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บทคัดยอ 
 

การศึกษาคนควาอิสระเรื่อง “อํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของ 
ตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองช้ันตน” มีวัตถุประสงคเพื่อเปนการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี 
หลักกฎหมายที่เกี่ยวกับอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
ในศาลปกครองช้ันตน โดยวิเคราะหและเปรียบเทียบกับอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
ในศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและอํานาจของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรมช้ันตน  
และเสนอแนะแนวทางแกไขเกี่ยวกับอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองช้ันตน 

การศึกษาคนควาอิสระน้ี เปนการวิจัยเชิงคุณภาพดวยการวิจัยเอกสาร โดยวิเคราะห
ขอมูลจากกฎหมายที่เกี่ยวกับอํานาจในการมี คําสั่งและการพิจารณาพิพากษา คําวินิจฉัย 
ของศาลปกครองช้ันตน คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด คําพิพากษาศาลฎีกา หนังสือ บทความ 
วารสาร สื่อสารสนเทศอิเล็กทรอนิกสและเอกสารอื่นๆ ที่เกี่ยวของ 

ผลการศึกษาพบวา ตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการมีคําสั่งในกรณี 
ที่กฎหมายกําหนดไวชัดเจนวาเปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวน เชน คําสั่งรับคําฟอง คําสั่ง 
ไมรับคําฟองแยง คําสั่งเกี่ยวกับการแสวงหาขอเท็จจริงของศาล เปนตน และพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองยังบัญญัติใหมีอํานาจในการมีคําสั่งในเรื่องที่มิใชการวินิจฉัย 
ช้ีขาดคดี แตระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดกลับกําหนดใหเรื่องที่มิใช 
การวินิจฉัยช้ีขาดคดีหลายเรื่องตองกระทําโดยองคคณะ และศาลปกครองสูงสุดเองมีคําวินิจฉัยวา 
ตองกระทําโดยองคคณะ เชน คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา คําสั่งไมรับคําฟองเพิ่มเติม เปนตน  
และคดีบางประเภทที่มีลักษณะเดียวกันกับคดีที่อยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรมซึ่งควรใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษาแกตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
เชน คดีที่ราคาทรัพยสินหรือจํานวนเงินที่ฟองไมเกินสามแสนบาท แตไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย 
ที่ใหอํานาจไว จึงควรที่จะปรับปรุงแกไขขอกฎหมายใหสอดคลองกับลักษณะของปญหาที่เกิดข้ึน  
โดยเสนอใหในทางปฏิบัติตุลาการศาลปกครองคนเดียวควรใชอํานาจในการมีคําสั่งกรณีที่กฎหมาย
บัญญัติกําหนดวา “ใหศาลสั่ง” และควรแกไขเพิ่มเติมกฎหมายใหชัดเจนย่ิงข้ึน โดยใหอํานาจ 
แกตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองบางประเภทได เพื่อให 
การพิจารณาพิพากษาคดีรวดเร็วย่ิงข้ึน สามารถแกไขความลาชาในการพิจารณาไดสวนหน่ึง 
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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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ซึ่งเปนแหลงขอมูลใหผูศึกษาไดคนควา รวมทั้งแหลงขอมูลที่เผยแพรทางอินเตอรเน็ต ตลอดจน 
เพื่อนรวมงานในสํานักงานศาลปกครองทุกทานที่ไดรวมใหความรูและความคิดเห็นเปนแนวทาง 
แกผูศึกษา และขอบคุณทุกกําลังใจที่มีแกผูศึกษาจนกระทั่งการศึกษาคนควาอิสระฉบับน้ีไดสําเร็จ
ลุลวงไปดวยดี  
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บทท่ี 1 

บทนํา 
 
 

1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
  
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีหลักสําคัญก็คือ การคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนผูอยูภายใตการปกครอง และสิ่งท่ีทําใหการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
มีความม่ันคงถาวรมากท่ีสุดคือ การท่ีรัฐธรรมนูญของประเทศนั้นๆ ไดมีการบัญญัติรับรองสิทธ ิ
และเสรีภาพดานตางๆ ของประชาชนเอาไว แตสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ
รับรองและคุมครองจะมีความเปนรูปธรรมมากข้ึนก็ตอเม่ือมีการจัดตั้งองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีให 
ความคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเอาไวโดยตรง เพ่ือปองกันมิใหมีการกระทําท่ีเปนการละเมิด 
ตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อาทิ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
มีบทบัญญัติเก่ียวกับสิทธิในกระบวนการยุติธรรมไว โดยมาตรา 40 ไดบัญญัติวา “บุคคลยอมมีสิทธิ 
ในกระบวนการยุติธรรม ดังนี้ (1) สิทธิเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดโดยงาย สะดวก รวดเร็ว และ
ท่ัวถึง (2) สิทธิพ้ืนฐานในกระบวนพิจารณา ซ่ึงอยางนอยตองมีหลักประกันข้ันพ้ืนฐานเรื่องการไดรับ
การพิจารณาโดยเปดเผย การไดรับทราบขอเท็จจริงและตรวจเอกสารอยางเพียงพอ การเสนอ
ขอเท็จจริง ขอโตแยง และพยานหลักฐานของตน การคัดคานผูพิพากษาหรือตุลาการ การไดรับ 
การพิจารณาโดยผูพิพากษาหรือตุลาการท่ีนั่งพิจารณาคดีครบองคคณะ และการไดรับทราบเหตุผล
ประกอบคําวินิจฉัย คําพิพากษาหรือคําสั่ง (3) บุคคลยอมมีสิทธิท่ีจะใหคดีของตนไดรับการพิจารณา
อยางถูกตอง รวดเร็ว และเปนธรรม” ดังนั้น กระบวนการยุติธรรมท่ีถูกตอง รวดเร็ว และเปนธรรม 
ถือเปนสิทธิในกระบวนการยุติธรรมของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไว  
 หลักการดําเนินกระบวนยุติธรรมในศาลไมวาจะเปนศาลใดลวนมีเปาหมายสําคัญ คือ 
การพิจารณาพิพากษาคดีดวยความถูกตองรวดเร็วและเปนธรรม ซ่ึงปญหาเก่ียวกับความถูกตอง 
เปนธรรมนั้นถือเปนสาระสําคัญของการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล ซ่ึงข้ึนอยูกับปจจัยสําคัญ 
คือเนื้อหาสาระของกฎหมายท่ีเก่ียวของ ทัศนคติ ความรู ความสามารถ ความรับผิดชอบของผูพิพากษา
หรือตุลาการ โดยศาลจะตองมีเครื่องมือท่ีเปนหลักประกันใหศาลสามารถทําหนาท่ีไดอยางอิสระและ
เปนกลาง แตความถูกตองและยุติธรรมอันเปนสาระนั้นจะบรรลุผลสมเจตนารมณของการคุมครอง
สิทธิเสรีภาพของปจเจกชนยอมจะเปนไปไมไดหากการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีนั้นลาชา โดยใน
การพิจารณาพิพากษาคดีนั้นตองกระทําโดยผูพิพากษาหรือตุลาการครบองคคณะ ซ่ึงการพิจารณา
พิพากษาคดีในศาลยุติธรรม พระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดกําหนดองคคณะในการพิจารณาของ 
ผูพิพากษาในศาลยุติธรรมไว โดยในศาลชั้นตนตองมีผูพิพากษาอยางนอยสองคนเปนองคคณะท่ีมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพงหรือคดีอาญาท้ังปวง ยกเวนในศาลแขวงหรือศาลยุติธรรมอ่ืน 
ซ่ึงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลนั้นกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 0

1 และมีขอยกเวนตามมาตรา 25 แหง 

1
 มาตรา 26 แหงพระธรรมนูญศาลยุติธรรม 
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พระธรรมนูญศาลยุติธรรม ท่ีใหอํานาจผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาคด ี
บางประเภทได เชน พิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกิน
สามแสนบาท สวนในศาลอุทธรณ ศาลอุทธรณภาค หรือศาลฎีกาตองมีผูพิพากษาอยางนอยสามคน 
จึงเปนองคคณะท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีได สําหรับการพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครอง
นั้น พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดองคคณะ 
ในการพิจารณาพิพากษาคดีไว โดยบัญญัติใหศาลปกครองสูงสุดตองมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
อยางนอยหาคนเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา และศาลปกครองชั้นตนตองมีตุลาการในศาล
ปกครองชั้นตนอยางนอยสามคนเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา1

2  
 เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติแหงกฎหมายแลวเห็นไดวาอํานาจในการออกคําสั่งและ 
องคคณะพิจารณาพิพากษาในศาลยุติธรรมกับองคคณะพิจารณาพิพากษาในศาลปกครองมีความ
แตกตางกันเปนอยางมาก โดยในศาลชั้นตนของศาลยุติธรรมนั้นไดกําหนดใหผูพิพากษาคนเดียว 
มีอํานาจออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนไปในทางวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี และมีอํานาจเปนองคคณะ
พิจารณาพิพากษาในคดีบางประเภทได เชน สามารถพิจารณาพิพากษาคดีแพงซ่ึงราคาทรัพยสินหรือ
จํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท เปนตน สวนในศาลปกครองชั้นตนนั้น แมพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะบัญญัติใหตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
มีอํานาจในการไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด2

3 แตระเบียบก็ไมไดมีบทบัญญัติรองรับวาเรื่องใดท่ีมิใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดีและบัญญัติใหบางเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีตองกระทําโดยองคคณะซ่ึงเปน
บทบัญญัติท่ีไมสอดคลองกัน และไมมีบทบัญญัติใดท่ีใหอํานาจตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะ
ในการพิจารณาพิพากษาคดีไดเชนเดียวกับผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม อํานาจของตุลาการ 
ศาลปกครองคนเดียวมีเพียงแคการไดรับมอบหมายจากองคคณะในการทําหนาท่ีเปนผูดําเนินการ
รวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของคูกรณี และรวบรวมพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของแลว
ตรวจสอบและเสนอความเห็นในขอเท็จจริงและขอกฎหมายตอองคคณะพิจารณาพิพากษา และถึงแม
จะมีระเบียบท่ีกําหนดใหในบางเรื่อง เชน กรณีท่ีคําฟองแยงเปนเรื่องอ่ืนท่ีไมเก่ียวกับคําฟองเดิม  
ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจออกคําสั่งไมรับคําฟองแยงได34 แตในทางปฏิบัติคําสั่งไมรับคําฟองแยง
ก็จะทําโดยองคคณะ 
 การมีคําสั่งในบางกรณีและการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีตองกระทําโดยองคคณะจึงเปน
สาเหตุหนึ่งท่ีทําใหการพิจารณาคดีในศาลปกครองดําเนินไปดวยความลาชาไมตรงกับเจตนารมณ 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีตองการใหการพิจารณาในกระบวน 
การยุติธรรมเปนไปดวยความรวดเร็วและเปนธรรม โดยการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง 

2
 มาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

3
 มาตรา 61 (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

4
 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ขอ 44 ผูถูกฟองคดีจะฟองแยงมาในคําใหการก็ได คําฟองแยงนั้นใหถือเสมือนเปนคําฟองใหม 
ในกรณีที่คําฟองแยงนั้นเปนเร่ืองอ่ืนที่ไมเก่ียวกับคําฟองเดิม ใหตุลาการเจาของสํานวนสั่งไมรับคําฟองแยง คําสั่ง

ดังกลาวใหเปนที่สุด 
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ในบางคดีท่ีมีทุนทรัพยนอย เชน ในคดีละเมิดท่ีเรียกคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทนจากหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง 
หรือคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครองท่ีมีทุนทรัพยพิพาทไมเกินสามแสนบาท ตุลาการศาลปกครองคนเดียว
ก็ไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเองได การพิจารณาพิพากษาตองกระทําโดยองคคณะไมนอยกวาสามคน 
อันเปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหคดีลาชา ไมสามารถเยียวยาใหผูเสียหายไดทันทวงที ท้ังท่ีความจริงแลว 
ประเด็นท่ีตองวินิจฉัยในคดีลักษณะดังกลาว  ก็มีประเด็นท่ีตองวินิจฉัยเชนเดียวกันกับคดี 
ในศาลยุติธรรม โดยในคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดนั้น การพิจารณาท้ังในศาลยุติธรรมและ
ศาลปกครองตางก็ตั้งประเด็นวินิจฉัยท่ีเหมือนกัน คือ มีการกระทําละเมิดหรือไมและตองรับผิด 
ตอผูไดรับความเสียหายหรือไม เพียงใด หรือในคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองก็มีลักษณะ 
การตั้งประเด็นวินิจฉัยแหงคดีในทํานองเดียวกับการวินิจฉัยคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางแพงของ 
ศาลยุติธรรม คือ คูสัญญาอีกฝายหนึ่งมีการกระทําผิดสัญญาหรือไม และตองรับผิดตามสัญญา 
ตอคูสัญญาอีกฝายนึ่งเพียงใด จะเห็นไดวา การต้ังประเด็นวินิจฉัยแหงคดีในคดีพิพาทท่ีมีลักษณะ
ดังกลาวนั้นเปนอยางเดียวกันท้ังในศาลยุติธรรมและในศาลปกครอง แตบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีให
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีกลับแตกตางกัน โดยในศาลยุติธรรมผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจเปน 
องคคณะพิจารณาพิพากษาไดโดยลําพัง แตในศาลปกครองตุลาการศาลปกครองคนเดียวไมมีอํานาจ
เปนองคคณะพิจารณาพิพากษาเองได การพิจารณาพิพากษาตองกระทําโดยองคคณะไมนอยกวา 
สามคนเทานั้น การท่ีตุลาการศาลปกครองคนเดียวไมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาหรือวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดี จึงเปนปญหาอยางหนึ่งซ่ึงเปนสาเหตุทําใหกระบวนพิจารณาคดีปกครองเกิดความลาชา  
ซ่ึงหากบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจแกตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการพิจารณาพิพากษา 
ในคดีท่ีมีทุนทรัพยไมเกินสามแสนบาทไดเชนเดียวกับผูพิพากษาในศาลยุติธรรม คดีเหลานั้น 
ก็จะสามารถพิจารณาพิพากษาดวยความรวดเร็ว สามารถเยียวยาแกผูเสียหายไดอยางทันทวงที  
ซ่ึงจะกอใหเกิดความเปนธรรมแกประชาชนมากกวากระบวนการยุติธรรมท่ีลาชา  
 ปญหาเก่ียวกับความลาชาของกระบวนการยุติธรรมในดานการพิจารณาพิพากษาคด ี
ไมวาจะเปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองถือไดวาเปนปญหาท่ีผูบริหารศาลใหความสําคัญในการท่ี 
จะบริหารจัดการคดีใหมีความรวดเร็วและสามารถเยียวยาใหแกผูเสียหายไดอยางรวดเร็วและ 
เปนธรรม ซ่ึงจากสถิติคดีของศาลยุติธรรมในป 2556 นั้น ศาลฎีกามีคดีคางพิจารณามา 29,150 คดี  
รับใหม 14,426 คดี เสร็จไป 21,909 คดี คางไป 21,667 คดี ศาลอุทธรณมีคดีคางพิจารณามา 
17,207 คดี รับใหม 47,902 คดี เสร็จไป 54,114 คดี คางไป 10,995 คดี และศาลชั้นตนมีคดีคาง
พิจารณามา 134,146 คดี รับใหม 1,197,248 คดี เสร็จไป 1,181,601 คดี 4 5 คางไป 149,793 คดี  
สวนสถิติคดีของศาลปกครองในป 2556 นั้น ศาลปกครองสูงสุดมีคดีคางพิจารณามา 7,172 คดี  
รับใหม 3,345 คดี เสร็จไป 2,168 คดี คางไป 8,349 คดี และศาลปกครองชั้นตนมีคดีคางพิจารณามา 
10,162 คดี รับใหม 9,675 คดี เสร็จไป 7,553 คดี คางไป 12,284 คดี 56 การดําเนินคดีท่ีลาชานับวา
เปนปญหาสําคัญประการหนึ่งของกระบวนยุติธรรม ซ่ึงเปนปญหาท่ีมีการถกเถียงหาทางออกกันมา
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เนิ่นนาน ซ่ึงอาจกลาวไดวาปญหาความลาชานั้นเปนปญหาสากลเพราะเปนปญหาท่ีทุกประเทศ 
ลวนประสบ และเปนปญหาในทุกระบบศาลไมวาจะเปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง และประเด็น
ปญหาดังกลาวมีความสําคัญอยางมากเพราะเปนเรื่องท่ีกระทบตอสิทธิของประชาชนในกระบวนการ
ยุติธรรม ดังนั้น ผูศึกษาจึงตองการศึกษาถึงความเปนไปไดในการใหอํานาจแกตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาในคดีบางประเภท รวมท้ังอํานาจในการมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี โดยจะศึกษาถึงอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการ 
ศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองของตางประเทศ โดยเฉพาะสาธารณรัฐฝรั่งเศสท่ีเปนตนแบบ 
ของการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย รวมไปถึงการเปรียบเทียบกับอํานาจของผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรมชั้นตน และศึกษาถึงขอดี ขอเสียของการใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษา 
ในคดีปกครองบางประเภทแกตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาได รวมท้ัง
เสนอแนะแนวทางแกไขปญหาดังกลาว อันจะเปนการชวยคุมครองสิทธิในกระบวนการยุติธรรม 
ของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไวใหบังเกิดผลอยางเปนรูปธรรม และเปนไปตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ 

 
2. วัตถุประสงคของการศึกษา 
  
 1. เพ่ือศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎีและหลักกฎหมายเก่ียวกับอํานาจในการมีคําสั่งและ 
การพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองของไทยและศาลปกครอง 
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
 2. เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาคดีระหวาง 
ผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรมชั้นตนกับตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตน  
 3. เ พ่ือศึกษาวิเคราะหปญหาเก่ียวกับอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
ในศาลปกครองของไทยและลักษณะคดีท่ีสมควรท่ีจะใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจ 
ในการออกคําสั่งและพิจารณาพิพากษาได 
 4. เ พ่ือเสนอแนะแนวทางแก ไขปรับปรุงกฎหมายของประเทศไทยใหตุลาการ 
ศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได 

