
 
 

บทที ่4 
วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายในการน าหลกัการร้องสอดตามกฎหมายวธีิ
พจิารณาความแพ่งมาใช้บังคบัโดยอนุโลมในวธีิพจิารณาคดปีกครอง 

 
 โดยท่ีบทบญัญติัของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมีหลักเกณฑ์บางประการท่ีมี
ลกัษณะทัว่ไปเช่นเดียวกบัหลกัการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งซ่ึงเป็นกฎหมายวิธี
พิจารณาความท่ีมีววิฒันาการมายาวนาน จึงมีการยอมรับใหน้ าหลกัเกณฑท์ัว่ไปในวธีิพิจารณาความ
แพ่งมาใช้บงัคบัในวิธีพิจารณาคดีปกครองทั้งในต่างประเทศและประเทศไทย หากพิจารณาถึง
หลกัเกณฑ์ในการน าวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บงัคบักบัวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย มีหลาย
กรณีท่ีผูบ้ญัญติักฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองเขา้ใจวา่เร่ืองท่ีตอ้งการน าบทบญัญติัในวิธีพิจารณา
ความแพ่งมาใชบ้งัคบันั้นสามารถกระท าได ้เน่ืองจากเห็นวา่เร่ืองดงักล่าวเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีส าคญัท่ี
แสดงถึงขั้นตอนของการด าเนินกระบวนพิจารณา หรือเห็นวา่เป็นหลกัเกณฑ์ท่ีมีความส าคญัต่อการ
อ านวยความยติุธรรมใหแ้ก่ประชาชนท่ีควรตอ้งน ามาบญัญติัไวใ้นกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ด้วย  ดงันั้น จึงได้มีการน าแนวความคิดและหลักการดังกล่าวมาใช้ในกฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง จากการศึกษาลกัษณะของการน าวธีิพิจารณาความแพ่งมาใชก้บัวิธีพิจารณาคดีปกครองใน
บทท่ี 3 จะเห็นไดว้า่มีทั้งการน ามาใชใ้นลกัษณะการบญัญติัไวโ้ดยตรง และการน ามาใชใ้นลกัษณะ
บญัญติัไวเ้ป็นบทอนุโลม ส าหรับการร้องสอดเขา้มาในคดี ตามขอ้ 78 ของระเบียบของท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก าหนดให้น าความใน
มาตรา 57 และมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บงัคบัโดยอนุโลม โดย
มิไดมี้บทบญัญติัในระเบียบวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองเป็นการเฉพาะ ซ่ึงก็ยอ่มหมายความวา่เอา
มาใชเ้ท่าท่ีไม่ขดัหรือแยง้กบัวิธีพิจารณาคดีปกครอง ทั้งน้ี ก็เพื่อให้วิธีพิจารณาคดีปกครองยงัคงมี
ลักษณะเป็นการเฉพาะแตกต่างจากวิธีพิจารณาความแพ่งทั่วไป แต่โดยท่ีหลักเกณฑ์และ
องค์ประกอบในเร่ืองการร้องสอดในคดีแพ่งซ่ึงขอ้พิพาทเป็นเร่ืองของเอกชนกบัเอกชน และเป็น
การใช้สิทธิของคู่กรณีตามกฎหมายโดยอยู่บนพื้นฐานของความเสมอภาค บุคคลภายนอกท่ีจะร้อง
สอดเขา้มาได้ตามกฎหมายย่อมได้แก่บุคคลท่ีเห็นว่าเป็นการจ าเป็นเพื่อยงัให้ไดรั้บความรับรอง
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คุม้ครอง หรือบงัคบัตามสิทธิของตนท่ีมีอยู่หรือบุคคลท่ีมีส่วนได้เสียตามกฎหมายในผลแห่งคดี 
ในขณะท่ีคดีปกครองเป็นเร่ืองของการใชอ้  านาจตามกฎหมายซ่ึงมีผลกระทบต่อบุคคลในลกัษณะท่ี
เป็นการให้สิทธิหรือการจ ากดัสิทธิซ่ึงตอ้งพิจารณาประสานดุลภาพระหวา่งส่วนไดเ้สียของบุคคล
กบัประโยชน์สาธารณะ และยงัตอ้งค านึงถึงผลกระทบจากการใชอ้  านาจตามกฎหมายดงักล่าวท่ีมีต่อ
บุคคลภายนอก การก าหนดตวัผูมี้สิทธิร้องสอดในคดีปกครองจึงยอ่มมีลกัษณะท่ีแตกต่างจากคดีแพ่ง 
หากให้มีการน าบทบญัญติัเร่ืองการร้องสอดในวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้โดยอนุโลม อาจไม่
สอดคล้องกับระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง กรณีจะก่อให้เกิดปัญหาตามมา ในบทน้ี จึงจะได้
วิเคราะห์ถึงปัญหาความไม่สอดคล้องของการน าหลักการร้องสอดตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่งมาใช้ในวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยศึกษาเปรียบเทียบแนวค าวินิจฉัยของศาล
ฎีกากบัศาลปกครองสูงสุด ปัญหาเก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของศาลในการพิจารณาค าร้องสอดหรือการ
เรียกบุคคลภายนอกเขา้มาในคดีดว้ยการร้องสอดในคดีปกครอง รวมทั้งปัญหาในการด าเนินกระบวน
พิจารณาในส่วนท่ีเก่ียวกบัการร้องสอดในคดีปกครอง เพื่อน าไปสู่การศึกษาหลกัการเฉพาะของการ
ร้องสอดในคดีปกครองของไทย 

4.1  ปัญหาความไม่สอดคล้องของการน าบทบัญญัติเร่ืองการร้องสอดตามประมวลกฎหมายวิธี
พจิารณาความแพ่งมาใช้ในวธีิพจิารณาคดีปกครอง 

 เม่ือพิจารณาบทบญัญติัท่ีก าหนดใหมี้การร้องสอดเขา้มาในคดีไดน้ั้น ถือวา่การร้องสอด
มีบทบาทส าคญันอกจากจะใช้เพื่ออ านวยความยุติธรรมแก่คู่กรณีและบุคคลภายนอกท่ีไม่ไดเ้ขา้มา
ในคดี เพื่อให้การพิจารณาคดีเสร็จส้ินไปในคราวเดียวกนัแลว้ หลกัการร้องสอดยงัมีบทบาทส าคญั
ในคดีปกครอง เน่ืองจากคดีปกครองมีลกัษณะแตกต่างจากคดีแพง่ทัว่ๆ ไป โดยเฉพาะในกรณีท่ีศาล
ปกครองได้มีค  าพิพากษาหรือค าสั่ ง ช้ีขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาดแล้ว มาตรา 75 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้สิทธิแก่คู่กรณีหรือ
บุคคลภายนอกผูมี้ส่วนได้เสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้นท่ีจะมีค าขอให้ศาลปกครอง
พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองนั้นใหม่ได้ในกรณีต่างๆ ท่ีบญัญติัไว ้เช่น มี
ขอ้บกพร่องท่ีส าคญัในกระบวนพิจารณาพิพากษาคดีท่ีท าให้ผลของคดีไม่มีความยุติธรรม รวม
ตลอดถึงกรณีท่ีบุคคลภายนอกนั้นมิได้เขา้มาในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีดว้ย จากเหตุผล
ดงักล่าวขา้งตน้จะเห็นได้ว่าบุคคลภายนอกท่ีไม่ไดเ้ขา้มาในคดีตั้งแต่ตน้ อาจขอให้ศาลปกครอง
พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองใหม่ได ้แต่การให้สิทธิในการขอพิจารณาคดีใหม่น้ี ก็
อาจท าให้การระงบัขอ้พิพาททางปกครองตอ้งล่าชา้ออกไป  ดงันั้น เพื่อไม่ให้มีการขอให้พิจารณา
คดีใหม่ หากศาลเห็นวา่การมีค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองนั้นอาจมีผลกระทบโดยตรงต่อ
บุคคลใด ศาลก็อาจใช้ดุลพินิจเรียกบุคคลนั้นเข้ามาเป็นคู่กรณีโดยการร้องสอดได้ เพื่อให้การ
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พิจารณาและพิพากษาคดีนั้นเสร็จไปในคราวเดียว  จึงมีความจ าเป็นท่ีศาลจะตอ้งพิจารณาลกัษณะ
การร้องสอดในคดีปกครองซ่ึงแตกต่างจากคดีแพ่ง เพื่อให้คู่กรณีสามารถใช้สิทธิต่อสู้คดีไดอ้ย่าง
ทนัท่วงที การศึกษาน้ีมุ่งท่ีจะวเิคราะห์ผลในทางกฎหมายของการร้องสอดในคดีแพ่งกบัคดีปกครอง 
โดยการศึกษาแนวค าวินิจฉยัของศาลฎีกาเปรียบเทียบกบัศาลปกครอง จ าแนกตามลกัษณะของการ
เขา้มาในคดีไดด้งัน้ี 
        4.1.1  กรณีการร้องสอดเขา้มาดว้ยความสมคัรใจ 

4.1.1.1  วเิคราะห์สภาพปัญหา 
ลกัษณะของการเขา้มาในคดีโดยการร้องสอดมีทั้งกรณีท่ีเขา้มาเป็นคู่กรณีฝ่ายท่ีสาม 

ตามมาตรา 57 (1) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง และเขา้มาเป็นโจทก์ร่วม (ผูฟ้้องคดี
ร่วม) หรือจ าเลยร่วม (ผูถู้กฟ้องคดีร่วม) หรือเขา้แทนท่ีคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง ตามมาตรา 57 (2) 
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เม่ือพิจารณาบทบญัญติัมาตรา 57(2) แห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ท่ีบญัญติัให้บุคคลภายนอกร้องขอเขา้มาในคดี “ดว้ยความสมคัรใจ
เองเพราะตนมีส่วนไดเ้สียตามกฎหมายในผลแห่งคดีนั้น”  ดงันั้น การร้องสอดตามมาตรา 57(2) จึง
ตอ้งพิจารณาผลของคดีท่ีคู่ความในคดีเดิมพิพาทกนัเป็นหลกั ถา้บุคคลใดมีส่วนไดเ้สียในผลแห่งคดี
ร่วมกนักบัคู่ความฝ่ายหน่ึงฝ่ายใด ก็ร้องสอดเขา้มาเป็นคู่ความฝ่ายนั้นหรือเขา้แทนท่ีคู่ความฝ่ายนั้น
ไดโ้ดยตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากคู่ความฝ่ายท่ีจะเขา้ร่วมหรือเขา้แทนนั้น ทั้งน้ี “ผูมี้ส่วนไดเ้สียตาม
กฎหมายในผลแห่งคดีนั้น” หมายความว่า จะตอ้งเป็นผูถู้กกระทบกระเทือนหรือถูกบงัคบัโดยค า
พิพากษานั้นโดยตรง ซ่ึงต่างกบัผูร้้องสอดตามมาตรา 57(1) ท่ีผลแห่งคดีอาจกระทบกระเทือน แต่ผล
แห่งค าพิพากษา แมก้ระทบกระเทือนก็ไม่ท าให้ผูน้ั้นเสียสิทธิ1 และเม่ือเปรียบเทียบกบัร้องสอดเป็น
คู่ความฝ่ายท่ีสาม ร้องสอดเป็นคู่ความฝ่ายท่ีสามไม่ไดร้้องขอเขา้เป็นคู่ความร่วมกบัฝ่ายโจทก์หรือ
ฝ่ายจ าเลย แต่ได้ตั้งขอ้พิพาทข้ึนใหม่ ส่วนร้องสอดเข้าเป็นโจทก์ร่วม หรือจ าเลยร่วม หรือเข้าแทนท่ี
คู่ความเดิมนั้น มีผลประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์ของโจทก์หรือจ าเลยเดิม ไม่ไดต้ั้งตนเขา้มา
เป็นคู่ความฝ่ายท่ีสาม แต่ขอเขา้มาในคดีเดิมตามขอ้พิพาทเดิม ไม่ใช่ตั้งขอ้พิพาทข้ึนใหม่  ดงันั้น ใน
การพิจารณาค าร้องขอเขา้มาในคดี ตอ้งพิจารณาวา่ขอ้พิพาทในคดีนั้นมีอยา่งไรและร้องสอดเขา้มา
เป็นคู่ความร่วมหรือแทนท่ีคู่ความเดิมหรือไม่  

หลกัส าคญัของการร้องสอดตามมาตรา 57 (2) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพ่ง นั้น ผูร้้องสอดตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียตามกฎหมายในผลแห่งคดีท่ีคู่ความเดิมพิพาทกนัและ

                                                           

 1 พิพฒัน์  จกัรางกรู, ค  าอธิบายประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ (ภาค 1), (กรุงเทพมหานคร :  
นิติบรรณการ, 2543), น. 31-33. 
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ตอ้งเขา้มาก่อนศาลมีค าพิพากษา แต่โดยท่ีค าร้องสอดเป็นค าฟ้องหรือค าร้องขอท่ีเสนอภายหลงัจาก
ไดย้ื่นค าฟ้องหรือค าร้องขออนัเป็นการเร่ิมตน้คดี จึงตอ้งอาศยัค าฟ้องเดิมอนัเป็นการเร่ิมคดีหรือค า
ฟ้องแรกเป็นหลกัในการท่ีจะพิจารณาค าร้องสอด  ดงันั้น ในการด าเนินการต่างๆ เก่ียวกบัการสั่งค  า
ร้องสอดซ่ึงถือเป็นค าฟ้องนั้น ตุลาการเจา้ของส านวนจึงตอ้งด าเนินการในลกัษณะเดียวกบัค าฟ้อง
อนัเป็นการเร่ิมคดีทุกประการ และจ าตอ้งพิจารณาร่วมกนักบัค าฟ้องอนัเป็นการเร่ิมคดีดว้ยเสมอ2  
ทั้งน้ี มีแนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองวางหลกัไวว้า่บุคคลภายนอกท่ีจะร้องสอดเขา้มาได ้ค าร้อง
สอดนั้นตอ้งเก่ียวขอ้งกบัค าฟ้องหลกั ไดแ้ก่ ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 305/2555 วินิจฉยัวา่ คดีน้ีผู ้
ฟ้องคดีได้ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนประกาศผลการสอบและประกาศรายช่ือผูมี้สิทธิเข้ารับการ
ฝึกอบรมเพื่อแต่งตั้งเป็นขา้ราชการต ารวจชั้นสัญญาบตัรประจ าปี พ.ศ. 2550 ลงวนัท่ี 19 มกราคม 
2551 เน่ืองจากมีความผิดพลาดเก่ียวกบัค าถามและค าตอบของขอ้สอบ แต่ผูร้้องสอดอา้งวา่ ไดรั้บ
ความเดือดร้อนเสียหายจากการท่ีภายหลงัจากกองบญัชาการศึกษาไดด้ าเนินการเพิ่มคะแนนให้กบั
ผูส้อบทุกรายแลว้ ปรากฏว่าตนเองไม่มีรายช่ือในประกาศรายช่ือผูไ้ด้รับการคดัเลือกเพิ่มเติม ลง
วนัท่ี 31 สิงหาคม 2553 กรณีจึงเห็นไดว้า่เหตุแห่งการฟ้องคดีของผูร้้องสอดนั้นเก่ียวเน่ืองโดยตรง
จากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีด าเนินการเพิ่มคะแนนให้กบัผูร้้องสอดโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ดังนั้น 
ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีในคดีน้ีกบักรณีท่ีผูร้้องสอดไดร้้องสอดเขา้มานั้นจึงแตกต่าง
กนั  นอกจากนั้น การฟ้องคดีน้ีผูฟ้้องคดีไดมี้ค าขอให้เพิกถอนประกาศผลการสอบฯ ลงวนัท่ี 19 
มกราคม 2551 เฉพาะในส่วนของผูฟ้้องคดี จึงถือได้ว่าเป็นการฟ้องเพื่อคุม้ครองสิทธิประโยชน์
เฉพาะในส่วนของผูฟ้้องคดีเท่านั้น มิไดมี้ผลไปถึงผูร้้องสอดในฐานะท่ีถูกกระทบกระเทือนหรือถูก
บงัคบัโดยค าพิพากษาในคดีโดยตรง  ดังนั้น จึงถือไม่ได้ว่าผูร้้องสอดเป็นผูมี้ส่วนได้เสียตาม
กฎหมายในผลแห่งคดีน้ีตามขอ้ 78 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่
ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ประกอบมาตรา 57 วรรคหน่ึง (2) แห่งประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง ท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีค าสั่งไม่รับค าร้องสอดนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้ง
ดว้ย 

จากแนวค าวนิิจฉยัดงักล่าว มีขอ้พิจารณาวา่ ในการเร่ิมตน้การพิจารณาคดีของศาล ไม่วา่จะ
เป็นศาลยติุธรรมหรือศาลปกครอง ยอ่มเป็นเร่ืองของคู่ความท่ีตอ้งเป็นฝ่ายริเร่ิม โดยศาลจะพิจารณาคดีได้
ต่อเม่ือผูฟ้้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาล ในกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองจึงไดก้ าหนดเง่ือนไขท่ีเก่ียวกบัผู ้
ฟ้องคดีไว ้เช่น เง่ือนไขเก่ียวกบัอ านาจในการฟ้องคดี หรือเง่ือนไขเร่ืองความสามารถในการด าเนินคดี 
นอกจากตอ้งพิจารณาถึงสิทธิของผูฟ้้องคดีแลว้ ยงัตอ้งพิจารณาสิทธิของบุคคลภายนอกท่ีจะเขา้มาในคดี
                                                           

2 สมสกุล  ณ บางช้าง, “อ านาจหน้าท่ีของตุลาการเจ้าของส านวนในวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย,” 
(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2550), น.12 – 13. 
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ดว้ย โดยเฉพาะอยา่งยิง่บุคคลภายนอกท่ีจะเขา้มาในคดีปกครอง โดยร้องสอดเขา้มาในลกัษณะท่ีเป็นการ
ตั้งประเด็นขอ้พิพาทข้ึนมาใหม่ ศาลปกครองจึงตอ้งพิจารณาคุณสมบติัหรือสิทธิของบุคคลภายนอกผูร้้อง
สอดเขา้มาในคดีเช่นเดียวกบัการพิจารณาสิทธิในการฟ้องคดีของผูฟ้้องคดีดว้ย  

เม่ือพิจารณาค าขอเขา้มาในคดีของบุคคลภายนอกในคดีปกครอง ส่วนใหญ่มกัจะเป็นค าขอท่ี
มีลกัษณะเป็นการตั้งประเด็นขอ้พิพาทข้ึนใหม่ การวิเคราะห์สภาพปัญหาในเร่ืองน้ี จึงจะไดเ้นน้ไปท่ีค า
ร้องสอดท่ีมีลักษณะเป็นการตั้งประเด็นขอ้พิพาทข้ึนใหม่ เพราะผลในทางกฎหมายของค าร้องสอด
ดงักล่าวมีลกัษณะเป็นค าฟ้อง ตามกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ก็คือ ค าฟ้องตามนิยามใน
มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบญัญติั
วา่ “ค าฟ้อง” หมายความวา่ การเสนอขอ้หาต่อศาลไม่วา่จะไดเ้สนอต่อศาลปกครองชั้นตน้หรือศาล
ปกครองสูงสุด ไม่ว่าจะไดเ้สนอในขณะท่ีเร่ิมคดีโดยค าฟ้องหรือค าร้องขอ หรือเสนอในภายหลงั 
โดยค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ข หรือฟ้องแยง้ หรือโดยสอดเขา้มาในคดีไม่วา่ดว้ยความสมคัรใจ หรือ
ถูกบังคับ หรือโดยมีค าขอให้พิจารณาใหม่ ดังนั้น การยื่นค าร้องสอดในลักษณะท่ีเป็นการตั้ ง
ประเด็นขอ้พิพาทข้ึนมาใหม่จึงตอ้งเขา้องคป์ระกอบของค าฟ้องตามมาตรา 45 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดว้ย กล่าวคือ ค าฟ้องให้ใชถ้อ้ยค าสุภาพ
และตอ้งมี (1) ช่ือและท่ีอยู่ของผูฟ้้องคดี (2) ช่ือหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งอนัเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี (3) การกระท าทั้งหลายท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี พร้อมทั้ง
ขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์ตามสมควรเก่ียวกบัการกระท าดงักล่าว (4) ค าขอของผูฟ้้องคดี และ (5) 
ลายมือช่ือของผูฟ้้องคดี ถา้เป็นการยืน่ฟ้องคดีแทนผูอ่ื้นจะตอ้งแนบใบมอบฉนัทะให้ฟ้องคดีมาดว้ย 
ซ่ึงหากผูร้้องสอดยืน่ค  าร้องสอดโดยไม่ไดก้ล่าวอา้งวา่ตนมีขอ้พิพาทกบัคู่กรณีในคดีอยา่งไร กรณีก็
อาจไม่เขา้องคป์ระกอบของค าฟ้องท่ีศาลจะรับไวพ้ิจารณาได ้ 

จากการศึกษาแนวค าวนิิจฉยัของศาลปกครอง ศาลปกครองสูงสุดวางแนววินิจฉยัวา่ ค  า
ร้องสอดท่ีเป็นค าฟ้องตอ้งอยูใ่นบงัคบัของบทบญัญติัเร่ืองการฟ้องคดี ซ่ึงหากผูร้้องสอดเขา้มาโดยมี
ค าขอท่ีศาลปกครองไม่อาจก าหนดค าบงัคบัให้ไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ ผูร้้องสอดก็ไม่มีสิทธิร้องสอดเขา้มา
ในคดีได ้ไดแ้ก่ ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 865/2550 ในคดีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งของ
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมอาคารท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรค
หน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2540 การท่ีผูร้้อง
สอดยืน่ค  าร้องสอดเขา้มาในคดีโดยมีค าขอใหศ้าลสั่งใหผู้ร้้องสอดเขา้ใชป้ระโยชน์ในท่ีดินท่ีเช่าช่วง
และอาคารเช่าท่ีพิพาท จึงเป็นค าขอท่ีศาลปกครองไม่อาจออกค าบงัคบัได ้ศาลชอบท่ีจะไม่รับค า
ร้องสอดไวพ้ิจารณา ซ่ึงจากค าวินิจฉัยน้ี มีขอ้พิจารณาว่า โดยท่ีลกัษณะขอ้พิพาทในทางปกครอง 
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ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับได้ตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 72 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เท่านั้น ซ่ึงเป็นขอ้จ ากดั
อ านาจของศาลปกครอง ทั้งน้ี เน่ืองดว้ยศาลปกครองมีอ านาจเพียงการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเท่านั้น แต่ไม่อาจกา้วล่วง
ไปใช้อ านาจของฝ่ายบริหารในการมีค าสั่งหรือกระท าการใดท่ีกระทบต่อบุคคลภายนอกซ่ึงเป็น
เอกชนได ้ท าให้ลกัษณะขอ้พิพาททางปกครองจ ากดัอยูเ่พียงคดีปกครองไม่ก่ีประเภทตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หากผูร้้อง
สอดยื่นค าร้องสอดโดยมีค าขอท่ีศาลปกครองไม่อาจก าหนดค าบงัคบัให้ได้ แม้จะเป็นกรณีเข้า
เง่ือนไขตามมาตรา 57 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ท่ีบญัญติัให้การร้องสอดเขา้มา
เพื่อยงัใหไ้ดรั้บความรับรอง คุม้ครอง หรือบงัคบัตามสิทธิของตนท่ีมีอยู ่ซ่ึงในท่ีน้ียอ่มหมายถึงสิทธิ
ตามกฎหมายแพง่ กรณีเช่นน้ี ก็เท่ากบัเป็นการจ ากดัสิทธิของผูร้้องสอดเขา้มาในคดีปกครองไปโดย
ปริยาย  

ขอ้พิจารณาอีกประการหน่ึง ก็คือ โดยผลของการร้องสอดตามมาตรา 57(1) และ (3) 
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งน้ี ผูร้้องสอดมีสิทธิเสมือนหน่ึงว่าตนไดฟ้้องหรือถูก
ฟ้องเป็นคดีเร่ืองใหม่  ดงันั้น การพิจารณาสิทธิของผูร้้องสอดในคดีปกครองจึงตอ้งพิจารณาว่าผูร้้อง
สอดเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีหรือไม่ ซ่ึงตอ้งพิจารณาถึงความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 42 วรรคหน่ึง 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่นเดียวกบัผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองดว้ย โดยผูท่ี้
ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีปกครองในคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ 
ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนันั้น ใช้หลกัผูเ้สียหายอยา่งกวา้ง กล่าวคือ 

                                                           

