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ก 

คํานํา 
 

 สิทธิในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางศาลเพ่ือระงับขอพิพาททางปกครอง  
และสิทธิอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของเพ่ือใหไดรับการคุมครองจากองคกรตุลาการอยางมีประสิทธิภาพ ถือเปน
องคประกอบสําคัญของรัฐท่ียึดม่ันในหลักนิติธรรม (the rule of law) นานาอารยะประเทศจึงตองมี
หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาล โดยประเทศท่ีมีระบบศาลคูนั้น ประชาชนมีสิทธิฟองคดีตอ 
ศาลปกครองโดยตรง สาํหรับประเทศไทยนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
กอกําเนิดศาลปกครองข้ึน และมีบทบัญญัติรับรองคุมครองสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง  
อยางไรก็ตาม แมการฟองคดีปกครองตอศาลปกครองจะไดรับการรับรองคุมครองตามรัฐธรรมนูญ  
แตก็มีขอจํากัดตามท่ีกฎหมายบัญญัติตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ซ่ึงกําหนดระยะเวลาในการฟองคดี ในคดีแตละประเภท เชน เกาสิบวัน 
สําหรับคดีท่ีฟองขอใหเพิกถอนกฎ คําสั่ง หรือใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐปฏิบัติ
หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หนึ่งป สําหรับการฟองคดีเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือ
ความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ และหาป สําหรับคดีพิพาท
เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง แตในทามกลางขอจํากัดดังกลาว กฎหมายก็เปดกวางสําหรับการฟองคดี
ท่ีเก่ียวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือการฟองคดีเก่ียวกับสถานะของบุคคล ท่ีฟองไดตลอด
โดยไมตองมีอายุความ และยังมีบทบัญญัติใหศาลใชดุลพินิจในการท่ีจะรับคําฟองท่ีฟองเกินระยะเวลา
หรือขาดอายุความได ในกรณีท่ีการฟองนั้นจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืน  

 รายงานฉบับนี้ศึกษาเฉพาะการฟองคดีปกครองท่ียื่นเม่ือพนกําหนดเวลาการฟองคดี 
แตศาลปกครองเห็นวาคดีท่ียื่นฟองนั้นจะเปนประโยชนแกสวนรวม โดยศึกษาถึงความเปนมาและ
ความหมายของคําวาประโยชนแกสวนรวม รวมท้ังศึกษาแนวความคิดหรือการใชดุลพินิจของ 
ศาลปกครองจากคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองสูงสุด  

 หวังวารายงานฉบับนี้จะเปนประโยชนสําหรับการฟองคดีท่ีจะอางอิงหรือรองขอให
ศาลรับคําฟองท่ียื่นฟองเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดี และเปนประโยชนแกผูท่ีสนใจศึกษา
คนควาเก่ียวกับการใชดุลพินิจของศาลปกครองในการรับคําฟองคดีประเภทนี้ไวพิจารณา 
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                                                       ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

                                                     ๗ ตุลาคม ๒๕๖๗ 

 
 
 
 
 



ข 
 

สารบัญ 
 
                                                                                                      หนา 
คํานํา                                                                                                             ก 
สารบัญ                                                                                                           ข 
บทท่ี  ๑ หลักนิติธรรม (the rule of law) และสิทธิในการฟองคดี.                               ๑  
            ๑.๑ แนวความคิดเก่ียวกับหลักนิติธรรม (the rule of law)                                  ๑  
            ๑.๒ หลักนิติธรรม (the rule of law) เก่ียวกับสิทธิในการฟองคดีตอ                     
                  ศาลปกครองของประเทศไทย                                                               ๕ 
    ๑.๓ สิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง                                                         ๗  
บทท่ี ๒ แนวคิดเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะและประโยชนสวนรวม                               ๑๑ 
            ๒.๑ แนวคิดเก่ียวกับประโยชนสาธารณะและประโยชนสวนรวมตามกฎหมายไทย       ๑๑ 
  ๒.๒ ลักษณะท่ัวไปของประโยชนสาธารณะและประโยชนแกสวนรวม                     ๑๑ 
  ๒.๓ ความหมายของ “ประโยชนแกสวนรวม”                                                ๑๒ 
  ๒.๔ ท่ีมาของคําวา “ประโยชนแกสวนรวม”                                                  ๑๓ 
บทท่ี ๓ การศึกษาคําวา “ประโยชนแกสวนรวม” จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด       ๑๖  
  ๓.๑ แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  
                  กรณีฟองคดีท่ีถือวาจะเปนประโยชนแกสวนรวม                                        ๑๖ 
  ๓.๒ แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  
                    กรณีฟองคดีท่ีไมถือวาจะเปนประโยชนแกสวนรวม                                           ๒๐ 
บทท่ี ๔ ผลการศึกษา และการวิเคราะหขอมูล                                                        ๒๓ 
บรรณานุกรม 



๑ 

 

บทท่ี ๑ 
 

หลักนิติธรรม (the rule of law) และสิทธิในการฟองคดี 
 

๑.๑ แนวความคิดเกี่ยวกับหลักนติิธรรม (the rule of law)  

  Cf.Karl-PeterSommermann๑ ใหขอความคิดพื้นฐานเ ก่ียวกับหลักนิติธรรม 
(the rule of law)๒ และจุดกําเนิดของศาลปกครอง ในการสัมมนาทางวิชาการ “หลักประกันสิทธิใน
การฟองคดีตอศาลปกครอง” ในโอกาสครบรอบ ๑๐ ป ศาลปกครองเมื่อวันที่ ๙ มีนาคม ๒๕๕๔ ไววา 

  ๑.๑.๑. จุดเริ่มตนของ the rule of law มีรากฐานสําคัญที่มีที่จุดเริ่มตนในยุโรป 
ในศตวรรษที่ ๑๙ 
      ๑ .๑.๑.๑ ในประเทศอังกฤษ อัล เบิรตเวนน  ไดซี  (Albert VennDicey) 
(ค.ศ. ๑๘๓๕ - ๑๙๒๗) ผูเขียนหนังสือ “Introduction to the study of the law of the 
constitution”ซึ่งตีพิมพครั้งแรกในป ค.ศ. ๑๙๘๕ และงานเขียนดังกลาวประสบความสําเร็จอยาง
มากในยุคศตวรรษที่ ๑๗ โดยไดอธิบายหลัก the rule of law วาเปนหลักการท่ีมีจุดเกาะเกี่ยวกับ
อํานาจสูงสุดของรัฐสภา ซึ่งไดซีไดอธิบายถึงแกนแทของหลัก the rule of law วาเปนอํานาจสูงสุด
หรืออํานาจท่ีอยูเหนือกวากฎหมายทั่วไป อันเปนการปฏิเสธการใชอํานาจตามอําเภอใจ ไดซีเห็นวา
การคุมครองโดยองคกรตุลาการอยางมีประสิทธิภาพถือเปนเงื่อนไขและคุณลักษณะสําคัญของความ
เขาใจเก่ียวกับหลัก the rule of law ในอังกฤษ ซึ่งสามารถอธิบายไดวา “ประวัติศาสตรท้ังหมดของ 
หลัก habeas corpus แสดงใหเห็นถึงการใหความสําคัญเก่ียวกับการใชสิทธิโตแยงภายใตรัฐธรรมนูญ
อังกฤษ กลาวคือ เปนการสรางรูปแบบของกระบวนการคุมครองสิทธิตามกฎหมาย ซึ่งกระบวนการ
ดังกลาวจะทําใหสิทธิตามกฎหมายมีประสิทธิภาพและจับตองไดจริง”  

 อยางไรก็ตาม เปนท่ีรับรูกันโดยทั่วไปวา ไดซีไมเห็นดวยกับการพัฒนากฎหมาย
ปกครองใหเปนสาขากฎหมายเฉพาะดาน ดังที่ปรากฏในประเทศภาคพื้นยุโรป เชน ฝรั่งเศส เปนตน 
ดังนั้น จึงไมตองสงสัยเลยวา ไดซีไมไดสนใจที่จะสถาปนาศาลปกครองใหเปนศาลแขนงหนึ่งในระบบ
ศาล แตพัฒนาการในปจจุบันนี้กลับตองการที่จะทําใหกฎหมายปกครองเปนสาขาเฉพาะดานของ
กฎหมาย และผลลัพธที่ตามมาก็คือการปฏิรูประบบศาลซึ่งถูกขับเคลื่อนมาตั้งแตในชวงป ค.ศ. ๑๙๘๐ 
ถึง ๑๙๘๙ โดยมีการตรากฎหมาย The Tribulnals, Court and Enforcement Act ๒๐๐๗ ซึ่งถือ
เปนจุดเร่ิมตนท่ีสําคัญในการที่จะจัดต้ังศาลหรือองคกรวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองใหเปนแขนงหนึ่ง
ของศาลที่เปนอิสระ โดยแยกออกมาจากองคกรวินิจฉัยขอพิพาทในฝายปกรอง ซึ่งถือเปนการ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบองคกรดั้งเดิมในวัฒนธรรมทางกฎหมายของอังกฤษ 

                                                        

 
๑

Univ.-Prof. Dr. Dr. h.c. Karl-Peter Sommermann Professor of Public Law, Political Theory and Comparative Law, German 

University of Administrative Sciences Speyer, Germany แปลและสรุปเรียบเรียง โดยนายเชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ พนักงานคดีปกครอง
ปฏิบัติการ ศนูยสนับสนุนวิชาการคดีปกครอง สํานักวิจัยและวิชาการ 
๒
Cf. Karl-Peter Sommermann, The Rule of Law and Public Administration in a Global Setting, in: The 

International Institute of Administrative Sciences (Ed.),Governance and Public Administration in the 24'" 
Century: New Trends and New Techniques, Brussel 2002, pp. 67 et seq. 



๒ 

 

 ๑.๑.๑.๒ ในประเทศฝรั่งเศสมีการกลาวถึงรัฐที่ปกครองภายใตหลักการ  

the rule of law ไวในมาตรา ๑๖ ของปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ป ค.ศ. ๑๗๘๙ 

(the Declaration on Rights of Man and Citizen of ๑๗๘๙) โดยไดบัญญัติใหการพิทักษสิทธิ 

และการแบงแยกอํานาจเปนหลักการทางรัฐธรรมนูญอันจะขาดเสียมิได ในยุคการปกครองของ 

นโปเลียน รั ฐธรรมนูญปที่  ๘ ตามปฏิทินหลังจากมีการปฏิวัติฝรั่ ง เศส (ป  ค.ศ .  ๑๗๙๙)  

( the year VIII of the revolutionary calendar)ไดบัญญัติ เพิ่ม อํานาจสภา ท่ีปรึกษาแหงรัฐ 

(Council of State) ใหมีอํานาจระงับขอพิพาททางปกครอง อันเปนอํานาจที่เพ่ิมเติมจากหนาที่ 

ในการรางกฎหมาย โดยไดสถาปนาขึ้นในป ค.ศ. ๑๘๗๒ และถือเปนองคกรตนแบบสําหรับประเทศ

อ่ืนๆ รวมถึงประทศไทย (ป ค.ศ. ๑๘๗๔) ซึ่งเปนการเปลี่ยนจากองคกรระงับขอพิพาทในฝายปกครอง

ใหเปนองคกรมีอํานาจในการพิพากษาอรรถคดีโดยอิสระ (ถือเปนการเปลี่ยนผานจาก justice retenue  

ไปเปน justice déléguée) 

     ๑.๑.๑.๓ วัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชนยังมีจุด

กําเนิดมาจากหลักนิติรัฐ หรือ Rechtsstaat ของเยอรมนีในศตวรรษที่ ๑๙ และแพรหลายไป 

ยังประเทศตางๆ โดยมีองคประกอบที่สําคัญในการบังคับใหรัฐตองสนับสนุนพลเมืองของตนในการ

พัฒนาตนเองอยางเสรีผานการดําเนินกิจการของรัฐ ซึ่งถือเปนจุดเริ่มตนของรัฐสวัสดิการสมัยใหม

ภายใตหลักการ the rule of law ซึ่งในความหมายดังกลาว โรเบิรตฟอนโมลล (Robert von Mohl) 

(ป ค.ศ. ๑๗๙๙ ถึง ๑๘๗๕) ไดนิยามวัตถุประสงคของหลักนิติรัฐ หรือ Rechtsstaat วา “นิติรัฐ 

มีวัตถุประสงคเพื่อจัดรูปแบบการอยูรวมกันของประชาชนในรูปแบบท่ีสมาชิกของสังคมแตละคนนั้น

จะไดรับการสนับสนุนและสงเสริมอยางดีที่สุดเทาที่จะเปนไปไดในการที่แตละบุคคลจะไดใช

ความสามารถของตนไดอยางอิสระโดยแท” แนวคิดของโมลล และการพัฒนาหลักการสําคัญของนิติรัฐ

หรือ Rechtsstaat ที่เกิดข้ึนภายหลังมีแนวโนมที่เปนไปเพ่ือประกันประสิทธิภาพของสิทธิแหงปจเจกชน

และปองกันการกระทําตามอําเภอใจของรัฐ ซึ่งหลักการสําคัญทั้งหลายที่อยูเคียงคูไปกับหลักการ

แบงแยกอํานาจ คือ หลักความชอบดวยกฎหมาย หลักความมั่นคงแหงนิติฐานะ การตรวจสอบโดย

องคกรตุลาการ การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และหลักความไดสัดสวน 

 นิติรัฐ หรือ Rechtsstaat เหมือนกับหลัก the rule of law คือตั้งอยูบนพื้นฐาน

ของกระบวนการใหเหตุผลและความยุติธรรม ซึ่งแมวาจะมีจุดกําเนิดที่แตกตางกัน รวมทั้งมีการใช

ถอยคําที่ตางกันออกไปในภาษาตาง ๆ และแมจะมีการใชถอยคํา “Rechtsstaat” (หรือ Étatdedroit

หรือ Stato di diritto หรือ Estado de Derecho) แปลเปน “Rule of Law” ก็ตามแตในแงความคิด 

ขั้นพื้นฐานของหลัก Rechtsstaatและ Rule of Law ตางก็ขยับเขาใกลกันมากขึ้น อันเปนขอบงชี้วา 

