
ขอพิจารณาเปรียบเทียบ องคกรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน*

วรเจตน  ภาคีรัตน**

1. ขอความทั่วไป
       เมื่อพิจารณาถึงรูปแบบขององคกรซึ่งทําหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครองที่ใชอยูในประเทศตาง ๆ เราจะพบวา

แตละประเทศมีการจัดรูปองคกรดังกลาวแตกตางกัน ความแตกตางที่ปรากฏใหเห็นนั้นเปนผลมาจากวิวัฒนาการทางประวัติ
ศาสตร ประกอบกับระบบกฎหมายที่ใชอยูในประเทศเหลานั้น เพื่อประโยชนในการศึกษาองคกรดังกลาวเปรียบเทียบกัน 
เราอาจแยกกลุมประเทศที่เปนแมแบบขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองออกเปน 3 กลุม๑ คือ

1) กลุมประเทศที่มีศาลปกครองทําหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครองแยกเปนเอกเทศจากฝายปกครองและศาลยุติ
ธรรม (ศาลธรรมดา) ไดแก เยอรมัน, ออสเตรีย, สวิสเซอรแลนด

2) กลุมประเทศที่มี  “สภาแหงรัฐ”  (Conseil d’Etat)๒ ทําหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครองแยกตางหากจากศาลยุติ
ธรรม และสภาแหงรัฐมีหนาที่ใหคําปรึกษากฎหมายแกรัฐบาลดวย ระบบสภาแหงรัฐนี้มีฝรั่งเศสเปนตนแบบ และแพรหลาย
ไปในประเทศตาง ๆ อาทิ เบลเยี่ยม, เนเธอรแลนด, ลักเซมเบอรก, กรีซ, ตุรกี, อียิปต เปนตน

3) กลุมประเทศที่ศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดาทําหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง กลาวคือ ไมมีองคกรซึ่งทําหนา
ที่ช้ีขาดขอพิพาททางปกครองเปนที่สุดแยกออกจากศาลยติุธรรม ไดแก สหรัฐอเมริกา, บริเตนใหญ (Great Britain) เปนตน 
ญี่ปุนซึ่งเดิมมีศาลปกครองในรูปแบบของออสเตรีย ก็ไดเปลี่ยนมาใหศาลยุติธรรมทําหนาที่วินิจฉัยคดีปกครองโดยยกเลิก
ศาลปกครองที่มีอยูเดิมนับตั้งแตหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เปนตนมา

ในบรรดาองคกรซึ่งทําหนาที่วินิจฉัยคดีปกครองและคําวินิจฉัยช้ีขาดขององคกรนั้นเปนที่สุด  อีกทั้งแยกออก
เปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมนั้น   นับวาองคกรในระบบ “สภาแหงรัฐ” ของฝรั่งเศสและระบบ “ศาลปกครอง” ของเยอรมัน 
นาสนใจเปนอยางยิ่ง ทั้งในแงวิวัฒนาการทางประวัติศาสตร, การจัดองคกร, ความสัมพันธกับฝายบริหารและฝายปกครอง 
อํานาจหนาที่, วิธีพิจารณาคดี และโดยเฉพาะอยางยิ่งบทบาทในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครอง โดยหลักแลวเราอาจกลาว
ไดวา องคกรวินิจฉัยคดีปกครองทั้งในระบบ “สภาแหงรัฐ” และระบบ “ศาลปกครอง” มีความคลายคลึงกันอยางมาก ทั้ง
สองระบบตางมีผูพิพากษาที่มีความเชี่ยวชาญพิเศษดานกฏหมายมหาชน และมีหลักกฏหมายวิธีพิจารณาความปกครองซึ่ง
โดยพื้นฐานแลวไมแตกตางกันมากนัก แมกระนั้นก็ตามองคกรวินิจฉัยคดีปกครองทั้งสองระบบไมไดเหมือนกันทั้งหมด 
ความแตกตางที่ปรากฏอยูในปจจุบันเปนผลมาจากวิวัฒนาการทางประวัติศาสตรประการหนึ่ง และการ  “สราง” และ 
“พัฒนา” หลักกฏหมายปกครองสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติบางเรื่องบางประเด็นในทิศทางที่แตกตางกันของนักกฏหมาย
ฝรั่งเศสและนักกฏหมายเนอรมันอีกประการหนึ่ง

                                                
* คําวา “องคกรวินิจฉัยคดีปกครอง” ในบทความนี้ ผูเขียนใชในความหมายเดียวกับคําวา “ศาลปกครอง” หรือ “องคกร ซึ่งหําหนาที่พิจารณา
พิพากษาคดีปกครอง” การเลือกใชคําใดคําหนึ่งนั้นขึ้นอยูกับบริบทเปนสําคัญ มิไดมีความมุงหมายอื่นใด
** น.บ. (เกียรตินิยมอันดับสอง) (ธรรมศาสตร), น.บ.ท., M. Jur. (Gottingen) อาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร
๑ Ule, Karl Herrmann; VerwaltungsprozeBrecht, ๙ Aufl. Munchen ๑๙๘๗, S. ๔๑๑-๔๑๒.
๒ การแปล Conseil d’Etat วาสภาแหงรัฐเปนการแปลตามรูปศัพท โดยมุงที่จะชี้ใหเห็นลักษณะพิเศษของ Conseil d’Etat ซึ่งมีหนาที่ใหคําปรึกษา
ทางกฎหมายแกรัฐบาลเคียงคูกับการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง มิไดหมายความวา Conseil d’Etat ไมมีลักษณะเปน “ศาล” แตประการใด



บทความนี้มีวัตถุประสงคจะชี้ใหเห็นความแตกตางในประเด็นสําคัญ ๆ และเปนประเด็นขั้นพื้นฐานซึ่งควรแกการ
พิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองในระบบทั้งสอง การเปรียบเทียบและตัดสินเชิงคุณคาอยูนอกวัตถุประสงคของ
บทความนี้

2.  ความเปนมาทางประวัติศาสตรและวิวัฒนาการขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองในระบบสภาแหงรัฐและ
ระบบศาล ปกครองโดยสังเขป

ในสวนแรกนี้จะกลาวกําเนิด พัฒนาการและบทบาทของ Conseil d’Etat ของฝรั่งเศสและศาลปกครองของ
เยอรมันโดยยอ หลังจากนั้นจะเปรียบเทียบพัฒนาการขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองในระบบทั้งสอง ความสัมพันธขององค
กรดังกลาวที่มีตอฝายปกครอง และสถานะขององคกรดังกลาวในสังคมการเมืองของทั้งสองประเทศ

2.1 กําเนิดและพัฒนาการของ Conseil d’Etat ของฝร่ังเศส
Conseil d’Etat    หรือสภาแหงรัฐของฝรั่งเศสซึ่งปจจุบันทําหนาที่เปนศาลปกครองสูงสุดและที่ปรึกษาทาง

