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บทคัดย่อ 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ มีวัตถุประสงค์ในการศึกษาวิวัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎี หลักกฎหมายเกี่ยวกับ
ผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งแนวค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองในเร่ืองดังกล่าว ทั้งของต่างประเทศและของประเทศไทย  ตลอดจนศึกษาวิเคราะห์ปัญหาอันเกิดจาก
บทบัญญัติของกฎหมายและแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองไทยเกี่ยวกับผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง
เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ เพื่อเสนอแนะแนวทางในการแก้ไข ปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมาย
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองในเร่ืองเกี่ยวกับผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะที่มีความเหมาะสมยิ่งขึ้น 

จากการศึกษาพบว่า แม้มาตรา 41 (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะ
ได้บัญญัติรับรองให้บุคคลและชุมชนมีสิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้รับผิดเนื่องจากการกระท าหรือการละ
เว้นการกระท าของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐก็ตาม แต่บทบัญญัติดังกล่าวเป็นเพียง
กรอบอย่างกว้าง ขณะที่ประโยชน์สาธารณะเป็นสิทธิของบุคคลทั่วไปที่รัฐจะต้องให้ความคุ้มครอง และปัญหา
เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะถือเป็นปัญหาความสงบเรียบร้อยประการหนึ่ง อันเป็นกรณีที่จะต้องมี
กระบวนการพิจารณาที่ให้ความส าคัญเป็นพิเศษ  การที่กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองได้ก าหนด
ผู้เสียหายไว้อย่างกว้าง โดยมิได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับบุคคลและชุมชนซึ่งเป็นผู้เสียหายในคดีปกครองเกี่ยวกับ
การคุ้มครองประโยชน์สาธารณะให้ชัดเจนว่า ควรเป็นบุคคลหรือชุมชนลักษณะใด ที่จะถือได้ว่าเป็นผู้เสียหายที่
มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ก่อให้เกิดปัญหาการแปลความของศาล
เกี่ยวกับผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีในกรณีดังกล่าว ที่ในแต่ละคดีแตกต่างกันขึ้นอยู่กับอัตวิสัยของผู้วินิจฉัยและ
องค์คณะในคดีนั้นๆ และพบว่า ศาลปกครองไทยได้แปลความหมายของผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง
เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะที่มีทั้งอย่างแคบและอย่างกว้างเกินสมควร ไม่สอดคล้องกับหลัก

                                           
* นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตร์มหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน คณะนิตศิาสตร์ปรีดี พนมยงค์ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ 
** อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ 
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กฎหมายของต่างประเทศ  นอกจากนั้นแล้ว ยังมีกรณีปัญหาที่เกี่ยวกับความหมายของค าว่า “ประโยชน์
สาธารณะ” ที่กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองมิได้บัญญัติบทนิยามไว้ ทั้งยังได้บัญญัติให้  “ประโยชน์
สาธารณะ” เป็นส่วนหนึ่งของนิยามค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” อันมีผลให้ค าว่า “ประโยชน์แก่สวนรวม” มี
ความหมายกว้างกว่าค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ก่อให้เกิดความสับสนทั้งต่อศาลและผู้ใช้กฎหมายดังกล่าว ซึ่ง
ปัญหาดังกล่าวนี้ยังส่งผลเกี่ยวพันไปก่อให้เกิดเป็นปัญหาเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดีดังกล่าวด้วย 

ผู้วิจัยได้เสนอแนะในการแก้ไขปัญหาโดยสรุปคือ ควรที่ผู้บัญญัติกฎหมายและผู้ใช้กฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครองของไทยจะได้น าหลักความเป็นผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะ ทั้งของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซึ่งเป็นหลักการที่ค่อนข้างชัดเจน
และเหมาะสม มาปรับใช้กับประเทศไทย โดยควรปรับปรุง แก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง ในส่วนของนิยามค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ให้มีความชัดเจนว่ามีความแตกต่างจาก
นิยามค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” อย่างไร เพื่อให้สอดคล้องสัมพันธ์โดยตลอด กล่าวคือ ทั้งในส่วนของ
ผู้เสียหาย ในส่วนของประโยชน์สาธารณะ และในส่วนของระยะเวลาการฟ้องคดี อันจะมีผลให้ทั้งศาล ผู้บังคับ
ใช้กฎหมาย และผู้ซึ่งต้องปฏิบัติตามกฎหมายดังกล่าวโดยทั่วไปสามารถเข้าใจและปฏิบั ติได้อย่างถูกต้อง 
เหมาะสมต่อไป 

 

1. บทน า 
โดยที่วิธีพิจารณาคดีปกครองนั้นได้ให้ความส าคัญกับหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะนับแต่ชั้น

