
วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร ปีที่ 8 ฉบับที่ 1 พฤษภาคม 2558  7

หลักการพิจารณาเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง
Concept of Conditions for Filing an Administrative Case

ฤทัยรัตน์ ปทุมานนท1์

Ruatairat Patumanon

บทคัดย่อ

แม้ว่าวิธีพิจารณาคดปีกครองจะเป็นวิธีพิจารณาทีเ่รียบง่ายก็ตาม2 แต่กฎหมายก็ได้ก�าหนด

เงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองขึ้นมาเพ่ือเป็นหลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่า ค�าฟ้องใดท่ีศาล 

จะรบัไว้พิจารณาและด�าเนนิการแสวงหาข้อเท็จจรงิเพ่ือวินจิฉยัในประเดน็ทีเ่ป็นเน้ือหาของคดีต่อไป 

ทัง้น้ี เพ่ือมใิห้มกีารใช้สทิธิฟ้องคดต่ีอศาลปกครองในทางท่ีไม่ชอบ (l’abus) อนัอาจจะเป็นอปุสรรค

ต่อการด�าเนินการของฝ่ายปกครองและต่อการด�าเนินกระบวนพิจารณาของศาล

บทความนีจ้ะได้น�าเสนอหลกัการพิจารณาเง่ือนไขในการฟ้องคดปีกครองตามพระราชบญัญัติ 

จดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 ซึง่ได้รับอิทธิพลจากระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

ทั้งนี้ เพื่อเป็นแหล่งข้อมูลในการศึกษาค้นคว้าต่อไป

ค�าส�าคัญ: เงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง, ศาลปกครอง, พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

1 ปริญญาเอกทางกฎหมายมหาชน เกียรตินิยมดีมาก (Doctorat en droit public) (mention trés honorable et les  
félicitations á l’unanimité), มหาวิทยาลัย Montpellier, ประเทศฝรั่งเศส, ปัจจุบันท�างานต�าแหน่งพนักงานคดีปกครอง
ช�านาญการ ส�านักงานศาลปกครอง
2 วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาที่เรียบง่าย กล่าวคือ ในคดีปกครอง คู่กรณีสามารถด�าเนินการได้ด้วยตนเองโดย
ไม่ต้องมีทนายความ นอกจากนี้ ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นค�าฟ้องโดยส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนก็ได้ และหากค�าฟ้องมีรายการไม่
ครบหรือไม่ชัดเจนหรือไม่อาจเข้าใจได้ ให้ส�านักงานศาลปกครองให้ค�าแนะน�าแก่ผู้ฟ้องคดีเพ่ือด�าเนินการแก้ไขเพ่ิมเติม
ค�าฟ้องนั้นให้ถูกต้อง
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Abstract

Although the process in the filing of administrative cases is quite simple, there shall 

be some conditions of the filing as prescribed by law in order to prevent the vexatious 

and ungrounded cases which may cause difficulties to the defendant and the Courts. 

The purpose of the article is to examine the conditions for filing Administrative 

Cases based on Act Establishing Administrative Courts and Administrative Courts  

Procedure, B.E. 2542 (1999), which is influenced by Administrative Court of France. 

Keywords: Conditions for Filing an Administrative Case, Administrative Court, Act  

Establishing Administrative Courts and Administrative Courts Procedure, B.E. 2542 (1999)
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1. บทน�า

คดีท่ีย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองมีประเด็นที่ศาลจะต้องพิจารณาอย่างน้อย 3 ประเด็น 

ตามล�าดับ ดังนี้ ประเด็นแรก ศาลจะต้องพิจารณาว่าค�าฟ้องอยู่ในอ�านาจพิจารณาพิพากษา 

ของศาลปกครอง (la compétence) หรือไม่ ถ้าค�าฟ้องอยู่ในอ�านาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครองแล้ว จงึจะพิจารณาประเด็นต่อไปว่า ค�าฟ้องและผูฟ้้องคดีได้ปฏิบตัถูิกต้องตามหลกัเกณฑ์

ท่ีเป็น “เงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง” อย่างครบถ้วนที่ศาลจะรับค�าฟ้องไว้พิจารณาหรือไม่  

ถ้าถูกต้องครบถ้วนทุกเงื่อนไขในคดีแต่ละประเภทแล้ว ศาลจึงจะรับค�าฟ้องไว้พิจารณา 

และด�าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือวินิจฉัยในประเด็นท่ีเป็นเนื้อหาของคดี (le fond) ต่อไป 

ตามข้อ 42 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25433

บทความนีจ้ะน�าเสนอข้อความคิดว่าด้วยเงือ่นไขในการฟ้องคดีปกครอง ประเภทของเงือ่นไข

ในการฟ้องคดปีกครอง และเง่ือนไขในการฟ้องคดปีกครองตามพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งจะได้แยกพิจารณาตามล�าดับต่อไป ดังนี้ 

2. ข้อความคิดว่าด้วยเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง

เงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง หมายความว่า เง่ือนไขทุกประการที่เก่ียวกับค�าฟ้องหรือ 

ที่ผู้ฟ้องคดีจะต้องเคารพหรือด�าเนินการก่อนฟ้องคดีต่อศาล ซึ่งอาจก�าหนดโดยกฎหมาย ระเบียบ  

แนวค�าพิพากษาของศาล หรือหลักกฎหมายทั่วไป หากค�าฟ้องหรือผู้ฟ้องคดีไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไข

ดังกล่าว ศาลก็จะไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณา

3 ข้อ 42 วรรคหน่ึง เมื่อตุลาการเจ้าของส�านวนเห็นว่าค�าฟ้องใดเป็นค�าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถ้วน ให้มีค�าสั่งรับค�าฟ้องและ 
มคี�าสัง่ให้ผูถู้กฟ้องคดที�าค�าให้การ โดยส่งส�าเนาค�าฟ้องและส�าเนาพยานหลกัฐานไปด้วย ในกรณีท่ีเห็นสมควร จะก�าหนด
ประเด็นท่ีผู้ถูกฟ้องคดีต้องให้การ หรือให้จัดส่งพยานหลักฐานท่ีเก่ียวข้องหรือท่ีจะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณาของศาล
ด้วยก็ได้ เว้นแต่เป็นกรณีที่ก�าหนดไว้ในข้อ 61
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หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองประกอบด้วย

1) ศาลจะรับค�าฟ้องเฉพาะค�าฟ้องที่ “สมบูรณ์ครบถ้วน” กล่าวคือ เป็นคดีที่อยู่ในอ�านาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง4 และปฏิบตัติามเงือ่นไขในการฟ้องคดีปกครองครบถ้วนแล้วเท่าน้ัน 

2) ศาลจะพิจารณาประเด็นเก่ียวกับเง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครองหลังจากพิจารณา

ประเด็นเกี่ยวกับอ�านาจศาลปกครองแล้ว

3) ประเด็นเก่ียวกับเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองเป็นปัญหาข้อกฎหมายเก่ียวกับ 

ความสงบเรยีบร้อย (les moyens d’ordre public) ซึง่ศาลสามารถยกข้ึนพิจารณาได้เองแม้คูก่รณี

จะไม่ได้ยกขึ้นกล่าวอ้างก็ตาม (d’office) และมีผลตลอดกระบวนพิจารณา (en tout état de la 

procédure)5 

4) ในคดีที่มีหลายข้อหา ศาลต้องพิจารณาเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองทุกข้อหาที่ฟ้อง

4 มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ�านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค�าสั่งในเรื่องดังต่อไปน้ี
(1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท�าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็น 
การออกกฎ ค�าสั่งหรือการกระท�าอื่นใดเน่ืองจากกระท�าโดยไม่มีอ�านาจหรือนอกเหนืออ�านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้อง 
ตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส�าคัญที่ก�าหนดไว้ส�าหรับการกระท�าน้ัน  
หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างข้ันตอนโดยไม่จ�าเป็น 
หรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ
(2) คดพิีพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัละเลยต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายก�าหนดให้ต้องปฏิบตัิ 
หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร
(3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท�าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
อันเกิดจากการใช้อ�านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค�าสั่งทางปกครอง หรือค�าสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ี 
ตามที่กฎหมายก�าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร
(4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
(5) คดีท่ีมีกฎหมายก�าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท�า
หรือละเว้นกระท�าอย่างหนึ่งอย่างใด
(6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายก�าหนดให้อยู่ในเขตอ�านาจศาลปกครอง
เรื่องดังต่อไปนี้ไม่อยู่ในอ�านาจศาลปกครอง
(1) การด�าเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร
(2) การด�าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ
(3) คดีที่อยู่ในอ�านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้า
ระหว่างประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลช�านัญพิเศษอื่น
5 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 200/2546 วินิจฉัยว่า กรณีที่ศาลมีค�าสั่งรับค�าฟ้องท่ีขาดอายุความไว้พิจารณาโดยผิดหลง  
หากต่อมาศาลตรวจพบ ศาลชอบที่จะเพิกถอนกระบวนพิจารณาและสั่งไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณาได้
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3. ประเภทของเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง

เงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองอาจแบ่งออกเป็น 4 ประเภท ดังนี้ 

1) เง่ือนไขเก่ียวกับ “คณุสมบติัของผูฟ้้องคด”ี (la recevabilité ratione personae) ประกอบ

ด้วยเงื่อนไขเกี่ยวกับความสามารถในการฟ้องคดี (la capacité d’ester en justice) และเงื่อนไข

เกี่ยวกับความเป็นผู้มีส่วนได้เสียหรือความเป็นผู้เสียหายของผู้ฟ้องคดี (l’intérêt á agir) 

2) เง่ือนไขเก่ียวกับ “การกระท�า” ท่ีผู ้ฟ้องคดีประสงค์จะฟ้องโต้แย้ง (วัตถุแห่งคดี)  

(la recevabilité ratione materiae) ประกอบด้วยเง่ือนไขเก่ียวกับการท่ีต้องมีการออกค�าสั่ง 

ทางปกครองหรือกฎแล้วจึงจะมีการฟ้องเพิกถอนค�าส่ังทางปกครองหรือกฎได้ (la règle de la  

décision préalable) และเง่ือนไขเก่ียวกับการที่ค�าสั่งทางปกครองหรือกฎต้องก่อผลกระทบ

กระเทือนอย่างมีนัยส�าคัญต่อผู้ฟ้องคดี (l’acte faisant grief) 

3) เงื่อนไขเกี่ยวกับ “ระยะเวลาการฟ้องคดี” (la recevabilité ratione temporis) 

4) เงื่อนไขประการอื่นๆ เช่น เงื่อนไขเกี่ยวกับแบบของค�าฟ้อง (les formes de la requête) 

ตามมาตรา 45 วรรคหนึ่ง เงื่อนไขเกี่ยวกับค่าธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45 วรรคสี่ เงื่อนไขเกี่ยว

กับค�าขอของผูฟ้้องคดซีึง่ต้องเป็นค�าขอทีศ่าลสามารถออกค�าบงัคบัให้ได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึง่ 

เงื่อนไขเก่ียวกับการที่ผู้ฟ้องคดีต้องได้ด�าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามขั้นตอน 

หรือวิธีการที่กฎหมายก�าหนดไว้แล้วก่อนฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคสอง และเงื่อนไขเกี่ยวกับ 

การฟ้องซ้อน ฟ้องซ�้า หรือด�าเนินกระบวนพิจารณาซ�้า

4. เงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

เมื่อได้พิจารณาภาพรวมของเง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครองดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น  

ต่อไปจะได้กล่าวถึงรายละเอยีดของเงือ่นไขในการฟ้องคดปีกครองตามท่ีก�าหนดไว้ในพระราชบญัญัต ิ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งอาจแยกพิจารณาได้เป็น 9 เงื่อนไข 

ดังนี้

4.1 เงื่อนไขเกี่ยวกับความสามารถในการฟ้องคดี (la capacité d’ester en justice) 

เงือ่นไขข้อนีเ้ป็นเงือ่นไขเก่ียวกับความสามารถตามกฎหมายของบคุคลธรรมดา (la personne 

physique) และของนิติบุคคล (la personne morale) ในการฟ้องคดี รวมถึงการมอบอ�านาจให้

ฟ้องคดีแทน เช่น บุคคลผู้ไร้ความสามารถจะฟ้องคดีปกครองได้ต่อเมื่อได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติ 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยความสามารถ (ข้อ 26 ของระเบยีบของทีป่ระชมุใหญ่ฯ 

ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543) 
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ส�าหรับการฟ้องคดีปกครองของผู้เยาว์นั้น ข้อ 27 ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก�าหนดว่า ในกรณีที่ผู้เยาว์ซึ่งมีอายุไม่ต�่ากว่าสิบห้าปีบริบูรณ์

ประสงค์จะฟ้องคดีปกครองด้วยตนเอง ถ้าศาลเห็นสมควร จะอนุญาตให้ฟ้องคดีปกครอง 

ด้วยตนเองก็ได้ ในกรณีเช่นว่านี้ ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีของศาลแจ้งให้ผู ้แทนโดยชอบธรรม 

ของผู้เยาว์ดังกล่าวทราบ และศาลอาจมีค�าสั่งให้ผู้แทนโดยชอบธรรมนั้นหรือบุคคลอื่นที่เกี่ยวข้อง

ให้ข้อเท็จจริงต่อศาลเพื่อประกอบการพิจารณาได้

ส�าหรบันิติบคุคลตามกฎหมายเอกชน (la personne morale privée) เช่น ห้างหุ้นส่วนจ�ากัด 

บรษิทั หรอืสมาคมต่างๆ น้ัน การฟ้องคดปีกครองของนติบิคุคลดงักล่าวต้องกระท�าโดยตวัแทนของ

นิติบุคคลน้ัน (le représentant légal) ตัวอย่างเช่น การที่กรรมการของผู้ฟ้องคดี (บริษัท อ.)  

ซึง่เป็นผูล้งลายมอืชือ่ท้ายค�าฟ้องพร้อมประทับตราส�าคญัของบรษิทัมอี�านาจลงชือ่ผกูพันผูฟ้้องคดี

เฉพาะธุรกรรมด้านการเงินและทรพัย์สนิวงเงินต้ังแต่สองแสนบาทข้ึนไปเท่านัน้ แต่ไม่มอี�านาจลงชือ่

ผูกพันผู้ฟ้องคดีในการด�าเนินการฟ้องคดีตามหนังสือรับรองจดทะเบียนบริษัทจ�ากัด ท�าให้ค�าฟ้อง

ดังกล่าวไม่สมบูรณ์ครบถ้วน 

4.2 เงื่อนไขเกี่ยวกับความเป็นผู้มีส่วนได้เสียหรือความเป็นผู้เสียหายของผู้ฟ้องคดี  

(l’intérêt à agir)

เงื่อนไขข้อนี้ได้รับการบัญญัติไว้ในมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25426 โดยเป็นเง่ือนไขที่สร้างข้ึนมาเพ่ือก�าหนด

บุคคลที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตามสุภาษิตกฎหมายที่ว่า “หากไม่มีส่วนได้เสียก็ไม่อาจ

ฟ้องคดีได้ (pas d’intérêt pas d’action)” ทั้งนี้ เพื่อมิให้การฟ้องคดีปกครองกลายเป็นการฟ้องคดี

โดยบคุคลใดก็ได้ (l’action populaire) ซึง่อาจจะน�าไปสูก่ารใช้สทิธิฟ้องคดต่ีอศาลในทางท่ีไม่ชอบ 

(l’abus) ส่วนกรณีใดจะถือว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีส่วนได้เสียหรือเป็นผู้เสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดี 

ต่อศาลปกครองได้นั้น มีข้อพิจารณาส�าคัญ 2 ประการ ดังนี้ 

ประการแรก คดีฟ้องเพิกถอนกฎหรอืค�าสัง่ตามมาตรา 9 วรรคหนึง่ (1) แห่งพระราชบญัญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงาน

ทางปกครองหรอืเจ้าหน้าท่ีของรฐัละเลยต่อหน้าท่ีตามทีก่ฎหมายก�าหนดให้ต้องปฏิบตัหิรอืปฏิบตัิ

หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ผู้ฟ้อง 

 

 

6 มาตรา 42 วรรคหนึ่ง ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อัน
เน่ืองจากการกระท�าหรือการงดเว้นการกระท�าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือมีข้อโต้แย้งเก่ียวกับ
สญัญาทางปกครอง หรอืกรณีอืน่ใดทีอ่ยู่ในเขตอ�านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรอืบรรเทาความเดอืนร้อน 
หรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค�าบังคับตามที่ก�าหนดในมาตรา 72 ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
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คดีเพียงแต่ได้รับการกระทบกระเทือน (l’intérêt froissé) จากกฎหรือค�าส่ังหรือจากการละเลย 