  
3. สมมติฐานของการศึกษา 
  
 วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยในบางเรื่องนั้น หากตุลาการศาลปกครองคนเดียว
สามารถใชอํานาจในการมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีหรือสามารถวินิจฉัยชี้ขาดคด ี
โดยไมตองกระทําเปนองคคณะหรือมีอํานาจพิจารณาพิพากษาในคดีบางประเภทไดเชนเดียวกับ 
ผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม ก็จะทําใหการพิจารณาพิพากษาในคดีประเภทนั้นไดรับ 
การพิจารณาพิพากษารวดเร็วมากข้ึน สามารถอํานวยความยุติธรรมแกประชาชนไดอยางรวดเร็ว
ทันทวงที และแกไขความลาชาในการพิจารณาคดีไดสวนหนึ่ง อีกท้ังพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
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ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แมจะมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจแกตุลาการ 
ศาลปกครองคนเดียวในการมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี แตระเบียบของท่ีประชุมใหญ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดกลับบัญญัติใหอํานาจในการมีคําสั่งดังกลาวตองกระทําโดยองคคณะ 
ในหลายๆ เรื่อง ประกอบกับยังไมมีบทบัญญัติใดท่ีใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะ
พิจารณาพิพากษาคดีไดโดยลําพัง การพิจารณาพิพากษาจึงตองกระทําโดยองคคณะไมนอยกวา 
สามคน ซ่ึงแตกตางจากพระธรรมนูญศาลยุติธรรมท่ีบัญญัติใหในศาลชั้นตนผูพิพากษาคนเดียว 
เปนองคคณะมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได  

 
4. ขอบเขตการศึกษา  
  
 ศึกษาอํานาจในการมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีและอํานาจในการพิจารณา
พิพากษาตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตน ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการในคดีปกครอง  
การคัดคานตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจ 
ใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 โดยเปรียบเทียบกับอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณา
พิพากษาของผู พิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรมชั้นตนตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม และ
เปรียบเทียบกับอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 
5. ระเบียบวิธีวิจัยที่ใชในการศึกษา 
  
 การศึกษาคนควาอิสระนี้  เปนการวิจัยเชิงคุณภาพดวยวิธีการวิจัยทางเอกสาร  
โดยรวบรวมขอมูลจากเอกสารตางๆ หนังสือคําอธิบายกฎหมาย ตัวบทกฎหมายตางๆ ไดแก 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พระธรรมนูญศาลยุติธรรม ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด รวมท้ังคําสั่ง 
คําพิพากษาของศาลปกครองและศาลยุติธรรม บทความของผูทรงคุณวุฒิ วิทยานิพนธ สารนิพนธ 
รายงานการวิจัย และเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวของ 

 
6. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 
 1. ทําใหทราบแนวคิด ทฤษฎีและหลักกฎหมายเก่ียวกับอํานาจในการมีคําสั่งและ 
การพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองของไทยและศาลปกครอง
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
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 2. ทําใหทราบอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาคดีระหวางผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรมชั้นตนกับตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตน  
 3. ทําใหทราบปญหาเก่ียวกับอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครอง
ของไทยและลักษณะคดีท่ีสมควรท่ีจะใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการออกคําสั่งและ
พิจารณาพิพากษาได 
 4. ทําใหทราบปญหาและแนวทางแกไขปรับปรุงกฎหมายของประเทศไทยใหตุลาการ
ศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได 



 

7 

 

 

บทท่ี 2 

แนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานเกี่ยวกับศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของตางประเทศ 

 
 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดเปลี่ยนระบบกระบวน 

การยุติธรรมของไทยครั้งสําคัญ โดยไดบัญญัติใหมีศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย และตอมาไดมี 
การตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใหศาลปกครอง 
ท่ีจัดตั้งข้ึนใหมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางปกครอง อันไดแกคดีพิพาทระหวางหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกับเอกชนประเภทหนึ่ง และคดีพิพาทระหวางหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกันเองอีกประเภทหนึ่ง ศาลปกครองจึงเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจ
เหนือคดีพิพาททางปกครอง ในบทนี้จะทําการศึกษาเก่ียวกับแนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานท่ีสําคัญ
เก่ียวกับศาลปกครอง ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของตางประเทศ รวมท้ังอํานาจหนาท่ีของตุลาการ
เจาของสํานวนหรือตุลาการคนเดียวของตางประเทศ โดยเฉพาะสาธารณรัฐฝรั่งเศสซ่ึงถือไดวา 
เปนตนแบบศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย  

 

1. แนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานที่สําคัญเกี่ยวกับศาลปกครอง 
 
 แนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานเก่ียวกับศาลปกครองสามารถพิจารณาแยกเปนกลุมได ดังนี้ 
 1.1 หลักนิติรัฐ 
  ประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตางยึดถือแนวคิดนิติรัฐ (L’Etat 
Legal หรือ legal State) และใชแนวคิดนี้สําหรับการจัดตั้งศาลปกครอง รวมตลอดไปถึงการมีและใช
กฎหมายเปนหลักสําหรับคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยแนวคิดนิติรัฐใหความสําคัญกับ 
การคุมครองสิทธิเสรีภาพแกเอกชนหรือประชาชนในรัฐ ซ่ึงใชกฎหมายเปนหลักสําคัญ โดยท้ังรัฐ 
และประชาชนจะตองอยูภายใตบทบัญญัติของกฎหมาย การกระทําใดๆ ของรัฐ หนวยงานของรัฐ 
เจาหนาท่ีของรัฐหรือฝายปกครอง แมวาจะมีวัตถุประสงคเพ่ือรักษาซ่ึงประโยชนสาธารณะ แตถาไป
ลวงล้ําสิทธิเสรีภาพของประชาชนแลวจะกระทํามิไดเวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจงเทานั้น 
นอกจากนี้แลว ฝายปกครองจะตองใชอํานาจหนาท่ีภายในขอบเขตท่ีกฎหมายมอบหมายใหเทานั้น 
และรัฐจําเปนตองจัดใหมีระบบหรือมาตรการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐหรือฝายปกครอง
เพ่ือคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดวย0
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7
 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ  ศาลปกครองไทย วิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ โครงสราง อํานาจหนาที่ และการบริหารงานบุคคล 
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  วรพจน  วิศรุตพิชญ ใหคําอธิบายความคิดของหลักนิติรัฐ หมายถึง รัฐเสรี
ประชาธิปไตยยอมรับรอง และใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพข้ันมูลฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ 
โดยอาจจําแนกสิทธ ิเสรีภาพ ดังกลาวไว 3 ประเภท คือ  
  1. สิทธิ เสรีภาพ สวนบุคคลโดยแท อันไดแก สิทธิเสรีภาพในชีวิตรางกาย สิทธิ
เสรีภาพในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดตอสื่อสารถึงกันและกัน สิทธิในการเดินทางและเลือกถ่ิน 
ท่ีอยู สิทธิเสรีภาพในครอบครัว 
  2. เสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันไดแก สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชทรัพยสิน และสิทธิเสรีภาพในการทําสัญญา  
  3. สิทธิเสรีภาพในการมีสวนรวมทางการเมือง อันไดแก สิทธิเสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคมหรือพรรคการเมือง และสิทธิ
เสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง และสมัครรับเลือกตั้ง1
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  วรเจตน ภาคีรัตน ไดอธิบายแนวคิดวาดวยนิติรัฐวา มีข้ึนเพ่ือจํากัดอํานาจของรัฐ
หรือผูปกครองใหอยูในขอบเขตของกฎหมาย และคําวานิติรัฐ คือ รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย ไมใช
มนุษย  (Government of Law and not of men) โดยแนวความคิดพ้ืนฐานของนิติรัฐ ก็ คือ  
การจํากัดอํานาจของรัฐโดยกฎหมาย การทําใหรัฐตองผูกพันอยูกับหลักการพ้ืนฐานและคุณคา 
ทางกฎหมายโดยไมอาจบิดพลิ้วได ดวยเหตุนี้หลักนิติรัฐจึงไมมีความหมายเพียงแคการบังคับใหรัฐ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลเทานั้น แตยังเรียกรองใหรัฐตองดําเนินการในดานตางๆ เพ่ือใหเกิด
ความเปนธรรมข้ึนอยางแทจริงในสังคมดวย2
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  ดังนั้น แนวคิดนิติรัฐจึงเปนแนวคิดท่ีใหความสําคัญกับการนํากฎหมายมาเปนหลัก
สําหรับคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในประเทศ แนวคิดนี้สอดคลองหรือคลายคลึงกับหลัก 
นิติธรรม (rule of law) ซ่ึงเปนหลักท่ีใหความสําคัญกับการเคารพและปฏิบัติตามกฎหมายโดยยึดถือ
หลักกฎหมาย หรือกฎหมายเปนใหญ (primacy of law) หรือสนับสนุนรัฐบาลท่ีใชกฎหมายในการ
บริหารประเทศ มิใชรัฐบาลท่ีใชมนุษยในการบริหารประเทศ (government of law, not of men) 
ท้ังนี้ รัฐบาลจะกระทําการใดๆ ไดเทาท่ีกฎหมายใหอํานาจหรือภายในขอบเขตท่ีกฎหมายบัญญัติไว
เทานั้น กลาวอีกนัยหนึ่ ง ก็ คือหลักการนี้ห ามมิใหรัฐบาลหรือฝายปกครองกระทําการใดท่ี
กระทบกระเทือนหรือสรางความเดือดรอนเสียหายตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน เวนแตท่ีกฎหมายให
อํานาจหนาท่ีไว แนวคิดนิติรัฐและหลักนิติธรรมดังกลาวนี้ ถือไดวาเปนแนวคิดสําคัญท่ีเก่ียวของกับ
ศาลปกครองและไดมีการนําไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของหลายประเทศ3

10 
 1.2 หลักการใชอํานาจ 

8
 วรพจน วิศรุตพิชญ  “นิติรัฐ : หลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย”  ในหนังสือขอความคิดและหลักการ

พ้ืนฐานในกฎหมายเอกชน  กรุงเทพมหานคร  นิติธรรม  2540  หนา 1-7   
9
 วรเจตน ภาคีรัตน  “หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม”  คืนคน  29 กรกฎาคม 2557  จาก http://www.publaw.net/ 

publaw/view.aspx?id=1431 
10

 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ  ศาลปกครองไทย วิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ โครงสราง อํานาจหนาที่ และการบริหารงานบุคคลกับ
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  หลักการหรือแนวคิดเก่ียวกับการใชอํานาจในท่ีนี้สามารถแบงออกไดเปนหลักการ
แบงอํานาจ และหลักการกระจายอํานาจ 
  1.2.1 หลักการแบงแยกอํานาจ 
   ศาลปกครองเปนองคกรของรัฐท่ีจัดตั้งข้ึนเพ่ือพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 
ท่ีเอกชนไปไดรับความเปนธรรมจากการปฏิบัติราชการของหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
รวมท้ังพิจารณาพิพากษาคดีระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ รวมท้ังพิจารณาพิพากษา
คดีระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกันเองอาจนําเรื่องเพ่ือใหศาลปกครองพิจารณา
พิพากษาได ซ่ึงเดิมศาลยุติธรรมเปนองคกรของรัฐท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง แตตอมาไดเกิด 
การเปลี่ยนแปลงในลักษณะท่ีตองการใหศาลปกครอง ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของฝายบริหารมีอํานาจหนาท่ี
พิจารณาพิพากษาคดีปกครองแทนศาลยุติธรรม สาเหตุสําคัญท่ีกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงนั้น 
สืบเนื่องมาจากการไดรับอิทธิพลจากการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีสนับสนุน “แนวคิดการแบงแยก
อํานาจ” (separation of power) โดยแบงอํานาจอธิปไตยหรือแบงองคกรท่ีใชอํานาจอธิปไตย
ออกเปน 3 สวน ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ โดยเฉพาะการไมตองการ 
ใหอํานาจทางตุลาการรวมอยูท่ีฝายตุลาการหรือศาลยุติธรรมเพียงองคกรเดียวอันอาจนําไปสูการใช
อํานาจในทางมิชอบได กลาวโดยยอ แนวคิดการแบงแยกอํานาจมีอิทธิพลตอการจัดตั้งศาลปกครอง
นอกเหนือไปจากการสนับสนุนสิทธิเสรีภาพ การปกครองโดยรัฐธรรมนูญ และการสถาปนาระบบ
ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะในคริสตศตวรรษท่ี 20 มีนักปรัชญาท่ีกลาวถึงแนวคิด 
การแบงแยกอํานาจหลายคนท่ีสําคัญคือ อริสโตเติ้ล (Aristotle : 384-322 กอนคริสตศักราช) โพลิบิอุส 
(Polibius : 204-122 กอนคริสตศักราช) ชองโบแดง (Jean Bodin : ค.ศ. 1530-1596) จอหน ล็อค 
(John Locke : ค.ศ.1632-1704) และ มองเตสกิเออ (Montesquieu : ค.ศ. 1689-1755)4

11 
  อริสโตเติ้ล ชาวกรีก เปนนักปรัชญาคนแรกท่ีจัดแบงองคกรท่ีใชอํานาจของรัฐ 
โดยเขียนไวในหนังสือเรื่อง การเมือง (Politics) วา รัฐทุกรัฐมีองคกรท่ีใชอํานาจรัฐอยู 3 องคกร ไดแก 
องคกรดานบริหาร (magistrates) องคกรดานนิติบัญญัติ (public assembly) และองคกรดาน 
ตุลาการ (the judiciary) โดยการใชอํานาจขององคกรท้ังสามนี้ตองเปนไปในลักษณะท่ีสมดุลกัน5

12 
  โพลิบิอุส นักปรัชญาชาวโรมันเปนคนแรกท่ีกลาวเรื่องการยับยั้งและถวงดุล6

13 
  ชอง โบแดง ชาวฝรั่งเศสสําเร็จกฎหมายประกอบอาชีพเปนทนายความ  
และตอมาเปนอัยการของกษัตริยมีประสบการณทางดานบริหารและดานนิติบัญญัติไดเขียนหนังสือ
เรื่อง “Second Treatise of Civil Government” วา อํานาจพ้ืนฐานท่ีสําคัญท่ีสุดในการปกครอง 
คือ อํานาจในการบัญญัติกฎหมาย อํานาจรองลงมา คือ อํานาจบริหาร สวนอํานาจท่ีสาม คือ อํานาจ 
ในการทําสงครามและสันติภาพและการทําความสัมพันธกับตางประเทศ7

14 

11
 เร่ืองเดียวกัน  หนา 68 

12
 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ  การพัฒนาชุมชนตามแนวคิดนักปรัชญาตะวันตก โอเดียนสโตร  2529  หนา 184-185 อางถึงใน   

วิรัช วิรัชนิภาวรรณ  ศาลปกครองไทย วิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ โครงสราง อํานาจหนาที่ และการบริหารงานบุคคลกับศาลปกครอง
อังกฤษ ฝร่ังเศส และเยอรมันน ี กรุงเทพมหานคร  นิติธรรม 2542  หนา 68 

13
 เอ็ม เจ ฮารมอน เขียน เสนห จามริก แปล อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน หนา 68 

14
 ประยูร กาญจนดุล  อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน หนา 68 
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  จอหน ล็อค ชาวอังกฤษไดเขียนแนวคิดการแบงแยกอํานาจไวในหนังสือ 
“Second Treatise of Civil Government” วา อํานาจอธิปไตยหรืออํานาจสูงสุดของประเทศ 
แบงออกเปน 3 อํานาจ ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร ตลอดจนอํานาจการดําเนินนโยบาย
ภายนอกและความสัมพันธกับตางประเทศ โดยอํานาจท่ีสําคัญท่ีสุดคืออํานาจนิติบัญญัติ ซ่ึงเปน 
อํานาจท่ีกําหนดหลักเกณฑและขอบเขตเก่ียวกับชีวิต เสรีภาพ และทรัพยสินของประชาชน  
ในประเทศ สวนอํานาจบริหารมีความสําคัญนอยกวาอํานาจนิติบัญญัติแตก็จําเปนตองมี8

15  
  มองเตสกิเออ นักกฎหมายชาวฝรั่งเศส ไดรับการยกยองใหเปนบิดาแหง 
แนวคิดการแบงแยกอํานาจ เพราะแนวคิดการแบงแยกอํานาจไดรับความนิยมอยางแพรหลาย  
โดยเขียนไวในหนังสือเรื่อง เจตนารมณแหงกฎหมาย (L’ Esprit des Lois หรือ Spirit of Laws)  
มองเตสกิเออใชเวลาศึกษาและเขียนหนังสือเรื่องนี้กวา 20 ป ตีพิมพในป ค.ศ. 1748 และตีพิมพถึง 
22 ครั้ง ในบทท่ี 6 ของหมวดท่ี 11 ของหนังสือดังกลาว มองเตสกิเออไดแบงการใชอํานาจของรัฐ 
ท่ีเรียกวาอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 สวน คือ อํานาจบริหาร อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ  
   มองเตสกิเออให เหตุผลท่ีสนับสนุนแนวคิดการแบงแยกอํานาจไวว า 
ประสบการณไดแสดงใหเห็นเสมอวา ถาอํานาจท้ัง 3 สวนรวมอยูท่ีคนๆ เดียวหรือกลุมเดียว บุคคล
หรือกลุมท่ีมีอํานาจนั้นก็จะหลงอํานาจและใชอํานาจอยางไมหยุดยั้งจนกวาอํานาจนั้นจะถูกจํากัด 
ฉะนั้น เพ่ือปองกันการใชอํานาจไปในทางท่ีผิด จึงจําเปนท่ีจะตองจัดและกําหนดใหอํานาจยับยั้ง
อํานาจ9

