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บทที่ 3 
 

การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองในตางประเทศ 
  

 เพื่อการวิเคราะหถึงปญหาการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครอง 

ของไทยนั้น มีความจําเปนที่จะตองศึกษาเปรียบเทียบถึงหลักเกณฑของการฟองคดีปกครอง

ระหวางหนวยงานทางปกครองของตางประเทศ โดยประเทศที่ผูศึกษาไดนํามาศึกษาเปรียบเทียบ

ในวิทยานิพนธฉบับนี้ ไดแก ประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมัน  ทั้งนี้ เนื่องจากทั้งสองประเทศ

ตามที่กลาวมานั้นมีการใชระบบกฎหมายแบบลายลักษณอักษร (Civil Law) เชนเดียวกันกับระบบ

กฎหมายของไทย  นอกจากนี้ กฎหมายของทั้งสองประเทศยังมีอิทธิพลตอการรางพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเปนกฎหมายหลักของการศึกษาในคร้ังนี้ โดยการศึกษาในบทน้ี 

จะดําเนินการศึกษาเกี่ยวกับประเภทคดีปกครอง เงื่อนไขในการฟองคดีปกครอง และขอความคิด

เกี่ยวกับการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองของทั้งสองประเทศเปนสําคัญ ดังนี้  

 
3.1 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองในประเทศฝร่ังเศส 

 
 องคกรที่ทําหนาที่วินิจฉัยคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส  คือ  สภาแหง รัฐ  

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

ในคริสตศตวรรษที่ 13 มีหนาที่ใหความเห็นแกพระมหากษัตริยในการบริหารราชการแผนดิน  

และในการตัดสินคดีความตางๆ สภาที่ปรึกษาของพระมหากษัตริยจึงทําหนาที่เปนทั้งที่ปรึกษา

กฎหมายของพระมหากษัตริยหรือกลาวอีกนัยหนึ่งเปนที่ปรึกษาของรัฐนั้นเอง ขณะเดียวกัน 

ก็ทําหนาที่ในการตัดสินคดีความดวย โดยตัดสินคดีความในนามของพระมหากษัตริย  ตอมา  

ในยุคการปฏิวัติใหญในฝร่ังเศส ป ค.ศ. 1789 ไดเร่ิมมีการวางรากฐานระบบศาลคู แตยังไมมีการ

จัดต้ังศาลปกครองข้ึนอยางเปนทางการ ในสมัยนโปเลียนไดมีการนําเอาแนวคิดต้ังแตสมัย

สมบูรณาญาสิทธิราชยมาผสมผสานกับแนวความคิดยุคปฏิวัติ และไดสถาปนาใหสภาที่ปรึกษา

ของพระมหากษัตริยเปนสภาแหงรัฐ มีหนาที่สองประการ คือ เปนองคกรที่ปรึกษาของรัฐและ 

ตรวจพิจารณารางกฎหมายและทําหนาที่ตัดสินคดีปกครองดวย นับต้ังแตนั้นมา ไมวาจะมีการ

เปล่ียนแปลงทางการเมืองภายในประเทศไปในทิศทางใด สภาแหงรัฐจะเปนสถาบันหลักทําหนาที่

ในการวางหลักการบริหารราชการแผนดิน และสรางหลักกฎหมายมหาชนที่สําคัญๆ ตลอดมา ปจจุบัน 
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สภาแหงรัฐเปนสถาบันที่ไดรับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญทั้งหนาที่ทางปกครอง (administratifs) 

และหนาที่ในการวินิจฉัยคดี (Contentieux)78 และโครงสรางของศาลปกครองฝร่ังเศสยังประกอบดวย 

ศาลปกครองช้ันตน (Tribunaux administratifs) และศาลปกครองช้ันอุทธรณ (Cours administratives 

d’ appel) นอกจากนี้ ยังมีศาล “ชํานัญพิเศษ” สําหรับคดีปกครองบางประเภทที่มีลักษณะพิเศษดวย79  
  
3.1.1 ประเภทคดีปกครอง 
 
 สําหรับประเทศฝร่ังเศสการแบงประเภทคดีปกครองนั้น ในชวงคร่ึงแรกของศตวรรษ 

ที่ 19 อาจกลาวไดวา ทั้งหลักกฎหมายและแนวคําพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสแทบจะไมได

แยกแยะประเภทของคดีปกครองเลย จนกระทั่งในราวป ค.ศ. 1864 จึงเร่ิมมีการแบงประเภท 

อยางจริงจังข้ึน Léon AUCOC จัดไดวาเปนผูที่อธิบายถึงเร่ืองดังกลาวเปนคนแรกๆ โดยกลาววา 

ศาลปกครองอาจพิจารณาคดีปกครองไดใน 3 ลักษณะที่ตางกัน คือ80  

 กรณีแรก เปนคดีที่ศาลจะพิจารณาถึงเนื้อหาของการกระทําทางปกครอง และ 

ศาลปกครองสามารถมีคําส่ังแทน หรือการกระทําทางปกครองนั้น 

 กรณีที่สอง เปนคดีที่ศาลปกครองไมไดพิจารณาคดีนั้นโดยตรง แตพิจารณาถึง

ความหมายและขอบขายของการกระทําทางปกครองที่มีการสงประเด็นมาให และ 

 กรณีที่สาม เปนคดีขอใหเพิกถอนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

กรณีนี้ศาลไมมีอํานาจส่ังการแทนฝายปกครองสําหรับการกระทําที่ศาลเพิกถอน 

 ตอมา Edouard Laferrière ไดจัดแบงคดีปกครองใหมโดยพิจารณาจากสภาพ และ

ขอบเขต (étendue) ของ “อํานาจ” ของศาลปกครอง81 เปน 4 ประเภท คือ 

                                                  
78 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการศึกษาวิจัย 

เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร 

2549), น. 56.  

 79 เพิ่งอาง,น. 57  
80 โภคิน พลกุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 17, น.37  

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

p. 171 อางใน บุญอนันต วรรณพานิชย, “ประเภทคดีปกครองและผูมีสิทธิฟองคดีปกครอง 

แตละประเภท” ในรวมบทความวิชาการ เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติและกฎหมายอ่ืนๆ, 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 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)  

 สําหรับในวิทยานิพนธฉบับนี้ ไดทําการศึกษาประเภทคดีปกครองฝรั่งเศสตามแนวทาง 

ที่ Laferrière ไดแบงไวเปน 4 ประเภท คือ 

 
 3.1.1.1 คดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (Contentieux de pleine juridiction) 
 หมายถึง คดีที่ศาลใชอํานาจของตนอยางเต็มรูปแบบที่สุด โดยอํานาจในการ

พิพากษาคดีของศาลปกครองจะคลายคลึงกับที่ศาลยุติธรรมพิพากษาคดีระหวางคูความทางแพง 

และโดยเฉพาะอยางยิ่งการพิพากษาใหมีการรับผิดเปนตัวเงิน82 หรืออาจแกไขคําส่ังทางปกครอง 

ไดทั้งหมดหรือบางสวน83 เร่ืองหลักๆ ที่อยูในคดีปกครองประเภทนี้ ไดแก 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) 
 คดีประเภทนี้เปนคดีซึ่งผูฟองคดีมุงจะขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบ

ดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครอง กฎ ขอบังคับ และระเบียบตางๆ อันเปนการฟองให

ดําเนินคดีแกคําส่ังทางปกครอง ไดแก คําส่ัง กฎ ขอบังคับ หรือระเบียบ มิใชเปนการฟองตัวบุคคล

หรือเจาหนาที่ของรัฐที่ออกคําส่ังทางปกครองหรือกฎนั้น เพียงแตศาลจะสงสําเนาคําฟองไปให 

ฝายปกครองเพื่อชี้แจงวาคําส่ังหรือกฎนั้นไดออกโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม แตฝายปกครอง

ไมไดมีฐานะเปนผูถูกฟองคดีในคดีดังกลาว วัตถุประสงคของผูฟองคดีในกรณีนี้จะสอดคลองกับ

อํานาจของศาลในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ซึ่งมีคดีที่ฝายปกครองกระทําเกินอํานาจ (recours 

                                                  

 82 เพิ่งอาง, น. 4.  

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

p. 530 อางใน บุญอนันต วรรณพานิชย, เพิ่งอาง, น. 4. 
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pour excés de pouvoir) เปนหลัก84 การฟองคดีประเภทนี้จึงมุงที่จะควบคุมการกระทํา 

ของฝายปกครองใหอยูภายในขอบเขตของกฎหมายมากกวาจะมุงคุมครองสิทธิของบุคคล85  

ในคดีประเภทนี้อํานาจของศาลจะจํากัดอยูเพียงการสั่งยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําที่มิชอบดวย

กฎหมายของฝายปกครองเทานั้น และคดีเชนวานี้ผูฟองคดีก็มิไดมุงหมายที่จะเรียกรองคาเสียหาย

แตอยางใด แตเปนคดีที่มีประเด็นสําคัญเกี่ยวกับความสมบูรณตามกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง

เทานั้น86 

 
 3.1.1.3 คดีที่ฟองขอใหศาลตีความ (Contentieux de I’ interprétation) 
 ไดแก กรณีที่ศาลปกครองตีความหมายของนิติกรรม หรือกรณีที่ศาลประกาศวา 

นิติกรรมทางปกครอง อันหนึ่งอันใดชอบดวยกฎหมายหรือไม ซึ่งเปนเร่ืองของกระบวนการ  

“การวินิจฉัยปญหาเบ้ืองตน” ในคดีที่มีการฟองและอยูในการพิจารณาของศาลยุติธรรม และมีการ

สงประเด็นดังกลาวมาใหศาลปกครองพิจารณา นักวิชาการในแนวนี้เห็นวา คดีประเภทนี้แมวา 

ศาลปกครองจะเปนผูชี้ถึงความหมายหรือความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองก็ตาม 

แตศาลมีอํานาจเพียงการช้ีหรือแสดงความไมชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองให

ปรากฏออกมาเทานั้น หาไดมีอํานาจที่จะนําเอาขอพิจารณาดังกลาวของตนมาเปนฐานในการ 

ส่ังตอไปวา ใหยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือส่ังใหฝายปกครองรับผิด87 

 

 

 

 

 

                                                  
84 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัย เร่ือง  

หลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร 2545), น.196.  
85 ฤทัย หงสสิริ, “คําส่ังทางปกครอง”,  ในคูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2539), น. 292. 
86 ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 9, น. 54.  

 87 บุญอนันต  วรรณพานิชย ,  “ประเภทคดีปกครองและผูมี สิทธิฟองคดีปกครอง 

แตละประเภท” ในรวมบทความวิชาการ เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติและกฎหมายอ่ืนๆ, 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), น. 4.  
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 3.1.1.4 คดีที่ศาลปกครองมีอํานาจลงโทษทางอาญา (Contentieux de la répression)  
 ศาลปกครองมีอํานาจเปนกรณีพิเศษที่จะใชอํานาจทางอาญา กลาวคือ ศาลปกครอง

มีอํานาจพิพากษาโทษทางอาญาแกบุคคลที่กอเหตุความผิดเกี่ยวกับที่สาธารณประโยชน 

(contraventions de voirie) กลาวคือ มีการฝาฝนตอกฎเกณฑที่เกี่ยวกับการรักษาส่ิงปลูกสรางที่

เปนทรัพยสินของแผนดิน กรณีนี้เปนคดีอาญาที่ข้ึนศาลปกครอง88 

 
3.1.2 เงื่อนไขการฟองคดีปกครอง (conditios de recevabilité) 
 

 3.1.2.1 การรองเรียนภายในฝายปกครองกอน (les recours administratifs) 
 การรองทุกข (recours) หมายถึง วิธีการทุกอยางที่มีกฎหมายบัญญัติไวเพื่อเปดโอกาส

ใหบุคคลหนึ่งใชเพื่อเรียกรองใหองคกรของรัฐแกไขสถานะทางกฎหมายของตนใหถูกตอง  

และยังหมายถึงวิธีการรองเรียนทุกวิธีที่จัดใหมีข้ึนตามกฎหมายดวย89 

 ในระบบกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสนั้น โดยหลักแลวถือวาการรองเรียนภายใน 

ฝายปกครองเปนเร่ืองที่แยกตางหากออกจากการฟองศาล ผูเดือดรอนจากการกระทําทางปกครอง

สามารถเลือกไดวาตนจะใชวิธีการใดและถาเลือกใชวิธีรองเรียน ก็หาเปนเหตุตัดสิทธิที่จะฟองศาล

ไปพรอมๆ กันไม (l’exception de recours parallèle) ถาฝายปกครองไดวินิจฉัยเสร็จกอนศาล  

คําวินิจฉัยนั้นไมมีผลใดๆ ตอคดีที่อยูในระหวางพิจารณาของศาล แตถาคําวินิจฉัยของฝายปกครอง

เพิกถอนการกระทําทางปกครองที่ถูกรองเรียนวาไมชอบดวยกฎหมายนั้น ก็สมประโยชนผูรองเรียน 

ศาลจะพิพากษายกฟอง90 ซึ่งหลักนี้ตางจากคดีแพงในศาลยุติธรรม ตรงที่ในคดีแพงเมื่อเกิดขอโตแยงสิทธิ

ข้ึนเอกชนไมจําตองขอใหเอกชนอีกฝายหนึ่งปฏิบัติตนใหถูกตอง โดยงดกระทําละเมิด ใหใช

คาเสียหาย หรือปฏิบัติตามสัญญากอน ผูถูกโตแยงสิทธินําคดีมาฟองศาลโดยตรงไดเลย (le droit 

de citation directe) แตในคดีปกครองทุกประเภทถือวาจะตองมีนิติกรรมทางปกครอง (acte 

                                                  

 88 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 84, 

น. 199.   
89 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว ในเชิงอรรถที่ 84, 

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

การจัดต้ังองคกรช้ีขาดขอพิพาททางปกครอง, จัดทําโดยคณะกรรมาธิการการปกครอง สภาผูแทนราษฎร 

(3-4 กรกฎาคม 2532), น. 19. 
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administratif) เปนฐานอยูเสมอ ผลจึงมีวาถาเปนคดีรองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง เอกชน 

จึงนําคดีมาฟองศาลไดเลยโดยไมตองกลับไปขอใหฝายปกครองเยียวยาความไมชอบดวย

กฎหมายเสียกอนเพราะมีนิติกรรมทางปกครองแลว แตในคดีอ่ืนๆ ที่ศาลมีอํานาจเต็ม ไมวา 

จะเปนคดีความรับผิดตามสัญญา (contentieux contractuel) หรือคดีความรับผิดทางละเมิด 

(contentieux de la responsabilité) ซึ่งโดยปกติอาศัยการปฏิบัติการทางกายภาพของฝายปกครอง 

หากมีการผิดสัญญาหรือละเมิดข้ึน ผูฟองคดีจะสามารถยื่นฟองตอศาลไดเฉพาะหลังจากที่

เจาหนาที่ที่มีอํานาจไมรับคํารองขอของตน  ฉะนั้น หลักการที่วาจะตองมีคําส่ังทางปกครองเลย  

จึงทําใหการฟองคดีปกครอง (recours contentieux) ตองมีการรองเรียนภายในตอฝายปกครอง 

(recours administrative) และมีคําส่ังปฏิเสธเสียกอน ในกรณีที่ฝายปกครองรับคําขอแลวนิ่งเฉย 

ไมตอบ (silence de I’administration) ก็จะทําใหเอกชนฟองคดีไมได เพราะไมมีนิติกรรมทางปกครอง 

ดวยเหตุนี้ รัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 21 พฤษภาคม 1997 วาดวยการทําใหการปฏิบัติราชการลดข้ันตอน

และมีความงายยิ่งข้ึน (simplification administrative) ไดสรางหลักการยอมรับโดยปริยายของ

ฝายปกครอง ภายหลังที่มีการนิ่งเฉยของฝายปกครองเมื่อรับคําขอมาแลวเปนเวลา 1 เดือน ถึง 4 เดือน 

