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บทคัดยอ 

บทความวิชาการนี้  ไดวิ เคราะหปญหาการคุมครองสิทธิของประชาชน ใน

กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง และเสนอเปนแนวทางการคุมครองสิทธิของประชาชน 

ในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง เพ่ือใหเกิดประสิทธิผลเปนรูปธรรม ในการดําเนิน

กระบวนการยตุิธรรมทางปกครองตอประชาชนและศาลปกครอง 

          ผูเขียนพบวา รัฐไมไดใหความชวยเหลือทางกฎหมายท่ีจําเปนและเหมาะสมแก

ประชาชน ในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองดานการฟองคดีปกครอง และ

การดําเนินคดีปกครองของประชาชน การไมมีทนายความชวยรางฟองและดําเนินคดี

ปกครอง ซึ่งประชาชนสวนใหญ ไมมีความรูในคดีปกครอง บางคนไมมีเงินจางทนายความ

จึงไมมีทนายความชวยรางฟองชวยดําเนินคดี เพื่อนําขอเท็จจริงและพยานหลักฐานมาสู
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ศาลปกครองอีกท้ังพยานหลักฐานท่ีสําคัญสวนใหญอยูท่ีหนวยงานทางปกครอง ทําให

ประชาชนเสียเปรียบและเสียโอกาส ในการตอสูคดีไดอยางเสมอภาคเทาเทียม โดยไมไดรับ

ความเปนธรรม ดังนั้นเพ่ือใหเปนการเอ้ืออํานวยความยุติธรรม ในการดําเนินคดีปกครอง

เกิดประสิทธิผลเปนรูปธรรมและเกิดประโยชนสูงสุดตอศาลปกครองและประชาชน ซ่ึงเปน

คูกรณีคดีปกครอง  โดยมีแนวทางการคุมครองสิทธิของประชาชน ในกระบวนการยุติธรรม

ทางปกครอง คือ ผลักดันใหมีการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในสวนสิทธิของประชาชน ในการดําเนินคดีปกครอง 

โดยจัดใหมีทนายความท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญ ในการดําเนินคดีปกครองใหประชาชนท่ีมี

รายไดนอยหรือผูดอยโอกาส เพ่ือชวยรางฟองและดําเนินคดีปกครองโดยไมมีคาใชจาย 

 

คําสําคัญ: แนวทางการคุมครอง, สิทธิประชาชน, กระบวนการ, ยุติธรรมทางปกครอง 

 

Abstract 

This academic article Analyzed the problem of protecting people's 

rights.  in the administrative justice process and propose it as a guideline for 

protecting people's rights in the administrative justice process in order to 

achieve concrete effectiveness In carrying out the administrative justice 

process against the people and the administrative court. 

The author found that The state does not provide necessary and 

appropriate legal assistance to citizens. in accessing the administrative justice 

process in the field of administrative litigation and public administrative 

proceedings Not having a lawyer to help draft lawsuits and conduct 

administrative cases which the majority of the people, No knowledge of 

administrative cases Some people do not have money to hire a lawyer, so 

they do not have a lawyer to help draft a lawsuit and help them prosecute. 

To bring facts and evidence to the administrative court and most important 

evidence resides with administrative agencies.  causing people to be at a 
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disadvantage and lose opportunities to fight cases equally and equally to fight 

cases equally and equally without being treated fairly Therefore, in order to 

facilitate justice In administrative litigation, there is concrete effectiveness and 

maximum benefit to the administrative court and the people. which is a party 

to an administrative case There are guidelines for protecting people's rights. In 

the administrative justice process, that is, pushing for amendments to the Act 

on the Establishment of the Administrative Court and Administrative Court 

Procedure, B. E.  2542 (1999) , in the area of people's rights.  in administrative 

proceedings by providing lawyers with knowledge and expertise In administrative 

proceedings for people with low incomes or disadvantaged people To help 

draft and prosecute administrative cases without charge. 

 

Keywords: Guidelines for protecting, people's rights, process,  

 administrative justice 

 

1. บทนํา   

ปจจุบันกฎหมายปกครองเขามามีความสําคัญ เก่ียวของกับการดําเนินชีวิตของ

ประชาชนในสังคมเปนอยางมาก อันเนื่องมาจากรัฐมีหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ

ใหแกประชาชน โดยมีวัตถุประสงค เพ่ือประโยชนสาธารณะ โดยความตองการของ

ประชาชนท่ีจะมีชีวิตอยูอยางสงบ และความตองการท่ีจะอยูอยางปลอดภัยเปนกิจกรรมท่ี

อยูในความอํานวยการของรัฐ และถือเปนภาระหนาท่ีของรัฐท่ีตองจัดทําโดยมีการจัด

ระเบียบสังคม รักษาความม่ันคง ความสงบเรียบรอย ความปลอดภัยใหประชาชนและสังคม 

การจัดหาสิ่งอํานวยความสะดวกในการดํารงชีวิต เพ่ือใหประชาชนมีมาตรฐานคุณภาพชีวิต

ท่ีดี การท่ีรัฐเขาทํากิจการเอง หรือสั่งการใหเจาหนาท่ีกระทําการแทน หรือการกํากับดูแล