กฏหมายของรัฐบาลในเวลาเดียวกันนั้น มีวิวัฒนาการทางประวัติศาสตรที่ยาวนายอยางยิ่งไมวาจะเปรียบเทียบกับองคกรใน
ลักษณะเดียวกันของประเทศเพื่อนบานหรือเปรียบเทียบกับศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองชั้นอุทธรณของฝรั่งเศสเอง
Conseil d’Etat เปนผลมาจากการปฏิรูป “สภาที่ปรึกษาของกษัตริย” (Conseil du Roi)๓ ซึ่งมีมาตั้งแตศตวรรษที่ 13 โดยพระ
เจาหลุยสที่ 14 ไดจัดตั้งหนวยงานซึ่งมีอํานาจวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองขึ้นในศตวรรษที่ 17 หนวยงานดังกลาวซึ่งเรียก
วา Le Conseil d’Etat prive ou des parties ไดกลายเปนตนกําเนิดของ Conseil d’Etat ที่เปนอยูในปจจุบัน๔ การจัดตั้งหนวย
งานซึ่งทําหนาที่วินิจฉัยขอพิพาททางปกครองกอใหเกิดความขัดแยงกับศาลยุติธรรม (le Parlement) โดยศาลยุติธรรม
ตองการที่จะรักษาอํานาจตุลาการในคดีทุกประเภทไวในป ค.ศ.1661 มีการออกกฎหมาย Edit de Saint Germain หามมิให
ศาลยุติธรรมตัดสินขอพิพาทอันเกี่ยวเนื่องกับรัฐ การบริหารและการปกครอง อยางไรก็ตามความขัดแยงดังกลาวไดดําเนิน
เรื่อยมาจนถึงการปฏิวัติใหญฝรั่งเศส ค.ศ. 1789๕

หลังการปฏิวัติใหญฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 คณะปฏิวัติไดออกกฏหมายหามมิใหศาลยุติธรรมเขามายุงเกี่ยวกับฝายปก
ครองอยางเด็ดขาดไมวาในกรณีใด ๆ สถานการณดังกลาวทําใหฝายปกครองมีอํานาจมาก คือเปนทั้งผูปฏิบัติการทางปก
ครองและตัดสินขอพิพาททางปกครองเอง ในป ค.ศ. 1799 นโปเลียนจึงไดจัดตั้งที่ปรึกษาขึ้น 2 คณะคือ Conseil d’Etat 
สําหรับราชการสวนกลาง และ Conseil de Prefecture สาํหรับราชการสวนภูมิภาค ใหเริ่มมีหนาที่พิจารณาคดีปกครองแยก
ออกจากฝายปฏิบัติการทางปกครองอยางไรก็ตามอํานาจชี้ขาดขอพิพาททางปกครองในชั้นสุดทายยังคงอยูที่ประมุขของรัฐ 
แตในทางปฏิบัติประมุขของรัฐจะสั่งการตามความเห็นของ Conseil d’Etat ÷

                                                
๓ สภาที่ปรึกษาของกษัตริย (Conseil du Roi) ดังกลาวมีลักษณะคลายคลึงกับ Curia Regis ของอังกฤษสมัยศักดินารายละเอียดเพิ่มเติม ดู L.
Neville Brown and John S. Bell, French Administrative Law, 4th  ed., (Oxford : Clarendon Press, 1993), p. 42.
๔ ดู ยุทธศิลป กระแสกุศล, ปญหาการจัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทย, วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๓๗, หนา ๖๕
๕L. Neville Brown and John S. Bell, op. cit., p. 42.
ö บวรศักดิ์ อุวรรญโณ,ความเปนมาของระยยศาลเดี่ยงในอังกฤษและระบบศาสคูในฝรั่งเศล,บทบัณฑิตย เลมที่๕๑ ตอน ๑ (มีนาคา 2538),หนา
36
÷ อํานาจชี้ขาดขั้นสุดทายซึ่งอยูที่ประมุขของรัฐเรียกวา “la justice retenue” ดู ยุทธศิลป กระแสกุศล,อางแลว,หนา๖๕
ø เพิ่งอาง,หนา ๖๖



การเปลี่ยนแปลงครั้งสําคัญของ Conseil d’Etat เกิดขึ้นใน ค.ศ.๑๘๔๙ ซึ่งมีการตรากฎหมายกําหนดให Conseil 
d’Etat มีอํานาจวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองในชั้นที่สุด ไมตองเสนอใหประมุขของรัฐช้ีขาดอีกตอไป อยางไรก็ตาม กฎหมายนี้
มีผลใชบังคับเพียง 2 ปเทานั้นก็ถูกยกเลิก ø ฝรั่งเศสกลับไปใชระบบที่ประมุขของรัฐเปนผูช้ีขาดขอพิพาททางปกครองใน
ช้ันสุดทายตามเดิม ใน ค.ศ.1872 Conseil d’Etat กลับมามีอํานาจเด็ดขาดในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอีกครั้ง
Conseil d’Etat มิไดทําคําพิพากษาในนามของประมุขแหงรัฐอีกตอไป ตํ่าในนามของประชาชนฝรั่งเศส ù  ในป ค.ศ.1889
Conseil d’Etat ไดพิพากษาคดี Cadot ยกเลิกอํานาจของรัฐมนตรีเจาของเรื่องในการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองในชั้นตน
กอนที่บุคคลผูไดรับความเสียหายจะนําคดีมาฟองยัง Conseil d’Etat ดวยคําพิพากษาดังกลาวราษฎรจึงสามารถที่จะฟองคดี
ปกครองตอ Conseil d’Etat  ไดโดยตรง  และอาจถือไดวา Conseil d’Etat มีฐานะเปนศาลปกครองอยางสมบูรณนับแตนั้นมา
10

การปฏิรูปโครงสรางขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองในระบบสภาแหงรัฐครั้งสําคัญเกิดขึ้นใน ค.ศ. 1953  และ ค.ศ. 
1987 เนื่องจากภาระของ Conseil d’Etat ในแงปริมาณคดี ใน ค.ศ.1953 มีการเปลี่ยน Conseil de Prefecture เปน Tribunaux 
administratifs คือเปนศาลปกครองชั้นตน มีเขตอํานาจทั่วไปในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง เพื่อแบงเบาภาระของ
Conseil d’Etat ใน ค.ศ.1987 ไดมีการจัดตั้งศาลอุทธรณคดีปกครอง (cours administratives d’appel) ขึ้น 5 ศาล เพื่อกลั่น
กรองคดีที่จะขึ้นสู Conseil d’Etat อันจะชวยลดปริมาณคดีลงอีกช้ันหนึ่ง ศาลอุทธรณคดีปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา
คดีที่อุทธรณคําพิพากษาศาลชั้นตนเฉพาะกรณีที่กฏหมายกําหนดเทานั้น ถาพิจารณาวิวัฒนาการของ Conseil d’Etat ที่กลาว
มาโดยสังเขปแลว เราจะพบวา Conseil d’Etat ผานการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและไดรับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลง
ดังกลาวหลายครั้ง กวาที่จะเปน “ศาล” ซึ่งเปนอิสระและมีอํานาจวินิจฉัยปกครองเชนในปจจุบัน Conseil d’Etat มีบทบาทที่
สําคัญอยางยิ่งในการตอสูทางความคิดที่จะใหมีศาล “เฉพาะ” ทําหนาที่วินิจฉัยคดีปกครองแยกออกจากศาลยุติธรรม บท
บาทที่โดดเดนของ Conseil d’Etat จะเห็นไดชัดเจนยิ่งขึ้น เมื่อเปรียบเทียบกับพัฒนาการและบทบาทของศาลปกครองของ
เยอรมัน๑๑

2.2  กําเนิดและพัฒนาการของศาลปกครองของเยอรมัน
ศาลปกครองซึ่งแยกออกจากศาลยุติธรรมที่ปรากฏอยูในเยอรมันเวลานี้ เปนผลจาก

