การฟ้องคดีเกี่ยวกับฝ่ายบริหาร

บัญญัติ  สุชีวะ


การเสนอคดีในทางแพ่งต่อศาลนั้นกระทำได้  2  วิธี  คือ  เสนอโดยวิธีฟ้องบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นจำเลย  หรือเสนอโดยวิธีร้องขอให้ศาลสั่งอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่คนประสงค์โดยไม่ฟ้องผู้ใด  การฟ้องคดีนั้นจะกระทำได้ก็ต่อเมื่อมีบุคคลมาโต้แย้งต่อสิทธิหรือหน้าที่ซึ่งตนมีอยู่ตามกฎหมายแพ่ง  ส่วนการร้องขอนั้นจะกระทำได้ในเมื่อมีเรื่องที่จะต้องใช้สิทธิของตนทางศาล  (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง  มาตรา  55)  ในคำฟ้องก็ดี  คำร้องขอก็ดีจะต้องกล่าวหรือบรรยายให้เห็นด้วยว่าตนมีข้อโต้แย้งเกี่ยวแก่สิทธิและหน้าที่ของตน  หรือมีข้อเท็จจริงที่จะใช้สิทธิทางศาลได้  หากยื่นฟ้องโดยกล่าวว่าไม่มีกรณีโต้แย้งต่อสิทธิหรือหน้าที่ของตนดังกล่าว  แต่ถ้าหากศาลเห็นว่ามีก็ขอให้พิพากษาให้ตนชนะคดีดังนี้  คำพิพากษาฎีกาที่  321/2490  วินิจฉัยว่า  ไม่เป็นฟ้องหรือฟ้องแย้งอันจะพึงรับไว้พิจารณา


เมื่อใดจึงจะถือว่ามีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิหรือหน้าที่ของตนหรือเมื่อใดจึงจะถือว่า  ตนจะต้องใช้สิทธิทางศาลนั้นต้องพิจารราจากกฎหมายที่บัญญัติไว้ในทางแพ่ง  เช่นผู้ได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินมีโฉนดโดยการครอบครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา  1382  ย่อมมีสิทธิร้องขอต่อศาลให้ศาลไต่สวนแสดงว่าตนมีกรรมสิทธิ์ได้  ทั้งนี้โดยอาศัยประมวลกฎหมายที่ดิน  มาตรา  78  และกฎกระทรวงมหาดไทย  ฉบับที่  7  (พ.ศ.2497)  ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน  พ.ศ.2497  ข้อ  8  (1)  สนับสนุน  (คำพิพากษาฎีกาที่  109/2506)  แต่ถ้าเป็นที่ดินมือเปล่าแล้วหามีกฎหมายใดสนับสนุนให้ผู้ครอบครองต้องมาร้องต่อศาลให้สั่งว่าผู้ครอบครองได้สิทธิครอบครองไม่  เพราะสิทธิครอบครองย่อมเกิดขึ้นได้เอง  เมื่อบุคคลได้ยึดถือทรัพย์สินโดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน  (ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา  1367)  ฉะนั้น  จึงไม่มีความจำเป็นที่จะต้องใช้สิทธิทางศาล  จะมาร้องขอต่อศาลไม่ได้  (คำพิพากษาฎีกาที่  1132/2495)  และจะมาร้องขอให้ศาลสั่งว่าตนได้กรรมสิทธิ์ในที่ดินมือเปล่าโดยการครอบครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา  1382  ก็ไม่ได้ด้วย  (คำพิพากษาฎีกาที่  1060/2507  และ  186/2508)   หรือเช่นในเรื่องเกี่ยวกับการโต้แย้งสิทธิหรือหน้าที่  (คำพิพากษาฎีกาที่  1357/2496)  วินิจฉัยว่า  ราษฎรหรือสมาชิกสภาเทศบาลไม่มีสิทธิฟ้องให้เพิกถอนมติที่สภาเทศบาลได้ประชุมไป  เพราะยังไม่มีการโต้แย้งสิทธิตามพระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ.2496  หรือเช่นผู้เช่าที่ดินซึ่งยังมิได้ทำการเข้าครอบครองที่ดินนั้นมาเลย  ย่อมไม่มีสิทธิฟ้องผู้ที่ได้ปลูกโรงเรือนไว้ในที่ดินก่อนที่ผู้เช่าทำสัญญาเช่า  เพราะถือว่าเมื่อตนยังมิได้เข้าครอบครองทรัพย์ที่เช่า  ก็ยังไม่มีสิทธิตามสัญญาในที่ดินที่เช่านั้น  จึงยังไม่มีสิทธิที่จะถือว่าถูกโต้แย้ง  (คำพิพากษาฎีกาที่  916/2503)  บุตรนอกกฎหมายที่บิดารับรองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา  1627  นั้น  มีสิทธิรับมรดกเพียงในฐานะผู้สืบสันดานตามมาตรา  1629  (1)  เท่านั้น  สิทธิอย่างอื่นที่บุตรจะพึงได้รับจากบิดา  เช่นสิทธิที่จะได้รับค่าอุปการะเลี้ยงดูดังบุตรชอบด้วยกฎหมายมาแต่แรกไม่มี  ฉะนั้นจึงจะฟ้องผู้ที่ทำละเมิดให้บิดาถึงตายให้ชดใช้ค่าขาดค่าอุปการะเลี้ยงดูมิได้  (คำพิพากษาฎีกาที่  1601/2492)