 3 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 42  ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อนั
เน่ืองจากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้
เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือ
บรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยติุขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค าบงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมี
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
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เพียงแต่อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายก็มีสิทธิฟ้องคดี  ดงันั้น ผูท่ี้อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายท่ี
ไม่ไดเ้ขา้มาในคดีตั้งแต่แรก ยอ่มมีสิทธิร้องสอดเขา้มาในคดีได ้ในขณะท่ีคดีแพ่ง บุคคลภายนอกท่ี
จะร้องสอดเข้ามาในคดีได้นั้น ตอ้งมีขอ้โตแ้ยง้เกิดข้ึน และตอ้งเป็นขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสิทธิหรือ
หนา้ท่ีของบุคคลตามท่ีกฎหมายรับรองหรือคุม้ครอง4 ดงัมีตวัอยา่งค าพิพากษาศาลฎีกาท่ีวินิจฉยัวา่ผู ้
ร้องสอดไม่อาจร้องสอดเขา้มาในคดีได้5 เช่น 

(1)  ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 8294/2540 วินิจฉัยว่า โจทก์ฟ้องขอให้บงัคบัจ าเลยโอนท่ี
พิพาทตามสัญญาจะซ้ือจะขาย การท่ีผูร้้องสอดท่ี 3 เป็นผูเ้ช่าท่ีดินพิพาท อ้างอาศยัสิทธิตามค า
วนิิจฉยัของ คชก. ต าบลท่ียงัไม่ถึงท่ีสุด มาฟ้องขอใหบ้งัคบัใหจ้  าเลยโอนขายท่ีพิพาทให้ ถือเป็นการ
ฟ้องโดยท่ียงัไม่มีอ านาจตามมาตรา 58 แห่งพระราชบญัญติัการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2524  

(2)  ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2391 – 2392/2519 วนิิจฉยัวา่ โจทกซ่ึ์งเป็นผูจ้ดัสรรท่ีดินฟ้อง
บอกเลิกสัญญาจ้างปักเสาเดินสายไฟฟ้าและเรียกค่าเสียหายกับจ าเลยผูรั้บจา้ง ผูร้้องสอดซ่ึงท า
สัญญาจะซ้ือท่ีดินกบัโจทก์ไม่ใช่ผูมี้ส่วนไดเ้สียในผลแห่งคดีโดยตรงระหว่างโจทก์กบัจ าเลยท่ีจะ
เรียกค่าเสียหายเพราะไม่ไดใ้ชไ้ฟฟ้าหากโจทกช์นะคดีได ้

(3)  ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3995/2541 วนิิจฉยัวา่ โจทก์ยื่นฟ้องคดีขอให้ศาลพิพากษาวา่
ท่ีดินของจ าเลยเป็นทางภาระจ ายอม ผูร้้องสอดท าสัญญาจะซ้ือท่ีดินจากโจทก์ โดยมีเง่ือนไขว่า
โจทก์ตอ้งชนะคดี ผูร้้องจึงมิไดถู้กกระทบกระเทือนหรืออาจถูกบงัคบัโดยค าพิพากษาในคดีน้ีแต่
อยา่งใด จึงมิใช่ผูมี้ส่วนไดเ้สียตามกฎหมายในผลแห่งคดีตามมาตรา 57 (2) ผูร้้องไม่มีสิทธิร้องสอด
เขา้มาเป็นโจทกร่์วม 

(4)  ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4477/2529 วนิิจฉยัวา่ เจา้ของท่ีดินแปลงอ่ืนนอกเขตท่ีพิพาท
ไม่มีสิทธิร้องสอดเขา้มาในคดี 

คดีน้ี โจทก์ฟ้องว่า จ  าเลยน าเจา้พนกังานไปรังวดัท่ีดินรุกล ้ าเขา้ไปในท่ีดินของโจทก ์
และในการท าแผนท่ีพิพาท โจทก์ไดน้ าช้ีท่ีดินแปลงอ่ืนนอกเขตท่ีพิพาทว่าเป็นของโจทก์ดว้ย ถือ
ไม่ไดว้า่เจา้ของท่ีดินแปลงอ่ืนนอกเขตท่ีพิพาทดงักล่าวมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินท่ีพิพาทกนัระหวา่ง

                                                           

 4 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ 
 มาตรา 55  เม่ือมีขอ้โตแ้ยง้เกิดข้ึน เก่ียวกบัสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลใดตามกฎหมายแพ่ง หรือบุคคลใด
จะตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบท่ีจะเสนอคดีของตนต่อศาลส่วนแพ่งท่ีมีเขตอ านาจได ้ตามบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายแพง่และประมวลกฎหมายน้ี 
 5 ค  าพิพากษาฎีกาท่ีไดย้กเอามาเป็นตวัอยา่งโดยส่วนใหญ่ จะเนน้ไปท่ีขอ้พิพาทท่ีเก่ียวเน่ืองกบัหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงในขณะนั้น ยงัไม่มีการจดัตั้งศาลปกครอง 
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โจทกก์บัจ าเลย เจา้ของท่ีดินแปลงอ่ืนนอกเขตท่ีพิพาทนั้นจึงไม่มีสิทธิท่ีจะร้องสอดเขา้มาในคดี ไม่
วา่ในฐานะเป็นจ าเลยร่วมหรือคู่ความฝ่ายท่ีสาม  

ส่วนในคดีปกครอง มีทั้งกรณีท่ีศาลปกครองวินิจฉัยว่าบุคคลภายนอกมีสิทธิร้องสอด 
เขา้มาเป็นคู่กรณีฝ่ายท่ีสาม และท่ีศาลวินิจฉัยว่าไม่มีสิทธิร้องสอดเขา้มาเป็นคู่กรณีฝ่ายท่ีสามได ้
ไดแ้ก่ 

(1)  ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 134/2548 คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (ผูว้่า
ราชการกรุงเทพมหานคร) ในฐานะเจา้พนักงานทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 
2522 ไดอ้อกใบอนุญาตให้ผูร้้องสอดก่อสร้างสะพาน ค.ส.ล. ขา้มคลองจระเขบ้วัเช่ือมต่อถนนของ
หมู่บา้น เพื่อเป็นสะพานสาธารณะใชเ้ป็นทางลดัระหวา่งถนนวชัรพลและถนนคูบ้อน อนัอาจท าให้
เกิดผลกระทบต่อความสงบสุขและความเป็นส่วนตวัของผูฟ้้องคดี จึงขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งใหเ้พิกถอนค าสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างสะพานดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  ต่อมาผูร้้องสอดยื่นค า
ร้องสอดขอเขา้มาเป็นคู่กรณีฝ่ายท่ีสาม เน่ืองจากเป็นผูท่ี้จะไดรั้บผลกระทบโดยตรงจากค าพิพากษา
หรือค าสั่งของศาล เพื่อให้ไดรั้บความรับรอง คุม้ครอง หรือบงัคบัตามสิทธิของผูร้้องสอดท่ีมีอยูต่าม
ใบอนุญาตก่อสร้างสะพานท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ี โดยขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งใหย้กค าฟ้องของผูฟ้้องคดี และให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ต่ออายุใบอนุญาตก่อสร้างให้แก่ผูร้้องสอด
ดว้ย  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ ผูร้้องสอดเป็นผูไ้ดรั้บอนุญาตให้ก่อสร้างสะพาน ค.ส.ล. และผู ้
ร้องสอดไดก่้อสร้างสะพานดงักล่าวไปแลว้บางส่วน หากศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอน
ใบอนุญาตให้ก่อสร้างสะพานของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ย่อมกระทบสิทธิของผูร้้องสอดท่ีไม่สามารถ
ก่อสร้างสะพานดงักล่าว ผูร้้องสอดจึงเป็นผูมี้สิทธิร้องสอดเขา้มาเป็นคู่กรณีฝ่ายท่ีสามตามขอ้ 78 
แห่งระเบียบฯ วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองฯ และเพื่อใหไ้ดรั้บความรับรอง คุม้ครองหรือบงัคบัตาม
สิทธิของตนท่ีมีอยู ่กล่าวคือ ด าเนินการก่อสร้างสะพานขา้มคลองต่อไปให้แลว้เสร็จ 

(2)  ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 840/2547 กรณีท่ีผูฟ้้องคดี (วดัอุทยั) ซ่ึงเป็นเจา้ของท่ีดิน
มีโฉนดท่ีดินฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของอธิบดีกรมท่ีดินท่ีให้แก้ไขรูปแผนท่ีและเน้ือท่ีใน
โฉนดท่ีดินของผูฟ้้องคดีโดยให้กันเน้ือท่ีดินส่วนหน่ึงออกจากโฉนดท่ีดิน โดยอ้างว่าออกโดย
คลาดเคล่ือนทบัท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ปรากฏวา่ในระหวา่งการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาล 
นาง ว. กับพวกรวม 230 คน ยื่นค าร้องขอร้องสอดเข้ามาโดยอ้างสิทธิตามมาตรา 57 (1) แห่ง
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง โดยให้เหตุผลและมีค าขอว่าผูร้้องสอดได้ยึดถือและ
ครอบครองโดยสงบเปิดเผยดว้ยเจตนาเป็นเจา้ของต่อเน่ืองกนัมาตั้งแต่ก่อนปี พ.ศ. 2503 โดยทาง
ราชการจดัสรรมอบให้ หากศาลพิพากษาว่าค าสั่งของอธิบดีกรมท่ีดินไม่ชอบดว้ยกฎหมายย่อมมี
ผลกระทบต่อสิทธิครอบครองท่ีดินพิพาทของผูร้้องสอด การร้องสอดของผูร้้องจึงเป็นการเขา้ไป
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หรือปกปักษ์รักษาสิทธิตามกฎหมาย ขอให้ศาลอนุญาตให้ผูร้้องเขา้มาเป็นคู่กรณีโดยการร้องสอด 
และขอใหศ้าลมีค าพิพากษายกฟ้องผูฟ้้องคดี  ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ 
ศาลฎีกามีค าพิพากษาว่าท่ีพิพาทเป็นท่ีธรณีสงฆ์ บุคคลใดย่อมไม่อาจได้กรรมสิทธ์ิโดยการ
ครอบครองและไม่อาจโอนให้แก่กนัไดเ้วน้แต่จะตราเป็นพระราชบญัญติั และหากปรากฏว่าท่ีดิน
ส่วนท่ีอธิบดีกรมท่ีดินมีค าสั่งให้กนัออกเป็นท่ีชายตล่ิงอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ท่ีดิน
ดงักล่าวย่อมไม่อาจถูกบุคคลใดครอบครองหรือออกโฉนดท่ีดินได ้ทั้งย่อมไม่ตกเป็นท่ีธรณีสงฆ์
ดว้ย  ดงันั้น ไม่วา่ศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งวา่ท่ีดินพิพาทเป็นของผูฟ้้องคดีหรือเป็นท่ีชายตล่ิง
กรณีก็เป็นเร่ืองพิพาทเก่ียวกบัการจดัการทรัพยสิ์นท่ีอยูใ่นความดูแลของผูฟ้้องคดีหรือเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐเท่านั้ น ไม่ เ ก่ียวกับเอกชน ค าพิพากษาของศาลปกครองจึงไม่มีผลกระทบโต้แย ้งหรือ
เปล่ียนแปลงสิทธิใดๆ ของผูร้้อง ผูร้้องจึงไม่มีสิทธิร้องสอดเขา้มาในคดีน้ี 

(3)  ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 905/2551 บริษัท ทีโอที จ  ากัด (มหาชน) ฟ้องว่า 
ประกาศคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ ว่าด้วยการใช้และเช่ือมต่อโครงข่าย
โทรคมนาคม พ.ศ. 2549 ท าให้บริษทัท่ีไดรั้บสัมปทานปฏิเสธการจ่ายค่าเช่ือมโยงโครงข่ายท าให้ผู ้
ฟ้องคดีสูญเสียรายได ้ประกาศดงักล่าวจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงฟ้องขอเพิกถอนประกาศดงักล่าว 
ผูร้้องสอดซ่ึงเป็นผูป้ระกอบกิจการโทรคมนาคมอา้งว่ามีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งร้องสอดเขา้มาเป็น
คู่กรณีในคดีดังกล่าว เพื่อให้ได้รับความรับรอง คุ้มครอง หรือบังคับตามสิทธิในการเสนอ
พยานหลกัฐานเพื่อต่อสู้คดีตามกฎหมาย เน่ืองจากหากศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนประกาศฉบบั
พิพาท จะมีผลกระทบต่อสิทธิประโยชน์ของผูร้้องท่ีได้รับจากประกาศดงักล่าว ท าให้ผูร้้องตอ้ง
ช าระค่าเช่ือมต่อโครงข่ายให้แก่ผูฟ้้องคดีตามสัญญาสัมปทาน และเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในคดีน้ี  ศาล
ปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ ผูร้้องมิไดข้อเขา้มาเป็นคู่กรณีฝ่ายผูฟ้้องคดีร่วมหรือผูถู้กฟ้องคดีร่วมหรือ
ขอเขา้มาแทนท่ีคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง จึงเป็นการร้องสอดขอเขา้มาเป็นคู่กรณีฝ่ายท่ีสามตามมาตรา 
57 วรรคหน่ึง (1) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซ่ึงการท่ีศาลจะอนุญาตให้ผูร้้องเขา้
มาเป็นคู่กรณีฝ่ายท่ีสามดว้ยการร้องสอดนั้น เป็นอ านาจของศาลท่ีจะพิจารณาวา่คดีมีเหตุผลสมควร
และมีความจ าเป็นท่ีจะอนุญาตให้ผูร้้องสอดเขา้มาในคดีไดห้รือไม่  เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่าผูฟ้้อง
คดียืน่ฟ้องกล่าวหาวา่ผูถู้กฟ้องคดี (คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ) ออกประกาศฉบบั
พิพาทโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงขอ้กล่าวหาของผูฟ้้องคดีเป็นประเด็นปัญหาขอ้กฎหมายท่ีศาล
จะตอ้งพิจารณาวา่ประกาศท่ีพิพาทขดัหรือแยง้กบักฎหมายหรือไม่ เม่ือผูร้้องมิไดเ้ป็นผูอ้อกประกาศ
หรือมีอ านาจหน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกประกาศดงักล่าว จึงถือว่าผูร้้องมิไดมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกบั
ประเด็นปัญหาขอ้กฎหมายแห่งคดีท่ีศาลจะตอ้งวินิจฉยั คดีจึงไม่มีเหตุอนัควรและไม่มีความจ าเป็น
ท่ีจะอนุญาตใหผู้ร้้องสอดเขา้มาในคดีได ้



116 

(4)  ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 17/2550 คดีน้ีผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบล
ฟ้องผู ้ถูกฟ้องคดีทั้ งส่ี (ผู ้ว่าราชการจังหวดักาฬสินธ์ุ ท่ี 1 นายอ าเภอค าม่วง ท่ี 2 เลขานุการ
คณะกรรมการพนักงานส่วนต าบลจงัหวดักาฬสินธ์ุ ท่ี 3 และคณะกรรมการพนักงานส่วนต าบล
จงัหวดักาฬสินธ์ุท่ี 4) โดยมีค าขอหลายประเด็น ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้มีค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา
เฉพาะประเด็นท่ีฟ้องวา่ ผูว้า่ราชการจงัหวดักาฬสินธ์ุและคณะกรรมการพนกังานส่วนต าบลจงัหวดั
กาฬสินธ์ุละเลยต่อหน้าท่ีไม่พิจารณาหนังสือของผูฟ้้องคดีท่ีขอความเห็นชอบในการบรรจุและ
แต่งตั้งผูส้อบแข่งขนัไดเ้ป็นพนกังานส่วนต าบลไว ้ ต่อมา ผูไ้ดรั้บการบรรจุเป็นพนกังานร้องสอด
เขา้มาเป็นผูฟ้้องคดีร่วม โดยขอให้ศาลรับรองว่าค าสั่งบรรจุผูร้้องสอดขององค์การบริหารส่วน
ต าบลชอบดว้ยกฎหมาย  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การท่ีบุคคลภายนอกจะขอร้องสอดเขา้มา
เป็นผูฟ้้องคดีร่วมตามขอ้ 78 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ประกอบกบัมาตรา 57 วรรคหน่ึง (2) แห่งประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง นั้น ผูร้้องสอดจะตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียตามกฎหมายในผลแห่งคดี หมายความ
วา่ ผลของคดีตามกฎหมายเป็นผลไปถึงผูร้้องสอด โดยเป็นผูท่ี้ถูกกระทบกระเทือนหรือถูกบงัคบั
โดยค าพิพากษาในคดีโดยตรง เม่ือข้อเท็จจริงในคดีน้ีศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งรับค าฟ้องไว้
พิจารณาเฉพาะประเด็นท่ีองค์การบริหารส่วนต าบลฟ้องวา่ ผูว้่าราชการจงัหวดัและคณะกรรมการ
พนกังานส่วนต าบลจงัหวดัละเลยต่อหนา้ท่ีไม่พิจารณาหนงัสือของผูฟ้้องคดีท่ีขอความเห็นชอบใน
การบรรจุและแต่งตั้งผูส้อบแข่งขนัไดเ้ป็นพนกังานส่วนต าบล ซ่ึงหากผูฟ้้องคดีเป็นฝ่ายชนะคดี ผูท่ี้
มีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามค าพิพากษา คือ ผูว้่าราชการจงัหวดัและคณะกรรมการพนกังานส่วนต าบล
จงัหวดัจะตอ้งพิจารณาหนงัสือดงักล่าวและด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด ผูท่ี้จะไดรั้บการบรรจุเป็น
พนกังานส่วนต าบลตามหนงัสือขอความเห็นชอบดงักล่าวจึงไม่ใช่ผูท่ี้ถูกกระทบกระเทือนหรือถูก
บงัคบัโดยค าพิพากษาในคดีน้ีโดยตรง  ดงันั้น ผูร้้องจึงไม่ใช่ผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีจะร้องสอดเขา้มาเป็นผู ้
ฟ้องคดีร่วม 

(5)  ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 546/2548 ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูฟ้้องคดีไดรั้บการเล่ือนขั้น
เงินเดือนประจ าปีสองคร้ังๆ ละ 1 ขั้น ตามค าสั่งเทศบาลต าบลห้วยชินสีห์ แต่ต่อมาผูถู้กฟ้องคดี 
(นายกเทศมนตรีต าบลห้วยชินสีห์) เปล่ียนแปลงการเล่ือนขั้นเงินเดือนของผูฟ้้องคดีใหม่เป็นให้
เล่ือนไดเ้พียงคร่ึงขั้นทั้งสองคร้ัง ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ค าสั่งเปล่ียนแปลงการเล่ือนขั้นเงินเดือนดงักล่าวไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย จึงน าคดีมาฟ้องขอใหเ้พิกถอนค าสั่งดงักล่าว และใหผู้ถู้กฟ้องคดีเบิกจ่ายเงินเดือน
ใหผู้ฟ้้องคดีตามค าสั่งเดิมต่อไป ผูร้้องสอดเป็นปลดัเทศบาลต าบลอา้งวา่ตนเป็นผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งใน
คดีเพราะเป็นผูต้อ้งเสียหายหรือส่งใช้เงินคืนเทศบาล จึงยื่นค าร้องขอเขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีร่วม  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัว่า ผูถู้กฟ้องคดีเป็นผูท่ี้มีอ านาจหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัการให้เป็นไปตาม
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ค าพิพากษา ส่วนผูร้้องสอดเป็นเพียงผูล้งนามรับรองแบบเพื่อเสนอผูถู้กฟ้องคดี ไม่อาจฟังไดว้่าผู ้
ร้องสอดเป็นผูท่ี้มีอ านาจออกค าสั่งและด าเนินการให้เป็นไปตามค าพิพากษา ผูร้้องสอดจึงไม่ใช่ผูมี้
ส่วนไดเ้สียตามกฎหมายในผลแห่งคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 57 (2) ท่ี
จะร้องสอดเขา้มาเป็นคู่กรณีได้ตามขอ้ 78 แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ศาลมี
ค าสั่งไม่รับค าร้องสอดไวพ้ิจารณา 

(6)  ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 309/2549 คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องขอเพิกถอนค าสั่งถอน
ใบอนุญาตใหจ้ดัตั้งโรงเรียนมงกุฎเอเชีย ซ่ึงผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ดรั้บใบอนุญาต  ต่อมา ผูรั้บมอบอ านาจ
จากผูฟ้้องคดีมีหนงัสือขอร้องสอดเขา้เป็นคู่กรณีร่วมกบัผูฟ้้องคดี โดยอา้งวา่เป็นผูล้งทุนและด าเนิน
กิจการโรงเรียนมงกุฎเอเชียร่วมกบัผูฟ้้องคดีโดยอาศยัใบอนุญาตให้จดัตั้งโรงเรียนท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บ
อนุญาตและได้ท าสัญญาเช่าช่วงท่ีดินของผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นสถานท่ีตั้ งโรงเรียนมงกุฎเอเชียเพื่อ
ประกอบกิจการโรงเรียนมงกุฎเอเชีย  อีกทั้ง ยงัเป็นเจา้ของผูจ้ดทะเบียนเคร่ืองหมายบริการของ
โรงเรียนมงกุฎเอเชีย การเพิกถอนใบอนุญาตให้จดัตั้งโรงเรียนมงกุฎเอเชียดงักล่าวมีผลให้ผูร้้องสอด
และผูฟ้้องคดีไม่สามารถร่วมด าเนินกิจการโรงเรียนต่อไปได ้ท าให้ผูร้้องสอดไดรั้บความเดือดร้อน
เสียหายและมีความจ าเป็นท่ีจะไดรั้บความรับรอง คุม้ครอง หรือบงัคบัตามสิทธิของผูข้อร้องสอดท่ี
มีอยูต่ามกฎหมาย  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ สิทธิด าเนินกิจการโรงเรียนเป็นสิทธิเฉพาะตวัของ
ผูไ้ดรั้บอนุญาตให้จดัตั้งโรงเรียนเท่านั้น เม่ือผูร้้องสอดอาศยัสิทธิตามใบอนุญาตของผูฟ้้องคดีเขา้
ลงทุนและด าเนินกิจการโรงเรียนโดยผูร้้องมิได้เป็นผูไ้ด้รับอนุญาตให้จดัตั้ งและด าเนินกิจการ
โรงเรียนมงกุฎเอเชีย อนัเป็นการฝ่าฝืนพระราชบญัญติัโรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2525 ประกอบกบัผูร้้อง
สอดไม่มีสิทธิท่ีจะโตแ้ยง้คดัคา้นค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาตให้จดัตั้งโรงเรียนดงักล่าวได ้ผูร้้องสอด
จึงไม่มีสิทธิใดๆ ตามกฎหมายหรือเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในผลแห่งคดีตามกฎหมายท่ีจะร้องสอดเขา้มา
เป็นคู่กรณีในคดีน้ี ศาลไม่รับค าร้องขอเขา้เป็นผูร้้องสอดไวพ้ิจารณา 

จากแนวค าวนิิจฉยัดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ การท่ีบุคคลภายนอกจะเขา้มาในคดีดว้ย
การร้องสอด ไม่วา่จะเป็นการร้องสอดเขา้มาเป็นคู่กรณีฝ่ายท่ีสาม หรือขอเขา้เป็นคู่ความร่วม (ในคดี
ปกครองใชค้  าวา่ คู่กรณี) ในลกัษณะท่ีเป็นการตั้งประเด็นพิพาทข้ึนมาใหม่ การยื่นค าร้องสอดในคดี
แพง่ ตอ้งแสดงใหแ้จง้ชดัซ่ึงสภาพแห่งขอ้หาและค าขอบงัคบั หรือเหตุผลท่ีอา้งเขา้มาในฐานะท่ีร้อง
เขา้มานั้นเองดว้ย หากเป็นการร้องสอดในคดีปกครอง ศาลปกครองวินิจฉยัวา่ ค  าร้องสอดดงักล่าวก็
ถือเป็นค าฟ้องท่ีตอ้งอยูใ่นบงัคบัของบทบญัญติัในเร่ืองการฟ้องคดีดว้ยเช่นกนั 

จากท่ีไดศึ้กษามาแลว้ว่า การพิจารณาค าร้องสอดในฐานะเป็นคู่ความฝ่ายท่ีสามตามมาตรา 
57(1) แห่งประมวลกฎหมายกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่ง ตอ้งเป็นไปตามหลกั “ผูมี้ส่วนไดเ้สียใน
คดี” และบุคคลภายนอกท่ีขอเขา้มาในคดีนั้นมีเหตุท่ีจะตอ้งขอรับรองหรือคุม้ครองหรือบงัคบัตาม



