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บทคัดยอ 
 

การศึกษาคนควาอิสระเรื่อง “อํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของ 
ตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองช้ันตน” มีวัตถุประสงคเพื่อเปนการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี 
หลักกฎหมายที่เกี่ยวกับอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
ในศาลปกครองช้ันตน โดยวิเคราะหและเปรียบเทียบกับอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
ในศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและอํานาจของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรมช้ันตน  
และเสนอแนะแนวทางแกไขเกี่ยวกับอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองช้ันตน 

การศึกษาคนควาอิสระน้ี เปนการวิจัยเชิงคุณภาพดวยการวิจัยเอกสาร โดยวิเคราะห
ขอมูลจากกฎหมายที่เกี่ยวกับอํานาจในการมี คําสั่งและการพิจารณาพิพากษา คําวินิจฉัย 
ของศาลปกครองช้ันตน คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด คําพิพากษาศาลฎีกา หนังสือ บทความ 
วารสาร สื่อสารสนเทศอิเล็กทรอนิกสและเอกสารอื่นๆ ที่เกี่ยวของ 

ผลการศึกษาพบวา ตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการมีคําสั่งในกรณี 
ที่กฎหมายกําหนดไวชัดเจนวาเปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวน เชน คําสั่งรับคําฟอง คําสั่ง 
ไมรับคําฟองแยง คําสั่งเกี่ยวกับการแสวงหาขอเท็จจริงของศาล เปนตน และพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองยังบัญญัติใหมีอํานาจในการมีคําสั่งในเรื่องที่มิใชการวินิจฉัย 
ช้ีขาดคดี แตระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดกลับกําหนดใหเรื่องที่มิใช 
การวินิจฉัยช้ีขาดคดีหลายเรื่องตองกระทําโดยองคคณะ และศาลปกครองสูงสุดเองมีคําวินิจฉัยวา 
ตองกระทําโดยองคคณะ เชน คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา คําสั่งไมรับคําฟองเพิ่มเติม เปนตน  
และคดีบางประเภทที่มีลักษณะเดียวกันกับคดีที่อยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรมซึ่งควรใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษาแกตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
เชน คดีที่ราคาทรัพยสินหรือจํานวนเงินที่ฟองไมเกินสามแสนบาท แตไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย 
ที่ใหอํานาจไว จึงควรที่จะปรับปรุงแกไขขอกฎหมายใหสอดคลองกับลักษณะของปญหาที่เกิดข้ึน  
โดยเสนอใหในทางปฏิบัติตุลาการศาลปกครองคนเดียวควรใชอํานาจในการมีคําสั่งกรณีที่กฎหมาย
บัญญัติกําหนดวา “ใหศาลสั่ง” และควรแกไขเพิ่มเติมกฎหมายใหชัดเจนย่ิงข้ึน โดยใหอํานาจ 
แกตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองบางประเภทได เพื่อให 
การพิจารณาพิพากษาคดีรวดเร็วย่ิงข้ึน สามารถแกไขความลาชาในการพิจารณาไดสวนหน่ึง 
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Abstract 
 

This independent study on judicial power to issue orders and make judgments 
of a single administrative judge in the administrative court of first instance aims to studied 
concepts, theories and legal principles related to judicial power to issue orders and make 
judgments of a single administrative judge in the administrative court of first instance. 
Judicial power of a single administrative judge in France was analyzed and compared 
judicial power of a single administrative judge in the administrative court of first instance. 
Solutions to problems regarding judicial power of a single administrative judge were 
suggested.  

This independent study is qualitative research. Data were acquired from laws 
related to judicial power to issue orders and make judgments of a single administrative 
judge in the administrative court of first instance, judgments of administrative courts, 
judgments of the Supreme Court, books, articles, journals, online articles and other related 
documents.  

It was found that a single administrative judge had power to issue orders when 
it is clearly stipulated in in laws that the power belonged to the judge receiving the plaints, 
rejection of counter-claims, order of enquiries in court, etc. In addition, the Act on 
Establishment of Administrative Courts and Administrative Court Procedure, B.E. 2542 
(1999) provided that ordering power was not final judgments. However, the Rule of the 
General Assembly of Judges of the Supreme Administrative Court and judgments of the 
Supreme Administrative Court provided that judgments in many cases had be done given 
by a panel of administrative judges such as rejection of plaints,  rejection of supplementary 
plaints, and so on. Some cases were similar to cases under judicial power of a single 
administrative judge in the administrative court of first instance such as cases involving 
properties or cash worth less than 300,000 Baht. There were no provisions on judgments by 
single administrative judges. Therefore, the laws should be amended so solve problems that 
occur by providing judicial power to a single administrative judge only if the law prescribed 
‘as the Court orders’. The law should be amended to provide judicial power to a single 
administrative judge in certain administrative cases for quick prosecution processes and 
decrease in prosecution delays. 

 
 

Keywords: a single administrative judges, a panel of administrative judges, order not 
relating to disposing of the case 
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บทท่ี 1 

บทนํา 
 
 

1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
  
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีหลักสําคัญก็คือ การคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนผูอยูภายใตการปกครอง และสิ่งท่ีทําใหการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
มีความม่ันคงถาวรมากท่ีสุดคือ การท่ีรัฐธรรมนูญของประเทศนั้นๆ ไดมีการบัญญัติรับรองสิทธ ิ
และเสรีภาพดานตางๆ ของประชาชนเอาไว แตสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ
รับรองและคุมครองจะมีความเปนรูปธรรมมากข้ึนก็ตอเม่ือมีการจัดตั้งองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีให 
ความคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเอาไวโดยตรง เพ่ือปองกันมิใหมีการกระทําท่ีเปนการละเมิด 
ตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อาทิ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
มีบทบัญญัติเก่ียวกับสิทธิในกระบวนการยุติธรรมไว โดยมาตรา 40 ไดบัญญัติวา “บุคคลยอมมีสิทธิ 
ในกระบวนการยุติธรรม ดังนี้ (1) สิทธิเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดโดยงาย สะดวก รวดเร็ว และ
ท่ัวถึง (2) สิทธิพ้ืนฐานในกระบวนพิจารณา ซ่ึงอยางนอยตองมีหลักประกันข้ันพ้ืนฐานเรื่องการไดรับ
การพิจารณาโดยเปดเผย การไดรับทราบขอเท็จจริงและตรวจเอกสารอยางเพียงพอ การเสนอ
ขอเท็จจริง ขอโตแยง และพยานหลักฐานของตน การคัดคานผูพิพากษาหรือตุลาการ การไดรับ 
การพิจารณาโดยผูพิพากษาหรือตุลาการท่ีนั่งพิจารณาคดีครบองคคณะ และการไดรับทราบเหตุผล
ประกอบคําวินิจฉัย คําพิพากษาหรือคําสั่ง (3) บุคคลยอมมีสิทธิท่ีจะใหคดีของตนไดรับการพิจารณา
อยางถูกตอง รวดเร็ว และเปนธรรม” ดังนั้น กระบวนการยุติธรรมท่ีถูกตอง รวดเร็ว และเปนธรรม 
ถือเปนสิทธิในกระบวนการยุติธรรมของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไว  
 หลักการดําเนินกระบวนยุติธรรมในศาลไมวาจะเปนศาลใดลวนมีเปาหมายสําคัญ คือ 
การพิจารณาพิพากษาคดีดวยความถูกตองรวดเร็วและเปนธรรม ซ่ึงปญหาเก่ียวกับความถูกตอง 
เปนธรรมนั้นถือเปนสาระสําคัญของการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล ซ่ึงข้ึนอยูกับปจจัยสําคัญ 
คือเนื้อหาสาระของกฎหมายท่ีเก่ียวของ ทัศนคติ ความรู ความสามารถ ความรับผิดชอบของผูพิพากษา
หรือตุลาการ โดยศาลจะตองมีเครื่องมือท่ีเปนหลักประกันใหศาลสามารถทําหนาท่ีไดอยางอิสระและ
เปนกลาง แตความถูกตองและยุติธรรมอันเปนสาระนั้นจะบรรลุผลสมเจตนารมณของการคุมครอง
สิทธิเสรีภาพของปจเจกชนยอมจะเปนไปไมไดหากการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีนั้นลาชา โดยใน
การพิจารณาพิพากษาคดีนั้นตองกระทําโดยผูพิพากษาหรือตุลาการครบองคคณะ ซ่ึงการพิจารณา
พิพากษาคดีในศาลยุติธรรม พระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดกําหนดองคคณะในการพิจารณาของ 
ผูพิพากษาในศาลยุติธรรมไว โดยในศาลชั้นตนตองมีผูพิพากษาอยางนอยสองคนเปนองคคณะท่ีมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพงหรือคดีอาญาท้ังปวง ยกเวนในศาลแขวงหรือศาลยุติธรรมอ่ืน 
ซ่ึงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลนั้นกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 0

1 และมีขอยกเวนตามมาตรา 25 แหง 

1
 มาตรา 26 แหงพระธรรมนูญศาลยุติธรรม 
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พระธรรมนูญศาลยุติธรรม ท่ีใหอํานาจผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาคด ี
บางประเภทได เชน พิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกิน
สามแสนบาท สวนในศาลอุทธรณ ศาลอุทธรณภาค หรือศาลฎีกาตองมีผูพิพากษาอยางนอยสามคน 
จึงเปนองคคณะท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีได สําหรับการพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครอง
นั้น พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดองคคณะ 
ในการพิจารณาพิพากษาคดีไว โดยบัญญัติใหศาลปกครองสูงสุดตองมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
อยางนอยหาคนเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา และศาลปกครองชั้นตนตองมีตุลาการในศาล
ปกครองชั้นตนอยางนอยสามคนเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา1

2  
 เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติแหงกฎหมายแลวเห็นไดวาอํานาจในการออกคําสั่งและ 
องคคณะพิจารณาพิพากษาในศาลยุติธรรมกับองคคณะพิจารณาพิพากษาในศาลปกครองมีความ
แตกตางกันเปนอยางมาก โดยในศาลชั้นตนของศาลยุติธรรมนั้นไดกําหนดใหผูพิพากษาคนเดียว 
มีอํานาจออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนไปในทางวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี และมีอํานาจเปนองคคณะ
พิจารณาพิพากษาในคดีบางประเภทได เชน สามารถพิจารณาพิพากษาคดีแพงซ่ึงราคาทรัพยสินหรือ
จํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท เปนตน สวนในศาลปกครองชั้นตนนั้น แมพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะบัญญัติใหตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
มีอํานาจในการไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด2

3 แตระเบียบก็ไมไดมีบทบัญญัติรองรับวาเรื่องใดท่ีมิใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดีและบัญญัติใหบางเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีตองกระทําโดยองคคณะซ่ึงเปน
บทบัญญัติท่ีไมสอดคลองกัน และไมมีบทบัญญัติใดท่ีใหอํานาจตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะ
ในการพิจารณาพิพากษาคดีไดเชนเดียวกับผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม อํานาจของตุลาการ 
ศาลปกครองคนเดียวมีเพียงแคการไดรับมอบหมายจากองคคณะในการทําหนาท่ีเปนผูดําเนินการ
รวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของคูกรณี และรวบรวมพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของแลว
ตรวจสอบและเสนอความเห็นในขอเท็จจริงและขอกฎหมายตอองคคณะพิจารณาพิพากษา และถึงแม
จะมีระเบียบท่ีกําหนดใหในบางเรื่อง เชน กรณีท่ีคําฟองแยงเปนเรื่องอ่ืนท่ีไมเก่ียวกับคําฟองเดิม  
ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจออกคําสั่งไมรับคําฟองแยงได34 แตในทางปฏิบัติคําสั่งไมรับคําฟองแยง
ก็จะทําโดยองคคณะ 
 การมีคําสั่งในบางกรณีและการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีตองกระทําโดยองคคณะจึงเปน
สาเหตุหนึ่งท่ีทําใหการพิจารณาคดีในศาลปกครองดําเนินไปดวยความลาชาไมตรงกับเจตนารมณ 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีตองการใหการพิจารณาในกระบวน 
การยุติธรรมเปนไปดวยความรวดเร็วและเปนธรรม โดยการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง 

2
 มาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

3
 มาตรา 61 (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

4
 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ขอ 44 ผูถูกฟองคดีจะฟองแยงมาในคําใหการก็ได คําฟองแยงนั้นใหถือเสมือนเปนคําฟองใหม 
ในกรณีที่คําฟองแยงนั้นเปนเร่ืองอ่ืนที่ไมเก่ียวกับคําฟองเดิม ใหตุลาการเจาของสํานวนสั่งไมรับคําฟองแยง คําสั่ง

ดังกลาวใหเปนที่สุด 
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ในบางคดีท่ีมีทุนทรัพยนอย เชน ในคดีละเมิดท่ีเรียกคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทนจากหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง 
หรือคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครองท่ีมีทุนทรัพยพิพาทไมเกินสามแสนบาท ตุลาการศาลปกครองคนเดียว
ก็ไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเองได การพิจารณาพิพากษาตองกระทําโดยองคคณะไมนอยกวาสามคน 
อันเปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหคดีลาชา ไมสามารถเยียวยาใหผูเสียหายไดทันทวงที ท้ังท่ีความจริงแลว 
ประเด็นท่ีตองวินิจฉัยในคดีลักษณะดังกลาว  ก็มีประเด็นท่ีตองวินิจฉัยเชนเดียวกันกับคดี 
ในศาลยุติธรรม โดยในคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดนั้น การพิจารณาท้ังในศาลยุติธรรมและ
ศาลปกครองตางก็ตั้งประเด็นวินิจฉัยท่ีเหมือนกัน คือ มีการกระทําละเมิดหรือไมและตองรับผิด 
ตอผูไดรับความเสียหายหรือไม เพียงใด หรือในคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองก็มีลักษณะ 
การตั้งประเด็นวินิจฉัยแหงคดีในทํานองเดียวกับการวินิจฉัยคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางแพงของ 
ศาลยุติธรรม คือ คูสัญญาอีกฝายหนึ่งมีการกระทําผิดสัญญาหรือไม และตองรับผิดตามสัญญา 
ตอคูสัญญาอีกฝายนึ่งเพียงใด จะเห็นไดวา การต้ังประเด็นวินิจฉัยแหงคดีในคดีพิพาทท่ีมีลักษณะ
ดังกลาวนั้นเปนอยางเดียวกันท้ังในศาลยุติธรรมและในศาลปกครอง แตบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีให
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีกลับแตกตางกัน โดยในศาลยุติธรรมผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจเปน 
องคคณะพิจารณาพิพากษาไดโดยลําพัง แตในศาลปกครองตุลาการศาลปกครองคนเดียวไมมีอํานาจ
เปนองคคณะพิจารณาพิพากษาเองได การพิจารณาพิพากษาตองกระทําโดยองคคณะไมนอยกวา 
สามคนเทานั้น การท่ีตุลาการศาลปกครองคนเดียวไมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาหรือวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดี จึงเปนปญหาอยางหนึ่งซ่ึงเปนสาเหตุทําใหกระบวนพิจารณาคดีปกครองเกิดความลาชา  
ซ่ึงหากบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจแกตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการพิจารณาพิพากษา 
ในคดีท่ีมีทุนทรัพยไมเกินสามแสนบาทไดเชนเดียวกับผูพิพากษาในศาลยุติธรรม คดีเหลานั้น 
ก็จะสามารถพิจารณาพิพากษาดวยความรวดเร็ว สามารถเยียวยาแกผูเสียหายไดอยางทันทวงที  
ซ่ึงจะกอใหเกิดความเปนธรรมแกประชาชนมากกวากระบวนการยุติธรรมท่ีลาชา  
 ปญหาเก่ียวกับความลาชาของกระบวนการยุติธรรมในดานการพิจารณาพิพากษาคด ี
ไมวาจะเปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองถือไดวาเปนปญหาท่ีผูบริหารศาลใหความสําคัญในการท่ี 
จะบริหารจัดการคดีใหมีความรวดเร็วและสามารถเยียวยาใหแกผูเสียหายไดอยางรวดเร็วและ 
เปนธรรม ซ่ึงจากสถิติคดีของศาลยุติธรรมในป 2556 นั้น ศาลฎีกามีคดีคางพิจารณามา 29,150 คดี  
รับใหม 14,426 คดี เสร็จไป 21,909 คดี คางไป 21,667 คดี ศาลอุทธรณมีคดีคางพิจารณามา 
17,207 คดี รับใหม 47,902 คดี เสร็จไป 54,114 คดี คางไป 10,995 คดี และศาลชั้นตนมีคดีคาง
พิจารณามา 134,146 คดี รับใหม 1,197,248 คดี เสร็จไป 1,181,601 คดี 4 5 คางไป 149,793 คดี  
สวนสถิติคดีของศาลปกครองในป 2556 นั้น ศาลปกครองสูงสุดมีคดีคางพิจารณามา 7,172 คดี  
รับใหม 3,345 คดี เสร็จไป 2,168 คดี คางไป 8,349 คดี และศาลปกครองชั้นตนมีคดีคางพิจารณามา 
10,162 คดี รับใหม 9,675 คดี เสร็จไป 7,553 คดี คางไป 12,284 คดี 56 การดําเนินคดีท่ีลาชานับวา
เปนปญหาสําคัญประการหนึ่งของกระบวนยุติธรรม ซ่ึงเปนปญหาท่ีมีการถกเถียงหาทางออกกันมา

5
 สํานักแผนงานและงบประมาณ สํานักงานศาลยุติธรรม (2557) รายงานสถิติคดีศาลยุติธรรมทั่วราชอาณาจักร ประจําป พ.ศ. 2556  

หนา  25- 67  
6
 สํานักบริหารยุทธศาสตร สํานักงานศาลปกครอง (2557) สถิติคดีปกครอง ประจําป 2556 หนา 3 
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เนิ่นนาน ซ่ึงอาจกลาวไดวาปญหาความลาชานั้นเปนปญหาสากลเพราะเปนปญหาท่ีทุกประเทศ 
ลวนประสบ และเปนปญหาในทุกระบบศาลไมวาจะเปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง และประเด็น
ปญหาดังกลาวมีความสําคัญอยางมากเพราะเปนเรื่องท่ีกระทบตอสิทธิของประชาชนในกระบวนการ
ยุติธรรม ดังนั้น ผูศึกษาจึงตองการศึกษาถึงความเปนไปไดในการใหอํานาจแกตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาในคดีบางประเภท รวมท้ังอํานาจในการมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี โดยจะศึกษาถึงอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการ 
ศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองของตางประเทศ โดยเฉพาะสาธารณรัฐฝรั่งเศสท่ีเปนตนแบบ 
ของการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย รวมไปถึงการเปรียบเทียบกับอํานาจของผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรมชั้นตน และศึกษาถึงขอดี ขอเสียของการใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษา 
ในคดีปกครองบางประเภทแกตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาได รวมท้ัง
เสนอแนะแนวทางแกไขปญหาดังกลาว อันจะเปนการชวยคุมครองสิทธิในกระบวนการยุติธรรม 
ของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไวใหบังเกิดผลอยางเปนรูปธรรม และเปนไปตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ 

 
2. วัตถุประสงคของการศึกษา 
  
 1. เพ่ือศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎีและหลักกฎหมายเก่ียวกับอํานาจในการมีคําสั่งและ 
การพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองของไทยและศาลปกครอง 
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
 2. เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาคดีระหวาง 
ผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรมชั้นตนกับตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตน  
 3. เ พ่ือศึกษาวิเคราะหปญหาเก่ียวกับอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
ในศาลปกครองของไทยและลักษณะคดีท่ีสมควรท่ีจะใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจ 
ในการออกคําสั่งและพิจารณาพิพากษาได 
 4. เ พ่ือเสนอแนะแนวทางแก ไขปรับปรุงกฎหมายของประเทศไทยใหตุลาการ 
ศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได 

  
3. สมมติฐานของการศึกษา 
  
 วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยในบางเรื่องนั้น หากตุลาการศาลปกครองคนเดียว
สามารถใชอํานาจในการมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีหรือสามารถวินิจฉัยชี้ขาดคด ี
โดยไมตองกระทําเปนองคคณะหรือมีอํานาจพิจารณาพิพากษาในคดีบางประเภทไดเชนเดียวกับ 
ผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม ก็จะทําใหการพิจารณาพิพากษาในคดีประเภทนั้นไดรับ 
การพิจารณาพิพากษารวดเร็วมากข้ึน สามารถอํานวยความยุติธรรมแกประชาชนไดอยางรวดเร็ว
ทันทวงที และแกไขความลาชาในการพิจารณาคดีไดสวนหนึ่ง อีกท้ังพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
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ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แมจะมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจแกตุลาการ 
ศาลปกครองคนเดียวในการมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี แตระเบียบของท่ีประชุมใหญ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดกลับบัญญัติใหอํานาจในการมีคําสั่งดังกลาวตองกระทําโดยองคคณะ 
ในหลายๆ เรื่อง ประกอบกับยังไมมีบทบัญญัติใดท่ีใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะ
พิจารณาพิพากษาคดีไดโดยลําพัง การพิจารณาพิพากษาจึงตองกระทําโดยองคคณะไมนอยกวา 
สามคน ซ่ึงแตกตางจากพระธรรมนูญศาลยุติธรรมท่ีบัญญัติใหในศาลชั้นตนผูพิพากษาคนเดียว 
เปนองคคณะมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได  

 
4. ขอบเขตการศึกษา  
  
 ศึกษาอํานาจในการมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีและอํานาจในการพิจารณา
พิพากษาตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตน ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการในคดีปกครอง  
การคัดคานตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจ 
ใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 โดยเปรียบเทียบกับอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณา
พิพากษาของผู พิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรมชั้นตนตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม และ
เปรียบเทียบกับอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 
5. ระเบียบวิธีวิจัยที่ใชในการศึกษา 
  
 การศึกษาคนควาอิสระนี้  เปนการวิจัยเชิงคุณภาพดวยวิธีการวิจัยทางเอกสาร  
โดยรวบรวมขอมูลจากเอกสารตางๆ หนังสือคําอธิบายกฎหมาย ตัวบทกฎหมายตางๆ ไดแก 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พระธรรมนูญศาลยุติธรรม ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด รวมท้ังคําสั่ง 
คําพิพากษาของศาลปกครองและศาลยุติธรรม บทความของผูทรงคุณวุฒิ วิทยานิพนธ สารนิพนธ 
รายงานการวิจัย และเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวของ 

 
6. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 
 1. ทําใหทราบแนวคิด ทฤษฎีและหลักกฎหมายเก่ียวกับอํานาจในการมีคําสั่งและ 
การพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองของไทยและศาลปกครอง
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
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 2. ทําใหทราบอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาคดีระหวางผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรมชั้นตนกับตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตน  
 3. ทําใหทราบปญหาเก่ียวกับอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครอง
ของไทยและลักษณะคดีท่ีสมควรท่ีจะใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการออกคําสั่งและ
พิจารณาพิพากษาได 
 4. ทําใหทราบปญหาและแนวทางแกไขปรับปรุงกฎหมายของประเทศไทยใหตุลาการ
ศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได 
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บทท่ี 2 

แนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานเกี่ยวกับศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของตางประเทศ 

 
 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดเปลี่ยนระบบกระบวน 

การยุติธรรมของไทยครั้งสําคัญ โดยไดบัญญัติใหมีศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย และตอมาไดมี 
การตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใหศาลปกครอง 
ท่ีจัดตั้งข้ึนใหมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางปกครอง อันไดแกคดีพิพาทระหวางหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกับเอกชนประเภทหนึ่ง และคดีพิพาทระหวางหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกันเองอีกประเภทหนึ่ง ศาลปกครองจึงเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจ
เหนือคดีพิพาททางปกครอง ในบทนี้จะทําการศึกษาเก่ียวกับแนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานท่ีสําคัญ
เก่ียวกับศาลปกครอง ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของตางประเทศ รวมท้ังอํานาจหนาท่ีของตุลาการ
เจาของสํานวนหรือตุลาการคนเดียวของตางประเทศ โดยเฉพาะสาธารณรัฐฝรั่งเศสซ่ึงถือไดวา 
เปนตนแบบศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย  

 

1. แนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานที่สําคัญเกี่ยวกับศาลปกครอง 
 
 แนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานเก่ียวกับศาลปกครองสามารถพิจารณาแยกเปนกลุมได ดังนี้ 
 1.1 หลักนิติรัฐ 
  ประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตางยึดถือแนวคิดนิติรัฐ (L’Etat 
Legal หรือ legal State) และใชแนวคิดนี้สําหรับการจัดตั้งศาลปกครอง รวมตลอดไปถึงการมีและใช
กฎหมายเปนหลักสําหรับคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยแนวคิดนิติรัฐใหความสําคัญกับ 
การคุมครองสิทธิเสรีภาพแกเอกชนหรือประชาชนในรัฐ ซ่ึงใชกฎหมายเปนหลักสําคัญ โดยท้ังรัฐ 
และประชาชนจะตองอยูภายใตบทบัญญัติของกฎหมาย การกระทําใดๆ ของรัฐ หนวยงานของรัฐ 
เจาหนาท่ีของรัฐหรือฝายปกครอง แมวาจะมีวัตถุประสงคเพ่ือรักษาซ่ึงประโยชนสาธารณะ แตถาไป
ลวงล้ําสิทธิเสรีภาพของประชาชนแลวจะกระทํามิไดเวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจงเทานั้น 
นอกจากนี้แลว ฝายปกครองจะตองใชอํานาจหนาท่ีภายในขอบเขตท่ีกฎหมายมอบหมายใหเทานั้น 
และรัฐจําเปนตองจัดใหมีระบบหรือมาตรการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐหรือฝายปกครอง
เพ่ือคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดวย0

7 

7
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  วรพจน  วิศรุตพิชญ ใหคําอธิบายความคิดของหลักนิติรัฐ หมายถึง รัฐเสรี
ประชาธิปไตยยอมรับรอง และใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพข้ันมูลฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ 
โดยอาจจําแนกสิทธ ิเสรีภาพ ดังกลาวไว 3 ประเภท คือ  
  1. สิทธิ เสรีภาพ สวนบุคคลโดยแท อันไดแก สิทธิเสรีภาพในชีวิตรางกาย สิทธิ
เสรีภาพในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดตอสื่อสารถึงกันและกัน สิทธิในการเดินทางและเลือกถ่ิน 
ท่ีอยู สิทธิเสรีภาพในครอบครัว 
  2. เสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันไดแก สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชทรัพยสิน และสิทธิเสรีภาพในการทําสัญญา  
  3. สิทธิเสรีภาพในการมีสวนรวมทางการเมือง อันไดแก สิทธิเสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคมหรือพรรคการเมือง และสิทธิ
เสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง และสมัครรับเลือกตั้ง1

8 
  วรเจตน ภาคีรัตน ไดอธิบายแนวคิดวาดวยนิติรัฐวา มีข้ึนเพ่ือจํากัดอํานาจของรัฐ
หรือผูปกครองใหอยูในขอบเขตของกฎหมาย และคําวานิติรัฐ คือ รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย ไมใช
มนุษย  (Government of Law and not of men) โดยแนวความคิดพ้ืนฐานของนิติรัฐ ก็ คือ  
การจํากัดอํานาจของรัฐโดยกฎหมาย การทําใหรัฐตองผูกพันอยูกับหลักการพ้ืนฐานและคุณคา 
ทางกฎหมายโดยไมอาจบิดพลิ้วได ดวยเหตุนี้หลักนิติรัฐจึงไมมีความหมายเพียงแคการบังคับใหรัฐ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลเทานั้น แตยังเรียกรองใหรัฐตองดําเนินการในดานตางๆ เพ่ือใหเกิด
ความเปนธรรมข้ึนอยางแทจริงในสังคมดวย2

9 
  ดังนั้น แนวคิดนิติรัฐจึงเปนแนวคิดท่ีใหความสําคัญกับการนํากฎหมายมาเปนหลัก
สําหรับคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในประเทศ แนวคิดนี้สอดคลองหรือคลายคลึงกับหลัก 
นิติธรรม (rule of law) ซ่ึงเปนหลักท่ีใหความสําคัญกับการเคารพและปฏิบัติตามกฎหมายโดยยึดถือ
หลักกฎหมาย หรือกฎหมายเปนใหญ (primacy of law) หรือสนับสนุนรัฐบาลท่ีใชกฎหมายในการ
บริหารประเทศ มิใชรัฐบาลท่ีใชมนุษยในการบริหารประเทศ (government of law, not of men) 
ท้ังนี้ รัฐบาลจะกระทําการใดๆ ไดเทาท่ีกฎหมายใหอํานาจหรือภายในขอบเขตท่ีกฎหมายบัญญัติไว
เทานั้น  กลาวอีกนัยหนึ่ ง ก็ คือหลักการนี้ห ามมิใหรัฐบาลหรือฝายปกครองกระทําการใดท่ี
กระทบกระเทือนหรือสรางความเดือดรอนเสียหายตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน เวนแตท่ีกฎหมายให
อํานาจหนาท่ีไว แนวคิดนิติรัฐและหลักนิติธรรมดังกลาวนี้ ถือไดวาเปนแนวคิดสําคัญท่ีเก่ียวของกับ
ศาลปกครองและไดมีการนําไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของหลายประเทศ3

10 
 1.2 หลักการใชอํานาจ 

8
 วรพจน วิศรุตพิชญ  “นิติรัฐ : หลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย”  ในหนังสือขอความคิดและหลักการ

พ้ืนฐานในกฎหมายเอกชน  กรุงเทพมหานคร  นิติธรรม  2540  หนา 1-7   
9
 วรเจตน ภาคีรัตน  “หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม”  คืนคน  29 กรกฎาคม 2557  จาก http://www.publaw.net/ 

publaw/view.aspx?id=1431 
10
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  หลักการหรือแนวคิดเก่ียวกับการใชอํานาจในท่ีนี้สามารถแบงออกไดเปนหลักการ
แบงอํานาจ และหลักการกระจายอํานาจ 
  1.2.1 หลักการแบงแยกอํานาจ 
   ศาลปกครองเปนองคกรของรัฐท่ีจัดตั้งข้ึนเพ่ือพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 
ท่ีเอกชนไปไดรับความเปนธรรมจากการปฏิบัติราชการของหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
รวมท้ังพิจารณาพิพากษาคดีระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ รวมท้ังพิจารณาพิพากษา
คดีระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกันเองอาจนําเรื่องเพ่ือใหศาลปกครองพิจารณา
พิพากษาได ซ่ึงเดิมศาลยุติธรรมเปนองคกรของรัฐท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง แตตอมาไดเกิด 
การเปลี่ยนแปลงในลักษณะท่ีตองการใหศาลปกครอง ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของฝายบริหารมีอํานาจหนาท่ี
พิจารณาพิพากษาคดีปกครองแทนศาลยุติธรรม สาเหตุสําคัญท่ีกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงนั้น 
สืบเนื่องมาจากการไดรับอิทธิพลจากการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีสนับสนุน “แนวคิดการแบงแยก
อํานาจ” (separation of power) โดยแบงอํานาจอธิปไตยหรือแบงองคกรท่ีใชอํานาจอธิปไตย
ออกเปน 3 สวน ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ โดยเฉพาะการไมตองการ 
ใหอํานาจทางตุลาการรวมอยูท่ีฝายตุลาการหรือศาลยุติธรรมเพียงองคกรเดียวอันอาจนําไปสูการใช
อํานาจในทางมิชอบได กลาวโดยยอ แนวคิดการแบงแยกอํานาจมีอิทธิพลตอการจัดตั้งศาลปกครอง
นอกเหนือไปจากการสนับสนุนสิทธิเสรีภาพ การปกครองโดยรัฐธรรมนูญ และการสถาปนาระบบ
ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะในคริสตศตวรรษท่ี 20 มีนักปรัชญาท่ีกลาวถึงแนวคิด 
การแบงแยกอํานาจหลายคนท่ีสําคัญคือ อริสโตเติ้ล (Aristotle : 384-322 กอนคริสตศักราช) โพลิบิอุส 
(Polibius : 204-122 กอนคริสตศักราช) ชองโบแดง (Jean Bodin : ค.ศ. 1530-1596) จอหน ล็อค 
(John Locke : ค.ศ.1632-1704) และ มองเตสกิเออ (Montesquieu : ค.ศ. 1689-1755)4

11 
  อริสโตเติ้ล ชาวกรีก เปนนักปรัชญาคนแรกท่ีจัดแบงองคกรท่ีใชอํานาจของรัฐ 
โดยเขียนไวในหนังสือเรื่อง การเมือง (Politics) วา รัฐทุกรัฐมีองคกรท่ีใชอํานาจรัฐอยู 3 องคกร ไดแก 
องคกรดานบริหาร (magistrates) องคกรดานนิติบัญญัติ (public assembly) และองคกรดาน 
ตุลาการ (the judiciary) โดยการใชอํานาจขององคกรท้ังสามนี้ตองเปนไปในลักษณะท่ีสมดุลกัน5

12 
  โพลิบิอุส นักปรัชญาชาวโรมันเปนคนแรกท่ีกลาวเรื่องการยับยั้งและถวงดุล6

13 
  ชอง โบแดง ชาวฝรั่งเศสสําเร็จกฎหมายประกอบอาชีพเปนทนายความ  
และตอมาเปนอัยการของกษัตริยมีประสบการณทางดานบริหารและดานนิติบัญญัติไดเขียนหนังสือ
เรื่อง “Second Treatise of Civil Government” วา อํานาจพ้ืนฐานท่ีสําคัญท่ีสุดในการปกครอง 
คือ อํานาจในการบัญญัติกฎหมาย อํานาจรองลงมา คือ อํานาจบริหาร สวนอํานาจท่ีสาม คือ อํานาจ 
ในการทําสงครามและสันติภาพและการทําความสัมพันธกับตางประเทศ7

14 

11
 เร่ืองเดียวกัน  หนา 68 

12
 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ  การพัฒนาชุมชนตามแนวคิดนักปรัชญาตะวันตก โอเดียนสโตร  2529  หนา 184-185 อางถึงใน   
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13
 เอ็ม เจ ฮารมอน เขียน เสนห จามริก แปล อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน หนา 68 

14
 ประยูร กาญจนดุล  อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน หนา 68 
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  จอหน ล็อค ชาวอังกฤษไดเขียนแนวคิดการแบงแยกอํานาจไวในหนังสือ 
“Second Treatise of Civil Government” วา อํานาจอธิปไตยหรืออํานาจสูงสุดของประเทศ 
แบงออกเปน 3 อํานาจ ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร ตลอดจนอํานาจการดําเนินนโยบาย
ภายนอกและความสัมพันธกับตางประเทศ โดยอํานาจท่ีสําคัญท่ีสุดคืออํานาจนิติบัญญัติ ซ่ึงเปน 
อํานาจท่ีกําหนดหลักเกณฑและขอบเขตเก่ียวกับชีวิต เสรีภาพ และทรัพยสินของประชาชน  
ในประเทศ สวนอํานาจบริหารมีความสําคัญนอยกวาอํานาจนิติบัญญัติแตก็จําเปนตองมี8

15  
  มองเตสกิเออ นักกฎหมายชาวฝรั่งเศส ไดรับการยกยองใหเปนบิดาแหง 
แนวคิดการแบงแยกอํานาจ เพราะแนวคิดการแบงแยกอํานาจไดรับความนิยมอยางแพรหลาย  
โดยเขียนไวในหนังสือเรื่อง เจตนารมณแหงกฎหมาย (L’ Esprit des Lois หรือ Spirit of Laws)  
มองเตสกิเออใชเวลาศึกษาและเขียนหนังสือเรื่องนี้กวา 20 ป ตีพิมพในป ค.ศ. 1748 และตีพิมพถึง 
22 ครั้ง ในบทท่ี 6 ของหมวดท่ี 11 ของหนังสือดังกลาว มองเตสกิเออไดแบงการใชอํานาจของรัฐ 
ท่ีเรียกวาอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 สวน คือ อํานาจบริหาร อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ  
   มองเตสกิเออให เหตุผลท่ีสนับสนุนแนวคิดการแบงแยกอํานาจไวว า 
ประสบการณไดแสดงใหเห็นเสมอวา ถาอํานาจท้ัง 3 สวนรวมอยูท่ีคนๆ เดียวหรือกลุมเดียว บุคคล
หรือกลุมท่ีมีอํานาจนั้นก็จะหลงอํานาจและใชอํานาจอยางไมหยุดยั้งจนกวาอํานาจนั้นจะถูกจํากัด 
ฉะนั้น เพ่ือปองกันการใชอํานาจไปในทางท่ีผิด จึงจําเปนท่ีจะตองจัดและกําหนดใหอํานาจยับยั้ง
อํานาจ9

16 
   แนวคิดการแบงแยกอํานาจของนักปรัชญาท่ีนําเสนอมานี้ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
แนวคิดของ จอหน ล็อค และมองเตสกิเออ ไดมีอิทธิพลตอแนวคิดทางการเมืองการปกครองและการบริหาร
ของหลายประเทศ ไมวาจะเปนประเทศในทวีปยุโรปหรือสหรัฐอเมริกาซ่ึงในขณะนั้นยังเปนอาณานิคม
ของอังกฤษ เห็นตัวอยางไดจากแนวคิดดังกลาวมีสวนกระตุนใหเกิดการปฏิวัติใหญในฝรั่งเศส 
(French Revolution) ในป ค.ศ. 1789 และฝรั่งเศสไดนําแนวคิดดังกลาวไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ
ของฝรั่งเศส ฉบับลงวันท่ี 3 กันยายน ค.ศ. 1791 อีกดวย อีกท้ังแนวคิดดังกลาวยังมีอิทธิพลตอ 
การจัดตั้งระบบการปกครองของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเรียกวา ระบบประธานาธิบดี (Presidentialsystem)  
และในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1787 ไดนําไปบัญญัติไวดวยเชนกัน 
   แนวคิดการแบงแยกอํานาจยังมีอิทธิพลตอการจัดตั้งศาลปกครองอีกดวย 
โดยเฉพาะในสวนท่ีไมตองการใหอํานาจในการพิจารณาคดีท้ังปวง ซ่ึงรวมท้ังคดีแพง คดีอาญา และ 
คดีปกครองตองรวมอยู ท่ีศาลยุติธรรมเพียงองคกรเดียว แตตองการใหแบงองคกรท่ีใชอํานาจ 
ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลออกเปน 2 องคกร คือ ใหศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษา 
คดีแพงและคดีอาญา และใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามระบบศาลคู1017  
  1.2.2 หลักการกระจายอํานาจ 

15
 เร่ืองเดียวกัน  หนา 69 

16
 Thomas L. Pangle, 'Montesquieu's Philosophy of Liberalism,' in A Commentary on the Spirit of The 

Laws (1973). p. 113. อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน หนา 69-70 
17

 เร่ืองเดียวกัน  หนา 72-73 
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   เปนหลักการหรือแนวคิดท่ีศาลปกครองจัดตั้งข้ึนตามแนวคิดการกระจาย
อํานาจ โดยอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีมิไดรวมศูนยอยูท่ีศาลของรัฐบาลกลางหรือ 
รัฐบาลในระดับชาติ แตไดกระจายอํานาจใหกับศาลของรัฐบาลในระดับอ่ืนดวย ตัวอยางเชน  
การกระจายอํานาจจากรัฐบาลในระดับสหพันธรัฐ (federal) ใหกับรัฐบาลในระดับมลรัฐ (states) 
ของเยอรมันนี ซ่ึงบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันหรือกฎหมายมูลฐาน  
ค.ศ. 1949 มาตรา 92 ใหศาลของสหพันธรัฐและศาลของมลรัฐมีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณา
พิพากษาคดี โดยศาลแตละระดับมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบเฉพาะในสวนของตน11

18 
 1.3 หลักความเช่ียวชาญพิเศษ 
  เปนหลักการหรือแนวคิด ท่ีจัดตั้ งศาล ท่ี มีความชํานาญพิเศษหรือศาล ท่ี มี 
ความเชี่ยวชาญ เฉพาะดานข้ึนเพ่ือรับมือกับคดีพิเศษหรือคดีเฉพาะดาน แนวคิดนี้สนับสนุนใหมี 
ผูพิพากษาหรือตุลาการท่ีเปนผูมีความรูและประสบการณพิเศษในลักษณะของผูเชี่ยวชาญ (specialist)  
ซ่ึงตรงกันขามกับแนวคิดท่ีผูพิพากษาเปนผูมีความรูในลักษณะท่ัวไป (generalist) ตัวอยางแนวคิดนี้
ปรากฏอยางชัดเจนในรัฐธรรมนูญของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน หรือกฎหมายมูลฐาน ค.ศ. 1949 
มาตรา 95 (1) ของเยอรมันนี ท่ีบัญญัติใหมีศาลจํานวน 5 ศาล โดยจัดแบงตามความชํานาญพิเศษ  
อันไดแก ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลภาษีอากร ศาลแรงงานและศาลสังคม ท้ังนี้แตละศาล 
ตางมีสายการบังคับบัญชา และมีศาลสูงสุดของตนเอง 
  แนวคิดความชํานาญพิเศษนี้ ยังถูกนํามาประยุกตใชการจัดตั้งศาลปกครองแยกออก
จากศาลยุติธรรมตามรูปแบบของระบบศาลคู ท้ังนี้ เพราะตองการใหศาลปกครองเปนศาลพิเศษ 
ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซ่ึงถือวาเปนคดีพิเศษท่ีตองใชตุลาการท่ีมีความชํานาญเฉพาะ
แตกตางจากคดีท่ัวไป ดังตัวอยางในสาธารณรัฐฝรั่งเศส12

19 
 1.4 หลักการควบควบคุมการกระทําของฝายบริหารหรือฝายปกครอง 
  หลักการหรือแนวคิดเ ก่ียวกับการควบคุมนี้แบงออกเปนหลายประการ คือ  
การควบคุมฝายบริหาร แนวคิดการควบคุมฝายปกครองโดยฝายปกครองดวยกัน  
 1.4.1 แนวคิดควบคุมฝายบริหาร 
  เปนแนวคิดท่ีแสดงใหเห็นวา การใชอํานาจหนาท่ีของฝายบริหารหรือ 
ฝายปกครองแบงออกเปน 2 ฐานะ คือ การใชอํานาจหนาท่ีในฐานะรัฐบาล (government) และการใช
อํานาจหนาท่ีในฐานะฝายปกครอง (administration) ท้ังนี้การใชอํานาจของฝายบริหารท้ัง 2 ฐานะ
นั้น ตองอยูภายใตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครองท่ีเก่ียวของเสมอ การใชอํานาจของ
ฝายบริหารท้ัง 2 ฐานะ มีดังนี้ 
  1) การใชอํานาจหนาท่ีในฐานะรัฐบาลเปนลักษณะท่ีการบริหารราชการ
แผนดินของรัฐบาลซ่ึงเปนฝายบริหารในระดับชาติถูกควบคุมตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติ  
  2) การใชอํานาจหนาท่ีในฐานะฝายปกครอง เปนลักษณะท่ีฝายปกครองใน
ระดับอ่ืนนอกจากระดับชาติใชอํานาจหนาท่ีของฝายปกครองในการควบคุมบังคับบัญชาหนวยงาน

18
 เร่ืองเดียวกัน หนา 73 

19
 เร่ืองเดียวกัน หนา 74  
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ของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐในการบริหารราชการ เปนตนวา การบังคับใชกฎหมายและการใหบริการ
แกประชาชนภายในขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายปกครองใหอํานาจไว  
  1.4.2 แนวคิดการควบคุมฝายปกครองโดยฝายปกครองดวยกัน 
   เปนแนวคิดท่ีสืบเนื่องมาจากแนวคิดการควบคุมฝายบริหาร โดยเปนแนวคิดท่ี
ฝายปกครองถูกควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองดวยกันเอง แนวคิดนี้ใชบุคลากรภายใน
หนวยงานเดียวกันหรือตางหนวยงานกันแตสังกัดฝายบริหารหรือฝายปกครองดวยกันใหเปน 
ผูพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองหรือคดีปกครอง ท้ังนี้แบงเปน 3 วิธี 
   1) การพิจารณาขอพิพาททางปกครองโดยเจาหนาท่ีของรัฐเอง  
   2) การพิจารณาขอพิพาททางปกครองโดยผูบังคับบัญชาชั้นเหนือข้ึนไป  
   3) การพิจารณาขอพิพาททางปกครองโดยคณะกรรมการของฝายปกครอง 
เปนการท่ีกฎหมายแตงตั้งคณะกรรมการภายในหนวยงานของรัฐข้ึนเพ่ือรวมกันไตสวนหรือสอบสวน
ขอเท็จจริงเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกรองเรียน13

20 
 1.5 หลักความรับผิดของรัฐ (State responsibility)  
  หลักความรับผิดของรัฐมีหลักการและแนวคิดวา รัฐนั้นจัดตั้งข้ึนเพ่ือรักษาคุมครอง
สิทธิเสรีภาพของเอกชน โดยเอกชนทุกคนตองเสียสละทรัพยสินอันเปนภาษีใหแกการดําเนินงานของรัฐ 
และในกรณีท่ีจําเปนอาจถูกเกณฑแรงงาน หรือทรัพยสินอ่ืนเพ่ิมเติมตามความจําเปนของรัฐ อยางไร 
ก็ตาม ตองต้ังอยูบนพ้ืนฐานแหงความเทาเทียมกันในความสามารถท่ีจะเสียสละสวนนี้ได มิใชผูใด
จะตองสูญเสียประโยชนเฉพาะตนมากกวาผูอ่ืน ดังนั้น ในกรณีท่ีรัฐกอใหเอกชนคนใดคนหนึ่งเสียหาย
ในการปฏิบัติหนาท่ี หรือในการรักษาประโยชนมหาชนอันใดท่ีจําตองทําใหเอกชนคนใดเสียหาย  
รัฐจะตองชดใชเยียวยาความเสียหายนั้นใหตามท่ีเปนธรรมในภาวะท่ีอยูรวมกันเปนรัฐ 1 4