นอกจากนี้ถ้ากฎหมายแพ่งในทางสารบัญญัติได้บัญญัติว่า  ก่อนจะนำคดีมาฟ้องร้องต่อศาลจะต้องปฏิบัติเช่นใด  เช่นต้องอุทธรณ์คำสั่งต่อผู้ใดเสียก่อน  แม้สิทธิของผู้ใดจะถูกโต้แย้ง  ผู้นั้นก็ยังไม่มีสิทธินำคดีมาฟ้องจนกว่าจะได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติเช่นว่านั้นเสียก่อน  เช่นตาม  ประมวลรัษฎากร  มาตรา  29  ก่อนที่จะฟ้องขอให้เพิกถอนการเรียกเก็บภาษีร้านค้า  เพราะเจ้าหน้าที่เรียกเก็บไม่ถูกต้องนั้น  ผู้นั้นจะต้องอุทธรณ์คำสั่งต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเสียก่อน  ถ้ายังมิได้อุทธรณ์คำสั่งเช่นว่านั้นก็ยังไม่มีอำนาจฟ้อง  และแม้จำเลยจะมิได้คัดค้านมาแต่ต้นศาลก็หยิบยกขึ้นวินิจฉัยเองได้  เพราะอำนาจฟ้องเป็นข้อกฎหมายเกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชน  (คำพิพากษาฎีกาที่  1895/2493)  หรือตามพระราชบัญญัติควบคุมการเช่าเคหะและที่ดิน  พงศ.2504  เมื่อคณะกรรมการควบคุมการเช่าใช้ดุลพินิจสั่งอนุญาตให้ผู้เช่ารื้อห้องพิพาทปลูกใหม่และเข้าอยู่เอง  เมื่อผู้เช่ามิได้อุทธรณ์คำสั่งนั้น  คำสั่งย่อมเด็ดขาด  ศาลไม่มีอำนาจพิจารณาว่าคณะกรรมการอนุญาตไปโดยมีเหตุสมควรหรือไม่  (คำพิพากษาฎีกาที่  1081/2507)  หรือเช่นตามพระราชบัญญัติเครื่องหมายการค้า  พ.ศ.2474  มาตรา  22  (ซึ่งได้แก้ไขเพิ่มเติมแล้ว)  บัญญัติว่า  เมื่อผู้ใดยื่นคำคัดค้านการขอจดทะเบียนเครื่องหมายการค้าต่อนายทะเบียน  และเมื่อนายทะเบียนได้ให้คำวินิจฉัยแล้วภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือแจ้งคำวินิจฉัยของนายทะเบียน  ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งจะอุทธรณ์คำวินิจฉัยต่อคณะกรรมการเครื่องหมายการค้าก็ได้  และเมื่อได้อุทธรณ์แล้วผู้อุทธรณ์จะดำเนินคดีทางศาลในกรณีเดียวกันนั้นอีกไม่ได้  ดังนั้นหากผู้ใดได้ใช้สิทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการดังกล่าวแล้วก็ไม่มีสิทธิมาฟ้องต่อศาลอีก  ยิ่งกว่านั้นตาม  มาตรา  19  (ซึ่งได้แก้ไขแล้ว)  แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันนี้  บัญญัติว่าก่อนที่นายทะเบียนจะรับจดทะเบียนเครื่องหมายการค้าใดหรือไม่  นายทะเบียนจะมีคำสั่งให้ผู้ขอจดทะเบียนแสดงปฏิเสธว่าไม่ขอถือเป็นสิทธิของตนแต่ผู้เดียวที่จะใช้ส่วนหนึ่ง  หรือหลายส่วนแห่งเครื่องหมายนั้นทั้งหมดหรือบางภาค  ฯลฯ  ก็ได้  ผู้ขอจดทะเบียนมีสิทธิอุทธรณ์คำสั่งของนายทะเบียนนั้นต่อคณะกรรมการเครื่องหมายการค้า  และตาม  มาตรา  19  เบญจ  บัญญัติว่าคำวินิจฉัยหรือคำสั่งของคณะกรรมการเครื่องหมายการค้าให้เป็นที่สุด  ซึ่งแม้กฎหมายจะมิได้บัญญัติว่าผู้ขอจดทะเบียนจะฟ้องต่อศาลทันทีได้หรือไม่ก็ตาม  ก็ได้มี  คำพิพากษาฎีกาที่  470/2509  ซึ่งได้วินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญ่ว่า  เมื่อกฎหมายได้กำหนดวิธีการอุทธรณ์คัดค้านคำวินิจฉัย  หรือคำสั่งของนายทะเบียนเครื่องหมายการค้าสำหรับกรณีนี้แล้ว  ผู้ขอจดทะเบียนเครื่องหมายการค้าจะเลือกไปดำเนินการคัดค้านโดยวิธีอื่นเช่นฟ้องต่อศาลมิได้


ตัวอย่างตาม  คำพิพากษาฎีกาที่  1895/2493,  1081/2507  และ  470/2509  นี้เป็นเรื่องของการโต้แย้งสิทธิหรือหน้าที่ของเอกชนโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหาร  ซึ่งส่วนมากมักจะมีกฎหมายบัญญัติวิธีการไว้โดยเฉพาะว่า  เมื่อมีข้อโต้แย้งเกิดขึ้น  เอกชนจะต้องปฏิบัติอย่างใดเสียก่อน  แต่เกี่ยวกับอำนาจบริหารนี้  บางทีก็มีกฎหมายบัญญัติว่าอำนาจสั่งการตามกฎหมายนั้น  ๆ  อยู่ในดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารโดยเฉพาะ  เช่นตาม  พระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร  (ฉบับที่  2)  พ.ศ.2504  มาตรา  12  บัญญัติว่า  นายช่างมีอำนาจเข้าตรวจอาคารเพื่อดูว่าอาคารนั้นอยู่ในภาวะอันสมควร  ถ้านายช่างตรวจพบว่าอาคารหรือส่วนหนึ่งส่วนใดแห่งอาคารนั้นไม่มั่นคงแข็งแรงหรือไม่ปลอดภัย  ซึ่งน่าจะเป็นอันตรายต่อร่างกาย  ชีวิต  หรือทรัพย์สิน  เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นมีอำนาจสั่งเจ้าของ  หรือผู้ครอบครองให้เลิกใช้อาคารหรือส่วนหนึ่งส่วนใดแห่งอาคารนั้น  หรือให้เจ้าของอาคารแก้ไขเปลี่ยนแปลงรื้อถอนเสียภายในเวลาอันสมควรที่กำหนดให้  หรือตาม  พระราชบัญญัติการทำเหมืองแร่  พ.ศ.2481  (ซึ่งได้แก้ไขเพิ่มเติมแล้ว)  มาตรา  4  บัญญัติว่าผู้ใดแม้จะเป็นผู้ถือกรรมสิทธิในที่ดินก็ตาม  จะทำการตรวจหาแร่หรือขุดหาแร่มิได้  เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากรัฐบาลตามความในพระราชบัญญัตินั้น  และ  มาตรา  21  ได้บัญญัติว่าการที่ได้ยื่นเรื่องราว  วางเงินค่าธรรมเนียมและค่าใช้จ่ายอย่างใดไว้แล้วไม่เป็นเหตุให้ถือว่าผู้ยื่นเรื่องราวมีอำนาจที่จะได้รับประทานบัตรตามที่ขอนั้น  หรือตาม  พระราชบัญญัติควบคุมการประกอบโรคศิลปะ  พ.ศ.2479  มาตรา  8  บัญญัติว่าคณะกรรมการควบคุมการประกอบโรคศิลปะมีอำนาจและหน้าที่  (ก)  รับขึ้นทะเบียนและออกใบอนุญาตแก่บุคคลที่สมควรเป็นผู้ประกอบโรคศิลปะตามความในพระราชบัญญัตินั้น  (ข)  สั่งพักหรือเพิกถอนใบอนุญาตผู้ประกอบโรคศิลปะ  ตามความในพระราชบัญญัตินั้น  ฯลฯ  และมาตรา  19  บัญญัติว่า  คณะกรรมการควบคุมการประกอบโรคศิลปะมีอำนาจที่จะสั่งให้พักหรือเพิกถอนใบอนุญาตซึ่งได้ออกให้แก่ผู้ประกอบโรคศิลปะไปแล้วได้  โดยอนุมัติของรัฐมนตรีในกรณีขาดคุณสมบัติตามมาตรา  14  และ  ฯลฯ  แต่ต้องทำการไต่สวนโดยให้โอกาสแก่ผู้รับใบอนุญาตทราบข้อหาและยื่นคำให้การ  และนำพยานหรือหลักฐานอื่นสืบแก้ตัวเสียก่อน  หรือบางทีก็มีกฎหมายบัญญัติว่า  การสั่งการตามพระราชบัญญัตินั้น  ๆ  เมื่อวินิจฉัยหรือสั่งการไปแล้วให้เป็นที่สุด  เช่นตาม  พระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ.2482  มาตรา  14  (ซึ่งได้แก้ไขเพิ่มเคิมแล้ว)  บัญญัติว่า  พนักงานเจ้าหน้าที่มีอำนาจสั่งให้เจ้าของโรงงานหรือผู้จัดการ  เปลี่ยนแปลง  ซ่อมแซม  ฯลฯ  โรงงานไ  และเจ้าของหรือผู้จัดการอาจอุทธรณ์คำสั่งนั้นต่อรัฐมนตรีได้  คำวินิจฉัยของรัฐมนตรีให้เป็นที่สุด  พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง  พ.ศ.2503  มาตรา  12  ให้อำนาจเจ้าพนักงานท้องถิ่นสั่งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารที่อยู่ริมถนนซึ่งกว้างไม่ต่ำกว่า  8  เมตร  และอาคารนั้นชำรุดทรุดโทรม  ฯลฯ  ให้จัดการรื้อถอนได้  เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารเช่นว่านั้นมีสิทธิอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีได้  และคำวินิจฉัยของรัฐมนตรีให้เป็นที่สุด  ดังนี้เป็นต้น  จึงมีปัญหาว่า  ในกรณีดังกล่าว  ถ้าสิทธิหรือหน้าที่ของเอกชนต้องถูกโต้แย้งเพราะการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารก็ดี  หรือเพราะกฎหมายบัญญัติให้คำสั่งคำวินิจฉัยที่โต้แย้งสิทธิหรือหน้าที่ของเอกชนเป็นที่สุดก็ดี  เอกชนผู้ที่ถูกโต้แย้งสิทธิหรือหน้าที่นั้นจะฟ้องเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารผู้โต้แย้งสิทธิหรือหน้าที่ของตนต่อศาล  เพื่อขอรับการวินิจฉัยต่อไปจะได้หรือไม่  หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ  ศาลมีอำนาจเข้าไปสอดแทรกอำนาจฝ่ายบริหารได้เพียงใดหรือไม่