วิวัฒนาการทางประวัติศาสตรที่คอนขางยาวนาน๑๒ แตเปนวิวัฒนาการที่ตางไปจากฝรั่งเศส กอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปก
ครองขึ้นครั้งแรกที่มลรัฐบาเดนในป ค.ศ. 1863 นั้น ขอพิพาททางปกครองไดรับการวินิจฉัยโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง โดย
องคกรที่เรียกวา “Kameraljustiz” จวบจนถึงกลางศตวรรษที่ 19 เสียงเรียกรองใหศาลซึ่งเปนกลางและเปนอิสระจากฝายปก
ครองเขามาตรวจสอบการกระทําทางปกครองก็เริ่มดังขึ้นในป ค.ศ. 1843 รัฐธรรมนูญฉบับ Paulkirche๑๓ ไดวางบทบัญญัติ
ปฏิเสธอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองในการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง โดยใหศาลมีอํานาจตัดสินขอพิพาทเกี่ยวกับ
การโตแยงสิทธิในทุกกรณี อยางไรก็ตาม ภายหลังจากความลมเหลวในการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับ Paulkirche ปรากฏ
                                                
ù L.Nville Brown and John S.Bell,op.cit.,p.45

0ñ Ibid.,p.46
๑๑ อยางไรก็ตาม นับตั้งแตวันที่ 1 ตุลาคม ค.ศ. 1995 ศาลอุทธรณคดีปกครองจะมีเขตอํานาจทั่วไปในการพิจารณาคดีที่อุทธรณคําพิพากษาศาลชั้น
ตน ดู Jean-Marie Woehrling, Judicial Control of the Administration in France, บทบัณฑิตยเลมที่ 51 ตอน 1 (มีนาคม 2538), หนา 135
๑๑ อยางไรก็ตาม นับตั้งแตวันที่ ๑ ตุลาคม ค.ศ. ๑๙๙๕ ศาลอุทธรณคดีปกครองจะมีเขตอํานาจทั่วไปในการพิจารณาคดีที่อุทธรณคําพิพากษาศาล
ชั้นตน ดู Jean-Marie Woehrling, Judicial Control of the Administration in France, บทบัณฑิตยเลมที่ ๕๑ ตอน ๑ (มีนาคม ๒๕๓๘), หนา ๑๓๕
๑๒ รายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องนี้ ดู กมลชัย รัตนสกาววงศ, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, พิมพคร้ังที่ ๑ สํานักพิมพนิติธรรม, ๒๕๓๗, หนา ๒๘-
๔๘.
๑๓ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไมมีผลบังคับใชเนื่องจากกษัตริยแหงปรัสเซียและมลรัฐตาง ๆ ปฏิเสธไมใหความเห็นชอบ



ความไมลงรอยทางความคิดเห็นกี่ยวกับรูปแบบของศาลซึ่งจะเขามามีอํานาจตรวจสอบการกระทําทางปกครอง ความแตก
ตางทางความเห็นดังกลาวแยกเปน 2 สายความคิด Otto Bahr มีความเห็นวาศาลยุติธรรมควรมีอํานาจครอบครองเอกชนจาก
การถูกละเมิดสิทธิในทุกกรณีไมวาการละเมิดสิทธินั้นจะเกิดจากการกระทําของเอกชนหรือเจาหนาที่ฝายปกครองก็ตาม ใน
ขณะที่ Rudolf von Gneist เห็นวาศาลยุติธรรมหรือศาละรรมดาไมเหมาะสําหรับการตรวจสอบการกระทําทางปกครองและ
การปรับใชกฏหมายมหาชนความเห็นของ Rudolf von Gneist ไดรับการยอมรับมากกวาในเวลาตอมา

ภายหลังจากการกอต้ังอาณาจักรเยอรมันเมื่อ ค.ศ. 1871 มลรัฐตาง ๆ ก็ไดจัดตั้งศาลปกครองแหงมลรัฐขึ้น เริ่มจา
กมลรัฐ Beden ใน ค.ศ. 1863 ศาลสูงคดีปกครองแหงรัฐ (Oberverwaltungsgericht หรือ Verwaltungsgerichtshof) มีบทบาท
สําคัญอยางมากในการพัฒนาหลักกฏหมายปกครองสําหรับการตรวจสอบการกระทําทางปกครองชั้นตนนั้น ยังคงเปนเรื่อง
ภายในฝายปกครองเองโดยมีคณะกรรมการซึ่งเปนเจาหนาที่ฝายปกครองทําหนาที่วินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง คณะ
กรรมการดังกลาวมีความเปนอิสระในระดับหนึ่ง กลาวคือ ในการวินิจฉัยขอกฏหมายคณะกรรมการจะไมอยูภายใตการ
บังคับบัญชาทางปกครอง นอกจากนี้ยังมีบุคคลภายนอกเขารวมเปนคณะกรรมการอีกสวนหนึ่งดวย๑๔

หลังสงครามโลกครั้งที่ 1 เสียงเรียกรองใหกอต้ังศาลปกครองสูงสุดแหงอาณาจักรและศาลปกครองชั้นตนขึ้น แตก็
ไมอาจจัดตั้งไดเนื่องจากสาเหตุหลายประการ สาเหตุสําคัญก็คือ ฝายปกครองตองการความมีประสิทธิภาพในการทํางานใน
ชวงที่เยอรมันแพสงครามและประสบกับภาวะเงินเฟอประกอบกับฝายนิติบัญญัติเกรงวาศาลปกครองที่จะจัดตั้งขึ้นอีกนั้น 
จะเปนตัวถวงการกอต้ังเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติเอง๑๕

ในสมัยนาซีมีการจัดตั้งศาลปกครองแหงอาณาจักรขึ้น (Reichsverwaltungsgericht) แตศาลดังกลาวไดถูกยกเลิก
ไปเมื่อเยอรมันแพสงครามโลกครั้งที่ 2 หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ศาลปกครองของเยอรมันไดรับการจัดตั้งขึ้นใหมมี 3 ระดับ
คือ ศาลปกครองแหงสหพันธ (Bundesverwaltungsgericht) ซึ่งถือเปนศาลปกครองสูงสุด, ศาลสูงคดีปกครองแหงมลรัฐ
(Oberverwaltungsgericht หรือ Verwaltungsgerichtshof) และศาลปกครองชั้นตน (Verwaltungsgericht) ระบบศาลปกครอง
ของเยอรมันเปนระบบศาลระบบหนึ่งเคียงคูไปกับระบบศาลอื่น ๆ๑๖

2.3  เปรียบเทียบพัฒนาการขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองของฝรั่งเศสและเยอรมัน
องคกรวินิจฉัยคดีปกครองของฝรั่งเศสและเยอรมันพัฒนามาในทิศทางที่แตกตางกัน

องคกรวินิจฉัยคดีปกครองของฝรั่งเศสพัฒนาจากขางบนสูขางลาง๑๗ โดยมี Conseil d’Etat เปนศูนยกลาง Conseil de 
Prefecture ซึ่งพัฒนามาเปน Tribunaux administratifs มีบทบาทนอยมากเมื่อเทียบกับ Conseil d’Etat การพัฒนาของ Conseil 
d’Etat เปนการพัฒนากอนสรุปขึ้นมาภายในฝายบริการ คอย ๆ วิวัฒนาการมาจนเปนองคกรที่ใชอํานาจตุลาการเต็มรูปแบบ 
ทั้งนี้โดยที่มีกฏหมายกันศาลยุติธรรมออกไปจากการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาททางปกครอง จนในที่สุด Conseil d’Etat ก็เปน
องคกรเดียวที่มีอํานาจดังกลาว๑๘ ในเยอรมันการพัฒนาองคกรวินิจฉัยคดีปกครองเปนไปในทิศทางที่ตรงกันขามกับฝรั่งเศส 