118 

สิทธิท่ีตนมีอยู่ ซ่ึงอาจเป็นการโตแ้ยง้สิทธิกบัคู่ความเดิมทุกฝ่ายหรือฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดก็ได ้แต่ตอ้ง
เก่ียวขอ้งกบัขอ้พิพาทของคู่ความเดิม ส่วนการร้องสอดเข้ามาเป็นคู่ความร่วมหรือเขา้มาแทนท่ี
คู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงตามมาตรา 57(2) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง จะต้อง
พิจารณาผลของคดีท่ีคู่ความในคดีเดิมพิพาทกนัเป็นหลกั ถ้าบุคคลใดมีส่วนได้เสียในผลแห่งคดี
ร่วมกบัคู่ความฝ่ายหน่ึงฝ่ายใด โดยหลัก “ผูมี้ส่วนได้เสียตามกฎหมายในผลแห่งคดี” นั้น ย่อม
หมายความวา่จะตอ้งเป็นผูท่ี้ถูกกระทบกระเทือนหรือถูกบงัคบัโดยค าพิพากษานั้นโดยตรง และเป็น
ส่วนไดเ้สียตามกฎหมาย  เม่ือพิจารณาค าวินิจฉยัของศาลปกครอง ศาลปกครองยงัคงวินิจฉยัตดัสิทธิ
ในการเขา้มาในคดีของผูร้้องสอดเช่นเดียวกบัศาลฎีกา  กล่าวคือ ศาลปกครองยงัคงพิจารณาความ
เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียตามกฎหมายในผลแห่งคดี โดยวินิจฉัยว่า ผูท่ี้จะร้องสอดเขา้มาในคดีปกครอง 
จะตอ้งเป็นผูท่ี้ถูกกระทบกระเทือนหรือถูกบงัคบัโดยค าพิพากษาในคดีโดยตรง แต่โดยท่ีคดีแพ่ง 
ความสัมพนัธ์ของบุคคลเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงมีบทบญัญติัรับรองสิทธิ
ตามกฎหมายของเอกชนไวห้ลายประการ หากมีขอ้พิพาทระหว่างเอกชนดว้ยกนัเอง ก็สามารถน า
คดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลยุติธรรม โดยขอให้ศาลรับรอง คุม้ครอง หรือบงัคบัตามสิทธิของ
คู่กรณีตามท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์โดยวินิจฉัยว่าใครมีสิทธิดีกว่ากัน 
ในขณะท่ีคดีปกครอง เป็นขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูใ้ชอ้  านาจ
ทางปกครองกบัประชาชนซ่ึงความสัมพนัธ์มีลกัษณะท่ีไม่เท่าเทียมกนั ประกอบกบัอ านาจในการ
พิจารณาคดีปกครอง ศาลปกครองเพียงตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง หากเป็นการ
กระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองมีอ านาจเพิกถอนการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น 
การน าเง่ือนไขตามบทบญัญติัมาตรา 57 และมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
ซ่ึงเป็นวิธีพิจารณาคดีท่ีใช้บงัคบักบัความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกบัเอกชนซ่ึงมีกฎหมายบญัญติั
รับรองสิทธิตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบัในคดีปกครอง ท าให้ศาลปกครอง
ตีความกฎหมายในลกัษณะท่ีจ ากดัอ านาจดุลพินิจของศาล เพราะแมศ้าลจะเห็นว่า บุคคลภายนอก
ดงักล่าวอาจจะไดรั้บผลกระทบจากคดี แต่เม่ือผูร้้องสอดมีค าขอท่ีไม่อยูใ่นอ านาจพิจารณาของศาล
ปกครอง ศาลก็ไม่รับค าร้องสอดไวพ้ิจารณา เช่นน้ี การน าเง่ือนไขในการร้องสอดตามท่ีบญัญติัไว้
ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใชใ้นวิธีพิจารณาคดีปกครอง จึงท าให้บุคคลภายนอก
ซ่ึงไม่ไดเ้ขา้มาในคดีตั้งแต่ตน้ถูกตดัสิทธิในการร้องสอดเขา้มาในคดีปกครองได ้ 

ส าหรับวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ก าหนดให้บุคคลอ่ืนซ่ึงไม่ใช่ผู ้
ฟ้องคดีหรือผูถู้กฟ้องคดี อาจยื่นค าร้องต่อศาลเพื่อเขา้มาเป็นคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงได้ข้ึนอยู่กบั
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ประเภทคดี โดยมีเง่ือนไขวา่ ในกรณีท่ีเป็นคดีประเภทท่ีศาลมีอ านาจเต็ม (plein contentieux)6 ผูท่ี้จะ
เขา้มาเป็นคู่ความในคดีตอ้งพิสูจน์ให้ศาลเห็นว่า สิทธิของตนอาจจะถูกกระทบกระเทือนจากค า
พิพากษาของศาล ส่วนในคดีเพิกถอนการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (excès de pouvir)7 หากผู ้
นั้นประสงคเ์ขา้มาเป็นผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงใหศ้าลเห็นวา่ตนมีความเก่ียวขอ้งเพียงพอกบัการขอให้
ยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ในส่วนกรณีท่ีประสงคเ์ขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดี
จะตอ้งแสดงใหเ้ห็นวา่ตนมีผลประโยชน์เก่ียวขอ้งท่ีจะให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้อง
คดีนั้นยงัคงใชบ้งัคบัไดต่้อไป ซ่ึงกรณีจะเห็นไดว้่าเป็นการก าหนดเง่ือนไขและสิทธิของผูร้้องสอด
ในคดีปกครองโดยเฉพาะซ่ึงแตกต่างจากคดีแพ่ง จึงน่าจะน ามาปรับใช้กบัการก าหนดเง่ือนไขใน
การร้องสอดในคดีปกครองของไทย ซ่ึงจะท าให้ลกัษณะการร้องสอดเขา้มาในคดีสอดคลอ้งกบั
ลกัษณะคดีปกครองมากกว่าการน าเง่ือนไขในมาตรา 57 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพง่มาใชบ้งัคบั 

4.1.1.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
เม่ือพิจารณาหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการร้องสอดในคดีปกครองของสาธารณรัฐ

ฝร่ังเศส ในคดีเพิกถอนการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (excès de pouvir) ผูป้ระสงคเ์ขา้มาเป็นผู ้
ฟ้องคดีจะต้องแสดงให้ศาลเห็นว่าตนมีความเก่ียวข้องเพียงพอกับการขอให้ยกเลิกค าสั่งทาง
ปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ในส่วนกรณีท่ีประสงค์เขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีจะตอ้งแสดงให้
เห็นวา่ตนมีผลประโยชน์เก่ียวขอ้งท่ีจะให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นยงัคงใช้
บงัคบัไดต่้อไป ซ่ึงประโยชน์เก่ียวขอ้งดงักล่าวอาจเป็นประโยชน์ในทางจิตใจก็ได ้กรณีจึงถือไดว้า่
ศาลปกครองฝร่ังเศสมีขอบเขตการพิจารณาส่วนไดเ้สียในผลแห่งคดีของบุคคลภายนอกกวา้งขวาง 
ซ่ึงน่าจะสอดคลอ้งกบัความเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองของประเทศไทย ท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 42 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ว่า ผูใ้ด
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อนั
เน่ืองจากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือ
                                                           

 6 การฟ้องคดีท่ีศาลมีอ านาจเต็มของสาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นคดีท่ีศาลปกครองมีอ านาจสั่งการได้
กวา้งขวางโดยไม่จ ากดัเฉพาะการสั่งเพิกถอนนิติกรรมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นคดีท่ีศาลปกครองมีอ านาจเต็ม
มุ่งปกป้องสิทธิส่วนบุคคล (Droit subjectif) โดยเฉพาะสิทธิในการท่ีจะไดรั้บค่าทดแทนหรือค่าสินไหมทดแทน
ความเสียกายท่ีบุคคลไดรั้บจากการกระท าของฝ่ายปกครองหรือในคดีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองท่ีฝ่ายปกครอง
ใชอ้ านาจฝ่ายเดียวท่ีกระทบต่อสญัญาท าใหมี้ความเสียหายเกิดข้ึน คู่สญัญามีสิทธิไดรั้บการชดใช ้เป็นตน้ 
 7 คดีฟ้องเพิกถอนการกระท าของสาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นคดีเก่ียวกับการใชอ้ านาจโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมายของฝ่ายปกครอง ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจจ ากดัอยูเ่พียงแค่การวินิจฉัยเพิกถอน หากตรวจสอบพบวา่นิติ
กรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีถูกโตแ้ยง้นั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
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มีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 
และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค าบงัคบั
ตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้ นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ดังน้ี แนวทางในการพิจารณา
เง่ือนไขของบุคคลภายนอกท่ีจะร้องสอดเขา้มาในคดีของศาลปกครองไทย ศาลจึงควรท่ีจะผ่อน
คลายหลกัเกณฑ์การร้องสอดตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 57 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพ่ง โดยพิจารณาถึงส่วนได้เสียในคดีในลกัษณะเดียวกบัสิทธิในการฟ้องคดีกล่าวคือ เพียงแต่
บุคคลภายนอกนั้นอาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายอนัเน่ืองจากการกระท าท่ีเป็นเหตุพิพาทในคดี ให้
สามารถร้องสอดเขา้มาในคดีได ้ทั้งน้ี เพื่อให้การพิจารณาของศาลปกครองเป็นไปตามหลกัการให้
โอกาสในการต่อสู้คดีและหลกัการฟังความทุกฝ่ายอนัถือเป็นหลกัทัว่ไปในวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ดว้ย  

อย่างไรก็ดี ยงัมีขอ้ท่ีน่าพิจารณาต่อไปวา่ หากการร้องสอดเขา้มานั้น ไม่ใช่กรณีท่ีเป็น
การเสนอขอ้หาต่อศาล แต่เป็นเพียงการขอเขา้มาในฐานะเป็นผูถู้กฟ้องคดีร่วม ตอ้งพิจารณาเร่ือง
เง่ือนไขในการร้องสอดเช่นเดียวกบัการฟ้องคดีปกครองหรือไม่ กรณีน้ี เห็นวา่ การขอเขา้มาในคดี
ของบุคคลภายนอกก็เน่ืองจากตนเห็นว่าจะไดรั้บผลกระทบจากค าพิพากษา อนัมีลกัษณะเป็นการ
ปกป้องสิทธิ ซ่ึงหากไม่ใช่เป็นการเสนอขอ้หาใหม่ต่อศาล บุคคลภายนอกดงักล่าวยอ่มสามารถขอ
เขา้มาในคดีได ้ทั้งยงัเป็นประโยชน์ในการพิจารณาคดีของศาล เพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริงครบถว้น และ
เป็นไปตามหลักการฟังความทุกฝ่าย ซ่ึงเม่ือบุคคลภายนอกดังกล่าวได้เข้ามาในคดีด้วยแล้ว            
ค  าพิพากษายอ่มมีผลผกูพนับุคคลดงักล่าวดว้ย ท าให้ขอ้พิพาทในเร่ืองนั้นๆ ยุติไปในคราวเดียวกนั 
ทั้งน้ี จากการศึกษาพบวา่ในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสยอมรับให้ศาล
มีอ านาจเรียกบุคคลภายนอกเขา้มาในคดีโดยมิไดมี้ฐานะเป็นคู่ความ บุคคลภายนอกอาจถูกศาลเรียก
เขา้มาในคดีไดใ้นฐานะผูท่ี้เก่ียวขอ้ง โดยท่ีมิไดมี้ฐานะเป็นคู่ความก็ได ้ ทั้งน้ี ตามอ านาจทัว่ไปใน
การไต่สวนคดีของศาล  อยา่งไรก็ตาม ศาลไม่มีอ านาจท่ีจะมีค าพิพากษาท่ีเก่ียวกบัสิทธิและหนา้ท่ี
ของบุคคลท่ีเรียกเขา้มาในกรณีน้ี (เพราะมิไดถื้อเป็นคู่ความ)  ดงันั้น ผูท่ี้เขา้มาในคดีในกรณีน้ีจึงไม่
มีสิทธิอุทธรณ์ค าพิพากษา ซ่ึงหลกัการดงักล่าวน่าจะน ามาปรับใชใ้นคดีปกครองของไทยได ้ 
         4.1.2  กรณีร้องสอดโดยถูกหมายเรียกใหเ้ขา้มาในคดี 

4.1.2.1  วเิคราะห์สภาพปัญหา 
การร้องสอดในกรณีน้ี เป็นเร่ืองท่ีบุคคลภายนอกไม่ไดข้อเขา้มาเป็นผูร้้องสอดเอง แต่

เป็นกรณีท่ีคู่ความเดิมมีค าขอหรือศาลเรียกเขา้มาในคดีในฐานะเป็นผูร้้องสอดโดยถูกบงัคบั ซ่ึงมีได้
ทั้งในกรณีท่ีคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงร้องขอให้ศาลเรียกเขา้มาในคดี หรือโดยศาลเรียกเขา้มาเอง แต่
ไม่วา่จะเป็นกรณีใดก็ตาม ผูท่ี้จะถูกหมายเรียกใหเ้ขา้มาในคดีจะตอ้งเป็นบุคคลภายนอก โดยในส่วน
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ท่ีศาลเห็นสมควรหรือเห็นวา่มีความจ าเป็นท่ีจะเรียกบุคคลภายนอกเขา้มาในคดีเพื่อประโยชน์แห่ง
ความยุติธรรม นั้น ศาลปกครองมกัจะใช้ดุลพินิจในทางท่ีจะเรียกหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีเขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีร่วมดว้ย ในกรณีท่ีเห็นวา่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
นั้นเป็นผูใ้ชอ้  านาจตามกฎหมายท่ีกระทบสิทธิของผูฟ้้องคดี เช่น กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย
ในคดีท่ีผู ้ฟ้องคดีฟ้องขอเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพิ่ม แม้ผู ้ฟ้องคดีจะฟ้อง
หน่วยงานของรัฐท่ีต้องรับผิดชอบในการจ่ายเงินค่าทดแทนแล้วก็ตาม แต่เม่ือปรากฏว่าคดีน้ี 
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงคมนาคมมีหนงัสือแจง้ผลการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนดงักล่าวแลว้ 
ผูฟ้้องคดียงัไม่พอใจจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ เม่ือผูฟ้้องคดียื่น
ฟ้องคดีภายในก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี และกรณีดงักล่าวเป็นการใชอ้  านาจของรัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงคมนาคมท่ีท าให้กระทบสิทธิของผูฟ้้องคดี  ดงันั้น เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม จึง
เห็นสมควรให้เรียกรัฐมนตรีวา่การกระทรวงคมนาคมเขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีร่วมดว้ย ศาลปกครอง
สูงสุดพิพากษากลบัค าสั่งศาลปกครองชั้นตน้เป็นให้รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและให้ศาลปกครอง
ชั้นตน้มีค าสั่งเรียกรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมเขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีร่วม8 หรือในกรณีท่ี
ผูเ้สียหายฟ้องเรียกค่าเสียหายอนัเน่ืองมาจากการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นคดีพิพาท
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3)9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เม่ือพิจารณาขอ้ 78 แห่งระเบียบฯว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครองฯ ซ่ึงก าหนดวา่ บุคคลภายนอกซ่ึงมิใช่คู่กรณีอาจเขา้มาเป็นคู่กรณีไดด้ว้ยการร้องสอด  ทั้งน้ี 
ให้น าความในมาตรา 57 และมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาใช้บงัคบั
โดยอนุโลม และมาตรา 57 แห่งประมวลกฎหมายวิ ธีพิจารณาความแพ่ง  ซ่ึงบัญญัติว่า 
บุคคลภายนอกซ่ึงมิใช่คู่ความอาจเขา้มาเป็นคู่ความไดด้ว้ยการร้องสอด ฯลฯ (3) ดว้ยถูกหมายเรียก
เขา้มาในคดี ฯลฯ (ข) โดยค าสั่งของศาล เม่ือศาลเห็นสมควร หรือเม่ือคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมีค า
ขอให้กรณีท่ีกฎหมายบังคับให้บุคคลภายนอกเข้ามาในคดี หรือศาลเห็นจ าเป็นท่ีจะเรียก
บุคคลภายนอกเขา้มาในคดีเพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม แต่ถา้คู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงจะเรียก

                                                           

 8 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 879/2547 
 9 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
 ฯลฯ 
 (3)  คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสัง่ทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการ
ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
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บุคคลภายนอกเขา้มาในคดีดงักล่าวแลว้ ใหเ้รียกดว้ยวธีิยื่นค าร้องเพื่อให้หมายเรียกพร้อมกบัค าฟ้อง
หรือค าให้การหรือในเวลาใดๆ ต่อมา ก่อนมีค าพิพากษาโดยไดรั้บอนุญาตจากศาล เม่ือเป็นท่ีพอใจ
วา่ค าร้องนั้นไม่อาจยื่นก่อนนั้นได ้ศาลปกครองยอ่มมีอ านาจท่ีจะเรียกบุคคลภายนอกซ่ึงมิใช่คู่กรณี
เขา้มาเป็นคู่กรณีไดด้ว้ยการร้องสอด เม่ือศาลเห็นสมควรหรือเห็นจ าเป็นเพื่อประโยชน์แห่งความ
ยุติธรรม ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากค าฟ้องและค าขอทา้ยค าฟ้องของผูฟ้้องคดีในขอ้หาน้ีแลว้ ค าฟ้องใน
ขอ้หาน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการละเลยต่อหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร ซ่ึงอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ประกอบกบัมาตรา 72 
วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ โดยการฟ้องคดีน้ีผูฟ้้องคดีมีวตัถุประสงคท่ี์
จะเรียกร้องค่าเสียหายอนัเกิดจากการกระท าละเมิดของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าว เม่ือมาตรา 5 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 บญัญติัว่า หน่วยงานของรัฐ
ตอ้งรับผดิต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีของตนไดก้ระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี ในกรณีน้ี
ผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าท่ีไม่ได้  ดังนั้น เพื่อ
ประโยชน์แห่งความยุติธรรม จึงเห็นสมควรให้เรียกมหาวิทยาลยัรามค าแหงซ่ึงเป็นหน่วยงานของ
รัฐท่ีผูถู้กฟ้องคดีสังกดัอยู่เขา้มาเป็นคู่กรณีในคดีน้ี10 นอกจากน้ี ยงัมีกรณีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องขอเรียก
ค่าเสียหายเน่ืองจากการกระท าละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงศาลไดเ้รียกให้
หน่วยงานของรัฐท่ีเจ้าหน้าท่ีสังกัดเข้ามาในคดีด้วยการร้องสอด โดยให้เหตุผลประการอ่ืนอีก
จ านวนหน่ึง เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 205/2546 และท่ี 153/2547 ให้เหตุผลว่า เพื่อให้
สอดคลอ้งกบับทบญัญติัตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 286 – 287/2547 ให้เหตุผลวา่ ควรก าหนดให้หน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งรับผิดต่อ
ผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดเขา้มาเป็นคู่กรณี ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 68/2552 ให้เหตุผลวา่ ศาล
ยอ่มท่ีจะก าหนดตวัผูถู้กฟ้องคดีใหถู้กตอ้งได ้จึงก าหนดหน่วยงานของรัฐเขา้มาเป็นคู่กรณี11 

อยา่งไรก็ดี กรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่ไดฟ้้องผูท่ี้ตอ้งรับผิดเขา้มาในคดี หรือฟ้องผิดตวัน้ี มีบาง
คดีท่ีศาลปกครองสูงสุดไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา โดยไม่ได้เรียกหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีหนา้ท่ีตามกฎหมายเขา้มาในคดี เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 589/2554 คดีน้ี
ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ผูถู้กฟ้องคดี (ประธานกรรมการพนกังานเทศบาลจงัหวดักาฬสินธ์ุ) ละเลยต่อหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบติัในการสอบสวนและวินิจฉัยกรณีท่ีผูฟ้้องคดีร้องเรียนว่า 
นายกเทศมนตรีต าบลหนองสอกระท าการฝ่าฝืนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
                                                           

10 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.172/2548 วนิิจฉยัในท านองเดียวกนั  
 11 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 54/2547 
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มาตรา 266 (2) มาตรา 268 ประกอบกบัมาตรา 284 ใช้สถานะหรือต าแหน่งนายกเทศมนตรีเขา้ไป
ก้าวก่ายหรือแทรกแซงเพื่อประโยชน์ของตนเองหรือของผู ้อ่ืน ในเร่ืองการขอให้โอนย้าย
ปลดัเทศบาลต าบลหนองสอ จึงถือได้ว่าผูฟ้้องคดีประสงค์จะฟ้องว่า เจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อ
หน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบติัซ่ึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) 12 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือพิจารณาถึงมาตรา 73 
แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 
2546 แลว้เห็นว่า บทบญัญติัดงักล่าวก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของผูว้่าราชการจงัหวดั โดยมิได้
ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของประธานกรรมการพนกังานเทศบาลแต่อย่างใด ผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่
อาจตกเป็นคู่กรณีของผูฟ้้องคดีในคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ี
กฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัได ้ ดงันั้น ผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจฟ้องผูถู้กฟ้องคดีตามขอ้กล่าวหาในค า
ฟ้องน้ีได ้ส่วนท่ีผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ว่า ถา้ศาลเห็นว่าค าฟ้องของผูฟ้้องคดีไม่สมบูรณ์หรือไม่ถูกตอ้ง
ครบถว้น ศาลก็สามารถเรียกผูว้า่ราชการจงัหวดักาฬสินธ์ุเขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีไดน้ั้น เห็นวา่ เม่ือผู ้
ฟ้องคดีไม่ไดฟ้้องผูว้า่ราชการจงัหวดักาฬสินธ์ุเป็นผูถู้กฟ้องคดี ศาลจึงไม่มีอ านาจเรียกผูว้า่ราชการ
จงัหวดักาฬสินธ์ุเขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีได ้เน่ืองจากไม่เขา้หลกัเกณฑ์ท่ีศาลจะเรียกผูถู้กฟ้องคดีตาม
ขอ้ 78 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 

ส าหรับคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดท่ีมีค าขอให้ชดใช้ค่าเสียหาย เม่ือผูฟ้้องคดี
ฟ้องหน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งรับผิดแล้ว ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า13 กรณีท่ีผูฟ้้องคดีขอแก้ไข
เพิ่มเติมค าฟ้องโดยขอให้ศาลหมายเรียก อ.ก.พ. กระทรวงยุติธรรม เขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 เม่ือ
คดีน้ีศาลไดมี้ค าสั่งให้รับค าฟ้องของผูฟ้้องคดีไวเ้ฉพาะในส่วนค าขอท่ีให้ชดใชค้่าเสียหายให้แก่ผู ้
ฟ้องคดี ซ่ึงผูฟ้้องคดีไดย้ืน่ฟ้องกรมบงัคบัคดี กระทรวงยติุธรรม ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐเป็นผูถู้กฟ้องคดี
ท่ี 1 แลว้ จึงไม่มีเหตุจ าเป็นท่ีศาลจะตอ้งเรียก อ.ก.พ. กระทรวงยุติธรรม เขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 แต่
อยา่งใด จึงมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องเพิ่มเติมในส่วนท่ีขอให้ศาลหมายเรียก อ.ก.พ. กระทรวงยุติธรรมเขา้
มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ไวพ้ิจารณา 
                                                           

