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บทที่ 3 
 

การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองในตางประเทศ 
  

 เพื่อการวิเคราะหถึงปญหาการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครอง 

ของไทยนั้น มีความจําเปนที่จะตองศึกษาเปรียบเทียบถึงหลักเกณฑของการฟองคดีปกครอง

ระหวางหนวยงานทางปกครองของตางประเทศ โดยประเทศที่ผูศึกษาไดนํามาศึกษาเปรียบเทียบ

ในวิทยานิพนธฉบับนี้ ไดแก ประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมัน  ทั้งนี้ เนื่องจากทั้งสองประเทศ

ตามที่กลาวมานั้นมีการใชระบบกฎหมายแบบลายลักษณอักษร (Civil Law) เชนเดียวกันกับระบบ

กฎหมายของไทย  นอกจากนี้ กฎหมายของทั้งสองประเทศยังมีอิทธิพลตอการรางพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเปนกฎหมายหลักของการศึกษาในคร้ังนี้ โดยการศึกษาในบทน้ี 

จะดําเนินการศึกษาเกี่ยวกับประเภทคดีปกครอง เงื่อนไขในการฟองคดีปกครอง และขอความคิด

เกี่ยวกับการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองของทั้งสองประเทศเปนสําคัญ ดังนี้  

 
3.1 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองในประเทศฝร่ังเศส 

 
 องคกรที่ทําหนาที่วินิจฉัยคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส  คือ  สภาแหง รัฐ  

(Conseil d’Etat) ซึ่งวิวัฒนาการมาจากสภาที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย (Conseil du Roi)  

ในคริสตศตวรรษที่ 13 มีหนาที่ใหความเห็นแกพระมหากษัตริยในการบริหารราชการแผนดิน  

และในการตัดสินคดีความตางๆ สภาที่ปรึกษาของพระมหากษัตริยจึงทําหนาที่เปนทั้งที่ปรึกษา

กฎหมายของพระมหากษัตริยหรือกลาวอีกนัยหนึ่งเปนที่ปรึกษาของรัฐนั้นเอง ขณะเดียวกัน 

ก็ทําหนาที่ในการตัดสินคดีความดวย โดยตัดสินคดีความในนามของพระมหากษัตริย  ตอมา  

ในยุคการปฏิวัติใหญในฝร่ังเศส ป ค.ศ. 1789 ไดเร่ิมมีการวางรากฐานระบบศาลคู แตยังไมมีการ

จัดต้ังศาลปกครองข้ึนอยางเปนทางการ ในสมัยนโปเลียนไดมีการนําเอาแนวคิดต้ังแตสมัย

สมบูรณาญาสิทธิราชยมาผสมผสานกับแนวความคิดยุคปฏิวัติ และไดสถาปนาใหสภาที่ปรึกษา

ของพระมหากษัตริยเปนสภาแหงรัฐ มีหนาที่สองประการ คือ เปนองคกรที่ปรึกษาของรัฐและ 

ตรวจพิจารณารางกฎหมายและทําหนาที่ตัดสินคดีปกครองดวย นับต้ังแตนั้นมา ไมวาจะมีการ

เปล่ียนแปลงทางการเมืองภายในประเทศไปในทิศทางใด สภาแหงรัฐจะเปนสถาบันหลักทําหนาที่

ในการวางหลักการบริหารราชการแผนดิน และสรางหลักกฎหมายมหาชนที่สําคัญๆ ตลอดมา ปจจุบัน 
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สภาแหงรัฐเปนสถาบันที่ไดรับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญทั้งหนาที่ทางปกครอง (administratifs) 

และหนาที่ในการวินิจฉัยคดี (Contentieux)78 และโครงสรางของศาลปกครองฝร่ังเศสยังประกอบดวย 

ศาลปกครองช้ันตน (Tribunaux administratifs) และศาลปกครองช้ันอุทธรณ (Cours administratives 

d’ appel) นอกจากนี้ ยังมีศาล “ชํานัญพิเศษ” สําหรับคดีปกครองบางประเภทที่มีลักษณะพิเศษดวย79  
  
3.1.1 ประเภทคดีปกครอง 
 
 สําหรับประเทศฝร่ังเศสการแบงประเภทคดีปกครองนั้น ในชวงคร่ึงแรกของศตวรรษ 

ที่ 19 อาจกลาวไดวา ทั้งหลักกฎหมายและแนวคําพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสแทบจะไมได

แยกแยะประเภทของคดีปกครองเลย จนกระทั่งในราวป ค.ศ. 1864 จึงเร่ิมมีการแบงประเภท 

อยางจริงจังข้ึน Léon AUCOC จัดไดวาเปนผูที่อธิบายถึงเร่ืองดังกลาวเปนคนแรกๆ โดยกลาววา 

ศาลปกครองอาจพิจารณาคดีปกครองไดใน 3 ลักษณะที่ตางกัน คือ80  

 กรณีแรก เปนคดีที่ศาลจะพิจารณาถึงเนื้อหาของการกระทําทางปกครอง และ 

ศาลปกครองสามารถมีคําส่ังแทน หรือการกระทําทางปกครองนั้น 

 กรณีที่สอง เปนคดีที่ศาลปกครองไมไดพิจารณาคดีนั้นโดยตรง แตพิจารณาถึง

ความหมายและขอบขายของการกระทําทางปกครองที่มีการสงประเด็นมาให และ 

 กรณีที่สาม เปนคดีขอใหเพิกถอนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

กรณีนี้ศาลไมมีอํานาจส่ังการแทนฝายปกครองสําหรับการกระทําที่ศาลเพิกถอน 

 ตอมา Edouard Laferrière ไดจัดแบงคดีปกครองใหมโดยพิจารณาจากสภาพ และ

ขอบเขต (étendue) ของ “อํานาจ” ของศาลปกครอง81 เปน 4 ประเภท คือ 

                                                  
78 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการศึกษาวิจัย 

เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร 

2549), น. 56.  

 79 เพิ่งอาง,น. 57  
80 โภคิน พลกุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 17, น.37  

 81 R. Chapus, Droit du Contentieux administratif, 7e., 1998, Montchrestien,  

p. 171 อางใน บุญอนันต วรรณพานิชย, “ประเภทคดีปกครองและผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง 

แตละประเภท” ในรวมบทความวิชาการ เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติและกฎหมายอ่ืนๆ, 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), น. 4. 
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 1) คดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (Contentieux de pleine jurisdiction) 

 2) คดีที่ศาลมีอํานาจเพิกถอน (Contentieux de l’annulation) 

 3) คดีที่ศาลมีอํานาจตีความ (Contentieux de l’interpretation) 

 4) คดีที่ศาลมีอํานาจลงโทษ (Contentieux de la répression)  

 สําหรับในวิทยานิพนธฉบับนี้ ไดทําการศึกษาประเภทคดีปกครองฝรั่งเศสตามแนวทาง 

ที่ Laferrière ไดแบงไวเปน 4 ประเภท คือ 

 
 3.1.1.1 คดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (Contentieux de pleine juridiction) 
 หมายถึง คดีที่ศาลใชอํานาจของตนอยางเต็มรูปแบบที่สุด โดยอํานาจในการ

พิพากษาคดีของศาลปกครองจะคลายคลึงกับที่ศาลยุติธรรมพิพากษาคดีระหวางคูความทางแพง 

และโดยเฉพาะอยางยิ่งการพิพากษาใหมีการรับผิดเปนตัวเงิน82 หรืออาจแกไขคําส่ังทางปกครอง 

ไดทั้งหมดหรือบางสวน83 เร่ืองหลักๆ ที่อยูในคดีปกครองประเภทนี้ ไดแก คดีเกี่ยวกับสัญญา 

ทางปกครอง (Contentieux des contrats) คดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดในทางปกครอง 

(Contentieux de la responsabilité extracontractuelle) นอกจากนี้ยังมีคดีเกี่ยวกับภาษีอากร 

(Contentieux Fiscal) และคดีเกี่ยวกับการเลือกต้ัง (Contentieux électoral) 

 
 3.1.1.2 คดีที่ศาลมีอํานาจเพิกถอน (Contentieux l’ annulation) 
 คดีประเภทนี้เปนคดีซึ่งผูฟองคดีมุงจะขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบ

ดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครอง กฎ ขอบังคับ และระเบียบตางๆ อันเปนการฟองให

ดําเนินคดีแกคําส่ังทางปกครอง ไดแก คําส่ัง กฎ ขอบังคับ หรือระเบียบ มิใชเปนการฟองตัวบุคคล

หรือเจาหนาที่ของรัฐที่ออกคําส่ังทางปกครองหรือกฎนั้น เพียงแตศาลจะสงสําเนาคําฟองไปให 

ฝายปกครองเพื่อชี้แจงวาคําส่ังหรือกฎนั้นไดออกโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม แตฝายปกครอง

ไมไดมีฐานะเปนผูถูกฟองคดีในคดีดังกลาว วัตถุประสงคของผูฟองคดีในกรณีนี้จะสอดคลองกับ

อํานาจของศาลในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซึ่งมีคดีที่ฝายปกครองกระทําเกินอํานาจ (recours 

                                                  

 82 เพิ่งอาง, น. 4.  

 83 C. Debbasch และ J-C Ricci, Contentieux administratif, 6e éd., 1944, DALLOZ, 

p. 530 อางใน บุญอนันต วรรณพานิชย, เพิ่งอาง, น. 4. 
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pour excés de pouvoir) เปนหลัก84 การฟองคดีประเภทนี้จึงมุงที่จะควบคุมการกระทํา 

ของฝายปกครองใหอยูภายในขอบเขตของกฎหมายมากกวาจะมุงคุมครองสิทธิของบุคคล85  

ในคดีประเภทนี้อํานาจของศาลจะจํากัดอยูเพียงการสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําที่มิชอบดวย

กฎหมายของฝายปกครองเทานั้น และคดีเชนวานี้ผูฟองคดีก็มิไดมุงหมายที่จะเรียกรองคาเสียหาย

แตอยางใด แตเปนคดีที่มีประเด็นสําคัญเกี่ยวกับความสมบูรณตามกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง

เทานั้น86 

 
 3.1.1.3 คดีที่ฟองขอใหศาลตีความ (Contentieux de I’ interprétation) 
 ไดแก กรณีที่ศาลปกครองตีความหมายของนิติกรรม หรือกรณีที่ศาลประกาศวา 

นิติกรรมทางปกครอง อันหนึ่งอันใดชอบดวยกฎหมายหรือไม ซึ่งเปนเร่ืองของกระบวนการ  

“การวินิจฉัยปญหาเบ้ืองตน” ในคดีที่มีการฟองและอยูในการพิจารณาของศาลยุติธรรม และมีการ

สงประเด็นดังกลาวมาใหศาลปกครองพิจารณา นักวิชาการในแนวนี้เห็นวา คดีประเภทนี้แมวา 

ศาลปกครองจะเปนผูชี้ถึงความหมายหรือความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองก็ตาม 

แตศาลมีอํานาจเพียงการช้ีหรือแสดงความไมชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองให

ปรากฏออกมาเทานั้น หาไดมีอํานาจที่จะนําเอาขอพิจารณาดังกลาวของตนมาเปนฐานในการ 

ส่ังตอไปวา ใหยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือส่ังใหฝายปกครองรับผิด87 

 

 

 

 

 

                                                  
84 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัย เร่ือง  

หลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร 2545), น.196.  
85 ฤทัย หงสสิริ, “คําส่ังทางปกครอง”,  ในคูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2539), น. 292. 
86 ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 9, น. 54.  

 87 บุญอนันต  วรรณพานิชย ,  “ประเภทคดีปกครองและผูมี สิทธิฟองคดีปกครอง 

แตละประเภท” ในรวมบทความวิชาการ เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติและกฎหมายอ่ืนๆ, 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), น. 4.  
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 3.1.1.4 คดีที่ศาลปกครองมีอํานาจลงโทษทางอาญา (Contentieux de la répression)  
 ศาลปกครองมีอํานาจเปนกรณีพิเศษที่จะใชอํานาจทางอาญา กลาวคือ ศาลปกครอง

มีอํานาจพิพากษาโทษทางอาญาแกบุคคลที่กอเหตุความผิดเกี่ยวกับที่สาธารณประโยชน 

(contraventions de voirie) กลาวคือ มีการฝาฝนตอกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการรักษาส่ิงปลูกสรางที่

เปนทรัพยสินของแผนดิน กรณีนี้เปนคดีอาญาที่ข้ึนศาลปกครอง88 

 
3.1.2 เงื่อนไขการฟองคดีปกครอง (conditios de recevabilité) 
 

 3.1.2.1 การรองเรียนภายในฝายปกครองกอน (les recours administratifs) 
 การรองทุกข (recours) หมายถึง วิธีการทุกอยางที่มีกฎหมายบัญญัติไวเพื่อเปดโอกาส

ใหบุคคลหนึ่งใชเพื่อเรียกรองใหองคกรของรัฐแกไขสถานะทางกฎหมายของตนใหถูกตอง  

และยังหมายถึงวิธีการรองเรียนทุกวิธีที่จัดใหมีข้ึนตามกฎหมายดวย89 

 ในระบบกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสนั้น โดยหลักแลวถือวาการรองเรียนภายใน 

ฝายปกครองเปนเร่ืองที่แยกตางหากออกจากการฟองศาล ผูเดือดรอนจากการกระทําทางปกครอง

สามารถเลือกไดวาตนจะใชวิธีการใดและถาเลือกใชวิธีรองเรียน ก็หาเปนเหตุตัดสิทธิที่จะฟองศาล

ไปพรอมๆ กันไม (l’exception de recours parallèle) ถาฝายปกครองไดวินิจฉัยเสร็จกอนศาล  

คําวินิจฉัยนั้นไมมีผลใดๆ ตอคดีที่อยูในระหวางพิจารณาของศาล แตถาคําวินิจฉัยของฝายปกครอง

เพิกถอนการกระทําทางปกครองที่ถูกรองเรียนวาไมชอบดวยกฎหมายนั้น ก็สมประโยชนผูรองเรียน 

ศาลจะพิพากษายกฟอง90 ซึ่งหลักนี้ตางจากคดีแพงในศาลยุติธรรม ตรงที่ในคดีแพงเมื่อเกิดขอโตแยงสิทธิ

ข้ึนเอกชนไมจําตองขอใหเอกชนอีกฝายหนึ่งปฏิบัติตนใหถูกตอง โดยงดกระทําละเมิด ใหใช

คาเสียหาย หรือปฏิบัติตามสัญญากอน ผูถูกโตแยงสิทธินําคดีมาฟองศาลโดยตรงไดเลย (le droit 

de citation directe) แตในคดีปกครองทุกประเภทถือวาจะตองมีนิติกรรมทางปกครอง (acte 

                                                  

 88 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 84, 

น. 199.   
89 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว ในเชิงอรรถที่ 84, 

 น. 196.  
90 โภคิน พลกุล, “คดีปกครองฝร่ังเศส,” เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง  

การจัดต้ังองคกรช้ีขาดขอพิพาททางปกครอง, จัดทําโดยคณะกรรมาธิการการปกครอง สภาผูแทนราษฎร 

(3-4 กรกฎาคม 2532), น. 19. 
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administratif) เปนฐานอยูเสมอ ผลจึงมีวาถาเปนคดีรองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง เอกชน 

จึงนําคดีมาฟองศาลไดเลยโดยไมตองกลับไปขอใหฝายปกครองเยียวยาความไมชอบดวย

กฎหมายเสียกอนเพราะมีนิติกรรมทางปกครองแลว แตในคดีอ่ืนๆ ที่ศาลมีอํานาจเต็ม ไมวา 

จะเปนคดีความรับผิดตามสัญญา (contentieux contractuel) หรือคดีความรับผิดทางละเมิด 

(contentieux de la responsabilité) ซึ่งโดยปกติอาศัยการปฏิบัติการทางกายภาพของฝายปกครอง 

หากมีการผิดสัญญาหรือละเมิดข้ึน ผูฟองคดีจะสามารถยื่นฟองตอศาลไดเฉพาะหลังจากที่

เจาหนาที่ที่มีอํานาจไมรับคํารองขอของตน  ฉะนั้น หลักการที่วาจะตองมีคําส่ังทางปกครองเลย  