                                                
๑๔ Vgl. Hufen, Friedhelm; VerwaltungsprozeBrecht, Munchen 1994, S.34.
๑๕ Edb., S. 37.
๑๖ สหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน มีระบบศาล ๕ ระบบ คือ ระบบศาลยุติธรรม, ระบบศาลปกครอง, ระบบศาลภาษีอากร, ระบบศาลแรงงาน และ
ระบบศาลสังคม แตละระบบศาลจะมีศาลสูงสุดของตนเอง นอกจากนี้ ยังมีศาลธรรมนูญแหงสหพันธ (Bundesverfassungsgericht) ใชอํานาจตุลา
การทําหนาที่วินิจฉัยคดีรัฐธรรมนูญดวย
๑๗ Vgl. Woehrling, Jean-Marie; Die franzosische Verwaltungsgerichtsbarkeit im Vergleich mit der deutschen, NVwz 1985, S.21.
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 หากพิจารณาประสบการณของฝรั่งเศสเปรียบเทียบกับประเทศไทย อาจจะทําใหเขาใจความขัดแยงเกี่ยวกับรูปแบบของศาลปกครองที่จะจัด
ตั้งขั้นในประเทศไทยระหวาง “ศาล”กับ “คณะกรรมการกฤษฎีกา” ดียิ่งขึ้น กลาวคือ ถึงแมวา การกอตั้งสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะเปน
ไปในรูปแบบเดียวกับ Conseil d’Etat ของฝร่ังเศส ในชวงกอนเปนศาลปกครองอยางสมบูรณ โดยใหคณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจวินิจฉัย
เร่ืองราวรองทุกขทางปกครอง และเสนอใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการในฐานะผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายบริหารเพื่อสรางสม



เราอาจกลาวไดวาเยอรมันพัฒนาระบบศาลปกครองจากขางลางสูขางบน โดยเริ่มจากการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองโดย
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองในชั้นตนกอน จากนั้นมีเสียงเรียกรองใหฝายตุลาการเขามามีอํานาจตรวจสอบการกระทําทาง
ปกครอง (ตรงขามกับฝรั่งเศสที่ไมตองการใหศาลยุติธรรมวินิจฉัยคดีปกครอง) โดยมีการโตแยงกันในทางวิชาการเกี่ยวกับ
รูปแบบของศาล ในที่สุดก็มีการตั้งศาลปกครองแยกจากศาลยุติธรรม แตถือวาอยูในฝายตุลาการเชนเดียวกับศาลยุติธรรม 
เยอรมันตั้งศาลปกครองในระดับกลาง คือ ศาลสูงคดีปกครองแหงมลรัฐกอนศาลปกครองสูงสุด (ศาลปกครองแหงสหพันธ) 
และศาลปกครองชั้นตน หากมองในแงบทบาทการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองจากคําพิพากษาจะพบวา  Conseil d’Etat ซึ่ง
มีวิวัฒนาการยาวนานั้น มีบทบาทและอิทธิพลตอการพัฒนาหลักกฏหมายปกครองของฝรั่งเศสยิ่งกวาที่ศาลปกครองแหงสห
พันธจะมีบทบาทและอิทธิพลตอการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน

2.4 ความสัมพันธขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองกับฝายปกครอง
ถึงแมวาฝรั่งเศสจะพัฒนาระบบองคกรวินิจฉัยคดีปกครองมากอนเยอรมัน โดยมี Conseil d’Etat เปนศูนยกลาง

การพัฒนาก็ตาม เยอรมันกลับมีการแบงแยกฝายตุลาการซึ่งวินิจฉัยคดีปกครองกับฝายปกครองออกจากกันไดชัดเจนกวา
ฝรั่งเศส ความชัดเจนดังกลาวพิจารณาไดจากอํานาจหนาที่และสถานภาพของผูพิพากษา ผูพิพากษาศาลปกครองฝรั่งเศสถือ
เปนขาราชการพลเรือน ซึ่งไดรับการประกันความอิสระ โดยกฎหมายประเพณี ในขณะที่ผูพิพากษาศาลปกครองของ
เยอรมันเปนผูพิพากษาในฝายตุลาการซึ่งไดรับการประกันความเปนอิสระโดยรัฐธรรมนูญ Conseil d’Etat ของฝรั่งเศสมี
อํานาจหหนาที่ทั้งในฝายตุลาการและการใหคําปรึกษากฎหมายแกฝายบริหาร แตศาลปกครองของเยอรมันมีอํานาจหนาที่
ในทางตุลาการเทานั้น ความแตกตางดังกลาวถูกกําหนดโดยเงื่อนไขทางประวัติศาสตรที่ Conseil d’Etat พัฒนาขึ้นมาในฝาย
บริหาร ในขณะที่ศาลปกครองของเยอรมันเกิดขึ้นครั้งแรกในฝายตุลาการ อยางไรก็ตาม เปนที่นาประหลาดที่หลักการแบง
แยกอํานาจระหวางฝายตุลาการกับฝายปกครองไดรับการตีความอยางเครงครัดในฝรั่งเศสยิ่งกวาในเยอรมัน องคกรวินิจฉัย
คดีปกครองของฝรั่งเศสไมมีสิทธิเขาไปยุงเกี่ยวกับการดําเนินงานของฝายปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งการสั่งองคกรเจาหนา
ที่ฝายปกครอง ดวยเหตุดังกลาวจึงไมมีคําฟองขอใหฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง (Verpflichtungsklage, Action
to obtain an administrative decision) ในกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองของฝรั่งเศส โดยหลักแลวศาลปกครองฝรั่งเศส
จะมีอํานาจเพียงยกเลิกเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ผิดกฎหมาย และสั่งใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายเปนเงินเทานั้น
ในขณะที่ศาลปกครองเยอรมันมีอํานาจสั่งใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง ในกรณีที่การไมออก
นิติกรรมทางปกครองนั้นเปนการละเมิดสิทธิเรียกรองทางมหาชน (subjektives offentliches Recht) ของผูยื่นคําฟอง คําฟอง
ขอใหฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองนี้เปนลักษณะพิเศษในกฏหมายวิธีพิจารณาความปกครองของเยอรมัน

2.5 สถานะขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองในสังคมการเมือง
Woehrling ๒๓ ไดใหขอสังเกตเกี่ยวกับฝายตุลาการของฝรั่งเศสวา จากประวัติศาสตรที่ผานมาชาวฝรั่งเศสไมคอย

ใหความเช่ือมั่นตอสถาบันตุลาการเทาใดนัก ดวยเหตุผล 2 ประการ คือ เกรงวาฝายตุลาการจะสยบยอมตอฝายบริหารหรือมิ
ฉะนั้นก็เกรงวาฝายตุลาการจะเปนกบฏตอตานอํานาจโดยชอบธรรมของรัฐ เราจะไมพบลักษณะดังกลาวในสังคมการเมือง
เยอรมัน ชาวเยอรมันใหความเชื่อมั่นตอสถาบันตุลาการคอนขางสูงถึงกับมีการเรียกเยอรมันวาเปน “รัฐผูพิพากษา”

                                                                                                                                                       
ประสบการณและพัฒนาหลักกฎหมายปกครองทํานองเดียวกับฝร่ังเศสก็ตาม พัฒนาการของคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ไมเหมือนกับ Conseil 
d’Etat เสียทีเดียว เนื่องจากในทางขอเท็จจริงปรากฏวา ศาลไทยไมเคยยอมรับวาตนไมมีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครอง การรองทุกขตอคณะ
กรรมการกฤษฎีกา เปนการรองทุกขในฝายบริหารผูรองทุกขไมถูกตัดสิทธิที่จะนําคดีมาฟองยังศาลยุติธรรมอีก ดังนั้น คณะกรรมการการ
กฤษฎีกาจึงไมใชองคกรเดียวที่มีอํานาจวินิจฉัยคธีปกครอง พัฒนาการตรงจุดนี้แตกตางจากฝรั่งเศสที่มีกฎหมายหามมิใหศาลยุติธรรมวินิจฉัยชี้
ขาดคดีปกครอง Conseil d’Etat จึงเปนองคกรเดียวที่มีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครองและพัฒนาเรื่อยมาจนเปนศาลปกครองอยางสมบูรณ
๒๓ Woehrlin, a.a.O. (Fn. 17), S.22.