ความคิดของหลักกฎหมายท้ังสองกําลังจะเขาสูกระบวนการหลอมรวมกันภายใตการโตเถียงในเวที

ระดับนานาชาติ และภายใตเครื่องมือทางกฎหมายระหวางประเทศ 

 ในยุคศตวรรษท่ี ๑๙ นั้น การตรวจสอบและการคุมครองสทิธิโดยองคกรตุลาการ ถือ

เปนประเด็นหลักของการถกเถียงทางวิชาการเกี่ยวกับหลักนิติรัฐ หรือ Rechtsstaat โดยนักกฎหมาย



๓ 

 

มีแนวคิดแยกออกเปน ๒ ฝาย คือ ฝายแรก ไดแก ออตโต แบร (Otto Bahr) ผูซึ่งเชื่อมั่นในอํานาจท่ี

กวางขวางของศาลยุติธรรมในขณะที่  รูดอรฟกไนซ (Rudolf Gneist)เห็นควรใหมีการจัดตั้ ง 

ศาลปกครองแยกข้ึนมาตางหาก โดยที่ผลกระทบของจิตวิญญาณของเสรีภาพแหงความคิดและ 

หลักกฎหมายเก่ียวกับนิติรัฐ หรือ Rechtsstaat ปรากฏในแผนการปฏิรูปประเทศเยอรมนี ทั้งนี้ มลรัฐ

แรกของเยอรมนีที่จัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาคือ มลรัฐบาเดน(Baden) ในป ค.ศ. ๑๘๖๕ และตามมา

ดวยปรัสเซีย (Prussia) (๑๘๗๒/๑๘๗๕) เฮสเซน(Hessen:๑๘๗๔/๑๘๗๕) วัวทแทมแบรก 

(Württemberg : ๑๘๗๖) และบาเยิรน (Bavaria : ๑๘๗๘) ประเด็นที่พึงระลึกถึงในสถานการณ

ขณะนั้นคือศาลปกครองท้ังหลายที่จัดตั้งข้ึนมายังไมมีอํานาจเต็มในการระงับขอพิพาทในทางปกครอง 

รวมถึงการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการอยางมีประสิทธิภาพก็บัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญ แตก็

เปนที่ยอมรับโดยทั่วกันวา ฝายปกครองตองถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการท่ีมีความเชี่ยวชาญและ

เปนอิสระ อีกท้ังแนวคําพิพากษาของศาลปกครองยังไดชวยสรางหลักกฎหมายทั่วไปในเวลาตอมา 

และเชื่อมรอยกฎหมายปกครองซึ่งกระจัดกระจายอยูในกฎหมาย กฎ หรือคําสั่งตาง ๆ เขาดวยกัน 

 ๑.๑.๒ การคํานึงถึงสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการไดรับการคุมครองจากองคกรตุลาการ 

และผลกระทบตอการปฏิรูปการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 

 ๑.๑.๒.๑ การเปลี่ยนแปลงดานการพัฒนาเกี่ยวกับการคุมครองโดยองคกรตุลาการใน

คดีพิพาททางปกครอง ปรากฏขึ้นอยางชัดเจนหลังสงครามโลกครั้งที่ ๒ ซึ่งเปนชวงที่รัฐบาล 

เผด็จการสิ้นอํานาจลง ชนวนแหงการเปลี่ยนแปลงดังกลาวคือ การละเมิดสิทธิของปจเจกชนอยาง

รุนแรง ทําใหมีการเรียกรองใหมีการสรางความแข็งแกรงใหกับการคุมครองสิทธิของปจเจกชนโดยองคกร

ตุลาการมากยิ่ งขึ้น และประเด็นดังกลาวถือเปนปจจัยสําคัญในการฟนฟูหลัก Rechtsstaat และ 

the rule of lawโดยแรกเริ่มเกิดขึ้นในอิตาลีและเยอรมนีระหวางป ค.ศ. ๑๙๔๐ - ๑๙๔๙ จากนั้น 

ระหวางป ค.ศ. ๑๙๗๐ - ๑๙๗๙ จึงขยายเขาไปในกรีซ โปรตุเกส และสเปน และทายที่สุดระหวางป 

ค.ศ. ๑๙๙๐ - ๑๙๙๙ ก็ขยายเขาสูยุโรปกลางและยุโรปตะวันออก ซึ่งสิทธิในการไดรับการคุมครอง

จากองคกรตุลาการในกรณีที่ถูกลิดรอนสิทธิจากฝายปกครอง ไดรับการยอมรับวาเปนสิทธิขั้นพื้นฐาน

ในรัฐธรรมนูญสมัยใหม แมวาในรัฐธรรมนูญบางฉบับจะไมมีการบัญญัติเปนลายลักษณอักษรไวชัดเจน

ถึงการคุมครองอยางมี “ประสิทธิภาพ” แตศาลรัฐธรรมนูญก็ไดตีความตามวัตถุประสงคของกฎหมาย 

(teleological interpretation) สรางหลักประกันประสิทธิภาพขึ้นมา และศาลรัฐธรรมนูญใน

ประเทศฝรั่งเศส (Conseil Constitutionel) ในชวงกลางระหวางป ค.ศ. ๑๙๙๐ - ๑๙๙๙ ไดตีความ

ถึงสิทธิในการไดรับการคุมครองอยางมีประสิทธิภาพโดยอาศัยมาตรา ๑๖ ของปฏิญญาสากลวาดวย

สิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. ๑๗๘๙ (the Declaration on Rights of Man and Citizen of ๑๗๘๙) 

 สิทธิไดรับการคุมครองอยางมีประสิทธิภาพไดกลายมาเปนขอความคิดพื้นฐานสําคัญ

ที่แพรหลายไปทั่วโลก ซึ่งในประเทศกลุมละตินอเมริกามีการอภิปรายอยางกวางขวาง โดยที่สิทธิ
ดังกลาวไดมีการตีความวา มีการประกันเครื่องมือสําคัญของการคุมครองโดยองคกรตุลาการไวใน

รัฐธรรมนูญ และมีการตีความในทํานองเดียวกันภายใตอิทธิพลของสนธิสัญญาระหวางประเทศที่เก่ียว

ดวยสิทธิมนุษยชนอีกดวย ในเอเชียตะวันออกเฉียงใตนั้น รัฐธรรมนูญของฟลิปปนส ป ค.ศ. ๑๙๘๗  



๔ 

 

ไดบัญญัติสิทธิการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเอาไว แตก็มิไดกลาวถึงสิทธิในการเขาถึงกระบวนการ

ยุ ติธรรมเปนการเฉพาะไวสํ าหรับกรณีถูกลิดรอนสิทธิจากฝายปกครอง และรัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ไดบัญญัติถึงการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม และ

หลักประกันในดานกระบวนการตาง ๆ ไว แมวามาตรา ๔๐๓ จะไมไดกลาวชัดแจงถึงคดีพิพาททาง
มหาชนแตอยางใด หากแตเมื่อตีความประกอบกับมาตรา ๒๒๓๔ ก็จะสามารถเขาใจไดวา สิทธิการ

ฟองคดีตอศาลปกครองและการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองตองเปนไปตามมาตรฐานซึ่ง
กําหนดไวในมาตรา ๔๐ 

 ๑.๑.๒.๒ การที่บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิในการไดรับการ

คุมครองอยางมีประสิทธิภาพ และในการที่ศาลรัฐธรรมนูญไดตีความโดยใหรายละเอียดในเนื้อหา

เก่ียวกับสิทธิดังกลาวไวจนนําไปสูการปฏิรูปกฎหมายเกี่ยวกับกระบวนพิจารณารวมถึงการปฏิรูป

โครงสรางองคกรในหลายประเทศ โดยระหวางป ค.ศ. ๑๙๙๐ - ๑๙๙๙ ถือวาเปนยุคแหงการปฏิรูป

ยุโรปที่สําคัญอันเปนการเริ่มตนศักราชใหมในหลายๆ ประเทศมีการตรากฎหมายขึ้นใหม โดยมี

วัตถุประสงคที่ไมเพียงแตตองการอุดชองวางของการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการ แตยังรวมไปถึง

การทําใหกระบวนพิจารณารวดเร็วมากข้ึนและปรับปรุงระบบตางๆ ของกฎหมายท่ีเก่ียวของกับวิธี

                                                        

 
๓
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช ๒๕๕๐  

 มาตรา ๔๐ บุคคลยอมมีสิทธิในกระบวนการยุติธรรม ดังตอไปนี้ 
 (๑) สิทธิเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดโดยงาย สะดวก รวดเร็ว และทั่วถึง 

 (๒) สิทธิพื้นฐานในกระบวนพิจารณา ซึ่งอยางนอยตองมีหลักประกันขั้นพื้นฐานเรื่องการไดรับการพิจารณาโดยเปดเผย การ
ไดรับทราบขอเท็จจริงและตรวจเอกสารอยางเพียงพอ การเสนอขอเท็จจริง ขอโตแยง และพยานหลักฐานของตน การคัดคาน 

ผูพิพากษาหรือตุลาการ การไดรับการพิจารณาโดยผูพิพากษาหรือตุลาการที่นั่งพิจารณาคดีครบองคคณะ และการไดรับทราบ
เหตุผลประกอบคําวินิจฉัย คําพิพากษา หรือคําสั่ง 

 (๓) บุคคลยอมมีสิทธิที่จะใหคดขีองตนไดรับการพิจารณาอยางถูกตอง รวดเร็ว และเปนธรรม 

 (๔) ผูเสียหาย ผูตองหา โจทก จําเลย คูกรณี ผูมีสวนไดเสีย หรือพยานในคดีมีสิทธิไดรับการปฏิบัติที่เหมาะสมในการดําเนินการ
ตามกระบวนการยุตธิรรม รวมทั้งสิทธิในการไดรับการสอบสวนอยางถูกตอง รวดเร็ว เปนธรรม และการไมใหถอยคําเปนปฏิปกษตอตนเอง 

 (๕) ผูเสียหาย ผูตองหา จําเลย และพยานในคดีอาญา มีสิทธิไดรับความคุมครอง และความชวยเหลือที่จําเปนและเหมาะสม
จากรัฐ สวนคาตอบแทน คาทดแทน และคาใชจายที่จําเปน ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 (๖) เด็ก เยาวชน สตรี ผูสูงอายุ หรือผูพิการหรือทุพพลภาพ ยอมมีสิทธิไดรับความคุมครองในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดี
อยางเหมาะสม และยอมมีสทิธิไดรับการปฏิบัติที่เหมาะสมในคดีที่เกี่ยวกับความรุนแรงทางเพศ 

 (๗) ในคดีอาญา ผูตองหาหรือจําเลยมีสิทธิไดรับการสอบสวนหรือการพิจารณาคดีที่ถูกตอง รวดเร็ว และเปนธรรม โอกาสใน
การตอสูคดีอยางเพียงพอ การตรวจสอบหรือไดรับทราบพยานหลักฐานตามสมควร การไดรับความชวยเหลือในทางคดีจาก
ทนายความ และการไดรับการปลอยตัวชั่วคราว 

 (๘) ในคดีแพง บุคคลมีสิทธิไดรับความชวยเหลือทางกฎหมายอยางเหมาะสมจากรัฐ 

 
๔
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

 มาตรา ๒๒๓ (วรรคหนึ่ง) ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อัน
เนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐ  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
รวมทั้งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเรื่องที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

 (วรรคสอง) อํานาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่งไมรวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององคกรตามรัฐธรรมนูญซึ่งเปนการใชอํานาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญนั้น 



๕ 

 

พิจารณาคดี และชองวางของการคุมครองซึ่งสามารถพบไดในหลายๆ ประเทศ คือ กระบวนพิจารณา

ของศาลท่ีเกี่ยวกับขอพิพาทท่ีฝายปกครองละเลยตอหนาท่ี รวมไปถึงเครื่องมือหรือกลไกที่ มี

ประสิทธิภาพในกระบวนการเก่ียวกับมาตรการชั่วคราว อยางไรก็ตาม การคุมครองสิทธิโดยองคกร

ตุลาการมีการพัฒนาอยางเห็นไดชัด โดยเฉพาะในสวนที่ไดรับอิทธิพลจากกฎหมายระหวางประเทศ 

หรือในองคกรระหวางประเทศ 

 รูปแบบของการจัดองคกรตุลาการที่มีหนาที่ในการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง 

มีปรากฏอยูหลากหลาย อยางไรก็ตาม แมแตในระบบศาลเ ด่ียวที่ ไมตองการจะแบงแยก 

กฎหมายเอกชน (ศาลแพงหรือศาลอาญา) ออกจากกฎหมายมหาชน (ศาลปกครอง) ก็ยังมี

คุณลักษณะที่พบเห็นไดทั่วไปวาไมเพียงแตมีการจัดรูปแบบองคกรใหมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน  

แตยังรวมถึงการมีระเบียบวิธีพิจารณาเฉพาะอีกดวย ดังนั้น รูปแบบศาลเดี่ยวที่มีเพียงระบบหรือ

รูปแบบเดียวโดยแทนั้นจึงพบเห็นไดนอยมาก เนื่องจากการคุมครองสิทธิของประชาชนโดยองคกร 

ตุลาการอยางมีประสิทธิภาพจะสรางเงื่อนไขใหมีหลักกฎหมายและระเบียบวิธีพิจารณาที่แตกตาง 

ในสาระสําคัญออกไปจากการพิจารณาคดีระหวางเอกชนดวยกันเองดังนั้น จึงเปนเรื่องธรรมดา 

ที่ฝายนิติบัญญัติหรือผูรางกฎหมายจะพยายามอยางย่ิงท่ีจะลดขอยกเวนตางๆ ที่ใหนํากฎหมายเอกชน 

มาใชในการระงับขอพิพาททางมหาชน 

๑.๑.๓. บทสรุป  

  สิทธิในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางศาลเพื่อระงับขอพิพาททางปกครองและ

สิทธิอื่นๆที่ เก่ียวของเพ่ือใหไดรับการคุมครองจากองคกรตุลาการอยางมีประสิทธิภาพถือเปน

องคประกอบสําคัญของรัฐที่ยึดม่ันในหลักการ the rule of law โดยมาตรฐานข้ันต่ําของสิทธิเหลาน้ี

ไดรับการบัญญัติไวในสนธิสัญญาระหวางประเทศในชวงสองทศวรรษที่ผานมาฝายนิติบัญญัติของ

ประเทศตางๆใหความสําคัญกับการพัฒนาและเสริมสรางเสถียรภาพในการคุมครองสิทธิของ

ประชาชนภายในประเทศของตนอยางมากและระบบศาลหลาย ๆ ระบบไดพยายามเพิ่มขีด

ความสามารถในการตอบสนองความตองการที่มีมากขึ้นตอการเรียกรองใหมีการคุมครองสิทธิโดย

องคกรตุลาการภายใตสังคมของรัฐสวัสดิการและรัฐที่มีการบริหารจัดการในยุคสมัยใหม 

๑.๒. หลักนิติธรรม (the rule of law) เกี่ยวกับสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองของประเทศไทย 

  แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจะไมมีบทบัญญัติใหบุคคลมีสิทธิฟองคดีตอ

ศาลปกครองโดยตรง แตเมื่อพิเคราะหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแลว เห็นไดวามีบทบัญญัติท่ี

เปนนัยยะอันเปนการใหสิทธิ ท่ีไดรับการรับรองและคุมครองเก่ียวกับสิทธิในการฟองคดีตอ 

ศาลปกครองในรัฐธรรมนูญมาตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช ๒๕๔๐ เปนตนมา ดงันี้ 

  ๑.๒.๑ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ไดบัญญัติรับรอง

และคุมครองศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพของบุคคล บุคคลสามารถอางศักดิ์ศรีความ

เปนมนุษยหรือใชสิทธิและเสรีภาพของตนไดเทาที่ไมละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ไมเปน

ปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ หรือไมขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชนเพื่อใชสิทธิทางศาลหรือยกข้ึนเปนขอ



๖ 

 

ตอสูคดีในศาลได และมีสิทธิฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น 

หรือองคกรอ่ืนของรัฐ ที่เปนนิติบุคคล ใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของ

ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานนั้น๕ 

  ๑.๒.๒. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ ไดบัญญัติรับรอง
และคุมครองศกัด์ิศรีความเปนมนุษย สิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาคของบุคคล บุคคลสามารถอาง
ศักดิ์ศรีความเปนมนุษยหรือใชสิทธิและเสรีภาพของตนไดเทาท่ีไมละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
อ่ืน ไมเปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ หรือไมขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชน เพื่อใชสิทธิทางศาลหรือ
ยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได เชนเดียวกัน และยังสามารถใชสิทธิทางศาลเพื่อบังคับใหรัฐตองปฏิบัติ
ตามบทบัญญัติในหมวดนี้ (หมวด ๓ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) ไดโดยตรง โดยกําหนดใหมี
สิทธิเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดโดยงาย สะดวก รวดเร็ว และทั่วถึง และคดีของตนไดรับการ
พิจารณาอยางถูกตอง รวดเร็ว และเปนธรรม๖ 

  ๑.๒.๓. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ไดบัญญัติรับรอง
และคุมครองศกัด์ิศรีความเปนมนุษย สิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาคของบุคคล หากถูกละเมิดสิทธิ
หรือเสรีภาพท่ีไดรับความคุมครองตามรัฐธรรมนูญ สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญเพื่อใชสิทธิ
ทางศาลหรือยกข้ึนเปนขอตอสูคดีในศาลไดและมีสิทธิฟองหนวยงานของรัฐใหรับผิดเนื่องจากการ
กระทําหรือการละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ

๗
 

                                                        

 
๕
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 

 มาตรา ๔ ศักด์ิศรีความเปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพของบุคคล ยอมไดรับความคุมครอง 

 มาตรา ๒๘  บุคคลยอมอางศักด์ิศรีความเปนมนุษยหรือใชสิทธิและเสรีภาพของตนไดเทาที่ไมละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืน ไมเปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ หรือไมขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชน 

 บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาล
หรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได 
 มาตรา ๖๒  สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หรือองคกรอื่นของ
รัฐ ที่เปนนิติบุคคล ใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานนั้น 
ยอมไดรับความคุมครอง  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

 
๖
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

 มาตรา ๔  ศักด์ิศรีความเปนมนุษย สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคล ยอมไดรับความคุมครอง  
 มาตรา ๒๘  บุคคลยอมอางศักด์ิศรีความเปนมนุษยหรือใชสิทธิและเสรีภาพของตนไดเทาที่ไมละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืน ไมเปนปฏิปกษตอรัฐธรรมนูญ หรือไมขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชน 

 บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาล
หรือยกขึ้นเปนขอตอสูคดีในศาลได 
 บุคคลยอมสามารถใชสิทธิทางศาลเพื่อบังคับใหรัฐตองปฏิบัติตามบทบัญญัติในหมวดนี้ไดโดยตรง หากการใชสิทธิและ 
เสรีภาพในเรื่องใดมีกฎหมายบัญญัติรายละเอียดแหงการใชสิทธิและเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไวแลว ใหการใชสิทธิและ
เสรีภาพในเรื่องนั้นเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

 บุคคลยอมมีสิทธิไดรับการสงเสริม สนับสนุน และชวยเหลือจากรัฐ ในการใชสิทธิตามความในหมวดนี้ 
 มาตรา ๔๐ (อางแลว) หนา ๔ 

 
๗
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

 มาตรา ๔  ศักด์ิศรีความเปนมนุษย สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคลยอมไดรับความคุมครอง 

 ปวงชนชาวไทยยอมไดรับความคุมครองตามรัฐธรรมนูญเสมอกัน 

 มาตรา ๒๕  สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย นอกจากที่บัญญัติคุมครองไวเปนการเฉพาะในรัฐธรรมนูญแลว  



๗ 

 

๑.๓. สิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง   

  ศาลปกครองถือกําเนิดข้ึนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

๒๕๔๐ โดยมาตรา ๒๗๖ วรรคหนึ่ง บัญญัติให ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเปนขอ

พิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่

ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ 

หนวยงานของรฐั รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือ

ในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทํา

ที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น  

ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ 

หนวยงานของรฐั รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองรับผิดชอบในการ

ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ จากนั้น ไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยมาตรา ๙ บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 

  (๑) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดยไมมี

อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน 

หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปน

การเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิด

กับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

                                                                                                                                                               
                                                                                                                                      (มีตอหนาถัดไป) 
 

(ตอจากเชิงอรรถที่ ๗) 
การใดที่มิไดหามหรือจํากัดไวในรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายอื่น บุคคลยอมมีสิทธิและเสรีภาพที่จะทําการนั้นไดและไดรับความ 
คุมครองตามรัฐธรรมนูญ ตราบเทาที่การใชสิทธิหรือเสรีภาพเชนวานั้นไมกระทบกระเทือนหรือเปนอันตรายตอความมั่นคงของรัฐ 
ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และไมละเมิดสทิธิหรือเสรีภาพของบุคคลอื่น 

 สิทธิหรือเสรีภาพใดที่รัฐธรรมนูญใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ หรือใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ แมยัง
ไมมีการตรากฎหมายนั้นขึ้นใชบังคับ บุคคลหรือชุมชนยอมสามารถใชสิทธิหรือเสรีภาพนั้นไดตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 

 บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่ไดรับความคุมครองตามรัฐธรรมนูญ สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญเพื่อใชสิทธิ
ทางศาลหรือยกข้ึนเปนขอตอสูคดีในศาลได 
บุคคลซึ่งไดรับความเสียหายจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพหรือจากการกระทําความผิดอาญาของบุคคลอ่ืน ยอมมีสิทธิที่จะ
ไดรับการเยียวยาหรือชวยเหลือจากรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ 

 มาตรา ๔๑  บุคคลและชุมชนยอมมีสิทธิ 

 (๑) ไดรับทราบและเขาถึงขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยงานของรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 (๒) เสนอเรื่องราวรองทุกขตอหนวยงานของรัฐและไดรับแจงผลการพิจารณาโดยรวดเร็ว 

 (๓) ฟองหนวยงานของรัฐใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ
หนวยงานของรัฐ 

 



๘ 

 

  (๒) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอ

หนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 

  (๓) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง 

หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่

ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

  (๔) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

  (๕) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดี

ตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 

  (๖) คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

  เวนแตเรื่องที่ เ ก่ียวกับการดําเนินการเก่ียวกับวินัยทหารการดําเนินการของ

คณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ และคดีที่อยูในอํานาจของ

ศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวาง

ประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน 

  แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจะบัญญัติรับรองคุมครองสิทธิในการฟองคดีตอ

ศาลปกครองดังที่ไดกลาวไวแลวขางตน แตการฟองคดีตองอยูภายใตบังคับแหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ดวย กลาวคือ ตองเปนคดีพิพาทตามที่กําหนด

ในมาตรา ๙ นอกจากนี้ ยังมีเงื่อนไขในการฟองคดีอีกหลายประการ เชน ตองเปนผูไดรับความ

เดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการ

กระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือมีขอโตแยง

เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอ

โตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา ๗๒ ตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง๘ และในกรณีที่มี

กฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องใดไว

โดยเฉพาะ จะตองมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตามกฎหมาย

นั้น หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นกําหนดตามมาตรา ๔๒ 

วรรคสอง๙การฟองคดีขอใหสั่งใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา ๙ วรรค

หนึ่ง (๓) หรือ (๔) ตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราตามที่ระบุไวในตาราง ๑ ทาย

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เวนแตศาลจะมีคําสั่งใหดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียม

                                                        

 
๘
มาตรา ๔๒ (วรรคหนึ่ง) ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสยีหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอัน

เนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา ๙ และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหาย
หรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา ๗๒ ผูนั้นมีสิทธิฟองคดตีอศาลปกครอง 

 
๙
มาตรา ๔๒ (วรรคสอง) ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายใน

เรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเม่ือมีการดําเนินการตามข้ันตอนและวิธีการดังกลาว และไดมี
การส่ังการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการส่ังการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นกําหนด 



๙ 

 

ศาล ตามมาตรา ๔๕ วรรคสี่๑๐ และมาตรา ๔๕/๑๑๑ ตองไมเปนการฟองซอน๑๒ ดําเนินกระบวน

พิจารณาซ้ํา๑๓ หรือฟองซ้ํา๑๔เปนตน  

 การฟองคดีตอศาลปกครองนอกจากตองเปนไปตามเงื่อนไขดังกลาวขางตนแลว ยังมี

เงื่อนไขประการสําคัญอีกประการหนึ่งคอื ตองยื่นฟองคดีภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดดวย โดย

จะตองยื่นฟองภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือนับแตวันที่พน

กําหนดเกาสิบวันนับแตวันท่ีผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือชี้แจงจากหนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐหรือไดรับแตเปนคําชี้แจงท่ีผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล แลวแตกรณี เวนแตจะมี

บทกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน ตามมาตรา ๔๙๑๕สวนการฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการ

กระทําละเมิดหรือความรบัผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการ

ใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ี

ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา ๙  

วรรคหนึ่ง (๓) ตองยื่นฟองภายในหนึ่งป และการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตาม

มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) ตองย่ืนฟองภายในหาป นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคด ี 

                                                        

 
๑๐

มาตรา ๔๕ (วรรคส่ี) การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน

อันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) หรือ (๔) ใหเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราตามที่ระบุไวในตาราง ๑ 
ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับคดีที่มีคําขอใหปลดเปลื้องทุกขอันอาจคาํนวณเปนราคาเงินได 

 
๑๑

มาตรา ๔๕/๑ (วรรคหนึ่ง) การฟองคดีที่ตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามมาตรา ๔๕ วรรคส่ี หากคูกรณีใดย่ืนคําขอตอศาล

โดยอางวา ไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับ
ความเดือดรอนเกินสมควร ถาศาลเห็นวามีขอเท็จจริงเพียงพอที่จะรับฟองไวพิจารณา หรือในกรณอีุทธรณซ่ึงศาลเห็นวามีเหตุผล
อันสมควรที่จะอุทธรณได แลวแตกรณี และศาลไดแสวงหาขอเท็จจริงโดยการไตสวนหรือโดยวิธีอื่นแลวเห็นวามีเหตุตามคําขอจริง 
ใหศาลอนุญาตใหคูกรณีนั้นดําเนินคดี โดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะบางสวนได คําส่ังใหยกเวนคาธรรมเนียมศาล
ทั้งหมดใหเปนที่สุด 

 
๑๒

ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  

 ขอ ๓๖  นับแตเวลาที่ไดย่ืนคาํฟองตอศาลแลว คดีนั้นอยูในระหวางการพิจารณา และผลแหงการนี้  
 (๑) หามมิใหผูฟองคดยีื่นคําฟองเรื่องเดียวกันนั้นตอศาลเดียวกันหรือตอศาลอื่นอีก และ 

 (๒) ถามีเหตุเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นในพฤติการณอันเก่ียวดวยการยื่นฟองคดีตอศาลที่มีเขตอํานาจศาลเหนือคดีนั้น เชน  
การเปล่ียนแปลงเขตอํานาจศาลหรือการเปล่ียนแปลงภูมิลําเนาของผูฟองคดี การเปล่ียนแปลงเชนวานั้นหาตัดอํานาจศาลที่รับคํา
ฟองไวในอันที่จะพิจารณาพิพากษาคดีนั้นไม 

 
๑๓

ขอ ๙๖  เมื่อศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังชี้ขาดคดีหรือประเด็นขอใดแหงคดีแลว หามมิใหดําเนินกระบวนพิจารณาใน 

ศาลนั้นอันเก่ียวกับคดีหรือประเด็นที่ไดวินิจฉัยชี้ขาดแลวนั้น เวนแต ... 

