
สิิทธิของเจ้้าหน้้ าที่่�รัฐัผู้้�ถูู กฟ้้ องคดีปกครองตามพระราชบัญัญัติัิจัดัตั้้ �งศาล
ปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542
Rights of The Government Official Who Has Been Sued Under the Act on 
Establishment of Administrative Courts and Administrative Court Procedure, 
B.E. 2542 (1999)

อมรรััตน์์ อริิยะชััยประดิิษฐ์์ นิ่่�มหนูู1

Amonrat Ariyachaipradit Nimnoo1

Received: 1 February 2023	 Revised: 25 May 2023	 Accepted: 16 June 2023

บทคัดัย่่อ
	 การวิิจััยเรื่่�องนี้้�มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อ 1.ทราบแนวคิิดและทฤษฎีีในทางกฎหมายเกี่่�ยวกัับสิิทธิิของ
เจ้้าหน้้าที่่�รัฐัผู้้�ถููกฟ้อ้งคดีปีกครอง 2.เปรียีบเทียีบสิทิธิขิองเจ้้าหน้้าที่่�รัฐัผู้้�ถููกฟ้อ้งคดีปีกครองตามกฎหมาย
ของประเทศไทยกับักฎหมายของต่า่งประเทศรวมถึงึกติกิาระหว่า่งประเทศ 3. เสนอแนะแนวทางพัฒันา
กฎหมายเพื่่�อให้้เกิิดการคุ้้�มครองสิิทธิิของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐผู้้�ถููกฟ้้องคดีีปกครองได้้อย่่างเป็็นธรรมและมีี
มาตรฐาน ซึ่่�งการวิิจััยครั้้�งนี้้�เป็็นการวิิจััยเชิิงคุุณภาพโดยใช้้ระเบีียบการวิิจััยเชิิงพรรณาโดยการทบทวน
เอกสารทางวิิชาการที่่�เกี่่�ยวข้้องมาสัังเคราะห์์และประมวลผลด้้วยการพรรณนาวิิเคราะห์์ 

	 ผลการศึึกษาพบว่่า การดำำ�เนิินคดีีของศาลปกครองมีีลัักษณะพิิเศษแตกต่่างไปจากการดำำ�เนิิน
คดีขีองศาลยุุติิธรรม โดยศาลปกครองใช้้ระบบไต่่สวนในการพิิจารณาคดีปกครองซึ่่�งเป็็นข้้อพิิพาทระหว่่าง
หน่ว่ยงานทางปกครองหรือืเจ้้าหน้้าที่่�ของรัฐักับัเอกชนหรือืข้้อพิพิาทระหว่า่งหน่ว่ยงานทางการปกครอง
หรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐด้้วยกัันเอง ซึ่่�งคดีีปกครองส่่วนใหญ่่จะเป็็นข้้อพิิพาทระหว่่างเอกชนกัับหน่่วยงาน
ทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ ซึ่่�งมีีพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ที่่�กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์และเงื่่�อนไขการฟ้้องคดีีและการดำำ�เนิินคดีีปกครอง แม้้เจ้้าหน้้าที่่�รััฐเป็็น
ฝ่่ายถููกฟ้้องในคดีปกครองจะไม่่มีีปรากฎถึงการคุ้้�มครองสิิทธิิของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐผู้้�ถููกฟ้้องในคดีปกครอง
ตามพระราชบัญญัติิดัังกล่่าว อัันสอดคล้้องกัับกฎหมายในต่่างประเทศที่่�ไม่่ได้้มีการกำำ�หนดสิิทธิของ 
เจ้้าหน้้าที่่�รััฐผู้้�ถููกฟ้้องคดีีเช่่นกััน เนื่่�องจากการที่่�คู่่�กรณีีในคดีีปกครองนั้้�นอยู่่�ในฐานะไม่่เท่่าเทีียมกัันโดย
เจ้้าหน้้าที่่�รัฐัผู้้�ถููกฟ้อ้งในคดีปีกครองอยู่่�ในฐานะที่่�เหนือืกว่า่เอกชนเนื่่�องจากเป็น็ผู้้�ใช้้อำำ�นาจทางปกครองใน
การออกกฎ คำำ�สั่่�ง หรืือการกระทำำ�อื่่�นใดตามกฎหมาย อนึ่่�ง แม้้ประเทศไทยมีีพระราชบััญญััติิวิิธีีปฏิิบััติิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อัันเป็็นกฎหมายที่่�วางหลัักเกณฑ์ทั่่�วไปในการปฏิิบััติิหน้้ที่่�ราชการ
ของเจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครองโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในการออกคำำ�สั่่�งทางปกครองว่่าจะต้้องเตรีียมการและ 
ดำำ�เนิินการอย่่างไรเพื่่�อให้้เจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครองใช้้เป็็นหลัักในการปฏิิบััติิราชการ ขณะเดีียวกัันได้้วาง
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หลัักเกณฑ์์ต่่างๆ เพื่่�อคุ้้�มครองสิิทธิิของเอกชนด้้วย อัันถืือเป็็นกฎหมายที่่�คุ้้�มครองสิิทธิิสิิทธิิเจ้้าหน้้าที่่�
รััฐผู้้�ถููกฟ้้องในคดีีปกครองในการใช้้อำำ�นาจทางปกครองตามที่่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้ได้้อย่่างเหมาะสมและ 
มีีมาตรฐาน แต่่ควรมีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิที่่�เป็็นการคุ้้�มครองสิิทธิของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐผู้้�ถููกฟ้้องใน
คดีีปกครองไว้้ในพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 ด้้วยเพื่่�อ
เป็็นการส่่งเสริิมธรรมาภิิบาลและสร้้างความเป็็นธรรมให้้แก่่ทุุกฝ่่ายในคดีีปกครองเช่่นกััน 

คำำ�สำำ�คัญั:	 สิิทธิิ, เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ, คู่่�กรณีี, คดีีปกครอง

Abstract
	 The purposes of this research were.-(1) to know the legal concepts and theories  
concerning the rights of government officials accused in administrative lawsuits; (2) to compare 
the rights of government officials accused in administrative lawsuits under Thai law with those 
of foreign countries, including international rules. (3) to propose legal development guidelines 
to effectively protect the rights of government officials accused in administrative lawsuits. Fair 
and standard. This research was qualitative research using descriptive research methodology 
by reviewing relevant academic papers for synthesizing and processing by descriptive analysis.

	 The results of the study revealed that the litigation of the Administrative Court has 
special characteristics that are different from the litigation of the Court of Justice. Administrative  
courts use the inquiry system to consider administrative cases which are disputes between 
administrative agencies or government officials and private persons, or are disputes between 
administrative agencies or government officials themselves. Most administrative cases are  
disputes between private individuals and administrative agencies or government officials. There 
is an Act on Establishment of Administrative Courts and Administrative Court Procedures 
BE 2542 (1996) that prescribes the criteria and conditions for litigation and administrative  
proceedings. Although government officials are the parties charged in administrative cases, 
there is no protection of the rights of government officials sued in administrative cases under 
that Act, which is consistent with the law in foreign countries that does not specify the rights of 
government officials being prosecuted. Because the parties in an administrative case are in an 
unequal position with a government official who is sued in an administrative case who would 
be in a superior position than a private person, that is from the use of administrative power 
in issuing rules, orders or actions. other as required by law. Incidentally, although Thailand 
has the Administrative Procedures Act B.E. 2539 (1996) (which is a law that lays out general 
rules for the performance of official duties of administrative officials, especially the issuance of  
administrative orders on how to prepare and proceed for administrative officials to use as a basis 
for practice official duty), at the same time, various rules were laid down to protect the rights of 
private individuals and these laws are regarded as protecting the rights of government officials 
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บทนำำ� 
	 ประเทศไทยใช้้ระบบศาลเดี่่�ยวโดยมีีศาล
ยุุติิธรรมเป็็นองค์์กรศาลที่่�มีีหน้้าที่่�ในพิิจารณา
พิิพากษาคดีีทุุกประเภทไม่่ว่่าจะเป็็นคดีีแพ่่ง คดีี
อาญา คดีีปกครองหรืือคดีีประเภทอื่่�น ต่่อมาจึึงมีี
การจััดตั้้�งศาลปกครองเป็็นเอกเทศแยกออกต่่าง
หากจากระบบศาลยุุติิธรรม โดยได้้มีีการออก 
พระราชบัญญัตัิจิัดัตั้้�งศาลปกครองและวิิธีพีิจิารณา
ศาลปกครอง พ.ศ.2542 เพื่่�อจัดัตั้้�งศาลปกครองขึ้้�น 
ซึ่่�งจัดัให้้มีศีาลปกครอง 2 ขั้้�นศาล คือื ศาลปกครอง
ชั้้�นต้้นและศาลปกครองสููงสุดุ ทั้้�งนี้้�ศาลปกครองได้้
เปิิดทำำ�การพิิจารณาพิิพากษาคดีปกครองตั้้�งแต่่
วัันที่่� 9 มีีนาคม 2544 เป็็นต้้นมาเพื่่�อแก้้ปััญหา
ข้้อพิิพาทระหว่่างเอกชนกัับหน่่วยงานของรััฐหรืือ
เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐที่่�มีีสถานะคู่่�กรณีีที่่�ความไม่่เท่่า
เทีียมเพื่่�อให้้ประชาชนสามารถสามารถเข้้าถึึง 
กระบวนการยุุติิธรรมทางปกครองได้้โดยง่่าย
และมีีความเป็็นธรรม โดยศาลปกครองใช้้ระบบ 
การไต่ส่วนในการพิจิารณาคดีจีึงึจำำ�ต้้องอาศัยัตุลุาการ
ที่่�มีีความรู้้�ความเชี่่�ยวชาญในกฎหมายปกครอง
โดยเฉพาะ เนื่่�องจากคดีีปกครองเป็็นคดีีที่่�เกิิดข้้อ
พิพิาทระหว่า่งเอกชนกับัทางราชการและข้้อพิพิาท
ส่่วนใหญ่่เป็็นกรณีีที่่�ฝ่่ายเอกชนฟ้้องทางราชการ  
จึึงทำำ�ให้้มุมการต่่อสู้้�คดีพิิพาทดังกล่่าวเป็็นเหตุุ
ทำำ�ให้้เอกชนมีีโอกาสชนะคดีได้้ยากเพราะเอกสาร 
หลัักฐานในคดีอยู่่�ในความครอบครองของ 
ทางราชการ (ชาญชััย แสวงศัักดิ์์�, 2558, หน้้า 98) 

จึึงได้้มีีการกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ในการฟ้้องคดีต่่อ 
ศาลปกครองตามกฎหมาย

	สำ ำ�หรัับหลัักเกณฑ์์และเงื่่�อนไขในการ
ฟ้้องคดีีปกครองเบื้้�องต้้นตามพระราชบััญญััติิจััด
ตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ.  
2542 ผู้้�ฟ้้องคดีีจะต้้องเป็็นผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียในข้้อ
พิิพาทที่่�เป็็นเหตุุแห่่งการฟ้้องคดี ซึ่่�งผู้้�ฟ้้องคดีจะ
ต้้องมีีความสััมพัันธ์์กัับเหตุุที่่�นำำ�มาฟ้้องและเป็็น 
ผู้้�ที่่�ได้้รับัผลกระทบกระเทือืนหรือืได้้รับัความเดือืด
ร้้อนหรือืเสีียหายหรือือาจจะเดืือดร้้อนหรือืเสีียหาย
โดยมิิอาจหลีีกเลี่่�ยงได้้ ในกรณีีที่่�กฎหมายกำำ�หนด
ขั้้�นตอนหรืือวิธิีกีารสำำ�หรัับการแก้้ไขความเดืือดร้้อน 
หรืือเสีียหายในเรื่่�องใดไว้้โดยเฉพาะการฟ้้อง
คดีปกครองในเรื่่�องนั้้�นจะกระทำำ�ได้้ต่อเมื่่�อมีี 
การดำำ�เนินิการตามขั้้�นตอนและวิธิีกีารดังักล่า่ว และ
ได้้มีกีารสั่่�งการตามกฎหมายนั้้�นหรือืมิไิด้้มีกีารสั่่�งการ
ภายในเวลาอัันสมควร หรืือภายในเวลาที่่�กฎหมาย
นั้้�นกำำ�หนด กล่่าวคืือ ถ้้าในเรื่่�องที่่�ผู้้�มีีสิิทธิิฟ้้องคดีี
ตามมาตรา 42 วรรค 1 ได้้รัับความเดืือดร้้อนหรืือ
เสีียหายมีีกฎหมายกำำ�หนดให้้มีีการดำำ�เนิินการ 
อุุทธรณ์์ภายในฝ่่ายปกครองก่่อนฟ้้องคดีีแล้้ว  
ผู้้�ได้้รัับความเดืือดร้้อนหรืือเสีียหายจะฟ้้องคดีใน
เรื่่�องนั้้�นได้้จะต้้องดำำ�เนิินการอุุทธรณ์์ภายในฝ่่าย
ปกครองตามที่่�กำำ�หนดไว้้ก่่อน และเมื่่�อผู้้�มีีอำำ�นาจ
พิจิารณาอุุทธรณ์ไ์ด้้สั่่�งการอย่่างใดหรืือมิิได้้สั่่�งการ
ภายในเวลาที่่�กฎหมายกำำ�หนดหรือืในเวลาอันัควร
จึึงจะมีีสิิทธิิฟ้้องต่่อศาลปกครองได้้ โดยกำำ�หนด
เวลาการอุุทธรณ์์ภายในฝ่่ายปกครองมีีกฎหมาย

who are accused in administrative cases in the exercise of administrative power as specified 
by law appropriately and with standards. But it should be has the provisions protecting the 
rights of government officials accused in administrative cases should be amended in the Act on 
Establishment of Administrative Courts and Administrative Court Procedure, B.E. 2542 (1999) 
to promote good governance and create fairness. to all parties in administrative cases as well.