16 
   แนวคิดการแบงแยกอํานาจของนักปรัชญาท่ีนําเสนอมานี้ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
แนวคิดของ จอหน ล็อค และมองเตสกิเออ ไดมีอิทธิพลตอแนวคิดทางการเมืองการปกครองและการบริหาร
ของหลายประเทศ ไมวาจะเปนประเทศในทวีปยุโรปหรือสหรัฐอเมริกาซ่ึงในขณะนั้นยังเปนอาณานิคม
ของอังกฤษ เห็นตัวอยางไดจากแนวคิดดังกลาวมีสวนกระตุนใหเกิดการปฏิวัติใหญในฝรั่งเศส 
(French Revolution) ในป ค.ศ. 1789 และฝรั่งเศสไดนําแนวคิดดังกลาวไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ
ของฝรั่งเศส ฉบับลงวันท่ี 3 กันยายน ค.ศ. 1791 อีกดวย อีกท้ังแนวคิดดังกลาวยังมีอิทธิพลตอ 
การจัดตั้งระบบการปกครองของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเรียกวา ระบบประธานาธิบดี (Presidentialsystem)  
และในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1787 ไดนําไปบัญญัติไวดวยเชนกัน 
   แนวคิดการแบงแยกอํานาจยังมีอิทธิพลตอการจัดตั้งศาลปกครองอีกดวย 
โดยเฉพาะในสวนท่ีไมตองการใหอํานาจในการพิจารณาคดีท้ังปวง ซ่ึงรวมท้ังคดีแพง คดีอาญา และ 
คดีปกครองตองรวมอยู ท่ีศาลยุติธรรมเพียงองคกรเดียว แตตองการใหแบงองคกรท่ีใชอํานาจ 
ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลออกเปน 2 องคกร คือ ใหศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษา 
คดีแพงและคดีอาญา และใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามระบบศาลคู1017  
  1.2.2 หลักการกระจายอํานาจ 

15
 เร่ืองเดียวกัน  หนา 69 

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

Laws (1973). p. 113. อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน หนา 69-70 
17

 เร่ืองเดียวกัน  หนา 72-73 
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   เปนหลักการหรือแนวคิดท่ีศาลปกครองจัดตั้งข้ึนตามแนวคิดการกระจาย
อํานาจ โดยอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีมิไดรวมศูนยอยูท่ีศาลของรัฐบาลกลางหรือ 
รัฐบาลในระดับชาติ แตไดกระจายอํานาจใหกับศาลของรัฐบาลในระดับอ่ืนดวย ตัวอยางเชน  
การกระจายอํานาจจากรัฐบาลในระดับสหพันธรัฐ (federal) ใหกับรัฐบาลในระดับมลรัฐ (states) 
ของเยอรมันนี ซ่ึงบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันหรือกฎหมายมูลฐาน  
ค.ศ. 1949 มาตรา 92 ใหศาลของสหพันธรัฐและศาลของมลรัฐมีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณา
พิพากษาคดี โดยศาลแตละระดับมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบเฉพาะในสวนของตน11

18 
 1.3 หลักความเช่ียวชาญพิเศษ 
  เปนหลักการหรือแนวคิด ท่ีจัดตั้ งศาล ท่ี มีความชํานาญพิเศษหรือศาล ท่ี มี 
ความเชี่ยวชาญ เฉพาะดานข้ึนเพ่ือรับมือกับคดีพิเศษหรือคดีเฉพาะดาน แนวคิดนี้สนับสนุนใหมี 
ผูพิพากษาหรือตุลาการท่ีเปนผูมีความรูและประสบการณพิเศษในลักษณะของผูเชี่ยวชาญ (specialist)  
ซ่ึงตรงกันขามกับแนวคิดท่ีผูพิพากษาเปนผูมีความรูในลักษณะท่ัวไป (generalist) ตัวอยางแนวคิดนี้
ปรากฏอยางชัดเจนในรัฐธรรมนูญของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน หรือกฎหมายมูลฐาน ค.ศ. 1949 
มาตรา 95 (1) ของเยอรมันนี ท่ีบัญญัติใหมีศาลจํานวน 5 ศาล โดยจัดแบงตามความชํานาญพิเศษ  
อันไดแก ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลภาษีอากร ศาลแรงงานและศาลสังคม ท้ังนี้แตละศาล 
ตางมีสายการบังคับบัญชา และมีศาลสูงสุดของตนเอง 
  แนวคิดความชํานาญพิเศษนี้ ยังถูกนํามาประยุกตใชการจัดตั้งศาลปกครองแยกออก
จากศาลยุติธรรมตามรูปแบบของระบบศาลคู ท้ังนี้ เพราะตองการใหศาลปกครองเปนศาลพิเศษ 
ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซ่ึงถือวาเปนคดีพิเศษท่ีตองใชตุลาการท่ีมีความชํานาญเฉพาะ
แตกตางจากคดีท่ัวไป ดังตัวอยางในสาธารณรัฐฝรั่งเศส12

19 
 1.4 หลักการควบควบคุมการกระทําของฝายบริหารหรือฝายปกครอง 
  หลักการหรือแนวคิดเ ก่ียวกับการควบคุมนี้แบงออกเปนหลายประการ คือ  
การควบคุมฝายบริหาร แนวคิดการควบคุมฝายปกครองโดยฝายปกครองดวยกัน  
 1.4.1 แนวคิดควบคุมฝายบริหาร 
  เปนแนวคิดท่ีแสดงใหเห็นวา การใชอํานาจหนาท่ีของฝายบริหารหรือ 
ฝายปกครองแบงออกเปน 2 ฐานะ คือ การใชอํานาจหนาท่ีในฐานะรัฐบาล (government) และการใช
อํานาจหนาท่ีในฐานะฝายปกครอง (administration) ท้ังนี้การใชอํานาจของฝายบริหารท้ัง 2 ฐานะ
นั้น ตองอยูภายใตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครองท่ีเก่ียวของเสมอ การใชอํานาจของ
ฝายบริหารท้ัง 2 ฐานะ มีดังนี้ 
  1) การใชอํานาจหนาท่ีในฐานะรัฐบาลเปนลักษณะท่ีการบริหารราชการ
แผนดินของรัฐบาลซ่ึงเปนฝายบริหารในระดับชาติถูกควบคุมตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติ  
  2) การใชอํานาจหนาท่ีในฐานะฝายปกครอง เปนลักษณะท่ีฝายปกครองใน
ระดับอ่ืนนอกจากระดับชาติใชอํานาจหนาท่ีของฝายปกครองในการควบคุมบังคับบัญชาหนวยงาน

18
 เร่ืองเดียวกัน หนา 73 

19
 เร่ืองเดียวกัน หนา 74  
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ของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐในการบริหารราชการ เปนตนวา การบังคับใชกฎหมายและการใหบริการ
แกประชาชนภายในขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายปกครองใหอํานาจไว  
  1.4.2 แนวคิดการควบคุมฝายปกครองโดยฝายปกครองดวยกัน 
   เปนแนวคิดท่ีสืบเนื่องมาจากแนวคิดการควบคุมฝายบริหาร โดยเปนแนวคิดท่ี
ฝายปกครองถูกควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองดวยกันเอง แนวคิดนี้ใชบุคลากรภายใน
หนวยงานเดียวกันหรือตางหนวยงานกันแตสังกัดฝายบริหารหรือฝายปกครองดวยกันใหเปน 
ผูพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครองหรือคดีปกครอง ท้ังนี้แบงเปน 3 วิธี 
   1) การพิจารณาขอพิพาททางปกครองโดยเจาหนาท่ีของรัฐเอง  
   2) การพิจารณาขอพิพาททางปกครองโดยผูบังคับบัญชาชั้นเหนือข้ึนไป  
   3) การพิจารณาขอพิพาททางปกครองโดยคณะกรรมการของฝายปกครอง 
เปนการท่ีกฎหมายแตงตั้งคณะกรรมการภายในหนวยงานของรัฐข้ึนเพ่ือรวมกันไตสวนหรือสอบสวน
ขอเท็จจริงเจาหนาท่ีของรัฐท่ีถูกรองเรียน13

20 
 1.5 หลักความรับผิดของรัฐ (State responsibility)  
  หลักความรับผิดของรัฐมีหลักการและแนวคิดวา รัฐนั้นจัดตั้งข้ึนเพ่ือรักษาคุมครอง
สิทธิเสรีภาพของเอกชน โดยเอกชนทุกคนตองเสียสละทรัพยสินอันเปนภาษีใหแกการดําเนินงานของรัฐ 
และในกรณีท่ีจําเปนอาจถูกเกณฑแรงงาน หรือทรัพยสินอ่ืนเพ่ิมเติมตามความจําเปนของรัฐ อยางไร 
ก็ตาม ตองต้ังอยูบนพ้ืนฐานแหงความเทาเทียมกันในความสามารถท่ีจะเสียสละสวนนี้ได มิใชผูใด
จะตองสูญเสียประโยชนเฉพาะตนมากกวาผูอ่ืน ดังนั้น ในกรณีท่ีรัฐกอใหเอกชนคนใดคนหนึ่งเสียหาย
ในการปฏิบัติหนาท่ี หรือในการรักษาประโยชนมหาชนอันใดท่ีจําตองทําใหเอกชนคนใดเสียหาย  
รัฐจะตองชดใชเยียวยาความเสียหายนั้นใหตามท่ีเปนธรรมในภาวะท่ีอยูรวมกันเปนรัฐ 1 4

21 ท้ังนี้  
สืบเนื่องมาจากหลักนิติธรรมท่ีวา ฝายปกครองตองดําเนินการทุกอยางใหชอบดวยกฎหมาย  
การประกันการปฏิบัติตามกฎหมายของฝายปกครองจึงจําเปนตองจัดใหมีการทบทวนการกระทํา 
ทางปกครองตางๆ ไดโดยองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง ซ่ึงตองเปนองคกรท่ีเชี่ยวชาญในกฎหมายมหาชน
และหลักกฎหมายปกครองรวมท้ังยังตองมีความเปนกลางดวย เนื่องจากเปนการทบทวนการกระทํา
ทางปกครองเพ่ือรักษาผลประโยชนสวนรวมของเอกชน อันตองดําเนินการไปอยางระมัดระวังมิให
ความรับผิดชอบในชั้นท่ีสุดของฝายปกครองเกิดความคลุมเครือ เพราะฝายปกครองเปนผูรับผิดชอบ 
ท่ีแทจริงในผลงานการปกครองตอประชาชนโดยผานตัวแทนของประชาชนท่ีเปนรัฐบาลและท่ีประกอบ
เปนรัฐสภา 1 5

22 ซ่ึงหากเอกชนเห็นวา การกระทําขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพ 
โดยไมชอบดวยกฎหมายเอกชน ยอมมีสิทธิท่ีจะใหองคกรของรัฐชี้ขาด และหากผลการตรวจสอบ
พบวา การกระทําอันใดอันหนึ่งของ องคกรเจาหนาท่ีของรัฐขัดตอบทบัญญัติของกฎหมายท่ีมีผล
บังคับใชอยูในขณะนั้น รัฐจะตองเพิกถอนการกระทํานั้นเสีย และใหเอกชนผูไดรับความเสียหาย 
อันเนื่องมาจากการกระทําอันมิชอบดวยกฎหมายกลับคืนสูฐานะเดิมโดยการชดใชคาสินไหมทดแทนให 
ซ่ึงถือวาเปนมาตรการในการเยียวยาทางปกครองทางหนึ่ง 

20
 สําเนียง คงคาเพชร  อางถึงใน เร่ืองเดียวกัน  หนา 82 

21
 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง กรุงเทพมหานคร จิรัชการพิมพ 2540 หนา 28 

22
 เร่ืองเดียวกัน  หนา 48 
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  สําหรับแนวคิดในเรื่องความรับผิดของรัฐในสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีการยึดถือหลักท่ีวา  
รัฐจะตองรับผิดชอบในกรณีท่ีความเสียหายนั้นเกิดข้ึนจากการกระทําท่ีเปนความผิดท่ีเก่ียวกับ 
การปฏิบัติหนาท่ี ซ่ึงความผิดประเภทนี้อาจเกิดข้ึนไดจากการกระทําหลายลักษณะดวยกัน เชน กรณี
ท่ีมีการปฏิบัติหนาท่ีโดยไมชอบ การปฏิบัติหนาท่ีลาชาหรือกอนเวลาอันสมควรหรือกรณีท่ีไมมี 
การปฏิบัติตามกฎระเบียบท่ีเก่ียวของ หรือการกระทําท่ีไมชอบหรือโดยประมาทเลินเลอ โดยในการ
พิจารณาความรับผิดของรัฐนั้น เอกชนไมจําเปนตองพิสูจนใหเห็นวาความเสียหายท่ีตนไดรับนั้น  
เกิดจากความผิดของเจาหนาท่ีผูใดผูหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง รัฐจะตองรับผิดหากเอกชนสามารถพิสูจน
ไดวา ความเสียหายนั้นเกิดข้ึนโดยมีสาเหตุจากหนวยงานของรัฐ หรือจากการปฏิบัติงานของหนวยงาน
ของรัฐ ท้ังนี้เพราะวา กรณีนี้เปนการพิจารณาถึงความรับผิดของรัฐมิใชของเจาหนาท่ีคนใดคนหนึ่ง
โดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงทําใหรัฐจําตองรับผิดตอเอกชนในแทบทุกกรณีท่ีการกระทํากอใหเกิดความ
เสียหายนั้น เก่ียวของกับงานราชการหรือบริการสาธารณะของรัฐจะมีขอยกเวนบางในกรณีท่ีมี
ขอบเขตจํากัดไว ดวยเหตุนี้เองในทางปฏิบัติเอกชนจึงมักเลือกท่ีจะฟองใหรัฐรับผิดมากกวาท่ีจะฟอง
เจาหนาท่ีของรัฐรับผิดเปนการสวนตัว เพราะหากชนะคดีเอกชนสามารถแนใจไดวาจะไดรับการชดใช
คาเสียหายจากรัฐอยางแนนอน16

23 
 1.6 หลักการควบคุมการกระทําของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการ 
  การควบคุมการกระทําของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการ หมายถึง การควบคุม 
ตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองโดยศาลหรือฝายตุลาการซ่ึงเปนองคกรอิสระจากฝาย 
นิติบัญญัติหรือฝายบริหารเทานั้น ซ่ึงถือเปนองคกรแหงอํานาจอธิปไตย (ตุลาการ) อํานาจหนึ่ง มิได
หมายความรวมถึงองคกรอ่ืนท่ีไดรับอํานาจพิจารณาตัดสินคดีความหรือขอพิพาทจากอํานาจฝาย
บริหารหรือฝายนิติบัญญัติ ท้ังนี้  การควบคุมการกระทําของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการ 
มีจุดมุงหมายท่ีสําคัญเพ่ือเปนประกันวาเจาหนาท่ีฝายปกครองจะไมกระทําการใดๆ นอกเหนือไปจาก
อํานาจท่ีไดรับมา และจะไมใชดุลพินิจไปในทางท่ีมิชอบ หรือจะใชดุลพินิจตอทางเลือกท่ีสมเหตุสมผล 
ดวยหลักการท่ีถูกตอง อีกท้ัง เปนการประกันวาการกระทําในทางปกครองจะไมละเมิดสิทธิสวนบุคคล 
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีใหความคุมครองท้ังในระบบกฎหมายลายลักษณอักษร และท่ีไมเปน
ลายลักษณอักษร17

24 
  ในบรรดาการควบคุมการกระทําของฝายปกครองทุกระบบ การควบคุมการกระทํา
ของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการใหหลักประกันแกเอกชนไดดีกวาระบบอ่ืนๆ ดวยเหตุผลท่ีสําคัญ 
ดังนี้ คือ 18

25 
  1) ศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีไมตกอยูภายใต
อิทธิพลไมวาโดยทางตรงหรือทางออม ท้ังขององคกรทางการเมืองอันไดแก รัฐสภาและรัฐบาล และ

23
 วรวุฒิ ทวาทศิน  “กฎหมายปกครองของฝร่ังเศสกับระบบกฎหมายจารีตประเพณี” คูมือการศึกษา วิชากฎหมาย

ปกครอง พิมพคร้ังที่ 2 กรุงเทพมหานคร  สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา 2543 หนา 587-590 
24

 แปลจาก Clen O. Robinson and Ernest Gelhorn, The Administrative Process (S.T. Paul.Minr : West  Publishing 
Co., 1974) P.33  อางถึงใน  ถาวร เกียรติทับทิว  คําอธิบายกฎหมายปกครอง  พิมพคร้ังที่ 5 กรุงเทพมหานคร  นิติบรรณาการ  2544  
หนา 319 