 12 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
 ฯลฯ 

(2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
 13 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 37/2555 
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จากแนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดข้างตน้ มีประเด็นพิจารณาวา่ เม่ือบทบญัญติั
ในเร่ืองการร้องสอดในมาตรา 57 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ให้สิทธิ
บุคคลภายนอกเขา้มาในคดี เพื่อประโยชน์ท่ีจะให้ขอ้พิพาทระหว่างบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกนัและยงั
ไม่ไดเ้ขา้มาในคดีนั้นไดเ้ขา้มาในคดีเพื่อท่ีจะพิจารณาไปในคราวเดียวกนั แต่หากไม่มีคดีเดิมหรือ
เน่ืองด้วยผูฟ้้องคดีไม่มีอ านาจฟ้องผูถู้กฟ้องคดีนั้นแล้ว คู่กรณีจะขอให้ศาลเรียกผูถู้กฟ้องคดีท่ี
ถูกตอ้งเขา้มาในคดีไดห้รือไม่ เม่ือพิจารณาหลกัการพื้นฐานในคดีแพ่งซ่ึงใช้ระบบกล่าวหา ศาล
ยุติธรรมมกัจะเคร่งครัดกบัการพิจาณาหลกัเกณฑ์การร้องสอด โดยเห็นวา่ การร้องสอดตามมาตรา 
57 ไม่ใช่บทบญัญัติท่ีมีไวเ้พื่อใช้ในกรณีท่ีมีการฟ้องผิดตัว หากมีการฟ้องผิดตวัก็ไม่น่าจะเข้า
หลกัเกณฑ์ดงักล่าว จะอา้งว่าผูท่ี้ถูกฟ้องไปเก่ียวขอ้งกบับุคคลภายนอกในทางหน่ึงทางใดไม่ได ้
เพราะไม่มีความเช่ือมโยงระหวา่งขอ้กล่าวอา้งตามค าฟ้องของคู่ความเดิมกบัขอ้กล่าวอา้งท่ีเก่ียวขอ้ง
กบับุคคลภายนอก ในคดีแพ่ง ศาลยุติธรรมก็จะมีค าพิพากษายกฟ้อง ให้โจทก์ไปฟ้องจ าเลยให้
ถูกตอ้งต่อไป แต่มีบางกรณีท่ีโจทก์ฟ้องผิดตวัเพียงบางคนมิไดผ้ิดตวัทั้งหมด ถา้หากคนท่ีถูกฟ้อง
เดิมมีความรับผิดเก่ียวขอ้งกบับุคคลภายนอกแลว้ คู่ความเดิมสามารถท่ีจะเรียกบุคคลนั้นเขา้มาเป็น
คู่ความในฐานะผูร้้องสอดได้14 ทั้งน้ี เน่ืองจากวิธีพิจารณาความแพ่งใชร้ะบบกล่าวหา ซ่ึงศาลตอ้ง
วางตวัเป็นกลางในการด าเนินกระบวนพิจารณา ไม่มีอ านาจเปล่ียนแปลงหรือก าหนดตวัผูถู้กฟ้อง
คดีเพิ่มเติมโดยใหเ้ขา้มาเป็นผูร้้องสอดได ้ ดงันั้น หลกัในเร่ืองการร้องสอดในคดีแพ่งจึงตอ้งปรากฏ
วา่ในคดีดงักล่าวมีตวัผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดีเป็นคู่ความครบถว้นสมบูรณ์เสียก่อน ศาลจึงจะเรียก
บุคคลภายนอกเขา้มาเป็นผูร้้องสอดได้ เน่ืองจากศาลไม่มีอ านาจก าหนดตวัผูถู้กฟ้องคดีใหม่ให้
แตกต่างไปจากความประสงคข์องคู่กรณีได ้

เม่ือพิจารณาหลักความประสงค์ของคู่ความ (Le Principe Dispositif/The Dispositive 
System) ซ่ึงเป็นหลกัดั้งเดิมท่ีมีมาเป็นระยะเวลายาวนานและไดรั้บการยอมรับโดยทัว่ไปไม่ว่าจะ
เป็นวิธีพิจารณาความแพ่งในระบบ Common Law หรือในระบบ Civil Law ตามหลกัน้ี คู่ความมี
อ านาจเต็มท่ีในการต่อสู้คดีในทางกฎหมายสารบญัญติัและสิทธิในกระบวนพิจารณา และมีสิทธิ
เลือกโดยอิสระวา่จะใชห้รือไม่ใชสิ้ทธิเหล่านั้น ขอบเขตของคดีและวิธีการสืบพยานจะเป็นไปตาม
ความประสงคข์องคู่ความ คู่ความเป็นผูต้ดัสินใจเลือกวา่ควรจะน าคดีมาสู่ศาลหรือไม่ เป็นผูก้  าหนด
ทิศทางหรือความเป็นไปของกระบวนพิจารณา และเป็นผูเ้ลือกวา่จะด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไป
จนศาลมีค าพิพากษาหรือจะถอนคดีออกไป ส่วนศาลจะตอ้งวางตวัเป็นกลางอยา่งเคร่งครัดและไม่มี

                                                           

 14 อุดม  เฟ่ืองฟุ้ ง, รวมค าบรรยายส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา ภาคสอง สมยัท่ี 57 ปี
การศึกษา 2547, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2548), น.545 - 546. 
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บทบาทในเชิงกระบวนพิจารณา หลกัน้ีจึงส่งผลโดยปริยายให้กระบวนพิจารณามีลกัษณะเป็นแบบ
กล่าวหา 

แมห้ลกัความประสงค์ของคู่ความยงัคงเป็นหลกัส าคญัในระบบวิธีพิจารณาความแพ่ง
ในยุคปัจจุบนั ส าหรับระบบกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งของกลุ่มประเทศท่ีใช้ระบบ Common 
Law จะยดึหลกัการเสนอคดีโดยคู่ความมาแต่เดิมจนกลายเป็นจารีตประเพณี โดยมีการน ามาใชอ้ยา่ง
เด่นชดัมากท่ีสุดในกฎหมายลกัษณะพยาน ซ่ึงหนา้ท่ีทั้งหมดในการเสนอพยานหลกัฐานในคดีจะตก
อยูแ่ก่คู่ความ ไม่ใช่หนา้ท่ีของศาล แต่ไม่ไดมี้การน าหลกัน้ีมาใชโ้ดยสมบูรณ์จึงปรากฏหลกัการไต่
สวนโดยศาลอยู่ด้วยในระดับหน่ึง เช่น ศาลอาจเรียกพยานซ่ึงคู่ความไม่ได้อ้างมาสืบได้ และมี
แนวโนม้ท่ีจะมีการน าหลกัการไต่สวนโดยศาลมาใชม้ากข้ึน  ส าหรับคดีปกครอง ซ่ึงมีวิธีพิจารณาท่ี
เรียบง่ายและศาลมีบทบาทในการแสวงหาขอ้เท็จจริงตามระบบไต่สวน หากศาลพิจารณาค าฟ้อง
ของผูฟ้้องคดีแลว้เห็นวา่ ผูฟ้้องคดีประสงคจ์ะฟ้องหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีใช้
อ านาจตามกฎหมายเป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหาย แต่ไม่ได้ฟ้องหน่วยงานของรัฐหรือ
เจา้หนา้ท่ีท่ีถูกตอ้งหรือฟ้องผดิตวั ศาลมีอ านาจก าหนดตวัผูถู้กฟ้องคดีไดเ้อง โดยมีแนวทางพิจารณา
ก าหนดจากค าฟ้องของผูฟ้้องคดี หรือจากการให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งท่ีปรากฏช่ือในค าฟ้องท าค าช้ีแจงก่อนสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา และในกรณีท่ีศาลปกครอง
เห็นวา่มีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งตามกฎหมายกบัเหตุพิพาทอีก ศาล
น่าท่ีจะเรียกหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐเขา้มาในคดีโดยอาศยัอ านาจตามขอ้ 78 
แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2543 ทั้งน้ี ก็มิได้หมายความว่าการใช้อ านาจของศาลในกรณีน้ีจะเป็นการละเลยต่อหลกัความ
ประสงคข์องคู่ความ แต่เป็นเร่ืองท่ีตอ้งยอมรับวา่ การฟ้องคดีปกครองใชห้ลกัความเรียบง่ายในการ
ด าเนินคดีอนัเป็นการรับรองสิทธิของประชาชนในการเขา้ถึงการอ านวยความยุติธรรม แต่ผูฟ้้องคดี
ส่วนใหญ่เป็นประชาชนทัว่ไปซ่ึงไม่ไดมี้ความรู้ความเขา้ในเร่ืองกฎหมายเฉกเช่นผูป้ระกอบวิชาชีพ
ทางกฎหมาย การด าเนินคดีโดยผูฟ้้องคดีเพียงฝ่ายเดียวยอ่มมีโอกาสท่ีขาดตกบกพร่องไปบา้ง การท่ี
ศาลปกครองเขา้มามีบทบาทในการพิจารณาคดีและแสวงหาขอ้เท็จจริงรวมทั้งการก าหนดประเด็น
ท่ีพิพาทใหต้รงตามความประสงคข์องคู่กรณี ยอ่มเป็นส่ิงท่ีจะอ านวยความยุติธรรมให้กบัประชาชน
ไดดี้ยิง่ข้ึน 

เหตุผลอีกประการหน่ึง คือ ในคดีปกครอง เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง ถือเป็นปัญหา
อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน การน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง จึงตอ้งปฏิบติัตาม
เง่ือนไขการฟ้องคดีให้ครบถ้วนถูกต้อง ไม่ว่าจะเป็นเง่ือนไขเก่ียวกบัความเป็นผูเ้ดือดร้อนหรือ
เสียหาย เง่ือนไขเก่ียวกบัการด าเนินการตามขั้นตอนหรือวธีิการแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย
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ก่อนการฟ้องคดี และเง่ือนไขเก่ียวกบัระยะเวลาการฟ้องคดี เป็นตน้ ซ่ึงหากผูฟ้้องคดีน าคดีมาฟ้อง
ต่อศาล แต่ไม่ไดฟ้้องผูถู้กฟ้องคดีท่ีถูกตอ้งเขา้มา หากศาลปกครองไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ก็จะมี
ปัญหาเก่ียวกบัเง่ือนไขการฟ้องคดี เพราะหากจะให้ผูฟ้้องคดีไปฟ้องเป็นคดีใหม่ก็อาจจะเป็นการยื่น
ฟ้องคดีเม่ือพน้ระยะเวลาการฟ้องคดีได ้นอกจากน้ี ยงัมีขอ้พิจารณาเก่ียวกบัลกัษณะของขอ้พิพาท
ในคดีปกครองซ่ึงเกิดจากการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเป็นเหตุ
พิพาทนั้น เป็นการกระท าตามกฎหมายในฐานะผูใ้ชอ้  านาจแทนรัฐ การระงบัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนจาก
การกระท าดงักล่าว ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด ก็โดยการยกเลิกหรือเพิก
ถอนกฎ ค าสั่ง หรือการกระท านั้นแต่จะไม่มีผลกระทบโดยตรงต่อตวัเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงในทางทฤษฎีนั้น 
ส่ิงท่ีถูกฟ้องให้เพิกถอน คือ ตวัค าสั่ง ไม่ใช่ตวัเจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงานท่ีเป็นผูอ้อกค าสั่ง เจา้หนา้ท่ี
หรือหน่วยงานเป็นเพียงผูท่ี้ต้องมาช้ีแจงหรือให้เหตุผลประกอบการพิจารณาของศาลเท่านั้ น 
เน่ืองจากเป็นผูท่ี้รู้เร่ืองดงักล่าวดี การท่ีศาลก าหนดตวัผูถู้กฟ้องคดีใหม่ซ่ึงไม่ใช่บุคคลท่ีผูฟ้้องคดี
ระบุมาในค าฟ้องนั้น จึงไม่ไดก่้อให้เกิดผลกระทบต่อผูถู้กฟ้องคดีเดิมแต่อยา่งใด ตวัอย่างเช่น ใน
กรณีการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงตวัผูถู้กฟ้องคดี ได้แก่ 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเป็นผูมี้อ  านาจในการออกค าสั่งหรือเป็นตน้เหตุแห่ง
การฟ้องคดีนั้น ในกรณีน้ีศาลต้องพิจารณาจากบทบญัญติัของกฎหมายในเร่ืองนั้น ซ่ึงโดยปกติ
กฎหมายจะก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีเป็นผูมี้อ  านาจในการออกค าสั่ง เช่น มาตรา 41 แห่งพระราชบญัญติั
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ก าหนดให้ เจา้พนักงานทอ้งถ่ินมีอ านาจสั่งให้เจา้ของอาคารยื่นค าขอ
อนุญาตหรือด าเนินการแจง้ หรือด าเนินการแกไ้ขเปล่ียนแปลงให้ถูกตอ้งภายในระยะเวลาท่ีก าหนด 
ในกรณีท่ีมีการก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน หรือเคล่ือนยา้ยอาคารโดยฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่งกฎหมาย
น้ี แต่ในบางกรณีก็ก าหนดให้หน่วยงานเป็นผู ้ออกค าสั่งทางปกครอง เช่น  มาตรา 12 แห่ง
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐท่ี
เสียหายมีอ านาจออกค าสั่งเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ช าระเงินค่าสินไหม
ทดแทนภายในเวลาท่ีก าหนด ซ่ึงกฎหมายท่ีให้อ านาจหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
กระท าการทางปกครองเช่นน้ี มีเป็นจ านวนมากตามแต่ลกัษณะการด าเนินกิจการของรัฐ กรณีจะยิ่ง
ท าใหป้ระชาชนเกิดความสับสน และอาจท าใหมี้ขอ้บกพร่องในการก าหนดตวัผูถู้กฟ้องคดีท่ีถูกตอ้ง
ได้ หากศาลปกครองเคร่งครัดกับการก าหนดตวัผูถู้กฟ้องคดีเช่นน้ี กรณีก็จะไม่สอดคล้องกับ
หลกัการพิจารณาคดีปกครองท่ีเป็นไปโดยเรียบง่าย  

4.1.2.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
โดยท่ีการฟ้องคดีปกครองใช้หลกัความเรียบง่ายในการด าเนินคดีอนัเป็นการรับรอง

สิทธิของประชาชนในการเขา้ถึงการอ านวยความยุติธรรม แต่ผูฟ้้องคดีส่วนใหญ่เป็นประชาชน
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ทัว่ไปซ่ึงไม่ได้มีความรู้ความเข้าในเร่ืองกฎหมายเฉกเช่นผูป้ระกอบวิชาชีพทางกฎหมาย การ
ด าเนินคดีโดยผูฟ้้องคดีเพียงฝ่ายเดียวยอ่มมีโอกาสท่ีขาดตกบกพร่องไปบา้ง การท่ีศาลปกครองเขา้
มามีบทบาทในการพิจารณาคดีและแสวงหาขอ้เท็จจริงรวมทั้งการก าหนดประเด็นท่ีพิพาทให้ตรง
ตามความประสงค์ของคู่กรณี ย่อมเป็นส่ิงท่ีจะอ านวยความยุติธรรมให้กบัประชาชนไดดี้ยิ่งข้ึนใน
กรณีท่ีผูฟ้้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง โดยก าหนดตวัผูถู้กฟ้องคดีไม่ถูกตอ้ง หากเป็นคดีท่ี
ศาลสามารถรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาได ้โดยผูฟ้้องคดีไดก้ล่าวอา้งหรือบรรยายฟ้องถึงการกระท าของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเป็นเหตุพิพาท เพียงพอท่ีศาลจะพิจารณาไดว้่าผูฟ้้องคดี
ประสงค์จะฟ้องหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใด ในคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ควรเป็นอ านาจของศาล
ปกครองท่ีจะก าหนดตวัผูถู้กฟ้องคดีให้ถูกตอ้งโดยการมีหมายเรียกหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเป็นผูใ้ชอ้  านาจตามกฎหมายเขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีโดยการร้องสอดตามขอ้ 78 แห่ง
ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได ้ 

 
4.2  ปัญหาการใช้ดุลพนิิจของศาลปกครองในการพิจารณาค าร้องสอด และการมีค าส่ังเรียกบุคคลภายนอก
เข้ามาในคดีโดยการร้องสอด  

การท่ีบุคคลภายนอกจะขอเขา้มาเป็นคู่กรณีดว้ยการร้องสอดไดห้รือไม่นั้น เป็นอ านาจ
ของศาลท่ีจะพิจารณาว่ามีเหตุผลสมควรและมีความจ าเป็นท่ีจะอนุญาตให้เขา้มาเป็นคู่กรณีในคดี 
มิไดห้มายความว่าศาลจะตอ้งอนุญาตให้ผูร้้องสอดเขา้มาเป็นคู่กรณีไดทุ้กกรณีไป ซ่ึงศาลปกครอง
สูงสุดไดเ้คยวินิจฉยัไวใ้นค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 687/2553 ว่า ผูฟ้้องคดี (บริษทั ไร่ส้ม จ ากดั) 
ซ่ึงเป็นคู่สัญญาร่วมด าเนินรายการโทรทศัน์กบัผูถู้กฟ้องคดี (บริษทั อสมท. จ ากดั (มหาชน)) ฟ้องวา่ 
ผูถู้กฟ้องคดีเรียกเก็บค่าโฆษณาส่วนเกินจากผูฟ้้องคดีโดยไม่ให้ส่วนลดทางการคา้ให้แก่ผูฟ้้องคดี 
เป็นการปฏิบติัผิดสัญญา ขอให้ผูถู้กฟ้องคดีรับผิดชดใช้เงินแก่ผูฟ้้องคดี ส่วนผูถู้กฟ้องคดีไดฟ้้อง
แยง้ขอให้ผูฟ้้องคดีรับผิดชดใช้เงินให้แก่ผูถู้กฟ้องคดี เน่ืองจากผูฟ้้องคดีปฏิบติัผิดสัญญาเช่นกนั 
การท่ีผูร้้องสอดกล่าวอา้งว่าตนเป็นผูถื้อหุ้นของผูถู้กฟ้องคดีและเป็นผูมี้ส่วนได้เสียเก่ียวกบัการ
ประกอบกิจการของผูถู้กฟ้องคดีในรายได ้และผลก าไรในรูปของเงินปันผลตามกฎหมายของผูถู้ก
ฟ้องคดี จึงร้องขอเขา้มาเป็นคู่กรณีในคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาร่วมด าเนินการรายการโทรทศัน์
ระหว่างผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดี โดยโตแ้ยง้ว่าสัญญาดงักล่าวไม่ใช่สัญญาทางปกครอง จึงตอ้งรับ
ผิดตามสัญญาและชดใช้เงินแก่ผูฟ้้องคดี ถือไดว้า่เป็นการขอเขา้มาเป็นคู่กรณีฝ่ายเดียวกบัผูถู้กฟ้อง
คดีตามมาตรา 57 วรรคหน่ึง (2) แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่ง หาใช่เป็นการร้องสอด
เพราะเป็นการจ าเป็นเพื่อยงัใหไ้ดรั้บความรับรอง คุม้ครอง หรือบงัคบัตามสิทธิท่ีตนมีอยูต่ามมาตรา 
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57 วรรคหน่ึง (1) แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว ซ่ึงในการพิจารณาวา่มีเหตุอนัสมควรหรือจ าเป็นท่ี
จะอนุญาตให้ผูร้้องสอดเขา้มาเป็นคู่กรณีในคดีพิพาทระหวา่งผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดีหรือไม่ ตอ้ง
พิจารณาตามบทบญัญติัมาตรา 57 วรรคหน่ึง (2) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งว่าผู ้
ร้องสอดมีส่วนไดเ้สียตามกฎหมายในผลแห่งคดีหรือไม่ เม่ือคดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาร่วม
ด าเนินการรายการโทรทศัน์ท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องผูถู้กฟ้องคดี และผูถู้กฟ้องคดีได้ฟ้องแยง้ขอให้คู่สัญญา
ชดใชเ้งินตามสัญญา ผลแห่งค าพิพากษายอ่มผกูพนัเฉพาะคู่สัญญา ผูร้้องสอดซ่ึงมิใช่เป็นคู่สัญญาแต่ได้
ยื่นค าร้องสอดขอเขา้มาในคดีโดยอา้งว่าตนเป็นผูถื้อหุ้นของผูถู้กฟ้องคดีและเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย
เก่ียวกบัการประกอบกิจการ รายได ้และผลก าไรในรูปของเงินปันผลตามกฎหมายของผูถู้กฟ้องคดี 
ขอ้อา้งของผูร้้องสอดดงักล่าวยงัฟังไม่ไดว้่าไดรั้บผลกระทบโดยตรงตามกฎหมายในผลแห่งคดีน้ี 
อีกทั้งผลแห่งค าพิพากษาก็ไม่ผกูพนัผูร้้องสอด กรณีจึงไม่มีเหตุอนัสมควรหรือจ าเป็นท่ีจะอนุญาต
ใหผู้ร้้องสอดเขา้มาเป็นคู่กรณีในคดีน้ี 

โดยท่ีขอ้พิพาทในทางปกครองท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แบ่ง
ไดเ้ป็นคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าทางปกครองฝ่ายเดียวและคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท า
สองฝ่ายซ่ึงเป็นการใชอ้ านาจตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อบุคคล การพิจารณาเร่ืองสิทธิในการร้อง
สอดเขา้มาในคดีปกครองย่อมข้ึนอยู่กบัลกัษณะคดีปกครองแต่ละประเภท  ดงันั้น การวิเคราะห์
ปัญหาในส่วนน้ีจึงจ าแนกตามลักษณะข้อพิพาทในคดีปกครองประเภทต่าง ๆ ซ่ึงในท่ีน้ี จะได้
พิจารณาเฉพาะคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) (2) (3) และ (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เท่านั้น  
         4.2.1  คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

4.2.1.1  วเิคราะห์สภาพปัญหา 
คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใด
เน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดย
ไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น 
หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้าง
ขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
คดีปกครองประเภทน้ีอาจแยกพิจารณาเป็น “การกระท าทางกฎหมายหรือนิติกรรมทางปกครอง” 
และ “การกระท าทางกายภาพหรือปฏิบติัการทางปกครอง” การกระท าทางปกครองท่ีกล่าวมาเป็น
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การใช้อ านาจท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถด าเนินการไดเ้องฝ่ายเดียวโดยไม่
จ  าเป็นตอ้งใหเ้อกชนยนิยอมเสียก่อน  อนัเป็น “เอกสิทธ์ิทางปกครอง” ของฝ่ายปกครอง15 ทั้งน้ีไม่วา่
จะเป็นการออก “กฎ” ท่ีมีผลเป็นการบงัคบัทัว่ไป เช่น การออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่างๆ หรือจะเป็นการออก “ค าสั่งทางปกครอง” ท่ีมีผลบงัคบัเฉพาะราย เช่น ค าสั่ง
ลงโทษทางวินยั ค  าสั่งอนุญาต อนุมติั  ค  าสั่งแต่งตั้ง ประกาศผลการสอบแข่งขนัเขา้รับราชการหรือ
การเข้าศึกษาต่อซ่ึงเป็นกรณีของนิติกรรมทางปกครอง ส่วนคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจาก “การ
ปฏิบติัการทางปกครอง” ของเจา้หนา้ท่ีเช่น การก่อสร้างสะพาน ถนน การขุดลอกคลองสาธารณะ
หรือท่อระบายน ้าสาธารณะหรือการก่อสร้างท่ีพกัคนโดยสาร เป็นตน้  

จากลักษณะการใช้อ านาจตามกฎหมายฝ่ายเดียวของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐน้ี หากผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการใชอ้  านาจดงักล่าว น าขอ้พิพาทดงักล่าวมาฟ้อง
ต่อศาลปกครอง เช่น ในคดีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง (ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน 
ท่ี 1 และผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดิน ท่ี 2) ได้ออกค าสั่งส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ท่ี 40/2549 
เร่ือง แต่งตั้งขา้ราชการให้ด ารงต าแหน่งตามโครงสร้างการแบ่งส่วนราชการภายในและการจดั
อตัราก าลงัของส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน (ระดบั 1 – 9) ลงวนัท่ี 10 มีนาคม 2549 โดยยา้ยผู ้
ฟ้องคดีจากต าแหน่งผูอ้  านวยการส านกังานกฎหมาย (นกับริหาร 9) ให้ไปด ารงต าแหน่งผูต้รวจเงิน
แผน่ดิน 2 ระดบั 9 ในสายงานนกัวชิาการตรวจเงินแผน่ดิน 9 ซ่ึงมีผลกระทบโดยตรงต่อสถานะและ
สิทธิอ่ืนท่ีผูฟ้้องคดีควรไดรั้บโดยชอบ ท าให้ผูฟ้้องคดีตอ้งเปล่ียนลกัษณะงานบริหารเป็นวิชาการ
และยงัมีผลกระทบต่อเงินประจ าต าแหน่งท่ีลดลง ผูฟ้้องคดีเห็นว่าค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง
ดงักล่าวเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้เพิกถอนค าสั่งของผู ้
ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ท่ี 40/2549 เร่ือง แต่งตั้งขา้ราชการให้ด ารงต าแหน่งตามโครงสร้างการแบ่งส่วน
ราชการภายในและการจดัอตัราก าลงัของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน (ระดบั 1 – 9) ลงวนัท่ี 10 
มีนาคม 2549 ในส่วนท่ีแต่งตั้งผูฟ้้องคดีให้ไปด ารงต าแหน่งผูต้รวจเงินแผ่นดิน 2 โดยให้ด ารง
ต าแหน่งผูอ้  านวยการส านกังานกฎหมายดงัเดิม16 ผลของค าพิพากษาอาจกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ท่ี
ของผูท่ี้อยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครองรายอ่ืนได ้ซ่ึงในคดีน้ี ยอ่มไดแ้ก่ บุคคลอ่ืนท่ีมีคุณสมบติั
ตรงตามหลกัเกณฑ์การพิจารณาจดัคนลงต าแหน่งผูอ้  านวยการส านกังานกฎหมาย ซ่ึงหากบุคคล

                                                           