เกี่ยวกับปัญหานี้ได้มีคำพิพากษาฎีกาวินิจฉัยเป็นแนวทางพอแบ่งได้เป็น  4  แนว  ดังนี้

1. ถ้ากฎหมายให้อำนาจแก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารที่จะใช้ดุลพินิจสั่งการได้แล้ว  ศาลจะไม่เข้าไปสอดแทรกหรือแตะต้องการใช้ดุลพินิจเช่นว่านั้นอีก  มีคำพิพากษาฎีกาดังนี้
คำพิพากษาฎีกาที่  226/2491  เมื่อคณะกรรมการควบคุมค่าเช่าได้ใช้ดุลพินิจให้ผู้มีสิทธิในทรัพย์สินได้ใช้สิทธิของตนเข้าอยู่ในทรัพย์สินที่ให้เช่าได้ตามหลักกฎหมายทั่วไปแล้ว  ศาลก็ต้องพิจารณาข้อพิพาทของคู่ความตามสิทธิในหลักกฎหมายทั่วไป  และเมื่อไม่มีบทบัญญัติในกฎหมายพิเศษนั้น  ให้ศาลมีอำนาจรื้อฟื้นแก้ไขการใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการได้อย่างไรแล้ว  ดุพินิจของคณะกรรมการที่ให้ความยินยอมก็จำต้องยุติเป็นเด็ดขากเพียงนั้น

คำพิพากษาฎีกาที่  210/2494  การที่คณะกรรมการควบคุมค่าเช่าไม่รับฟังพยานของผู้เช่าที่จะขอสืบว่า  ผู้ให้ค่าเช่ามีที่อยู่ถึง  3  แห่ง  จึงไม่มีความจำเป็นต้องเข้าอยู่ในห้องพิพาทนั้น  เป็นเรื่องอยู่ในอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการที่จะใช้ดุลพินิจในการรับฟังหรือไม่  ศาลจึงไม่เข้าไปสอดแทรกว่าคำสั่งของคณะกรรมการนั้นเป็นโมฆะ

คำพิพากษาฎีกาที่  43/2503  คณะกรรมการควบคุมการประกอบโรคศิลปะ  ซึ่งตั้งตามพระราชบัญญัติควบคุมการประกอบโรคศิลปะ  มีสิทธิและหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี้โดยเด็ดขาด  เกี่ยวกับการสั่งพักเพื่อเพิกถอนใบอนุญาตประกอบโรคศิลปะ  มีสิทธิและหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี้โดยเด็ดขาดเกี่ยวกับการสั่งพัก  เพื่อเพิกถอนใบอนุญาตประกอบโรคศิลปะ  ศาลไม่อาจเข้าไปวินิจฉัยซ้อนการวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกล่าว  เว้นแต่จะเป็นเรื่องที่คณะกรรมการปฏิบัติหน้าที่ผิดกฎหมาย

คำพิพากษาฎีกาที่  231/2506  การที่จะอนุญาตให้ผู้หนึ่งผู้ใดทำเหมืองแร่นั้น  เป็นอำนาจหน้าที่ของเจ้าพนักงานตามพระราชบัญญัติการทำเหมืองแร่โดยตรง  เจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาเรื่องราวต่าง ๆ  ตามพระราชบัญญัตินี้มีอำนาจที่จะใช้ดุลพินิจอนุญาตหรือไม่อนุญาตก็ได้  ถ้าเจ้าพนักงานได้ปฏิบัติการไปโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว  ศาลย่อมไม่พึงใช้อำนาจเข้าไปสอดแทรกแต่ประการใด

คำพิพากษาฎีกาที่  1206/2509  การที่เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร  ได้แจ้งให้โจทก์เลิกใช้และรื้อถอนอาคารเพราะอยู่ในสภาพไม่มั่นคงแข็งแรงหรือปลอดภัย  ซึ่งน่าจะเป็นอันตรายแก่ร่างกาย  ชีวิต  หรือทรัพย์สิน  และโจทก์ได้อุทธรณ์คำสั่งต่อคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์  คณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ได้มีมติให้ยกอุทธรณ์นั้นแล้ว  โจทก์จะมาฟ้องศาลขอให้เพิกถอนคำสั่งนั้นโดยอ้างแต่เพียงว่า  อาคารของโจทก์ยังแข็งแรงมิได้  เพราะไม่ปรากฏว่าในการวินิจฉัยเช่นนั้น  เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นและคณะกรรมการได้กระทำการนอกเหนือความในพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคารอย่างใด  ทั้งไม่ปรากฏว่าการวินิจฉัยของจำเลยหรือคณะกรรมการ  เป็นการวินิจฉัยโดยไม่มีข้อเท็จจริงสนับสนุน

ตามคำพิพากษาฎีกาแนวนี้แม้จะวางหลักไว้ว่า  ถ้าเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารใช้ดุลพินิจสั่งการตามอำนาจที่มีอยู่ในกฎหมายแล้ว  ศาลจะไม่เข้าไปเกี่ยวข้องสอดแทรกในการใช้ดุลพินิจนันอีกก็ตาม  แต่ก็ยังวางหลักต่อไปว่า  ต้องไม่เป็นเรื่องที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารปฏิบัติหน้าที่ผิดกฎหมาย  (คำพิพากษาฎีกาที่  43/2503)  หรือต้องเป็นเรื่องที่เจ้าหน้าที่ได้ปฏิบัติการโดยชอบด้วยกฎหมาย  (คำพิพากษาฎีกาที่  231/2506)  หรือต้องมิใช่เป็นการที่เจ้าหน้าที่กระทำการนอกเหนือไปจากที่กฎหมายบัญญัติไว้หรือสั่งการไปโดยไม่มีข้อเท็จจริงสนับสนุน  (คำพิพากษาฎีกาที่  1206/2509)

2. ถ้าตามกฎหมายเป็นเรื่องอยู่ในอำนาจและหน้าที่ของฝ่ายบริหารโดยเฉพาะแล้ว  ศาลจะไม่เข้าไปเกี่ยวข้องสอดแทรกอีก  มีคำพิพากษาฎีกาดังนี้
คำพิพากษาฎีกาที่  818/2499  การขอเข้ารับราชการใหม่  ต้องปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  กฎกระทรวงและแบบแผนว่าด้วยการนั้น  ซึ่งเป็นอำนาจและหน้าที่ของฝ่ายบริหารโดยเฉพาะ  ฉะนั้นจะนำคดีมาฟ้องให้ศาลบังคับให้สั่งกลับเข้ารับราชการใหม่มิได้

คำพิพากษาฎีกาที่  568/2502  ฟ้องขอให้ศาลบังคับรัฐมนตรีให้สั่งโจทก์ไปดำรงตำแหน่งผู้พิพากษาหัวหน้าศาลมิได้  เพราะเป็นอำนาจของฝ่ายบริหารจะสั่งโดยพิเคราะห์ถึงความเหมาะสม