Keywords:	The rights, government officials, parties, administrative cases
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บััญญััติิไว้้ซึ่่�งผู้้�ได้้รัับความเดืือดร้้อนหรืือเสีียหาย
จะต้้องดำำ�เนิินการภายในเวลาตามกฎหมาย หาก
มิไิด้้ดำำ�เนิินการในเวลาดัังกล่า่วจะส่่งผลให้้ฟ้องคดี
ต่่อสาลปกครองมิิได้้เพราะมิิได้้ดำำ�เนิินการตาม 
ขั้้�นตอนและวิิธีีการที่่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้ อีีกทั้้�ง
หากคำำ�ฟ้้องใดที่่�มีีรายการไม่่ครบหรืือไม่่ชััดเจน
หรืือไม่่อาจเข้้าใจได้้ สำำ�นัักงานศาลปกครองจะให้้
คำำ�แนะนำำ�แก่่ผู้้�ฟ้้องคดีีเพื่่�อดำำ�เนิินการแก้้ไขเพิ่่�ม
เติิมคำำ�ฟ้้องนั้้�นให้้ถููกต้้อง และกฎหมายให้้ถืือวัันที่่� 
ยื่่�นฟ้้องครั้้�งแรกเป็็นหลัักในการนัับอายุุความ  
หากผู้้�ฟ้้องคดีไม่่ยอมรัับคำำ�ฟ้องคืืนไปเพื่่�อแก้้ไข 
เจ้้าหน้้าที่่�ของศาลปกครองต้้องรัับคำำ�ฟ้้องนั้้�นไว้้ 
จะปฏิิเสธไม่่ได้้ เป็็นต้้น

	 นอกจากนี้้� แม้้การดำำ�เนิินคดีอาญาและ
การดำำ�เนิินคดีแพ่่งจะมีีวััตถุุประสงค์์แตกต่่างกััน  
แต่ก่ารดำำ�เนินิคดีทั้้�งสองประเภทนี้้�ยังัมีกีารบัญัญัตัิิ
ถึึงสิิทธิของผู้้�ถููกกล่่าวหาหรืือจำำ�เลยในคดีไว้้ตาม
กฎหมาย แต่ค่ดีปีกครองอันัเป็น็ข้้อพิพิาทระหว่า่ง
เอกชนกัับหน่่วยงานของรััฐหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ  
หรืือระหว่่างหน่่วยงานของรััฐหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของ
รััฐด้้วยกัันกลัับมิิได้้มีการบััญญัติิถึึงสิิทธิของผู้้�ถููก
ฟ้้องคดีไว้้ โดยหน่่วยงานของรััฐหรืือเจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐซึ่่�งเป็็นกลไกที่่�สำำ�คััญยิ่่�งในคดีีปกครอง
เนื่่�องจากเป็น็ผู้้�ใช้้อำำ�นาจทางปกครองในการดำำ�เนินิ
กิจิกรรมทางปกครองที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับประชาชน กรณีี
ที่่�หน่่วยงานของรััฐหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐใช้้อำำ�นาจ
ทางปกครองไปในลักัษณะที่่�ขัดัหรือืเกินิกว่า่สิทิธิทิี่่�
ได้้รับมอบตามบทบัญญัติิแห่่งกฎหมายแล้้วย่่อม
มีีผลกระทบต่่อสิิทธิิและประโยชน์์ของเอกชนได้้ 
ประกอบกับัสถานะของคู่่�กรณีทีี่่�มีคีวามไม่เ่ท่า่เทียีม 
กัันในดำำ�เนิินคดีีย่่อมทำำ�ให้้เอกชนเสีียเปรีียบและ
ไม่่ได้้รัับความเป็็นธรรมเท่่าที่่�ควร ด้้วยเหตุุนี้้� 
พระราชบัญญัตัิจิัดัตั้้�งศาลปกครองและวิิธีพีิจิารณา
คดีีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบีียบของที่่�ประชุุม
ใหญ่ตุ่ลุาการในศาลปกครองสููงสุุดว่่าด้้วยวิิธีพิีิจารณา
คดีีปกครอง พ.ศ. 2543 อัันเป็็นกฎหมายหลัักใน

การดำำ�เนิินคดีปกครองจึึงมีีการกำำ�หนดสิิทธิิของ
ผู้้�ฟ้้องคดีีปกครองแต่่ไม่่ปรากฏสิิทธิิของหน่่วย
งานของรััฐหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�ถููกฟ้้องคดีแต่่
อย่่างใดซึ่่�งอาจส่่งผลทำำ�ให้้เกิิดการโต้้แย้้งการใช้้
ดุลุพิินิจิของศาลปกครองในการพิจิารณาคดีแีละคำำ�
พิพิากษาขึ้้�นได้้ จึงึควรมีกีารกำำ�หนดสิทิธิขิองหน่ว่ย
งานของรััฐหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรัฐัผู้้�ถููกฟ้อ้งในคดีใีห้้ 
ปรากฎตามบทบััญญััติิแห่่งกฎหมาย ทั้้�งนี้้� 
เพื่่�อความชััดเจนและความเป็็นธรรมแก่่คู่่�กรณีี 
ทั้้�งสองฝ่่ายนั่่�นเอง

	 การที่่�พระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครอง
และวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้้มีี 
การกำำ�หนดกระบวนวิิธีีพิิจารณาความของ 
ศาลปกครองไว้้โดยเฉพาะซึ่่�งมีีการศึึกษาวิิจััยกััน
อย่่างแพร่่หลายในประเด็็นของสิิทธิของผู้้�ฟ้้อง 
คดีปกครอง แต่่ประเด็็นเรื่่�อง “สิิทธิขิองผู้้�ถููกฟ้อ้งคดี” 
กลับัไม่ไ่ด้้มีกีารศึึกษาวิจิัยักันัมากนักั หากมองอีกี
มุมุหนึ่่�งจะพบว่า่บุุคคลซึ่่�งเป็น็เจ้้าหน้้าที่่�รัฐัผู้้�ถููกฟ้้อง
คดีปกครองอาจถููกกล่่าวหาต่่อศาลปกครองเพื่่�อให้้
เกิิดการไต่ส่วนว่า่การกระทำำ�ทางปกครองชอบด้้วย
กฎหมายหรืือไม่่ เจ้้าหน้้าที่่�รััฐผู้้�ถููกฟ้้องคดีีจึึงควร
มีีสิิทธิในกระบวนวิิธีีพิิจารณาความเช่่นกัันเพราะ
อาจมีีกรณีีของการใช้้วิิธีีการฟ้้องคดีีปกครองอััน
เป็็นเทคนิิควิิธีีการในทางคดีีมากกว่่าการหวัังผล
คืือการมุ่่�งตรวจสอบการกระทำำ�ทางปกครองอย่่าง
แท้้จริงิก็เ็ป็น็ไปได้้ ผู้้�ศึกึษาวิจิัยัจึงึทำำ�การศึกึษาเรื่่�อง
ของสิิทธิิของเจ้้าหน้้าที่่�ผู้้�ถููกฟ้้องคดีีปกครองตาม 
พระราชบัญญัตัิจิัดัตั้้�งศาลปกครองและวิิธีพีิจิารณา
คดีปกครอง พ.ศ.2542 เพื่่�อจะได้้เสนอแนวทาง
พััฒนากฎหมายเพื่่�อให้้เกิิดความเป็็นธรรมต่่อ 
ทุุกฝ่่ายต่่อไป

วัตัถุปุระสงค์์
	 1. เพื่่�อทราบแนวคิิดและทฤษฎีีในทาง
กฎหมายเกี่่�ยวกัับสิิทธิิของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐผู้้�ถููกฟ้้อง
คดีีปกครอง
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	 2. เพื่่�อเปรียีบเทียีบสิทิธิของเจ้้าหน้้าที่่�รัฐั 
ผู้้�ถููกฟ้้องคดีีปกครองตามกฎหมายของ
ประเทศไทยกัับกฎหมายของต่่างประเทศ รวมถึึง 
กติิการะหว่่างประเทศ

	 3. เพื่่�อเสนอแนะแนวทางพััฒนากฎหมาย
เพื่่�อให้้เกิิดการคุ้้�มครองสิิทธิของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ 
ผู้้�ถููกฟ้้องคดีีปกครองได้้อย่่างเป็็นธรรมและมี ี
มาตรฐาน

ขอบเขตการวิิจัยั
	 การวิิจัยัครั้้�งนี้้�มุ่่�งศึกึษาเกี่่�ยวกัับสิิทธิของเจ้้า
หน้้าที่่�รัฐัผู้้�ถููกฟ้อ้งคดีปีกครองตามพระราชบัญัญัตัิิ
จัดัตั้้�งศาลปกครองและวิธิีพีิจิารณาคดีปีกครอง พ.ศ
.2542 โดยนำำ�แนวคิิดและทฤษฎีีตามหลักัการสากล
และการดำำ�เนิินคดีีทางปกครองของต่่างประเทศ
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับสิิทธิิของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐผู้้�ถููกฟ้้องคดี
ปกครองมาทำำ�การศึึกษาเพื่่�อเสนอแนะแนวทาง
พััฒนากฎหมายเพื่่�อให้้เกิิดการคุ้้�มครองสิิทธิิของ
เจ้้าหน้้าที่่�รัฐัผู้้�ถููกฟ้อ้งคดีปกครองได้้อย่า่งเป็็นธรรม
และมีีมาตรฐาน

วิิธีีการศึึกษา 
	 การศึกึษาในครั้้�งนี้้�เป็น็การวิิจัยัเชิิงคุณุภาพ
(qualitative research) โดยผู้้�ศึึกษาวิจิัยัใช้้ระเบีียบ
การวิจิัยัเชิงิพรรณนา (descriptive research) โดย
เป็น็การศึกึษาและวิเิคราะห์ข์้้อมููลทางด้้านเอกสาร
(documentary research) โดยรวมจากการค้้นคว้้า
อันัได้้มาจากบทบัญัญัตัิขิองกฎหมาย หนังัสือื ตำำ�รา
ทางวิิชาการ บทความ งานวิิจััย ข้้อมููลสารสนเทศ
จากหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้อง ตลอดจนกฎหมายที่่�
เกี่่�ยวข้้องทางวิิชาการที่่�เกี่่�ยวข้้องมาสัังเคราะห์แ์ละ
ประมวลผลด้้วยการพรรณนาวิเิคราะห์ ์(descriptive 
analysis)