ยื่นค าฟ้องไปจนถึงชั้นการพิจารณาท าค าพิพากษา รวมตลอดไปถึงชั้นของการบังคับคดีตามค าพิพากษาโดยในส่วน
ของ มาตรา 52 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติ
ให้การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะจะยื่นฟ้องคดีเมื่อใดก็ได้  อย่างไรก็ตาม มาตรา 42 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้บัญญัติเกี่ยวกับผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีไว้เป็นกรณีทั่วไปอย่างกว้าง 
โดยมิได้บัญญัติเกี่ยวกับผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะไว้ให้มีลักษณะเฉพาะ
แตกต่างจากกรณีทั่วไปแต่ประการใด ประกอบกับการที่มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ได้
นิยามศัพท์ค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ให้หมายความว่า “ประโยชน์ต่อสาธารณะหรือประโยชน์อันเกิดแก่
การจัดท าบริการสาธารณะ...” จึงอาจท าให้เกิดความสับสน เนื่องจากอาจฟังได้ว่า “ประโยชน์สาธารณะ” เป็น
ส่วนหนึ่งของ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ซึ่งมีผลต่อการใช้ดุลพินิจของศาลในการพิจารณาว่าคดีลักษณะใดที่จะ
ถือได้ว่าเป็นคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ และโดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 41 (3) ได้บัญญัติรับรองให้บุคคลและชุมชนมีสิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้รับผิด
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เนื่องจากการกระท าหรือการละเว้นการกระท าของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ  มาตรา 42 
วรรคหนึ่ง ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพของบุคคลในการรวมกันเป็นสมาคม  สหกรณ์ สหภาพ องค์กร ชุมชน หรือ
หมู่คณะอ่ืน และในส่วนของการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะนั้น มาตรา 43 วรรคหนึ่ง (2) ได้บัญญัติรับรองให้
บุคคลและชุมชนมีสิทธิจัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความ
หลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืนตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  แต่เมื่อพิจารณากฎหมายว่าด้วยวิธี
พิจารณาคดีปกครองแล้วพบว่า กฎหมายดังกล่าวมิได้กล่าวถึงเร่ืองผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการ
คุ้มครองประโยชน์สาธารณะไว้เป็นการเฉพาะเพื่อรองรับรัฐธรรมนูญ  แม้บทบัญญัติมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว จะได้บัญญัติให้ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้
อันมีลักษณะเป็นความหมายอย่างกว้างแล้วก็ตาม แต่การที่มิได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ ท าให้ทั้งศาลปกครอง
และผู้ใช้กฎหมายทั่วไปมีความเข้าใจและแปลความผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะแตกต่างกัน 

 

2. ข้อความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับอ านาจศาล เงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง และประโยชน์สาธารณะ 
2.1 ข้อความคิดเกี่ยวกับอ านาจศาลและเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง 

(1)หลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐ  หลักนิติธรรม (The Rule of Law ) เป็นแนวคิดที่มีรากฐานมาจาก
ระบบกฎหมายจารีตประเพณีแบบอังกฤษ ถือว่าความเป็นสูงสุดของกฎหมายหรือการปกครองโดยกฎหมาย 
ส่วนหลักนิติรัฐ (Legal state) คือ รัฐที่ปกครองโดยกฎหมาย ไม่ใช่โดยมนุษย์ เป็นการจ ากัดอ านาจของรัฐโดย
การให้อ านาจนั้นอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายที่รัฐก าหนด1 

(2) กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยที่คดีปกครองมีลักษณะพิเศษเฉพาะ ซึ่งแตกต่างจากคดีแพ่ง
ที่เป็นคดีพิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชน โดยที่ทั้งสองฝ่ายมีสถานะเท่าเทียมกัน แต่คดีปกครองส่วนใหญ่เป็นคดี
พิพาทระหว่างรัฐกับเอกชนที่เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะ จึงต้ังอยู่บนพื้นฐานของความไม่เท่าเทียมกัน 
การกระท าของรัฐต้องอยู่ภายใต้กรอบที่กฎหมายให้อ านาจเสมอ ตามหลักปรัชญาที่ว่า “เมื่อไม่มีกฎหมายให้

                                           
1 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, “หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม” สืบค้นเมื่อวันที่ 1 มิถุนายน 2559, จาก http://public-

law.net/publaw/view. 
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อ านาจไว้ รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะท าไม่ได้” ขณะที่ปรัชญากฎหมายเอกชนถือว่า “เมื่อไม่มีกฎหมายห้าม ย่อม
ท าได”้2 

(3) สิทธิฟ้องคดีปกครอง สิทธิหรืออ านาจฟ้องคดีปกครองเป็นหลักกฎหมายที่พัฒนามาจาก
แนวความคิดตามหลักนิติรัฐ ที่ยอมรับการที่ประชาชนมีอ านาจฟ้องฝ่ายปกครองต่อศาล เป็นหลักการฟ้องคดี
ปกครองอย่างกว้าง3 