จึงทําใหการฟองคดีปกครอง (recours contentieux) ตองมีการรองเรียนภายในตอฝายปกครอง 

(recours administrative) และมีคําส่ังปฏิเสธเสียกอน ในกรณีที่ฝายปกครองรับคําขอแลวนิ่งเฉย 

ไมตอบ (silence de I’administration) ก็จะทําใหเอกชนฟองคดีไมได เพราะไมมีนิติกรรมทางปกครอง 

ดวยเหตุนี้ รัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 21 พฤษภาคม 1997 วาดวยการทําใหการปฏิบัติราชการลดข้ันตอน

และมีความงายยิ่งข้ึน (simplification administrative) ไดสรางหลักการยอมรับโดยปริยายของ

ฝายปกครอง ภายหลังที่มีการนิ่งเฉยของฝายปกครองเมื่อรับคําขอมาแลวเปนเวลา 1 เดือน ถึง 4 เดือน 

แลวแตกรณี91 เทากับเปนการปฏิเสธคํารองโดยปริยาย ซึ่งถือวามีนิติกรรมทางปกครองโดยปริยายแลว 

เอกชนนําคดีมาฟองตอศาลได  

 
 3.1.2.2 การที่ตองมีคําสั่งทางปกครองกอน (La règle de la decision préalable) 
 ตามบทบัญญัติแหงมาตรา 1 แหงรัฐกฤษฎีกา เลขที่  65-29 วันที่ 11 มกราคม 1965 

ที่บัญญัติวา “เวนแตเร่ืองโยธาสาธารณะ ศาลปกครองจะรับฟองไวพิจารณาไดก็ตอเมื่อเปนการ

ฟองคดีโตแยงนิติกรรมทางปกครองเทานั้น” จากบทบัญญัติดังกลาว เปนการวางหลักวา การที่จะ

นําคดีมาฟองยังศาลปกครองนั้น ตองเปนกรณีที่ฝายปกครองตองทํานิติกรรมทางปกครองกอน  

ทั้งนี้ มีขอพิจารณาอยู 3 กรณี 

 1. คดีเกี่ยวกับการโยธาสาธารณะ ซึ่งเปนการดําเนินการเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย 

ขององคกรของรัฐ (รัฐ, ภูมิภาค, จังหวัด, สถาบันของรัฐ) เพื่อประชาชนทั่วไป (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ 

ลงวันที่ 10 มิถุนายน 1921 คดี Commune de monségur) หรือเปนงานโยธาสาธารณะท่ีจัดทํา

                                                  
91 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 84, 

น. 205.  
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โดยองคกรมหาชนในการจัดทําบริการสาธารณะ หรือการกระทําที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติการ 

ตามสัญญา ซึ่งสามารถนํามาฟองตอศาลไดโดยไมจําเปนตองรอใหฝายปกครองมีคําส่ังกอน 

 2. กรณีที่มี คําส่ังทางปกครองมากอนแลว การฟองขอใหศาลเพิกถอนคําส่ัง 

ทางปกครองนั้น สามารถกระทําได 

 แตในกรณีที่ผูเสียหายตองการเรียกคาเสียหายพรอมทั้งดอกเบี้ยมาในคําฟองขอให

เพิกถอนดวย ในกรณีนี้บุคคลนั้นตองเรียกใหฝายปกครองจายคาเสียหายกอน 

 3. คดีที่มีเหตุมาจากความบกพรองของฝายปกครอง เชน กรณีที่มีการรักษาพยาบาล

ผิดพลาด ทําใหคนไขตองเปนอัมพาต บุคคลดังกลาวจะนําเร่ืองมาฟองคดีไมไดหากบุคคลนั้นไมได

มีหนังสือใหฝายปกครองพิจารณาเร่ืองและมีคําส่ังโดยชัดแจงหรือโดยปริยาย การรองขอในกรณีนี้

ไมมีแบบพิธีแตอยางใด แตผูรองควรจะมีหนังสือลงทะเบียนถึงฝายปกครองพรอมใบตอบรับ  

และเก็บสําเนาไวเพื่อใชเปนพยานหลักฐานการพิจารณาคดี92 

 
 3.1.2.3 ผูมีสวนไดเสียที่จะมีสิทธิฟองคดี (L’intérêt à agir) 
 การที่ศาลตองวางหลักเกณฑเร่ืองผูมีสิทธิฟองคดีมีเหตุผลพื้นฐาน 2 ประการ กลาวคือ 

ประการแรก โดยที่องคกรศาล (ไมวาจะเปนในคดีประเภทใด) จะมีอํานาจพิจารณาคดีหรือวินิจฉัย

ขอพิพาทเร่ืองหนึ่งเร่ืองใดไดก็ตอเมื่อมีการเสนอคดีโดยบุคคลอ่ืน สวนองคกรศาลจะเปนผูเสนอคดี

เสียเองมิได93 ประการที่สอง ในขณะเดียวกัน การที่ปราศจากหลักเกณฑกําหนดตัวผูมีสิทธิฟองคดี 

ก็เทากับยอมรับใหบุคคลทุกคนไมวาใครก็ตามอาจฟองคดีได (action popularis) ซึ่งจะเปนการ

เปดชองใหมีการใชสิทธิจนพรํ่าเพร่ือหรือเกินขอบเขต อยางไรก็ดี โดยท่ีพัฒนาการในการฟอง 

คดีปกครองเร่ิมมาจากปรัชญาที่วาเปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของ 

ฝายปกครอง ไมใชเปนการฟองระหวางตัวบุคคลกับตัวบุคคล  ดวยเหตุนี้ เกณฑที่ศาลใชจึงเปน

                                                  
92 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 84,  

น. 107.  
93 Charles Debbasch et Jean – Claude Ricci, Contentieux administratif, (Précis 

Dalloz, 6e éd, 1994). น. 241 อางใน บุญอนันต วรรณพานิชย, “การฟองคดีปกครองของนิติบุคคล

หรือคณะบุคคล : ความจําเปนในการพิจารณา เร่ือง ความสามารถและ คุณสมบัติของผูฟองคดีโดยไม

ปะปนกัน,” ใน หนังสือรวมบทความทางวิชาการ เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ และ

กฎหมายอ่ืนๆ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), น. 45. 
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เพียงการพิจารณาถึงประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย (I’intérêt) ของผูฟองคดี ระดับความ 

มากนอยของประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย และความสัมพันธระหวางประโยชนเกี่ยวของ

ดังกลาวกับส่ิงที่กฎหมายที่ถูกฝาฝนนั้นมุงใหความคุมครอง กลาวอยางงายๆ ก็คือ ศาลปกครอง

ของฝร่ังเศสไดใชหลักเกณฑเร่ืองประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียเปนเกณฑในการพิจารณา 

ตัวผูมีสิทธิฟองคดี94 

 ผูที่จะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพื่อขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ที่กระทํานอกอํานาจหนาที่จะตองแสดงใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางสถานภาพทางกฎหมาย

ของผูฟองคดีกับวัตถุประสงคแหงการฟองคดีเสียกอน กลาวคือ ผูที่จะนําคดีประเภทดังกลาว 

มาฟองไดนั้นจะตองเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรงและเฉพาะเจาะจง (interêt direct et personnel) 

อันเกิดจากนิติกรรมทางปกครองที่นํามาฟองขอใหเพิกถอนนั้น และนอกจากนี้สวนไดเสียโดยตรง

และเฉพาะเจาะจงดังกลาวจะตองเกิดข้ึนแลวและมีอยูในปจจุบันขณะที่ฟองคดี (intérêt né et 

actuel) แตอยางไรก็ตาม สภาแหงรัฐของฝร่ังเศสซึ่งทําหนาที่ในการพิจารณาคดีปกครองก็มิได

เครงครัดกับหลักดังกลาวขางตนนัก โดยไดวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยลงวันที่ 1 เมษายน 1938 วาหาก

สถานภาพทางกฎหมายของผูฟองคดีจะตองถูกกระทบกระเทือนอยางแนนอนในอนาคต กถ็อืไดวา

เปนผูมีสวนไดเสียหรือผูมีสวนเกี่ยวของที่จะฟองคดีไดแลว 

 สําหรับในเร่ืองความเสียหายทางจิตใจ (intérêt moral) นั้น สภาแหงรัฐก็ไดวางหลัก

ไววาความเสียหายทางจิตใจนั้นจะตองเปนความเสียหายที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงโดยตรงและ

แนนอน เชน คําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐในป 1949 คดี Association des anciens éleves de l’Ecole 

Polytechnique ไดยอมรับคําฟองของสมาคมนักเรียนเกาที่ฟองเพื่อขอใหปกปองรักษาช่ือเสียง

ของโรงเรียนเกาของตน คําวินิจฉัยลงวันที่ 28 กรกฎาคม 1911 วินิจฉัยวานิติกรรมทางปกครอง 

ที่มีผลกระทบตอความเชื่อทางศาสนา ถือเปนความเสียหายทางดานจิตใจประการหนึ่ ง 

ที่ผูไดรับผลกระทบสามารถฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมนั้นได เปนตน95 

                                                  
94 บุญอนันต วรรณพานิชย, “การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลหรือคณะบุคคล ความจําเปน

ในการพิจารณา เร่ือง ความสามารถ และ คุณสมบัติ ของผูฟองคดีโดยไมปะปนกัน,” ใน หนังสือ

รวมบทความทางวิชาการ เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ และกฎหมายอ่ืน ,ๆ (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), น. 49. 
95 นันทวัฒน  บรมานันท, “ผูมีสิทธิฟองคดีปกครองของฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมาย 

สุโขทัยธรรมาธิราช, เลม 1 ป 3, น. 128 (กรกฎาคม, 2534).  
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 สภาแหงรัฐไดวินิจฉัยเกี่ยวกับความเปนผูมีสวนไดเสียที่จะมีสิทธิฟองคดีเพื่อขอใหศาล

มีคําส่ังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไวหลายกรณี เชน เจาของที่ดินขางเคียงสามารถฟองขอให

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่อนุญาตใหกอสรางอาคารและทําใหตนไดรับความเสียหายได96 

เจาของอาคารซึ่งรานขายยารานหนึ่งจะตองเปดทําการ ไมสามารถรองเรียนตอฝายปกครอง 

ที่ปฏิเสธไมออกใบอนุญาตใหเปดรานขายยาดังกลาวได เพราะไมไดเปนผูเสียหายโดยตรงท่ีไดรับ

ผลกระทบจากนิติกรรมทางปกครองน้ัน97 บริษัทโทรทัศนซึ่งไดรับสัมปทานจากรัฐบาลใหแพรภาพ

ทางโทรทัศนเปนผูมีสวนไดเสียที่จะฟองขอใหศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่อนุญาตใหบริษัท

คูแขงอ่ืนดําเนินกิจการในลักษณะเดียวกับตนได98 ผูเสียภาษีในเขตเทศบาลเปนผูมีสวนไดเสีย 

ที่จะฟองขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่เทศบาลจะดําเนินการจัดใหมีการ

รักษาพยาบาลฟรีแกประชาชนทุกคนในเขตเทศบาลโดยจะใชเงินภาษีอากรที่เก็บจากผูเสียภาษี 

ในเขตเทศบาลมาเปนคาใชจายทั้งหมด99 ผูเสียภาษีไมไดเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรงที่จะฟอง 

ขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองอ่ืนๆ ที่ไมเกี่ยวกับเร่ืองการเงิน100 ประชาชนธรรมดาทั่วไป 

ไมถือวาเปนผูมีสวนไดเสียในการฟองขอใหศาลเพิกถอนกฤษฎีกากําหนดอํานาจหนาที่ของ

รัฐมนตรีได101 ชมรมผูตอตานการด่ืมสุราแหงชาติเปนกลุมบุคคลอิสระท่ีมีสวนไดเสียในการฟอง

ขอใหศาลเพิกถอนกฎกระทรวงที่สนับสนุนใหมีการกล่ันเหลากันในบาน โดยอางเหตุไดรับ 

ความเสียหายและกระทบกระเทือนทางจิตใจ102 

 ในขณะที่กรณีการฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มนั้นศาลจะถือวาผูมีสิทธิฟองคดีเปน 

ผูทรงสิทธิ (titulaire du droit) ซึ่งเปนการพิจารณาถึง “สิทธิ” (droit) ทางดานอัตตะวิสัย (subjectif)  

แตการพิจารณาถึง “สิทธิ” นี้เองที่สนับสนุนใหเห็นวาแทจริงแลวก็เปนการพิจารณาจากฐานอันเดียวกัน 

คือพิจารณาจากประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย (intérêt) ทั้งนี้ ก็เพราะสิทธิหมายถึงประโยชน 

ที่กฎหมายคุมครองน่ันเอง และการที่ศาลพิจารณาโดยถือเกณฑเร่ือง “สิทธิ” สําหรับคดีที่ศาล 

                                                  

 96 คําวนิิจฉัยสภาแหงรัฐ วนัที ่12 มกราคม 1962  

 97 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 29 กรกฎาคม 1983  

 98 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 6 เมษายน 1986  

 99 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 29 มีนาคม 1901   

 100 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 8 มีนาคม 1933   

 101 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 23 กันยายน 1983  

 102 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 27 เมษายน 1934   
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มีอํานาจเต็มนั้นก็เปนเร่ืองที่เปนเหตุเปนผลในตัวเอง เพราะการจะมี “ประโยชนเกี่ยวของ” ในเร่ือง

ความรับผิดทางปกครองหรือเร่ืองสัญญาทางปกครองจนถึงขนาดที่ขอใหศาลพิจารณาใหฝายปกครอง

ชดใชเงินไดนั้นก็เห็นอยูในตัววา ผูมีสิทธิฟองคดีจะตองเปนผูมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ

ถึงขนาดเปนผูทรงสิทธิเทานั้น เพราะศาลจะตองพิจารณาจากสิทธิทางอัตตะวิสัยของบุคคล

ดังกลาว103 

 สําหรับสิทธิการฟองรองขอเพิกถอนสัญญาทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

ซึ่งอาจเปนโดยออมหรืออาจจะเปนการยอมรับสิทธิการฟองขอเพิกถอนสัญญาโดยตรง ไดแก 

ทฤษฎีคําส่ังทางปกครองที่อาจจะแยกออกจากตัวสัญญาได (acte détachable) ในกระบวนการ

ทําสัญญาทางปกครองนั้น จะมีข้ันตอนตางๆ ทั้งชวงกอนทําสัญญาและชวงหลังทําสัญญา  

ซึ่งกระบวนการตางๆ เหลานี้ ฝายปกครองตองมีการออกคําส่ังทางปกครอง เชน การส่ังรับหรือ 

ไมรับคําเสนอของผูเสนอราคาเขามาเปนคูสัญญากับรัฐ คําส่ังอนุมัติใหทําสัญญาหรืออาจจะเปน

คําส่ังใหยกเลิกกระบวนการทําสัญญาตางๆ เหลานี้ โดยทฤษฎีถือวาเปนนิติกรรมฝายเดียวของ

ฝายปกครองหรือที่กฎหมายไทยเรียกวาคําส่ังทางปกครองที่อาจแยกออกจากตัวสัญญาได  ดังนั้น 

หากคําส่ังการเหลานี้ออกมาโดยไมชอบดวยกฎหมาย ผูมีสวนไดเสียยอมมีสิทธินํามาฟองตอศาล

ปกครองเพื่อใหเพิกถอนคําส่ังเหลานี้ได และหากศาลส่ังพิพากษาเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

เหลานี้แลว ก็จะมีผลตอความสมบูรณของสัญญา สวนผลความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ัง

เหลานี้จะมีผลโดยตรงตอความสมบูรณของสัญญาโดยมีผลทําใหสัญญาส้ินผลโดยทันทีหรือไม 

หลังจากมีคำส่ังหรือคําวินิจฉัยของศาลปกครองใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมาย มีแนวความคิดอยู 2 แนว 

 ฝายแรกเห็นวา หากคําส่ังทางปกครองที่เกี่ยวของกับกระบวนการทําสัญญาทาง

ปกครองถูกยกเลิกเพิกถอนแลว จะมีผลโดยอัตโนมัติใหสัญญานั้นส้ินผลบังคับไมจําตองมีการฟอง