 
๑๔

ขอ ๙๗  คดีที่ไดมีคําพิพากษาหรือคําส่ังช้ีขาดคดีถึงที่สุดแลว หามมิใหคูกรณีเดียวกันฟองกันอีกในประเด็นที่ไดวินิจฉัย

โดยอาศัยเหตุอยางเดียวกัน 

 
๑๕

มาตรา ๔๙  การฟองคดีปกครองจะตองย่ืนฟองภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือนับแต

วันที่พนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่ผูฟองคดไีดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือช้ีแจงจากหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐหรือไดรับแตเปนคําช้ีแจงที่ผูฟอง
คดีเห็นวาไมมีเหตุผล แลวแตกรณี เวนแตจะมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 



๑๐ 

 

แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี ตามมาตรา ๕๑๑๖ แตมีขอยกเวนสําหรับการฟองคดี

ปกครองที่เก่ียวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือสถานะของบุคคลซึ่งจะยื่นฟองคดีเมื่อใดก็ได 

สวนการฟองคดีที่ศาลปกครองเห็นวาคดีที่ย่ืนฟองนั้นจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอื่น 

แมจะยื่นฟองเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีตามมาตรา ๔๙ หรือมาตรา ๕๑ ก็ตาม ศาลปกครองจะ

รับคําฟองนั้นไวพิจารณาตามมาตรา ๕๒๑๗ก็ไดคําสั่งรับคําฟองไวพิจารณาในกรณีเชนนี้ตองกระทํา

โดยองคคณะ๑๘และเปนที่สุดตามขอ ๓๐๑๙ แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

รายงานฉบับนี้เปนการเสนอผลการศกึษาเฉพาะกรณีการฟองคดีปกครองที่จะเปน

ประโยชนแกสวนรวมตามมาตรา ๕๒ วรรคสอง เพียงประการเดยีวเทานั้น 
  

                                                        

 
๑๖

มาตรา ๕๑ การฟองคดีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) ใหยื่นฟองภายในหนึ่งป และการฟองคดีตามมาตรา ๙วรรคหนึ่ง (๔) 

ใหย่ืนฟองภายในหาป นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี 

 
๑๗

มาตรา ๕๒  การฟองคดีปกครองท่ีเก่ียวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือสถานะของบุคคลจะย่ืนฟองคดีเมื่อใดก็ได       

กา ร ฟ อ ง ค ดีป กค รอง ที่ ย่ื น เ มื่ อพ นกํ า ห นด เ ว ลากา ร ฟ อ ง คดี แ ล ว  ถ าศ าลป กค รอ ง เห็ น ว า ค ดีที่ ยื่ นฟ อ งนั้ น จ ะ 
เปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอื่นโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอ ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได 

 
๑๘

มาตรา ๕๔  ศาลปกครองสูงสุดตองมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอยางนอยหาคนจึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา 

 ศาลปกครองช้ันตนตองมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตนอยางนอยสามคน จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา 

 
๑๙

ขอ ๓๐  การฟองคดีตอศาลปกครองตองย่ืนฟองภายในกําหนดระยะเวลาและตามหลักเกณฑที่บัญญัติไวในมาตรา ๔๙

มาตรา ๕๑ และมาตรา ๕๒ 

 คําฟองที่ย่ืนเมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลว ใหศาลมีคําสั่งไมรับไวพิจารณาและส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบ
ความ เวนแตศาลเห็นวาคดีนั้นเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอื่นโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอ ศาลจะรับไว
พิจารณาก็ได คําสั่งรับคําฟองไวพิจารณาใหเปนที่สุด 



๑๑ 

 

บทที่ ๒ 
แนวคิดเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะและประโยชนสวนรวม 

 
๒.๑ แนวคดิเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะและประโยชนสวนรวมตามกฎหมายไทย 

  คําวา “ประโยชนสาธารณะ” มีปรากฏอยูในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๕๒ เกี่ยวกับระยะเวลาหรืออายุความในการฟองคดี
ปกครอง ซึ่งกําหนดใหการฟองคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะจะยื่นฟองคดี
เมื่อใดก็ไดโดยไมมีอายุความ แตไมไดกําหนดนิยามความหมายของคําวาประโยชนสาธารณะไว แต
โดยนัยยะแลวนาจะหมายถึง ผลดีหรือคุณูปการหรือสิ่งที่เกิดข้ึนตอสาธารณะชนหรือประชาชน
โดยรวม ไมวาจะเปนดานความมั่นคง เศรษฐกิจ การศึกษา การสาธารณสุข ทรัพยากรธรรมชาติ หรือ
สิ่งแวดลอม ซึ่งตามหลักการกฎหมายมหาชนนั้น ประโยชนสาธารณะเปนวัตถุหรือสิ่งท่ีกฎหมาย
มหาชนมุงที่จะคุมครองปองกัน ประโยชนสาธารณะเปนประโยชนสวนรวมของทุก ๆ คน ไมใชเปน
ประโยชนของเอกชนคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง ซึ่งเปนประโยชนสวนตัวของบุคคล การพิจารณา
วากรณีใดเปนประโยชนสาธารณะหรือไมนั้น ในเบ้ืองตนอาจพิจารณาไดจากจํานวนผูไดรับผลกระทบ 
หากมีผู ไดรับผลกระทบที่มีลักษณะเปนการทั่วไปจํานวนมากยอมถือเปนเรื่องที่กระทบตอ 
ประโยชนสาธารณะ  ดังนั้น การพิจารณาวาการใดจะเปนการคุมครองประโยชนสาธารณะหรือไมก็
สมควรที่จะพิจารณาจากผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการนั้น ๆ ดวย   

  สวนคําวา “ประโยชนแกสวนรวม” ในทางกฎหมายมีนักกฎหมายบางทานเห็นวา 
“ประโยชนสวนรวม” (General lnterest) หรือ “ประโยชนมหาชน” (Public lnterest) คือ ความ
ตองการอันรวมกันของราษฎร ตัวอยางเชน เราทุกคนมีความตองการความมั่นคงปลอดภัยในชีวิต 
รางกายและทรัพยสิน ตองการอยูดีกินดีท้ังในทางกายภาพและทางจิตใจ ความมั่นคงปลอดภัยในชีวิต 
รางกายและทรัพยสินของราษฎร แตละคนจะมีไดก็ตอเมื่อประเทศมีความมั่นคงปลอดภัยจากการ
รุกรานของตางชาติ มีความสงบเรียบรอยภายใน มีความมั่นคงทางเศรษฐกิจ  ดังน้ัน ความมั่นคงของรัฐ 
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ จึงนับวาเปนประโยชนสวนรวมหรือประโยชนมหาชน๒๐ แสดงใหเห็นวา  
การใหความหมายดังกลาวใหครอบคลุมชัดเจนจึงกระทําไดยากเชนเดียวกับคําวา “ประโยชนสาธารณะ”จึง
อาจตองใชทางปฏิบัติเปนแนวทางใหความหมายตาง ๆ กันโดยคํานึงถึงประโยชนโดยท่ัวไปของ 
คนสวนใหญบาง วิธีดําเนินการของรัฐหรือองคกรฝายปกครองบาง รวมท้ังความสงบเรียบรอยของ
สังคมโดยรวม และดวยเหตุผลที่ประโยชนสวนรวมแมจะเปนประโยชนท่ัว ๆ ไปในสังคม โดยมิได
เจาะจงแกบุคคลใดเชนเดียวกับประโยชนสาธารณะ แตก็เปนการมองประโยชนของคนในภาพรวม 
โดยเฉพาะประโยชนพื้นฐานอันจําเปนของสังคมสวนรวมโดยท่ีผลประโยชนที่ปจเจกบุคคลแตละคน
ไดรับเปนผลพลอยได 

 

 

                                                        

 
๒๐

วรพจน  วิศรุตพิชญ. หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง. พิมพครั้งที่ ๒ .(กรุงเทพมหานคร:สํานักพิมพวิญูชน

,๒๕๔๐ หนา. ๒๑ 



๑๒ 

 
๒.๒ ลักษณะทั่วไปของประโยชนสาธารณะและประโยชนแกสวนรวม 

  ในทางตํารากฎหมายปกครองของประเทศเยอรมันถือวาประโยชนสาธารณะเปน
วัตถุประสงคของการดําเนินการของรัฐเพื่อตอบสนองความตองการของคนสวนใหญหรือความ
ตองการของประชาชน ไดแยกความหมายของประโยชนสาธารณะเปน “ประโยชนสาธารณะทั่วไป” 
และ “ประโยชนสาธารณะเฉพาะเรื่อง” ซึ่งประโยชนสาธารณะทั่วไป หมายถึง ประโยชนโดยรวมของ
รัฐหรือประโยชนรวมกันอ่ืน ๆ ของสังคม โดยแยกออกเปน “ประโยชนสาธารณะในทางขอเท็จจริง” 
คือ ผลประโยชนในทางขอเท็จจริงของรัฐและ “ประโยชนสาธารณะโดยแท” หมายถึง ประโยชนของ
สังคมซึ่งมีความมุงหมายเพื่อการดํารงอยูดวยความสงบเรียบรอยของสังคม เพื่อการรักษาศักดิ์ศรี 
เกียรติยศของมนุษย เพื่อบุคคลสามารถใชสิทธิของตนไดตามปกติหรือมีนิติสัมพันธตอกันและกันได 
เพื่อสนับสนุนการศึกษา วัฒนธรรม เศรษฐกิจและสิ่งแวดลอม กลาวโดยสรุปเพื่อเปนการสรางและ
เพื่อปกปองคุมครองสภาพการณในทางกฎหมายใหสอดคลองกับความสัมพันธในเรื่องนั้น ๆ ถือวาเปน
หลักการที่เปนนามธรรม ซึ่งเปนพื้นฐานในการใชกฎหมายและการบัญญัติกฎหมายทุกประการ สวน
ประโยชนสาธารณะเฉพาะเรื่องนั้น แยกออกเปน “ประโยชนหลายฝาย” และ “ประโยชนสาธารณะ
เฉพาะเรื่องในทางขอเท็จจริง”โดยประโยชนหลายฝายเปนประโยชนสาธารณะเฉพาะเรื่องของทองถิ่น
ใดทองถ่ินหนึ่งหรือผลประโยชนของกลุมใดกลุมหนึ่งโดยทั่วไปแลวอยางแนนอนชัดเจน สวน
ผลประโยชนสาธารณะเฉพาะเรื่องในทางขอเท็จจริง ถาผลประโยชนเฉพาะเรื่องเปนเพียงผลประโยชน
ในทางขอเท็จจริงรวมของบุคคลที่ประกอบขึ้นเปนสังคมกลุมใดกลุมหนึ่ง ในกรณีนี้เปนเรื่องเก่ียวกับ
ผลประโยชนสาธารณะเฉพาะเรื่องในทางขอเท็จจริง ความสําคัญของประโยชนสาธารณะดังกลาว 
ยอมขึ้นอยูกับอํานาจและอิทธิพลของกลุมอิทธิพลหรืออํานาจของบุคคลที่อยูเบ้ืองหลังประโยชน
สาธารณะดังกลาว กรณีมีความขัดแยงของผลประโยชนถือวาประโยชนสาธารณะทั่วไปอยูในลําดับที่มี
คุณคาสูงกวาประโยชนสาธารณะประเภทอื่น เพราะในแงของปริมาณของผูไดรับผลประโยชนยอม
แสดงถึงลักษณะความสําคัญของผลประโยชน นอกจากนี้ประโยชนของปจเจกบุคคลโดยแทและ
ประโยชนสาธารณะเฉพาะเรื่องโดยแทยอมรวมอยูในประโยชนสาธารณะทั่วไปโดยแทดวย สวนเรื่อง
ประโยชนแกสวนรวมไมปรากฏวามีการใหความหมายในทางกฎหมายของคําดังกลาวไว๒๑ 

๒.๓ ความหมายของ “ประโยชนแกสวนรวม” 

  ตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๕๔ คําวา “ประโยชน” เปนคํานาม 

หมายถึงสิ่ง ท่ีมีผลใชไดดีสมกับท่ีคิดมุงหมายไว,ผลที่ไดตามตองการ,สิ่งท่ีเปนผลดีหรือเปนคุณ  
และคําวา “สาธารณะ”เปนคําวิเศษณ หมายถึง เพื่อประชาชนทั่วไป คําวา“ประโยชนสาธารณะ”  

จึงหมายถึง สิ่งท่ีเปนผลดีหรือเปนคุณเพื่อประชาชนทั่วไป สวนคําวา “สวนรวม” เปนคาํนาม หมายถึง 
หมูคณะ คําวา “ประโยชนแกสวนรวม” จึงหมายถึง สิ่งที่เปนผลดีหรือเปนคุณตอหมูคณะ ความหมาย

ตามพจนานุกรมมีความแตกตางท่ีชัดเจนระหวางประชาชนทั่วไปซึ่งหมายถึงประชาชนหลายคนเปน

การทั่วไปกับหมูคณะซึ่งหมายถึงกลุมบุคคลบางกลุมที่ประกอบดวยบุคคลมากกวาหนึ่งคนแตไมใช

บุคคลหลายคนเปนการทั่วไป มาตรา ๕๒ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

                                                        

 
๒๑

สรุปความบางสวนจาก อนุชิต ชูคํา “รายงานการศึกษาสวนบุคคล เรื่อง ปญหาการบัญญัติบทนิยาม คําวา“ประโยชนแก

สวนรวม” ตามมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒”  หลักสูตรพนักงานคดี
ปกครองระดับสูง รุนที่ ๑๒ : กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลปกครอง, ๒๕๖๐ 



๑๓ 

 

ปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มีคําที่มีความหมายใกลเคียงกัน คือคําวา“ประโยชนสาธารณะ” ในวรรคหนึ่ง 

และคําวา “ประโยชนแกสวนรวม”ในวรรคสอง โดยคําวา“ประโยชนสาธารณะ”อยูในสวนระยะเวลา

การฟองคดี โดยถือวาเปนระยะเวลาที่ไมมีขอบเขตจํากัด การฟองคดีปกครองที่เก่ียวกับการคุมครอง

ประโยชนสาธารณะหรือสถานะของบุคคลจึงย่ืนฟองคดีเม่ือใดก็ได แตคําวา“ประโยชนแกสวนรวม” 
อยูในสวนเหตุยกเวนท่ีใหศาลพิจารณารับคําฟองที่ยื่นเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวพิจารณา 

เชนเดยีวกับเหตุจําเปนอื่น การฟองคดีปกครองท่ีเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะจึงเปนสิทธิ
ของผูฟองคดีที่จะย่ืนฟองคดีเมื่อใดก็ได แตประโยชนแกสวนรวมเปนเพียงเหตุที่ใหอํานาจศาลใช

ดุลพินิจในการพิจารณารับคําฟองที่ยื่นเมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวพิจารณา“ประโยชน

สาธารณะ” และ“ประโยชนแกสวนรวม” จึงหมายถึงประโยชนที่แตกตางกัน  

  แตเดิมพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ไมไดกําหนดนิยามคาํวา “ประโยชนแกสวนรวม” ไว แตเมื่อมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๕๑ จึงไดมีคํานิยามไวใน
มาตรา ๓ วา“ประโยชนแกสวนรวม” หมายความวา ประโยชนตอสาธารณะหรือประโยชนอันเกิดแก

การจัดทําบริการสาธารณะหรือการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือประโยชนอื่นใดที่เกิดจากการ