21 ท้ังนี้  
สืบเนื่องมาจากหลักนิติธรรมท่ีวา ฝายปกครองตองดําเนินการทุกอยางใหชอบดวยกฎหมาย  
การประกันการปฏิบัติตามกฎหมายของฝายปกครองจึงจําเปนตองจัดใหมีการทบทวนการกระทํา 
ทางปกครองตางๆ ไดโดยองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง ซ่ึงตองเปนองคกรท่ีเชี่ยวชาญในกฎหมายมหาชน
และหลักกฎหมายปกครองรวมท้ังยังตองมีความเปนกลางดวย เนื่องจากเปนการทบทวนการกระทํา
ทางปกครองเพ่ือรักษาผลประโยชนสวนรวมของเอกชน อันตองดําเนินการไปอยางระมัดระวังมิให
ความรับผิดชอบในชั้นท่ีสุดของฝายปกครองเกิดความคลุมเครือ เพราะฝายปกครองเปนผูรับผิดชอบ 
ท่ีแทจริงในผลงานการปกครองตอประชาชนโดยผานตัวแทนของประชาชนท่ีเปนรัฐบาลและท่ีประกอบ
เปนรัฐสภา 1 5

22 ซ่ึงหากเอกชนเห็นวา การกระทําขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพ 
โดยไมชอบดวยกฎหมายเอกชน ยอมมีสิทธิท่ีจะใหองคกรของรัฐชี้ขาด และหากผลการตรวจสอบ
พบวา การกระทําอันใดอันหนึ่งของ องคกรเจาหนาท่ีของรัฐขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายท่ีมีผล
บังคับใชอยูในขณะนั้น รัฐจะตองเพิกถอนการกระทํานั้นเสีย และใหเอกชนผูไดรับความเสียหาย 
อันเนื่องมาจากการกระทําอันมิชอบดวยกฎหมายกลับคืนสูฐานะเดิมโดยการชดใชคาสินไหมทดแทนให 
ซ่ึงถือวาเปนมาตรการในการเยียวยาทางปกครองทางหนึ่ง 

20
 สําเนียง คงคาเพชร  อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน  หนา 82 

21
 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง กรุงเทพมหานคร จิรัชการพิมพ 2540 หนา 28 

22
 เร่ืองเดียวกัน  หนา 48 
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  สําหรับแนวคิดในเรื่องความรับผิดของรัฐในสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีการยึดถือหลักท่ีวา  
รัฐจะตองรับผิดชอบในกรณีท่ีความเสียหายนั้นเกิดข้ึนจากการกระทําท่ีเปนความผิดท่ีเก่ียวกับ 
การปฏิบัติหนาท่ี ซ่ึงความผิดประเภทนี้อาจเกิดข้ึนไดจากการกระทําหลายลักษณะดวยกัน เชน กรณี
ท่ีมีการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบ การปฏิบัติหนาท่ีลาชาหรือกอนเวลาอันสมควรหรือกรณีท่ีไมมี 
การปฏิบัติตามกฎระเบียบท่ีเก่ียวของ หรือการกระทําท่ีไมชอบหรือโดยประมาทเลินเลอ โดยในการ
พิจารณาความรับผิดของรัฐนั้น เอกชนไมจําเปนตองพิสูจนใหเห็นวาความเสียหายท่ีตนไดรับนั้น  
เกิดจากความผิดของเจาหนาท่ีผูใดผูหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง รัฐจะตองรับผิดหากเอกชนสามารถพิสูจน
ไดวา ความเสียหายนั้นเกิดข้ึนโดยมีสาเหตุจากหนวยงานของรัฐ หรือจากการปฏิบัติงานของหนวยงาน
ของรัฐ ท้ังนี้เพราะวา กรณีนี้เปนการพิจารณาถึงความรับผิดของรัฐมิใชของเจาหนาท่ีคนใดคนหนึ่ง
โดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงทําใหรัฐจําตองรับผิดตอเอกชนในแทบทุกกรณีท่ีการกระทํากอใหเกิดความ
เสียหายนั้น เก่ียวของกับงานราชการหรือบริการสาธารณะของรัฐจะมีขอยกเวนบางในกรณีท่ีมี
ขอบเขตจํากัดไว ดวยเหตุนี้เองในทางปฏิบัติเอกชนจึงมักเลือกท่ีจะฟองใหรัฐรับผิดมากกวาท่ีจะฟอง
เจาหนาท่ีของรัฐรับผิดเปนการสวนตัว เพราะหากชนะคดีเอกชนสามารถแนใจไดวาจะไดรับการชดใช
คาเสียหายจากรัฐอยางแนนอน16

23 
 1.6 หลักการควบคุมการกระทําของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการ 
  การควบคุมการกระทําของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการ หมายถึง การควบคุม 
ตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองโดยศาลหรือฝายตุลาการซ่ึงเปนองคกรอิสระจากฝาย 
นิติบัญญัติหรือฝายบริหารเทานั้น ซ่ึงถือเปนองคกรแหงอํานาจอธิปไตย (ตุลาการ) อํานาจหนึ่ง มิได
หมายความรวมถึงองคกรอ่ืนท่ีไดรับอํานาจพิจารณาตัดสินคดีความหรือขอพิพาทจากอํานาจฝาย
บริหารหรือฝายนิติบัญญัติ ท้ังนี้ การควบคุมการกระทําของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการ 
มีจุดมุงหมายท่ีสําคัญเพ่ือเปนประกันวาเจาหนาท่ีฝายปกครองจะไมกระทําการใดๆ นอกเหนือไปจาก
อํานาจท่ีไดรับมา และจะไมใชดุลพินิจไปในทางท่ีมิชอบ หรือจะใชดุลพินิจตอทางเลือกท่ีสมเหตุสมผล 
ดวยหลักการท่ีถูกตอง อีกท้ัง เปนการประกันวาการกระทําในทางปกครองจะไมละเมิดสิทธิสวนบุคคล 
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีใหความคุมครองท้ังในระบบกฎหมายลายลักษณอักษร และท่ีไมเปน
ลายลักษณอักษร17

24 
  ในบรรดาการควบคุมการกระทําของฝายปกครองทุกระบบ การควบคุมการกระทํา
ของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการใหหลักประกันแกเอกชนไดดีกวาระบบอ่ืนๆ ดวยเหตุผลท่ีสําคัญ 
ดังนี้ คือ 18

25 
  1) ศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีไมตกอยูภายใต
อิทธิพลไมวาโดยทางตรงหรือทางออม ท้ังขององคกรทางการเมืองอันไดแก รัฐสภาและรัฐบาล และ

23
 วรวุฒิ ทวาทศิน  “กฎหมายปกครองของฝร่ังเศสกับระบบกฎหมายจารีตประเพณี” คูมือการศึกษา วิชากฎหมาย

ปกครอง พิมพคร้ังที่ 2 กรุงเทพมหานคร  สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา 2543 หนา 587-590 
24

 แปลจาก Clen O. Robinson and Ernest Gelhorn, The Administrative Process (S.T. Paul.Minr : West  Publishing 
Co., 1974) P.33  อางถึงใน  ถาวร เกียรติทับทิว  คําอธิบายกฎหมายปกครอง  พิมพคร้ังที่ 5 กรุงเทพมหานคร  นิติบรรณาการ  2544  
หนา 319 

25
 วรพจน วิศรุตพิชญ  หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง  กรุงเทพมหานคร ธรรมสาร 2538  หนา 69-71 
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ของฝายปกครอง ความเปนอิสระของศาลนี้ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวากรณีพิพาทระหวางตน
กับฝายปกครองจะไดรับการพิจารณาโดย “คนกลาง” ท่ีปราศจากความอคติลําเอียง ซ่ึงตางจาก 
การควบคุมการกระทําทางปกครองระบบอ่ืนๆ ท่ีไมสามารถใหหลักประกันเชนวานี้ ไดดีเทา 
การควบคุมโดยศาล 
  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองเอง ไมวาจะเปนการบังคับบัญชาหรือการ
กํากับดูแลก็ตาม องคกรผูมีหนาท่ีควบคุมลวนแตตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี
ดวยกันท้ังสิ้น ดังนั้น จึงไมอาจจะขจัดความเคลือบแคลงสงสัยในความมีอคติลําเอียงใหหมดสิ้นไปได 
เนื่องจากโดยปกติในการควบคุมบังคับบัญชาองคกรฝายปกครองมักจะใชอํานาจท่ีกฎหมายใหแกตน
ออกคําวินิจฉัยสั่งการไปตาม “แนวปฏิบัติ” (Guide-line) ท่ีผูบังคับบัญชาชั้นสูงของตนกําหนดไวให
ในหนังสือเวียน (Circulaire) เสมอ ถึงแมวาแนวปฏิบัติจะไมใชกฎหมายอันองคกรฝายปกครองจะใช
บังคับแกเอกชนไดก็ตาม เนื่องจากในสายตากฎหมายแนวปฏิบัติมีฐานะเปนเพียง “ขอแนะนํา 
(Recommendation)” จากผูบังคับบัญชาเทานั้น องคกรฝายปกครองจะใชอํานาจท่ีกฎหมายใหแกตน
ออกคําวินิจฉัยสั่งการผิดแผกแตกตางไปจากแนวปฏิบัติก็ได เนื่องจากผูบังคับบัญชามีอํานาจใหคุณ 
ใหโทษแกผูใตบังคับบัญชาของตนได ดังนั้น ในทางปฏิบัติแลวองคกรฝายปกครองมักจะถือและปฏิบัติ
ตาม “แนวปฏิบัติ” อยางเครงครัด แมวาการปฏิบัตินั้นจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม ดวยเหตุนี้ 
เม่ือไดรับคํารองเรียนจากเอกชนวาคําวินิจฉัยสั่งการขององคกรฝายปกครองชันตนไมชอบดวย
กฎหมายหรือไมเหมาะสม ผูบังคับบัญชาขององคกรฝายปกครองชั้นตนจึงมักจะวินิจฉัยยืนยัน 
คําวินิจฉัยสั่งการของผูใตบังคับบัญชาของตน เพราะคําวินิจฉัยสั่งการนั้นเปนไปตามแนวปฏิบัติท่ีตนได
กําหนดข้ึน การควบคุมการบังคับบัญชาจึงถูกมองวาเปนกรณีท่ีใหบุคคลวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท 
ท่ีตนเองมีสวนไดเสียอันขัดกับหลัก “Nemo in propria causa judex” (A man may not be  
a judge in his own cause) 
  การควบคุมโดยรัฐสภา ซ่ึงแมจะเปนการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
และเปนอิสระจากฝายปกครองผูถูกควบคุมก็ไมอาจใหหลักประกันท่ีม่ันคงแกเอกชนไดเชนกัน ท้ังนี้ 
เพราะในการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางผูแทนในปจจุบัน พรรคการเมืองมีบทบาทสูงมาก 
และในระบบรัฐสภานั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายขางมากในสภากับคณะรัฐมนตรีตางๆ แทท่ีจริงแลว 
คือ ผูนําของพรรคการเมืองนั่นเอง ดังนั้น จึงไมอาจคาดหวังไดวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายขางมาก
ในสภาจะกระตือรือรนวิพากษวิจารณคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนผูนําของตนในรูปของการตั้งกระทูถาม 
หรือเสนอญัตติขอเปดอภิปรายไมไววางใจ สวนการควบคุมการบริหาราชการแผนดินโดยสมาชิก
รัฐสภาผูแทนราษฎรฝายคานนั้นก็เปนท่ีทราบกันดีอยูแลววาไมมีประสิทธิภาพเพียงพอเพราะเปน 
ฝายขางนอย 
  2) เม่ือราษฎรไดยื่นคําฟองอยางถูกตอง ศาลมีหนาท่ีตองพิจารณาและพิพากษาคดี 
เสมอ จะปฏิเสธไมพิจารณาพิพากษาคดีไมได ดังนั้น ราษฎรจึงไดรับหลักประกันวา “ทุกข” หรือ 
ความเดือดรอนของตน หากมีอยูจริงจะไดรับการขจัดปดเปาภายในเวลาอันสมควร หลักประกัน 
ขอนี้ไมอาจพบไดในการควบคุมระบบอ่ืนๆ เพราะกฎหมายมักมิไดบัญญัติบังคับไวอยางแนนอนวา 
ผูบังคับบัญชาก็ดี ผูกํากับดูแลก็ดี หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ดีท่ีไดรับคํารองเรียนจากเอกชน
จะตองพิจารณาคํารองเรียนและดําเนินการใหแลวเสร็จภายในเวลาอันสมควร 



15 

  3) วิธีพิจารณาคดีของศาลเปนไปอยางเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการ
พิจารณาไดและเปดโอกาสใหคูความท้ังสองฝายนําพยานหลักฐานตางๆ มาสืบสนับสนุนขออาง  
ขอเถียงของตนและหักลางขออางขอเถียงของฝายตรงขามไดอยางเต็มท่ี จึงเปนหลักประกันแกเอกชน
วา ศาลจะไมใชอํานาจไปตามอําเภอใจ เพราะอยูในสายตาของสาธารณชนตลอดเวลาและคําพิพากษา
จะวางอยูบนพ้ืนฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีถูกตองแทจริง 
  4) ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ การบังคับใหศาลแสดง
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเปนมูลจูงใจใหวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทไปทางใดทางหนึ่งใหปรากฏ 
แกคูความและสาธารณชนโดยท่ัวไป เชนนี้ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวาศาลจะไมพิพากษาคดี
ตามอําเภอใจ ท้ังนี้ เพราะเปนการบังคับใหผู พิพากษาตองไตรตรองใครครวญใหรอบคอบวา 
คําพิพากษาของตนมีเหตุผลอันวิญูชนรับฟงไดเทานั้น 
  1.6.1 ระบบศาล 
  สําหรับหลักการควบคุมการกระทําฝายปกครองโดยองคกรตุลาการนั้น 
สามารถแยกพิจารณาไดตามระบบศาลของประเทศตางๆ ซ่ึงรูปแบบการจัดแบงศาลในแตละประเทศ
นั้นข้ึนอยูกับวิวัฒนาการของสภาพสังคม การเมืองการปกครอง รวมท้ังแนวคิดของระบบกฎหมายและ
หลักกฎหมายท่ีใชบังคับภายในประเทศนั้นๆ แตอยางไรก็ดี ศาลท่ีไดจัดตั้งข้ึนในแตละรูปแบบตางก็มี
จุดมุงหมายเดียวกัน คือ เพ่ือท่ีจะคุมครองและเยียวยาความเสียหายใหแกผูท่ีไดรับผลจากการกระทํา
ท่ีมิชอบดวยกฎหมายขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐท้ังสิ้น ซ่ึงในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรตุลาการในปจจุบันสามารถแบงได 2 ระบบ คือ 
   1) ระบบศาลเดี่ยว  
   เปนระบบศาลท่ียึดหลักนิติธรรม (The rule of law) ซ่ึงมีหลักการวา 
บุคคลมีความเสมอภาคตามกฎหมาย และตองตกอยูภายใตบังคับของหลักกฎหมายและศาลเดียวกัน
โดยถือวาท้ังเอกชนและฝายปกครองอยูภายใตกฎเกณฑอันเดียวกัน จึงตองถูกพิจารณาพิพากษาโดย
ศาลยุติธรรมท่ีมีชั้นศาลฎีกาและอยูในสังกัดของฝายตุลาการหรือกระทรวงยุติธรรม สําหรับศาลอ่ืน 
เชน ศาลปกครอง ศาลแรงงาน และศาลภาษีอากร มิไดแยกออกเปนเอกเทศ แตลวนอยูในระบบศาล
ยุติธรรม โดยเปนสวนหนึ่งหรือแผนกหนึ่งของศาลยุติธรรมซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคด ี
ทุกประเภท ไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา คดีปกครอง คดีแรงงาน หรือคดีประเภทอ่ืน โดยมีศาล
สูงสุดหรือศาลฎีกาของศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียวทําหนาท่ีควบคุมคําพิพากษาของศาลลางทุกศาล 
และเปนตัวกลางท่ีประสานคําพิพากษาของศาลท้ังหลายท่ีเก่ียวของกับบัญหาขอกฎหมายใหเปน
อันหนึ่งอันเดียวกันโดยอาศัยหลักกฎหมายธรรมดา (ordinary law) เปนหลัก 1 9

26 ไมมีการแบงแยก
ระบบกฎหมายออกเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ท้ังนี้ เพราะถือหลักเอกภาพแหง
กฎหมายในอันท่ีจะใชบังคับแกรัฐหรือองคกรฝายปกครองและเอกชนดวยระบบกฎหมายเดียวกัน 
   ระบบศาลเดี่ยวเปนระบบท่ีแพรหลายอยูในกลุมประเทศแองโกลแซกซอน 
(Anglo-Saxon) หรือกลุมประเทศท่ีใชระบบกฎหมาย Common Law ซ่ึงตัวอยางท่ีเห็นไดชัด คือ  

26
 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ  ศาลปกครองไทย วิเคราะหเปรียบเทียบ รูปแบบ โครงสราง อํานาจหนาที่ และการบริหารงาน

บุคคลกับศาลปกครองอังกฤษ ฝร่ังเศส และเยอรมันนี  หนา 87-88 
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ในประเทศอังกฤษไมไดใชหลักการแบงแยกอํานาจระหวางฝายบริหารและฝายตุลาการออกจากกัน
โดยเด็ดขาดทําใหฝายตุลาการเขาไปแทรกแซงหรือเก่ียวของกับฝายบริหารได กฎหมายท่ีศาลยุติธรรม
นําไปใชกับฝายบริหารจึงไมอาจแยกออกจากกฎหมายท่ีมีอยูหรือใชกับบุคคลท่ัวไปได ท้ังนี้เพราะ
ประเทศอังกฤษเห็นวาไมมีความจําเปนใดๆ ท่ีจะตองมีระบบกฎหมายนอกเหนือไปจากระบบกฎหมาย
ท่ีมีอยูมาใชบังคับกับความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน ดังนั้น ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง 
ในระบบศาลเดี่ยว จึงตองถูกพิจารณาพิพากษาโดยศาลยุติธรรม 2 0

27 โดยระบบศาลเดี่ยว ลักษณะ 
การควบคุมจะกระทําเพ่ือตรวจสอบวา21

28 
   (1) องคกรฝายปกครองไดกระทําการใดๆ เกินกวาอํานาจท่ีไดรับตาม
รัฐธรรมนูญหรือบทบัญญัติแหงกฎหมายใดหรือไม 
   (2) องคกรฝายปกครองดําเนินการใดๆ ตามความยุติธรรมหรือไม 
   (3) องคกรฝายปกครองตีความกฎหมายและใชกฎหมายเหมาะสมหรือไม 
   (4) องคกรฝายปกครองกระทําการใดๆ ตามอําเภอใจหรือขาดเหตุผลหรือไม 
   2) ระบบศาลคู  
   เปนระบบศาลท่ีแพรหลายอยูในประเทศท่ีใชกฎหมายระบบ Civil Law 
หรือระบบประมวลกฎหมาย (Code Law) ระบบศาลคูประกอบดวยศาลยุติธรรมซ่ึงทําหนาท่ี
พิจารณาพิพากษาคดีแพงคดีอาญาเทานั้น และศาลปกครองท่ีทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 
หรือปญหาพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครอง 2 2

29 ท้ังนี้ เนื่องจากระบบศาลคูไมตองการให
อํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีผูกขาดหรือรวมศูนยอยูท่ีศาลยุติธรรมแตเพียงศาลเดียวอันจะ
สงผลใหฝายตุลาการหรือศาลยุติธรรมมีอํานาจมากเกินไป จึงกําหนดใหแยกศาลปกครองเปนอิสระ
ออกจากศาลยุติธรรม มิใชเปนสวนหนึ่งหรือแผนกหนึ่งของศาลยุติธรรม เพ่ือคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน ตลอดจนชวยใหประชาชนมีทางเลือกและไดรับความเปนธรรมเพ่ิมมากข้ึน และพิจารณา
พิพากษาคดีโดยอาศัยกฎหมายพิเศษหรือกฎหมายปกครอง โดยมีระบบศาล การจัดการองคกร  
การบริหารงานบคุคล แยกออกจากกันอยางเปนอิสระ23

30 
   สําหรับประเทศท่ีถือไดวาเปนตนกําเนิดของระบบศาลคู คือ สาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส ซ่ึงไดแยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรมโดยเด็ดขาด เพราะระบบการควบคุมฝาย
ปกครองโดยวิธีการในลักษณะขอพิพาทโดยศาลยุ ติธรรมมีผลในทางบั่นทอนประสิทธิภาพ 
ในการดําเนินกิจการของฝายปกครองอยางมาก กลาวคือ ศาลยุติธรรมไดใชอํานาจของตนปฏิเสธ
ความพยายามปฏิรูปของฝายบริหาร และไดขัดขวางการดําเนินงานของฝายบริหารดวยการใชอํานาจ
ของตนเขามาแทรกแซงในเรื่องทางการเมือง ดวยเหตุนี้สาธารณรัฐฝรั่งเศสจึงไดตัดอํานาจ 

27
 ถาวร เกียรติทับทิว  คําอธิบายกฎหมายปกครอง  หนา 321 

28
 เร่ืองเดียวกัน  หนา 319 

29
 เร่ืองเดียวกัน  หนา 323-324 

30
 สรุปความจาก  วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ  ศาลปกครองไทย วิเคราะหเปรียบเทียบ รูปแบบโครงสรางอํานาจ หนาที่ และ

การบริหารงานบุคคล กับศาลปกครองอังกฤษ ฝร่ังเศส และเยอรมันนี  หนา 90-94 
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ศาลยุติธรรมออกจากการวินิจฉัยการกระทําของฝายปกครอง โดยวางหลักการแยกองคกรผูมีหนาท่ี
ทางบริหารออกจากองคกรผูมีหนาท่ีทางตุลาการ24

31 
   อยางไรก็ตาม ศาลปกครองฝรั่งเศสไดมีพัฒนาการเรื่อยมา จนไดรับ 
การยอมรับวาสามารถสรางสมดุลระหวางประโยชนมหาชนท่ีดําเนินการโดยฝายปกครองกับประโยชน
ของเอกชนไดอยางเหมาะสม และยังไดรับความศรัทธาเชื่อถือและไววางใจจากประชาชน 
ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสวาศาลปกครองเปนองคกรสูงสุดของรัฐองคกรหนึ่งท่ีใหความคุมครองและรักษา
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไดดีท่ีสุด ซ่ึงเหตุผลสําคัญท่ีทําใหศาลปกครองฝรั่งเศสไดรับการยอมรับนั้น 
ก็เนื่องมาจากประสิทธิภาพในการดําเนินงานของศาลปกครองหลายประการ 2 5

32 อาทิเชน ความเปน
อิสระและหลักประกันของตุลาการศาลปกครอง และการมีระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีมีลักษณะ
พิเศษจากการสรางและพัฒนาข้ึนโดยตุลาการศาลปกครอง ซ่ึงกําหนดใหศาลปกครองเปนผูมีบทบาท
สําคัญในการดําเนินกระบวนพิจารณา โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงในคด ี
ท่ีกําหนดใหศาลมีสวนรวมในการคนหาพยานหลักฐานในคดี ซ่ึงเปนลักษณะเฉพาะของระบบวิธี
พิจารณาคดีปกครองแบบไตสวน ท้ังนี้ในระบบศาลคูนั้น การควบคุมการใชอํานาจของเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองมักกระทําในลักษณะดังตอไปนี้คือ26

33 
   (1) เพิกถอนการกระทําในทางกฎหมายของฝายปกครอง (การกระทํา
ในทางปกครองและสัญญา) ซ่ึงไมชอบดวยกฎหมายเปนผลใหการกระทําในทางปกครองหรือสัญญา 
ท่ีถูกเพิกถอนตกเปนโมฆะหรือเสียเปลามาแตตน  
   (2) ไมบังคับการกระทําในทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายในคดีใดคดีหนึ่ง 
   (3) พิจารณาใหฝายปกครองรับผิดในทางแพงอันเกิดจากการกระทําของ
ฝายปกครองท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลใดๆ โดยมิชอบดวยกฎหมาย  
   (4) พิพากษาใหฝายปกครองรับผิดตามสัญญาท่ีทําไวกับปจเจกชน 
  1.6.2 หลักประกันความเปนอิสระของตุลาการ  
   หลักประกันความเปนอิสระของตุลาการเปนหลักการพ้ืนฐานอันเปนหัวใจ 
ของหลักการปกครองโดยชอบดวยกฎหมาย (The Rule of Law) ท่ีตองการรับรองความเปนอิสระ 
ในการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการซ่ึงมิไดมุงคุมครองตัวตุลาการหรือเปนการยอมมอบอํานาจ
เบ็ดเสร็จใหแกตุลาการในการท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดีไดตามอําเภอใจหรือตามคําสั่งของผูหนึ่งผูใด
โดยไมคํานึงถึงความถูกตองชอบธรรมตามกฎหมาย แตเปนหลักการท่ีตั้งอยูบนขอสันนิษฐานเบื้องตน
ท่ีวา ตุลาการจะพิจารณาพิพากษาคดีไปตามกฎหมาย และนํากฎหมายท่ีมีอยูมาตีความปรับเขากับ
ขอเท็จจริงแหงคดีดวยความรอบคอบและโดยวิจารณญาณแหงวิชาชีพของตน เพ่ือรักษาและปกปอง

31
 ประยูร กาญจนดุล  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ  กรุงเทพมหานคร โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  2523   

หนา 27 
32

 โภคิน พลกุล “ปญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน 2 : คดีปกครองในฝร่ังเศส,” เอกสารคําบรรยาย กรุงเทพมหานคร   
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2528  หนา 44-45 

33
 ถาวร เกียรติทับทิว  คําอธิบายกฎหมายปกครอง  หนา 319 
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ความยุติธรรมและเพ่ือใหประชาชนไดรับความยุติธรรมจากกฎหมายอยางเทาเทียมกันอันเปน
วัตถุประสงคหลักของการปกครองโดยกฎหมาย27

34 
   สําหรับคําวา “ความเปนอิสระของอํานาจตุลาการ” (Judicial Independence) 
นั้น ไดมีผูใหคํานิยามความหมายไวจํานวนมาก ซ่ึงโดยสวนมากจะมีนิยามความหมายท่ีมีสาระสําคัญ
คลายกัน เชน กลุมนักวิชาการชาวตะวันตก Rosenn ไดใหความหมายของคําวา “ความเปนอิสระของ
อํานาจตุลาการ” ไววา หมายถึง “..การท่ีผูพิพากษาสามารถชี้ขาดตัดสินคดีไดอยางอิสระตาม
พยานหลักฐาน บทบัญญัติของกฎหมายและความยุติธรรม โดยปราศจากความรูสึกวาถูกมีอิทธิพล
เหนือ ถูกแทรกแซง หรือขมขูจากอํานาจบริหารหรือจากบุคคลอ่ืนท่ีมีสวนไดเสีย”  สวน Becker  
ไดเสนอวา “ความเปนอิสระของอํานาจตุลาการ” (Judicial Independence) วัดไดจากระดับของ
ความสามารถท่ีผูพิพากษาสามารถชี้ขาดคดีไดตามการใหและการตีความกฎหมาย แมเปนกรณี 
ท่ีอํานาจของฝายบริหารหรือผูบริหารในอํานาจตุลาการเองมีความเห็นแตกตางหรือมีแนวโนมท่ีจะเห็น
แตกตางออกไป โดยเฉพาะในกรณีท่ีคําชี้ขาดนั้นตรงกันขามกับความเชื่อหรือความตองการของอํานาจ
ฝายบริหารหรือผูบริหารในอํานาจตุลาการ ซ่ึงการชี้ขาดคดีตามความเห็นของผูพิพากษานั้นอาจกอ
ผลเสียหรือผลกระทบตอตัวผูพิพากษาท่ีชี้ขาดหรือตออํานาจตุลาการในภาพรวมได2835 
   นอกจากนี้ รองศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล ยังไดอธิบายหลักประกันความ
เปนอิสระของตุลาการไววา “ตัวแทนขององคกรศาลก็คือผูพิพากษา การจะใหอํานาจตุลาการ 
(pouvior juridictionnel) ดําเนินไปอยางอิสระและไมถูกแทรกแซงจากอํานาจอ่ืนไดนั้น ก็จําเปน
อยางยิ่งท่ีจะตองสรางกลไกบางอยางมารองรับกลไกท่ีวานี้อาจจําแนกออกไดเปน 2 ประการ คือ  
การคัดเลือกและแตงตั้งตุลาการ และการเลื่อนข้ัน”29

36  
   นอกจากนี้ยังมีผูศึกษาและใหคํานิยามและอธิบายความหมายความเปนอิสระ
ของตุลาการไวจํานวนมาก ซ่ึงสวนมากแลวจะมีสาระสําคัญท่ีคลายกัน โดยเฉพาะในสวนท่ีตองการ
แยกการใชอํานาจตุลาการออกจากอํานาจของฝายบริหาร และจะมีประเด็นหลักท่ีตรงกันอยู 2 
ประเด็น คือ3 0

37 (1) ความเท่ียงธรรม (impartiality) ของผูพิพากษาท่ีสามารถชี้ขาดคดีบนพ้ืนฐานของ
กฎหมายและขอเท็จจริง ในสภาวะท่ีปราศจากซ่ึงอคติและการฝกใฝฝายหนึ่งฝายใด (2) ความเปนอิสระ
ของผูพิพากษาจากอํานาจทางการเมือง (political insularity) การท่ีผูพิพากษาจะไมถูกรบกวนหรือ

34
 สุรพล นิติไกรพจน ทฤษฎีแบงแยกอํานาจกับการหามศาลพิจารณาคดีที่ฝายปกครองเปนจําเลย, วารสารนิติศาสตร 58  

อางถึงใน  นวพร  พรรณรัตน  ความเปนมา แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2546  
หนา 16 

35
 แปลจาก Christopher M. Larkins Judicial Independence and Democratization : A Theoretical and 

Conceptual Analysis. 44 Am. J.Comp. L.605,610 (1996). อางถึงใน จุมพล ภิญโญสินวัฒน, “ญี่ปุน : ความเปนอิสระของ
อํานาจตุลาการ”  วารสารนิติศาสตร  33, 2 (มิถุนายน 2546)  หนา 360-361 

36
 โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ์ หลักกฎหมายมหาชน เลม 1  กรุงเทพมหานคร  นิติธรรม  2541  หนา 104 

37
 จุมพล ภิญโญสินวัฒน, “ญี่ปุน : ความเปนอิสระของอํานาจตุลาการ” วารสารนิติศาสตร  33, 2 (มิถุนายน 2546)  

หนา 361 
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แทรกแซงจากอํานาจอ่ืนๆและไมถูกใชเปนเครื่องมือในการหาประโยชนรวมท้ังไดรับความคุมกัน 
ในกรณีท่ีไดพิจารณาพิพากษาคดีตามกฎหมายและพยานหลักฐาน 
 

2. ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 
ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของแตละประเทศนั้น จะมีรูปแบบและวิธีพิจารณาคดี

ปกครองท่ีแตกตางกันไป ท้ังนี้ข้ึนอยูกับวิวัฒนาการของประเทศนั้นๆ ซ่ึงอาจกลาวไดวา ระบบ
การเมืองการปกครองของประเทศมีอิทธิพลตอการสรางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง ตัวอยางท่ีเห็น
ไดชัด คือ ความแตกตางระหวางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองในกลุมประเทศ Common Law ซ่ึงใช
ระบบศาลเดี่ยวมีเพียงศาลยุติธรรมเทานั้นท่ีมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคดีท้ังปวง ไมไดมีการจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองอยางเปนเอกเทศ สวนในกลุมประเทศ Civil Law นั้น 
ใชระบบศาลคู มีการจัดตั้งศาลปกครองอยางเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมและมีวิธีพิจารณา 
คดีปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะโดยใชวิธีพิจารณาระบบไตสวน รวมท้ังใหความสําคัญกับกระบวน
พิจารณาดวยลายลักษณอักษรมากกวาในคดีแพง 

อยางไรก็ตามในปจจุบันแตละประเทศก็ไดมีการยอมรับหลักเกณฑและรูปแบบของวิธี
พิจารณาคดีปกครองของประเทศอ่ืนมากําหนดไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของตนดวย  
โดยในสวนตอไป ผูศึกษาจะขอกลาวถึงวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ซ่ึงเปนตนแบบ
ในการจัดตั้งศาลปกครองของไทย  

กลาวไดวาศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสถือเปนตนแบบของการจัดองคกรชี้ขาดขอพิพาท 
ทางปกครองในกลุมประเทศ Civil Law และไดสรางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองข้ึนมา จนเปนท่ียอมรับวา
สามารถคุมครองสิทธิและเสรีภาพของเอกชนจากการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองไดอยางมี
ประสิทธิภาพ และในขณะเดียวกันก็สามารถรักษาประโยชนมหาชนไวไดอยางเหมาะสม ซ่ึงเปนลักษณะ
เฉพาะท่ีทําใหศาลปกครองฝรั่งเศสไดรับการยกยองและไววางใจในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุดของรัฐองคกรหนึ่ง 
จึงจําเปนท่ีจะตองศึกษาถึงแนวคิดและหลักการในการพิจารณาคดีตอไป 

2.1 แนวความคิดและหลักการในการพิจารณาคดี 
  ศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีแนวคิดและหลักการในการพิจารณาคดี
ปกครอง ซ่ึงเปนรากฐานท่ีสนับสนุนการแยกศาลปกครองใหมีอํานาจในการพิจารณาคดีปกครอง 
ท่ีพัฒนาระบบกฎหมายมหาชนออกจากระบบกฎหมายเอกชนไดอยางเดนชัด โดยมีเหตุผลทาง
ประวัติศาสตรมาจากความขัดแยงระหวางศาลยุติธรรมและฝายปกครองอันเปนตนเหตุใหมี 
การแบงแยกอํานาจหนาท่ีในทางตุลาการและอํานาจหนาท่ีในทางปกครองอยางเด็ดขาด โดยศาล
ยุติธรรมจะไมเขามาวินิจฉัยการกระทําของฝายปกครองวาเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม 
แตใหเปนอํานาจหนาท่ีของศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสกระทําแทนในฐานะเปนองคกรกลางอิสระ 
ดวยเหตุนี้ ศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสจึงมีอํานาจตรวจสอบการกระทําทางปกครองได 
อยางกวางขวาง ประกอบกับความสามารถของศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสในการพิทักษ 
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ความเปนธรรมใหแกมหาชนไดอยางดี จึงทําใหศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปนท่ียอมรับ 
จากประชาชน ไมมีการตอตาน และไดรับการปฏิบัติตามจากทุกฝาย31

38 
  แนวความคิด ในการพิจารณาคดีปกครอง สาธารณรัฐฝรั่งเศสไดใหการยอมรับใน
แนวความคิดเก่ียวกับหลักการแบงแยกอํานาจ โดยตีความหลักการแบงแยกอํานาจอยางเครงครัดวา
จะตองแยกอํานาจนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการ ออกจากกัน ดังนั้น การใหศาลยุติธรรมตัดสินคดีของ
ฝายบริหารจึงเทากับขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ ซ่ึงหลักการในการตีความเชนนี้เปนแนวความคิด
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศสโดยเฉพาะ เนื่องมาจากความไมไววางใจในระบบศาลยุติธรรม 3 2

39 จึงสงผลให
การพิจารณาคดีแพงกับคดีอาญาและคดีปกครองแยกตางหากจากกัน กลาวคือ มีแนวคิดวาคดีแพง 
กับคดีอาญาควรอยูในอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดของศาลยุติธรรม สวนคดีปกครองซ่ึงเปนสวนหนึ่งของ 
การปกครองไมควรอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  
  เนื่องจากชาวฝรั่งเศสมีแนวความคิดวา การพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวกับฝาย
ปกครองเสมือนหนึ่งเปนการทําหนาท่ีของการปกครอง ดังคําท่ีกลาววา “juger l'administration, 
c'est encore administrer” ดังนั้น ผู ท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดีปกครองจึงควรเปนผูเชี่ยวชาญ 
คดีปกครองและมีวิญญาณของนักบริหารงานทางปกครอง เพ่ือท่ีจะไดตระหนักถึงผลกระทบของ 
คําวินิจฉัยของศาลท่ีจะมีตอการบริหารราชการเพ่ือสาธารณะประโยชน 
  จากแนวคิดดังกลาว เม่ือเกิดการปฏิวัติครั้งใหญในป ค.ศ.1789 เพ่ือลมเลิกระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย แลวตอมาในป ค.ศ.1799 จึงไดมีการจัดตั้งสภาแหงรัฐ (Conseil d'Etat) ข้ึน 
โดยมีอํานาจหนาท่ีสองประการ คือ รางกฎหมายใหแกฝายบริหารและเปนท่ีปรึกษาของฝายบริหาร 
และในฐานะท่ีเปนท่ีปรึกษาของฝายบริหารนี้เองท่ีสภาแหงรัฐไดรับมอบหมายใหเปนผูพิจารณา  
“คดีปกครอง” อันมีท่ีมาจากคํารองทุกขของราษฎรเก่ียวกับการกระทําของฝายปกครอง โดยใน
ระยะแรกนั้น สภาแหงรัฐยังไมมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองดวยตนเอง แตสภาแหงรัฐจะทํา
หนาท่ีเสนอแนะคําวินิจฉัยของตนตอประมุขของฝายบริหารใหเปนผูพิจารณาวาจะวินิจฉัยชี้ขาด 
ตามท่ีสภาแหงรัฐเสนอแนะหรือไม ซ่ึงในทางปฏิบัติประมุขของฝายบริหารมักจะวินิจฉัยชี้ขาดตามท่ี
สภาแหงรัฐเสนอแนะเสมอ ระบบนี้เรียกวา la justice retenue 
  จนกระท่ังในป ค.ศ. 1872 ภายหลังจากท่ีสภาแหงรัฐไดสรางความนาเชื่อถือใหกับ
สังคมวา สามารถพิจารณาขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองไดเปนอยางดีแลว 
รัฐสภาก็ไดตรากฎหมายฉบับหนึ่ง คือ รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 24 พฤษภาคม ค.ศ. 1872 เพ่ือแยกหนาท่ี
ของสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐออกจากกัน กลาวคือ มีการแยกหนาท่ีในฐานะเปนท่ีปรึกษากฎหมาย 
ของฝายปกครอง ออกจากหนาท่ีในการพิจารณาขอพิพาททางปกครอง กฎหมายฉบับนี้มีผลทําให
ระบบ la justice retenue สิ้นสุดลง โดยในมาตรา 9 แหงกฎหมายฉบับดังกลาวไดบัญญัติไววาสภา 
ท่ีปรึกษาแหงรัฐมีอํานาจในการพิจารณาคํารองเรียนท่ีเก่ียวกับการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง

38
 อิสสระ นิติทัณฑประภาศ ระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส “ศาลปกครอง : บทความและวิเคราะห กรณีขัดแยงที่

อภิปรายในสภานิติบัญญัติ” (กรุงเทพมหานคร : อักษรเจริญทัศน, 2517) หนา 74 - 75. อางถึงใน  นวพร  พรรณรัตน  ความเปนมา 
แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  2546  หนา 26 

39
 ชาญชัย แสวงศักดิ์ “ผูพิพากษาในประเทศฝร่ังเศส” วารสารกฎหมายปกครอง  เลม 1 ตอน 1 (เมษายน 2525) หนา 27-28 
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โดยใหมีอํานาจตัดสินชี้ขาดไดดวยตัวเอง ไมตองใหผูบังคับบัญชาของฝายปกครองเปนผูชี้ขาดอีกตอไป 
ซ่ึงในฝรั่งเศสเรียกระบบนี้วา la justice déléguée นับแตบัดนั้นเปนตนมา สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ 
จึงกลายเปนศาลปกครองท่ีตัดสินในนามของประชาชนชาวฝรั่งเศส และไมไดเปนผูชวยของฝาย
ปกครองท่ีคอยทําหนาท่ีเตรียมความเห็นเก่ียวกับขอพิพาทใหฝายปกครองผูบริหารเปนผูชี้ขาด 
อีกตอไป และนอกจากนี้แลว รัฐบัญญัติดังกลาวยังมีผลเปนการแยกฝายปกครองผูปฏิบัติการ 
(l'Administration active) และผูพิพากษาศาลปกครอง (le juge administratif) ออกจากกันดวย 3 3

40 
และผูศึกษาเห็นวากรณีดังกลาวเปนจุดเริ่มตนของการมีระบบศาลคูในสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
  ศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสจึงไดจัดตั้งข้ึนตามแนวคิดท่ีตองการใหศาลปกครอง
ทําหนาท่ีใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการกระทําทางปกครองของฝายปกครอง 
ตลอดจนทําหนาท่ีตรวจสอบถวงดุล (checks and balances) การใชอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง 
เพ่ือใหฝายปกครองใชอํานาจหนาท่ีทางปกครองตอประชาชนอยางรอบคอบยิ่งข้ึน34

41 
  ในการพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้นวิธีพิจารณาคดีปกครองสวน
ใหญเปนผลงานท่ีสรางข้ึนโดยตุลาการศาลปกครองฝรั่งเศส ท้ังนี้เพ่ือใหเกิดความสมดุลระหวาง
ประโยชนสวนรวมท่ีดําเนินการโดยฝายปกครองกับประโยชนเอกชนท่ีจําตองไดรับการคุมครองจาก
การกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง35

42 ซ่ึงมีลักษณะพิเศษเฉพาะท่ีสําคัญ 5 ประการ คือ 
  1) เปนวิธีพิจารณาในระบบไตสวน (Caractère inquisitorial de la procédure)43 
กลาวคือ ศาลจะมีบทบาทสําคัญในการแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานรวมท้ังเปนผูควบคุม 
การดําเนินกระบวนพิจารณา ในการแสวงหาขอเท็จจริงนี้ศาลจะเปนผูกําหนดทิศทางของการรวบรวม
ขอมูลคดี ซ่ึงจะรวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของคูกรณีและพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของ 
กับคดีท้ังหมด ท้ังนี้ เนื่องจากคดีปกครองมักจะเปนคดีท่ีเอกชนเปนโจทกฟองคดีทางราชการเปน
จําเลยคูความจึงมีฐานะไมเทาเทียมกัน ศาลจึงจําเปนตองเขามามีบทบาทในการแสวงหาขอเท็จจริง
และในการดําเนินกระบวนพิจารณามากกวาในคดีแพง เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมระหวางคูความ 
ท้ังสองฝาย 3 7

44 อยางไรก็ตาม คดีปกครองยังมีลักษณะวิธีพิจารณาแบบกลาวหารวมอยูดวย ตัวอยางท่ี
เห็นไดชัด คือ ถาไมมีการนําเสนอเรื่องราวหรือคดีโดยผูเดือดรอนหรือเสียหายแลว ศาลยอมไมมี
อํานาจไปพิจารณาเองได ไมวาจะเปนกรณีรองขอใหเพิกถอนการกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย หรือเปนกรณีการฟองเรียกคาเสียหาย หรือเรื่องสญัญาก็ตาม และโดยท่ัวไปศาลจะพิจารณา

40
 นันทวัฒน บรมานันท  “ความรูเบื้องตนกฎหมายปกครอง”  คืนคน 19 พฤษภาคม 2557  จาก  http://www.pub-law.net/ 

Publaw/printPublaw.aspx?ID=691 
41

 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ  ศาลปกครองไทยวิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ โครงสราง อํานาจหนาที่และการบริหารงาน
บุคคลกับศาลปกครองอังกฤษ ฝร่ังเศส และเยอรมันนี หนา 208 

42
 โภคิน พลกุล “ปญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน 2 : คดีปกครองในฝร่ังเศส”  หนา 44 

43
 ประสาท พงษสุวรรณ และ สุรีย เผาสุขถาวร  “หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” วารสารวิชาการ

ศาลปกครอง 2, 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม 2545) หนา 104 
44

 ชาญชัย แสวงศักดิ์ “ความเปนมาและบทบาทของพนักงานคดีปกครองในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศส ของศาลยุติธรรมในประชาคมยุโรป และของประเทศไทย” วารสารกฎหมายปกครอง 7, 2  (สิงหาคม 2531)  หนา 304 
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พิพากษาไปตามคําขอ คือ ไมพิจารณานอกคําขอหรือนอกคําฟอง จึงอาจกลาวไดวาระบบไตสวน 
เปนลักษณะเดนของวิธีพิจารณาคดีปกครอง38

45 
  2) เปนวิธี พิจารณาแบบลายลักษณอักษร (Caractère écrite de la procédure)  
ท่ีใชเอกสารเปนหลัก กลาวคือ บรรดาเอกสาร คําฟอง คําขอ คําใหการ หรือขอถกเถียง (la dialogue) 
ระหวางคูกรณีจะตองแสดงโตตอบกันเปนลายลักษณอักษรในรูปของบันทึก โดยทนายความหรือ
ตัวแทนคูกรณีจะใชวิธีการชี้แจงดวยวาจาตอศาลแทนการทําบันทึกไมได เวนแตเปนการเสนอ
ขอสงัเกตดวยวาจา (observations orales) ซ่ึงเปนเพียงการสรุปขอกลาวหาและขอตอสูใหชัดเจนข้ึน 
โดยไมสามารถท่ีจะเพ่ิมเติมขอมูลใหมข้ึนมาจากท่ีระบุไวในบันทึกได3946 นอกจากนี้ตามหลักวิธีพิจารณา
ในขอนี้มิไดบังคับวา บรรดาเอกสารท่ีจะเสนอตอศาลและคูกรณีอีกฝายหนึ่งจะตองกระทําตามรูปแบบ
ใด หรือมีรูปแบบกําหนดไวโดยเฉพาะ ดังนั้น คูกรณีสามารถเขียนข้ึนไดเชนเดียวกับคํารองท่ียื่นตอ
ฝายปกครองนั้นเอง แตอยางไรก็ตามมีการบังคับในสวนของคําฟองท่ียื่นตอศาลปกครองฝรั่งเศสวา 
ตองเขียนเปนภาษาฝรั่งเศสและหากผูฟองคดีแนบเอกสารท่ีเปนภาษาตางประเทศหรือภาษาทองถ่ิน 
ก็จะตองมีการแปลเปนภาษาฝรั่งเศสพรอมท้ังมีการรับรองสําเนาถูกตองมาดวย โดยสภาแหงรัฐไดมี 
คําวินิจฉัยไววาขอกําหนดดังกลาวนี้ไมเปนการขัดตอบทบัญญัติมาตรา 6 แหงอนุสัญญายุโรปวาดวย
การคุมครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐาน ดังปรากฏไวในคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ (C.E 27 
Sept.1985, Avakian, Rec., p.259)47 
  3) เปนวิธีพิจารณาแบบก่ึงลับ (Caractère semi-secrète de la procédure)48   
แตเดิมนั้น สืบเนื่องมาจากความตองการท่ีจะคุมครองกิจกรรมของฝายปกครองโดยใหความสําคัญ 
แกประโยชนสาธารณะท่ีฝายปกครองจัดทํามากกวาประโยชนของเอกชน ดังนั้น การพิจารณา 
การดําเนินการของฝายปกครองจะเปนความลับ เฉพาะคูความเทานั้นท่ีมีสิทธิรับทราบคําคูความ 
และเอกสารหลักฐานตางๆ เก่ียวกับคดีของตน ตอมา เม่ือฝรั่งเศสไดใหสัตยาบันยอมรับบทบัญญัติ
มาตรา 6 ของอนุสัญญาแหงยุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน สภาแหงรัฐไดยอมรับหลักการพิจารณาคดีวา
ตองกระทําโดยเปดเผยตอหนาสาธารณชน แตหลักดังกลาวไดเปดชองท่ีจะมีขอยกเวนใหมี 
การพิจารณาคดีเปนการลับท้ังหมด หรือบางสวนของกระบวนการนั่งพิจารณา ท้ังนี้ เพ่ือคุมครองสิทธิ
สวนบุคคล ประโยชนทางศีลธรรม และความสงบเรียบรอย อยางไรก็ดี ไมวาการนั่งพิจารณาคดี 
จะกระทําโดยเปดเผยหรือไมก็ตาม การประชุมองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีตองกระทําเปนความลับ 
ซ่ึงหลักการนี้ไดมีการกลาวยืนยันไวในคําพิพากษาของศาลและบังคับใหศาลตองปฏิบัติตามสืบตอ 
กันมาจนกลายเปนหลักกฎหมายท่ัวไปในกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือคุมครอง
ความเปนอิสระของตุลาการ และคุมครองความนาเชื่อถือของคําวินิจฉัย 
  4) เปนวิธีพิจารณาท่ีเสียคาใชจายนอย (Caractère gratuit de la procédure)  
ถือเปนลักษณะสําคัญของกระบวนการยุติธรรมสมัยใหม การดําเนินการในศาลปกครองของฝรั่งเศส