ผลการศึึกษา 
	จ ากการศึึกษาเกี่่�ยวกับัสิทิธิขิองเจ้้าหน้้าที่่�
รััฐผู้้�ถููกฟ้้องคดีีปกครองตามพระราชบััญญััติิจััด
ตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ
.2542 พบว่า่ตามรัฐัธรรมนููญแห่ง่ราชอาณาจักัรไทย  
พ.ศ. 2560 มาตรา 64 และมาตรา 68 มีกีารรับัรอง
สิิทธิิและเสรีีภาพของบุุคคลในการที่่�จะได้้รัับ 
การพิจิารณาคดีไีว้้โดยได้้กำำ�หนดให้้รัฐัดำำ�เนินิการ
ตรากฎหมายและกำำ�หนดนโยบายในการบริิหาร
ราชการแผ่่นดิินและจััดระบบการบริิหารงานใน
กระบวนการยุุติิธรรมทุุกด้้านให้้มีีประสิิทธิภาพ  
เป็็นธรรม และไม่่เลืือกปฏิิบััติิ และให้้ประชาชน
เข้้าถึึงกระบวนการยุตุิธิรรมได้้โดยสะดวก รวดเร็็ว  
และไม่่เสีียค่่าใช้้จ่่ายสููงเกิินสมควร รััฐจึึงต้้องพึึงมีี
มาตรการคุ้้�มครองเจ้้าหน้้าที่่�ของรัฐัในกระบวนการ
ยุุติิธรรมให้้สามารถปฏิิบััติิหน้้าที่่�ได้้โดยเคร่่งครััด 
ปราศจากการแทรกแซงหรือืครอบงำ��ใดๆ ให้้ความ
ช่่วยเหลืือทางกฎหมายที่่�จำำ�เป็็นและเหมาะสมแก่ ่
ผู้้�ยากไร้้หรือืผู้้�ด้้อยโอกาสในการเข้้าถึงึกระบวนการ
ยุุติิธรรม รวมตลอดถึึงการจััดหาทนายความให้้  
ซึ่่�งมีคีวามสอดคล้้องกัับปฏิญิญาสากลว่่าด้้วยสิิทธิ 
มนุษุยชน ค.ศ. 1948 ที่่�บัญัญัติใิห้้มนุุษย์ท์ั้้�งปวงเกิิด
มามีีอิสิระและเสมอภาคกันัในศัักดิ์์�ศรีตีามหลัักศัักดิ์์�ศรีี
ความเป็็นมนุุษย์์(human dignity) อัันปรากฏใน  
Article 1 of Universal Declaration of Human 
Rights 1948 ซึ่่�งมีีความหมายถึึงคุุณค่่าในความ
เป็น็มนุษุย์อ์ันัเป็็นลักัษณะเฉพาะที่่�ผููกพัันกัับความ
เป็็นมนุุษย์์ (บรรเจิิด สิิงคะเนติิ, 2562, หน้้า 89) 
อัันเป็็นแนวความคิิดของกฎหมายธรรมชาติิที่่� 
มุ่่�งคุ้้�มครองคุุณค่าของความเป็็นมนุุษย์์ซึ่่�งตามธรรมชาติิ
แล้้วมนุษุย์ท์ุกุคนย่อ่มมีคีุณุค่า่ในตนเอง ซึ่่�งมนุษุย์ ์
ทุุกคนมีีสิิทธิโดยธรรมชาติิในฐานะที่่�เป็็นมนุุษย์์  
อันัเป็น็สิทิธิขิั้้�นพื้้�นฐานของมนุุษย์ทุ์ุกคนอย่า่งเสมอ
กันัโดยปราศจากการเลือืกปฏิบิัตัิอิันัไม่ต่้้องคำำ�นึงึถึงึ
ถิ่่�นกำำ�เนิิด เชื้้�อชาติิ ภาษา เพศ อายุุ ความพิิการ
สภาพทางกายหรือืสุขุภาพ สถานะของบุคุคล ฐานะ
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ทางเศรษฐกิิจหรืือสัังคม ความเชื่่�อทางศาสนา  
การศึึกษาอบรม หรืือความคิิดเห็็นทางการเมืือง  
เงื่่�อนไขเดีียวของศัักดิ์์�ศรีีความเป็็นมนุุษย์์ก็็คืือ 
ความเป็็นมนุุษย์์ (นิิตยา จงแสง, 2559) 

	 การที่่�หน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้า
หน้้าที่่�ของรััฐใช้้อำำ�นาจทางปกครองในการจำำ�กััด
สิทิธิและเสรีีภาพของบุคุคลจะพึงึกระทำำ�ได้้ต่อ่เมื่่�อ
มีกีฎหมายให้้อำำ�นาจไว้้อย่า่งชัดัแจ้้งและเพียีงเท่า่ที่่�
กฎหมายให้้อำำ�นาจไว้้เท่า่นั้้�นอัันเป็็นแก่่นสาระของ
หลัักนิิติิธรรมเพื่่�อจำำ�กััดการใช้้สิิทธิิและเสรีีภาพ 
ในการกระทำำ�โดยชอบด้้วยเหตุุผลและเป็็น
ธรรมอัันมีีองค์์ประกอบสำำ�คััญ ได้้แก่่ 1) บรรดา 
การกระทำำ�ทั้้�งหลายขององค์์กรฝ่่ายบริิหารจะต้้อง
ชอบด้้วยกฎหมายที่่�ตราขึ้้�นโดยองค์ก์รฝ่า่ยนิติิบัิัญญัติิ
กล่่าวคืือ องค์์กรฝ่่ายบริิหารจะมีีอำำ�นาจสั่่�งการให้้
ประชาชนกระทำำ�การหรือืละเว้้นไม่่กระทำำ�การอย่า่ง
ใดได้้ก็ต่อ่เมื่่�อบทบัญญัติแิห่ง่กฎหมายให้้ อำำ�นาจไว้้
อย่า่งชัดัแจ้้งและจะต้้องใช้้อำำ�นาจนั้้�นภายในกรอบที่่�
กฎหมายกำำ�หนดไว้้เท่่านั้้�น 2) บรรดากฎหมายทั้้�ง
หลายที่่�องค์ก์รฝ่า่ยนิติิบิัญัญัตัิไิด้้ตราขึ้้�นจะต้้องชอบ
ด้้วยรััฐธรรมนููญ โดยเฉพาะกฎหมายที่่�ให้้อำำ�นาจ
แก่อ่งค์์กรฝ่า่ยบริหิารล่ว่งล้ำำ��เข้้าไปในแดนแห่ง่สิทิธิิ
เสรีภีาพของประชาชนจะต้้องระบุุไว้้อย่า่งชัดัเจนว่า่
ให้้องค์ก์รฝ่า่ยบริหิารองค์ก์รใดมีอีำำ�นาจล่ว่งล้ำำ��เข้้าไป
ในแดนแห่่งสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชนได้้ในกรณีี
ใดและในขอบเขตอย่่างไร กฎหมายนั้้�นต้้องไม่่ให้้
อำำ�นาจแก่่องค์์กรฝ่่ายบริิหารล่่วงล้ำำ��เข้้าไปในแดน
แห่่งสิิทธิเสรีีภาพของประชาชนเกิินขอบเขตแห่่ง
ความจำำ�เป็็นเพื่่�อรัักษาประโยชน์สาธารณะ และ  
3) การควบคุุมไม่่ให้้การกระทำำ�ขององค์์กรฝ่่าย
บริิหารขััดต่่อกฎหมายก็็ดีีต้้องอาศััยอำำ�นาจหน้้าที่่�
ขององค์ก์รฝ่า่ยตุลุาการที่่�เป็น็อิสิระจากองค์ก์รฝ่า่ย
บริิหารและองค์์กรฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการทำำ�หน้้าที่่�
ควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายในการพิิจารณา
พิิพากษาคดีีนั้้�น (สุุรพล ศรีีวิิทยา, 2558, หน้้า 24) 

	 โดยบทบาทของศาลปกครองในการผดุุง
หลัักการดัังกล่่าวได้้ปรากฏให้้เห็็นอย่่างเด่่นชััดใน
การพิิจารณาพิิพากษาคดีซึ่่�งฝ่่ายตุุลาการมีีภาระ
หน้้าที่่�สำำ�คัญัในการพิิจารณาพิิพากษาคดีโดยคำำ�นึงึ
ถึงึหลักัการดัังกล่า่ว สำำ�หรับัการพิิจารณาพิพิากษา
คดีของศาลปกครองโดยมากเป็็นข้้อพิพิาทระหว่่าง
หน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐกัับ
เอกชนซึ่่�งผู้้�ฟ้อ้งคดีจะทำำ�การฟ้้องว่า่หน่่วยงานทาง
ปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐแล้้วแต่่กรณีีได้้มีี 
การใช้้อำำ�นาจทางปกครองของรััฐในการออกกฎ  
คำำ�สั่่�งหรือืกระทำำ�การอื่่�นใดโดยไม่ช่อบด้้วยกฎหมาย  
และผู้้�ฟ้้องคดีีมีีคำำ�ขอให้้ศาลพิิพากษาหรืือมีีคำำ�
สั่่�งให้้เพิิกถอนกฎ คำำ�สั่่�ง หรืือห้้ามกระทำำ�การนั้้�น
ทั้้�งหมดหรืือแต่่บางส่่วน และหรืือพิิพากษาหรืือ 
มีคีำำ�สั่่�งให้้หน่ว่ยงานทางปกครองหรือืเจ้้าหน้้าที่่�ของ
รััฐเยีียวยาความเสีียหายให้้แก่่ตนโดยสั่่�งให้้ใช้้เงิิน  
ส่่งมอบทรัพย์์สิิน หรืือให้้กระทำำ�การหรืืองดเว้้น
กระทำำ�การ(วรพจน์์ วิิศรุุตพิิชญ์์, 2557) 

	 อนึ่่�ง นอกจากพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาล
ปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
ในการดำำ�เนิินคดีีปกครอง ปััจจุุบัันยัังมีีพระราช
บััญญััติิกำำ�หนดระยะเวลาดำำ�เนิินงานในกระบวนการ
ยุุติิธรรม พ.ศ. 2565 โดยอาศััยมาตรา 258 ง.แห่่ง
รััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2560 ที่่�ให้้มีีการกำำ�หนดระยะ
เวลาดำำ�เนิินงานในทุุกขั้้�นตอนของกระบวนการ
ยุุติิธรรมที่่�ชััดเจนเพื่่�อให้้ประชาชนได้้รัับความ
ยุุติิธรรมโดยไม่่ล่่าช้้าเพื่่�อให้้ผู้้�มีีส่่วนเกี่่�ยวข้้อง
ทราบได้้ว่่าหน่่วยงานในกระบวนการยุุติิธรรมจะ
พิิจารณาเรื่่�องที่่�อยู่่�ระหว่่างการดำำ�เนิินงานเสร็็จ
สิ้้�นเมื่่�อใด รวมทั้้�งตรวจสอบความคืืบหน้้าได้้ อััน
จะยัังประโยชน์์ให้้ประชาชนได้้รัับความยุุติิธรรม
โดยสะดวกและรวดเร็็วด้้วย 

	อี ีกทั้้�งยัังพบว่่ามีีแนวคิิดและทฤษฎีีอััน
เกี่่�ยวข้้องกัับสิิทธิิของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐผู้้�ถููกฟ้้องคดี
ปกครอง อาทิิเช่่น
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	 หลักัความชอบด้้วยกฎหมายของ 
การกระทำำ�ทางปกครองและการตรวจสอบ
ความชอบด้้วยกฎหมาย (มานัสั สุดุตะพรม, 2559,  
หน้้า 18-20) หมายความว่่า รััฐ องค์์กรรััฐ หน่่วย
งานรััฐ เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐทั้้�งหลายนั้้�นเป็็นผู้้�ที่่�ใช้้
อำำ�นาจรัฐัตามกฎหมายต้้องปฏิบิัตัิหิน้้าที่่�โดยเคารพ
กฎหมายอย่่างเคร่่งครััดและไม่่ใช้้อำำ�นาจรััฐตาม
กฎหมายไปละเมิิดต่่อสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน
ไม่เ่ช่น่นั้้�นแล้้วอาจถือืได้้ว่า่เป็น็การใช้้อำำ�นาจโดยไม่่
ชอบและไม่เ่คารพต่อ่หลักัความชอบด้้วยกฎหมาย
และหลัักนิิติิรััฐ กฎหมายดัังกล่่าวอาจปรากฏเป็็น
ลายลัักษณ์์อัักษรหรืือไม่่เป็็นลายลัักษณ์์อัักษร 
ด้้วย เช่่น กฎหมายจารีีตประเพณีี หลัักทั่่�วไป  
ซึ่่�งหลัักความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทํํา
ทางปกครองนี้้� (principe de légalité des actions 
administratives) เป็็นหลัักการพื้้�นฐานที่่�ทํําให้้
องค์์กรของรััฐและเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐต้้องผููกพัันตน
ต่่อหลัักเกณฑ์์ที่่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิกํําหนดขึ้้�นและ
เป็็นมาตรการที่่�บัังคัับให้้องค์์กรของรััฐและเจ้้า
หน้้าที่่�ของรััฐกระทํําการทางปกครองให้้เป็็นไป
ตามกฎหมาย (เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, 2556,  
หน้้า 429)

	ส่ วนการใช้้ดุลพิินิิจของฝ่่ายปกครอง
นอกจากจะต้้องปฏิิบััติิให้้ถููกต้้องตามกฎหมาย
ในเรื่่�องหลัักความเสมอภาค (equality principle) 
หลัักความพอสมควรแก่่เหตุุ (Übermassverbot) 
และหลัักความได้้ความสััดส่่วน (Principle of  
proportionality) กล่่าวคืือ ภายใต้้หลัักความเสมอ
ภาคในการวิินิจิฉัยเรื่่�องต่า่งๆ ที่่�ไม่่ข้้อเท็็จจริงอย่่าง
เดียีวกััน เมื่่�อฝ่า่ยปกครองได้้เคยใช้้ดุลพินิิจิในเรื่่�อง
ใดเรื่่�องหนึ่่�ง และได้้กระทํําการทางปกครองให้้แก่่
ประชาชนคนใดไปแล้้วย่อ่มผููกพันัที่่�จะวินิิจิฉัยเรื่่�อง
อย่่างเดีียวกััน การจะเปลี่่�ยนแปลงการกระทํํา 
ทางปกครองที่่�ออกให้้ใหม่จ่ะต้้องมีแีละแสดงเหตุผุล
พิเิศษภายใต้้หลักัความสมควรแก่เ่หตุหุรือืหลักัแห่ง่