 15 องักรู  วฒันรุ่ง, เอกสารประกอบการบรรยายเร่ืองลกัษณะคดีปกครอง. ส านกังานต ารวจแห่งชาติ .ถอดความ
จากค าบรรยายของ รศ.ดร.โภคิน พลกุล, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม 2559, จาก www.bpp.go.th/bpp_st6/revolve/
อบรม%2023%20มี.ค.55/เหตุไม่ชอบด้วยกฎหมายและลกัษณะคดีปกครองตาม พ.ร.บ.จัดตั้ งฯและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง%20(๑๕สค๕๔).doc  
 16 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1229/2558 

http://www.bpp.go.th/bpp_st6/revolve/อบรม%2023%20มี.ค.55/เหตุไม่ชอบด้วยกฎหมายและลักษณะคดีปกครองตาม%20พ.ร.บ.จัดตั้งฯและวิธีพิจารณา
http://www.bpp.go.th/bpp_st6/revolve/อบรม%2023%20มี.ค.55/เหตุไม่ชอบด้วยกฎหมายและลักษณะคดีปกครองตาม%20พ.ร.บ.จัดตั้งฯและวิธีพิจารณา
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ดงักล่าวไม่ไดเ้ขา้มาในคดีดว้ยแลว้ กรณีอาจมีปัญหาในการบงัคบัตามค าพิพากษาและการเยียวยา
ความเดือดร้อนเสียหายของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งด้วย แมค้ดีน้ี ผูท่ี้ไดรั้บการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ผูอ้  านวยการส านักงานกฎหมาย ไดเ้ขา้มาในคดีในฐานะผูร้้องสอด และศาลปกครองชั้นตน้มีค า
พิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ท่ี 40/2549 ลงวนัท่ี 10 มีนาคม 2549 ในส่วนท่ี
แต่งตั้งผูฟ้้องคดีให้ด ารงต าแหน่งผูต้รวจเงินแผน่ดิน 2 และให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มีค าสั่งแต่งตั้งผูฟ้้อง
คดีให้ด ารงต าแหน่งอ่ืนท่ีเหมาะสมกับความรู้ความสามารถ โดยไม่ได้ให้ไปด ารงต าแหน่ง
ผูอ้  านวยการส านกังานกฎหมายก็ตาม แต่ศาลก็ตอ้งพิจารณาวา่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐผูถู้กฟ้องคดีได้พิจารณามีค าสั่งแต่งตั้งขา้ราชการให้ด ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการส านักงาน
กฎหมายโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงก็ต้องพิจารณาคุณสมบติัของผูร้้องสอดด้วยนั่นเอง 
ส าหรับคดีน้ี ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ และศาลปกครอง
สูงสุดพิพากษากลบัค าพิพากษาของชั้นตน้ เป็นให้ยกฟ้อง เน่ืองจากมติของคณะกรรมการพิจารณา
แต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่งตามโครงสร้างการแบ่งส่วนราชการภายในท่ีเห็นชอบให้ด ารง
ต าแหน่งผูอ้  านวยการส านกังานกฎหมาย (นิติกร 9) คงมีลกัษณะเป็นแต่เพียงขอ้เสนอแนะหรือ
ค าแนะน าเท่านั้น หาได้มีผลทางกฎหมายผูกพนัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ให้ตอ้งแต่งตั้งผูฟ้้องคดีด ารง
ต าแหน่งผูอ้  านวยการส านกังานกฎหมาย (นิติกร) 9 แต่อยา่งใดไม่ แต่ก็ยงัมีบุคคลอ่ืนท่ีมีคุณสมบติั
ตรงตามหลกัเกณฑก์ารพิจารณาจดัคนลงท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินมีมติให้ความเห็นชอบไว้
อยู่อีก และการแต่งตั้งให้ผูน้ั้นด ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการส านักงานกฎหมาย (นิติกร 9) จะเป็น
ประโยชน์แก่การปฏิบติังานของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ยิ่งกวา่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ก็มีดุลพินิจท่ีจะแต่งตั้งให้ผู ้
นั้นด ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการส านกังานกฎหมาย (นิติกร 9) ได ้โดยไม่อาจถือไดเ้ลยวา่ การท่ีผูถู้ก
ฟ้องคดีท่ี 2 ใช้ดุลพินิจเช่นน้ีเป็นการใช้ดุลพินิจท่ีไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 หรือเป็นการใช้ดุลพินิจท่ีผิดพลาด
อย่างชดัแจง้ อนัเขา้ข่ายเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ และเป็นเหตุให้การกระท าดงักล่าวของผูถู้ก
ฟ้องคดีท่ี 2 ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเม่ือผูฟ้้องคดีและผูร้้องสอดต่างก็มี
คุณสมบติัเฉพาะท่ีจะด ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการส านักงานกฎหมาย (นิติกร 9) และมีความรู้
ความสามารถทางกฎหมาย ตลอดจนมีประสบการณ์เก่ียวกบัการปรับใช้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
อ านาจหนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่ยิ่งหยอ่นกวา่กนัเช่นน้ี การแต่งตั้งผูฟ้้องคดีหรือผูร้้องสอดให้
ด ารงต าแหน่งผูอ้  านวยการส านกังานกฎหมาย (นิติกร 9) จึงลว้นแลว้แต่ชอบดว้ยกฎหมายทั้งตาม
ตวัอกัษรและตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และมีเหตุผลอนัควรค่าแก่การรับฟังทั้งส้ิน 
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นอกจากน้ี ยงัมีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.85/2555 ผูฟ้้องคดีฟ้องว่า นาง ว. 
ภรรยาของผูฟ้้องคดีไดต้ั้งครรภ์บุตรและไดฝ้ากครรภ์ไวก้บัผูร้้องสอด แต่หลงัจากผ่าตดัท าคลอด
ทารกได้เสียชีวิต ผูฟ้้องคดีเห็นว่า สาเหตุการเสียชีวิตของทารกเกิดจากผูร้้องสอดและเจา้หน้าท่ี
แผนกห้องคลอดปฏิบติัหนา้ท่ีโดยประมาทเลินเล่อ ผูฟ้้องคดีจึงยื่นหนงัสือร้องเรียนต่อผูถู้กฟ้องคดี 
(แพทยสภา) แต่คณะกรรมการแพทยสภาเห็นว่า ผูร้้องสอดไดใ้ห้การดูแลรักษาผูป่้วยอย่างถูกตอ้ง
ตามมาตรฐานการประกอบวชิาชีพเวชกรรมแลว้ ความเห็นของคณะอนุกรรมการสอบสวนดงักล่าว 
ยงัไม่ถือเป็นความผดิของผูร้้องสอด จึงมีมติยกขอ้กล่าวโทษผูร้้องสอด ผูถู้กฟ้องคดีจึงมีค าสั่งแพทย
สภา ลงวนัท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 ใหย้กขอ้กล่าวโทษผูร้้องสอด ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ การท่ีผูถู้กฟ้องคดี
มีค าสั่งแพทยสภาดงักล่าว เป็นไปโดยไม่สุจริตและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองขอให้มีค  าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งแพทยสภาดงักล่าว ซ่ึงคดีน้ี ศาลปกครองชั้นตน้มีค าสั่ง
เรียกผูร้้องสอดเขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีดว้ย และต่อมาไดมี้ค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งแพทยสภา
ดงักล่าว แต่ผูร้้องสอดไม่เห็นพอ้งดว้ย จึงยื่นอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด
พิจารณาแลว้เห็นวา่ ผูร้้องสอดท าคลอดโดยมิไดค้  านึงถึงภาวะผิดปกติท่ีอาจเกิดข้ึนและไดอ้อกไป
จากหอ้งคลอดเพื่อรับประทานอาหารกลางวนัโดยใชเ้วลาในการรับประทานอาหารกลางวนันานถึง 
1 ชัว่โมง 12 นาที อนัเป็นสาเหตุให้ผูร้้องสอดตดัสินใจผา่ตดัท าคลอดล่าช้าเกินสมควร เป็นการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีแพทยท่ี์เขา้ลกัษณะมิไดรั้กษามาตรฐานของการประกอบวิชาชีพเวชกรรมในระดบัท่ีดี
ท่ีสุด และมิไดค้  านึงถึงความปลอดภยัและความส้ินเปลืองของผูป่้วยตามหมวด 3 ขอ้ 1 และขอ้ 6 
ของขอ้บงัคบัแพทยสภา ว่าดว้ยการรักษาจริยธรรมแห่งวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2526 ประกอบกบั
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 วรรคหน่ึง (3) ไดบ้ญัญติัว่า การ
ออกค าสั่งทางปกครองตอ้งมีเหตุผลและเหตุผลอยา่งนอ้ยตอ้งมีขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการ
ใชดุ้ลพินิจดว้ย ดงันั้น เม่ือคณะกรรมการแพทยสภาไดมี้มติยกขอ้กล่าวโทษผูร้้องสอด โดยมิไดใ้ห้
เหตุผลขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจตามบทบญัญติัดงักล่าว จึงท าให้ค  าสั่งแพทย
สภาลงวนัท่ี 23 พฤศจิกายน 2547 ท่ียกขอ้กล่าวโทษผูร้้องสอด เป็นค าสั่งท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 
พิพากษาแก้ค  าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น เป็นให้การเพิกถอนมีผลตั้งแต่วนัท่ีออกค าสั่ง 
นอกจากท่ีแกใ้ห้เป็นไปตามค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้โดยมีขอ้สังเกตวา่ ให้ผูถู้กฟ้องคดี
ออกค าสั่งใหม่ใหถู้กตอ้งตามกฎหมายและตามผลแห่งค าพิพากษาของศาลปกครอง 

จากตวัอยา่งคดีขา้งตน้เป็นกรณีท่ีบุคคลภายนอกไดเ้ขา้มาในคดีตั้งแต่ตน้ ผลของการเขา้
มาในคดี ท าให้ผูร้้องสอดถูกผกูพนัตามค าพิพากษาของศาลดว้ย แต่หากบุคคลภายนอกท่ีอาจไดรั้บ
ผลกระทบจากการใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครอง ไม่ได้เข้ามาในคดีของศาลปกครอง
ชั้นตน้ เม่ือมีการอุทธรณ์ค าพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ผลของค า



132 

พิพากษาอาจกระทบต่อบุคคลภายนอก แต่ก็มิอาจเรียกให้เขา้มาในคดีได ้เพราะเง่ือนไขในการร้อง
สอดเข้ามาในคดี คือ คดีต้องอยู่ในระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองชั้นต้น17 ดังน้ี ย่อม
ก่อให้เกิดปัญหาในทางกฎหมายว่าบุคคลภายนอกท่ีไม่ไดเ้ขา้มาในคดีน้ีจะผูกพนัตามค าพิพากษา
ของศาลปกครองหรือไม่ประการใด เพราะการท่ีศาลปกครองมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งท่ีเป็นเหตุ
แห่งการฟ้องคดี ย่อมส่งผลกระทบต่อผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองนั้น ท่ีไม่ไดเ้ขา้มา
ในคดีตั้งแต่ตน้ดว้ยได ้เช่นในคดีท่ีผูฟ้้องคดีด ารงต าแหน่งเจา้หนา้ท่ีบริหารงานทัว่ไป 6 โรงพยาบาล
นาดี ซ่ึงเป็นโรงพยาบาลชุมชนขนาด 60 เตียง ฟ้องวา่ผูถู้กฟ้องคดี (ผูว้า่ราชการจงัหวดัปราจีนบุรี) 
ไดมี้ค าสั่งจงัหวดัปราจีนบุรี ท่ี 1859/2545 ลงวนัท่ี 24 ตุลาคม 2545 สั่งใหผู้ฟ้้องคดีไปปฏิบติัราชการ
ท่ีโรงพยาบาลบา้นสร้าง ซ่ึงเป็นโรงพยาบาลชุมชนขนาด 30 เตียง และส านกังานปลดักระทรวง
สาธารณสุขได้มีหนงัสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี สธ 0201.032/ว 188 ลงวนัท่ี 17 สิงหาคม 2548 เร่ือง การ
ปรับปรุงการก าหนดต าแหน่ง แจง้วา่ ก.พ. มีมติอนุมติัในหลกัการให้ปรับปรุงการก าหนดต าแหน่ง
หวัหนา้ฝ่ายบริหารทัว่ไป เจา้หน้าท่ีบริหารงานทัว่ไป 6 เป็นต าแหน่งเจา้หนา้ท่ีบริหารงานทัว่ไป 7 
ในโรงพยาบาลชุมชนขนาด 60 เตียงข้ึนไป และให้จงัหวดัด าเนินการคดัเลือกและแจ้งผลการ
คดัเลือกโดยใหจ้ดัเรียงล าดบัผูด้  ารงต าแหน่งเจา้หนา้ท่ีบริหารงานทัว่ไป 6 โรงพยาบาลชุมชนขนาด 
60 เตียงข้ึนไปท่ีสมควรไดรั้บการก าหนดต าแหน่งเป็นเจา้หนา้ท่ีบริหารงานทัว่ไป 7 ให้ส านกังาน
ปลดักระทรวงสาธารณสุขด าเนินการต่อไป แต่ผูฟ้้องคดีไม่ได้รับการคดัเลือก ผูฟ้้องคดีเห็นว่า 
บุคคลท่ีไดรั้บการพิจารณาเล่ือนในล าดบัท่ี 2 และล าดบัท่ี 3 เป็นบุคคลท่ีขาดคุณสมบติัตั้งแต่ตน้ จึง
เป็นการกระท าท่ีไม่ถูกต้องตามเง่ือนไขดังกล่าว  นอกจากน้ี หนังสือส านักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุข ท่ี สธ 0201.032/ว 219 ลงวนัท่ี 30 กันยายน 2548 สั่งการให้จังหวดัปราจีนบุรี
ด าเนินการตามแนวทางหนงัสือส านกังานปลดักระทรวงสาธารณสุข ท่ี สธ 0201.3.11/ว 5 ลงวนัท่ี 
15 มกราคม 2546 แต่จงัหวดัปราจีนบุรีกลบัอา้งว่าสามารถด าเนินการคดัเลือกผูท่ี้เหมาะสมข้ึนมา
ด ารงต าแหน่งท่ีสูงข้ึนโดยใชดุ้ลพินิจได ้และด าเนินการตามหนงัสือส านกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708.1/ว 
22 ลงวนัท่ี 30 กนัยายน 2540 เร่ือง การคดัเลือกเพื่อเล่ือนขา้ราชการพลเรือนสามญัข้ึนแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งระดบั 8 ลงมา ซ่ึงผูฟ้้องคดีเห็นวา่เป็นคนละกรณีกนั ผูฟ้้องคดีไม่ไดรั้บความเป็นธรรม จึงน า
คดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง ดงัน้ี 1. เพิกถอนค าสั่งท่ี 908/2549 ลง

                                                           

 17 มีตวัอย่างคดีท่ีผูร้้องยื่นค าร้องสอดเขา้มาในชั้นอุทธรณ์ค าพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงศาล

ปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ เม่ือคดีน้ีศาลปกครองชั้นตน้ไดมี้ค าพิพากษาแลว้และคดีอยูร่ะหวา่งการพิจารณาของศาล

ปกครองสูงสุด ผูร้้องจึงไม่อาจยื่นค าร้องขอต่อศาลเพ่ือร้องสอดเขา้มาเป็นคู่กรณีในชั้นอุทธรณ์ได ้เช่นค าสั่งศาล

ปกครองสูงสุด ในคดีหมายเลขด าท่ี อ.1534/2556 
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วนัท่ี 28 กรกฎาคม 2549 เร่ือง ยา้ยขา้ราชการ และค าสั่งท่ี 909/2549 ลงวนัท่ี 28 กรกฎาคม 2549 
เร่ือง เล่ือนขา้ราชการ 2. สั่งยกเลิกหนงัสือจงัหวดัปราจีนบุรี ท่ี ปจ 0016.3/13173 ลงวนัท่ี 19 ตุลาคม 
2549 เร่ือง ขอความเป็นธรรมกรณีเล่ือนขา้ราชการ 3. สั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีด าเนินการคดัเลือกใหม่ให้
ถูกตอ้งและเป็นธรรมโดยให้เล่ือนหรือแต่งตั้งบุคคลท่ีมีคุณสมบติัถูกตอ้งครบถว้นตามเง่ือนไขให้
ด ารงต าแหน่งตั้งแต่วนัท่ี 22 กนัยายน 2548 เป็นตน้ไป หากศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เพิกถอน
ค าสั่งจงัหวดัปราจีนบุรี ท่ี 909/2549 ลงวนัท่ี 28 กรกฎาคม 2549 ยอ่มมีผลกระทบต่อสิทธิประโยชน์
ของขา้ราชการท่ีไดรั้บการแต่งตั้งตามค าสั่งดงักล่าว ซ่ึงไดแ้ก่ นาย ก. นาย บ. และนาย ป. ซ่ึงเป็นผูมี้
คุณสมบัติและมีสิทธิสมัครเข้าคัดเลือกเพื่อด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าท่ีบริหารงานทั่วไป 7 ตาม
หลกัเกณฑท่ี์ก าหนด และไดผ้า่นกระบวนการพิจารณาคดัเลือกและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งดงักล่าว
แลว้โดยสุจริต และการท่ีผูถู้กฟ้องคดีจะตอ้งด าเนินการพิจารณาคดัเลือกขา้ราชการเพื่อแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งเจา้หน้าท่ีบริหารงานทัว่ไป 7 และออกค าสั่งใหม่ให้ถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ์ท่ี ก.พ. 
ก าหนด ภายหลังจากท่ีศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งจงัหวดัปราจีนบุรี ท่ี 
909/2549 ลงวนัท่ี 28 กรกฎาคม 2549 แลว้นั้น โดยสภาพยอ่มอาจเกิดปัญหาความเป็นธรรมในการ
พิจารณาความเหมาะสมของขา้ราชการจ านวน 5 รายท่ีเขา้สู่กระบวนการพิจารณาคดัเลือกเพื่อด ารง
ต าแหน่งเจา้หน้าท่ีบริหารงานทัว่ไป 7 ใหม่ได ้เน่ืองจากเป็นการพิจารณาประเมินความเหมาะสม
ของบุคคลยอ้นหลงัไปในขณะท่ีมีการพิจารณาคดัเลือกขา้ราชการให้ด ารงต าแหน่งดงักล่าวเม่ือปี 
พ.ศ. 2549 ซ่ึงคดีน้ี ก็ไม่ปรากฏวา่บุคคลภายนอกผูมี้คุณสมบติัและมีสิทธิสมคัรเขา้คดัเลือกเพื่อด ารง
ต าแหน่งเจา้หนา้ท่ีบริหารงานทัว่ไป 7 ไดเ้ขา้มาในคดีดว้ย ซ่ึงอาจจะไม่เป็นธรรมกบับุคคลดงักล่าว 
หรืออาจก่อใหเ้กิดปัญหากบัหน่วยงานทางปกครองในการปฏิบติัตามค าพิพากษาของศาลได ้แมค้ดี
น้ี ศาลปกครองสูงสุดจะมีทางออกใหก้บัปัญหาดงักล่าวโดยก าหนดค าบงัคบัให้การเพิกถอนค าสั่งท่ี
เป็นเหตุพิพาทมีผลไปในอนาคต18 โดยมีค าพิพากษากลบัค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้เป็นให้
เพิกถอนค าสั่งจงัหวดัปราจีนบุรี ท่ี 909/2549 ลงวนัท่ี 28 กรกฎาคม 2549 เร่ือง เล่ือนขา้ราชการและ
ผลการพิจารณาเร่ืองร้องทุกขข์องผูถู้กฟ้องคดีตามหนงัสือจงัหวดัปราจีนบุรีท่ี ปจ 0016.3/13173 ลง
วนัท่ี 19 ตุลาคม 2549 ทั้งน้ี ใหก้ารเพิกถอนค าสั่งและผลการพิจารณาเร่ืองร้องทุกขด์งักล่าวมีผลเม่ือ
ครบก าหนดหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีมีค าพิพากษาน้ี และพิพากษายืนตามค าพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตน้ท่ียกฟ้องกรณีค าสั่งจงัหวดัปราจีนบุรี ท่ี 908/2549 ลงวนัท่ี 28 กรกฎาคม 2549 
เร่ือง ยา้ยข้าราชการ โดยมีข้อสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการด าเนินการให้เป็นไปตามค า
พิพากษาตามนยัมาตรา 69 วรรคหน่ึง (8) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

                                                           

 18 โปรดดูค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.252/2556 
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ปกครอง พ.ศ. 2542 โดยให้ผูถู้กฟ้องคดีด าเนินการพิจารณาคดัเลือกขา้ราชการจากผูส้มคัรเดิม
จ านวน 5 ราย ท่ีสมคัรคดัเลือกเข้าด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าท่ีบริหารงานทัว่ไป 7 ให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี ก.พ. ก าหนดตามเอกสารแนบทา้ยหนงัสือส านกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708.1/ว 
22 ลงวนัท่ี 30 กนัยายน 2540 โดยเคร่งครัด ทั้งน้ี ในการพิจารณาความเหมาะสม ให้คณะกรรมการ
พิจารณาความเหมาะสมท่ีแต่งตั้งโดย อ.ก.พ. จงัหวดัปราจีนบุรี น าขอ้มูลผลการพิจารณาความ
เหมาะสมของคณะกรรมการกลั่นกรองพิจารณาความเหมาะสมข้าราชการเพื่อด ารงต าแหน่ง
เจา้หน้าท่ีบริหารงานทัว่ไป 7 ตามค าสั่งท่ี 134/2548 ลงวนัท่ี 24 สิงหาคม 2548 มาประกอบการ
พิจารณา และคดัเลือกขา้ราชการผูมี้ความเหมาะสมจดัเรียงล าดบัตามหลกัเกณฑท่ี์ ก.พ. ก าหนด เพื่อ
เสนอต่อผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งพิจารณาออกค าสั่งแต่งตั้ง โดยให้ค  าสั่งแต่งตั้งดงักล่าวมีผล
ยอ้นหลงัไปตั้งแต่วนัท่ีค  าสั่งฉบบัเดิมมีผล คือตั้งแต่วนัท่ี 28 กรกฎาคม 2549 เป็นตน้ไป ก็ตาม แต่ก็
มีผลเฉพาะคดีน้ี ซ่ึงก็ปรากฏว่ามีคดีพิพาทลักษณะเดียวกันน้ีหลายคดีท่ีบุคคลภายนอกท่ีได้รับ
ประโยชน์จากค าสั่งแต่งตั้งไม่ไดเ้ขา้มาในคดี ซ่ึงกรณีก็จะท าให้เกิดปัญหาในชั้นบงัคบัคดีปกครอง 
เพราะหากศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองยอ่มมีผลกระทบต่อผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์จาก
ค าสั่งท่ีเป็นผูสุ้จริต อาจเป็นเหตุใหมี้การขอใหศ้าลพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดีใหม่ได ้

4.2.1.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
เม่ือคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดย

ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจตาม
กฎหมายกบัประชาชนหรือผูอ้ยู่ในบงัคบัของกฎหมายดงักล่าว กรณีจึงเป็นลกัษณะเฉพาะของคดี
ปกครอง ซ่ึงการก าหนดสิทธิในการฟ้องคดียอ่มตอ้งเป็นไปตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยเฉพาะค าบงัคบัของศาลปกครองใน
คดีประเภทน้ีก็โดยการสั่งใหเ้พิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือสั่งหา้มการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วนตาม
มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว การท่ีบุคคลภายนอกจะเขา้มาในคดีฟ้องเพิก
ถอนการกระท าทางปกครองจึงไดแ้ก่ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากการกระท าท่ีเป็นเหตุพิพาท ซ่ึงมีได้
เพียง 2 กรณี คือผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการ
กระท าของฝ่ายปกครองซ่ึงเห็นวา่ ค  าสั่งนั้นควรท่ีจะถูกเพิกถอน กบัผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์จากค าสั่ง
นั้นซ่ึงเห็นว่าค าสั่งดงักล่าวควรท่ีจะมีอยู่ต่อไป ซ่ึงจากการท่ีได้ศึกษาวิธีพิจารณาคดีปกครองของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ศาลปกครองฝร่ังเศสก าหนดเง่ือนไขให้บุคคลอ่ืนซ่ึงไม่ใช่ผูฟ้้องคดีหรือผูถู้ก
ฟ้องคดี อาจยื่นค าร้องต่อศาลเพื่อเขา้มาเป็นคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงในคดีเพิกถอนการกระท าท่ีไม่
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ชอบดว้ยกฎหมายไวว้า่ หากผูน้ั้นประสงคเ์ขา้มาเป็นผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงให้ศาลเห็นวา่ตนมีความ
เก่ียวข้องเพียงพอกับการขอให้ยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ในส่วนกรณีท่ี
ประสงคเ์ขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดีจะตอ้งแสดงให้เห็นวา่ตนมีผลประโยชน์เก่ียวขอ้งท่ีจะให้ค  าสั่งทาง
ปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นยงัคงใชบ้งัคบัไดต่้อไป การน าเง่ือนไขตามหลกักฎหมายของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสดงักล่าวจึงสอดคลอ้งกบัลกัษณะคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิ ธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  2542 และเพื่ อให้
บุคคลภายนอกท่ีมีส่วนไดเ้สียในผลแห่งคดี หรือคู่กรณีท่ีจะขอให้ศาลเรียกบุคคลดงักล่าวเขา้มาใน
คดีไดรู้้ถึงสิทธิในการขอร้องสอดเขา้มาในคดี จึงเห็นควรท่ีจะก าหนดเง่ือนไขให้ผูร้้องขอตอ้งแสดง
ใหศ้าลเห็นวา่ตนมีความเก่ียวขอ้งเพียงพอกบัการขอให้ยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้อง
คดี มีผลประโยชน์เก่ียวขอ้งท่ีจะให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นยงัคงใชบ้งัคบั
ได้ต่อไป โดยก าหนดไวใ้นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยเฉพาะ ทั้งน้ีเพื่อใหบุ้คคลภายนอกสามารถใชสิ้ทธิในการขอเขา้
มาในคดีไดอ้ยา่งถูกตอ้งและเป็นแนวทางในการพิจารณาของศาลปกครอง 
         4.2.2  คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