ดําเนินการ หรือการกระทํามีลักษณะเปนการสงเสริม หรือสนับสนุนแกประชาชนเปนสวนรวมหรือ

ประชาชนสวนรวมจะไดรับประโยชนจากการดําเนินการหรือการกระทํานั้นตามบทนิยามดังกลาว คําวา
“ประโยชนตอสาธารณะ” จึงมิไดมีความหมายเดียวกันกับ “ประโยชนสาธารณะ”ตามมาตรา ๕๒ 

วรรคหนึ่ง เพราะการฟองคดีที่เปนประโยชนแกสวนรวมตามมาตรา ๕๒ วรรคสอง ยอมมิใชการฟองคดี 
ที่เปนการคุมครองประโยชนสาธารณะตามมาตรา ๕๒ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว   

  นักวิชาการและนักกฎหมายหลายทานไดใหความเห็นเก่ียวกับความหมายของ 
“ประโยชนสาธารณะ”และ “ประโยชนแกสวนรวม”ซึ่งพอสรุปไดวา ประโยชนสาธารณะหรือ
ประโยชนมหาชน คือ สิ่งที่กฎหมายมหาชนมุงจะคุมครองปองกัน เปนประโยชนสวนรวมของทุก ๆ คน 
ไมใชประโยชนของเอกชนคนใดคนหนึ่ง โดยเฉพาะเจาะจงซึ่งเปนประโยชนสวนตัวของบุคคล ซึ่งหาก
นําความหมายของ “ประโยชนสาธารณะ”ตามความเห็นน้ี รวมกับความหมายตามพจนานุกรม 
“ประโยชนสาธารณะ” นาจะไมใชประโยชน ของกลุมบุคคลบางกลุมโดยเฉพาะเจาะจงดวย สวนคําวา
“ประโยชนแกสวนรวม”คือ ความตองการสวนรวมของประชาชนเชนเดียวกับประโยชนสาธารณะ  
เชน ความมั่นคงปลอดภัยในชีวิต รางกาย และทรัพยสิน และความม่ันคงทางเศรษฐกิจของประเทศ 
โดยสภาพ“ประโยชนสาธารณะ”จึงหมายถึงประโยชนที่ ย่ิงใหญกวา “ประโยชนแกสวนรวม”  
และเมื่อพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕๕๑  
ไดเพิ่มเติมบทนิยาม “ประโยชนแกสวนรวม” การตีความ “ประโยชนตอสาธารณะ” จึงตองตีความ
ตามความหมายท่ีแคบกวา “ประโยชนสาธารณะ” ตามมาตรา ๕๒ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

๒.๔ ที่มาของคําวา “ประโยชนแกสวนรวม” 

  ถอยคําในมาตรา ๕๒ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ไมเคยเปลี่ยนแปลงตั้งแตมีการประกาศใชพระราชบัญญัติดังกลาวใน 
ราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันท่ี ๑๐ ตุลาคม ๒๕๔๒ โดยเกิดขึ้นในชั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา



๑๔ 

 
รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ....๒๒ ของวุฒิสภา จากการแกไข
ถอยคําตามมาตรา ๔๓ ของรางพระราชบัญญัติดังกลาว  ความวา วรรคแรก “การฟองคดีปกครองที่
เก่ียวกับการคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชนหรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟองคดีในเวลาใดก็
ได” วรรคสอง “การฟองคดีปกครองที่ย่ืนเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว ถาศาลปกครองเห็นวา
คดีท่ียื่นฟองนั้นจะเปนประโยชนสวนรวมของประชาชน ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได” แตในชั้น
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. .... นายจรัญ ภักดีธนากุล กรรมาธิการ เห็นวา “ประโยชนสวนรวมของประชาชน” ตามวรรคหนึ่ง
และวรรคสอง ที่ใชเหมือนกันนั้น มีความแตกตางกันตามที่เลขานุการฯไดอธิบายวา กรณีตามวรรคหนึ่ง 
หมายถึง การคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชนท่ีเปนประโยชนสาธารณะจริง ๆ เชน 
ที่สาธารณะ สวนกรณีตามวรรคสอง หมายถึง คดีท่ีเกิดขึ้นบอย เกิดขึ้นกับหลายคน ถาวินิจฉัยคดีน้ันแลว
จะแกปญหาของคนอื่นนอกจากคูกรณี ตามไปดวย นายจรัญ ภักดีธนากุล จึงขอเปลี่ยนแปลงถอยคําใน
วรรคหนึ่งเปนคําวา “ประโยชนสาธารณะ”ซึ่งที่ประชุมเห็นดวยวา “ประโยชนสวนรวมของประชาชน”
ในวรรคหนึ่งและวรรคสองนั้น มีความหมายตางกัน กลาวคือ วรรคหน่ึง หมายถึง คดีปกครอง 
ที่เก่ียวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ แตวรรคสอง หมายถึง ลักษณะของคดีที่เกิดขึ้นกับบุคคล
ใดบุคคลหนึ่งหรือหลายบุคคล หากเม่ือไดรับการพิจารณาแลวอาจเปนประโยชนตอสวนรวม จึงมีมติ
ใหแกไขถอยคําในมาตราดังกลาวและปรับเปลี่ยนเปนมาตรา ๕๐ ความวา “การฟองคดีปกครองท่ี
เก่ียวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะหรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟองคดีเมื่อใดก็ได การฟองคดี
ปกครองที่ยื่นเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว ถาศาลปกครองเห็นวาคดีที่ย่ืนฟองนั้น จะเปน
ประโยชนแกสวนรวม โดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอ ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได ซึ่งมี
ถอยคําเกือบเหมือนมาตรา ๕๒ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่ประกาศใช ขาดเพียง“หรือมีเหตุจําเปนอ่ืน”ซึ่งไดรับการเพิ่มเติมในภายหลัง  ดังนั้น 
ความหมายของ “ประโยชนแกสวนรวม”ที่ฝายนิติบัญญัติมุงหมายเมื่อออกพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ในครั้งแรกนั้น จึงนาจะหมายถึง ประโยชนจาก
การพิจารณาคดีของบางบุคคล ที่เมื่อไดรับการพิจารณาพิพากษาแลวอาจจะเปนประโยชนตอสวนรวม
ได  อยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ในขณะนั้น ยังไมมีบทนยิามของคําวา “ประโยชนสาธารณะ” และคําวา “ประโยชนแกสวนรวม” จึงมี
นักกฎหมาย และนักวิชาการหลายทานที่พยายามวิเคราะหและแสดงความคิดเห็นเพื่อชวยพัฒนาการ
ตีความถอยคําดังกลาว นอกจากนั้น ไดมีคําพิพากษาและคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่วางหลักในเรื่องนี้
ดวย เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๔๓/๒๕๕๐ ซึ่งวินิจฉัยวา ลักษณะของการฟองคดี
เก่ียวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะนั้น จะตองปรากฏวา การฟองคดีดังกลาวมีวัตถุประสงค 
เพื่อคุมครองผลประโยชนที่มีลักษณะเปนการตอบสนองความตองการของประชาชนสวนใหญในสังคม
และยังผลใหเกิดความสงบเรียบรอยของสังคมโดยรวม การคุมครองผลประโยชนท่ีวาน้ีไมไดมีลักษณะ
ที่ใหประโยชนเปนการเฉพาะเจาะจงตอบุคคลใด หรือตัวบุคคลที่ดําเนินการเอง หรือกลุมสมาชิกใดใน
สังคมเปนการเฉพาะเจาะจง สวนการตีความ “ประโยชนแกสวนรวม” นั้น คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 

                                                        

 
๒๒

บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. ... รางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับที่...) พ.ศ. ... และรางพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
(ฉบับที่...) พ.ศ. ... ของวุฒิสภา ครั้งที่ ๖ วันจันทรที่ ๒๘ มิถุนายน ๒๕๔๒ ณ หองประชุมคณะกรรมาธิการ  หมายเลข ๑๑๔  
ชั้น ๑ อาคารรัฐสภา ๒ 



๑๕ 

 
ที่ ๖๙๗/๒๕๕๖ โดยมติที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ ๒๔/๒๕๕๖ เรื่อง ปญหา
ระยะเวลาฟองคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองซึ่งเปนขอพิพาทที่เกิดข้ึนกอนศาลปกครอง 
เปดทําการ ไดวางหลักไววา การพิจารณาเกี่ยวกับการยื่นฟองคดีที่เปนประโยชนแกสวนรวมที่ 
ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาได จะตองพิจารณาหรือตีความขอกฎหมายโดยเครงครัด เพื่อใหเกิด
ดุลยภาพระหวางประโยชนสวนรวมกับประโยชนของฝายเอกชน  ดังนั้นการพิจารณาวาการยื่นฟอง
กรณีใดจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือไม ตองพิจารณาจากผลของคําพิพากษาหรือคําสั่งที่จะเกิดขึ้น
โดยตรงเทานั้นวาเปนกรณีการฟองคดีที่จะทําใหประชาชนสวนรวมไดประโยชนโดยตรงจากผลของ
การฟองคดีหรือไม 
  

 



๑๖ 

 

บทที่ ๓ 
การศึกษาคําวา “ประโยชนแกสวนรวม” จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 
  ตามหลักกฎหมายเก่ียวกับระยะเวลาการฟองคดีในเรื่องประโยชนแกสวนรวมตาม
มาตรา ๕๒ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒ นั้น ศาลปกครองไววางหลักเกณฑในการที่ศาลปกครองจะใชดุลพินิจรับคําฟองที่ย่ืนเมื่อพน
กําหนดระยะเวลาการฟองคดีท่ีกฎหมายกําหนดไวพิจารณาไดตอเม่ือคดีท่ียื่นฟองนั้นจะเปนประโยชน
แกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนเทานั้น และการที่จะวินิจฉัยวาการรับคดีที่ยื่นฟองเมื่อพนกําหนด
ระยะเวลาการฟองคดีที่กฎหมายกําหนดไวพิจารณาจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือไม จะตอง
พิจารณาจากผลท่ีเกิดขึ้นจากคาํพิพากษาคดีนั้นวาจะกอใหเกิดประโยชนแกสวนรวมโดยตรงและอยาง
แทจริงหรือไมเปนสําคัญ ซึ่งคําวินิจฉัยของศาลปกครองวา กรณีใดเปนประโยชนแกสวนรวมหรือไม  
มีกรณีตัวอยางดังตอไปนี้ 

๓.๑ แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด กรณีฟองคดีที่ถือวาจะเปนประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๕๒/๒๕๔๕ (ประชุมใหญ) การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ไดสั่ง

การใหนายประยูร ผูประกอบกิจการโรงงานสีขาวแกไขปญหาน้ีโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 

๓๗ แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ อันเปนมาตรการบังคับทางปกครองในเบื้องตน กรณีท่ี

การประกอบกิจการโรงงานนั้นกอใหเกิดความเดือดรอนแกผูฟองคดีภายในระยะเวลาที่กําหนดให คือ 

วันที่ ๓๑ มีนาคม ๒๕๔๒ แตนายประยูรไมดําเนินการ จึงเปนอํานาจหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ ๓  

ในอันที่จะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองท่ีรุนแรงข้ึนอีกระดับหน่ึง คือ สั่งใหผูประกอบกิจการ

โรงงานหยุดประกอบกิจการโรงงานท้ังหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราว และใหปรบัปรุงแกไขโรงงาน

นั้นเสียใหมหรือปฏิบัติใหถูกตองภายในระยะเวลาที่กําหนด หากผลปรากฏวายังไมดําเนินการอีก 

มาตรการสูงสุดคือการสั่งปดโรงงานตามมาตรา ๓๙ แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ การที่ 

ผูถูกฟองคดีที่ ๓ และผูถูกฟองคดีที่ ๔ มิไดดําเนินการดังกลาวใหแลวเสร็จภายในเวลาอันสมควร  

จึงถือไดวาปฏิบัติหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดลาชาเกินสมควร อีกทั้งเมื่อผูฟองคดีกลาวอางวาไดรับ

ความเดือดรอนรําคาญเนื่องจากฝุนละอองของโรงสีขาวมาตั้งแตป ๒๕๓๗ จนถึงปจจุบันก็ยังไมไดรับ

การเยียวยาแกไขและไดรองเรียนไปยังหนวยงานท่ีรับผิดชอบแลวตามลําดับจึงมาฟองตอศาลปกครอง

เมื่อวันที่ ๒๕ ตุลาคม ๒๕๔๔ เห็นวา เปนกรณีที่ฟองเมื่อพนระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา ๔๙ 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แลว แตเนื่องจาก

การไมปรับปรุงแกไขโรงงานเพื่อควบคุมฝุนละอองไมใหฟุงกระจายออกไปอาจมีผลกระทบตอสุขภาพ

และอนามัยของประชาชนจํานวนมาก หากศาลปกครองจะรับคดีนี้ไวพิจารณาจะเปนประโยชนแก

สวนรวมจึงใหรับคําฟองนี้ไวพิจารณาพิพากษาตอไป 

  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. ๑๖/๒๕๔๖ โดยที่ระเบียบคณะกรรมการออย

และน้ําตาลทราย วาดวยเบี้ยปรับสําหรับโรงงานน้ําตาลทรายที่ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามประกาศ 

ระเบียบ หรือพระราชบัญญัติออยและน้ําตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ ฉบับที่ ๑ พ.ศ. ๒๕๒๘ มีผลใชบังคับ
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กับโรงงานน้ําตาลทรายทุกรายเปนการท่ัวไป หากตอมาปรากฏวากฎนั้นไมชอบดวยกฎหมายดังที่ 

ผูฟองคดีกลาวอางและศาลพิพากษาใหเพิกถอนกฎดังกลาว ก็จะเปนประโยชนตอโรงงานน้ําตาลทราย

ทั้งหลายเปนสวนรวม คดีนี้จึงเขาขอยกเวนท่ีศาลจะรับไวพิจารณาไดแมจะยื่นฟองเมื่อพนกําหนดเวลา