(Richterstaat) ดวยเหตุดังกลาวความเปนไปไดที่ศาลปกครองของฝรั่งเศสจะมีอิทธิพลตอฝายปกครองจึงมีนอยกวาศาลปก
ครองเยอรมัน ทั้งนี้จะเห็นไดจากการที่ไมมีคําฟองขอใหฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ใน
กฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองของฝรั่งเศสดังกลาวมาแลว นอกจากนี้ศาลปกครองฝรั่งเศสจะจํากัดตนเอง  (self
restraint) ในการเขาไปตรวจสอบการดําเนินการทางปกครอง ซึ่งบางครั้งมีนโยบายทางการเมืองเขามาเกี่ยวของ เชน การ
อนุญาตใหจัดตั้งโรงปฏิปรมาณู เปนตน

อยางไรก็ตาม Conseil d’Etat ไดรับความยอมรับสูงมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งจากรัฐบาล ถึงแมอาจมองไดวาการ
ยอมรับดังกลาวเปนการยอมรับบทบาทของ Conseil d’Etat ในฐานะที่ปรึกษาของรัฐบาลมากกวาในฐานะเปนศาลปกครอง
สูงสุด จากโครงสรางอํานาจหนาที่ของ Conseil d’Etat ที่มีอํานาจใหคําปรึกษากฎหมายแกรัฐบาลดวย ทําให Conseil d’Etat
อยูในฐานะเปนผูรวมงานของฝายปกครองมากกวาที่เปนปรกัษกับฝายปกครอง๒๔ นี่อาจจะเปนอีกเหตุผลหนีงที่ทําใหระบบ
องคกรวินิจฉัยคดีปกครองแบบสภาแหงรัฐประสบความสําเร็จในฝรั่งเศส๒๕

๓. เขตอํานาจและภารกิจขององคกรวินิจฉัยคดีปกครอง
ในสวนนี้จะกลาวถึงเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีตลอดจนประเภทของคดีที่ขึ้นสูการพิจารณาพิพากษาของ

องคกรวินิจฉัยคดีปกครองในฝรั่งเศสและเยอรมัน รวมทั้งขอความคิดเกี่ยวกับภารกิจขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองซึ่งแตก
ตางกันในระบบทั้งสอง

3.1 เขตอํานาจขององคกรวินิจฉัยคดีปกครอง
ศาลปกครองฝรั่งเศสมีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองกวางกวาศาลปกครองเยอรมัน ศาลปกครอง

เยอรมันไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีภาษีอากรและคดีสังคม เนื่องจากคดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลระบบอื่น (อาจ
เรียกไดวาเปน “ศาลปกครองเฉพาะ”) ศาลปกครองฝรั่งเศสมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีภาษีอากร ในขณะที่คดีสังคมของ
ฝรั่งเศสอยูในอํานาจศาลยุติธรรม (ศาลแพง)๒๖ ขอแตกตางที่สําคัญในเรื่องเขตอํานาจศาล คือ คดีเกี่ยวกับความรับผิดชอบ
ของรัฐในฝรั่งเศสขึ้นสูศาลปกครองทั้งการฟองขอใหเพิกถอนมาตรการทางปกครองที่กอใหเกิดความเสียหายและการเรียก
รองคาเสียหายสวนในเยอรมันจะตองแยกพิจารณา ศาลปกครองจะมีอํานาจเฉพาะการเพิกถอนมาตรการทางปกครองแตไม
มีอํานาจกําหนดคาเสียหาย ผูที่ถูกละเมิดสิทธิและไดรับความเสียหายจากมาตรการทางปกครองที่ไมชอบดวยกฏหมายจะ
ตองฟองเรียกคาเสียหายยังศาลยุติธรรม

คดีปกครองซึ่งขึ้นสูศาลปกครองฝรั่งเศสสวนใหญจะเปนคดีภาษีอากร, คดีเกี่ยวกับความรับผิดชอบของรัฐ นอก
จากนั้นก็เปนคดีเกี่ยวกับกฎหมายควบคุมการกอสรางอาคาร, คดีเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจและวิชาชีพ เปนตน คดีเกี่ยวกับ

                                                
๒๔ Vgl. Ebd.
๒๕ ศาสตราจารยเบนัวตใหความเห็นวา เหตุผลที่ทําใหระบบสภาแหงรัฐประสบความสําเร็จในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองที่สามารถให
ความคุมครองเอกชนไดเปนอยางดี อยูที่การจัดการโครงสรางภายในของ Conseil d'Etat ที่รวมฝายที่ทําหนาที่เปนที่ปรึกษาของฝายบริหารและ
ฝายที่ทําหนาที่เปนศาลปกครองซึ่งเปนผูปฎิบัติการ การสับเปลี่ยนหมุนเวียนขาราชการทั้ง ๒ ฝายเปนระยะ ๆ ทําใหผูที่ปฎิบัติหนาที่เปนผู
พิพากษาคดีปกครองเขาใจเรื่องราวและปญหาของฝายปกครองเปนอยางดี ดูสํานักงานคณะกรรมการการกฤษฎีกา "เคานซิลออฟสเตด" (สถาบัน
ที่ปรึกษาราชการแผนดิน) ในตางประเทศ : ความเปนมาและประสบการณของประเทศตาง ๆ, วารสารกฎหมายปกครอง ฉบับพิเศษ, เลม ๑๓ 
ตอน ๑, หนา ๘๒.
๒๖ Woehrling, a.a.O. (Fn. 17), S.22.



ผูล้ีภัยทางการเมืองหรือคดีเกี่ยวกับการปฏิเสธไมรับราชการทหารจะเกิดขึ้นในฝรั่งเศสนอยกวาในเยอรมัน สําหรับคดีเกี่ยว
กับสัญญาทางปกครองนั้นจะพบในฝรั่งเศสมากกวา๒๗

3.2 ภารกิจขององคกรวินิจฉัยคดีปกครอง
ขอความคิดเกี่ยวกับภารกิจขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองของฝรั่งเศสและเยอรมันมีความแตกตางกัน ศาลปก

ครองของฝรั่งเศสจะ “ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” (Objektive Kontrolle der
Verwaltungstatigkeit)  ในขณะที่ศาลปกครองเยอรมันมีภารกิจในการ “คุมครองสิทธิของประชาชนจากการลวงละเมิดโดย
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง” (Subjektive Rechtsschutzfunktion) การที่กฏหมายวิธีพิจารณาความปกครองของฝรั่งเศส
และเยอรมันมีขอความคิดดังกลาวแตกตางกันไดสงผลกระทบตออํานาจฟองคดีปกครองอยางสําคัญ