45
 โภคิน พลกุล “ปญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน 2 : คดีปกครองในฝร่ังเศส,” หนา 45 

46
 วรรณชัย บุญบํารุง, “หลักทั่วไปของการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส” วารสารกฎหมายปกครอง 

19, 3 (ธันวาคม 2543)  หนา 33 
47

 ประสาท พงษสุวรรณ และสุรีย เผาสุขถาวร  “หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” หนา 109 
48

 เร่ืองเดียวกัน  หนา 110 
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เสียคาใชจายท่ีนอยมาก เนื่องจากกระบวนวิธีพิจารณาคดีสวนใหญไมตองเสียคาใชจายใดๆ และ 
ผูฟองคดีสามารถยื่นคําฟองดวยตนเองโดยไมตองมีทนายความ 4 2

49 เชน การรองขอใหศาลเพิกถอน 
การกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนกรณีท่ีเกิดข้ึนมากกวาคดีปกครองประเภทอ่ืนๆ การไมบังคับ
ใหตองมีทนายความเพ่ือใหบุคคลสามารทเขาถึงศาลไดโดยงาย เม่ือเกิดขอพิพาทกับฝายปกครอง 4 3

50 
แตอยางไรก็ตามในการฟองคดีท่ีศาลมีอํานาจเต็ม กฎหมายบังคับใหตองมีทนายความ นอกจากนี้  
รัฐบัญญัติหมายเลข 91-647 ลงวันท่ี 10 กรกฎาคม 1991 ไดนําระบบความชวยเหลือทางกฎหมาย 
(aide juridique) มาบัญญัติไวเพ่ือชวยเหลือผูท่ีมีรายไดไมเพียงพอในการรักษาสิทธิของตนในการ
ฟองคดีตอศาลไดโดยไดรับการยกเวนไมตองเสียคาใชจายดวย 
 5) เปนวิธี พิจารณาท่ีการฟองคดีไมมีผลเปนการทุเลาการบังคับการตามกฎ 
หรือคําสั่งท่ีถูกฟอง (Caractère non suspensif de la procédure) หลักเกณฑในเรื่องนี้ไดบัญญัติ
ไวในมาตรา 48 ของรัฐกําหนดหมายเลข 45-1708 ลงวันท่ี 31 กรกฎาคม 1945 ท่ีเก่ียวกับสภา 
แหงรัฐวา “เวนแตมีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดไวเปนพิเศษ การฟองคดีตอสภาแหงรัฐไมมีผล 
เปนการทุเลาการบังคับ ถาสภาแหงรัฐไมไดสั่งเปนอยางอ่ืน” ซ่ึงเปนหลักท่ัวไปของวิธีพิจารณาคด ี
ในศาลปกครองท้ังหมด หลักการในขอนี้คํานึงถึงความจําเปนและความสําคัญของการกระทํา 
ทางปกครอง ดังนั้น แมจะมีการฟองคดีก็จะไมมีผลกระทบตอการดําเนินการตามกฎหรือคําสั่ง 
ทางปกครอง หลักดังกลาวถือเปนผลโดยตรงมาจากหลักท่ีวา คําสั่งทางปกครองมีผลบังคับไดเองทันที 
อันเปนเอกสิทธิของฝายปกครองท่ีเหนือกวาเอกชน แตอยางไรก็ตามการฟองคดีบางประเภทตอ 
ศาลปกครองก็มีขอยกเวนเพ่ือท่ีจะคุมครองประชาชนจากความเสี่ยงจากการใชอํานาจทํานิติกรรม 
ตามอําเภอใจของฝายปกครอง ศาลมีอํานาจสั่งใหทุเลาการบังคับตามคําสั่งของฝายปกครองได4451 
  เม่ือพิจารณาจากลักษณะเฉพาะของวิธีพิจารณาคดีขางตน เห็นไดวาวิธีพิจารณาคดี
ปกครองในสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปนระบบท่ีเนนความสะดวก รวดเร็ว และมีกระบวนการพิจารณา
พิพากษาคดีท่ีมีประสิทธิภาพ ไมยุงยากซับซอนเหมือนกับระบบศาลยุติธรรม 
 2.2 ข้ันตอนการพิจารณาคดีในศาลปกครองช้ันตนของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
  วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตน ศาลปกครองชั้นอุทธรณ และศาลปกครอง
สูงสุด ท้ัง 3 ศาลมีกระบวนวิธีพิจารณาคดีท่ีมีลักษณะคลายคลึงกัน โดยวิธีพิจารณาในศาลชั้นตน 
มีข้ันตอน ดังนี4้552    
  2.2.1 การรับคําฟอง (ซ่ึงแยกออกไดเปนการยื่นคําฟอง การตรวจคําฟอง และการ
รับคําฟอง) เม่ือมีการยื่นคําฟองตอศาล สิ่งแรกท่ีเจาหนาท่ีของศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครอง
สูงสุดตองกระทําคือ ประทับตราและลงวันท่ีในคําฟองนั้น และตรวจวาคําฟองนั้นไดยื่นฟองภายใน
ระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไม ซ่ึงมีความสําคัญมากเพราะศาลจะดูวันท่ีรับคําฟองเปนหลัก 

49
 เร่ืองเดียวกัน หนา 110-114 

50
 โภคิน พลกุล “ปญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน 2 : คดีปกครองในฝร่ังเศส” หนา 46 

51
 ประสาท พงษสุวรรณ และ สุรีย เผาสุขถาวร “หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” หนา 115-120 

52
 ข้ันตอนการพิจารณาคดีในศาลปกครองช้ันตนของสาธารณรัฐฝร่ังเศส สรุปความจาก M.Philippe MARTIN  

กฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส  กรุงเทพมหานคร  สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาล
ปกครอง 2552  หนา 9-85 
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ท้ังนี้ ไมวาศาลจะรับคําฟองโดยเจาหนาท่ีหรือวิธีการอ่ืนใด เพราะสาธารณรัฐฝรั่งเศสไดวางระบบ
สําหรับคดีบางเรื่องท่ีจําเปนตองฟองภายใน 24 ชั่วโมง หรือ 48 ชั่วโมง และคดีประเภทนี้ทนายความ
หรือโจทกสามารถนําคดีมาฟองตอศาลดวยตนเอง โดยนําคําฟองใสซองและสอดเขาไปในชองรับคําฟอง
ของเครื่องประทับรับฟองอัตโนมัติ (มีลักษณะคลายเครื่องจําหนายตั๋วอัตโนมัติ) ท่ีไมจําเปนตองใช
เจาหนาท่ีเปนผูรับคําฟอง 
  2.2.2 การวิเคราะหคําฟอง ในศาลปกครองชั้นตนท่ัวไปจะมีจาศาลหรือเจาหนาท่ี 
จาศาลตรวจสอบและวิเคราะหคําฟองการวิเคราะหคําฟองนี้จะทําโดยการสรุปยอขอเรียกรองหรือ 
คําขอของผูฟองบันทึกลงไปในคอมพิวเตอร  และพิมพ เปนหนังสือแนบไว กับสํ านวนคดี  
ซ่ึงประกอบดวย ชื่อโจทกชื่อจําเลย คําขอของผูฟองคดี และสาเหตุของคําฟอง และการวิเคราะห 
คําฟองโดยยอนี้ตองมีรายละเอียดท่ีสําคัญมากกวาการยอขอความท่ัวไป 
  2.2.3 การตรวจสอบหรือกล่ันกรองคําฟอง เปนกระบวนการทํางานรวมกัน
ระหวางจาศาลกับประธานศาลปกครองนั้นๆ สําหรับศาลปกครองชั้นตน เพ่ือตรวจสอบวาคดีนั้นศาล
จะมีคําสั่งไมรับคดีนั้นไดเลยหรือไม โดยตรวจดูวาศาลปกครองมีอํานาจพิพากษาคดีหรือไม หลังจากนั้น  
จะตรวจดูวาคําฟองนั้นเขาเง่ือนไขในการท่ีจะรับไวพิจารณาหรือไม ซ่ึงเปนข้ันตอนท่ีสืบเนื่องกัน ดังนี้ 
  1) การตรวจสอบวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีหรือไม เชน  
คําฟองท่ีไมใชคดีปกครอง ศาลปกครองไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีนั้น เปนตน อธิบดีศาล
ปกครองชั้นตนจะเปนผูลงนามในคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา  
  2) การตรวจสอบวาคดีเขาเง่ือนไขแหงการฟองคดีหรือไม มี 2 กรณี  
   (1) กรณีเง่ือนไขแหงการฟองคดีท่ีไมสามารถแกไขใหถูกตองไดเลย ซ่ึงเปน
กรณีท่ีศาลอาจเห็นไดโดยพลัน อธิบดีศาลปกครองชั้นตนมีอํานาจท่ีจะสั่งไมรับคดีนั้นไวพิจารณา 
โดยไมตองทําการสอบสวน ซ่ึงมี 3 ประเภท คือ คดีขาดอายุความ คดีฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง และคดีท่ีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ท่ีกฎหมายกําหนดใหตองอุทธรณภายในฝายปกครองกอน 
   (2) กรณีเง่ือนไขแหงการฟองคดีนั้นมีขอบกพรองแตโจทกสามารถแกไข
ขอบกพรองใหถูกตองตอไปได ซ่ึงศาลจะตองออกคําสั่งใหโจทกแกไขขอบกพรองนั้นเสียกอนท่ีศาล 
จะออกคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา เชน คําฟองท่ีขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎ แตโจทก
ไมไดแนบคําสั่งทางปกครองหรือกฎนั้นมาพรอมกับคําฟอง เปนตน  
  2.2.4 การแสวงหาขอเท็จจริงของคําฟอง ข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงเปนเรื่อง
สําคัญท่ีจะตองพิจารณาตั้งแตเริ่มตน โดยการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลจะมีไดในทุกกรณี แตในบาง
เรื่องอาจจะมีขอยกเวนไมตองดําเนินการตรวจสอบขอเท็จจริง เม่ือเห็นไดชัดวาเรื่องนี้สามารถท่ีจะ
พิจารณาพิพากษาไดจากตัวคําฟองนั้น ศาลก็สามารถสรุปสํานวนและพิพากษาคดีนั้นโดยการ
พิพากษาของตุลาการนายเดียว และอธิบดีศาลปกครองชั้นตนจะออกคําสั่งยกเวนไมตองมีการ
แสวงหาขอเท็จจริง ท้ังนี้ ยังคงตองมีข้ันตอนการแถลงคดีปกครอง หากคดียังตองมีการแสวงหา
ขอเท็จจริง ข้ันตอนหรือการท่ีจะดําเนินการก็จะเปนหนาท่ีของเจาหนาท่ีศาลจะตองเตรียมแผนหรือ
ข้ันตอนในการแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ือเสนอตอหัวหนาคณะเพ่ือพิจารณาอนุมัติ 
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  แผนหรือข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริง มีข้ึนเพ่ือการท่ีศาลจะกําหนดวาคดีนั้น 
ใครจะเปนจําเลย เพ่ือสงสําเนาคําฟองไปยังบุคคลตางๆ ท่ีเก่ียวของ เพ่ือใหทําคําใหการสงมาให 
ศาลปกครอง แผนหรือข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงนี้ เม่ืออธิบดีศาลปกครองชั้นตนไดอนุมัติแลว 
จะมีการบันทึกแผนหรือข้ันตอนดังกลาวลงในระบบคอมพิวเตอรของคดีนั้น เพราะในการสงสําเนา 
คําฟอง ศาลจะเปนผูกําหนดวาจําเลยจะตองสงคําใหการในระยะเวลาใด ถาผานระยะเวลานั้นไปแลว
จะตองมีข้ันตอนการติดตามตอไป  
  แผนหรือข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงจะกําหนดถึงการแลกเปลี่ยนเอกสารและ
บันทึกตางๆ ระหวางโจทกและจําเลย ข้ันตอนนี้เปนข้ันตอนสําคัญ เพราะวาเปนหลักของกฎหมายวิธี
พิจารณาความตองใหความเคารพตอหลัก Contradiction คือ การใหทุกฝายมีสิทธิในการตอสู 
หรือโตแยงได เพราะในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยหลักแลวจะแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสาร 
เปนหลัก ท้ังนี้เพราะสาเหตุของการฟองคดีเปนปญหาท่ีสําคัญและมีขอบเขตท่ีกวางขวาง การใช
วิธีการตอสูคดีดวยวาจาโดยการใหการของพยานอาจจะมีปญหา การทําคดีเปนเอกสารจะทําใหปญหานี้
ไดรับการชี้แจงท่ีครอบคลุมดวยเอกสารฉบับเดียว  
  สําหรับข้ันตอนในการแลกเปลี่ยนเอกสารนั้น เริ่มจากคําฟองหรืออาจมีคําฟอง
เพ่ิมเติมได เม่ือไดคําฟองและคําฟองเพ่ิมเติมครบถวนแลว จาศาลจะเปนเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบ 
ในการสงคําฟองของโจทกไปใหจําเลยเพ่ือทําคําใหการ กระบวนการแลกเปลี่ยนเอกสารจะอยูในความ
ควบคุมของตุลาการเจาของสํานวน สวนผูรับผิดชอบประสานงานในดานธุรการคือจาศาล หลังจากท่ี
จําเลยทําคําใหการแลว เปนหนาท่ีของศาลจะตองสงคําใหการนั้นไปใหโจทก เพ่ือใหโจทกสามารถ
ตรวจสอบขออางและขอโตแยงของจําเลย และสามารถทําความเห็นโตแยงกลับมาไดตามหลัก 
Contradiction เม่ือโจทกสงคําคัดคานคําใหการไปท่ีศาลแลว เปนดุลพินิจของศาลท่ีจะตรวจสอบวา
ขอเท็จจริงท่ีไดรับมาเพียงพอท่ีจะพิจารณาพิพากษาหรือไม และคําคัดคานคําใหการของโจทก 
มีเนื้อหาหรือมีประเด็นใหมท่ีศาลหรือจําเลยจําเปนตองทราบหรือไม ถาหากมีประเด็นใหม ศาลก็มี
หนาท่ีตองสงคําคัดคานคําใหการของโจทกไปใหจําเลยเพ่ือทําคําใหการเพ่ิมเติมอีกครั้งหนึ่ง เม่ือจําเลย
ทําคําใหการเพ่ิมเติมก็เปนหนาท่ีของศาลท่ีจะตองสงคําใหการเพ่ิมเติมดังกลาวไปใหโจทกเสนอ
ความเห็นในสิ่งท่ีจําเลยไดทํามา แตข้ันตอนนี้เปนดุลพินิจของศาลท่ีดําเนินการตามความเหมาะสม 
  ศาลอาจตองการเอกสารหรือขอเท็จจริงนอกเหนือจากท่ีคูกรณีอางและชี้แจง 
ในเอกสาร ซ่ึงตามประมวลกฎหมายวาดวยความยุติธรรมทางปกครองกําหนดใหเปนดุลพินิจของ 
ตุลาการศาลปกครองท่ีจะใชมาตรการในการแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติมจากการแลกเปลี่ยนเอกสาร
ของคูกรณี ซ่ึงมีมาตรการหลักได เชน การตั้งผูเชี่ยวชาญเพ่ือจะศึกษาเรื่องท่ีเก่ียวกับการฟองนั้น  
หรืออนุญาตใหศาลออกไปเดินเผชิญสืบ แตโดยท่ัวไปศาลแทบจะไมไดใชมาตรการเหลานั้นเลย  
สวนมาตรการท่ีศาลใชบอย คือ การมีหนังสือไปถึงสวนราชการใหอธิบายเหตุผลหรือเหตุจูงใจท่ี 
ออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองเหลานั้นออกมา หากศาลเห็นวาเปนการใชดุลพินิจไมชอบ ศาลสามารถ
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นๆ ได  
  2.2.5 การมอบคดีใหแกตุลาการเจาของสํานวน หลังจากการแสวงหาขอเท็จจริง 
เสร็จสิ้นแลว ในศาลปกครองชั้นตน อธิบดีศาลปกครองชั้นตนจะมีคําสั่งกําหนดวันสิ้นสุดการแสวงหา
ขอเท็จจริง (สําหรับ Conseil d'Etat ไมมีการกําหนดวันสิ้นสุดการแถลงขอเท็จจริง) ข้ันตอนตอไปคือ 
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การมอบคดีใหแกตุลาการเจาของสํานวน ท้ังนี้ เพราะตุลาการเจาของสํานวนจะเริ่มศึกษาสํานวนคดี
อยางจริงจังเม่ือเอกสารตางๆ ครบถวนแลว  
  หลังจากท่ีตุลาการเจาของสํานวนไดรับสํานวนท่ีมีการสอบสวนครบทุกข้ันตอนแลว 
จะทําการศึกษาและเม่ือศึกษาครบถวนแลวจะจัดทําเอกสารข้ึน 3 ชิ้น คือ 1. บันทึกของตุลาการ
เจาของสํานวน (Note) ประกอบดวยขอเท็จจริง ขอกฎหมายและขอสรุปวาคดีเรื่องนั้นควรจะวินิจฉัย
อยางไร 2. ขอเท็จจริงสวนตน (Visa) จะระบุวาคูกรณีไดสงเอกสารอะไรบางใหแกศาล 3. รางคําพิพากษา
ของศาล (Projet de jugement) ซ่ึงอาจจะทําเปนหลายฉบับก็ได ถาหากเห็นวาแนวคําวินิจฉัยอาจ
เปนไปไดหลายๆ แนว ซ่ึงแลวแตองคคณะจะวินิจฉัย 
  เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดจัดทําบันทึกท้ัง 3 ฉบับเสร็จสิ้นแลว ก็จะเสนอไปท่ี
หัวหนาคณะหรือประธานองคคณะ หัวหนาคณะก็จะนัดตุลาการเจาของสํานวนเพ่ือตรวจสอบวา 
มีการทําโดยรอบคอบครบถวนหรือไม ขอสรุปท่ีองคคณะจะวินิจฉัยในคดีนั้นควรจะเปนไปอยางไร 
  สําหรับในศาลปกครองชั้นตน แมวากฎหมายจะกําหนดใหมีตุลาการเจาของสํานวน
นับแตไดมีการยื่นฟองคดีตอศาล แตในทางปฏิบัติ สํานวนจะมอบใหแกตุลาการเจาของสํานวนเม่ือได
มีการแสวงหาขอเท็จจริงครบถวนแลว โดยเจาหนาท่ีธุรการในศาลปกครองชั้นตนจะทําหนาท่ีในการ
แสวงหาขอเท็จจริงจากการแลกเปลี่ยนเอกสารของคูกรณีตามผังของการสอบสวนแตละเรื่อง ภายใต
การดูแลสั่งการของอธิบดีศาลปกครองชั้นตนซ่ึงไดใหการอนุมัติ หรือเห็นชอบในเบื้องตน ตุลาการ
เจาของสํานวนผูควบคุมสามารถควบคุมไดจากระบบคอมพิวเตอรท่ีวางโปรแกรมไว  
  2.2.6 ข้ันตอนของการพิพากษาคด ี
      1) การนั่งพิจารณา จะเริ่มจากการท่ีตุลาการเจาของสํานวนสรุปคดีสั้นๆ  
ใหองคคณะรับฟง ใชเวลาประมาณ 30 นาที วาใครเปนโจทก จําเลย คดีเก่ียวกับอะไร ศาลไดรับ
เอกสารจากโจทก จําเลย ประการใดบาง เพ่ือเปนพ้ืนฐานในการพิจารณา หลังจากตุลาการเจาของ
สํานวนไดเสนอกลาวนําเปดการพิจารณาดังกลาวแลว คูกรณีก็จะแถลงตอศาลเปนลําดับตอไป คูกรณี
มีสิทธิท่ีจะยื่นคําแถลงเพ่ิมเติม เพราะการแสวงหาขอเท็จจริงอาจจะยังไมชัดเจนคูกรณีหรือทนาย
ความสามารถยื่นคําขอแถลงเพ่ิมเติม หัวหนาคณะมีสิทธิท่ีจะตั้งคําถามใหคูกรณีแถลงขอเท็จจริง
เพ่ิมเติมหรือเลื่อนขยายวันพิจารณาเพ่ือใหคูกรณีนําพยานหลักฐานเพ่ิมเติมมาเบิกความในภายหลังได 
แตศาลเองก็ยังคงตองยึดถือการแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสารเปนหลัก เม่ือคูกรณีทุกฝายไดแถลง 
ตอศาลเสร็จสิ้นแลว จะเปนหนาท่ีของตุลาการผูแถลงคดีจะเสนอคําแถลงของตนตอหนาคูกรณี 
และประชาชน และเม่ือตุลาการผูแถลงคดีแถลงเสร็จสิ้นแลว ก็ถือวาการนั่งพิจารณาในคดีนั้นไดเสร็จ
สิ้นลง องคคณะก็จะนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยคดี 
       2) การนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยคดี เม่ือถึงกําหนดนัด ตุลาการเจาของสํานวน 
จะอานรางคําพิพากษาของตนท่ีไดเตรียมไวแลว ถารางคําพิพากษาดังกลาวขัดแยงหรือไมตรงกับ 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี ตุลาการเจาของสํานวนก็จะชี้แจงวาเหตุใดตนจึงเสนอราง 
คําพิพากษาในลักษณะดังกลาว จากนั้นประธานก็จะเสนอใหมีการอภิปรายในเรื่องนั้น โดยปกติ 
ตุลาการผูแถลงคดีก็จะอยูรวมในการวินิจฉัยคดีดวย แตไมมีสวนในการลงมติวินิจฉัยคดี 
       เม่ือวินิจฉัยคดีเสร็จแลว ก็จะรางคําพิพากษาและอานคําพิพากษาใน 2 - 3 
สัปดาห แตมีบางคดีซ่ึงมีความสําคัญและเปนท่ีสนใจโดยท่ัวไป หรือมีความสําคัญระดับประเทศ ก็จะ
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ทําคําพิพากษาและอานคําพิพากษาในวันเดียวกับวันท่ีมีการพิจารณาวินิจฉัย เชน คดีเก่ียวกับการเลือกตั้ง 
ในระดับท่ีต่ํากวาสมาชิกสภาผูแทน โดยคดีประเภทนี้ ถาหากมีบุคคลสําคัญถูกฟองเปนคดี ศาลจะให
ความสําคัญและพิจารณาเรงดวนเปนพิเศษ  
       3) รูปแบบของคําพิพากษาของศาลปกครอง 
       รูปแบบของคําพิพากษาของศาลปกครองประกอบไปดวยขอความ 3 สวน คือ 
       สวนท่ี 1 เรียกวา วีซา (visa) เปนสวนท่ีกลาวถึงเอกสารท่ีสงมายังศาล 
รวมท้ังขอเท็จจริง ขออาง ของคูกรณี เปนการสรุปขออาง ขอเท็จจริง และขอกฎหมายท่ีคูกรณียกข้ึน
มาสนับสนุนคําฟอง หรือคําใหการของตนเองในสวนนี้ เปนเรื่องท่ีจะตองทบทวนและชี้แจงวาคูกรณีได
สงเอกสารและมีขอเท็จจริงอยางไรบาง  
       สวนท่ี 2 เรียกวา โมติเวชั่น (Motivation) เปนการใหเหตุผลของศาลวา 
เรื่องนั้นศาลฟงขอเท็จจริงเปนอยางไร ปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายอยางไร ซ่ึงมีขอความ 
ท่ีเปนมาตรฐานเปนรูปแบบของศาลปกครองสูงสุดท่ีใชกันมาเปนเวลานาน 
       สวนท่ี 3 เปนสวนของคําวินิจฉัย โดยจะแบงเปนขอๆ จะเริ่มจากคําวา 
“ศาลมีคําวินิจฉัยดังตอไปนี้” และตามดวยขอตางๆ 3 - 4 ขอ การแบงเปนขอๆ จะเหมือนกับท่ีเรา
เห็นอยูในประกาศ กระทรวงหรือกฎกระทรวง เหตุท่ีมีการแบงเปนขอๆ เพ่ือใหเกิดความชัดเจนวา 
ศาลปกครองไดเพิกถอนอะไร ไดพิพากษาอะไร ไดมีการกําหนดคําบังคับอยางไร  
        4) การดําเนินการหลังจากมีคําพิพากษาของศาล 
        เม่ือศาลมีคําพิพากษาแลวศาลจะตองดําเนินการตอไป ดังนี้ 
        (1) สงคําพิพากษาของศาลไปใหคูกรณีทราบ การสงคําพิพากษาของศาล 
ใชวิธีการสงทางไปรษณียลงทะเบียนไปพรอมกับอธิบายรายละเอียดท่ีสําคัญท่ีจะตองมี คือ 1. เรื่องนั้น
สามารถอุทธรณหรือฎีกาตอได  2. ระยะเวลาท่ีจะอุทธรณหรือฎีกา  3. ศาลท่ีจะรับอุทธรณหรือฎีกา  
        (2) การแจงขอมูลหรือคําพิพากษาใหคูกรณีและประชาชนทราบ Conseil 
d'Etat จะมีศูนยท่ีทําหนาท่ีใหขอมูลและประชาสัมพันธ โดยเปดโอกาสใหผูท่ีเก่ียวของหรือประชาชน 
มาขอขอมูลตางๆ ได  
        (3) การบังคับตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล ซ่ึงวิธีการบังคับคดีของ
ศาลไดมีการปฏิรูปมาตั้งแตป 1980 เปนวิธีการท่ีเรียบงาย วางอยูบนพ้ืนฐานของการตกลงหรือการ
ประนีประนอม หรือความยินยอมพรอมใจกันทุกฝาย แตก็อาจมีการบังคับท่ีจะทําใหศาลสามารถ
กําหนดคาปรับในกรณีท่ีมีการฝาฝนไดดวย 
 2.3  ตุลาการศาลปกครองในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
 องคกรซ่ึงทําหนาท่ีวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศส 
คือ ตุลาการในศาลปกครองฝรั่งเศสซ่ึงเปนผูดํารงตําแหนงในกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง 
ท่ีแตกตางกันไปตามตําแหนงท่ีไดรับแตงตั้ง โดยผูท่ีมีบทบาทสําคัญในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ฝรั่งเศส ประกอบดวยตุลาการศาลปกครองในตําแหนงดังตอไปนี้ คือ ตุลาการเจาของสํานวน 
(Rapporteur) ตุลาการผูแถลงคดี (Commissaire du Gouvernement) และองคคณะวินิจฉัยชี้ขาด 
(Formations de jugement) 
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 2.3.1 ตุลาการเจาของสํานวน (Rapporteur) 
  ตุลาการเจาของสํานวนในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
มีบทบาทอยางมากในการพิจารณาคดี โดยสรุปไดดังนี้ 
   1) บทบาทในชั้นสอบสวนและการแสวงหาขอเท็จจริง 
  (1) การสอบสวนและแสวงหาขอเท็จจริง 

    หลังจากท่ีเอกชนไดยื่นฟองคดีปกครองตอศาลปกครองแลว ในการดําเนิน
กระบวนพิจารณาคดีในชั้นนี้ เริ่มจากหัวหนาองคคณะแผนกคดีปกครอง (Conseiller d’Etat) 
มอบหมายสํานวนคดีใหแกตุลาการศาลปกครองคนใดคนหนึ่งในองคคณะทําหนาท่ีเปนตุลาการ
เจาของสํานวน (Rapporteur) ในคดีดังกลาว โดยตุลาการเจาของสํานวนผู ซ่ึงไดรับมอบหมาย 
มีอํานาจหนาท่ีตรวจตราและจัดทําแฟมสํานวนคดี โดยการรวบรวมขอเท็จจริงตางๆ ท่ีเก่ียวของกับคดี 
โดยตุลาการเจาของสํานวนจะเปนผูตัดสินใจในการเลือกใชมาตรการตางๆ ในการดําเนินการสอบสวน
ทําสํานวนตามความจําเปนและเหมาะสม และรับผิดชอบท่ีจะใหมาตรการตางๆ เหลานั้นสามารถ
ดําเนินการไปไดโดยเรียบรอย เชน การมีหนังสือไปถึงสวนราชการท่ีเก่ียวของในคดีเพ่ือขอใหชี้แจง
ขอเท็จจริงในคดีตามท่ีไดมีผูรองเรียนมาหรือขอเอกสารหลักฐานตางๆ ท่ีอยูในความครอบครองของ
สวนราชการ ซ่ึงเก่ียวของในคดีดังกลาว ภายในระยะเวลาท่ีตุลาการเจาของสํานวนไดกําหนดไว เปนตน 
อยางไรก็ตาม ในการดําเนินการสอบสวนและทําสํานวนของตุลาการเจาของสํานวนจะตองกระทํา
ภายใตการควบคุมและการปรึกษาหารือกับหัวหนาองคคณะและการกระทําท้ังหลายท่ีตุลาการ
เจาของสํานวนไดกระทําไปถือวาไดกระทําลงในนามขององคคณะ46

53 
 (2) การสรุปสํานวนและเสนอบันทึกความเห็น 
    หลังจากท่ีตุลาการเจาของสํานวนไดรับสํานวนท่ีมีการสอบสวนขอเท็จจริง

ตางๆ ครบแลว ตุลาการเจาของสํานวนจะทําการศึกษาและจัดทําเอกสารข้ึน 3 ชิ้น ประกอบดวย 4 7

54  
1. บันทึกของตุลาการเจาของสํานวน (Note) ประกอบดวยขอเท็จจริง ขอกฎหมาย ขอสรุปวาคดีเรื่อง
นั้นควรวินิจฉัยอยางไร 2. ขอเท็จจริงสวนตน (Visa) จะระบุวาคูกรณีไดสงเอกสารอะไรบางใหแกศาล 
3. รางคําพิพากษาของศาล (Projet de jugement) ซ่ึงอาจจะทําเปนหลายฉบับก็ได ถาหากเห็นวา
แนวคําวินิจฉัยอาจเปนไปไดหลายๆ แนว เพ่ือใชประกอบการพิจารณาตัดสินคดีขององคคณะวินิจฉัย 
ในการนัดพิจารณาบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนจะมีการประชุมองคคณะและจะมีการลงมติวา
เรื่องนั้นจะวินิจฉัยไปอยางไร เม่ือการพิจารณาเสร็จสิ้นแลวสํานวนคดีจะถูกสงไปยังตุลาการผูแถลงคดี
เพ่ีอใหตุลาการผูแถลงคดีจัดทําคําแถลงการณ  

2) บทบาทในชั้นพิจารณาคดี 
    เม่ือตุลาการผูแถลงคดีไดรับสํานวนคดีแลวจะทําการตรวจสอบและ

พิจารณาสํานวนท่ีองคคณะศาลปกครองไดมอบหมายให เม่ือสิ้นสุดการประชุมขององคคณะในชั้น

53
 Brown and J.F. Garner. French Administrative Law  p. 59-63 อางถึงใน นวพร พรรณรัตน  ความเปนมา 

แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  2546 หนา 42 

54
 M.Philippe MARTIN  กฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส  กรุงเทพมหานคร 

สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง  2552  หนา 47 
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พิจารณาการทําสํานวน ซ่ึงตุลาการผูแถลงคดีอาจทําการสอบสวนเพ่ิมเติมได หากเห็นวาเปนการ
จําเปน โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นตางๆ ท่ีตุลาการผูแถลงคดีเห็นวาตุลาการเจาของสํานวนได
มองขามไป ซ่ึงหลังจากท่ีตุลาการผูแถลงคดีทําการตรวจสอบสํานวนและจัดทําบันทึกสรุปความเห็น
ของตน (Conclusions) เพ่ือแถลงในวันนัดพิจารณาคดีเสร็จสิ้นเรียบรอยแลว สํานวนคดีเรื่องดังกลาว
จะถูกจัดเขาระเบียบวาระเพ่ือเขาพิจารณาในศาลปกครองในชั้นวินิจฉัย (séance de jugement)  
ซ่ึงในชั้นพิจารณานี้แบงออกไดเปน 2 ชวงดวยกัน คือ  

     (1) การพิจารณาโดยเปดเผย (audience publique) 
 เม่ือถึงกําหนดวันนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยชี้ขาดคดี การพิจารณาคด ี

จะเริ่มตนจากตุลาการเจาของสํานวน (Rapporteur) อานบันทึกความเห็นของตนเก่ียวกับคดี รวมท้ัง
หลักกฎหมายท่ีเก่ียวของและประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัยดวย โดยในชั้นนี้ ตุลาการเจาของสํานวน 
ยังไมอานรางคําพิพากษาของตนท่ีไดเตรียมไว หลังจากนั้นตุลาการในองคคณะจะไดถกเถียงและ
อภิปรายกันในประเด็นแหงคดี โดยหัวหนาองคคณะซ่ึงเปนประธานในท่ีประชุมจะเปนผูมีบทบาท
สําคัญในการดําเนินกระบวนพิจารณาในชั้นนี้ เพราะตองรับผิดชอบใหคดีดําเนินการไปอยางเหมาะสม 
และเปดโอกาสใหตุลาการในองคคณะรวมกันแสดงความคิดเห็น กระบวนการพิจารณาในชั้นนี้จึงมี
ลักษณะท่ีเนนการลงมติวินิจฉัยโดยองคคณะ ซ่ึงตุลาการศาลปกครองในองคคณะทุกคนจะรับผิดชอบ
โดยเทาเทียมกัน 4 8

55 โดยศาลปกครองชั้นตน คูกรณีมีสิทธิท่ีจะยื่นคําแถลงเพ่ิมเติม เพราะการแสวงหา
ขอเท็จจริงอาจจะยังไมชัดเจน คูกรณีหรือทนายความสามารถยื่นคําขอแถลงเพ่ิมเติม รวมท้ังประธาน
หรือหัวหนาคณะมีสิทธิท่ีจะต้ังคําถามใหคูกรณีแถลงขอเท็จจริงเพ่ิมเติมหรือเลื่อนขยายวันพิจารณา 
เพ่ือใหคูกรณีนําพยานหลักฐานเพ่ิมเติมมาเบิกความในภายหลังได แตศาลเองก็ยังคงตองยึดถือ 
การแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสารเปนหลัก หลังจากท่ีคูกรณีทุกฝายไดแถลงตอศาลเสร็จสิ้นแลว  
จึงเปนหนาท่ีของตุลาการผูแถลงคดีในการเสนอคําแถลงของตนตอหนาคูกรณีและประชาชน ซ่ึงเปน
บทบาทท่ีสําคัญของตุลาการผูแถลงคดีในวันนั่งพิจารณาคดี ท้ังนี้ เม่ือตุลาการผูแถลงคดีไดเสนอ 
คําแถลงการณเสร็จสิ้นแลว ถือวาการนั่งพิจารณาในคดีนั้นไดเสร็จสิ้นลง องคคณะก็จะนัดพิจารณา
เพ่ือวินิจฉัยคดีตอไป 

     (2) การพิจารณาภายใน 
  เม่ือถึงกําหนดนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยคดี ในกรณีท่ีเปนการพิจารณาภายใน

ซ่ึงการพิจารณาลับนั้น คูกรณีไมอาจทราบไดวาคําตัดสินดังกลาวมาจากมติเปนเอกฉันทหรือเสียงขางมาก
ขององคคณะ ท้ังนี้ ก็เพ่ือเปนการคุมครองตุลาการและคุมครองการปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการไมใหมีสิ่งใด
มารบกวน 4 9

56 โดยในวันนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยคดี ตุลาการเจาของสํานวนก็จะอานรางคําพิพากษา
ของตนท่ีไดเตรียมไวแลว ถารางคําพิพากษาดังกลาวขัดแยงหรือไมตรงกับแถลงการณของตุลาการผูแถลง
คด ีตุลาการเจาของสํานวนก็จะชี้แจงวาเหตุใดตนจึงเสนอรางคําพิพากษาในลักษณะดังกลาว จากนั้น
ประธานก็จะเสนอใหมีการอภิปรายในเรื่องนั้น ซ่ึงโดยปกติตุลาการผูแถลงคดี ก็จะอยูรวม 

55
 Brown and J.F. Garner. French Administrative Law, p. 65 อางถึงใน นวพร พรรณรัตน ความเปนมา 

แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2546 หนา 35  

56
 วรรณชัย บุญบํารุง  หลักทั่วไปของการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส  หนา 38-39 

                                                        



30 

ในการวินิจฉัยคดีดวย แตไมมีสวนในการลงมติวินิจฉัยคดี หลังจากท่ีมีการอภิปรายและมีการลง
ความเห็นในการวินิจฉัยคดีแลว หากเห็นพองตองกันก็อาจมีการลงมติขององคคณะวาความเห็นใด 
ควรจะไดรับการยึดถือในคดีนั้น คําพิพากษาของศาลปกครองจะตองอานแลวทุกคนเห็นดวย  
และคลอยตาม เพราะผูท่ีเก่ียวของจะมีท้ังสวนราชการและบุคคลภายนอกผูฟองคดี เหตุผลและ 
ความนาเชื่อถือของศาลจึงเปนสิ่งท่ีสําคัญมาก คําวินิจฉัยตองถูกตอง มีความยุติธรรม เหมาะสม 
ตลอดจนมีวิธีการเขียนท่ีทําใหบุคคลท่ัวไปเกิดความเชื่อม่ันในคําพิพากษาของศาลปกครอง50

57 
จากบทบาทของตุลาการเจาของสํานวนท่ีไดกลาวมาขางตน อาจจะกลาวไดวา 

การทําหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนมีสวนสําคัญมาก เนื่องจากคําวินิจฉัยชี้ขาดคดีขององคคณะ
พิจารณาพิพากษา ยอมข้ึนอยูกับขอเท็จจริงตางๆ ท่ีตุลาการเจาของสํานวนไดสอบสวนและรวบรวม
จัดทําข้ึน   

2.3.2 ตุลาการผูแถลงคดี (Commissaire du Gouvernement) 
 วิธีพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศสมีหลักในการพิจารณาคดีท่ีตองมีการฟง 

คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี โดยไดกําหนดไวในมาตรา L 7 แหงประมวลกฎหมาย 
ศาลปกครอง 5 1

58 โดยมาตราดังกลาวบัญญัติไววา “ตุลาการคนหนึ่งในศาลปกครองทําหนาท่ีเปน 
ตุลาการผูแถลงคดี โดยการเสนอความเห็นในคดีของตนอยางเปนอิสระและเปดเผยตอสาธารณะ”  
ซ่ึงตามหลักดังกลาวจึงทําใหกอนการพิพากษาทุกคดี ไมวาจะเปนการพิพากษาโดยองคคณะหรือโดย
ตุลาการนายเดียวจะตองมีการฟงคําแถลงของตุลาการผูแถลงคดีกอน คดีท่ีพิพากษาโดยไมมีการฟง 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีถือเปนโมฆะ52

59 
 ความเปนมาของตําแหนงตุลาการผูแถลงคดีไดมีข้ึนครั้งแรกในป ค.ศ.1831  

โดยการตรารัฐกําหนด ลงวันท่ี 12 มีนาคม 1831 กําหนดใหมี “อัยการ” (ministère public) ประจํา
สภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ข้ึน 5 3

60 โดยในคําปรารภของรัฐกําหนดฉบับนี้ ใหเหตุผลของการจัดต้ัง
ตําแหนงนี้ไววา “เพ่ือใหเปนผูดูแลรักษาประโยชนของฝายปกครองและความสงบเรียบรอยของ
บานเมืองในลักษณะเดียวกันกับพนักงานอัยการ”5 4

61 และมีวัตถุประสงคเพ่ือใหเปนตัวแทนของรัฐบาล
ในการพิจารณาคดีปกครองในสภาแหงรัฐ เนื่องจากในสมัยนั้นยังคงใชระบบสงวนอํานาจในการวินิจฉัย 
ชี้ขาด (la justice retenue) จึงอาจสรุปไดวาตําแหนงอัยการประจําสภาแหงรัฐหรือตําแหนงตุลาการ
ผูแถลงคดีในปจจุบันนี้ มีแบบอยางมาจากบทบาทของพนักงานอัยการประจําศาลฎีกาในคดีแพงซ่ึงมิได
เปนคูความในคดีนั้นมาตั้งแตในชั้นเริ่มตนของการพิจารณาคดี แตเขารวมพิจารณาคดีในชั้นสุดทาย  
(la partie jointe) กอนท่ีศาลฎีกาจะวินิจฉัยชี้ขาดคดี โดยทําหนาท่ีแถลงความเห็นของตนตอศาลเปนการ
สรุปคดี (conclusions) วาศาลควรจะวินิจฉัยคดีอยางไรจึงจะสอดคลองกับกฎหมายมากท่ีสุด 

57
 M.Philippe MARTIN  กฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส  หนา 60-61 

58
 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) 

รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  สํานักงานศาลปกครอง  กรุงเทพมหานคร  2549  หนา 188 
59

 คําพิพากษาสภาแหงรัฐในคดี Donny ลงวันที่ 5 มีนาคม 1868 อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน หนา 188 
60

 โภคิน พลกุล “คดีปกครองในฝร่ังเศส (6)” วารสารอัยการ  6, 66 (มิถุนายน 2526)  หนา 74 
61

 แปลจาก Tony Sauvel, “Les origines des Commissaires du Gouvernement auprนès du Conseil 
d’Etat statuant au contentieux,” Revue du droit Public, 1949, p.11-14 อางถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์ ความเปนมาและ
บทบาทของพนักงานคดีปกครองฯ หนา 319 
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 ในคดีปกครองตุลาการผูแถลงคดีจะแสดงความคิดเห็นอยางอิสระและไมมี
ระบบบังคับบัญชาดังเชนระบบอัยการในศาลยุติธรรม ดังนั้น ตุลาการผูแถลงคดีจึงแสดงความเห็น
และเสนอทางออกแหงคดีไปตามความรูสึกในทางกฎหมายของตนตามความยุติธรรมท่ีตนเห็นสมควร 
โดยความเปนอิสระของตุลาการผูแถลงคดีนี้ไดรับการรับรองจากสภาแหงรัฐฝรั่งเศสท่ีไดมีคําวินิจฉัย 
ในคดี Gervaise วา ตุลาการผูแถลงคดี (Commissaire du Gouvernement) ไมใชผูแทนของฝาย
ปกครอง แตตุลาการผูแถลงคดีมีหนาท่ีเสนอตอสภาแหงรัฐวาในแตละคดีนั้นมีปญหาอะไรท่ีจะตอง
วินิจฉัยบาง ท้ังนี้ จะตองแสดงความเห็นของตนในการแถลงสรุปคดีนั้นโดยอิสระอยางเปนกลาง
เก่ียวกับขอเท็จจริงในคดีนั้น ตลอดจนหลักกฎหมายท่ีควรจะนํามาใชบังคับกับคดีนั้นพรอมท้ังเสนอ
ความเห็นตามมโนธรรมของตนวาสภาแหงรัฐควรจะมีขอวินิจฉัยสําหรับคดีนั้นอยางไร 5 5

62 ตุลาการ 
ผูแถลงคดีจะไมเสนอความเห็นหรือเสนอแตเพียงวา แลวแตศาลจะพิจารณาไมได 5 6

63 อยางไรก็ดี  
ตุลาการผูแถลงคดีอาจเสนอความเห็นใหมีการสั่งใหสงสํานวนไปใหตุลาการเจาของสํานวนดําเนินการ
และแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติมได    

2.3.3 องคคณะวินิจฉัยช้ีขาดคดี (Formations de jugement) 
 องคคณะวินิจฉัยชี้ขาดคดีมีการแบงระดับองคคณะตามลักษณะประเภทของ

คดีปกครอง โดยในสวนนี้จะขอกลาวถึงเฉพาะองคคณะวินิจฉัยชี้ขาดในศาลปกครองชั้นตน 
 มาตรา L 3 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง (ซ่ึงเปนบทท่ัวไปเก่ียวกับวิธี

พิจารณาคดีปกครอง) บัญญัติวา “คําพิพากษาของศาลกระทําโดยองคคณะ เวนแตจะมีกฎหมาย
บัญญัติไวเปนอยางอ่ืน” และมาตรา L 222-1 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองบัญญัติรองรับและ
กําหนดรายละเอียดเพ่ิมเติมวา “คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนและคําพิพากษาของศาลปกครอง
ชั้นอุทธรณกระทําโดยองคคณะ เวนแตเปนกรณียกเวนเพราะเหตุเก่ียวกับวัตถุแหงคดีหรือสภาพของ
ประเด็นท่ีจะตองพิจารณา และในการพิจารณาพิพากษาองคคณะตองมีจํานวนเปนเลขค่ี” 