ความได้้สััดส่่วนการใช้้ดุลพิินิิจของฝ่่ายปกครอง
เพื่่�อให้้เป็็นไปตามวััตถุุประสงค์์จะต้้องเหมาะสม 
จํําเป็็นและได้้สัดส่่วนกัับเป้้าหมายที่่�จะได้้รับ 
อํํานาจดุุลพิินิิจอีีกด้้วย (จิิรนิิติิ หะวานนท์์, 2558, 
หน้้า 133)

	สำ ำ�หรับัการตรวจสอบควบคุมุฝ่า่ยปกครอง
หมายถึึง การตรวจสอบฝ่่ายปกครองที่่�อาจ 
กระทํําการทางปกครองโดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย
และการแก้้ไขความเสีียหายแก่่ประชาชนผู้้�ได้้รัับ
ความเดืือดร้้อนอัันเนื่่�องมาจากการกระทํําของ 
ฝ่่ายปกครอง ถืือเป็็นการคุ้้�มครองประชาชนจาก 
การกระทํําของฝ่่ายปกครอง ซึ่่�งหลัักความชอบ
ด้้วยกฎหมายของการกระทํําทางปกครองหรืือ
การกระทํําทางปกครองต้้องชอบด้้วยกฎหมาย  
หมายถึงึ ฝ่า่ยปกครองย่่อมผููกพันัตนต่่อกฎเกณฑ์์
แบบแผนที่่�ตนเองเป็น็ผู้้�กํําหนดขึ้้�นและฝ่า่ยปกครอง
จะกระทํําการใดที่่�อาจมีผลกระทบต่่อสิิทธิเสรีีภาพ
หรืือประโยชน์อัันชอบธรรมของเอกชนคนหนึ่่�ง 
คนใดได้้ก็ต่่อเมื่่�อมีีกฎหมายให้้อํํานาจและจะต้้อง 
กระทํําการดัังกล่่าวภายในกรอบที่่�กฎหมาย 
กํําหนดทั้้�งต้้องไม่่ขััดหรืือแย้้งต่่อกฎหมายด้้วย  
แสดงให้้เห็น็ว่า่กฎหมายจึึงเป็็นทั้้�งแหล่ง่ที่่�มา (source)  
และเป็็นข้้อจํํากััด (limitation) ของฝ่่ายปกครอง  
(วรพจน์์ วิิศรุุตพิิชญ์์, 2547, หน้้า 15-41)

	 หลักัความได้้สัดัส่่วน (principle of  
proportionality) ถืือเป็็นหลัักการขั้้�นพื้้�นฐานของ
ความสััมพัันธ์์ระหว่่างผู้้�ใช้้อำำ�นาจกับผู้้�ที่่�ตกอยู่่�
ภายใต้้อำำ�นาจบัังคัับให้้ผู้�ใช้้อำำ�นาจจำำ�กัดสิิทธิิและ
เสรีีภาพของผู้้�ที่่�ตกอยู่่�ภายใต้้อำำ�นาจของตนอย่่าง
พอเหมาะพอประมาณ (moderation) ในกรณีีที่่�
กฎหมายกำำ�หนดให้้องค์์กรฝ่่ายปกครองมีีดุุลพิินิิจ
เลือืกกระทำำ�การนั้้�น การกระทำำ�ทางปกครองจะชอบ
ด้้วยกฎหมายต่อ่เมื่่�อองค์์กรฝ่า่ยปกครองพิิจารณา
เลืือกกระทำำ�การทางปกครองภายใต้้ขอบเขตของ
หลักัแห่ง่ความได้้สัดัส่ว่น อันัประกอบด้้วยหลักัความ
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สััมฤทธิ์์�ผล (principle of appropriateness) หลััก
ความจำำ�เป็น็(principle of necessity) และหลักัความ
ได้้สััดส่่วนในความหมายอย่่างแคบ (principle of  
proportionality stricto sensu) กล่่าวคืือ เป็็นหลััก
ที่่�บัังคัับให้้ฝ่่ายปกครองออกมาตรการที่่�สามารถ
ดำำ�เนิินการให้้บรรลุุเจตนารมณ์์หรืือวััตถุุประสงค์์
ของกฎหมายฉบับที่่�ให้้อำำ�นาจได้้จริง (หลัักความ
สััมฤทธิ์์�ผล) แต่่ในขณะเดีียวกัันก็็ก่่อความเสีีย
หายแก่่ราษฎรน้้อยที่่�สุุด (หลัักความจำำ�เป็็น) และ
ห้้ามมิิให้้ฝ่่ายปกครองออกมาตรการใดๆ ซึ่่�งหาก
ได้้ลงมืือบัังคัับใช้้แล้้วจะก่่อให้้เกิิดประโยชน์แก่่
มหาชนน้้อยมาก ไม่่คุ้้�มกัับความเสีียหายที่่�จะตก
แก่่ราษฎรและ/หรืือแก่่สัังคมโดยส่่วนรวม (หลััก
ความได้้สัดัส่ว่น ในความหมายอย่า่งแคบ) (บรรเจิดิ  
สิิงคะเนติิ, 2558, หน้้า 20-25) 

	 นอกจากนี้้� การคุ้้�มครองสิิทธิิของบุุคคล
ในการถููกฟ้้องคดีีตามหลัักการสากลยัังพบว่่ามีี
กฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้องเพิ่่�มเติิม อัันได้้แก่่ 

	 1. การคุ้้�มครองสิิทธิของผู้้�ต้้องหาตาม
ปฏิิญญาสากลว่่าด้้วยสิิทธิมนุุษยชน ค.ศ. 1948 
(universal declaration of human rights) เป็็น
หลัักการให้้ความคุ้้�มครองสิิทธิของผู้้�ต้้องหาหรืือ
จำำ�เลยในระหว่่างการดำำ�เนิินคดีีอาญาโดยเปิิด
โอกาสให้้ผู้้�ต้้องหาหรือืจำำ�เลยได้้พิสิููจน์ค์วามบริสิุทุธิ์์�
ของตนเองด้้วยเหตุุผลที่่�ว่่าบุุคคลทุุกคนย่่อมมีี 
ความเสมอภาคและได้้รัับความคุ้้�มครองตาม
กฎหมายเท่่าเทีียมกััน

	 2. การคุ้้�มครองสิิทธิของผู้้�ต้้องหาตาม
กติิการะหว่่างประเทศว่าด้้วยสิิทธิพลเมืืองและ
สิิทธิทางการเมืือง ค.ศ. 1966 (international  
covenant on civil and political rights หรืือ  
ICCPR) เป็็นหลัักคุ้้�มครองสิิทธิิของบุุคคลตาม
หลัักสิิทธิิมนุุษยชนซึ่่�งครอบคลุุมถึึงการคุ้้�มครอง
สิิทธิของผู้้�ต้้องหาในฐานะเป็็นปััจเจกบุุคคลที่่� 
พึึงได้้รับการปฏิิบััติิอย่่างเป็็นธรรมและเสมอภาค
ตามกฎหมาย

	 แต่ห่ลักัการสากลข้้างต้้นเป็น็การคุ้้�มครอง
สิทิธิของผู้้�ต้้องหาหรืือจำำ�เลยในกระบวนการยุุติธิรรม
ทางอาญาที่่�ทำำ�ให้้ผู้�กถููกกล่า่วหาหรือืจำำ�เลยมีีสิทิธิที่่�
จะได้้รับแจ้้งข้้อเท็็จจริงิและข้้อกล่่าวหาอัันถืือว่า่เป็็น
หลักัประกัันขั้้�นต่ำำ��ที่่�ต้้องดำำ�เนินิการอย่่างเสมอภาค
กััน ทั้้�งนี้้�เพื่่�อเป็็นการประกัันว่่าผู้้�ต้้องหาต้้องได้้รัับ
ทราบและเข้้าใจถึงึข้้อกล่า่วหาที่่�นำำ�ไปสู่่�กระบวนการ
ยุุติิธรรมทางอาญาได้้อย่่างถููกต้้องและเท่่าเทีียม
กััน ทำำ�ให้้ผู้้�ต้้องหาสามารถใช้้สิิทธิิในการต่่อสู้้�คดี
ได้้อย่่างเต็็มที่่� ซึ่่�งการคุ้้�มครองสิิทธิิของบุุคคลใน
การถููกฟ้้องคดีตีามหลักัการสากลเป็็นไปตามแต่ล่ะ
ประเทศได้้กำำ�หนดไว้้

	ส่ ่วนขั้้�นตอนและการดำำ�เนิินคดีปกครอง
ของศาลปกครองในต่่างประเทศนั้้�น ผู้้�ศึึกษาวิิจััย
พบว่่า

	 ประเทศฝรั่่ �งเศส ศาลปกครองมีี 3  
ชั้้�นศาล อันัได้้แก่่ ศาลปกครองช้ั้�นต้้น ศาลปกครอง
ชั้้�นอุทุธรณ์ ์และศาลปกครองสููงสุดุ ซึ่่�งแต่ล่ะชั้้�นศาล
มีกีระบวนวิธิีพีิจิารณาคดีทีี่่�มีลีักัษณะคล้้ายคลึงึกันั
และมีีข้้อแตกต่่างกััน ในการใช้้อํํานาจรัฐของเจ้้า
หน้้าที่่�ฝ่่ายปกครองในการทํําคํําสั่่�งทางปกครอง
นั้้�นต้้องเป็็นไปโดยชอบด้้วยกฎหมายโดยการทํําคํํา
สั่่�งทางปกครองต้้องจััดให้้มีีเหตุุผลประกอบ 
การออกคํําสั่่�งทางปกครองจึึงจะทํําให้้คํําสั่่�งทาง
ปกครองนั้้�นมีีผลสมบููรณ์์โดยชอบด้้วยกฎหมาย 
และต้้องมีีเหตุุผลประกอบในการมีีคํําสั่่�งดัังกล่่าว 
ทั้้�งข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายอัันเป็็นมููลเหตุุ 
พื้้�นฐานของการออกคํําสั่่�งนั้้�นต้้องเป็็นเหตุุผล 
ที่่�ถููกต้้องด้้วย หลัักการนี้้�ปรากฎในพระราชบัญญัตัิิ
วิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

	 การดำำ�เนินิพิจิารณาพิพิากษาคดีปีกครอง
ของประเทศฝรั่่�งเศสมีีประมวลกฎหมายว่่าด้้วย
กระบวนยุุติิธรรมทางปกครอง (code de justice  
administrative) ซึ่่�งเริ่่�มใช้้บัังคัับตั้้�งแต่่วัันที่่�  
1 มกราคม 2544 เป็็นต้้นมา โดยมีีวิิธีีพิิจารณา 
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การไกล่่เกลี่่�ย (procédure de médiation) อััน
เป็็นบทบััญญััติิที่่�กํําหนดขึ้้�นเพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับ
ระเบีียบ 2008/52/CE ของสภาแห่่งสหภาพยุุโรป
และของที่่�ปรึกึษาซึ่่�งเป็น็การประสานประโยชน์ใ์น
ลัักษณะทางแพ่่งและพาณิิชย์์เข้้ากัับลัักษณะทาง
ปกครองด้้วย โดยนํําหลักัความสมัคัรใจของคู่่�กรณีี
ที่่�เป็น็ลักัษณะทางแพ่ง่และพาณิชิย์ม์าพัฒันาหลักั
กฎหมายปกครอง ทั้้�งนี้้�เพื่่�อสร้้างประโยชน์ในแบบ
ของทางเลือืกเพื่่�อเป็น็หลักัเกณฑ์ใ์นการขจัดัความ
ขัดัแย้้งในด้้านกฎหมายปกครอง (conflits en droit  
administratif) (พััชฌา จิิตรมหึึมา, 2560, หน้้า  
1-20) ส่่วนเงื่่�อนไขในการฟ้้องคดีีปกครองของ 
ศาลปกครองฝรั่่�งเศส (Condition de RecevabiIité)  
ได้้แก่่ (บััญชา แสงจัันทร์์, 2559, หน้้า 31-34) 

	 1. ต้้องมีีการร้้องเรีียนภายในฝ่่ายปกครอง
ก่่อน (Ie recour administratif) กล่่าวคืือ ผู้้�ที่่�ได้้
รัับความเดืือดร้้อนจากการกระทำำ�ทางปกครอง
ต้้องร้้องเรีียนภายในองค์์กรฝ่่ายปกครองเพื่่�อ 
เรียีกร้้องให้้องค์ก์รของรัฐัแก้้ไขเยียีวหาสถานะทาง
กฎหมายของตนให้้ถููกต้้องและวิิธีีการร้้องเรีียน 
ทุุกวิิธีีที่่�จััดให้้มีีขึ้้�นตามกฎหมายด้้วย

	 2. ต้้องเป็็นผู้้�มีีส่่วนได้้เสีียที่่�จะมีีสิิทธิิฟ้้อง
คดี ี(L’intérêt à agir) ความมีสี่ว่นได้้เสียีของบุคุคล
จะพิิจารณาจากคำำ�ฟ้้องและคำำ�ขอของผู้้�ฟ้้องคดีี  
ณ เวลาที่่�มีีการยื่่�นฟ้้องคดี ซึ่่�งกรณีีที่่�บุุคคลจะมีี
ส่่วนได้้เสีียนั้้�นต้้องเข้้าทฤษฎีีเงื่่�อนไข กล่่าวคืือ  
ต้้องเป็็นกรณีีที่่�ความเสีียหายเป็็นผลจาก 
การกระทำำ�หรือืมาตรการของฝ่่ายปกครองโดยตรง 