แลวแตกรณี91 เทากับเปนการปฏิเสธคํารองโดยปริยาย ซึ่งถือวามีนิติกรรมทางปกครองโดยปริยายแลว 

เอกชนนําคดีมาฟองตอศาลได  

 
 3.1.2.2 การที่ตองมีคําสั่งทางปกครองกอน (La règle de la decision préalable) 
 ตามบทบัญญัติแหงมาตรา 1 แหงรัฐกฤษฎีกา เลขที่  65-29 วันที่ 11 มกราคม 1965 

ที่บัญญัติวา “เวนแตเร่ืองโยธาสาธารณะ ศาลปกครองจะรับฟองไวพิจารณาไดก็ตอเมื่อเปนการ

ฟองคดีโตแยงนิติกรรมทางปกครองเทานั้น” จากบทบัญญัติดังกลาว เปนการวางหลักวา การที่จะ

นําคดีมาฟองยังศาลปกครองนั้น ตองเปนกรณีที่ฝายปกครองตองทํานิติกรรมทางปกครองกอน  

ทั้งนี้ มีขอพิจารณาอยู 3 กรณี 

 1. คดีเกี่ยวกับการโยธาสาธารณะ ซึ่งเปนการดําเนินการเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย 

ขององคกรของรัฐ (รัฐ, ภูมิภาค, จังหวัด, สถาบันของรัฐ) เพื่อประชาชนทั่วไป (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ 

ลงวันที่ 10 มิถุนายน 1921 คดี Commune de monségur) หรือเปนงานโยธาสาธารณะท่ีจัดทํา

                                                  
91 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 84, 

น. 205.  
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โดยองคกรมหาชนในการจัดทําบริการสาธารณะ หรือการกระทําที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติการ 

ตามสัญญา ซึ่งสามารถนํามาฟองตอศาลไดโดยไมจําเปนตองรอใหฝายปกครองมีคําส่ังกอน 

 2. กรณีที่มี คําส่ังทางปกครองมากอนแลว การฟองขอใหศาลเพิกถอนคําส่ัง 

ทางปกครองนั้น สามารถกระทําได 

 แตในกรณีที่ผูเสียหายตองการเรียกคาเสียหายพรอมทั้งดอกเบี้ยมาในคําฟองขอให

เพิกถอนดวย ในกรณีนี้บุคคลนั้นตองเรียกใหฝายปกครองจายคาเสียหายกอน 

 3. คดีที่มีเหตุมาจากความบกพรองของฝายปกครอง เชน กรณีที่มีการรักษาพยาบาล

ผิดพลาด ทําใหคนไขตองเปนอัมพาต บุคคลดังกลาวจะนําเร่ืองมาฟองคดีไมไดหากบุคคลนั้นไมได

มีหนังสือใหฝายปกครองพิจารณาเร่ืองและมีคําส่ังโดยชัดแจงหรือโดยปริยาย การรองขอในกรณีนี้

ไมมีแบบพิธีแตอยางใด แตผูรองควรจะมีหนังสือลงทะเบียนถึงฝายปกครองพรอมใบตอบรับ  

และเก็บสําเนาไวเพื่อใชเปนพยานหลักฐานการพิจารณาคดี92 

 
 3.1.2.3 ผูมีสวนไดเสียที่จะมีสิทธิฟองคดี (L’intérêt à agir) 
 การที่ศาลตองวางหลักเกณฑเร่ืองผูมีสิทธิฟองคดีมีเหตุผลพื้นฐาน 2 ประการ กลาวคือ 

ประการแรก โดยที่องคกรศาล (ไมวาจะเปนในคดีประเภทใด) จะมีอํานาจพิจารณาคดีหรือวินิจฉัย

ขอพิพาทเร่ืองหนึ่งเร่ืองใดไดก็ตอเมื่อมีการเสนอคดีโดยบุคคลอ่ืน สวนองคกรศาลจะเปนผูเสนอคดี

เสียเองมิได93 ประการที่สอง ในขณะเดียวกัน การที่ปราศจากหลักเกณฑกําหนดตัวผูมีสิทธิฟองคดี 

ก็เทากับยอมรับใหบุคคลทุกคนไมวาใครก็ตามอาจฟองคดีได (action popularis) ซึ่งจะเปนการ

เปดชองใหมีการใชสิทธิจนพรํ่าเพร่ือหรือเกินขอบเขต อยางไรก็ดี โดยท่ีพัฒนาการในการฟอง 

คดีปกครองเร่ิมมาจากปรัชญาที่วาเปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของ 

ฝายปกครอง ไมใชเปนการฟองระหวางตัวบุคคลกับตัวบุคคล  ดวยเหตุนี้ เกณฑที่ศาลใชจึงเปน

                                                  
92 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 84,  

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

Dalloz, 6e éd, 1994). น. 241 อางใน บุญอนันต วรรณพานิชย, “การฟองคดีปกครองของนิติบุคคล

หรือคณะบุคคล : ความจําเปนในการพิจารณา เร่ือง ความสามารถและ คุณสมบัติของผูฟองคดีโดยไม

ปะปนกัน,” ใน หนังสือรวมบทความทางวิชาการ เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ และ

กฎหมายอ่ืนๆ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), น. 45. 
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เพียงการพิจารณาถึงประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย (I’intérêt) ของผูฟองคดี ระดับความ 

มากนอยของประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย และความสัมพันธระหวางประโยชนเกี่ยวของ

ดังกลาวกับส่ิงที่กฎหมายที่ถูกฝาฝนนั้นมุงใหความคุมครอง กลาวอยางงายๆ ก็คือ ศาลปกครอง

ของฝร่ังเศสไดใชหลักเกณฑเร่ืองประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสียเปนเกณฑในการพิจารณา 

ตัวผูมีสิทธิฟองคดี94 

 ผูที่จะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพื่อขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ที่กระทํานอกอํานาจหนาที่จะตองแสดงใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางสถานภาพทางกฎหมาย

ของผูฟองคดีกับวัตถุประสงคแหงการฟองคดีเสียกอน กลาวคือ ผูที่จะนําคดีประเภทดังกลาว 

มาฟองไดนั้นจะตองเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรงและเฉพาะเจาะจง (interêt direct et personnel) 

อันเกิดจากนิติกรรมทางปกครองที่นํามาฟองขอใหเพิกถอนนั้น และนอกจากนี้สวนไดเสียโดยตรง

และเฉพาะเจาะจงดังกลาวจะตองเกิดข้ึนแลวและมีอยูในปจจุบันขณะที่ฟองคดี (intérêt né et 

actuel) แตอยางไรก็ตาม สภาแหงรัฐของฝร่ังเศสซึ่งทําหนาที่ในการพิจารณาคดีปกครองก็มิได

เครงครัดกับหลักดังกลาวขางตนนัก โดยไดวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยลงวันที่ 1 เมษายน 1938 วาหาก

สถานภาพทางกฎหมายของผูฟองคดีจะตองถูกกระทบกระเทือนอยางแนนอนในอนาคต กถ็อืไดวา

เปนผูมีสวนไดเสียหรือผูมีสวนเกี่ยวของที่จะฟองคดีไดแลว 

 สําหรับในเร่ืองความเสียหายทางจิตใจ (intérêt moral) นั้น สภาแหงรัฐก็ไดวางหลัก

ไววาความเสียหายทางจิตใจนั้นจะตองเปนความเสียหายที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงโดยตรงและ

แนนอน เชน คําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐในป 1949 คดี Association des anciens éleves de l’Ecole 

Polytechnique ไดยอมรับคําฟองของสมาคมนักเรียนเกาที่ฟองเพื่อขอใหปกปองรักษาช่ือเสียง

ของโรงเรียนเกาของตน คําวินิจฉัยลงวันที่ 28 กรกฎาคม 1911 วินิจฉัยวานิติกรรมทางปกครอง 

ที่มีผลกระทบตอความเชื่อทางศาสนา ถือเปนความเสียหายทางดานจิตใจประการหนึ่ ง 

ที่ผูไดรับผลกระทบสามารถฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมนั้นได เปนตน95 

                                                  
94 บุญอนันต วรรณพานิชย, “การฟองคดีปกครองของนิติบุคคลหรือคณะบุคคล ความจําเปน

ในการพิจารณา เร่ือง ความสามารถ และ คุณสมบัติ ของผูฟองคดีโดยไมปะปนกัน,” ใน หนังสือ

รวมบทความทางวิชาการ เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ และกฎหมายอ่ืน ,ๆ (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), น. 49. 
95 นันทวัฒน  บรมานันท, “ผูมีสิทธิฟองคดีปกครองของฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมาย 

สุโขทัยธรรมาธิราช, เลม 1 ป 3, น. 128 (กรกฎาคม, 2534).  
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 สภาแหงรัฐไดวินิจฉัยเกี่ยวกับความเปนผูมีสวนไดเสียที่จะมีสิทธิฟองคดีเพื่อขอใหศาล

มีคําส่ังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไวหลายกรณี เชน เจาของที่ดินขางเคียงสามารถฟองขอให

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่อนุญาตใหกอสรางอาคารและทําใหตนไดรับความเสียหายได96 

เจาของอาคารซึ่งรานขายยารานหนึ่งจะตองเปดทําการ ไมสามารถรองเรียนตอฝายปกครอง 

ที่ปฏิเสธไมออกใบอนุญาตใหเปดรานขายยาดังกลาวได เพราะไมไดเปนผูเสียหายโดยตรงท่ีไดรับ

ผลกระทบจากนิติกรรมทางปกครองน้ัน97 บริษัทโทรทัศนซึ่งไดรับสัมปทานจากรัฐบาลใหแพรภาพ

ทางโทรทัศนเปนผูมีสวนไดเสียที่จะฟองขอใหศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่อนุญาตใหบริษัท

คูแขงอ่ืนดําเนินกิจการในลักษณะเดียวกับตนได98 ผูเสียภาษีในเขตเทศบาลเปนผูมีสวนไดเสีย 

ที่จะฟองขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่เทศบาลจะดําเนินการจัดใหมีการ

รักษาพยาบาลฟรีแกประชาชนทุกคนในเขตเทศบาลโดยจะใชเงินภาษีอากรที่เก็บจากผูเสียภาษี 

ในเขตเทศบาลมาเปนคาใชจายทั้งหมด99 ผูเสียภาษีไมไดเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรงที่จะฟอง 

ขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองอ่ืนๆ ที่ไมเกี่ยวกับเร่ืองการเงิน100 ประชาชนธรรมดาทั่วไป 

ไมถือวาเปนผูมีสวนไดเสียในการฟองขอใหศาลเพิกถอนกฤษฎีกากําหนดอํานาจหนาที่ของ

รัฐมนตรีได101 ชมรมผูตอตานการด่ืมสุราแหงชาติเปนกลุมบุคคลอิสระท่ีมีสวนไดเสียในการฟอง

ขอใหศาลเพิกถอนกฎกระทรวงที่สนับสนุนใหมีการกล่ันเหลากันในบาน โดยอางเหตุไดรับ 

ความเสียหายและกระทบกระเทือนทางจิตใจ102 

 ในขณะที่กรณีการฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มนั้นศาลจะถือวาผูมีสิทธิฟองคดีเปน 

ผูทรงสิทธิ (titulaire du droit) ซึ่งเปนการพิจารณาถึง “สิทธิ” (droit) ทางดานอัตตะวิสัย (subjectif)  

แตการพิจารณาถึง “สิทธิ” นี้เองที่สนับสนุนใหเห็นวาแทจริงแลวก็เปนการพิจารณาจากฐานอันเดียวกัน 

คือพิจารณาจากประโยชนเกี่ยวของหรือสวนไดเสีย (intérêt) ทั้งนี้ ก็เพราะสิทธิหมายถึงประโยชน 

ที่กฎหมายคุมครองน่ันเอง และการที่ศาลพิจารณาโดยถือเกณฑเร่ือง “สิทธิ” สําหรับคดีที่ศาล 

                                                  

 96 คําวนิิจฉัยสภาแหงรัฐ วนัที ่12 มกราคม 1962  

 97 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 29 กรกฎาคม 1983  

 98 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 6 เมษายน 1986  

 99 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 29 มีนาคม 1901   

 100 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 8 มีนาคม 1933   

 101 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 23 กันยายน 1983  

 102 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ วันที่ 27 เมษายน 1934   
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มีอํานาจเต็มนั้นก็เปนเร่ืองที่เปนเหตุเปนผลในตัวเอง เพราะการจะมี “ประโยชนเกี่ยวของ” ในเร่ือง

ความรับผิดทางปกครองหรือเร่ืองสัญญาทางปกครองจนถึงขนาดที่ขอใหศาลพิจารณาใหฝายปกครอง

ชดใชเงินไดนั้นก็เห็นอยูในตัววา ผูมีสิทธิฟองคดีจะตองเปนผูมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ

ถึงขนาดเปนผูทรงสิทธิเทานั้น เพราะศาลจะตองพิจารณาจากสิทธิทางอัตตะวิสัยของบุคคล

ดังกลาว103 

 สําหรับสิทธิการฟองรองขอเพิกถอนสัญญาทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

ซึ่งอาจเปนโดยออมหรืออาจจะเปนการยอมรับสิทธิการฟองขอเพิกถอนสัญญาโดยตรง ไดแก 

ทฤษฎีคําส่ังทางปกครองที่อาจจะแยกออกจากตัวสัญญาได (acte détachable) ในกระบวนการ

ทําสัญญาทางปกครองนั้น จะมีข้ันตอนตางๆ ทั้งชวงกอนทําสัญญาและชวงหลังทําสัญญา  

ซึ่งกระบวนการตางๆ เหลานี้ ฝายปกครองตองมีการออกคําส่ังทางปกครอง เชน การส่ังรับหรือ 

ไมรับคําเสนอของผูเสนอราคาเขามาเปนคูสัญญากับรัฐ คําส่ังอนุมัติใหทําสัญญาหรืออาจจะเปน

คําส่ังใหยกเลิกกระบวนการทําสัญญาตางๆ เหลานี้ โดยทฤษฎีถือวาเปนนิติกรรมฝายเดียวของ

ฝายปกครองหรือที่กฎหมายไทยเรียกวาคําส่ังทางปกครองที่อาจแยกออกจากตัวสัญญาได  ดังนั้น 

หากคําส่ังการเหลานี้ออกมาโดยไมชอบดวยกฎหมาย ผูมีสวนไดเสียยอมมีสิทธินํามาฟองตอศาล

ปกครองเพื่อใหเพิกถอนคําส่ังเหลานี้ได และหากศาลส่ังพิพากษาเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

เหลานี้แลว ก็จะมีผลตอความสมบูรณของสัญญา สวนผลความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ัง

เหลานี้จะมีผลโดยตรงตอความสมบูรณของสัญญาโดยมีผลทําใหสัญญาส้ินผลโดยทันทีหรือไม 

หลังจากมีคำส่ังหรือคําวินิจฉัยของศาลปกครองใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมาย มีแนวความคิดอยู 2 แนว 

 ฝายแรกเห็นวา หากคําส่ังทางปกครองที่เกี่ยวของกับกระบวนการทําสัญญาทาง

ปกครองถูกยกเลิกเพิกถอนแลว จะมีผลโดยอัตโนมัติใหสัญญานั้นส้ินผลบังคับไมจําตองมีการฟอง

ตอศาลใหศาลพิพากษาใหสัญญานั้นส้ินผลอีกคร้ังหนึ่ง 
 แตนักทฤษฎีอีกแนวหน่ึงเห็นวา การที่คําส่ังทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง

ฝายเดียวที่เกี่ยวของกับกระบวนการทําสัญญาและปฏิบัติการตามสัญญานั้นถูกเพิกถอน ไมมีผล

ทําใหตัวสัญญาถูกยกเลิกโดยปริยาย ความสัมพันธตามสัญญาระหวางคูกรณียังคงมีอยู ความไมชอบ

ดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองดังกลาว มีผลเปนเพียงเหตุที่คูสัญญาจะนํามาอางเพื่อขอ

ยกเลิกสัญญาโดยการฟองรองตอศาล ตราบใดยังไมมีการฟองใหเพิกถอนสัญญาดวยเหตุ 

                                                  
103 บุญอนันต  วรรณพาณิชย, อางแลว เชิงอรรถที่ 87, น. 33.  