25
 วรพจน วิศรุตพิชญ  หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง  กรุงเทพมหานคร ธรรมสาร 2538  หนา 69-71 
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ของฝายปกครอง ความเปนอิสระของศาลนี้ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวากรณีพิพาทระหวางตน
กับฝายปกครองจะไดรับการพิจารณาโดย “คนกลาง” ท่ีปราศจากความอคติลําเอียง ซ่ึงตางจาก 
การควบคุมการกระทําทางปกครองระบบอ่ืนๆ ท่ีไมสามารถใหหลักประกันเชนวานี้ ไดดีเทา 
การควบคุมโดยศาล 
  การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองเอง ไมวาจะเปนการบังคับบัญชาหรือการ
กํากับดูแลก็ตาม องคกรผูมีหนาท่ีควบคุมลวนแตตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี
ดวยกันท้ังสิ้น ดังนั้น จึงไมอาจจะขจัดความเคลือบแคลงสงสัยในความมีอคติลําเอียงใหหมดสิ้นไปได 
เนื่องจากโดยปกติในการควบคุมบังคับบัญชาองคกรฝายปกครองมักจะใชอํานาจท่ีกฎหมายใหแกตน
ออกคําวินิจฉัยสั่งการไปตาม “แนวปฏิบัติ” (Guide-line) ท่ีผูบังคับบัญชาชั้นสูงของตนกําหนดไวให
ในหนังสือเวียน (Circulaire) เสมอ ถึงแมวาแนวปฏิบัติจะไมใชกฎหมายอันองคกรฝายปกครองจะใช
บังคับแกเอกชนไดก็ตาม เนื่องจากในสายตากฎหมายแนวปฏิบัติมีฐานะเปนเพียง “ขอแนะนํา 
(Recommendation)” จากผูบังคับบัญชาเทานั้น องคกรฝายปกครองจะใชอํานาจท่ีกฎหมายใหแกตน
ออกคําวินิจฉัยสั่งการผิดแผกแตกตางไปจากแนวปฏิบัติก็ได เนื่องจากผูบังคับบัญชามีอํานาจใหคุณ 
ใหโทษแกผูใตบังคับบัญชาของตนได ดังนั้น ในทางปฏิบัติแลวองคกรฝายปกครองมักจะถือและปฏิบัติ
ตาม “แนวปฏิบัติ” อยางเครงครัด แมวาการปฏิบัตินั้นจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม ดวยเหตุนี้ 
เม่ือไดรับคํารองเรียนจากเอกชนวาคําวินิจฉัยสั่งการขององคกรฝายปกครองชันตนไมชอบดวย
กฎหมายหรือไมเหมาะสม ผูบังคับบัญชาขององคกรฝายปกครองชั้นตนจึงมักจะวินิจฉัยยืนยัน 
คําวินิจฉัยสั่งการของผูใตบังคับบัญชาของตน เพราะคําวินิจฉัยสั่งการนั้นเปนไปตามแนวปฏิบัติท่ีตนได
กําหนดข้ึน การควบคุมการบังคับบัญชาจึงถูกมองวาเปนกรณีท่ีใหบุคคลวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท 
ท่ีตนเองมีสวนไดเสียอันขัดกับหลัก “Nemo in propria causa judex” (A man may not be  
a judge in his own cause) 
  การควบคุมโดยรัฐสภา ซ่ึงแมจะเปนการควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
และเปนอิสระจากฝายปกครองผูถูกควบคุมก็ไมอาจใหหลักประกันท่ีม่ันคงแกเอกชนไดเชนกัน ท้ังนี้ 
เพราะในการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางผูแทนในปจจุบัน พรรคการเมืองมีบทบาทสูงมาก 
และในระบบรัฐสภานั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายขางมากในสภากับคณะรัฐมนตรีตางๆ แทท่ีจริงแลว 
คือ ผูนําของพรรคการเมืองนั่นเอง ดังนั้น จึงไมอาจคาดหวังไดวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายขางมาก
ในสภาจะกระตือรือรนวิพากษวิจารณคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนผูนําของตนในรูปของการตั้งกระทูถาม 
หรือเสนอญัตติขอเปดอภิปรายไมไววางใจ สวนการควบคุมการบริหาราชการแผนดินโดยสมาชิก
รัฐสภาผูแทนราษฎรฝายคานนั้นก็เปนท่ีทราบกันดีอยูแลววาไมมีประสิทธิภาพเพียงพอเพราะเปน 
ฝายขางนอย 
  2) เม่ือราษฎรไดยื่นคําฟองอยางถูกตอง ศาลมีหนาท่ีตองพิจารณาและพิพากษาคดี 
เสมอ จะปฏิเสธไมพิจารณาพิพากษาคดีไมได ดังนั้น ราษฎรจึงไดรับหลักประกันวา “ทุกข” หรือ 
ความเดือดรอนของตน หากมีอยูจริงจะไดรับการขจัดปดเปาภายในเวลาอันสมควร หลักประกัน 
ขอนี้ไมอาจพบไดในการควบคุมระบบอ่ืนๆ เพราะกฎหมายมักมิไดบัญญัติบังคับไวอยางแนนอนวา 
ผูบังคับบัญชาก็ดี ผูกํากับดูแลก็ดี หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ดีท่ีไดรับคํารองเรียนจากเอกชน
จะตองพิจารณาคํารองเรียนและดําเนินการใหแลวเสร็จภายในเวลาอันสมควร 
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  3) วิธีพิจารณาคดีของศาลเปนไปอยางเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการ
พิจารณาไดและเปดโอกาสใหคูความท้ังสองฝายนําพยานหลักฐานตางๆ มาสืบสนับสนุนขออาง  
ขอเถียงของตนและหักลางขออางขอเถียงของฝายตรงขามไดอยางเต็มท่ี จึงเปนหลักประกันแกเอกชน
วา ศาลจะไมใชอํานาจไปตามอําเภอใจ เพราะอยูในสายตาของสาธารณชนตลอดเวลาและคําพิพากษา
จะวางอยูบนพ้ืนฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีถูกตองแทจริง 
  4) ศาลตองใหเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตนเสมอ การบังคับใหศาลแสดง
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเปนมูลจูงใจใหวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทไปทางใดทางหนึ่งใหปรากฏ 
แกคูความและสาธารณชนโดยท่ัวไป เชนนี้ยอมเปนหลักประกันแกเอกชนวาศาลจะไมพิพากษาคดี
ตามอําเภอใจ ท้ังนี้ เพราะเปนการบังคับใหผู พิพากษาตองไตรตรองใครครวญใหรอบคอบวา 
คําพิพากษาของตนมีเหตุผลอันวิญูชนรับฟงไดเทานั้น 
  1.6.1 ระบบศาล 
  สําหรับหลักการควบคุมการกระทําฝายปกครองโดยองคกรตุลาการนั้น 
สามารถแยกพิจารณาไดตามระบบศาลของประเทศตางๆ ซ่ึงรูปแบบการจัดแบงศาลในแตละประเทศ
นั้นข้ึนอยูกับวิวัฒนาการของสภาพสังคม การเมืองการปกครอง รวมท้ังแนวคิดของระบบกฎหมายและ
หลักกฎหมายท่ีใชบังคับภายในประเทศนั้นๆ แตอยางไรก็ดี ศาลท่ีไดจัดตั้งข้ึนในแตละรูปแบบตางก็มี
จุดมุงหมายเดียวกัน คือ เพ่ือท่ีจะคุมครองและเยียวยาความเสียหายใหแกผูท่ีไดรับผลจากการกระทํา
ท่ีมิชอบดวยกฎหมายขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐท้ังสิ้น ซ่ึงในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยองคกรตุลาการในปจจุบันสามารถแบงได 2 ระบบ คือ 
   1) ระบบศาลเดี่ยว  
   เปนระบบศาลท่ียึดหลักนิติธรรม (The rule of law) ซ่ึงมีหลักการวา 
บุคคลมีความเสมอภาคตามกฎหมาย และตองตกอยูภายใตบังคับของหลักกฎหมายและศาลเดียวกัน
โดยถือวาท้ังเอกชนและฝายปกครองอยูภายใตกฎเกณฑอันเดียวกัน จึงตองถูกพิจารณาพิพากษาโดย
ศาลยุติธรรมท่ีมีชั้นศาลฎีกาและอยูในสังกัดของฝายตุลาการหรือกระทรวงยุติธรรม สําหรับศาลอ่ืน 
เชน ศาลปกครอง ศาลแรงงาน และศาลภาษีอากร มิไดแยกออกเปนเอกเทศ แตลวนอยูในระบบศาล
ยุติธรรม โดยเปนสวนหนึ่งหรือแผนกหนึ่งของศาลยุติธรรมซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคด ี
ทุกประเภท ไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา คดีปกครอง คดีแรงงาน หรือคดีประเภทอ่ืน โดยมีศาล
สูงสุดหรือศาลฎีกาของศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียวทําหนาท่ีควบคุมคําพิพากษาของศาลลางทุกศาล 
และเปนตัวกลางท่ีประสานคําพิพากษาของศาลท้ังหลายท่ีเก่ียวของกับบัญหาขอกฎหมายใหเปน
อันหนึ่งอันเดียวกันโดยอาศัยหลักกฎหมายธรรมดา (ordinary law) เปนหลัก 1 9

26 ไมมีการแบงแยก
ระบบกฎหมายออกเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ท้ังนี้ เพราะถือหลักเอกภาพแหง
กฎหมายในอันท่ีจะใชบังคับแกรัฐหรือองคกรฝายปกครองและเอกชนดวยระบบกฎหมายเดียวกัน 
   ระบบศาลเดี่ยวเปนระบบท่ีแพรหลายอยูในกลุมประเทศแองโกลแซกซอน 
(Anglo-Saxon) หรือกลุมประเทศท่ีใชระบบกฎหมาย Common Law ซ่ึงตัวอยางท่ีเห็นไดชัด คือ  

26
 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ  ศาลปกครองไทย วิเคราะหเปรียบเทียบ รูปแบบ โครงสราง อํานาจหนาที่ และการบริหารงาน

บุคคลกับศาลปกครองอังกฤษ ฝร่ังเศส และเยอรมันนี  หนา 87-88 
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ในประเทศอังกฤษไมไดใชหลักการแบงแยกอํานาจระหวางฝายบริหารและฝายตุลาการออกจากกัน
โดยเด็ดขาดทําใหฝายตุลาการเขาไปแทรกแซงหรือเก่ียวของกับฝายบริหารได กฎหมายท่ีศาลยุติธรรม
นําไปใชกับฝายบริหารจึงไมอาจแยกออกจากกฎหมายท่ีมีอยูหรือใชกับบุคคลท่ัวไปได ท้ังนี้เพราะ
ประเทศอังกฤษเห็นวาไมมีความจําเปนใดๆ ท่ีจะตองมีระบบกฎหมายนอกเหนือไปจากระบบกฎหมาย
ท่ีมีอยูมาใชบังคับกับความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน ดังนั้น ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง 
ในระบบศาลเดี่ยว จึงตองถูกพิจารณาพิพากษาโดยศาลยุติธรรม 2 0

27 โดยระบบศาลเดี่ยว ลักษณะ 
การควบคุมจะกระทําเพ่ือตรวจสอบวา21

28 
   (1) องคกรฝายปกครองไดกระทําการใดๆ เกินกวาอํานาจท่ีไดรับตาม
รัฐธรรมนูญหรือบทบัญญัติแหงกฎหมายใดหรือไม 
   (2) องคกรฝายปกครองดําเนินการใดๆ ตามความยุติธรรมหรือไม 
   (3) องคกรฝายปกครองตีความกฎหมายและใชกฎหมายเหมาะสมหรือไม 
   (4) องคกรฝายปกครองกระทําการใดๆ ตามอําเภอใจหรือขาดเหตุผลหรือไม 
   2) ระบบศาลคู  
   เปนระบบศาลท่ีแพรหลายอยูในประเทศท่ีใชกฎหมายระบบ Civil Law 
หรือระบบประมวลกฎหมาย (Code Law) ระบบศาลคูประกอบดวยศาลยุติธรรมซ่ึงทําหนาท่ี
พิจารณาพิพากษาคดีแพงคดีอาญาเทานั้น และศาลปกครองท่ีทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 
หรือปญหาพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครอง 2 2

29 ท้ังนี้ เนื่องจากระบบศาลคูไมตองการให
อํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีผูกขาดหรือรวมศูนยอยูท่ีศาลยุติธรรมแตเพียงศาลเดียวอันจะ
สงผลใหฝายตุลาการหรือศาลยุติธรรมมีอํานาจมากเกินไป จึงกําหนดใหแยกศาลปกครองเปนอิสระ
ออกจากศาลยุติธรรม มิใชเปนสวนหนึ่งหรือแผนกหนึ่งของศาลยุติธรรม เพ่ือคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน ตลอดจนชวยใหประชาชนมีทางเลือกและไดรับความเปนธรรมเพ่ิมมากข้ึน และพิจารณา
พิพากษาคดีโดยอาศัยกฎหมายพิเศษหรือกฎหมายปกครอง โดยมีระบบศาล การจัดการองคกร  
การบริหารงานบคุคล แยกออกจากกันอยางเปนอิสระ23

30 
   สําหรับประเทศท่ีถือไดวาเปนตนกําเนิดของระบบศาลคู คือ สาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส ซ่ึงไดแยกศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรมโดยเด็ดขาด เพราะระบบการควบคุมฝาย
ปกครองโดยวิธีการในลักษณะขอพิพาทโดยศาลยุ ติธรรมมีผลในทางบั่นทอนประสิทธิภาพ 
ในการดําเนินกิจการของฝายปกครองอยางมาก กลาวคือ ศาลยุติธรรมไดใชอํานาจของตนปฏิเสธ
ความพยายามปฏิรูปของฝายบริหาร และไดขัดขวางการดําเนินงานของฝายบริหารดวยการใชอํานาจ
ของตนเขามาแทรกแซงในเรื่องทางการเมือง ดวยเหตุนี้สาธารณรัฐฝรั่งเศสจึงไดตัดอํานาจ 

27
 ถาวร เกียรติทับทิว  คําอธิบายกฎหมายปกครอง  หนา 321 

28
 เร่ืองเดียวกัน  หนา 319 

29
 เร่ืองเดียวกัน  หนา 323-324 

30
 สรุปความจาก  วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ  ศาลปกครองไทย วิเคราะหเปรียบเทียบ รูปแบบโครงสรางอํานาจ หนาที่ และ

การบริหารงานบุคคล กับศาลปกครองอังกฤษ ฝร่ังเศส และเยอรมันนี  หนา 90-94 
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ศาลยุติธรรมออกจากการวินิจฉัยการกระทําของฝายปกครอง โดยวางหลักการแยกองคกรผูมีหนาท่ี
ทางบริหารออกจากองคกรผูมีหนาท่ีทางตุลาการ24

31 
   อยางไรก็ตาม ศาลปกครองฝรั่งเศสไดมีพัฒนาการเรื่อยมา จนไดรับ 
การยอมรับวาสามารถสรางสมดุลระหวางประโยชนมหาชนท่ีดําเนินการโดยฝายปกครองกับประโยชน
ของเอกชนไดอยางเหมาะสม และยังไดรับความศรัทธาเชื่อถือและไววางใจจากประชาชน 
ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสวาศาลปกครองเปนองคกรสูงสุดของรัฐองคกรหนึ่งท่ีใหความคุมครองและรักษา
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไดดีท่ีสุด ซ่ึงเหตุผลสําคัญท่ีทําใหศาลปกครองฝรั่งเศสไดรับการยอมรับนั้น 
ก็เนื่องมาจากประสิทธิภาพในการดําเนินงานของศาลปกครองหลายประการ 2 5

32 อาทิเชน ความเปน
อิสระและหลักประกันของตุลาการศาลปกครอง และการมีระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีมีลักษณะ
พิเศษจากการสรางและพัฒนาข้ึนโดยตุลาการศาลปกครอง ซ่ึงกําหนดใหศาลปกครองเปนผูมีบทบาท
สําคัญในการดําเนินกระบวนพิจารณา โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงในคด ี
ท่ีกําหนดใหศาลมีสวนรวมในการคนหาพยานหลักฐานในคดี ซ่ึงเปนลักษณะเฉพาะของระบบวิธี
พิจารณาคดีปกครองแบบไตสวน ท้ังนี้ในระบบศาลคูนั้น การควบคุมการใชอํานาจของเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองมักกระทําในลักษณะดังตอไปนี้คือ26

33 
   (1) เพิกถอนการกระทําในทางกฎหมายของฝายปกครอง (การกระทํา
ในทางปกครองและสัญญา) ซ่ึงไมชอบดวยกฎหมายเปนผลใหการกระทําในทางปกครองหรือสัญญา 
ท่ีถูกเพิกถอนตกเปนโมฆะหรือเสียเปลามาแตตน  
   (2) ไมบังคับการกระทําในทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายในคดีใดคดีหนึ่ง 
   (3) พิจารณาใหฝายปกครองรับผิดในทางแพงอันเกิดจากการกระทําของ
ฝายปกครองท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลใดๆ โดยมิชอบดวยกฎหมาย  
   (4) พิพากษาใหฝายปกครองรับผิดตามสัญญาท่ีทําไวกับปจเจกชน 
  1.6.2 หลักประกันความเปนอิสระของตุลาการ  
   หลักประกันความเปนอิสระของตุลาการเปนหลักการพ้ืนฐานอันเปนหัวใจ 
ของหลักการปกครองโดยชอบดวยกฎหมาย (The Rule of Law) ท่ีตองการรับรองความเปนอิสระ 
ในการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการซ่ึงมิไดมุงคุมครองตัวตุลาการหรือเปนการยอมมอบอํานาจ
เบ็ดเสร็จใหแกตุลาการในการท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดีไดตามอําเภอใจหรือตามคําสั่งของผูหนึ่งผูใด
โดยไมคํานึงถึงความถูกตองชอบธรรมตามกฎหมาย แตเปนหลักการท่ีตั้งอยูบนขอสันนิษฐานเบื้องตน
ท่ีวา ตุลาการจะพิจารณาพิพากษาคดีไปตามกฎหมาย และนํากฎหมายท่ีมีอยูมาตีความปรับเขากับ
ขอเท็จจริงแหงคดีดวยความรอบคอบและโดยวิจารณญาณแหงวิชาชีพของตน เพ่ือรักษาและปกปอง

31
 ประยูร กาญจนดุล  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ  กรุงเทพมหานคร โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  2523   

หนา 27 
32

 โภคิน พลกุล “ปญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน 2 : คดีปกครองในฝร่ังเศส,” เอกสารคําบรรยาย กรุงเทพมหานคร   
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2528  หนา 44-45 

33
 ถาวร เกียรติทับทิว  คําอธิบายกฎหมายปกครอง  หนา 319 
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ความยุติธรรมและเพ่ือใหประชาชนไดรับความยุติธรรมจากกฎหมายอยางเทาเทียมกันอันเปน
วัตถุประสงคหลักของการปกครองโดยกฎหมาย27