กิจการท่ีผูอ่ืนมีอํานาจหนาท่ี ท่ีจะทําไดจึงตองมีการใชอํานาจกระทําการทางปกครอง 

โดยเฉพาะการออกคําสั่งหรือกฎ ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ การออก

คําสั่งหรือกฎ อาจกระทบสิทธิของประชาชน ไมวาจะชอบดวยกฎหมายหรือไม รัฐธรรมนูญ
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ในปจจุบันมีพัฒนาการมาเปนลําดับจากแรกเริ่ม ท่ีมุงจํากัดอํานาจของผูปกครอง คอย ๆ 

ขยายผลมาสูการมีสวนรวม ในการปกครองของประชาชน โดยเฉพาะในรัฐธรรมนูญของ

ประเทศท่ีเปนประชาธิปไตยนั้น บทบัญญัติเรื่องสิทธิและเสรีภาพ เปนเรื่องท่ีมีความสําคัญ

และจําเปนอยางยิ่ง ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 27 

วรรคหนึ่งไดกําหนดฐานทางกฎหมายรองรับหลักประกัน ในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนไววา บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมาย มีสิทธิเสรีภาพ และไดรับความคุมครอง

ตามกฎหมายเทาเทียมกัน และเพ่ือเปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ ของประชาชนจาก

การกระทํา หรืองดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐของ

คูกรณีฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง และคูกรณีอีกฝายหนึ่งเปนประชาชน ซ่ึงไมไดอยูใน

สถานภาพเดียวกัน บนพ้ืนฐานของความเทาเทียมกัน  

หลักประกันในการคุมครองสิทธิ และเสรีภาพในเชิงรูปธรรม จะตองมีการกําหนด

องคกรท่ีจะทําหนาท่ี ในการดูแลคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 197 จึงไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง อันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครอง หรือเนื่องมาจาก

การดําเนินกิจการทางปกครอง ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงหมายความวาไดมีกฎหมาย

บัญญัติถึงการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง และเฉพาะเทาท่ี

กฎหมายบัญญัติไวดังกลาวเทานั้น ท่ีศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกลาวไว 

หากมิใชคดีปกครอง เชน คดีแพง คดีอาญา คดีลมละลาย ศาลปกครองยอมไมมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาคดีดังกลาวได23 ประกอบกับมาตรา 9 (1)-(6) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดใหศาลปกครอง มีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่ง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง ประกอบมาตรา 72 ไดกําหนดให

ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย มีสิทธิฟองคดีปกครองตอศาลปกครองได การพิจารณา

พิพากษาคดีปกครองนั้น ศาลปกครองมีอํานาจกําหนด คําบังคับอยางหนึ่งอยางใด ในการเขาไป

ชวยเหลือเยียวยาแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

                                                   
3  ชูชาติ อัศวโรจน, การฟองคดีปกครอง. พิมพครั้งท่ี 1, (กรุงเทพฯ: บริษัท ณภสัสรการพิมพ (กิตติชัย) 

จํากัด, 2560), หนา 43. 
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ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหอํานาจตุลาการ ในการท่ีจะเรียกพยานหลักฐานจากฝายปกครอง 

และไดกําหนดวิธีพิจารณาคดีปกครอง แยกเอกเทศจากกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

แตปรากฎวารัฐไมไดใหความชวยเหลือ ทางกฎหมายท่ีจําเปนและเหมาะสมแกประชาชน 

ในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ดานการฟองคดีปกครอง และการดําเนินคดี