คำพพิากษาฎีกาที่  85  ถึง  88/2508  ฟ้องเทศบาลขอให้สั่งรื้ออาคาร  ซึ่งน่ากลัวจะเป็นอันตรายต่อสาธารณชนและโจทก์  วินิจฉัยว่าอำนาจที่จะสั่งรื้อถอนเป็นอำนาจหน้าที่โดยอิสระของเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น  ตามพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร  ซึ่งไม่มีมาตราใดให้เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นต้องรับผิดชอบในเมื่องดเว้นในการปฏิบัติหน้าที่  ศาลจึงไม่อาจบังคับตามที่โจทก์ขอได้

ตามคำพิพากษาฎีกาดังกล่าวนี้  ไม่เปิดช่องให้อ้างว่า  คำสั่งนั้นจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เลย

3. ถ้าคำสั่งของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารกระทำไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ผู้ซึ่งถูกโต้แย้งสิทธิหรือหน้าที่มีสิทธิฟ้อง  และศาลมีอำนาจวินิจฉัยถึงคำสั่งนั้น ๆ  ได้ว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  มีคำพิพากษาฎีกาดังนี้
คำพิพากษาฎีกาที่  1616/2503  ฟ้องเทศบาลที่ไม่อนุญาตให้โจทก์ปลูกอาคาร  โดยเทศบาลอ้างว่า  ที่ดินที่ปลูกสร้างอยู่ในเขตกฤษฎีกาให้ระงับการก่อสร้างเด็ดขาด  ซึ่งเป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  เพราะที่ดินยังไม่ถูกเวนคืน  ทำให้โจทก์เสียหาย  ขอให้เพิกถอนคำสั่ง  ศาลรับวินิจฉัยให้แต่ฟังว่าคำสั่งนั้นชอบแล้ว

คำพิพากษาฎีกาที่  341  ถึง  350/2507  ผู้ว่าราชการจังหวัดอาศัยอำนาจตามประกาศคณะปฏิวัติ  มีคำสั่งให้โจทก์รื้อถอนบ้านเรือนที่รุกล้ำที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  แม้ประกาศคณะปฏิวัติจะกำหนดวิธีการให้ฟ้องศาลได้ไว้  เมื่อโจทก์เห็นว่าคำสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย  เพราะบ้านเรือนของโจทก์มิได้ปลูกสร้างอยู่ในที่สาธารณสถานอย่างใด  โจทก์มีอำนาจฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่งได้

คำพิพากษาฎีกาที่  950/2509  ตามพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร  พ.ศ.2479  มาตรา  11  ทวิ  ให้เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นมีอำนาจสั่งการอย่างอื่น  เช่น  ให้เปลี่ยนแปลงแก้ไขอาคาร  โดยไม่ต้องรื้อก็ได้  จึงไม่ใช่นโยบายของกฎหมายว่า  เพียงแต่ไม่ขออนุญาตก็ต้องสั่งให้รื้อ  โดยไม่คำนึงว่าอาคารนั้นผิดวัตถุประสงค์หรือไม่  ถ้าเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นสั่งให้รื้อถอนอาคารของโจทก์  โดยไม่ปรากฏว่าได้ก่อสร้างผิดวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัตินี้หรือไม่  ก็อาจเป็นการใช้อำนาจเกินขอบเขตไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ศาลมีอำนาจสั่งให้เพิกถอนคำสั่งนั้นเสียได้  และเมื่อโจทก์บรรยายมาในฟ้องแล้ว  ว่าคำสั่งของจำเลยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  เพราะสั่งให้รื้ออาคารของโจทก์  โดยไม่พิจารณาตรวจคำขออนุญาตปลูกอาคารของโจทก์  หรือให้เหตุผลว่าอาคารของโจทก์ปลูกสร้างขึ้นไม่ถูกต้องตามข้อกำหนดของกฎหมายอย่างใด  จึงเป็นฟ้องที่ต้องรับไว้พิจารณา

4. ถ้าคำสั่งของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารถือได้ว่า  เป็นการโต้แย้งสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ใดแล้ว  ผู้นั้นมีอำนาจฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่งได้  มีคำพิพากษาฎีกาดังนี้
คำพิพากษาฎีกาที่  1477/2496  คนสัญชาติไทยไปอยู่ต่างประเทศตั้งแต่เล็ก  เมื่อกลับมาเจ้าหน้าที่ตรวจคนเข้าเมืองไม่ยอมให้อยู่ในประเทศไทยอ้างว่าเป็นคนต่างด้าว  ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่งได้  เพราะสิทธิของโจทก์ถูกจำเลยโต้แย้งไม่ให้ถือสัญชาติไทยแล้ว  (นอกจากนี้ยังมีคำพิพากษาฎีกาที่  1783/2499,  1196/2504  และ  1870/2505  ซึ่งศาลฎีกาวินิจฉัยอย่างเดียวกัน)

คำพิพากษาฎีกาที่  1085/2505  เจ้าหน้าที่สรรพากรมีคำสั่งบังคับให้โจทก์เสียภาษีโภคภัณฑ์และเงินเพิ่ม  จนถึงกับจะยึดทรัพย์ของโจทก์  เพื่อเอาชำระค่าภาษี  นับว่ามีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิ  และหน้าที่ของโจทก์แล้ว  โจทก์มีอำนาจฟ้องให้เพิกถอนคำสั่งได้

แม้ว่าตามคำพิพากษาฎีกาแนวนี้จะอ้างว่า  เมื่อมีข้อโต้แย้งเกิดขึ้นเกี่ยวแก่สิทธิหน้าที่ของผู้ใดแล้ว  ผู้นั้นมีอำนาจฟ้องให้เพิกถอนคำสั่งของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารได้ก็ตาม  แต่ก็น่าจะต้องพิจารณาถึงคำพิพากษาฎีกาตามแนวในข้อ  1,  2,  3  ประกอบด้วย  มิใช่ว่าเพียงแต่เมื่อสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ใดถูกโต้แย้งโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหาร  จะฟ้องได้เสมอไป  กล่าวคือ  ถ้าเป็นดุลพินิจ  เป็นอำนาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารโดยเฉพาะแล้ว  ตามปกติย่อมจะฟ้องศาลมิได้  เว้นแต่ในการใช้ดุลพินิจหรือใช้อำนาจหน้าที่นั้น  เป็นการนอกเหนือหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายที่ให้อำนาจไว้  หรือเป็นการกระทำหรือสั่งไปโดยปราศจากพยานหลักฐานสนับสนุน  ตามคำพิพากษาฎีกาที่  1477/2496  ที่ศาลฎีกาถือว่าสิทธิของโจทก์ถูกจำเลยโต้แย้งก็น่าจะเนื่องจากโจทก์เป็นคนสัญชาติไทย  แต่เจ้าหน้าที่ตรวจคนเข้าเมืองอ้างว่าเป็นคนต่างด้าว  เท่ากับเป็นการสั่งโดยปราศจากพยานหลักฐานสนับสนุนเช่นนั้น  และตามคำพิพากษาฎีกาที่  1085/2505  คำสั่งของเจ้าหน้าที่สรรพากรที่ให้โจทก์เสียภาษีโภคภัณฑ์และเงินเพิ่มนั้น  ก็น่าจะเป็นคำสั่งที่โจทก์อ้างว่าไม่ถูกต้องตามกฎหมาย  หรือไม่ชอบด้วยกฎหมายนั่นเอง  ศาลฎีกาจึงถือว่ามีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ของโจทก์แล้ว  โจทก์จึงฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่งได้