ต่อหน้าท่ีตามที่กฎหมายก�าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรก็มีสิทธิ

ที่จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้แล้ว กล่าวอีกนัยหนึ่ง ผู้ฟ้องคดีจะต้องมีความสัมพันธ์โดยตรงและ

แน่นอน (la relation directe et certaine) กับกฎหรือค�าส่ังหรือการละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบัติ

หน้าที่ล่าช้าจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีได้ ตัวอย่างเช่น 

ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2554 วินิจฉัยว่า เมื่อผู้ฟ้องคดีมิใช่เจ้าของหรือผู้ครอบครอง

ที่ดินหรืออาคารที่อยู่ใกล้ชิดหรือติดต่อกับอาคารราชพัสดุ หรืออาจจะได้รับความเดือดร้อนหรือ 

เสยีหายจากการดัดแปลงอาคารดังกล่าว กรณีจงึไม่อาจถือได้ว่าผูฟ้้องคดเีป็นผู้ได้รับความเดอืดร้อน 

หรือเสียหายจากการออกใบอนุญาตให้ดัดแปลงอาคารราชพัสดุนั้น

ค�าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1763-1766/2549 วินิจฉัยว่า มูลนิธิป้องกันควันพิษ 

และพิทักษ์สิ่งแวดล้อมเป็นนิติบุคคลซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือร่วมมือกับหน่วยงานของรัฐและเอกชน

ในการปรับปรุงและปกปักรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม และได้จดทะเบียนเป็นองค์กรเอกชน 

ด้านการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติต่อกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยี

และสิ่งแวดล้อม จึงเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีปฏิบัติหน้าท่ีตามที่กฎหมายก�าหนด 

ในการจัดการป้องกันแก้ไขปัญหาและก�าหนดมาตรการต่างๆ ไม่ให้รถโดยสารและรถเอกชน 

ร่วมบริการทุกบริษัทเกิดควันด�าเกินมาตรฐาน

ประการท่ีสอง คดีพิพาทเกีย่วกับการกระท�าละเมดิหรอืความรบัผดิอย่างอืน่ของหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ�านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค�าสั่ง 

ทางปกครอง หรือค�าสั่งอื่นหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายก�าหนดให้ต้องปฏิบัต ิ

หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติ 

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา 

ทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญัตดิงักล่าว ผูฟ้้องคดต้ีองถูกโต้แย้งสทิธิ 

(le droit élsé) กล่าวคือ ผู ้ฟ้องคดีต้องเป็นผู ้ถูกกระท�าละเมิดโดยตรงหรือเป็นคู ่สัญญา 

ที่ถูกโต้แย้งสิทธจิึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตัวอย่างเช่น

ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 303/2549 วินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีไม่ได้เป็นคู่สัญญากับผู้ถูกฟ้อง

คดีในสัญญาซื้อขายระบบควบคุมสัญญาณไฟจราจร ผู้ฟ้องคดีเป็นแต่เพียงผู้รับเหมารายย่อย 

ของบริษัทที่เป็นคู่สัญญากับผู้ถูกฟ้องคดีเท่าน้ัน จึงไม่อาจถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีมีข้อโต้แย้งเก่ียวกับ

สัญญาซื้อขายระบบควบคุมสัญญาณไฟจราจรดังกล่าว ผู ้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ผู ้มีสิทธิฟ้องคดี 

ต่อศาลปกครอง
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4.3 เงือ่นไขเก่ียวกับค�าขอของผู้ฟ้องคดซีึง่ต้องเป็นค�าขอท่ีศาลสามารถออกค�าบงัคับ 

ให้ได้ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 25427 

เงื่อนไขข้อนี้ได้รับการบัญญัติไว้ในมาตรา 42 วรรคหน่ึง ตอนท้าย ว่า “การแก้ไข 

หรือบรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งน้ัน ต้องมีค�าบังคับตามที่ก�าหนด

ในมาตรา 72 ผู้น้ันมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง” ตัวอย่างเช่น ค�าขอของผู้ฟ้องคดีที่ขอให้ศาล

ปกครองด�าเนนิการทางวนัิยกับผูถู้กฟ้องคด8ี หรอืขอให้ศาลปกครองมคี�าสัง่ให้ผูถู้กฟ้องคดพ้ีนจาก

การปฏบิตัหิน้าท่ีและไปปฏิบตัหิน้าทีอ่ืน่9 หรอืขอให้ศาลปกครองบงัคบัให้คู่สญัญากระท�าการหรือ

งดเว้นกระท�าการนอกเหนือหรือแตกต่างไปจากท่ีก�าหนดไว้ในสัญญา10 หรือขอให้ศาลปกครอง

ขยายเวลาท�างานตามสัญญาจ้าง11 หรือขอให้ศาลปกครองบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีต่อสัญญาจ้าง 

ผู้ฟ้องคดีหลังจากสิ้นสุดสัญญาจ้าง12 ค�าขอดังกล่าวเป็นค�าขอท่ีศาลปกครองไม่อาจก�าหนด 

ค�าบงัคบัให้ได้ตามมาตรา 72 แห่งพระราชบญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดปีกครอง 

พ.ศ. 2542 ผูฟ้้องคดจีงึไม่มสีทิธิฟ้องคดต่ีอศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหนึง่ แห่งพระราชบญัญัติ 

ดังกล่าว

นอกจากนี้ เงื่อนไขข้อนี้ยังหมายความว่า ต้องเป็นกรณีที่ศาลจ�าเป็นต้องมีค�าบังคับ 

ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 จึงจะแก้ไขหรือบรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข ้อโต้แย้ง 

ของผู้ฟ้องคดีได้ ดังนั้น กรณีที่เหตุแห่งการฟ้องคดีหมดสิ้นไปจึงเป็นกรณีที่ศาลปกครองไม่จ�าเป็น

7 มาตรา 72 ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ�านาจก�าหนดค�าบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้
(1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค�าสั่งหรือสั่งห้ามการกระท�าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)
(2) สัง่ให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าท่ีของรฐัท่ีเก่ียวข้องปฏิบตัติามหน้าทีภ่ายในเวลาทีศ่าลปกครองก�าหนด 
ในกรณีที่มีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร
(3) ส่ังให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท�าการหรืองดเว้นกระท�าการโดยจะก�าหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอื่นๆ 
ไว้ด้วยก็ได้ ในกรณีที่มีการฟ้องเกี่ยวกับการกระท�าละเมิดหรือความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
หรือการฟ้องเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
(4) สั่งให้ถือปฏิบัติต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวข้อง ในกรณีท่ีมีการฟ้องให้ศาลมีค�าพิพากษาแสดงความเป็นอยู ่
ของสิทธิหรือหน้าที่นั้น
(5) สั่งให้บุคคลกระท�าหรือละเว้นกระท�าอย่างหนึ่งอย่างใดเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย
8 ค�าสั่งศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 761/2545
9 ค�าสัง่ศาลปกครองกลาง คดหีมายเลขแดงท่ี 1489/2545
10 ค�าสัง่ศาลปกครองสงูสดุที ่622/2545 (ญ)
11 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 118/2551
12 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 313/2555
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ต้องมีค�าบังคับให้ ผู ้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง  

แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ตัวอย่างเช่น 

ค�าสัง่ศาลปกครองสงูสดุท่ี 2/2556 และที ่82/2556 วนิิจฉยัว่า การทีห่น่วยงานทางปกครอง

ซึง่เป็นคูส่ญัญากับผูฟ้้องคดไีด้ด�าเนินการตามค�าขอของผูฟ้้องคดหีลงัจากท่ีผูฟ้้องคดไีด้ย่ืนฟ้องคดี

ต่อศาลปกครองแล้ว ถือเป็นกรณีที่เหตุแห่งการฟ้องคดีหมดสิ้นไป ศาลไม่จ�าต้องก�าหนดค�าบังคับ

ให้ตามค�าขอของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

อนึง่ จากท่ีกล่าวมาข้างต้น มข้ีอสงัเกตว่า “ผูม้สิีทธิฟ้องคดต่ีอศาลปกครอง” ตามมาตรา 42 

วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น  

มีองค์ประกอบ 2 ประการ คือ ประการแรก ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้มีส่วนได้เสียหรือเป็นผู้เสียหาย 

ตามท่ีได้กล่าวมาแล้วในข้อ 4.2 และ ประการทีส่อง ค�าขอของผูฟ้้องคดีต้องเป็นค�าขอทีศ่าลสามารถ