ปกครองของประชาชนอยางเพียงพอ การฟองคดีปกครองนั้นผูฟองคดีสามารถดําเนินการ

ดวยตนเองได 34 โดยไมตองมีทนายความก็ตาม แตการท่ีรัฐไมไดจัดใหมีทนายความ 

ชวยเหลือประชาชน เพ่ือชวยรางฟองและดําเนินคดีปกครอง ซ่ึงประชาชนสวนใหญไมมี

ความรูในเรื่องกฎหมายปกครองและการดําเนินคดีปกครอง ประชาชนท่ีมีรายไดนอย ไมมี

เงินจางทนายความจึงไมมีทนายความชวยรางฟอง ชวยดําเนินคดีให เพ่ือนําขอเท็จจริงและ

พยานหลักฐานมาสูศาลปกครอง อีกทั้งพยานหลักฐานที่สําคัญสวนใหญอยูที่หนวยงาน

ทางปกครอง ทําใหประชาชนเสียเปรียบและเสียโอกาส ในการตอสูคดีไดอยางเสมอภาค

เทาเทียม โดยไมไดรับความเปนธรรม ตลอดจนไมเปนการเอื้ออํานวยความยุติธรรม 

ในการดําเนินคดีปกครองใหเกิดประสิทธิผลเปนรูปธรรม และไมเกิดประโยชนสูงสุดตอ

ประชาชน ซึ่งเปนคูกรณีในคดีปกครองอยางเหมาะสม และปราศจากความยุติธรรม 

ในการคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองอยางแทจริง   

ดังนั้น จากหลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทยพุทธศักราช 2560 ท่ีกําหนดใหการกระทํา หรืองดเวนการกระทําอยางหนึ่งอยางใด 

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา

คดีแยกเอกเทศจากกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง จึงจําเปนตองศึกษาและวิเคราะหปญหา

เสนอแนวทางการคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง เพ่ือให

ประชาชนเขาถึงกระบวนการยุติธรรมโดยสะดวก รวดเร็ว คุมครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน จากการดําเนินงานของรัฐเพ่ือประโยชนสาธารณะ และกอใหเกิดความยุติธรรม

ทางปกครองมากยิ่งข้ึน 

 

                                                   
4  ฤทัย หงสสิริ, ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง, พิมพครั้งท่ี 12, (กรุงเทพฯ: สํานักอบรม

ศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2566), หนา 164. 
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2. วัตถปุระสงค 

วัตถุประสงคของบทความวิชาการ มีดังตอไปนี้ 

(1) ศึกษาวิเคราะหปญหาการคุมครองสิทธิของประชาชน ในกระบวนการยุติธรรม

ทางปกครอง 

(2) เสนอแนวทางการคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการยุติธรรมทาง

ปกครอง 

จากวัตถุประสงคของบทความวิชาการไดมีการศึกษาทบทวนวรรณกรรมและ

แนวความคิดท่ีเก่ียวของพรอมบทสรุปและขอเสนอแนะโดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 

3. แนวความคิดหลักการกฎหมายปกครอง 

กฎหมายปกครองเปนกฎหมายท่ีสําคัญสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชน โดยกฎหมาย

มหาชนนั้น เปนกฎหมายท่ีรวบรวมกฎเกณฑท้ังหลายท่ีเก่ียวของกับความสัมพันธระหวาง

อํานาจรัฐ (les pouvoirs publics) หรือระหวางนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน (les personnes 

publiques)  กับเอกชนในขณะท่ีกฎหมายเอกชนนั้นเปนกฎหมายท่ีเ ก่ียวของ กับ

ความสัมพันธระหวางเอกชนดวยกัน 4

5 กฎหมายปกครองมีความสําคัญมากในปจจุบันและ

นักวิชาการไดใหความหมายของกฎหมายปกครองไว ดังนี้ 

อมร จันทรสมบูรณ ไดอธิบายความหมายของกฎหมายปกครองไววา “กฎหมาย

ปกครองเปนกฎหมายมหาชนและเปนกฎหมายท่ีรัฐจัดระบบบริการเพ่ือจัดการบริการ

สาธารณะใหแกประชาชนเปนสวนรวม ขอบเขตของกฎหมายปกครองจึงกวางขวางมากยิ่ง

ไปกวากฎหมายอาญาและกฎหมายแพง กฎหมายปกครอง ไดแก พระราชบัญญัติและ

กฎหมายทุกฉบับท่ีกําหนดอํานาจและหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ กฎหมาย

                                                   
5  นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, พิมพครั้งท่ี 5 (แกไขเพ่ิมเติม), (กรุงเทพฯ: บริษัท สํานักพิมพ

วิญูชน จํากัด, 2560), หนา 29.  
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กําหนดอํานาจหนาที่ของรัฐวิสาหกิจและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ทุกรูปแบบ และกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการจัดระบบขาราชการทุกประเภท”5

6 

วรพจน วิศรุตพิชญ ไดอธิบายความหมายของกฎหมายปกครองวา เปนกฎหมายท่ี

จัดระเบียบการบริหารและกําหนดความสัมพันธดานตาง ๆ ระหวางบรรดาหนวยงานและ

เจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลซ่ึงเรียกวาฝายปกครอง 

(Administration) กับเอกชน ซ่ึงระบบกฎหมายปกครองของรัฐสมัยใหมวางอยูบนพ้ืนฐาน

ของหลักการสําคัญสองหลักการ ไดแก หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบ

ดวยกฎหมาย (The principle of legality of administrative action) และหลักการวาดวย

การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรตุลาการ (The 

principle of judicial review of legality of administrative action)6

7 

สุริยา ปานแปน และอนุวัฒน บุญนันท ไดใหความหมายของกฎหมายปกครองวา 

กฎหมายปกครอง หมายถึง กฎหมายมหาชนทั้งที่เปนลายลักษณอักษรและไมเปน

ลายลักษณอักษร ซ่ึงวาดวยการจัดองคการของฝายปกครอง การดําเนินกิจกรรมทาง

ปกครองตลอดจนการควบคุมการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง7

8  

โดยสรุปกฎหมายปกครอง จึงเปนกฎหมายท่ีกําหนดสถานะและความสัมพันธ

ระหวางรัฐหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับประชาชน ในฐานะท่ีรัฐหรือหนวยงาน

ของรัฐเปนผูปกครอง มีอํานาจเหนือประชาชน หรือระหวางรัฐ หนวยงานของรัฐ หรือ

เจาหนาท่ีของรัฐดวยกันเองเพ่ือประโยชนสาธารณะ 

ตอมาเม่ือไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 กฎหมายฉบับดังกลาว ไดทําใหประเทศไทยมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึน 

                                                   
6  โภคิณ พลกุล, เอกสารประกอบการบรรยาย “หลักกฎหมายปกครองไทย”.ในโอกาสการสัมมนาทาง

วิชาการ เรื่องกฎหมายปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันและ ของไทย วันท่ี 19-23 สิงหาคม 

2545, (สํานักงานศาลปกครอง, 2545), หนา 1. 
7  วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งท่ี 2, (กรุงเทพฯ: บริษัท 

สํานักพิมพวิญูชน จํากัด,2540), หนา 11-12. 
8  สุริยา ปานแปน และอนุวัฒน บุญนันท, คูมือสอบกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งท่ี 15, (กรุงเทพฯ: บริษัท 

สํานักพิมพวิญูชน จํากัด, 2565), หนา 14. 
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เพ่ือใหมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีขอพิพาททางกฎหมายปกครอง ระหวางเอกชนกับ

หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ หรือระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ

ดวยกัน เก่ียวกับการกระทําหรือการละเวนการกระทําท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของ

รัฐตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทํา หรือการละเวนการกระทําท่ีหนวยงาน

ของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย ซ่ึงตามอํานาจ

หนาท่ีของศาลปกครองดังกลาว เปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 

การกระทําละเมิดในทางปกครอง หรือการทําสัญญาทางปกครอง อันเปนเรื่องของกฎหมาย

มหาชน และโดยท่ีระบบการพิจารณาและพิพากษาคดีจําเปนตองมีกระบวนการเปนพิเศษ

ตางจากคดีปกติท่ัว ๆ ไป เพราะผลแหงคําพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหารราชการ

แผนดิน หรือตองจายเงินภาษีอากร ของสวนรวมเปนคาชดเชยหรือคาเสียหายแกเอกชน 

ในขณะเดียวกันเอกชนจะอยูในฐานะเสียเปรียบท่ีไมอาจทราบขอมูลจากหนวยงานของรัฐได 

ในการพิจารณาคดีของศาลปกครอง จึงจําเปนตองใชระบบไตสวนเพ่ือหาขอเท็จจริงท่ีแทจริง 

และตองมีตุลาการท่ีมีความเชี่ยวชาญเปนการเฉพาะ ซ่ึงสามารถตรวจสอบไดจากฝายบริหาร 

ฝายนิติบัญญัติ และประชาชนท่ัวไป ซ่ึงจะถูกกระทบในทางใดทางหนึ่ง จากคําพิพากษาของ

ศาลปกครอง รวมท้ังตองมีหนวยงานธุรการของศาลปกครองท่ีเปนอิสระ  
ศาลปกครอง มีอํานาจหนาท่ีพิจารณาพิพากษา “คดีปกครอง” ซ่ึงเปนคดีพิพาท

ระหวางหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือ

เจาหนาท่ีของรัฐกับเอกชนกรณีหนึ่ง และขอพิพาทระหวางหนวยงานตาง ๆ ของรัฐหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐดวยกันอีกกรณีหนึ่ง ท้ังนี้ เพ่ือปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

และเพ่ือสรางบรรทัดฐานท่ีถูกตองในการปฏิบัติราชการ  ตามหลักความชอบดวยกฎหมาย

ของการกระทําทางปกครอง ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งทางปกครองหรือการกระทําใด 

ๆ ขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง แมวาจะมีวัตถุประสงคเพ่ือรักษาไวซ่ึงประโยชน

สาธารณะ แตถาลวงละเมิดเขาไปในสิทธิเสรีภาพของประชาชนแลวจะตองมีกฎหมายให

อํานาจไวโดยชัดแจง และองคกรฝายปกครองนั้นจะตองใชอํานาจภายในขอบเขตของ

กฎหมายเทานั้น ดังนั้น จึงมีความจําเปนตองจัดใหมีระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบ

ดวยกฎหมาย ของการกระทําของฝายปกครองข้ึน ท้ังนี้ เพ่ือเปนการคุมครองสิทธิของ

ประชาชน ซ่ึงการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองนั้นโดยองคกรตุลาการ  
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คดีปกครอง เปนขอพิพาทเก่ียวกับสิทธิหรือผลประโยชนสาธารณะ โดยรัฐเขามามี

บทบาท ในการแกไขปญหากรณีเกิดขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับประชาชน 

เพื่ออํานวยความเปนธรรม ทําใหคดีปกครองมีลักษณะพิเศษแตกตางไปจากคดีแพง 

คดีปกครองเปนระบบไตสวน ซ่ึงประชาชนจะมีสถานะท่ีดอยกวาหนวยงานของรัฐโดยเปด

โอกาสใหศาลมีอํานาจ ในการแสวงหาขอเท็จจริง และพยานหลักฐานเพ่ิมเติมไดมากกวาท่ี

ปรากฎในสํานวน เพ่ือใหคูกรณียอมรับ ในกระบวนการพิจารณาและคําพิพากษา รัฐจึง

จัดต้ังศาลพิเศษท่ีมีอิสระในการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาท ซ่ึงเปนองคกรแยกตางหากออก

จากศาลยุติธรรม  จึงควรมีการดําเนินกระบวนพิจารณาใหเสร็จสิ้นไปโดยเร็ว และเปนธรรม 

มุงคุมครองสิทธิของปจเจกชน เปนท่ียอมรับกันโดยท่ัวไปวาองคกรฝายตุลาการเปนท่ีพ่ึง

แหลงสุดทายของประชาชน ในการแสวงหาความยุติธรรม และเยียวยาแกไขความเดือดรอน

เสียหาย ใหแกผูท่ีไดรับความเดือดรอนเสียหาย การท่ีจะระงับหรือยุติขอพิพาททางปกครอง

โดยใหคูกรณียอมรับนับถือเปนยุติวาถูกตองและเปนธรรม ก็จําตองมีองคกรท่ีมีลักษณะ

พิเศษโดยเฉพาะท่ีจะกระทําการดังกลาวใหสมกับเจตนารมณ ความมุงหมายทางดาน

ปกครอง องคกรดังกลาวก็คือศาลปกครองอันเปนองคกรอิสระท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษา

วินิจฉัยคดีปกครอง 

 

4. บทบาททนายความที่สําคัญในการคุมครองสิทธิของประชาชน 

ปจจุบันวิชาชีพทนายความถือเปนวิชาชีพหนึ่งท่ีมีบทบาทความสําคัญมาก การวาความ

ในศาล หรือแตงฟอง คําใหการ ฟองอุทธรณ แกอุทธรณ ฟองฎีกา แกฎีกา คํารอง หรือคําแถลง 

อันเก่ียวแกการพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร ศาลรัฐธรรมนูญ 

ตลอดจนการใหคําปรึกษาแกประชาชนหรือผูมีปญหาเก่ียวกับกฎหมาย จึงตองเปนผูท่ีมี

ความรอบรูและความเชี่ยวชาญในดานกฎหมายเปนอยางดีตลอดจนการดําเนินคดีในศาล

เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมแกประชาชน ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 

ไดใหความหมายของทนายความ คือ ผูซ่ึงกฎหมายใหมีอํานาจหนาท่ีวาตางแกตางแทนคูความ 

ในคดี หรือหมายถึงผูท่ีไดรับอนุญาตใหวาความแทนคูความในศาล ตามพระราชบัญญัติ

ทนายความ พ.ศ. 2528 มาตรา 4 ไดใหความหมายของทนายความวา ผูท่ีสภาทนายความ

ไดรับจดทะเบียน และออกใบอนุญาตใหเปนทนายความ และมาตรา 33 กําหนดวาหามมิให
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ผูซ่ึงไมไดจดทะเบียนและรับใบอนุญาต หรือผูซ่ึงขาดจากการเปนทนายความ หรือตองหาม

ทําการเปนทนายความวาความในศาล หรือแตงฟอง คําใหการ ฟองอุทธรณ แกอุทธรณ 

ฟองฎีกา แกฎีกา คํารอง หรือคําแถลง อันเก่ียวแกการพิจารณาคดีในศาลใหแกบุคคลอ่ืน 

ท้ังนี้เวนแตจะไดกระทําในฐานะเปนขาราชการ ผูปฏิบัติการตามหนาท่ีหรือเปนเจาหนาท่ี

ของหนวยงานรัฐองคกรของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ผูปฏิบัติการตามหนาท่ี หรือมีอํานาจหนาท่ี

กระทําไดโดยบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความ หรือกฎหมายอ่ืน  

ดังนั้นการเปนทนายความจะตองไดรับอนุญาต และเปนตัวแทนของคูความ 

ในการดําเนินคดีอันมีลักษณะของการดําเนินการในศาล โดยการทําหนาท่ีของทนายความ

ตองซ่ือสัตยสุจริต และตองรักษาไวซ่ึงสิทธิและประโยชนของลูกความ ใหไดรับความเปน

ธรรมจากการใชกฎหมายเปนสําคัญ หรือเปนตัวแทนของผูมีอรรถคดี ภายใตการควบคุม

การประกอบวิชาชีพ โดยองคกรสภาทนายความ ซ่ึงเปนสวนหนึ่งในกระบวนการยุติธรรม 

ท่ีตองรับใชสังคม และใหความเปนธรรมตอประชาชน ในสังคมเชนเดียวกับองคกรศาล  

องคกรอัยการ หรือ ตํารวจ ทนายความท่ีประกอบวิชาชีพท่ีเก่ียวกับการดําเนินการในศาล 

ซ่ึงมีสิทธิทําการเปนทนายความวาความในศาล หรือแตงคําฟอง คําใหการ คําฟองอุทธรณ 

แกอุทธรณ คําฟองฎีกา แกฎีกา คํารองหรือคําแถลงอันเก่ียวกับการพิจารณาคดีในศาล 

ใหแกบุคคลอ่ืนได ทนายความจึงเปนผูมีบทบาทสําคัญมากในคดี เนื่องจากเปนผูท่ีมีความรู

ความเชี่ยวชาญทางกฎหมาย และเปนตัวแทนของตัวความในการวาตางแกตางในศาล เพ่ือ

อํานวยความสะดวกและรักษาผลประโยชนใหแกตัวความใหไดรับความเปนธรรมตาม

กฎหมาย 

 

5. วิเคราะหการคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการยุติธรรมทาง

ปกครอง 

จากการศึกษาพบวา การคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการยุติธรรมทาง

ปกครอง มีปญหาเก่ียวกับการท่ีประชาชน ไมมีทนายความชวยดําเนินคดีปกครอง ในเรื่อง

การฟองคดีปกครองและการดําเนินคดีปกครอง กฎหมายมิไดบังคับตองมีทนายความ 

ประชาชนผูท่ีไดรับความเดือดรอนเสียหายสามารถจัดทําคําฟองไดดวยตนเอง โดยไมจําเปน 

ตองใหทนายความหรือผูท่ีมีความรูทางกฎหมายชวยจัดทําคําฟอง ทําใหประชาชนผูฟองดดี
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ท่ีไมมีความรูกฎหมายปกครอง และขาดความเขาใจเก่ียวกับคดีปกครอง เม่ือนําคําฟองมา

ยื่นฟองตอศาลปกครองสงผลใหคําฟองท่ียื่นตอศาลปกครอง ไมถูกตองตามหลักเกณฑและ

เงื่อนไขตามที่กฎหมายกําหนด ทําใหศาลปกครองไมรับคําฟองไวพิจารณา กอใหเกิด

ความเสียหายตอประชาชนเปนอยางมาก คดีท่ีประชาชนผูไดรับความเดือดรอนเสียหายหรือ

อาจเดือดรอนหรือเสียหาย ซ่ึงอาจเปนบุคคลธรรมดาหรือเอกชน 8

9 มีสิทธินําคดีปกครองมา

ฟองตามมาตรา 9 และมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประชาชนตองยื่นฟองคดีปกครองตอศาลปกครองท่ีมีอํานาจและ

เขตอํานาจพิจารณาคดีกลาวคือ คดีท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองชั้นตน ก็จะตองยื่นฟอง

ตอศาลปกครองชั้นตนจะฟองไปยังศาลปกครองสูงสุดโดยตรงไมได ในทางกลับกันคดีท่ีอยู

ในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด ก็จะตองยื่นฟองตอศาลปกครองสูงสุดเทานั้น อีกทั้ง

การยื่นฟองคดีจะตองยื่นฟองตอศาลปกครองท่ีมีเขตอํานาจเหนือคดีนั้น ซ่ึงในศาลปกครอง

ชั้นตน ไดแก ศาลท่ีมูลคดีเกิดข้ึนหรือศาลท่ีผูฟองคดีมีภูมิลําเนาอยูในเขตศาลนั้น สวนศาล

ปกครองสูงสุดมีเขตอํานาจครอบคลุมทุกพ้ืนท่ีของประเทศ คําฟองตองทําเปนหนังสือและมี

รายการตามท่ีกฎหมายกําหนดไวและยื่นโดยถูกวิธี การฟองคดีปกครองไมมีแบบของคําฟอง

กําหนดไวเฉพาะ แตตองทําเปนหนังสือ ฟองดวยวาจาไมได การฟองคดีปกครองกฎหมาย

ไมไดบังคับวาตองมีทนายความ แตตองใชถอยคําสุภาพ มีรายการตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 