ในเยอรมันลําพังเฉพาะการที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการไมถูกตองตามกฏหมายนั้นยังไมกอใหเกิด
สิทธิแกผูไดรับความเดือดรอนที่จะฟองคดีตอศาลปกครองได เงื่อนไขสําคัญประการหนึ่งของการฟองคดีก็คือการกระทําที่
ไมชอบดวยกฏหายขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นเปนการละเมิดสิทธิเรียกรองทางมหาชน (Subjektives offentliches
Recht) ของผูฟองคดี ขอความคิดวาดวยสิทธิเรียกรองทางมหาชนเปนขอความคิดที่นักกฏหมายเยอรมันพัฒนาขึ้นและอาจ
ถือวาเปนลักษณะพิเศษประการหนึ่งของกฏหมายปกครองเยอรัน ขอความคิดดังกลาวมีรายละเอียดมาก แตอาจสรุปไดวา
สิทธิเรียกรองทางมหาชนเกิดขึ้นจากกฏหมายซึ่งมีวัตถุประสงคคุมครองปจเจกชน, เกิดจากคําพิพากษาของศาลซึ่งตีความ
อุดชองวางของกฏหมายและเกิดขึ้นจากสิทธิขั้นพื้นฐาน เนื่องจากศาลปกครองเยอรมันถือหลักการคุมครองสิทธิเรียกรอง
ทางมหาชนเปนสําคัญไมเนนการควบคุมความชอบดวยกฏหมายของการกระทําทางปกครอง ดังนั้นถึงแมปรากฏในคดีวา
การกระทําขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไมชอบดวยกฏหมาย แตถาการกระทําดังกลาวไมไดละเมิดสิทธิเรียกรองทาง
มหาชนของผูฟองคดี ศาลก็ไมอาจสั่งเพิกถอนการกระทํานั้นไดในทางตรงกันขามหากปรากฏวาองคกรเจาหนาที่ฝายปก
ครองไมออกคําสั่งทางปกครองโดยฝาฝนกฏหมายและกระทบสิทธิเรียกรองทางมหาชนของผูฟองคดี ศาลปกครองก็อาจสั่ง
ใหเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองไดเชนกัน

ขอความคิดเกี่ยวกับ “สิทธิเรียกรองทางมหาชน”  ไมปรากฏในกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสในการยื่นคําฟองคดี
ปกครอง หลักกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองของฝรั่งเศสเรียกรองเพียงวา การกระทําทางปกครองที่มิชอบดวยกฏหมาย
นั้นกระทบลผลประโยชนของผูฟองคดีทางใดทางหนึ่ง ศาลปกครองฝรั่งเศสจะตีความหลักการกระทบผลประโยชนหรือ
การมีสวนไดเสียอยางกวาง เชน เจาของโรงแรมสามารถยื่นคําฟองเกี่ยวกับการกําหนดการปดภาคเรียนของโรงเรียนได ถา
การกําหนดดังกลาวกระทบตอการประกอบธุรกิจของตน๒๘ การที่ฝรั่งเศสไมมีขอความคิดวาดวยสิทธิเรียกรองทางมหาชน
และถือหลักการควบคุมความชอบดวยกฏหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรตุลาการเปนภารกิจหลักของศาลปก
ครองทําใหขอบเขตของอํานาจฟองคดีปกครองของฝรั่งเศสกวางกวาเยอรมัน๒๙ และใกลเคียงกับหลักการฟองคดีปกครอง
โดยประชาชนทั่วไป

                                                
๒๗ Ebd.
๒๘ Jarass, Hans D., Besonderheiten des franzosischen Verwaltungsrechts im Vergleich, DOV 1981, S. 821. ซึ่งอาง C.E., 28.5.1971 Damasio.
๒๙ เปนที่นาเสียดายวาในระยะเวลาที่ผานมามีการพูดถึงขอบเขตอํานาจและโดยเฉพาะอยางยิ่งภารกิจของศาลปกครองในประเทศไทยนอยมาก 
นักกฎหมายไทยจะพูดถึงเร่ือง "การจัดตั้งศาลปกครอง" เปนสําคัญ ทั้ง ๆ ที่ปญหาเกี่ยวกับภารกิจของศาลปกครอง รวมตลอดถึงขั้นตอนการคุม
ครองสิทธิของประชาชนในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง) เปนปญหาที่สําคัญยิ่งหยอนไปกวากัน หากพิจารณาถึงสิทธิในการฟองรองคดีปกครอง 
หรือการยื่นเรื่องราวรองทุกขในประเทศไทยเปรียบเทียบกับฝร่ังเศษและเยอรมัน



4. การจัดองคการและวิธีพิจารณาความ
ในสวนนี้ซึ่งเปนสวนสุดทายจะกลาวถึงความแตกตางของโครงสรางองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของเยอรมัน รวมทั้ง

ความแตกตางในสวนของกระบวนวิธีพิจารณาความ เชน หลักการคุมครอง รูปแบบคําฟองและอํานาจของผูพิพากษาในการ
ตรวจสอบดุลพินิจทางปกครอง

4.1 โครงสรางขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองในระบสภาแหงรัฐและระบบศาลปกครอง
องคกรวินิจฉัยคดีปกครองทั้งในระบบสภาแหงรัฐและระบบสภาแหงรัฐและระบบศาลปกครองเปนองคกร 3 ระดับ

เปนรัฐเดี่ยวมีศาลปกครองชั้นตน (Tribunaux administratifs) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ  และสภาแหงรัฐ (Conseil d’etat) เปน
ศาลปกครองสูงสุด นอกจากศาลดังกลาวแลวซึ่งถือวาเปนศาลปกครองทั่วไปแลว ฝรั่งเศสยังมีองคกรซึ่งทําหนาที่วินิจฉัยช้ี
ขาดขอพิพาทปกครองพิเศษในรูปคณะกรรมการ  ซึ่งมีอยูเปนจํานวนมาก และมีความหลากหลายมากในแงขององคกร ซึ่ง
ทําหนาที่ดังกลาวมีความเปนอิสระสูง บางองคกรอาจถือไดวาเปนศาลปกครองพิเศษเกี่ยวกับการคุมงบประมาณ 0ó บางองค
กรไมไดมีหนาที่เฉพาะการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองเทานั้นแตมีหนาที่ในดานการปฏิบัติราชการทางปกครองดวย ตัว
อยางขององคกรเหลานั้นซึ่งเปนองคกรซึ่งตุลาการ เชน คณะกรรมการที่ดูแลการประกอบวิชาชีพแพทยหรือวิศวกร เปนตน
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการซึ่งอยูในรูปแบบศาลปกครองพิเศษหรือองคกรกึ่งตุลาการ สามารถอุทธรณไปยัง Conseil
d'Etat ได Conseil d'Etat ในฐานะศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาอุทธรณโตแยงคําพิพากษาของศาลปก
ครองธรรมดาและศาลปกครองพิเศษ นอกจากนี้ Conseil d'Etat ยังมีอํานาจในชั้นตนและชั้นที่สุดสําหรับการวินิจฉัยคดีเกี่ยว
กับการโตแยงคําสั่งซึ่งออกโดยประธานาธิบดี หรือนายกรัฐมนตรีดวย

เยอรมันซึ่งเปนสหพันธรัฐมีศาลปกครอง 3 ระดับ ศาลปกครองชั้นตน, ศาลสูงคดีปกครองแหงมลรัฐและศาลปก
ครองแหงสหพันธ ศาลปกครองมีเขตอํานาจในการวินิจฉัยคดีปกครองทุกกรณี เวนแตกฎหมายจะบัญญัติเปนกรณีพิเศษให
ศาลอื่นมีอํานาจวินิจฉัย เชน ศาลภาษีอากร หรือศาลสังคม ซึ่งถือเปน “ศาลปกครองเฉพาะ” แยกออกไปเปนระบบศาลตาง
หากเปนตน พิจารณาในแงนี้ “ศาลปกครองเฉพาะ” ของเยอรมัน จึงตางจาก “ศาลปกครองพิเศษ” ของฝรั่งเศสในแงที่เปน
ศาลอีกระบบหนึ่ง๓๑ ในขณะที่ศาลปกครองพิเศษของฝรั่งเศสแยกออกจากศาลปกครองทั่วไปในชั้นตนเทานั้น Conseil
d’Etat ซึ่งเปนศาลปกครองสูงสุดยังคงมีอํานาจวินิจฉัยคดีที่อุทธรณมาจากศาลปกครองพิเศษได