ตามแนวคำพิพากษาฎีกาทั้งสี่แนวดังกล่าวมาแล้วนั้น  จะเห็นได้ว่ายังไม่มีคำพิพากษาฎีกาที่วินิจฉัยโดยตรงว่า  ถ้าตามกฎหมายคำสั่งหรือคำวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารเป็นที่สุดแล้ว  เอกชนจะมีสิทธิฟ้องศาลให้ศาลเข้าไปเกี่ยวข้องพิจารณาคำสั่งหรือคำวินิจฉัยนั้นได้เพียงใดหรือไม่  เพียงแต่มีคำวินิจฉัยอันเป็นเหตุผลใน  คำพิพากษาฎีกาที่  950/2509  ส่วนหนึ่งว่า  “บทกฎหมายมาตรา  11  ทวิ  ซึ่งได้แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร  (ฉบับที่  2)  พ.ศ.2504  มิได้บัญญัติไว้โดยเด็ดขาดว่า  คำสั่งของเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นหรือคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์เกี่ยวแก่การก่อสร้างอาคารให้เป็นที่สุด  และเห็นได้ว่าได้ให้เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นมีอำนาจสั่งการอย่างอื่นได้ด้วย  ฯลฯ”  แต่เหตุผลโดยตรงที่ศาลฎีกาให้รับฟ้องของโจทก์ไว้พิจารณานั้น  คือว่า  “ถ้าเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นสั่งให้รื้อถอนอาคารของโจทก์โดยไม่ปรากฏว่าได้ก่อสร้างผิดวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคารฯ  ก็อาจเป็นการใช้อำนาจเกินขอบเขต  ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ศาลมีอำนาจสั่งให้เพิกถอนคำสั่งนั้นเสียได้”   ฉะนั้น  จะยึดถือเหตุผลตามคำวินิจฉัยตอนต้นมาวางเป็นหลัก  โดยแปลว่าถ้ามีกฎหมายบัญญัติให้คำสั่งหรือคำวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารเป็นที่สุดแล้วจะฟ้องร้องต่อศาลอีกมิได้นั้นย่อมไม่ได้  ผู้เขียนมีความเห็นเป็นส่วนตัวว่า  แม้จะมีบทกฎหมายบัญญัติให้คำสั่งหรือคำวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารเป็นที่สุดก็ตาม  ผู้ที่ถูกโต้แย้งสิทธิหรือหน้าที่โดยคำสั่งหรือคำวินิจฉัยเช่นว่านั้น  ก็ยังมีสิทธิฟ้องต่อศาลให้พิจารณาคำสั่งหรือคำวินิจฉัยนั้นได้อีก  แต่ผู้ฟ้องจะต้องแสดงให้ปรากฏในคำฟ้องว่า  คำสั่งหรือคำวินิจฉัยนั้นเป็นการสั่งหรือวินิจฉัยโดยมิชอบด้วยกฎหมาย  หรือนอกเหนือไปจากที่กฎหมายให้อำนาจไว้   หรือเป็นการวินิจฉัย  หรือสั่งโดยผู้สั่งหรือผู้วินิจฉัยเข้าใจข้อกฎหมายผิด  หรือเป็นการสั่งหรือวินิจฉัยโดยไม่มีพยานหลักฐานใด ๆ  สนับสนุนให้วินิจฉัยหรือสั่งเช่นนั้น

เกี่ยวกับเรื่องที่ศาลจะมีอำนาจเข้าไปเกี่ยวข้องสอดแทรกอำนาจฝ่ายบริหารได้เพียงใดหรือไม่นั้น  ตำราของอังกฤษคือ  Constitutional  Law  โดย  E.C.S.  Wade  และ  G.  Godfrey  Phillips  ได้อธิบายว่า  ตามธรรมดาเอกชนไม่มีสิทธิฟ้องร้องต่อศาลเพื่อให้ศาลบังคับเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารให้ใช้อำนาจกระทำการอย่างใด ๆ  โดยอ้างแต่เพียงว่าเจ้าหน้าที่ควรจะต้องกระทำการนั้นเท่านั้น  เอกชนจะฟ้องร้องเช่นนั้นได้ก็ต่อเมื่ออ้างว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารไม่มีอำนาจที่จะกระทำหรือสั่งเช่นนั้น  หรือได้ใช้อำนาจนั้นเกินขอบเขตหรือเพื่อวัตถุประสงค์นอกเหนือไปจากที่กฎหมายบัญญัติไว้  แต่อำนาจส่วนมากเป็นเรื่องดุลพินิจ  คือ  จะใช้อำนาจนั้นเพียงใดหรือไม่ย่อมสุดแล้วแต่เจ้าหน้าที่  ฉะนั้น  จะมาฟ้องร้องต่อศาลเพื่อให้ศาลใช้ดุลพินิจเช่นว่านั้นแทนดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารมิได้  เพราะจะกลายเป็นเรื่องทำลายล้างเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ต้องการมอบหมายการใช้ดุลพินิจให้แก่เจ้าหน้าที่ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดโดยเฉพาะไป  แต่ก็มีบางกรณีที่ศาลอาจมีอำนาจวินิจฉัยได้ว่า  ฝ่ายบริหารมิได้ใช้ดุลพินิจนั้นเสียเลย  หรือแม้จะเป็นการใช้ดุลพินิจก็ไม่เป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย  เพราะเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารมีความคิดเห็นในข้อกฎหมายเกี่ยวกับเหตุแห่งการใช้ดุลพินิจผิด  เช่น  ไม่ยอมออกคำสั่งอนุญาต  เพราะเจ้าหน้าที่ไม่เห็นด้วยกับกฎหมายที่บัญญัติไว้เช่นนั้น  (คดี  The  Queen  and  Boteler  (1864),  4  B  &  S.  959)  ท่านผู้พิพากษา  Cockburn  ผู้ตัดสินในคดีนี้ได้กล่าวว่า  เมื่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารได้รับดุลพินิจในการใช้อำนาจว่าจะกระทำหรือไม่ก็ได้  แล้วศาลจะไม่บังคับให้เจ้าหน้าที่นั้นกระทำการเช่นว่านั้น  ในเมื่อเป็นการใช้ดุลพินิจตามรูปเรื่องแล้ว  แต่ในคดีนี้เจ้าหน้าที่มิได้ใช้ดุลพินิจเช่นว่านั้นเลย  เพราะเขาเห็นว่า  การที่กฎหมายบัญญัติให้รวมสถานที่นี้เข้ากับสมาคมอันหนึ่งเป็นการไม่ยุติธรรม  หรือเท่ากับเห็นว่ากฎหมายที่ให้อำนาจแก่เขาที่จะสั่งการใด ๆ  นั้นไม่ยุติธรรม  การวินิจฉัยเช่นนั้นจึงเท่ากับว่าเจ้าหน้าที่นั้นเห็นว่า  ตามรูปเรื่องแล้วจะต้องออกคำสั่งอนุญาตให้  แต่โดยที่เขาเห็นว่ากฎหมายฉบับนั้นไม่ยุติธรรม  จึงไม่อนุญาต

นอกจากนี้  ถ้าการใช้ดุลพินิจนั้นเป็นการมิชอบ  เช่น  มีเจตนาทุจริต  จึงใช้ดุลพินิจไม่อนุญาต  หรือปรากฏจากพยานหลักฐานหรือเหตุผลว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดยเข้าใจข้อกฎหมายผิดพลาด  หรือเป็นเพราะเจ้าหน้าที่มีความประมาทเลินเล่อในการใช้ดุลพินิจเป็นผลเสียหาย  ก็อาจฟ้องร้องต่อศาลให้เข้าไปเกี่ยวข้องสอดแทรกกับอำนาจฝ่ายบริหารนั้นได้

การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารนั้นอาจเป็นการใช้ดุลพินิจตามนโยบายของฝ่ายบริหาร  และแม้จะเคยมีแบบอย่างมาก่อน  เจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารก็หาจำต้องผูกพันที่จะต้องใช้ดุลพินิจตามแบบอย่างที่มีมาก่อนนั้นไม่  เจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารมีเสรีภาพในการใช้ดุลพินิจภายในขอบเขตของกฎหมายที่ให้อำนาจไว้  และดุพินิจเช่นนั้นจะนำมาให้ศาลวินิจฉัยอีกโดยอ้างว่า  เจ้าหน้าที่มิได้ใช้ดุลพินิจตามแบบอย่างที่มีมาก่อน  หรือขอให้ศาลวินิจฉัยชั่งน้ำหนักคำพยานหลักฐานเกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจอีกครั้งหนึ่งหาได้ไม่

การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารนี้  จะฟ้องร้องโต้แย้งได้เฉพาะแต่เมื่อมีข้ออ้างเช่นว่าเป็นการใช้ดุลพินิจเกินขอบเขตหรือเป็นการผิดปกติธรรมดา  แต่ถ้ากฎหมายได้บัญญัติให้อำนาจในการใช้ดุลพินิจแก่ฝ่ายบริหารโดยเด็ดขาด  เช่น  ตาม  British  Nationality  Act,  1948  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยอาจอนุญาตให้คนต่างด้าวแปลงสัญชาติเป็นคนอังกฤษได้ในเมื่อได้ปฏิบัติและมีคุณสมบัติตามเงื่อนไขที่กำหนดไว้  แต่แม้คนต่างด้าวจะได้ปฏิบัติและมีคุณสมบัติครบถ้วนตามเงื่อนไขนั้นแล้วก็ตาม  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก็มีอำนาจเด็ดขาดที่จะไม่อนุญาตได้  และคำสั่งไม่อนุญาตเช่นนั้นก็จะนำมาโต้แย้งในศาลอีกมิได้  ในสมัยสงครามโลกครั้งที่สอง  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้รับอำนาจตามกฎหมายข้อบังคับว่าด้วยการป้องกันประเทศ  ให้ขังผู้ใดซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีเหตุผลอันควรเชื่อว่าเป็นผู้อยู่ในข่ายที่ข้อบังคับระบุไว้  ซึ่งรวมทั้งผู้ที่เป็นศัตรู  หรือเป็นฝ่ายศัตรู  โจทก์  ในคดี  Liversidge  v.  Anderson,  (1942)  A. C.  206   ซึ่งถูกสั่งขังได้ฟ้องรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในข้อหาว่าควบคุมหรือขัง  โดยมิชอบด้วยกฎหมาย  ศาลสูงสุดของอังกฤษวินิจฉัยว่า  ศาลไม่อาจจะสอดแทรกเข้าไปพิจารณาถึงมูลเหตุแห่งความเชื่อที่นำไปสู่การออกคำสั่งขังนั้นได้  เพราะนั่นเป็นเรื่องการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหาร  แต่ถ้าไม่มีกฎหมายบัญญัติให้การใช้ดุลพินิจเป็นอำนาจเด็ดขาดของฝ่ายบริหารแล้ว  ดุลพินิจนั้นก็อาจถูกโต้แย้งคัดค้านในศาลได้ในเมื่อมีข้ออ้างว่า  เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ  การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบนั้นอาจเกิดจากการพิจารณาในเรื่องที่ไม่ตรงประเด็น  หรือไม่พิจารณาในเรื่องที่เป็นประเด็นโดยตรง  หรือจากการใช้อำนาจในข้อกฎหมายผิดพลาด  เช่นการตีความในกฎหมาย  ที่ให้อำนาจแก่เจ้าหน้าที่นั้นผิดไป  หรือเป็นการใช้ดุลพินิจที่มีเหตุจูงใจอันมิชอบ

การใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารนั้นถ้าเป็นการใช้ตามรูปเรื่องแห่งกรณี  หากไม่มีกฎหมายบัญยัติไว้ให้ฟ้องร้องต่อศาลได้แล้ว  ย่อมจะนำมาฟ้องร้องโต้แย้งต่อศาลอีกมิได้

การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารนั้น  จะต้องเป็นการใช้โดยเจ้าหน้าที่ตามที่กฎหมายให้อำนาจไว้  จะมอบหมายการใช้ดุลพินิจให้ผู้อื่นนอกเหนือไปจากที่กฎหมายให้อำนาจไว้มิได้  และจะต้องเป็นการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่นั้นเองตามที่กฎหมายให้อำนาจไว้  มิใช่เป็นการใช้ดุลพินิจตามคำสั่งของผู้บังคับบัญชา  เพราะการมอบหมายการใช้ดุลพินิจให้ผู้อื่น  และการใช้ดุลพินิจตามคำสั่งของผู้บังคับบัญชาดังกล่าวถือได้ว่า  ไม่มีการใช้ดุลพินิจตามอำนาจที่กฎหมายให้ไว้เลย

แม้ว่าศาลจะมีอำนาจเข้าไปสอดแทรกในดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหาร  ในเมื่อเป็นการใช้ดุลพินิจเกินขอบเขตหรือโดยมิชอบก็ตาม  แต่ถ้าได้มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งเช่นว่า  “เมื่อรัฐมนตรีได้วินิจฉัยยืนตามคำสั่งของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารแล้วถือว่าเป็นหลักฐานอันเด็ดขาดในการปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นแล้ว  และคำวินิจฉัยเช่นนั้นไม่อาจจะโต้แย้งคัดค้านในศาลได้ไม่ว่าด้วยประการใด ๆ”   ดังนี้ศาลก็ย่อมไม่มีอำนาจสอดแทรกในดุลพินิจเช่นนั้นได้  แต่ถ้ากฎหมายบัญญัติไว้แต่เพียงว่า  “คำสั่งของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารนั้นถือเสมือนประหนึ่งว่าได้บัญญัติไว้ในกฎหมายด้วย”  เท่านี้ยังไม่เพียงพอที่จะตัดอำนาจมิให้ศาลสอดแทรกเข้าไปเกี่ยวข้องได้ในเมื่อคำสั่งนั้นขัดแย้งต่อบทบัญญัติในกฎหมายฉบับนั้น  (Minister  of  Health  V.  The  King,  (1931)  A. C.  494)

ส่วนตำราของอเมริกาชื่อ  An  Introduction  to  American  Administrative  Law  โดย  Bernard  Schwartz  ได้อธิบายว่า  ศาลจะมีอำนาจสอดแทรกเข้าไปในอำนาจฝ่ายบริหารได้เพียงใดหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับบทกฎหมายที่บัญญัติไว้  กฎหมายบางฉบับอาจบัญญัติให้ศาลมีอำนาจสอดแทรกเข้าไปได้  แต่แม้ว่ากฎหมายฉบับใดจะมิได้บัญญัติให้ศาลมีอำนาจสอดแทรกได้  ก็หาได้หมายความว่าศาลจะขาดอำนาจเช่นนั้นไม่  การที่รัฐสภามิได้บัญยัติให้ศาลมีอำนาจสอดแทรกเข้าไปในอำนาจของฝ่ายบริหาร  ไม่จำเป็นต้องหมายความว่ารัฐสภาจะปฏิเสธไม่ยอมให้ศาลใช้อำนาจโดยทั่ว  ๆ  ไปของศาลที่มีอยู่นั้นคุ้มครองเอกชนผู้ใด  (Estep  V.  Unitec  States,  327  U. S.  114,  120,  1946)  นี่เป็นหลักสำคัญอันเป็นที่ยอมรับในหมู่นักนิติศาสตร์ของอเมริกา  คดีที่สำคัญคือ  Stark  V.  Wickard,  321  U.S  288  (1944)  ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรอาศัยอำนาจตามความในพระราชบัญญัติฉบับหนึ่ง  ประกาศระเบียบให้ลดราคานมในการที่จะชำระให้แก่สหกรณ์ลงได้  ผู้ผลิตนมได้ฟ้องรัฐมนตรีนี้ว่า  การประกาศให้ลดราคานี้เป็นการนอกเหนืออำนาจของรัฐมนตรี  ตามที่พระราชบัญญัติฉบับนั้นได้ให้อำนาจไว้  ศาลโดยผู้พิพากษาเสียงข้างมากเห็นว่า  ศาลมีอำนาจพิจารณาคดีนั้นได้  แม้จะยอมรับว่าพระราชบัญญัติฉบับนั้นมิได้ให้อำนาจเช่นว่านั้นโดยตรงแก่ศาลก็ตาม  หากศาลไม่แปลเช่นนี้ก็จะกลายเป็นว่าในเมื่อไม่มีบทกฎหมายบัญญัติให้อำนาจศาลที่จะสอดแทรกโดยตรงแล้ว  คำสั่งของทางฝ่ายบริหารก็จะเป็นที่สุดโดยศาลไม่มีอำนาจเข้าไปสอดแทรกได้เลย  แม้ว่าคำสั่งนั้นจะเป็นการสั่งตามอำเภอใจ  ปราศจากพยานหลักฐานสนับสนุน  และขัดแย้งต่อกฎหมายก็ตาม