 จากบทบัญญัติดังกลาวเปนการกําหนดหลักการในการพิพากษาคดีปกครอง
รวม 2 หลักการ คือ 1. ตองกระทําโดยองคคณะ (principe de collégialité) และ 2. องคคณะตองมี
จํานวนค่ี (principe d’imparité) ซ่ึงประมวลกฎหมายศาลปกครองกําหนดจํานวนของตุลาการใน
องคคณะ ไวเปน 3 ลักษณะ ดังนี5้764 

 1) องคคณะปกต ิประกอบดวย ตุลาการ 3 นาย (มาตรา R 222-18) 
 2) องคคณะพิเศษ ประกอบดวย องคคณะเจาของเรื่องและรองอธิบดี 

ศาลปกครองชั้นตนและอธิบดีศาลปกครองชั้นตน (มาตรา R 222-20) 
 3) ท่ีประชุมใหญ ซ่ึงประกอบดวยตุลาการทุกคนในศาลปกครองชั้นตน 

(มาตรา R 222-20) 

62
 ชาญชัย แสวงศักดิ์ ความเปนมาและบทบาทของพนักงานคดีปกครองฯ หนา 328 

63
 คําพิพากษาสภาแหงรัฐในคดี Com. De Segrie-Fontaine ลงวันที่ 2 กุมภาพันธ 1909 อางถึงใน สถาบันวิจัยและ

ใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธี
พิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ หนา 188 

64
 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) 

รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  หนา 206 
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 การพิจารณาวาคดีควรใหองคคณะพิเศษหรือท่ีประชุมใหญพิจารณานั้น 
เปนอํานาจตัดสินใจของอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือองคคณะปกติ ซ่ึงสามารถกระทําในชวงเวลาใด
ของการพิจารณาคดีก็ได (มาตรา R 222-19) อนึ่ง โดยท่ีองคคณะจะตองเปนจํานวนค่ี  ดังนั้น  
ในกรณีขององคคณะพิเศษหรือท่ีประชุมใหญ อาจมีตุลาการเขารวมประชุมเปนจํานวนคูได ในกรณี
ดังกลาวจะตองทําใหองคคณะเหลือเปนจํานวนค่ี ไมวาโดยการตัดตุลาการท่ีอาวุโสนอยท่ีสุดออกไป
หรือการเรียกตุลาการอ่ืนท่ีมีอาวุโสเขามารวมประชุมแลวแตกรณี หากคําพิพากษาไดกระทําโดยองค
คณะท่ีเปนจํานวนคู ถือเปนคําพิพากษาท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

 อยางไรก็ตาม ประมวลกฎหมายศาลปกครองเปดชองใหการพิพากษาคด ี
บางประเภทไมจําตองกระทําโดยองคคณะได และตามประมวลกฎหมายศาลปกครองมีบทบัญญัติ 
ท่ีใหอํานาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาสั่งการและพิพากษาเก่ียวกับคดีบางประเภท ดังนี5้865  

 “มาตรา R 222-1 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบดี 
ศาลปกครองชั้นตนและตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจออกคําสั่ง (l'ordonnance) ในกรณีดังตอไปนี้ 

 (1) การอนุญาตใหถอนฟอง 
 (2) สั่งไมรับคําฟองท่ีเห็นไดชัดวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
 (3) มีคําสั่งวาไมมีเหตุท่ีจะตองพิจารณาคดีตามคําฟอง 
 (4) สั่งไมรับคําฟองเพราะเหตุท่ีไมไดกระทําโดยทนายความ ไมแนบคําสั่งหรือ

กฎท่ีถูกโตแยง หรือมีเหตุอ่ืนท่ีเห็นไดชัดวาไมอาจรับไวพิจารณาได และไมอาจแกไขในระหวาง 
การพิจารณาได 

 (5) พิจารณาพิพากษาคําฟองท่ีมีปญหาจะตองพิจารณาแตเฉพาะเรื่องการให
คูความท่ีแพคดีเปนผูเสียคาใชจายในการดําเนินคดี ตามมาตรา L 761-1  

 (6) พิจารณาพิพากษาคําฟองท่ีมีลักษณะเปนคําฟองท่ีตอเนื่องเปนชุดเดียวกัน
และมีปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว” 

 “มาตรา R 222-13 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบด ี
ศาลปกครองชั้นตนหรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตนมอบหมาย (ซ่ึงจะตองมีระดับไมต่ํากวา 
ท่ีปรึกษาชั้นตน (premier conseiller)) ในการพิจารณาคดี ดังตอไปนี้ 

 (1) คดีเก่ียวกับประกาศงานกอสรางท่ีไดรับการยกเวนการขออนุญาตกอสราง 
 (2) คดีเก่ียวกับสถานะสวนบุคคลของขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือของ

หนวยงานอ่ืนของรัฐ รวมท้ังของธนาคารชาต ิยกเวนในสวนท่ีเก่ียวกับการบรรจ ุวินัยและการออกจากงาน 
 (3) คดีเก่ียวกับบํานาญ การชวยเหลือเพ่ืออยูอาศัย ขอมูลขาวสารของราชการ 

และการรับราชการทหาร 
 (4) คดีเก่ียวกับคาใชบริการสื่อวิทยุโทรทัศน 
 (5) คดีเก่ียวกับภาษีธุรกิจ (taxes syndicales) และภาษีทองถ่ินอ่ืนนอกจาก

ภาษีธุรกิจเฉพาะ (taxe professionnelle)  
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 (6) คดีเก่ียวกับความรับผิดของรัฐ สําหรับกรณีการปฏิเสธไมใชอํานาจบังคับ
ทางปกครองเพ่ือปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาล 

 (7) คดีเก่ียวกับการเรียกรองเงินคาทดแทนท่ีมีจํานวนไมเกิน 50,000 ฟรังค 
(8,000 ยูโร) 

 (8) คดีเก่ียวกับการโตแยงคําสั่งในคํารองขอคืนเงินภาษี 
 (9) คดีเก่ียวกับ (การรื้อถอน) อาคารท่ีสถานะท่ีอาจพังทลายได 
 ท้ังนี้ในการพิจารณาคดีดังกลาวจะตองมีการนั่งพิจารณาคดีและการฟง 

คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย” 
 ในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้น การท่ีองคคณะศาลตองเตรียมยกรางคําพิพากษา

ไวกอนจะมีการนั่งพิจารณาครั้งแรก เนื่องจากองคคณะศาลไมตองการท่ีจะดําเนินการโดยมีเวลานอย 
ในการวินิจฉัยคดีเพราะทนายความหรือคูกรณีในสาธารณรัฐฝรั่งเศสมักจะไมใหขอมูลตอศาลมากนัก 
องคคณะศาลจึงตองศึกษาเอง และพิจารณาเพ่ือกําหนดแนวคําวินิจฉัยไวลวงหนาเปนเวลาคอนขางนาน 
ไมวาจะเปนขอกฎหมายหรือแนวคําพิพากษาท่ีจําเปนตองใชในคดีนั้น ซ่ึงศาลปกครองฝรั่งเศสถืออยู
เสมอวา ศาลเองไมมีหนาท่ีท่ีจะตองวินิจฉัยคดีของเอกชนเปนรายๆ และมีผลเฉพาะราย แตคําวินิจฉัย
นั้นจะตองเปนแนวคําวินิจฉัยซ่ึงจะมีผลตอการปฏิบัติราชการของชาติ ศาลปกครองจึงตระหนัก 
อยูเสมอวามีหนาท่ีตอระบบบริหารราชการของแผนดิน ดังนั้น กอนท่ีศาลจะมีคําวินิจฉัยอยางใดลงไป 
ศาลจะตองม่ันใจอยางเต็มท่ีวาตัวบทกฎหมายท่ีนํามาใชตลอดจนแนวคําวินิจฉัยตางๆ มีความ
ครบถวนถูกตอง ดวยเหตุนี้ในวันนั่งพิจารณาซ่ึงเปนวันท่ีคูกรณีมาศาล ตุลาการเจาของสํานวน  
องคคณะ และตุลาการผูแถลงคดีจะตองม่ันใจวาไดศึกษาคดีมาเปนอยางดี กอนท่ีจะมีการนั่งพิจารณา
และมีการลงมติวินิจฉัยคดีเปนลําดับตอไป 5 9

66 โดยในวันนั่งพิจารณา องคคณะวินิจฉัยชี้ขาดคดีจะฟง 
คําแถลงการณและความเห็นของตุลาการเจาของสํานวน และตุลาการผูแถลงคดี โดยจะทําการประชุม
ปรึกษาเปนการภายในเพ่ือลงมติวาจะวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้นอยางไร โดยพิจารณาจากรางคําวินิจฉัยของ
ตุลาการเจาของสํานวนท่ีไดยกรางไว อยางไรก็ดี ตุลาการท่ีรวมเปนองคคณะพิจารณาไมจําเปนตอง
พิพากษาคดีตามความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีเสมอไป กลาวคือ ตุลาการท่ีรวมเปนองคคณะ
พิจารณาอาจมีความเห็นแตกตางไปจากขอสรุปหรือความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีก็ได โดยในกรณี
เชนนี้องคคณะวินิจฉัยชี้ขาดคดีตองมีเหตุผลท่ีดีกวา และสามารถแสดงถึงเหตุผลเหลานั้นประกอบ 
คําพิพากษาดวย โดยในคําวินิจฉัยคดีองคคณะวินิจฉัยชี้ขาดคดีตองแนบขอสรุปหรือความคิดเห็น 
ของตุลาการผูแถลงคดีไปพรอมกับคําพิพากษาดวย ท้ังนี้ เพ่ือเปนการคานอํานาจดุลพินิจของตุลาการ
ดวยกันเอง อันจะทําใหการวินิจฉัยชี้ขาดคดีเปนไปโดยเท่ียงธรรมนั่นเอง 
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บทท่ี 3 

วิธีพิจารณาคดีปกครองและอํานาจหนาท่ีของตุลาการศาลปกครอง 
ในการพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนของไทย 

 
 

1. วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 
 
 คดีปกครองมีลักษณะพิเศษตางไปจากคดีแพงและคดีอาญา จึงมีวิธีพิจารณาท่ีเหมาะสม
กับสภาพของคดีปกครองเอง ซ่ึงไดแกวิธีพิจารณาแบบไตสวน อันเปนวิธีการท่ีมีหลักสําคัญในการให
อํานาจศาลในการแสวงหาขอเท็จจริงไดอยางกวางขวาง และเปนผูดําเนินกระบวนพิจารณาเอง
อยางไรก็ดี การพิจารณาคดีปกครองยังคงตองเคารพหลักท่ัวไปของระบบวิธีพิจารณาคดี อันเปน
หลักการท่ีมุงเนนใหมีการพิจารณาคดีอยางยุติธรรมและมีประสิทธิภาพ เชน การฟงความสองฝาย 
การพิจารณาไปตามกรอบของคําฟองและคําขอทายฟอง การคัดคานตุลาการ เปนตน จากหลักการ
ของกระบวนพิจารณาคดีปกครองดังกลาวขางตน ไดนํามาสูการวางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองโดย
สวนหนึ่งไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
และอีกสวนหนึ่งกําหนดไวในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
 
 1.1 อํานาจหนาท่ีของศาลปกครอง 
  อํานาจหนาท่ีของศาลปกครองมีหลักในการพิจารณา 3 ประการ คือ หนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตอํานาจของศาลปกครอง การกระทําของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตอํานาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง และประเภท
ของคดีปกครอง 
  1.1.1  หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตอํานาจของศาลปกครอง 
   พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ใหคํานิยามหนวยงานทางปกครอง และเจาหนาท่ีของรัฐ ไวในมาตรา 3 ดังนี้ “หนวยงานทางปกครอง 
หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวน
ภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือ
หนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความรวมถึงหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง
หรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง” และ “เจาหนาท่ีของรัฐ หมายความวา (1) ขาราชการ พนักงาน 
ลูกจาง คณะบุคคล หรือผูท่ีปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง (2) คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท 
คณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบตอ
บุคคล และ (3) บุคคลท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ี
ของรัฐตาม (1) หรือ (2) ” 
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   เม่ือพิจารณาคํานิยามของ “หนวยงานทางปกครอง” และ “เจาหนาท่ีของรัฐ” 
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 นอกจากครอบคลุมถึง
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ินและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลแลว ยังหมายความรวมถึงองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ หนวยงาน
อิสระของรัฐ ตลอดจนองคกรและเจาหนาท่ีในสังกัดหนวยงานอิสระของรัฐและเอกชนท่ีไดรับ
มอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายแทนรัฐ 
อีกดวย ซ่ึงหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเหลานี้อยูภายใตอํานาจศาลปกครอง 
  1.1.2  การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใต
อํานาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง 
   ตามความในมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใต
อํานาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองได แกการกระทํา ดังตอไปนี้ คือ 
   1) การกระทําท่ีเปนการใชอํานาจทางปกครองฝายเดียว0

67 ซ่ึงไดแก การออกกฎ 
เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ เปนตน  
การออกคําสั่งทางปกครองหมายถึงการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธระหวาง
บุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ี
ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย
อุทธรณ การรับรอง การรับจดทะเบียน เปนตน 1

68 หรือการใชอํานาจในทางปฏิเสธ เชน การไม
อนุญาต การไมอนุมัติ การไมรับวินิจฉัยอุทธรณ การไมรับรอง และการไมรับจดทะเบียน เปนตน และ
ปฏิบัติการทางปกครองหมายถึงการใชอํานาจตามกฎหมายดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งท่ีมิใช 
การออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง เชน การใชมาตรการบังคับทางปกครองตางๆ เปนตน 
   2) การละเลยตอหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี
ดังกลาวลาชาเกินสมควร เชน การท่ีเจาหนาท่ีละเลยไมพิจารณาคําขอตางๆ ของประชาชนท่ียื่นคําขอ
ตามกฎหมาย หรือการพิจารณาคําขอเหลานั้นลาชากวาเวลาท่ีกฎหมายกําหนดหรือลาชาเกินสมควร 
   3) สัญญาทางปกครอง 2

69 ซ่ึงหมายความรวมถึง สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอย
ฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปน
สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีจัดใหทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติ  
  1.1.3  ประเภทของคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
    เม่ือพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 9 ประกอบมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว สามารถจําแนกคดีพิพาทเก่ียวกับ 
การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตอํานาจการควบคุมตรวจสอบ
ของศาลปกครองออกเปนประเภทไดดังตอไปนี้คือ  

67
 วรพจน วิศรุตพิชญ  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง  กรุงเทพมหานคร  วิญูชน  2544  หนา 136 

68
 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

69
 มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  2542 
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   1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทํา
การโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทํา
โดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไม ถูกตองตาม
รูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไว สําหรับการนั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสราง
ภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ3

70 
   2) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลย
ตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร4

71  
   3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจาก การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 
คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่ง อ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัต ิ
หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร5

72  
   4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง6

73  
   5) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
ฟองคดีตอศาลเพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด7

74  
   6) คดีพิพาทเก่ียวกันเรื่องท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง8

75  
   อยางไรก็ตาม มีคดีพิพาทท่ีมีลักษณะเปนคดีปกครองแตพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติไมใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง9

76 คือ  
การดําเนินการเก่ียวกับวินัยทหาร การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมาย วาดวย
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการ และคดีท่ีอยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน 
ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญ
พิเศษอ่ืน 
 1.2 เง่ือนไขแหงการฟองคดีปกครอง 
  การฟองคดีปกครองตองประกอบดวยเง่ือนไขแหงการฟองคดี ศาลปกครองจึงจะมี
อํานาจรับคําฟองไวพิจารณาได 
  1.2.1 เง่ือนไขเกี่ยวกับคดีพิพาท  
   เรื่องท่ีนํามาฟองตองเปนคดีปกครอง และตองเปนเรื่องท่ีอยูในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง คือ เปนกรณีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
  1.2.2 เง่ือนไขเกี่ยวการย่ืนฟองตอศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษา  

70
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

71
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

72
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

73
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

74
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

75
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) แหงพระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

76
 มาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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   โดยหลักแลวคดีปกครองตองฟองตอศาลปกครองชั้นตนกอน เม่ือคูกรณีฝายใด
ฝายหนึ่งไมพอใจคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนจึงจะมีสิทธิอุทธรณคัดคานคําพิพากษา
หรือคําสั่งนั้นตอศาลปกครองสูงสุด อยางไรก็ตาม คดีปกครองบางคดีตองฟองตอศาลปกครองสูงสุด 
โดยไมตองฟองตอศาลปกครองชั้นตนกอน คดีดังกลาวไดแก 1 0

77 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด  
(2) คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตร ี
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี (3) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด 
   การฟองคดี ท่ีอยู ในเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตนตองยื่นฟองตอ 
ศาลปกครองชั้นตนท่ีผูฟองคดีมีภูมิลําเนาหรือท่ีมูลคดีเกิดข้ึนในเขตศาลปกครองชั้นตนนั้น 1 1

78 คําฟอง
ซ่ึงอาจยื่นตอศาลปกครองชั้นตนไดสองศาลหรือหลายศาล ไมวาจะเปนเพราะภูมิลําเนาของผูฟองคดี 
เพราะสถานท่ีท่ีมูลคดีเกิด หรือเพราะมีขอหาหลายขอหา ถามูลคดีมิความเก่ียวเนื่องกัน ผูฟองคดี 
จะยื่นคําฟองตอศาลหนึ่งศาลใดก็ได1279 
  1.2.3 เง่ือนไขเกี่ยวกับผูมีสิทธิฟองคดีและความสามารถของผูฟองคดี 
   กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศตางๆ สวนมากจะไมใชหลัก 
การฟองคดีปกครองโดยประชาชน (actio popularis) กลาวคือ เปดโอกาสใหประชาชนคนใดก็ได
นําเอาการกระทําของหนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตอํานาจการควบคุมตรวจสอบ
ของศาลปกครองมาฟองตอศาลปกครอง แตจะใชหลักการฟองคดีปกครองโดยผูมีสวนไดเสีย กลาวคือ 
ผูฟองคดีจะตองมีสวนไดเสียเก่ียวของกับผลของคดีไมทางใดก็ทางหนึ่ง (intérêt à agir) ท้ังนี้ 
เพ่ือปองกันมิใหคดีปกครองลนศาล ปญหาคงมีอยูแตเพียงวา “ผูมีสวนไดเสีย” จะมีความหมายกวาง
หรือแคบเพียงใดเทานั้น13

80  
   มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหผูท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือมีขอโตแยงเก่ียวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขต
อํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติ
ขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามท่ีกําหนดใน มาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 
   กรณีท่ีผูมีสิทธิฟองคดีปกครองเปนบุคคลผูไรความสามารถ ผูนั้นจะฟอง 
คดีปกครองไดตอเม่ือไดปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวย
ความสามารถ 1 4

81 เชน ถาผูเยาวหรือคนไรความสามารถเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองก็ตองใหผูแทน 
โดยชอบธรรมหรือผูอนุบาลแลวแตกรณีเปนผูฟองคดีแทน 1 5

82 ในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองมี 

77
 มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

78
 มาตรา 47 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

79
 ขอ 29 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

80
 วรพจน วิศรุตพิชญ  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง  หนา 153 

81
 ขอ 26 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

82
 มาตรา 34 (10) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
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การอนุญาตหรือตองไดรับความยินยอมกอน เชน กรณีของคนเสมือนไรความสามารถ การฟองคด ี
ตองแนบหนังสืออนุญาตหรือหนังสือแสดงความยินยอมมาพรอมกับคําฟองดวย 1 6

83 อยางไรก็ตาม  
ในกรณีท่ีเห็นสมควรศาลปกครองอาจอนุญาตใหผูเยาวซ่ึงมีอายุไมต่ํากวาสิบหาปบริบูรณฟองคดีปกครอง
ดวยตนเองก็ได1784  
   อนึ่ง ในกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวากฎหรือการกระทําใดของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
มีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได1 8

85 โดยทําเปนคําฟองมีรายการตามท่ีบัญญัติไวใน
มาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในการ
เสนอความเห็นดังกลาว ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและหนาท่ีเสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิฟอง 
คดีปกครอง อยางไรก็ตามผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะมอบอํานาจไหเจาหนาท่ีสํานักงาน
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนผูฟองคดีปกครองและดําเนินคดีปกครองแทนก็ได1986  
  1.2.4 เง่ือนไขเกี่ยวกับการท่ีไดดําเนินการเพ่ือแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย
ครบข้ันตอนตามท่ีกฎหมายกําหนดแลว 
   ในกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอน
หรือเสียหายในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเม่ือมีการดําเนินการ
ตามข้ันตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลา 
อันสมควรหรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นกําหนด 2 0

87 เชน คําสั่งลงโทษทางวินัย หากผูถูกลงโทษไม
พอใจหรือไมเห็นดวยกับคําสั่งลงโทษก็ตองอุทธรณคําสั่งนั้นกอน เม่ือเจาหนาท่ีหรือคณะกรรมการได
วินิจฉัยอุทธรณนั้นแลว หรือมิไดวินิจฉัยอุทธรณนั้นภายในเวลาท่ีกําหนดหรือภายในเวลาอันสมควร  
ผูถูกลงโทษทางวินัยจึงมีสิทธิมาฟองคดีตอศาลได 
  1.2.5 เง่ือนไขเกี่ยวกับรายละเอียดของคําฟองคดีปกครอง  
   คําฟองคดีปกครองตองใชถอยคําสุภาพและตองมีรายการ ดังตอไปนี้ 2 1

88  
(1) ชื่อและท่ีอยูของผูฟองคดี (2) ชื่อหนวยงานทางปกครองหรือ เจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของอันเปน
เหตุแหงการฟองคดี (3) การกระทําท้ังหลายท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี พรอมท้ังขอเท็จจริงหรือ
พฤติการณตามสมควรเก่ียวกับการกระทําดังกลาว (4) คําขอของผูฟองคดี (5) ลายมือชื่อของผูฟองคด ี
ถาเปนการยื่นฟองคดีแทนผูอ่ืนจะตองแนบใบมอบฉันทะใหฟองคดีมาดวย 
   อยางไรก็ตามคําฟองใดมีรายการไมครบดังกลาวขางตน หรือไมชัดเจนหรือ 
ไมอาจเขาใจได สํานักงานศาลปกครองตองใหคําแนะนําแกผูฟองคดีเพ่ือดําเนินการแกไขเพ่ิมเติม 
คําฟองนั้นใหถูกตอง ในการนี้กฎหมายใหถือวันท่ียื่นฟองครั้งแรกเปนหลักในการนับอายุความ22

89  

83
 ขอ 26 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

84
 ขอ 27 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

85
 มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

86
 ขอ  28 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

87
 มาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

88
 มาตรา 45 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

89
 มาตรา 45 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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   นอกจากตองมีรายการดังกลาวขางตนแลว คําฟองยังตองแนบพยานหลักฐาน
ท่ีเก่ียวของดวย ในกรณีท่ีไมอาจแนบพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของไดเพราะพยานหลักฐานอยูในความ
ครอบครองของหนวยงานทางปกครองเจาหนาท่ีของรัฐหรือบุคคลอ่ืน หรือเพราะเหตุอ่ืนใด ผูฟองคดี
ตองระบุเหตุท่ีไมอาจแนบพยานหลักฐานไปดวย 2 3

90 นอกจากนี้ ผูฟองคดียังตองจัดทําสําเนาคําฟอง 
และสําเนาพยานหลักฐานท่ีผูฟองคดีรับรองสําเนาถูกตองตามจํานวนของผูถูกฟองคดียื่นมาพรอมกับ
คําฟองดวย ในกรณีท่ีผูฟองคดีไมจัดทําสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐานใหครบถวนหรือ 
ในกรณีท่ีมีจํานวนผูถูกฟองคดีเพ่ิมข้ึน ศาลปกครองมีอํานาจแจงใหผูฟองจัดทําสําเนาเพ่ิมภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนด ถาผูฟองคดีไมดําเนินการภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ศาลปกครองจะสั่งไมรับ 
คําฟองไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความก็ได2491 
  1.2.6 เง่ือนไขเกี่ยวกับคาธรรมเนียมศาล 
   โดยปกติแลว การฟองคดีปกครองไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแต 
การฟองคดีซ่ึงผูฟองคดีมีคําขอใหศาลปกครองสั่งใหฝายท่ีถูกฟองใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ผูฟองคดี
ตองเสียคาธรรมเนียมศาล 2 5

92 โดยกรณีท่ีทุนทรัพยไมเกิน 50 ลานบาท ตองชําระคาธรรมเนียมศาล 
ในอัตรารอยละ 2 แตไมเกินสองแสนบาท ทุนทรัพยสวนท่ีเกิน 50 ลานบาทข้ึนไป ชําระคาธรรมเนียม
ศาลเพ่ิมรอยละ 0.1 โดยชําระเปนเงินสดหรือเช็คซ่ึงธนาคารรับรอง ในกรณีท่ีผูฟองคดีหลายคน
รวมกันยื่นคําฟองเปนฉบับเดียวกัน หากเปนกรณีท่ีอาจแบงแยกไดวาทุนทรัพยของผูฟองคดีแตละคน
เปนจํานวนเทาใด ผูฟองคดีแตละคนก็ตองชําระคาธรรมเนียมศาลตามสวนของตน และเม่ือไดชําระ
คาธรรมเนียมศาลแลว ถาทุนทรัพยแหงคําฟองเพ่ิมข้ึน ไมวาจะโดยการยื่นคําฟองเพ่ิมเติมหรือโดย
ประการอ่ืน ศาลปกครองจะมีคําสั่งใหผูฟองคดีชําระคาธรรมเนียมศาลเพ่ิมภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 
ถาผูฟองคดีไมดําเนินการตามคําสั่งศาลภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ศาลจะมีคําสั่งไมรับคําฟอง 
ไวพิจารณา26

93  
  1.2.7 เง่ือนไขเกี่ยวกับระยะเวลาในการฟองคดีปกครอง 
   ระยะเวลาในการฟองคดีปกครองแตกตางกันออกไปตามประเภทของคดีปกครอง 
ดังตอไปนี้ 
   1) กรณีท่ีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดย
ไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือกระทําการอ่ืนใด จะตองยื่นฟอง
ภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคด2ี7

94  
   กรณีคําสั่งใดท่ีอาจฟองตอศาลปกครองได ผูออกคําสั่งตองระบุวิธีการยื่น 
คําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําสั่งดังกลาวดวย ในกรณีท่ีปรากฏตอผูออกคําสั่งใด 
ในภายหลังวาตนมิไดระบุวิธีการยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําสั่งนั้น ผูนั้นตอง
ดําเนินการแจงขอความซ่ึงพึงระบุไวในคําสั่งดังกลาวใหผูรับคําสั่งทราบโดยไมชักชา ในกรณีเชนวานี้

90
 ขอ 32 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

91
 ขอ 33 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

92
 มาตรา 45 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

93
 ขอ 34 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

94
 มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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กฎหมายบัญญัติใหระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองเริ่มนับใหมนับแตวันท่ีผูรับคําสั่งไดรับแจงขอความ
ดังกลาว ถาไมมีการแจงขอความซ่ึงพึงระบุไวในคําสั่งดังกลาวใหผูรับคําสั่งทราบและระยะเวลาสําหรับ
ยื่นคําฟองมีกําหนดนอยกวาหนึ่งป กฎหมายบัญญัติใหขยายระยะเวลาสําหรับการยื่นคําฟองเปนหนึ่งป
นับแตวันท่ีไดรับคําสั่ง28

95  
   2) กรณีท่ีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร จะตองยื่นฟองภายใน 
เกาสิบวันนับแตวันท่ีพนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันท่ีผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเพ่ือใหปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือชี้แจงจาก
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ หรือไดรับแตเปนคําชี้แจงท่ีผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล 
แลวแตกรณี เวนแตจะมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน29

96  
   3) กรณีท่ีฟองเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่ง
ทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร จะตองยื่นฟองภายในหนึ่งปนับแตวันท่ีรูหรือควรไดรูถึงเหตุแหง
การฟองคดี แตไมเกินสิบปนับแตวันท่ีมีเหตุแหงการฟองคดี หรือกรณีท่ีฟองในคดีพิพาทเก่ียวกับ
สัญญาทางปกครอง จะตองยื่นฟองภายในหาปนับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี แตไมเกิน
สิบปนับแตวันท่ีมีเหตุแหงการฟองคด3ี0

97   
   4) กรณีท่ีฟองคดีปกครองท่ีเก่ียวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ เชน 
การฟองขอใหศาลปกครองมีคําสั่งเพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกทับท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน หรือการ
ฟองคดีปกครองท่ีเก่ียวกับสถานะของบุคคล เชน การท่ีผูฟองคดีซ่ึงเชื่อวาตนเปนผูมีสัญชาติไทย 
ฟองขอใหศาลปกครองพิพากษาวาการท่ีนายอําเภอปฏิเสธไมออกบัตรประจําตัวประชาชนใหแกตน
โดยอางวาตนมิใชผูมีสัญชาติไทยเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย จะยื่นฟองคดีเม่ือใดก็ได3198  
   การฟองคดีตอศาลปกครองตองยื่นคําฟองภายในกําหนดระยะเวลาและตาม
หลักเกณฑดังกลาวขางตน คําฟองท่ียื่นเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลว ศาลปกครองจะสั่ง
ไมรับไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ อยางไรก็ตามคําฟองคดีปกครองท่ียื่น 
เม่ือพนกําหนดระยะเวลาในการฟองคดีแลว ถาศาลปกครองเห็นวาคดีท่ียื่นฟองนั้นจะเปนประโยชน
แกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอ ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได 
และคําสั่งรับคําฟองไวพิจารณาในกรณีเชนนี้ยอมเปนท่ีสุด32

99 
  1.2.8 เง่ือนไขเกี่ยวกับขอหามในการฟองคดีตอศาลและเง่ือนไขอ่ืนๆ  
   ในบางกรณีกฎหมายไมอนุญาตใหฟองคดีตอศาลปกครองได ซ่ึงหากมีการฟองมา 
ศาลปกครองก็จะมีคําสั่งไมรับคําฟองนั้นไวพิจารณา เชน  

95
 มาตรา 50 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

96
 มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

97
 มาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

98
 มาตรา 52 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

99
 มาตรา 52 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
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   การฟองซํ้า ไดแก คดีท่ีศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีถึงท่ีสุดแลว 
คูกรณีเดียวกันไดนําคดีเดียวกัน ท่ีศาลไดพิพากษาหรือมีคําสั่งแลวมาฟองตอศาลอีกโดยอาศัยเหตุ
อยางเดียวกันในคดีกอนท่ีศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งแลว33

100  
   การฟองซอน ไดแก กรณีท่ีผูฟองคดีไดยื่นฟองคดีตอศาลปกครองแลว ตอมา
ในระหวางท่ีคดีนั้นอยูในระหวางท่ีศาลพิจารณาผูฟองคดีคนเดียวกันไดยื่นฟองเรื่องเดียวกันนั้น  
ตอศาลปกครองอีก ศาลไมอาจรับคําฟองเรื่องท่ียื่นภายหลังไวพิจารณาได34101 
   การดําเนินกระบวนพิจารณาซํ้า ไดแก การดําเนินกระบวนพิจารณาในศาล
เก่ียวกับคดีหรือประเด็นท่ีศาลไดวินิจฉัยชี้ขาดแลว เวนแตเปนกรณีท่ีกฎหมายกําหนดไว35102 
 1.3 ข้ันตอนการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง 
  เม่ือไดรับคําฟองจากพนักงานเจาหนาท่ีของศาลปกครอง อธิบดีศาลปกครองชั้นตน
หรือประธานศาลปกครองสูงสุดแลวแตกรณี จะจายสํานวนคดีใหแกองคคณะใดองคคณะหนึ่ง 
เพ่ือพิจารณาพิพากษาโดยเร็ว36

103  
  สําหรับข้ันตอนการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนนั้น
แบงเปน 6 ข้ันตอน คือ การตรวจคําฟอง การแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดี การจัดทําสรุปขอเท็จจริง 
ขอกฎหมาย และขอเสนอแนะในการวินิจฉัยคดี การนั่งพิจารณาคดี การประชุมปรึกษาคดีและทํา 
คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี และการอานผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี 
  1.3.1 การตรวจคําฟอง 
   เม่ือองคคณะในศาลปกครองใดไดรับสํานวนคดีแลว ตุลาการหัวหนาคณะ 
ศาลปกครองชั้นตน ในองคคณะนั้นจะแตงตั้งตุลาการในองคคณะของตนคนหนึ่งเปนตุลาการเจาของ
สํานวน โดยตุลาการเจาของสํานวนจะตองตรวจคําฟอง ถาเห็นวาเปนคําฟองท่ีไมสมบูรณครบถวน 
ซ่ึงผูฟองคดีอาจแกไขได หรือผูฟองคดีชําระคาธรรมเนียมศาลไมครบถวน ตุลาการเจาของสํานวนก็จะมี
คําสั่งใหผูฟองคดีแกไขหรือชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ถาไมมีการ
แกไขหรือชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนภายในระยะเวลาท่ีกําหนด หรือขอท่ีไมสมบูรณครบถวน
นั้นเปนกรณีท่ีไมอาจแกไขใหถูกตองไดหรือเปนคดีท่ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง ตุลาการเจาของ
สํานวนก็จะเสนอใหองคคณะสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ 3 7

104  
ในกรณีท่ีศาลปกครองสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาท้ังหมดหรือแตบางสวน ศาลมีอํานาจสั่งคืน
คาธรรมเนียมศาลท้ังหมดหรือบางสวนใหแกผูฟองคด3ี8

105  
  1.3.2 การแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดี 
   การแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีนี้เปนข้ันตอนท่ีสําคัญมากของการพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลทุกศาล ท้ังนี้ เนื่องจากวากอนท่ีศาลจะพิพากษาคดีใดไดศาลจะตองตรวจสอบ 

100
 ขอ 97 ของระเบียบของที่ประชุมใหญของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

101
 ขอ 36 ของระเบียบของที่ประชุมใหญของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

102
 ขอ 96 ของระเบียบของที่ประชุมใหญของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

103
 ขอ 37 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

104
 ขอ 37 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

105
 ขอ 38 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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ใหไดความเปนท่ียุติเสียกอนวาขอเท็จจริงแหงคดีนั้นมีอยูอยางไร ระบบการแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดี
ในกฎหมายวิธีพิจารณาความเปรียบเทียบมีอยู 2 ระบบ คือ ระบบกลาวหา (Accusatorial System) 
กับ ระบบไตสวน (Inquisitorial System) 39

106 
   ตามระบบกลาวหาคูความ (คูกรณี) มีหนาท่ีท่ีจะตองเสนอขอเท็จจริงแหงคดี
ตอศาล คูความฝายใดกลาวอางขอเท็จจริงใด คูความฝายนั้นมีหนาท่ีตองพิสูจนความมีอยูของ
ขอเท็จจริงนั้น (actori incumbit probatio) และศาลก็จะตองพอใจอยูแตเฉพาะกับขอเท็จจริงท่ี
คูความกลาวอางและพยานหลักฐานท่ีคูความนําสืบ แตตามระบบไตสวนนั้นศาลเปนผูดําเนินการ
แสวงหาขอเท็จจริงแหงคดี โดยความรวมมือของคูความ ดังนั้น ศาลจึงไมจําตองผูกพันกับขอเท็จจริง 
ท่ีคูความกลาวอางในคําฟองหรือคําใหการและพยานหลักฐานท่ีคูความนําสืบ แตอาจแสวงหา
ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานเพ่ิมเติมไดตามความเหมาะสม อยางไรก็ตาม ไมวาจะใชระบบกลาวหา
หรือระบบไตสวน ศาลก็ตองปฏิบัติตามหลัก “การฟงความทุกฝาย” (audi alteram partem) 
กลาวคือตองเปดโอกาสใหคูความแตละฝายไดทราบถึงขออางขอเถียงของอีกฝายหนึ่ง และใหคูความ
แสดงพยานหลักฐานของฝายตนเพ่ือยืนยันขอเท็จจริงท่ีตนกลาวอางและหรือหักลางขอเท็จจริง 
ท่ีอีกฝายหนึ่งกลาวอาง 
   เนื่องจากศาลปกครองไมเพียงแตจะมีบทบาทในการใหความคุมครองเอกชน
จากการใชอํานาจตามอําเภอใจของฝายปกครองเทานั้น หากแตยังมีบทบาทในการพิทักษประโยชน
สาธารณะอีกดวย ดังนั้น กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศตางๆ จึงใชระบบไตสวน 
เพ่ือใหศาลปกครองสามารถแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีและพยานหลักฐานท่ีจําเปนแกการพิสูจน
ขอเท็จจริงใหไดมากท่ีสุดและอยางรอบดานท่ีสุด อันจะทําใหศาลปกครองสามารถพิพากษา 
คดีปกครองไดอยางยุติธรรม กลาวคือกอใหเกิดดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะและประโยชน
สวนตัวของเอกชน 
   สําหรับศาลปกครองของไทยนั้น วิธีพิจารณาคดีปกครองเปนวิธีพิจารณา 
โดยใชระบบไตสวน40

107 โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
ก็ได กําหนดใหระบบการแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีของศาลปกครองเปนไปตามระบบไตสวน  
โดยมาตรา 55 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวบัญญัติวา “ในการพิจารณาพิพากษาคดี
ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสม ในการนี้ ศาลปกครองจะรับ
ฟงพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐาน
ของคูกรณีไดตามท่ีเห็นสมควร” และขอ 50 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดฉบับดังกลาวกําหนดวา “ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลมีอํานาจแสวงหาขอเท็จจริงไดตาม
ความเหมาะสม ในการนี้ศาลอาจแสวงหาขอเท็จจริงจากพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเชี่ยวชาญ 
หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณีท่ีปรากฏในคําฟอง คําใหการ  
คําคัดคาน คําใหการ หรือคําใหการเพ่ิมเติม...”  

106
 วรพจน  วิศรุตพิชญ  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง  หนา 176 - 177 

107
 ขอ 5 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสดุ วาดวยวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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   ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 การแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีแยกออกเปน 2 สวน คือ  
การแสวงหาขอเท็จจริงจากคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ และคําใหการเพ่ิมเติม  
และการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลอีกสวนหนึ่ง 
   1) การแสวงหาขอเท็จจริงจากคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ  
และคําใหการเพ่ิมเติม 
   ในการแสวงหาขอเท็จจริงจากคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ  
และคําใหการเพ่ิมเติมนั้น ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดใหศาลและคูกรณีปฏิบัติ ดังตอไปนี้ 
   เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดตรวจคําฟองคดีใดและเห็นวาเปนคําฟอง 
ท่ีสมบูรณครบถวนแลวใหมีคําสั่งรับคําฟองและมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการโดยสงสําเนาคําฟอง
และสําเนาพยานหลักฐานไปดวย ในกรณีท่ีเห็นสมควรจะกําหนดประเด็นท่ีผูถูกฟองคดีตองใหการ 
หรือใหจัดสงพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของหรือท่ีจะเปนประโยชนแกการพิจารณาของศาลดวยก็ได  
เวนแตจะเปนกรณีท่ีตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาสามารถจะวินิจฉัยชี้ขาดคดีดังกลาว ไดจาก
ขอเท็จจริงในคําฟองนั้นโดยไมตองดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงอีก41

108  
   ผูถูกฟองตองยื่นคําใหการโดยชัดแจงแสดงการปฏิเสธหรือยอมรับขอหาท่ี
ปรากฏในคําฟองและคําขอทายฟอง และเหตุแหงการนั้น พรอมท้ังสงพยานหลักฐานตามท่ีตุลาการ
เจาของสํานวนกําหนด ท้ังนี้ ภายในสามสิบวันนับแตวันท่ี ไดรับสําเนาคําฟอง หรือภายในระยะเวลา 
ท่ีศาลกําหนด 4 2

109  ผูถูกฟองคดีจะฟองแยงมาในคําใหการก็ได โดยคําฟองแยงนั้นใหถือเสมือนเปน 
คําฟองใหม ในกรณีท่ีคําฟองแยงนั้นเปนเรื่องอ่ืนท่ีไมเก่ียวกับคําฟองเดิม ตุลาการเจาของสํานวนจะมี
คําสั่งไมรับคําฟองแยง และคําสั่งดังกลาวถือเปนท่ีสุด 4 3

110 ในกรณีท่ีเห็นวาคําใหการของผูถูกฟองคด ี
ไมครบถวนหรือชัดเจนเพียงพอ ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจสั่งใหผูถูกฟองคดีดําเนินการแกไข
หรือจัดทําคําใหการสงมาใหม 4 4

111 ในกรณีท่ีผูถูกฟองคดีมิไดจัดทําคําใหการพรอมท้ังพยานหลักฐาน 
ยื่นตอศาลภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ถือวาผูถูกฟองคดียอมรับขอเท็จจริงตามขอหาของผูฟองคดี 
และศาลจะพิจารณาพิพากษาตอไปตามท่ีเห็นเปนการยุติธรรม45

112  
   เม่ือผูถูกฟองคดียื่นคําใหการแลว ศาลจะตองสงสําเนาคําใหการพรอมท้ัง
สําเนาพยานหลักฐานไปยังผูฟองคดีเพ่ีอใหผูฟองคดีคัดคานหรือยอมรับคําใหการหรือพยานหลักฐานท่ี
ผูถูกฟองคดียื่นตอศาล ในการนี้ ตุลาการเจาของสํานวนจะกําหนดประเด็นท่ีผูถูกฟองคดีตองชี้แจง
หรือใหจัดสงพยานหลักฐานใดๆ ก็ได ท้ังนี้ ภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนาคําใหการหรือ
ภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด ถาไมประสงคจะคัดคานคําใหการ แตประสงคจะใหศาลพิจารณา

108
 ขอ 42 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

109
 ขอ 43 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

110
 ขอ 44 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

111
 ขอ 45 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

112
 ขอ 46 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

                                           



44 

พิพากษาคดีตอไป ผูฟองคดีตองแจงเปนหนังสือใหศาลทราบภายในระยะเวลาดังกลาว ในกรณีท่ี 
ผูฟองคดีไมดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดดังกลาว ศาลมีอํานาจสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ46

113 
   เม่ือไดรับคําคัดคานคําใหการของผูฟองคดีแลว ศาลตองสงสําเนาคําคัดคาน
คําใหการนั้นใหผูถูกฟองคดีเพ่ือยื่นคําใหการเพ่ิมเติมตอศาลภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนา 
คําคัดคานคําใหการหรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด และเม่ือไดรับคําใหการเพ่ิมเติมจากผูถูกฟองคดี
แลว ศาลตองสงสําเนาคําใหการเพ่ิมเติมนั้นใหแกผูฟองคดี เม่ือกําหนดระยะเวลาดังกลาวลวงพน 
ไปแลว หรือเม่ือผูถูกฟองคดียื่นคําใหการเพ่ิมเติมแลว ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจจัดทําบันทึก
ของตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป  
   2) การแสวงหาขอเท็จจริงของศาล 
   ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองท่ีใชระบบไตสวนนั้น ศาลมี
อํานาจแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีไดตามความเหมาะสม โดยอาจแสวงหาขอเท็จจริงจากพยานบุคคล 
พยานเอกสาร พยานผูเชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณีท่ี
ปรากฏในคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ หรือคําใหการเพ่ิมเติม  
   เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดพิจารณาขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของ
คูกรณี รวมท้ังขอเท็จจริงอ่ืนท่ีศาลไดมาจากการดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงตามข้ันตอนตางๆ 
ดังกลาวขางตนแลวเห็นวาคดีมีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดี 
ไดแลว ตุลาการเจาของสํานวนตองจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนและเสนอบันทึกดังกลาว
พรอมท้ังสํานวนคดีใหองคคณะเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป47

114  
   บันทึกของตุลาการเจาของสํานวนตองประกอบดวย 4 8

115 (1) สรุปขอเท็จจริง 
ท่ีไดจากคําฟอง และเอกสารอ่ืนๆ ของคูกรณี รวมท้ังพยานหลักฐานตางๆ ท่ีปรากฏในสํานวนคดีเทาท่ี
จะใหคูกรณีเขาใจได และสรุปคําขอของผูฟองคดี (2) ประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัยซ่ึงประกอบดวย
ประเด็นเก่ียวกับอํานาจศาล ประเด็นเก่ียวกับเง่ือนไขในการฟองคดีปกครอง และประเด็นท่ีเปน
เนื้อหาของคดีตามลําดับ (3) ความเห็นของตุลาการเจาของสํานวนเก่ียวกับประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัย
และคําขอของผูฟองคดี 
   เม่ือองคคณะพิจารณาพิพากษาไดรับสํานวนคดีจากตุลาการเจาของสํานวนแลว 
หากเห็นวาไมมีกรณีท่ีจะตองแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติม ตุลาการหัวหนาคณะก็จะมีคําสั่งกําหนดวันหนึ่ง
วันใดเปนวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีนั้น โดยศาลตองแจงใหคูกรณีทราบกําหนดวันสิ้นสุด
การแสวงหาขอเท็จจริงลวงหนาไมนอยกวาสิบวัน บรรดาคําฟองเพ่ิมเติม คําใหการ คําคัดคานคําใหการ 
คําใหการเพ่ิมเติม รวมท้ังพยานหลักฐานอ่ืนๆ ท่ียื่นตอศาลหลังวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริง  
ศาลตองหามมิใหรับไวเปนสวนหนึ่งของสํานวนคดี และไมตองสงสําเนาใหคูกรณีท่ีเก่ียวของ49

116  

113
 ขอ 47 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

114
 ขอ 60 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543 
115

 ขอ 60 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 

116
 ขอ 62 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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  1.3.3 การจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และขอเสนอแนะในการวินิจฉัยคดี 
   กอนวันนั่งพิจารณาคดีขององคคณะพิจารณาพิพากษาตองมีการสงมอบ
สํานวนคดีให (ตุลาการ) ผูแถลงคดี ตุลาการผูแถลงคดีนี้มีหนาท่ีจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย
และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีนั้น ซ่ึงเรียกวา “คําแถลงการณ” เสนอตอองคคณะพิจารณา
พิพากษา และตองมาชี้แจงดวยวาจาตอองคคณะพิจารณาพิพากษาในวันนั่งพิจารณาคดีนั้น โดยมีสิทธิ
อยูรวมในการพิจารณาและในการประชุมปรึกษาเพ่ือพิพากษาคดีนั้นดวย แตไมมีสิทธิออกเสียงในการ
วินิจฉัยคดีนั้น50