ตอศาลใหศาลพิพากษาใหสัญญานั้นส้ินผลอีกคร้ังหนึ่ง 
 แตนักทฤษฎีอีกแนวหน่ึงเห็นวา การที่คําส่ังทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง

ฝายเดียวที่เกี่ยวของกับกระบวนการทําสัญญาและปฏิบัติการตามสัญญานั้นถูกเพิกถอน ไมมีผล

ทําใหตัวสัญญาถูกยกเลิกโดยปริยาย ความสัมพันธตามสัญญาระหวางคูกรณียังคงมีอยู ความไมชอบ

ดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองดังกลาว มีผลเปนเพียงเหตุที่คูสัญญาจะนํามาอางเพื่อขอ

ยกเลิกสัญญาโดยการฟองรองตอศาล ตราบใดยังไมมีการฟองใหเพิกถอนสัญญาดวยเหตุ 

                                                  
103 บุญอนันต  วรรณพาณิชย, อางแลว เชิงอรรถที่ 87, น. 33.  
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ความไมชอบดวยกฎหมายของกระบวนการทําสัญญา สัญญาดังกลาวยอมยังคงมีผลบังคับ

ระหวางคูสัญญา104 

 การพิจารณาความเปนผูมีสวนไดเสียเกี่ยวกับการฟองเพิกถอนสัญญามอบหมายให

เอกชนดําเนินบริการสาธารณะหรือสัมปทานบริการสาธารณะ นั้น  เนื่องจากในสัญญามอบหมาย

ใหบุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเปนผูดําเนินการบริการสาธารณะหรือสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ 

เกี่ยวของกับบุคคลภายนอกโดยตรง ขอสัญญาที่ทําระหวางคูสัญญาจะมีผลกระทบสิทธิและหนาที่

ของบุคคลภายนอก มิไดเปนเพียงความสัมพันธระหวางคูสัญญาเทานั้น  ดังนั้น ขอความคิดและ

หลักกฎหมายที่ใชในการกําหนดความสัมพันธของคูสัญญาตามหลักกฎหมายแพง จึงไมอาจ

นํามาใชอธิบายกับสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะได จึงมีการสรางหลักทฤษฎีที่เกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครองข้ึนมาอธิบายความสัมพันธทางกฎหมายของการบริการและผูใชบริการในกรอบ

ความสัมพันธทางกฎหมายท่ีกําหนดโดยสัญญาสัมปทานและสถานะทางกฎหมายของขอกําหนด

ในสัญญาดังกลาว ทฤษฎีที่เปนที่รูจักและยอมรับกันอยางแพรหลายในฝร่ังเศสมีสองทฤษฎี คือ 

ทฤษฎีวาดวยนิติกรรมสองสถาน (acte double nature) และทฤษฎีนิติกรรมผสม (acte mixte)  

 ทฤษฎีนิติกรรมสองสถาน (acte de double nature) สรางข้ึนโดยนักวิชาการ 

ของประเทศฝร่ังเศสและไดรับการยืนยันโดยแนวคําพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสเพื่อตอบ

ปญหาเร่ืองสิทธิการฟองรองขอใหเพิกถอนสัญญาทางปกครองที่ทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย ทฤษฎี

นี้มักจะนํามาใชในสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ โดยอธิบายวา สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ 

มีสองสถานะข้ึนอยูกับวาเปนความสัมพันธระหวางผูใด หากเปนความสัมพันธกับผูใชบริการสัญญา

สัมปทานบริการสาธารณะจะมีสถานะเปนกฎ แตหากเปนความสัมพันธระหวางคูสัญญาแลว 

สัญญาสัมปทานจะมีสถานะเปนความสัมพันธทางสัญญา 

 ศาสตราจารยดูกีต105 ใหความเห็นวา หากพิจารณาในแงของบุคคลภายนอก สัมปทานบัตร

มิใชสัญญา แตโดยเนื้อหามีสถานะเปนนิติกรรมทางนิติบัญญัติ ( acte legislative) อาจจะเปนสัญญา

ในความสัมพันธระหวางฝายปกครองและผูรับสัมปทาน แตสําหรับบุคคลภายนอกผูตองการ 

                                                  
104 บุบผา อัครพิมาน, “สิทธิการฟองรองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง,” ในอาจริยาบูชา  

ดร.อมร จันทรสมบูรณ เนื่องในโอกาสครบรอบ 72 ป, รวบรวมโดยสมาคมกฎหมายมหาชน 

แหงประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 2545), น. 223-224. 
105 L. DUGUIT , L’inapplicabilité de la stipulation pour autrui aux usagers des 

services concédés, R.D.P. 1907 , p.411 et p.439 อางใน บุบผา อัครพิมาน, เพิ่งอาง, น.229. 
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ใชบริการแลวสัมปทานบัตรมีสถานะเปนกฎหมาย ทั้งนี้ ไมวาบริการสาธารณะจะถูกจัดทําโดย 

ฝายปกครองหรือผูไดรับมอบหมาย ความสัมพันธระหวางบุคคลภายนอกกับบริการสาธารณะ 

อยูภายใตหลักกฎหมายเดียวกันซึ่งมิใชความสัมพันธตามสัญญาแตเปนความสัมพันธทางกฎหมาย 

 การนําทฤษฎีนิติกรรมสองสถานะมาปรับใชในสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ

กอใหเกิดผลทางกฎหมายที่สําคัญเกี่ยวกับสิทธิการฟองคดี โดยผูใชบริการหรือผูใชบริการใน

อนาคตมีสิทธิที่จะฟองเพิกถอนขอกําหนดในสัญญาที่กระทบสิทธิและหนาที่ของตนได หากปรากฏวา

ขอสัญญาดังกลาวถูกกําหนดข้ึนโดยไมชอบดวยกฎหมาย สวนจะทําใหสัญญาทั้งฉบับส้ินผลไปดวย

หรือไม หากศาลยกเลิกขอกําหนดในสัญญาดังกลาว ตองดูวาขอกําหนดไมชอบดวยกฎหมายนั้น

แบงแยกจากตัวสัญญาไดหรือไม ถาแยกไมไดก็มีผลกระทบตอความสมบูรณของสัญญาท้ังฉบับ

เปนการเพิกถอนสัญญาทั้งฉบับ แตถาหากแยกไดตองดูวาเปนสวนที่เปนสาระสําคัญของสัญญา

หรือไม หากเปนสาระสําคัญจะมีผลเปนการเพิกถอนสัญญาท้ังฉบับ หากไมเปนสาระสําคัญ 

ก็เพิกถอนเฉพาะขอสัญญาที่ไมชอบนั้น สวนสัญญายังใชบังคับไดอยู 

 สําหรับทฤษฎีนิติกรรมผสม (acte mixte) นั้น สัมปทานบัตรมีลักษณะเปนนิติกรรม

ผสมซึ่งประกอบดวยนิติกรรมหลายประเภท โดยพิจารณาจากเนื้อหาหรือขอกําหนดในสญัญา มใิช

พิจารณาจากความสัมพันธของบุคคลที่เกี่ยวของ  ทั้งนี้ โดยแบงแยกวาในสัมปทานบริการสาธารณะ

ประกอบดวยขอกําหนดสองสวนที่มีสภาพหรือสถานทางกฎหมายแตกตางกัน กลาวคือ ขอกําหนด

เกี่ยวกับการจัดการองคกรและการดําเนินการของบริการสาธารณะ (L’organisation et le fonctionnement 

du service public) ถือวาเปนขอกําหนดที่เปนกฎเกณฑของบริการสาธารณะ โดยกฎเกณฑเหลานี้

จะอยูในขอสัญญาที่กําหนดเงื่อนไขของการดําเนินการ รูปแบบของบริการสาธารณะ เชน 

ตารางเวลาของการบริการ อัตราคาจาง เปนตน ซึ่งขอกําหนดเหลานี้จะมีสถานะทางกฎหมาย 

เปนกฎเกณฑทั่วไป ทั้งตอความสัมพันธกับผูรับสัมปทานและกับผูใชบริการซ่ึงใครก็ตามแมแต

คูสัญญาถาเห็นถึงความไมชอบดวยกฎหมายของขอสัญญาดังกลาวจะมีสิทธิฟองขอเพกิถอนได106  

 

 

 

                                                  
106 บุบผา  อัครพิมาน, เพิ่งอาง, น. 230. 
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 3.1.2.4 ระยะเวลาหรืออายุความ (Le délai de recours contentieux)107 
 กฎหมายฝรั่งเศสวางหลักทั่วไปเร่ืองกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวตามมาตรา 1 

แหงรัฐกฤษฎีกา เลขที่ 65- 29 ลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ. 1965 โดยมาตรา R. 102 เชนกัน  

ซึ่งปจจุบันตรงกับมาตรา R. 421-1 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (Code de 

justice administrative) อันมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 2001 โดยกําหนดให

ระยะเวลาการฟองคดีปกครองมีกําหนด 2 เดือน นับต้ังแตวันที่มีการแจงหรือประกาศคําส่ัง  

อันเปนเหตุใหฟองคดี ยอมหมายความวาในกรณีที่คําส่ังทางปกครองที่มีลักษณะเปนกฎ (acte 

réglementaire) ระยะเวลาการฟองคดีจะเร่ิมนับต้ังแตวันที่ประกาศ แตในกรณีที่คําส่ังทางปกครอง 

ที่มีลักษณะเปนคําส่ังตอกลุมบุคคล (acte collectif) ระยะเวลาการฟองคดีเร่ิมนับเมื่อประกาศ 

ใหผู รับคําส่ังทราบ  สวนกรณีคําส่ังทางปกครองที่มี ลักษณะเปนคําส่ังเฉพาะกรณี (acte 

particulier) ระยะเวลาการฟองคดีเร่ิมนับเมื่อมีการประกาศใหผูที่เกี่ยวของทราบ และหากเปน 

คําส่ังทางปกครองที่มีลักษณะเปนคําส่ังเฉพาะราย (acte individuel) ระยะเวลาการฟองคดี 

จะเร่ิมนับต้ังแตวันที่มีการแจงคําส่ังใหทราบ สวนระยะเวลาส้ินสุดถือวันที่คําฟองถึงศาลเปนหลัก  

ฉะนั้น แมจะสงคําฟองทางไปรษณียภายในระยะเวลาฟองคดีก็ตาม แตหากคําฟองมาถึงศาล 

เมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลว ศาลจะมีคําส่ังไมรับคําฟองนั้นนั้นไวพิจารณา เวนแต 

จะมีกฎหมายหรือมีแนวบรรทัดฐานคําพิพากษาของศาลกําหนดไวเปนอยางอ่ืน  อยางไรก็ดี  

ถาการแจงคําส่ังนี้ไมไดระบุวิธีการและระยะเวลาการฟองคดีก็ไมสามารถยกเร่ืองการสิ้นสุด

กําหนดระยะเวลาการฟองคดีข้ึนโตแยงผูฟองคดีไดตามที่บัญญัติไวในมาตรา R. 421-5 แหงประมวล

กฎหมายดังกลาว 

 อยางไรก็ตาม ในบางคดีนั้นระยะเวลาการฟองคดีปกครองอาจจะมีกําหนดเวลา 

ส้ันกวา 2 เดือน เพราะตองการใหวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทอยางรวดเร็ว เชน คดีพิพาทเกี่ยวกับ 

การเลือกต้ังทองถิ่น หรือยาวกวา 2 เดือนก็ได เชน คดีพิพาทเกี่ยวกับการประกอบกิจการที่เปน

อันตรายตอส่ิงแวดลอมซึ่งมีระยะเวลาฟองคดี 4 ป เปนตน 

                                                  
107 ชวาลา  จันทรจนา, “ระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดทางปกครอง

และสัญญาทางปกครองตามกฎหมายฝร่ังเศส,” ในหนังสือรวมบทความทางวิชาการ : เลม 3

กฎหมายปกครอง ภาควิชาสบัญญัติ และกฎหมายอ่ืนๆ (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2548), น. 151-155.  
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 สําหรับระยะเวลาการฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (Contentieux de pleine juridiction) 

นั้น แบงเปน 2 กรณี คือ การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดในทางปกครอง 

กฎหมายฝร่ังเศสไมไดกําหนดหลักเกณฑระยะเวลาการฟองคดีไวโดยเฉพาะ ผูฟองคดีตองยื่น 

คํารองขอตอฝายปกครองที่รับผิดชอบโดยตรงภายในกําหนดระยะเวลาการฟองคดีปกครอง และ

เมื่อฝายปกครองมีคําส่ังปฏิเสธโดยแจงชัดหรือนิ่งเฉยแลว ผูฟองคดีจึงมีสิทธิฟองคดีตอศาล 

เพื่อขอใหเพิกถอนคําส่ังปฏิเสธโดยแจงชัดหรือโดยปริยายนั้นได   ทั้งนี้  ใหนําหลักทั่วไป 

เร่ืองกําหนดเวลาการฟองคดีดังที่ไดกลาวไวขางตนมาบังคับใช และระยะเวลาการฟองคดีพิพาท

เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ระยะเวลาการฟองคดีประเภทนี้ใชหลักเกณฑเดียวกับหลักทั่วไป

ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนเชนกัน  อยางไรก็ตาม ในสัญญาทางปกครองอาจจะมีการกําหนด

ระยะเวลาในการฟองคดีเปนกรณีพิเศษก็ได หากคูสัญญาฝายใดฝายหนึ่งไมปฏิบัติตามขอกําหนด

ในสัญญา เชน สัญญาจัดซ้ือจัดจาง (marchés publics) สวนใหญมักจะกําหนดวา เมื่อมีการ

ตรวจรับงานหรือตรวจรับพัสดุกันแลวใหสัญญานั้นส้ินสุดลง เวนแตฝายปกครองไดกําหนด 

ขอสงวนบางประการไว ซึ่งจะทําใหมีการฟองคดีได หรือกรณีสัญญางานโยธาสาธารณะ (marchés 

de travaux publics) ที่มีการประกันไวเปนเวลา 10 ป ยอมทําใหผูวาจางมีสิทธิที่จะเรียกรอง

คาเสียหายจากผูรับเหมาหรือสถาปนิกได หากเกิดความเสียหายข้ึนภายในระยะเวลา 10 ปที่อยู 

ในประกัน เปนตน อยางไรก็ดี คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญางานโยธาสาธารณะมีขอยกเวนกรณี 

ที่ไมตองปฏิบัติตามหลักเกณฑเร่ืองกําหนดระยะเวลาการฟองคดี เนื่องจากคดีพิพาทดังกลาว 

เปนขอยกเวนของหลักที่ตองใหมีคําส่ังกอนจึงจะฟองคดีปกครองได  ดังนั้น เมื่อไมจําเปนตอง 

ใหมีคําส่ังกอน จึงไมอยูในบังคับใหตองฟองคดีภายในกําหนดระยะเวลาใดๆ  ทั้งนี้ ตามที่บัญญัติ

ขอยกเวนไวในมาตรา 421-1 แหงประมวลกฎหมายดังกลาว ซึ่งกําหนดใหระยะเวลาการฟองคดี

ปกครองมีกําหนด 2 เดือน นับต้ังแตวันที่มีการแจงหรือประกาศคําส่ัง อันเปนเหตุใหฟองคดี เวนแต

ในกรณีการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาโยธาสาธารณะ 

 
 3.1.2.5 ลักษณะของคําขอ (L’objet du recours) 
 การขอใหศาลมีคําส่ังใหฝายปกครองกระทําการ (Les conclusions aux fins d’injonction) 

ตามหลักการแบงแยกอํานาจ ศาลปกครองมีอํานาจที่จํากัด กลาวคือ ศาลไมอาจกระทําการ 

เปนฝายปกครองเสียเองได  ดังนั้น ในกรณีที่ผูฟองคดีขอใหศาลออกคําส่ังใหฝายปกครองหรือ 

ใหศาลออกคําส่ังแทนฝายปกครอง ศาลจะไมรับคําฟองไวพิจาณา (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ  

ลงวันที่ 27 มกราคม 1933 คดี Leloir) แตศาลสามารถออกคําส่ังใหบุคคลกระทําการได เชน  
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การใหบุคคลออกจากที่สาธารณะ (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 25 มีนาคม 1960 คดี Barby) 