	 3. ระยะเวลาหรืืออายุุความในการฟ้้อง
คดีีปกครอง (Le déIai de recours contentieux)  
ตามมาตรา R. 421-1 แห่่งประมวลกฎมายวิิธีี 
พิิจารณาคดีปกครอง (Code De justice  
administrative) ซึ่่�งได้้กำำ�หนดให้้ระยะเวลา 
การ ฟ้อ้งคดีปีกครองมีกีำำ�หนด 2 เดือืน นับัแต่วั่ันที่่�
มีกีารแจ้้งหรืือประกาศคำำ�สั่่�งอันัเป็น็เหตุใุห้้ฟ้อ้งคดีี 

ซึ่่�งระยะเวลานี้้�หมายถึึงในกรณีคีำำ�สั่่�งทางปกครอง
มีลีักัษณะเป็น็กฎ (acte partcuIier) ระยะเวลาการ
ฟ้้องคดีจะเริ่่�มนัับตั้้�งแต่่วัันที่่�ประกาศ แต่่ในกรณีี
ที่่�คำำ�สั่่�งทางปกครองมีีลัักษณะเป็็นคำำ�สั่่�งต่่อกลุ่่�ม
บุุคคล (act coIIectif) ระยะเวลาการฟ้้องคดีีจะเริ่่�ม
นับัเมื่่�อประกาศให้้ผู้�รับัคำำ�สั่่�งทราบ ส่ว่นกรณีีคำำ�สั่่�ง
ทางปกครองมีลัีักษณะเป็น็คำำ�สั่่�งเฉพาะกรณี ี(acte 
particuIier) ระยะเวลาการฟ้อ้งคดีเีริ่่�มนับัเมื่่�อมีกีาร
ประกาศให้้ผู้้�ที่่�เกี่่�ยวข้้องทราบและหากเป็็นคำำ�สั่่�ง
ทางปกครองเฉพาะราย (acte individueI) ระยะ
เวลาการฟ้้องคดีีจะเริ่่�มนัับตั้้�งแต่่วัันที่่�มีีการแจ้้งคำำ�
สั่่�งให้้ทราบ ส่ว่นระยะเวลาสิ้้�นสุดุถือืวันัที่่�คำำ�ฟ้อ้งถึงึ
ศาลเป็็นหลััก ดัังนั้้�นแม้้จะส่่งคำำ�ฟ้้องทางไปรษณีีย์์
ภายในระยะเวลาการฟ้อ้งคดีกี็ต็าม แต่ห่ากคำำ�ฟ้อ้ง
มาถึึงศาลเมื่่�อพ้้นกำำ�หนดระยะเวลาการฟ้้องคดี 
แล้้ว ศาลจะมีคีำำ�สั่่�งไม่ร่ับัคำำ�ฟ้อ้งนั้้�นไว้้พิจิารณา เว้้น
แต่จ่ะมีีกฎหมายหรือืแนวบรรทัดัฐานคำำ�พิพิากษา
ของศาลกำำ�หนดไว้้เป็็นอย่่างอื่่�น แต่่อย่่างไรก็็ดีี
 หากการแจ้้งคำำ�สั่่�งทางปกครองไม่่ได้้ระบุุวิิธีีการ
และระยะเวลาการฟ้้องคดีไว้้ก็ไม่่สามารถยกเรื่่�อง
การสิ้้�นสุดุกำำ�หนดระยะเวลาการฟ้อ้งคดีขีึ้้�นโต้้แย้้ง
ผู้้�ฟ้้องคดีีได้้ ตามบทบััญญััติิในมาตรา R.421-5 
แห่่งกฎหมายรััฐกฤษฎีีกาดัังกล่่าว กรณีีเป็็นการ
ฟ้้องคดีที่่�พิิพาทเกี่่�ยวกัับความรัับผิิดทางละเมิิด
ในทางปกครอง กฎหมายปกครองฝรั่่�งเศสไม่่ได้้ 
กำำ�หนดระยะเวลาการฟ้้องคดีีไว้้โดยเฉพาะ  
ดัังนั้้�นผู้้�ฟ้้องคดีี ต้้องยื่่�นคำำ�ร้้องขอต่่อฝ่่ายปกครอง
ที่่�รัับผิิดชอบโดยตรงภายในกำำ�หนดระยะเวลา 
การฟ้้องฟ้้องคดีีปกครอง

	ส่ ว่นการอุทุธรณ์น์ั้้�นต้้องเป็น็การอุทุธรณ์โ์ดย
ผู้้�มีสีิทิธิอิุทุธรณ์ต์ามที่่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรา R811-1 
วรรคหนึ่่�งแห่ง่ประมวลกฎหมายศาลปกครองที่่�ให้้ 
คู่่�ความทุุกฝ่่ายในคดีหรืือคู่่�ความที่่�ร้้องสอดเข้้ามา
ในคดีหีรือืคู่่�ความที่่�ถููกเรียีกเข้้ามาในคดี ีแม้้จะมิไิด้้
มีีการต่่อสู้้�คดีเลยสามารถยื่่�นอุุทธรณ์์คำำ�พิิพากษา
ของศาลปกครองชั้้�นต้้นนั้้�นได้้แต่่มิิใช่่คู่่�ความจะ



สิทธิของเจ้าหน้าที่รัฐผู้ถูกฟ้องคดีปกครองตามพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542
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อุุทธรณ์์คำำ�พิิพากษาได้้ทุุกเรื่่�องในบางเรื่่�อง เช่่น  
การที่่�ศาลปกครองชั้้�นต้้นได้้วินิิจิฉัยัเกี่่�ยวกับัการเตรียีม 
การเลืือกตั้้�งคำำ�วิินิิจฉััยนี้้�ยัังไม่่อาจอุุทธรณ์์ได้้  
จนกว่่าจะมีีการเลืือกตั้้�งซึ่่�งจะเป็็นการอุุทธรณ์์
ผลการเลืือกตั้้�ง หรืือการที่่�ศาลปกครองชั้้�นต้้นได้้
วิินิิจฉััยเกี่่�ยวกัับการปฏิิเสธ ไม่่ออกหลัักฐานการ
สมัคัรรับัเลืือกตั้้�งให้้แก่่ ผู้้�สมัคัรก็ย็ังัไม่อ่าจอุทุธรณ์์
ได้้ หรือืการที่่�ศาลปกครองช้ั้�นต้้นได้้วินิจิฉัยัในเรื่่�อง
วิิธีีการชั่่�วคราวก่่อนการ พิิพากษาตามมาตรา L 
521-1 มาตรา L 521-3 มาตรา L 521-4 มาตรา  
L 522-3 มาตรา L 551-1 และมาตรา L 551-2 
แห่่งประมวลกฎหมายศาลปกครองที่่�กฎหมาย
กำำ�หนดให้้คำำ�วิินิิจฉััยเป็็นที่่�สุุดและให้้ฎีีกาได้้เลย  
ซึ่่�งมีีวิิธีีพิิจารณาคดีของศาลปกครองช้ั้�นอุุทธรณ์์
แบ่่งออกได้้เป็็น 5 ขั้้�นตอน คืือ การขอทุุเลาเวลา
การปฏิิบััติิตามคำำ�พิิพากษาของศาลปกครอง 
ชั้้�นต้้น หลัักฐานของวิิธีีการพิิจารณาในชั้้�น 
อุุทธรณ์์ กระบวนการพิิจารณาคดีีการแสวงหา 
ข้้อเท็็จจริิง การนั่่�งพิิจารณา และการพิิพากษา

	อี กทั้้�งประมวลกฎหมายวิิธีีพิิจารณา
คดีีปกครองยัังได้้กำำ�หนดช่่องทางในการโต้้แย้้ง
ไว้้หลายช่่องทาง ได้้แก่่ การคััดค้้านคำำ�วิินิิจฉัย  
(l’opposition) การคััดค้้านคำำ�วิินิิจฉััยโดยบุุคคล
ภายนอก (La tierce opposition) การร้้องขอให้้
แก้้ไขข้้อผิิดพลาดหรืือผิิดหลงอัันเป็็นสาระสำำ�คัญ
ในคำำ�วินิิิจฉัยั (le recours en rectification d’erreur 
matérielle) และการร้้องขอให้้พิจารณาคดีใหม่่  
(Le recours en revision) อัันสอดคล้้องกัับ 
พระราชบัญญัตัิจิัดัตั้้�งศาลปกครองและวิิธีพีิจิารณา
คดีีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 75 (2) (เอกบุุญ  
วงศ์์สวััสดิิกุุล และบรรเจิิด สิิงคะเนติิ, 2549,  
หน้้า 267-270) ซึ่่�งศาลปกครองสููงสุุดของไทยได้้
วางหลัักไว้้ว่า ศาลฟัังข้้อเท็็จจริงผิดิพลาดต้้องเป็็น
กรณีทีี่่�ศาลปกครองไม่ไ่ด้้รับัฟังัข้้อเท็็จจริงิที่่�ปรากฏ
อยู่่�ในสำำ�นวนหรือืรัับฟังัโดยคลาดเคลื่่�อน (คำำ�สั่่�งศาล

ปกครองสููงสุุดที่่� 191/2553)

	 ประเทศเยอรมันั ศาลปกครองในประเทศ
เยอรมันัเป็น็ระบบศาลคู่่�ขนานไปกับัระบบศาลอื่่�นๆ
 คือืระบบศาลยุตุิธิรรม ระบบศาลภาษีอีากร ระบบ
ศาลแรงงานและระบบศาลสัังคม ซึ่่�งแต่่ละระบบ
ศาลจะมีีศาลสููงของตััวเอง ซึ่่�งการจััดโครงสร้้าง
ของศาลปกครองเยอรมัันปรากฎในมาตรา 2 
แห่่ง ประมวลกฎหมายวิิธีีพิิจารณาคดีปกครอง  
(verwaItungsgerichtsordnung 1960-VwGO)  
ซึ่่�งกำำ�หนดให้้ศาลปกครองมี ี3 ชั้้�นคือื ศาลปกครอง
ชั้้�นต้้น (verwaItungsgerichte) ศาลปกครองชั้้�น
อุทุธรณ์ ์(oberwaItungsgerichte) และศาลปกครอง
สหสััมพัันธ์์ (bundesverwaItungsgericht) โดยให้้
ศาลปกครองชั้้�นต้้นและศาลปกครองชั้้�นอุุทธรณ์์ 
เป็็นศาลระดัับมลรััฐ ส่่วนศาลปกครองสููงสุุด หรืือ
ศาลปกครองสหสััมพัันธ์์เป็็นศาลปกครองระดัับ
สหพัันธ์์ (บรรเจิิด สิิงคะเนติิ, 2547, หน้้า 26-30) 
โดยหลัักแล้้วศาลปกครองยึึดหลัักอำำ�นาจฟ้้องคดีี
ปกครองอย่่างกว้้างขวางโดยมาตรา 19 วรรคสี่่�
แห่่งรััฐธรรมนููญได้้บัญัญัตัิริับัรองในมาตรา 40 แห่ง่
ประมวลกฎหมายวิิธีีพิิจารณาความปกครองของ
ศาลว่่าศาลปกครองมีีเขตอำำ�นาจพิิจารณาวิินิิจฉัย
ชี้้�ขาดข้้อพิิพาทในทางปกครองทุุกคดี เว้้นที่่�มี ี
บทบััญญััติิพิิเศษกำำ�หนดให้้ขึ้้�นสู่่�ศาลพิิเศษอื่่�น  
ซึ่่�งหลัักการฟ้้องคดีีปกครองอย่่างกว้้างขวาง 
ของศาลปกครองเป็็นเพีียงบทสำำ�รองในการ
คุ้้�มครองสิิทธิิของประชาชนเท่่านั้้�น (กมลชััย  
รัตันสกาววงศ์,์ 2544, หน้้า 62) ไม่ไ่ด้้ระบุถุึงึขอบเขต
อำำ�นาจศาล ซึ่่�งมาตรา 40 บััญญััติิว่่าข้้อพิิพาท
ทางกฎหมายมหาชนทุุกอย่่าง ยกเว้้นกฎหมาย
รััฐธรรมนููญให้้ยื่่�นฟ้้องต่่อศาลปกครอง เว้้นแต่่มีี
บทบััญญััติิพิิเศษกำำ�หนดให้้ขึ้้�นสู่่�ศาลพิิเศษอื่่�น ซึ่่�ง
มีศีาลพิเิศษอื่่�นที่่�มีอีำำ�นาจพิจิารณาคดีปีกครองตาม
กฎหมายของศาลนั้้�น ได้้แก่ ่ศาลปกครอง ศาลภาษีี 
ศาลสัังคม และศาลแรงงงาน
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	สำ ำ�หรัับการฟ้้องคดีต่่อศาลปกครองใน
ประเทศเยอรมัันต้้องเป็็นข้้อพิิพาทตามกฎหมาย
มหาชน ซึ่่�งหมายถึึง ข้้อพิิพาทที่่�เกิิดจากบทบัญญัติิ
ของกฎหมายที่่�กำำ�หนดให้้รัฐหรืือนิิติิบุุคคลมหา
ชนอื่่�นๆ เป็็นผู้้�ที่่�มีีอำำ�นาจมหาชนหรืือเป็็นผู้้�ที่่�ถููก
ผููกพัันต่่อกฎหมายที่่�มีีลัักษณะของการใช้้อำำ�นาจ
มหาชน (บรรเจิิด สิิงคะเนติิ, 2558, หน้้า 55) 
โดยแบ่่งประเภทของคำำ�ฟ้้องออกเป็็น 5 ประการ  
ได้้แก่่ คำำ�ฟ้้องโต้้แย้้งนิิติิกรรมทางปกครอง  
(anfechtungsklage) คำำ�ฟ้้องขอให้้เจ้้าหน้้าที่่�
ฝ่่ายปกครองออกนิิติิกรรมทางปกครอง  
(verpflichtungsklage) คำำ�ฟ้อ้งขอให้้เจ้้าหน้้าที่่�ฝ่า่ย
ปกครองกระทำำ�การ (lristungsklage) คำำ�ฟ้้องขอ
ให้้พิิสููจน์์สิิทธิ (feststellungsklage) และคำำ�ร้้อง
ขอให้้ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของ
กฎหมายลำำ�ดับัรอง (antrag auf normenkontrolle) 
(บรรเจิิด สิิงคะเนติิ, 2562, หน้้า 67-68) โดยศาล
ปกครองในประเทศเยอรมัันใช้้คำำ�ว่่า “ผู้้�เข้้าร่่วมใน
คดีี” (beteigligten) คืือ บุุคคลตามที่่�กำำ�หนดไว้้ใน
มาตรา 43 VwGO อัันได้้แก่่ ผู้้�ฟ้้อง (klaeger) ผู้้�
ถููกฟ้อ้ง (beklagter) ผู้้�ได้้รับัหมายให้้เข้้าร่ว่มในคดี  
(beigeladener) นอกจากนี้้�ยัังรวมถึึงอััยการของ
สหพัันธ์์หรืือตััวแทนผลประโยชน์ของมหาชน  
(บรรเจิิด สิิงคะเนติิ, 2558, หน้้า 71-72)