 
 

 

 

77 

ความไมชอบดวยกฎหมายของกระบวนการทําสัญญา สัญญาดังกลาวยอมยังคงมีผลบังคับ

ระหวางคูสัญญา104 

 การพิจารณาความเปนผูมีสวนไดเสียเกี่ยวกับการฟองเพิกถอนสัญญามอบหมายให

เอกชนดําเนินบริการสาธารณะหรือสัมปทานบริการสาธารณะ นั้น  เนื่องจากในสัญญามอบหมาย

ใหบุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเปนผูดําเนินการบริการสาธารณะหรือสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ 

เกี่ยวของกับบุคคลภายนอกโดยตรง ขอสัญญาที่ทําระหวางคูสัญญาจะมีผลกระทบสิทธิและหนาที่

ของบุคคลภายนอก มิไดเปนเพียงความสัมพันธระหวางคูสัญญาเทานั้น  ดังนั้น ขอความคิดและ

หลักกฎหมายที่ใชในการกําหนดความสัมพันธของคูสัญญาตามหลักกฎหมายแพง จึงไมอาจ

นํามาใชอธิบายกับสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะได จึงมีการสรางหลักทฤษฎีที่เกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครองข้ึนมาอธิบายความสัมพันธทางกฎหมายของการบริการและผูใชบริการในกรอบ

ความสัมพันธทางกฎหมายท่ีกําหนดโดยสัญญาสัมปทานและสถานะทางกฎหมายของขอกําหนด

ในสัญญาดังกลาว ทฤษฎีที่เปนที่รูจักและยอมรับกันอยางแพรหลายในฝร่ังเศสมีสองทฤษฎี คือ 

ทฤษฎีวาดวยนิติกรรมสองสถาน (acte double nature) และทฤษฎีนิติกรรมผสม (acte mixte)  

 ทฤษฎีนิติกรรมสองสถาน (acte de double nature) สรางข้ึนโดยนักวิชาการ 

ของประเทศฝร่ังเศสและไดรับการยืนยันโดยแนวคําพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสเพื่อตอบ

ปญหาเร่ืองสิทธิการฟองรองขอใหเพิกถอนสัญญาทางปกครองที่ทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย ทฤษฎี

นี้มักจะนํามาใชในสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ โดยอธิบายวา สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ 

มีสองสถานะข้ึนอยูกับวาเปนความสัมพันธระหวางผูใด หากเปนความสัมพันธกับผูใชบริการสัญญา

สัมปทานบริการสาธารณะจะมีสถานะเปนกฎ แตหากเปนความสัมพันธระหวางคูสัญญาแลว 

สัญญาสัมปทานจะมีสถานะเปนความสัมพันธทางสัญญา 

 ศาสตราจารยดูกีต105 ใหความเห็นวา หากพิจารณาในแงของบุคคลภายนอก สัมปทานบัตร

มิใชสัญญา แตโดยเนื้อหามีสถานะเปนนิติกรรมทางนิติบัญญัติ ( acte legislative) อาจจะเปนสัญญา

ในความสัมพันธระหวางฝายปกครองและผูรับสัมปทาน แตสําหรับบุคคลภายนอกผูตองการ 

                                                  
104 บุบผา อัครพิมาน, “สิทธิการฟองรองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง,” ในอาจริยาบูชา  

ดร.อมร จันทรสมบูรณ เนื่องในโอกาสครบรอบ 72 ป, รวบรวมโดยสมาคมกฎหมายมหาชน 

แหงประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 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 อางใน บุบผา อัครพิมาน, เพิ่งอาง, น.229. 
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ใชบริการแลวสัมปทานบัตรมีสถานะเปนกฎหมาย ทั้งนี้ ไมวาบริการสาธารณะจะถูกจัดทําโดย 

ฝายปกครองหรือผูไดรับมอบหมาย ความสัมพันธระหวางบุคคลภายนอกกับบริการสาธารณะ 

อยูภายใตหลักกฎหมายเดียวกันซึ่งมิใชความสัมพันธตามสัญญาแตเปนความสัมพันธทางกฎหมาย 

 การนําทฤษฎีนิติกรรมสองสถานะมาปรับใชในสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ

กอใหเกิดผลทางกฎหมายที่สําคัญเกี่ยวกับสิทธิการฟองคดี โดยผูใชบริการหรือผูใชบริการใน

อนาคตมีสิทธิที่จะฟองเพิกถอนขอกําหนดในสัญญาที่กระทบสิทธิและหนาที่ของตนได หากปรากฏวา

ขอสัญญาดังกลาวถูกกําหนดข้ึนโดยไมชอบดวยกฎหมาย สวนจะทําใหสัญญาทั้งฉบับส้ินผลไปดวย

หรือไม หากศาลยกเลิกขอกําหนดในสัญญาดังกลาว ตองดูวาขอกําหนดไมชอบดวยกฎหมายนั้น

แบงแยกจากตัวสัญญาไดหรือไม ถาแยกไมไดก็มีผลกระทบตอความสมบูรณของสัญญาท้ังฉบับ

เปนการเพิกถอนสัญญาทั้งฉบับ แตถาหากแยกไดตองดูวาเปนสวนที่เปนสาระสําคัญของสัญญา

หรือไม หากเปนสาระสําคัญจะมีผลเปนการเพิกถอนสัญญาท้ังฉบับ หากไมเปนสาระสําคัญ 

ก็เพิกถอนเฉพาะขอสัญญาที่ไมชอบนั้น สวนสัญญายังใชบังคับไดอยู 

 สําหรับทฤษฎีนิติกรรมผสม (acte mixte) นั้น สัมปทานบัตรมีลักษณะเปนนิติกรรม

ผสมซึ่งประกอบดวยนิติกรรมหลายประเภท โดยพิจารณาจากเนื้อหาหรือขอกําหนดในสญัญา มใิช

พิจารณาจากความสัมพันธของบุคคลที่เกี่ยวของ  ทั้งนี้ โดยแบงแยกวาในสัมปทานบริการสาธารณะ

ประกอบดวยขอกําหนดสองสวนที่มีสภาพหรือสถานทางกฎหมายแตกตางกัน กลาวคือ ขอกําหนด

เกี่ยวกับการจัดการองคกรและการดําเนินการของบริการสาธารณะ (L’organisation et le fonctionnement 

du service public) ถือวาเปนขอกําหนดที่เปนกฎเกณฑของบริการสาธารณะ โดยกฎเกณฑเหลานี้

จะอยูในขอสัญญาที่กําหนดเงื่อนไขของการดําเนินการ รูปแบบของบริการสาธารณะ เชน 

ตารางเวลาของการบริการ อัตราคาจาง เปนตน ซึ่งขอกําหนดเหลานี้จะมีสถานะทางกฎหมาย 

เปนกฎเกณฑทั่วไป ทั้งตอความสัมพันธกับผูรับสัมปทานและกับผูใชบริการซ่ึงใครก็ตามแมแต

คูสัญญาถาเห็นถึงความไมชอบดวยกฎหมายของขอสัญญาดังกลาวจะมีสิทธิฟองขอเพกิถอนได106  

 

 

 

                                                  
106 บุบผา  อัครพิมาน, เพิ่งอาง, น. 230. 
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 3.1.2.4 ระยะเวลาหรืออายุความ (Le délai de recours contentieux)107 
 กฎหมายฝรั่งเศสวางหลักทั่วไปเร่ืองกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวตามมาตรา 1 

แหงรัฐกฤษฎีกา เลขที่ 65- 29 ลงวันที่ 11 มกราคม ค.ศ. 1965 โดยมาตรา R. 102 เชนกัน  

ซึ่งปจจุบันตรงกับมาตรา R. 421-1 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (Code de 

justice administrative) อันมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 2001 โดยกําหนดให

ระยะเวลาการฟองคดีปกครองมีกําหนด 2 เดือน นับต้ังแตวันที่มีการแจงหรือประกาศคําส่ัง  

อันเปนเหตุใหฟองคดี ยอมหมายความวาในกรณีที่คําส่ังทางปกครองที่มีลักษณะเปนกฎ (acte 

réglementaire) ระยะเวลาการฟองคดีจะเร่ิมนับต้ังแตวันที่ประกาศ แตในกรณีที่คําส่ังทางปกครอง 

ที่มีลักษณะเปนคําส่ังตอกลุมบุคคล (acte collectif) ระยะเวลาการฟองคดีเร่ิมนับเมื่อประกาศ 

ใหผู รับคําส่ังทราบ  สวนกรณีคําส่ังทางปกครองที่มี ลักษณะเปนคําส่ังเฉพาะกรณี (acte 

particulier) ระยะเวลาการฟองคดีเร่ิมนับเมื่อมีการประกาศใหผูที่เกี่ยวของทราบ และหากเปน 

คําส่ังทางปกครองที่มีลักษณะเปนคําส่ังเฉพาะราย (acte individuel) ระยะเวลาการฟองคดี 

จะเร่ิมนับต้ังแตวันที่มีการแจงคําส่ังใหทราบ สวนระยะเวลาส้ินสุดถือวันที่คําฟองถึงศาลเปนหลัก  

ฉะนั้น แมจะสงคําฟองทางไปรษณียภายในระยะเวลาฟองคดีก็ตาม แตหากคําฟองมาถึงศาล 

เมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลว ศาลจะมีคําส่ังไมรับคําฟองนั้นนั้นไวพิจารณา เวนแต 

จะมีกฎหมายหรือมีแนวบรรทัดฐานคําพิพากษาของศาลกําหนดไวเปนอยางอ่ืน  อยางไรก็ดี  

ถาการแจงคําส่ังนี้ไมไดระบุวิธีการและระยะเวลาการฟองคดีก็ไมสามารถยกเร่ืองการสิ้นสุด

กําหนดระยะเวลาการฟองคดีข้ึนโตแยงผูฟองคดีไดตามที่บัญญัติไวในมาตรา R. 421-5 แหงประมวล

กฎหมายดังกลาว 

 อยางไรก็ตาม ในบางคดีนั้นระยะเวลาการฟองคดีปกครองอาจจะมีกําหนดเวลา 

ส้ันกวา 2 เดือน เพราะตองการใหวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทอยางรวดเร็ว เชน คดีพิพาทเกี่ยวกับ 

การเลือกต้ังทองถิ่น หรือยาวกวา 2 เดือนก็ได เชน คดีพิพาทเกี่ยวกับการประกอบกิจการที่เปน

อันตรายตอส่ิงแวดลอมซึ่งมีระยะเวลาฟองคดี 4 ป เปนตน 

                                                  
107 ชวาลา  จันทรจนา, “ระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดทางปกครอง

และสัญญาทางปกครองตามกฎหมายฝร่ังเศส,” ในหนังสือรวมบทความทางวิชาการ : เลม 3

กฎหมายปกครอง ภาควิชาสบัญญัติ และกฎหมายอ่ืนๆ (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2548), น. 151-155.  
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 สําหรับระยะเวลาการฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (Contentieux de pleine juridiction) 

นั้น แบงเปน 2 กรณี คือ การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดในทางปกครอง 

กฎหมายฝร่ังเศสไมไดกําหนดหลักเกณฑระยะเวลาการฟองคดีไวโดยเฉพาะ ผูฟองคดีตองยื่น 

คํารองขอตอฝายปกครองที่รับผิดชอบโดยตรงภายในกําหนดระยะเวลาการฟองคดีปกครอง และ

เมื่อฝายปกครองมีคําส่ังปฏิเสธโดยแจงชัดหรือนิ่งเฉยแลว ผูฟองคดีจึงมีสิทธิฟองคดีตอศาล 

เพื่อขอใหเพิกถอนคําส่ังปฏิเสธโดยแจงชัดหรือโดยปริยายนั้นได   ทั้งนี้  ใหนําหลักทั่วไป 

เร่ืองกําหนดเวลาการฟองคดีดังที่ไดกลาวไวขางตนมาบังคับใช และระยะเวลาการฟองคดีพิพาท

เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ระยะเวลาการฟองคดีประเภทนี้ใชหลักเกณฑเดียวกับหลักทั่วไป

ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนเชนกัน  อยางไรก็ตาม ในสัญญาทางปกครองอาจจะมีการกําหนด

ระยะเวลาในการฟองคดีเปนกรณีพิเศษก็ได หากคูสัญญาฝายใดฝายหนึ่งไมปฏิบัติตามขอกําหนด

ในสัญญา เชน สัญญาจัดซ้ือจัดจาง (marchés publics) สวนใหญมักจะกําหนดวา เมื่อมีการ

ตรวจรับงานหรือตรวจรับพัสดุกันแลวใหสัญญานั้นส้ินสุดลง เวนแตฝายปกครองไดกําหนด 

ขอสงวนบางประการไว ซึ่งจะทําใหมีการฟองคดีได หรือกรณีสัญญางานโยธาสาธารณะ (marchés 

de travaux publics) ที่มีการประกันไวเปนเวลา 10 ป ยอมทําใหผูวาจางมีสิทธิที่จะเรียกรอง

คาเสียหายจากผูรับเหมาหรือสถาปนิกได หากเกิดความเสียหายข้ึนภายในระยะเวลา 10 ปที่อยู 

ในประกัน เปนตน อยางไรก็ดี คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญางานโยธาสาธารณะมีขอยกเวนกรณี 

ที่ไมตองปฏิบัติตามหลักเกณฑเร่ืองกําหนดระยะเวลาการฟองคดี เนื่องจากคดีพิพาทดังกลาว 

เปนขอยกเวนของหลักที่ตองใหมีคําส่ังกอนจึงจะฟองคดีปกครองได  ดังนั้น เมื่อไมจําเปนตอง 

ใหมีคําส่ังกอน จึงไมอยูในบังคับใหตองฟองคดีภายในกําหนดระยะเวลาใดๆ  ทั้งนี้ ตามที่บัญญัติ

ขอยกเวนไวในมาตรา 421-1 แหงประมวลกฎหมายดังกลาว ซึ่งกําหนดใหระยะเวลาการฟองคดี

ปกครองมีกําหนด 2 เดือน นับต้ังแตวันที่มีการแจงหรือประกาศคําส่ัง อันเปนเหตุใหฟองคดี เวนแต

ในกรณีการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาโยธาสาธารณะ 

 
 3.1.2.5 ลักษณะของคําขอ (L’objet du recours) 
 การขอใหศาลมีคําส่ังใหฝายปกครองกระทําการ (Les conclusions aux fins d’injonction) 

ตามหลักการแบงแยกอํานาจ ศาลปกครองมีอํานาจที่จํากัด กลาวคือ ศาลไมอาจกระทําการ 

เปนฝายปกครองเสียเองได  ดังนั้น ในกรณีที่ผูฟองคดีขอใหศาลออกคําส่ังใหฝายปกครองหรือ 

ใหศาลออกคําส่ังแทนฝายปกครอง ศาลจะไมรับคําฟองไวพิจาณา (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ  

ลงวันที่ 27 มกราคม 1933 คดี Leloir) แตศาลสามารถออกคําส่ังใหบุคคลกระทําการได เชน  
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การใหบุคคลออกจากที่สาธารณะ (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 25 มีนาคม 1960 คดี Barby) 

หรือในกรณีส่ังใหทําใหกลับสูสภาพเดิมในกรณีคดีเกี่ยวกับการใชทางสาธารณะ ในกรณี 

ที่ฝายปกครองมีอํานาจกระทําการนั้นไดเองเชนเดียวกับการที่ศาลจะมีคําส่ัง ศาลจะไมรับคําขอ