(4) เงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครอง ผู้เสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต้องเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหาย 
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ หรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง และการ
แก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือการยุติข้อโต้แย้งนั้น จะต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดไว้ใน
มาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ  ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการ
แก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในฝ่ายปกครองในเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ ผู้เสียหายจะมีสิทธิน าข้อพิพาทมาฟ้อง
คดีต่อศาลได้ต่อเมื่อได้ปฏิบัติตามขั้นตอนหรือวิธีการตามที่กฎหมายนั้น ๆ บัญญัติไว้ให้ครบทุกขั้นตอนเสียก่อน 
และจะต้องน าคดีมาฟ้องภายในระยะเวลาในการฟ้องคดีปกครองตามที่กฎหมายก าหนด นอกจากนั้นแล้ว ค า
ฟ้องต้องท าตามแบบ ในบางกรณีอาจต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลตามที่กฎหมายก าหนด4 

(5) ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้อง
คดีสามารถยื่นฟ้องคดีเมื่อใดก็ได้ ตามมาตรา 52 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  ถือเป็น
ข้อยกเว้นเร่ืองระยะเวลาการฟ้องคดีที่ส าคัญ 
 
 
 
 
 

                                           
2 ปริตรตา  สดสง่า, “การน าวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้ในวิธีพิจารณาคดีปกครอง” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต  

คณะนิตศิาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2550), น. 30. 
3 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, “วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 7, ตอน 3, น. 716 (ธันวาคม 

2531). 
4 ประสาท พงษ์สุวรรณ์, “วิธีพิจารณาคดีปกครอง การฟ้องคดี การพิจารณาคดี และการบังคับคดี”, เอกสาร

ประกอบการบรรยาย หลักสูตร ความรู้เกี่ยวกับกับกฎหมายปกครอง รุ่นที่ 10, จัดโดยคณะนติิศาสตร ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลปกครอง), 2543 : น. 34. 
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2.2 ข้อความคิดเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ 
(1) ความหมายและลักษณะทั่วไป  ขุนประเสริฐศุภมาตรา อธิบายว่า “ประโยชน์มหาชน” คือ ประโยชน์

ส่วนรวมของคนทุกคนไม่ใช่เป็นประโยชน์ของคนใด ๆโดยเฉพาะเจาะจง คนบางคนต้องเสียประโยชน์ส่วนตัว
เพื่อประโยชน์มหาชนซึ่งเท่ากับเสียทางหนึ่งแต่ได้ประโยชน์อีกทางหนึ่ง5 

(2) ทฤษฎีเกี่ยวกับอ านาจมหาชนในการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ โดยที่รัฐเป็นผู้มีหน้าที่ในการ
ดูแล รักษา และคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ โดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายในทางมหาชน ในทางหลักการมี
ทฤษฎีที่ส าคัญ 4 ประการ คือ ทฤษฎีผลประโยชน์ ทฤษฎีคุ้มครอง ทฤษฎีความสัมพันธ์ และทฤษฎีอ านาจเหนือ6 

(3) แนวความคิดเกี่ยวกับ “ประโยชน์สาธารณะ” กับ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ประโยชน์สาธารณะ
เป็นวัตถุหรือสิ่งที่กฎหมายมหาชนมุ่งจะคุ้มครองป้องกัน เนื่องจากเป็นประโยชน์ร่วมกันของทุกคน โดยเฉพาะ
ประโยชน์พื้นฐานอันจ าเป็นของสังคม โดยมีผลประโยชน์ที่ปัจเจกบุคคลแต่ละคนได้รับเป็นผลพลอยได้7 ขณะที่
ประโยชน์แก่ส่วนรวมเป็นความต้องการอันร่วมกันของราษฎรหรือมหาชน 
2.3 ข้อความคิดเกี่ยวกับผู้เสียหายท่ีมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

บุคคลที่จะมีสิทธิในการฟ้องคดีได้จะต้องมีความสัมพันธ์กับเหตุที่น ามาฟ้องคดี เป็นไปตามหลัก
กฎหมายทั่วไปในเร่ืองของความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและผล หากปราศจากซึ่งความสัมพันธ์ในลักษณะ
ใดลักษณะหนึ่งแล้วจะกลายเป็นว่าบุคคลใดก็สามารถน าคดีมาฟ้องได้ อันจะเป็นการขัดกับหลักการท าหน้าที่ของ
องค์กรตุลาการที่มีหน้าที่ชี้ขาดเฉพาะกรณีที่มีข้อพิพาทเกิดขึ้นเท่านั้น8  โดยสามารถแบ่งผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดี
ออกได้เป็น ผู้เสียหายในความหมายอย่างกว้าง และผู้เสียหายในความหมายอย่างแคบ  และเมื่อแยกประเภทคดีตาม
นัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ อาจพบว่า การฟ้องคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (1) และ (2) จะถือหลักตามความหมายอย่างกว้าง ที่เพียงแต่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือสิทธิถูก

                                           
5 ขุนประเสริฐศุภมาตรา, ค าสอนช้ันปริญญาตรี:กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2480), หน้า 78. 
6 บรรเจดิ  สิงคะเนติ, “อ านาจฟ้องคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย”. (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2534) น.12.อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น. 37-39. 
7 สมยศ  เชือ้ไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน,2536), น. 57. 
8 บุญอนันต์  วรรณพานิชย,์ "ประเภทคดปีกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท", ในหนงัสือรวม

บทความทางวิชาการ เล่ม 3 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติและกฎหมายอื่นๆ, จัดพิมพ์โดยส านักงานศาลปกครอง 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลปกครอง, 2548), น. 30. 
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กระทบกระเทือนก็เป็นผู้มีส่วนได้เสียแล้ว ส่วนการฟ้องคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) และ (4) จะถือหลัก
ตามความหมายอย่างแคบ ที่จะต้องแสดงให้เห็นว่า ได้ถูกกระท าละเมิดหรือมีการโต้แย้งสิทธิของผู้ฟ้องคดี9  

 

3. ผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะในต่างประเทศและใน
ประเทศ 

3.1 ผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะในสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
ผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง (L’intérêt à agir)10 อาจแบ่งออกได้เป็น ผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองทั่วไป 
ในการฟ้องคดีเพื่อขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ต้องเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองได้ออกกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองแล้ว หากยังไม่มีการร้องขอต่อฝ่ายปกครอง ศาลไม่อาจรับค าฟ้องไว้พิจารณาได้ ตามประมวลกฎหมายว่า
ด้วยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง มาตรา R. 421-1 วรรคหนึ่ง และมาตรา R. 421-2 วรรคหนึ่ง  ส่วนการฟ้อง
คดีเพื่อเรียกให้มีการชดใช้ค่าเสียหายเกี่ยวการกระท าละเมิดก็ท านองเดียวกัน ซึ่งต่างจากคดีแพ่งที่ผู้ฟ้องคดี
สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลได้โดยตรง11  ส าหรับการฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับงานโยธาสาธารณะ (Les litiges 
portant sur les travaux publics) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองกรณีฝ่ายปกครองเป็นผู้ฟ้องเอกชน (Le 
recours contre un particulier) และคดีที่ศาลยุติธรรมร้องขอให้ศาลปกครองตีความ(Le recours en interprétation) 
ผู้เสียหายมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลได้โดยไม่จ าต้องให้มีการออกค าสั่งทางปกครองหรือกฎก่อน และในคดี
ปกครองทั่วไปจะมีระยะเวลา 2 เดือน แต่กฎหมายสามารถก าหนดระยะเวลาในการฟ้องคดีปกครองให้สั้นหรือ
ยาวกว่าก าหนดระยะเวลา 2 เดือนก็ได้ เช่น ก าหนดให้มีเวลา 48 ชั่วโมง กรณีฟ้องเพิกถอนค าสั่งเนรเทศ ส่วนการ
ฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับงานโยธาสาธารณะ (Les travaux publics) จะไม่มีก าหนดระยะเวลาในการฟ้องคดี (art 
R 421-1 du CJR) 

3.2 ผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะของสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ส าหรับผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองทั่วไปได้มีการบัญญัติสิทธิการฟ้องคดีปกครองไว้อย่างกว้าง

                                           
9 ประสาท  พงษ์สุวรรณ, "กฎหมายว่าด้วยคดีปกครองของไทย" ในหนังสือรวมบทความทางวิชาการ เล่ม 2 กฎหมาย

ปกครอง ภาควิธีสบัญญัต,ิ จัดพิมพ์โดยส านักงานศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาลปกครอง, 2548), น. 268. 
10 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล และคณะ, รายงานการศึกษาวิจัยเรื่อง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ เสนอส านักงานศาล

ปกครอง โดยสถาบันวิจัยและ ใหค้ าปรึกษา แห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, กันยายน 2549, น. 108. 
11 ประสาท  พงษ์สุวรรณ์, “การตรวจค าฟ้องและฝึกปฏิบตัิการตรวจค าฟ้อง (เงื่อนไขการฟ้องคดี)”, เอกสาร