หรือในกรณีส่ังใหทําใหกลับสูสภาพเดิมในกรณีคดีเกี่ยวกับการใชทางสาธารณะ ในกรณี 

ที่ฝายปกครองมีอํานาจกระทําการนั้นไดเองเชนเดียวกับการที่ศาลจะมีคําส่ัง ศาลจะไมรับคําขอ

ของฝายปกครองไวพิจารณา(คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 30 พฤษภาคม 1913 คดี Préfet de 

l’Eure) 

 
3.1.3 กรณีที่มีการฟองคดีระหวางหนวยงานทางปกครองในฝรั่งเศส108 
 
 ในกฎหมายฝร่ังเศสมีหลักการพิจารณาวา เมื่อตางก็เปนหนวยงานทางปกครอง

ดวยกัน จึงพิจารณาถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานที่มีขอพิพาทวาเปนความสัมพันธดานการ

บังคับบัญชาหรือความสัมพันธดานการกํากับดูแล โดยมีหลักอยูวาถามีความสัมพันธกันดานการ

บังคับบัญชา ไมวาจะฝายที่ประสงคจะฟองคดีอยูในระดับใตบังคับบัญชาหรือเปนผูบังคับบัญชา 

ก็ตาม ถือวามีการฟองคดีไมได เชน หนวยงานของราชการบริหารสวนกลางไมอาจฟองขอให 

เพิกถอนคําส่ังของหนวยงานที่อยูภายใตการบังคับบัญชาของตนได เชน กรณีระหวางรัฐมนตรี 

กับผูวาราชการจังหวัด (préfet)  ทั้งนี้ ก็ดวยเหตุผลงายๆ คือ เปนเพราะผูบังคับบัญชามีอํานาจ 

ที่จะแกไขเปล่ียนแปลงคําส่ังดังกลาวไดเองอยูแลว (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 24 

ธันวาคม 1926, คดีรัฐมนตรีวาการกระทรวงคลัง, หนา 1171 และคําพิพากษา ลงวันที่ 21 ตุลาคม 

1932, คดีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย, หนาที่ 863) หรือเจาหนาที่ผูอยูใตบังคับบัญชา 

ก็ไมอาจฟองโตแยงคําส่ังของหนวยงานที่ตนอยูใตบังคับบัญชาอันเกี่ยวกับการจัดองคกรและ

หลักเกณฑการปฏิบัติงานขององคกรได (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 27 กุมภาพันธ 

1914, คดี Payaud, หนา 257) 

 ในกรณีเปนความสัมพันธทางอํานาจกํากับดูแล (ระหวางองคกรปกครองสวนกลาง

กับสวนทองถิ่น) ก็ถือวาตางฝายตางก็มีอํานาจฟองกันได เชน คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 18 

เมษายน 1902 วินิจฉัยวาเทศบาล (Commune) สามารถฟองโตแยงคําส่ังของผูวาราชการจังหวัด 

ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับเทศบาลของตนได คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 1 พฤษภาคม 1903 วินิจฉัยวา

สมาชิกสภาทองถิ่นสามารถฟองขอใหศาลเพิกถอนนิติกรรมของสวนกลางที่เขาแทรกแซงอํานาจหนาที่

ของตนได คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 1 เมษายน 1955 วินิจฉัยวาเทศบาลสามารถฟองขอให

                                                  
108 บุญอนันต วรรณพานิชย, อางแลว เชิงอรรถที่ 87, น. 5-6. 
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เพิกถอนคําส่ังของรัฐมนตรีเกี่ยวกับการลดรายไดของเทศบาลได เปนตน ขณะเดียวกัน องคกร

กํากับดูแล เชน ผูวาราชการจังหวัด (préfet) ก็ฟองโตแยงนิติกรรมทางปกครองคําส่ังขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นสวนที่ฟองกันได ซึ่งกรณีนี้เปนกรณีที่ประมวลกฎหมายองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น (Code générale de collectivité territorial) กําหนดไวดังนี้ 

 ผูแทนรัฐในจังหวัดยื่นคําฟองตอศาลปกครองเพื่อโตแยงนิติกรรมทางปกครองของ

เทศบาล ซึ่งระบุไวในมาตรา L. 2132-2 ที่พิจารณาเห็นวาไมชอบดวยกฎหมาย ภายในสองเดือน 

หลังจากวันที่เทศบาลไดสงนิติกรรมทางปกครองใหแกผูแทนรัฐ 

 ในกรณีที่นายกเทศมนตรีรองขอ ใหผูแทนของรัฐแจงใหเทศบาลทราบ หากผูแทนรัฐ

ต้ังใจที่จะไมฟองตอศาลปกครองเพ่ือโตแยงนิติกรรมทางปกครองใด และเมื่อผูแทนรัฐในจังหวัด 

ยื่นคําฟองตอศาลปกครองเพ่ือโตแยงนิติกรรมทางปกครองของเทศบาลใหผูแทนของรัฐแจงให

ผูบริหารของเทศบาลทราบ และระบุรายละเอียดขอเท็จจริง ขอกฎหมายของความไมชอบดวยกฎหมาย

ของนิติกรรมทางปกครองนั้น 

 ผูแทนรัฐสามารถรองขอตอศาลโดยแนบไปกับคําฟองคดีเพื่อขอทุเลาการบังคับ 

ตามนิติกรรมทางปกครองของเทศบาลได ถาปรากฏเหตุอันนาเช่ือไดวานิติกรรมทางปกครองน้ัน

อาจไมชอบดวยกฎหมาย โดยศาลจะตองมีคําส่ังในกรณีนี้ภายในหนึ่งเดือน 

 ในกรณีที่อยูในระนาบเดียวกัน เชน ระหวางรัฐมนตรีกับรัฐมนตรี หลักกฎหมาย 

ของประเทศฝรั่งเศสยอมใหมีการฟองกันได โดยเหตุผลงายๆ เชนกันคือ ตางฝายตางไมมีอํานาจ

บังคับบัญชาหรือกํากับดูแลกันไดและไมมีวิถีทางกฎหมายท่ีจะดําเนินการเอาแกอีกฝายหนึ่ง  

ดวยเหตุนี้ ศาลปกครองฝร่ังเศสจึงยอมรับวา รัฐมนตรีคนหนึ่งอาจฟองเพิกถอนคําส่ังของรัฐมนตรี

อีกคนหนึ่งได (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 10 มีนาคม 1933, คดีรัฐมนตรีกระทรวงการคลัง, 

หนา 307 ; ลงวันที่ 2 พฤศจิกายน 1934, คดีรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย, หนา 996) หรือเทศบาล 

(Commune) แหงหนึ่งสามารถฟองโตแยงการกระทําของเทศบาลอีกแหงหนึ่ง หรือฟองโตแยง 

การกระทําขององคกรมหาชนรวมระหวางเทศบาลได (คําพิพากษา ลงวันที่ 17 พฤศจิกายน 1978, 

เทศบาล Charnoz, หนา 450) เปนตน 
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3.2 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองในประเทศเยอรมัน 
 

 กอนที่จะมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนคร้ังแรกที่มลรัฐบาเดนในป ค.ศ. 1863 ขอพพิาท

ทางปกครองไดรับการวินิจฉัยโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยองคกรที่เรียกวา “Kameraljustiz” 

จวบจนถึงกลางศตวรรษที่ 19 เสียงเรียกรองใหศาลซึ่งเปนกลางและเปนอิสระจากฝายปกครอง 

เขามาตรวจสอบการกระทําทางปกครองก็เร่ิมดังข้ึน ในป ค.ศ. 1843 รัฐธรรมนูญฉบับ Paulkirche 

ไดวางบทบัญญัติปฏิเสธอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองในการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาททางปกครอง 

โดยใหศาลมีอํานาจตัดสินขอพิพาทเกี่ยวกับการโตแยงสิทธิในทุกกรณี109 ภายหลังสงครามโลก 

คร้ังที่ 2 ศาลปกครองเยอรมันไดรับการจัดต้ังข้ึนใหมมี 3 ระดับ คือ ศาลปกครองแหงสหพันธ 

(Bundesverwaltungsgericht) ซึ่งถือเปนศาลปกครองสูงสุด ศาลสูงคดีปกครองแหงมลรัฐ

(Oberverwaltungsgericht หรือ Verwaltungsgerichtshof) และศาลปกครองชั้นตน (Verwaltungsgericht) 

ระบบศาลปกครองเยอรมันเปนระบบศาลระบบหนึ่งเคียงคูไปกับระบบศาลอ่ืนๆ คือ ระบบศาลยุติธรรม 

ระบบศาลภาษีอากร ระบบศาลแรงงานและระบบศาลสังคม ซึ่งแตละระบบศาลจะมีศาลสูงของตนเอง 

 
3.2.1 ประเภทคดีปกครอง 
 
 ประมวลกฎหมายวาด วยวิธีพิ จารณาความในศาลปกครอง  ค .ศ .  1960 

(Verwaltungsgerichtsordnung เรียกโดยยอวา VwGO) กําหนดใหมีการจัดต้ังศาลปกครอง 

และกําหนดวิธีการดําเนินกระบวนพิจารณาความในศาลปกครองไวเปนพิเศษและในมาตรา 40 

วรรคแรก VwGO  ไดบัญญัติรับรองอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง (Verwaltungsgerichtliche 

Generalklausel) โดยกําหนดใหบรรดาขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายมหาชน ซึ่งไมใชเร่ืองเกี่ยวกับ

กฎหมายรัฐธรรมนูญ หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ ขอพิพาทตามกฎหมายปกครอง โดยหลักแลวสามารถ

                                                  
109 วรเจตน  ภาคีรัตน, “ขอพิจารณาเปรียบเทียบองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐ

ฝร่ังเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน,” เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตรประกาศนียบัตร

บัณฑิตทางกฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ภาคการศึกษาที่ 2  

ปการศึกษา 2549 วิชา น. 566 การควบคุมฝายปกครอง ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง, น. 4-5. 
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ฟองคดีตอศาลปกครองไดเสมอ110 โดยประมวลกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมนั 

ค.ศ. 1960 (VwGO) ไดกําหนดรูปแบบและเนื้อหาของคําฟองคดีปกครองไวเปน 5 ประเภท111 คือ   

 
 3.1.1.1 การฟองโตแยงคําสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) 
 การฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) ไดบัญญัติไวในมาตรา 42 

วรรคสอง VwGO ซึ่งการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) มีความมุงหมาย

เพื่อใหศาลยกเลิกนิติกรรมทางปกครองอันใดอันหนึ่งที่กอใหเกิดภาระแกผูฟองคดีโดยผูฟองคดี

กลาวอางวาคําส่ังทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย112  

 ในบรรดาพฤติกรรมหรือการดําเนินงานทั้งหลายของฝายปกครองที่ เปนวัตถุ 

ในการฟองรองเปนคดีในศาลปกครองไดนั้น ที่สําคัญที่สุดก็คือนิติกรรมทางปกครอง113 หรือคําส่ัง

ทางปกครอง การฟองคดีขอใหมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นเปนวิธีการที่เหมาะสมที่สุด 

ที่จะบรรเทาความเดือดรอนเสียหายใหกับเอกชนผูซึ่งสิทธิของตนตองถูกกระทบโดยผลของคําส่ัง

ทางปกครอง114  ดังนั้น ศาลปกครองจึงจะตองตรวจสอบใหแนชัด กอนที่จะรับคําฟองไวพิจารณาวา

การดําเนินการของฝายปกครองที่ผูฟองคดีโตแยงนั้น เปนคําส่ังทางปกครองอยางแทจริง และ 

หากปรากฏวาวัตถุแหงการฟองคดีของผูฟองคดีไมใชคําส่ังทางปกครอง การออกมาตรการเพื่อบรรเทา

ความเดือดรอนใหแกผูฟองคดีก็เปนไปในอีกลักษณะหนึ่ง ซึ่งหลายๆ กรณีก็กลายเปนเร่ืองที่เอกชน

                                                  
110 เพ็ญศรี วงศเสรี, “หลักกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมัน,” 

วารสารวิชาการศาลปกครอง ฉบับที่ 2, ปที่ 4 น. 187 (พฤษภาคม – สิงหาคม 2547).  
111 บรรเจิด สิงคะเนติ, “เงื่อนไขการฟองคดีปกครองเยอรมัน,” วารสารนิติศาสตร, ปที่ 92 

ฉบับที่ 2, น.282 (มิถุนายน 2542) 
112 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน (กรุงเทพมหานคร :   

โรงพิมพเดือนตุลา, 2547) น. 67.   
113 มาตรา  35 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1976 

 “นิติกรรมทางปกครอง” หมายถึง คําส่ัง คําวินิจฉัย หรือการดําเนินการใดที่มีลักษณะ

เปนการใชอํานาจบังคับของรัฐโดยองคกรเจาหนาที่ของรัฐ ดวยความมุงหมายใหเกิดผลบังคับเอกชน

ภายใตขอบเขตของกฎหมายมหาชน และเปนการกระทําที่มุงใหเกิดผลทางกฎหมายตอผูรับคําส่ัง

ทางปกครองนั้นโดยตรง 

 114 สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง, อางแลว เชิงอรรถที่ 6, น. 7.  
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จะตองฟองคดีเพื่อใหศาลมีคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง (actions for 

performance) นอกเหนือจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
 
 3.1.1.2 คําฟองเพื่อขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 
 การฟองเพ่ือขอใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) มีความ

มุงหมายเพื่อใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งเจาหนาที่ไดปฏิเสธที่จะออก

ใหแกโจทกหรือเจาหนาที่ฝายปกครองไดละเวนไมออกนิติกรรมทางปกครองใหแกโจทก ในกรณีที่

เจาหนาที่ฝายปกครองไดปฏิเสธการออกนิติกรรมทางปกครองแกโจทกแลว ในกรณีนี้อาจเรียก 

การฟองประเภทนี้วา การฟองโตแยงการปฏิเสธของเจาหนาที่ฝายปกครอง (Unterlassungsklage)115  

ซึ่งการฟองใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองนั้น อาจแยกความแตกตางระหวาง 

การฟองเพื่อขอใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครองเนื่องจากเจาหนาที่ปฏิเสธที่จะออกคําส่ัง 

ทางปกครองหรือที่เรียกวา “Versagungsgegenklage” กับการฟองใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครอง

เนื่องจากเจาหนาที่ละเลยเพิกเฉยไมกระทําการที่เรียกวา “Untätigkeitsklage”  

 การฟองเพ่ือขอใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครองเนื่องจากเจาหนาที่ปฏิเสธที่จะ 

ออกคําส่ังทางปกครอง “Versagung-sgegenklage” เปนกรณีการฟองเพื่อโตแยงคําส่ังทางปกครองที่

ปฏิเสธที่จะออกคําส่ังทางปกครองตามที่ผูยื่นคํารองไดรองขอและมีความมุงหมายเพื่อใหศาล

วินิจฉัยใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครองตามที่ผูฟองไดยื่นคํารองขอตอเจาหนาที่  

 สําหรับการฟองเพ่ือขอใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครองเนื่องจากการที่เจาหนาที่

ละเลยเพิกเฉยไมกระทําการ (Untätigkeitsklage) นั้น เปนกรณีที่ผูฟองคดีเรียกรองใหศาล 

พิจารณาใหผูถูกฟองคดี (เจาหนาที่) ออกคําส่ังทางปกครอง ซึ่งผูถูกฟองละเวนที่จะออกใหแก 

ผูฟอง โดยผูถูกฟองที่มิไดพิจารณาคํารองของผูฟองที่มุงหมายใหออกคําส่ังทางปกครองภายใน

ระยะเวลาอันสมควร116 คําฟองประเภทนี้จะไดรับการพิจารณาจากศาลในการตรวจขอโตแยง  

ถาการละเวนหรือการละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองเชนวานั้นเปนกรณีที่ไมชอบดวย

กฎหมาย และมีผลเปนการลวงละเมิดตอสิทธิอยางใดอยางหนึ่งของปจเจกบุคคลผูฟองคดี  

                                                  
115 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 111, น. 283.   
116 กมลชัย รัตนสกาววงศ, รายงานการวิจัย เร่ือง การบังคับคดีปกครองตามพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง

(กรุงเทพมหานคร, 2547), น. 61-62. 
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ในกรณีเชนนี้ศาลจะมีคําบังคับใหองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง

ในลักษณะที่สอดคลองกับคําขอของผูฟองคดี ถาในการดําเนินการออกนิติกรรมทางปกครอง

ดังกลาวเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองตองใชอํานาจดุลยพินิจ ศาลจะส่ังให 

ฝายปกครองใชอํานาจดุลยพินิจเพื่อออกนิติกรรมทางปกครองตามคําบังคับของศาล อยางไรก็ดี 

ศาลจะไมกาวลวงเขาไปใชดุลยพินิจแทนฝายปกครอง ศาลจะกําหนดใหฝายปกครองมีหนาที่ 

ตองออกนิติกรรมทางปกครองเทานั้น สวนเนื้อหาของนิติกรรมทางปกครองท่ีอยูในนิติกรรม 

ทางปกครองนั้น ยอมข้ึนอยูกับการใชอํานาจดุลยพินิจขององคกรหรือเจาหนาที่ฝายปกครองตาม

กฎหมายซ่ึงใหอํานาจไดกําหนดไว117 ดังนั้น วัตถุประสงคของคําฟองประเภท Verpflichtungklage  

ก็คือ การใหไดมาซึ่งคําส่ังทางปกครองที่มีลักษณะเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ัง (begünstigender 

Verwaltungsakt) หรือคําส่ังทางปกครองที่เปนคุณ เชน การออกใบอนุญาต การเพิกถอนเงื่อนไข 

ที่เปนภาระ การใหจายเงินชวยเหลือ การมีคําส่ังใหทุนการศึกษา118 

 
 3.1.1.3 คําฟองขอใหฝายปกครองใหประโยชนหรือกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง 
ที่เปนประโยชน (Allgemeine Leistungsklage) 
 คําฟองประเภทนี้เปนการฟองเพ่ือมุงหมายใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการ 

อยางใดอยางหนึ่ง หรือละเวนไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง แตการใหกระทําการอยางใด 

อยางหนึ่งนั้นตองไมเกี่ยวกับเร่ืองการออกนิติกรรมทางปกครอง เพราะหากเปนการฟองให 

ฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองก็จะเปนคําฟองประเภท Verpflichtungklage หรือคําฟอง

ขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง  ดังนั้น คําฟองประเภท Leistungsklage 

จึงมีความมุงหมายเพื่อใหเจาหนาที่กระทําการใดที่มิใชการออกนิติกรรมทางปกครอง ดวยเหตุ

เชนนี้ คําฟองประเภทนี้จึงมีขอบเขตคอนขางจะกวาง แตโดยทั่วไปแลวคําฟองประเภทนี้มักจะ

เกี่ยวกับการปฏิบัติการทางปกครอง (Realakt) เชน ฟองเพ่ือขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองใหขอมูล

ตางๆ หรือฟองเพ่ือใหเจาหนาที่ฝายปกครองใหความชวยเหลือดูแลคนพิการ หรือใหเจาหนาที่ 

ฝายปกครองดําเนินการซอมถนน เปนตน119 

                                                  
117 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 109, น. 10.  
118 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78, 

น. 414-415.  
119 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 111, น. 283.   
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 การฟองขอใหเจาหนาที่กระทําการ (Leistungsklage) ถึงแมจะมิไดกําหนดไวอยาง

ชัดเจนในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ก็ตาม แตอยางนอยที่สุดก็ไดมี

กลาวถึงในทางออมในมาตรา 43 วรรคสอง มาตรา 111 และมาตรา 113 วรรคส่ี ประมวลกฎหมาย 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) การฟองขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการเปนการฟอง 

ที่มีความมุงหมายใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการ (Tun) หรือละเวนการกระทํา (Unterlassen) 

ซึ่งการกระทําที่มุงใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทํานั้นไมใชคําส่ังทางปกครอง วัตถุแหงคดีของ 

การฟองเพื่อใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการจึงมีขอบเขตคอนขางกวาง แตอยางไรก็ตาม  

การกระทําดังกลาวยอมหมายถึงการกระทําของฝายปกครองซึ่งกระทําการที่สําคัญสําหรับการฟองคดี

ประเภทนี้คือการกระทําทางกายภาพ (Realakt) การฟองเพื่อขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการ 

ในระบบของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ทําใหการคุมครองสิทธิของประชาชน 

โดยองคกรศาลที่ไดใหหลักประกันไวในมาตรา 19 วรรคส่ี ของกฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz)  

มีความสมบูรณยิ่งข้ึน กลาวคือ เปนการปดชองวางของการคุมครองสิทธิโดยองคกรศาลเพื่อโตแยง

การแทรกแซงโดยไมชอบดวยกฎหมายตอสิทธิในทางกฎหมายมหาชน (das subjektive öffentliche 

Recht)120 

 
 3.1.1.4 คําฟองขอใหยืนยันหรือแสดงความเปนอยูของนิติสัมพันธตามกฎหมาย 
หรือคําฟองขอใหพิสูจนสิทธิ (Feststellungsklage) 
 คําฟองประเภทนี้เปนการฟองเพื่อใหพิสูจนการมีอยูหรือไมมีอยูของนิติสัมพันธหรือ

เพื่อพิสูจนความเปนโมฆะของนิติกรรมทางปกครอง นิติสัมพันธในกรณีนี้หมายถึง ความสัมพันธ

ในทางกฎหมายของบุคคลหนึ่งตอบุคคลอ่ืนหรือตอส่ิงอ่ืน ที่มีผลมาจากขอเท็จจริงเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง 

ความสัมพันธในทางกฎหมายที่กอต้ังข้ึนโดยสัญญาหรือนิติกรรมทางปกครอง หรือมีผลมาจาก

กฎหมายโดยตรงระหวางบุคคล หรือระหวางบุคคลใดบุคคลหน่ึงตอส่ิงใดสิ่งหนึ่ง121 

 

                                                  
120 Thomas Wuertenberger, Verwaltungsprozessrecht, Muenchen 1998, S.169; 

BVerfGE 22, 106 (110); 58, 1(140). อางใน บรรเจิด  สิงคะเนติ, อางแลว ในเชิงอรรถที่ 112  

น. 116.   
121 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 111, น. 283.   
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 การฟองเพื่อขอใหพิสูจนสิทธิในลักษณะทั่วไป (die allgemeine Feststellungsklage) 

ไดกําหนดไวในมาตรา 43 VwGO ตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง VwGO เรียกรองวาผูมีสิทธิฟองคดี 

จะตองมีผลประโยชนที่บุคคลนั้นมีสิทธิ (ein berechtigtes Interesse) ในเร่ืองที่ขอใหพิสูจนสิทธิ  

ดังนั้น การฟองเพื่อขอใหพิสูจนสิทธิในลักษณะทั่วไป ผูฟองคดีจึงอาจฟองคดีดังกลาวไดในกรณี

ดังตอไปนี้122 

 ก. คดีฟองขอใหพิสูจนสิทธิทั่วไป (die allgemeine Feststellungskage) เปนการ

ฟองเพื่อพิสูจนถึงการมีอยูหรือไมมีอยูของนิติสัมพันธ (Rechtsverhältnis) ใดนิติสัมพันธหนึ่ง 

(มาตรา 43 I 1. Alt) 

 ข .  คดีฟองขอใหพิ สูจน สิทธิ ในลักษณะของการปองกัน  (die vorbeugende 

Feststellungsklage) เปนคดีฟองที่เกี่ยวกับการปองกันการกระทําที่จะเกิดข้ึนในอนาคต  

 ค. คดีฟองขอใหพิสูจนสิทธิเพื่อแสดงความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครอง  

(die Klage auf Feststellung der Nichtigkeit eines Verwaltungsakts) (มาตรา 43 I 2 Alt.) 

 ง. คดีฟองขอใหพิสูจนสิทธิสําหรับการกระทําที่เสร็จส้ินไปแลว (die Fortsetzun- 

gsfeststellungsklage) คําฟองประเภทนี้เปนคําฟองที่ขอใหพิสูจนสิทธิที่เกี่ยวกับความไมชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองที่เสร็จส้ินไปแลว (มาตรา 113 I 4) และ 

 จ. คําฟองขอใหพิสูจนสิทธิในทางวิธีสบัญญัติ (die Zwischenfesstellungsklage)  

คําฟองประเภทนี้เปนคําฟองขอใหพิสูจนสิทธิในเร่ืองขอบเขตกฎหมายวิธีสบัญญัติ (มาตรา 173 

VwGO ประกอบกับมาตรา 256 II ZPO) 

 ในทางปฏิบัติคําฟองประเภทนี้ มีบทบาทสําคัญมาก เนื่องจากเปนคําฟองที่มี

ขอจํากัดในการใชไมมากนัก พื้นฐานของคําฟองนี้จะผูกพันกับนิติสัมพันธ (Rechtsverhälthis)  

ซึ่งเปนความสัมพันธซึ่งกอใหเกิดสิทธิหรือหนาที่ ในเร่ืองนั้นๆ ของแตละบุคคล  ดังนั้น จึงเปนกรณี

ของนิติสัมพันธที่เกิดข้ึนจริงในกรณีใดกรณีหนึ่งหรือเปนรูปธรรม ในคําฟองขอใหใหยืนยันความมีอยู

ของนิติสัมพันธ ศาลปกครองจะไมไดวินิจฉัยในเร่ืองสิทธิเรียกรอง (Anspruch) แตวินิจฉัยเพื่อให

เกิดความแนนอนชัดเจนในขอเท็จจริง123 

                                                  
122 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 112, น. 121–122.  
123 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78,  

น. 421. 
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 คําวา “นิติสัมพันธ” (Rechtverhältnis) เทียบเคียงมาจากบทบัญญัติมาตรา 256 

ZPO หมายถึง ความสัมพันธทางกฎหมายซ่ึงกอต้ังข้ึนจากขอเท็จจริงตามที่บทบัญญัติของ

กฎหมายมหาชนกําหนดใหแกความสัมพันธระหวางผูทรงสิทธิตามกฎหมาย ความจําเปนหรือ 

ส่ิงที่ตองแสดงก็คือความสัมพันธทางกฎหมายอันเปนรูปธรรม ซึ่งอาจเกิดข้ึนโดยการกระทํา

ทั้งหลายที่เกี่ยวของกับกฎหมายภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน (ไมวาจะเปนจากคําส่ัง 

ทางปกครอง กฎหรือปทัสถานทางกฎหมาย สัญญาทางปกครอง หรือการกระทําทางขอเท็จจริง) 

นิติสัมพันธที่ตองการใหศาลยืนยันการมีอยูนั้น ไมจําเปนตองเปนนิติสัมพันธระหวางผูฟองคดีกับ 

ผูถูกฟองคดีเสมอไป อาจเปนนิติสัมพันธระหวางผูถูกฟองคดีกับบุคคลภายนอกก็ได ตัวอยาง 

ที่กลาวถึงอยูเสมอของการยืนยันการมีอยูของนิติสัมพันธ ก็คือ การรองขอใหศาลแสดงหรือยืนยัน

สัญชาติเยอรมันของผูยื่นคําฟอง เนื่องจากเจาหนาที่ฝายปกครองโตแยงในเร่ืองดังกลาว124 

 
 3.1.1.5 คํารองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง 
(Antrag auf Normenkontrolle) 
 ตามมาตรา 47 VwGO ไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการตรวจสอบความ 

ชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรองในลักษณะของการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย

แบบนามธรรม (das abstrakte Normenkontrollverfahren) ตามมาตรา 47 วรรคหนึ่ง VwGO 

เปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายที่อยูระดับตํ่ากวากฎหมายที่ออกโดย

องคกรนิติบัญญัติหรือรัฐสภา125 

 กฎหมายลําดับรอง (Rechtsverordnung) เปนการกระทําทางปกครองอยางหนึ่ง 

ซึ่งเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครองแตเพียงฝายเดียว เชนเดียวกับคําส่ัง 

ทางปกครองซ่ึงฝายปกครองออกมานั้น ความแตกตางอยูที่วากฎหมายลําดับรองมีผลผูกพัน 

เปนการทั่วไป ในขณะที่คําส่ังทางปกครองเปนขอกําหนดหรือกฎเกณฑเฉพาะราย (Einzelfallregelung) 

โดยหลักแลวหากกฎหมายลําดับรองที่ฝายปกครองออกมานั้นกระทบสิทธิของราษฎรผูใดแลว  

ผูถูกกระทบสิทธินั้นสามารถขอใหศาลปกครองตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมาย

ลําดับรองได ในระบบกฎหมายเยอรมัน การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมาย 

                                                  
124 เพิ่งอาง, น.422. 
125 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 116, น. 73.  
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ลําดับรองก็อยูในอํานาจศาลปกครองแหงมลรัฐหรือศาลปกครองระดับอุทธรณเชนเดียวกัน ทั้งนี้

ตามมาตรา 47 แหงประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO)126 

 
3.2.2 เงื่อนไขการฟองคดีปกครอง  
 
 3.2.2.1 เงื่อนไขความจําเปนท่ีจะตองไดรับการคุมครองสิทธิ (Rechtsschutzbedürfnis) 
 ความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ (Rechtsschutzbedürfnis) หมายความวา 

ความประสงคของผูฟองคดีที่ดําเนินการฟองคดีนั้นจะตองเปนกรณีที่สามารถที่จะไดรับความ

คุมครองสิทธิโดยทางศาลไดหรือสามารถไดรับการเยียวยาจากศาลได และการฟองคดีดังกลาว

เปนความจําเปนที่จะกอใหเกิดความคุมครองสิทธิดังกลาว127  ดังนั้น บุคคลที่มีความจําเปน 

ที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธินั้น คือบุคคลที่ไดดําเนินการเพื่อขอใหคุมครองผลประโยชน 

ที่ควรไดรับความคุมครองในทางกฎหมาย โดยวิธีการฟองคดีเพื่อขอใหคุมครองสิทธิ หรือเรียกวา 

บุคคลนั้นมีสิทธิเรียกรองที่จะใหศาลวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาวได ในการดําเนินคดีใดที่ขาดผลประโยชน

หรือความจําเปนที่ควรจะไดรับความคุมครองดังกลาวนั้น กรณีจะไดรับการปฏิเสธการดําเนินคดี

ในชั้นศาล เงื่อนไขความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธินั้น ยอมหมายความวาผูฟองคดี

ไมอาจบรรลุความมุงหมายดังกลาวไดโดยวิธีการอื่น ซึ่งหากผูฟองคดีสามารถบรรลุความมุงหมาย

ดังกลาวโดยวิธีการอ่ืนได ซึ่งเร็วกวา ดีกวา หรือประหยัดกวา กรณีเชนนี้ผูฟองคดีก็ไมมีความ

จําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิโดยวิธีการฟองคดีตอศาลแตอยางใด  

 เงื่อนไขความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิเปนเงื่อนไขในการพิจารณา 

คดีที่มีการฟองเพื่อคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคล  ดังนั้น ถาหากเปนคดีที่มีความมุงหมายเพื่อ 

เปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง ในกรณีนี้เงื่อนไขความจําเปน 

ที่จะตองไดรับความคุมครองนั้นจะพิจารณาในขอบเขตที่กวางกวาความจําเปนที่จะตองไดรับ

ความคุมครองในลักษณะของสิทธิของปจเจกบุคคล 

                                                  
126 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78, 

น. 426.  
127 Klaus Sterm, Verwaltungsprozessuale in der öffenlich – rechtlichen Arbeit, 

München 1987, อางใน สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 78, น. 450.  
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 ความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ (Rechtsschutzbedürfnis) นั้น  

มีความใกลเคียงกับเร่ืองอํานาจฟองคดี (Klagebefugnis) อยางยิ่ง แตอยางไรก็ตาม ทั้งสองประการ

นั้นมีขอแตกตางกัน ในประเด็นที่วา ในกรณีของอํานาจฟองคดี (Klagebefugnis) นั้น ข้ึนอยูกับ

เงื่อนไขเฉพาะที่เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูฟองคดีหรือเปนเร่ืองที่พิจารณาเกี่ยวกับผลกระทบ 