	ส่ ว่นเรื่่�องอำำ�นาจฟ้อ้งคดี ี(klagebefugnis)  
เป็็นเรื่่�องที่่�กำำ�หนดไว้้จะต้้องนำำ�มาพิิจารณาใน 
มาตรา 42 วรรคสอง VwGO ซึ่่�งมีีกฎเกณฑ์ ์
เรื่่�องอำำ�นาจในการดำำ�เนิินคดีในลัักษณะที่่� 
เป็็นฝ่่ ายกระทำำ�อยู่่� แล้้ ว  ( d i e  ac t i ve  
prozessfuehrungsbefugnis) ส่่วนอำำ�นาจใน
การดำำ�เนิินคดีีในลัักษณะที่่�เป็็นฝ่่ายถููกกระทำำ�  
(passive prozessfuehrungsbefugnis  
หรืือ passivlegitimation) ปรากฎในมาตรา 78 
วรรคแรก ข้้อ 1 ซึ่่�งได้้กำำ�หนดไว้้เป็็นหลัักทั่่�วไป
ว่า่การฟ้อ้งที่่�มุ่่�งหมายที่่�จะฟ้อ้งต่่อนิติิบิุคุคลมหาชน

องค์์กรใดองค์์กรหนึ่่�งเจ้้าหน้้าที่่�ขององค์์กรดัังกล่า่ว
ที่่�ออกนิิติิกรรมทางปกครองหรืือที่่�ได้้ปฏิิเสธที่่�จะ
ออกนิิติิกรรมทางปกครองย่่อมตกเป็็นผู้้�ที่่�ถููกฟ้้อง 
ในคดีดัังกล่่าว ในกรณีีที่่�ได้้มีการกล่่าวอ้้างถึึง 
เจ้้าหน้้าที่่�ดัังกล่่าวก็็ถืือว่่าเป็็นการเพีียงพอ โดย
หลัักทั่่�วไปแล้้วกรณีีนี้้�ย่่อมนำำ�มาใช้้แม้้ว่่านิิติิกรรม
ทางปกครองนั้้�นจะถููกแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงในช้ั้�น 
ที่่�มีีการอุุทธรณ์์ภายในฝ่่ายปกครอง นอกจากการ 
โต้้แย้้งคำำ�วินิิจิฉัยัอุุทธรณ์ท์ี่่�อาจแยกออกได้้เป็็นอิิสระ
จากนิิติิกรรมทางปกครองเดิิม ส่่วนกฎเกณฑ์์ตาม 
มาตรา 78 วรรคสอง และ มาตรา 79 วรรคสอง  
VwGO ในกรณีีที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครองได้้มี 
คำำ�วินิิจฉััยอุุทธรณ์์และจากคำำ�วินิิจฉััยอุุทธรณ์์ 
ดัังกล่่าวก่่อให้้เกิิดผลกระทบต่่อบุุคคลที่่�สาม 
ต้้องถืือว่า่เจ้้าหน้้าที่่�วินิิจิฉัยัอุทุธรณ์ต์ามมาตรา 78 
วรรคสอง VwGO นั้้�นเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ในความของ
มาตรา 78 วรรคแรก VwGO เช่่น ในกรณีทีี่่�องค์ก์ร
ปกครองท้้องถิ่่�นทำำ�หน้้าที่่�เป็น็เจ้้าหน้้าที่่�ตรวจสอบ
การก่อ่สร้้างและต่่อมาเพื่่�อนบ้้านของบุุคคลที่่�ได้้รับั
อนุญุาตให้้ทำำ�การก่่อสร้้างนั้้�นได้้โต้้แย้้งใบอนุุญาตให้้
ก่อ่สร้้างและมีผีลกระทบให้้มีกีารยกเลิกิใบอนุญุาต
ก่่อสร้้างดัังกล่่าวซึ่่�งตามมาตรา 78 วรรคสอง  
หากผู้้�รัับอนุุญาตให้้ก่อสร้้างจะฟ้้องจะต้้องฟ้้อง 
เจ้้าหน้้าที่่�ของมลรััฐ มิิใช่่ฟ้้ององค์์กรปกครอง 
ท้้องถิ่่�นเพราะมลรััฐเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�ผู้้�พิิจารณา
อุทุธรณ์น์ั้้�น (บรรเจิดิ สิงิคะเนติ,ิ 2562, หน้้า 73-74) 

	อี กทั้้�งการฟ้้องคดีีปกครองบางประเภท
ตามมาตรา 68 ได้้กำำ�หนดให้้ดำำ�เนิินการอุุทธรณ์์
ภายในฝ่่ายปกครองก่่อนที่่�จะยื่่�นฟ้้องคดีีโต้้แย้้ง
นิิติิกรรมทางปกครอง (anfechtungsklage) 
รวมทั้้�งคดีีฟ้้องขอให้้ออกนิิติิกรรมทางปกครอง  
(verpflichtungsklage) กระบวนการอุุทธรณ์์
ภายในฝ่่ายปกครองนั้้�นมีคีวามมุ่่�งหมายเพื่่�อให้้ฝ่าย
ปกครองได้้ ตรวจสอบความชอบด้้วยวัตัถุปุระสงค์์  
(zweckmaessigkeit) ของนิิติิกรรมทางปกครอง
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อีีกครั้้�งหนึ่่�ง การอุุทธรณ์์ภายในฝ่่ายปกครอง  
(widerspruchsverfahren) ในด้้านหนึ่่�งนั้้�นเป็็น 
กระบวนการภายในฝ่่ายปกครองและในขณะ
เดียีวกัันก็เ็ป็น็เงื่่�อนไขที่่�จะนำำ�ไปสู่่�การพิิจารณาคดี  
(sachentscheidungs voraussetzung) ด้้วยนั้้�น  
(บรรเจิิด สิิงคะเนติิ, 2558, หน้้า 87-88) โดย
เงื่่�อนไขเวลาในการฟ้้อง (klagefrist) ตามมาตรา 
74 VwGO บัังคัับเฉพาะการฟ้้องโต้้แย้้งนิิติิกรรม
ทางปกครอง (anfechtungsklage) และการฟ้้อง
ให้้ฝ่า่ยปกครองกระทำำ�การ (verpflichtungsklage) 
เท่่านั้้�น ส่่วนการฟ้้องประเภทอื่่�นๆ นั้้�น โดยหลััก
การทั่่�วไปแล้้วไม่ไ่ด้้กำำ�หนดเงื่่�อนเวลาไว้้แต่อ่าจถููก
จำำ�กััดด้้วยเงื่่�อนไขอื่่�นๆ สำำ�หรัับการฟ้้องคดีีโต้้แย้้ง
นิติิกิรรมทางปกครองและการฟ้อ้งให้้ฝ่า่ยปกครอง
ออกนิติิกิรรมทางปกครองนั้้�น โจทก์จะต้้องยื่่�นฟ้อ้ง
ภายในระยะเวลา 1 เดืือน หลัังจากที่่� ได้้รัับทราบ
นิิติิกรรมทางปกครองในกรณีีที่่�ไม่่จำำ�ต้้องอุุทธรณ์์
ภายในฝ่่ายปกครอง เงื่่�อนเวลาในการฟ้้อง สำำ�หรับั
กรณีทีี่่�ฝ่า่ยปกครองไม่่กระทำำ�ใดๆ ภายในระยะเวลา
อัันเหมาะสม ในกรณีีนี้้�บุุคคลนั้้�นอาจเสนอคำำ�ฟ้้อง
ได้้ภายหลัังระยะเวลา 3 เดืือน นัับจากที่่�ได้้มีีการ
ยื่่�นอุุทธรณ์์ภายในฝ่่ายปกครอง หรืือนัับจากที่่� ได้้
มีีการยื่่�นคำำ�ร้้องเพื่่�อให้้ออกนิิติิกรรมทางปกครอง
 ในกรณีีที่่�มีีพฤติิการณ์์พิิเศษอื่่�นๆ บุุคคลนั้้�นอาจ
ยื่่�นคำำ�ร้้องได้้ก่อนระยะเวลาที่่�กำำ�หนดไว้้ (มาตรา
 75 VwGO) (บััญชา แสงจัันทร์์, 2559, หน้้า 57)

	สำ ำ�หรัับประเทศไทยได้้มีพระราชบััญญััติิ
จััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ซึ่่�งเป็น็กฎหมายหลัักที่่�กำำ�หนดเงื่่�อนไข
การฟ้้องคดีีและการดำำ�เนิินคดีีโดยมีีขั้้�นตอนหรืือ 
วิธีิีการสำำ�หรับัการแก้้ไขความเดือืดร้้อนหรืือเสีียหาย
ไว้้ โดยศาลปกครองใช้้วิธิีพีิจิารณาระบบไต่ส่วนใน
การดำำ�เนินิคดี (พระราชบัญัญัติจิัดัตั้้�งศาลปกครอง
และวิธิีพีิจิารณาคดีปีกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 55 