34 
   สําหรับคําวา “ความเปนอิสระของอํานาจตุลาการ” (Judicial Independence) 
นั้น ไดมีผูใหคํานิยามความหมายไวจํานวนมาก ซ่ึงโดยสวนมากจะมีนิยามความหมายท่ีมีสาระสําคัญ
คลายกัน เชน กลุมนักวิชาการชาวตะวันตก Rosenn ไดใหความหมายของคําวา “ความเปนอิสระของ
อํานาจตุลาการ” ไววา หมายถึง “..การท่ีผูพิพากษาสามารถชี้ขาดตัดสินคดีไดอยางอิสระตาม
พยานหลักฐาน บทบัญญัติของกฎหมายและความยุติธรรม โดยปราศจากความรูสึกวาถูกมีอิทธิพล
เหนือ ถูกแทรกแซง หรือขมขูจากอํานาจบริหารหรือจากบุคคลอ่ืนท่ีมีสวนไดเสีย”  สวน Becker  
ไดเสนอวา “ความเปนอิสระของอํานาจตุลาการ” (Judicial Independence) วัดไดจากระดับของ
ความสามารถท่ีผูพิพากษาสามารถชี้ขาดคดีไดตามการใหและการตีความกฎหมาย แมเปนกรณี 
ท่ีอํานาจของฝายบริหารหรือผูบริหารในอํานาจตุลาการเองมีความเห็นแตกตางหรือมีแนวโนมท่ีจะเห็น
แตกตางออกไป โดยเฉพาะในกรณีท่ีคําชี้ขาดนั้นตรงกันขามกับความเชื่อหรือความตองการของอํานาจ
ฝายบริหารหรือผูบริหารในอํานาจตุลาการ ซ่ึงการชี้ขาดคดีตามความเห็นของผูพิพากษานั้นอาจกอ
ผลเสียหรือผลกระทบตอตัวผูพิพากษาท่ีชี้ขาดหรือตออํานาจตุลาการในภาพรวมได2835 
   นอกจากนี้ รองศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล ยังไดอธิบายหลักประกันความ
เปนอิสระของตุลาการไววา “ตัวแทนขององคกรศาลก็คือผูพิพากษา การจะใหอํานาจตุลาการ 
(pouvior juridictionnel) ดําเนินไปอยางอิสระและไมถูกแทรกแซงจากอํานาจอ่ืนไดนั้น ก็จําเปน
อยางยิ่งท่ีจะตองสรางกลไกบางอยางมารองรับกลไกท่ีวานี้อาจจําแนกออกไดเปน 2 ประการ คือ  
การคัดเลือกและแตงตั้งตุลาการ และการเลื่อนข้ัน”29

36  
   นอกจากนี้ยังมีผูศึกษาและใหคํานิยามและอธิบายความหมายความเปนอิสระ
ของตุลาการไวจํานวนมาก ซ่ึงสวนมากแลวจะมีสาระสําคัญท่ีคลายกัน โดยเฉพาะในสวนท่ีตองการ
แยกการใชอํานาจตุลาการออกจากอํานาจของฝายบริหาร และจะมีประเด็นหลักท่ีตรงกันอยู 2 
ประเด็น คือ3 0

37 (1) ความเท่ียงธรรม (impartiality) ของผูพิพากษาท่ีสามารถชี้ขาดคดีบนพ้ืนฐานของ
กฎหมายและขอเท็จจริง ในสภาวะท่ีปราศจากซ่ึงอคติและการฝกใฝฝายหนึ่งฝายใด (2) ความเปนอิสระ
ของผูพิพากษาจากอํานาจทางการเมือง (political insularity) การท่ีผูพิพากษาจะไมถูกรบกวนหรือ

34
 สุรพล นิติไกรพจน ทฤษฎีแบงแยกอํานาจกับการหามศาลพิจารณาคดีที่ฝายปกครองเปนจําเลย, วารสารนิติศาสตร 58  

อางถึงใน  นวพร  พรรณรัตน  ความเปนมา แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2546  
หนา 16 

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

Conceptual Analysis. 44 Am. J.Comp. L.605,610 (1996). อางถึงใน จุมพล ภิญโญสินวัฒน, “ญี่ปุน : ความเปนอิสระของ
อํานาจตุลาการ”  วารสารนิติศาสตร  33, 2 (มิถุนายน 2546)  หนา 360-361 

36
 โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ์ หลักกฎหมายมหาชน เลม 1  กรุงเทพมหานคร  นิติธรรม  2541  หนา 104 

37
 จุมพล ภิญโญสินวัฒน, “ญี่ปุน : ความเปนอิสระของอํานาจตุลาการ” วารสารนิติศาสตร  33, 2 (มิถุนายน 2546)  

หนา 361 
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แทรกแซงจากอํานาจอ่ืนๆและไมถูกใชเปนเครื่องมือในการหาประโยชนรวมท้ังไดรับความคุมกัน 
ในกรณีท่ีไดพิจารณาพิพากษาคดีตามกฎหมายและพยานหลักฐาน 
 

2. ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 
ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของแตละประเทศนั้น จะมีรูปแบบและวิธีพิจารณาคดี

ปกครองท่ีแตกตางกันไป ท้ังนี้ข้ึนอยูกับวิวัฒนาการของประเทศนั้นๆ ซ่ึงอาจกลาวไดวา ระบบ
การเมืองการปกครองของประเทศมีอิทธิพลตอการสรางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง ตัวอยางท่ีเห็น
ไดชัด คือ ความแตกตางระหวางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองในกลุมประเทศ Common Law ซ่ึงใช
ระบบศาลเดี่ยวมีเพียงศาลยุติธรรมเทานั้นท่ีมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคดีท้ังปวง ไมไดมีการจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองอยางเปนเอกเทศ สวนในกลุมประเทศ Civil Law นั้น 
ใชระบบศาลคู มีการจัดตั้งศาลปกครองอยางเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมและมีวิธีพิจารณา 
คดีปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะโดยใชวิธีพิจารณาระบบไตสวน รวมท้ังใหความสําคัญกับกระบวน
พิจารณาดวยลายลักษณอักษรมากกวาในคดีแพง 

อยางไรก็ตามในปจจุบันแตละประเทศก็ไดมีการยอมรับหลักเกณฑและรูปแบบของวิธี
พิจารณาคดีปกครองของประเทศอ่ืนมากําหนดไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของตนดวย  
โดยในสวนตอไป ผูศึกษาจะขอกลาวถึงวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ซ่ึงเปนตนแบบ
ในการจัดตั้งศาลปกครองของไทย  

กลาวไดวาศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสถือเปนตนแบบของการจัดองคกรชี้ขาดขอพิพาท 
ทางปกครองในกลุมประเทศ Civil Law และไดสรางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองข้ึนมา จนเปนท่ียอมรับวา
สามารถคุมครองสิทธิและเสรีภาพของเอกชนจากการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองไดอยางมี
ประสิทธิภาพ และในขณะเดียวกันก็สามารถรักษาประโยชนมหาชนไวไดอยางเหมาะสม ซ่ึงเปนลักษณะ
เฉพาะท่ีทําใหศาลปกครองฝรั่งเศสไดรับการยกยองและไววางใจในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุดของรัฐองคกรหนึ่ง 
จึงจําเปนท่ีจะตองศึกษาถึงแนวคิดและหลักการในการพิจารณาคดีตอไป 

2.1 แนวความคิดและหลักการในการพิจารณาคดี 
  ศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีแนวคิดและหลักการในการพิจารณาคดี
ปกครอง ซ่ึงเปนรากฐานท่ีสนับสนุนการแยกศาลปกครองใหมีอํานาจในการพิจารณาคดีปกครอง 
ท่ีพัฒนาระบบกฎหมายมหาชนออกจากระบบกฎหมายเอกชนไดอยางเดนชัด โดยมีเหตุผลทาง
ประวัติศาสตรมาจากความขัดแยงระหวางศาลยุติธรรมและฝายปกครองอันเปนตนเหตุใหมี 
การแบงแยกอํานาจหนาท่ีในทางตุลาการและอํานาจหนาท่ีในทางปกครองอยางเด็ดขาด โดยศาล
ยุติธรรมจะไมเขามาวินิจฉัยการกระทําของฝายปกครองวาเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม 
แตใหเปนอํานาจหนาท่ีของศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสกระทําแทนในฐานะเปนองคกรกลางอิสระ 
ดวยเหตุนี้  ศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสจึงมีอํานาจตรวจสอบการกระทําทางปกครองได 
อยางกวางขวาง ประกอบกับความสามารถของศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสในการพิทักษ 
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ความเปนธรรมใหแกมหาชนไดอยางดี จึงทําใหศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปนท่ียอมรับ 
จากประชาชน ไมมีการตอตาน และไดรับการปฏิบัติตามจากทุกฝาย31

38 
  แนวความคิด ในการพิจารณาคดีปกครอง สาธารณรัฐฝรั่งเศสไดใหการยอมรับใน
แนวความคิดเก่ียวกับหลักการแบงแยกอํานาจ โดยตีความหลักการแบงแยกอํานาจอยางเครงครัดวา
จะตองแยกอํานาจนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการ ออกจากกัน ดังนั้น การใหศาลยุติธรรมตัดสินคดีของ
ฝายบริหารจึงเทากับขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ ซ่ึงหลักการในการตีความเชนนี้เปนแนวความคิด
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศสโดยเฉพาะ เนื่องมาจากความไมไววางใจในระบบศาลยุติธรรม 3 2

39 จึงสงผลให
การพิจารณาคดีแพงกับคดีอาญาและคดีปกครองแยกตางหากจากกัน กลาวคือ มีแนวคิดวาคดีแพง 
กับคดีอาญาควรอยูในอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดของศาลยุติธรรม สวนคดีปกครองซ่ึงเปนสวนหนึ่งของ 
การปกครองไมควรอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  
  เนื่องจากชาวฝรั่งเศสมีแนวความคิดวา การพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวกับฝาย
ปกครองเสมือนหนึ่งเปนการทําหนาท่ีของการปกครอง ดังคําท่ีกลาววา “juger l'administration, 
c'est encore administrer” ดังนั้น ผู ท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดีปกครองจึงควรเปนผูเชี่ยวชาญ 
คดีปกครองและมีวิญญาณของนักบริหารงานทางปกครอง เพ่ือท่ีจะไดตระหนักถึงผลกระทบของ 
คําวินิจฉัยของศาลท่ีจะมีตอการบริหารราชการเพ่ือสาธารณะประโยชน 
  จากแนวคิดดังกลาว เม่ือเกิดการปฏิวัติครั้งใหญในป ค.ศ.1789 เพ่ือลมเลิกระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย แลวตอมาในป ค.ศ.1799 จึงไดมีการจัดตั้งสภาแหงรัฐ (Conseil d'Etat) ข้ึน 
โดยมีอํานาจหนาท่ีสองประการ คือ รางกฎหมายใหแกฝายบริหารและเปนท่ีปรึกษาของฝายบริหาร 
และในฐานะท่ีเปนท่ีปรึกษาของฝายบริหารนี้เองท่ีสภาแหงรัฐไดรับมอบหมายใหเปนผูพิจารณา  
“คดีปกครอง” อันมีท่ีมาจากคํารองทุกขของราษฎรเก่ียวกับการกระทําของฝายปกครอง โดยใน
ระยะแรกนั้น สภาแหงรัฐยังไมมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองดวยตนเอง แตสภาแหงรัฐจะทํา
หนาท่ีเสนอแนะคําวินิจฉัยของตนตอประมุขของฝายบริหารใหเปนผูพิจารณาวาจะวินิจฉัยชี้ขาด 
ตามท่ีสภาแหงรัฐเสนอแนะหรือไม ซ่ึงในทางปฏิบัติประมุขของฝายบริหารมักจะวินิจฉัยชี้ขาดตามท่ี
สภาแหงรัฐเสนอแนะเสมอ ระบบนี้เรียกวา la justice retenue 
  จนกระท่ังในป ค.ศ. 1872 ภายหลังจากท่ีสภาแหงรัฐไดสรางความนาเชื่อถือใหกับ
สังคมวา สามารถพิจารณาขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองไดเปนอยางดีแลว 
รัฐสภาก็ไดตรากฎหมายฉบับหนึ่ง คือ รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 24 พฤษภาคม ค.ศ. 1872 เพ่ือแยกหนาท่ี
ของสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐออกจากกัน กลาวคือ มีการแยกหนาท่ีในฐานะเปนท่ีปรึกษากฎหมาย 
ของฝายปกครอง ออกจากหนาท่ีในการพิจารณาขอพิพาททางปกครอง กฎหมายฉบับนี้มีผลทําให
ระบบ la justice retenue สิ้นสุดลง โดยในมาตรา 9 แหงกฎหมายฉบับดังกลาวไดบัญญัติไววาสภา 
ท่ีปรึกษาแหงรัฐมีอํานาจในการพิจารณาคํารองเรียนท่ีเก่ียวกับการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง

38
 อิสสระ นิติทัณฑประภาศ ระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส “ศาลปกครอง : บทความและวิเคราะห กรณีขัดแยงที่

อภิปรายในสภานิติบัญญัติ” (กรุงเทพมหานคร : อักษรเจริญทัศน, 2517) หนา 74 - 75. อางถึงใน  นวพร  พรรณรัตน  ความเปนมา 
แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  2546  หนา 26 

39
 ชาญชัย แสวงศักดิ์ “ผูพิพากษาในประเทศฝร่ังเศส” วารสารกฎหมายปกครอง  เลม 1 ตอน 1 (เมษายน 2525) หนา 27-28 
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โดยใหมีอํานาจตัดสินชี้ขาดไดดวยตัวเอง ไมตองใหผูบังคับบัญชาของฝายปกครองเปนผูชี้ขาดอีกตอไป 
ซ่ึงในฝรั่งเศสเรียกระบบนี้วา la justice déléguée นับแตบัดนั้นเปนตนมา สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ 
จึงกลายเปนศาลปกครองท่ีตัดสินในนามของประชาชนชาวฝรั่งเศส และไมไดเปนผูชวยของฝาย
ปกครองท่ีคอยทําหนาท่ีเตรียมความเห็นเก่ียวกับขอพิพาทใหฝายปกครองผูบริหารเปนผูชี้ขาด 
อีกตอไป และนอกจากนี้แลว รัฐบัญญัติดังกลาวยังมีผลเปนการแยกฝายปกครองผูปฏิบัติการ 
(l'Administration active) และผูพิพากษาศาลปกครอง (le juge administratif) ออกจากกันดวย 3 3

40 
และผูศึกษาเห็นวากรณีดังกลาวเปนจุดเริ่มตนของการมีระบบศาลคูในสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
  ศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสจึงไดจัดตั้งข้ึนตามแนวคิดท่ีตองการใหศาลปกครอง
ทําหนาท่ีใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการกระทําทางปกครองของฝายปกครอง 
ตลอดจนทําหนาท่ีตรวจสอบถวงดุล (checks and balances) การใชอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง 
เพ่ือใหฝายปกครองใชอํานาจหนาท่ีทางปกครองตอประชาชนอยางรอบคอบยิ่งข้ึน34

41 
  ในการพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้นวิธีพิจารณาคดีปกครองสวน
ใหญเปนผลงานท่ีสรางข้ึนโดยตุลาการศาลปกครองฝรั่งเศส ท้ังนี้เพ่ือใหเกิดความสมดุลระหวาง
ประโยชนสวนรวมท่ีดําเนินการโดยฝายปกครองกับประโยชนเอกชนท่ีจําตองไดรับการคุมครองจาก
การกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง35

42 ซ่ึงมีลักษณะพิเศษเฉพาะท่ีสําคัญ 5 ประการ คือ 
  1) เปนวิธีพิจารณาในระบบไตสวน (Caractère inquisitorial de la procédure)43 
กลาวคือ ศาลจะมีบทบาทสําคัญในการแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานรวมท้ังเปนผูควบคุม 
การดําเนินกระบวนพิจารณา ในการแสวงหาขอเท็จจริงนี้ศาลจะเปนผูกําหนดทิศทางของการรวบรวม
ขอมูลคดี ซ่ึงจะรวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของคูกรณีและพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของ 
กับคดีท้ังหมด ท้ังนี้ เนื่องจากคดีปกครองมักจะเปนคดีท่ีเอกชนเปนโจทกฟองคดีทางราชการเปน
จําเลยคูความจึงมีฐานะไมเทาเทียมกัน ศาลจึงจําเปนตองเขามามีบทบาทในการแสวงหาขอเท็จจริง
และในการดําเนินกระบวนพิจารณามากกวาในคดีแพง เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมระหวางคูความ 
ท้ังสองฝาย 3 7

44 อยางไรก็ตาม คดีปกครองยังมีลักษณะวิธีพิจารณาแบบกลาวหารวมอยูดวย ตัวอยางท่ี
เห็นไดชัด คือ ถาไมมีการนําเสนอเรื่องราวหรือคดีโดยผูเดือดรอนหรือเสียหายแลว ศาลยอมไมมี
อํานาจไปพิจารณาเองได ไมวาจะเปนกรณีรองขอใหเพิกถอนการกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย หรือเปนกรณีการฟองเรียกคาเสียหาย หรือเรื่องสญัญาก็ตาม และโดยท่ัวไปศาลจะพิจารณา

40
 นันทวัฒน บรมานันท  “ความรูเบื้องตนกฎหมายปกครอง”  คืนคน 19 พฤษภาคม 2557  จาก  http://www.pub-law.net/ 

Publaw/printPublaw.aspx?ID=691 
41

 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ  ศาลปกครองไทยวิเคราะหเปรียบเทียบรูปแบบ โครงสราง อํานาจหนาที่และการบริหารงาน
บุคคลกับศาลปกครองอังกฤษ ฝร่ังเศส และเยอรมันนี หนา 208 

42
 โภคิน พลกุล “ปญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน 2 : คดีปกครองในฝร่ังเศส”  หนา 44 

43
 ประสาท พงษสุวรรณ และ สุรีย เผาสุขถาวร  “หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” วารสารวิชาการ

ศาลปกครอง 2, 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม 2545) หนา 104 
44

 ชาญชัย แสวงศักดิ์ “ความเปนมาและบทบาทของพนักงานคดีปกครองในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศส ของศาลยุติธรรมในประชาคมยุโรป และของประเทศไทย” วารสารกฎหมายปกครอง 7, 2  (สิงหาคม 2531)  หนา 304 

                                                        



22 

พิพากษาไปตามคําขอ คือ ไมพิจารณานอกคําขอหรือนอกคําฟอง จึงอาจกลาวไดวาระบบไตสวน 
เปนลักษณะเดนของวิธีพิจารณาคดีปกครอง38