117  
   โดยปกติแลว ตุลาการผูแถลงคดีจะจัดทําคําแถลงการณเปนหนังสือ เวนแต
คดีใดเปนเรื่องเรงดวนเปนเรื่องท่ีมีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายไมยุงยากหรือเปนคําแถลงการณในคําขอ
เก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา ตุลาการผูแถลงคดีจะเสนอคําแถลงการณดวยวาจาแทน 
คําแถลงการณเปนหนังสือหลังจากท่ีไดหารือกับอธิบดีศาลปกครองชั้นตนและตุลาการหัวหนาคณะแลว 
ก็ได ในการแถลงการณดวยวาจา ตุลาการผูแถลงคดีตองจัดทําบันทึกคําแถลงการณดังกลาวเปนหนังสือ
กลาวถึงขอสาระสําคัญในคําแถลงการณติดไวในสํานวนคดีดวย โดยจะจัดทํากอนหรือหลังการเสนอ
คําแถลงการณดวยวาจาก็ได51118  
  1.3.4 การนั่งพิจารณาคด ี
   กฎหมายกําหนดใหองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้นจัดใหมีการนั่งพิจารณาคดี
อยางนอยหนึ่งครั้งเพ่ือใหคูกรณีมีโอกาสมาแถลงดวยวาจาตอหนาองคคณะพิจารณาพิพากษา 5 2

119  
ในวันนั่งพิจารณาคดี คูกรณีมีสิทธิยื่นคําแถลงเปนหนังสือ รวมท้ังนําพยานหลักฐานมาสืบประกอบ 
คําแถลงดังกลาวเพ่ือยืนยันหรือหักลางขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเพ่ิมเติมตอองคคณะพิจารณา
พิพากษา แตจะไมมาแถลงดวยวาจาก็ได 5 3

120 หากประสงคจะยื่นคําแถลงเปนหนังสือดังกลาว คูกรณี
ตองยื่นตอศาลกอนวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกหรืออยางชาท่ีสุดในระหวางการนั่งพิจารณาคด5ี4

121  
   เม่ือเริ่มการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก ตุลาการเจาของสํานวนจะเสนอสรุป
ขอเท็จจริงและประเด็นของคดีนั้นกอน แลวคอยใหคูกรณีแถลงดวยวาจาประกอบคําแถลงเปนหนังสือ
ท่ีไดยื่นไวกอนหนานั้น โดยผูฟองคดีจะเปนผูแถลงกอน คําแถลงดวยวาจาของคูกรณีตองกระชับ 
และอยูในประเด็น โดยไมอาจยกขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายอ่ืนนอกจากท่ีปรากฏในคําแถลงเปนหนังสือ 
ในกรณีท่ีคูกรณีฝายใดไมไดยื่นคําแถลงเปนหนังสือ แตมาอยูในศาลในวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก 
คูกรณีฝายนั้นจะแถลงดวยวาจาไดตอเม่ือไดรับอนุญาตจากศาล หรือศาลสั่งใหแถลง55

122  
   ในการนั่งพิจารณาคดีนั้น ศาลจะตองกระทําตอหนาคูกรณีทุกฝาย แตถา
คูกรณีฝายใดฝาฝนขอกําหนดของศาลตามท่ีกําหนดไวเพ่ือรักษาความสงบเรียบรอยในบริเวณศาล 

117
 มาตรา 58 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

118
 ขอ 63 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543 
119

 มาตรา 59 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
120

 มาตรา 59 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
121

 ขอ 84 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 

122
 ขอ 85 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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และศาลไดมีคําสั่งใหคูกรณีฝายนั้นออกไปเสียจากบริเวณศาล ศาลจะนั่งพิจารณาคดีตอไปลับหลัง
คูกรณีฝายนั้นก็ได56123  
   ในวันนั่งพิจารณาคดี เม่ือเสร็จสิ้นการแถลงและการนําพยานหลักฐานมาสืบ
ประกอบคําแถลงของคูกรณีแลว ตุลาการผูแถลงคดีก็จะชี้แจงดวยวาจาตอองคคณะเพ่ีอประกอบ 
คําแถลงการณเปนหนังสือท่ีไดเสนอไวแลวกอนกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีหรือเสนอคําแถลงการณ 
ดวยวาจาแลวแตกรณี โดยบุคคลซ่ึงมิไดรับอนุญาตจากศาลจะอยูในหองพิจารณาในขณะตุลาการ 
ผูแถลงคดีชี้แจงหรือเสนอคําแถลงการณดวยวาจาไมได57124  
  1.3.5 การประชุมปรึกษาคดีและทําคําพิพากษาหรือคําส่ังช้ีขาดคดี 
   เม่ือเสร็จสิ้นการแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีแลว ตุลาการหัวหนาคณะ
ก็จะนัดประชุมปรึกษาคดีเพ่ือทําคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีในวันเดียวกันนั้นหรือวันอ่ืน 5 8

125  
ในการพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดี ศาลจะยกขอกฎหมายอันเก่ียวดวยความสงบเรียบรอยของ
ประชาชนข้ึนวินิจฉัย แลวพิพากษาหรือมีคําสั่งไปก็ได59126  
   กฎหมายบัญญัติใหการทําคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครอง ถาจะตอง
กระทําโดยตุลาการศาลปกครองหลายคน คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นจะตองบังคับตามความเห็น 
ของฝายขางมาก และในกรณีท่ีตุลาการในศาลปกครองผูใดมีความเห็นแยงใหทําความเห็นแยงไว 
ในคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้น60

127  
   คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองของศาลปกครองอยางนอยตองระบุ 
(1) ชื่อผูยื่นคําฟอง (2) หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี (3) เหตุ
แหงการฟองคดี (4) ขอเท็จจริงของเรื่องท่ีฟอง (5) เหตุผลแหงคําวินิจฉัย (6) คําวินิจฉัยของศาล 
ในประเด็นแหงคดี (7) คําบังคับ ถามี โดยตองระบุหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีตอง
ปฏิบัติตามคําบังคับไวดวย (8) ขอสังเกตเท่ียวกับแนวทางหรือวิธีการ ดําเนินการใหเปนไปตาม 
คําพิพากษา ถามี61

128 นอกจากจะตองระบุรายการดังกลาวขางตนแลวยังตองระบุจํานวนคาธรรมเนียม
ท่ีคูกรณีจะไดรับคืน และชื่อตุลาการเจาของสํานวนและตุลาการผูแถลงคดีดวย62

129  
   อนึ่ง คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีของศาลปกครองในคดีท่ีศาลไดมีคําสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งเก่ียวกับการบรรเทาทุกขชั่วคราว ศาลจะตอง
กําหนดดวยวาจะใหคําสั่งดังกลาวมีผลตอไปหรือไม เพียงใด63

130  
   คําพิพากษาหรือคําสั่ ง ดังกลาวขางตนตองลงลายมือชื่อของตุลาการ 
ศาลปกครองท่ีนั่งพิจารณาและพิพากษาหรือมีคําสั่งนั้น ถาตุลาการศาลปกครองคนใดมีเหตุจําเปน 

123
 ขอ 87 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธี พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

124
 ขอ 88 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

125
 ขอ 89 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

126
 ขอ 92 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

127
 มาตรา 67 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

128
 มาตรา 69 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

129
 ขอ 90 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

130
 ขอ 91 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง สูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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ไมสามารถลงลายมือชื่อได ใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแลวแตกรณี 
จดแจงเหตุดังกลาวไวในคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นดวย64

131  
  1.3.6 การอานผลแหงคําพิพากษาหรือคําส่ังช้ีขาดคดี 
   เม่ือไดทําคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองแลวเสร็จ ศาลปกครอง 
ก็จะแจงใหคูกรณีทราบกําหนดวันอานผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นเปนการลวงหนาตามสมควร 
และทําการอานผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งในวันท่ีกําหนด เม่ือศาลปกครองไดอานผลแหง 
คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองในศาลโดยเปดเผยในวันใดแลว กฎหมายบัญญัติใหถือวาวันท่ี
ไดอานนั้นเปนวันท่ีศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง แตถาไมมีคูกรณีมาศาลปกครองในวันนัด 
อานผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่ง ศาลปกครองก็จะงดการอานผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่ง 
แลวบันทึกไว ในกรณีเชนนี้ กฎหมายใหถือวาวันท่ีบันทึกเปนวันท่ีศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง65

132  
 1.4 วิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา 
  ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควรกําหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข
ใหแกคูกรณีท่ีเก่ียวของเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดี ไมวาจะมีคํารองขอจากบุคคลดังกลาว
หรือไม ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวและออกคําสั่งไปยังหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของใหปฏิบัติได ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนด
โดยระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด66

133 
  ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ไดกําหนดหลักเกณฑและ วิธีการในการกําหนดมาตรการหรือวิธีการเพ่ือบรรเทาทุกข
ใหแกคูกรณีท่ีเก่ียวของเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดีไว โดยแยกออกเปน 2 สวน คือ การทุเลา
การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และการบรรเทาทุกขชั่วคราว 
  1.4.1 การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง 
   โดยหลักแลว การฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่ง 
ทางปกครองไมเปนเหตุใหมีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้น เวนแตศาลจะสั่ง 
เปนอยางอ่ืน ผูฟองคดีอาจขอมาในคําฟองหรือยื่นคําขอในเวลาใดๆ กอนศาลจะพิพากษาหรือมีคําสั่ง
ชี้ขาดคดี เพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง อันจะมีผลเปนการชะลอ
หรือระงับการบังคับตามผลของกฎหรือคําสั่งทางปกครองไวเปนการชั่วคราว โดยคําขอดังกลาวตอง
แสดงใหเห็นอยางชดัแจงวาประสงคจะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองใด และการให
กฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้นมีผลบังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายท่ียากแกการเยียวยาแกไข 
ในภายหลังอยางไร67

134  
 การมีคําสั่งเก่ียวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง 

ตองกระทําโดยองคคณะพิจารณาพิพากษาหลังจากตุลาการผูแถลงคดีไดเสนอคําแถลงการณแลว  

131
 มาตรา 69 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

132
 มาตรา 69 วรรคสาม และวรรคสี ่แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี ปกครอง พ.ศ. 2542 

133
 มาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

134
 ขอ 69 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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โดยคําแถลงการณเก่ียวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนี้จะกระทําดวยวาจา 
ก็ได68135 คําสั่งยกคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองถือเปนท่ีสุด  

 ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นวากฎหรือคําสั่งทางปกครองท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี
นั้นนาจะไมชอบดวยกฎหมาย และการใหกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลใชบังคับตอไปจะทํา
ใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงท่ียากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง ท้ังการทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือคําสั่งทางปกครองนั้นไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ศาลมี
อํานาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองไดตามท่ีเห็นสมควร โดยศาลจะตองแจงคําสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองใหคูกรณีและผูออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกลาว
ทราบโดยพลัน และคําสั่งศาลจะมีผลเม่ือผูออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองไดรับแจงคําสั่งนั้นแลว69

136  
1.4.2 การบรรเทาทุกขช่ัวคราว 
 นอกจากการยื่นคําขอใหศาลปกครองมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่ง

ทางปกครองดังกลาวขางตนแลว ในเวลาใดๆ กอนศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี  
ผูฟองคดีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข
ชั่วคราวกอนการพิพากษา หรือคูกรณีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดวิธีการเพ่ือคุมครองประโยชน
ของผูขอในระหวางการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามคําพิพากษาได70137  

 คําสั่งของศาลปกครองในการกําหนดมาตรการหรือวิธีการเพ่ือคุมครอง 
อยางใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุมครองประโยชนของผูขอ 
ในระหวางการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามคําพิพากษาตองกระทําโดยองคคณะพิจารณาพิพากษา 
โดยไมตองมีคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี เวนแตองคคณะพิจารณาพิพากษาจะเห็นสมควร 
ใหมีคําแถลงการณ คําสั่งไมรับหรือยกคําขอของผูฟองคดีหรือคูกรณีถือเปนท่ีสุด ในกรณีท่ี 
ศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราว
กอนการพิพากษา ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอศาลปกครองสูงสุดภายในสามสิบวัน
นับแตวันท่ีผูนั้นไดรับแจงหรือทราบคําสั่งศาล71

138  
 สําหรับหลักเกณฑในการพิจารณาเก่ียวกับการบรรเทาทุกขชั่วคราว ใหนํา

ความในลักษณะ 1 ของภาค 4 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 
เทาท่ีสภาพของเรื่องจะเปดชองใหกระทําได และโดยไมขัดตอระเบียบนี้และหลักกฎหมายท่ัวไป 
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง72

139  
1.5 ผลบังคับของคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครอง 
 โดยหลักแลวคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองมีผลผูกพันคูกรณีในกระบวน

พิจารณาของศาลท่ีพิพากษาหรือมีคําสั่งนั้นเทานั้น (inter partes) ไมผูกพันบุคคลภายนอก 7 3

140  

135
 ขอ 72 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

136
 ขอ 72 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

137
 ขอ 75 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

138
 ขอ 76 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

139
 ขอ 77 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

140
 วรพจน  วิศรุตพิชญ ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง  หนา 216 

                                           



49 

โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 70 บัญญัติให
คําพิพากษาศาลปกครองใหผูกพันคูกรณีท่ีจะตองปฏิบัติตามคําบังคับนับแตวันท่ีกําหนดในคําพิพากษา
จนถึงวันท่ีคําพิพากษานั้นถูกเปลี่ยนแปลง แกไข กลับหรืองดเสีย 7 4

141 อยางไรก็ตาม หลักดังกลาว 
มีขอยกเวนอยู  2 ประการ ดังตอไปนี้ คือ  

ประการแรก คําพิพากษาใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองยอมมีผลผูกพัน
บุคคลเปนการท่ัวไป (erga omnes)75

142  
ประการท่ีสอง ภายใตบังคับบทบัญญัติวาดวยการอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่ง  

คําพิพากษาหรือคําสั่งใดๆ กฎหมายใหมีผลผูกพันบุคคลภายนอกไดในกรณี ดังตอไปนี้ (1) ในคําพิพากษา
ใหบุคคลใดออกไปจากสถานท่ีใดใหใชบังคับตลอดถึงบริวารของผูนั้นท่ีอยูในสถานท่ีนั้นดวย เวนแต
บุคคลเหลานั้นจะพิสูจนไดวาตนมีสิทธิพิเศษอ่ืน (2) ถาบุคคลใดไดเขาเปนผูคํ้าประกันในศาลเพ่ือการ
ดําเนินการใดๆ ตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง ใหคําพิพากษาหรือคําสั่งใชบังคับแกการประกันนั้นได 
โดยไมตองฟองผู คํ้าประกันใหม (3) คําพิพากษาหรือคําสั่งเก่ียวกับสถานะหรือความสามารถ 
ของบุคคลหรือนิติบุคคล บุคคลภายนอกจะยกข้ึนอางอิงหรือใชยันกับบุคคลภายนอกก็ได เวนแต
บุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกวา (4) คําพิพากษาหรือคําสั่งเก่ียวกับสิทธิแหงทรัพยสินใดๆ คูกรณีท่ี
เก่ียวของอาจอางกับบุคคลภายนอกได เวนแตบุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกวา76

143 
1.6 การรองสอด การรวมคด ีการแยกคดี การโอนคดี และการถอนคําฟอง 

1.6.1 การรองสอด 
 บุคคลภายนอกซ่ึงมิใชคูกรณีอาจเขามาเปนคูกรณีไดดวยการรองสอด ไมวา

จะโดยความสมัครใจเอง หรือโดยถูกคําสั่งศาลปกครองเรียกเขามาในคดี ท้ังนี้ เนื่องจากเปนผูมีสวน 
ไดเสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแหงคดีนั้นก็ได77144  

1.6.2 การรวมคด ี
 ถาคดีสองเรื่องหรือกวานั้นข้ึนไป มีขอหาอยางเดียวกันหรือเก่ียวเนื่องใกลชิดกัน 

หรือมีคูกรณีเดียวกัน หรือรวมกัน หากตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาจะเปนประโยชนแกการพิจารณาคด ี
ตุลาการเจาของสํานวนอาจเสนอความเห็นตอองคคณะเพ่ือเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่ง
รวมคดีเขาดวยกัน แลวพิจารณาพิพากษารวมกันไปก็ได78145 อยางไรก็ตาม เม่ือคดีสองเรื่องหรือกวานั้น
ข้ึนไปไดพิจารณารวมกัน เพ่ือสะดวกแกการพิจารณาศาลจะพิพากษาหรือมีคําสั่งคดีเหลานั้นเรื่องใด
ซ่ึงเสร็จการพิจารณาแลวจึงพิพากษาหรือมีคําสั่งเรื่องอ่ืนๆ ตอไปภายหลังก็ได79146  

1.6.3 การแยกคดี 
 ในคดีท่ีมีหลายขอหาและขอหาหนึ่งขอหาใดไมเก่ียวของกับขอหาอ่ืนๆ หรือในคดี

ท่ีมีผูฟองคดีหรือผูถูกฟองคดีหลายคน หากตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาจะเปนประโยชนแกการ

141
 มาตรา 70 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

142
 วรพจน วิศรุตพิชญ ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง  หนา 217 

143
 มาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254 2 

144
 ขอ 78 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

145
 ขอ 79 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

146
 ขอ 93 ของ ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสู3สุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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พิจารณาคดี ตุลาการเจาของสํานวนอาจเสนอความเห็นตอองคคณะเพ่ือเสนออธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสูงสุด แลวแตกรณี พิจารณาสั่งใหแยกคดีดังกลาวออกเปนหลายคดี 
แลวพิจารณาพิพากษาแตละคดีแยกกันไปก็ได80147  

1.6.4 การโอนคด ี
 กอนศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี หากผูถูกฟองคดีเห็นวาการพิจารณาคดี

ตอไปในศาลนั้นจะไมสะดวก หรือผูถูกฟองคดีอาจไมไดรับความยุติธรรม ผูถูกฟองคดีอาจยื่นคําขอพรอม
แสดงเหตุผลตอศาลท่ีผูฟองคดีไดยื่นคําฟองไว ขอใหโอนคดีไปยังศาลปกครองอ่ืนท่ีมีเขตอํานาจได81148  

1.6.5 การถอนคําฟอง82

149 
 ผูฟองคดีจะถอนคําฟองเสียในเวลาใดๆ กอนศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่ง 

ชี้ขาดคดีได การถอนคําฟองจะถอนเฉพาะบางขอหาหรือบางสวนของขอหาก็ได โดยทําเปนหนังสือและ 
ลงลายมือชื่อผูฟองคดียื่นตอศาล แตถาผูฟองคดีถอนคําฟองดวยวาจาตอหนาศาลในระหวางการไตสวน
หรือการนั่งพิจารณาคดี ศาลจะบันทึกไว และใหผูฟองคดีลงลายมือชื่อไวเปนหลักฐาน   

 ในกรณีท่ีมีผูฟองคดีหลายคน ผูฟองคดีแตละคนอาจถอนคําฟองของตนได 
การถอนคําฟองของผูฟองคดีดังกลาวใหมีผลเฉพาะผูฟองคดีท่ีถอนคําฟองนั้น เวนแตกรณีท่ีผูถอนคําฟอง
เปนผูแทนของผูฟองคดีทุกคน การถอนคําฟองใหมีผลเปนการถอนคําฟองท้ังคดี ในการนี้ศาลจะไตสวน
เพ่ือใหไดความเปนยุติวาการถอนคําฟองของผูแทนดังกลาวเปนไปตามความประสงคของผูฟองคดีทุกคน 
กอนมีคําสั่งอนุญาตใหถอนคําฟองก็ได  

 เม่ือมีการถอนคําฟอง ใหศาลอนุญาตและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ 
กับคืนคาธรรมเนียมศาลท้ังหมดหรือบางสวนใหแกผูฟองคดี แตในคดีท่ีเก่ียวกับการคุมครองประโยชน
สาธารณะ หรือคดีท่ีการพิจารณาตอไปจะเปนประโยชนแกสวนรวม หรือการถอนคําฟองเกิดจาก 
การสมยอมกันโดยไมเหมาะสม ศาลจะมีคําสั่งไมอนุญาตใหถอนคําฟองก็ได คําสั่งไมอนุญาตใหถอน 
คําฟองใหเปนท่ีสุด  
 1.7 การอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน 

 การคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนนั้นใหยื่นอุทธรณตอ 
ศาลปกครองชั้นตนท่ีมีคําพิพากษาหรือคําสั่งภายในกําหนดสามสิบวันนับแตวันท่ีไดมีคําพิพากษา 
หรือคําสั่ง ถามิไดยื่นอุทธรณตามกําหนดเวลาดังกลาว ใหถือวาคดีนั้นเปนอันถึงท่ีสุด คําพิพากษาหรือ
คําสั่งดังกลาวใหหมายความรวมถึง คําสั่งเก่ียวกับการละเมิดอํานาจศาลหรือคําสั่งอ่ืนใดท่ีทําใหคดี
เสร็จเด็ดขาดคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 8 3

150 รวมถึงคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 
ท่ีกฎหมายมิไดกําหนดใหถึงท่ีสุด ใหอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด และคําสั่งระหวางพิจารณา 
ท่ีระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองมิได

147
 ขอ 80 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา ดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

148
 ขอ 81 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

149
 ขอ 82 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

150
 มาตรา 73 วรรคหนึ่งและวรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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กําหนดใหอุทธรณในระหวางพิจารณาได ใหอุทธรณคําสั่งดังกลาวพรอมกับการอุทธรณคําพิพากษา
หรือคําสั่งท่ีทําใหคดีเสร็จเด็ดขาดจากศาล84

151 
1.8 การรับฟงพยานหลักฐาน 
 หลักสําคัญประการหนึ่งในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครอง

ชั้นตน ไมวาในข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวน การจัดทําสรุปขอเท็จจริง 
ขอกฎหมายและขอเสนอแนะในการวินิจฉัยคดีของตุลาการผูแถลงคดี การนั่งพิจารณาคดีหรือการ
ประชุมปรึกษาคดีและทําคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี คือ การรับฟงพยานหลักฐาน ระเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดกําหนด
หลักเกณฑในการรับฟงพยานหลักฐานไว มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 คูกรณีฝายใดกลาวอางขอเท็จจริงใดๆ เพ่ือสนับสนุนขออางของตนมีหนาท่ีตองเสนอ
พยานหลักฐานตอศาลเพ่ือพิสูจนขอเท็จจริงดังกลาวในเบื้องตน เวนแตขอเท็จจริงซ่ึงเปนท่ีรูกันอยู
ท่ัวไป หรือซ่ึงไมอาจโตแยงได หรือซ่ึงศาลเห็นวาคูกรณีอีกฝายหนึ่งไดรับแลว หรือพยานหลักฐานนั้น
อยูในความครอบครองของหนวยงานทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐหรือบุคคลอ่ืน ถามีขอสันนิษฐาน
ไวในกฎหมายเปนคุณแกคูกรณีฝายใด คูกรณีฝายนั้นตองพิสูจนแตเพียงวาตนไดปฏิบัติตามเง่ือนไข
แหงการท่ีตนจะไดรับประโยชนจากขอสนันิษฐานนั้นครบถวนแลว85

152  
 ศาลมีดุลพินิจท่ีจะรับฟงพยานหลักฐานท่ีไดมาตามกระบวนพิจารณาโดยไมจํากัด

เฉพาะท่ีเสนอโดยคูกรณี แตพยานหลักฐานนั้นจะตองเปนพยานหลักฐานท่ีคูกรณีผูมีสวนไดเสียไดมี
โอกาสขอตรวจดู ทราบหรือแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักลาง86

153  
 ตนฉบับเอกสารเทานั้นท่ีอางเปนพยานหลักฐานได แตถาหาตนฉบับไมได สําเนาท่ี

รับรองวาถูกตองหรือพยานบุคคลท่ีรูขอความก็อางเปนพยานได และการอางหนังสือราชการเปนพยาน 
แมตนฉบับยังมีอยู จะสงสําเนาท่ีเจาหนาท่ีรับรองวาถูกตองก็ได เวนแตศาลจะสั่งเปนอยางอ่ืน87

154  
 ศาลอาจรับฟงขอมูลท่ีบันทึกสําหรับเครื่องคอมพิวเตอร หรือประมวลผลโดยเครื่อง

คอมพิวเตอรเปนพยานหลักฐานในคดีได แตการบันทึกและการประมวลผลนั้นตองเปนไปโดยถูกตอง
และตองมีคํารับรองของบุคคลท่ีเก่ียวของหรือดําเนินการนั้น ความขอนี้ใหนํามาใชบังคับแกการรับฟงขอมูล
ท่ีบันทึกไวในหรือไดมาจากสื่ออิเล็กทรอนิกส หรือสื่อทางเทคโนโลยีสารสนเทศประเภทอ่ืนโดยอนุโลม88

155  
 ศาลอาจรับฟงพยานบอกเลาเปนพยานหลักฐานประกอบพยานหลักฐานอ่ืนได 

เม่ือศาลเห็นวา (1) ตามสภาพลักษณะ แหลงท่ีมา และขอเท็จจริงแวดลอมการบอกเลา พยานบอกเลานั้น
มีความนาเชื่อถือ หรือ (2) มีเหตุจําเปนเนื่องจากไมสามารถนําบุคคลซ่ึงเปนผูท่ีไดเห็น ไดยิน หรือทราบ
ขอความในเรื่องท่ีจะใหการเปนพยานนั้นมาใหถอยคําเปนพยานได และมีเหตุผลสมควรเพ่ือประโยชน
แหงความยุติธรรมท่ีจะรับฟงพยานบอกเลานั้น89

156  

151
 ขอ 100 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

152
 ขอ 64 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

153
 ขอ 65 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

154
 ขอ 66 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

155
 ขอ 67 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณา คดีปกครอง พ.ศ. 2543 

156
 ขอ 68 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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1.9 การบังคับคดีปกครอง 
 การบังคับคดีปกครอง คือ การท่ีศาลปกครองมีคําบังคับในคําสั่งหรือคําพิพากษา

เพ่ือใหคูกรณีปฏิบัติตาม ซ่ึงจําแนกออกเปนประเภทๆ ไดดังตอไปนี9้0157 
 1.9.1 คดีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไม

ชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใด ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคํา
บังคับสั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่ง หามการกระทําท้ังหมดหรือบางสวน โดยจะใหมีผลยอนหลังหรือ 
ไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งก็ได หรือจะกําหนดใหมีเง่ือนไขอยางใดก็ได ท้ังนี้ 
ตามความเปนธรรมแหงกรณี  

1.9.2 คดีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ศาลปกครองมีอํานาจ
กําหนดคําบังคับสั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของปฏิบัติตามหนาท่ี
ภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด   

1.9.3 คดีท่ีมีการฟองเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทาง
ปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร และคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองมีอํานาจ
กําหนดคําบังคับสั่งใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน 
หรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืนๆ ไวดวยก็ได  

1.9.4 ในคดีท่ีมีการฟองใหศาลมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาท่ี  
ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับสั่งใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวของได91158 

1.9.5 คดีท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองขอใหศาลปกครองบังคับ 
ใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย ศาลปกครอง 
มีอํานาจกําหนดคําบังคับสั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพ่ือใหเปนไป 
ตามกฎหมายได  

ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหเพิกถอนกฎ ใหมีการประกาศผลแหง
คําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษาและใหการประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎนั้น92

159 
ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําบังคับใหผู ใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตาม 

คําพิพากษา ถาผูนั้นไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ศาลปกครองอาจมีคําสั่งใหมีการบังคับคดี 
แกทรัพยสนิของบุคคลนั้นได  

ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําบังคับสั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่ง
อยางใดเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีศาลปกครองมีคําบังคับใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบ
ทรัพยสินตามคําพิพากษา ถาผูนั้นไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ศาลปกครองอาจมีคําสั่งใหมี 

157
 มาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

158
 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

159
 มาตรา 72 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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การบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลนั้น ใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพงมาใหบังคับโดยอนุโลม 

1.10 การระงับการขัดแยงกันแหงคําพิพากษาหรือคําส่ังอันเปนท่ีสุดของศาลปกครอง 
   คําพิพากษาหรือคําสั่งอันเปนท่ีสุดของศาลปกครองในประเด็นแหงคดีอยางเดียวกัน

อาจขัดหรือแยงกันได พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงบัญญัติ
วิธีการระงับการขัดกันแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งอันเปนท่ีสุดของศาลปกครองไว โดยบัญญัติไว 
ในมาตรา 74 วา “เม่ือมีคําพิพากษาหรอคําสั่งอันเปนท่ีสุดของศาลปกครองตางชั้นกันในประเด็นแหงคดี
อยางเดียวกัน ขัดหรือแยงกันใหถือตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองสูงสุด ถาคําพิพากษาหรือ
คําสั่งอันเปนท่ีสุดของศาลปกครองชั้นตนดวยกันมีการขัดหรือแยงกันในประเด็นแหงคดีอยางเดียวกัน 
คูกรณีหรือบุคคลภายนอกผูมีสวนไดเสียจะยื่นคํารองขอตอศาลปกครองสูงสุด เพ่ือใหมีคําสั่งกําหนดวา 
จะใหถือตามคําพิพากษาหรือคําสั่งใด คําสั่งของศาลปกครองสูงสุดเชนวานี้ใหเปนท่ีสุด” 

1.11 การขอใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดี หรือมีคําส่ังช้ีขาดคดีใหม 
   ในกรณีท่ีศาลปกครองไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดเสร็จเด็ดขาดแลว คูกรณีหรือ

บุคคลภายนอกผูมีสวนไดเสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแหงคดีนั้นอาจมีคําขอใหศาลปกครองพิจารณา
พิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีนั้นใหมไดในกรณีดังตอไปนี้9 3160 (1) ศาลปกครองฟงขอเท็จจริงผิดพลาดหรือ
มีพยานหลักฐานใหม อันอาจทําใหขอเท็จจริงท่ีฟงเปนยุติแลวนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญ (2) คูกรณี
ท่ีแทจริงหรือบุคคลภายนอกนั้นมิไดเขามาในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีหรือไดเขามาแลวแตถูกตัด
โอกาสโดยไมเปนธรรมในการมีสวนรวมในการดําเนินกระบวนพิจารณา (3) มีขอบกพรองสําคัญ 
ในกระบวนพิจารณาพิพากษาท่ีทําใหผลของคดีไมมีความยุติธรรม (4) คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นไดทําข้ึน
โดยอาศัยขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายใด และตอมาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไป 
ในสาระสําคัญซ่ึงทําใหผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งขัดกับกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในขณะนั้น 

 การยื่นคําขอใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองใหม 
ใหกระทําไดเฉพาะกรณีเม่ือคูกรณีหรือบุคคลภายนอกไมทราบถึงเหตุนั้นในการพิจารณาคดีครั้งท่ีแลวมา
โดยมิใชความผิดของผูนั้น และการยื่นคําขอใหพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําสั่งใหมจะตองกระทํา
ภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ีผูนั้นไดรูหรือควรไดรูถึงเหตุซ่ึงอาจขอใหพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งใหมได 
แตไมเกินหาปนับแตศาลปกครองไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาด  

 

2. อํานาจหนาที่ของตุลาการศาลปกครองในการพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองช้ันตน
ของไทย 

 
 ในระบบวิธีพิจาณาคดีปกครองของไทย องคกรท่ีทําหนาท่ีวินิจฉัยชี้ขาดคดี คือ ตุลาการ
ศาลปกครองซ่ึงเปนผูดํารงตําแหนงในกระบวนการพิจารณาคดีปกครองท่ีแตกตางกันไปตามตําแหนง
ท่ีไดรับแตงตั้ง โดยตุลาการศาลปกครองท่ีมีบทบาทสําคัญในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองไทย 

160
 มาตรา 75 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 
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ประกอบดวยตุลาการศาลปกครองในตําแหนงดังตอไปนี้ คือ ตุลาการเจาของสํานวน ตุลาการผูแถลงคดี 
และองคคณะพิจารณาพิพากษา 
 2.1 ตุลาการเจาของสํานวน 

ในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองซ่ึงใชระบบไตสวนนั้น ตุลาการผูมีบทบาทและ
สําคัญในการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณา คือ ตุลาการเจาของสํานวน วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย
ก็เชนกัน ตุลาการเจาของสํานวนเปนผูมีบทบาทในการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาเปนอยางมาก  
โดยอํานาจหนาท่ีหลักของตุลาการเจาของสํานวนนั้นไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมาตรา 56 วรรคสอง ไดบัญญัติวา เม่ือองคคณะในศาล
ปกครองใดไดรับสํานวนคดีแลว ใหตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุดหรือตุลาการหัวหนาคณะ
ศาลปกครองชั้นตนในองคคณะนั้น แลวแตกรณี แตงตั้งตุลาการศาลปกครองในคณะของตนคนหนึ่ง
เปนตุลาการเจาของสํานวน เพ่ือเปนผูดําเนินการรวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของคูกรณี 
และรวบรวมพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของ ท้ังนี้ โดยมีพนักงานคดีปกครองเปนผูชวยดําเนินการตามท่ี
ตุลาการเจาของสํานวนมอบหมาย  มาตรา 57 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา ใหตุลาการเจาของสํานวน 
ทําหนาท่ีตรวจสอบและเสนอความเห็นในขอเท็จจริงและขอกฎหมายตอองคคณะพิจารณาพิพากษา 
ตลอดจนดําเนินการตางๆ ท่ีเก่ียวของกับคดีนั้น และมาตรา 61 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา ใหตุลาการ 
ศาลปกครองคนหนึ่งคนใดซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจ ดังตอไปนี้ (1) มีคําสั่งเรียกให
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของชี้แจงขอเท็จจริงหรือใหความเห็นเปนหนังสือ
เก่ียวกับการปฏิบัติงานของหนวยงานทางปกครองหรือของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของ (2) มีคําสั่ง
เรียกใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐสงวัตถุ เอกสาร หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวของ 
หรือใหความเห็นในเรื่องหนึ่งเรื่องใด หรือสงผูแทนหรือเจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงานทางปกครองนั้น
มาชี้แจงหรือใหถอยคําประกอบการพิจารณา (3) มีคําสั่งเรียกใหคูกรณีมาใหถอยคําหรือนํา
พยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (4) มีคําสั่งเรียกใหบุคคลท่ีเก่ียวของกับคดีมาใหถอยคํา หรือ
ใหสงพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (5) ไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคด ี
ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด โดยระเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติ
หนาท่ีของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดี
ปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 ขอ 10 กําหนดวา ใหตุลาการ
ศาลปกครองซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจไตสวน หรือมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีได และขอ 11 วรรคหนึ่งกําหนดวา ในการดําเนินการเพ่ือแสวงหาขอเท็จจริงของตุลาการ
เจาของสํานวน ใหถือวาตุลาการเจาของสํานวนเปนผูไดรับมอบหมายจากองคคณะใหใชอํานาจตาม
มาตรา 61 ในสวนท่ีเก่ียวกับคดีท่ีอยูในความรับผิดชอบของตน วรรคสองกําหนดวา นอกจากกรณีท่ี
กําหนดไวโดยเฉพาะในขอ 10 และในวรรคหนึ่งแลว ใหตุลาการเจาของสํานวนใชอํานาจตามท่ี
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือตามกฎหมายหรือระเบียบอ่ืน
กําหนดใหเปนอํานาจของศาล เวนแตเปนเรื่องเก่ียวกับการดําเนินกระบวนพิจารณา การพิพากษา
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หรือมีคําสั่ ง ท่ีโดยสภาพตองกระทําเปนองคคณะ หรือเปนเรื่องท่ีอยู ในอํานาจของประธาน 
ศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นตน  

จากบทบัญญัติของกฎหมายขางตน เห็นไดวาตุลาการเจาของสํานวนมีบทบาท
สําคัญเปนอยางมากเพราะมีหนาท่ีหลักในกระบวนพิจารณาคดีปกครองแตละคดีและยังตองใชอํานาจ
ตามท่ีไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และระเบียบของ
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงโดยสรุปแลวสามารถ
แยกอํานาจหนาท่ีนั้นได 3 สวน คือ อํานาจหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในชั้นตรวจคําฟอง 
อํานาจหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในชั้นการแสวงหาขอเท็จจริง และอํานาจหนาท่ีของตุลาการ
เจาของสํานวนในชั้นการนั่งพิจารณาคดีและพิพากษาคดี  

2.1.1 อํานาจหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในช้ันตรวจคําฟอง 
 การตรวจคําฟองนั้นถือเปนกระบวนการแรกของการเริ่มคดี ซ่ึงภายหลังจากท่ี

อธิบดีศาลปกครองชั้นตนสั่งจายคดีแกองคคณะแลว ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองชั้นตนก็จะแตงตั้ง
ตุลาการเจาของสํานวน จากนั้น ตุลาการเจาของสํานวนก็จะตองตรวจคําฟองเก่ียวกับเขตอํานาจศาล
และเง่ือนไขในการฟองคดี ซ่ึงเม่ือพิจารณาคํานิยามของคําฟองตามความในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงใหความหมายวา “การเสนอขอหาตอ
ศาลไมวาจะไดเสนอตอศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองสูงสุด ไมวาจะไดเสนอในขณะท่ีเริ่มคดี
โดยคําฟองหรือคํารองขอ หรือเสนอในภายหลังโดยคําฟองเพ่ิมเติมหรือแกไข หรือฟองแยง หรือโดย
สอดเขามาในคดีไมวาดวยความสมัครใจ หรือถูกบังคับ หรือโดยมีคําขอใหพิจารณาใหม” คําฟอง
นอกจากจะเสนอในขณะเริ่มคดีแลว ยังหมายความรวมถึง คําฟองเพ่ิมเติม คําฟองแยง คํารองสอด 
และคําขอใหพิจารณาคดีใหม และยังหมายถึงคําอุทธรณซ่ึงมีลักษณะเชนเดียวกับคําฟองดวย 

 ในการตรวจคําฟองเก่ียวกับเขตอํานาจศาล ตุลาการเจาของสํานวนก็จะตอง
พิจารณาวาเปนคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) - (6) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม ประเภทคดีเขาขอยกเวนตามมาตรา 9 วรรคสอง (1) - (3) 
แหงพระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลปกครองจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม 
หากเปนไปตามหลักเกณฑตางๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนดไวก็ถือวาคดีนั้นอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง
ท่ีจะพิจารณาหรือพิพากษาคดีได แตหากเห็นวาคดีไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตุลาการ
เจาของสํานวนสามารถทําได 2 แนวทาง คือ เสนอความเห็นใหองคคณะเพ่ือพิจารณาและมีคําสั่ง 
ไมรับคําฟองไวพิจารณาหรืออาจเสนอความเห็นใหมีการโอนคดีไปยังศาลปกครองอ่ืนหรือศาลอ่ืนท่ีมี
อํานาจ ซ่ึงเปนไปตามหลักเกณฑของการโอนคดีและการวินิจฉัยชี้ขาดในเรื่องของการโอนคดีนี้ 
โดยกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีขององคคณะในการพิจารณา 

 การตรวจคําฟองเก่ียวกับเง่ือนไขในการฟองคดี เปนหนาท่ีโดยตรงของตุลาการ
เจาของสํานวนท่ีตองพิจารณาวา คําฟองดังกลาวมีเง่ือนในการฟองคดีครบถวนหรือไม คือ เง่ือนไข
เก่ียวกับคดีพิพาทท่ีตองเปนคดีปกครอง เง่ือนไขเก่ียวการยื่นฟองตอศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษา 
เง่ือนไขเก่ียวกับผูมีสิทธิฟองคดีและความสามารถของผูฟองคดี เง่ือนไขเก่ียวกับการท่ีไดดําเนินการ
เพ่ือแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายครบข้ันตอนตามท่ีกฎหมายกําหนดแลว เง่ือนไขเก่ียวกับ
รายละเอียดคําฟอง เง่ือนไขเก่ียวกับคาธรรมเนียมศาล เง่ือนไขเก่ียวกับระยะเวลาในการฟอง 
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คดีปกครอง รวมท้ังเง่ือนไขเก่ียวกับขอหามในการฟองคดีตอศาลและเง่ือนไขอ่ืนๆ คือ เปนการฟองซํ้า 
ฟองซอน หรือดําเนินกระบวนพิจารณาซํ้าหรือไม หากคําฟองดังกลาวไมเขาเง่ือนไขในการฟองคดี  
แตเง่ือนไขดังกลาวสามารถแกไขไดก็จะมีคําสั่งใหผูฟองคดีชี้แจงหรือแกไขคําฟองนั้นได เชน การลง
ลายมือชื่อผูฟองคดี การมอบอํานาจในการดําเนินคดีปกครองแทน การเสียคาธรรมเนียมศาล เปนตน 
แตหากผูฟองคดีไมแกไขภายในเวลาท่ีกําหนด ตุลาการเจาของสํานวนก็เสนอความเห็นใหองคคณะ
พิจารณาและมีคําสั่งไมรับคําฟองนั้นไวพิจารณา แตหากเปนคําฟองท่ีเปนไปตามเง่ือนไขในการฟองคดี
ทุกประการ ตุลาการเจาของสํานวนก็สามารถมีคําสั่งรับคดีนั้นไวพิจารณาตอไปได โดยไมตองเสนอให
องคคณะวินิจฉัยชี้ขาด 

2.1.2 อํานาจหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในช้ันการแสวงหาขอเท็จจริง 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ไดบัญญัติใหตุลาการเจาของสํานวนเปนผูดําเนินการรวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของ
คูกรณี และรวบรวมพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของ และทําหนาท่ีตรวจสอบและเสนอความเห็น 
ในขอเท็จจริงและขอกฎหมายตอองคคณะพิจารณาพิพากษา ตลอดจนดําเนินการตางๆ ท่ีเก่ียวของ
กับคดีนั้น ดังนั้น การดําเนินการในชั้นการแสวงหาขอเท็จจริงจึงเปนหนาท่ีหลักท่ีสําคัญของตุลาการ
เจาของสํานวน โดยสามารถแยกเปน 2 สวน คือ การแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสารของคูกรณี และ
การแสวงหาขอเท็จจริงโดยศาล  

 1) การแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสารของคูกรณี  
 ในการแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสารของคูกรณีนั้น ตุลาการเจาของสํานวน

ตองพิจารณาจากคําฟองผูฟองคดี คําใหการของผูถูกฟองคดี คําคัดคานคําใหการของผูฟองคดี และ
คําใหการเพ่ิมเติมของผูถูกฟองคดี ซ่ึงเรียกงายๆ วา การแสวงหาขอเท็จจริง 4 ข้ันตอน 

 2) การแสวงหาขอเท็จจริงโดยศาล 
 ในบางคดีการแสวงหาขอเท็จจริง 4 ข้ันตอน อาจไดขอเท็จจริงท่ียังไมเพียง

พอท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดีได ตุลาการเจาของสํานวนก็มีอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติม
ได ซ่ึงขอเท็จจริงท่ีไดนั้นอาจมาจากการไตสวนคูกรณีและพยานบุคคล การออกคําสั่งใหคูกรณี 
หนวยงานทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐหรือบุคคลท่ีเก่ียวของสงเอกสารหรือพยานหลักฐานใดๆ 
ใหแกศาล การตั้งพยานผูเชี่ยวชาญ การตรวจสอบสถานท่ี บุคคล หรือสิ่งอ่ืนใด การไตสวนฉุกเฉิน การ
แตงตั้งศาลปกครองชั้นตนอ่ืนชวยแสวงหาขอเท็จจริง ซ่ึงในการแสวงหาขอเท็จจริงขางตนในบางกรณี
ตุลาการเจาของสํานวนอาจมีคําสั่งใหบันทึกเสียงหรือภาพได 

 เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดพิจารณาขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของ
คูกรณี รวมท้ังขอเท็จจริงอ่ืนท่ีศาลไดมาจากการดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงตามข้ันตอนตางๆ 
ดังกลาวขางตนแลวเห็นวาคดีมีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดี 
ไดแลว ตุลาการเจาของสํานวนตองจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนและเสนอบันทึกดังกลาว
พรอมท้ังสํานวนคดีใหองคคณะเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป โดยบันทึกของตุลาการเจาของสํานวน
ตองประกอบดวย 9 4

161 (1) สรุปขอเท็จจริงท่ีไดจากคําฟอง และเอกสารอ่ืนๆ ของคูกรณี รวมท้ัง

161
 ขอ 60 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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พยานหลักฐานตางๆ ท่ีปรากฏในสํานวนคดีเทาท่ีจะใหคูกรณีเขาใจได และสรุปคําขอของผูฟองคดี  
(2) ประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัย ซ่ึงประกอบดวยประเด็นเก่ียวกับอํานาจศาล ประเด็นเก่ียวกับเง่ือนไข 
ในการฟองคดีปกครอง และประเด็นท่ีเปนเนื้อหาของคดีตามลําดับ (3) ความเห็นของตุลาการเจาของ
สํานวนเก่ียวกับประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัยและคําขอของผูฟองคดี 

 เม่ือองคคณะพิจารณาพิพากษาไดรับสํานวนคดีจากตุลาการเจาของสํานวน
แลว หากเห็นวาไมมีกรณีท่ีจะตองแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติม ตุลาการหัวหนาคณะก็จะมีคําสั่งกําหนด
วันหนึ่งวันใดเปนวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีนั้น โดยศาลตองแจงใหคูกรณีทราบกําหนด 
วันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงลวงหนาไมนอยกวาสิบวัน  

 ในข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงนี้ อาจมีคําสั่งระหวางพิจารณาได เชน 
คําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา ไมวาจะเปนคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทาง
ปกครอง หรือคําสั่งบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา คําสั่งเก่ียวกับการคัดคานหรือการถอนตัว
ของตุลาการ คําสั่งเก่ียวกับการรวมคดี การแยกคดี คําสั่งเก่ียวกับการรับมรดกความ และคําสั่ง
เก่ียวกับการถอนคําฟอง กรณีคําสั่งเหลานี้ลวนแตเปนหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในการ
ตรวจสอบและรวบรวมพยานหลักฐาน และนําเสนอความเห็นตอองคคณะพิจารณาพิพากษาเพ่ือมี
คําสั่งตอไป 

2.1.3 อํานาจหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในช้ันการนั่งพิจารณาคดีและ
พิพากษาคด ี

 ในการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกนั้น ตุลาการเจาของสํานวนจะสรุปขอเท็จจริง
และประเด็นของคดี หลังจากนั้นคูกรณีสามารถแถลงดวยวาจาประกอบคําแถลงเปนหนังสือท่ีไดยื่น 
ไวแลวโดยใหผูฟองคดีแถลงกอน และดวยเหตุท่ีกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครองมีลักษณะ
เปนกระบวนพิจารณาทางเอกสารเปนหลัก ดังนั้น คําแถลงดวยวาจาของคูกรณีจะตองกระชับอยูใน
ประเด็น และไมอาจแถลงนอกเหนือไปจากท่ีปรากฏในคําแถลงเปนหนังสือได 

 เม่ือเสร็จสิ้นการแถลงและการนําพยานหลักฐานมาสืบของคูกรณีแลว  
ตุลาการผูแถลงคดีจะชี้แจงดวยวาจาประกอบคําแถลงการณเปนหนังสือ หรือเสนอคําแถลงการณ 
ดวยวาจาตอองคคณะ ในการนี้บุคคลซ่ึงไมไดรับอนุญาตจากศาลจะอยูในหองพิจารณาไมได 

 ในการแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีนั้น ตุลาการผูแถลงคดีจะเสนอ
ความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตนโดยอิสระตอองคคณะวาเปนอยางไร ความเห็นของตุลาการผูแถลง
คดีจะเปนสิ่งท่ีถวงดุลความเห็นขององคคณะ เพราะจะทําใหองคคณะตองมีความละเอียดรอบคอบ 
และมีเหตุผลสนับสนุนในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองแตละคดี โดยเฉพาะอยางยิ่งหากมี
ความเห็นแตกตางไปจากความเห็นของตุลาการผูแถลงคดี 

 โดยปกติเม่ือเสร็จสิ้นการแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีแลว ตุลาการ
หัวหนาคณะจะนัดประชุมปรึกษาเพ่ือพิพากษาหรือมีคําสั่งในวันเดียวกันนั้นหรือวันอ่ืน 9 5

162 ตุลาการ
เจาของสํานวนก็จะมีบทบาทในชั้นนี้ในการนําเสนอความเห็นของตนประกอบบันทึกของตุลาการ
เจาของสํานวนท่ีเคยเสนอองคคณะไวแลววาควรท่ีจะมีคําพิพากษาอยางไร ซ่ึงหากความเห็นในการวินิจฉัย

162
 ขอ 89 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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ชี้ขาดคดีของตุลาการเจาของสํานวนและความเห็นของผูแถลงคดีเหมือนกันแลว การทําคําพิพากษา 
ก็จะไมมีปญหามากนัก แตหากตุลาการผูแถลงคดีมีความเห็นตางจากตุลาการเจาของสํานวนแลว  
องคคณะตองมาพิจารณาวาเหตุผลของผูใดมีความนาเชื่อถือและถูกตองตามหลักวิชาการมากกวากัน 
ท้ังนี้ ความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีไมผูกพันองคคณะท่ีจะตองมีคําวินิจฉัยตามนั้น เม่ือองคคณะได
พิจารณาปรึกษาเพ่ือมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งแลว ก็จะมอบใหตุลาการเจาของสํานวนในการราง 
คําพิพากษาตามความเห็นขององคคณะในการวินิจฉัยคดี ตอจากนั้นก็จะเปนข้ันตอนการนัดอาน 
คําพิพากษา การอานคําพิพากษา ซ่ึงภารกิจเหลานี้ลวนเปนหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวน   

2.2 ตุลาการผูแถลงคดี 
การพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครอง ถือหลักถวงดุลการใชอํานาจระหวางตุลาการ 

โดยกําหนดใหมีตุลาการเจาของสํานวนคนหนึ่งซ่ึงแตงตั้งจากตุลาการในองคคณะท่ีพิจารณาพิพากษา
คดีนั้นเปนผูดําเนินการแสวงหาและรวบรวมขอเท็จจริง และมีตุลาการอีกคนหนึ่งซ่ึงไมไดอยูในองค
คณะ เรียกวา “ตุลาการผูแถลงคดี” เปนผูทําหนาท่ีตรวจสอบ และถวงดุลการทําหนาท่ีของตุลาการ
เจาของสํานวนและองคคณะ 

สําหรับหนาท่ีของตุลาการผูแถลงคดีในวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย นั้น 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 58 วรรคหนึ่ง
บัญญัติวา “กอนวันนั่งพิจารณาคดี ใหตุลาการเจาของสํานวนสงมอบสํานวนคดีใหผูแถลงคดีปกครอง
พิจารณาและใหผูแถลงคดีปกครองจัดทําสรุปขอเท็จจริงขอกฎหมายและความเห็นของตนในการ
วินิจฉัยคดีนั้นเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษาและใหมาชี้แจงดวยวาจาตอองคคณะพิจารณาพิพากษา
ในวันนั่งพิจารณาคดีนั้น และใหมีสิทธิอยูรวมในการพิจารณาและในการประชุมปรึกษา เพ่ือพิพากษา
คดีนั้นได แตไมมีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัยคดีนั้น” วรรคสอง “ในการนั่งพิจารณาคดีใด ถาผูแถลง
คดีปกครองเห็นวาขอเท็จจริงในการพิจารณาคดีเปลี่ยนแปลงไป ใหผูแถลงคดีจัดทําสรุปขอเท็จจริง 
ขอกฎหมายและความเห็นของตนข้ึนใหมเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษาเพ่ือพิจารณาตอไป” 
วรรคสาม “ใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสงูชุดแตงตั้งผูแถลงคดีปกครองจาก
ตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งในศาลนั้น ท่ีมิใชตุลาการในองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้น” วรรคสี่ 
“ผูแถลงคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุดอาจแตงตั้งจากตุลาการสาลปกครองชั้นตนก็ได” วรรคหา 
“การแตงตั้งและการปฏิบัติหนาท่ีของผูแถลงคดีปกครองใหเปนไปตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด” และวรรคหก “บทบัญญัติวรรคหนึ่งมิใหใชบังคับกับคดีท่ีกําหนด 
ในระเบยีบของท่ีประชุมตุลาการในศาลปกครองสูงสุด” 

เม่ือพิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดแลว สรุปไดวา  
ตุลาการผูแถลงคดี คือ ตุลาการศาลปกครองท่ีไดรับแตงตั้งใหเปนผูจัดทําและเสนอคําแถลงการณ 
ตอองคคณะ ตุลาการผูแถลงคดีปกครองตองไมใชตุลาการในองคคณะท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้นๆ 
โดยในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองแตละคดี อธิบดีศาลปกครองชั้นตนจะเปนผูแตงตั้งตุลาการ 
ผูแถลงคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนนั้น ซ่ึงจะตองแตงตั้งจากตุลาการศาลปกครองชั้นตน  
และตุลาการผูแถลงคดีมีหนาท่ีเสนอคําแถลงการณซ่ึงประกอบดวยสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย  



59 

และความเห็นของตนเองในทางชี้ขาดคดีวา หากตนมีหนาท่ีตัดสินคดีเรื่องนั้นตนจะพิพากษาอยางไร 
ดวยเหตุผลประการใด โดยเสนอคําแถลงการณตอองคคณะเพ่ือประกอบการพิจารณา  

เหตุผลท่ีตองมีตุลาการผูแถลงคดีในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง นั้น ตุลาการ 
ผูแถลงคดีจะเสนอความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตนโดยอิสระตอองคคณะวาเปนอยางไร ความเห็น
ของตุลาการผูแถลงคดีจะเปนสิ่งท่ีถวงดุลความเห็นในการวินิจฉัยคดีขององคคณะ เพราะการใหมี
ระบบการเสนอคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีจะทําใหองคคณะตองใชดุลพินิจในการวินิจฉัย
คดีและใชอํานาจในการตัดสินคดีอยางละเอียดรอบคอบมากข้ึน 9 6

163 โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีท่ี 
องคคณะไมเห็นดวยกับคําแถลงการณ ก็จะตองแสดงเหตุผลสนับสนุนท่ีหนักแนนและนาเชื่อถือ
มากกวา แมวาคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีจะไมใชคําพิพากษา เพราะคําตัดสินขององคคณะ
เทานั้นท่ีจะถือเปนคําพิพากษา แตกฎหมายกําหนดใหศาลปกครองตองพิมพเผยแพรคําพิพากษา 
ขององคคณะและคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีตอสาธารณะดวย 

2.3 องคคณะพิจารณาพิพากษา  
 วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยกําหนดอํานาจในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีมี 2 ประเภท 

คือ อํานาจในการออกคําสั่งชี้ขาดคดีและอํานาจในการพิจารณาพิพากษา โดยหลักแลวอํานาจท้ังสอง
ประเภทเปนอํานาจขององคคณะพิจารณาพิพากษาเทานั้น ตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการศาล
ปกครองคนเดียวไมมีอํานาจในการออกคําสั่งชี้ขาดคดีหรือมีคําพิพากษาโดยลําพัง การดําเนินการ 
ในการออกคําสั่งชี้ขาดคดีหรือมีคําพิพากษาตองกระทําโดยองคคณะ 
  องคคณะของตุลาการในการดําเนินคดีปกครองไดบัญญัติไวในมาตรา 54 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 โดยในศาลปกครองสูงสุดตอง
มีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอยางนอยหาคน จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา และในศาล
ปกครองชั้นตนตองมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตนอยางนอยสามคน จึงจะเปนองคคณะพิจารณา
พิพากษา นอกจากนี้อธิบดีศาลปกครองชั้นตนจะใหมีการวินิจฉัยปญหาหรือคดีใดโดยท่ีประชุมใหญ
ตุลาการในศาลปกครองชั้นตนนั้นก็ได ในคดีท่ีมีลักษณะหนึ่งลักษณะใดดังตอไปนี้ (1) คดีท่ีเก่ียวของ
กับประชาชนเปนจํานวนมาก หรือประโยชนสาธารณะท่ีสําคัญ (2) คดีท่ีมีประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัย
เก่ียวกับหลักกฎหมายปกครองท่ีสําคัญ (3) คดีท่ีอาจมีผลเปนการกลับหรือแกไขแนวคําพิพากษาเดิม
ของศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองสูงสุด (4) คดีท่ีมีทุนทรัพยสูง97

164  
 โดยท่ีในคดีปกครองมีการแตงต้ังตุลาการเจาของสํานวน ฉะนั้น บทบาทหลักในการ

ดําเนินคดีปกครองตั้งแตชั้นตรวจคําฟอง การแสวงหาขอเท็จจริง และการสรุปสํานวน เปนตน จึงเปน
หนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวน เชน คําสั่งเรียกใหหนวยงานทางปกครองชี้แจง ขอเท็จจริงเก่ียวกับ
การปฏิบัติงานของหนวยงานทางปกครอง ใหสงวัตถุ เอกสาร หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวของกับคดี 
เปนตน หรือในกรณีท่ีเปนการไตสวนหรือมีคําสั่ง ในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี เพ่ือความรวดเร็ว 
ในการดําเนินคดีปกครอง ซ่ึงมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดใหตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งคนใดมีอํานาจท่ีจะออกคําสั่งไดเอง 

163
 โภคิน พลกุล, “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” วารสารวิชาการ 

ศาลปกครอง 1, 1  (มกราคม - เมษายน 2544)  หนา 130 
164

 ขอ 94 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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โดยไมตองทําคําสั่งโดยองคคณะ ซ่ึงอํานาจดังกลาวนี้เปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวนท่ีไดรับ
การแตงตั้งจากตุลาการหัวหนาคณะ 

 สําหรับคําสั่งท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียวนั้น 
จะบัญญัติไวชัดเจนวาเปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวน ไดแก 

 1) คําสั่งใหผูฟองคดีแกไขคําฟองหรือชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนตามขอ 37 
วรรคสอง ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 

2) คําสั่งรับคําฟองและใหทําคําใหการ ตามขอ 42 
3) คําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณา ตามขอ 44 วรรคสอง 
4) คําสั่งใหผูถูกฟองคดีแกไขหรือจัดทําคําใหการเขามาใหม ตามขอ 45 
5) คําสั่งใหแกไขคําอุทธรณและใหชําระคาธรรมเนียมศาลชั้นอุทธรณ ตามขอ 104 

วรรคสอง 
6) คําสั่งท่ีกําหนดไวในมาตรา 61 วรรคหนึ่ง (1) – (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีบัญญัติใหเปนอํานาจของตุลาการศาลปกครอง
คนเดียว เชน คําสั่งเรียกหนวยงาน คูกรณี พยานหลักฐาน ไตสวนหรือคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใช 
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี เปนตน 

นอกจากนี้ ระเบียบดังกลาวไดกําหนดให “ศาล” สั่งหรือมีอํานาจสั่งในกรณีตางๆ 
ซ่ึงในทางปฏิบัติในศาลปกครองชั้นตนจะสั่งโดยตุลาการศาลปกครองคนเดียว ไดแก  

1) คําสั่งยนหรือขยายระยะเวลาตามระเบียบ ตามขอ 6 
2) คําสั่งหามคูกรณีมิใหดําเนินคดีในทางกอความรําคาญ ตามขอ 8 
3) คําสั่งอนุญาตใหผูเยาวซ่ึงมีอายุไมต่ํากวาสิบหาปบริบูรณฟองคดีปกครองตอศาล 

ตามขอ 27 
4) คําสั่งไมรับประเด็นหรือคําขอใหมไวพิจารณา ตามขอ 48 
5) คําสั่งเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลในสวนท่ี 2 ของระเบียบฯ ตั้งแต 

ขอ 50 – 59 เชน คําสั่งเรียกคูกรณี ไตสวนพยานไวกอน ตั้งพยานผูเชี่ยวชาญ เปนตน 
6) คําสั่งเรียกบุคคลภายนอกเขามาเปนคูกรณีดวยการรองสอด ตามขอ 78 ซ่ึงนํา

มาตรา 57 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชโดยอนุโลม 
สําหรับอํานาจในของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใช 

การวินิจฉัยชี้ขาดคดีตามมาตรา 61 (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติใหเปนไปตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด นั้น เม่ือพิจารณาขอ 10 9 8

165 และขอ 11 9 9

166  แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการ 

165
 ขอ 10 ใหตุลาการศาลปกครองซึ่งไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจไตสวน หรือมีคําสั่งในเร่ืองที่มิใช 

การวินิจฉัยชี้ขาดคดีได 
166

 ขอ 11 วรรคหนึ่ง ในการดําเนินการเพ่ือแสวงหาขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวน ใหถือวาตุลาการเจาของ
สํานวนเปนผูไดรับมอบหมายจากองคคณะใหใชอํานาจตามมาตรา 61 ในสวนที่เก่ียวกับคดีที่อยูในความรับผิดชอบของตน 
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ในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดีปกครอง  
และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 แลว ระเบียบดังกลาวกําหนดเพียงวา  
ใหตุลาการศาลปกครองซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใช 
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี และใหใชอํานาจตามท่ีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และระเบียบฯ  
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ หรือตามกฎหมายอ่ืนหรือระเบียบอ่ืนกําหนดใหเปนอํานาจของศาล 
เวนแตเปนเรื่องเก่ียวกับการดําเนินกระบวนพิจารณา การพิพากษาหรือมีคําสั่งท่ีโดยสภาพตองกระทํา
เปนองคคณะ ซ่ึงจากบทบัญญัติดังกลาว อาจกลาวไดวาหากไมใชคําสั่งท่ีโดยสภาพจะตองกระทํา 
โดยองคคณะแลว คําสั่งนั้นยอมกระทําโดยตุลาการเจาของสํานวนได 

 สําหรับการพิจารณาวาคําสั่งใดเปนคําสั่งท่ีโดยสภาพตองกระทําโดยองคคณะ นั้น 
เม่ือพิจารณาจากขอกฎหมายประกอบกับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด อาจสรุปไดดังนี ้

 2.3.1 คําส่ังท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจขององคคณะ 
1) คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจากสารบบความตามขอ 37 

วรรคสอง ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 

2) การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพ่ือพิจารณาสั่งใหสงคําฟองท่ีอยู 
ในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดตามขอ 39 วรรคหนึ่ง100

167 
3) คําสั่งไมรับขอหาท่ีไมอยูในอํานาจหรือเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน 

และคําสั่งใหรอการพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 วรรคหนึ่ง 
4) คําสั่งไมรับประเด็นท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดและคําสั่งใหรอ

การพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 วรรคสาม 
5) คําสั่งเก่ียวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ไมวาจะ

เปนคําสั่งไมรับคําขอตามขอ 70 คําสั่งทุเลาตามคําขอตามขอ 72 วรรคหนึ่ง และคําสั่งยกคําขอตามขอ 73  
6) คําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข

ชั่วคราวกอนการพิพากษาหรือวิธีการเพ่ือคุมครองประโยชนของผูขอ ตามขอ 76 วรรคหนึ่ง 
7) การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งรวมคดี ตามขอ 79 วรรคหนึ่ง 
8) การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งแยกคดี ตามขอ 80 วรรคหนึ่ง 

และวรรคสอง  
9) การเสนอประธานศาลปกครองสูงสุดเพ่ือพิจารณาสั่งใหสง คําฟองคดีท่ีอยู

ในอํานาจของศาลปกครองชั้นตนตามขอ 99 
10) คําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 104 วรรคสอง  
11) คําสั่งรับอุทธรณตามขอ 106 
12) คําสั่งยกอุทธรณตามขอ 108 วรรคหนึ่ง และคําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 108 

วรรคสอง 
13) การพิจารณาและสั่งลงโทษฐานละเมิดอํานาจศาลตามมาตรา 64  

167
 คําวา “ขอ” หมายถึง “ขอ” ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 
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2.3.2 คําส่ังท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาเปนอํานาจขององคคณะ 
1) คําสั่งไมรับคําฟองเพ่ิมเติม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 710/2549) 
2) คําสั่งไมรับหรือยกคําขอใหพิจารณาพิพากษาคดีใหม ตามมาตรา 75 

(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 160/2553) 
3) คําสั่งรับคําฟองท่ีพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีตามขอ 30 วรรคสอง 

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.547/2555 ท่ี อ.227/2553 ท่ี อ.167/2552 และคําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 73/2548) 

4) คําสั่งไมรับหรือยกคําขอเขามาแทนท่ีคูกรณีท่ีถึงแกความตาย ตามมาตรา 53 
(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 165/2555) 

2.3.3 คําส่ังตามมติในการสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันตน 
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดและท่ีศาลปกครองสูงสุดมีคําวินิจฉัยไวแลว 

ตุลาการศาลปกครองชั้นตนไดมีมติในท่ีสัมมนาของตุลาการศาลปกครองชั้นตนเก่ียวกับการสั่งคํารอง
หรือคําขอในข้ันตอนตางๆ กรณีอ่ืนนอกจากท่ีกลาวมาแลว เพ่ือใหคําสั่งมีมาตรฐานเปนไปในแนวทาง
เดียวกัน โดยคําสั่งตอไปนี้ตองกระทําโดยองคคณะ101

168 
1) คําสั่งเก่ียวกับคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล  
2) คําสั่งไมรับคํารองสอดตามมาตรา 57 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) และคําสั่ง 

ไมรับคํารองขอใหศาลเรียกบุคคลภายนอกเขามาในคดีตามมาตรา 57 วรรคหนึ่ง (3) แหงประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

3) คําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตใหถอนฟอง 
4) คําสั่งไมรับคําขอไตสวนฉุกเฉิน 
เปนท่ีนาสังเกตวา คําสั่งตามมติในท่ีสัมมนาของตุลาการศาลปกครองชั้นตนนั้น 

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองหรือระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง จะใชคําวา “ศาล” เปนผูมีอํานาจในการสั่ง  

นอกจากนี้ยังมีคําสั่งในกรณีตางๆ ท่ีระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ใชคําวา “ศาล” ในทางปฏิบัติก็จะสั่งโดย
องคคณะ ไดแก คําสั่งไมรับคําฟองท่ียื่นเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวพิจารณาและคําสั่ง
จําหนายคดีออกจากสารบบความ (ขอ 30) คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออกจาก
สารบบความ เพราะเหตุผูฟองคดีไมสงสําเนาคําฟองเพ่ิมเติมตามคําสั่งศาล (ขอ 33 วรรคสอง) คําสั่ง
จําหนายคดีออกจากสารบบความ เพราะเหตุผูฟองคดีไมชําระคาธรรมเนียมศาลตามคําสั่งศาล  
(ขอ 41/6 วรรคสอง) คําสั่งจําหนายคดีเพราะเหตุผูฟองคดีไมคัดคานคําใหการ (ขอ 47 วรรคสี่)   

คําสั่งตางๆ ท่ีกลาวไวขางตน หากตุลาการเจาของสํานวนคนเดียวมีคําสั่งโดยมิได
เสนอองคคณะพิจารณา ถือเปนกรณีท่ีมิไดปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย หรือระเบียบในสวน

168
 มติการสัมมนาตุลาการศาลปกครอง คร้ังที่ 2/2550 ระหวางวันที่ 26 - 27 ตุลาคม 2550 มติการสัมมนาตุลาการ

ศาลปกครองชั้นตน คร้ังที่ 1/2554 เร่ือง แนวทางการสั่งคํารองหรือคําขอในข้ันตอนตางๆ ระหวางวันที่ 24 - 26 มิถุนายน 2554 
และมติการสัมมนาตุลาการศาลปกครอง ประจําป พ.ศ. 2555 เร่ือง แนวทางการสั่งคํารองหรือคําขอในข้ันตอนตางๆ ระหวาง 
วันที่ 24 - 26 กุมภาพันธ 2555 
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ท่ีวาดวยการทําคําพิพากษาหรือคําสั่งตามขอ 112 วรรคหนึ่ง (1) แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลา
การในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี 165/2555 และท่ี 605/2554) ในทางกลับกัน คําสั่งอ่ืนๆ นอกจากท่ีกลาวไวขางตน ตุลาการ
เจาของสํานวนคนเดียวยอมมีอํานาจท่ีจะสั่งเองไดโดยไมจําตองกระทําโดยองคคณะ  

อยางไรก็ตาม ผูศึกษามีขอสังเกตเพ่ิมเติมวา ตามขอ 44 วรรคสอง ของระเบียบของ
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดใหอํานาจ
ในการมีคําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณาแกตุลาการเจาของสํานวน ซ่ึงหมายถึงวาตุลาการเจาของ
สํานวนคนเดียวสามารถมีคําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณาไดโดยลําพัง แตในทางปฏิบัติคําสั่ง 
ไมรับคําฟองแยงไวพิจารณาจะทําโดยองคคณะ เชน คําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณา ในคดี
หมายเลขแดงท่ี 1010/2556 ลงวันท่ี 13 กรกฎาคม 2553 ของศาลปกครองกลาง หรือคําสั่งไมรับ 
คําฟองแยงไวพิจารณา ในคดีหมายเลขแดงท่ี 268/2555 ลงวันท่ี 31 ตุลาคม 2554 ของศาลปกครอง
อุบลราชธานี ซ่ึงท้ังสองคําสั่งดังกลาวกระทําโดยองคคณะ และขอ 62 วรรคหนึ่ง ไดกําหนดให 
ตุลาการหัวหนาคณะมีคําสั่งกําหนดวันหนึ่งวันใดเปนวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริง ซ่ึงยอมหมายถึง
ตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจสั่งไดเอง แตในทางปฏิบัติก็จะเสนอองคคณะเพ่ือพิจารณา 

นอกจากคําสั่งวินิจฉัยชี้ขาดคดีท่ีตองกระทําโดยองคคณะแลว การพิพากษาคดีตอง
กระทําในรูปขององคคณะเทานั้น แมบางคดีจะไมมีขอยุงยากหรือบางคดีท่ีมีทุนทรัพยในการฟอง 
ไมมากนัก ตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการศาลปกครองคนเดียวไมมีอํานาจในการวินิจฉัยชี้ขาด
หรือมีคําพิพากษาโดยลําพังเองได ดังตัวอยางตอไปนี้ 

คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด 
ใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร บางคดีมีประเด็นท่ีตองวินิจฉัยเพียงวา  
ผูถูกฟองคดีไดพิจารณาอุทธรณของผูฟองคดีแลวหรือไม ซ่ึงเปนประเด็นท่ีไมยุงยาก เชน คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.301/2551 ท่ีศาลไดวินิจฉัยวาผู ถูกฟองคดีท่ี 2 และ
คณะกรรมการขาราชการตํารวจนําขอเท็จจริงท้ังสองเรื่องมารวมวินิจฉัยเปนเรื่องเดียวกัน จึงเปนการ
พิจารณาอุทธรณท่ีไมถูกตองตามขอเท็จจริงและขอกฎหมาย กรณีเชนนี้ถือไดวาผูถูกฟองคดีท้ังสอง 
ยังละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ แลวพิพากษาใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 พิจารณา
อุทธรณคําสั่งไมรับผูฟองคดีกลับเขารับราชการใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีมีคําพิพากษา 
ซ่ึงคดีดังกลาวศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเพียงวาผูถูกฟองคดีท่ี 1 ยังไมพิจารณาอุทธรณของผูฟองคดี
แลวมีคําพิพากษาใหไปพิจารณาอุทธรณของผูฟองคดีเทานั้น ซ่ึงคดีดังกลาวมีประเด็นวินิจฉัยท่ีเปน
เรื่องท่ีไมมีขอยุงยากแตอยางใด 

คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร บางคดีมีทุนทรัพยนอย เชน  

คําพิพากษาศาลปกครองอุบลราชธานี คดีหมายเลขแดงท่ี 151/2555 คดีนี้ผูฟองคดี
ท่ี 1 ฟองวารถยนตของผูฟองคดีท่ี 1 เกิดอุบัติเหตุเนื่องจากถนนสาย อบจ.ยส.3403 มีสภาพผิวถนน
เปนหลุมลึกและชํารุดเสียหายมาก ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไมบูรณะซอมแซมและบํารุงรักษาใหอยูในสภาพท่ี
สมบูรณปลอดภัยสําหรับผูใชถนนสัญจรไปมา และไมติดตั้งสัญญาณหรือเครื่องหมายแจงเตือนถนนท่ี
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ชํารุดเพ่ือใหผูขับข่ียานพาหนะไดทราบลวงหนาถึงอันตรายท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากสภาพผิวถนนหรือ
ภาวะอันตรายอยางอ่ืนท่ีอาจจะเกิดข้ึนได ทําใหรถยนตของผูฟองคดีท่ี 1 เสียหาย และผูฟองคดีท่ี 1 
ถึงผูฟองคดีท่ี 8 ไดรับบาดเจ็บแกกาย จึงนําคดีมาฟองตอศาล ขอใหผูถูกฟองคดีรวมกันหรือแทนกัน
ชดใชคาซอมแซมรถยนต เปนจํานวนเงิน 106,255 บาท คาเสียหายทางกายและจิตใจของผูฟองคดีท่ี 1 
ถึงท่ี 8 เปนจํานวนเงิน รายละ 10,000 – 25,000 บาท ซ่ึงเปนคดีท่ีมีทุนทรัพยไมเกินสามแสนบาท 

คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองบางคดีท่ีมีทุนทรัพยนอย เชน 
คําพิพากษาศาลปกครองอุบราชธานี คดีหมายเลขแดงท่ี 41/2556 ผูฟองคดีฟอง

ขอใหผูถูกฟองคดีคืนเงินคาปรับตามสัญญาจางเปนจํานวน 13,828.86 บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละ 
15 ตอป คดีหมายเลขแดงท่ี 40/2556 ผูฟองคดีฟองขอใหผูถูกฟองคดีคืนเงินคาปรับตามสัญญาจาง
จํานวน 125,700 บาท พรอมดอกเบี้ยในอัตรารอยละ 7.5 ตอป หรือคดีหมายเลขแดงท่ี 301/2555  
ผูฟองคดีฟองขอใหผูถูกฟองคดีจายเงินคาจางตามสัญญาจางจํานวน 169,000 บาท พรอมท้ังดอกเบี้ย
ถึงวันฟองเปนเงิน 46,567 บาท และจายดอกเบี้ยของตนเงินรอยละ 7.5 ตอป นับแตวันฟองจนกวา
จะชําระเสร็จแกผูฟองคดี   

คดีพิพาทขางตนเหลานี้ลวนเปนคดีท่ีมีทุนทรัพยไมเกินสามแสนบาท ซ่ึงนอกจาก 
ในศาลปกครองอุบลราชธานีแลวในศาลปกครองชั้นตนอ่ืนก็มีคดีลักษณะเดียวกันเปนจํานวนมาก  
จึงควรศึกษาถึงอํานาจในการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองเก่ียวกับคดีลักษณะดังกลาว 

 



บทท่ี 4 

วิเคราะหเปรียบเทียบอํานาจในการมีคําสั่งและพิจารณาพิพากษา 
ของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตน 

 
 

จากท่ีไดศึกษาแนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานเก่ียวกับศาลปกครองและวิธี พิจารณา 
คดีปกครองของตางประเทศ โดยเฉพาะศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสซ่ึงกลาวไดวาเปนตนแบบ
ของศาลปกครองไทย ในบทท่ี 2 และไดศึกษาวิธีพิจารณาคดีปกครองและอํานาจหนาท่ีของตุลาการ
ศาลปกครองในการพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนของไทย ในบทท่ี 3 แลว ในบทนี้จะได
วิเคราะหเปรียบเทียบถึงอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียว
ในศาลปกครองชั้นตน ดังนี้ 
 

1. เปรียบเทียบกับอํานาจในการมีคําสั่งและการพิพากษาของตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

 
การพิจารณาแสวงหาขอเท็จจริงในคดีปกครองของศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น 

จะกระทําโดยตุลาการเจาของสํานวน โดยมาตรา R 611-9 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง 
กําหนดวา เม่ือจาศาลไดลงทะเบียนรับคําฟองแลวใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนแตงต้ังตุลาการในศาลนั้น
เปนตุลาการเจาของสํานวนทันที ซ่ึงอธิบดีหรือหัวหนาคณะอาจตั้งตนเองเปนตุลาการเจาของสํานวน 
ก็ได ตุลาการเจาของสํานวนนี้จะเปนผูรับผิดชอบในการแสวงหาขอเท็จจริงตางๆ ในคดี (โดยการ
ประสานงานกับจาศาล) ไปตลอดจนกวาจะมีคําพิพากษา และมาตรา R 611-10 กําหนดใหเปน
อํานาจของตุลาการเจาของสํานวนในการกําหนดระยะเวลาใหคูความแตละฝายในการจัดทําและสง
บันทึกตามระยะเวลาท่ีเห็นสมควร รวมท้ังมีอํานาจในคําสั่งใหคูความจัดสงพยานหลักฐานหรือเอกสาร
ตางๆ ท่ีจะเปนประโยชนแกการพิจารณาพิพากษา ในการนี้ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจท่ี 
จะพิจารณาวาสมควรใหผูหนึ่งผูใดเขามาในคดีเพ่ิมเติม และเปนผูเสนอความเห็นในการยกเวน 
การพิจารณาและการเตือนคูความ รวมท้ังกําหนดวันเสร็จสิ้นการพิจารณา จัดทําบันทึกสรุปสํานวน
และรางคําพิพากษา 0

169 จากบทบัญญัติดังกลาว เห็นไดวาตุลาการเจาของสํานวนมีบทบาทท่ีสําคัญ 
เปนอยางมากในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

1.1 อํานาจในการมีคําส่ังเกี่ยวกับวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษาและคําส่ังอ่ืน 
  ในการมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา ประมวลกฎหมายศาลปกครอง 

(code de justice administrative) ไดบัญญัติวางหลักไวในมาตรา L 511-1 วา เปนอํานาจของ 
ผูพิพากษาคนเดียว (le juge des référés) ท่ีจะพิจารณากําหนดมาตรการตางๆ ท่ีมีลักษณะ 

169
 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) 

รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  หนา 141 
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เปนมาตรการชั่วคราวมิใชประเด็นหลักแหงคดี โดยจะตองพิจารณาในระยะเวลาท่ีรวดเร็วท่ีสุด  
และมาตรา L 511-2 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในศาลปกครองชั้นตน ตุลาการท่ีจะใชอํานาจผูพิพากษา
คนเดียวในการกําหนดมาตรการชั่วคราว ไดแก อธิบดีศาลปกครองชั้นตน (หรือหัวหนาคณะ) หรือ 
ตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตน (หรือหัวหนาคณะ) แตงตั้ง โดยตุลาการท่ีจะไดรับการแตงตั้งใหใช
อํานาจนี้ตองมีเวลาในการรับราชการในตําแหนงดังกลาวมาไมนอยกวาสองป และอยางนอยตองดํารง
ตําแหนงในระดับท่ีปรึกษาชั้นตน (premier conseiller) ท้ังนี้ เวนแตจะไมมีผูดํารงตําแหนงดังกลาว”
1

170 จากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวาในวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น ตุลาการ
คนเดียวสามารถมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาได 2 171 โดยวิธีการชั่วคราวกอนการ
พิพากษาแบงได 4 กรณี คือ การพิจารณาในกรณีฉุกเฉิน มาตรการเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริง 
มาตรการใหชําระหนี้ไวกอน และมาตรการพิเศษอ่ืนๆ 

  1.1.1 การพิจารณาในกรณีฉุกเฉิน 
   ในประมวลกฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่ ง เศสแบงเรื่อง 

การพิจารณาในกรณีฉุกเฉินไว 3 กรณี คือ การทุเลาการบังคับ การสั่งการเพ่ือคุมครองเสรีภาพ 
ของบุคคล และมาตรการฉุกเฉินอ่ืนๆ  

   1) การทุเลาการบังคับ การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง  
ซ่ึงไดแก การระงับใชชั่วคราวของการกระทําทางปกครองในระหวางท่ีรอการพิจารณาพิพากษาของศาล 
มาตรการดังกลาวถือเปนขอยกเวนของหลักท่ีวาการฟองคดีปกครองไมมีผลเปนการระงับของการ
กระทําทางปกครองท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา L 4 แหงประมวลกฎหมาย
ศาลปกครอง วา “เวนแตจะมีบทบัญญัติแหงกฎหมายบัญญัติไวโดยเปนพิเศษ การยื่นฟองคดีไมมีผล
เปนการระงับการบังคับการกระทําท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี เวนแตศาลจะสั่งเปนอยางอ่ืน” 

   2) การสั่งการเพ่ือคุมครองเสรีภาพของบุคคล มาตรการสั่งการเพ่ือคุมครอง
เสรีภาพของบุคคลเปนมาตรการท่ีกําหนดข้ึนใหมโดยประมวลกฎหมายศาลปกครอง ซ่ึงบังคับใชเม่ือ
วันท่ี 1 มกราคม 2001 โดยไดบัญญัติไวในมาตรา L 521-1 วา “ในกรณีท่ีมีคําขอและเห็นวาเปนกรณี
ท่ีมีความจําเปนเรงดวน ผูพิพากษาคนเดียวสามรถกําหนดมาตรการใดๆ ท่ีจําเปนเพ่ือคุมครอง
เสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของบุคคลท่ีจะถูกกระทบอยางรายแรงจากการใชอํานาจของฝายปกครองหรือ
หนวยงานเอกชนท่ีไดรับมอบอํานาจใหดําเนินกิจการบริการสาธารณะท่ีปรากฏชัดแจงวาไมชอบ 
ดวยกฎหมาย ท้ังนี้ ภายใน 48 ชั่วโมง” ซ่ึงเสรีภาพของบุคคลมีแนวคําพิพากษาของสภาแหงรัฐไว  
เชน เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการแสดงความเห็น เสรีภาพในการแตงงาน เสรีภาพในการถือ
ครองทรัพยสิน เปนตน 

   3) มาตรการฉุกเฉินอ่ืนๆ ซ่ึงในทางวิชาการเรียกอีกอยางหนึ่งวา มาตรการ
ปองกันความเสียหาย โดยมาตรา L 521-3 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองบัญญัติวา “ในกรณี
เรงดวน เม่ือไดรับการรองขอ ตุลาการคนเดียวอาจสั่งกําหนดมาตรการใดๆ ท่ีจะเปนประโยชนและ 

170
 เร่ืองเดียวกัน หนา 159 

171
 คํ า สั่ ง เ ก่ี ย ว กั บวิ ธี ก า รชั่ ว ค ร า ว ก อน กา ร พิพากษ า  ส รุป จาก  ส ถาบั น วิ จั ย และ ให คํ าป รึกษ าแห ง

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดี
ปกครองเปรียบเทียบ หนา 159–185 
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ไมเปนอุปสรรคตอการบังคับการใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองก็ได แมวาจะยังไมมีคําสั่ง 
ทางปกครองเกิดข้ึน” มาตรการดังกลาวมีวัตถุประสงคในการปองกันมิใหความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 
มีระดับความรุนแรงยิ่งข้ึน ปองกันการยืดระยะเวลาของสถานการณท่ีขัดตอกฎหมายและเพ่ือคุมครอง
สิทธิและผลประโยชนของคูกรณีหรือปกปองประโยชนสาธารณะ อาจอยูในรูปของการออกคําสั่ง 
ใหกระทําการใด หรือกําหนดเง่ือนไขใหกระทําหรืองดเวนการกระทําใดๆ โดยการสั่งตอคูกรณีซ่ึงโดย
สวนมากแลวเปนคําสั่งตอคูกรณีท่ีเปนเอกชน เชน การสั่งใหผูรับเหมากอสรางงานโยธาสาธารณะ 
คืนวัสดุท่ีเอาไปจากสถานท่ีกอสราง การสั่งใหผูท่ีเขาไปครอบครองในท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน
ออกไปจากท่ีดินดังกลาว เปนตน 

  ท้ังนี้ ในการพิจารณามีคําสั่งในกรณีฉุกเฉินนั้น การพิจารณาของตุลาการคนเดียว
ตองเปนวิธีพิจารณาท่ีฟงความสองฝายซ่ึงอาจจะเปนการพิจารณาเปนลายลักษณอักษรหรือดวยวาจาก็ได  

  1.1.2 การกําหนดมาตรการเกี่ยวกับการแสวงหาขอเท็จจริง  
   การกําหนดมาตรการเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริง แบงออกเปน 2 กรณี 

คือ การตรวจสอบขอเท็จจริงไวกอน และการกําหนดมาตรการสอบสวน 
   1) การตรวจสอบขอเท็จจริงไวกอน เปนไปตามมาตรา R 531-1 แหงประมวล

กฎหมายศาลปกครอง บัญญัติวา “ในกรณีท่ีมีคําขอเพียงใหตรวจสอบขอเท็จจริง ศาลอาจแตงตั้ง
ผูเชี่ยวชาญเพ่ือตรวจสอบขอเท็จจริงท่ีอาจเปนขอพิพาทในศาลปกครอง ซ่ึงเกิดข้ึนในเขตอํานาจศาล
ปกครองชั้นตนนั้นไดโดยไมมีระยะเวลาจํากัด เม่ือมีคําขอของคูกรณีฝายหนึ่งซ่ึงจะยื่นโดยทนายความ
หรือไมก็ได และแมวาจะยังไมมีคําสั่งทางปกครองก็ตาม โดยใหแจงใหผูท่ีอาจเปนคูกรณีอีกฝายหนึ่ง
ทราบทันที” เชน การขอใหตรวจสอบสถานท่ี การขอใหตรวจสภาพทรัพยสิน สภาพการรักษาพยาบาล
ผูปวย เปนตน ในการพิจารณาออกคําสั่งของศาลคอนขางจะเครงครัด คือ แมตัวบทจะไมกําหนดไว 
แตศาลจะไมออกคําสั่งหากไมปรากฏวามีความจําเปน หรือเปนกรณีท่ีขอมากไปกวาการตรวจสอบ
ขอเท็จจริง 

   2) การกําหนดมาตรการสอบสวน มาตรา R 532-1 แหงประมวลกฎหมาย 
ศาลปกครอง ใหอํานาจตุลาการคนเดียวแตงตั้งผูเชี่ยวชาญหรือมีคําสั่งกําหนดมาตรการใดๆ ในการ
สอบสวนท่ีจะเปนประโยชนแกการพิจารณาคดีได แมวาจะยังไมมีการออกคําสั่งทางปกครองในเรื่อง
ดังกลาว ซ่ึงมาตรการในการแสวงหาขอเท็จจริงมี 2 ประเภท คือ มาตรการใดๆ ก็ตามซ่ึงเปน
มาตรการท่ีองคคณะพิจารณาพิพากษาสามารถกําหนดข้ึนในการแสวงหาขอเท็จจริงของคดี และการ
แตงตั้งพยานผูเชี่ยวชาญซ่ึงเปนมาตรการท่ีศาลใชมากท่ีสุด และมีการขอใหศาลสั่งมากท่ีสุด โดยปกติ
แลวการสั่งเก่ียวกับมาตรการแสวงหาขอเท็จจริงนั้น ศาลจะพิจารณาจากเง่ือนไขความเปนประโยชน
ของมาตรการท่ีกําหนดข้ึนเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริงเทานั้น 

  1.1.3 มาตรการใหชําระหนี้ไวกอน  
   เปนมาตรการท่ีนําแบบอยางของวิธีพิจารณาความแพงมาใช โดยไดบัญญัต ิ

ไวในมาตรา R 541-1 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง วา “ศาล (ตุลาการคนเดียว) อาจกําหนด 
ใหมีการชําระเงินใหแกเจาหนี้ไปกอนไดแมวาจะไมมีการฟองคดี หากหนี้นั้นไมมีขอโตแยงท่ีมีน้ําหนัก 
และในการกําหนดใหมีการชําระเงินดังกลาว ศาลอาจใหมีการวางหลักประกันไวดวยก็ได โดยไม
จําตองมีคําขอ” มาตรการนี้เปนการเปดโอกาสใหเจาหนี้ท่ียื่นฟองคดีสามารถไดรับเงินท่ีตนเรียกรอง
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ในคดีลวงหนาได โดยไมจําตองรอใหมีการพิพากษาท่ีอาจจะยาวนานเสียกอน แตกรณีดังกลาว 
ศาลจะตองพิจารณาอยางเครงครัด และกําหนดใหศาลตองแจงคํารองไปใหผูท่ีอาจเปนผูถูกฟองคดี
โดยดวน พรอมท้ังกําหนดวันท่ีใหทําบันทึกคําใหการ ซ่ึงเปนหลักในเรื่องของการฟงความท้ังสองฝาย 
แตไมจําเปนตองมีการนั่งพิจารณาเพ่ือไตสวน 

  1.1.4 มาตรการพิเศษอ่ืนๆ  
   เปนมาตรการท่ีใหอํานาจตุลาการคนเดียวสั่งการในคดีพิเศษบางประเภท  

ซ่ึงตามประมวลกฎหมายศาลปกครองกําหนดไว 4 กรณี คือ มาตรการในคดีสัญญาและการพัสดุ 
มาตรการในคดีภาษี มาตรการในคดีเก่ียวกับการสื่อสารและโทรคมนาคม และมาตรการทุเลา 
การบังคับในกรณีพิเศษ 

   1) มาตรการในคดีสัญญาและการพัสดุ มีท่ีมาจากขอบังคับของประชาคมยุโรป
และมีวัตถุประสงคเพ่ือเปนมาตรการสําหรับการฝาฝนหลักในเรื่องการประกาศและการแขงขันในการ
เขาทําสัญญากับรัฐ ซ่ึงเปนไปตามมาตรา 551-1 และ 551-2 โดยมีหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไข คือ 
ในกรณีท่ีมีการฝาฝนหลักเกณฑในเรื่องการประกาศแจง และการใหมีการแขงขันกันในการทําสัญญา
พัสดุหรือสัญญามอบหมายใหเอกชนดําเนินกิจการบริการสาธารณะ หรือดําเนินกิจการแทนรัฐในเรื่อง
ทรัพยากรน้ํา พลังงาน การขนสงและการโทรคมนาคม ผูท่ีมีสวนไดเสีย รวมท้ังตัวแทนของราชการ
สวนกลาง อาจยื่นคํารองตอศาลเพ่ือใหมีคําสั่งอยางใดอยางหนึ่งได แตท้ังนี้ ตองยื่นคําขอกอนท่ีจะมี
การทําสัญญา เม่ือมีการยื่นคํารอง ศาลมีอํานาจเลื่อนการลงนามในสัญญาไวกอนจนกวาจะพิจารณาเสร็จ 
แตไมเกิน 20 วัน ซ่ึงยอมหมายความวาศาลตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน 20 วัน ในการพิจารณานั้น
ศาลสามารถกําหนดมาตรการไดโดยไมตองมีการแถลงการณของผูแถลงคดี แตตองจัดใหมีการพิจารณา
โดยเปดเผยเปดโอกาสใหคูความมีสวนรวม และตุลาการท่ีมีอํานาจในเรื่องนี้ คือ อธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตนหรือผูซ่ึงอธิบดีศาลปกครองชั้นตนมอบหมาย ซ่ึงศาล (ตุลาการคนเดียว) ท่ีไดรับมอบหมายอาจสงให
องคคณะเปนผูพิจารณาคําขอได 

   2) มาตรการในคดีภาษี มาตรา L 552-1 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง 
บัญญัติใหกรณีท่ีเจาของหนวยงานผูมีอํานาจเรียกเก็บภาษีมีคําสั่งปฏิเสธคําขอทุเลาการชําระภาษี  
ผูมีหนาท่ีชําระภาษีมีสิทธิท่ีจะยื่นคํารองตอศาลปกครอง (โดยตุลาการคนเดียว) ได ท้ังนี้ ภายในสิบหาวัน
นับแตวันรับแจงคําสั่ง โดยจะตองวางเงินประกันหรือหลักประกันตอสํานักงานคลังเปนเงินไมนอยกวา
หนึ่งในสิบของภาษีท่ีถูกเรียกเก็บ และใหศาล (ตุลาการในศาลปกครองชั้นตนท่ีอธิบดีมอบหมาย) 
พิจารณาวา จะทุเลาการชําระภาษีใหแกผูขอหรือไม ภายใน 1 เดือนนับแตวันท่ียื่นคําขอ ท้ังนี้ ตามวิธี
พิจารณาท่ีใชกับมาตรการท่ัวไป  