45 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยตอง

ระบุ ชื่อ ท่ีอยูของผูฟองคดีและผูถูกฟองคดี ขอเท็จจริงหรือพฤติการณเก่ียวกับการกระทําท่ี

เปนเหตุแหงการฟองคดี คําขอและลายมือชื่อผูฟองคดี โดยตองแนบพยานหลักฐานท่ี

เก่ียวของไปพรอมคําฟอง โดยผูฟองคดีตองจัดทําสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐาน

ตามจํานวนผูถูกฟองคดี ในกรณีท่ีจะฟองคดีหลายคนในเหตุเดียวกัน จะยื่นคําฟองรวมกัน

เปนฉบับเดียว โดยมอบใหผูฟองคดีคนหนึ่งเปนตัวแทนของผูฟองคดีทุกคนก็ได ประชาชน

ผูฟองคดีตองเปนผูท่ีมีความสามารถตามกฎหมาย ผูฟองคดีตองเปนผูท่ีมีความสามารถใน

การทํานิติกรรมตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หากผูฟองคดีมีขอบกพรองในเรื่อง

ความสามารถก็จะตองดําเนินการแกไขตามท่ีประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยกําหนดไว  

                                                   
9 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 402/2550. 
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สําหรับในการฟองคดีปกครองนั้น มีขอยกเวนอนุญาตใหผูเยาวท่ีมีอายุไมต่ํากวา 15 ป

บริบูรณ ฟองคดีดวยตนเองไดแตตองใหศาลปกครองอนุญาตกอน  ในคดีเก่ียวกับการฟอง

เจาหนาท่ีละเลยตอหนาท่ี หรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร ประชาชนตองยื่นฟองภายใน

ระยะเวลาท่ีกําหนด กรณีท่ีฟองขอใหศาลเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองตองฟองภายใน 

90 วัน นับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี เชน ฟองคดีเพิกถอนคําสั่งลงโทษทาง

วินัยตองฟองภายใน 90 นับแตวันท่ีทราบผลการวินิจฉัยอุทธรณ  กรณีฟองเก่ียวกับ

เจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ี

ดังกลาวลาชาเกินสมควรตองยื่นฟองภายใน 90 วัน นับแตวันท่ีพนกําหนด 90 วัน นับแต

วันท่ีผูฟองคดีมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ เพ่ือใหปฏิบัติ

หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด และไมไดรับหนังสือชี้แจงจากหนวยงานหรือเจาหนาท่ี หรือ

ไดรับแตเปนคําชี้แจงท่ีเห็นวาไมมีเหตุผล หรือมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน ถาเปน

คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐ ใหยื่นฟองภายใน 1 ป และถาเปนคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง

ตองฟองภายใน 5 ป นับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีแตไมเกิน 10 ป นับแต

วันท่ีมีเหตุแหงการฟองคดี  

การท่ีประชาชนไมมีทนายความชวยดําเนินคดีปกครองนั้นกอนฟองคดีปกครอง

ตองดําเนินการแกไขความเดือดรอน หรือเสียหายตามข้ันตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกําหนด

ไวสําหรับการนั้นเสียกอน ในกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดข้ันตอน หรือวิธีการสําหรับการแกไข

ความเดือดรอนหรือเสียหาย ในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะ

กระทําไดตอเม่ือมีการดําเนินการตามข้ันตอนและวิธีการ และไดมีการสั่งการตามกฎหมายนั้น 

หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นกําหนด เชน 

ตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารกําหนดใหตองมีการอุทธรณคําสั่งไมอนุญาตให

กอสรางอาคารตอเจาพนักงานทอง ถ่ินภายใน 60 วัน หรือตามมาตรา 44 แหง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีกําหนดใหประชาชนตอง

อุทธรณคําสั่งทางปกครอง ท่ีไมไดออกโดยรัฐมนตรี และไมมีกฎหมายกําหนดข้ันตอน

อุทธรณภายในฝายปกครองไว เปนการเฉพาะตองอุทธรณภายใน 15 วัน ซึ่งหากยังไมมี

การอุทธรณ ก็ไมอาจนําคดีมาฟองตอศาลปกครองได กรณีที่มีการอุทธรณแลว และไดมี
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การสั่งการตามการอุทธรณนั้นแลว หรือไมมีการสั่งการภายในระยะเวลาอันสมควร หรือใน

ระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด สามารถนําคดีมาฟองตอศาลปกครองได910 