ตอสิทธิของผูฟองคดีในเร่ืองนั้นๆ ในขณะที่ความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ 

(Rechtsschutzbedürfnis) นั้น จะตรวจสอบวา ในการฟองคดีของผูฟองคดีนั้นมีความจําเปน 

ที่จะตองไดรับการคุมครองสิทธิในทางศาลหรือไม128 

 เงื่อนไขความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ (Rechtsschutzbedürfnis) 

สําหรับการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) โดยท่ัวไปแลวถือวาผูฟองคดี 

มีความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ สําหรับการฟองประเภทนี้เมื่อผูฟองคดีไดรับ

ผลกระทบจากคําส่ังทางปกครอง และผูฟองคดีประสงคจะใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

ดังกลาว ความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ สําหรับการฟองเพ่ือใหเจาหนาที่ฝายปกครอง

ออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) นั้น ถือวาผูฟองคดีมีความจําเปนที่จะตองไดรับ

ความคุมครองสิทธิเมื่อผูฟองคดีมีความมุงหมายเพื่อใหศาลพิจารณาใหเจาหนาที่ฝายปกครอง

ออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวใหผูฟองคดี โดยผูฟองคดีมีสิทธิเรียกรองที่จะใหเจาหนาที่ 

ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวใหตน สวนในกรณีของการฟองเพื่อใหฝายปกครอง

กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง (Leistungsklage) นั้น ถือวาผูฟองคดีมีความจําเปนที่จะตองไดรับ

ความคุมครองสิทธิ เมื่อสิทธิที่ผูฟองคดีใชเปนฐานในการฟองนั้นถึงกําหนดที่ผูฟองคดีอาจเรียก

ตามสิทธิดังกลาวได129  

 สําหรับความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิในกรณีที่เกี่ยวกับการควบคุม

กฎหมายลําดับรอง (Normenkontrollverfahren) นั้น แมวาในการควบคุมกฎหมายลําดับรองนั้น

จะเรียกรองอํานาจในการยื่นคํารองของผูยื่นคํารองเปนพิเศษก็ตาม อยางไรก็ตาม นอกเหนือจาก 

ผูยื่นคํารองจะตองเปนผูมีอํานาจยื่นคํารองแลว ผูยื่นคํารองยังตองแสดงใหเห็นถึงความจําเปนที่

                                                  
128 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78,  

น. 450.  
129 Klaus Sterm, Verwaltungsprozessuale in der öffenlich – rechtlichen Arbeit, 

München 1987, S.5 อางใน สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

เพิ่งอาง, น. 452.  
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จะตองไดรับความคุมครองสิทธิในกรณีการยื่นคํารองเพื่อขอใหศาลควบคุมกฎหมายลําดับรองดวย 

เพราะการตรวจสอบกฎหมายลําดับรองในกรณีเชนนี้ยอมมีจุดมุงหมายในการคุมครองสิทธิของ

ปจเจกบุคคลรวมอยูในการตรวจสอบดังกลาวดวย ซึ่งการพิจารณาความจําเปนที่จะตองไดรับ

ความคุมครองสิทธิในกรณีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรองถือวา

ไดรับการยอมรับเมื่อสถานะในทางกฎหมายของผูยื่นคํารองสามารถไดรับการเยียวยาแกไขใหดีข้ึน

ไดหากศาลไดวินิจฉัยวา กฎหมายลําดับรองดังกลาวเปนโมฆะ จะนําไปสูการยกเลิกหรืออยางนอย

ที่สุดการแกไขความเสียหายที่ผูรองไดรับจากฎหมายลําดับรองดังกลาว130  

 
 3.2.2.2 อํานาจฟองคดี (Klagebefugnis)  
 มาตรา 42 วรรคสอง VwGO ไดกําหนดเร่ืองอํานาจการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง 

(Anfechtungsklage) และการฟองใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ไว131 

โดยผูที่ยื่นฟองจะมีอํานาจฟองเม่ือผูฟองคดีถูกละเมิดอันเนื่องมาจากคําส่ังทางปกครอง หรือ 

เกิดจากการปฏิเสธหรือละเวนไมออกคําส่ังทางปกครอง อันเปนการละเมิดสิทธิของผูฟองคดี  

เร่ืองอํานาจฟองคดีตามที่บัญญัติไวในมาตรา 42 วรรคสอง มีจุดมุงหมายเพื่อจํากัดอํานาจฟอง 

ที่ตกไดแกบุคคลทั่วไปหรือที่เรียกวา Popularkage อันเปนอํานาจฟองที่ผูเปนผูฟองคดีทําหนาที่

เปนผูคุมครองผลประโยชนเพื่อบุคคลอ่ืน ซึ่งหมายความวาการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองก็ดี 

หรือการฟองเพ่ือใหฝายปกครองกระทําการก็ดี บุคคลใดบุคคลหนึ่งซึ่งมิไดถูกกระทบสิทธิของตนเอง 

ก็อาจฟองคดีดังกลาวได  ดังนั้น หลักการตามมาตรา 42 วรรคสอง จึงเปนการหลีกเล่ียงการฟอง 

ที่ใหอํานาจฟองคดีตกไดแกบุคคลทั่วไป ซึ่งจะมีผลทําใหคําส่ังทางปกครองเดียวอาจเกิดการ

ฟองรองไดหลายคดี132  สําหรับกรณีการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage)  

คําฟองของผูฟองคดีจะตองแสดงใหเห็นวา การใชสิทธิเรียกรองของผูฟองคดีเพื่อใหออกคําส่ัง 

ทางปกครองนั้นมิไดบรรลุความมุงหมายตามที่รองขอ และการปฏิเสธหรือการละเวนไมออกคําส่ัง

                                                  
130 บรรเจิด, สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 111, น. 290-291.  
131 เพิ่งอาง, น. 294   
132 บรรเจิด สิงคะเนติ, “การฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน และ 

การฟองเพื่อใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,” ในรวมบทความวิชาการ 

เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติและกฎหมายอ่ืนๆ รวบรวมโดยสํานักวิจัยและวิชาการ

สํานักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), น. 103.  
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ทางปกครองดังกลาวใหแกผูฟองคดีเปนการละเมิดสิทธิของผูฟองคดี133 สวนอํานาจฟองในกรณี

ของคําฟองใหฝายปกครองกระทําการ (die allgemeine Leistungsklage) นั้น บุคคลนั้นจะมีอํานาจ

ฟองคดีประเภทนี้ไดเมื่อเจาหนาที่ฝายปกครองปฏิเสธหรือละเวนการกระทําตามที่ผูฟองคดี

เรียกรอง ซึ่งการปฏิเสธหรือการละเวนนั้นเปนการละเมิดสิทธิของผูฟองคดี ในแงของโครงสราง 

การตรวจสอบอํานาจฟองคดีประเภทนี้ก็มีลักษณะเชนเดียวกับคําฟองขอใหฝายปกครองออกคําส่ัง

ทางปกครอง  ดังนั้น มาตรา 42 วรรคสอง จึงนํามาใชกับคําฟองขอใหฝายปกครองกระทําการ  

(die allgemeine Leistungsklage) โดยการเทียบเคียงดวย  อยางไรก็ตาม การนํามาตรา 42  

วรรคสอง มาใชกับคําฟองประเภทนี้ มิไดนํามาใชอยางเครงครัด เชนเดียวกับกรณีคําฟองโตแยง

คําส่ังทางปกครองหรือคําฟองใหออกคําส่ังทางปกครอง การปฏิเสธอํานาจฟองคดีขอใหฝายปกครอง

กระทําการนั้น อาจจะกระทําไดเฉพาะกรณีที่ปรากฏอยางชัดแจงวาสิทธิเรียกรองใหฝายปกครอง

กระทําการนั้น ไมอาจเปนไปไดหรือผูฟองคดีไมมีสิทธิที่จะเรียกรองในเร่ืองนั้น 

 การฟองคดีขอใหพิสูจนสิทธิ (die Feststellungsklage) นั้น มีปญหาวาการฟองคดี

ขอใหพิสูจนสิทธินั้นผูฟองจําเปนตองมีอํานาจฟองหรือไม ในทางตําราและคําพิพากษาก็ยังไมได

กลาวถึงเร่ืองนี้ไวอยางชัดเจน แตอยางไรก็ตาม ดังที่ไดกลาวไวแลวขางตนวาวิธีพิจารณาคดีปกครอง

ของเยอรมันนั้นไมยอมรับหลักการอํานาจฟองคดีปกครองประเภทที่ใหสิทธิในการฟองตกไดแก

บุคคลทุกคน (Popularklage)134  ดังนั้น ขอเรียกรองในการฟองคดีดังกลาว ผูฟองคดีจะตองมี

ผลประโยชนที่เปนสิทธิของบุคคลนั้น (ein berechtigtes Interesse) ในเร่ืองที่ขอใหศาลพิจารณา 

ผลประโยชนที่จะขอใหพิจารณาน้ัน มีอยูหากนิติสัมพันธหรือความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครอง

เปนประเด็นที่มีความขัดแยงในเร่ืองนั้น ในการฟองคดีเพื่อขอใหพิจารณาถึงความมีอยูของ 

นิติสัมพันธ (die positive Feststellungsklage) นั้น ผูถูกฟองคดีจะตองโตแยงความมีอยูของ 

นิติสัมพันธดังกลาว ในขณะที่การฟองเพื่อขอใหพิสูจนสิทธิในทางปฏิเสธ หรือการฟองเพื่อขอให

พิสูจนความไมมีอยูของนิติสัมพันธ (eine negative Feststellungsklage) ในกรณีนี้ผูฟองคดี

จะตองยืนยันถึงความมีอยูของนิติสัมพันธดังกลาว แตในกรณีที่จะเปนการขอใหพิจารณา 

                                                  
133 กมลชัย รัตนสกาวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 116, น. 63. 
134 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78, 

น. 458.    
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ความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครองไดก็ตอเมื่อผูฟองคดีไดยื่นคํารองตามมาตรา 44 วรรคหา 

VwVfG ตอเจาหนาที่ที่มีอํานาจในเร่ืองนั้น และเจาหนาที่ไมเห็นดวยกับคํารองหรือยกคํารองนั้น135 

 อํานาจรองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรองนั้น  

ตามบทบัญญัติของมาตรา 47 วรรคสอง VwGo กําหนดใหมีผูมีสิทธิยื่นคํารองออกเปนสองฝาย 

ฝายแรก คือ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล และฝายที่สอง ไดแก เจาหนาที่ของรัฐ (Behörde)  

โดยบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล (Natürliche und juristische Personen) จะใชสิทธิยื่นคํารองได

ใชสิทธิเนื่องจากสิทธิของตนถูกละเมิดหรืออาจจะถูกละเมิดในเวลาที่คาดหมายไดจากบทบัญญัติของ

กฎหมาย หรือถูกละเมิดจากการใชบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว  สวนเจาหนาที่ รัฐ 

ตามมาตรา 47 วรรคสอง โดยหลักแลวเจาหนาที่ของรัฐเปนผูมีสิทธิยื่นคํารองได  แตอยางไรก็ตาม 

มิไดหมายความวาเจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิที่ยื่นคํารองเพื่อตรวจสอบกฎหมายไดทุกเร่ือง หากแต

เจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิที่จะยื่นคํารองเฉพาะบทบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวกับเจาหนาที่ของรัฐนั้นๆ 

และเจาหนาที่มีผลประโยชนที่จะตองแสดงใหเห็นวาจําเปนตองไดรับการคุมครองสิทธิเปนพิเศษ 

(ein besonderes Rechtsschutzinteresse) ผลประโยชนที่ควรไดรับการคุมครองเปนพิเศษ 

ของเจาหนาที่ของรัฐที่มีอยู หากเจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายที่อาจ

ถูกโตแยงไดดังกลาว หรือในการที่เจาหนาที่ของรัฐจะตองคํานึงถึงบทบัญญัติของกฎหมาย

ดังกลาวในการทําภารกิจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐนั้นๆ136 

 
 3.2.2.3 การอุทธรณภายในฝายปกครอง (Vorverfahren)137 
 เงื่อนไขการอุทธรณภายในฝายปกครองเปนเงื่อนไขสําคัญสําหรับการฟองคดีปกครอง

บางประเภท ตามมาตรา 68 VwGO ไดกําหนดใหดําเนินการอุทธรณภายในฝายปกครองกอนที่จะ

ยื่นฟองคดีโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) รวมทั้งคดีฟองขอใหออกคําส่ัง 

ทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ในกรณีที่เจาหนาที่ไดปฏิเสธที่จะออกคําส่ังทางปกครองให

หรือที่เรียกวา “การฟองโตแยงการปฏิเสธในการออกคําส่ังทางปกครอง (Versagungsgegenklage)” 

กระบวนการอุทธรณภายในฝายปกครองนั้นมีความมุงหมายเพื่อใหฝายปกครองไดตรวจสอบ

                                                  
135 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 116, น. 72.  
136 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 112, น. 133.  
137 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78, 

น. 460. 
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ความชอบดวยวัตถุประสงค (Zweckmässigkeit) และความชอบดวยกฎหมาย (Gessetzmässigkeit) 

ของคําส่ังทางปกครองอีกคร้ังหนึ่ง การอุทธรณภายในฝายปกครอง (Widerspruchsverfahren)  

ในดานหนึ่งนั้นเปนกระบวนการภายในฝายปกครอง และในขณะเดียวกันก็เปนเงื่อนไขที่จะนําไปสู

การพิจารณาคดี (Sachentscheidungsvoraussetzung) ดังนั้น การอุทธรณภายในฝายปกครอง

จึงมีลักษณะที่สําคัญสองประการดังกลาว 

 การยื่นอุทธรณภายในฝายปกครองนั้น ตามมาตรา 70 วรรคหนึ่ง ไดกําหนดใหทํา

เปนลายลักษณอักษรโดยยื่นตอเจาหนาที่ฝายปกครองที่ออกคําส่ังทางปกครองนั้น สําหรับ

ระยะเวลาในการยื่นอุทธรณภายในฝายปกครองนั้น มาตรา 70 วรรคหน่ึง ไดกําหนดใหยื่นภายใน

ระยะเวลา 1 เดือนหลังจากที่บุคคลนั้นไดรับทราบคําส่ังทางปกครองดังกลาว  แตอยางไรก็ตาม 

กฎหมายไดกําหนดขอยกเวนใหสามารถนําคดีข้ึนสูศาลปกครองไดโดยไมตองดําเนินการอุทธรณ

ภายในฝายปกครองกอน กลาวคือ กรณีแรกเปนกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดใหไมตองอุทธรณ

ภายในฝายปกครองกอน (มาตรา 68 วรรคแรก) กรณีที่สอง เมื่อคําส่ังทางปกครองนั้นออกโดย

เจาหนาที่ฝายปกครองระดับสูงของสหพันธหรือของมลรัฐ (มาตรา 68 วรรคแรก ขอ 1) และ 

กรณีที่สาม เมื่อผลของการวินิจฉัยของเจาหนาที่ฝายปกครอง (Widerspruchbescheid) กระทบ

ตอสิทธิของบุคคลที่สามเปนคร้ังแรก (มาตรา 68 วรรคแรก ขอ 2) บุคคลที่สามไมตองอุทธรณ 

คําส่ังทางปกครองตอเจาหนาที่อีก138 เชน มีการโตแยงใบอนุญาตในการกอสรางโดยเพื่อนบาน 

ทําใหผูมีอํานาจในการพิจารณาอุทธรณยกเลิกใบอนุญาตดังกลาว ในกรณีนี้ผูไดรับใบอนุญาต

ไดรับผลกระทบคร้ังแรกจากการวินิจฉัยอันเนื่องมากจากมีการโตแยงใบอนุญาตกอสรางดังกลาว 

ในกรณีนี้ผูไดรับใบอนุญาตไมจําตองอุทธรณภายในฝายปกครองอีก 

 
 3.2.2.4 เงื่อนเวลาในการฟองคดี (Klagefrist) ตามมาตรา 74 VwGO 
 การกําหนดเงื่อนเวลาในการฟองนั้นเปนเงื่อนเวลาที่บังคับเฉพาะการฟองโตแยง

