิทธิ
ชุมชน” ตำมค ำสั่งท่ี 247/2552  เป็นกำรฟ้องคดีของกลุ่มบุคคลท่ีรวมตวักันโดยไม่ได้มีกำรจด
ทะเบียนตำมกฎหมำย แต่มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษำค้นคว้ำอนุรักษ์ปกป้องพื้นท่ีท่ีส ำคัญทำง
ประวติัศำสตร์และโบรำณคดีในจงัหวดันครปฐม รวมทั้งสร้ำงจิตส ำนึกควำมเป็นเจำ้ของมรดกทำง
วฒันธรรมแก่ชุมชน  ซ่ึงศำลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยวำงหลกัว่ำแมว้่ำกำรรวมกลุ่มโดยสมคัรใจ
ของสมำชิกจะไม่ไดมี้ฐำนะเป็นนิติบุคคลและไม่มีบทบญัญติัของกฎหมำยรองรับสถำนภำพกลุ่ม
ดงักล่ำวไวอ้ยำ่งชดัเจน และผูฟ้้องคดีก็มิไดมี้ภูมิล ำเนำอยูใ่นเขตพื้นท่ีท่ีพิพำท แต่เม่ือกำรรวมกลุ่มมี
วตัถุประสงคเ์พื่อรักษำ อนุรักษศิ์ลปวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน อนัเป็นไปเพื่อประโยชน์โดยรวม
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ของชุมชนและของประเทศชำติ ตำมหลกัสิทธิชุมชน คือเป็นชุมชนดั้งเดิมท่ีมีลกัษณะทำงสังคมและ
วฒันธรรมมำยำวนำนและมีกำรรวมกลุ่มกันของบุคคลหลำยๆ คน ซ่ึงได้รับควำมคุม้ครองตำม
มำตรำ 41 มำตรำ 42 และมำตรำ 43 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2560  จึง
ถือเป็นผูท่ี้ได้รับควำมเดือดร้อนเสียหำยหรืออำจจะเดือดร้อนเสียหำยท่ีมีสิทธิฟ้องคดีน้ีต่อศำล
ปกครองได ้ ดว้ยเหตุน้ีกำรใชสิ้ทธิชุมชนจึงเป็นเร่ืองใหญ่ท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชำชนจ ำนวนมำกและ
มกัจะเป็นเร่ืองท่ีกระทบกบัควำมเดือดร้อนของส่วนรวม  ท ำให้กำรรวมตวักนัเกิดปัญหำอุปสรรค 
ขำดผูน้ ำ ขำดผูมี้ควำมรู้ในกำรน ำคดีเขำ้สู่ศำล อำจเกิดปัญหำในทำงปฏิบติัและก่อให้เกิดควำม
วุน่วำยได ้ จึงควรมีผูป้ระสำนงำนเป็นหลกัในกำรใหค้วำมช่วยเหลือ 
 

2. ข้อเสนอแนะ 
 

โดยจำกกำรวิเครำะห์ปัญหำในบทท่ี 4  ผูศึ้กษำวิเครำะห์ปัญหำไวเ้ป็น 2 ส่วน คือ 
ประกำรแรกหลกัเกณฑ์กำรฟ้องคดี และประกำรท่ีสองปัญหำกำรฟ้องคดีของกลุ่มบุคคลและคณะ
บุคคล โดยเฉพำะท่ีเป็นปัญหำได้แก่กรณีกำรรวมตัวของนักวิชำกำรและประชำชนผู้ได้รับ
ผลกระทบตำมสภำพปัญหำส่ิงแวดลอ้มในปัจจุบนั  จึงขอเสนอแนะแนวทำงกำรแกไ้ขปัญหำดงัน้ี 
 2.1 เสนอให้มีกำรพฒันำบทกฎหมำยรองรับกลุ่มบุคคลและคณะบุคคลท่ีมิใช่นิติ
บุคคล ให้สำมำรถฟ้องคดีปกครองได้โดยก ำหนดหลกักำรให้ชดัเจน เช่น มีวตัถุประสงคใ์นเร่ืองท่ี
ฟ้องโดยตรง  คุม้ครองประโยชน์ของสมำชิกให้สมดงัเจตนำรมณ์ของกฎหมำยนั้นๆ ทั้งในระดบั
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย และกฎหมำยเฉพำะ  เช่น กฎหมำยวำ่ดว้ยกำรคุม้ครองผูบ้ริโภค  
กฎหมำยเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้ 
 กรณีประเด็นควำมเป็นผูท่ี้อำจจะเดือดร้อนหรือเสียหำย  โดยเฉพำะกรณีท่ีเป็น
ประโยชน์สำธำรณะ หรือกรณีท่ีเป็นปัญหำส่ิงแวดลอ้มซ่ึงกระทบกบัประชำชนส่วนรวม  บำงคร้ัง
กำรตีควำมท่ีเคร่งครัดของศำลในประเด็นควำมเป็นผูท่ี้อำจจะเดือดร้อนหรือเสียหำยท่ีเกิดกบัสังคม
ในวงกวำ้ง ควำมเสียหำยท่ีเกิดกบัประโยชน์สำธำรณะ ควำมเสียหำยท่ีกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มของ
สังคม หรือควำมเสียหำยท่ีกระทบกบัศิลปวฒันธรรม ควำมเป็นอยูข่องชุมชน ประกอบกบัควำมไม่
เท่ำทนัต่อสภำพควำมเปล่ียนแปลงของเอกชนและสภำพสังคมท่ีเปล่ียนไป ศำลอำจจะใชห้ลกักำร
ตีควำมอยำ่งกวำ้ง โดยน ำองคค์วำมรู้จำกศำสตร์อ่ืนๆ มำประกอบในกำรพิจำรณำกบัคดีประเภทดงัท่ี
กล่ำวขำ้งตน้ เพื่อให้เกิดผลดีกบัประชำชน  เพรำะหำกศำลได้พิจำรณำอย่ำงถ่องแทย้่อมมีผลต่อ
ควำมยติุธรรมและเกิดประโยชน์ต่อสังคมโดยแทจ้ริง  
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 2.2 ให้มีองคก์รกลำงในกำรช่วยประสำนกำรเขำ้มำเป็นคู่ควำมของประชำชนจ ำนวน
มำกในเร่ืองท่ีเป็นประโยชน์ต่อสังคมโดยอำจอยู่ในหน่วยงำนท่ีเก่ียวข้อง เช่น ส ำนักงำน
คณะกรรมกำรคุม้ครองผูบ้ริโภค หรือ ส ำนักงำนอยักำรสูงสุด หรือพฒันำจำกบุคลำกรของศำล
ปกครองเอง   
 2.3 เสนอให้องคก์รวิชำชีพ เช่น สภำทนำยควำมหรือสถำบนักำรศึกษำตั้งหน่วยงำนท่ี
สำมำรถให้บริกำรประชำชนได้มำกข้ึน ในลกัษณะท่ีไม่หวงัค่ำตอบแทนโดยเป็นองค์กรในเชิง
บริกำรสังคม (pro bono)  หรือให้องค์กรวิชำชีพเขำ้เป็นส่วนหน่ึงในองค์กรกลำงเพื่อช่วยเหลือให้
เกิดควำมสะดวกและมีประสิทธิภำพมำกข้ึน เพื่อเป็นกำรคุม้ครองประโยชน์ให้สมดงัเจตนำรมณ์
ของกฎหมำยตำมหลกัควำมร่วมมือช่วยเหลือส่งเสริมกนั เพื่อพฒันำประเทศทั้งทำงเศรษฐกิจ สังคม 
และกฎหมำย 
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