45 
  2) เปนวิธี พิจารณาแบบลายลักษณอักษร (Caractère écrite de la procédure)  
ท่ีใชเอกสารเปนหลัก กลาวคือ บรรดาเอกสาร คําฟอง คําขอ คําใหการ หรือขอถกเถียง (la dialogue) 
ระหวางคูกรณีจะตองแสดงโตตอบกันเปนลายลักษณอักษรในรูปของบันทึก โดยทนายความหรือ
ตัวแทนคูกรณีจะใชวิธีการชี้แจงดวยวาจาตอศาลแทนการทําบันทึกไมได เวนแตเปนการเสนอ
ขอสงัเกตดวยวาจา (observations orales) ซ่ึงเปนเพียงการสรุปขอกลาวหาและขอตอสูใหชัดเจนข้ึน 
โดยไมสามารถท่ีจะเพ่ิมเติมขอมูลใหมข้ึนมาจากท่ีระบุไวในบันทึกได3946 นอกจากนี้ตามหลักวิธีพิจารณา
ในขอนี้มิไดบังคับวา บรรดาเอกสารท่ีจะเสนอตอศาลและคูกรณีอีกฝายหนึ่งจะตองกระทําตามรูปแบบ
ใด หรือมีรูปแบบกําหนดไวโดยเฉพาะ ดังนั้น คูกรณีสามารถเขียนข้ึนไดเชนเดียวกับคํารองท่ียื่นตอ
ฝายปกครองนั้นเอง แตอยางไรก็ตามมีการบังคับในสวนของคําฟองท่ียื่นตอศาลปกครองฝรั่งเศสวา 
ตองเขียนเปนภาษาฝรั่งเศสและหากผูฟองคดีแนบเอกสารท่ีเปนภาษาตางประเทศหรือภาษาทองถ่ิน 
ก็จะตองมีการแปลเปนภาษาฝรั่งเศสพรอมท้ังมีการรับรองสําเนาถูกตองมาดวย โดยสภาแหงรัฐไดมี 
คําวินิจฉัยไววาขอกําหนดดังกลาวนี้ไมเปนการขัดตอบทบัญญัติมาตรา 6 แหงอนุสัญญายุโรปวาดวย
การคุมครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐาน ดังปรากฏไวในคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ (C.E 27 
Sept.1985, Avakian, Rec., p.259)47 
  3) เปนวิธีพิจารณาแบบก่ึงลับ (Caractère semi-secrète de la procédure)48   
แตเดิมนั้น สืบเนื่องมาจากความตองการท่ีจะคุมครองกิจกรรมของฝายปกครองโดยใหความสําคัญ 
แกประโยชนสาธารณะท่ีฝายปกครองจัดทํามากกวาประโยชนของเอกชน ดังนั้น การพิจารณา 
การดําเนินการของฝายปกครองจะเปนความลับ เฉพาะคูความเทานั้นท่ีมีสิทธิรับทราบคําคูความ 
และเอกสารหลักฐานตางๆ เก่ียวกับคดีของตน ตอมา เม่ือฝรั่งเศสไดใหสัตยาบันยอมรับบทบัญญัติ
มาตรา 6 ของอนุสัญญาแหงยุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชน สภาแหงรัฐไดยอมรับหลักการพิจารณาคดีวา
ตองกระทําโดยเปดเผยตอหนาสาธารณชน แตหลักดังกลาวไดเปดชองท่ีจะมีขอยกเวนใหมี 
การพิจารณาคดีเปนการลับท้ังหมด หรือบางสวนของกระบวนการนั่งพิจารณา ท้ังนี้ เพ่ือคุมครองสิทธิ
สวนบุคคล ประโยชนทางศีลธรรม และความสงบเรียบรอย อยางไรก็ดี ไมวาการนั่งพิจารณาคดี 
จะกระทําโดยเปดเผยหรือไมก็ตาม การประชุมองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีตองกระทําเปนความลับ 
ซ่ึงหลักการนี้ไดมีการกลาวยืนยันไวในคําพิพากษาของศาลและบังคับใหศาลตองปฏิบัติตามสืบตอ 
กันมาจนกลายเปนหลักกฎหมายท่ัวไปในกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือคุมครอง
ความเปนอิสระของตุลาการ และคุมครองความนาเชื่อถือของคําวินิจฉัย 
  4) เปนวิธีพิจารณาท่ีเสียคาใชจายนอย (Caractère gratuit de la procédure)  
ถือเปนลักษณะสําคัญของกระบวนการยุติธรรมสมัยใหม การดําเนินการในศาลปกครองของฝรั่งเศส

45
 โภคิน พลกุล “ปญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน 2 : คดีปกครองในฝร่ังเศส,” หนา 45 

46
 วรรณชัย บุญบํารุง, “หลักทั่วไปของการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส” วารสารกฎหมายปกครอง 

19, 3 (ธันวาคม 2543)  หนา 33 
47

 ประสาท พงษสุวรรณ และสุรีย เผาสุขถาวร  “หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” หนา 109 
48

 เร่ืองเดียวกัน  หนา 110 
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เสียคาใชจายท่ีนอยมาก เนื่องจากกระบวนวิธีพิจารณาคดีสวนใหญไมตองเสียคาใชจายใดๆ และ 
ผูฟองคดีสามารถยื่นคําฟองดวยตนเองโดยไมตองมีทนายความ 4 2

49 เชน การรองขอใหศาลเพิกถอน 
การกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเปนกรณีท่ีเกิดข้ึนมากกวาคดีปกครองประเภทอ่ืนๆ การไมบังคับ
ใหตองมีทนายความเพ่ือใหบุคคลสามารทเขาถึงศาลไดโดยงาย เม่ือเกิดขอพิพาทกับฝายปกครอง 4 3

50 
แตอยางไรก็ตามในการฟองคดีท่ีศาลมีอํานาจเต็ม กฎหมายบังคับใหตองมีทนายความ นอกจากนี้  
รัฐบัญญัติหมายเลข 91-647 ลงวันท่ี 10 กรกฎาคม 1991 ไดนําระบบความชวยเหลือทางกฎหมาย 
(aide juridique) มาบัญญัติไวเพ่ือชวยเหลือผูท่ีมีรายไดไมเพียงพอในการรักษาสิทธิของตนในการ
ฟองคดีตอศาลไดโดยไดรับการยกเวนไมตองเสียคาใชจายดวย 
 5) เปนวิธี พิจารณาท่ีการฟองคดีไมมีผลเปนการทุเลาการบังคับการตามกฎ 
หรือคําสั่งท่ีถูกฟอง (Caractère non suspensif de la procédure) หลักเกณฑในเรื่องนี้ไดบัญญัติ
ไวในมาตรา 48 ของรัฐกําหนดหมายเลข 45-1708 ลงวันท่ี 31 กรกฎาคม 1945 ท่ีเก่ียวกับสภา 
แหงรัฐวา “เวนแตมีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดไวเปนพิเศษ การฟองคดีตอสภาแหงรัฐไมมีผล 
เปนการทุเลาการบังคับ ถาสภาแหงรัฐไมไดสั่งเปนอยางอ่ืน” ซ่ึงเปนหลักท่ัวไปของวิธีพิจารณาคด ี
ในศาลปกครองท้ังหมด หลักการในขอนี้คํานึงถึงความจําเปนและความสําคัญของการกระทํา 
ทางปกครอง ดังนั้น แมจะมีการฟองคดีก็จะไมมีผลกระทบตอการดําเนินการตามกฎหรือคําสั่ง 
ทางปกครอง หลักดังกลาวถือเปนผลโดยตรงมาจากหลักท่ีวา คําสั่งทางปกครองมีผลบังคับไดเองทันที 
อันเปนเอกสิทธิของฝายปกครองท่ีเหนือกวาเอกชน แตอยางไรก็ตามการฟองคดีบางประเภทตอ 
ศาลปกครองก็มีขอยกเวนเพ่ือท่ีจะคุมครองประชาชนจากความเสี่ยงจากการใชอํานาจทํานิติกรรม 
ตามอําเภอใจของฝายปกครอง ศาลมีอํานาจสั่งใหทุเลาการบังคับตามคําสั่งของฝายปกครองได4451 
  เม่ือพิจารณาจากลักษณะเฉพาะของวิธีพิจารณาคดีขางตน เห็นไดวาวิธีพิจารณาคดี
ปกครองในสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปนระบบท่ีเนนความสะดวก รวดเร็ว และมีกระบวนการพิจารณา
พิพากษาคดีท่ีมีประสิทธิภาพ ไมยุงยากซับซอนเหมือนกับระบบศาลยุติธรรม 
 2.2 ข้ันตอนการพิจารณาคดีในศาลปกครองช้ันตนของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
  วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตน ศาลปกครองชั้นอุทธรณ และศาลปกครอง
สูงสุด ท้ัง 3 ศาลมีกระบวนวิธีพิจารณาคดีท่ีมีลักษณะคลายคลึงกัน โดยวิธีพิจารณาในศาลชั้นตน 
มีข้ันตอน ดังนี4้552    
  2.2.1 การรับคําฟอง (ซ่ึงแยกออกไดเปนการยื่นคําฟอง การตรวจคําฟอง และการ
รับคําฟอง) เม่ือมีการยื่นคําฟองตอศาล สิ่งแรกท่ีเจาหนาท่ีของศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครอง
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ท้ังนี้ ไมวาศาลจะรับคําฟองโดยเจาหนาท่ีหรือวิธีการอ่ืนใด เพราะสาธารณรัฐฝรั่งเศสไดวางระบบ
สําหรับคดีบางเรื่องท่ีจําเปนตองฟองภายใน 24 ชั่วโมง หรือ 48 ชั่วโมง และคดีประเภทนี้ทนายความ
หรือโจทกสามารถนําคดีมาฟองตอศาลดวยตนเอง โดยนําคําฟองใสซองและสอดเขาไปในชองรับคําฟอง
ของเครื่องประทับรับฟองอัตโนมัติ (มีลักษณะคลายเครื่องจําหนายตั๋วอัตโนมัติ) ท่ีไมจําเปนตองใช
เจาหนาท่ีเปนผูรับคําฟอง 
  2.2.2 การวิเคราะหคําฟอง ในศาลปกครองชั้นตนท่ัวไปจะมีจาศาลหรือเจาหนาท่ี 
จาศาลตรวจสอบและวิเคราะหคําฟองการวิเคราะหคําฟองนี้จะทําโดยการสรุปยอขอเรียกรองหรือ 
คําขอของผูฟองบันทึกลงไปในคอมพิวเตอร  และพิมพ เปนหนังสือแนบไว กับสํ านวนคดี  
ซ่ึงประกอบดวย ชื่อโจทกชื่อจําเลย คําขอของผูฟองคดี และสาเหตุของคําฟอง และการวิเคราะห 
คําฟองโดยยอนี้ตองมีรายละเอียดท่ีสําคัญมากกวาการยอขอความท่ัวไป 
  2.2.3 การตรวจสอบหรือกล่ันกรองคําฟอง เปนกระบวนการทํางานรวมกัน
ระหวางจาศาลกับประธานศาลปกครองนั้นๆ สําหรับศาลปกครองชั้นตน เพ่ือตรวจสอบวาคดีนั้นศาล
จะมีคําสั่งไมรับคดีนั้นไดเลยหรือไม โดยตรวจดูวาศาลปกครองมีอํานาจพิพากษาคดีหรือไม หลังจากนั้น  
จะตรวจดูวาคําฟองนั้นเขาเง่ือนไขในการท่ีจะรับไวพิจารณาหรือไม ซ่ึงเปนข้ันตอนท่ีสืบเนื่องกัน ดังนี้ 
  1) การตรวจสอบวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีหรือไม เชน  
คําฟองท่ีไมใชคดีปกครอง ศาลปกครองไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีนั้น เปนตน อธิบดีศาล
ปกครองชั้นตนจะเปนผูลงนามในคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา  
  2) การตรวจสอบวาคดีเขาเง่ือนไขแหงการฟองคดีหรือไม มี 2 กรณี  
   (1) กรณีเง่ือนไขแหงการฟองคดีท่ีไมสามารถแกไขใหถูกตองไดเลย ซ่ึงเปน
กรณีท่ีศาลอาจเห็นไดโดยพลัน อธิบดีศาลปกครองชั้นตนมีอํานาจท่ีจะสั่งไมรับคดีนั้นไวพิจารณา 
โดยไมตองทําการสอบสวน ซ่ึงมี 3 ประเภท คือ คดีขาดอายุความ คดีฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง และคดีท่ีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ท่ีกฎหมายกําหนดใหตองอุทธรณภายในฝายปกครองกอน 
   (2) กรณีเง่ือนไขแหงการฟองคดีนั้นมีขอบกพรองแตโจทกสามารถแกไข
ขอบกพรองใหถูกตองตอไปได ซ่ึงศาลจะตองออกคําสั่งใหโจทกแกไขขอบกพรองนั้นเสียกอนท่ีศาล 
จะออกคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา เชน คําฟองท่ีขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองหรือกฎ แตโจทก
ไมไดแนบคําสั่งทางปกครองหรือกฎนั้นมาพรอมกับคําฟอง เปนตน  
  2.2.4 การแสวงหาขอเท็จจริงของคําฟอง ข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงเปนเรื่อง
สําคัญท่ีจะตองพิจารณาตั้งแตเริ่มตน โดยการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลจะมีไดในทุกกรณี แตในบาง
เรื่องอาจจะมีขอยกเวนไมตองดําเนินการตรวจสอบขอเท็จจริง เม่ือเห็นไดชัดวาเรื่องนี้สามารถท่ีจะ
พิจารณาพิพากษาไดจากตัวคําฟองนั้น ศาลก็สามารถสรุปสํานวนและพิพากษาคดีนั้นโดยการ
พิพากษาของตุลาการนายเดียว และอธิบดีศาลปกครองชั้นตนจะออกคําสั่งยกเวนไมตองมีการ
แสวงหาขอเท็จจริง ท้ังนี้ ยังคงตองมีข้ันตอนการแถลงคดีปกครอง หากคดียังตองมีการแสวงหา
ขอเท็จจริง ข้ันตอนหรือการท่ีจะดําเนินการก็จะเปนหนาท่ีของเจาหนาท่ีศาลจะตองเตรียมแผนหรือ
ข้ันตอนในการแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ือเสนอตอหัวหนาคณะเพ่ือพิจารณาอนุมัติ 
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  แผนหรือข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริง มีข้ึนเพ่ือการท่ีศาลจะกําหนดวาคดีนั้น 
ใครจะเปนจําเลย เพ่ือสงสําเนาคําฟองไปยังบุคคลตางๆ ท่ีเก่ียวของ เพ่ือใหทําคําใหการสงมาให 
ศาลปกครอง แผนหรือข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงนี้ เม่ืออธิบดีศาลปกครองชั้นตนไดอนุมัติแลว 
จะมีการบันทึกแผนหรือข้ันตอนดังกลาวลงในระบบคอมพิวเตอรของคดีนั้น เพราะในการสงสําเนา 
คําฟอง ศาลจะเปนผูกําหนดวาจําเลยจะตองสงคําใหการในระยะเวลาใด ถาผานระยะเวลานั้นไปแลว
จะตองมีข้ันตอนการติดตามตอไป  
  แผนหรือข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงจะกําหนดถึงการแลกเปลี่ยนเอกสารและ
บันทึกตางๆ ระหวางโจทกและจําเลย ข้ันตอนนี้เปนข้ันตอนสําคัญ เพราะวาเปนหลักของกฎหมายวิธี
พิจารณาความตองใหความเคารพตอหลัก Contradiction คือ การใหทุกฝายมีสิทธิในการตอสู 
หรือโตแยงได เพราะในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยหลักแลวจะแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสาร 
เปนหลัก ท้ังนี้เพราะสาเหตุของการฟองคดีเปนปญหาท่ีสําคัญและมีขอบเขตท่ีกวางขวาง การใช
วิธีการตอสูคดีดวยวาจาโดยการใหการของพยานอาจจะมีปญหา การทําคดีเปนเอกสารจะทําใหปญหานี้
ไดรับการชี้แจงท่ีครอบคลุมดวยเอกสารฉบับเดียว  
  สําหรับข้ันตอนในการแลกเปลี่ยนเอกสารนั้น เริ่มจากคําฟองหรืออาจมีคําฟอง
เพ่ิมเติมได เม่ือไดคําฟองและคําฟองเพ่ิมเติมครบถวนแลว จาศาลจะเปนเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบ 
ในการสงคําฟองของโจทกไปใหจําเลยเพ่ือทําคําใหการ กระบวนการแลกเปลี่ยนเอกสารจะอยูในความ
ควบคุมของตุลาการเจาของสํานวน สวนผูรับผิดชอบประสานงานในดานธุรการคือจาศาล หลังจากท่ี
จําเลยทําคําใหการแลว เปนหนาท่ีของศาลจะตองสงคําใหการนั้นไปใหโจทก เพ่ือใหโจทกสามารถ
ตรวจสอบขออางและขอโตแยงของจําเลย และสามารถทําความเห็นโตแยงกลับมาไดตามหลัก 
Contradiction เม่ือโจทกสงคําคัดคานคําใหการไปท่ีศาลแลว เปนดุลพินิจของศาลท่ีจะตรวจสอบวา
ขอเท็จจริงท่ีไดรับมาเพียงพอท่ีจะพิจารณาพิพากษาหรือไม และคําคัดคานคําใหการของโจทก 
มีเนื้อหาหรือมีประเด็นใหมท่ีศาลหรือจําเลยจําเปนตองทราบหรือไม ถาหากมีประเด็นใหม ศาลก็มี
หนาท่ีตองสงคําคัดคานคําใหการของโจทกไปใหจําเลยเพ่ือทําคําใหการเพ่ิมเติมอีกครั้งหนึ่ง เม่ือจําเลย
ทําคําใหการเพ่ิมเติมก็เปนหนาท่ีของศาลท่ีจะตองสงคําใหการเพ่ิมเติมดังกลาวไปใหโจทกเสนอ
ความเห็นในสิ่งท่ีจําเลยไดทํามา แตข้ันตอนนี้เปนดุลพินิจของศาลท่ีดําเนินการตามความเหมาะสม 
  ศาลอาจตองการเอกสารหรือขอเท็จจริงนอกเหนือจากท่ีคูกรณีอางและชี้แจง 
ในเอกสาร ซ่ึงตามประมวลกฎหมายวาดวยความยุติธรรมทางปกครองกําหนดใหเปนดุลพินิจของ 
ตุลาการศาลปกครองท่ีจะใชมาตรการในการแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติมจากการแลกเปลี่ยนเอกสาร
ของคูกรณี ซ่ึงมีมาตรการหลักได เชน การตั้งผูเชี่ยวชาญเพ่ือจะศึกษาเรื่องท่ีเก่ียวกับการฟองนั้น  
หรืออนุญาตใหศาลออกไปเดินเผชิญสืบ แตโดยท่ัวไปศาลแทบจะไมไดใชมาตรการเหลานั้นเลย  
สวนมาตรการท่ีศาลใชบอย คือ การมีหนังสือไปถึงสวนราชการใหอธิบายเหตุผลหรือเหตุจูงใจท่ี 
ออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองเหลานั้นออกมา หากศาลเห็นวาเปนการใชดุลพินิจไมชอบ ศาลสามารถ
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นๆ ได  
  2.2.5 การมอบคดีใหแกตุลาการเจาของสํานวน หลังจากการแสวงหาขอเท็จจริง 
เสร็จสิ้นแลว ในศาลปกครองชั้นตน อธิบดีศาลปกครองชั้นตนจะมีคําสั่งกําหนดวันสิ้นสุดการแสวงหา
ขอเท็จจริง (สําหรับ Conseil d'Etat ไมมีการกําหนดวันสิ้นสุดการแถลงขอเท็จจริง) ข้ันตอนตอไปคือ 
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การมอบคดีใหแกตุลาการเจาของสํานวน ท้ังนี้ เพราะตุลาการเจาของสํานวนจะเริ่มศึกษาสํานวนคดี
อยางจริงจังเม่ือเอกสารตางๆ ครบถวนแลว  
  หลังจากท่ีตุลาการเจาของสํานวนไดรับสํานวนท่ีมีการสอบสวนครบทุกข้ันตอนแลว 
จะทําการศึกษาและเม่ือศึกษาครบถวนแลวจะจัดทําเอกสารข้ึน 3 ชิ้น คือ 1. บันทึกของตุลาการ
เจาของสํานวน (Note) ประกอบดวยขอเท็จจริง ขอกฎหมายและขอสรุปวาคดีเรื่องนั้นควรจะวินิจฉัย
อยางไร 2. ขอเท็จจริงสวนตน (Visa) จะระบุวาคูกรณีไดสงเอกสารอะไรบางใหแกศาล 3. รางคําพิพากษา
ของศาล (Projet de jugement) ซ่ึงอาจจะทําเปนหลายฉบับก็ได ถาหากเห็นวาแนวคําวินิจฉัยอาจ
เปนไปไดหลายๆ แนว ซ่ึงแลวแตองคคณะจะวินิจฉัย 
  เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดจัดทําบันทึกท้ัง 3 ฉบับเสร็จสิ้นแลว ก็จะเสนอไปท่ี
หัวหนาคณะหรือประธานองคคณะ หัวหนาคณะก็จะนัดตุลาการเจาของสํานวนเพ่ือตรวจสอบวา 
มีการทําโดยรอบคอบครบถวนหรือไม ขอสรุปท่ีองคคณะจะวินิจฉัยในคดีนั้นควรจะเปนไปอยางไร 
  สําหรับในศาลปกครองชั้นตน แมวากฎหมายจะกําหนดใหมีตุลาการเจาของสํานวน
นับแตไดมีการยื่นฟองคดีตอศาล แตในทางปฏิบัติ สํานวนจะมอบใหแกตุลาการเจาของสํานวนเม่ือได
มีการแสวงหาขอเท็จจริงครบถวนแลว โดยเจาหนาท่ีธุรการในศาลปกครองชั้นตนจะทําหนาท่ีในการ
แสวงหาขอเท็จจริงจากการแลกเปลี่ยนเอกสารของคูกรณีตามผังของการสอบสวนแตละเรื่อง ภายใต
การดูแลสั่งการของอธิบดีศาลปกครองชั้นตนซ่ึงไดใหการอนุมัติ หรือเห็นชอบในเบื้องตน ตุลาการ
เจาของสํานวนผูควบคุมสามารถควบคุมไดจากระบบคอมพิวเตอรท่ีวางโปรแกรมไว  
  2.2.6 ข้ันตอนของการพิพากษาคด ี
      1) การนั่งพิจารณา จะเริ่มจากการท่ีตุลาการเจาของสํานวนสรุปคดีสั้นๆ  
ใหองคคณะรับฟง ใชเวลาประมาณ 30 นาที วาใครเปนโจทก จําเลย คดีเก่ียวกับอะไร ศาลไดรับ
เอกสารจากโจทก จําเลย ประการใดบาง เพ่ือเปนพ้ืนฐานในการพิจารณา หลังจากตุลาการเจาของ
สํานวนไดเสนอกลาวนําเปดการพิจารณาดังกลาวแลว คูกรณีก็จะแถลงตอศาลเปนลําดับตอไป คูกรณี
มีสิทธิท่ีจะยื่นคําแถลงเพ่ิมเติม เพราะการแสวงหาขอเท็จจริงอาจจะยังไมชัดเจนคูกรณีหรือทนาย
ความสามารถยื่นคําขอแถลงเพ่ิมเติม หัวหนาคณะมีสิทธิท่ีจะตั้งคําถามใหคูกรณีแถลงขอเท็จจริง
เพ่ิมเติมหรือเลื่อนขยายวันพิจารณาเพ่ือใหคูกรณีนําพยานหลักฐานเพ่ิมเติมมาเบิกความในภายหลังได 
แตศาลเองก็ยังคงตองยึดถือการแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสารเปนหลัก เม่ือคูกรณีทุกฝายไดแถลง 
ตอศาลเสร็จสิ้นแลว จะเปนหนาท่ีของตุลาการผูแถลงคดีจะเสนอคําแถลงของตนตอหนาคูกรณี 
และประชาชน และเม่ือตุลาการผูแถลงคดีแถลงเสร็จสิ้นแลว ก็ถือวาการนั่งพิจารณาในคดีนั้นไดเสร็จ
สิ้นลง องคคณะก็จะนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยคดี 
       2) การนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยคดี เม่ือถึงกําหนดนัด ตุลาการเจาของสํานวน 
จะอานรางคําพิพากษาของตนท่ีไดเตรียมไวแลว ถารางคําพิพากษาดังกลาวขัดแยงหรือไมตรงกับ 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี ตุลาการเจาของสํานวนก็จะชี้แจงวาเหตุใดตนจึงเสนอราง 
คําพิพากษาในลักษณะดังกลาว จากนั้นประธานก็จะเสนอใหมีการอภิปรายในเรื่องนั้น โดยปกติ 
ตุลาการผูแถลงคดีก็จะอยูรวมในการวินิจฉัยคดีดวย แตไมมีสวนในการลงมติวินิจฉัยคดี 
       เม่ือวินิจฉัยคดีเสร็จแลว ก็จะรางคําพิพากษาและอานคําพิพากษาใน 2 - 3 
สัปดาห แตมีบางคดีซ่ึงมีความสําคัญและเปนท่ีสนใจโดยท่ัวไป หรือมีความสําคัญระดับประเทศ ก็จะ
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ทําคําพิพากษาและอานคําพิพากษาในวันเดียวกับวันท่ีมีการพิจารณาวินิจฉัย เชน คดีเก่ียวกับการเลือกตั้ง 
ในระดับท่ีต่ํากวาสมาชิกสภาผูแทน โดยคดีประเภทนี้ ถาหากมีบุคคลสําคัญถูกฟองเปนคดี ศาลจะให
ความสําคัญและพิจารณาเรงดวนเปนพิเศษ  
       3) รูปแบบของคําพิพากษาของศาลปกครอง 
       รูปแบบของคําพิพากษาของศาลปกครองประกอบไปดวยขอความ 3 สวน คือ 
       สวนท่ี 1 เรียกวา วีซา (visa) เปนสวนท่ีกลาวถึงเอกสารท่ีสงมายังศาล 
รวมท้ังขอเท็จจริง ขออาง ของคูกรณี เปนการสรุปขออาง ขอเท็จจริง และขอกฎหมายท่ีคูกรณียกข้ึน
มาสนับสนุนคําฟอง หรือคําใหการของตนเองในสวนนี้ เปนเรื่องท่ีจะตองทบทวนและชี้แจงวาคูกรณีได
สงเอกสารและมีขอเท็จจริงอยางไรบาง  
       สวนท่ี 2 เรียกวา โมติเวชั่น (Motivation) เปนการใหเหตุผลของศาลวา 
เรื่องนั้นศาลฟงขอเท็จจริงเปนอยางไร ปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายอยางไร ซ่ึงมีขอความ 
ท่ีเปนมาตรฐานเปนรูปแบบของศาลปกครองสูงสุดท่ีใชกันมาเปนเวลานาน 
       สวนท่ี 3 เปนสวนของคําวินิจฉัย โดยจะแบงเปนขอๆ จะเริ่มจากคําวา 
“ศาลมีคําวินิจฉัยดังตอไปนี้” และตามดวยขอตางๆ 3 - 4 ขอ การแบงเปนขอๆ จะเหมือนกับท่ีเรา
เห็นอยูในประกาศ กระทรวงหรือกฎกระทรวง เหตุท่ีมีการแบงเปนขอๆ เพ่ือใหเกิดความชัดเจนวา 
ศาลปกครองไดเพิกถอนอะไร ไดพิพากษาอะไร ไดมีการกําหนดคําบังคับอยางไร  
        4) การดําเนินการหลังจากมีคําพิพากษาของศาล 
        เม่ือศาลมีคําพิพากษาแลวศาลจะตองดําเนินการตอไป ดังนี้ 
        (1) สงคําพิพากษาของศาลไปใหคูกรณีทราบ การสงคําพิพากษาของศาล 
ใชวิธีการสงทางไปรษณียลงทะเบียนไปพรอมกับอธิบายรายละเอียดท่ีสําคัญท่ีจะตองมี คือ 1. เรื่องนั้น
สามารถอุทธรณหรือฎีกาตอได  2. ระยะเวลาท่ีจะอุทธรณหรือฎีกา  3. ศาลท่ีจะรับอุทธรณหรือฎีกา  
        (2) การแจงขอมูลหรือคําพิพากษาใหคูกรณีและประชาชนทราบ Conseil 
d'Etat จะมีศูนยท่ีทําหนาท่ีใหขอมูลและประชาสัมพันธ โดยเปดโอกาสใหผูท่ีเก่ียวของหรือประชาชน 
มาขอขอมูลตางๆ ได  
        (3) การบังคับตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล ซ่ึงวิธีการบังคับคดีของ
ศาลไดมีการปฏิรูปมาตั้งแตป 1980 เปนวิธีการท่ีเรียบงาย วางอยูบนพ้ืนฐานของการตกลงหรือการ
ประนีประนอม หรือความยินยอมพรอมใจกันทุกฝาย แตก็อาจมีการบังคับท่ีจะทําใหศาลสามารถ
กําหนดคาปรับในกรณีท่ีมีการฝาฝนไดดวย 
 2.3  ตุลาการศาลปกครองในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
 องคกรซ่ึงทําหนาท่ีวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศส 
คือ ตุลาการในศาลปกครองฝรั่งเศสซ่ึงเปนผูดํารงตําแหนงในกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง 
ท่ีแตกตางกันไปตามตําแหนงท่ีไดรับแตงตั้ง โดยผูท่ีมีบทบาทสําคัญในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ฝรั่งเศส ประกอบดวยตุลาการศาลปกครองในตําแหนงดังตอไปนี้ คือ ตุลาการเจาของสํานวน 
(Rapporteur) ตุลาการผูแถลงคดี (Commissaire du Gouvernement) และองคคณะวินิจฉัยชี้ขาด 
(Formations de jugement) 
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 2.3.1 ตุลาการเจาของสํานวน (Rapporteur) 
  ตุลาการเจาของสํานวนในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
มีบทบาทอยางมากในการพิจารณาคดี โดยสรุปไดดังนี้ 
   1) บทบาทในชั้นสอบสวนและการแสวงหาขอเท็จจริง 
  (1) การสอบสวนและแสวงหาขอเท็จจริง 