ออกค�าบังคับให้ได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และต้องเป็นกรณีที่ศาลจ�าเป็นต้องมีค�าบังคับจึงจะแก้ไข 

ความเดือนร้อนหรือความเสียหายของผู้ฟ้องคดีได้ดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น

4.4 เงื่อนไขเก่ียวกับการที่ต้องมีการออกค�าสั่งทางปกครองหรือกฎก่อนจึงจะมี 

การฟ้องเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองหรือกฎได้ (la règle de la décision préalable)

เงื่อนไขข้อนี้มีสาระส�าคัญว่า วัตถุแห่งคดีท่ีจะฟ้องต่อศาลปกครองได้นั้น ต้องเป็น  

“นติกิรรมทางปกครอง” (l’acte administratif)13 ทีม่ผีลบังคบัทนัท ี(le caractère exécutoire) 

กล่าวคือ ต้องก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย (l’effet juridique) หรือก่อให้เกิดข้อผูกพันหรือสิทธิต่างๆ 

ต่อผู ้อยู ่ในบังคับของนิติกรรมทางปกครองได้ฝ่ายเดียว โดยไม่จ�าต้องได้รับความยินยอม 

จากบคุคลน้ัน หากเรือ่งท่ีฟ้องเป็นเพียงความเห็น (les avis) หรอืการตอบข้อหารอื14 หรอืการแสดง

ความคาดหวังหรอืความปรารถนา (les voeux) หรือการให้ข้อมลู (les renseignements) ค�าแนะน�า 

13 «l’acte administratif» มคีวามหมายสือ่แสดงออกมาตามภาษาไทยได้ 4 นัยด้วยกัน กล่าวคอื 1) หมายความถึง การกระท�าทาง
ปกครอง อันจ�าแนกออกได้เป็น 2 ประเภท คือ นิติกรรมทางปกครองและปฏิบัติการทางปกครอง 2) หมายถึง นิติกรรม 
ทางปกครอง อนัได้แก่ นติกิรรมทางปกครองฝ่ายเดยีว (กฎหรอืค�าสัง่ทางปกครอง) และสญัญาทางปกครอง (นิตกิรรมทางปกครอง
หลายฝ่าย) 3) หมายความถึงเฉพาะนิตกิรรมทางปกครองในบรบิทของนิตกิรรมทางปกครองฝ่ายเดยีว (กฎหรอืค�าสัง่ทางปกครอง) 
และ 4) หมายถึง นิตกิรรมทางปกครองฝ่ายเดยีวเฉพาะราย (ค�าสัง่ทางปกครอง) โดยไม่หมายรวมถึงนิติกรรมทางปกครอง 
ฝ่ายเดยีวท่ีมผีลบงัคบัเป็นการทัว่ไป (กฎ) อนึง่ «l’acte administratif» ในบทความน้ีผูเ้ขยีนมุ่งประสงค์ให้หมายถึงความหมายนัย 
ท่ีสามเป็นส�าคญั
14 ค�าสัง่ศาลปกครองสงูสดุที ่796/2550 วินิจฉยัว่า การตอบข้อหารอืมลีกัษณะเป็นเพียงการแปลความหรอืตคีวามกฎหมาย
เท่าน้ัน ไม่มีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้ที่ได้รับความเดอืดร้อนหรอืเสยีหาย หรอือาจจะ 
เดอืดร้อนหรอืเสยีหายโดยมอิาจหลกีเลีย่งได้ ผูฟ้้องคดจึีงมใิช่ผูม้สีทิธิฟ้องคดตี่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542
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(les recommandations) หรอืข้อเสนอแนะ (les propositions) หรอืเป็นเพียงการประกาศให้ทราบ 

(les acts déclaratifs) ศาลก็จะไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณา 

จากข้างต้น อาจกล่าวได้ว่า วัตถุแห่งคดีท่ีจะฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลพิพากษา

สัง่ให้เพิกถอนตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ัน ต้องเป็น “กฎ” หรือ “ค�าส่ังทางปกครอง” ตามนิยามในมาตรา 5  

แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253915 ดังนั้น หากการกระท�าใดไม่มีผล

เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอันท่ีจะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือ 

มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีโดยตรง ก็ไม่อาจถือว่าผู้ฟ้องคด ี

เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  

ผู้ฟ้องคดีจึงมิใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัต ิ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254216 

อน่ึง มีข้อสังเกตว่า การท่ีต้องมีการออกค�าสั่งทางปกครองหรือกฎก่อนจึงจะมีการฟ้อง 

เพิกถอนค�าสั่งทางปกครองหรือกฎได้นั้น เป็นประเด็นเกี่ยวกับเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง มิใช่

ประเด็นเกี่ยวกับอ�านาจศาลปกครอง17 กล่าวคือ แม้จะยังไม่มีการออกค�าสั่งทางปกครองหรือกฎ

ก็ตาม แต่หากได้มีการด�าเนินการโดยฝ่ายปกครองแล้ว ก็ถือว่าเป็นคดีพิพาทท่ีอยู่ในอ�านาจศาล

ปกครอง เพียงแต่ยังไม่เข้าเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองเท่านั้น 

ส่วนประเด็นเกีย่วกบัอ�านาจศาลนั้น เป็นประเด็นที่ว่าการกระท�าพพิาทนั้น อยู่หรือไม่อยู่ใน

อ�านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เช่น การกระท�าของรัฐบาล (l’acte de gouvernement) 

ซึง่เป็นงานด้านนโยบาย งานทางการเมอืง การกระท�าทีเ่ก่ียวเน่ืองกบัความสมัพันธ์ระหว่างประเทศ 

(les actes intervenus dans les relations internationales)18 การกระท�าที่เกี่ยวเนื่องกับความ

15 มาตรา 5 ในพระราชบัญญัตินี้
“ค�าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า
(1) การใช้อ�านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น  
การสัง่การ การอนญุาต การอนุมตั ิการวนิิจฉยัอทุธรณ์ การรบัรอง และการรบัจดทะเบยีน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ
(2) การอื่นที่ก�าหนดในกฎกระทรวง
16 อน่ึง มข้ีอสังเกตว่า แม้มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 จะไม่ได้กล่าวถึงเงือ่นไขนีไ้ว้โดยตรงก็ตาม แต่ในการสัง่ไม่รบัค�าฟ้องไว้พิจารณา ศาลก็ได้วินิจฉยัโดยยึดโยงเง่ือนไข
นีเ้ข้ากับบทบญัญัตดิงักล่าว
17 ประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยประกอบด้วยประเด็นเกี่ยวกับอ�านาจศาล ประเด็นเกี่ยวกับเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง และ
ประเดน็ท่ีเป็นเน้ือหาของคด ีตามล�าดบั (ข้อ 60 ของระเบียบของทีป่ระชมุใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2543)
18 ค�าสัง่ศาลปกครองสงูสดุท่ี 381/2546 วินิจฉยัว่า การพิจารณาของผูว่้าราชการจงัหวัดเชยีงใหม่ในการเปิดจดุผ่อนปรนบรเิวณด้าน
ก่ิงผางอกเป็นการด�าเนินการตามนโยบายของรัฐบาลด้านการต่างประเทศ มิใช่การใช้อ�านาจทางปกครอง จึงไม่อยู่ 
ในอ�านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
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สัมพันธ์กับฝ่ายนิติบัญญัติ (les actes concernant les rapports du gouvernement avec  

le parlement)19 หรือนิติกรรมทางตุลาการ20 ล้วนแต่เป็นการกระท�าท่ีไม่อยู่ในอ�านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองทั้งสิ้น ดังนี้ จึงจ�าต้องแยกประเด็นเก่ียวกับอ�านาจศาลและประเด็น 

เกี่ยวกับเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองออกจากกันให้ชัดเจน

4.5 เงื่อนไขเกี่ยวกับการที่ค�าสั่งทางปกครองหรือกฎต้องก่อผลกระทบกระเทือน

อย่างมีนัยส�าคัญต่อผู้ฟ้องคดี (l’acte faisant grief)

เงื่อนไขนี้มาจากหลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศสที่ว่า นิติกรรมทางปกครองจะต้องก่อให้

เกิดผลทางกฎหมาย (l’effet juridique) หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้

ฟ้องคดี ศาลจึงจะรับค�าฟ้องไว้พิจารณา หากนิติกรรมทางปกครองน้ันก่อให้เกิดความขัดข้อง