4.2.2.1  วเิคราะห์สภาพปัญหา 
คดีปกครองประเภทคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดแ้ก่ คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบติั หรือปฏิบติั
หน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับโดยสั่งให้หัวหน้า
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัตามหนา้ท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครอง
ก าหนดตามาตรา 72 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น กรมทะเบียนการคา้มีหนา้ท่ีรับจดทะเบียนห้างหุ้นส่วนและบริษทั หรือ
กรมท่ีดินมีหนา้ท่ีในการรับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอสังหาริมทรัพย์ หากกรมทะเบียนการคา้
หรือกรมท่ีดินปฏิเสธไม่รับค าขอหรือรับค าขอแลว้ไม่พิจารณาค าขอวา่สมควรจดทะเบียนให้ตามค า
ขอหรือไม่ถือเป็นการละเลยต่อหนา้ท่ีตามกฎหมาย แต่ถา้รับค าขอมาแลว้แต่ด าเนินการล่าชา้ เช่น
การจดทะเบียนเร่ืองหน่ึงระเบียบก าหนดวา่ใหพ้ิจารณารับจดทะเบียนหรือไม่ภายใน 30 วนั หากพน้
ก าหนดก็ถือวา่ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้ หากไม่มีการก าหนดระยะเวลาไว ้ ก็ตอ้งพิจารณาจากระยะเวลา
ตามปกติวสิัยวา่เร่ืองนั้นจะตอ้งใชเ้วลาเท่าใด หากพน้ระยะเวลาไปแลว้ก็ถือวา่เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ี
ล่าชา้เกินสมควร  
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มูลเหตุท่ีพิพาทอนัเกิดมาจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั 
จะเป็นขอ้พิพาทระหว่างเอกชนกบัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงลกัษณะการ
ละเลยต่อหน้าท่ีดงักล่าว ตอ้งเป็นกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งกระท าการใน
ลักษณะท่ีเป็นการใช้อ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะ  ซ่ึงอาจจะเป็นการจ ากัดสิทธิของ
ประชาชนตามท่ีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจได้ การปฏิบัติหน้าท่ีของฝ่ายปกครองดังกล่าว จึง
หลีกเล่ียงไม่ได้ท่ีจะต้องมีผูไ้ด้รับผลกระทบจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เช่น ในคดีท่ีผู ้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู ้ฟ้องคดีมีหนังสือลงวันท่ี 31 
พฤษภาคม 2548 ขอให้ผูถู้กฟ้องคดี (นายกเทศมนตรีต าบลคลองด่าน) ตรวจสอบอาคารเลขท่ี 496 
โดยกล่าวหาวา่เม่ือปี พ.ศ. 2535 เจา้ของอาคารดงักล่าวไดต่้อเติมอาคาร โดยไม่ไดข้ออนุญาตจากเจา้
พนกังานทอ้งถ่ินและเวน้ระยะห่างจากแนวเขตท่ีดินน้อยกว่า 50 เซนติเมตร โดยไม่ได้รับความ
ยนิยอมจากผูฟ้้องคดี ซ่ึงเป็นเจา้ของท่ีดินขา้งเคียง ท าให้ผนงัอาคารเอียงไปพิงอาคารของผูฟ้้องคดีผู ้
ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องขอใหผู้ถู้กฟ้องคดีตรวจสอบอาคารเลขท่ี 496ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายควบคุม
อาคารภายในระยะเวลาท่ีศาลก าหนด ศาลปกครองชั้นตน้เห็นว่า เจา้ของอาคารเลขท่ี 496 เป็นผูมี้
ส่วนได้เสียตามกฎหมายในผลแห่งคดีน้ี จึงเรียกเขา้มาเป็นผูร้้องสอดในฐานะคู่กรณีฝ่ายท่ีสาม และ
ต่อมาได้มีค  าพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีด าเนินการตามมาตรา 46 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ประกอบกฎกระทรวง ฉบับท่ี 47 (พ.ศ. 2540) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 โดยสั่งให้ผูร้้องสอดด าเนินการปรับปรุงแกไ้ขอาคารให้มี
สภาพมัน่คงแขง็แรงตามหลกัวศิวกรรมใหแ้ลว้เสร็จภายใน 180 วนันบัแต่วนัท่ีมีค าพิพากษาถึงท่ีสุด 
ผูร้้องสอดอุทธรณ์ ศาลปกครองสูงสุดพิพากษายืน19 หรือในคดีท่ีสถานประกอบกิจการของผูร้้อง
สอดมีลกัษณะเป็นการประกอบกิจการเคาะ พน่สี และพน่สีกนัสนิมรถยนต ์ตั้งอยูใ่นบริเวณชุมชนท่ี
อยู่อาศยั จึงเป็นการประกอบกิจการท่ีอาจก่อเหตุเดือดร้อนร าคาญแก่ชุมชนในเร่ืองกล่ินเหม็นจาก
การพน่สี การตดัผ ุหรือเช่ือมโลหะดว้ยเคร่ืองเช่ือมแก๊ส หรือเคร่ืองเช่ือมไฟฟ้า และเสียงดงัจากการ
เคาะปะผุและข้ึนรูปตวัถงัรถยนต ์ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 (เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน) มีหนา้ท่ีตามมาตรา 25 
มาตรา 26 และมาตรา 28 แห่งพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 เพื่อมิให้มีผูห้น่ึงผูใ้ดก่อ
เหตุร าคาญ หรือระงบั ก าจดั หรือควบคุมเหตุร าคาญ แต่มิไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้
ตอ้งปฏิบติั เป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีซ่ึงพกัอาศยัอยู่ในชุมชนดงักล่าวไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย จึง
ฟ้องขอให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีเพื่อมิให้มีผูห้น่ึงผูใ้ดก่อเหตุร าคาญ หรือ
ระงบั ก าจดั หรือควบคุมเหตุร าคาญให้แก่ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดพิพากษากลบัค าพิพากษา
ของศาลปกครองชั้นตน้ เป็นให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีเพื่อมิให้มีผูห้น่ึงผูใ้ด
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ก่อเหตุร าคาญ หรือระงบั ก าจดั หรือควบคุมเหตุร าคาญให้แก่ผูฟ้้องคดีตามนยัมาตรา 25 มาตรา 26 
และมาตรา 28 แห่งพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ภายใน 30 วนั นับแต่วนัท่ีคดีถึง
ท่ีสุด20 เน่ืองจากการท่ีผูร้้องสอดใช้ถนนของชุมชนเพื่อจอดรถยนต์ท่ีน ามาซ่อมแซมเป็นคร้ังคราว 
รวมทั้งผลการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงของเจา้หนา้ท่ีกรมควบคุมมลพิษ ปรากฏวา่ ภายในห้องพ่นสีไม่
มีการเปิดใชง้านระบบรวบรวมอากาศเขา้สู่ระบบบ าบดัอากาศเสีย เน่ืองจากมีรอยร่ัวบริเวณหลงัคา 
จึงอาจก่อใหเ้กิดกล่ินเหมน็รบกวนได ้ตลอดจนเสียงท่ีเกิดจากการประกอบกิจการของผูร้้องสอดถือ
วา่เป็นเสียงรบกวน ตามประกาศคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ ฉบบัท่ี 17 (พ.ศ. 2534) เร่ือง ค่า
ระดบัเสียงรบกวน จึงเป็นกรณีท่ีการประกอบกิจการของผูร้้องสอด มีเหตุอนัอาจก่อให้เกิดความ
เดือดร้อนแก่ผูอ้ยู่อาศยัในบริเวณใกลเ้คียง อนัถือว่าเป็นเหตุร าคาญ ตามนยัมาตรา 25 (3) และ (4) 
แห่งพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 จึงถือวา่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ยงัมิไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ี
กฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัและมีกรณีท่ีศาลจะก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ตามมาตรา 72 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 
ในฐานะเจา้พนกังานทอ้งถ่ินให้ด าเนินการระงบัเหตุร าคาญตามนยัมาตรา 26 แห่งพระราชบญัญติั
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

จากตวัอย่างคดีขา้งตน้ มีขอ้พิจารณาว่า แมค้ดีปกครองท่ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ี
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั
หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควรน้ี ศาลปกครองจะมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัให้หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิบัติหน้าท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองก าหนด แต่ความ
เดือดร้อนเสียหายท่ีผู ้ฟ้องคดีได้รับส่วนใหญ่เป็นผลมาจากการกระท าของเอกชนหรือ
บุคคลภายนอกโดยตรง เช่น กรณีความเดือดร้อนร าคาญจากการประกอบกิจการเคาะพ่นสีของบา้น
ขา้งเคียง ดงัตวัอยา่งคดีท่ีกล่าวมาขา้งตน้ แต่ค าพิพากษาของศาลปกครองในคดีประเภทน้ี ก็ไม่อาจมี
ผลไปบงัคบักบัเอกชนไดโ้ดยตรง แต่หากศาลมีค าบงัคบัให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐท่ีมีหน้าท่ีตอ้งควบคุมดูแลการประกอบกิจการดงักล่าวให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการ
สาธารณสุขหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง ปฏิบติัหน้าท่ีภายในเวลาท่ีก าหนด ซ่ึงหน่วยงานทาง
ปกครองดงักล่าวยอ่มมีหนา้ท่ีตอ้งไปด าเนินการออกค าสั่งหรือบงัคบักบัเอกชนให้ปฏิบติัให้ถูกตอ้ง
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ดงันั้น หากบุคคลภายนอกดงักล่าวไม่ไดเ้ขา้มาในคดีเพื่อปกป้องสิทธิของ
ตนหรือเพื่อเสนอขอ้เท็จจริงวา่ตนไดป้ฏิบติัตามกฎหมายแลว้ หากการปฏิบติัหนา้ท่ีของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐดงักล่าวก่อให้เกิดความเสียหายกบับุคคลภายนอกท่ีไม่ไดเ้ขา้มา
ในคดี กรณีก็จะท าใหเ้กิดขอ้พิพาทข้ึนมาใหม่อีกได ้ 
                                                           

 20 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1374/2558 
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4.2.2.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
จากตวัอย่างคดีปกครองเก่ียวกบัการละเลยต่อหน้าท่ีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีกล่าวมาน้ี จะเห็นไดว้า่ 
การใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐดังกล่าว ย่อมมี
ผลกระทบโดยตรงต่อบุคคลภายนอก จึงจ าเป็นท่ีบุคคลภายนอกจะเขา้มาในคดีดว้ยการร้องสอด ซ่ึง
กรณีน้ี ศาลปกครองน่าจะตอ้งพิจารณาตั้งแต่ในชั้นรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาวา่ ผลของค าพิพากษาจะ
กระทบกระเทือนใครบา้ง โดยมีแนวทางในการพิจารณาจากบทบญัญติัของกฎหมายในแต่ละเร่ืองท่ี
ใหอ้ านาจฝ่ายปกครองกระท าการต่างๆ วา่มีผลบงัคบัให้บุคคลใดตอ้งกระท าการหรือละเวน้กระท า
การอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่ โดยผูว้ิจยัเห็นวา่ศาลปกครองควรท่ีจะตอ้ง
ใชดุ้ลพินิจเรียกบุคคลภายนอกเขา้มาเป็นผูร้้องสอดในคดีประเภทน้ี โดยให้ถือว่าเป็นบทบงัคบัใน
วธีิพิจารณาคดีปกครอง  
         4.2.3  คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

4.2.3.1  วเิคราะห์สภาพปัญหา 
คดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3)ไดแ้ก่ คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความ

รับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค า
บงัคบัโดยสั่งให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระท าการหรืองดเวน้กระท าการ โดยจะ
ก าหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไว้ด้วยก็ได้ ทั้ ง น้ี  ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ลกัษณะของคดีประเภทน้ี
เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐก่อให้เกิดความ
เสียหาย ซ่ึงมีไดท้ั้งการกระท าละเมิดและความรับผิดอยา่งอ่ืน โดยผลบงัคบัของค าพิพากษามุ่งท่ีจะ
คุม้ครองประโยชน์ของผูเ้สียหายอนัเน่ืองมาจากการใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ผูถู้กฟ้องคดีจึงอาจต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือต้อง
กระท าหรือละเวน้การกระท าท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี และเป็นการเฉพาะตวั หากบุคคลภายนอก
ประสงค์จะเขา้มาในคดี การน าหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขตามหลกัความมีส่วนไดเ้สียในผลแห่งคดี
ตามมาตรา 57 (1) และ (2) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้โดยเคร่งครัด ทั้งน้ีก็
ด้วยเหตุท่ีว่าการน าคดีมาฟ้องต่อศาลของคู่กรณีเป็นไปตามหลกัความประสงค์ของคู่ความและ
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หลกัการไม่เปล่ียนแปลงของรูปคดี แต่หากคู่กรณีท่ีอยู่ในคดีอยู่แล้วประสงค์จะขอให้ศาลเรียก
บุคคลภายนอกเขา้มาร่วมรับผดิดว้ย กรณีเช่นน้ี มีแนวความเห็นเป็น 2 แนว กล่าวคือ 

ความเห็นท่ี 1 เห็นว่า คู่กรณีท่ีจะขอให้ศาลเรียกบุคคลภายนอกเขา้มาในคดี ตอ้งแสดง
ให้ศาลเห็นว่า เม่ือศาลพิพากษาให้ผูฟ้้องคดีหรือผูถู้กฟ้องคดีแพค้ดีแลว้ผูฟ้้องคดีหรือผูถู้กฟ้องคดี
อาจฟ้องหรือถูกบุคคลภายนอกฟ้องได ้เพื่อใชสิ้ทธิไล่เบ้ียหรือเพื่อใชค้่าทดแทน เม่ือบุคคลดงักล่าว
ไดเ้ขา้มาในคดีแลว้ ศาลก็น่าท่ีจะพิจารณาและมีค าวินิจฉยัเก่ียวกบัสิทธิและหนา้ท่ีของผูร้้องสอดได้
เลย 

ความเห็นท่ี 2 เห็นว่า หากผูท่ี้ถูกเรียกเข้ามาในคดีไม่ใช่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐ ศาลปกครองย่อมไม่มีอ านาจก าหนดค าบงัคบัให้บุคคลภายนอกรับผิดชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนได ้โดยหน่วยงานทางปกครองท่ีตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายยอ่มมีสิทธิไล่เบ้ียกบับุคคล
อ่ืนไดห้รือไม่เพียงใด เป็นเร่ืองระหวา่งผูถู้กฟ้องคดี 

จากการศึกษาแนวค าวินิจฉยัของศาลปกครอง พบวา่ มีคดีท่ีศาลวินิจฉยัไปตามแนวทางท่ี 2 
น้ี ไดแ้ก่ ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.721/2558 คดีน้ี ผูฟ้้องคดีเป็นเจา้ของอาคาร เลขท่ี 89 
ต าบลบ่อยาง อ าเภอเมืองสงขลา จงัหวดัสงขลา ฟ้องวา่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (เทศบาลนครสงขลา) ซ่ึงเป็น
เจา้ของโครงการก่อสร้างระบบระบายน ้ า ระบบรวบรวมและบ าบดัน ้ าเสีย เทศบาลนครสงขลา 
ระยะท่ี 2 ไดว้่าจา้งห้างหุ้นส่วนจ ากดั บางแสนมหานคร ท าการก่อสร้างโครงการเป็นเหตุให้บา้น
ของผูฟ้้องคดีมีรอยร้าวตามแนวเสา คาน ผนงัและฝ้าเพดาน พื้นกระดานเล่ือนและรางน ้ าทรุดตวั ผูฟ้้อง
คดีได้มีหนังสือเรียกร้องค่าเสียหายจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เพิกเฉย ไม่ชดใช้
ค่าเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีจึงยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จ่ายค่าซ่อมแซมอาคารเป็นเงินประมาณ 1,005,120 บาท ผูฟ้้องคดีได้ยื่นค าร้องใน
ระหว่างพิจารณาคดี ขอให้ศาลเรียกห้างหุ้นส่วนจ ากดั บ. และบริษทั อ. เขา้มาเป็นผูถู้กฟ้องคดี
ร่วมกบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ในคดีน้ี ศาลปกครองชั้นตน้มีค าสั่งเรียกห้างหุ้นส่วนจ ากดั บ. และบริษทั อ. 
เขา้มาในคดีในฐานะผูร้้องสอด โดยก าหนดให้เป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ตามล าดบั 
ส่วนผูถู้กฟ้องคดีเดิมให้ก าหนดเป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และมีค าพิพากษาให้เฉพาะผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
ชดใชค้่าเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี และยกฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 เน่ืองจากเห็นวา่ ผูถู้ก
ฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 มิใช่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ศาลจึงไม่อาจ
ออกค าบงัคบัให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 รับผิดต่อผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ขอ
ค่าเสียหายเพิ่ม ส่วนผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ยื่นอุทธรณ์ดว้ยว่า เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 
กระท าการในฐานะตวัแทนของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงตอ้งร่วมรับผิดในผลแห่งละเมิดดว้ย โดยผูถู้ก
ฟ้องคดีท่ี 1 ย่อมรับช่วงสิทธิไล่เบ้ียเอาจากผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ในจ านวน
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ค่าเสียหายท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตอ้งรับผดิชดใชแ้ก่ผูฟ้้องคดีได ้ท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษายกฟ้องผู ้
ถูกฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 โดยมิไดว้ินิจฉยัถึงสิทธิไล่เบ้ียดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึง
เป็นการไม่ชอบดว้ยมาตรา 57 (3) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 3 มาตรา 5 
และมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ประกอบขอ้ 78 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีอนุโลมมาใชบ้งัคบัได ้ 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้เห็นว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (เทศบาลนครสงขลา) ไดท้  า
สัญญาจา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (ห้างหุ้นส่วนจ ากดั บ.) ตามสัญญาลงวนัท่ี 31 พฤษภาคม 2545 ก่อสร้าง
ระบบระบายน ้า ระบบรวบรวมและบ าบดัน ้าเสียใกลก้บับริเวณบา้นของผูฟ้้องคดี ก าหนดระยะเวลา
ก่อสร้างตั้งแต่วนัท่ี 31 พฤษภาคม 2545 ถึงวนัท่ี 17 กนัยายน 2547 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดจ้า้งผูถู้ก
ฟ้องคดีท่ี 3 (บริษทั อ.) เป็นท่ีปรึกษาควบคุมงานแทนผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีอ านาจ
หน้าท่ีในการด าเนินงานโครงการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของ
ตนเองตามมาตรา 56 (1) และมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ประกอบมาตรา 16 
แห่งพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2542 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดท้  าสัญญาจา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ด าเนินงานโครงการดงักล่าวและ
จา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 เป็นผูค้วบคุมงานก่อสร้างและเป็นท่ีปรึกษาในการควบคุมงานก่อสร้างดงักล่าว
แทน ตามมาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั เม่ือการด าเนินการก่อสร้างก่อให้เกิดความเสียหาย
ต่อผูฟ้้องคดี จึงเป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตอ้งรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดี ตามนยัมาตรา 420 และมาตรา 428 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
ประกอบมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  

จากค าวินิจฉยัดงักล่าวขา้งตน้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัในประเด็นเร่ืองอ านาจหนา้ท่ี
ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 วา่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีอ านาจหนา้ท่ีในการด าเนินงานโครงการบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินของตนเองตามมาตรา 56 (1) และมาตรา 53 แห่ง
พระราชบญัญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ประกอบมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญติัก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้
ท าสัญญาจา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ด าเนินงานโครงการดงักล่าวและจา้งผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 เป็นผูค้วบคุม
งานก่อสร้างและเป็นท่ีปรึกษาในการควบคุมงานก่อสร้างดังกล่าวแทน ตามมาตรา 22 แห่ง
พระราชบญัญติัเดียวกนั เม่ือการด าเนินการก่อสร้างก่อให้เกิดความเสียหายต่อผูฟ้้องคดี จึงเป็นการ
กระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดี ตาม
นัยมาตรา 420 และมาตรา 428 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ประกอบมาตรา 5 แห่ง
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พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ส่วนผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 3 ศาลไม่ไดพ้ิจารณาให้รับผิดร่วมกบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงอาจวิเคราะห์ไดว้่า ความรับผิดใน
ส่วนของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 จะมีความรับผิดต่อผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 หรือไม่อยา่งไร 
ยอ่มตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขในสัญญาว่าจา้งก่อสร้างระบบระบายน ้ า ระบบรวบรวมและบ าบดัน ้ า
เสีย ระหวา่งกนั ซ่ึงในคดีน้ี ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่ไดโ้ตแ้ยง้คดัคา้นหรือสู้คดีมาตั้งแต่ตั้งวา่ตนไม่ตอ้ง
รับผดิในความเสียหาย ทั้งขอ้เท็จจริงไม่เพียงพอท่ีจะวินิจฉยัวา่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และท่ี 3 จะตอ้งรับ
ผดิต่อผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 หรือไม่เพียงใด จึงไม่อาจพิจารณาสิทธิระหวา่งผูถู้กฟ้องคดีดว้ยกนัเองได ้แต่
หากศาลปกครองชั้นตน้ไดแ้สวงหาขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีจะวินิจฉยั หรือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดโ้ตแ้ยง้
ประเด็นน้ีไวโ้ดยชัดแจง้และได้ให้โอกาสคู่กรณีรวมถึงผูร้้องสอดไดโ้ตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐาน
ต่อสู้คดีอยา่งเตม็ท่ี ศาลก็อาจวนิิจฉยัสิทธิไล่เบ้ียระหวา่งผูถู้กฟ้องคดีดว้ยกนัได ้ซ่ึงจะท าใหข้อ้พิพาท
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีเสร็จส้ินไปในคราวเดียวกนั 

4.2.3.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
จากการศึกษาแนวค าวินิจฉยัในคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส สภาแห่งรัฐไดว้าง