4.2  กระบวนวิธีการพิจารณาความ
ไดกลาวมาในตอนตนแลววา ฝรั่งเศสและเยอรมันมีหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองที่คลายคลึงกัน ในที่นี้จะ

พิจารณาขอแตกตางของหลักกฏหมายวิธีพิจารณาความในระบบทั้งสอง
ก) หลักการอุทธรณภายในฝายปกครองในฐานะเปนเงื่อนไขของการฟองคดี ตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความ

ปกครองฝรั่งเศส ผูมีสวนไดเสียซึ่งไดรับผลกระทบจากมาตรการทางปกครองสามารถที่จะยื่นฟองคดีตอศาลปกครองได
โดยไมจําเปนที่จะตองยื่นอุทธรณภายในฝายปกครองกอน กลาวอีกนัยหนึ่งการอุทธรณภายในฝายปกครองไมเปนเงื่อนไข
สําหรับการฟองคดีปกครอง๓๒ ในเยอรมันโดยหลักแลวกอนฟองคดีผูถูกละเมิดสิทธิจะตองยื่นอุทธรณตอเจาหนาที่ฝายปก
ครอง เพื่อใหมีการตรวจสอบความชอบดวยกฏหมาย (Rechtma Bigkeit) และความสอดคลองกับวัตถุประสงคของกฏหมาย
(Zweckma Bigkeit) ของนิติกรรมทางปกครองนั้น โดยตองยื่นอุทธรณภายใน 1 เดือนนับแตไดรับนิติกรรมทางปกครอง

                                                
๓๑ มีขอยกเวนสําหรับศาลวินัยขาราชการ (Disziplinargerichtsbarkeit), ศาลวิชาชีพ (Berufsgerichtsbarkeit) และศาลวินัยขาราชการการตุลาการ, 
ขาราชการทหาร (Dienstsgerichtsbarkeit) ซึ่งถือเปนศาลเฉพาะภายในระบบศาลปกครอง
๓๒ การอุทธรณภายในฝายปกครองที่เรียกวา "Recours administratifs" แยกออกเปนอิสระจากการฟองคดีตอศาลปกครอง
ซึ่งเรียกวา "Resours contentieux" ดู Jarass, a.a.O., S820.



การอุทธรณภายในฝายปกครองดังกลาว เปนเงื่อนไขของการฟองคดีปกครอง หากผูถูกละเมิดสิทธิฟองคดีโดยไมได
อุทธรณภายในฝายปกครอง ศาลปกครองจะยกฟองโดยไมกาวลวงเขาไปวินิจฉัยในเนื้อหาของคดี

ข) หลักการคุมครองคูความชั่ว (vorlaufiger Rechtsschutz) ในเยอรมันการยื่นอุทธรณโตแยงนิติกรรมทางปกครอง
ในฝายปกครอง (Widerspruch) หรือการฟองคดีตอศาลปกครองมีผลใหนิติกรรมทางปกครองสิ้นผลช่ัวคราว
(Suspensiveffekt) เวนแตจะเขาขอยกเวนที่กฏหมายกําหนดใหนิติกรรมทางปกครองดังกลาวมีผลตอไป ในฝรั่งเศสการ
อุทธรณโตแยงคําวินิจฉัยทางปกครองหรือการฟองคดีปกครอง ไมมีผลทําใหนิติกรรมทางปกครองสิ้นผลลงช่ัวคราวอยาง
เชนในเยอรมัน อยางไรก็ตามโจทกในคดีปกครองฝรั่งเศสอาจยื่นคํารองขอใหศาลสั่งระงับการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง
ได แตเงื่อนไขสําหรับการสั่งตามคํารองเขมงวดมาก๓๓ กลาวคือ โจทกจะตองมีโอกาสชนะคดีสูงโดยศาลจะตรวจสอบ
ประเด็นนี้อยางละเอียดและนอกจากนี้การบังคับตามคําสั่งทางปกครองจะทําใหโจทกไดรับความเสียหายจนยากที่จะเยียวยา
ไดแมโจทกชนะคดีภายหลัง หากการเยียวยาความเสียหายสามารถปฏิบัติไดตามหลักในเรื่องความรับผิดของรัฐ เชนชดใช
ไดเปนเงิน ศาลจะยกคํารองของโจทก จะเห็นไดวาเยอรมันถือหลักการคุมครองคูความชั่วคราวเครงครัดกวาฝรั่งเศสมาก

4.3 รูปแบบคําฟอง
รูปแบบคําฟองตามกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองของฝรั่งเศส มี ๒ ประเภทใหญ ๆ คือคําฟองขอใหเพิกถอน

นิติกรรมฝายเดียวทางปกครอง (acte administratif unilateral) เชน คําสั่งทางปกครอง, กฤษฎีกา ซึ่งเรียกวา “recours pour
exces de pouroie” กับคําฟองที่เรียกวา  “recours de pleine juridiction” ซึ่งสวนใหญจะเปนคําฟองเรียกใหฝายปกครองชด
ใชเงิน๓๔ คําฟองตามกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองของเยอรมันอาจแยกไดเปน คําฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปก
ครอง (Verwaltungsakt) ซึ่งเรียกวา  “Anfechtungsklage”, คําฟองขอใหฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง
(Verpflichtungsklage), คําฟองขอใหฝายปกครองระงับการปฏิบัติการทางปกครอง คําฟองใหฝายปกครองดําเนินการ , คํา
ฟองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง เปนตน

รูปแบบคําฟองที่สําคัญที่สุดและควรนํามาเปรียบเทียบในที่นี้คือ คําฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมฝายเดียวทางปก
ครอง (Recours pours exces de pouvoir) ของฝรั่งเศสกับคําฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (Anfechtungsklage)
ของเยอรมัน ไดกลาวมาแลววาขอความคิดวาดวยนิติกรรมทางปกครองของฝรั่งเศสกับเยอรมันมีความแตกตางกัน ดวยเหตุ
นี้วัตถุแหงคําฟอง (Gegenstand der klage) จึงตางกันไปดวย Recours pours exces de pouvior มีขอบเขตกวางกวา
Anfechtungsklage มาก Anfectungsklage เปนคําฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งเฉพาะรายในทางปกครองเทานั้น สวน 
Recours pours exces de pouvoir นอกจากเปนคําฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งเฉพาะรายในทางปกครองแลว ยังเปนคําฟอง
ขอใหศาลเพิกถอนกฎหมายลําดับรองอีกดวย ทั้งนี้ ไมวาจะขอใหเพิกถอนเพราะเหตุที่กฎหมายลําดับรองขัดตอกฎหมายแม
บท หรือเพราะเหตุที่กฎหมายลําดับรองขัดตอรัฐธรรมนูญ ในเยอรมันคําฟองขอใหศาลเพิกถอนกฏหมายลําดับรองจะแยก
ออกไปเปนอีกประเภทหนึ่ งมี เงื่อนไขบางประการแตกตางจากคําฟองขอให เพิกถอนนิ ติกรรมทางปกครอง
(Anfechtungsklage) ของเยอรมัน ไดกลาวมาแลววาขอความคิดวาดวยนิติกรรมทางปกครองของฝรั่งเศษกับเยอรมันมีความ
แตกตางกัน๓๕ ดวยเหตุนี้วัตถุแหงคําฟอง (Gegenstand der klage) จึงตางกันไปดวย Recours pours exces de pouvior มี
ขอบเขตกวางกวา Anfechtungsklage มาก Anfechtungsklage เปนคําฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งเฉพาะรายในทางปกครอง
เทานั้น สวน Recours pours exces de pouvior นอกจากเปนคําฟองขอใหศาลเพิกถอนคําสั่งเฉพาะรายในทางปกครองแลวย 