คําส่ังทางปกครอง  (Anfechtungsklage) การฟองใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครอง 

(Verpflichtungsklage) และคํารองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง

                                                  
138 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 112, น. 101.  
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เทานั้น สวนการฟองประเภทอ่ืนๆ นั้น โดยหลักการทั่วไปแลวไมไดกําหนดเง่ือนเวลาไว อยางไรก็ตาม 

สิทธิในการฟองอาจถูกจํากัดดวยเงื่อนไขอ่ืนๆ139  

 สําหรับการฟองคดีโตแยงคําส่ังทางปกครอง และการฟองใหฝายปกครองออกคําส่ัง

ทางปกครองน้ัน ผูฟองคดีจะตองยื่นฟองภายในระยะเวลา 1 เดือน หลังจากที่ไดรับทราบคําส่ัง 

ทางปกครองในกรณีที่ไมจําตองอุทธรณภายในฝายปกครอง เงื่อนเวลาในการฟองสําหรับกรณีที่

ฝายปกครองไมกระทําการใดๆ ภายในระยะเวลาอันสมควร ในกรณีนี้บุคคลนั้นอาจเสนอคําฟองได

ภายหลังระยะเวลา 3 เดือน นับจากวันที่ไดมีการยื่นอุทธรณภายในฝายปกครอง หรือนับจากที่ไดมี

การยื่นคํารองเพื่อใหออกคําส่ังทางปกครอง อยางไรก็ตาม ในกรณีที่มีพฤติการณพิเศษอ่ืนๆ  

บุคคลนั้นอาจยื่นคํารองไดกอนระยะเวลาที่กําหนดไว (มาตรา 75 VwGO) 

 การยื่นคํารองเพื่อใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง 

อาจยื่นไดเมื่อไดมีการประกาศใชบทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ แลว ทั้งนี้ เพราะมาตรา 47 วรรคหนึ่ง 

และวรรคหา VwGO นั้นวางพื้นฐานของการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายท่ีมีผล

ใชบังคับอยู (eine besetehende Norm)  ดังนั้น จึงไมมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

ในลักษณะของการปองกันเพื่อคัดคานการจะออกกฎหมาย  ดวยเหตุนี้โอกาสแรกที่จะโตแยง

บทบัญญัติของกฎหมายนั้นไดเมื่อมีการประกาศใชกฎหมายแลว เพราะเมื่อมีการประกาศใช

กฎหมายแลว ยอมมีความแนนอนชัดเจนในสวนที่เกี่ยวกับเนื้อหาของกฎหมายนั้นๆ แตไมจําเปนตองรอ

จนกวากฎหมายนั้นจะมีผลบังคับใช สําหรับระยะเวลาในการยื่นคํารองจะตองยื่นภายในระยะเวลา 

2 ป หลังจากการประกาศใชบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว (มาตรา 47 วรรคสอง VwGO) 

 
3.2.3 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานของรัฐในเยอรมัน 
 

 โดยหลักทั่ วไปแลว การฟองคดีตอศาลปกครองนั้นมีความมุ งหมายเพื่อการ 

คุมครองสิทธิของปจเจกบุคคล แตอยางไรก็ตาม ยังมีการฟองคดีตอศาลปกครองบางประเภท 

ซึ่งยังมีขอสงสัยวาการฟองคดีในลักษณะดังกลาวเกี่ยวกับเร่ืองของบุคคลนั้นหรือไม หรือเปนเร่ือง

เกี่ยวกับ “สิทธิในทางมหาชน” (das subjektive öffentliche Recht) ของบุคคลนั้นหรือไม ซึ่งตาม

บทบัญญัติของกฎหมายปกครองหลายฉบับไดใหอํานาจฟองแกบุคคล สมาคม หรือเจาหนาที่ 

                                                  
139 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78, 

น. 461. 
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ของรัฐ ซึ่งเปนที่ปรากฏชัดแจงวาบุคคลเหลานั้นมิไดมีผลประโยชนเกี่ยวกับเร่ืองนั้นแตอยางใด 

ตัวอยางเชน อํานาจของหัวหนาสํานักงานเกี่ยวกับการรับราชการทหาร ในการฟองโตแยงเร่ือง 

การใหยกเวนการเปนทหาร ตามมาตรา 35 แหงกฎหมายวาดวยการรับราชการทหาร (WehrpflichtG.) 

นอกเหนือจากอํานาจฟองในลักษณะดังกลาวแลว กฎหมายบางฉบับยังไดกําหนดเร่ืองการเขาไปมี

สวนรวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง (eine Befugnis zur Mtwirkung an Verwaltungsent- 

scheidungen) ซึ่งกฎหมายอาจกําหนดใหผูที่มีอํานาจเขาไปมีสวนรวมในกระบวนพิจารณา 

ทางปกครองอาจใชสิทธิโตแยงการวินิจฉัยของฝายปกครองไดโดยการฟองคดีตอศาลปกครอง  

ซึ่งการใชสิทธิในการฟองคดีเชนวานี้เปนที่ชัดเจนวา สิทธิในการฟองคดีดังกลาวยอมมิใชสิทธิ 

ในลักษณะของปจเจกบุคคล ในกรณีนี้จึงกอใหเกิดปญหาวาโดยแทจริงแลว คดีปกครองเปนคดี 

ที่เกี่ยวกับสิทธิในลักษณะของปจเจกบุคคลหรือไม140 

 อํานาจฟองคดีปกครองในลักษณะพิเศษตามที่กลาวขางตนไมใชอํานาจฟองคดี

ปกครองในลักษณะทั่วไป ซึ่งอํานาจฟองคดีลักษณะดังกลาวเปนอํานาจฟองคดีปกครองที่เคยใช

ในระบบกฎหมายปกครองของปรัสเซีย อันเปนอํานาจฟองคดีปกครองที่กฎหมายกําหนดใหเปน

อํานาจฟองในลักษณะของปจเจกบุคคล ลักษณะของอํานาจฟองคดีของปรัสเซียมีความแตกตาง

จากอํานาจฟองคดีปกครองของรัฐทางตอนใตของเยอรมัน ในขณะที่ทางตอนใตของเยอรมันนั้น 

ถือวาผลประโยชนในทางกฎหมายของปจเจกบุคคล และจากผลประโยชนในทางกฎหมาย 

ดังกลาวนี้เองท่ีกอใหเกิด “สิทธิในทางมหาชน” ซึ่งถือวาเปนสาระสําคัญของการฟองคดีปกครอง 

จากแนวคิดที่แตกตางกันดังกลาวจะเห็นไดวาตามแนวคิดของปรัสเซีย เห็นวากฎหมายมหาชน 

ในเร่ืองดังกลาวเปนกฎเกณฑภายในของฝายปกครองที่อาจถูกควบคุมตรวจสอบโดยองคกรศาล

ตามวิธีพิจารณาความได และดวยเหตุเชนนี้จึงไมมีความแตกตางระหวางการฟองโดยปจเจกบุคคล 

กับการฟองโดยตัวแทนของผลประโยชนมหาชน การทําหนาที่ฟองของทั้งสองฝายถือวาเปนสวน

หนึ่งของรัฐ และการฟองดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อเปนหลักประกันสําหรับกฎเกณฑในทาง

กฎหมายภายในของรัฐขอบเขตอํานาจของศาลปกครองที่วินิจฉัยขอพิพาทโดยแท (nicht echte 

                                                  
140 Wilhelm Henke, Das subjektive öffentliche Recht, Tuebingen 1968, S.141  

อางใน บรรเจิด สิงคะเนติ , อํานาจฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐตามหลักกฎหมายเยอรมัน,  

ในรวมบทความวิชาการ เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติและกฎหมายอ่ืนๆ รวบรวม

โดยสํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2548), น.133. 
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streitentscheidende Gerichtsbarkeit) ขอบเขตอํานาจศาลปกครองของปรัสเซีย (die preussische 

Verwaltungsgerichtsbarkeit) จึงเปนการตัดสินขอพิพาทที่ปราศจากผลกระทบตอสิทธิหรือ

ผลประโยชนของปจเจกบุคคล การตัดสินขอพิพาทในลักษณะเชนนี้เปนกระบวนการในการ 

ใชกฎหมายปกครองในรูปของขอพิพาททางกฎหมาย (in der Form eines Rechtsstreites) 

นับต้ังแตป 1930 แลว ที่ Walter Jellinek เห็นวา คดีในลักษณะดังกลาวนั้นเปนเพียงขอยกเวน

เทานั้น และคดีลักษณะนี้จะคอยๆ หายไป 

 แตอยางไรก็ตาม ขอยกเวนตามที่ Walter Jellinek กลาวนั้น โดยแทจริงแลวมิไดหายไป 

ในปจจุบันนี้การฟองคดีในลักษณะดังกลาวยังคงมีอยู ตัวอยางเชน การฟองโตแยงคําส่ังทาง

ปกครองโดยตัวแทนผลประโยชนของกองทุนทดแทนตามมาตรา 338 ของ Gesetz über den 

Lastenausgleich หรือการฟองโดยเจาหนาที่ตามมาตรา 22 และมาตรา 43 วรรค 3 ของกฎหมาย

วาดวยการชดใชคาเสียหายแกเชลยศึกสงคราม (Kriegsgef.-EntschG) หรือการฟองโดย 

สภาแรงงานฝมือตามมาตรา 8 วรรค 4 ของ HandwO หรือการฟองโดยเจาหนาที่คุมครองเยาวชน

หรือโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยของสหพันธตามมาตรา 20 และมาตรา 11 วรรค 2  

ของกฎหมายวาดวยการเผยแพรส่ิงพิมพที่เปนอันตรายตอเยาวชน (Gesetz über die Verbreittung 

jugendgefährdender Schriften) หรือการฟองโดยหัวหนาราชการทหาร (WehrpflG) หรือการฟองของ

ตัวแทนผลประโยชนมหาชนเพื่อโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการในมลรัฐ Niedersachsen  

มลรัฐ Nordrhein-Westfalen และมลรัฐ Schleswig-Holstein เปนตน  

 อํานาจฟองคดีปกครองดังกลาวขางตนทั้งหมด ถือวาเปนอํานาจฟองที่มิไดมี

ผลกระทบสิทธิในทางกฎหมายสารบัญญัติของผูฟอง (keine materielle Rechtsposition des 

Klaegers) แตอยางใด ซึ่งอํานาจฟองคดีปกครองตามที่ไดกําหนดไวในมาตรา 42 วรรค 2 ของ

กฎหมายวิธีพิจารณาของศาลปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung-VwGO) วา ผูฟอง (โจทก) 

จะใชสิทธิในการฟองไดตอเมื่อสิทธิของบุคคลนั้นถูกละเมิด เงื่อนไขดังกลาวหมายความวา 

โดยทั่วไปแลว การฟองคดีปกครองเปนนิติวิธีเพื่อการบรรลุความมุงหมายตามสิทธิของปจเจกบุคคล  

ซึ่งถือวาเปนหลักพื้นฐานของคดีปกครอง แตอยางไรก็ตาม นอกเหนือจากหลักพื้นฐานดังกลาวแลว 

ฝายนิติบัญญัติของสหพันธก็ดี หรือของมลรัฐก็ดียอมสามารถที่จะกําหนดอํานาจฟองคดีปกครอง

โดยไมจําเปนตองมีการกระทบสิทธิในลักษณะของปจเจกบุคคล (Klagebefugnisse ohne subjektie 

Rechte) ได บทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวจึงไดแบงแยกขอบเขตอํานาจของศาลปกครอง

ออกเปน 2 สวน ซึ่งในทางคดีนั้น ทั้งสองสวนอาจจะมีสวนสัมพันธกัน ความแตกตางในเร่ืองดังกลาว

ถึงแมจะไมมีผลในคดี แตความแตกตางดังกลาวมีสวนสําคัญตอความเขาใจอยางถูกตองเก่ียวกับ 
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“สิทธิในทางมหาชน” (das subjektive öffentliche Recht) และมีความสําคัญตอความเขาใจ

เกี่ยวกับความสัมพันธของคดีปกครองกับขอบเขตของอํานาจของศาลปกครอง 

 ตามกฎหมายวิธีพิจารณาของศาลปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung 1960-VwGO) 

เยอรมัน ไดบัญญัติเร่ืองอํานาจฟองคดีปกครองไวในมาตรา 42 VwGO ไว ดังนี้ 

 “มาตรา 42 (คําฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) และคําฟอง

เพื่อใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 

 (1) การขอใหยกเลิกคําส่ังทางปกครอง และการขอใหวินิจฉัยใหออกคําส่ังทางปกครอง 

ซึ่งเจาหนาที่ไดปฏิเสธหรือละเวนที่จะออกคําส่ังดังกลาวอาจกระทําไดโดยการเสนอฟองตอศาล 

 (2) เทาที่กฎหมายไมไดกําหนดไวเปนอยางอ่ืน การฟองอาจกระทําไดหากผูฟอง 

ถูกละเมิดสิทธิโดยคําส่ังทางปกครอง หรือโดยการปฏิเสธหรือโดยการละเวนของเจาหนาที่ 

ฝายปกครอง อันเปนการละเมิดสิทธิของผูฟอง” 

 ความมุงหมายของมาตรา 42 VwGO มีความมุงหมายเพื่อจํากัดอํานาจฟองมิใหตก

แกบุคคลทั่วไป หรือที่เรียกวา “Popularklage” ดังนั้น การฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองก็ดี หรือ

การฟองเพื่อใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองก็ดี บุคคลใดบุคคลหนึ่งซ่ึงมิได 

ถูกกระทบสิทธิของตนเองจึงไมอาจกระทําการฟองคดีปกครองได มาตรา 42 VwGO จึงเปนการ

บัญญัติอํานาจฟองคดีปกครองของปจเจกบุคคลในอันที่จะโตแยงการกระทําของฝายปกครอง 

ที่เปนการละเมิดสิทธิของตนเทานั้น 

 สําหรับอํานาจฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐในทางตํารากฎหมายของเยอรมันนั้น 

“ผูฟอง” (Kläger) ในความหมายของมาตรา 42 VwGO นั้นโดยทั่วไปแลวไมหมายรวมถึงหนวยงาน

ของรัฐดวย การที่หนวยงานของรัฐองคกรหนึ่ง (องคกรปกครองสวนทองถิ่น, นิติบุคคลตาม

กฎหมายมหาชน, องคกรบริหารสวนกลาง) จะมีอํานาจฟองหนวยงานของรัฐอีกองคกรหนึ่งนั้น 

จะตองเปนกรณีที่กฎหมายไดกําหนดใหมีอํานาจฟองไวโดยเฉพาะ เชน 

 ก. กรณีขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (Gemeinde) ตามกฎหมายวาดวยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของมลรัฐนอรดไรน – เวสฟาเวน (Gemeindeordnung fuer das Land 

Nordrhein – Westfalen – GO ลงวันที่ 14 กรกฎาคม ค.ศ. 1994) ไดบัญญัติไวในมาตรา 123 

ดังนี้  
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 มาตรา 123 (การโตแยงมาตรการในกํากับดูแล) 

 “มาตรการของเจาหนาที่กํากับดูแลอาจถูกโตแยงไดโดยตรง โดยการฟองเปน 

คดีปกครอง”  

 ข. หนวยงานของรัฐอ่ืนๆ เปนไปตามกฎหมายเฉพาะที่จะบัญญัติรับรองอํานาจฟอง

คดีปกครอง เชน 

 - กฎหมายวาดวยกระบวนพิจารณาในการขอล้ีภัย (Asylverfahrensgesetz ลงวันที่ 

27 กรกฎาคม ค.ศ.1993) 

 มาตรา 6 (ตัวแทนของสหพันธ) 

 “(1) ใหสํานักงานแหงสหพันธ แตงต้ังตัวแทนของสหพันธเพื่อรับผิดชอบในเร่ือง 

การดําเนินการกระบวนการพิจารณาในการขอล้ีภัย 

 (2) ตัวแทนของสหพันธอาจเขามีสวนรวมตอการดําเนินกระบวนการพิจารณาในการ

ขอล้ีภัยของสํานักงานแหงสหพันธ และอาจเขามีสวนรวมในกรณีที่มีการฟองคดีตอศาลปกครองได 

ตัวแทนของสหพันธมีอํานาจในการแสดงความคิดเห็น และตัวแทนของสหพันธมีอํานาจทีจ่ะโตแยง

คําวินิจฉัยของสํานักงานแหงสหพันธตอศาลได ...” 