ประกอบการบรรยายหลักสูตรโครงการฝึกอบรมตุลาการศาลปกครองช้ันต้นผูเ้ข้ารับต าแหน่งใหม่ รุ่นที่ 10, จัดโดยวิทยาลัยตุลา
การและข้าราชการศาลปกครอง ส านักงานศาลปกครอง กรุงเทพมหานคร, 2560 : น. 2. 
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ในมาตรา 40 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ปี ค.ศ. 1960 ซึ่งแยกองค์ประกอบส าคัญได้ 3 
ประการ คือ 1) จะต้องเป็นข้อพิพาทในปัญหาข้อกฎหมาย 2) จะต้องเป็นข้อพิพาทในปัญหาข้อกฎหมายมหาชน 
และ 3) จะต้องไม่ใช่ข้อพิพาทในปัญหาข้อกฎหมายรัฐธรรมนูญ  ส าหรับผลแห่งการคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะท าให้ (1) มีการฟ้องคดีโดยบุคคลที่สามได้ (Drittklagen) เนื่องจากบางคร้ังแม้กฎหมายมุ่งคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะก็ตาม แต่ในความเป็นจริงแล้วได้ก่อให้เกิดประโยชนต์่อปัจเจกชนด้วย อันมีผลให้บุคคลนั้น
สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ เช่น การฟ้องขอให้เพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างโดยอ้างว่า ใบอนุญาต
ก่อสร้างฝ่าฝืนกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร (2) การฟ้องคดีแบบกลุ่ม (Verbandsklage) เป็นการยื่นค าฟ้อง
โดยสมาคมที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อมเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ หรือฟ้องเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของ
สมาชิกในสมาคม12 (3) การฟ้องคดีปกครองของสมาคม (Verbandsklage) เป็นการยื่นฟ้องเพื่อประโยชน์ของ
สมาชิกในสมาคม (egoistische Verbandsklage) หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะตามกฎหมายสิ่งแวดล้อม 
(Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz หรือ UmwRG) 13  ส าหรับระยะเวลาการฟ้องคดีปกครอง  (Die Klagefrist)  
คดีทั่วไปจะต้องยื่นฟ้องภายในหนึ่งเดือน นับแต่วันที่ได้รับแจ้งตามแต่กรณีไป ส่วนกรณีการฟ้องขอให้เจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองกระท าการ การร้องขอให้ศาลยืนยันสัญชาติเยอรมัน และการร้องขอให้ศาลมีค าสั่งว่าค าสั่งทาง
ปกครองเป็นโมฆะจะไม่มีก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี14 

3.3 ผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะในประเทศไทย  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 41 (3) ได้บัญญัติรับรองให้บุคคลและชุมชนมีสิทธิ
ฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้รับผิดเนื่องจากการกระท าหรือการละเว้นการกระท าของข้าราชการ พนักงาน  หรือ
ลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ  มาตรา 42 วรรคหนึ่ง ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพของบุคคลในการรวมกันเป็น
สมาคม สหกรณ์ สหภาพ องค์กร ชุมชน หรือหมู่คณะอ่ืน  มาตรา 43 วรรคหนึ่ง (2) ได้บัญญัติรับรองให้บุคคล
และชุมชนมีสิทธิจัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและความหลากหลาย

                                           
12 เบญสุดา  เฉลิมวิสุตม์กุล“การคุ้มครองสิทธิในกฎหมายส่ิงแวดล้อม : ศึกษาเฉพาะคดีปกครองเยอรมัน” ในหนังสือหลัก

กฎหมายและวิธีพิจารณาคดีสิ่งแวดล้อมของต่างประเทศ, จัดพิมพ์โดยส านักงานศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท พี. เพรส. 
จ ากัด, 2553), น. 93 

13 นรินทร์  อิธิสาร, “สิทธิฟ้องคดีปกครองของสมาคมส่ิงแวดล้อมในระบบกฎหมายเยอรมัน” วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ปีที่ 14, ฉบับที่ 3, (กรกฎาคม-กันยายน 2557), น. 120. 

14 บรรเจิด สิงคะเนติ, “ระยะเวลาในการฟ้องคดีปกครองตามกฎหมายเยอรมัน” ในหนังสือรวมบทความทางวิชาการ เล่ม 3 
:กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติและกฎหมายอื่นๆ , จัดพิมพ์โดยส านักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานศาล
ปกครอง, 2548), น. 182. 
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ทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืนตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคหนึ่ง ได้บัญญัติให้ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่  
ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อ
โต้แย้งนั้น ต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดในมาตรา 72 เป็นผู้ที่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ส่วนระเบียบของที่
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 25 ได้ก าหนดให้ผู้ฟ้อง
คดีปกครองต้องเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และ
ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 

 

4. วิเคราะห์ปัญหาความเป็นผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะของศาลปกครองไทย 