จากปญหาดังกลาว การท่ีประชาชนไมมีทนายความชวยดําเนินคดีปกครอง จึงไม

สามารถนําคดีเขาสูกระบวนการยุติธรรมทางปกครองได ในการฟองคดีตอศาลปกครองนั้น   

มีข้ันตอนกระบวนการท่ีซับซอนยุงยากมาก เพราะในทางปฏิบัติประชาชนไมมีความรูเรื่อง

กฎหมายปกครอง และกฎหมายท่ีเก่ียวของมีหลายฉบับ อีกท้ัง การฟองคดีปกครองตอง

เปนไปตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายปกครองกําหนดไว ตองปฏิบัติตามเง่ือนไขของพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตผูฟองคดีไมไดดําเนินการ

สําหรับเง่ือนไขดังกลาวนี้กอน โดยไมรูกฎหมายหรือไมรูวิธีดําเนินการตาง ๆ และนําคดีมา

ฟองตอศาลปกครอง ศาลปกครองก็จะมีคําสั่งไมรับคําฟองนั้นไวพิจารณา แมเหตุแหงการ

ฟองคดีเกิดจากการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย ของฝายปกครองอยางแนแทก็ตาม ทําให

ประชาชนผูฟองคดีที่ไมมีทนายความ เสียสิทธิตามกฎหมายที่ตนมีสิทธิที่จะไดรับการ

คุมครอง กอใหเกิดความไมเปนธรรมยากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง  

 

6. บทสรุป 

 การศึกษาแนวทางการคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการยุติธรรมทาง

ปกครอง สรุปไดวาการท่ีคดีปกครอง กฎหมายไมไดกําหนดใหตองมีทนายความ ชวยราง

ฟองและดําเนินคดีปกครอง ประชาชนสวนใหญในคดีปกครอง อาจไมมีเงินจางทนายความ

ชวยรางฟองชวยดําเนินคดี อีกทั้ง ประชาชนสวนใหญไมมีความรูและศักยภาพเพียงพอ 

ในการทําหนาท่ีในการดําเนินการใด ๆ เพ่ือนําขอเท็จจริงและพยานหลักฐานมาสูศาลปกครอง 

ซึ่งคดีปกครองสวนใหญ ประชาชนจะเปนผูฟองหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐ 

โดยท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ จะมีพนักงานอัยการท่ีมีความรูความเชี่ยวชาญ 

และมีประสบการณเขามาชวยดําเนินคดีใหหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ทําให

ประชาชนเสียเปรียบเปนอยางมาก ไมสามารถตอสูคดีไดอยางเสมอภาคเทาเทียมและ

เปนธรรม จึงมีความจําเปนตองหาแนวทางคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการ

                                                   
10 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.735/2556. 
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ยุติธรรมทางปกครองโดยรัฐควรจัดใหมีทนายความมาประจําท่ีศาลปกครอง เพ่ือชวยเหลือ

ประชาชนในคดีปกครองโดยทนายความท่ีมีความรูและความเชี่ยวชาญกฎหมายปกครอง 

ในการตอสูคดีอันเปนหลักการสําคัญประการหนึ่งในการดําเนินคดีปกครองในศาล ซ่ึงเปน

สิทธิข้ันพ้ืนฐานของบุคคลตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เพ่ือ

เปนหลักประกันแหงสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน ตามหลักในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน  เพ่ือใหเกิดประสิทธิผลเปนรูปธรรม ในการดําเนินกระบวนการยุติธรรมทาง

ปกครอง และเกิดประโยชนตอประชาชนและศาลปกครอง ในการอํานวยความยุติธรรม

ใหแกประชาชนไดตอไป 

 

7. ขอเสนอแนะ 

 บทความวิชาการนี้มีขอเสนอแนะ แนวทางการคุมครองสิทธิของประชาชนใน

กระบวนการยตุิธรรมทางปกครอง เพ่ือใหเกิดผลสัมฤทธิ์จะตองมีการดําเนินการ ดังนี้ 

1. ตองมีการผลักดันใหมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ปรับปรุงแกไขระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เพ่ือกําหนดรายละเอียดตาง ๆ ใน

วิธีพิจารณาคดีปกครองเพ่ิมเติม 

2. ควรสงเสริมและสรางจุดเชื่อมตอระหวางสํานักงานศาลปกครอง สภาทนายความ 

จัดใหมีทนายความท่ีมีความรู และความเชี่ยวชาญกฎหมายปกครอง และการดําเนินคดี

ปกครองมาประจําท่ีศาลปกครอง เพ่ือชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอย หรือผูดอยโอกาส

ในการดําเนินคดีปกครอง ตามเง่ือนไขและหลักเกณฑท่ีกําหนด โดยรัฐจัดสรรงบประมาณ

คาใชจายตามความเหมาะสม 
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