บางครั้งกฎหมายอาจจะบัญญัติตัดอำนาจศาลมิให้เข้าไปเกี่ยวข้องสอดแทรกกับอำนาจของฝ่ายบริหาร  เช่น  บัญญัติว่าคำสั่งหรือคำวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารเป็นที่สุดเป็นต้น  ดังเช่น  Immigration  Act  ของอเมริกาซึ่งให้อำนาจแก่เจ้าหน้าที่ในอันที่จะเนรเทศคนต่างด้าวในกรณีดังที่กำหนดไว้ในกฎหมายนั้น  และบัญยัติว่าในบางกรณีคำสั่งให้เนรเทศนั้นเป็นที่สุด  ถ้าแปลตามตัวหนังสือแล้วก็ย่อมจะหมายความว่าคำสั่งนั้นเป็นเด็ดขาด  และจะโต้แย้งคัดค้านในศาลอีกมิได้  แต่ศาลอเมริกาก็ไม่ยอมแปลเช่นนั้น  ในคดี  United  States  ex  rel,  Trainler  V.  Carusi,  166  F. 2  d. 457,  460,  461  (3 d.  Cir.  1948  ศาลวินิจฉัยว่า  แม้ว่าจะมีถ้อยคำบัญยัติไว้เช่นนั้นก็ตาม  ก็เป็นที่แน่ชัดว่าคำสั่งนั้นจะยังไม่เป็นที่สุดในด้านของสาล  เพราะอย่างน้อยที่สุดผู้ที่ถูกเนรเทศก็อาจขออำนาจศาลให้ออกหมาย  habeas  corpus*  ซึ่งทำให้ศาลมีอำนาจพิจารณาถึงการออกคำสั่งนั้นว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ได้

ในคดี  Estep  v.  United  States  ดังกล่าวข้างต้น  ศาลได้วินิจฉัยว่า  แม้กฎหมายจะบัญญัติว่าคำสั่งของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารนั้นเป็นที่สุดก็ตาม  แต่ก็หมายความเพียงว่าคำสั่งที่อยู่ในขอบเขตอำนาจเท่านั้นที่เป็นที่สุด  และปัญหาเกี่ยวกับขอบเขตอำนาจเป็นปัญหาทางศาล  เพราะศาลเป็นผู้ควบคุมให้การเป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมาย  และศาลสูงสุด  (Supreme  Court)  ยังได้วินิจฉัยในคดี  Shaughnessy  v.  Pedreiro,  349  U.S.  48.  51  (1955)  ว่า  คำว่าเป็นที่สุดใน  Immigration  Act,  1952  ย่อมหมายถึงเป็นที่สุดในด้านการพิจารณาของฝ่ายบริหารยิ่งกว่าที่จะเป็นการตัดสิทธิทางศาลมิให้เข้าไปสอดแทรกในเรื่องทั้งหมดหรือบางส่วน  ยิ่งกว่านั้นศาลสูงสุด  (Supreme  Court)  แห่งรัฐมารีแลนด์ยังวินิจฉัยว่า  การที่มีบทบัญญัติให้คำสั่งของฝ่ายบริหารเป็นเด็ดขาดนั้น  มิได้หมายความว่าจะเป็นการทำลายหลักสำคัญที่ว่า  ฝ่ายนิติบัญญัติไม่อาจทำลายอำนาจโดยปกติของศาลที่จะเข้าไปสอดแทรกอำนาจของฝ่ายบริหารได้  ในเมื่อการใช้อำนาจของฝ่ายบริหารนั้นเป็นการผิดกฎหมาย  ทำตามอำเภอใจหรือโดยไม่มีเหตุผลและเป็นการเสียหายต่อสิทธิในตัวบุคคล  หรือในทรัพย์สินของผู้ใด   Johnstown  Coal  &  Coke  Co.  V.  Dishong,  84  A.  2d.  847,  850  (Md.  1951)

แต่ในกรณีที่เกี่ยวกับการให้เปล่า  ให้ผลประโยชน์หรือให้เอกสิทธิแก่เอกชนผู้ใดนอกเหนือไปจากสิทธิตามกฎหมายที่ผู้นั้นมีอยู่แล้ว  ถ้ามีบทกฎหมายบัญญัติให้คำสั่งหรือคำวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารเป็นเด็ดขาด  ศาลย่อมจะไม่เข้าไปเกี่ยวข้องสอดแทรกอีกเลย  ดังจะเห็นได้จากกฎหมายที่ใช้บังคับแก่ทหารผ่านศึกซึ่งบัญญัติว่า  คำวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่เกี่ยวกับข้อเรียกร้องประโยชน์ใดตามกฎหมายฉบับนั้นเป็นที่สุดและเด็ดขาด  เจ้าหน้าที่อื่นใดหรือศาลในสหรัฐอเมริกาไม่มีอำนาจที่จะเข้าไปสอดแทรกกับคำวินิจฉัยเช่นนี้ได้  ที่กฎหมายบัญญัติเช่นนี้เพราะผลประโยชน์ที่ให้แก่ทหารผ่านศึกนั้นเป็นการให้เปล่า  และการให้ประโยชน์นี้ไม่ก่อให้เกิดสิทธิตามกฎหมายแต่อย่างใด

ในการพิจารณาว่าเมื่อใดจึงจะฟ้องร้องโต้แย้งอำนาจของฝ่ายบริหารต่อศาลได้นั้น  มีหลักสำคัญอยู่  2  ประการ  คือ

1. หลักที่ว่าให้ฝ่ายบริหารมีอำนาจวินิจฉัยเสียก่อนในเบื้องต้น

2. หลักที่ว่าจะต้องหาทางแก้ไขทางฝ่ายบริหารให้ครบถ้วนเสียก่อน

หลักประการแรกนั้นให้อำนาจฝ่ายบริหารมีอำนาจวินิจฉัยเรื่องราวต่าง ๆ  ได้เสียก่อน  ฉะนั้นอำนาจการวินิจฉัยของศาลในกรณีเช่นนี้จึงหมดไป  และศาลมีอำนาจเพียงแต่ที่จะวินิจฉัยถึงความถูกต้องตามกฎหมายแห่งคำวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารนั้นเท่านั้น  ส่วนหลักประการที่สองนั้นหมายความว่า  ผู้ที่จะฟ้องร้องต่อศาลได้นั้น  จะต้องดำเนินการหาทางแก้ไขตามวิธีการของฝ่ายบริหารให้ครบถ้วนเสียก่อน  เช่น  ถ้ากฎหมายบัญญัติวิธีการอุทธรณ์คำสั่งในฝ่ายบริหารไว้แล้ว  ก็จะต้องดำเนินการอุทธรณ์นั้นเสียก่อน  แล้วจึงจะมาฟ้องร้องต่อศาลได้  หลักประการที่สองนี้ย่อมนำมาใช้เสมอ  แม้ในกรณีที่อ้างว่าเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารกระทำการหรือสั่งการนอกเหนือจากอำนาจและหน้าที่   Myers  V.  Bethlehem  Shipbuilding   Corp.  303   U. S.  41   (1938)