วรรค 3 และระเบีียบของที่่�ประชุุมใหญ่่ตุุลาการใน
ศาลปกครองสููงสุดุว่า่ด้้วยวิธิีีพิิจารณาคดีปีกครอง
พ.ศ. 2543 ข้้อ 5 ข้้อ 61 และ ข้้อ 64-68) ซึ่่�งศาล
ปกครองมีีหน้้าที่่�แสวงหาข้้อเท็็จจริงทั้้�งปวงที่่�เกี่่�ยว
กับัคดีโีดยไม่จ่ำำ�กัดัเฉพาะที่่�เสนอโดยคู่่�กรณีเีพื่่�อที่่�
ศาลปกครองสามารถแสวงหาข้้อเท็จ็จริงและพยาน
หลักัฐานเพิ่่�มเติมิที่่�จํําเป็็นต่อ่การพิิจารณาพิิพากษา
คดีอีย่า่งครบถ้้วน การที่่�ศาลปกครองใช้้ระบบไต่ส่วน
จึึงทำำ�ให้้สามารถดํําเนิินคดีได้้อย่่างเท่่าเทีียมกัับ 
คู่่�กรณีทีี่่�เป็น็หน่ว่ยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�
ของรััฐ อัันถืือเป็็นหลัักประกัันความยุุติิธรรมที่่� 
คู่่�กรณีีจะได้้รัับจากการดํําเนิินคดีีถืือเป็็นแนวทาง
ที่่�เหมาะสมและมีมีาตรฐานอันัช่ว่ยสร้้างความเป็น็
ธรรมให้้แก่ทุ่กุฝ่า่ยในคดีปีกครอง อีกีทั้้�งการดำำ�เนินิ
คดีีปกครองเป็็นวิิธีีพิิจารณาที่่�เรีียบง่่าย ประหยััด 
และรวดเร็็ว คู่่�กรณีีจะดำำ�เนิินการด้้วยตนเองหรืือ
จะมอบอำำ�นาจให้้ทนายความดำำ�เนิินการแทนก็็ได้้ 
และโดยหลัักแล้้วการฟ้้องคดีปกครองไม่่ต้้องเสีีย
ค่่าธรรมเนีียมศาล เว้้นแต่่เป็็นการฟ้้องคดีขอให้้
สั่่�งให้้ใช้้เงิินหรืือส่่งมอบทรััพย์์สิินอัันสืืบเนื่่�องจาก
คดีี (พระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีี
พิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรค
หนึ่่�ง (3) หรืือ (4)) อีีกทั้้�ง การดำำ�เนิินคดีีปกครอง
ของประเทศไทยเป็็นวิิธีีพิิจารณาที่่�ใช้้เอกสารเป็็น
หลััก(พระราชบัญญัติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีี
พิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 55 วรรค 
3 และมาตรา 61 (2)) ในกรณีีที่่�ไม่่อาจแนบพยาน
หลักัฐานที่่�เกี่่�ยวข้้องได้้เพราะพยานหลักัฐานอยู่่�ใน 
ความครอบครองของหน่่วยงานทางปกครอง  
เจ้้าหน้้าที่่�ของรัฐั หรือืบุคุคลอื่่�นหรือืเพราะเหตุอุื่่�นใด  
ผู้้�ฟ้้องคดีต้้องระบุเุหตุทุี่่�ไม่อ่าจแนบพยานหลักัฐาน
นั้้�นไว้้ด้้วย (ระเบีียบของที่่�ประชุุมใหญ่่ตุุลาการ
ในศาลปกครองสููงสุุดว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีี 
ปกครอง พ.ศ. 2543 ข้้อ 32 วรรคแรก)
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อภิิปรายผล
	จ ากการศึึกษาเกี่่�ยวกัับสิิทธิิของเจ้้า
หน้้าที่่�รััฐผู้้�ถููกฟ้้องคดีีปกครองตามกฎหมายไทย
และต่่างประเทศพบว่่าพระราชบััญญัติิจััดตั้้�งศาล
ปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 
ของประเทศไทย และประมวลกฎหมายว่่าด้้วย
กระบวนยุตุิธิรรมทางปกครองของประเทศฝรั่่�งเศส
และประเทศเยอรมัันนั้้�นมิิได้้มีการกำำ�หนดสิิทธิ 
ของผู้้�ถููกฟ้อ้งคดีไว้้โดยเฉพาะ อันัแตกต่า่งจากสิทิธิ
ของผู้้�ต้้องหาหรืือจำำ�เลยในศาลยุุติิธรรม 

	 แม้้ศาลปกครองจะมีีการเปิิดโอกาสให้้
ประชาชนสามารถฟ้้องคดีได้้ด้้วยตนเองโดยไม่่
ต้้องมีทีนายความกระทำำ�การแทนให้้หรือืประชาชน
สามารถมอบอำำ�นาจให้้บุุคคลอื่่�นฟ้้องคดีีแทน
ตนได้้ แต่่ต้้องปฏิิบััติิตามเงื่่�อนไขและขั้้�นตอน 
ตามที่่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้ตามพระราชบัญญััติิ
จััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง  
พ.ศ. 2542

	ด้้ วยเหตุุที่่�คู่่�กรณีีทั้้�งสองฝ่่ายอยู่่�ใน
ฐานะไม่่เท่่าเทีียมกัันย่่อมทำำ�ให้้ฝ่ายเอกชนเสีีย
เปรีียบและไม่่ได้้รัับความเป็็นธรรมเท่่าที่่�ควร  
ศาลปกครองจึึงใช้้ระบบไต่่สวนในการดำำ�เนิินคดีี
ปกครองและใช้้เอกสารเป็็นหลัักอัันปรากฎตาม 
พระราชบัญญัตัิจิัดัตั้้�งศาลปกครองและวิิธีพีิจิารณา
คดีีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 55 วรรค 3 และ
มาตรา 61 (2) และในกรณีีที่่�ไม่่อาจแนบพยาน
หลัักฐานที่่�เกี่่�ยวข้้องได้้เพราะพยานหลัักฐาน 
อยู่่�ในความครอบครองของหน่ว่ยงานทางปกครอง
เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ หรืือบุุคคลอื่่�นหรืือเพราะเหตุ ุ
อื่่�นใด ผู้้�ฟ้้องคดีีต้้องระบุุเหตุุที่่�ไม่่อาจแนบพยาน
หลัักฐานนั้้�นไว้้ด้้วย ในการดํําเนิินคดีอัันถืือเป็็น
หลัักประกัันความยุุติิธรรมที่่�คู่่�กรณีีจะได้้รัับ 
จากการดํําเนิินคดีีเช่่นเดีียวกัับประเทศฝรั่่�งเศส
และประเทศเยอรมััน 

	 นอกจากนี้้� ศาลปกครองของประเทศไทยยััง
เป็น็วิธิีพีิจิารณาที่่�มีกีารถ่ว่งดุลุอำำ�นาจของตุลุาการ
(ระเบียีบของที่่�ประชุมุใหญ่ตุ่ลุาการในศาลปกครอง
สููงสุุดว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2543 
ข้้อ 37) กล่่าวคืือ ในการพิิจารณาพิิพากษาคดี 
ปกครองกระทํําโดยองค์์คณะ ซึ่่�งการพิิจารณาพิิพากษา
โดยองค์์คณะของศาลปกครองช้ั้�นต้้นจะประกอบ
ด้้วยตุุลาการศาลปกครองชั้้�นต้้นอย่่างน้้อย 3 คน 
ส่่วนองค์์คณะของศาลปกครองสููงสุุด จะประกอบ
ด้้วยตุุลาการศาลปกครองสููงสุุดอย่่างน้้อย 5 คน  
องค์์คณะ แต่่ละองค์์คณะจะมีีตุุลาการหััวหน้้า 
คณะ 1 คน ซึ่่�งตุลุาการหัวัหน้้าคณะจะแต่ง่ตั้้�งตุลุาการ
เจ้้าของสำำ�นวนโดยคััดเลืือกจากตุลุาการคนหนึ่่�งใน
องค์์คณะของตน ส่่วนการแต่่งตั้้�งตุุลาการผู้้�แถลง
คดีีซึ่่�งเป็็นตุุลาการที่่�ไม่่ใช่่ตุุลาการในองค์์คณะที่่�
จะพิจิารณาพิพิากษาคดีนีั้้�น ประธานศาลปกครอง
สููงสุดุหรืืออธิิบดีีศาลปกครองช้ั้�นต้้นจะเป็็นผู้้�แต่ง่ตั้้�ง
แล้้วแต่่กรณี ีตุลุาการเจ้้าของสํํานวนจะดํําเนิินการ 
รวบรวมข้้อเท็็จจริงิจากคํําฟ้้อง คำำ�ชี้้�แจงของคู่่�กรณีี
 และรวบรวมพยานหลัักฐานที่่�เกี่่�ยวข้้องข้้องเพื่่�อ 
จััดทํําสรุุปข้้อเท็็จจริิงและความเห็็นนํําเสนอต่่อ 
องค์ค์ณะก่อ่นวันันั่่�งพิจิารณาคดี ีในขณะที่่�ตุลุาการ
ผู้้�แถลงคดีจีะทำำ�หน้้าที่่�สรุปุข้้อเท็็จจริง ข้้อกฎหมาย
และเสนอความเห็็นของตนในการวิินิิจฉััยคดีี
เรีียกว่่าคํําแถลงการณ์์ต่่อองค์์คณะเพื่่�อประกอบ
การพิิจารณาคดี ซึ่่�งคํําแถลงการณ์์ของตุุลาการ 
ผู้้�แถลงคดีถีือืเป็น็ความเห็น็โดยอิสิระไม่ผูู่กพันัองค์์
คณะในการจััดทํําคํําพิิพากษาหรืือคํําตััดสิินชี้้�ขาด
ในคดีี ซึ่่�งเฉพาะคํําตััดสิินขององค์์คณะเท่่านั้้�นที่่�
จะถืือว่่าเป็็นคํําพิิพากษาหรืือคํําสั่่�ง ดัังนั้้�นระบบ 
วิิธีีพิิจารณาคดีีปกครองจึึงเป็็นการถ่่วงดุุลการใช้้
อํํานาจระหว่่างตุุลาการด้้วยกัันอัันจะทํําให้้องค์์
คณะใช้้อํํานาจตัดัสินิคดีอย่่างรอบคอบและถููกต้้อง 
มากยิ่่�งขึ้้�น ถืือเป็็นหลัักประกัันความเป็็นธรรม
ของคู่่�กรณีีในกระบวนการยุุติิธรรมทางปกครอง 
นั่่�นเอง



สิทธิของเจ้าหน้าที่รัฐผู้ถูกฟ้องคดีปกครองตามพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542

578 อมรรัตน์ อริยะชัยประดิษฐ์ นิ่มหนู

	ด้้ วยเหตุุที่่�พระราชบัญญัติิจััดตั้้�งศาล
ปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 
มีีการกำำ�หนดเงื่่�อนไขการฟ้้องคดีและการดำำ�เนิิน
คดีีโดยมีีขั้้�นตอนหรืือวิิธีีการสำำ�หรัับการแก้้ไข
ความเดืือดร้้อนหรืือเสีียหายไว้้โดยเฉพาะ ซึ่่�ง 
ผู้้�มีีสิิทธิฟ้้องคดีีปกครองจะต้้องเป็็นผู้้�ได้้รัับความ
เดืือดร้้อนหรืือเสีียหายหรืืออาจจะเดืือดร้้อนหรืือ
เสีียหายโดยมิิอาจหลีีกเลี่่�ยงได้้อันเนื่่�องมาจาก 
การกระทำำ�หรืือการงดเว้้นการกระทำำ�ของ 
หน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ หรืือ
มีีข้้อโต้้แย้้งเกี่่�ยวกัับสััญญาทางปกครองหรืือกรณีี
อื่่�นใดที่่�อยู่่�ในเขตอำำ�นาจศาลปกครองตามมาตรา 9  
โดยมีกีารแก้้ไขหรือืบรรเทาความเดืือดร้้อนหรืือเสียี
หายหรืือยุติุิข้้อโต้้แย้้งนั้้�นและต้้องมีคีำำ�ขอบังัคับัท้้าย
คำำ�ฟ้อ้งอันัเป็น็คำำ�บังัคับัที่่�ศาลมีอีำำ�นาจกำำ�หนดได้้ (
พระราชบัญญัตัิจิัดัตั้้�งศาลปกครองและวิิธีพีิจิารณา
คดีปีกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 และมาตรา 72) 
ซึ่่�งการเป็็นผู้้�ได้้รัับความเดืือดร้้อนหรืือเสีียหายใน
คดีปีกครองเป็น็การคุ้้�มครองสิทิธิผิู้้�ฟ้อ้งคดีที่่�กว้้าง
กว่่าการฟ้้องคดีีต่่อศาลยุุติิธรรม เพราะบุุคคลที่่�ได้้
รัับความเดืือดร้้อนหรืือเสีียหายต่่อสิิทธิิประโยชน์์
หรืือสถานภาพทางกฎหมายของตนหากปรากฎ
ว่่าถููกกระทบกระเทืือนจากการกระทำำ�หรืืองดเว้้น
การกระทำำ�ของหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้า
หน้้าที่่�ของรััฐ บุุคคลนั้้�นย่่อมมีีสิิทธิิฟ้้องคดีีต่่อศาล
ปกครองอัันแตกต่่างจากผู้้�ที่่�จะมีีสิิทธิิฟ้้องคดีีต่่อ
ศาลยุุติิธรรมที่่�จะต้้องเป็็นผู้้�ที่่�ถููกโต้้แย้้งสิิทธิิตาม
กฎหมายเท่่านั้้�น 

	 อนึ่่�ง แม้้ศาลปกครองของประเทศไทย
จะมีีเพีียงศาลปกครองชั้้�นต้้นและศาลปกครอง
สููงสุดุอันัแตกต่า่งจากประเทศฝรั่่�งเศสและประเทศ
เยอรมัันที่่�มีี 3 ชั้้�นศาลก็็ตาม แต่่หลัักการเดีียวกััน
ในการฟ้อ้งคดีปีกครองจะต้้องปรากฎว่า่มีลีักัษณะ
คดีีเป็็นข้้อพิิพาททางปกครองตามกฎหมาย ซึ่่�ง
ประเทศไทยได้้กำำ�หนดไว้้ตามพระราชบััญญััติิจััด
ตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 