ของฝายปกครองไวพิจารณา(คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 30 พฤษภาคม 1913 คดี Préfet de 

l’Eure) 

 
3.1.3 กรณีที่มีการฟองคดีระหวางหนวยงานทางปกครองในฝรั่งเศส108 
 
 ในกฎหมายฝร่ังเศสมีหลักการพิจารณาวา เมื่อตางก็เปนหนวยงานทางปกครอง

ดวยกัน จึงพิจารณาถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานที่มีขอพิพาทวาเปนความสัมพันธดานการ

บังคับบัญชาหรือความสัมพันธดานการกํากับดูแล โดยมีหลักอยูวาถามีความสัมพันธกันดานการ

บังคับบัญชา ไมวาจะฝายที่ประสงคจะฟองคดีอยูในระดับใตบังคับบัญชาหรือเปนผูบังคับบัญชา 

ก็ตาม ถือวามีการฟองคดีไมได เชน หนวยงานของราชการบริหารสวนกลางไมอาจฟองขอให 

เพิกถอนคําส่ังของหนวยงานที่อยูภายใตการบังคับบัญชาของตนได เชน กรณีระหวางรัฐมนตรี 

กับผูวาราชการจังหวัด (préfet)  ทั้งนี้ ก็ดวยเหตุผลงายๆ คือ เปนเพราะผูบังคับบัญชามีอํานาจ 

ที่จะแกไขเปล่ียนแปลงคําส่ังดังกลาวไดเองอยูแลว (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 24 

ธันวาคม 1926, คดีรัฐมนตรีวาการกระทรวงคลัง, หนา 1171 และคําพิพากษา ลงวันที่ 21 ตุลาคม 

1932, คดีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย, หนาที่ 863) หรือเจาหนาที่ผูอยูใตบังคับบัญชา 

ก็ไมอาจฟองโตแยงคําส่ังของหนวยงานที่ตนอยูใตบังคับบัญชาอันเกี่ยวกับการจัดองคกรและ

หลักเกณฑการปฏิบัติงานขององคกรได (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 27 กุมภาพันธ 

1914, คดี Payaud, หนา 257) 

 ในกรณีเปนความสัมพันธทางอํานาจกํากับดูแล (ระหวางองคกรปกครองสวนกลาง

กับสวนทองถิ่น) ก็ถือวาตางฝายตางก็มีอํานาจฟองกันได เชน คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 18 

เมษายน 1902 วินิจฉัยวาเทศบาล (Commune) สามารถฟองโตแยงคําส่ังของผูวาราชการจังหวัด 

ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับเทศบาลของตนได คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 1 พฤษภาคม 1903 วินิจฉัยวา

สมาชิกสภาทองถิ่นสามารถฟองขอใหศาลเพิกถอนนิติกรรมของสวนกลางที่เขาแทรกแซงอํานาจหนาที่

ของตนได คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 1 เมษายน 1955 วินิจฉัยวาเทศบาลสามารถฟองขอให

                                                  
108 บุญอนันต วรรณพานิชย, อางแลว เชิงอรรถที่ 87, น. 5-6. 
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เพิกถอนคําส่ังของรัฐมนตรีเกี่ยวกับการลดรายไดของเทศบาลได เปนตน ขณะเดียวกัน องคกร

กํากับดูแล เชน ผูวาราชการจังหวัด (préfet) ก็ฟองโตแยงนิติกรรมทางปกครองคําส่ังขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นสวนที่ฟองกันได ซึ่งกรณีนี้เปนกรณีที่ประมวลกฎหมายองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น (Code générale de collectivité territorial) กําหนดไวดังนี้ 

 ผูแทนรัฐในจังหวัดยื่นคําฟองตอศาลปกครองเพื่อโตแยงนิติกรรมทางปกครองของ

เทศบาล ซึ่งระบุไวในมาตรา L. 2132-2 ที่พิจารณาเห็นวาไมชอบดวยกฎหมาย ภายในสองเดือน 

หลังจากวันที่เทศบาลไดสงนิติกรรมทางปกครองใหแกผูแทนรัฐ 

 ในกรณีที่นายกเทศมนตรีรองขอ ใหผูแทนของรัฐแจงใหเทศบาลทราบ หากผูแทนรัฐ

ต้ังใจที่จะไมฟองตอศาลปกครองเพ่ือโตแยงนิติกรรมทางปกครองใด และเมื่อผูแทนรัฐในจังหวัด 

ยื่นคําฟองตอศาลปกครองเพ่ือโตแยงนิติกรรมทางปกครองของเทศบาลใหผูแทนของรัฐแจงให

ผูบริหารของเทศบาลทราบ และระบุรายละเอียดขอเท็จจริง ขอกฎหมายของความไมชอบดวยกฎหมาย

ของนิติกรรมทางปกครองนั้น 

 ผูแทนรัฐสามารถรองขอตอศาลโดยแนบไปกับคําฟองคดีเพื่อขอทุเลาการบังคับ 

ตามนิติกรรมทางปกครองของเทศบาลได ถาปรากฏเหตุอันนาเช่ือไดวานิติกรรมทางปกครองน้ัน

อาจไมชอบดวยกฎหมาย โดยศาลจะตองมีคําส่ังในกรณีนี้ภายในหนึ่งเดือน 

 ในกรณีที่อยูในระนาบเดียวกัน เชน ระหวางรัฐมนตรีกับรัฐมนตรี หลักกฎหมาย 

ของประเทศฝรั่งเศสยอมใหมีการฟองกันได โดยเหตุผลงายๆ เชนกันคือ ตางฝายตางไมมีอํานาจ

บังคับบัญชาหรือกํากับดูแลกันไดและไมมีวิถีทางกฎหมายท่ีจะดําเนินการเอาแกอีกฝายหนึ่ง  

ดวยเหตุนี้ ศาลปกครองฝร่ังเศสจึงยอมรับวา รัฐมนตรีคนหนึ่งอาจฟองเพิกถอนคําส่ังของรัฐมนตรี

อีกคนหนึ่งได (คําพิพากษาของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 10 มีนาคม 1933, คดีรัฐมนตรีกระทรวงการคลัง, 

หนา 307 ; ลงวันที่ 2 พฤศจิกายน 1934, คดีรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย, หนา 996) หรือเทศบาล 

(Commune) แหงหนึ่งสามารถฟองโตแยงการกระทําของเทศบาลอีกแหงหนึ่ง หรือฟองโตแยง 

การกระทําขององคกรมหาชนรวมระหวางเทศบาลได (คําพิพากษา ลงวันที่ 17 พฤศจิกายน 1978, 

เทศบาล Charnoz, หนา 450) เปนตน 
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3.2 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองในประเทศเยอรมัน 
 

 กอนที่จะมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนคร้ังแรกที่มลรัฐบาเดนในป ค.ศ. 1863 ขอพพิาท

ทางปกครองไดรับการวินิจฉัยโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยองคกรที่เรียกวา “Kameraljustiz” 

จวบจนถึงกลางศตวรรษที่ 19 เสียงเรียกรองใหศาลซึ่งเปนกลางและเปนอิสระจากฝายปกครอง 

เขามาตรวจสอบการกระทําทางปกครองก็เร่ิมดังข้ึน ในป ค.ศ. 1843 รัฐธรรมนูญฉบับ Paulkirche 

ไดวางบทบัญญัติปฏิเสธอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองในการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาททางปกครอง 

โดยใหศาลมีอํานาจตัดสินขอพิพาทเกี่ยวกับการโตแยงสิทธิในทุกกรณี109 ภายหลังสงครามโลก 

คร้ังที่ 2 ศาลปกครองเยอรมันไดรับการจัดต้ังข้ึนใหมมี 3 ระดับ คือ ศาลปกครองแหงสหพันธ 

(Bundesverwaltungsgericht) ซึ่งถือเปนศาลปกครองสูงสุด ศาลสูงคดีปกครองแหงมลรัฐ

(Oberverwaltungsgericht หรือ Verwaltungsgerichtshof) และศาลปกครองชั้นตน (Verwaltungsgericht) 

ระบบศาลปกครองเยอรมันเปนระบบศาลระบบหนึ่งเคียงคูไปกับระบบศาลอ่ืนๆ คือ ระบบศาลยุติธรรม 

ระบบศาลภาษีอากร ระบบศาลแรงงานและระบบศาลสังคม ซึ่งแตละระบบศาลจะมีศาลสูงของตนเอง 

 
3.2.1 ประเภทคดีปกครอง 
 
 ประมวลกฎหมายวาด วยวิธีพิ จารณาความในศาลปกครอง  ค .ศ .  1960 

(Verwaltungsgerichtsordnung เรียกโดยยอวา VwGO) กําหนดใหมีการจัดต้ังศาลปกครอง 

และกําหนดวิธีการดําเนินกระบวนพิจารณาความในศาลปกครองไวเปนพิเศษและในมาตรา 40 

วรรคแรก VwGO  ไดบัญญัติรับรองอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง (Verwaltungsgerichtliche 

Generalklausel) โดยกําหนดใหบรรดาขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายมหาชน ซึ่งไมใชเร่ืองเกี่ยวกับ

กฎหมายรัฐธรรมนูญ หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ ขอพิพาทตามกฎหมายปกครอง โดยหลักแลวสามารถ

                                                  
109 วรเจตน  ภาคีรัตน, “ขอพิจารณาเปรียบเทียบองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐ

ฝร่ังเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน,” เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตรประกาศนียบัตร

บัณฑิตทางกฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ภาคการศึกษาที่ 2  

ปการศึกษา 2549 วิชา น. 566 การควบคุมฝายปกครอง ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง, น. 4-5. 



 
 

 

 

84 

ฟองคดีตอศาลปกครองไดเสมอ110 โดยประมวลกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมนั 

ค.ศ. 1960 (VwGO) ไดกําหนดรูปแบบและเนื้อหาของคําฟองคดีปกครองไวเปน 5 ประเภท111 คือ   

 
 3.1.1.1 การฟองโตแยงคําสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) 
 การฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) ไดบัญญัติไวในมาตรา 42 

วรรคสอง VwGO ซึ่งการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) มีความมุงหมาย

เพื่อใหศาลยกเลิกนิติกรรมทางปกครองอันใดอันหนึ่งที่กอใหเกิดภาระแกผูฟองคดีโดยผูฟองคดี

กลาวอางวาคําส่ังทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย112  

 ในบรรดาพฤติกรรมหรือการดําเนินงานทั้งหลายของฝายปกครองที่ เปนวัตถุ 

ในการฟองรองเปนคดีในศาลปกครองไดนั้น ที่สําคัญที่สุดก็คือนิติกรรมทางปกครอง113 หรือคําส่ัง

ทางปกครอง การฟองคดีขอใหมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นเปนวิธีการที่เหมาะสมที่สุด 

ที่จะบรรเทาความเดือดรอนเสียหายใหกับเอกชนผูซึ่งสิทธิของตนตองถูกกระทบโดยผลของคําส่ัง

ทางปกครอง114  ดังนั้น ศาลปกครองจึงจะตองตรวจสอบใหแนชัด กอนที่จะรับคําฟองไวพิจารณาวา

การดําเนินการของฝายปกครองที่ผูฟองคดีโตแยงนั้น เปนคําส่ังทางปกครองอยางแทจริง และ 

หากปรากฏวาวัตถุแหงการฟองคดีของผูฟองคดีไมใชคําส่ังทางปกครอง การออกมาตรการเพื่อบรรเทา

ความเดือดรอนใหแกผูฟองคดีก็เปนไปในอีกลักษณะหนึ่ง ซึ่งหลายๆ กรณีก็กลายเปนเร่ืองที่เอกชน

                                                  
110 เพ็ญศรี วงศเสรี, “หลักกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมัน,” 

วารสารวิชาการศาลปกครอง ฉบับที่ 2, ปที่ 4 น. 187 (พฤษภาคม – สิงหาคม 2547).  
111 บรรเจิด สิงคะเนติ, “เงื่อนไขการฟองคดีปกครองเยอรมัน,” วารสารนิติศาสตร, ปที่ 92 

ฉบับที่ 2, น.282 (มิถุนายน 2542) 
112 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน (กรุงเทพมหานคร :   

โรงพิมพเดือนตุลา, 2547) น. 67.   
113 มาตรา  35 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง ค.ศ. 1976 

 “นิติกรรมทางปกครอง” หมายถึง คําส่ัง คําวินิจฉัย หรือการดําเนินการใดที่มีลักษณะ

เปนการใชอํานาจบังคับของรัฐโดยองคกรเจาหนาที่ของรัฐ ดวยความมุงหมายใหเกิดผลบังคับเอกชน

ภายใตขอบเขตของกฎหมายมหาชน และเปนการกระทําที่มุงใหเกิดผลทางกฎหมายตอผูรับคําส่ัง

ทางปกครองนั้นโดยตรง 

 114 สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง, อางแลว เชิงอรรถที่ 6, น. 7.  
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จะตองฟองคดีเพื่อใหศาลมีคําบังคับใหฝายปกครองดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง (actions for 

performance) นอกเหนือจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  
 
 3.1.1.2 คําฟองเพื่อขอใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 
 การฟองเพ่ือขอใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) มีความ

มุงหมายเพื่อใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งเจาหนาที่ไดปฏิเสธที่จะออก

ใหแกโจทกหรือเจาหนาที่ฝายปกครองไดละเวนไมออกนิติกรรมทางปกครองใหแกโจทก ในกรณีที่

เจาหนาที่ฝายปกครองไดปฏิเสธการออกนิติกรรมทางปกครองแกโจทกแลว ในกรณีนี้อาจเรียก 

การฟองประเภทนี้วา การฟองโตแยงการปฏิเสธของเจาหนาที่ฝายปกครอง (Unterlassungsklage)115  

ซึ่งการฟองใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองนั้น อาจแยกความแตกตางระหวาง 

การฟองเพื่อขอใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครองเนื่องจากเจาหนาที่ปฏิเสธที่จะออกคําส่ัง 

ทางปกครองหรือที่เรียกวา “Versagungsgegenklage” กับการฟองใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครอง

เนื่องจากเจาหนาที่ละเลยเพิกเฉยไมกระทําการที่เรียกวา “Untätigkeitsklage”  

 การฟองเพ่ือขอใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครองเนื่องจากเจาหนาที่ปฏิเสธที่จะ 

ออกคําส่ังทางปกครอง “Versagung-sgegenklage” เปนกรณีการฟองเพื่อโตแยงคําส่ังทางปกครองที่

ปฏิเสธที่จะออกคําส่ังทางปกครองตามที่ผูยื่นคํารองไดรองขอและมีความมุงหมายเพื่อใหศาล

วินิจฉัยใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครองตามที่ผูฟองไดยื่นคํารองขอตอเจาหนาที่  

 สําหรับการฟองเพ่ือขอใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครองเนื่องจากการที่เจาหนาที่

ละเลยเพิกเฉยไมกระทําการ (Untätigkeitsklage) นั้น เปนกรณีที่ผูฟองคดีเรียกรองใหศาล 

พิจารณาใหผูถูกฟองคดี (เจาหนาที่) ออกคําส่ังทางปกครอง ซึ่งผูถูกฟองละเวนที่จะออกใหแก 

ผูฟอง โดยผูถูกฟองที่มิไดพิจารณาคํารองของผูฟองที่มุงหมายใหออกคําส่ังทางปกครองภายใน

ระยะเวลาอันสมควร116 คําฟองประเภทนี้จะไดรับการพิจารณาจากศาลในการตรวจขอโตแยง  

ถาการละเวนหรือการละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองเชนวานั้นเปนกรณีที่ไมชอบดวย

กฎหมาย และมีผลเปนการลวงละเมิดตอสิทธิอยางใดอยางหนึ่งของปจเจกบุคคลผูฟองคดี  

                                                  
115 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 111, น. 283.   
116 กมลชัย รัตนสกาววงศ, รายงานการวิจัย เร่ือง การบังคับคดีปกครองตามพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง

(กรุงเทพมหานคร, 2547), น. 61-62. 
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ในกรณีเชนนี้ศาลจะมีคําบังคับใหองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง

ในลักษณะที่สอดคลองกับคําขอของผูฟองคดี ถาในการดําเนินการออกนิติกรรมทางปกครอง

ดังกลาวเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองตองใชอํานาจดุลยพินิจ ศาลจะส่ังให 

ฝายปกครองใชอํานาจดุลยพินิจเพื่อออกนิติกรรมทางปกครองตามคําบังคับของศาล อยางไรก็ดี 

ศาลจะไมกาวลวงเขาไปใชดุลยพินิจแทนฝายปกครอง ศาลจะกําหนดใหฝายปกครองมีหนาที่ 

ตองออกนิติกรรมทางปกครองเทานั้น สวนเนื้อหาของนิติกรรมทางปกครองท่ีอยูในนิติกรรม 

ทางปกครองนั้น ยอมข้ึนอยูกับการใชอํานาจดุลยพินิจขององคกรหรือเจาหนาที่ฝายปกครองตาม

กฎหมายซ่ึงใหอํานาจไดกําหนดไว117 ดังนั้น วัตถุประสงคของคําฟองประเภท Verpflichtungklage  

ก็คือ การใหไดมาซึ่งคําส่ังทางปกครองที่มีลักษณะเปนการใหประโยชนแกผูรับคําส่ัง (begünstigender 

Verwaltungsakt) หรือคําส่ังทางปกครองที่เปนคุณ เชน การออกใบอนุญาต การเพิกถอนเงื่อนไข 

ที่เปนภาระ การใหจายเงินชวยเหลือ การมีคําส่ังใหทุนการศึกษา118 

 
 3.1.1.3 คําฟองขอใหฝายปกครองใหประโยชนหรือกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง 
ที่เปนประโยชน (Allgemeine Leistungsklage) 
 คําฟองประเภทนี้เปนการฟองเพ่ือมุงหมายใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการ 

อยางใดอยางหนึ่ง หรือละเวนไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง แตการใหกระทําการอยางใด 

อยางหนึ่งนั้นตองไมเกี่ยวกับเร่ืองการออกนิติกรรมทางปกครอง เพราะหากเปนการฟองให 

ฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองก็จะเปนคําฟองประเภท Verpflichtungklage หรือคําฟอง

ขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง  ดังนั้น คําฟองประเภท Leistungsklage 

จึงมีความมุงหมายเพื่อใหเจาหนาที่กระทําการใดที่มิใชการออกนิติกรรมทางปกครอง ดวยเหตุ

เชนนี้ คําฟองประเภทนี้จึงมีขอบเขตคอนขางจะกวาง แตโดยทั่วไปแลวคําฟองประเภทนี้มักจะ

เกี่ยวกับการปฏิบัติการทางปกครอง (Realakt) เชน ฟองเพ่ือขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองใหขอมูล

ตางๆ หรือฟองเพ่ือใหเจาหนาที่ฝายปกครองใหความชวยเหลือดูแลคนพิการ หรือใหเจาหนาที่ 

ฝายปกครองดําเนินการซอมถนน เปนตน119 

                                                  
117 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 109, น. 10.  
118 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78, 

น. 414-415.  
119 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 111, น. 283.   
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 การฟองขอใหเจาหนาที่กระทําการ (Leistungsklage) ถึงแมจะมิไดกําหนดไวอยาง

ชัดเจนในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ก็ตาม แตอยางนอยที่สุดก็ไดมี

กลาวถึงในทางออมในมาตรา 43 วรรคสอง มาตรา 111 และมาตรา 113 วรรคส่ี ประมวลกฎหมาย 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) การฟองขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการเปนการฟอง 

ที่มีความมุงหมายใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการ (Tun) หรือละเวนการกระทํา (Unterlassen) 

ซึ่งการกระทําที่มุงใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทํานั้นไมใชคําส่ังทางปกครอง วัตถุแหงคดีของ 

การฟองเพื่อใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการจึงมีขอบเขตคอนขางกวาง แตอยางไรก็ตาม  

การกระทําดังกลาวยอมหมายถึงการกระทําของฝายปกครองซึ่งกระทําการที่สําคัญสําหรับการฟองคดี

ประเภทนี้คือการกระทําทางกายภาพ (Realakt) การฟองเพื่อขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการ 

ในระบบของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ทําใหการคุมครองสิทธิของประชาชน 

โดยองคกรศาลที่ไดใหหลักประกันไวในมาตรา 19 วรรคส่ี ของกฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz)  

มีความสมบูรณยิ่งข้ึน กลาวคือ เปนการปดชองวางของการคุมครองสิทธิโดยองคกรศาลเพื่อโตแยง

การแทรกแซงโดยไมชอบดวยกฎหมายตอสิทธิในทางกฎหมายมหาชน (das subjektive öffentliche 

Recht)120 

 
 3.1.1.4 คําฟองขอใหยืนยันหรือแสดงความเปนอยูของนิติสัมพันธตามกฎหมาย 
หรือคําฟองขอใหพิสูจนสิทธิ (Feststellungsklage) 
 คําฟองประเภทนี้เปนการฟองเพื่อใหพิสูจนการมีอยูหรือไมมีอยูของนิติสัมพันธหรือ

เพื่อพิสูจนความเปนโมฆะของนิติกรรมทางปกครอง นิติสัมพันธในกรณีนี้หมายถึง ความสัมพันธ

ในทางกฎหมายของบุคคลหนึ่งตอบุคคลอ่ืนหรือตอส่ิงอ่ืน ที่มีผลมาจากขอเท็จจริงเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง 

ความสัมพันธในทางกฎหมายที่กอต้ังข้ึนโดยสัญญาหรือนิติกรรมทางปกครอง หรือมีผลมาจาก

กฎหมายโดยตรงระหวางบุคคล หรือระหวางบุคคลใดบุคคลหน่ึงตอส่ิงใดสิ่งหนึ่ง121 

 

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

BVerfGE 22, 106 (110); 58, 1(140). อางใน บรรเจิด  สิงคะเนติ, อางแลว ในเชิงอรรถที่ 112  

น. 116.   
121 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 111, น. 283.   
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 การฟองเพื่อขอใหพิสูจนสิทธิในลักษณะทั่วไป (die allgemeine Feststellungsklage) 

ไดกําหนดไวในมาตรา 43 VwGO ตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง VwGO เรียกรองวาผูมีสิทธิฟองคดี 

จะตองมีผลประโยชนที่บุคคลนั้นมีสิทธิ (ein berechtigtes Interesse) ในเร่ืองที่ขอใหพิสูจนสิทธิ  

ดังนั้น การฟองเพื่อขอใหพิสูจนสิทธิในลักษณะทั่วไป ผูฟองคดีจึงอาจฟองคดีดังกลาวไดในกรณี

ดังตอไปนี้122 

 ก. คดีฟองขอใหพิสูจนสิทธิทั่วไป (die allgemeine Feststellungskage) เปนการ

ฟองเพื่อพิสูจนถึงการมีอยูหรือไมมีอยูของนิติสัมพันธ (Rechtsverhältnis) ใดนิติสัมพันธหนึ่ง 

(มาตรา 43 I 1. Alt) 

 ข .  คดีฟองขอใหพิ สูจน สิทธิ ในลักษณะของการปองกัน  (die vorbeugende 

Feststellungsklage) เปนคดีฟองที่เกี่ยวกับการปองกันการกระทําที่จะเกิดข้ึนในอนาคต  

 ค. คดีฟองขอใหพิสูจนสิทธิเพื่อแสดงความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครอง  

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

 ง. คดีฟองขอใหพิสูจนสิทธิสําหรับการกระทําที่เสร็จส้ินไปแลว (die Fortsetzun- 

gsfeststellungsklage) คําฟองประเภทนี้เปนคําฟองที่ขอใหพิสูจนสิทธิที่เกี่ยวกับความไมชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองที่เสร็จส้ินไปแลว (มาตรา 113 I 4) และ 

 จ. คําฟองขอใหพิสูจนสิทธิในทางวิธีสบัญญัติ (die Zwischenfesstellungsklage)  

คําฟองประเภทนี้เปนคําฟองขอใหพิสูจนสิทธิในเร่ืองขอบเขตกฎหมายวิธีสบัญญัติ (มาตรา 173 

VwGO ประกอบกับมาตรา 256 II ZPO) 

 ในทางปฏิบัติคําฟองประเภทนี้ มีบทบาทสําคัญมาก เนื่องจากเปนคําฟองที่มี

ขอจํากัดในการใชไมมากนัก พื้นฐานของคําฟองนี้จะผูกพันกับนิติสัมพันธ (Rechtsverhälthis)  

ซึ่งเปนความสัมพันธซึ่งกอใหเกิดสิทธิหรือหนาที่ ในเร่ืองนั้นๆ ของแตละบุคคล  ดังนั้น จึงเปนกรณี

ของนิติสัมพันธที่เกิดข้ึนจริงในกรณีใดกรณีหนึ่งหรือเปนรูปธรรม ในคําฟองขอใหใหยืนยันความมีอยู

ของนิติสัมพันธ ศาลปกครองจะไมไดวินิจฉัยในเร่ืองสิทธิเรียกรอง (Anspruch) แตวินิจฉัยเพื่อให

เกิดความแนนอนชัดเจนในขอเท็จจริง123 

                                                  
122 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 112, น. 121–122.  
123 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78,  

น. 421. 
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 คําวา “นิติสัมพันธ” (Rechtverhältnis) เทียบเคียงมาจากบทบัญญัติมาตรา 256 

ZPO หมายถึง ความสัมพันธทางกฎหมายซ่ึงกอต้ังข้ึนจากขอเท็จจริงตามที่บทบัญญัติของ

กฎหมายมหาชนกําหนดใหแกความสัมพันธระหวางผูทรงสิทธิตามกฎหมาย ความจําเปนหรือ 

ส่ิงที่ตองแสดงก็คือความสัมพันธทางกฎหมายอันเปนรูปธรรม ซึ่งอาจเกิดข้ึนโดยการกระทํา

ทั้งหลายที่เกี่ยวของกับกฎหมายภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน (ไมวาจะเปนจากคําส่ัง 

ทางปกครอง กฎหรือปทัสถานทางกฎหมาย สัญญาทางปกครอง หรือการกระทําทางขอเท็จจริง) 

นิติสัมพันธที่ตองการใหศาลยืนยันการมีอยูนั้น ไมจําเปนตองเปนนิติสัมพันธระหวางผูฟองคดีกับ 

ผูถูกฟองคดีเสมอไป อาจเปนนิติสัมพันธระหวางผูถูกฟองคดีกับบุคคลภายนอกก็ได ตัวอยาง 

ที่กลาวถึงอยูเสมอของการยืนยันการมีอยูของนิติสัมพันธ ก็คือ การรองขอใหศาลแสดงหรือยืนยัน

สัญชาติเยอรมันของผูยื่นคําฟอง เนื่องจากเจาหนาที่ฝายปกครองโตแยงในเร่ืองดังกลาว124 

 
 3.1.1.5 คํารองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง 
(Antrag auf Normenkontrolle) 
 ตามมาตรา 47 VwGO ไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการตรวจสอบความ 

ชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรองในลักษณะของการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย

แบบนามธรรม (das abstrakte Normenkontrollverfahren) ตามมาตรา 47 วรรคหนึ่ง VwGO 

เปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายที่อยูระดับตํ่ากวากฎหมายที่ออกโดย

องคกรนิติบัญญัติหรือรัฐสภา125 

 กฎหมายลําดับรอง (Rechtsverordnung) เปนการกระทําทางปกครองอยางหนึ่ง 

ซึ่งเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของฝายปกครองแตเพียงฝายเดียว เชนเดียวกับคําส่ัง 

ทางปกครองซ่ึงฝายปกครองออกมานั้น ความแตกตางอยูที่วากฎหมายลําดับรองมีผลผูกพัน 

เปนการทั่วไป ในขณะที่คําส่ังทางปกครองเปนขอกําหนดหรือกฎเกณฑเฉพาะราย (Einzelfallregelung) 

โดยหลักแลวหากกฎหมายลําดับรองที่ฝายปกครองออกมานั้นกระทบสิทธิของราษฎรผูใดแลว  

ผูถูกกระทบสิทธินั้นสามารถขอใหศาลปกครองตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมาย

ลําดับรองได ในระบบกฎหมายเยอรมัน การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมาย 

                                                  
124 เพิ่งอาง, น.422. 
125 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 116, น. 73.  
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ลําดับรองก็อยูในอํานาจศาลปกครองแหงมลรัฐหรือศาลปกครองระดับอุทธรณเชนเดียวกัน ทั้งนี้

ตามมาตรา 47 แหงประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO)126 

 
3.2.2 เงื่อนไขการฟองคดีปกครอง  
 
 3.2.2.1 เงื่อนไขความจําเปนท่ีจะตองไดรับการคุมครองสิทธิ (Rechtsschutzbedürfnis) 
 ความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ (Rechtsschutzbedürfnis) หมายความวา 

ความประสงคของผูฟองคดีที่ดําเนินการฟองคดีนั้นจะตองเปนกรณีที่สามารถที่จะไดรับความ

คุมครองสิทธิโดยทางศาลไดหรือสามารถไดรับการเยียวยาจากศาลได และการฟองคดีดังกลาว

เปนความจําเปนที่จะกอใหเกิดความคุมครองสิทธิดังกลาว127  ดังนั้น บุคคลที่มีความจําเปน 

ที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธินั้น คือบุคคลที่ไดดําเนินการเพื่อขอใหคุมครองผลประโยชน 

ที่ควรไดรับความคุมครองในทางกฎหมาย โดยวิธีการฟองคดีเพื่อขอใหคุมครองสิทธิ หรือเรียกวา 

บุคคลนั้นมีสิทธิเรียกรองที่จะใหศาลวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาวได ในการดําเนินคดีใดที่ขาดผลประโยชน

หรือความจําเปนที่ควรจะไดรับความคุมครองดังกลาวนั้น กรณีจะไดรับการปฏิเสธการดําเนินคดี

ในชั้นศาล เงื่อนไขความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธินั้น ยอมหมายความวาผูฟองคดี

ไมอาจบรรลุความมุงหมายดังกลาวไดโดยวิธีการอื่น ซึ่งหากผูฟองคดีสามารถบรรลุความมุงหมาย

ดังกลาวโดยวิธีการอ่ืนได ซึ่งเร็วกวา ดีกวา หรือประหยัดกวา กรณีเชนนี้ผูฟองคดีก็ไมมีความ

จําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิโดยวิธีการฟองคดีตอศาลแตอยางใด  

 เงื่อนไขความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิเปนเงื่อนไขในการพิจารณา 

คดีที่มีการฟองเพื่อคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคล  ดังนั้น ถาหากเปนคดีที่มีความมุงหมายเพื่อ 

เปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง ในกรณีนี้เงื่อนไขความจําเปน 

ที่จะตองไดรับความคุมครองนั้นจะพิจารณาในขอบเขตที่กวางกวาความจําเปนที่จะตองไดรับ

ความคุมครองในลักษณะของสิทธิของปจเจกบุคคล 

                                                  
126 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78, 

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

München 1987, อางใน สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 78, น. 450.  