ตามคำพิพากษาคดี  Myers  นี้พอจะวางหลักได้ว่า   เบื้องแรกเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารเป็นผู้พิพากษาในเรื่องที่อยู่ในอำนาจของตน  ถ้าเจ้าหน้าที่ผู้นั้นวินิจฉัยปัญหาเรื่องอำนาจของตนผิดพลาด  ศาลจะเป็นผู้แก้ไขข้อผิดพลาดนั้น

การที่จะพิจารณาว่าศาลจะเข้าไปสอดแทรกอำนาจฝ่ายบริหารได้เพียงใดหรือไม่นั้น  ขึ้นอยู่กับข้อที่ว่าการดำเนินการทางฝ่ายบริหารได้เสร็จสิ้นเด็ดขาดหรือยัง  การดำเนินการทางฝ่ายบริหารจะยังไม่ถือว่าเสร็จสิ้นเด็ดขาดจนกว่าจะได้มีการดำเนินการหาทางแก้ไขในทางฝ่ายบริหารจนหมดสิ้นแล้ว  แต่แม้จะดำเนินการแก้ไขทางฝ่ายบริหารจนหมดสิ้นแล้ว  ก็หาใช่จะถือว่าการดำเนินการทางฝ่ายบริหารได้เสร็จสิ้นเด็ดขาดเสมอไปไม่  ยังขึ้นอยู่กับข้อที่ว่าการกระทำหรือคำสั่งของฝ่ายบริหารนั้นได้กระทบกระเทือนถึงสิทธิในตัวบุคคล  และทรัพย์สินของเอกชนอยู่ด้วยหรือไม่  ถ้าสิทธิดังกล่าวถูกกระทบกระเทือนศาลก็มีอำนาจสอดแทรกได้  แต่ถ้าเป็นเพียงวิธีดำเนินการหรือการดำเนินการในขั้นต้นซึ่งยังไม่กระทบกระเทือนสิทธิของผู้ใด  ศาลก็ยังไม่มีอำนาจเข้าไปเกี่ยวข้องได้  นอกจากนี้ผู้ที่จะฟ้องร้องต่อศาลได้  จะต้องเป็นผู้ที่มีส่วนได้เสียและได้รับความกระทบกระเทือนจากคำสั่งของฝ่ายบริหารโดยตรง  เพียงแต่อ้างว่ามีส่วนได้ส่วนเสียในฐานะเป็นผู้เสียภาษีเท่านั้น  ยังไม่เพียงพอที่จะฟ้องร้องได้

การที่ศาลจะมีอำนาจเข้าไปสอดแทรกอำนาจฝ่ายบริหารได้นอกจากหลักเกณฑ์ดังกล่าวข้างต้นแล้ว  ยังต้องพิจารณาถึงคำสั่งของเจ้าหน้าที่นั้นอีกด้วยว่า  เกี่ยวกับ  ข้อกฎหมาย  หรือ  ข้อเท็จจริง  ถ้าเป็นเรื่องข้อเท็จจริงแล้ว  ศาลย่อมไม่เข้าไปเกี่ยวข้องเพราะถือว่าเป็นเรื่องของฝ่ายบริหาร  แต่ถ้าเป็นปัญหาข้อกฎหมายแล้วศาลชอบที่จะเข้าไปเกี่ยวข้องได้  Securities  and  Exchange  Commission  V.  Chenery  Corp.,  318  U.S.  80,  94  (1943)   และการวินิจฉัยข้อเท็จจริงโดยไม่มีพยานหลักฐานสนับสนุน  หรือไม่ก็ถือว่าเป็นปัญหาข้อกฎหมาย  Florida  East  Coast  Railway  Co.  V.  United  States,  234  U.S.  185  (1914)  เพราะการฟังข้อเท็จจริงโดยไม่มีพยานหลักฐานสนับสนุนย่อมเป็นการใช้อำนาจตามอำเภอใจ  ไร้เหตุผลและโดยไม่มีอำนาจ*  การที่ฝ่ายปกครองแสวงหาข้อเท็จจริงโดยไม่มีพยานหลักฐานสนับสนุน  ย่อมเป็นการใช้อำนาจตามอำเภอใจ  และเป็นการนอกเหนือขอบเขตอำนาจ  ศาลจึงชอบจะเข้าไปเกี่ยวข้องสอดแทรกในอำนาจบริหารได้  เพราะความประสงค์ที่ให้ศาลเข้าไปสอดแทรกในอำนาจบริหารได้  ก็เพื่อควบคุมให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารอยู่ในขอบเขตแห่งอำนาจที่ได้รับมอบหมายจากกฎหมาย  แต่อย่างไรก็ตาม  ศาลเพียงแต่จะสอดแทรกเข้าไปวินิจฉัยว่า  ข้อเท็จจริงนั้นมีพยานหลักฐานสนับสนุนหรือไม่เท่านั้น  ศาลย่อมจะไม่วินิจฉัยถึงน้ำหนักแห่งพยานหลักฐาน  (St.  Joseph  Stock  Yards  Co.  V.  United  States,  298  U.S.  38,  51  (1936))  และในการแปลความหมายของถ้อยคำในตัวบทกฎหมาย  หากฝ่ายบริหารได้แปลโดยชอบด้วยเหตุผลแล้ว  ศาลย่อมจะถือตาม  แม้ว่าศาลอาจจะเห็นว่าควรแปลเป็นอย่างอื่นก็ตาม  Gray  V.  Powell,  314  U.S.  402  (1941)
สรุปจากตำราทั้งสองเล่มดังกล่าวแล้วจะเห็นได้ว่า  ตามหลักกฎหมายของอังกฤษและอเมริกา  ตามปกติถ้าฝ่ายบริหารกระทำหรือสั่งการโดยมิชอบด้วยกฎหมาย  นอกเหนืออำนาจหน้าที่  หรือทำตามอำเภอใจปราศจากพยานหลักฐานสนับสนุนแล้ว  ผู้ได้รับความเสียหายโดยตรงมีสิทธินำคดีไปสู่ศาล  เพื่อรับการวินิจฉัยอีกครั้งหนึ่งได้  แม้ว่าถ้อยคำตามบทกฎหมายจะบัญญัติให้คำสั่งของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารเป็นที่สุดก็ตาม  เว้นแต่กฎหมายจะระบุชัดว่าเป็นที่สุด  และไม่อาจนำคดีไปฟ้องร้องในศาลได้อีก  แต่อย่างไรก็ตามถ้าเป็นเรื่องการให้ประโยชน์หรือเอกสิทธิแก่ผู้ใดเปล่า ๆ  เมื่อฝ่ายบริหารสั่งการใด ๆ  แล้วก็ถือว่าสิ้นสุดเพียงนั้น  จะนำคดีมาฟ้องร้องต่อศาลอีกมิได้

* หมายซึ่งออกให้ปล่อยบุคคลผู้ที่ถูกจับกุมหรือกักขังโดยมิชอบด้วยกฎหมาย


* Report  of  the  Attorney  General’s  Committee,  88