   3) มาตรการในคดีเก่ียวกับการสื่อสารและโทรคมนาคม เปนไปตามมาตรา L 553-1 
แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองท่ีกําหนดใหมาตรการชั่วคราวในคดีเก่ียวกับการโทรคมนาคม
เปนไปตามมาตรา 42-10 แหงรัฐบัญญัติ เลขท่ี 86-1067 ซ่ึงมีหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไข คือ ในกรณี 
ท่ีมีการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยเสรีภาพในการติดตอสื่อสาร ลงวันท่ี 30 กันยายน 1986 
เชน การโฆษณาโดยมีระยะเวลาเกินกวาท่ีไดรับอนุญาต ประธานคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคม
อาจยื่นคํารองตอตุลาการหัวหนาคณะในสภาแหงรัฐ เพ่ือมีคําสั่งใหผูฝาฝนดําเนินการใหถูกตองหรือยุติ
การกระทําท่ีฝาฝนได   
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   4) มาตรการทุเลาการบังคับในกรณีพิเศษ เปนมาตรการเก่ียวกับการทุเลา
หรือระงับมติหรือคําสั่งท่ีถูกฟองในกรณีตาง ๆ เชน กรณีท่ีผูวาราชการจังหวัดฟองคดีและขอใหทุเลา
การบังคับตามมติหรือคําสั่งขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากในฝรั่งเศส ผูวาราชการจังหวัด 
มีอํานาจในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตจังหวัดของตน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตองแจงมติหรือคําสั่งของตนท่ีออกมาบังคับใหผูวาราชการจังหวัดทราบ หากผูวาราชการจังหวัดเห็นวา
มติหรือคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายก็สามารถนําไปฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอนมติ
หรือคําสั่งนั้นได ในการฟองดังกลาวผูวาราชการจังหวัดอาจขอใหทุเลาการบังคับตามมติหรือคําสั่งนั้น
ไวกอนได และศาลตองมีคําสั่งเก่ียวกับคําขอดังกลาวภายในสองเดือน เปนตน 

  สําหรับคําสั่งในกรณีอ่ืนนั้น ประมวลกฎหมายศาลปกครองฝรั่งเศสไดบัญญัติให 
ตุลาการคนเดียวสามารถมีคําสั่งไดโดยไมตองกระทําโดยองคคณะ ซ่ึงมาตรา R 222-1 แหงประมวล
กฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบดีศาลปกครองชั้นตนและตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจออกคําสั่ง 
(l'ordonnance) ในกรณีดังตอไปนี้ 3172 (1) การอนุญาตใหถอนฟอง (2) สั่งไมรับคําฟองท่ีเห็นไดชัดวา
ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง (3) มีคําสั่งวาไมมีเหตุท่ีจะตองพิจารณาคดีตามคําฟอง (4) สั่งไมรับ 
คําฟองเพราะเหตุท่ีไมไดกระทําโดยทนายความ ไมแนบคําสั่งหรือกฎท่ีถูกโตแยง หรือมีเหตุอ่ืนท่ีเห็น
ไดชัดวาไมอาจรับไวพิจารณาได และไมอาจแกไขในระหวางการพิจารณาได 

  เม่ือพิจารณาถึงอํานาจในการออกคําสั่งในศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
ตุลาการคนเดียวมีอํานาจในการออกคําสั่งท่ัวไปในการแสวงหาขอเท็จจริง เชน สั่งใหหนวยงาน 
ทางปกครองสงเอกสารเพ่ือประกอบการพิจารณาของศาลได หรือสามารถสั่งไตสวนเพ่ือแสวงหา
ขอเท็จจริงตางๆ หรือแตงตั้งพยานผูเชี่ยวชาญเพ่ือใหความเห็นประกอบการพิจารณาของศาลได  
ซ่ึงในศาลปกครองของไทยก็ใหอํานาจแกตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการศาลปกครองคนเดียวไว
ในมาตรา 61 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ซ่ึงบัญญัติวา “ใหตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งคนใดซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจ 
ดังตอไปนี้ (1) มีคําสั่งเรียกใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของชี้แจงขอเท็จจริง
หรือใหความเห็นเปนหนังสือเก่ียวกับการปฏิบัติงานของหนวยงานทางปกครองหรือของเจาหนาท่ี 
ของรัฐท่ีเก่ียวของ (2) มีคําสั่งเรียกใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐสงวัตถุ เอกสาร หรือ
พยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวของ หรือใหความเห็นในเรื่องหนึ่งเรื่องใด หรือสงผูแทนหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
ในหนวยงานทางปกครองนั้นมาชี้แจงหรือใหถอยคําประกอบการพิจารณา (3) มีคําสั่งเรียกใหคูกรณี
มาใหถอยคําหรือนําพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (4) มีคําสั่งเรียกใหบุคคลท่ีเก่ียวของกับคดี 
มาใหถอยคํา หรือใหสงพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (5) ไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี” ซ่ึงตุลาการศาลปกครองท่ีไดรับมอบหมายจากองคคณะก็คือตุลาการเจาของ
สํานวนนั่นเอง จากบทบัญญัติดังกลาวของกฎหมายไทย ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจออกคําสั่ง 
ในเรื่องท่ัวไปท่ีไมใชเรื่องการวินิจฉัยชี้ขาดคดีไดเชนเดียวกับตุลาการคนเดียวในศาลปกครอง 
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

172
 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) 

รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  หนา 206  
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  สําหรับคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษานั้น ตุลาการคนเดียว 
ของฝรั่งเศสมีอํานาจในการออกคําสั่งได ซ่ึงคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา ไดแก  
การพิจารณาในกรณีฉุกเฉิน เชน การสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง การสั่งการ 
เพ่ือคุมครองเสรีภาพของบุคคล และมาตรการฉุกเฉินอ่ืนๆ เปนตน มาตรการเก่ียวกับการแสวงหา
ขอเท็จจริง เชน การตั้งพยานผูเชี่ยวชาญใหความเห็นไวกอน (กอนการฟองคดี) การกําหนดมาตรการ
ในการสอบสวน เปนตน  มาตรการใหชําระหนี้ไวกอน และมาตรการพิเศษอ่ืนๆ ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบ
กับอํานาจในการออกคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาของไทยนั้น อํานาจในการออก
คําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวเปนอํานาจขององคคณะ โดยวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาของไทย 
มี 2 ประเภท คือ การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และการบรรเทาทุกขชั่วคราว 
โดยการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้นไดกําหนดไวในขอ 72 วรรคหนึ่ง ของ
ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
วา การมีคําสั่งเก่ียวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ใหกระทําโดยองคคณะ
หลังจากตุลาการผูแถลงคดีไดเสนอคําแถลงการณแลว สวนการบรรเทาทุกขชั่วคราวไดกําหนดไวใน 
ขอ 76 วรรคหนึ่ง ของระเบียบดังกลาว วา คําสั่งของศาลในการกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง
อยางใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุมครองประโยชนของผูขอ 
ในระหวางการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามคําพิพากษา ใหกระทําโดยองคคณะ โดยไมตองมี 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี เวนแตองคคณะจะเห็นสมควรใหมีคําแถลงการณ ในกรณี
ดังกลาวคําแถลงการณนั้นจะกระทําดวยวาจาก็ได 

  ในเรื่องอํานาจในการมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษานั้น ผูศึกษา
เห็นดวยกับวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองฝรั่งเศสเปนอยางมาก เนื่องจากวาวัตถุประสงคหลักของ
วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาก็เพ่ือปองกันความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนและยากแกการเยียวยา 
ในภายหลัง จึงตองการความรวดเร็วในการพิจารณา ท้ังประเด็นท่ีพิจารณาเพ่ือมีคําสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองก็ไมไดยุงยากถึงขนาดวาไมสามารถพิจารณาไดโดยตุลาการคนเดียว 
โดยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยกําหนดเง่ือนไขไว 3 ประการ คือ กฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
ท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดีนั้นนาจะไมชอบดวยกฎหมาย การใหกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกลาว 
มีผลใชบังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงท่ียากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง  
และการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้นไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐ 
หรือแกบริการสาธารณะ เม่ือเขาเง่ือนไขครบ 3 ประการ ศาลก็มีอํานาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือคําสั่งทางปกครองได เห็นไดวาประเด็นท่ีพิจารณาไมไดมีความยุงยากซับซอนมากนัก ตุลาการ
ศาลปกครองคนเดียวก็สามารถพิจารณาได เพราะทายท่ีสุดแลว หากคูกรณีหรือผูมีสวนไดเสียไมพอใจ
หรือไมเห็นดวยคําสั่งทุเลาการบังคับดังกลาวก็ยังสามารถอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดไดอยูแลว 
  สวนของอํานาจในการพิจารณาและมีคําสั่งอ่ืนๆ ในศาลปกครองไทย นั้น ระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดให
โดยสวนมากตองกระทําโดยองคคณะ เชน คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจาก 
สารบบความตามขอ 37 วรรคสอง คําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 104 วรรคสอง คําสั่งรับอุทธรณตาม 
ขอ 106 เปนตน ผูศึกษาเห็นวาคําสั่งขางตนเหลานี้สามารถอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดไดอยูแลว  
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จึงไมจําเปนท่ีตองกระทําโดยองคคณะก็ได เพราะอยางไรก็ตาม แมจะมีคําสั่งโดยตุลาการคนเดียวหรือ
โดยองคคณะท่ีประกอบดวยเหตุและผลท่ีดี แตหากผูมีสวนไดเสียไมเห็นดวยกับคําสั่งดังกลาวก็
สามารถอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดไดอยูแลว  

  ผูศึกษาเห็นดวยกับวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสในสวนของการมี
คําสั่งตางๆ โดยศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสใหอํานาจแกอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือ 
ตุลาการหัวหนาคณะในการพิจารณาและมีคําสั่งในกรณีตางๆ เชน การอนุญาตใหถอนฟอง การสั่ง 
ไมรับคําฟองท่ีเห็นไดชัดวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง การมีคําสั่งวาไมมีเหตุท่ีจะตองพิจารณาคดี
ตามคําฟอง และการมีคําสั่งไมรับคําฟองเพราะเหตุท่ีไมไดกระทําโดยทนายความ ไมแนบคําสั่งหรือกฎ
ท่ีถูกโตแยง หรือมีเหตุอ่ืนท่ีเห็นไดชัดวาไมอาจรับไวพิจารณาได และไมอาจแกไขในระหวางการ
พิจารณาได ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกับวิธีพิจารณาคดีของไทยนั้นเห็นไดวาคําสั่งในลักษณะนี้ลวนเปน
คําสั่งท่ีตองกระทําโดยองคคณะ อันเปนเหตุใหกระบวนพิจารณาลาชาโดยใชเหตุ ผูศึกษาเห็นวาเพ่ือความ
รวดเร็วในกระบวนวิธีพิจารณาคดีอาจกระทําโดยตุลาการศาลปกครองคนเดียวหรือตุลาการเจาของสํานวน
ก็ได โดยเปรียบเทียบกับกรณีท่ีคําฟองแยงท่ีเปนเรื่องท่ีไมเก่ียวกับคําฟองเดิม ตุลาการเจาของสํานวน 
มีอํานาจสั่งไมรับคําฟองแยงได 4 173 ในกรณีคําสั่งดังกลาวขางตนจึงอาจกระทําโดยตุลาการคนเดียว  
ซ่ึงอาจเปนอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือตุลาการหัวหนาคณะ หรือตุลาการเจาของสํานวนก็ได  

1.2  อํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดี 
 แมตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการคนเดียวจะมีบทบาทเปนอยางมากในวิธี

พิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส โดยมีอํานาจในการออกคําสั่งชี้ขาดเก่ียวกับคําสั่งเก่ียวกับ
วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาหรือคําสั่งอ่ืน แตอํานาจในการพิพากษาชี้ขาดคดีนั้น โดยปกติยังเปน
อํานาจขององคคณะ โดยมาตรา L 3 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง บัญญัติวา “คําพิพากษาของ
ศาลกระทําโดยองคคณะ เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน” และมาตรา L 222-1 แหง
ประมวลกฎหมายศาลปกครองก็บัญญัติรองรับและกําหนดรายละเอียดเพ่ิมเติมวา “คําพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตนและคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณกระทําโดยองคคณะ เวนแตเปนกรณี
ยกเวนเพราะเหตุเก่ียวกับวัตถุแหงคดีหรือสภาพของประเด็นท่ีจะตองพิจารณา” และในการพิจารณา
พิพากษาองคคณะตองมีจํานวนเปนเลขค่ี ซ่ึงองคคณะในศาลปกครองชั้นตนนั้น องคคณะปกติ
ประกอบดวย ตุลาการ 3 นาย องคคณะพิเศษประกอบดวยองคคณะเจาของเรื่องและรองอธิบดี 
ศาลปกครองชั้นตนและอธิบดีศาลปกครองชั้นตน และอาจมีท่ีประชุมใหญซ่ึงประกอบดวยตุลาการ 
ทุกคนในศาลปกครองชั้นตน  

  แตประมวลกฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปดชองใหการพิพากษา
คดีบางประเภทไมจําตองกระทําโดยองคคณะก็ได โดยมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจตุลาการคนเดียวในการ
พิจารณาสั่งการและพิพากษาเก่ียวกับคดีบางประเภท ดังนี5้174 

  1.2.1 มาตรา R 222-1 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตนและตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาในกรณีดังตอไปนี้ (1) พิจารณาพิพากษา 

173
 ขอ 44 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

174
 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) 
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คําฟองท่ีมีปญหาจะตองพิจารณาแตเฉพาะเรื่องการใหคูความท่ีแพคดีเปนผูเสียคาใชจายในการ
ดําเนินคดี ตามมาตรา L 761-1 (2) พิจารณาพิพากษาคําฟองท่ีมีลักษณะเปนคําฟองท่ีตอเนื่องเปนชุด
เดียวกันและมีปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาด
ไปแลว 

  1.2.2 มาตรา R 222-13 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบดี 
ศาลปกครองชั้นตนหรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตนมอบหมาย (ซ่ึงจะตองมีระดับไมต่ํากวา 
ท่ีปรึกษาชั้นตน (premier conseiller)) ในการพิจารณาคดี ดังตอไปนี้ (1) คดีเก่ียวกับประกาศ 
งานกอสรางท่ีไดรับการยกเวนการขออนุญาตกอสราง (2) คดีเก่ียวกับสถานะสวนบุคคลของ
ขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือของหนวยงานอ่ืนของรัฐ รวมท้ังของธนาคารชาติ ยกเวนในสวน 
ท่ีเก่ียวกับการบรรจุ วินัยและการออกจากงาน (3) คดีเก่ียวกับบํานาญ การชวยเหลือเพ่ืออยูอาศัย 
ขอมูลขาวสารของราชการ และการรับราชการทหาร (4) คดีเก่ียวกับคาใชบริการสื่อวิทยุโทรทัศน  
(5) คดีเก่ียวกับภาษีธุรกิจ (taxes syndicales) และภาษีทองถ่ินอ่ืนนอกจากภาษีธุรกิจเฉพาะ  
(taxe professionnelle) (6) คดีเก่ียวกับความรับผิดของรัฐ สําหรับกรณีการปฏิเสธไมใชอํานาจ
บังคับทางปกครองเพ่ือปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาล (7) คดีเก่ียวกับการเรียกรองเงินคาทดแทน 
ท่ีมีจํานวนไมเกิน 50,000 ฟรังค (8,000 ยูโร) (8) คดีเก่ียวกับการโตแยงคําสั่งในคํารองขอคืนเงินภาษี 
(9) คดีเก่ียวกับ (การรื้อถอน) อาคารท่ีสถานะท่ีอาจพังทลายได ท้ังนี้ ในการพิจารณาคดีดังกลาว
จะตองมีการนั่งพิจารณาคดีและการฟงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย 

  จากบทบัญญัติขางตนในศาลปกครองชั้นตนของสาธารณรัฐฝรั่งเศส โดยปกติ 
การพิจารณาพิพากษาจะกระทําโดยองคคณะ เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน ซ่ึงประมวล
กฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสไดมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจแกตุลาการคนเดียวมีอํานาจ
ในการพิพากษาในคดีบางประเภทได เชน มาตรา R 222-1 และในมาตรา R 222-13 แหงประมวล
กฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบดีศาลปกครองชั้นตนและตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคําฟองบางประเภทดังกลาวแลว ผูศึกษาเห็นดวยเปนอยางยิ่งวาในบางคดีนั้นควรท่ีจะให 
ตุลาการคนเดียวมีอํานาจในการพิพากษาได การพิพากษาโดยตุลาการคนเดียวก็ไมทําใหเสียความ
ยุติธรรมแตอยางใด โดยในการพิพากษาคดีก็ยังตองฟงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี อันเปน
หลักในเรื่องของการถวงดุลการพิจารณาเชนเดิม   

  สวนการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนของไทยนั้น มาตรา 54 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา 
“ศาลปกครองชั้นตนตองมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตนอยางนอยสามคน จึงจะเปนองคคณะ
พิจารณาพิพากษา” ซ่ึงจากบทบัญญัติดังกลาวอํานาจในการพิพากษาคดีเปนอํานาจขององคคณะ
เทานั้น ตุลาการศาลปกครองคนเดียวไมมีอํานาจในพิพากษาคดีโดยลําพัง ซ่ึงจากการศึกษาผูฟองคดี
เห็นวาควรใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษาแกตุลาการศาลปกครองคนเดียวในคดีบางประเภท
เชนเดียวกับศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส เชน ในคดีท่ีคําฟองมีลักษณะเปนคําฟองท่ีตอเนื่อง
เปนชุดเดียวกันและมีปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมีคําพิพากษาเสร็จ
เด็ดขาดไปแลว และคดีเก่ียวกับการเรียกรองเงินคาทดแทนจากหนวยงานทางปกครองในคดีละเมิด
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีจํานวนไมเกิน 300,000 บาท ซ่ึงใกลเคียงกับ
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อํานาจของตุลาการคนเดียวของสาธารณรัฐฝรั่งเศสท่ีกําหนดไวท่ีจํานวนไมเกิน 50,000 ฟรังค (8,000 ยูโร) 
คิดเปนเงินไทยประมาณ 320,000 บาท และใกลเคียงกับอํานาจในการพิพากษาคดีของผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรมของไทย ซ่ึงจะไดศึกษาในลําดับถัดไป 

  เม่ือพิจารณาถึงอํานาจในการพิจารณาพิพากษาหรือวินิจฉัยชี้ขาดคดีของตุลาการ
ศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตนของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปรียบเทียบกับตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวในศาลปกครองชั้นตนของไทยแลว เห็นไดวามีความแตกตางกันมาก ท้ังท่ีรูปแบบในการจัดตั้ง
ศาลปกครองหรือวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยลวนไดรับอิทธิพลหรือนําแบบอยางมาจาก 
ศาลปกครองหรือวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศสเกือบท้ังหมด6

175  
 

2. เปรียบเทียบกับอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรม 

 
วิธีพิจารณาในศาลยุติธรรมนั้นเปนวิธีพิจารณาในระบบกลาวหา ซ่ึงภาระในการพิสูจน 

จะเปนหนาท่ีของคูความท่ีจะตองนําสืบตอศาล โดยศาลจะเปนผูชั่งน้ําหนักพยานหลักฐานและตัดสิน
ไปตามขอเท็จจริงท่ีคูความนําสืบนั้น โดยหลักท่ัวไปไดบัญญัติวิธีพิจารณาไวในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงและประมวลกฎหมายวิธีความอาญา รวมท้ังไดบัญญัติวิธีพิจารณาโดยเฉพาะ 
ในศาลชํานัญพิเศษอ่ืน เชน วิธีพิจารณาในคดีภาษีอากร วิธีพิจารณาคดีลมละลาย และวิธีพิจารณา 
ในคดีเยาวชนและครอบครัว เปนตน ปจจุบันมีบางคดีท่ีใชวิธีพิจารณาแบบผสมระหวางระบบกลาวหา
และระบบไตสวน เชน วิธีพิจารณาคดีผูบริโภค แตวิธีพิจารณาดังกลาวก็ยังไมใชระบบไตสวนโดยแท 
โดยหลักก็ยังเนนไปในระบบกลาวหาเปนสําคัญ  

สําหรับองคคณะในการพิจารณาพิพากษาหรือวินิจฉัยชี้ขาดคดีในศาลยุติธรรมนั้น  
ไดบัญญัติหลักการไวในพระธรรมนูญศาลยุติธรรม โดยในท่ีนี้จะขอกลาวถึงเฉพาะในศาลชั้นตนเทานั้น 
ซ่ึงพระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดบัญญัติไว ดังนี้ 

“มาตรา 24 ใหผูพิพากษาคนหนึ่งมีอํานาจดังตอไปนี้ 
(1) ออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายสั่งใหสงคนมาจากหรือไปยังจังหวัดอ่ืน 
(2) ออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนไปในทางวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี 
มาตรา 25 ในศาลชั้นตน ผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจเก่ียวแกคดีซ่ึงอยูใน

อํานาจของศาลนั้น ดังตอไปนี้ 
(1) ไตสวนและวินิจฉัยชี้ขาดคํารองหรือคําขอท่ียื่นตอศาลในคดีท้ังปวง 
(2) ไตสวนและมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการเพ่ือความปลอดภัย 
(3) ไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งในคดีอาญา 

175
 ผูสนใจรายละเอียด ศึกษาไดจาก ประสาท พงษสุวรรณ หลักการพ้ืนฐานและประวัติการยกรางระเบียบของ 

ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดีฯ พ.ศ. 2544  เอกสารประกอบการบรรยาย กรุงเทพมหานคร  
สํานักงานศาลปกครอง  2552 
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(4) พิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกิน 
สามแสนบาท ราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินดังกลาวอาจขยายไดโดยการตราเปนพระราช
กฤษฎีกา 

(5) พิจารณาพิพากษาคดีอาญา ซ่ึงกฎหมายกําหนดอัตราโทษอยางสูงไวใหจําคุกไมเกิน
สามป หรือปรับไมเกินหกหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ แตจะลงโทษจําคุกเกินหกเดือน หรือปรับเกิน
หนึ่งหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ ซ่ึงโทษจําคุกหรือปรับอยางใดอยางหนึ่งหรือท้ังสองอยางเกินอัตรา 
ท่ีกลาวแลวไมได 

ผูพิพากษาประจําศาลไมมีอํานาจตาม (3) (4) หรือ (5) 
มาตรา 26 ภายใตบังคับมาตรา 25 ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลชั้นตน นอกจาก

ศาลแขวงและศาลยุติธรรมอ่ืนซ่ึงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลนั้นกําหนดไวเปนอยางอ่ืน ตองมีผูพิพากษา
อยางนอยสองคนและตองไมเปนผูพิพากษาประจําศาลเกินหนึ่งคนจึงเปนองคคณะท่ีมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีแพงหรือคดีอาญาท้ังปวง” 

จากบทบัญญัติขางตนเห็นไดวา พระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดบัญญัติใหอํานาจแก 
ผูพิพากษาคนเดียวไวในกรณีตางๆ ซ่ึงคําวาผูพิพากษาคนหนึ่งในมาตรา 24 นั้นหมายถึงผูพิพากษา 
คนเดียวทุกชั้นศาลมีอํานาจออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายสั่งใหสงคนมาจากหรือไปยัง
จังหวัดอ่ืน เชน หมายคน หมายจับ หมายปลอย หมายจําคุก เปนตน และมีอํานาจออกคําสั่งใดๆ  
ซ่ึงมิใชเปนไปในทางวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี กลาวคือ เปนคําสั่งท่ีไมไดชี้ขาดตามประเด็น 
ขอพิพาทแหงคดี 7 176 เชน คําสั่งไมรับฟอง 8

177 หรือคืนคําคูความ คําสั่งไมรับคําอุทธรณ 9 178 คําสั่ง 
งดสืบพยาน 1 0

179 คําสั่งใหรวมการพิจารณา คําสั่งเลื่อนการนั่งพิจารณา คําสั่งงดการไตสวนมูลฟอง  
หรือ พิจารณากรณีผูตองหาหรือจําเลยในคดีอาญาไมสามารถตอสูคดีไดเนื่องจากวิกลจริต คําสั่งให
โจทกแกฟองหรือไมประทับฟองกรณีมีการฟองผิดศาล คําสั่งใหริบเงินของผูรองขัดทรัพยไวและถอน
การยึด เปนตน นอกจากนี้ตามมาตรา 25 ผูพิพากษาคนเดียวยังมีอํานาจไตสวนและวินิจฉัยชี้ขาด 
คํารองหรือคําขอท่ียื่นตอศาลในคดีท้ังปวง เชน การไตสวนคํารองขอคุมครองชั่วคราว การไตสวน 
คํารองขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล (ซ่ึงนอกจากศาลจะทําการไตสวนแลว ยังตองวินิจฉัยวาควรอนุญาต 
ใหดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลหรือไม) โดยตางกับคําสั่งตามมาตรา 24 (2) ท่ีศาลสั่งเองได
โดยไมตองมีการรองขอจากคูความ การไตสวนคํารองขอพิจารณาคดีใหม เปนตน มีอํานาจไตสวนและ
มีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการเพ่ือความปลอดภัย เชน สั่งกักกันจําเลยท่ีกระทําผิด เปนตน และยังมีอํานาจ 
ไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งในคดีอาญา โดยกรณีไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งประทับฟองไวพิจารณา  
ผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจสั่งประทับฟองได ถึงแมวาคดีดังกลาวนั้นจะมีอัตราโทษสูงสุดเพียงใด 
ก็ตาม สวนกรณีไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งเห็นควรยกฟอง ตองพิจารณาวาคดีดังกลาวมีอัตราโทษ
จําคุกเกิน 3 ป หรือปรับเกิน 60,000 บาทหรือไม หากเกินผูพิพากษาคนเดียวยอมไมมีอํานาจ

176
 สุพจน กูมานะชัย พระธรรมนูญศาลยุติธรรมฉบับใชงาน พิมพคร้ังที่ 2 กรุงเทพมหานคร นิติธรรม 2551 หนา 54 

177
 คําพิพากษาฎีกาที่ 5458/2534 

178
 คําพิพากษาฎีกาที่ 2729/2535 

179
 คําพิพากษาฎีกาที่ 751-752/2509 
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พิพากษายกฟองได มีขอยกเวนคือ ผูพิพากษาประจําศาลจะทําการไตสวนมูลฟองและมีคําสั่ง 
ในคดีอาญาไมได 

สวนการพิจารณาพิพากษาคดีนั้น พระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดบัญญัติใหอํานาจแก 
องคคณะในการพิจารณาพิพากษาคดีในศาลชั้นตนซ่ึงมี 2 กรณี คือ 1. กรณีผูพิพากษาคนเดียวเปน
องคคณะ และ 2. กรณีผูพิพากษาอยางนอยสองคนเปนองคคณะ  

โดยปกติแลวองคคณะผูพิพากษาอยางนอยสองคนยอมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษา
คดีท้ังปวง แตพระธรรมนูญศาลยุติธรรมก็ไดบัญญัติใหอํานาจแกผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะ
พิจารณาพิพากษาคดีไดในคดีบางประเภท โดยมาตรา 25 (4) ไดบัญญัติใหในศาลชั้นตน ผูพิพากษา
คนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงิน 
ท่ีฟองไมเกิน 300,000 บาท ซ่ึงเม่ือพิจารณาในทางกลับกันก็คือผูพิพากษาคนเดียวไมมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีไมมีทุนทรัพย เชน คดีรองขอใหศาลแตงตั้งผูจัดการมรดก ฟองขับไล (แตหาก
จําเลยตอสูกรรมสิทธิ์จะทําใหคดีฟองขับไลท่ีเปนคดีไมมีทุนทรัพยกลับมาเปนคดีมีทุนทรัพย)  
ฟองเรียกคืนโฉนดท่ีดินจากผูไมมีสิทธิยึดถือ เปนตน สําหรับคดีมีทุนทรัพย เชน ฟองขอใหเพิกถอน
สัญญาขายฝาก ฟองขอใหเพิกถอนพินัยกรรม ฟองเรียกคาเสียหาย ฟองตามสัญญาเชา เปนตน 

คําพิพากษาฎีกาท่ี 7297/2545 โจทกฟองวาโจทกมีสิทธิครอบครองท่ีดินพิพาท  
แมตามคําขอทายฟองของโจทกจะมีคําขอใหเพิกถอนหนังสือรับรองการทําประโยชนของจําเลยท่ีออก
ทับท่ีดินของโจทก และใหขับไลจําเลยอันเปนคําขอใหปลดเปลื้องทุกขอันไมอาจคํานวณเปนราคาเงินได 
ก็ตาม แตเม่ือจําเลยใหการตอสูวาเปนเจาของท่ีดินพิพาท จึงเห็นไดวาท้ังตามคําฟองของโจทกและ
คําใหการของจําเลยเปนเรื่องท่ีโจทกจําเลยโตเถียงแยงสิทธิครอบครองหรือความเปนเจาของกัน 
ในท่ีดินพิพาท ซ่ึงเปนประเด็นหลัก ดังนั้น ตามคําฟองของโจทกท่ีขอใหเพิกถอนหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนและขอใหขับไลจําเลยออกจากท่ีดินพิพาทนั้น จึงเปนผลอันเนื่องมาจากวาท่ีดินพิพาทเปน
ของโจทกหรือไม คําขอทายฟองโจทกจึงเปนคําขอใหปลดเปลื้องทุกขท่ีอาจคํานวณเปนราคาเงินได
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 150 วรรคแรก คดีนี้จึงเปนคดีมีทุนทรัพย  
เม่ือขอเท็จจริงฟงไดวา ท่ีดินพิพาทราคา 210,000 บาท ยอมเปนคดีท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลแขวง
ตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 17 , 25 (4) 

สวนมาตรา 25 (5) บัญญัติใหผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญา  
ซ่ึงกฎหมายกําหนดอัตราโทษอยางสูงไวใหจําคุกไมเกิน 3 ป หรือปรับไมเกิน 60,000 บาท หรือท้ังจํา
ท้ังปรับ แตจะลงโทษจําคุกเกิน 6 เดือน หรือปรับเกิน 10,000 บาท หรือท้ังจําท้ังปรับ ซ่ึงโทษจําคุก
หรือปรับอยางใดอยางหนึ่งหรือท้ังสองอยางเกินอัตราท่ีกลาวแลวไมได โดยสวนของอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีอาญาผูศึกษาจะไมขอกลาวโดยละเอียด 

เม่ือพิจารณาอํานาจของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรมกับตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวแลว เห็นไดชัดวา บทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจไวแตกตางกัน แมบางกรณีอาจมีบทบัญญัต ิ
ท่ีคลายกันแตในทางปฏิบัติกลับแตกตางกันเปนอยางมาก ผูศึกษาจึงขอเปรียบเทียบอํานาจระหวาง 
ผูพิพากษาคนเดียวกับตุลาการศาลปกครองคนเดียวใน 2 กรณี คือ 1. อํานาจในการออกคําสั่ง และ 
2. อํานาจในการพิจารณาพิพากษา โดยจะขอเปรียบเทียบระหวางคดีแพงกับคดีปกครองเปนหลัก 

2.1 อํานาจในการออกคําส่ัง  
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 อํานาจในการออกคําสั่งของผูพิพากษาคนเดียวนั้น พระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดบัญญัติ
ใหผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนไปในทางวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี ซ่ึงก็คือ 
มีอํานาจออกคําสั่งท่ีไมไดชี้ขาดตามประเด็นขอพิพาทแหงคดี เชน คําสั่งไมรับคําฟองหรือไมรับคําคูความ 
คําสั่งไมรับคําอุทธรณ คําสั่งใหงดสืบพยาน คําสั่งจําหนายคดีเพราะโจทกท้ิงฟอง และคําสั่งลงโทษ
ผูกระทําความผิดฐานละเมิดอํานาจศาล เปนตน ซ่ึงเปนคําสั่งในการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาล
ท่ีศาลสั่งเองโดยไมไดมีการยื่นคําขอตอศาล 1 1

180 ผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจสั่งได รวมท้ังมีอํานาจ 
ในการไตสวนและวินิจฉัยชี้ขาดคํารองหรือคําขอท่ียื่นตอศาล เชน คํารองขอสืบพยานไวกอน คํารองขอเขา
เปนคูความแทนท่ีผูมรณะ คํารองขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล คําขอในวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา 
เปนตน อันเปนคําสั่งท่ีคูความหรือผูมีสวนไดเสียตองยื่นคําขอตอศาล ศาลโดยผูพิพากษาคนเดียวยอมมี
อํานาจไตสวนและมีคําสั่งคํารองได  

 สําหรับอํานาจในการออกคําสั่งของตุลาการศาลปกครองคนเดียวนั้น มาตรา 61 
วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
บัญญัติใหตุลาการปกครองคนเดียวมีอํานาจไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี 
ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงระเบียบของท่ี
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติ
หนาท่ีของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดี
ปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 ขอ 10 กําหนดวา ใหตุลาการ
ศาลปกครองซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจไตสวน หรือมีคําสั่งในเรื่องท่ีมีใชการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีได และขอ 11 วรรคหนึ่งกําหนดวา ในการดําเนินการเพ่ือแสวงหาขอเท็จจริงของตุลาการ
เจาของสํานวน ใหถือวาตุลาการเจาของสํานวนเปนผูไดรับมอบหมายจากองคคณะใหใชอํานาจตาม
มาตรา 61 ในสวนท่ีเก่ียวกับคดีท่ีอยูในความรับผิดชอบของตน วรรคสองกําหนดวา นอกจากกรณีท่ี
กําหนดไวโดยเฉพาะในขอ 10 และในวรรคหนึ่งแลว ใหตุลาการเจาของสํานวนใชอํานาจตามท่ี
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือตามกฎหมายหรือระเบียบอ่ืน
กําหนดใหเปนอํานาจของศาล เวนแตเปนเรื่องเก่ียวกับการดําเนินกระบวนพิจารณา การพิพากษา
หรือมีคําสั่ง ท่ีโดยสภาพตองกระทําเปนองคคณะ หรือเปนเรื่องท่ีอยู ในอํานาจของประธาน 
ศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นตน  

 จากบทบัญญัติท่ีใหอํานาจตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการไตสวนหรือมีคําสั่ง 
ในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี นั้น ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองหรือวาดวยองคคณะฯ ก็มิไดบัญญัติวาเรื่องใดบางท่ีเปนการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีหรือมิใชเปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดี หากแตเม่ือเทียบเคียงกับคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ีเคย 
มีคําวินิจฉัยไวแลว การวินิจฉัยชี้ขาดคดีก็คือการท่ีไดมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดีแลว 
ดังตัวอยางคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ดังนี้   

180
 ไพโรจน วายุภาพ  คําอธิบายระบบศาลและพระธรรมนูญศาลยุติธรรม พิมพคร้ังที่ 10  กรุงเทพมหานคร วิญูชน 

2556  หนา 174 
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 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 274/2547 (ประชุมใหญ) ตามมาตรา 75 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การท่ีจะมีคําขอ 
ใหพิจารณาใหมได จะตองเปนกรณีท่ีศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีเสร็จเด็ดขาดแลว  
ซ่ึงหมายถึงกรณีท่ีศาลไดดําเนินกระบวนพิจารณาและไดมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดี
แลว สําหรับคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนท่ีไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคดีออกจาก 
สารบบความ รวมท้ังศาลปกครองสูงสุดท่ีสั่งยืนตามคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนดังกลาว เปนกรณีท่ี
ยังไมไดมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดี จึงไมใชคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาด  
ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิยื่นคําขอใหศาลพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองนั้นใหม 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 566/2547 (ประชุมใหญ) กรณีท่ีจะมีคําขอใหพิจารณา
ใหมไดตามมาตรา 75 แหงแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 จะตองเปนกรณีท่ีศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีเสร็จเด็ดขาดแลว ซ่ึงไดแก กรณี
ท่ีมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดีแลว การท่ีศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งยืนตามคําสั่ง 
ของศาลปกครองชั้นตนท่ีไมรับคําฟองของผูฟองไวพิจารณา เปนกรณีท่ียังไมไดมีการวินิจฉัยชี้ขาด 
ในประเด็นเนื้อหาแหงคดี จึงไมใชคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาด ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิยื่น 
คําขอใหพิจารณาคดีใหม 

 ดังนั้น ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคด ี
ออกจากสารบบความ ไมวาจะดวยเหตุใดก็ตาม ไมถือวาเปนกรณีท่ีศาลปกครองไดมีการดําเนิน
กระบวนพิจารณาคดีจนกระท่ังมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดีแลว (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดท่ี 93/2552) เชน คําสั่งไมรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาเนื่องจากคดีไมอยูในอํานาจของ
ศาลปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 677/2550) คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา เนื่องจาก 
การกระทําของผูถูกฟองคดีมิไดเปนการใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง (คําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 98/2551) คําสั่งไมรับคําฟอง เนื่องจากไมใชผูเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดรอนหรือเสียหาย (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 148/2551) เปนตน แมจะเปนกรณีท่ีศาลปกครอง
ชั้นตนรับคดีไวพิจารณาจนมีคําพิพากษา แตศาลปกครองสูงสุดพิพากษายกฟอง เนื่องจากเปนคําฟอง
ท่ีไมปฏิบัติตามเง่ือนไขการฟองคดี การรับฟองของศาลปกครองชั้นตนเปนการพิจารณาผิดระเบียบ  
ก็ถือวาเปนคดีท่ีศาลมิไดมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดี (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี 522/2550) รวมถึง กรณีท่ีศาลมีคําสั่งใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งชั่วคราวหรือบรรเทาทุกข
ชั่วคราว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 28/2552) คําสั่งยกคํารองขอดําเนินคดีโดยไดรับยกเวน
คาธรรมเนียมศาล (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 83/2551) คําสั่งไมรับอุทธรณของผูฟองคดีไวพิจารณา 
(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 275/2551) ไมถือวาเปนกรณีท่ีศาลปกครองไดมีการดําเนินกระบวน
พิจารณาคดีจนกระท่ังมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดีแลว 

 อนึ่ง มีขอสังเกตวา คําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความโดยไมมีการวินิจฉัยชี้ขาดคดี 
ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ไดแก คําสั่งไมรับคําฟองท่ียื่นเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวพิจารณาและสั่งจําหนายคด ี
ออกจากสารบบความ (ขอ 30) และคําสั่งในกรณีท่ีศาลสั่งใหผูฟองคดีดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด
แลวผูฟองคดีไมดําเนินการตามคําสั่งศาล ศาลมีอํานาจสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ ไดแก 
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คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ เพราะเหตุผูฟองคดีไมสง
สําเนาคําฟองเพ่ิมเติมตามคําสั่งศาล (ขอ 33 วรรคสอง) คําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ 
เพราะเหตุผูฟองคดีไมชําระคาธรรมเนียมศาลตามคําสั่งศาล (ขอ 41/6 วรรคสอง) คําสั่งจําหนายคดี
เพราะเหตุผูฟองคดีไมคัดคานคําใหการ (ขอ 47 วรรคสี่) และคําสั่งอนุญาตใหถอนฟองและจําหนาย
คดีออกจากสารบบความ (ขอ 82 วรรคสี่) ซ่ึงตามระเบียบนั้น กําหนดไววา “ใหศาลสั่งหรือมีคําสั่ง” 
ไมไดกําหนดใหกระทําโดยองคคณะ ผูศึกษาเห็นวา ตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการออก
คําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความได เพราะคําวา “ศาล” ตามบทนิยาม หมายถึง ศาลปกครอง
หรือตุลาการศาลปกครอง1 2

181 ไมไดหมายความถึงองคคณะแตอยางใด แตในทางปฏิบัติคําสั่งจําหนาย 
คดีออกจากสารบบความก็จะกระทําโดยองคคณะ เชน คําพิพากษาศาลปกครองอุบลราชธานี  
คดีหมายเลขแดงท่ี 49/2554 และหมายเลขแดงท่ี 288/2555 เปนตน 

 เ ม่ือเทียบเคียงกับคําสั่ งศาลปกครองสูงสุดดังกลาวมาแลว ผู ศึกษาเห็นวา
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองกับระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดมีความขัดกันอยูในตัวเอง เพราะเม่ือพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจาณาคดีปกครองมีบทบัญญัติใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใด
ท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี แตระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง กลับบัญญัติใหหลายๆ เรื่องท่ีเปนเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีตองกระทํา 
โดยองคคณะ ไดแก คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจากสารบบความตามขอ 
37 1 3

182 วรรคสอง การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพ่ือพิจารณาสั่งใหสงคําฟองท่ีอยูในอํานาจของ
ศาลปกครองสูงสุดไปยังประธานศาลปกครองสูงสุด ตามขอ 39 วรรคหนึ่ง คําสั่งไมรับขอหาท่ีไมอยู 
ในอํานาจหรือเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน และคําสั่งใหรอการพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 
วรรคหนึ่ง คําสั่งไมรับประเด็นท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดและคําสั่งใหรอการพิจารณา
พิพากษาตามขอ 41 วรรคสาม การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งรวมคดี ตามขอ 79 
วรรคหนึ่ง การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งแยกคดี ตามขอ 80 วรรคหนึ่งและวรรคสอง 
คําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 104 วรรคสอง คําสั่งรับอุทธรณตามขอ 106 รวมท้ังคําสั่งท่ีไมใชการ
วินิจฉัยชี้ขาดคดีแตศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาเปนอํานาจขององคคณะ ไดแก คําสั่งไมรับคําฟอง
เพ่ิมเติม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 710/2549) คําสั่งไมรับหรือยกคําขอใหพิจารณาพิพากษาคดีใหม 
ตามมาตรา 75 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 160/2553) คําสั่งรับคําฟองท่ีพนกําหนดระยะเวลา 
การฟองคดีตามขอ 30 วรรคสอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.547/2555 และท่ี อ.284/2551 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 418/2550 และท่ี 73/2548) คําสั่งไมรับหรือยกคําขอเขามาแทนท่ีคูกรณี 
ท่ีถึงแกความตาย ตามมาตรา 53 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 165/2555) นอกจากนั้น ตุลาการ 
ศาลปกครองชั้นตนก็ยังมีมติในท่ีสัมมนาของตุลาการศาลปกครองชั้นตนเก่ียวกับการสั่งคํารองหรือ 
คําขอในข้ันตอนตางๆ กรณีอ่ืนนอกจากท่ีกลาวมาแลว ท่ีเห็นไดชัดวามิใชคําสั่งท่ีเปนการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดี แตมีมติใหตองกระทําโดยองคคณะ คือ คําสั่งเก่ียวกับคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล คําสั่ง

181
 ขอ 3 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสดุ วาดวยวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

182
 คําวา “ขอ” หมายถึง “ขอ” ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 

                                                        



79 

ไมรับคํารองสอดตามมาตรา 57 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) และคําสั่งไมรับคํารองขอใหศาลเรียก
บุคคลภายนอกเขามาในคดีตามมาตรา 57 วรรคหนึ่ง (3) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
และคําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตใหถอนฟอง สําหรับในกรณีท่ีเปนเรื่องมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีท่ี 
ตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการสั่งโดยไมตองกระทําโดยองคคณะนั้น ระเบียบฯ  
จะบัญญัติใหเปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวน เชน คําสั่งรับคําฟองและใหทําคําใหการตามขอ 42 
วรรคหนึ่ง คําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณา เนื่องจากเปนเรื่องอ่ืนไมเก่ียวกับคําฟองเดิม ตามขอ 44 
วรรคสอง เปนตน 

 จากการศึกษาขางตน ผูศึกษาเห็นดวยกับอํานาจในการออกคําสั่งของผูพิพากษา 
คนเดียว โดยพระธรรมนูญศาลยุติธรรมใหอํานาจในการไตสวนและมีคําสั่งในเรื่องท่ีไมใชการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีแกผูพิพากษาคนเดียว และไมเห็นดวยท่ีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครองท่ีบัญญัติใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องท่ีไมใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี แตระเบียบฯ กลับกําหนดใหการออกคําสั่งในเรื่องท่ีไมใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี
แทบทุกเรื่องตองกระทําโดยองคคณะ และในบางเรื่องแมจะไมกําหนดใหตองกระทําโดยองคคณะ  
แตในทางปฏิบัติกลับกระทําโดยองคคณะ   

2.2 อํานาจในการพิจารณาพิพากษา  
 อํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม ไดบัญญัติไวในพระธรรมนูญ

ศาลยุติธรรม โดยการพิจารณาพิพากษาของศาลชั้นตนตองมีผูพิพากษาอยางนอยสองคนจึงจะเปน
องคคณะพิจารณาพิพากษาคดีได ซ่ึงมาตรา 25 (4) ไดบัญญัติใหอํานาจแกผูพิพากษาคนเดียวเปน 
องคคณะพิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท 
ในขณะท่ีการพิพากษาคดีปกครองของไทยนั้น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติใหศาลปกครองชั้นตนตองมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตนอยางนอยสามคน 
จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา ซ่ึงจากบทบัญญัติดังกลาวอํานาจในการพิพากษาคดีเปนอํานาจ
ขององคคณะเทานั้น ตุลาการศาลปกครองคนเดียวไมมีอํานาจในพิพากษาคดีโดยลําพัง ซ่ึงจาก
การศึกษาผูฟองคดีเห็นวาควรใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษาแกตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
ในคดีบางประเภทโดยเทียบเคียงกับอํานาจพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม 
โดยควรใหอํานาจแกตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง
ท่ีมีทุนทรัพยคือราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาทเชนเดียวกับอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม 

 จากการศึกษาเหตุผลและความเปนมาของมาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีการสอบถามกันในท่ีประชุมของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว (รางเดิมคือมาตรา 52 ฉบับจริง คือ 
มาตรา 54) โดยนายจรัญ ภักดีธนากุล กลาวในท่ีประชุมวา “เราไมมีเคสไหนท่ีมีองคคณะคนเดียว  
ไมมีเลย เรื่องทางปกครองท่ีเปนข้ีหมูราข้ีหมาแหงมาแลวเราตองเขาองคคณะใหญหมด มีไหมในทาง
ปฏิบัติ” เลขานุการ กลาววา “ไมมี นอกจากการไตสวนขอเท็จจริงบางอยางเทานั้นเอง ซ่ึงจึงมี
ระเบียบออกมาใหสําหรับผูพิพากษาคนเดียวท่ีจะทําได” นายวีระชัย สูตรสุวรรณ กลาววา “ถาไป
ออกระเบียบใหผูพิพากษาคนเดียวไตสวนขอเท็จจริงไดก็ไปขัดกับรัฐธรรมนูญ” เลขานุการ กลาววา 
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“ไมขัด คลายๆ กับเปนข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงของตํารวจ ของอัยการชวงนั้น เวลาพิจารณา
ตองเริ่มตนนับหนึ่งใหม เอาขอเท็จจริงมาดูใหม ท้ังหมดอยูในมาตรา 60 (ฉบับจริงมาตรา 61)  
ออกคําสั่งเรียกเอกสาร ขออะไรตางๆ ผูพิพากษาคนเดียวทํา” 1 4