4.1. ปัญหาเกี่ยวกับความเป็นผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะ มีทั้งปัญหาที่เกิดจากการที่กฎหมายมิได้บัญญัติหลักความเป็นผู้เสียหายไว้อย่างชัดแจ้งและปัญหาที่เกิด
จากแนวค าวินิจฉัยที่ไม่สอดคล้องกันของศาลปกครองเกี่ยวกับความเป็นผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง  
แม้ว่ามาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ได้บัญญัติให้ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหาย หรือเพียงแต่อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าหรือการงดเว้นการ
กระท าของฝ่ายปกครองมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ ถือเป็นผู้เสียหายตามความหมายอย่างกว้างก็ตาม แต่ใน
คดีคุ้มครองประโยชน์สาธารณะนั้น การไม่ระบุให้ชัดเจนก็อาจก่อปัญหาในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อมี
ปัญหาเกี่ยวกับบัญญัตินิยามค าว่า ประโยชน์สาธารณะ ร่วมด้วย ค าวินิจฉัยของศาลปกครองหลาย ๆ คดีจึงมิได้
เป็นไปในทิศทางเดียวกัน เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 8/2550 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีมี
ภูมิล าเนาอยู่ในเขตเทศบาล มีสิทธิได้รับบริการสาธารณะ การละเลยไม่ตรวจสอบการจัดท าบริการสาธารณะ
ของนายกเทศมนตรีตามที่ร้องเรียน ถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี โดยศาลมิได้พิจารณาว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้
มีสิทธิเลือกตั้งหรือไม่ ดังเช่นที่ได้วินิจฉัยไว้ตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ ร. 235/2549  ส่วนค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 247/2552 ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า กลุ่มศรีทวารวดี ซึ่งเป็นเพียงกลุ่มบุคคลที่รวมตัวกันศึกษา
ค้นคว้าประวัติศาสตร์และโบราณคดี จ านวน 7 คน เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี โดยอ้างสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ แต่
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 628/2546 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้ผู้ฟ้องคดีจะเป็นประชาชนที่อยู่ในเขต
ท้องที่ที่ผู้ถูกฟ้องคดีอนุญาตให้มีการขุดลอกหนองน้ าสาธารณะในเขตป่าสงวนแห่งชาติ ท าให้ป่าไม้ถูกท าลายก็
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ตาม แต่การกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีมิได้กระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดี ทั้งที่การที่ป่าไม้ถูกท าลายหมายถึงระบบนิเวศ
ตามธรรมชาติถูกท าลายด้วยและรัฐธรรมนูญก็รับรองสิทธิในเร่ืองนี้เช่นกัน 

4.2 ปัญหาเกี่ยวกับความหมายของคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ มีทั้งปัญหา
ที่เกิดจากการที่กฎหมายมิได้บัญญัติหลักความหมายของคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะไว้
อย่างชัดแจ้งและปัญหาที่เกิดจากแนวค าวินิจฉัยที่ไม่สอดคล้องกันของศาลปกครองเกี่ยวกับความหมายของคดี
ปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ  โดยที่มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ มิได้
บัญญัติบทนิยามค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ไว้เป็นการเฉพาะเพื่อใช้เป็นกรอบในการวินิจฉัยคดีของศาลปกครอง 
รวมทั้งไม่ปรากฏว่าได้มีการบัญญัติบทนิยามค าดังกล่าวไว้ในกฎหมายที่เกี่ยวข้องอ่ืน ๆ ท าให้เมื่อมีผู้น าคดีที่
เกี่ยวข้องกับเร่ืองดังกล่าวมาฟ้องต่อศาล เป็นหน้าที่ของศาลปกครองที่จะต้องพิจารณาและแปลความค าว่า 
“ประโยชน์สาธารณะ” นอกจากนั้นแล้ว การที่มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ได้บัญญัตินิยามค าว่า 
“ประโยชน์แก่ส่วนรวม” .ให้หมายความว่า “ประโยชน์ต่อสาธารณะหรือประโยชน์อันเกิดแก่การจัดท าบริการ
สาธารณะ...” ท าให้“ประโยชน์สาธารณะ” มีความหมายเดียวกันกับ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ซึ่งไม่สอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติดังกล่าว โดยที่ค าวินิจฉัยของศาลปกครองในส่วนที่เกี่ ยวกับการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะในหลายๆ คดีมีความแตกต่างกันไป เช่น ค าสั่งศาลปกครองที่ ร 344/2553  คดีนี้ศาลปกครอง
สูงสุดวินิจฉัยว่า เป็นคดีเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ เนื่องจากผลของค าพิพากษาจะท าให้สามารถ
ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวง (น.ส.ล.) ต่อไปได้  ทั้งผู้ฟ้องคดีทั้งสี่น าคดีมาฟ้องโดยอ้างว่า การรังวัดออก 
น.ส.ล. รุกล้ าที่ดินของตน ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของผู้ฟ้องคดีโดยแท้   ส่วนค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
338/2546  คดีนี้ผู้ฟ้องคดีทั้งสามฟ้องว่า มีการออกโฉนดที่ดินทับคลองสาธารณะที่ผู้ฟ้องคดีทั้งสามและชาวบ้าน
ใกล้เคียงใช้ประโยชน์อยู่เป็นประจ า ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คลองดังกล่าวเป็นคลองสาธารณประโยชน์ 
โดยมิได้วินิจฉัยให้เป็นที่ชัดเจนว่าเป็นคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือไม่  ส าหรับ
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 438/2547 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ผู้ฟ้องคดีทั้งสามฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีได้
สร้างร้ัวก าแพงตามแนวเขตถนนสืบศิริและปิดถนนสาธารณะดังกล่าวตรงบริ เวณสามแยกไปสู่ทางหลวง
หมายเลข 304 ทั้งปิดกั้นทางเข้าออกที่ดินของผู้ฟ้องคดีทั้งสาม เป็นคดีที่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม ทั้งที่การ
กระท าดังกล่าวกระทบต่อบุคคลทั่วไปที่สัญจรผ่านถนนที่ควรเป็นคดีคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 