2542 มาตรา 9 และแม้้สิทธิของเจ้้าหน้้าที่่�ผู้้�ถููกฟ้้อง 
คดีปกครองจะไม่่ปรากฏตามพระราชบััญญััติิ 
จัดัตั้้�งศาลปกครองและวิธิีพิีิจารณาคดีปีกครอง พ.ศ.  
2542 แต่่พบว่่าศาลปกครองของประเทศไทยและ
ต่่างประเทศได้้มีการกำำ�หนดเงื่่�อนไขในการฟ้้อง
คดีีปกครอง โดยผู้้�ฟ้้องคดีีจะต้้องมีีการโต้้แย้้ง 
คำำ�สั่่�งหรืืออุุทธรณ์์คำำ�สั่่�งทางปกครองดัังกล่่าว 
เสีียก่่อนภายในเวลาที่่�กำำ�หนดเพื่่�อตรวจสอบคำำ�
สั่่�งทางปกครองว่่าควรเพิิกถอนคำำ�สั่่�งหรืือทบทวน
ตามคำำ�ขอของคู่่�กรณีีผู้้�ได้้รัับผลกระทบจากคำำ�สั่่�ง
ทางปกครองที่่�อุุทธรณ์์โต้้แย้้งคำำ�สั่่�งทางปกครอง 
ดัังกล่่าว รวมทั้้�งกรณีีที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐหรืือ 
หน่่วยงานของรััฐฟ้้องกัันเองซึ่่�งต้้องดำำ�เนินิการเพื่่�อ
ยุตุิขิ้้อโต้้แย้้งกัันภายในฝ่่ายปกครองโดยปฏิบัิัติติาม
ระเบีียบสำำ�นักนายกรััฐมนตรีีว่่าด้้วยการพิิจารณา
ชี้้�ขาดการยุตุิขิ้้อพิพิาทระหว่า่งหน่ว่ยงานของรััฐและ
การดำำ�เนิินคดีี พ.ศ.2561 ดัังนั้้�น พระราชบััญญััติิ
จััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง 
พ.ศ. 2542 จึึงเป็็นกฎหมายสำำ�คััญในการควบคุุม
ตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่า่ยปกครองทำำ�ให้้ระบบ
การคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชนได้้รัับ
ความคุ้้�มครองมากขึ้้�น และทำำ�ให้้การปฏิิบััติิหน้้าที่่�
ของฝ่่ายปกครองมีีความโปร่่งใสถููกตรวจสอบ 
ได้้ด้้วย

ข้้อเสนอแนะ
	ข้้ อพิิพาทในคดีปกครองส่่วนมากเป็็น
กรณีีที่่�เจ้้าหน้้าที่่�รััฐอยู่่�ในฐานะเป็็นผู้้�ถููกฟ้้องคดีี  
มัักเป็็นการใช้้อำำ�นาจทางทางปกครองของ 
เจ้้าหน้้าที่่�รััฐไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ซึ่่�งผู้้�ศึึกษาวิิจััย
เห็น็ว่่าเจตนารมณ์ต์ามหลักัรัฐัธรรมนููญและกฎหมาย
ปกครองที่่�มุ่่�งคุ้้�มครองประโยชน์ส์าธารณะและเพิ่่�ม
ประสิิทธิภาพในการบริิหารงานของรััฐ อีีกทั้้�ง 
การคุ้้�มครองสิิทธิและเสรีีภาพของประชาชน  
จึงึควรมีบีทบัญัญัตัิเิพิ่่�มเติมิในหมวด 4 วิธิีพีิจิารณา
คดีปีกครองตามพระราชบัญัญัตัิจิัดัตั้้�งศาลปกครอง
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และวิธิีพีิจิารณาคดีปีกครอง พ.ศ.2542 เพื่่�อคุ้้�มครอง
สิทิธิขิองผู้้�ถููกฟ้อ้งในคดีปีกครองที่่�เป็น็เจ้้าหน้้าที่่�ของ
รััฐด้้วยเพื่่�อให้้เกิิดความเป็็นธรรมต่่อทุุกฝ่่าย ดัังนี้้�

	 1. ควรมีีการเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิที่่�เป็็น 
การคุ้้�มครองสิิทธิิของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐผู้้�ถููกฟ้้องใน 
คดีปีกครองไว้้ในพระราชบัญัญัติัิจัดัตั้้�งศาลปกครอง
และวิิธีีพิิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ด้้วย  
กล่่าวคืือ รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พ.ศ. 2560 มาตรา 29 วรรค 2 ได้้รับรองหลััก
สัันนิิษฐานไว้้ก่่อนว่่าบริิสุุทธิ์์� (presumption of  
innocence) ว่่าเป็็นหนึ่่�งในสิิทธิิของปวงชน 
ชาวไทย กล่่าวคืือ “ในคดีอีาญา ให้ส้ันันิิษฐานไว้้
ก่่อนว่่าผู้้�ต้้องหาหรืือจํําเลยไม่่มีคีวามผิดิ และ 
ก่่อนมีคีํําพิพิากษาอันัถึงึที่่ �สุดุแสดงว่่าบุุคคลใดได้้
กระทํําความผิดิ จะปฏิบิัตัิติ่่อบุุคคลนั้้ �นเสมืือนเป็็น 
ผู้้�กระทํําความผิิดมิิได้้”  ซึ่่�งตามหลัักการนี้้� 
ผู้้�กล่่าวหามีีภาระต้้องพิิสููจน์ข้้อกล่่าวหานั้้�น  
(burden of proof) ด้้วยการเสนอพยานหลัักฐาน 
ตามหลัักสิิทธิมนุุษยชนสากลที่่�ปรากฎอยู่่�ใน
กฎหมายระหว่่างประเทศ (กติิการะหว่่างประเทศ
ว่า่ด้้วยสิทิธิพิลเมือืงและสิทิธิทิางการเมือืง (ICCPR)  
ข้้อ 14, ปฏิิญญาสากลว่่าด้้วยสิิทธิิมนุุษยชน  
(UDHR) ข้้อ 11 และอนุุสััญญายุุโรปว่่าด้้วยสิิทธิิ
มนุุษยชน มาตรา 6(2)) ซึ่่�งได้้รัับรองไว้้ว่่าทุุกคน 
ที่่�ถููกกล่่าวหาจะต้้องได้้รับการสัันนิิษฐานไว้้ก่อน
ตามกฎหมายว่่าเป็็นผู้้�บริิสุุทธิ์์� แต่่เนื่่�องจาก 
การฟ้้องคดีในศาลปกครองของประเทศไทยและ 
ต่่างประเทศใช้้วิิธีีการไต่่สวน จึึงอยู่่�ในอำำ�นาจศาล
ที่่�จะการแสวงหาพยานหลัักฐานข้้อเท็็จจริิงซึ่่�งได้้
มีีการกำำ�หนดเงื่่�อนไขในการฟ้้องคดีีไว้้สำำ�หรัับ 
ผู้้�ฟ้้องคดีีตามพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครอง
และวิิธีีพิิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา  
42 ซึ่่�งการที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐเป็็นผู้้�ถููกฟ้้องในคดีี
ปกครองย่่อมทำำ�ให้้สังคมเกิิดการตั้้�งประเด็็นคำำ�ถาม
ถึึงการใช้้อำำ�นาจทางปกครองของรััฐว่่าชอบด้้วย

กฎหมายหรืือไม่ ่จึงึควรนำำ�สิทิธิดิังักล่า่วมากำำ�หนด
เพิ่่�มเติมิในการดำำ�เนินิคดีทีางปกครองเพื่่�อคุ้้�มครอง
สิทิธิขิองผู้้�ถููกฟ้้องคดีไว้้จนกว่่าศาลจะพิสิููจน์ได้้โดย
ไม่ก่ระทบต่อ่หลักัการดำำ�เนินิคดีทีางปกครอง โดย
กำำ�หนดเพิ่่�มเติมิในส่ว่นที่่� 2 ของหมวด 4 วิธิีพีิจิารณา
คดีีปกครองว่่า “ในคดีปีกครอง ให้ส้ันันิิษฐานไว้้
ก่่อนว่่าผู้้�ถููกฟ้้องคดีไีม่่มีคีวามผิดิ และก่่อนมีคีํํา
พิพิากษาหรืือคำำ�สั่่ �งใดเป็็นที่่ �สุดุแสดงว่่าบุุคคลใดได้้
กระทํําความผิดิ จะปฏิบิัตัิติ่่อบุุคคลนั้้ �นเสมืือนเป็็น 
ผู้้�กระทํําความผิดิมิไิด้”้

	 2. ควรจััดตั้้�งศาลปกครองช้ั้�นอุุทธรณ์์
และศาลปกครองช้ั้�นอุุทธรณ์์ภาคโดยแก้้ไข 
พระราชบัญญัตัิจิัดัตั้้�งศาลปกครองและวิิธีพีิจิารณา
คดีีปกครอง พ.ศ. 2542 ดัังเช่่นศาลประเทศ
ฝรั่่�งเศสและประเทศเยอรมันัในส่ว่นที่่�เกี่่�ยวข้้องกับั 
หลัักเกณฑ์์การยื่่�นอุุทธรณ์์คำำ�พิิพากษาหรืือคำำ�สั่่�ง 
จากการที่่�กำำ�หนดให้้อุทธรณ์์คำำ�พิิพากษาหรืือ 
คำำ�สั่่�งไปยังัศาลปกครองสููงสุดุให้้เป็น็การยื่่�นอุทุธรณ์์
ไปที่่�ศาลปกครองชั้้�นอุุทธรณ์์หรืือศาลปกครองชั้้�น
อุุทธรณ์์ภาคตามหลัักเกณฑ์และตามขั้้�นตอนที่่�
กฎหมายกำำ�หนด อัันช่่วยกลั่่�นกรองคดีีที่่�จะเข้้าสู่่�
การพิจิารณาของศาลปกครองสููงสุดุและตรวจสอบ 
การใช้้อำำ�นาจทางปกครองของเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ 
ผู้้�ถููกฟ้อ้งคดีด้้วย แม้้ศาลปกครองของประเทศไทย
จะมีีวิิธีีพิิจารณาที่่�ถ่่วงดุุลอำำ�นาจของตุุลาการโดย
กำำ�หนดให้้มีตุุลาการผู้้�แถลงคดีซึ่่�งเป็็นตุุลาการที่่�
ไม่่ใช่่ตุุลาการในองค์์คณะที่่�จะพิิจารณาพิิพากษา
คดีีนั้้�นด้้วยก็็ตามอัันเป็็นการส่่งเสริิมหลัักประกััน
ความเป็็นธรรมของคู่่�กรณีีในกระบวนการยุุติธิรรม
ทางปกครองให้้ดีียิ่่�งขึ้้�นไปอีีก

	 3. ควรเน้้นการประชาสััมพัันธ์์และการ
ให้้ข้้อมููลข่่าวสารแก่่ประชาชนอย่่างต่่อเนื่่�องผ่่าน
หลายช่่องทาง อาทิิเช่่น เว็็บไซต์์ศาลปกครอง  
สื่่�อสิ่่�งพิิมพ์์หรืือสื่่�อโทรทััศน์ และจััดอบรมให้้ 
ความรู้้�แก่่ประชาชน เช่่น บุคุลากรภาครัฐ บุคุลากร
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ในหน่่วยงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 
ผู้้�นำำ�ชุุมชน ประชาชน ภาคเอกชน ฯลฯ เพื่่�อให้้มีี 
ความรู้้�ความเข้้าใจเกี่่�ยวกัับศาลปกครองและคดีี
ปกครองมากขึ้้�นเพื่่�อให้้เกิิดความชััดเจนในการ
ปฏิบัิัติติามกฎหมาย โดยอาจมีการจัดัทำำ�โครงการ
หรืือพััฒนาหลัักสููตรต่่างๆ ระยะสั้้�นต่่างๆ ที่่�มีีอยู่่�
เดิมิให้้เหมาะสมกัับประชาชนเพื่่�อให้้ทราบถึงึสิทิธิิ
ของผู้้�ฟ้้องคดีีและผู้้�ถููกฟ้้องคดีี

	ดั งนั้้�น แม้้พระราชบััญญัติิจััดตั้้�งศาล
ปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
อันัเป็็นกฎหมายหลัักในการดำำ�เนินิคดีทางปกครอง

ซึ่่�งมีีแนวปฏิิบััติิที่่�ดีีอยู่่�แล้้วและถืือเป็็นแนวทางที่่�
เหมาะสมและมีีมาตรฐาน แต่่การไม่่มีีการกำำ�หนด
สิิทธิของผู้้�ถููกฟ้้องคดีีไว้้ตามกฎหมาย อาจส่่งผล
ทำำ�ให้้เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐซึ่่�งเป็็นกลไกสำำ�คััญในการ
บริิหารราชการไม่่ได้้รัับการคุ้้�มครองเท่่าที่่�ควร 
แม้้จะอยู่่�ในสถานะอันัได้้เปรียีบกว่า่เอกชนโดยเป็น็
ผู้้�ใช้้อำำ�นาจทางปกครองก็ต็าม จึงึควรมีกีารกำำ�หนด
สิิทธิิเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�ถููกฟ้้องในคดีให้้ปรากฎ
ตามบทบััญญััติิแห่่งกฎหมายและในทางปฏิิบััติิที่่�
เพื่่�อความชััดเจนอัันช่่วยส่่งเสริิมธรรมาภิิบาลและ
สร้้างความเป็็นธรรมให้้แก่่ทุุกฝ่่ายในคดีีปกครอง
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