 - กฎหมายวาดวยสิทธิในการปฏิเสธการรับราชการทหารและสิทธิในการรับราชการ

ในกิจการพลเรือน (Gesetz zur Neuordnung des Rechts der Kriegsdienstverweigerung 

und des Zivildienstes – ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ ค.ศ.1983 ) 

 มาตรา 18 “(2) การโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ (Ausschüsse) และของ

คณะกรรมการวินิจฉัยเกี่ยวกับการปฏิเสธการรับราชการทหาร (Kamern für Kriegsdienstverweigerung) 

นั้น เจาหนาที่ของหนวยงานในทางทหารอาจโตแยงคําวินิจฉัยดังกลาวตอองคกรศาลได...” 

 ในสวนที่เกี่ยวกับการฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐตามหลักกฎหมาย

เยอรมันซ่ึงโดยหลักแลวหนวยงานของรัฐไมอาจจะฟองคดีปกครองได เวนแตจะมีกฎหมายกําหนด

ไวเปนการเฉพาะใหอํานาจแกหนวยงานของรัฐดังกลาว ทั้งนี้ โดยมีขอพิจาณาดังตอไปนี้ 

 (1) ขอพิจารณาจากหลักพื้นฐานเกี่ยวกับอํานาจฟองคดีปกครอง ตามหลักพื้นฐาน

ของคดีปกครอง เปนคดีที่มุงคุมครองปจเจกบุคคลจากการกระทําของฝายปกครอง กลาวคือ  

เปนการคุมครองจากการกระทําของฝายปกครองที่ใชอํานาจมหาชนอันอยูในสถานะที่เหนือกวา

ปจเจกบุคคลทั่วไป แตอยางไรก็ตาม การใชอํานาจของฝายปกครองจะตองเปนไปตามหลักความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง การที่จะตรวจสอบวาฝายปกครองดําเนินการไปตาม

หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองหรือไม กระทําไดก็โดยการใหองคกรศาล
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สามารถเขามาตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองได โดยเหตุนี้เองหากปจเจกบุคคลซึ่งไดรับ

ผลกระทบจากการกระทําของฝายปกครองเห็นวา การกระทําของฝายปกครองไมชอบดวยกฎหมาย

ไมวาจะดวยเหตุผลประการใด บุคคลนั้นสามารถที่จะโตแยงการกระทําของฝายปกครองตอ 

ศาลปกครองได เพื่อใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง 

 หากพิจารณาในแงการคุมครองคดีปกครอง หนวยงานของรัฐอาจไดรับความคุมครอง

จากคดีปกครองได หากความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐทั้งสองนั้น เปนความสัมพันธระหวาง 

หนวยงานของรัฐหนวยหนึ่งที่มีอํานาจเหนือหนวยงานของรัฐอีกหนวยหนึ่งในลักษณะของการ

ควบคุมกํากับ เชน กรณีที่องคกรบริหารสวนกลางมีอํานาจในการกํากับดูแลองคการปกครอง 

สวนทองถิ่น ในกรณีเชนนี้ถึงแมองคกรทั้งสองจะเปนหนวยงานของรัฐ แตความสัมพันธขององคกร

ทั้งสองมิไดอยูในสถานะที่เทาเทียมกัน หากแตฝายหนึ่งมีอํานาจเหนืออีกฝายหนึ่งเปนลักษณะ 

ของการกํากับดูแล ในกรณีเชนนี้การใชอํานาจในการควบคุมกํากับดูแลยอมถูกตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายไดเสมอ 

 กลาวโดยสรุป คดีปกครองเปนคดีที่มุงคุมครองปจเจกบุคคลจากการกระทําของ 

ฝายปกครองที่ใชอํานาจมหาชน ซึ่งอยูในสถานะที่เหนือกวาปจเจกบุคคลทั่วไป เพื่อใหหลัก

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองอาจไดรับการตรวจสอบโดยองคกรศาล 

กฎหมายจึงกําหนดใหปจเจกบุคคลสามารถโตแยงการกระทําของฝายปกครองตอองคกร 

ศาลได 

 (2) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการกระทบสิทธิ (subjektives Recht) ในลักษณะของ

ปจเจกบุคคล หรือถาหากจะกลาวถึงสิทธิในทางกฎหมายปกครองคือ “สิทธิในทางมหาชน” (das 

subjektive öffentche Recht) Prof.Dr.Maurer ไดใหความหมายของ “สิทธิในทางมหาชน” (das 

subjektive öffentche Recht) วาหมายถึง “อํานาจในทางกฎหมาย ซึ่งกฎหมายมหาชนไดให

อํานาจแกปจเจกบุคคลในการเรียกรองจากรัฐใหกระทําการหรือละเวนกระทําการเพื่อผลประโยชน

ของปจเจกบุคคล141 การที่จะพิจารณาวาบุคคลใดมีสิทธิในทางมหาชนหรือไม ตองพิจารณาจาก

บทบัญญัติของกฎหมายในทางสารบัญญัติวา กฎหมายนั้นไดบัญญัติใหสิทธิดังกลาวแก 

ปจเจกบุคคลหรือไม เมื่อกฎหมายในทางสารบัญญัติไดรับรองสิทธิของปจเจกบุคคลแลว เพื่อให

การบังคับการตามสิทธิดังกลาวบรรลุความมุงหมายตามบทบัญญัติของกฎหมาย กฎหมาย 

                                                  
141 Hartmut Maurer,Allgemeines Verwaltungsrecht, 8 Aufl., Muenchen 1992, S.134. 

อางใน บรรเจิด สิงคะเนติ, เพิ่งอาง, น. 130.  
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วิธีพิจารณาจึงใหอํานาจแกปจเจกบุคคลในการที่จะนําคดีมาสูศาล ศาลจึงมีหนาที่ที่จะตอง

วินิจฉัยใหเปนไปตามกฎหมาย  ดังนั้น เมื่อกลาวถึง “อํานาจฟองคดีปกครอง” กรณีจึงเกี่ยวกับ

ความสัมพันธระหวางสถานะของผูฟองในทางกฎหมายสารบัญญัติและในทางกฎหมายวิธีสบัญญัติ 

 ดังนั้น หากจะกลาวโดยสรุปแลว อํานาจฟองคดีปกครองนั้นมีผลมาจากการบัญญัติ

รับรองสิทธิของปจเจกบุคคลในทางกฎหมายสารบัญญัติ ซึ่งมีผลทําใหการพิจารณาคดีก็คดี  

การวินิจฉัยคดีในทางปกครองก็ดี เปนมาตรการในการดําเนินการให “สิทธิในทางมหาชน” (das 

subjective oeffentche Recht) บรรลุความมุงหมายไดเทานั้น142 

 ประเด็นปญหาที่จะตองพิจารณาคือ หากหนวยงานของรัฐอาศัยอํานาจฟองคดี 

ตามมาตรา 42 ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง (VwGO) จะถือวา “หนวยงานของรัฐ” 

เปนผูที่ไดรับผลกระทบในทาง “สิทธิ” (das subjektive Recht) ไดหรือไม ในกรณีของหนวยงาน

ของรัฐซึ่งอยูภายใตการควบคุมกํากับของหนวยงานของรัฐอีกหนวยหน่ึง เชน องคการปกครอง 

สวนทองถิ่น ในกรณีนี้การใชอํานาจขององคกรที่ควบคุมกํากับอาจไปกระทบกับสิทธิในการปกครอง

ตนเองขององคการปกครองสวนทองถิ่น  ทั้งนี้ เพราะสิทธิในการปกครองตนเองขององคการปกครอง

สวนทองถิ่นเปนสาระสําคัญที่ไดบัญญัติเปนหลักประกันไวในรัฐธรรมนูญ ขอที่จะตองพิจารณา

ตอไป คือ กรณีของหนวยงานของรัฐอ่ืนที่มิไดมีความสัมพันธในลักษณะของการควบคุมกํากับ

องคการบริหารสวนกลาง หรือเปนหนวยงานของรัฐที่อยูในโครงสรางขององคการบริหารสวนกลาง

ดวยกัน ถาหากหนวยงานของรัฐหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งทําการฟองคดีปกครอง คําถามที่จะตอง

พิจารณาคือ หลักในการคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคล (die Grundsatze des Individualrechtsschutzes) 

โดยแทจริงแลวสามารถนํามาใชกับหนวยงานของรัฐไดหรือไม ตามความเห็นของ Georg Jellinek 

เห็นวา ความหมายของ “สิทธิ” (das subjektive Recht) ของปจเจกบุคคลนั้นจะไมนํามาใชกับ

องคกรของรัฐ โดย Jellinek เห็นวา กรณีขององคกรของรัฐนั้นไมเกี่ยวกับผลประโยชนของบุคคล 

ที่ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงในองคกรของรัฐนั้น หากแตกรณีดังกลาวเปนเร่ืองของ

ผลประโยชนมหาชน เพราะฉะนั้นในกรณีจึงไมมีความสัมพันธกับวัตถุประสงคที่กฎหมายมุงจะ

คุมครองตอประโยชนของปจเจกบุคคล143 

                                                  
142 Wilhelm Henke, Des subjective öffentliche Recht, Tuebingen 1968, S.132. อางใน 

บรรเจิด สิงคะเนติ, เพิ่งอาง, น. 130. 
143 Dieter Neumeyer, Die Klagebefugnis im Verwaltungsprozess, Berlin 1979, 

S.57. อางใน บรรเจิด สิงคะเนติ, เพิ่งอาง, น. 131. 
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 ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธของเยอรมัน ไดเคยวินิจฉัยกรณีขอพิพาทระหวางองคกร

ของรัฐวา144 “สิทธิขององคกรของรัฐ (Rechte der Staatsorgane)” นั้น ไมเหมือนกับ “สิทธิของ

ปจเจกบุคคล” (das subjektive Privatrecht)  การที่ รัฐธรรมนูญไดให สิทธิแกองคกรตาม

รัฐธรรมนูญ (Verfassungsorgan) นั้น สิทธิในทางกฎหมายวิธีพิจารณาเม่ือเปรียบเทียบแลว 

อาจเทียบไดกับการใหสิทธิแกองคกรของรัฐในการที่จะเสนอขอพิพาทสูองคกรศาลเพื่อใหองคกร

ศาลมีอํานาจในการพิจารณา 

 อํานาจหนาที่ขององคกรของรัฐจึงไมใชสิทธิหรือหนาที่ในลักษณะของปจเจกบุคคล 

หากแตเปนอํานาจหรือหนาที่ที่จะกระทําการหรือละเวนกระทําการตามบทบัญญัติของกฎหมาย 

 (3) ขอพิจารณาในแงของการอยูภายในโครงสรางเดียวกัน กลาวคือ องคกรของรัฐ

สวนกลางทั้งหมดถือไดวาเปนหนวยงานของรัฐที่อยูในองคาพยพเดียวกัน หนวยงานของรัฐ

ทั้งหลายจึงเปรียบเสมือนสวนตางๆ ของรางกายที่มีภาระหนาที่ที่แตกตางกัน ซึ่งโดยหลกัทัว่ไปแลว 

หนวยงานของรัฐที่อยูในองคาพยพเดียวกัน เมื่อมีกรณีโตแยงกันจึงไมควรที่จะใชวิธีการในการ

ดําเนินการฟองรองตอกัน เพราะบุคคลที่อยูเบ้ืองหลังหนวยงานท้ังสองที่แทจริงก็คือ “รัฐ” นั่นเอง 

แนวความคิดในเร่ืองดังกลาวมีลักษณะคลายกับเร่ืองการเปนผูทรงสิทธิข้ันพื้นฐานของนิติบุคคล

ตามกฎหมายมหาชน (juristische Personen des öffentlichen Rechts) ศาลรัฐธรรมนูญแหง

สหพันธของเยอรมันเคยวินิจฉัยไววา145 นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนไมอาจเปนผูทรงสิทธิ 

ข้ันพื้นฐานไดเพราะบุคคลที่อยูเบ้ืองหลังบุคคลธรรมดาของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 

ดังกลาวคือ “รัฐ” (Staat) นั่นเอง หนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่แตกตางกันนั้นเปนเพียงการ

ปรากฏออกมาของอํานาจรัฐที่มีความเปนเอกภาพ หรืออํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐตางๆ 

ทั้งหลายที่แทจริงก็คือ “อํานาจรัฐ” (Staatsgewalt) นั่นเอง  ดังนั้น “รัฐ” จึงไมอาจเปนทั้งผูทรงสิทธิ

ข้ันพื้นฐานและเปนผูที่ตองผูกพันกับสิทธิข้ันพื้นฐานในบุคคลคนเดียวกัน หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง 

บุคคลคนเดียวกันไมควรจะเปนทั้งผูที่มีสิทธิและเปนทั้งผูที่มีหนาที่เร่ืองหนึ่งๆ  ดังนั้น การแทรกแซง

ในความสัมพันธของหนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ที่แตกตางกัน จึงเปนเร่ืองของความขัดแยง

ในทางอํานาจหนาที่ (Kompetenzkonflikt)146 

                                                  
144 BVerfGE 2, 143 (152). อางใน บรรเจิด สิงคะเนติ, เพิง่อาง, น. 133. 
145 BVerfGE 2, 362 (369); 68,193 (209). อางใน บรรเจดิ สิงคะเนติ, เพิ่งอาง, น. 131. 
146 Pieroth/Schlink, Grundrechte-Staatsrecht ll, 9. Aufl.,Heidelberg 1993, S.45. 

อางใน บรรเจดิ สิงคะเนติ, เพิ่งอาง, น. 132. 
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 จากพื้นฐานเร่ืองความเปนเอกภาพของอํานาจรัฐ ซึ่งไมอาจจะเปนผูทรงสิทธิ 

ข้ันพื้นฐานและเปนผูที่ผูกพันตอสิทธิข้ันพื้นฐานในขณะเดียวกันได ซึ่งอาจนํามาสูขอพิจารณา 

กรณีขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐไดเชนกัน เพราะรัฐไมอาจจะเปนทั้งโจทกและจําเลยใน

เร่ืองเดียวกันได เพราะการแสดงเจตนาของเจาหนาที่ของรัฐภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ 

ที่กฎหมายกําหนดไวยอมเปนการแสดงเจตนาของรัฐ บุคคลที่อยูเบ้ืองหลังหนวยงานดังกลาวก็คือ 

“รัฐ” นั่นเอง ดังนั้น การที่หนวยงานของรัฐหนวยงานหนึ่งมีความประสงคที่จะโตแยงหนวยงาน 

ของรัฐอีกหนวยงานหนึ่งเทากับเปนการโตแยงตนเองของรัฐ 

 กลาวโดยสรุปเกี่ยวกับอํานาจฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐตาม 

หลักกฎหมายเยอรมัน โดยหลักแลวหนวยงานของรัฐไมอาจจะอาศัยบทบัญญัติของกฎหมาย 

วิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง (VwGO) เชน มาตรา 42 VwGO บัญญัติเร่ืองการพิจารณาโตแยง

คําส่ังทางปกครอง หนวยงานของรัฐไมอาจอาศัยมาตรา 42 VwGO เปนฐานในการฟองคดีเพื่อ

โตแยงคําส่ังทางปกครองของหนวยงานของรัฐอีกองคกรหนึ่งได (ยกเวนกรณีขององคกรที่อยู

ภายใตการควบคุมกํากับขององคกรของรัฐองคกรอ่ืน) เวนแตเปนกรณีที่กฎหมายปกครองในเร่ืองนั้นๆ 

ไดบัญญัติใหหนวยงานของรัฐนั้นๆ มีอํานาจโตแยงคําวินิจฉัยหรือคําส่ังของหนวยงานของรัฐ 

อีกหนวยหนึ่งได  ดังนั้น จึงอาจสรุปไดวา การใหอํานาจหนวยงานของรัฐฟองคดีปกครองไดนั้น 

เปนเพียงขอยกเวนที่บัญญัติโดยกฎหมายเฉพาะเทานั้น 