 
 

 

 

91 

 ความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ (Rechtsschutzbedürfnis) นั้น  

มีความใกลเคียงกับเร่ืองอํานาจฟองคดี (Klagebefugnis) อยางยิ่ง แตอยางไรก็ตาม ทั้งสองประการ

นั้นมีขอแตกตางกัน ในประเด็นที่วา ในกรณีของอํานาจฟองคดี (Klagebefugnis) นั้น ข้ึนอยูกับ

เงื่อนไขเฉพาะที่เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิของผูฟองคดีหรือเปนเร่ืองที่พิจารณาเกี่ยวกับผลกระทบ 

ตอสิทธิของผูฟองคดีในเร่ืองนั้นๆ ในขณะที่ความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ 

(Rechtsschutzbedürfnis) นั้น จะตรวจสอบวา ในการฟองคดีของผูฟองคดีนั้นมีความจําเปน 

ที่จะตองไดรับการคุมครองสิทธิในทางศาลหรือไม128 

 เงื่อนไขความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ (Rechtsschutzbedürfnis) 

สําหรับการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) โดยท่ัวไปแลวถือวาผูฟองคดี 

มีความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ สําหรับการฟองประเภทนี้เมื่อผูฟองคดีไดรับ

ผลกระทบจากคําส่ังทางปกครอง และผูฟองคดีประสงคจะใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง

ดังกลาว ความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิ สําหรับการฟองเพ่ือใหเจาหนาที่ฝายปกครอง

ออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) นั้น ถือวาผูฟองคดีมีความจําเปนที่จะตองไดรับ

ความคุมครองสิทธิเมื่อผูฟองคดีมีความมุงหมายเพื่อใหศาลพิจารณาใหเจาหนาที่ฝายปกครอง

ออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวใหผูฟองคดี โดยผูฟองคดีมีสิทธิเรียกรองที่จะใหเจาหนาที่ 

ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวใหตน สวนในกรณีของการฟองเพื่อใหฝายปกครอง

กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง (Leistungsklage) นั้น ถือวาผูฟองคดีมีความจําเปนที่จะตองไดรับ

ความคุมครองสิทธิ เมื่อสิทธิที่ผูฟองคดีใชเปนฐานในการฟองนั้นถึงกําหนดที่ผูฟองคดีอาจเรียก

ตามสิทธิดังกลาวได129  

 สําหรับความจําเปนที่จะตองไดรับความคุมครองสิทธิในกรณีที่เกี่ยวกับการควบคุม

กฎหมายลําดับรอง (Normenkontrollverfahren) นั้น แมวาในการควบคุมกฎหมายลําดับรองนั้น

จะเรียกรองอํานาจในการยื่นคํารองของผูยื่นคํารองเปนพิเศษก็ตาม อยางไรก็ตาม นอกเหนือจาก 

ผูยื่นคํารองจะตองเปนผูมีอํานาจยื่นคํารองแลว ผูยื่นคํารองยังตองแสดงใหเห็นถึงความจําเปนที่

                                                  
128 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78,  

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

München 1987, S.5 อางใน สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

เพิ่งอาง, น. 452.  
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จะตองไดรับความคุมครองสิทธิในกรณีการยื่นคํารองเพื่อขอใหศาลควบคุมกฎหมายลําดับรองดวย 

เพราะการตรวจสอบกฎหมายลําดับรองในกรณีเชนนี้ยอมมีจุดมุงหมายในการคุมครองสิทธิของ

ปจเจกบุคคลรวมอยูในการตรวจสอบดังกลาวดวย ซึ่งการพิจารณาความจําเปนที่จะตองไดรับ

ความคุมครองสิทธิในกรณีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรองถือวา

ไดรับการยอมรับเมื่อสถานะในทางกฎหมายของผูยื่นคํารองสามารถไดรับการเยียวยาแกไขใหดีข้ึน

ไดหากศาลไดวินิจฉัยวา กฎหมายลําดับรองดังกลาวเปนโมฆะ จะนําไปสูการยกเลิกหรืออยางนอย

ที่สุดการแกไขความเสียหายที่ผูรองไดรับจากฎหมายลําดับรองดังกลาว130  

 
 3.2.2.2 อํานาจฟองคดี (Klagebefugnis)  
 มาตรา 42 วรรคสอง VwGO ไดกําหนดเร่ืองอํานาจการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง 

(Anfechtungsklage) และการฟองใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ไว131 

โดยผูที่ยื่นฟองจะมีอํานาจฟองเม่ือผูฟองคดีถูกละเมิดอันเนื่องมาจากคําส่ังทางปกครอง หรือ 

เกิดจากการปฏิเสธหรือละเวนไมออกคําส่ังทางปกครอง อันเปนการละเมิดสิทธิของผูฟองคดี  

เร่ืองอํานาจฟองคดีตามที่บัญญัติไวในมาตรา 42 วรรคสอง มีจุดมุงหมายเพื่อจํากัดอํานาจฟอง 

ที่ตกไดแกบุคคลทั่วไปหรือที่เรียกวา Popularkage อันเปนอํานาจฟองที่ผูเปนผูฟองคดีทําหนาที่

เปนผูคุมครองผลประโยชนเพื่อบุคคลอ่ืน ซึ่งหมายความวาการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองก็ดี 

หรือการฟองเพ่ือใหฝายปกครองกระทําการก็ดี บุคคลใดบุคคลหนึ่งซึ่งมิไดถูกกระทบสิทธิของตนเอง 

ก็อาจฟองคดีดังกลาวได  ดังนั้น หลักการตามมาตรา 42 วรรคสอง จึงเปนการหลีกเล่ียงการฟอง 

ที่ใหอํานาจฟองคดีตกไดแกบุคคลทั่วไป ซึ่งจะมีผลทําใหคําส่ังทางปกครองเดียวอาจเกิดการ

ฟองรองไดหลายคดี132  สําหรับกรณีการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage)  

คําฟองของผูฟองคดีจะตองแสดงใหเห็นวา การใชสิทธิเรียกรองของผูฟองคดีเพื่อใหออกคําส่ัง 

ทางปกครองนั้นมิไดบรรลุความมุงหมายตามที่รองขอ และการปฏิเสธหรือการละเวนไมออกคําส่ัง

                                                  
130 บรรเจิด, สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 111, น. 290-291.  
131 เพิ่งอาง, น. 294   
132 บรรเจิด สิงคะเนติ, “การฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน และ 

การฟองเพื่อใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน,” ในรวมบทความวิชาการ 

เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติและกฎหมายอ่ืนๆ รวบรวมโดยสํานักวิจัยและวิชาการ

สํานักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548), น. 103.  
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ทางปกครองดังกลาวใหแกผูฟองคดีเปนการละเมิดสิทธิของผูฟองคดี133 สวนอํานาจฟองในกรณี

ของคําฟองใหฝายปกครองกระทําการ (die allgemeine Leistungsklage) นั้น บุคคลนั้นจะมีอํานาจ

ฟองคดีประเภทนี้ไดเมื่อเจาหนาที่ฝายปกครองปฏิเสธหรือละเวนการกระทําตามที่ผูฟองคดี

เรียกรอง ซึ่งการปฏิเสธหรือการละเวนนั้นเปนการละเมิดสิทธิของผูฟองคดี ในแงของโครงสราง 

การตรวจสอบอํานาจฟองคดีประเภทนี้ก็มีลักษณะเชนเดียวกับคําฟองขอใหฝายปกครองออกคําส่ัง

ทางปกครอง  ดังนั้น มาตรา 42 วรรคสอง จึงนํามาใชกับคําฟองขอใหฝายปกครองกระทําการ  

(die allgemeine Leistungsklage) โดยการเทียบเคียงดวย  อยางไรก็ตาม การนํามาตรา 42  

วรรคสอง มาใชกับคําฟองประเภทนี้ มิไดนํามาใชอยางเครงครัด เชนเดียวกับกรณีคําฟองโตแยง

คําส่ังทางปกครองหรือคําฟองใหออกคําส่ังทางปกครอง การปฏิเสธอํานาจฟองคดีขอใหฝายปกครอง

กระทําการนั้น อาจจะกระทําไดเฉพาะกรณีที่ปรากฏอยางชัดแจงวาสิทธิเรียกรองใหฝายปกครอง

กระทําการนั้น ไมอาจเปนไปไดหรือผูฟองคดีไมมีสิทธิที่จะเรียกรองในเร่ืองนั้น 

 การฟองคดีขอใหพิสูจนสิทธิ (die Feststellungsklage) นั้น มีปญหาวาการฟองคดี

ขอใหพิสูจนสิทธินั้นผูฟองจําเปนตองมีอํานาจฟองหรือไม ในทางตําราและคําพิพากษาก็ยังไมได

กลาวถึงเร่ืองนี้ไวอยางชัดเจน แตอยางไรก็ตาม ดังที่ไดกลาวไวแลวขางตนวาวิธีพิจารณาคดีปกครอง

ของเยอรมันนั้นไมยอมรับหลักการอํานาจฟองคดีปกครองประเภทที่ใหสิทธิในการฟองตกไดแก

บุคคลทุกคน (Popularklage)134  ดังนั้น ขอเรียกรองในการฟองคดีดังกลาว ผูฟองคดีจะตองมี

ผลประโยชนที่เปนสิทธิของบุคคลนั้น (ein berechtigtes Interesse) ในเร่ืองที่ขอใหศาลพิจารณา 

ผลประโยชนที่จะขอใหพิจารณาน้ัน มีอยูหากนิติสัมพันธหรือความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครอง

เปนประเด็นที่มีความขัดแยงในเร่ืองนั้น ในการฟองคดีเพื่อขอใหพิจารณาถึงความมีอยูของ 

นิติสัมพันธ (die positive Feststellungsklage) นั้น ผูถูกฟองคดีจะตองโตแยงความมีอยูของ 

นิติสัมพันธดังกลาว ในขณะที่การฟองเพื่อขอใหพิสูจนสิทธิในทางปฏิเสธ หรือการฟองเพื่อขอให

พิสูจนความไมมีอยูของนิติสัมพันธ (eine negative Feststellungsklage) ในกรณีนี้ผูฟองคดี

จะตองยืนยันถึงความมีอยูของนิติสัมพันธดังกลาว แตในกรณีที่จะเปนการขอใหพิจารณา 

                                                  
133 กมลชัย รัตนสกาวงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 116, น. 63. 
134 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78, 

น. 458.    
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ความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครองไดก็ตอเมื่อผูฟองคดีไดยื่นคํารองตามมาตรา 44 วรรคหา 

VwVfG ตอเจาหนาที่ที่มีอํานาจในเร่ืองนั้น และเจาหนาที่ไมเห็นดวยกับคํารองหรือยกคํารองนั้น135 

 อํานาจรองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรองนั้น  

ตามบทบัญญัติของมาตรา 47 วรรคสอง VwGo กําหนดใหมีผูมีสิทธิยื่นคํารองออกเปนสองฝาย 

ฝายแรก คือ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล และฝายที่สอง ไดแก เจาหนาที่ของรัฐ (Behörde)  

โดยบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล (Natürliche und juristische Personen) จะใชสิทธิยื่นคํารองได

ใชสิทธิเนื่องจากสิทธิของตนถูกละเมิดหรืออาจจะถูกละเมิดในเวลาที่คาดหมายไดจากบทบัญญัติของ

กฎหมาย หรือถูกละเมิดจากการใชบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว  สวนเจาหนาที่ รัฐ 

ตามมาตรา 47 วรรคสอง โดยหลักแลวเจาหนาที่ของรัฐเปนผูมีสิทธิยื่นคํารองได  แตอยางไรก็ตาม 

มิไดหมายความวาเจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิที่ยื่นคํารองเพื่อตรวจสอบกฎหมายไดทุกเร่ือง หากแต

เจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิที่จะยื่นคํารองเฉพาะบทบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวกับเจาหนาที่ของรัฐนั้นๆ 

และเจาหนาที่มีผลประโยชนที่จะตองแสดงใหเห็นวาจําเปนตองไดรับการคุมครองสิทธิเปนพิเศษ 

(ein besonderes Rechtsschutzinteresse) ผลประโยชนที่ควรไดรับการคุมครองเปนพิเศษ 

ของเจาหนาที่ของรัฐที่มีอยู หากเจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายที่อาจ

ถูกโตแยงไดดังกลาว หรือในการที่เจาหนาที่ของรัฐจะตองคํานึงถึงบทบัญญัติของกฎหมาย

ดังกลาวในการทําภารกิจหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐนั้นๆ136 

 
 3.2.2.3 การอุทธรณภายในฝายปกครอง (Vorverfahren)137 
 เงื่อนไขการอุทธรณภายในฝายปกครองเปนเงื่อนไขสําคัญสําหรับการฟองคดีปกครอง

บางประเภท ตามมาตรา 68 VwGO ไดกําหนดใหดําเนินการอุทธรณภายในฝายปกครองกอนที่จะ

ยื่นฟองคดีโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) รวมทั้งคดีฟองขอใหออกคําส่ัง 

ทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ในกรณีที่เจาหนาที่ไดปฏิเสธที่จะออกคําส่ังทางปกครองให

หรือที่เรียกวา “การฟองโตแยงการปฏิเสธในการออกคําส่ังทางปกครอง (Versagungsgegenklage)” 

กระบวนการอุทธรณภายในฝายปกครองนั้นมีความมุงหมายเพื่อใหฝายปกครองไดตรวจสอบ

                                                  
135 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, อางแลว เชิงอรรถที่ 116, น. 72.  
136 บรรเจิด  สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 112, น. 133.  
137 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78, 

น. 460. 
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ความชอบดวยวัตถุประสงค (Zweckmässigkeit) และความชอบดวยกฎหมาย (Gessetzmässigkeit) 

ของคําส่ังทางปกครองอีกคร้ังหนึ่ง การอุทธรณภายในฝายปกครอง (Widerspruchsverfahren)  

ในดานหนึ่งนั้นเปนกระบวนการภายในฝายปกครอง และในขณะเดียวกันก็เปนเงื่อนไขที่จะนําไปสู

การพิจารณาคดี (Sachentscheidungsvoraussetzung) ดังนั้น การอุทธรณภายในฝายปกครอง

จึงมีลักษณะที่สําคัญสองประการดังกลาว 

 การยื่นอุทธรณภายในฝายปกครองนั้น ตามมาตรา 70 วรรคหนึ่ง ไดกําหนดใหทํา

เปนลายลักษณอักษรโดยยื่นตอเจาหนาที่ฝายปกครองที่ออกคําส่ังทางปกครองนั้น สําหรับ

ระยะเวลาในการยื่นอุทธรณภายในฝายปกครองนั้น มาตรา 70 วรรคหน่ึง ไดกําหนดใหยื่นภายใน

ระยะเวลา 1 เดือนหลังจากที่บุคคลนั้นไดรับทราบคําส่ังทางปกครองดังกลาว  แตอยางไรก็ตาม 

กฎหมายไดกําหนดขอยกเวนใหสามารถนําคดีข้ึนสูศาลปกครองไดโดยไมตองดําเนินการอุทธรณ

ภายในฝายปกครองกอน กลาวคือ กรณีแรกเปนกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดใหไมตองอุทธรณ

ภายในฝายปกครองกอน (มาตรา 68 วรรคแรก) กรณีที่สอง เมื่อคําส่ังทางปกครองนั้นออกโดย

เจาหนาที่ฝายปกครองระดับสูงของสหพันธหรือของมลรัฐ (มาตรา 68 วรรคแรก ขอ 1) และ 

กรณีที่สาม เมื่อผลของการวินิจฉัยของเจาหนาที่ฝายปกครอง (Widerspruchbescheid) กระทบ

ตอสิทธิของบุคคลที่สามเปนคร้ังแรก (มาตรา 68 วรรคแรก ขอ 2) บุคคลที่สามไมตองอุทธรณ 

คําส่ังทางปกครองตอเจาหนาที่อีก138 เชน มีการโตแยงใบอนุญาตในการกอสรางโดยเพื่อนบาน 

ทําใหผูมีอํานาจในการพิจารณาอุทธรณยกเลิกใบอนุญาตดังกลาว ในกรณีนี้ผูไดรับใบอนุญาต

ไดรับผลกระทบคร้ังแรกจากการวินิจฉัยอันเนื่องมากจากมีการโตแยงใบอนุญาตกอสรางดังกลาว 

ในกรณีนี้ผูไดรับใบอนุญาตไมจําตองอุทธรณภายในฝายปกครองอีก 

 
 3.2.2.4 เงื่อนเวลาในการฟองคดี (Klagefrist) ตามมาตรา 74 VwGO 
 การกําหนดเงื่อนเวลาในการฟองนั้นเปนเงื่อนเวลาที่บังคับเฉพาะการฟองโตแยง