หรอืก่อให้เกิดผลกระทบแก่ผูฟ้้องคดเีพียงเลก็น้อย ซึง่เป็นปกติจากการด�าเนินการในหน่วยงานน้ัน  

ศาลปกครองก็จะไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณา ทั้งนี้ ตามหลัก De minimis non curat praetor 

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับค�าวินิจฉัยของศาลปกครองไทยก็จะพบว่ามีแนวทางท่ีคล้าย

กัน โดยศาลปกครองไทยได้วินิจฉัยว่า หากค�าสั่งทางปกครองหรือกฎไม่ได้ก่อให้เกิดผลกระทบ

กระเทือนอย่างมีนัยส�าคัญต่อผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีก็มิใช่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย  

หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ ผู้ฟ้องคดีจึงยังไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคด ี

ตามมาตรา 42 วรรคหนึง่ แห่งพระราชบญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 

254221 ตวัอย่างเช่น การกระท�าท่ีอยูใ่นขัน้ตระเตรยีมการเพ่ือทีจ่ะออกนิตกิรรมทางปกครอง (les 

actes préparatoires) หรือค�าสั่งยืนยัน (la décision confirmative) ที่มีวัตถุประสงค์และเนื้อหา 

ไม่ต่างไปจากค�าสัง่เดมิ หรอื “มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง” (les mesures d’ordre intérieur) 

ที่มีข้ึนเพ่ือจัดระบบการท�างานภายในของฝ่ายปกครองและมีผลใช้บังคับภายในฝ่ายปกครอง 

 

 

 

 

19 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 301/2551 วินิจฉัยว่า การท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบให้มีการเสนอร่าง 
พระราชบัญญัติใดถือเป็นขั้นตอนหนึ่งในการเสนอร่างกฎหมายต่อรัฐสภาและเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการนิติบัญญัติ  
จึงไม่อยู่ในอ�านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
20 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 459/2553, 111/2553 และ 342/2548 วินิจฉัยว่า การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม
เป็นการใช้อ�านาจตุลาการ มิใช่การกระท�าทางปกครองที่ศาลปกครองจะเข้าไปตรวจสอบหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้
21 ศาลปกครองวนิจิฉยัไปในแนวทางเดยีวกบัเงือ่นไขเกีย่วกับการทีต้่องมกีารออกค�าสัง่ทางปกครองหรอืกฎก่อนจงึจะมกีาร
ฟ้องเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองหรือกฎได้ (la règle de la décision préalable) กล่าวคือ ศาลได้วินิจฉัยโดยยึดโยงกับ
มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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เท่านั้น22 หรือค�าสั่งจัดระบบงานภายในกองหรือส�านัก หรือค�าสั่งย้ายข้าราชการภายในกอง 

โดยไม่กระทบต่อสิทธิประโยชน์หรือก่อให้เกิดภาระทางการเงินเพิ่มเติม23 

จากข้างต้น ท�าให้กล่าวได้ว่า ศาลปกครองได้พยายามรักษาดุลยภาพระหว่างการคุ้มครอง

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ�านาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายของหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ กับการไม่ล่วงล�้าเข้าไปในแดนอ�านาจของฝ่ายปกครอง 

มากจนเกนิไป กล่าวคอื แม้ฝ่ายปกครองจะออกนติกิรรมทางปกครอง แต่กม็นีติกิรรมทางปกครอง

บางประเภทที่ศาลปกครองไม่รับไว้พิจารณา เพราะเป็นเรื่องภายในโดยแท้ของฝ่ายปกครอง  

หรืออาจจะเป็นเรื่องท่ีเป ็นรายละเอียดปลีกย ่อยจนเกินไป หรือเป ็นเพียงขั้นตอนหน่ึง 

ของกระบวนการในการออกนติิกรรมทางปกครองเท่านัน้ ซึง่ยังไม่สมควรให้มกีารตดัตอนน�ามาฟ้อง

คดีต่อศาลปกครอง เพราะอาจจะเป็นอุปสรรคต่อการด�าเนินการต่อไปตามกระบวนการ 

ในการออกนิติกรรมทางปกครองนั้น

4.6 เงื่อนไขเก่ียวกับการท่ีผู้ฟ้องคดีต้องได้ด�าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ 

เสียหายตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก�าหนดไว้แล้วก่อนฟ้องคดี

เงื่อนไขข้อน้ีได้รับการบัญญัติไว้ในมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติว่า ในกรณีที่มีกฎหมายก�าหนด 

22 “มาตรการภายในของฝ่ายปกครอง” ได้แก่ หนังสือเวียนที่ตีความกฎหมาย (la circulaire interprétative) และแนวทาง
ปฏิบัติ (la directive) ซึ่งเป็นเครื่องมือของฝ่ายปกครองในการก�าหนดแนวทาง (l’orientation) ให้ผู้ท่ีอยู่ในหน่วยงาน 
ปฏิบัติตาม โดยใช้อ�านาจทั่วไปซึ่งก็คือ อ�านาจบังคับบัญชา เพ่ืออธิบายให้ผู้ใต้บังคับบัญชาเข้าใจถึงกฎหมาย หรือ 
การตีความกฎหมาย หรือนโยบายของหน่วยงาน ซึ่งไม่ก่อให้เกิดสิทธิหรือหน้าที่แก่บุคคลภายนอกโดยตรง

อนึ่ง นอกจากหนังสือเวียนที่ตีความกฎหมาย (la circulaire interprétative) ซึ่งเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง 
(les mesures d’ordre intérieur) แล้ว ยังมหีนังสอืเวียนอกีประเภทหนึง่ท่ีมผีลเป็นการเปลีย่นแปลงสถานภาพของสทิธิหรอื
หน้าที่ของบุคคล ซึ่งเรียกว่า «la circulaire réglementaire» (หนังสือเวียนที่มีลักษณะเป็นกฎหมาย) ซึ่งผู้ที่ได้รับผลกระทบ
จากหนงัสอืเวียนดงักล่าวสามารถฟ้องขอให้ศาลปกครองพิพากษาสัง่ให้เพิกถอนได้ ตวัอย่างเช่น หนังสอืกระทรวงการคลงั
ซึ่งแจ้งเวียนให้เจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องและส่วนราชการทราบเพ่ือถือเป็นแนวทางปฏิบัติในการจัดท�าสัญญาเพ่ิมเติมทุกครั้ง 
ทีม่กีารอนมุตัใิห้ข้าราชการขยายระยะเวลาลาศกึษาเป็นบทบญัญัตทิีม่ผีลบงัคบัเป็นการท่ัวไป หนงัสอืกระทรวงการคลงัดัง
กล่าวจึงมีลักษณะเป็นกฎตามนัยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ดังน้ัน เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค�าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีต้องมาจัดท�าสัญญาเพ่ิมเติม โดยอ้างทางปฏิบัติตามหนังสือ
กระทรวงการคลังฉบับดังกล่าว จึงท�าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับผลกระทบโดยตรงจากหนังสือกระทรวงการคลังฉบับนั้น ผู้ฟ้องคดี
จึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันจะท�าให้ผู้ฟ้องคดี
เป็นผูม้สีทิธิฟ้องคดเีพ่ือขอให้เพิกถอนหนังสอืกระทรวงการคลงัดงักล่าวได้ ท้ังนี ้ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญัต ิ
ดังกล่าว (ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 550/2547)
23 ค�าสัง่ศาลปกครองสงูสดุที ่846/2550 วินจิฉยัว่า เทศบาลนครสมทุรสาครย้ายผูฟ้้องคดจีากหัวหน้าหน่วยงานธุรการ กอง
ช่าง ไปช่วยปฏิบัติราชการเป็นหัวหน้าธุรการสารบรรณ กองการประปา เป็นการชั่วคราว 1 ปี เป็นการสั่งให้ไปช่วยราชการ
ในระดับและอัตราเงินเดือนเดิม ไม่มีผลกระทบต่อสถานะทางกฎหมายและสิทธิหน้าท่ี ศาลจึงไม่อาจรับค�าฟ้อง 
ไว้พิจารณาได้
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ขั้นตอนหรือวิธีการส�าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้อง

คดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท�าได้ต่อเมื่อมีการด�าเนินการตามข้ันตอนและวิธีการดังกล่าว  

และได้มกีารสัง่การตามกฎหมายนัน้ หรอืมไิด้มกีารสัง่การภายในเวลาอนัสมควร หรอืภายในเวลา

ที่กฎหมายนั้นก�าหนด

บทบญัญัติดังกล่าวข้างต้นมสีาระส�าคญัว่า ก่อนท่ีผูฟ้้องคดจีะน�าคดมีาฟ้องต่อศาลปกครอง