การฟองคด ี

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๓๘/๒๕๔๗ เมื่อการสรางรั้วกําแพงของผูถูกฟองคดี
ยังคงมีอยูจนถึงวันฟอง และเปนการสรางรั้วกําแพงเพื่อปดก้ันถนนสืบศิริตรงบริเวณทางแยกไปสูทาง
หลวงหมายเลข ๓๐๔ ที่ประชาชนทั่วไปสามารถใชสัญจรไปมาไดโดยทั่วไปหาเปนการกระทบสิทธิแต
เฉพาะผูฟองคดีทั้งสามไม หากแตจะเปนการกระทบสิทธิตอบุคคลโดยทั่วไป เนื่องจากหากคดีนี้ผูฟองคดี
ทั้งสามเปนฝายชนะคดี และศาลมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีดําเนินการทุบรั้วกําแพงเพื่อใหทางหลวง  
(ถนนสืบศิริ) กลับคืนสูสภาพเดิม และเปดใหประชาชนทั่วไปใชไดทั่วไปตามปกติ ก็จะเปนประโยชน
แกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๗๐/๒๕๕๐ ระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ วาดวยการ
สงเคราะหครูใหญและครูโรงเรียนเอกชนในกรณีเจ็บปวยและคลอดบุตร พ.ศ. ๒๕๔๔ ใชบังคับแกครู
โรงเรียนเอกชนทุกคนมิไดใชบังคับเฉพาะผูฟองคดี ระเบียบดังกลาวจึงมีลักษณะเปนกฎ ตามมาตรา 
๓ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผูฟองคดีไดใชสิทธิ
ขอรับการสงเคราะหคารักษาพยาบาล แตผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดวินิจฉัยและมีคําสั่งวาผูฟองคดีเปน
ผูจัดการโรงเรียน ผูรับใบอนุญาต และไดรับอนุญาตใหบรรจุเปนครูโรงเรียนเอกชน แตผูฟองคดีไมได
ทําหนาท่ีสอน จึงมิไดเปนครตูามสภาพความเปนจริงและไมมีสิทธิไดรบัเงินสวัสดิการคารักษาพยาบาล 
ตามระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ วาดวยการสงเคราะหครูใหญและครูโรงเรียนเอกชนในกรณี
เจ็บปวยและคลอดบุตร พ.ศ. ๒๕๔๔ ที่เปนมูลเหตแุหงการฟองคดีน้ีใชบังคับกับครูโรงเรียนเอกชนทุก
คนมิใชเฉพาะผูฟองคดีเทา น้ัน  ดัง น้ัน การฟองคดีในขอหานี้จึงเปนประโยชนแกสวนรวมท่ี 
ศาลปกครองมีอํานาจรับคําฟองไวพิจารณาได 

 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๑/๒๕๕๐ มติปรับเงินเลี้ยงชีพรายเดือนที่สภาทหาร
ผานศึกไดตราออกมาเปนขอบังคับสภาทหารผานศึก วาดวยการสงเคราะหทหารผานศึก ครอบครัว
ทหารผานศึก และทหารนอกประจําการ (ฉบับที่ ๕๗) พ.ศ. ๒๕๔๙ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เลมท่ี ๑๒๓ ตอนพิเศษ ๘ ง ลงวันที่ ๒๐ มกราคม ๒๕๔๙ มีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ ๑ กุมภาพันธ 
๒๕๔๙ กับทหารผานศึกเปนการท่ัวไป จึงมีลักษณะเปนกฎตามมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบกับผูถูกฟองคดีเปนองคการของรัฐ
ตามมาตรา ๖ แหงพระราชบัญญัติองคการสงเคราะหทหารผานศึก พ.ศ. ๒๕๑๐ โดยมีสภาทหารผาน
ศึกมีอํานาจหนาที่วางนโยบายและควบคุมกิจการของผูถูกฟองคดีตามกฎหมายดังกลาว แตขอบังคับ
ดังกลาวมีผลกระทบตอทหารผานศึกทุกคนไมเฉพาะแตตัวผูฟองคดี อีกทั้งการใชดุลพินิจปรับลดเงิน
เลี้ยงชีพรายเดือนลงนั้นชอบหรือไมควรที่จะตองไดรับการตรวจสอบดวยเชนกัน การฟองคดีน้ีจึงเปน
การยื่นฟองคดีที่จะเปนประโยชนแกสวนรวม 

  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๓๖/๒๕๕๑ แมเหตุแหงการฟองคดีเรื่องนี้จะ
เกิดขึ้นโดยผูฟองคดีทั้งเกาไดรับผลกระทบจากการออกกฎกระทรวงท่ีมีผลนับจากวันประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาอันจะถือไดวาผูฟองคดีทั้งเกาไดทราบถึงผลกระทบจากการออกกฎกระทรวง
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ดังกลาวตั้งแตวันที่ ๑๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๘ การที่ผูฟองคดีทั้งเกานําคดีมาฟองตอศาลปกครองเมื่อ
วันที่ ๒๗ มีนาคม ๒๕๔๙ จึงเปนการย่ืนฟองลวงพนระยะเวลาเกาสิบวันนับแตวันที่ไดรูหรือควรรูถึง
เหตุแหงการฟองคดีตามที่กําหนดไวในมาตรา ๔๙ แหงพระราชบัญญัติดังกลาวแลวก็ตามแตพิจารณา
แลวเห็นวาโดยที่กฎกระทรวงดังกลาวอาจสงผลกระทบตอผูประกอบการคาสุรารายอ่ืน ๆ ที่เปด
การคาสุราในบริเวณสถานีบริการน้ํามัน หรือในบรเิวณสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิงที่ไมไดนําคดีมายื่น
ฟองตอศาล หากศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดจะสงผลตอผูคาสุราในบริเวณดังกลาวซึ่งมีอีก
จํานวนมาก จึงเห็นไดวาการรับคําฟองน้ีไวพิจารณาจะเปนประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ๙๖/๒๕๕๕ ผูฟองคดีทั้งสี่สิบสองฟองขอใหศาลมีคํา
พิพากษาหรือมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดทีี่ ๑ ท่ีออกใบอนญุาตกอสรางอาคารโรงเรือนเลี้ยง
สัตวเพื่อใชเปนสถานที่เพาะเลี้ยงสุกร และใหผูถูกฟองคดีทั้งสองดําเนินการทําประชาคมหรือประชา
พิจารณการประกอบกิจการเพาะเลี้ยงสุกรกอนดําเนินการตอไปการฟองคดีของผูฟองคดีท้ังสี่สิบสอง
เปนการคุมครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมเพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยางปกติและตอเนื่องใน
สิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัยของประชาชนในตําบลนาเริก อันเปนชุมชน
ทองถ่ินของผูถูกฟองคดีที่ ๑ กรณีถือไดวาเปนการฟองคดีเพื่อประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  ๑๑๒/๒๕๕๖ ผูฟองคดีทั้งสองฟองขอใหศาลมีคํา
พิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนโฉนดท่ีดินซึ่งออกทับท่ีสาธารณประโยชนบรเิวณชายหาด ศาลเห็นวาพื้นที่
ชายหาดเปนพ้ืนที่สาธารณะท่ีประชาชนมีสิทธิใชรวมกัน หากกรณีเปนตามที่ผูฟองคดีท้ังสองกลาวอาง
วาผูถูกฟองคดีดําเนินการออกโฉนดที่ดินทับที่สาธารณประโยชนบริเวณหาดไตรตรังโดยไมชอบดวย
กฎหมาย ยอมทําใหประชาชนทั่วไปเสียสิทธิและการใชประโยชนในพื้นที่ดังกลาวอันเปนประโยชนตอ
สาธารณะ การฟองคดนีี้ของผูฟองคดทีั้งสองจึงเปนประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ๔๖๕/๒๕๕๗ ผูฟองคดีทั้งสามฟองขอใหศาลมีคํา
พิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทั้งสี่รวมกันพิจารณาสอบสวนเรื่องรองเรียนกรณีผูจัดสรรท่ีดิน
โครงการหมูบานสิวารัตน ๘ จัดทําสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะไมถูกตอง และขอใหผูถูกฟองคดี
ทั้งสี่จัดใหมีการดําเนินการตรวจสอบการจัดทําสาธารณูปโภคของผูจัดสรรที่ดินใหมอีกครั้งหนึ่ง  
การกําหนดคําบังคับตามคําขอนี้ หากศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทั้งสี่ไปดําเนินการ
สอบสวนเรื่องรองเรียนดังกลาวภายในระยะเวลาที่กําหนด อันจะมีผลทําใหบริษัท คาสเซอรพีคโฮลดิ้งส 
จํากัด (มหาชน) บํารุงรักษาสาธารณูปโภคของหมูบานสิวารัตน ๘ ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการ
จัดสรรที่ดิน ซึ่งเปนการสงเสริมหรือสนับสนุนประโยชนแกผูฟองคดีท้ังสามและผูอยูอาศัยในโครงการ
หมูบานสิวารัตน ๘ เปนสวนรวมกรณีจึงเปนการฟองคดีท่ีเก่ียวของกับประโยชนแกสวนรวม 

  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  ฟ. ๘/๒๕๕๘ ผูฟองคดี ท้ังสิบเอ็ดฟองว า  
การตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย 
พ.ศ. ๒๕๔๕ ขัดตอพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ซึ่งใชบังคับในขณะนั้น กระบวนการในการตราพระราชกฤษฎีกาดังกลาว
ไมไดมีการปฏิบัติตามข้ันตอนวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว คณะกรรมการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชนไมไดปฏิบัติใหถูกตองตามขั้นตอนของกฎหมายและระเบียบของ
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจ วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. ๒๕๔๓ 
กรรมการผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัทเปนผูมีประโยชนไดเสียเกี่ยวของกับ



๑๙ 

 
กิจการที่รัฐวิสาหกิจจะเปลี่ยนทุนเปนหุน ในการโอนกิจการ สิทธิ หนี้ ความรับผิดและสินทรัพยของ
องคการโทรศัพทแหงประเทศไทยไมมีการแบงแยกสินทรัพยท่ีมีอยูเดิม และทรัพยสินอ่ืนที่เก่ียวของ
กับความมั่นคงและความปลอดภัยของประเทศ  ดังนั้น หากศาลรับคดีนี้ไวพิจารณาพิพากษาก็จะเปน
ประโยชนตอประชาชนโดยทั่วไปซึ่งเปนผูใชบริการบริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน) ประกอบกับกิจการ
โทรศพัทเปนสาธารณปูโภคข้ันพื้นฐานที่ประชาชนมีความจําเปนตองใชบริการในการติดตอสื่อสารใน
ชีวิตประจําวัน อีกทั้งทรัพยสินตางๆ มีท้ังที่ดินที่เปนสาธารณประโยชน และทรัพยสินท่ีใชในการ
บริการโทรคมนาคมสาธารณะโดยเฉพาะสถานีโทรคมนาคม โครงขายโทรคมนาคม อันเปนทรัพยสิน
ของประเทศชาติเพื่อประโยชนสาธารณะการดําเนินการของผูถูกฟองคดีทั้งหาจึงมีผลกระทบโดยตรง
ตอประชาชนโดยทั่วไป  ดังนั้น จึงถือไดวาหากมีการพิจารณาคดีนี้จะเปนประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คส. ๖๑/๒๕๕๘ ผูฟองคดีทั้งหารอยหาสิบแปดเปน 
ผูมีภูมิลําเนาในตําบลหนองนกแกว และตําบลหนองประดู อําเภอเลาขวัญ จังหวัดกาญจนบุรี รวมทั้ง
ไดประกอบอาชีพและมีพื้นที่ทําเกษตรกรรมอยูในพื้นที่ดังกลาวและพื้นท่ีใกลเคียง ประชาชนในพื้นที่
สวนใหญประกอบอาชีพเกษตรกรรม และอาศัยอยูรวมกันเปนชุมชนทองถ่ินหรือชุมชนทองถิ่นดั้งเดิม
มาเปนระยะเวลานาน เมื่อผูฟองคดีทั้งหารอยหาสิบแปดไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการ
ประกอบกิจการโรงงานหลอมหลอโลหะจําพวกทองแดง ทองเหลือง ของบริษัท ที ซี ซี หนองนกแกว จํากัด 
ในพื้นท่ีตําบลหนองนกแกว อําเภอเลาขวัญ จังหวัดกาญจนบุรี เมื่อคดีน้ีผูฟองคดีทั้งหารอยหาสิบแปด
ฟองขอใหศาลเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรมในพื้นที่ที่อยูอาศัยของตน  
เพื่อเปนการคุมครองรกัษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และปองกันมิใหเกิดปญหามลพิษจาก
การประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรมดังกลาวในพื้นที่ของตน จึงเปนการฟองคดีเกี่ยวกับการ
คุมครองประโยชนสาธารณะ อันจะเปนประโยชนตอสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๑๙/๒๕๖๑ คดีนี้ผูฟองคดีฟองวาผูถูกฟองคดีละเลยตอ
หนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ไมดําเนินการตามกฎหมายตอผูกระทําผิดที่ปลูกสรางสิ่ง
ปลูกสรางรุกล้ําลําเหมืองสาธารณะ ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีออกคําสั่งให
ผูกระทําความผิดรื้อถอนสิ่งปลูกสรางที่รุกล้ําลําเหมืองสาธารณะ และทําใหลําเหมืองสาธารณะมี
สภาพดังเดิม ซึ่งผลของการปฏิบัติหนาท่ีของผูถูกฟองคดีตามคําฟอง เพื่อที่ประชาชนสวนรวมจะใช
ประโยชนจากลําเหมืองสาธารณะดังกลาวตามสภาพที่มีอยูแตเดิมได  ดังนั้น คดีนี้จึงเปนการฟอง 
เพื่อประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๑๙/๒๕๖๒ โดยที่ระเบียบเทศบาลตําบลนาบอน  
วาดวยกรรมการชุมชน พ.ศ. ๒๕๔๕ มีเจตนารมณเพื่อใหประชาชนในเขตเทศบาลไดมีสวนรวมในการ
แสดงความคิดเห็นในการบริหารและพัฒนาชุมชนของตนเอง โดยคณะกรรรมชุมชนมีหนาที่สําคัญใน
การเสริมสรางความสามัคคีของผูอยูอาศัยในชุมชน เปนตัวแทนในการประสานงานกับหนวยราชการ
เพื่อเสนอแนะแนวทางแกปญหาความเดอืดรอนของประชาชนในชุมชน ตลอดจนรับเรื่องราวรองทุกข
ของคนในชุมชนเพื่อดําเนินการแกไขปญหา ดังนั้น คําพิพากษาคดีน้ียอมมีผลโดยตรงตอสิทธิของ
ประชาชนในชุมชนทั้งผูท่ีประสงคจะสมัครรับเลือกตั้งเปนคณะกรรมการชุมชนและผูมีสิทธิเลือกตั้ง
คณะกรรมการชุมชนดังกลาว กรณีจึงถือไดวาการฟองคดีน้ีเปนไปเพื่อประโยชนแกสวนรวม  