4.3 ปัญหาความเกี่ยวพันกันระหว่างความเป็นผู้เสียหายกับระยะเวลาในการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับ
การคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ โดยที่มาตรา 52 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  บัญญัติ
ให้การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะจะยื่นฟ้องคดีเมื่อใดก็ได้ และสืบเนื่องจากการ
ที่มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว มิได้บัญญัตินิยามค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ทั้งมาตรา 42 แห่ง
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พระราชบัญญัติเดียวกัน มิได้บัญญัติเกี่ยวกับผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะไว้เป็นการเฉพาะ กรณีจึงเกิดปัญหาที่เกี่ยวพันระหว่างกัน เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 144/2551 ที่
ผู้ฟ้องคดีทั้งสิบสี่ฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีว่าจ้างบริษัท ก. วางท่อน้ าทิ้งในเขตทางหลวงชนบท ท าให้ถนนช ารุด
เสียหาย  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ทางหลวงชนบทเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินและผู้ฟ้องคดีทั้งสิบสี่
เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี และว่าเป็นการน าคดีมาฟ้องภายในก าหนดระยะเวลา 90 วัน ตามที่กฎหมายก าหนด ทั้งที่เมื่อ
ทางหลวงชนบทเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงควรเป็นคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
ที่จะฟ้องเมื่อใด  ส่วนค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ร.210/2555 ที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีออกโฉนดที่ดินทับ
เขตทางสาธารณะที่ผู้ฟ้องคดีใช้เข้าออกสู่ถนนสาธารณะสายอ่ืน ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีได้น าคดี
มาฟ้องเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ทั้งยังเห็นว่า
เป็นการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์ของผู้ฟ้องคดีเองเท่านั้น 

 

5. ข้อเสนอแนะ 
การพิจารณาว่าการฟ้องคดีในลักษณะใดจึงจะถือได้ว่าเป็นการฟ้องคดีเกี่ยวกับการคุ้มครอง

ประโยชน์สาธารณะ ก่อให้เกิดผลกระทบทั้งที่เกี่ยวกับความเป็นผู้ที่มีสิทธิฟ้องคดีประการหนึ่ง และเกี่ยวกับ
ระยะเวลาการฟ้องคดีอีกประการหนึ่ง และรวมทั้งอาจเกิดเป็นปัญหาที่กระทบต่อความมั่นคงด ารงอยู่ของการ
กระท าทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งย่อมส่งผลกระทบต่อการจัดท าบริการ
สาธารณะที่เป็นภารกิจหลักในการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อการพัฒนาประเทศและสังคมโดยรวม 

การฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะที่เป็นปัญหาปรากฏอยู่ในค าพิพากษา
หรือค าสั่งของศาลปกครองในปัจจุบัน อาจกล่าวได้ว่า ก่อให้เกิดอุปสรรคต่อการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครองของศาลปกครองไทย และสร้างความสับสนให้แก่ผู้ที่ต้องการน าข้อพิพาทเสนอต่อศาล รวมทั้งบุคลากร
และตุลาการในศาลปกครอง ซึ่งเป็นผู้ที่มีส่วนในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีดังกล่าว ปัญหาส่วนหนึ่งในการ
ฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะที่เกิดกับผู้ที่ต้องการน าข้อพิพาทเสนอต่อศาลมีอยู่ว่า 
ศาลจะยอมรับให้เป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยง
ได้จากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะมีสิทธิฟ้องคดี 
หรือไม่ ซึ่งปัญหานี้เกิดขึ้นได้ทั้งจากบทบัญญัติของกฎหมาย อันได้แก่ มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่มิได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะเจาะจงเกี่ยวกับ
ผู้เสียหายที่เป็นบุคคลหรือชุมชนตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้รับรองสิทธิไว้ว่า ควรมีลักษณะ
อย่างไร และปัญหาที่เกิดจากการแปลความของศาลที่มีการก าหนดความเป็นผู้มีส่วนได้เสียในข้อพิพาททั้งใน
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ความหมายอย่างกว้างและในความหมายอย่างแคบ  จึงควรมีข้อก าหนดลักษณะเฉพาะของผู้เสียหายที่มีสิทธิฟ้อง
คดีดังกล่าวให้ชัดเจน รวมทั้งการก าหนดรายละเอียดของคุณสมบัติและลักษณะของคณะบุคคลหรือนิติบุคคล 
รวมถึงวัตถุประสงค์ในการจัดต้ังนิติบุคคลหรือคณะบุคคลนั้นให้ชัดเจนยิ่งขึ้นด้วย เช่น กรณีบุคคลธรรมดา หรือ
คณะบุคคลที่ไม่ใช่นิติบุคคลตามกฎหมายอย่างน้อยจะต้องเป็นผู้ที่มีความสามารถตามกฎหมายและต้องมี
ประโยชน์เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียโดยตรงเกี่ยวกับคดีที่น ามาฟ้อง มิใช่ว่าบุคคลใดก็ได้หรือเป็นบุคคลที่
ปฏิบัติหน้าที่เป็นพลเมืองดีและเพียงพบเห็นเหตุการณ์ดังกล่าว แล้วจะมีสิทธิฟ้องคดีได้  หรือกรณีเป็นองค์กร
ของรัฐ จะต้องเป็นหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในการดูแลและปกป้องประโยชน์สาธารณะโดยตรง 
และส าหรับนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน ควรที่จะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อสนับสนุนการ
คุ้มครองประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ และจะต้องก่อตั้งมาแล้วเป็นระยะเวลาหนึ่ง และภายในระยะเวลานั้น 
จะต้องมีการด าเนินกิจการอย่างต่อเนื่อง เพื่อสนับสนุนการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะให้เป็นที่ประจักษ์ของ
สังคม   

นอกจากกรณีปัญหาความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
ดังกล่าวแล้ว ยังมีกรณีปัญหาอีกประการหนึ่งว่า  ศาลปกครองได้ให้ความหมายของคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะที่แตกต่างกันในข้อพิพาทที่มีลักษณะใกล้เคียงกัน ซึ่งปัญหานี้เกิดขึ้นได้ทั้งจากความไม่
ชัดเจนและขัดแย้งกันของบทบัญญัติของกฎหมาย  กล่าวคือ มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ให้ความหมายของค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” อยู่ในความหมาย
เดียวกันกับค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ในขณะที่มาตรา 52 วรรคหนึ่ง ของพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน 
บัญญัติว่า “การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ หรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟ้องคดี
เมื่อใดก็ได้”  และวรรคสอง บัญญัติว่า “การฟ้องคดีปกครองที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดเวลาการฟ้องคดีแล้ว ถ้าศาล
ปกครองเห็นว่าคดีที่ยื่นฟ้องนั้นจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค า
ขอ ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาก็ได้”  ซึ่งได้แยกความหมายของค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม”  กับค าว่า 
“ประโยชน์สาธารณะ” ให้แตกต่างกัน  เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหานี้ จึงควรมีการแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมาย
ดังกล่าว โดยบัญญัตินิยามของความหมายของค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” กับค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ”  
ให้ชัดเจนยิ่งขึ้น  ปัญหาประการสุดท้ายเกี่ยวกับการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 
คือ การให้ความหมายของคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ โดยการวินิจฉัยของศาล
ปกครอง ซึ่งปัญหาส่วนหนึ่งอาจเกิดจากบทบัญญัติของกฎหมายดังที่กล่าวแล้วข้างต้น  แต่จากการศึกษาค้นคว้า
แนวค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองที่ผ่านมา จะเห็นได้ว่าปัญหาอีกส่วนหนึ่งเกิดจากการแปลความว่า 
ข้อพิพาทในคดีใดที่จะเป็นคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ หรือไม่ ด้วย จึงควรที่จะได้มี
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การพิจารณาในศาลร่วมกัน และโดยที่คดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะมีลักษณะพิเศษ
เฉพาะแตกต่างจากคดีปกครองทั่วไป  จึงเห็นควรให้มีการก าหนดวิธีพิจารณาคดีปกครองประเภทนี้ไว้เป็นการ
เพิ่มเติมจากคดีปกครองทั่วไปโดยน าค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุด ในการด าเนินคดีปกครอง
เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม ลงวันที่ 29 มิถุนายน 2554 มาใช้กับการด าเนินคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์
สาธารณะโดยอนุโลม  ซึ่งจะท าให้ประชาชนเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองได้โดยง่าย  และได้รับการ
พิจารณาคดดี้วยความรวดเร็วทั้งยังเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งย่อมเป็นผลดีต่อการพิจารณาพิพากษาคดีของ
ศาลปกครองต่อประชานและต่อสังคมโดยรวม 
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