    หลังจากท่ีเอกชนไดยื่นฟองคดีปกครองตอศาลปกครองแลว ในการดําเนิน
กระบวนพิจารณาคดีในชั้นนี้ เริ่มจากหัวหนาองคคณะแผนกคดีปกครอง (Conseiller d’Etat) 
มอบหมายสํานวนคดีใหแกตุลาการศาลปกครองคนใดคนหนึ่งในองคคณะทําหนาท่ีเปนตุลาการ
เจาของสํานวน (Rapporteur) ในคดีดังกลาว โดยตุลาการเจาของสํานวนผู ซ่ึงไดรับมอบหมาย 
มีอํานาจหนาท่ีตรวจตราและจัดทําแฟมสํานวนคดี โดยการรวบรวมขอเท็จจริงตางๆ ท่ีเก่ียวของกับคดี 
โดยตุลาการเจาของสํานวนจะเปนผูตัดสินใจในการเลือกใชมาตรการตางๆ ในการดําเนินการสอบสวน
ทําสํานวนตามความจําเปนและเหมาะสม และรับผิดชอบท่ีจะใหมาตรการตางๆ เหลานั้นสามารถ
ดําเนินการไปไดโดยเรียบรอย เชน การมีหนังสือไปถึงสวนราชการท่ีเก่ียวของในคดีเพ่ือขอใหชี้แจง
ขอเท็จจริงในคดีตามท่ีไดมีผูรองเรียนมาหรือขอเอกสารหลักฐานตางๆ ท่ีอยูในความครอบครองของ
สวนราชการ ซ่ึงเก่ียวของในคดีดังกลาว ภายในระยะเวลาท่ีตุลาการเจาของสํานวนไดกําหนดไว เปนตน 
อยางไรก็ตาม ในการดําเนินการสอบสวนและทําสํานวนของตุลาการเจาของสํานวนจะตองกระทํา
ภายใตการควบคุมและการปรึกษาหารือกับหัวหนาองคคณะและการกระทําท้ังหลายท่ีตุลาการ
เจาของสํานวนไดกระทําไปถือวาไดกระทําลงในนามขององคคณะ46

53 
 (2) การสรุปสํานวนและเสนอบันทึกความเห็น 
    หลังจากท่ีตุลาการเจาของสํานวนไดรับสํานวนท่ีมีการสอบสวนขอเท็จจริง

ตางๆ ครบแลว ตุลาการเจาของสํานวนจะทําการศึกษาและจัดทําเอกสารข้ึน 3 ชิ้น ประกอบดวย 4 7

54  
1. บันทึกของตุลาการเจาของสํานวน (Note) ประกอบดวยขอเท็จจริง ขอกฎหมาย ขอสรุปวาคดีเรื่อง
นั้นควรวินิจฉัยอยางไร 2. ขอเท็จจริงสวนตน (Visa) จะระบุวาคูกรณีไดสงเอกสารอะไรบางใหแกศาล 
3. รางคําพิพากษาของศาล (Projet de jugement) ซ่ึงอาจจะทําเปนหลายฉบับก็ได ถาหากเห็นวา
แนวคําวินิจฉัยอาจเปนไปไดหลายๆ แนว เพ่ือใชประกอบการพิจารณาตัดสินคดีขององคคณะวินิจฉัย 
ในการนัดพิจารณาบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนจะมีการประชุมองคคณะและจะมีการลงมติวา
เรื่องนั้นจะวินิจฉัยไปอยางไร เม่ือการพิจารณาเสร็จสิ้นแลวสํานวนคดีจะถูกสงไปยังตุลาการผูแถลงคดี
เพ่ีอใหตุลาการผูแถลงคดีจัดทําคําแถลงการณ  

2) บทบาทในชั้นพิจารณาคดี 
    เม่ือตุลาการผูแถลงคดีไดรับสํานวนคดีแลวจะทําการตรวจสอบและ

พิจารณาสํานวนท่ีองคคณะศาลปกครองไดมอบหมายให เม่ือสิ้นสุดการประชุมขององคคณะในชั้น

53
 Brown and J.F. Garner. French Administrative Law  p. 59-63 อางถึงใน นวพร พรรณรัตน  ความเปนมา 

แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  2546 หนา 42 

54
 M.Philippe MARTIN  กฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส  กรุงเทพมหานคร 

สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง  2552  หนา 47 
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พิจารณาการทําสํานวน ซ่ึงตุลาการผูแถลงคดีอาจทําการสอบสวนเพ่ิมเติมได หากเห็นวาเปนการ
จําเปน โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นตางๆ ท่ีตุลาการผูแถลงคดีเห็นวาตุลาการเจาของสํานวนได
มองขามไป ซ่ึงหลังจากท่ีตุลาการผูแถลงคดีทําการตรวจสอบสํานวนและจัดทําบันทึกสรุปความเห็น
ของตน (Conclusions) เพ่ือแถลงในวันนัดพิจารณาคดีเสร็จสิ้นเรียบรอยแลว สํานวนคดีเรื่องดังกลาว
จะถูกจัดเขาระเบียบวาระเพ่ือเขาพิจารณาในศาลปกครองในชั้นวินิจฉัย (séance de jugement)  
ซ่ึงในชั้นพิจารณานี้แบงออกไดเปน 2 ชวงดวยกัน คือ  

     (1) การพิจารณาโดยเปดเผย (audience publique) 
 เม่ือถึงกําหนดวันนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยชี้ขาดคดี การพิจารณาคด ี

จะเริ่มตนจากตุลาการเจาของสํานวน (Rapporteur) อานบันทึกความเห็นของตนเก่ียวกับคดี รวมท้ัง
หลักกฎหมายท่ีเก่ียวของและประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัยดวย โดยในชั้นนี้ ตุลาการเจาของสํานวน 
ยังไมอานรางคําพิพากษาของตนท่ีไดเตรียมไว หลังจากนั้นตุลาการในองคคณะจะไดถกเถียงและ
อภิปรายกันในประเด็นแหงคดี โดยหัวหนาองคคณะซ่ึงเปนประธานในท่ีประชุมจะเปนผูมีบทบาท
สําคัญในการดําเนินกระบวนพิจารณาในชั้นนี้ เพราะตองรับผิดชอบใหคดีดําเนินการไปอยางเหมาะสม 
และเปดโอกาสใหตุลาการในองคคณะรวมกันแสดงความคิดเห็น กระบวนการพิจารณาในชั้นนี้จึงมี
ลักษณะท่ีเนนการลงมติวินิจฉัยโดยองคคณะ ซ่ึงตุลาการศาลปกครองในองคคณะทุกคนจะรับผิดชอบ
โดยเทาเทียมกัน 4 8