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๖๑/๒๕๖๖ คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา ผูถูกฟองคดีทั้งสองได
อนุญาตใหบริษัท เอสเตอร คอเรน อินเตอรเนชั่นแนล จํากัด ซึ่งเปนผูประกอบการรับซื้อข้ียางพารา 



๒๐ 

 
กอสรางลานตากขี้ยางพารา โกดัง และบอบําบัดน้ํากรด เพื่อใชเปนโรงเก็บพืชผลทางการเกษตร  
(ยางกนถวย) ตามใบอนุญาต (แบบ อ.๑) เลขที่ ๑๑/๒๕๖๔ ลงวันที่ ๘ พฤศจิกายน ๒๕๖๔ และอนุญาต
ใหนายสุนทร ซึ่งเปนกรรมการผูมีอํานาจกระทําการแทนบริษัท เอสเตอร คอเรน อินเตอรเนชั่นแนล 
จํากัด กอสรางอาคาร ค.ส.ล. และลานอเนกประสงค เพื่อใชเปนสํานักงานประกอบกิจการดังกลาว 
ตามใบอนุญาต (แบบ อ.๑) เลขที่ ๗/๒๕๖๓ ลงวันที่ ๒ เมษายน ๒๕๖๓ ในพื้นที่หมูที่ ๖ ตําบลทุงโพธิ์ 
อําเภอนาดี จังหวัดปราจีนบุรี โดยไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากอยูใกลบานเรือนของราษฎรและของ
ผูฟองคดีไมเกิน ๑๐ เมตร โดยไมมีการรบัฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสียและประชาชนและชุมชน
ที่เกี่ยวของกอน ซ่ึงสงผลกระทบตอสภาพความเปนอยูของผูฟองคดีและราษฎรที่อาศัยในบริเวณ
ใกลเคียง โดยเม่ือฝนตกน้ําฝนไดชะลางน้ํากรดที่ผสมมากับขี้ยางพาราไหลเขาบานของผูฟองคดีและ
ราษฎรใกลเคียง ทําใหพืชผักสวนครัวเห่ียวเฉา ตาย ซึ่งน้ํากรดที่ใชในอุตสาหกรรมยางพาราเปนสาร
อันตรายตอรางกายและทําลายสิ่งแวดลอม ทั้งยังสงกลิ่นเหม็นเปนอันตรายตอสุขภาพ ผูฟองคดีจึงนํา
คดีมาฟองตอศาลปกครองขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตของผูถูกฟองคดีที่ ๑ 
ที่อนุญาตใหบริษัท เอสเตอร คอเรน อินเตอรเนชั่นแนล จํากัด กอสรางและประกอบกิจการ เห็นวา
การฟองคดีของผูฟองคดีเปนการคุมครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมเพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยาง
ปกติและตอเนื่องในสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัยของประชาชนในหมูที่ ๖ 
ตําบลทุงโพธ์ิ อําเภอนาดี จังหวัดปราจีนบุรี อันเปนชุมชนทองถิ่นของผูถูกฟองคดีที่ ๑ กรณีถือไดวา
เปนการฟองคดีเพ่ือประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๗๘/๒๕๖๖ คดีนี้ผูฟองคดีทั้งสิบเกาฟองวา ผูถูกฟองคดี
เพิกเฉยไมดําเนินการรื้อถอนอาคารปอมยามโครงเหล็กและแผงเหล็กลอเลื่อนออกจากถนนบริเวณ
ทางเขาหมูบาน ๘๙ บางบอนวิลล ๓ ซึ่งเปนถนนและเปนที่สาธารณะตามพระราชบัญญัติรักษาความ
สะอาดและความเปนระเบียบเรยีบรอยของบานเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ จึงนําคดีมาฟองตอศาลขอใหศาลมี
คําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีดําเนินการรื้อถอนปอมยามโครงเหล็กและแผงเหล็กลอเลื่อนออก
จากถนนดังกลาวการที่ผูฟองคดีทั้งสิบเกาฟองขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดี
ดําเนินการรื้อถอนปอมยามโครงเหล็กและแผงเหล็กลอเลื่อนออกจากถนนดังกลาว หากศาลพิพากษา
ใหผูฟองคดีทั้งสิบเกาชนะคดีก็จะทําใหผูฟองคดีทั้งสิบเกาและประชาชนท่ัวไปใชประโยชนในถนน
พิพาทไดสะดวกยิ่งข้ึน การฟองคดีของผูฟองคดีทั้งสิบเกาจึงเปนประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๕๔๘/๒๕๖๖ บริการโทรคมนาคมเปนบริการสาธารณะ
ขั้นพื้นฐานที่มีผลตอการดํารงชีวิตของประชาชน และดวยขอจํากัดเก่ียวกับปริมาณคลื่นความถี่ที่มี
จํานวนจํากัด อีกทั้งการลงทุนในการประกอบกิจการตองใชเงินทุนจํานวนมาก ตลาดหรืออุตสาหกรรม
โทรคมนาคมจึงมีผูประกอบการจํานวนนอยราย จึงทําใหมีลักษณะเปนการก่ึงผูกขาดโดยธรรมชาติ 
การที่ผูประกอบการในกิจการโทรคมนาคมจะควบรวมธุรกิจกันหรือไม จึงกระทบตอการแขงขันโดย
เสรีอยางเปนธรรม มีผลทําใหผูใชบริการไดรับผลกระทบในวงกวาง จึงถือไดวาการฟองคดีนี้เปนไป
เพื่อประโยชนอันเกิดแกการจัดทําบริการสาธารณะโดยตรง กรณจีึงเปนประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๓๐/๒๕๖๗ ผูฟองคดีฟองวา ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีหนาท่ี
ดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ผูถูกฟองคดีที่ ๒ มีหนาท่ี 
ในการตรวจตรามิใหผูใดทําใหเสียหายตอที่สาธารณประโยชน ปลอยปละละเลยเอ้ือประโยชนให
เอกชนโดยอาศัยการจัดระเบียบรมเตียงปดกั้นทางข้ึนลงชายหาด ซึ่งปจจุบันเอกชนไดสรางหองน้ํา



๒๑ 

 
สาธารณะบริเวณริมชายหาดอันอาจสงผลกระทบตอสิ่งแวดลอมและไดกั้นรั้วติดทะเลทําใหบดบัง
ทัศนียภาพอันสวยงาม ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทั้งสองรื้อถอนรั้วตลอดแนว
บริเวณหนาอาคารเดอะโคฟ คอนโด ออกจากพื้นที่สาธารณะ หามปดก้ัน หวงกัน และแสดงอาณาเขต
พื้นท่ีสาธารณะ เพื่อใหประชาชนและนักทองเที่ยวทุกคนมีสิทธิไดใชพื้นท่ีดังกลาวโดยเทาเทียมกัน 
และใหรักษาความสะอาด อนุรักษสิ่งแวดลอม รวมถึงน้ําจืดที่ผุดจากใตดิน ใหมีระบบจัดการนํ้า
เสียกอนทิ้งลงทะเลตามที่กฎหมายกําหนด โดยใหดําเนินการภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนดอยางไรก็ดี
การฟองคดีของผูฟองคดีเปนการฟองเพื่อใหมีการรื้อถอนรั้วออกจากพื้นท่ีสาธารณะ และใหรักษา
ความสะอาด อนุรักษสิ่งแวดลอม และใหมีระบบจัดการน้ําเสียกอนทิ้งลงทะเลตามท่ีกฎหมายกําหนด 
กรณีถือไดวาเปนการฟองคดีเพื่อประโยชนแกสวนรวม 

๓.๒ แนวคาํวินจิฉัยของศาลปกครองสูงสุด กรณีฟองคดีที่ไมถือวาจะเปนประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๐/๒๕๕๐ ศาลปกครองจะใชดุลพินิจรับคําฟองที่ยื่นฟอง
เมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีที่กฎหมายกําหนดแลวไวพิจารณาได ตอเมื่อศาลเห็นวาคดีน้ันจะเปน
ประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอื่นเทานั้น และการท่ีจะวินิจฉัยวาการรับคดีที่ยื่นฟองเมื่อพน
กําหนดระยะเวลาการฟองคดีที่กฎหมายกําหนดแลวไวพิจารณาจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือไม ตอง
พิจารณาจากผลที่จะเกิดข้ึนจากคําพิพากษาคดีนั้นวาจะกอใหเกิดประโยชนแกสวนรวมโดยตรงและอยาง
แทจริงหรือไมเปนสําคัญ เมื่อคําพิพากษาคดีนี้หากจะกอใหเกิดประโยชนก็คงเปนประโยชนแกผูฟองคดีที่
จะไดรับชําระหนี้อันไดแกเงินเดือนรวมท้ังเงินเพิ่ม และหรือเงินอื่นใดที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดรับจากทาง
ราชการไปในระหวางเวลาที่ไดรับอนุมัติใหไปศึกษาตอภายในประเทศ และเบี้ยปรับครบถวนตามจํานวนที่
จะพึงไดรับชําระเทานั้น การรับคําฟองคดีน้ีไวพิจารณาจึงไมเปนประโยชนแกสวนรวมแตอยางใด แมจะ
เปนความจริงตามที่ผูฟองคดีกลาวอางมาในคํารองอุทธรณคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนที่ไมรับคําฟองคดี
นี้ไวพิจารณาวา หากศาลพิพากษาใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชําระหนี้ตามจํานวนที่ผูฟองคดีจะพึงไดรับชําระ
ใหแกผูฟองคดี ผูฟองคดีตองนําเงินที่ไดรับจากการนี้สงเขาเปนรายไดของแผนดิน เพื่อรัฐบาลจะไดจัดสรร
เปนงบประมาณรายจายของแผนดินตอไป แตเหตุเพียงเทานี้ก็ยังหาเพียงพอที่จะทําใหถือวาผลท่ีจะ
เกิดขึ้นจากคําพิพากษาคดีน้ีจะกอใหเกิดประโยชนแกสวนรวมโดยตรงและอยางแทจริงไม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๒/๒๕๕๐ คดีท่ีย่ืนฟองตอศาลปกครองที่จะเปน
ประโยชนแกสวนรวมหรือไม ตองคํานึงถึงความเสมอภาคของคูกรณีเปนสําคัญ เพราะเปนกรณี
เก่ียวกับสิทธิในการฟองคดี มิใชการดําเนินการเพื่อใหบริการสาธารณะบรรลุผล รัฐหรือหนวยงานของรัฐ
จึงไมมีเอกสิทธิ์หรือสิทธิพิเศษเหนือคูกรณีฝายเอกชน ทั้งการพิจารณาวาการย่ืนฟองกรณีใดจะเปน
ประโยชนแกสวนรวมหรือไม ตองพิจารณาจากผลที่เกิดขึ้นตามคําพิพากษาหรือคําสั่งดวย เมื่อผูฟองคดี 
มีคําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใชเงินใหแกผูฟองคดี จึงเปนการยื่น
ฟองเพื่อประโยชนของผูฟองคดีโดยตรง มิใชคดีท่ียื่นฟองจะเปนประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ๕๘๔/๒๕๖๔ เมื่อพิจารณาตามคําฟองและคําขอของ 
ผูฟองคดีทั้งหาแลวเห็นวา เปนกรณีการฟองคดีที่เ ก่ียวกับการจัดตั้งนิติบุคคลหมูบานจัดสรร  
ซึ่งมีอํานาจหนาท่ีในการบํารุงรักษาสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะแกสมาชิกนิติบุคคลหมูบาน
จัดสรร อันเปนไปเพื่อประโยชนแกผูฟองคดีทั้งหาและผูซื้อที่ดินจัดสรรโครงการหมูบานจัดสรร 
บานศุภลักษณ พาณิชย - โฮม (คลอง ๗) โดยเฉพาะกลุมเทานั้น มิใชกรณีที่จะทําใหบุคคลทั่วไปหรือ