เง่ือนไขส าหรับการใช้สิทธิของคู่ความในการท่ีจะมีค าขอให้ศาลเรียกบุคคลภายนอกเขา้มาในคดี 
(เฉพาะในคดีท่ีศาลมีอ านาจเตม็) ไว ้2 ประการดว้ยกนั คือ (1) ผูท่ี้จะถูกเรียกเขา้มาในคดีไดต้อ้งเป็น
ผูมี้สิทธิและหนา้ท่ีของตนท่ีมีต่อคู่ความในคดีอาจก่อให้เกิดเป็นคดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง
ข้ึนได้ และ (2) หากมีค าพิพากษาโดยท่ีไม่ได้เรียกผูน้ั้นเข้ามาในคดี ผูน้ั้นสามารถใช้สิทธิท่ีจะ
คดัคา้นค าพิพากษาได้  ทั้ งน้ี ก็เพื่อให้ผลของค าพิพากษาผูกพนัตวับุคคลภายนอกท่ีเรียกเขา้มา
ดงักล่าวดว้ย ซ่ึงกรณีน้ีผูว้ิจยัเห็นว่า การก าหนดแนวทางการใช้สิทธิของคู่ความในกรณีน้ี เทียบไดก้บั
คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) และคดีพิพาทเก่ียวกบั
สัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ของไทย ซ่ึงการก าหนดเง่ือนไขในการใชสิ้ทธิของคู่กรณีในคดีตาม
แนวทางของสภาแห่งรัฐ น่าจะสอดคลอ้งกบัลกัษณะขอ้พิพาททางปกครอง มากกว่าการก าหนด
เง่ือนไขในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งซ่ึงเป็นกระบวนพิจารณาท่ีใช้ในการวินิจฉัยคดีแพ่ง 
กรณีจึงเห็นสมควรท่ีจะก าหนดหลกัเกณฑ์ดงักล่าวไวใ้นวิธีพิจารณาคดีปกครอง ส าหรับเง่ือนไข
ประการท่ี (2) ท่ีก าหนดวา่หากมีค าพิพากษาโดยท่ีไม่ไดเ้รียกผูน้ั้นเขา้มาในคดี ผูน้ั้นสามารถใชสิ้ทธิ
ท่ีจะคดัคา้นค าพิพากษาได ้กรณีน้ี ผูว้ิจยัเห็นว่า สอดคลอ้งกบัหลกัการขอให้พิจารณาคดีปกครอง
ใหม่ตามมาตรา 75 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ี
ก าหนดให้คู่กรณีหรือบุคคลภายนอกผูมี้ส่วนไดเ้สียหรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้นอาจมีค า
ขอให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองนั้นใหม่ไดภ้ายใตเ้ง่ือนไขท่ี
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ก าหนด ซ่ึงกรณีไม่เฉพาะแต่คู่กรณีเท่านั้น กฎหมายยงับญัญติัใหสิ้ทธิของบุคคลภายนอกผูมี้ส่วนได้
เสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีมีสิทธิขอให้พิจารณาคดีใหม่ได ้ดว้ยเหตุผลเดียวกนัน้ี ศาล
ปกครองจึงควรท่ีจะพิจารณาเง่ือนไขการให้สิทธิในการร้องสอดในลกัษณะเดียวกนักบัการขอให้
พิจารณาคดีใหม่ได ้
         4.2.4  คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

4.2.4.1  วเิคราะห์สภาพปัญหา 
คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) ไดแ้ก่ คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองซ่ึง

มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติั 
นิยาม สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ ลกัษณะคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองน้ี เทียบเคียงไดก้บัคดีประเภทท่ี
ศาลมีอ านาจเต็ม (plein contentieux) ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงผูท่ี้จะเขา้มาเป็นคู่ความในคดีตอ้ง
พิสูจน์ใหศ้าลเห็นวา่ สิทธิของตนอาจจะถูกกระทบกระเทือนจากค าพิพากษาของศาล ซ่ึงศาลควรท่ี
จะพิจารณาหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการท่ีบุคคลภายนอกจะเขา้มาในคดีโดยเคร่งครัด เช่นเดียวกบั
คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 โดยคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ส่วนใหญ่ คู่กรณีในคดีก็ไดแ้ก่เฉพาะ
คู่สัญญา แต่ก็มีบา้งท่ีคู่สัญญามีค าขอให้ศาลเรียกบุคคลภายนอกท่ีตอ้งรับผิดร่วมกบัผูถู้กฟ้องคดีเขา้
มาในคดีดว้ย นอกจากน้ี ยงัมีกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีฟ้องแยง้เพื่อขอให้อีกฝ่ายหน่ึงรับผิดตามสัญญาเขา้
มาดว้ย กรณีน้ี ศาลปกครองมีแนวทางการพิจารณาวา่ เม่ือศาลพิพากษาให้ผูฟ้้องคดีหรือผูถู้กฟ้องคดี
แพค้ดีแลว้ ผูฟ้้องคดีหรือผูถู้กฟ้องคดีอาจฟ้องหรือถูกบุคคลภายนอกฟ้องได ้เพื่อใชสิ้ทธิไล่เบ้ียหรือ
เพื่อใชค้่าทดแทน คู่กรณีจึงอาจมีค าขอให้ศาลเรียกบุคคลภายนอกท่ีตอ้งรับผิดเขา้มาในคดีไดด้ว้ย 
ซ่ึงมีตวัอยา่งคดี ดงัต่อไปน้ี 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.817/2557 ผูฟ้้องคดี (บริษทั อ. จ  ากดั) กบัผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 4 (กรมท่าเรือแห่งประเทศไทย)ได้ท าสัญญาซ้ือขายพร้อมติดตั้งระบบการแจ้งข้อมูลเรือ
อตัโนมติั AIS (Automatic Ship Identification System) จ านวน 1 ชุด ณ ท่าเรือแหลมฉบงั ตาม
สัญญาเลขท่ี ทลฉ.ซ.6/2548 ลงวนัท่ี 2 สิงหาคม 2548เป็นเงิน 6,302,300 บาท โดยมีก าหนดการส่ง
มอบ ทดลอง และให้การอบรมเจา้หน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ให้แลว้เสร็จภายใน 150 วนั นบัถดั
จากวนัลงนามในสัญญา โดยผูฟ้้องคดีได้น าหนังสือค ้ าประกนัของผูร้้องสอด (ธนาคารกรุงเทพ 
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จ ากดั (มหาชน)) ลงวนัท่ี 24 พฤษภาคม 2548ในวงเงินจ านวน 315,115 บาท มามอบไวแ้ก่ผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 4 เพื่อเป็นหลกัประกนัการปฏิบติัตามสัญญา ต่อมา ผูฟ้้องคดีไดข้อส่งมอบระบบการแจง้ขอ้มูล
เรืออตัโนมติั AIS ตามสัญญาพิพาทอีกหลายคร้ัง แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ไม่รับมอบ และไดมี้หนงัสือลง
วนัท่ี 20 พฤศจิกายน 2549 แจง้บอกเลิกสัญญากบัผูฟ้้องคดี พร้อมทั้งริบหลกัประกนัสัญญาของผู ้
ร้องสอด (ธนาคาร ก. จ  ากดั) และเรียกให้ผูฟ้้องคดีช าระค่าปรับให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ตั้งแต่วนัถดั
จากวนัครบก าหนดส่งมอบจนถึงวนัท่ีได้รับแจง้การบอกเลิกสัญญา และได้มีหนังสือลงวนัท่ี 20 
พฤศจิกายน 2549 แจง้ใหผู้ร้้องสอดน าเงินตามวงเงินค ้าประกนัไปช าระใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ผูฟ้้อง
คดีเห็นวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ส่วนผูถู้กฟ้องคดี
ฟ้องแยง้ขอให้ผูฟ้้องคดีรับผิดตามสัญญาและขอให้ศาลเรียก ธนาคารกรุงเทพ จ ากดั (มหาชน) เขา้
มาในคดีในฐานะผูร้้องสอด ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เม่ือผูฟ้้องคดีได้ท าการเปล่ียนแปลง
อุปกรณ์ทั้ง 3 รายการดงักล่าว และท าการติดตั้งโดยไม่ไดร้อผลการพิจารณาอนุมติัของผูถู้กฟ้องคดี
ท่ี 4และไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 20 ธนัวาคม 2548 ขอส่งมอบงานระบบการแจง้ขอ้มูลเรืออตัโนมติั AIS 
ดงักล่าวให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 จึงเป็นการด าเนินการติดตั้งและส่งมอบโดยไม่ถูกต้องตรงตาม
เง่ือนไขในสัญญาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 จึงมีสิทธิไม่ตรวจรับระบบดงักล่าวได ้ต่อมา เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 
ไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 27 ธนัวาคม 2548 ไม่อนุมติัใหผู้ฟ้้องคดีเปล่ียนแปลงอุปกรณ์ทั้ง 3 รายการ และ
โดยท่ีการตกลงซ้ือขายพร้อมติดตั้งระบบการแจง้ขอ้มูลเรืออตัโนมติั AIS อนัเป็นกรณีส่ิงของท่ีตก
ลงซ้ือขายประกอบกนัเป็นชุด เม่ืออุปกรณ์ท่ีขอเปล่ียน เป็นอุปกรณ์หลกัท่ีส าคญั หากขาดส่วนใด
ส่วนหน่ึง จะไม่สามารถใช้การไดอ้ย่างสมบูรณ์ ผูฟ้้องคดีจึงตอ้งรีบน าส่ิงของนั้นกลบัคืนโดยเร็ว
ท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้และน าส่ิงของมาส่งมอบใหใ้หม่ หรือตอ้งท าการแกไ้ขให้ถูกตอ้งตามสัญญาดว้ย
ค่าใช้จ่ายของผูฟ้้องคดีเอง ตามท่ีก าหนดในขอ้ 5 ของสัญญา แต่ผูฟ้้องคดีเพิกเฉย ไม่ด าเนินการ
ดงักล่าว จนกระทัง่ล่วงเลยก าหนดระยะเวลาส่งมอบงานตามสัญญา ผูฟ้้องคดีจึงเป็นฝ่ายผิดสัญญา 
ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 20 พฤศจิกายน 2549 บอกเลิกสัญญากบัผูฟ้้องคดี 
จึงชอบดว้ยขอ้ 9ของสัญญาแลว้ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 จึงไม่ตอ้งชดใชเ้งินค่าจดัซ้ือพร้อมติดตั้งระบบการ
แจง้ขอ้มูลเรืออตัโนมติั AIS และไม่ตอ้งคืนหลกัประกนัการปฏิบติัตามสัญญาของผูร้้องสอดให้แก่ 
ผูฟ้้องคดี และผูฟ้้องคดีตอ้งชดใช้ค่าปรับให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 นอกจากน้ีตามหนงัสือค ้าประกนั
การปฏิบติัตามสัญญาระหวา่งผูร้้องสอดกบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ก าหนดวา่ ผูร้้องสอดยอมผกูพนัตนโดย
ไม่มีเง่ือนไขท่ีจะค ้าประกนัชนิดเพิกถอนไม่ไดเ้ช่นเดียวกบัลูกหน้ีชั้นตน้ในการช าระเงินให้ตาม
สิทธิเรียกร้องของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 จ  านวนไม่เกิน 315,115 บาท ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีก่อให้เกิดความ
เสียหายใดๆ หรือตอ้งช าระค่าปรับหรือค่าใชจ่้ายใดๆ หรือผูฟ้้องคดีมิไดป้ฏิบติัตามภาระหนา้ท่ีใดๆ 
ท่ีก าหนดในสัญญาดงักล่าวขา้งตน้ ทั้งน้ี โดยผูร้้องสอดจะไม่อา้งสิทธิใดๆ เพื่อโตแ้ยง้ และผูถู้กฟ้อง
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คดีท่ี 4 ไม่จ  าเป็นตอ้งเรียกร้องให้ผูฟ้้องคดีช าระหน้ีนั้นก่อน ดงันั้นเม่ือผูฟ้้องคดีเป็นผูผ้ิดสัญญา
พิพาท และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ได้บอกเลิกสัญญาพิพาทกบัผูฟ้้องคดีแล้ว ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 จึงมีสิทธิ
เรียกใหผู้ร้้องสอดช าระหน้ีตามหนงัสือค ้าประกนัการปฏิบติัตามสัญญาไดโ้ดยไม่จ  าตอ้งรอให้ผูฟ้้อง
คดีผิดนดัช าระหน้ีก่อนแต่อย่างใด ผูร้้องสอดจึงตอ้งรับผิดชดใช้เงินให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 ไม่เกิน
จ านวนเงิน 315,115 บาท พร้อมดอกเบ้ีย 

พิจารณาผลของการท่ีบุคคลภายนอกจะเขา้มาในคดีโดยการร้องสอด ผูร้้องสอดตอ้ง
ผกูพนัในผลของค าพิพากษาโดยอาจตอ้งรับผิดตามค าพิพากษาดว้ย ซ่ึงเป็นไปตามมาตรา 58 วรรค
สาม แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ท่ีบญัญติัวา่ ในกรณีซ่ึงมีผูร้้องสอดเขา้มาเป็นคู่ความ
ในคดีดว้ย ไม่วา่จะเป็นกรณีท่ีผูร้้องสอดไดร้้องขอเขา้มาเป็นคู่ความร่วมเอง หรือผูร้้องสอดถูกศาล
หมายเรียกให้เข้ามาร่วม ผู ้ร้องสอดย่อมจะต้องผูกพันตามค าพิพากษาหรือค าช้ีขาดคดีนั้ น
เช่นเดียวกบัผูท่ี้ตนเขา้มาเป็นคู่ความร่วม  แต่เม่ือพิจารณา มาตรา 58 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพ่ง ท่ีก าหนดให้ผูร้้องสอดท่ีไดเ้ขา้เป็นคู่ความตามมาตรา 57(1) และ (3) มีสิทธิ
เสมือนหน่ึงว่าตนได้ฟ้องหรือถูกฟ้องเป็นคดีเ ร่ืองใหม่  ซ่ึงโดยเฉพาะผู ้ร้องสอดอาจน า
พยานหลกัฐานใหม่มาแสดง คดัคา้นเอกสารท่ีไดย้ื่นไว ้ถามคา้นพยานท่ีไดสื้บมาแลว้ และคดัคา้น
พยานหลกัฐานท่ีไดสื้บไปแลว้ก่อนท่ีตนไดร้้องสอด อาจอุทธรณ์ฎีกาค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล
ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้และอาจไดรั้บหรือถูกบงัคบัให้ใช้ค่าฤชาธรรมเนียม จึงเป็นการรับรอง
สิทธิของผูร้้องสอดตามมาตรา 57(1) คือ ผูท่ี้ร้องขอเขา้ไปในคดีด้วยความสมคัรใจเพื่อให้ไดรั้บการ
รับรองคุ้มครองหรือบังคับตามสิทธิของตน และผู ้ร้องสอดตามมาตรา 57(3) คือ ผูท่ี้ถูกศาล
หมายเรียกให้เขา้ไปในคดี ส่วนผูร้้องสอดท่ีสมคัรใจขอเขา้ไปเป็นผูฟ้้องคดีร่วมหรือผูถู้กฟ้องคดี
ร่วมหรือเป็นผูฟ้้องคดีแทนท่ีผูฟ้้องคดีเดิมหรือเป็นผูถู้กฟ้องคดีแทนท่ีผูถู้กฟ้องคดีเดิมตามมาตรา 
57(2) จะใชสิ้ทธิอยา่งอ่ืนนอกจากสิทธิท่ีผูฟ้้องคดีเดิมหรือผูถู้กฟ้องคดีเดิมมีอยูไ่ม่ได ้และจะใชสิ้ทธิ
ด าเนินคดีในทางท่ีขดักบัสิทธิของผูฟ้้องคดีเดิมหรือผูถู้กฟ้องคดีเดิมไม่ได ้กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีเดิม
หรือผูถู้กฟ้องคดีเดิมไดด้ าเนินคดีไปแลว้เพียงใด และมีสิทธิจะด าเนินคดีต่อไปอยา่งใด ผูท่ี้เขา้ไป
เป็นผูร้้องสอดตามมาตรา 57(2) ก็มีสิทธิเพียงเขา้ร่วมด าเนินคดีต่อไปได้ตามสิทธิท่ีผูฟ้้องคดีเดิม
หรือผูถู้กฟ้องคดีเดิมมีอยูเ่ท่านั้น อยา่งไรก็ตาม เม่ือไดศึ้กษาลกัษณะพิเศษของกฎหมายวิธีพิจารณา
คดีปกครองท่ีศาลสามารถแสวงหาขอ้เท็จจริงไดน้อกเหนือจากพยานหลกัฐานของคู่กรณี ซ่ึงในท่ีน้ี
รวมถึงนอกเหนือจากพยานหลกัฐานของผูร้้องสอดดว้ย การท่ีวิธีพิจารณาคดีปกครองบญัญติัให้น า
หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการร้องสองตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งซ่ึงก าหนดผล
ของการร้องสอดในแต่ละกรณีแตกต่างกนัเช่นน้ี จึงอาจไม่สอดคลอ้งกบัวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ี
เป็นระบบไต่สวน ท่ีศาลสามารถแสวงหาขอ้เทจ็จริงไดน้อกเหนือจากพยานหลกัฐานของคู่กรณี เม่ือ
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เปรียบเทียบกบัการร้องสอดในคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส แมผู้ท่ี้เขา้มาเป็นผูร้้องสอดในคดี
ปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส จะตอ้งถือตามค าขอของคู่ความเดิม และไม่สามารถยกเหตุผลอ่ืนท่ี
มิใช่เหตุผลท่ีคู่ความเดิมอาจยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้โดยชอบได ้เวน้แต่จะเป็นเหตุผลท่ีเก่ียวกบัความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน (moyens d´ ordre public) แต่ผูท่ี้เขา้มาเป็นผูร้้องสอดอาจยกเหตุผลหรือ
ขอ้อา้งอ่ืนๆ ท่ีแตกต่างไปจากเหตุผลขอ้อา้งของคู่ความเดิมได ้หากเหตุผลขอ้อา้งนั้นเป็นเร่ืองท่ีอยู่
ในประเด็นขอ้กฎหมายเดียวกนักบัเร่ืองท่ีคู่ความเดิมไดย้กข้ึน นอกจากน้ี ยงัมีแนวค าพิพากษาของ
ศาลปกครองฝร่ังเศส ยอมรับใหผู้ร้้องสอดมีค าขอท่ีแตกต่างจากคู่ความเดิมไดเ้ฉพาะกรณีท่ีค าขอนั้น
อยู่ในอ านาจท่ีศาลจะพิจารณาสั่งนอกเหนือจากค าขอของคู่ความเดิมในคดีได ้ซ่ึงไดแ้ก่ กรณีของ
การฟ้องคดีเก่ียวกบัส่ิงปลูกสร้างท่ีอยูใ่นสภาพอนัตราย (edifice on ruin) ซ่ึงหากศาลเห็นวา่ส่ิงปลูก
สร้างนั้นยงัไม่สมควรท าลาย (ตามค าสั่งของนายกเทศมนตรี) ก็อาจสั่งให้ซ่อมแซมแทนได ้ซ่ึงใน
กรณีเช่นน้ีหากเจา้ของกรรมสิทธ์ิขอใหเ้พิกถอนค าสั่งใหร้ื้อถอน ผูเ้ช่าอาจขอเขา้มาเป็นคู่ความในคดี
โดยขอให้ศาลสั่งให้ซ่อมแซมได ้จึงมีขอ้ท่ีควรพิจารณาว่า ศาลปกครองของไทยควรปรับใช้แนว
ทางการพิจารณาการใหสิ้ทธิในการต่อสู้คดีของผูร้้องสอดท่ีไดเ้ขา้มาในคดีวา่ ผูร้้องสอดจะสามารถ
ยกเหตุผลใดข้ึนต่อสู้คดีไดน้อกเหนือจากท่ีคู่ความในคดีไดต่้อสู้กนัมาแลว้ไดห้รือไม่  

4.2.4.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
เม่ือพิจารณาบทบัญญติัในมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 

ก าหนดสิทธิในการต่อสู้คดีของผูท่ี้ร้องสอดเขา้มาในคดีแตกต่างกนัตามลกัษณะของการเขา้มาใน
คดี ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัความประสงค์ของคู่ความและความไม่เปล่ียนแปลงของรูปคดี แต่ในวิธี
พิจารณาคดีปกครอง ศาลปกครองมีอ านาจแสวงหาขอ้เท็จจริงตามอ านาจทัว่ไปในระบบไต่สวน 
ผูว้ิจยัจึงเห็นว่า ไม่ควรน าบทบญัญติัในส่วนท่ีก าหนดสิทธิของผูร้้องสอดให้แตกต่างกนัเช่นในวิธี
พิจารณาความแพ่ง มาใช้กับวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยน่าจะให้เป็นดุลพินิจของศาลในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วน โดยให้โอกาสคู่กรณีในคดีทุกฝ่าย (รวมถึงผูร้้องสอด) ได้มี
โอกาสต่อสู้คดีไดอ้ย่างเต็มท่ี เพื่อเป็นแนวทางในการพฒันากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของ
ไทย 
 
4.3  ปัญหาในการด าเนินกระบวนพจิารณาเกีย่วกบัการร้องสอดในคดีปกครอง 

         4.3.1  วเิคราะห์สภาพปัญหา 
จากปัญหาท่ีกล่าวมาก่อนหนา้น้ี จะเห็นไดว้า่เป็นการพิจารณาดา้นเน้ือหาของการร้องสอด

ในคดีปกครอง แต่โดยท่ีกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความนั้น ถือเป็นกฎเกณฑ์ท่ีใชบ้งัคบักบัศาลใน
การด าเนินกระบวนพิจารณาระหว่างคู่กรณีกบัศาลเพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริงอนัจะน ามาสู่การระงบัขอ้
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พิพาทดว้ยความเป็นธรรมตามกฎหมาย เม่ือพิจารณาตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่า
ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 รวมถึงบทบญัญติัในมาตรา 57 และมาตรา 58 แห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซ่ึงขอ้ 78 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บญัญติัให้น ามาใช้โดยอนุโลม ด้วยแล้ว ยงัไม่มี
ความชดัเจนในการด าเนินกระบวนพิจารณาเร่ืองการร้องสอดเขา้มาในคดี ในหวัขอ้น้ีจึงจะไดศึ้กษา
ปัญหาในการด าเนินกระบวนพิจารณาในกรณีท่ีมีบุคคลภายนอกเขา้มาในคดีปกครอง จากการศึกษา
แนวค าวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดมีกรณีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินกระบวนพิจารณาในส่วนท่ี 

(1)  กรณีตุลาการนายเดียวมีอ านาจรับค าร้องสอดไวพ้ิจารณา แต่หากจะไม่รับค าร้อง
สอดซ่ึงมีลกัษณะเป็นค าฟ้อง กรณีเทียบเคียงไดก้บัค าสั่งไม่รับค าฟ้อง (ของผูร้้องสอด) ไวพ้ิจารณา
ร่วมกบัค าฟ้องเดิม จึงตอ้งกระท าโดยองคค์ณะ 