เพ่ือขอให้เพิกถอนค�าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีต้องอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ในฝ่ายปกครองก่อน 

ตามกฎหมายเฉพาะหรือตามมาตรา 44 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 253924 และเมื่อมีการสั่งการตามกฎหมายนั้นแล้ว หรือมิได้มีการสั่งการ 

ภายในเวลาอันสมควร25 หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายน้ันก�าหนด ผู้ฟ้องคดีจึงจะฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองได้ ตัวอย่างเช่น
ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 182/2554 วินิจฉัยว่า ประกาศรายงานผลการทดสอบ  

GAT/PAT ของผู้ฟ้องคดีเป็นค�าสั่งทางปกครอง แม้จะไม่มีกฎหมายก�าหนดขั้นตอนการอุทธรณ ์
ไว้เป็นการเฉพาะ ผู ้ฟ้องคดีก็สามารถอุทธรณ์ค�าส่ังทางปกครองดังกล่าวได้ตามมาตรา 44  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีจึงถือได้ว่ามีกฎหมายก�าหนด
ขั้นตอนหรือวิธีการส�าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับจากประกาศ
รายงานผลการทดสอบ GAT/PAT แล้ว เมือ่ผูฟ้้องคดไีม่ได้อทุธรณ์ประกาศรายงานผลการทดสอบ
ดังกล่าวก่อนน�าคดีมาย่ืนฟ้องต่อศาลปกครอง กรณีจึงถือว่าผู้ฟ้องคดียังไม่ได้ด�าเนินการให้ม ี
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมายได้ก�าหนดไว้ก่อนฟ้องคดี 

อน่ึง เงื่อนไขเก่ียวกับการท่ีผู้ฟ้องคดีต้องได้ด�าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายก�าหนดไว้แล้วก่อนฟ้องคดียังน�ามาใช้กับการฟ้องคดีพิพาท 
เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก�าหนด
ให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บางกรณีด้วย เช่น กรณีฟ้องว่าหน่วยงานของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีไม ่
จัดพิมพ์หรือจัดหาข้อมูลข่าวสารไว้บริการประชาชนตามมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูล

24 มาตรา 44 ภายใต้บังคับมาตรา 48 ในกรณีที่ค�าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก�าหนดขั้น
ตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้เป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองน้ันโดยย่ืนต่อเจ้าหน้าท่ีผู้ท�าค�าสั่ง
ทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งค�าสั่งดังกล่าว 

ค�าอุทธรณ์ต้องท�าเป็นหนังสือโดยระบุข้อโต้แย้งและข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายท่ีอ้างอิงประกอบด้วย การอุทธรณ์ 
ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค�าสั่งทางปกครอง เว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับตามมาตรา 56 วรรคหนึ่ง
25 ค�าสัง่ศาลปกครองสงูสดุท่ี 260/2546 (ญ) วินจิฉยัว่า “ระยะเวลาอนัสมควร” ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัต ิ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้แก่ ระยะเวลา 90 วัน นับแต่วันที่ได้รับค�าอุทธรณ ์
โดยเทียบเคียงจากระยะเวลาขั้นสูงในการพิจารณาอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 45 วรรคหนึ่ง  
รวมกับระยะเวลาตามมาตรา 45 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
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ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 254026 ผู ้ฟ้องคดีต้องร้องเรียนต่อคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร 
ของทางราชการตามมาตรา 13 ก่อน หากไม่ด�าเนินการ ศาลจะสั่งไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณา27

อย่างไรก็ดี มีกรณีที่ผู้ฟ้องคดีสามารถน�าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้โดยตรง โดยไม่ต้อง
อุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี เช่น

1) กรณีฟ้องเพิกถอนกฎ (มาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539)

2) กรณีฟ้องเพิกถอนค�าสัง่ทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี (มาตรา 44 แห่งพระราชบญัญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539)

3) กรณีฟ้องเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่างๆ ไม่ว่าจะจัดต้ังข้ึน
ตามกฎหมายหรอืไม่ (มาตรา 44 ประกอบกับมาตรา 48 แห่งพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539)

4) กรณีทีผู่ฟ้้องคดไีม่ใช่คู่กรณีในการท�าค�าสัง่ทางปกครอง (มาตรา 44 แห่งพระราชบญัญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539)

5) กรณีฟ้องเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองทั่วไปหรือค�าสั่งอื่น

6) กรณีฟ้องเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง  

ซึ่งถือเสมือนว่าไม่มีการออกค�าสั่งทางปกครองนั้นมาก่อน (l’acte inexistant)28 ตัวอย่างเช่น  

ค�าสั่งที่ฝ่ายปกครองออกไปโดยปราศจากอ�านาจอย่างชัดแจ้ง 

7) กรณีทีค่�าสัง่ทางปกครองระบใุห้ผูท่ี้ไม่เห็นด้วยกับค�าสัง่ดงักล่าวฟ้องคดต่ีอศาลปกครอง

ได้โดยตรง 

8) กรณีท่ีมีกฎหมายก�าหนดให้ผู้ท่ีไม่เห็นด้วยกับค�าส่ังดังกล่าวฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

ได้โดยตรง

9) กรณีที่มีกฎหมายก�าหนดให้ค�าสั่งทางปกครองนั้นเป็นที่สุด 

26 มาตรา 13 ผู้ใดเห็นว่าหน่วยงานของรัฐไม่จัดพิมพ์ข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 7 หรือไม่จัดข้อมูลข่าวสารไว้ให้ประชาชน
ตรวจดูได้ตามมาตรา 9 หรือไม่จัดหาข้อมูลข่าวสารให้แก่ตนตามมาตรา 11 หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ 
หรือปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้า หรือเห็นว่าตนไม่ได้รับความสะดวกโดยไม่มีเหตุอันสมควร ผู้น้ันมีสิทธิร้องเรียนต่อคณะกรรมการ 
เว้นแต่เป็นเรื่องเกี่ยวกับการมีค�าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 15 หรือค�าสั่งไม่รับฟังค�าคัดค้านตามมาตรา 17 
หรือค�าสั่งไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือลบข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลตามมาตรา 25

ในกรณีท่ีมีการร้องเรียนต่อคณะกรรมการตามวรรคหน่ึง คณะกรรมการต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวัน 
นับแต่วันท่ีได้รับค�าร้องเรียน ในกรณีที่มีเหตุจ�าเป็นให้ขยายเวลาออกไปได้ แต่ต้องแสดงเหตุผลและรวมเวลาทั้งหมดแล้ว
ต้องไม่เกินหกสิบวัน
27 ค�าสัง่ศาลปกครองสงูสดุท่ี 249/2551
28 ค�าสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง ซึ่งถือเสมือนว่าไม่มีการออกค�าสั่งทางปกครอง 
นั้นมาก่อน (l’acte inexistant) นอกจากฝ่ายปกครองจะสามารถเพิกถอนค�าสั่งนั้นได้เองตลอดเวลาแล้ว ค�าสั่งดังกล่าว 
ยังอาจถูกฟ้องเพิกถอนต่อศาลปกครองตลอดเวลา โดยไม่มีอายุความในการฟ้องคดีอีกด้วย
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10) กรณีฟ้องละเมิดอันเกิดจากค�าสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

11) กรณท่ีีหน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าท่ีของรฐัออกค�าสัง่ทางปกครองใหม่เพ่ือแก้ไข

ค�าสั่งทางปกครองเดิมและผู้ฟ้องคดีได้อุทธรณ์ค�าส่ังทางปกครองเดิมมาแล้ว กรณีเช่นน้ีผู้ฟ้องคดี

สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยตรง โดยไม่ต้องอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครองใหม่นั้นอีก

4.7 เงือ่นไขเก่ียวกับระยะเวลาการฟ้องคด ี(อายุความฟ้องคด)ี (la recevabilité ratione 

temporis)

เงื่อนไขเก่ียวกับระยะเวลาการฟ้องคดีเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 49 

มาตรา 51 และมาตรา 52 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งอาจแยกพิจารณาได้ ดังนี้

1) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐออกกฎ ค�าสั่ง 

ทางปกครอง หรือกระท�าการอื่นใดโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  

แห่งพระราชบญัญัตจิดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟ้้องคดต้ีองฟ้องคด ี

ต่อศาลปกครองภายใน 90 วัน นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี (มาตรา 49)

2) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าท่ี 

ตามทีก่ฎหมายก�าหนดให้ต้องปฏิบติั หรอืปฏบิตัหิน้าทีด่งักล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรค

หนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ผู้ฟ้องคดีต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายใน 90 วัน นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี 

(มาตรา 49) แต่ถ้าผู้ฟ้องคดีได้ร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพื่อให้ปฏบิัติ

หน้าที่อย่างใดอย่างหนึ่ง แต่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ได้ละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว

ล่าช้าเกินสมควร กรณีเช่นน้ีระยะเวลาการฟ้องคดจีะเร่ิมนับตัง้แต่วนัทีพ้่นก�าหนด 90 วัน นับแต่วนั

ทีผู่ฟ้้องคดไีด้มหีนงัสอืร้องขอต่อหน่วยงานหรอืเจ้าหน้าที ่หรอืหากผูฟ้้องคดีได้รบัหนังสอืชีแ้จงจาก

หน่วยงานแล้ว แต่ผู ้ฟ้องคดีเห็นว่าค�าชี้แจงดังกล่าวไม่อาจรับฟังได้ กรณีเช่นน้ีระยะเวลา 

การฟ้องคดีจะเริ่มนับตั้งแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้รับหนังสือชี้แจง (มาตรา 49)

3) คดพิีพาทเก่ียวกับการกระท�าละเมดิหรอืความรบัผดิอย่างอืน่ของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ�านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค�าสั่งทางปกครอง หรือ

ค�าสัง่อืน่หรอืจากการละเลยต่อหน้าทีต่ามท่ีกฎหมายก�าหนดให้ต้องปฏบิตัหิรือปฏิบตัหิน้าท่ีดงักล่าว

ล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผู้ฟ้องคดีต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายใน 1 ปี นับแต่ 

วันที่รู ้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี อย่างไรก็ดี ระยะเวลา 1 ปี นั้น จะต้องไม่เกิน 10 ปี  

นับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี (มาตรา 51)

4) คดีพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) ผู้ฟ้องคดีต้องฟ้องคดี

ต่อศาลปกครองภายใน 5 ปี นับแต่วันท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี อย่างไรก็ดี ระยะเวลา  

5 ปี นั้น จะต้องไม่เกิน 10 ปี นับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี (มาตรา 51)
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อนึ่ง ค�าว่า “วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี” ในมาตรา 49 และมาตรา 51 แห่งพระ

ราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ัน พึงติดตาม 

แนวค�าวินิจฉัยของศาลปกครองที่จะพิจารณาเป็นรายกรณีไปว่า วันใดถือเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดีรู้หรือ

ควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีอันจะเป็นจุดเริ่มต้นในการนับระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

ส�าหรับคดีพิพาทเก่ียวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ เช่น การฟ้องคดีขอให้ศาล 

เพิกถอนโฉนดทีด่นิทีอ่อกทับหนองน�า้สาธารณะ หรอืคดพิีพาทเก่ียวกับสถานะของบคุคล เช่น การ

ฟ้องคดีเก่ียวกับสัญชาติของบุคคล ผู้ฟ้องคดีสามารถย่ืนฟ้องคดีต่อศาลปกครองเมื่อใดก็ได้ โดย

ไม่มีอายุความ (มาตรา 52 วรรคหนึ่ง)

มีข้อสังเกตว่า เงื่อนไขเก่ียวกับระยะเวลาการฟ้องคดีเป็นเงื่อนไขที่ไม่อาจแก้ไขให้สมบูรณ์

ครบถ้วนได้ในภายหลัง (irrégularisable) เนื่องจากระยะเวลาการฟ้องคดีเป็นเรื่องของข้อเท็จจริง 

อย่างไรก็ด ีมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดปีกครอง 

พ.ศ. 2542 ได้ก�าหนดให้ศาลสามารถยกเว้นเงื่อนไขเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดีได้ ถ้าศาลเห็น

ว่าคดีที่ยื่นฟ้องนั้นจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ�าเป็นอื่น

4.8 เงือ่นไขเก่ียวกับแบบของค�าฟ้อง (les formes de la requête) และค่าธรรมเนยีมศาล

ค�าฟ้องคดีปกครองต้องมีเนื้อหาตามที่ระบุในมาตรา 45 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัด

ตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 254229 และหากผูฟ้้องคดฟ้ีองขอให้ศาลสัง่ให้ผู้

ถูกฟ้องคดีใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินอันสืบเนื่องจากคดีพิพาทเก่ียวกับการกระท�าละเมิด 

หรอืความรบัผดิอย่างอืน่ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าทีข่องรฐัอนัเกิดจากการใช้อ�านาจ

ตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค�าสั่งทางปกครอง หรือค�าสั่งอื่นหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่

กฎหมายก�าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 

(3) หรือคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) ผู้ฟ้องคดีต้องช�าระ 

ค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วนตามมาตรา 45 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว30 

29 มาตรา 45 วรรคหนึ่ง ค�าฟ้องให้ใช้ถ้อยค�าสุภาพและต้องมี
(1) ชื่อและที่อยู่ของผู้ฟ้องคดี
(2) ชื่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องอันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี
(3) การกระท�าท้ังหลายท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี พร้อมท้ังข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ตามสมควรเก่ียวกับการกระท�า 
ดังกล่าว
(4) ค�าขอของผู้ฟ้องคดี
(5) ลายมือชื่อของผู้ฟ้องคดี ถ้าเป็นการยื่นฟ้องคดีแทนผู้อื่นจะต้องแนบใบมอบฉันทะให้ฟ้องคดีมาด้วย
30 มาตรา 45 วรรคสี่ การฟ้องคดีไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาล เว้นแต่การฟ้องคดีขอให้สั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สิน 
อนัสบืเน่ืองจากคดตีามมาตรา 9 วรรคหนึง่ (3) หรอื (4) ให้เสยีค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรพัย์ในอตัราตามท่ีระบไุว้ในตาราง 1 
ท้ายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ส�าหรับคดีที่มีค�าขอให้ปลดเปลื้องทุกข์อันอาจค�านวณเป็นราคาเงินได้ 
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อนึ่ง การฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้น ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องคดีได้ด้วยตนเอง โดยไม่จ�าต้อง

มทีนายความ ในการน้ีผูฟ้้องคดจีะย่ืนค�าฟ้องต่อพนักงานเจ้าหน้าทีข่องศาลโดยตรง หรอืจะส่งทาง

ไปรษณีย์ลงทะเบียนก็ได้ และเพ่ือประโยชน์ในการนับระยะเวลาการฟ้องคดี ให้ถือว่าวันที ่

ส่งค�าฟ้องแก่เจ้าพนักงานไปรษณีย์เป็นวันที่ยื่นค�าฟ้องต่อศาลปกครอง (มาตรา 46)

4.9 เงื่อนไขเกี่ยวกับการฟ้องซ้อน ฟ้องซ�้า หรือด�าเนินกระบวนพิจารณาซ�้า

เงื่อนไขข้อนี้เป็นไปตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543 ข้อ 36 (1) ซึ่งก�าหนดห้ามการฟ้องซ้อน31 ข้อ 97 ห้ามการฟ้องซ�้า32 และข้อ 96  

ห้ามด�าเนินกระบวนพิจารณาซ�้า33 หากค�าฟ้องใดเป็นการฟ้องซ้อน ฟ้องซ�้า หรือด�าเนิน 

กระบวนพิจารณาซ�้า ศาลก็จะไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณา 

อนึ่ง มีข้อสังเกตว่า หากค�าฟ้องหรือผู้ฟ้องคดีไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง

ข้อใดข้อหนึ่งตามที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น ใช่ว่าศาลปกครองจะต้องมีค�าสั่งไม่รับค�าฟ้อง 

นัน้ไว้พิจารณาในทนัททีกุกรณี เพราะหากเงือ่นไขนัน้เป็นเงือ่นไขทีอ่าจแก้ไขให้สมบรูณ์ครบถ้วนได้ 

(régularisable) ศาลต้องสั่งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไข (l’invitation à régulariser) หากผู้ฟ้องคดีไม่ยอม

แก้ไขภายในระยะเวลาท่ีก�าหนด หรอืถ้าเป็นเง่ือนไขท่ีไม่อาจแก้ไขได้ (irrégularisable) ศาลโดยองค์คณะ 

จงึจะมคี�าสัง่ไม่รบัค�าฟ้องไว้พิจารณาและสัง่จ�าหน่ายคดอีอกจากสารบบความตามข้อ 37 วรรคสอง 

ของระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254334 โดยไม่จ�าต้องวินิจฉัยในเนื้อหา 

ของคดี (le fond) 

31 ค�าสัง่ศาลปกครองสงูสดุท่ี 69/2550 วินจิฉยัว่า ผูฟ้้องคดเีคยย่ืนฟ้องผูถู้กฟ้องคดท่ีี 1 และผูถู้กฟ้องคดท่ีี 2 ในเรือ่งเดยีวกัน
นีต่้อศาลปกครองนครราชสมีา และศาลมคี�าสัง่ไม่รบัค�าฟ้องไว้พิจารณา ซึง่คดอียู่ในระหว่างการพิจารณาของศาลปกครอง
สูงสุด การที่ผู้ฟ้องคดีย่ืนฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสามในคดีนี้เก่ียวกับการกระท�าทั้งหลายท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีเดียวกันน้ี 
ต่อศาลปกครองนครราชสีมาอีก จึงเป็นการย่ืนค�าฟ้องเรื่องเดียวกันต่อศาลเดียวกัน อันเป็นการต้องห้ามตามความ 
ในข้อ 36 (1)
32 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 345/2554 วินิจฉัยว่า คดีเดิมศาลปกครองมีค�าสั่งถึงที่สุดไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณา เนื่องจาก
ผู้ฟ้องคดีน�าคดีมาฟ้องเมื่อพ้นก�าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว เมื่อผู้ฟ้องคดีน�ามาฟ้องเป็นคดีใหม่อีก จึงเป็นฟ้องซ�้า
33 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ร.148/2551 วินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีเคยยื่นค�าขอให้ศาลพิจารณาคดีใหม่ ซึ่งศาลปกครองชั้นต้น
และศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยแล้วว่า ค�าขอของผู้ฟ้องคดีไม่เข้าหลักเกณฑ์ตามมาตรา 75 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ต่อมา ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค�าขอให้ศาลพิจารณาคดีใหม่อีกครั้ง จึงต้องห้าม
ตามข้อ 96 ของระเบียบของที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่บัญญัติห้ามมิให้ด�าเนินกระบวน
พิจารณาในศาลนั้นอันเกี่ยวกับคดีหรือประเด็นที่ได้วินิจฉัยชี้ขาดแล้ว
34 ข้อ 37 วรรคสอง ให้ตลุาการหัวหน้าคณะแต่งตัง้ตลุาการในองค์คณะคนหน่ึงเป็นตลุาการเจ้าของส�านวน แล้วให้ตลุาการ
เจ้าของส�านวนตรวจค�าฟ้อง ถ้าเห็นว่าเป็นค�าฟ้องท่ีไม่สมบูรณ์ครบถ้วนซ่ึงผู้ฟ้องคดีอาจแก้ไขได้ หรือผู้ฟ้องคดีช�าระ 
ค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถ้วน ให้ตุลาการเจ้าของส�านวนมีค�าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไขหรือช�าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วน
ภายในระยะเวลาท่ีก�าหนด ถ้าไม่มกีารแก้ไขหรอืช�าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วนภายในระยะเวลาท่ีก�าหนด หรอืข้อท่ีไม่
สมบรูณ์ครบถ้วนนัน้เป็นกรณีทีไ่ม่อาจแก้ไขให้ถูกต้องได้ หรอืเป็นคดท่ีีไม่อยู่ในอ�านาจของศาลปกครอง ให้ตลุาการเจ้าของ
ส�านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับค�าฟ้องไว้พิจารณาและสั่งจ�าหน่ายคดีออกจากสารบบความ
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จากที่กล่าวมาข้างต้นอาจแบ่งค�าฟ้องที่ไม่ปฏิบัติตามเง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครอง 

ให้ครบถ้วนออกเป็นสองกรณี คือ กรณีที่อาจแก้ไขได้ (régularisable) และกรณีที่ไม่อาจแก้ไขได้  

(irrégularisable) 

กรณีที่อาจแก้ไขได้ เช่น ค�าฟ้องระบุชื่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

ที่เกี่ยวข้องอันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีไม่ถูกต้องตามมาตรา 45 วรรคหนึ่ง (2)35 ค�าฟ้องไม่ได้ระบุ

การกระท�าที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี พร้อมท้ังข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ตามสมควรเก่ียวกับ 

การกระท�าของผู้ถูกฟ้องคดี หรือระบุไม่เพียงพอหรือไม่ครบถ้วน (le défaut de motivation) ตาม

มาตรา 45 วรรคหนึง่ (3) 36 ค�าฟ้องระบุค�าขอไม่ชดัเจนหรือไม่สมบรูณ์ (le défaut de conclusions)37 

ตามมาตรา 45 วรรคหนึ่ง (4) ค�าฟ้องไม่ลงลายมือชื่อผู้ฟ้องคดีหรือผู้รับมอบอ�านาจจากผู้ฟ้องคดี 

(le défaut de signature) ตามมาตรา 45 วรรคหนึ่ง (5)38 ความบกพร่องในเรื่องความสามารถใน

การฟ้องคด ี(le défaut de capacité ou qualité) ความบกพร่องในเรือ่งการมอบอ�านาจ39 (le défaut 

d’autorisation d’ester) และความไม่สมบูรณ์ครบถ้วนของเอกสารที่จ�าเป็นต้องย่ืนต่อศาล (le 

défaut de productions) 

กรณีที่ไม่อาจแก้ไขได้ ได้แก่ เงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองท่ีโดยสภาพ (par nature)  

ไม่อาจแก้ไขให้สมบูรณ์ครบถ้วนได้ในภายหลังหรือเป็นเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองที่ม ี

ลักษณะส�าคัญ เช่น ผู้ฟ้องคดีมิใช่ผู้มีส่วนได้เสียหรือผู้เสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

หรอืผูฟ้้องคดยัีงมไิด้ด�าเนนิการแก้ไขความเดือดร้อนหรอืเสยีหายตามขัน้ตอนหรอืวธีิการท่ีกฎหมาย

ก�าหนดไว้ก่อนฟ้องคดี (non-exercice d’un recours administratif obligatoire) ตามมาตรา 42 วรรค

สอง หรือผู้ฟ้องคดีฟ้องเพิกถอนค�าสั่งทางปกครองหรือกฎในขณะท่ียังไม่มีการออกค�าส่ังทาง

ปกครองหรอืกฎแต่ประการใด (l’absence de la décision préalable) หรอืค�าสัง่ทางปกครองหรอื

กฎน้ันมไิด้ก่อผลกระทบกระเทือนอย่างมนียัส�าคญัต่อผูฟ้้องคด ีหรอืผูฟ้้องคดนี�าคดมีาฟ้องเมือ่พ้น

ก�าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว (la méconnaissance des délais) ตามมาตรา 49 หรือมาตรา 

5140 

35 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 243/2555
36 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 607/2545, ที่ 576/2546, ที่ 126/2551, ที่ 417/2552, ที่ 585/2552 ที่ 9/2554, ที่ 383/2554
37 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 195/2549, ที่ 49/2552, ที่ 575/2552,ที่ 44/2553, ที่ 110/2554, ที่ 358/2555
38 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 253/2545
39 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 714/2551
40 ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 48/2551
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5. บทสรุป

การฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้น ผู้ฟ้องคดีจ�าต้องพิจารณาเป็นอันดับแรกว่า คดีนั้นอยู่ใน

อ�านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรอืไม่ จากน้ันจงึจะพิจารณาต่อไปว่า ผูฟ้้องคดไีด้ปฏบิตัิ

ตามเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองถูกต้องครบถ้วนหรือไม่ ถ้าถูกต้องครบถ้วนแล้ว ศาลจึงจะรับ 

ค�าฟ้องไว้พิจารณาและด�าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือวินิจฉัยในประเด็นที่เป็นเนื้อหาของคด ี

ต่อไป หากค�าฟ้องนั้นไม่อยู่ในอ�านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง หรือไม่ปฏิบัติให้ถูกต้อง

ครบถ้วนตามเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง ศาลก็จะไม่รับค�าฟ้องนั้นไว้พิจารณา ดังนั้น นอกจาก

ประเด็นเก่ียวกับอ�านาจของศาลปกครองแล้ว ประเด็นเก่ียวกับเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง 

ก็เป็นประเด็นที่ส�าคัญและมีความซับซ้อนซึ่งจะต้องมีการศึกษาค้นคว้าทางวิชาการต่อไป
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