คําส่ังทางปกครอง  (Anfechtungsklage) การฟองใหฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครอง 

(Verpflichtungsklage) และคํารองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง

                                                  
138 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 112, น. 101.  
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เทานั้น สวนการฟองประเภทอ่ืนๆ นั้น โดยหลักการทั่วไปแลวไมไดกําหนดเง่ือนเวลาไว อยางไรก็ตาม 

สิทธิในการฟองอาจถูกจํากัดดวยเงื่อนไขอ่ืนๆ139  

 สําหรับการฟองคดีโตแยงคําส่ังทางปกครอง และการฟองใหฝายปกครองออกคําส่ัง

ทางปกครองน้ัน ผูฟองคดีจะตองยื่นฟองภายในระยะเวลา 1 เดือน หลังจากที่ไดรับทราบคําส่ัง 

ทางปกครองในกรณีที่ไมจําตองอุทธรณภายในฝายปกครอง เงื่อนเวลาในการฟองสําหรับกรณีที่

ฝายปกครองไมกระทําการใดๆ ภายในระยะเวลาอันสมควร ในกรณีนี้บุคคลนั้นอาจเสนอคําฟองได

ภายหลังระยะเวลา 3 เดือน นับจากวันที่ไดมีการยื่นอุทธรณภายในฝายปกครอง หรือนับจากที่ไดมี

การยื่นคํารองเพื่อใหออกคําส่ังทางปกครอง อยางไรก็ตาม ในกรณีที่มีพฤติการณพิเศษอ่ืนๆ  

บุคคลนั้นอาจยื่นคํารองไดกอนระยะเวลาที่กําหนดไว (มาตรา 75 VwGO) 

 การยื่นคํารองเพื่อใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง 

อาจยื่นไดเมื่อไดมีการประกาศใชบทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ แลว ทั้งนี้ เพราะมาตรา 47 วรรคหนึ่ง 

และวรรคหา VwGO นั้นวางพื้นฐานของการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายท่ีมีผล

ใชบังคับอยู (eine besetehende Norm)  ดังนั้น จึงไมมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

ในลักษณะของการปองกันเพื่อคัดคานการจะออกกฎหมาย  ดวยเหตุนี้โอกาสแรกที่จะโตแยง

บทบัญญัติของกฎหมายนั้นไดเมื่อมีการประกาศใชกฎหมายแลว เพราะเมื่อมีการประกาศใช

กฎหมายแลว ยอมมีความแนนอนชัดเจนในสวนที่เกี่ยวกับเนื้อหาของกฎหมายนั้นๆ แตไมจําเปนตองรอ

จนกวากฎหมายนั้นจะมีผลบังคับใช สําหรับระยะเวลาในการยื่นคํารองจะตองยื่นภายในระยะเวลา 

2 ป หลังจากการประกาศใชบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว (มาตรา 47 วรรคสอง VwGO) 

 
3.2.3 การฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานของรัฐในเยอรมัน 
 

 โดยหลักทั่ วไปแลว การฟองคดีตอศาลปกครองนั้นมีความมุ งหมายเพื่อการ 

คุมครองสิทธิของปจเจกบุคคล แตอยางไรก็ตาม ยังมีการฟองคดีตอศาลปกครองบางประเภท 

ซึ่งยังมีขอสงสัยวาการฟองคดีในลักษณะดังกลาวเกี่ยวกับเร่ืองของบุคคลนั้นหรือไม หรือเปนเร่ือง

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

บทบัญญัติของกฎหมายปกครองหลายฉบับไดใหอํานาจฟองแกบุคคล สมาคม หรือเจาหนาที่ 

                                                  
139 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 78, 

น. 461. 
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ของรัฐ ซึ่งเปนที่ปรากฏชัดแจงวาบุคคลเหลานั้นมิไดมีผลประโยชนเกี่ยวกับเร่ืองนั้นแตอยางใด 

ตัวอยางเชน อํานาจของหัวหนาสํานักงานเกี่ยวกับการรับราชการทหาร ในการฟองโตแยงเร่ือง 

การใหยกเวนการเปนทหาร ตามมาตรา 35 แหงกฎหมายวาดวยการรับราชการทหาร (WehrpflichtG.) 

นอกเหนือจากอํานาจฟองในลักษณะดังกลาวแลว กฎหมายบางฉบับยังไดกําหนดเร่ืองการเขาไปมี

สวนรวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง (eine Befugnis zur Mtwirkung an Verwaltungsent- 

scheidungen) ซึ่งกฎหมายอาจกําหนดใหผูที่มีอํานาจเขาไปมีสวนรวมในกระบวนพิจารณา 

ทางปกครองอาจใชสิทธิโตแยงการวินิจฉัยของฝายปกครองไดโดยการฟองคดีตอศาลปกครอง  

ซึ่งการใชสิทธิในการฟองคดีเชนวานี้เปนที่ชัดเจนวา สิทธิในการฟองคดีดังกลาวยอมมิใชสิทธิ 

ในลักษณะของปจเจกบุคคล ในกรณีนี้จึงกอใหเกิดปญหาวาโดยแทจริงแลว คดีปกครองเปนคดี 

ที่เกี่ยวกับสิทธิในลักษณะของปจเจกบุคคลหรือไม140 

 อํานาจฟองคดีปกครองในลักษณะพิเศษตามที่กลาวขางตนไมใชอํานาจฟองคดี

ปกครองในลักษณะทั่วไป ซึ่งอํานาจฟองคดีลักษณะดังกลาวเปนอํานาจฟองคดีปกครองที่เคยใช

ในระบบกฎหมายปกครองของปรัสเซีย อันเปนอํานาจฟองคดีปกครองที่กฎหมายกําหนดใหเปน

อํานาจฟองในลักษณะของปจเจกบุคคล ลักษณะของอํานาจฟองคดีของปรัสเซียมีความแตกตาง

จากอํานาจฟองคดีปกครองของรัฐทางตอนใตของเยอรมัน ในขณะที่ทางตอนใตของเยอรมันนั้น 

ถือวาผลประโยชนในทางกฎหมายของปจเจกบุคคล และจากผลประโยชนในทางกฎหมาย 

ดังกลาวนี้เองท่ีกอใหเกิด “สิทธิในทางมหาชน” ซึ่งถือวาเปนสาระสําคัญของการฟองคดีปกครอง 

จากแนวคิดที่แตกตางกันดังกลาวจะเห็นไดวาตามแนวคิดของปรัสเซีย เห็นวากฎหมายมหาชน 

ในเร่ืองดังกลาวเปนกฎเกณฑภายในของฝายปกครองที่อาจถูกควบคุมตรวจสอบโดยองคกรศาล

ตามวิธีพิจารณาความได และดวยเหตุเชนนี้จึงไมมีความแตกตางระหวางการฟองโดยปจเจกบุคคล 

กับการฟองโดยตัวแทนของผลประโยชนมหาชน การทําหนาที่ฟองของทั้งสองฝายถือวาเปนสวน

หนึ่งของรัฐ และการฟองดังกลาวมีวัตถุประสงคเพื่อเปนหลักประกันสําหรับกฎเกณฑในทาง

กฎหมายภายในของรัฐขอบเขตอํานาจของศาลปกครองที่วินิจฉัยขอพิพาทโดยแท (nicht echte 

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

อางใน บรรเจิด สิงคะเนติ , อํานาจฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐตามหลักกฎหมายเยอรมัน,  

ในรวมบทความวิชาการ เลม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติและกฎหมายอ่ืนๆ รวบรวม

โดยสํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณ

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

Verwaltungsgerichtsbarkeit) จึงเปนการตัดสินขอพิพาทที่ปราศจากผลกระทบตอสิทธิหรือ

ผลประโยชนของปจเจกบุคคล การตัดสินขอพิพาทในลักษณะเชนนี้เปนกระบวนการในการ 

ใชกฎหมายปกครองในรูปของขอพิพาททางกฎหมาย (in der Form eines Rechtsstreites) 

นับต้ังแตป 1930 แลว ที่ Walter Jellinek เห็นวา คดีในลักษณะดังกลาวนั้นเปนเพียงขอยกเวน

เทานั้น และคดีลักษณะนี้จะคอยๆ หายไป 

 แตอยางไรก็ตาม ขอยกเวนตามที่ Walter Jellinek กลาวนั้น โดยแทจริงแลวมิไดหายไป 

ในปจจุบันนี้การฟองคดีในลักษณะดังกลาวยังคงมีอยู ตัวอยางเชน การฟองโตแยงคําส่ังทาง

ปกครองโดยตัวแทนผลประโยชนของกองทุนทดแทนตามมาตรา 338 ของ Gesetz über den 

Lastenausgleich หรือการฟองโดยเจาหนาที่ตามมาตรา 22 และมาตรา 43 วรรค 3 ของกฎหมาย

วาดวยการชดใชคาเสียหายแกเชลยศึกสงคราม (Kriegsgef.-EntschG) หรือการฟองโดย 

สภาแรงงานฝมือตามมาตรา 8 วรรค 4 ของ HandwO หรือการฟองโดยเจาหนาที่คุมครองเยาวชน

หรือโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยของสหพันธตามมาตรา 20 และมาตรา 11 วรรค 2  

ของกฎหมายวาดวยการเผยแพรส่ิงพิมพที่เปนอันตรายตอเยาวชน (Gesetz über die Verbreittung 

jugendgefährdender Schriften) หรือการฟองโดยหัวหนาราชการทหาร (WehrpflG) หรือการฟองของ

ตัวแทนผลประโยชนมหาชนเพื่อโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการในมลรัฐ Niedersachsen  

มลรัฐ Nordrhein-Westfalen และมลรัฐ Schleswig-Holstein เปนตน  

 อํานาจฟองคดีปกครองดังกลาวขางตนทั้งหมด ถือวาเปนอํานาจฟองที่มิไดมี

ผลกระทบสิทธิในทางกฎหมายสารบัญญัติของผูฟอง (keine materielle Rechtsposition des 

Klaegers) แตอยางใด ซึ่งอํานาจฟองคดีปกครองตามที่ไดกําหนดไวในมาตรา 42 วรรค 2 ของ

กฎหมายวิธีพิจารณาของศาลปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung-VwGO) วา ผูฟอง (โจทก) 

จะใชสิทธิในการฟองไดตอเมื่อสิทธิของบุคคลนั้นถูกละเมิด เงื่อนไขดังกลาวหมายความวา 

โดยทั่วไปแลว การฟองคดีปกครองเปนนิติวิธีเพื่อการบรรลุความมุงหมายตามสิทธิของปจเจกบุคคล  

ซึ่งถือวาเปนหลักพื้นฐานของคดีปกครอง แตอยางไรก็ตาม นอกเหนือจากหลักพื้นฐานดังกลาวแลว 

ฝายนิติบัญญัติของสหพันธก็ดี หรือของมลรัฐก็ดียอมสามารถที่จะกําหนดอํานาจฟองคดีปกครอง

โดยไมจําเปนตองมีการกระทบสิทธิในลักษณะของปจเจกบุคคล (Klagebefugnisse ohne subjektie 

Rechte) ได บทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวจึงไดแบงแยกขอบเขตอํานาจของศาลปกครอง

ออกเปน 2 สวน ซึ่งในทางคดีนั้น ทั้งสองสวนอาจจะมีสวนสัมพันธกัน ความแตกตางในเร่ืองดังกลาว

ถึงแมจะไมมีผลในคดี แตความแตกตางดังกลาวมีสวนสําคัญตอความเขาใจอยางถูกตองเก่ียวกับ 
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“สิทธิในทางมหาชน” (das subjektive öffentliche Recht) และมีความสําคัญตอความเขาใจ

เกี่ยวกับความสัมพันธของคดีปกครองกับขอบเขตของอํานาจของศาลปกครอง 

 ตามกฎหมายวิธีพิจารณาของศาลปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung 1960-VwGO) 

เยอรมัน ไดบัญญัติเร่ืองอํานาจฟองคดีปกครองไวในมาตรา 42 VwGO ไว ดังนี้ 

 “มาตรา 42 (คําฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) และคําฟอง

เพื่อใหเจาหนาที่ออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) 

 (1) การขอใหยกเลิกคําส่ังทางปกครอง และการขอใหวินิจฉัยใหออกคําส่ังทางปกครอง 

ซึ่งเจาหนาที่ไดปฏิเสธหรือละเวนที่จะออกคําส่ังดังกลาวอาจกระทําไดโดยการเสนอฟองตอศาล 

 (2) เทาที่กฎหมายไมไดกําหนดไวเปนอยางอ่ืน การฟองอาจกระทําไดหากผูฟอง 

ถูกละเมิดสิทธิโดยคําส่ังทางปกครอง หรือโดยการปฏิเสธหรือโดยการละเวนของเจาหนาที่ 

ฝายปกครอง อันเปนการละเมิดสิทธิของผูฟอง” 

 ความมุงหมายของมาตรา 42 VwGO มีความมุงหมายเพื่อจํากัดอํานาจฟองมิใหตก

แกบุคคลทั่วไป หรือที่เรียกวา “Popularklage” ดังนั้น การฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองก็ดี หรือ

การฟองเพื่อใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองก็ดี บุคคลใดบุคคลหนึ่งซ่ึงมิได 

ถูกกระทบสิทธิของตนเองจึงไมอาจกระทําการฟองคดีปกครองได มาตรา 42 VwGO จึงเปนการ

บัญญัติอํานาจฟองคดีปกครองของปจเจกบุคคลในอันที่จะโตแยงการกระทําของฝายปกครอง 

ที่เปนการละเมิดสิทธิของตนเทานั้น 

 สําหรับอํานาจฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐในทางตํารากฎหมายของเยอรมันนั้น 

“ผูฟอง” (Kläger) ในความหมายของมาตรา 42 VwGO นั้นโดยทั่วไปแลวไมหมายรวมถึงหนวยงาน

ของรัฐดวย การที่หนวยงานของรัฐองคกรหนึ่ง (องคกรปกครองสวนทองถิ่น, นิติบุคคลตาม

กฎหมายมหาชน, องคกรบริหารสวนกลาง) จะมีอํานาจฟองหนวยงานของรัฐอีกองคกรหนึ่งนั้น 

จะตองเปนกรณีที่กฎหมายไดกําหนดใหมีอํานาจฟองไวโดยเฉพาะ เชน 

 ก. กรณีขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (Gemeinde) ตามกฎหมายวาดวยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของมลรัฐนอรดไรน – เวสฟาเวน (Gemeindeordnung fuer das Land 

Nordrhein – Westfalen – GO ลงวันที่ 14 กรกฎาคม ค.ศ. 1994) ไดบัญญัติไวในมาตรา 123 

ดังนี้  
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 มาตรา 123 (การโตแยงมาตรการในกํากับดูแล) 

 “มาตรการของเจาหนาที่กํากับดูแลอาจถูกโตแยงไดโดยตรง โดยการฟองเปน 

คดีปกครอง”  

 ข. หนวยงานของรัฐอ่ืนๆ เปนไปตามกฎหมายเฉพาะที่จะบัญญัติรับรองอํานาจฟอง

คดีปกครอง เชน 

 - กฎหมายวาดวยกระบวนพิจารณาในการขอล้ีภัย (Asylverfahrensgesetz ลงวันที่ 

27 กรกฎาคม ค.ศ.1993) 

 มาตรา 6 (ตัวแทนของสหพันธ) 

 “(1) ใหสํานักงานแหงสหพันธ แตงต้ังตัวแทนของสหพันธเพื่อรับผิดชอบในเร่ือง 

การดําเนินการกระบวนการพิจารณาในการขอล้ีภัย 

 (2) ตัวแทนของสหพันธอาจเขามีสวนรวมตอการดําเนินกระบวนการพิจารณาในการ

ขอล้ีภัยของสํานักงานแหงสหพันธ และอาจเขามีสวนรวมในกรณีที่มีการฟองคดีตอศาลปกครองได 

ตัวแทนของสหพันธมีอํานาจในการแสดงความคิดเห็น และตัวแทนของสหพันธมีอํานาจทีจ่ะโตแยง

คําวินิจฉัยของสํานักงานแหงสหพันธตอศาลได ...” 