(2)  กรณีผูเ้ก่ียวขอ้งมาอยูต่่อหนา้ศาล (ในวนัไต่สวน) ศาลสั่งใหบุ้คคลดงักล่าวเขา้มาใน
คดีโดยการร้องสอด ไดแ้ก่ ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.775/2557 ในคดีท่ีผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็น
ผูส้มคัรรับเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้น แต่ไม่ได้รับเลือก ฟ้องว่า การด าเนินการเลือกผูใ้หญ่บา้นไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย ขอใหพ้ิพากษาวา่การเลือกผูใ้หญ่บา้นเป็นโมฆะและขอให้มีการเลือกผูใ้หญ่บา้นใหม่ 
ซ่ึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกค าสั่งแต่งตั้งผูใ้หญ่บา้นโดยไม่ชอบ ในระหวา่ง
การไต่สวนแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาลปกครองชั้นตน้ ปรากฏว่าผูไ้ดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นมา
ปรากฏต่อหน้าศาลด้วย ซ่ึงศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาแล้วเห็นว่า หากศาลมีค าพิพากษาใน
ภายหลงั ค าพิพากษาอาจกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีของผูไ้ดรั้บเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้น จึงอาศยัอ านาจ
ตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ
ขอ้ 78 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ประกอบมาตรา 57(3)(ข) แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่ง ก าหนดให้ผูไ้ดรั้บ
เลือกเป็นผูใ้หญ่บา้นเป็นผูร้้องสอด และเป็นคู่กรณีฝ่ายท่ี 3 ทั้งน้ี ศาลไดส้อบถามคู่กรณีทุกฝ่ายแลว้ 
ไม่มีฝ่ายใดคดัคา้น และสั่งให้ผูร้้องสอดอยู่ร่วมในการไต่สวนด้วย ซ่ึงในเน้ือหาคดี ศาลปกครอง
สูงสุดมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (นายอ าเภอหล่มเก่า) ท่ีแต่งตั้งผูร้้องสอด
เป็นผูใ้หญ่บา้น ในการเลือกผูใ้หญ่บา้นหมู่ท่ี 4 ต าบลนาแซง อ าเภอหล่มเก่า เม่ือวนัท่ี 9 กุมภาพนัธ์ 
2553 และเพิกถอนค าวนิิจฉยัช้ีขาดของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ท่ีวนิิจฉยัวา่ผลการตรวจสอบขอ้เท็จจริงไม่มี
เหตุอนัควรใหน้บัคะแนนใหม่ และเห็นวา่การเลือกตั้งเป็นไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรมแลว้ จึงสั่งยุติ
เร่ือง แจง้ตามหนงัสือจงัหวดัเพชรบูรณ์ ลงวนัท่ี 2 เมษายน 2553 โดยให้มีผลนบัแต่วนัท่ีศาลมีค า
พิพากษา ค าพิพากษาดงักล่าวจึงมีผลถึงผูร้้องสอดซ่ึงเป็นไปตามหลกัการฟังความทุกฝ่ายแลว้ 
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อย่างไรก็ดี มีประเด็นพิจารณาต่อไปว่า เ ม่ือศาลปกครองชั้ นต้นใช้อ านาจเรียก
บุคคลภายนอกเขา้มาแลว้ แต่ไม่อาจแสวงหาขอ้เท็จจริงในส่วนของผูร้้องสอดได ้เน่ืองจากผูร้้องสอด
ไม่ด าเนินการตามค าสั่งศาล ผลของค าพิพากษาจะผูกพนัผูร้้องสอดหรือไม่เพียงใด มีตวัอย่าง 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.219/2558 ในคดีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูฟ้้องคดีมีช่ืออยูใ่นทะเบียน
บา้นเลขท่ี 38/18 หมู่ท่ี 11 ต าบลล าลูกกา อ าเภอล าลูกกา จงัหวดัปทุมธานี ระบุช่ือนาย ช. (เดิมผูฟ้้อง
คดีมีช่ือวา่ นาย อ.) ผูฟ้้องคดีไดเ้ดินทางไปท่ีอ าเภอล าลูกกา เพื่อขอท าบตัรประจ าตวัประชาชนแทน
บตัรเดิมท่ีหมดอาย ุแต่อ าเภอล าลูกกาไม่สามารถท าบตัรประจ าตวัประชาชนใหไ้ดเ้น่ืองจากทะเบียน
บา้นเลขท่ี 38/18 หมู่ท่ี 11 ต าบลล าลูกกา อ าเภอล าลูกกา จงัหวดัปทุมธานี ไม่ปรากฏช่ือผูฟ้้องคดี 
แต่อย่างใด ซ่ึงจากการตรวจสอบขอ้มูลพบว่ามีบุคคลสองคนใช้เลขประจ าตวัประชาชนเดียวกนั  
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (นายอ าเภอล าลูกกา จงัหวดัปทุมธานี) จึงจ าหน่ายช่ือผูฟ้้องคดีออกจากทะเบียน
บา้นเลขท่ี 38/18 หมู่ท่ี 11 ต าบลล าลูกกา อ าเภอล าลูกกา จงัหวดัปทุมธานี และจ าหน่ายช่ือออกจาก
ฐานขอ้มูลการทะเบียนราษฎรทอ้งท่ีอ าเภอล าลูกกา จงัหวดัปทุมธานี ผูฟ้้องคดีเห็นวา่เป็นการกระท า
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู ้ถูกฟ้องคดีทั้ งสามย้ายช่ือ 
ผูฟ้้องคดีจากบา้นเลขท่ี 54/3 หมู่ท่ี 5 ต าบลวงัเยน็ อ าเภอบางแพ จงัหวดัราชบุรี กลบัมาเขา้อยูใ่นทะเบียน
บา้นเลขท่ี 38/18 หมู่ท่ี 11 ต าบลล าลูกกา อ าเภอล าลูกกา จงัหวดัปทุมธานี ตามเดิม และให้คืนบตัร
ประจ าตวัประชาชนเลขท่ี 3 – 1306 – 00426 – 15 – 1 แก่ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองชั้นตน้เห็นวา่ โดยท่ีผล
แห่งคดีตามค าพิพากษาหรือค าสั่งในคดีน้ีอาจกระทบต่อนาย อ. ซ่ึงเป็นบุคคลภายนอกได ้จึงมีค าสั่ง
เรียกนาย อ. เขา้มาเป็นคู่กรณีในคดีน้ีในฐานะผูร้้องสอด โดยให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือบุคคลอ่ืนน า
หมายแจง้ค าสั่งศาลไปส่งตามท่ีอยู่ซ่ึงไดท้  าการตรวจสอบจากฐานขอ้มูลการทะเบียนราษฎร ตาม 
ขอ้ 16 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 แต่ผูร้้องสอดไม่ยื่นค าให้การต่อศาลภายในก าหนดระยะเวลาตามท่ีศาลสั่ง ศาลปกครอง
ชั้นตน้จึงด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไป จนกระทัง่มีค  าพิพากษายกฟ้อง ผูฟ้้องคดีไม่เห็นพอ้งดว้ยจึง
ยื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า 
ขอ้เท็จจริงรับฟังได้ว่า ผูฟ้้องคดีได้ไปติดต่อเพื่อขอท าบตัรประจ าตวัประชาชนแทนบตัรเดิมท่ี
หมดอายุท่ีส านกัทะเบียนอ าเภอล าลูกกา เจา้หน้าท่ีส านกัทะเบียนอ าเภอล าลูกกา ตรวจสอบขอ้มูล
การท าบตัรประจ าตวัประชาชนของผูฟ้้องคดี พบวา่เคยท าบตัรไวเ้ม่ือวนัท่ี 9 มิถุนายน 2538 บตัร
หมดอายุวนัท่ี 8 มิถุนายน 2544 แต่มีหมายเหตุเพิ่มเติมวา่ส้ินสภาพเพราะขอท าบตัรใหม่เม่ือวนัท่ี 9 
ตุลาคม 2540 เน่ืองจากบัตรหมดอายุ เจ้าหน้าท่ีจึงให้ตรวจข้อมูลทะเบียนประวติัราษฎรจาก
ฐานข้อมูลการทะเบียนของส านักทะเบียนกลาง ปรากฏว่าไม่พบช่ือผูฟ้้องคดีพบแต่ช่ือนาย อ.  
เลขประจ าตวัประชาชน 3 – 1306 – 00426 – 15 – 1 มีท่ีอยู่บา้นเลขท่ี 54/3 หมู่ท่ี 5 ต าบลวงัเยน็ 
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อ าเภอบางแพ จงัหวดัราชบุรี ซ่ึงบุคคลดงักล่าวมีรายการขอ้มูลบุคคลทุกรายการและเลขประจ าตวั
ประชาชนตรงกบัผูฟ้้องคดี ยกเวน้ช่ือ เจา้หน้าท่ี จึงแจง้ให้ทราบว่าไม่สามารถท าบตัรประจ าตวั
ประชาชนให้ไดเ้พราะผูฟ้้องคดียา้ยไปอยู่ท่ีอ  าเภอบางแพ จงัหวดัราชบุรี แล้ว ตอ้งไปขอท าบตัร
ประจ าตวัประชาชนท่ีส านกัทะเบียนอ าเภอบางแพ ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาจากขอ้เท็จจริงและ
พยานหลกัฐานต่างๆ จึงรับฟังได้ว่า ผูฟ้้องคดีมิใช่เจา้ของขอ้มูลรายการบุคคลและเลขประจ าตวั
ประชาชนเลขท่ี 3 – 1306 – 00426 – 15 – 1 ท่ีแทจ้ริง แต่ผูฟ้้องคดีไดส้วมตวันาย อ. แลว้ขอเปล่ียน
ช่ือตวัเป็น ช. นอกจากน้ี จากพยานหลักฐาน ปรากฏขอ้เท็จจริงว่า ในการด าเนินการตรวจสอบ
ขอ้เท็จจริงของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และท่ี 2 นั้น ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองไดใ้ห้โอกาสผูฟ้้องคดีช้ีแจงแสดง
พยานหลกัฐานเพื่อพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงดว้ยแลว้ ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จ  าหน่ายช่ือผูฟ้้องคดีออก
จากทะเบียนบา้นเลขท่ี 38/18 หมู่ท่ี 11 ต าบลล าลูกกา อ าเภอล าลูกกา จงัหวดัปทุมธานี และจ าหน่าย
ช่ือออกจากฐานขอ้มูลการทะเบียนราษฎร ทอ้งท่ีอ าเภอล าลูกกา จงัหวดัปทุมธานี จึงเป็นการกระท า
โดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษายกฟ้อง ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย 

จากค าวินิจฉัยขา้งตน้ หากค าพิพากษามีค าบงัคบัให้เพิกถอนการจ าหน่ายช่ือผูฟ้้องคดี
ออกจากทะเบียนบ้าน หรือมีค าวินิจฉัยว่าหน่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ค าพิพากษาของศาลยอ่มผกูพนัคู่กรณีรวมถึงผูร้้องสอดซ่ึงไม่ไดมี้โอกาสต่อสู้คดีได ้กรณีก็
จะเกิดความไม่เป็นธรรมกบัผูร้้องสอด ซ่ึงจากการศึกษาแนวค าวินิจฉยัศาลปกครอง พบวา่ มีกรณีท่ี
การด าเนินกระบวนพิจารณาในส่วนท่ีเก่ียวกบัการแสวงหาขอ้เท็จจริงของผูร้้องสอดไม่ครบถว้น 
เป็นเหตุให้ศาลปกครองสูงสุดยกค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น แล้วส่งส านวนให้ศาล
ปกครองชั้นตน้ด าเนินกระบวนพิจารณาและมีค าพิพากษาใหม่ตามรูปคดี เช่น 

(1)  ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1236/2558 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้ว
เห็นว่า คดีน้ีศาลปกครองชั้นต้นได้มีค  าสั่งเรียกผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 (บริษทั อ. จ  ากัด) เข้ามาในคดี 
เน่ืองจากบุคคลดังกล่าวเป็นผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล จึงถือว่าเป็น 
ผูมี้ส่วนได้เสียตามข้อ 78 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 ไดท้  าค าให้การตามค าสั่งศาล หลงัจากนั้น 
ศาลปกครองชั้นต้นได้ด าเนินกระบวนพิจารณาโดยมีหมายแจ้งก าหนดวนัส้ินสุดการแสวงหา
ขอ้เท็จจริงให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 ทราบตามขอ้ 62 แห่งระเบียบดงักล่าว แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 ไม่มารับ
หมายภายในก าหนด ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้มิไดด้ าเนินการส่งหมายแจง้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 อีกคร้ังตาม
ระเบียบดงักล่าว นอกจากนั้น ในชั้นก าหนดวนันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรก ศาลปกครองชั้นตน้ก็มิไดมี้
หมายแจง้ให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 ทราบแต่อย่างใด ซ่ึงเม่ือพิจารณาแลว้เห็นวา่ แมศ้าลปกครองชั้นตน้ 
จะมีค าพิพากษายกฟ้องคดีน้ี และตามขอ้เท็จจริงปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 โอนท่ีดินพิพาทตาม 
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ค าฟ้องให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 6 ไปแลว้ จึงไม่มีท่ีดินท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 ตอ้งถูกบงัคบัตามค าพิพากษา
อีกก็ตาม แต่เม่ือศาลปกครองชั้นตน้ไม่ไดมี้ค าสั่งไม่รับค าฟ้องในส่วนของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 ยอ่มตอ้ง
ถือว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 ยงัคงเป็นคู่กรณีท่ีจะตอ้งเขา้มาในกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง ดงันั้น 
การท่ีศาลปกครองชั้นต้นด าเนินกระบวนพิจารณาคดีน้ีตั้ งแต่ชั้นก าหนดวนัส้ินสุดการแสวงหา
ขอ้เท็จจริง ก าหนดวนันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรก จนกระทัง่มีค  าพิพากษา โดยไม่แจง้ให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 7 
ทราบ จึงเป็นการด าเนินกระบวนพิจารณาท่ีขดัต่อกฎหมายและระเบียบดงักล่าว และเม่ือคดีปรากฏ
เหตุ ท่ี มิได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือระ เบียบของ ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ในส่วนท่ีวา่ดว้ยการท าค าพิพากษา
และในส่วนท่ีว่าด้วยการแสวงหาขอ้เท็จจริงหรือมีเหตุท่ีศาลได้ปฏิเสธการไต่สวนพยานตามท่ี 
ผูอุ้ทธรณ์มีค าขอ และศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่มีเหตุอนัสมควร ให้มีอ านาจสั่งยกค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นนั้น แล้วก าหนดให้ศาลปกครองชั้นต้นซ่ึงประกอบด้วยตุลาการ 
ศาลปกครององค์คณะเดิมหรือตุลาการศาลปกครองอ่ืน หรือศาลปกครองชั้นต้นอ่ืนใดตามท่ี
เห็นสมควร พิจารณาคดีนั้ นใหม่ทั้ งหมดหรือบางส่วน และพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่ ทั้ ง น้ี  
ตามขอ้ 112 วรรคหน่ึง (1) และ (2) แห่งระเบียบเดียวกนัพิพากษายกค าพิพากษาของศาลปกครอง
ชั้นตน้ แลว้ให้ศาลปกครองชั้นตน้ด าเนินกระบวนพิจารณาให้ถูกตอ้ง และมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ใหม่ตามรูปคดีต่อไป 

(2)  กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดยกค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ เน่ืองจากศาลปกครอง
ชั้นต้นมีค าพิพากษาไปก่อนท่ีศาลปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งกลับค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
เป็นให้รับค าฟ้องของผูร้้องสอดไวพ้ิจารณา ได้แก่ ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.723/2558  
ผู ้ฟ้องคดีได้ไปท าสัญญาและช าระค่าเช่าให้แก่ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 (การรถไฟแห่งประเทศไทย)  
ตามประกาศดงักล่าวแลว้ แต่เห็นวา่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่มีอ านาจบริหารจดัการตลาดนดัจตุจกัรและ
ค่าเช่าท่ีก าหนดให้ช าระมีราคาสูงเกินไป จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาล ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาห้าม 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เรียกเก็บเงินจากผูค้า้ในตลาดนดัจตุจกัรเกินกวา่อตัราค่าเช่าท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบ
การรถไฟแห่งประเทศไทย ฉบบัท่ี 129 ว่าด้วยการจดัประโยชน์ในทรัพยสิ์นของการถไฟแห่ง
ประเทศไทย โดยในส่วนท่ีเก่ียวกบัผูฟ้้องคดีท่ี 1 ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 356 ผูฟ้้องคดีท่ี 358 ถึงผูฟ้้องคดี 
ท่ี 573 และผูฟ้้องคดีท่ี 575 ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 620 ใหมี้ผลยอ้นหลงัไปจนถึงวนัฟ้องคดี ทั้งน้ี นบัแต่วนัท่ี
คดีถึงท่ีสุด และใหค้  าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษามีผลใชบ้งัคบัต่อไป
จนกว่าคดีจะถึงท่ีสุด หรือศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามไม่เห็นพอ้ง
ดว้ยกบัค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ จึงอุทธรณ์เป็นคดีน้ี ต่อมา ศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่ง
กลบัค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ เป็นให้รับค าร้องสอดของผูฟ้้องคดีท่ี 621 ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 789 ไว้
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พิจารณา ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นว่า มาตรา 69 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัว่า ค  าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดี
ปกครองของศาลปกครองอย่างน้อยตอ้งระบุ (1) ช่ือผูย้ื่นค าฟ้อง (2) หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี (3) เหตุแห่งการฟ้องคดี (4) ขอ้เท็จจริงของเร่ืองท่ีฟ้อง 
(5) เหตุผลแห่งค าวินิจฉยั (6) ค  าวินิจฉัยของศาลในประเด็นแห่งคดี (7) ค  าบงัคบั ถา้มี โดยให้ระบุ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีตอ้งปฏิบติัตามค าบงัคบัไวด้ว้ย (8) ขอ้สังเกตเก่ียวกบั
แนวทางหรือวธีิการด าเนินการใหเ้ป็นไปตามค าพิพากษา ถา้มี ขอ้ 49/1 วรรคห้า แห่งระเบียบของท่ี
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก าหนดว่า  
ในกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืนต่างไปจากค าสั่งของศาลปกครองชั้ นต้น  
ให้ศาลปกครองชั้นตน้ด าเนินการต่อไปตามขั้นตอนท่ีกฎหมายหรือระเบียบน้ีก าหนดไว ้ขอ้ 60 
วรรคสอง ก าหนดว่า บนัทึกของตุลาการเจา้ของส านวนประกอบดว้ย (1) สรุปขอ้เท็จจริงท่ีไดจ้าก 
ค าฟ้องและเอกสารอ่ืนๆ ของคู่กรณี รวมทั้งพยานหลกัฐานต่างๆ ท่ีปรากฏในส านวนคดี และสรุป 
ค าขอของผูฟ้้องคดี (2) ประเด็นท่ีจะต้องวินิจฉัย ซ่ึงประกอบด้วยประเด็นเก่ียวกับอ านาจศาล 
ประเด็นเก่ียวกบัเง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครอง และประเด็นท่ีเป็นเน้ือหาของคดี ตามล าดบั (3) 
ความเห็นของตุลาการเจ้าของส านวนเก่ียวกบัประเด็นท่ีจะตอ้งวินิจฉัยและค าขอของผูฟ้้องคดี  
สรุปขอ้เทจ็จริงของตุลาการเจา้ของส านวน ตาม (1) ให้ส่งให้แก่คู่กรณีตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 59 
วรรคสอง และขอ้ 78 ก าหนดวา่ บุคคลภายนอกซ่ึงมิใช่คู่กรณีอาจเขา้มาเป็นคู่กรณีไดด้ว้ยการร้อง
สอด ทั้งน้ี ใหน้ าความในมาตรา 57 และมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่งมาใช้
บงัคับโดยอนุโลม เม่ือคดีน้ีข้อเท็จจริงปรากฏว่า ศาลปกครองชั้นต้นมีค าพิพากษาก่อนท่ีศาล
ปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งเก่ียวกับค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าร้องสอดของผูฟ้้องคดีท่ี 621 ถึง 
ผูฟ้้องคดีท่ี 789 ต่อมา เม่ือศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งกลบัค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ เป็นให้
รับค าร้องสอดของผูฟ้้องคดีท่ี 621 ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 789 ไวพ้ิจารณา ยอ่มมีผลท าให้ผูฟ้้องคดีท่ี 621 ถึง
ผูฟ้้องคดีท่ี 789 เป็นผูฟ้้องคดีร่วมดว้ย การท่ีศาลปกครองชั้นตน้ด าเนินกระบวนพิจารณาในชั้นการ
แสวงหาขอ้เท็จจริง การสรุปส านวน การนัง่พิจารณาคดี และการพิพากษาคดี โดยผูฟ้้องคดีท่ี 621 
ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 789 มิได้เขา้ร่วมเป็นคู่กรณีดว้ยการร้องสอดตามขอ้ 78 แห่งระเบียบของท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และผลแห่ง 
ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้มิไดก้ล่าวอา้งถึงผูฟ้้องคดีท่ี 621 ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 789 จึงเป็นการ
ด าเนินกระบวนพิจารณาคดีไปโดยมิไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ในส่วนท่ีวา่ดว้ย การท าค าพิพากษา ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด
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เห็นว่า มีเหตุอนัสมควรท่ีจะยกค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ แล้วส่งส านวนคดีคืนไปยงั 
ศาลปกครองชั้นตน้ เพื่อใหพ้ิพากษาใหม่ ตามขอ้ 112 วรรคหน่ึง (1) แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงปัญหาเก่ียวกบัการ
ด าเนินกระบวนพิจารณาคดีไปโดยมิไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เป็นปัญหาขอ้กฎหมาย
อนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครองสูงสุดสามารถยกข้ึนวินิจฉัยเองได ้ 
ตามข้อ 92 ประกอบกับขอ้ 116 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ฉบับเดียวกัน พิพากษายกค าพิพากษาของศาลปกครองชั้ นต้น แล้วส่งส านวนคดีคืนไปยัง 
ศาลปกครองชั้นตน้เพื่อใหพ้ิพากษาใหม่ต่อไป 

จากค าวินิจฉยัศาลปกครองดงักล่าวขา้งตน้ มีขอ้พิจารณาวา่ เม่ือศาลปกครองสูงสุดยงั
ไม่มีค  าวินิจฉัยเป็นประการใด การท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีค าพิพากษาในส่วนท่ีเก่ียวกบัผูฟ้้องคดีท่ี
รับไวพ้ิจารณาไดไ้ปเลย จึงเป็นการท าค าพิพากษาไปโดยยงัไม่ไดด้ าเนินกระบวนพิจารณาในส่วน
ของคู่กรณีโดยครบถ้วน จึงเห็นได้ว่า การด าเนินกระบวนพิจารณาในคดีท่ีมีผูร้้องสอดมกัจะมี
ลกัษณะยุ่งยากและซับซ้อนเน่ืองจากมีผูท่ี้เข้ามาเก่ียวขอ้งหลายฝ่าย หากศาลปกครองละเลยต่อ
หลกัการฟังความทุกฝ่าย การระงบัของพิพาทโดยศาลปกครองก็อาจจะไม่บรรลุผลในการเยียวยา
ความเดือดร้อนเสียหายไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

4.3.2  แนวทางแกไ้ขปัญหา 
จากการศึกษาแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด เห็นได้ว่าศาลปกครองได้ให้

ความส าคญัและค านึงถึงหลกัการฟังความทุกฝ่ายในการพิจารณาคดีท่ีมีผูร้้องสอด โดยศาลปกครอง
สูงสุดไม่ยอมรับการวินิจฉยัคดีโดยท่ียงัไม่ไดใ้ห้โอกาสคู่กรณีหรือผูร้้องสอดไดต่้อสู้คดีอยา่งเต็มท่ี 
ซ่ึงหลกัการฟังความทุกฝ่ายน้ี ถือเป็นหลกัท่ีสัมพนัธ์กบัหลกัความยุติธรรมอยา่งแทจ้ริง หลกัเกณฑ์
ดงักล่าวน้ีบงัคบัใชท้ั้งในศาลปกครองและศาลยุติธรรม จนกระทัง่ไดก้ลายเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป 
และเป็นหลกัท่ีตอ้งบงัคบัอยา่งเคร่งครัดในแต่ละศาลให้ตอ้งมีหลกัการฟังความทุกฝ่ายในกระบวน
พิจารณาโดยถือเป็นหลกัทัว่ไปของการเคารพสิทธิในการโตแ้ยง้ โดยหลกัเกณฑ์ท่ีไดจ้ากหลกัการ
ฟังความทุกฝ่าย ได้แก่ หลักท่ีก าหนดให้ต้องมีการแจ้งแก่คู่กรณีถึงกระบวนวิธีพิจารณาคดีท่ี
เก่ียวขอ้ง ทั้งน้ี เน่ืองจากการแจง้น้ีจะท าให้บุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิมีโอกาสเตรียมตวัหาขอ้เท็จจริง 
หรือพยานหลักฐานท่ีจะใช้ในการช้ีแจงข้อเท็จจริง และหลักท่ีศาลจะต้องแจ้งให้คู่กรณีทราบ
ขอ้เทจ็จริงเพื่อใหมี้การโตแ้ยง้คดัคา้นในประเด็นต่างๆ ซ่ึงเป็นสิทธิของคู่กรณี และเพื่อท่ีจะเป็นการ
คุม้ครองสิทธิดงักล่าว ศาลจะตอ้งให้เวลาแก่คู่กรณีพอสมควรท่ีจะด าเนินการ ระยะเวลาดงักล่าว
ไม่ได้ก าหนดไวแ้น่นอนแต่ข้ึนอยู่กบัสถานการณ์ของแต่ละคดี เน้ือหาของเอกสาร ความยุ่งยาก
ซบัซอ้นของคดี ซ่ึงศาลมีอ านาจท่ีจะก าหนดระยะเวลาด าเนินการดงักล่าวได ้การบงัคบัใชต้ามหลกั
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ท่ีว่าการแสวงหาขอ้เท็จจริงตอ้งมีลกัษณะโตแ้ยง้คดัคา้นในกระบวนวิธีพิจารณาท าให้ศาลตอ้งมี
หนา้ท่ีท่ีจะตอ้งแจง้ให้คู่กรณีทราบถึงการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณา นอกเหนือไปจากการด าเนิน
กระบวนพิจารณาใหม่ และการแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมหรือหากมีการด าเนินการใดๆ  
ก็จะตอ้งมีการแจง้ใหคู้่กรณีทราบ โดยเฉพาะในคดีปกครองท่ีมีผูร้้องสอดเขา้มาในคดีร่วมดว้ยซ่ึงจะ
ท าใหล้กัษณะของขอ้พิพาทมีความยุง่ยากซบัซอ้นมากกวา่คดีท่ีมีขอ้พิพาทระหวา่งผูฟ้้องคดีกบัผูถู้ก
ฟ้องคดีโดยตรง  ดงัน้ี จึงพอท่ีจะมองเห็นภาพแนวทางในการด าเนินกระบวนพิจารณาเก่ียวกบัการ
ร้องสอดในคดีปกครองไดว้า่ การพิจารณาคดีของศาลปกครองตอ้งเป็นไปตามหลกัการฟังความทุกฝ่าย จึง
จะเป็นหลกัประกนัการไดรั้บความยติุธรรมของคู่กรณีในการต่อสู้คดีอยา่งเตม็ท่ี 