183 ซ่ึงสามารถสรุปไดวาสาเหตุท่ีตอง
บัญญัติใหการพิจารณาพิพากษาตองกระทําโดยองคคณะเพราะเกรงวาจะไปขัดกับรัฐธรรมนูญ  
ในขณะนั้น คือ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึงไดบัญญัติไวในมาตรา 236 วา “การนั่งพิจารณาคดีของ
ศาลตองมีผูพิพากษาหรือตุลาการครบองคคณะ และผูพิพากษาหรือตุลาการซ่ึงมิไดนั่งพิจารณาคดีใด 
จะทําคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยคดีนั้นมิได เวนแตมีเหตุสุดวิสัยหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนอันมิอาจกาวลวงได 
ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ผูศึกษาเห็นวา การบัญญัติใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะ 
ในการพิจารณาพิพากษาบางประเภทไดไมขัดตอรัฐธรรมนูญแตประการใด เนื่องจากพระธรรมนูญ
ศาลยุติธรรมซ่ึงบังคับใชเม่ือวันท่ี 19 พฤษภาคม 2543 ซ่ึงตราข้ึนภายหลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  
ก็ยังบัญญัติใหผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได อีกท้ัง มาตรา 236 
แหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ก็ไดบัญญัติไวในตอนทายวา “ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ซ่ึงแสดงให
เห็นวา หากจะบัญญัติใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคด ี
บางประเภทก็สามารถทําไดตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  

 

3. ลักษณะคดีที่สมควรใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการมีคําสั่งและการ
พิจารณาพิพากษา  

 
จากการศึกษาเปรียบเทียบอํานาจของตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการศาลปกครอง

คนเดียวในศาลปกครองชั้นตนของไทยกับสาธารณรัฐฝรั่งเศส และเปรียบเทียบกับอํานาจของ 
ผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรมชั้นตนแลว ผูศึกษาเห็นวาลักษณะคดีท่ีควรใหอํานาจแกตุลาการ
ศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการออกคําสั่งหรือพิจารณาพิพากษา ดังนี้  

3.1 ลักษณะคดีท่ีควรใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการออกคําส่ัง 
  นอกจากตุลาการศาลปกครองคนเดียวจะมีอํานาจในการออกคําสั่งในเรื่องการ

แสวงหาขอเท็จจริง เชน คําสั่งใหชี้แจงขอเท็จจริง คําสั่งเรียกมาใหถอยคํา คําสั่งใหสงเอกสาร
พยานหลักฐาน เปนตน ตามมาตรา 61 (1) – (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว ผูศึกษาเห็นวาการออกคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี
ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 61 (5) ควรท่ีจะมีการบัญญัติกฎหมายใหสอดคลองกันอยางแทจริง เพราะ
ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
สวนมากไดบัญญัติใหเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ตุลาการเจาของสํานวนตองเสนอองคคณะ
พิจารณามีคําสั่ง คือ คําสั่งนั้นตองกระทําโดยองคคณะ ซ่ึงเปนเรื่องท่ีไมคอยสอดคลองกันมากนัก เชน 
คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา คําสั่งรับหรือไมรับอุทธรณ เปนตน ควรบัญญัติใหชัดเจนวาตุลาการ 

183
 สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง รวมเหตุผลและความเปนมารายมาตราของรางพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. ... กรุงเทพมหานคร สํานักงานศาลปกครอง 2548 หนา 289 
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ศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจออกคําสั่งในเรื่องนั้นๆ ได โดยเทียบเคียงจากอํานาจในการมีคําสั่งในคดี
แพงของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม 

 สําหรับคําสั่งในวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษานั้น ก็ควรใหอํานาจในการสั่งแก 
ตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนผูออกสั่ง โดยเทียบเคียงจากอํานาจของตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวของศาลปกครองชั้นตนของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ซ่ึงเปนอํานาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นตน 
หรือตุลาการหัวหนาคณะ 

3.2 ลักษณะคดีท่ีควรใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการพิจารณา
พิพากษา  

 สําหรับลักษณะคดีท่ีสมควรใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะในการ
พิจารณาพิพากษานั้น เม่ือเปรียบเทียบกับอํานาจพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียว
ในศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และอํานาจของผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะในการ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมแลว มีลักษณะคดีท่ีสมควรใหอํานาจแกตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวเปนองคคณะในการพิจารณาพิพากษา ดังนี้  

 3.2.1 คดีท่ีคําฟองมีลักษณะเปนคําฟองท่ีตอเนื่องเปนชุดเดียวกันและมีปญหา
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดี ท่ีศาลนั้นได มี คําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว  
โดยเทียบเคียงกับอํานาจพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียวของศาลปกครอง
สาธารณรัฐฝรั่งเศส เนื่องจากอาจมีคําฟองในลักษณะท่ีกลาวมาเกิดข้ึนได เชน กรณีการฟองคดีละเมิด
จากการสรางเ ข่ือนหรือฝายกักเก็บน้ํา คดีสิ่ งแวดลอม เปนตน ซ่ึงมีผู เสียหายจํานวนมาก  
และผูเสียหายเหลานั้นอาจมาฟองคดีไมพรอมกัน หากกรณีมีคําพิพากษาในคดีหนึ่งไปแลว คดีตอมา 
ท่ีนํามาฟองถือวาเปนคําฟองตอเนื่องเปนชุดเดียวกัน ก็ควรท่ีจะใหอํานาจแกตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวในการพิจารณาพิพากษาได  

 3.2.2 คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท 
โดยเทียบเคียงกับอํานาจในการพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม เนื่องจากวา 
ในทางพิจารณาในศาลยุติธรรมและศาลปกครองในคดีท่ีมีทุนทรัพยพิพาทไมเกินสามแสนบาท นั้น  
คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดมีการตั้งประเด็นวินิจฉัยท่ีเหมือนกัน คือ มีการกระทําละเมิด
หรือไม และผูกระทําละเมิดตองรับผิดตอผูไดรับความเสียหายหรือไม เพียงใด ดังตัวอยางตอไปนี้ 

 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 10499/2555 ศาลฎีกาตั้ งประเด็นการวินิจ ฉัยวา  
การกระทําของจําเลยท่ี 1 และท่ี 2 ในการยึดรถคันพิพาทจากโจทกโดยไมชดใชราคาท่ีซ้ือมา 
เปนการกระทําละเมิดตอโจทกหรือไม  

 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 9549-9550/2555 ศาลฎีกาตั้งประเด็นการวินิจฉัยวา  
มีปญหาวินิจฉัยตามฎีกาของจําเลยท้ังสองวา การกระทําของจําเลยท้ังสองเปนการละเมิดตอโจทก
หรือไม และจําเลยท้ังสองจะตองรับผิดชดใชคาเสียหายตามฟองหรือไม เพียงใด  

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.899/2555 ศาลปกครองสูงสุด 
ตั้งประเด็นการวินิจฉัยวา การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 กอสรางอางเก็บน้ําหวยทรายขาวเปนการกระทํา
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ละเมิดตอผูฟองคดีท้ังสองหรือไม หากเปนการกระทําละเมิด ผูถูกฟองคดีท่ี 1 จะตองชดใชคาสินไหม
ทดแทนใหแกผูฟองคดีหรือไม เพียงใด 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.301/2555 ศาลปกครองสูงสุด
ตั้งประเด็นการวินิจฉัยวา การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 3 ซ่ึงเปนเจาพนักงานทองถ่ินมีคําสั่งเลขท่ี 1/2546  
ลงวันท่ี 22 พฤษภาคม 2546 ใหผูฟองคดีระงับการตอกเสาเข็มฐานรากของอาคารพิพาทเปนการ
กระทําละเมิดตอผูฟองคดีหรือไม และหากเปนการละเมิดผูถูกฟองคดีท่ี 1 จะตองชดใชคาสินไหม
ทดแทนใหแกผูฟองคดีหรือไม เพียงใด  

 3.2.3 คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวน
เงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท โดยเทียบเคียงกับอํานาจในการพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรม ในคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองนั้นมีลักษณะการตั้งประเด็นวินิจฉัย
แหงคดีในทํานองเดียวกับการวินิจฉัยคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางแพงในศาลยุติธรรม คือ คูสัญญา 
อีกฝายใดฝายหนึ่งมีการกระทําผิดสัญญาหรือไม และตองรับผิดตามสัญญาเพียงใด ซ่ึงเห็นไดวาในการ
ตั้งประเด็นวินิจฉัยแหงคดีในคดีพิพาทท่ีมีทุนทรัพยไมเกินสามแสนบาทนั้นเปนอยางเดียวกันท้ังในศาล
ยุติธรรมและในศาลปกครอง ดังตัวอยางตอไปนี้ 

 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3231/2554 ศาลฎีกาวินิจฉัยวา ถือไมไดวาโจทกเปนฝาย
ผิดสัญญาจาง โจทกจึงไมตองจายคาจางตามสัญญาจาง  

 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 7428/2553 ศาลฎีกาต้ังประเด็นวินิจฉัยวา จําเลยท่ี 1 
ปฏิบัติผิดสัญญาจางพิมพงาน และสัญญาอนุญาตใหใชสิทธิตัวแทนจําหนายท่ีทําไวกับโจทกจนเปน
เหตุใหโจทกไดรับความเสียหายหรือไม  

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.30/2557 ศาลปกครองสูงสุด
ตั้งประเด็นวินิจฉัยแหงคดีวา ผูถูกฟองคดีท้ังสามผิดสัญญาลาศึกษาหรือฝกอบรมตามสัญญา (ซ่ึงเปน
สัญญาทางปกครอง) ท่ีทํากับผูฟองคดีหรือไม หากผิดสัญญา ผูถูกฟองคดีท้ังสามมีหนาท่ีตองชําระเงิน
ตามสัญญาดังกลาวแกผูฟองคดีหรือไม เพียงใด 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.30/2552 ศาลปกครองสูงสุด 
ตั้งประเด็นวินิจฉัยแหงคดีวา การท่ีผูถูกฟองคดีไมไปทําสัญญาจางซอมแซมบานพักขาราชการของ
สํานักงานอัยการจังหวัดพัทลุงกับผูฟองคดีตามแบบใบเสนอราคาของผูถูกฟองคดีท่ีผูฟองคดีอนุมัติ 
สั่งจางผูถูกฟองคดีแลวนั้น เปนการผิดสัญญาหรือไม และหากเปนการผิดสัญญาผูถูกฟองคดีจะตอง 
รับผิดเพียงใด  



บทท่ี 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 
 จากท่ีไดศึกษาแนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานเก่ียวกับศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองของตางประเทศ โดยเฉพาะสาธารณรัฐฝรั่งเศสซ่ึงกลาวไดวาเปนตนแบบของศาลปกครองไทย  
ในบทท่ี 2 และไดศึกษาวิธีพิจารณาคดีปกครองและอํานาจหนาท่ีของตุลาการศาลปกครองในการพิจารณา
คดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนของไทย ในบทท่ี 3 รวมท้ังไดวิเคราะหเปรียบเทียบอํานาจในการมี
คําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตนของไทย 
กับตุลาการศาลปกครองในสาธารณรัฐฝรั่งเศส และไดวิเคราะหเปรียบเทียบกับอํานาจพิจารณาพิพากษา
ของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม ในบทท่ี 4 แลว จึงสรุปได ดังนี้ 
 

1.1 อํานาจในการมีคําส่ังและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 ในวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น ตุลาการเจาของสํานวน 
มีบทบาทเปนอยางมากในการแสวงหาขอเท็จจริงตางๆ ในคดี ไปจนกวาจะมีคําพิพากษา ไมวาจะเปน
การกําหนดระยะเวลาใหคูความแตละฝายในการจัดทําและสงบันทึกตามระยะเวลาท่ีเห็นสมควร 
รวมท้ังมีอํานาจในคําสั่งใหคูความหรือหนวยงานของรัฐจัดสงพยานหลักฐานหรือเอกสารตางๆ  
ท่ีจะเปนประโยชนแกการพิจารณาพิพากษา ในการนี้ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจท่ีจะพิจารณาวา
สมควรใหผูหนึ่งผูใดเขามาในคดีเพ่ิมเติม และเปนผูเสนอความเห็นในการยกเวนการพิจารณาและ 
การเตือนคูความ รวมท้ังกําหนดวันเสร็จสิ้นการพิจารณา จัดทําบันทึกสรุปสํานวนและรางคําพิพากษา 
จึงเห็นไดวาตุลาการเจาของสํานวนมีบทบาทท่ีสําคัญมากในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 ในวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส การมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการ
ชั่วคราวกอนการพิพากษา ประมวลกฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสไดบัญญัติใหเปน
อํานาจของตุลาการคนเดียวท่ีจะพิจารณากําหนดมาตรการตางๆ ท่ีมีลักษณะเปนมาตรการชั่วคราว
มิใชประเด็นหลักแหงคดี โดยจะตองพิจารณาในระยะเวลาท่ีรวดเร็วท่ีสุด โดยในศาลปกครองชั้นตน 
ตุลาการคนเดียวท่ีจะใชอํานาจในการกําหนดมาตรการชั่วคราว ไดแก อธิบดีศาลปกครองชั้นตน (หรือ
หัวหนาคณะ) หรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตน (หรือหัวหนาคณะ) แตงตั้ง ซ่ึงคําสั่งเก่ียวกับ
วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาแบงได 4 กรณี คือ การพิจารณาในกรณีฉุกเฉิน เชน การทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง การสั่งการเพ่ือคุมครองเสรีภาพของบุคคล เปนตน มาตรการ
เก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริง เชน การตรวจสอบขอเท็จจริงไวกอน และการกําหนดมาตรการ
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สอบสวน เปนตน มาตรการใหชําระหนี้ไวกอนและมาตรการพิเศษอ่ืนๆ 0

184 เชน มาตรการในคดีสัญญา
และการพัสดุ มาตรการในคดีภาษี เปนตน  

 สําหรับอํานาจในการพิพากษาชี้ขาดคดีของสาธารณรัฐฝรั่งเศส นั้น ปกติคําพิพากษา
ของศาลตองกระทําโดยองคคณะ เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน โดยองคคณะในศาล
ปกครองชั้นตนมี 3 กรณี คือ องคคณะปกติประกอบดวยตุลาการสามคน องคคณะพิเศษประกอบดวย
องคคณะเจาของเรื่องและรองอธิบดีศาลปกครองชั้นตนและอธิบดีศาลปกครองชั้นตน และอาจมี 
ท่ีประชุมใหญซ่ึงประกอบดวยตุลาการทุกคนในศาลปกครองชั้นตน 

 แตประมวลกฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปดชองใหการมีคําสั่ง 
หรือพิพากษาคดีบางประเภทไมจําตองกระทําโดยองคคณะก็ได โดยมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจตุลาการ
คนเดียวในการพิจารณาสั่งการและพิพากษาคดีบางประเภทได โดยมาตรา R 222-1 แหงประมวล
กฎหมายศาลปกครอง (code de justice administrative) ใหอํานาจอธิบดีศาลปกครองชั้นตนและ
ตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจออกคําสั่งในบางกรณี คือ 1. การอนุญาตใหถอนฟอง 2. สั่งไมรับคําฟอง
ท่ีเห็นไดชัดวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 3. มีคําสั่งวาไมมีเหตุท่ีจะตองพิจารณาคดีตามคําฟอง 
4. สั่งไมรับคําฟองเพราะเหตุท่ีไมไดกระทําโดยทนายความ ไมแนบคําสั่งหรือกฎท่ีถูกโตแยง หรือมีเหตุ
อ่ืนท่ีเห็นไดชัดวาไมอาจรับไวพิจารณาได และไมอาจแกไขในระหวางการพิจารณาได 5. พิจารณา
พิพากษาคําฟองท่ีมีปญหาจะตองพิจารณาแตเฉพาะเรื่องการใหคูความท่ีแพคดีเปนผูเสียคาใชจาย 
ในการดําเนินคดี ตามมาตรา L 761-1 และ 6. พิจารณาพิพากษาคําฟองท่ีมีลักษณะเปนคําฟอง 
ท่ีตอเนื่องเปนชุดเดียวกันและมีปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมี 
คําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว  

 นอกจากนั้น มาตรา R 222-13 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองใหอํานาจ 
อธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตนมอบหมาย ในการพิจารณาคดี 
บางประเภท คือ 1. คดีเก่ียวกับประกาศงานกอสรางท่ีไดรับการยกเวนการขออนุญาตกอสราง  
2. คดีเก่ียวกับสถานะสวนบุคคลของขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือของหนวยงานอ่ืนของรัฐ 
รวมท้ังของธนาคารชาติ ยกเวนในสวนท่ีเก่ียวกับการบรรจุ วินัยและการออกจากงาน 3. คดีเก่ียวกับ
บํานาญ การชวยเหลือเพ่ืออยูอาศัย ขอมูลขาวสารของราชการ และการรับราชการทหาร 4. คดีเก่ียวกับ 
คาใชบริการสื่อวิทยุโทรทัศน 5. คดีเก่ียวกับภาษีธุรกิจ (taxes syndicales) และภาษีทองถ่ินอ่ืน
นอกจากภาษีธุรกิจเฉพาะ (taxe professionnelle) 6. คดีเก่ียวกับความรับผิดของรัฐ สําหรับกรณี
การปฏิเสธไมใชอํานาจบังคับทางปกครองเพ่ือปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาล 7. คดีเก่ียวกับ 
การเรียกรองเงินคาทดแทนท่ีมีจํานวนไมเกิน 50,000 ฟรังค (8,000 ยูโร) 8. คดีเก่ียวกับการโตแยง
คําสั่งในคํารองขอคืนเงินภาษี และ 9. คดีเก่ียวกับ (การรื้อถอน) อาคารท่ีสถานะท่ีอาจพังทลายได 
อยางไรก็ตาม ในการพิจารณาคดีประเภทดังกลาวก็ยังจะตองมีการนั่งพิจารณาคดีและมีการฟง 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย 

184
 คํ า สั่ ง เ ก่ี ย ว กั บวิ ธี ก า รชั่ ว ค ร า ว ก อน กา ร พิพากษ า  ส รุป จาก  ส ถาบั น วิ จั ย และ ให คํ าป รึกษ าแห ง

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณา 
คดีปกครองเปรียบเทียบ หนา 159–185 
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1.2 อํานาจในการมีคําส่ังและการพิจารณาพิพากษาผูพิพากษาคนเดียวในศาล
ยุติธรรมช้ันตน 

 พระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดบัญญัติใหอํานาจแกผูพิพากษาคนเดียวไวในกรณีตางๆ 
โดยผูพิพากษาคนเดียวทุกชั้นศาลมีอํานาจออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายสั่งใหสงคนมาจาก
หรือไปยังจังหวัดอ่ืน เชน หมายคน หมายจับ เปนตน และมีอํานาจออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนไปในทาง
วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี กลาวคือเปนคําสั่งท่ีไมไดชี้ขาดตามประเด็นขอพิพาทแหงคดี เชน 
คําสั่งไมรับฟองหรือคืนคําคูความ คําสั่งไมรับคําอุทธรณ เปนตน นอกจากนี้ ผูพิพากษาคนเดียวยังมี
อํานาจไตสวนและวินิจฉัยชี้ขาดคํารองหรือคําขอท่ียื่นตอศาลในคดีท้ังปวง เชน การไตสวนคํารอง 
ขอคุมครองชั่วคราว การไตสวนคํารองขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล เปนตน รวมท้ังมีอํานาจไตสวน
และมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการเพ่ือความปลอดภัย เชน สั่งกักกันจําเลยท่ีกระทําผิด เปนตน และยังมี
อํานาจไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งในคดีอาญา  

 สวนการพิจารณาพิพากษาคดีในศาลยุติธรรมชั้นตนนั้น พระธรรมนูญศาลยุติธรรม
ไดบัญญัติใหอํานาจแกองคคณะในการพิจารณาพิพากษาคดีซ่ึงมี 2 กรณี คือ 1. กรณีผูพิพากษา 
คนเดียวเปนองคคณะ 2. กรณีผูพิพากษาอยางนอยสองคนเปนองคคณะ ซ่ึงโดยปกติแลวในศาลชั้นตน
องคคณะผูพิพากษาอยางนอยสองคนยอมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง แตพระธรรมนูญ
ศาลยุติธรรมก็ไดบัญญัติใหอํานาจแกผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได 
โดยมาตรา 25 (4) ไดบัญญัติใหในศาลชั้นตน ผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีแพงซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท ซ่ึงถือเปนคดีท่ีมี
ทุนทรัพย เชน ฟองขอใหเพิกถอนสัญญาขายฝาก ฟองขอใหเพิกถอนพินัยกรรม ฟองเรียกคาเสียหาย 
ฟองตามสัญญาเชา เปนตน  

1.3 อํานาจในการมีคําส่ังและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวในศาลปกครองช้ันตน 

 ในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยนั้น ตุลาการเจาของสํานวนเปนผูมีบทบาท
สําคัญเปนอยางมากในการดําเนินคดี เพราะเปนผูใชอํานาจหลักในกระบวนการพิจารณาตางๆ ตั้งแต
ชั้นตรวจรับคําฟอง ชั้นแสวงหาขอเท็จจริง ชั้นกระบวนการมีคําสั่งกอนมีคําพิพากษา และในชั้น 
การพิจารณาพิพากษา โดยตองเปนผูรวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ 
และคําใหการเพ่ิมเติม หากขอเท็จจริงไมเพียงพอท่ีจะวินิจฉัยชี้ขาดคดี ก็มีอํานาจไตสวนและแสวงหา
ขอเท็จจริงเพ่ิมเติมได และตองจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนเสนอตอองคคณะพิจารณา
พิพากษา ซ่ึงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดบัญญัติหนาท่ีหลักดังกลาวมาแลวใหเปนหนาท่ี 
ของตุลาการเจาของสํานวน โดยมาตรา 61 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาวบัญญัติใหตุลาการ
ศาลปกครองคนหนึ่งคนใดซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจ ดังตอไปนี้ (1) มีคําสั่งเรียก 
ใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของชี้แจงขอเท็จจริงหรือใหความเห็น 
เปนหนังสือเก่ียวกับการปฏิบัติงานของหนวยงานทางปกครองหรือของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของ  
(2) มีคําสั่งเรียกใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐสงวัตถุ เอกสาร หรือพยานหลักฐานอ่ืน
ท่ีเก่ียวของ หรือใหความเห็นในเรื่องหนึ่งเรื่องใด หรือสงผูแทนหรือเจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงาน 
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ทางปกครองนั้นมาชี้แจงหรือใหถอยคําประกอบการพิจารณา (3) มีคําสั่งเรียกใหคูกรณีมาใหถอยคํา 
หรือนําพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (4) มีคําสั่งเรียกใหบุคคลท่ีเก่ียวของกับคดีมาใหถอยคํา 
หรือใหสงพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (5) ไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดี ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด สวนคําสั่ง 
คําขอหรือคําสั่งระหวางการพิจารณาก็ไดบัญญัติใหเปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวนในบางกรณี 
และในบางกรณีก็ใหเปนอํานาจขององคคณะ และสําหรับการพิจารณาพิพากษานั้น มาตรา 54 วรรคสอง 
แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ไดบัญญัติใหการพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครองชั้นตนตองกระทํา
โดยองคคณะอยางนอยสามคนในคดีทุกประเภท 

 อยางไรก็ตาม ผูศึกษาเห็นวามีปญหาเก่ียวกับเก่ียวกับอํานาจของตุลาการเจาของ
สํานวนหรือตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในบางกรณี ซ่ึงได
วิเคราะหและเปรียบเทียบไวในบทท่ี 4 แลว สวนในบทนี้จะไดเสนอแนะแนวทางแกไขและปรับปรุง
ตอไป 
 

2. ขอเสนอแนะ  
 
2.1 ปญหาอํานาจในการออกคําส่ังในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยช้ีขาดคดี 
 มาตรา 61 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติใหตุลาการปกครองคนเดียวมีอํานาจไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
บทบัญญัติดังกลาวชี้ใหเห็นวาตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการมีคําสั่งในเรื่องใดก็ไดท่ีมิใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ซ่ึงการวินิจฉัยชี้ขาดคดีก็คือการวินิจฉัยในประเด็นขอพิพาทแหงคดีนั่นเอง 
ตัวอยางเชน กรณีมีการฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพราะไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงกรณีดังกลาว 
มีประเด็นขอพิพาทวาคําสั่งทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม การท่ีตุลาการศาลปกครองคนเดียว
จะมีคําสั่งอยางหนึ่งอยางใดในระหวางการพิจารณาคดี โดยวินิจฉัยวาคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบ
ดวยกฎหมาย ยอมไมสามารถกระทําไดเพราะเทากับวาไดวินิจฉัยในประเด็นเนื้อหาแหงคดีไปแลววา
คําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย เปนตน  

 การมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหเปนไปตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แตเม่ือพิจารณาระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการในคดีปกครอง  
การคัดคานตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจให
ดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 แลว ก็ไมมีขอใดท่ีกําหนดวาเรื่องใดบางท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี 
โดยขอ 10 กําหนดวา “ใหตุลาการศาลปกครองซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจไตสวนหรือมี
คําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีได” และเม่ือพิจารณาระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก็ไมมีบทบัญญัติใดท่ีกําหนดให 
เรื่องใดบางท่ีมิใชเปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดีเชนกัน มีเพียงขอ 49/1 ท่ีบัญญัติวา “คําสั่งของ 
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ศาลปกครองชั้นตนท่ีไมรับคําฟองไวพิจารณา คําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความโดยไมมี 
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี... ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิยื่นคํารองอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอศาลปกครองสูงสุด
ภายในกําหนดระยะเวลาสามสิบวัน...”  คําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความโดยไมมีการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีนั้น เชน คําฟองท่ียื่นเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลวศาลมีคําสั่งไมรับไวพิจารณา
และสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ และในบางกรณีท่ีศาลมีคําสั่งใหผูฟองคดีดําเนินการอยางหนึ่ง
อยางใดแลวผูฟองคดีไมดําเนินการตามคําสั่งศาล ศาลมีอํานาจสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ 
และในกรณีถอนฟองใหศาลสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ ซ่ึงตามระเบียบนั้นไมไดกําหนดให
กระทําโดยองคคณะ ยอมหมายถึงวาตุลาการศาลปกครองคนเดียวยอมมีอํานาจในการออกคําสั่ง
จําหนายคดีออกจากสารบบความได แตในทางปฏิบัติคําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความก็จะ
กระทําโดยองคคณะ เชน คําสั่งจําหนายคดีเพราะเหตุผูฟองคดีไมคัดคานคําใหการ คําสั่งจําหนายคดี
เพราะเหตุท่ีผูฟองคดีไมดําเนินการตามคําสั่งศาล คําสั่งอนุญาตใหถอนฟองและจําหนายคดีออกจาก
สารบบความ เปนตน ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาเปนปญหาอยางหนึ่งในวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 

 อยางไรก็ตาม จากการศึกษาพบวา คําสั่งในเรื่องบางเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี
ซ่ึงสมควรเปนอํานาจในการมีคําสั่งของตุลาการศาลปกครองคนเดียว แตระเบียบของท่ีประชุมใหญ
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กลับกําหนดใหตองมีคําสั่ง
โดยองคคณะ ไดแก คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจากสารบบความตามขอ 37 
วรรคสอง การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพ่ือพิจารณาสั่งใหสงคําฟองท่ีอยูในอํานาจของศาล
ปกครองสูงสุดไปยังประธานศาลปกครองสูงสุด ตามขอ 39 วรรคหนึ่ง คําสั่งไมรับขอหาท่ีไมอยู 
ในอํานาจหรือเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน และคําสั่งใหรอการพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 
วรรคหนึ่ง คําสั่งไมรับประเด็นท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดและคําสั่งใหรอการพิจารณา
พิพากษาตามขอ 41 วรรคสาม การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งรวมคดี ตามขอ 79 
วรรคหนึ่ง การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งแยกคดี ตามขอ 80 วรรคหนึ่งและวรรคสอง 
คําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 104 วรรคสอง คําสั่งรับอุทธรณตามขอ 106 และในบางเรื่องคําสั่งท่ี 
โดยสภาพไมใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีแตศาลปกครองสูงสุดก็วินิจฉัยวาเปนอํานาจขององคคณะ ไดแก 
คําสั่งไมรับคําฟองเพ่ิมเติม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 710/2549) คําสั่งไมรับหรือยกคําขอ 
ใหพิจารณาพิพากษาคดีใหม ตามมาตรา 75 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 160/2553) คําสั่งรับ 
คําฟองท่ีพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีตามขอ 30 วรรคสอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี อ.547/2555 และท่ี อ.284/2551 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 418/2550 และท่ี 73/2548) คําสั่ง
ไมรับหรือยกคําขอเขามาแทนท่ีคูกรณีท่ีถึงแกความตาย ตามมาตรา 53 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี 165/2555) นอกจากนั้น ตุลาการศาลปกครองชั้นตนก็ยังมีมติในท่ีสัมมนาของตุลาการศาลปกครอง
ชั้นตนเก่ียวกับการสั่งคํารองหรือคําขอในข้ันตอนตางๆ กรณีอ่ืนนอกจากท่ีกลาวมาแลวท่ีเห็นไดชัดวา
เปนการสั่งในเรื่องท่ีมิใชเปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดี แตมติดังกลาวกําหนดใหกระทําโดยองคคณะ  
คือ คําสั่งเก่ียวกับคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล คําสั่งไมรับคํารองสอด คําสั่งไมรับคํารองขอให 
ศาลเรียกบุคคลภายนอกเขามาในคดี และคําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตใหถอนฟอง  

 กรณีท่ีเปนเรื่องมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีแลวตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจ
ในการสั่งโดยไมตองเสนอองคคณะนั้น ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
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วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะกําหนดวาเปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวน เชน 
คําสั่งรับคําฟองและใหทําคําใหการ ตามขอ 42  คําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณาเนื่องจาก 
ไมเก่ียวกับคําฟองเดิม ตามขอ 44 วรรคสอง หรือบางกรณีก็จะใชคําวา “ศาล” เชน คําสั่งยน 
หรือขยายระยะเวลา ตามขอ 6 คําสั่งหามมิใหคูกรณีดําเนินคดีในทางกอความรําคาญตามขอ 8  คําสั่ง
เก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลตามขอ 50 – 59 เชน คําสั่งตั้งพยานผูเชี่ยวชาญ เปนตน   

 สวนกรณีคําสั่งอ่ืนท่ีเปนเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี แตระเบียบของท่ีประชุมใหญ
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดใหตุลาการเจาของสํานวน
เสนอองคคณะเพ่ือมีคําสั่ง ขอแยกเปน 2 กรณี คือ 1. กรณีท่ีเสนอความเห็นตอองคคณะเพ่ือเสนอ
อธิบดีศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่ง และ 2. กรณีท่ีเสนอองคคณะเพ่ือมีคําสั่ง  

 2.1.1 กรณีท่ีเสนอความเห็นตอองคคณะเพ่ือเสนออธิบดีศาลปกครองช้ันตน 
มีคําส่ัง ในกรณีนี้ ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีกําหนดไว ไดแก การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพ่ือพิจารณาสั่งใหสง 
คําฟองท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดไปยังประธานศาลปกครองสูงสุด ตามขอ 39 วรรคหนึ่ง 
การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งรวมคดี ตามขอ 79 วรรคหนึ่ง การเสนออธิบด ี
ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งแยกคดี ตามขอ 80 วรรคหนึ่ง  ผูศึกษาเห็นวาตามปกติตุลาการ
เจาของสํานวนเปนผูเสนอความเห็นตอองคคณะกอนอยูแลว จึงขอเสนอวาควรแกไขบทบัญญัต ิ
ในระเบียบดังกลาวมาโดยใหตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนผูเสนอ 
ตออธิบดีศาลปกครองชั้นตนโดยตรง ไมตองผานองคคณะ  

 2.1.2 กรณีท่ีเสนอองคคณะเพ่ือมีคําส่ัง เรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีท่ีกําหนดให 
ตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะเพ่ือมีคําสั่งนั้น ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีกําหนดไว ไดแก คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและ
จําหนายคดีออกจากสารบบความตามขอ 37 วรรคสอง คําสั่งไมรับขอหาท่ีไมอยูในอํานาจหรือเขต
อํานาจของศาลปกครองชั้นตน และคําสั่งใหรอการพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 วรรคหนึ่ง คําสั่ง 
ไมรับประเด็นท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดและคําสั่งใหรอการพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 
วรรคสามและวรรคสอง คําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 104 วรรคสอง คําสั่งรับอุทธรณตามขอ 106  
ดังท่ีกลาวแลววาคําสั่งเหลานี้เปนการสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี  ผูศึกษาขอเสนอวา  
ควรกําหนดใหเปนอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการมีคําสั่ง โดยเทียบเคียงกับขอ 44 
วรรคสอง ท่ีตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจสั่งไมรับคําฟองแยงท่ีไมเก่ียวกับคําฟองเดิมไวพิจารณาได 
และเทียบเคียงกับอํานาจในการออกคําสั่งผูพิพากษาคนเดียวท่ีมีอํานาจออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนไป
ในทางวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี เชน คําสั่งไมรับคําฟองหรือไมรับคําคูความ คําสั่งไมรับคําอุทธรณ 
คําสั่งใหงดสืบพยาน คําสั่งจําหนายคดีเพราะโจทกท้ิงฟอง และคําสั่งลงโทษผูกระทําความผิดฐานละเมิด
อํานาจศาล เปนตน ซ่ึงคําสั่งดังกลาวเปนอํานาจในการสั่งของผูพิพากษาคนเดียว 

 ผูศึกษาเห็นวา มาตรา 61 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีบัญญัติใหตุลาการปกครองคนเดียวมีอํานาจไตสวนหรือมีคําสั่ง
ในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ไดบัญญัติไวดีแลว โดยสอดคลองกับอํานาจในการไตสวนและ 
มีคําสั่งของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม เนื่องจากวาในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้น 
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ไมจําเปนตองกระทําโดยองคคณะ ตุลาการศาลปกครองหรือผูพิพากษาคนเดียวยอมมีอํานาจพิจารณา
และมีคําสั่งได การมีคําสั่งโดยองคคณะยอมทําใหคดีเกิดความลาชา โดยเฉพาะในปจจุบันท่ีคดี 
มีปริมาณเพ่ิมมากข้ึน และมีคดีคงคางพิจารณาอยูในศาลปกครองชั้นตนจํานวนมาก การมีคําสั่งโดยตุลาการ
ศาลปกครองคนเดียวยอมสามารถทําใหการสั่งคดีทันตอเหตุการณและรวดเร็วยิ่งข้ึน  

 ประกอบกับกรณีท่ีระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีกําหนดวา “ใหศาลมีคําสั่งหรือใหศาลสั่ง” นั้น ปจจุบันมีแนว
ปฏิบัติท่ีตางกัน โดยคําสั่งท่ีตองกระทําโดยองคคณะ เชน คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนาย
คดีออกจากสารบบความ เพราะเปนคําฟองท่ียื่นเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดี คําสั่งจําหนาย
คดีเพราะเหตุผูฟองคดีไมดําเนินการตามคําสั่งศาล และคําสั่งอนุญาตใหถอนฟองและสั่งจําหนายคดี
ออกจากสารบบความ เปนตน ในขณะเดียวกันบางกรณีตุลาการเจาของสํานวนสามารถสั่งไดดวย
ตนเอง เชน คําสั่งยนหรือขยายระยะเวลาตามระเบียบ ขอ 6 คําสั่งหามมิใหคูกรณีดําเนินคดีปกครอง
ในทางกอความรําคาญตามขอ 8 คําสั่งอนุญาตใหผูเยาวซ่ึงมีอายุไมต่ํากวาสิบหาปบริบูรณฟองคดี
ปกครองดวยตนเองตามขอ 27 รวมท้ังคําสั่งเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลตามขอ 50 – 59  
ท้ังท่ีระเบียบดังกลาวก็ใชคําวา “ใหศาลมีคําสั่งหรือใหศาลสั่ง” เชนเดียวกัน  

 ดังนั้น ผูศึกษาขอเสนอวา สําหรับคําสั่งอ่ืนท่ีโดยสภาพแลวเปนเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัย
ชี้ขาดคดี และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 กําหนดไวแตเพียงวา “ใหศาลสั่งหรือมีคําสั่ง” นั้น ในกรณีดังกลาวควรใหเปนอํานาจ 
ของตุลาการศาลปกครองคนเดียวโดยไมตองเสนอองคคณะหรือกระทําโดยองคคณะดวยเหตุผล 
ท่ีวา ขอ 3 ของระเบียบดังกลาว ไดนิยามคําวา “ศาล” หมายความวา ศาลปกครองหรือตุลาการ 
ศาลปกครอง 1

185 การตีความกฎหมายจะตองไมขัดเจตนารมณของกฎหมาย ประกอบกับในบางเรื่อง
ตองใหตุลาการผูแถลงคดีใหความเห็นกอนอยูแลว ท้ังอาจอุทธรณไปยังศาลปกครองสูงสุดไดตอไป 
เชน คําสั่งไมรับคําฟองเพ่ิมเติม คําสั่งไมรับหรือยกคําขอใหพิจารณาพิพากษาคดีใหม คําสั่งรับคําฟอง
ท่ีพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดี คําสั่งไมรับหรือยกคําขอเขามาแทนท่ีคูกรณีท่ีถึงแกความตาย 
คําสั่งเก่ียวกับคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล คําสั่งไมรับคํารองสอด และคําสั่งไมรับคํารองขอใหศาล
เรียกบุคคลภายนอกเขามาในคดี เปนตน  

 สําหรับคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษานั้น ผูศึกษาขอเสนอวา  
อาจนําวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองฝรั่งเศสมาเปนแบบอยาง ดวยการใหอํานาจแก 
ตุลาการเจาของสํานวนเสนอความเห็นตออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพ่ือมีคําสั่งในเรื่องดังกลาว 

 อยางไรก็ตาม คําสั่งลงโทษผูกระทําความผิดฐานละเมิดอํานาจศาลในบางกรณีนั้น  
ผูศึกษายังเห็นดวยกับบทบัญญัติของกฎหมายในปจจุบันท่ีใหอํานาจพิจารณามีคําสั่งแกองคคณะ 
โดยเฉพาะการสั่งลงโทษจําคุกไมเกินหนึ่งเดือน หรือปรับไมเกินหาหม่ืนบาทหรือท้ังจําท้ังปรับ ท่ีตอง
ใหองคคณะอ่ืนท่ีมิใชองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้นเปนผูพิจารณาและสั่งลงโทษ เนื่องจากวาคําสั่ง
ดังกลาวเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพของบุคคลควรท่ีจะไดรับการพิจารณาโดยรอบคอบจากองคคณะ  
ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาบทบัญญัติดังกลาวบัญญัติไวดีแลว 

185
 ขอ 3 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสดุ วาดวยวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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2.2 ปญหาอํานาจในการพิจารณาพิพากษา  
 มาตรา 54 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหศาลปกครองชั้นตนตองมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตนอยางนอยสามคน  
จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา ซ่ึงเปนบทบังคับใหการพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครอง
ชั้นตนตองกระทําโดยองคคณะเทานั้น แมในบางคดีจะไมมีความยุงยากซับซอนหรือมีทุนทรัพยนอย 
ก็ยังตองพิจารณาพิพากษาโดยองคคณะ อันเปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหกระบวนพิจารณาคดีปกครอง 
ในศาลปกครองชั้นตนเกิดความลาชา ไมสามารถเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหแกคูกรณีท้ังท่ีเปน
หนวยงานของรัฐหรือเอกชนไดอยางทันทวงที การพิจารณาพิพากษาคดีโดยองคคณะแมจะเปนเรื่องดี
ท่ีทําใหคําพิพากษาหรือคําสั่งมีความเปนกลางและรอบคอบก็ตาม แตก็เปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหเกิด
ปญหาความลาชาในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นตน ดังนั้น หากมีการแกไขปญหา
ดังกลาวดวยการแกไขบทบัญญัติของกฎหมาย โดยใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีในคดีปกครองบางประเภทไดเชนเดียวกับตุลาการคนเดียวของศาลปกครองสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส โดยอาจนําเอาบทบัญญัติของประมวลกฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
มาเทียบเคียง เชน คดีท่ีคําฟองมีลักษณะเปนคําฟองท่ีตอเนื่องเปนชุดเดียวกันและมีปญหาขอเท็จจริง
และขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว และคดีเก่ียวกับ 
การเรียกรองเงินคาทดแทนจากหนวยงานทางปกครองในคดีละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีจํานวนไมเกินสามแสนบาท (ซ่ึงใกลเคียงกับของฝรั่งเศสท่ีกําหนดไวท่ีจํานวน 
ไมเกิน 50,000 ฟรังค (8,000 ยูโร) คิดเปนเงินไทยประมาณ 320,000 บาท) และควรบัญญัติให 
ตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาในคดีท่ีมีทุนทรัพยไมเกินสามแสนบาท 
โดยเทียบเคียงกับอํานาจพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษาคนเดียวของศาลยุติธรรม ซ่ึงพระธรรมนูญ
ศาลยุติธรรมไดบัญญัติใหผูพิพากษาคนเดียวสามารถเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาในคดีแพง 
ซ่ึงราคาทรัพยสินหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท ซ่ึงหากทําไดอยางนั้น อํานาจในการพิจารณา
พิพากษาของผูพิพากษาในศาลยุติธรรมชั้นตนกับตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตน
ยอมมีสภาพเทาเทียมไมเกิดความลักลั่นกัน ท้ังยังสามารถแกปญหาความลาชาในการพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นตนไดสวนหนึ่ง  

 ผูศึกษาขอเสนอใหแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 54 โดยแกไขวรรคสองเปนวา “ศาลปกครองช้ันตนตองมีตุลาการ 
ในศาลปกครองช้ันตนอยางนอยสามคน จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา เวนแตจะมี
กฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน”  

 และขอเสนอใหเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหมเปน มาตรา 54/1 วา 
 “มาตรา 54/1 ในศาลปกครองช้ันตน ตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะ

มีอํานาจเกี่ยวแกคดีซ่ึงอยูในอํานาจของศาลนั้น ดังตอไปนี้ 
 (1) พิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีลักษณะเปนคดีท่ีตอเนื่องเปนชุดเดียวกันและมี
ปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว 
 (2) พิจารณาพิพากษาในคดีท่ีฟองขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน 
อันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงิน 
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ท่ีฟองไม เกินสามแสนบาท ราคาทรัพย สินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินดังกลาวอาจขยายได 
โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา” 
 หากมีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติดังกลาว ขอดีท่ีคาดวาจะเกิดข้ึน คือ การพิจารณา
พิพากษาหรือการมีคําสั่งในคดีปกครองยอมสามารถทําไดรวดเร็วยิ่งข้ึน อันเปนการแกไขปญหาความลาชา
ของการพิจารณาคดีปกครองไดสวนหนึ่ง สามารถเยียวยาความเสียหายแกคูกรณีไดรวดเร็วข้ึน  
ซ่ึงการเยียวยาความเสียหายใหแกคูกรณีไดอยางทันทวงทียอมกอใหเกิดความเปนธรรมไดมากกวา 
การเยียวยาดวยความลาชา เพราะบางกรณีนั้นคําสั่งคําพิพากษาแมจะมีคุณคาทางวิชาการแตหาก
กระทําดวยความลาชาก็ไมสามารถเยียวยาใหแกผูเสียหายได ในสวนของขอเสียท่ีอาจเกิดข้ึน คือ  
การพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งโดยตุลาการศาลปกครองคนเดียวอาจมีปญหาเรื่องความรอบคอบบาง 
เพราะเปนการพิจารณาดวยบุคคลคนเดียว แตในกรณีดังกลาว ผูศึกษาเห็นวาระบบวิธีพิจารณาคดี
ปกครองนั้น มีระบบในเรื่องของการถวงดุลการพิจารณาโดยตุลาการผูแถลงคดี และมีการตรวจสอบ
อีกชั้นหนึ่งโดยศาลปกครองสูงสุดอยูแลว หลักประกันของความเปนธรรมในการพิจารณาคดีก็ไมลดลง
หรือเสียไปแตอยางใด 

 อยางไรก็ตาม ในการแกไขปญหาเก่ียวกับความลาชาของคดีปกครองนั้นจําเปนตอง
มีการศึกษาอยางละเอียดลึกซ้ึงและมองหลายแงมุมประกอบกัน และวิธีการแกไขก็มีหลากหลายวิธ ี
ซ่ึงหากผานการศึกษาวิเคราะหแลวก็จะพบวาแตละประเด็นปญหาอาจตองไดรับการแกไขโดยวิธีการท่ี
แตกตางกัน บางครั้งวิธีการบริหารจัดการท่ีดีซ่ึงศาลเองมีอํานาจท่ีจะทําไดอยูแลวโดยไมจําเปนตอง
แกไขกฎหมาย แตปญหาบางอยางก็จําเปนตองอาศัยการแกไขกฎหมายดวย และควรตระหนักดวยวา
ในบางกรณีความรวดเร็วก็อาจไมใชคําตอบสุดทาย แตหากจําเปนตองคํานึงถึงสิ่งอ่ืนท่ีสําคัญกวา นั่นคือ 
ความยุติธรรม ในขณะท่ีบางกรณี คําพิพากษาหรือคําสั่งท่ีมีคุณคาทางวิชาการอยางสูง มีการวินิจฉัย
และวางหลักกฎหมายท่ีดี แตหากออกมาลาชาก็ไมไดแกไขปญหาใหคูกรณีเลย ดังนั้น การจะแกไข
ปญหาความลาชาของการดําเนินคดีปกครองจึงไมอาจมองเพียงมิติเดียว หากแตตองมององครวมท้ัง
ระบบ และชั่งน้ําหนักหาความสมดุลของประโยชนหรือคุณคาท่ีองคกรศาลปกครองเองตองรักษาไว 
ท้ังความเปนธรรมและความยตุิธรรม 
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