 - กฎหมายวาดวยสิทธิในการปฏิเสธการรับราชการทหารและสิทธิในการรับราชการ

ในกิจการพลเรือน (Gesetz zur Neuordnung des Rechts der Kriegsdienstverweigerung 

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

 มาตรา 18 “(2) การโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ (Ausschüsse) และของ

คณะกรรมการวินิจฉัยเกี่ยวกับการปฏิเสธการรับราชการทหาร (Kamern für Kriegsdienstverweigerung) 

นั้น เจาหนาที่ของหนวยงานในทางทหารอาจโตแยงคําวินิจฉัยดังกลาวตอองคกรศาลได...” 

 ในสวนที่เกี่ยวกับการฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐตามหลักกฎหมาย

เยอรมันซ่ึงโดยหลักแลวหนวยงานของรัฐไมอาจจะฟองคดีปกครองได เวนแตจะมีกฎหมายกําหนด

ไวเปนการเฉพาะใหอํานาจแกหนวยงานของรัฐดังกลาว ทั้งนี้ โดยมีขอพิจาณาดังตอไปนี้ 

 (1) ขอพิจารณาจากหลักพื้นฐานเกี่ยวกับอํานาจฟองคดีปกครอง ตามหลักพื้นฐาน

ของคดีปกครอง เปนคดีที่มุงคุมครองปจเจกบุคคลจากการกระทําของฝายปกครอง กลาวคือ  

เปนการคุมครองจากการกระทําของฝายปกครองที่ใชอํานาจมหาชนอันอยูในสถานะที่เหนือกวา

ปจเจกบุคคลทั่วไป แตอยางไรก็ตาม การใชอํานาจของฝายปกครองจะตองเปนไปตามหลักความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง การที่จะตรวจสอบวาฝายปกครองดําเนินการไปตาม

หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองหรือไม กระทําไดก็โดยการใหองคกรศาล
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สามารถเขามาตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองได โดยเหตุนี้เองหากปจเจกบุคคลซึ่งไดรับ

ผลกระทบจากการกระทําของฝายปกครองเห็นวา การกระทําของฝายปกครองไมชอบดวยกฎหมาย

ไมวาจะดวยเหตุผลประการใด บุคคลนั้นสามารถที่จะโตแยงการกระทําของฝายปกครองตอ 

ศาลปกครองได เพื่อใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง 

 หากพิจารณาในแงการคุมครองคดีปกครอง หนวยงานของรัฐอาจไดรับความคุมครอง

จากคดีปกครองได หากความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐทั้งสองนั้น เปนความสัมพันธระหวาง 

หนวยงานของรัฐหนวยหนึ่งที่มีอํานาจเหนือหนวยงานของรัฐอีกหนวยหนึ่งในลักษณะของการ

ควบคุมกํากับ เชน กรณีที่องคกรบริหารสวนกลางมีอํานาจในการกํากับดูแลองคการปกครอง 

สวนทองถิ่น ในกรณีเชนนี้ถึงแมองคกรทั้งสองจะเปนหนวยงานของรัฐ แตความสัมพันธขององคกร

ทั้งสองมิไดอยูในสถานะที่เทาเทียมกัน หากแตฝายหนึ่งมีอํานาจเหนืออีกฝายหนึ่งเปนลักษณะ 

ของการกํากับดูแล ในกรณีเชนนี้การใชอํานาจในการควบคุมกํากับดูแลยอมถูกตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายไดเสมอ 

 กลาวโดยสรุป คดีปกครองเปนคดีที่มุงคุมครองปจเจกบุคคลจากการกระทําของ 

ฝายปกครองที่ใชอํานาจมหาชน ซึ่งอยูในสถานะที่เหนือกวาปจเจกบุคคลทั่วไป เพื่อใหหลัก

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองอาจไดรับการตรวจสอบโดยองคกรศาล 

กฎหมายจึงกําหนดใหปจเจกบุคคลสามารถโตแยงการกระทําของฝายปกครองตอองคกร 

ศาลได 

 (2) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการกระทบสิทธิ (subjektives Recht) ในลักษณะของ

ปจเจกบุคคล หรือถาหากจะกลาวถึงสิทธิในทางกฎหมายปกครองคือ “สิทธิในทางมหาชน” (das 

subjektive öffentche Recht) Prof.Dr.Maurer ไดใหความหมายของ “สิทธิในทางมหาชน” (das 

subjektive öffentche Recht) วาหมายถึง “อํานาจในทางกฎหมาย ซึ่งกฎหมายมหาชนไดให

อํานาจแกปจเจกบุคคลในการเรียกรองจากรัฐใหกระทําการหรือละเวนกระทําการเพื่อผลประโยชน

ของปจเจกบุคคล141 การที่จะพิจารณาวาบุคคลใดมีสิทธิในทางมหาชนหรือไม ตองพิจารณาจาก

บทบัญญัติของกฎหมายในทางสารบัญญัติวา กฎหมายนั้นไดบัญญัติใหสิทธิดังกลาวแก 

ปจเจกบุคคลหรือไม เมื่อกฎหมายในทางสารบัญญัติไดรับรองสิทธิของปจเจกบุคคลแลว เพื่อให

การบังคับการตามสิทธิดังกลาวบรรลุความมุงหมายตามบทบัญญัติของกฎหมาย กฎหมาย 

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

อางใน บรรเจิด สิงคะเนติ, เพิ่งอาง, น. 130.  
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วิธีพิจารณาจึงใหอํานาจแกปจเจกบุคคลในการที่จะนําคดีมาสูศาล ศาลจึงมีหนาที่ที่จะตอง

วินิจฉัยใหเปนไปตามกฎหมาย  ดังนั้น เมื่อกลาวถึง “อํานาจฟองคดีปกครอง” กรณีจึงเกี่ยวกับ

ความสัมพันธระหวางสถานะของผูฟองในทางกฎหมายสารบัญญัติและในทางกฎหมายวิธีสบัญญัติ 

 ดังนั้น หากจะกลาวโดยสรุปแลว อํานาจฟองคดีปกครองนั้นมีผลมาจากการบัญญัติ

รับรองสิทธิของปจเจกบุคคลในทางกฎหมายสารบัญญัติ ซึ่งมีผลทําใหการพิจารณาคดีก็คดี  

การวินิจฉัยคดีในทางปกครองก็ดี เปนมาตรการในการดําเนินการให “สิทธิในทางมหาชน” (das 

subjective oeffentche Recht) บรรลุความมุงหมายไดเทานั้น142 

 ประเด็นปญหาที่จะตองพิจารณาคือ หากหนวยงานของรัฐอาศัยอํานาจฟองคดี 

ตามมาตรา 42 ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง (VwGO) จะถือวา “หนวยงานของรัฐ” 

เปนผูที่ไดรับผลกระทบในทาง “สิทธิ” (das subjektive Recht) ไดหรือไม ในกรณีของหนวยงาน

ของรัฐซึ่งอยูภายใตการควบคุมกํากับของหนวยงานของรัฐอีกหนวยหน่ึง เชน องคการปกครอง 

สวนทองถิ่น ในกรณีนี้การใชอํานาจขององคกรที่ควบคุมกํากับอาจไปกระทบกับสิทธิในการปกครอง

ตนเองขององคการปกครองสวนทองถิ่น  ทั้งนี้ เพราะสิทธิในการปกครองตนเองขององคการปกครอง

สวนทองถิ่นเปนสาระสําคัญที่ไดบัญญัติเปนหลักประกันไวในรัฐธรรมนูญ ขอที่จะตองพิจารณา

ตอไป คือ กรณีของหนวยงานของรัฐอ่ืนที่มิไดมีความสัมพันธในลักษณะของการควบคุมกํากับ

องคการบริหารสวนกลาง หรือเปนหนวยงานของรัฐที่อยูในโครงสรางขององคการบริหารสวนกลาง

ดวยกัน ถาหากหนวยงานของรัฐหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งทําการฟองคดีปกครอง คําถามที่จะตอง

พิจารณาคือ หลักในการคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคล (die Grundsatze des Individualrechtsschutzes) 

โดยแทจริงแลวสามารถนํามาใชกับหนวยงานของรัฐไดหรือไม ตามความเห็นของ Georg Jellinek 

เห็นวา ความหมายของ “สิทธิ” (das subjektive Recht) ของปจเจกบุคคลนั้นจะไมนํามาใชกับ

องคกรของรัฐ โดย Jellinek เห็นวา กรณีขององคกรของรัฐนั้นไมเกี่ยวกับผลประโยชนของบุคคล 

ที่ไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงในองคกรของรัฐนั้น หากแตกรณีดังกลาวเปนเร่ืองของ

ผลประโยชนมหาชน เพราะฉะนั้นในกรณีจึงไมมีความสัมพันธกับวัตถุประสงคที่กฎหมายมุงจะ

คุมครองตอประโยชนของปจเจกบุคคล143 

                                                  
142 Wilhelm Henke, Des subjective öffentliche Recht, Tuebingen 1968, S.132. อางใน 

บรรเจิด สิงคะเนติ, เพิ่งอาง, น. 130. 
143 Dieter Neumeyer, Die Klagebefugnis im Verwaltungsprozess, Berlin 1979, 

S.57. อางใน บรรเจิด สิงคะเนติ, เพิ่งอาง, น. 131. 
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 ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธของเยอรมัน ไดเคยวินิจฉัยกรณีขอพิพาทระหวางองคกร

ของรัฐวา144 “สิทธิขององคกรของรัฐ (Rechte der Staatsorgane)” นั้น ไมเหมือนกับ “สิทธิของ

ปจเจกบุคคล” (das subjektive Privatrecht)  การที่ รัฐธรรมนูญไดให สิทธิแกองคกรตาม

รัฐธรรมนูญ (Verfassungsorgan) นั้น สิทธิในทางกฎหมายวิธีพิจารณาเม่ือเปรียบเทียบแลว 

อาจเทียบไดกับการใหสิทธิแกองคกรของรัฐในการที่จะเสนอขอพิพาทสูองคกรศาลเพื่อใหองคกร

ศาลมีอํานาจในการพิจารณา 

 อํานาจหนาที่ขององคกรของรัฐจึงไมใชสิทธิหรือหนาที่ในลักษณะของปจเจกบุคคล 

หากแตเปนอํานาจหรือหนาที่ที่จะกระทําการหรือละเวนกระทําการตามบทบัญญัติของกฎหมาย 

 (3) ขอพิจารณาในแงของการอยูภายในโครงสรางเดียวกัน กลาวคือ องคกรของรัฐ

สวนกลางทั้งหมดถือไดวาเปนหนวยงานของรัฐที่อยูในองคาพยพเดียวกัน หนวยงานของรัฐ

ทั้งหลายจึงเปรียบเสมือนสวนตางๆ ของรางกายที่มีภาระหนาที่ที่แตกตางกัน ซึ่งโดยหลกัทัว่ไปแลว 

หนวยงานของรัฐที่อยูในองคาพยพเดียวกัน เมื่อมีกรณีโตแยงกันจึงไมควรที่จะใชวิธีการในการ

ดําเนินการฟองรองตอกัน เพราะบุคคลที่อยูเบ้ืองหลังหนวยงานท้ังสองที่แทจริงก็คือ “รัฐ” นั่นเอง 

แนวความคิดในเร่ืองดังกลาวมีลักษณะคลายกับเร่ืองการเปนผูทรงสิทธิข้ันพื้นฐานของนิติบุคคล

ตามกฎหมายมหาชน (juristische Personen des öffentlichen Rechts) ศาลรัฐธรรมนูญแหง

สหพันธของเยอรมันเคยวินิจฉัยไววา145 นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนไมอาจเปนผูทรงสิทธิ 

ข้ันพื้นฐานไดเพราะบุคคลที่อยูเบ้ืองหลังบุคคลธรรมดาของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 

ดังกลาวคือ “รัฐ” (Staat) นั่นเอง หนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่แตกตางกันนั้นเปนเพียงการ

ปรากฏออกมาของอํานาจรัฐที่มีความเปนเอกภาพ หรืออํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐตางๆ 

ทั้งหลายที่แทจริงก็คือ “อํานาจรัฐ” (Staatsgewalt) นั่นเอง  ดังนั้น “รัฐ” จึงไมอาจเปนทั้งผูทรงสิทธิ

ข้ันพื้นฐานและเปนผูที่ตองผูกพันกับสิทธิข้ันพื้นฐานในบุคคลคนเดียวกัน หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง 

บุคคลคนเดียวกันไมควรจะเปนทั้งผูที่มีสิทธิและเปนทั้งผูที่มีหนาที่เร่ืองหนึ่งๆ  ดังนั้น การแทรกแซง

ในความสัมพันธของหนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่ที่แตกตางกัน จึงเปนเร่ืองของความขัดแยง

ในทางอํานาจหนาที่ (Kompetenzkonflikt)146 

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

อางใน บรรเจดิ สิงคะเนติ, เพิ่งอาง, น. 132. 



 
 

 

 

104 

 จากพื้นฐานเร่ืองความเปนเอกภาพของอํานาจรัฐ ซึ่งไมอาจจะเปนผูทรงสิทธิ 

ข้ันพื้นฐานและเปนผูที่ผูกพันตอสิทธิข้ันพื้นฐานในขณะเดียวกันได ซึ่งอาจนํามาสูขอพิจารณา 

กรณีขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐไดเชนกัน เพราะรัฐไมอาจจะเปนทั้งโจทกและจําเลยใน

เร่ืองเดียวกันได เพราะการแสดงเจตนาของเจาหนาที่ของรัฐภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ 

ที่กฎหมายกําหนดไวยอมเปนการแสดงเจตนาของรัฐ บุคคลที่อยูเบ้ืองหลังหนวยงานดังกลาวก็คือ 

“รัฐ” นั่นเอง ดังนั้น การที่หนวยงานของรัฐหนวยงานหนึ่งมีความประสงคที่จะโตแยงหนวยงาน 

ของรัฐอีกหนวยงานหนึ่งเทากับเปนการโตแยงตนเองของรัฐ 

 กลาวโดยสรุปเกี่ยวกับอํานาจฟองคดีปกครองของหนวยงานของรัฐตาม 

หลักกฎหมายเยอรมัน โดยหลักแลวหนวยงานของรัฐไมอาจจะอาศัยบทบัญญัติของกฎหมาย 

วิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง (VwGO) เชน มาตรา 42 VwGO บัญญัติเร่ืองการพิจารณาโตแยง

คําส่ังทางปกครอง หนวยงานของรัฐไมอาจอาศัยมาตรา 42 VwGO เปนฐานในการฟองคดีเพื่อ

โตแยงคําส่ังทางปกครองของหนวยงานของรัฐอีกองคกรหนึ่งได (ยกเวนกรณีขององคกรที่อยู

ภายใตการควบคุมกํากับขององคกรของรัฐองคกรอ่ืน) เวนแตเปนกรณีที่กฎหมายปกครองในเร่ืองนั้นๆ 

ไดบัญญัติใหหนวยงานของรัฐนั้นๆ มีอํานาจโตแยงคําวินิจฉัยหรือคําส่ังของหนวยงานของรัฐ 

อีกหนวยหนึ่งได  ดังนั้น จึงอาจสรุปไดวา การใหอํานาจหนวยงานของรัฐฟองคดีปกครองไดนั้น 

เปนเพียงขอยกเวนที่บัญญัติโดยกฎหมายเฉพาะเทานั้น 