                                                
๓๓ Woehrling, a.a.O., (Fn. 17), S.24.
๓๔ Jarass,a.a.O.(Fn.280,S.820
๓๕ ดูเชิงอรรถที่ ๒๒



ยังเปนคําฟองขอใหศาลเพิกถอนกฎหมายลําดับรองอีกดวย ทั้งนี้ ไมวาจะขอใหเพิกถอนเพราะเหตุที่กฎหมายลําดับรองขัด
ตอกฎหมายแมบท หรือเพราะเหตุที่กฎหมายลําดับรองขัดตอรัฐธรรมนูญ ในเยอรมันคําฟองขอใหศาลเพิกถอนกฎหมาย
ลําดับรองจะแยกออกไปเปนอีกประเภทหนึ่ง มีเงื่อนไขบางประการแตกตางจากคําฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
(Anfechtungsklage) เรียกวา  "คําฟองขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง"
(Normenkontrollklage)๓๖ คําวา “กฎหมาย” ในที่นี้ หมายถึง กฎหมายทั้งของสหพันธและของมลรัฐที่อยูในลําดับช้ันสูงกวา
และ หมายถึงรัฐธรรมนูญดวย๓๗ โดยสรุปอาจกลาวไดวา Recourspours exces de pouvoir ของฝรั่งครอบคลุมทั้ง 
Anfechtungsklageและ Normenkontrollklage ของเยอรมัน เราจะเห็นวา การแบงแยกคําสั่งทางปกครองเฉพาะรายออกจา
กกฏหมายลําดับรองซึ่งมีผลบังคับทั่วไปนั้น มีความสําคัญในกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองเยอรมันในแงรูปแบบคํา
ฟอง แตไมมีผลใด ๆ ในกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองฝรั่งเศส

4.4 อํานาจของผูพิพากษาในการตรวจสอบดุลพินิจทางปกครอง
หลักกฏหมายที่เกี่ยวกับอํานาจของผูพิพากษาในการตรวจสอบดุลพินิจทางปกครองของฝรั่งเศสเปนหลักกฏหมาย

ที่เกิดจากคําพิพากษาของศาลปกครอง สวนในเยอรมันเปนหลักกฏหมายที่พัฒนาโดยฝายตําราหรือฝายวิชาการ๓๘ โดยหลัก
แลวอํานาจในการตรวจสอบดุลพินิจทางปกครองของผูพิพากษาทั้งในฝรั่งเศสและเยอรมันคลายคลึงกัน๓๙ ศาลปกครองฝรั่ง
เศสและเยอรมันจะเพิกถอนคําวินิจฉัยทางปกครอง ถาปรากฏวาการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ฝายปกครองตั้งอยูบนพื้นฐาน
ของขอเท็จจริงที่ผิดพลาด๔๐ ในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุพินิจวินิจฉัยขอกฏหมายบนพื้นฐานขอเท็จจริงที่ถูก
ตองแลวศาลปกครองทั้งของฝรั่งเศสและเยอรมันจะไมกาวลวงเขาไปตรวจสอบการใชดุลพินิจขององคกรเจาหนาที่ฝายปก
ครอง เวนแตการใชดุลพินิจนั้นผิดพลาดอยางชัดแจง (offensichtliche Fehler) หรือ องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจ
ตามอําเภอใจหรืออยางบิดเบือน (ErmessnmiBbrauch)๔๑ อยางไรก็ตามศาลปกครองเยอรมันจะตรวจสอบการใชดุลพินิจ
ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองเขมงวดกวาศาลปกครองฝรั่งเศส เนื่องจากในเยอรมันศาลปกครองจะใชหลักความพอสม
ควรแกเหตุ (VerhaltnismaBigkeitsprinzip) ซึ่งเปนการชั่งน้ําหนักมาตรการทางปกครองในแงความจําเปน, ความเหมาะสม
และความพอสมควรแกเหตุในทุกกรณี แตศาลปกครองฝรั่งเศสจะใชหลักแหงความไดสัดสวน (Principe de 
Proportionalite) ในบางกรณีเทานั้น๔๒ นอกจากนี้ศาลปกครองเยอรมันยังยึดถือหลักความเสมอภาค (Gleichheitsgrundsatz)
ซึ่งถือเปนสิทธิขั้นพื้นฐานในการตรวจสอบการใชดุลพินิจทางปกครองอยางเครงครัดอีกดวย๔๓

                                                
๓๖ ความแตกตางที่สําคัญ คือ การฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (Anfechtungskloge) ผูยื่นคําฟองตองถูกละเมิด "สิทธิเรียกรองทาง
มหาชน" (Subjektives offentliches Recht) แตการฟองขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมาลําดับรองนี้ เพียงแตผูยื่นคําฟอง
ไดรับความเดือดรอนเสียหาย หรือจะไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการที่เจาหนาที่ฝายปกครองใชหรือจะใชบทบัญญัติแหงกฎหมายลําดับ
รองได หลักเกณฑการขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรองของเยอรมันดังกลาวคลายคลึงกับอํานาจฟองคดีปก
ครองของฝรั่งเศสที่กลาวมาแลว
๓๗ Hufen,a.a.O>(Fn.17),S.510.
๓๘ Vgl.Woehrling,a.a.O.(Fn.17),S.25.
๓๙ Ebd.
๔๐ Jarass,a.a.O.(Fn.17),S.25.
๔๑ Ebd.
๔๒ Ebd., Vgl. Woehrling, a.a.O. (Fn. 17), S.25.
๔๓ Woehrling, Ebd.



5. สรุป
เทาที่กลาวมาทั้งหมดเปนการเปรียบเทียบความแตกตางขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองของฝรั่งเศสและเยอรมันใน

ประเด็นสําคัญ ๆ โดยสังเขปเทานั้น ยังมีรายละเอียดปลีกยอยอีกมากซึ่งนาจะไดมีการศึกษาตอไปอีก เราจะเห็นไดวาแมฝรั่ง
เศสและเยอรมันจะเปนประเทศที่อยูในระบบประมวลกฏหมาย (Civil Law System) เหมือนกัน และมีศาลปกครองแยกออก
จากศาลยุติธรรมเชนเดียวกัน แตประสบการณและวิวัฒนาการที่ตางกันไดสงผลใหการจัดองคกรและหลักกฏหมายปกครอง
บางเรื่องตางกนัไปดวย ความแตกตางบางประเด็นมีเหตุผลเบื้องหลังความคิดมีไดวิเคราะหไวในที่นี้ ในบรรยากาศที่เรา
กําลังพูดถึงการจัดตั้งศาลปกครองอยูนี้ การศึกษาหลักกฏหมายปกครองเปรียบเทียบและหลักกฏหมายวิธีพิจารณาความปก
ครองเปรียบเทียบนับวาเปนสิ่งสําคัญอยางยิ่งไมวาการเปรียบเทียบนั้นจะทําใหมิติใดก็ตาม ทั้งนี้เพื่อเราจะไดสิ่งที่ดีและ
เหมาะสมที่สุดสํารหับการพัมนาหลักกฏหมายปกครองของเราเองตอไป
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