๒๒ 

 
ประชาชนสวนรวมไดประโยชนโดยตรงจากผลของการฟองคดีนี้อันเปนการคุมครองประโยชน
สาธารณะและมิใชเปนการฟองคดีปกครองท่ีจะเปนประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ๙/๒๕๖๕ ในการฟองคดีน้ี ผูฟองคดีท้ังสองรอยส่ีมีความ
ประสงคที่จะใหศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนการขึ้นทะเบียนที่ราชพัสดุแปลงหมายเลขท่ี นภ. ๕๗๖ 
ตําบลหนองบัว อําเภอเมืองหนองบัวลําภู จังหวัดหนองบัวลําภู ท่ีผูฟองคดีท้ังสองรอยสี่อางวาได
ครอบครองและทําประโยชนมากอนที่จะมีการขึ้นทะเบียนท่ีราชพัสดุ จึงมิอาจถือไดวาเปนการฟองคดี
เพื่อประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๐๓/๒๕๖๕ เม่ือพิจารณาถึงผลที่จะเกิดจากคําพิพากษา
ในคดีนี้แลว ยอมเห็นไดวา หากศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทั้งสามดําเนินการตามระเบียบ
คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม วาดวยการใหเกษตรกรและสถาบันเกษตรกรผูที่ไดรับที่ดิน
จากการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบัติเก่ียวกับการเขาทําประโยชนในที่ดิน พ.ศ. ๒๕๓๕ เมื่อ 
ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ พิจารณาสั่งใหนายรังสรรคซึ่งเปนผูไดรับหนังสืออนุญาตใหเขาทําประโยชนในเขต
ปฏิรูปที่ดินสิ้นสิทธิการเขาทําประโยชนในท่ีดินแปลงดังกลาวแลว ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ยอมจัดที่ดินแปลง
ดังกลาวใหแกเกษตรกรหรือสถาบันเกษตรกรรายหนึ่งรายใดเพื่อเขาทําประโยชนแทนนายรังสรรคเปน
สําคัญเทานั้น กรณีจึงมิไดเกิดประโยชนตอสาธารณะหรือประโยชนอันเกิดแกการจัดทําบริการ
สาธารณะหรือการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือประโยชนอ่ืนใดที่เกิดจากการดําเนินการหรือการ
กระทําท่ีมีลักษณะเปนการสงเสริมหรือสนับสนุนแกประชาชนเปนสวนรวม หรือประชาชนสวนรวมจะ
ไดรับประโยชนจากการดําเนินการหรือการกระทํานั้น  ดังนั้น การรับคําฟองนี้ไวพิจารณาจึงไมอาจถือ
ไดวาเปนประโยชนแกสวนรวมแตอยางใด 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๖๐๖/๒๕๖๕ คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา ผูฟองคดีเปนเจาของ
ผูครอบครองและทําประโยชนในท่ีดินแปลงพิพาทใชชื่อวาบานดินเชียงดาว โฮมสเตย จํานวน ๑๒ หลัง 
ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสามผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาล 
ขอใหเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ท่ีใหผูฟองคดีรื้อถอนสิ่งปลูกสรางจํานวน ๑๒ หลัง และ 
คําวินิจฉัยอุทธรณของผูถูกฟองคดีที่ ๓ ที่ใหยกอุทธรณของผูฟองคดีการฟองคดีนี้เปนการฟองคดี 
เพื่อประโยชนของผูฟองคดีโดยตรง ไมใชการฟองคดีที่เปนประโยชนแกสวนรวม 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๐/๒๕๖๖ ผูฟองคดีทั้งเกาขอใหศาลมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดี
ทั้งสองปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติในการมีมติสั่งใหผูฟองคดีท้ังเกาเขาทํา
ประโยชนในที่ดินของผูถูกฟองคดีที่ ๒ ตามพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. ๒๕๑๑ 
เห็นวาการที่ศาลจะพิจารณาวาการรับคําฟองที่ย่ืนเมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวพิจารณาจะ
เปนประโยชนแกสวนรวมหรือไมนั้น ศาลตองพิจารณาจากผลท่ีจะเกิดขึ้นจากคําพิพากษาคดีนั้นวาจะ
กอใหเกิดประโยชนแกสวนรวมโดยตรงอยางแทจริงหรือไมเปนสําคัญ ซึ่งคดีน้ีหากศาลปกครองรับคํา
ฟองของผูฟองคดีทั้งเกาไวพิจารณา และมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีท้ังสองดําเนินการจัดที่ดินใหแกผู
ฟองคดีทั้ ง เก าตามมติคณะกรรมการกลั่นกรองขอรอง เรียนและขอพิพาทในการประชุม  
ครั้งท่ี ๑/๒๕๕๖ เมื่อวันที่ ๒๒ ตุลาคม ๒๕๕๖ ก็เพียงกอใหเกิดประโยชนแกผูฟองคดีท้ังเกาเทานั้น 
มิไดเปนประโยชนแกสวนรวมแตอยางใด 



๒๓ 

 
  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๖ /๒๕๖๖ คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา ผูถูกฟองคดีไดออก
ระเบียบคณะกรรมการออยและน้ําตาลทราย ฉบับที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๔๕ วาดวยการกําหนดอัตราคาบํารุง
และวิธีการชําระคาบํารุงสถาบันชาวไรออย ลงวันที่ ๒๘ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ และมีการแกไขเพิ่มเติม
โดยระเบียบคณะกรรมการออยและน้ําตาลทรายฯ (ฉบับที่  ๒) พ.ศ. ๒๕๕๗ และระเบียบ
คณะกรรมการออยและน้ําตาลทรายฯ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๕๙ โดยขอ ๘ ขอ ๙ ขอ ๑๐ ขอ ๑๑  
และขอ ๑๒ ของระเบียบดังกลาว กําหนดใหโรงงานหักเงินคาบํารุงสถาบันชาวไรออยจากชาวไรออย 
ที่สงออยเขาหีบกับโรงงาน ซึ่งผูฟองคดีท้ังสี่เห็นวาเปนระเบียบที่ไมชอบดวยกฎหมาย ขอใหศาลมี 
คําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนขอ ๘ ขอ ๙ ขอ ๑๐ ขอ ๑๑ และขอ ๑๒ ของระเบียบดังกลาวที่ผูฟองคดี
อางวา การฟองคดีน้ีเปนประโยชนตอโรงงานน้ําตาลทราย สถาบันชาวไรออยและระบบอุตสาหกรรม
ออยและน้ําตาลทรายของประเทศ เปนการรักษาความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศและ
คุมครองรักษาผลประโยชนของชาวไรออยในดานการผลิตและจําหนาย กอใหเกิดความเปนธรรมแก
โรงงานน้ําตาลทรายและประชาชนผูบริโภค ซึ่งทําใหประชาชนสวนรวมไดรับประโยชน นั้น เห็นวา 
ประโยชนแกสวนรวม หมายความวา ประโยชนตอสาธารณะหรือประโยชนอันเกิดแกการจัดทําบริการ
สาธารณะ หรือการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือประโยชนอ่ืนใดที่เกิดจากการดําเนินการหรือการ
กระทําท่ีมีลักษณะเปนการสงเสริม หรือสนับสนุนแกประชาชนเปนสวนรวมหรือประชาชนสวนรวมจะ
ไดรับประโยชนจากการดําเนินการหรือการกระทํานั้น แตผลของการฟองคดีนี้หากจะเปนประโยชนก็
คงเปนประโยชนเฉพาะแกผูฟองคดีทั้งสี่และชาวไรออยท่ีจดทะเบียนตามพระราชบัญญัติออยและ
น้ําตาลทรายฯ เทานั้น หาไดทําใหประชาชนสวนรวมไดรับประโยชนแตอยางใด 

  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที  ๒๒๕/๒๕๖๖ ผูฟองคดีทั้งสองรอยหกสิบเอ็ดฟองวา  
ผูฟองคดีทั้งสองรอยหกสิบเอ็ดเปนราษฎรในพื้นที่ที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากเหตุอุทกภัย 
ขอใหศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทั้งสามรวมกันชดใชความเสียหายแกผูฟองคดีทั้งสอง
รอยหกสิบเอ็ดตามจํานวนเงินที่แตละรายไดระบุในรายละเอียดคําฟองพรอมดอกเบี้ยใหแกผูฟองคดี
ทั้งสองรอยหกสิบเอ็ด หากศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเปนไปตามคําขอของผูฟองคดีทั้งสองรอยหกสิบเอ็ด 
ก็เพียงกอใหเกิดประโยชนเฉพาะตอผูฟองคดีทั้งสองรอยหกสิบเอ็ดเทาน้ัน มิใชกรณีที่จะทําใหบุคคล
ทั่วไปหรือประชาชนสวนรวมไดประโยชนโดยตรงจากผลของการฟองคดี อันจะเปนประโยชนแกสวนรวม 
 
 



๒๔ 

 

บทที่ ๔  
ผลการศึกษาและการวิเคราะหขอมูล 

 
  รายงานฉบับนี้แสดงใหเห็นถึงแนวความคิดเก่ียวกับหลักนิติธรรม (the rule of law) 
ในสวนท่ีเก่ียวกับสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครอง ซึ่งเปนสิทธิที่ไดรับการรับรองและคุมครอง 
ตามหลักการของหลักนิติธรรม (the rule of law) มาตั้งแตยุคศตวรรษที่ ๑๙ สําหรับประเทศไทยนั้น 
สิทธินี้ไดรับการรับรองและคุมครองอยางเปนลายลักษณอักษรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ เปนตนมา อยางไรก็ตาม แมวาบุคคลจะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 
ก็มิไดหมายความวามีสิทธิฟองไดโดยไมจํากัด เพราะสิทธินี้ตองเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย  
คือ พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และระเบียบของท่ี
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ดวย รายงาน
ฉบับนี้มุงศึกษาและนําเสนอการจํากัดสิทธิในการฟองคดีเกี่ยวกับระยะเวลาในการฟองคดีหรืออายุ
ความในการฟองคดีปกครอง โดยศึกษาและนําเสนอแตเฉพาะขอยกเวนในกรณีท่ียื่นฟองคดีปกครอง
เมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว แตศาลปกครองเห็นวาคดีที่ยื่นฟองนั้นจะเปนประโยชนแก
สวนรวมโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอ ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได ตามมาตรา ๕๒ วรรคสอง 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยศึกษาจาก 
คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ซึ่งกอนมีการแกไขเพิ่มเติมบทนิยามความหมายของ “ประโยชนแก
สวนรวม” ศาลปกครองจะใชดุลพินิจพิจารณาวา คดีพิพาทท่ียื่นฟองคดีใดบางที่จะเปนประโยชนแก
สวนรวม เพื่อที่จะรับไวพิจารณาแมวาจะยื่นฟองเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลวก็ตามตอมา 
เมื่อมีการบัญญัตินิยามความหมายของคําวา “ประโยชนแกสวนรวม” โดยมีวัตถุประสงคท่ีจะทําให
สามารถกําหนดขอบเขตในเรื่องระยะเวลาการฟองคดีเก่ียวกับประโยชนแกสวนรวมท่ีจะใหมี
ความหมายที่ชัดเจนยิ่งข้ึน เพื่อใหศาลปกครองไดวินิจฉัยคดีตาง ๆ ที่เกี่ยวกับประโยชนแกสวนรวม
เพื่อคุมครองสิทธิของประชาชนไดมากยิ่งข้ึนอยางเปนรูปธรรม ทั้งในดานความหมายและการบังคับใช
เกี่ยวกับระยะเวลาดังกลาวซึ่งแมจะทําใหศาลปกครองมีแนวทางในการวินิจฉัยการฟองคดีท่ีเปน
ประโยชนแกสวนรวมไดชัดเจนข้ึน แตก็ยังมีปญหาการใชถอยคําท่ีอาจจะยังทับซอนกันอยูบางระหวาง
คําวา “การคุมครองประโยชนสาธารณะ” ตามมาตรา ๕๒ วรรคหนึ่ง กับคําวา “ประโยชนตอสาธารณะ” 
ซึ่งเปนนิยามหนึ่งของคําวา“ประโยชนแกสวนรวม” ตามมาตรา ๓ ประกอบกับมาตรา ๕๒ วรรคสอง 
ที่จะตองติดตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในโอกาสตอไป  

 ท้ังนี้ จากการศึกษาตามรายงานฉบับนี้พบวาที่ผานมาศาลปกครองไดวางหลักการ 
ในการรับคําฟองท่ีจะเปนประโยชนแกสวนรวมวาจะตองพิจารณาถึงผลที่จะเกิดข้ึนจากคําพิพากษา 
เปนสําคัญ โดยพิจารณาจากผลที่จะเกิดขึ้นจากคําพิพากษาคดี น้ันวาจะกอใหเกิดประโยชน 
แกสวนรวมโดยตรงและอยางแทจริงหรือไมหากเปนคดีท่ีศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเปนไปตามคํา
ขอของผูฟองคดีจะมีผลเพียงกอใหเกิดประโยชนเฉพาะตอผูฟองคดีแมวาผูฟองคดีจะมีจํานวนมาก
เพียงใดก็มิใชกรณีที่จะทําใหบุคคลทั่วไปหรือประชาชนสวนรวมไดประโยชนโดยตรงจากผลของการ
ฟองคดีที่จะเปนประโยชนแกสวนรวมได เชน กรณีตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ๒๒๕/๒๕๖๖ 
ซึ่งมีผูฟองคดีจํานวนสองรอยหกสิบเอ็ดฟองวา ผูฟองคดีทั้งสองรอยหกสิบเอ็ดเปนราษฎรในพื้นที่ที่
ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากเหตุอุทกภัย ขอใหศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทั้งสาม
รวมกันชดใชความเสียหายแกผูฟองคดีทั้งสองรอยหกสิบเอ็ดตามจํานวนเงินท่ีแตละรายไดระบุใน



๒๕ 

 
รายละเอียดคําฟองพรอมดอกเบี้ยใหแกผูฟองคดีทั้งสองรอยหกสิบเอ็ดศาลปกครองสูงสุดเห็นวา 
ในกรณีเชนนี้หากศาลมีคําพิพากษาใหเปนไปตามคําขอของผูฟองคดีท้ังสองรอยหกสิบเอ็ดคนก็เพียง
กอใหเกิดประโยชนเฉพาะตอผูฟองคดีทั้งสองรอยหกสิบเอ็ดคนเทานั้นมิใชกรณีที่จะทําใหบุคคลทั่วไป
หรือประชาชนสวนรวมไดประโยชนโดยตรงจากผลของการฟองคดีอันจะเปนประโยชนแกสวนรวม 
 
 
 
 
 
 
 



๒๖ 

 

บรรณานุกรม 
หนังสือ 

สํานักงานศาลปกครอง. หลักประกันสิทธิในการฟองคดีตอศาลปกครองGuarantee of the Right 
to Access to the Administrative Jurisdiction. กรุงเทพมหานคร : พี.เพรส, ๒๕๕๔. 

วรพจน  วิศรุตพิชญ. หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง. พิมพครั้งท่ี ๒ .(กรุงเทพมหานคร: 
สํานักพิมพวิญูชน,๒๕๔๐. 

อนุชิต ชูคํา “รายงานการศึกษาสวนบุคคล เรื่อง ปญหาการบัญญัติบทนิยาม คําวา “ประโยชนแก 
สวนรวม” ตามมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๔๒”  หลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง รุนท่ี ๑๒ : กรุงเทพมหานคร: สํานักงาน 
ศาลปกครอง, ๒๕๖๐ 
 
กฎหมาย 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 

 

ภาษาอังกฤษ 
Univ.-Prof. Dr. Dr. h.c. Karl-Peter Sommermann Professor of Public Law, Political Theory and 
Comparative Law, German University of Administrative Sciences Speyer, Germany แปลและ 
สรุปเรียบเรียง โดยนายเชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ พนักงานคดีปกครองปฏิบัติการ ศูนยสนับสนุน 
วิชาการคดปีกครอง สํานักวิจัยและวิชาการ 

Cf. Karl-Peter Sommermann, The Rule of Law and Public Administration in a Global Setting, in: 
The International Institute of Administrative Sciences (Ed.),Governance and Public Administration 
in the 24'" Century: New Trends and New Techniques, Brussel 2002, pp. 67 et seq. 

 

สิ่งพิมพราชการ 

บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... รางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับที่...) พ.ศ. ... 
และรางพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่...) พ.ศ.... ของวุฒิสภา ครั้งท่ี ๖ 
วันจันทร ที่  ๒๘ มิถุนายน ๒๕๔๒ ณ หองประชุมคณะกรรมาธิการหมายเลข ๑๑๔ ชั้น ๑ 
อาคารรัฐสภา ๒ 

 