55 โดยศาลปกครองชั้นตน คูกรณีมีสิทธิท่ีจะยื่นคําแถลงเพ่ิมเติม เพราะการแสวงหา
ขอเท็จจริงอาจจะยังไมชัดเจน คูกรณีหรือทนายความสามารถยื่นคําขอแถลงเพ่ิมเติม รวมท้ังประธาน
หรือหัวหนาคณะมีสิทธิท่ีจะต้ังคําถามใหคูกรณีแถลงขอเท็จจริงเพ่ิมเติมหรือเลื่อนขยายวันพิจารณา 
เพ่ือใหคูกรณีนําพยานหลักฐานเพ่ิมเติมมาเบิกความในภายหลังได แตศาลเองก็ยังคงตองยึดถือ 
การแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสารเปนหลัก หลังจากท่ีคูกรณีทุกฝายไดแถลงตอศาลเสร็จสิ้นแลว  
จึงเปนหนาท่ีของตุลาการผูแถลงคดีในการเสนอคําแถลงของตนตอหนาคูกรณีและประชาชน ซ่ึงเปน
บทบาทท่ีสําคัญของตุลาการผูแถลงคดีในวันนั่งพิจารณาคดี ท้ังนี้ เม่ือตุลาการผูแถลงคดีไดเสนอ 
คําแถลงการณเสร็จสิ้นแลว ถือวาการนั่งพิจารณาในคดีนั้นไดเสร็จสิ้นลง องคคณะก็จะนัดพิจารณา
เพ่ือวินิจฉัยคดีตอไป 

     (2) การพิจารณาภายใน 
  เม่ือถึงกําหนดนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยคดี ในกรณีท่ีเปนการพิจารณาภายใน

ซ่ึงการพิจารณาลับนั้น คูกรณีไมอาจทราบไดวาคําตัดสินดังกลาวมาจากมติเปนเอกฉันทหรือเสียงขางมาก
ขององคคณะ ท้ังนี้ ก็เพ่ือเปนการคุมครองตุลาการและคุมครองการปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการไมใหมีสิ่งใด
มารบกวน 4 9

56 โดยในวันนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยคดี ตุลาการเจาของสํานวนก็จะอานรางคําพิพากษา
ของตนท่ีไดเตรียมไวแลว ถารางคําพิพากษาดังกลาวขัดแยงหรือไมตรงกับแถลงการณของตุลาการผูแถลง
คด ีตุลาการเจาของสํานวนก็จะชี้แจงวาเหตุใดตนจึงเสนอรางคําพิพากษาในลักษณะดังกลาว จากนั้น
ประธานก็จะเสนอใหมีการอภิปรายในเรื่องนั้น ซ่ึงโดยปกติตุลาการผูแถลงคดี ก็จะอยูรวม 

55
 Brown and J.F. Garner. French Administrative Law, p. 65 อางถึงใน นวพร พรรณรัตน ความเปนมา 

แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2546 หนา 35  

56
 วรรณชัย บุญบํารุง  หลักทั่วไปของการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส  หนา 38-39 
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ในการวินิจฉัยคดีดวย แตไมมีสวนในการลงมติวินิจฉัยคดี หลังจากท่ีมีการอภิปรายและมีการลง
ความเห็นในการวินิจฉัยคดีแลว หากเห็นพองตองกันก็อาจมีการลงมติขององคคณะวาความเห็นใด 
ควรจะไดรับการยึดถือในคดีนั้น คําพิพากษาของศาลปกครองจะตองอานแลวทุกคนเห็นดวย  
และคลอยตาม เพราะผูท่ีเก่ียวของจะมีท้ังสวนราชการและบุคคลภายนอกผูฟองคดี เหตุผลและ 
ความนาเชื่อถือของศาลจึงเปนสิ่งท่ีสําคัญมาก คําวินิจฉัยตองถูกตอง มีความยุติธรรม เหมาะสม 
ตลอดจนมีวิธีการเขียนท่ีทําใหบุคคลท่ัวไปเกิดความเชื่อม่ันในคําพิพากษาของศาลปกครอง50

57 
จากบทบาทของตุลาการเจาของสํานวนท่ีไดกลาวมาขางตน อาจจะกลาวไดวา 

การทําหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนมีสวนสําคัญมาก เนื่องจากคําวินิจฉัยชี้ขาดคดีขององคคณะ
พิจารณาพิพากษา ยอมข้ึนอยูกับขอเท็จจริงตางๆ ท่ีตุลาการเจาของสํานวนไดสอบสวนและรวบรวม
จัดทําข้ึน   

2.3.2 ตุลาการผูแถลงคดี (Commissaire du Gouvernement) 
 วิธีพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศสมีหลักในการพิจารณาคดีท่ีตองมีการฟง 

คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี โดยไดกําหนดไวในมาตรา L 7 แหงประมวลกฎหมาย 
ศาลปกครอง 5 1

58 โดยมาตราดังกลาวบัญญัติไววา “ตุลาการคนหนึ่งในศาลปกครองทําหนาท่ีเปน 
ตุลาการผูแถลงคดี โดยการเสนอความเห็นในคดีของตนอยางเปนอิสระและเปดเผยตอสาธารณะ”  
ซ่ึงตามหลักดังกลาวจึงทําใหกอนการพิพากษาทุกคดี ไมวาจะเปนการพิพากษาโดยองคคณะหรือโดย
ตุลาการนายเดียวจะตองมีการฟงคําแถลงของตุลาการผูแถลงคดีกอน คดีท่ีพิพากษาโดยไมมีการฟง 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีถือเปนโมฆะ52

59 
 ความเปนมาของตําแหนงตุลาการผูแถลงคดีไดมีข้ึนครั้งแรกในป ค.ศ.1831  

โดยการตรารัฐกําหนด ลงวันท่ี 12 มีนาคม 1831 กําหนดใหมี “อัยการ” (ministère public) ประจํา
สภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ข้ึน 5 3

60 โดยในคําปรารภของรัฐกําหนดฉบับนี้ ใหเหตุผลของการจัดต้ัง
ตําแหนงนี้ไววา “เพ่ือใหเปนผูดูแลรักษาประโยชนของฝายปกครองและความสงบเรียบรอยของ
บานเมืองในลักษณะเดียวกันกับพนักงานอัยการ”5 4

61 และมีวัตถุประสงคเพ่ือใหเปนตัวแทนของรัฐบาล
ในการพิจารณาคดีปกครองในสภาแหงรัฐ เนื่องจากในสมัยนั้นยังคงใชระบบสงวนอํานาจในการวินิจฉัย 
ชี้ขาด (la justice retenue) จึงอาจสรุปไดวาตําแหนงอัยการประจําสภาแหงรัฐหรือตําแหนงตุลาการ
ผูแถลงคดีในปจจุบันนี้ มีแบบอยางมาจากบทบาทของพนักงานอัยการประจําศาลฎีกาในคดีแพงซ่ึงมิได
เปนคูความในคดีนั้นมาตั้งแตในชั้นเริ่มตนของการพิจารณาคดี แตเขารวมพิจารณาคดีในชั้นสุดทาย  
(la partie jointe) กอนท่ีศาลฎีกาจะวินิจฉัยชี้ขาดคดี โดยทําหนาท่ีแถลงความเห็นของตนตอศาลเปนการ
สรุปคดี (conclusions) วาศาลควรจะวินิจฉัยคดีอยางไรจึงจะสอดคลองกับกฎหมายมากท่ีสุด 

57
 M.Philippe MARTIN  กฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส  หนา 60-61 
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 ในคดีปกครองตุลาการผูแถลงคดีจะแสดงความคิดเห็นอยางอิสระและไมมี
ระบบบังคับบัญชาดังเชนระบบอัยการในศาลยุติธรรม ดังนั้น ตุลาการผูแถลงคดีจึงแสดงความเห็น
และเสนอทางออกแหงคดีไปตามความรูสึกในทางกฎหมายของตนตามความยุติธรรมท่ีตนเห็นสมควร 
โดยความเปนอิสระของตุลาการผูแถลงคดีนี้ไดรับการรับรองจากสภาแหงรัฐฝรั่งเศสท่ีไดมีคําวินิจฉัย 
ในคดี Gervaise วา ตุลาการผูแถลงคดี (Commissaire du Gouvernement) ไมใชผูแทนของฝาย
ปกครอง แตตุลาการผูแถลงคดีมีหนาท่ีเสนอตอสภาแหงรัฐวาในแตละคดีนั้นมีปญหาอะไรท่ีจะตอง
วินิจฉัยบาง ท้ังนี้ จะตองแสดงความเห็นของตนในการแถลงสรุปคดีนั้นโดยอิสระอยางเปนกลาง
เก่ียวกับขอเท็จจริงในคดีนั้น ตลอดจนหลักกฎหมายท่ีควรจะนํามาใชบังคับกับคดีนั้นพรอมท้ังเสนอ
ความเห็นตามมโนธรรมของตนวาสภาแหงรัฐควรจะมีขอวินิจฉัยสําหรับคดีนั้นอยางไร 5 5

62 ตุลาการ 
ผูแถลงคดีจะไมเสนอความเห็นหรือเสนอแตเพียงวา แลวแตศาลจะพิจารณาไมได 5 6

63 อยางไรก็ดี  
ตุลาการผูแถลงคดีอาจเสนอความเห็นใหมีการสั่งใหสงสํานวนไปใหตุลาการเจาของสํานวนดําเนินการ
และแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติมได    

2.3.3 องคคณะวินิจฉัยช้ีขาดคดี (Formations de jugement) 
 องคคณะวินิจฉัยชี้ขาดคดีมีการแบงระดับองคคณะตามลักษณะประเภทของ

คดีปกครอง โดยในสวนนี้จะขอกลาวถึงเฉพาะองคคณะวินิจฉัยชี้ขาดในศาลปกครองชั้นตน 
 มาตรา L 3 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง (ซ่ึงเปนบทท่ัวไปเก่ียวกับวิธี

พิจารณาคดีปกครอง) บัญญัติวา “คําพิพากษาของศาลกระทําโดยองคคณะ เวนแตจะมีกฎหมาย
บัญญัติไวเปนอยางอ่ืน” และมาตรา L 222-1 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองบัญญัติรองรับและ
กําหนดรายละเอียดเพ่ิมเติมวา “คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนและคําพิพากษาของศาลปกครอง
ชั้นอุทธรณกระทําโดยองคคณะ เวนแตเปนกรณียกเวนเพราะเหตุเก่ียวกับวัตถุแหงคดีหรือสภาพของ
ประเด็นท่ีจะตองพิจารณา และในการพิจารณาพิพากษาองคคณะตองมีจํานวนเปนเลขค่ี” 

 จากบทบัญญัติดังกลาวเปนการกําหนดหลักการในการพิพากษาคดีปกครอง
รวม 2 หลักการ คือ 1. ตองกระทําโดยองคคณะ (principe de collégialité) และ 2. องคคณะตองมี
จํานวนค่ี (principe d’imparité) ซ่ึงประมวลกฎหมายศาลปกครองกําหนดจํานวนของตุลาการใน
องคคณะ ไวเปน 3 ลักษณะ ดังนี5้764 

 1) องคคณะปกต ิประกอบดวย ตุลาการ 3 นาย (มาตรา R 222-18) 
 2) องคคณะพิเศษ ประกอบดวย องคคณะเจาของเรื่องและรองอธิบดี 

ศาลปกครองชั้นตนและอธิบดีศาลปกครองชั้นตน (มาตรา R 222-20) 
 3) ท่ีประชุมใหญ ซ่ึงประกอบดวยตุลาการทุกคนในศาลปกครองชั้นตน 

(มาตรา R 222-20) 

62
 ชาญชัย แสวงศักดิ์ ความเปนมาและบทบาทของพนักงานคดีปกครองฯ หนา 328 

63
 คําพิพากษาสภาแหงรัฐในคดี Com. De Segrie-Fontaine ลงวันที่ 2 กุมภาพันธ 1909 อางถึงใน สถาบันวิจัยและ

ใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธี
พิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ หนา 188 

64
 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) 

รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  หนา 206 

                                                        



32 

 การพิจารณาวาคดีควรใหองคคณะพิเศษหรือท่ีประชุมใหญพิจารณานั้น 
เปนอํานาจตัดสินใจของอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือองคคณะปกติ ซ่ึงสามารถกระทําในชวงเวลาใด
ของการพิจารณาคดีก็ได (มาตรา R 222-19) อนึ่ง โดยท่ีองคคณะจะตองเปนจํานวนค่ี  ดังนั้น  
ในกรณีขององคคณะพิเศษหรือท่ีประชุมใหญ อาจมีตุลาการเขารวมประชุมเปนจํานวนคูได ในกรณี
ดังกลาวจะตองทําใหองคคณะเหลือเปนจํานวนค่ี ไมวาโดยการตัดตุลาการท่ีอาวุโสนอยท่ีสุดออกไป
หรือการเรียกตุลาการอ่ืนท่ีมีอาวุโสเขามารวมประชุมแลวแตกรณี หากคําพิพากษาไดกระทําโดยองค
คณะท่ีเปนจํานวนคู ถือเปนคําพิพากษาท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

 อยางไรก็ตาม ประมวลกฎหมายศาลปกครองเปดชองใหการพิพากษาคด ี
บางประเภทไมจําตองกระทําโดยองคคณะได และตามประมวลกฎหมายศาลปกครองมีบทบัญญัติ 
ท่ีใหอํานาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาสั่งการและพิพากษาเก่ียวกับคดีบางประเภท ดังนี5้865  

 “มาตรา R 222-1 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบดี 
ศาลปกครองชั้นตนและตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจออกคําสั่ง (l'ordonnance) ในกรณีดังตอไปนี้ 

 (1) การอนุญาตใหถอนฟอง 
 (2) สั่งไมรับคําฟองท่ีเห็นไดชัดวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
 (3) มีคําสั่งวาไมมีเหตุท่ีจะตองพิจารณาคดีตามคําฟอง 
 (4) สั่งไมรับคําฟองเพราะเหตุท่ีไมไดกระทําโดยทนายความ ไมแนบคําสั่งหรือ

กฎท่ีถูกโตแยง หรือมีเหตุอ่ืนท่ีเห็นไดชัดวาไมอาจรับไวพิจารณาได และไมอาจแกไขในระหวาง 
การพิจารณาได 

 (5) พิจารณาพิพากษาคําฟองท่ีมีปญหาจะตองพิจารณาแตเฉพาะเรื่องการให
คูความท่ีแพคดีเปนผูเสียคาใชจายในการดําเนินคดี ตามมาตรา L 761-1  

 (6) พิจารณาพิพากษาคําฟองท่ีมีลักษณะเปนคําฟองท่ีตอเนื่องเปนชุดเดียวกัน
และมีปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว” 

 “มาตรา R 222-13 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบด ี
ศาลปกครองชั้นตนหรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตนมอบหมาย (ซ่ึงจะตองมีระดับไมต่ํากวา 
ท่ีปรึกษาชั้นตน (premier conseiller)) ในการพิจารณาคดี ดังตอไปนี้ 

 (1) คดีเก่ียวกับประกาศงานกอสรางท่ีไดรับการยกเวนการขออนุญาตกอสราง 
 (2) คดีเก่ียวกับสถานะสวนบุคคลของขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือของ

หนวยงานอ่ืนของรัฐ รวมท้ังของธนาคารชาต ิยกเวนในสวนท่ีเก่ียวกับการบรรจ ุวินัยและการออกจากงาน 
 (3) คดีเก่ียวกับบํานาญ การชวยเหลือเพ่ืออยูอาศัย ขอมูลขาวสารของราชการ 

และการรับราชการทหาร 
 (4) คดีเก่ียวกับคาใชบริการสื่อวิทยุโทรทัศน 
 (5) คดีเก่ียวกับภาษีธุรกิจ (taxes syndicales) และภาษีทองถ่ินอ่ืนนอกจาก

ภาษีธุรกิจเฉพาะ (taxe professionnelle)  
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 (6) คดีเก่ียวกับความรับผิดของรัฐ สําหรับกรณีการปฏิเสธไมใชอํานาจบังคับ
ทางปกครองเพ่ือปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาล 

 (7) คดีเก่ียวกับการเรียกรองเงินคาทดแทนท่ีมีจํานวนไมเกิน 50,000 ฟรังค 
(8,000 ยูโร) 

 (8) คดีเก่ียวกับการโตแยงคําสั่งในคํารองขอคืนเงินภาษี 
 (9) คดีเก่ียวกับ (การรื้อถอน) อาคารท่ีสถานะท่ีอาจพังทลายได 
 ท้ังนี้ในการพิจารณาคดีดังกลาวจะตองมีการนั่งพิจารณาคดีและการฟง 

คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย” 
 ในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้น การท่ีองคคณะศาลตองเตรียมยกรางคําพิพากษา

ไวกอนจะมีการนั่งพิจารณาครั้งแรก เนื่องจากองคคณะศาลไมตองการท่ีจะดําเนินการโดยมีเวลานอย 
ในการวินิจฉัยคดีเพราะทนายความหรือคูกรณีในสาธารณรัฐฝรั่งเศสมักจะไมใหขอมูลตอศาลมากนัก 
องคคณะศาลจึงตองศึกษาเอง และพิจารณาเพ่ือกําหนดแนวคําวินิจฉัยไวลวงหนาเปนเวลาคอนขางนาน 
ไมวาจะเปนขอกฎหมายหรือแนวคําพิพากษาท่ีจําเปนตองใชในคดีนั้น ซ่ึงศาลปกครองฝรั่งเศสถืออยู
เสมอวา ศาลเองไมมีหนาท่ีท่ีจะตองวินิจฉัยคดีของเอกชนเปนรายๆ และมีผลเฉพาะราย แตคําวินิจฉัย
นั้นจะตองเปนแนวคําวินิจฉัยซ่ึงจะมีผลตอการปฏิบัติราชการของชาติ ศาลปกครองจึงตระหนัก 
อยูเสมอวามีหนาท่ีตอระบบบริหารราชการของแผนดิน ดังนั้น กอนท่ีศาลจะมีคําวินิจฉัยอยางใดลงไป 
ศาลจะตองม่ันใจอยางเต็มท่ีวาตัวบทกฎหมายท่ีนํามาใชตลอดจนแนวคําวินิจฉัยตางๆ มีความ
ครบถวนถูกตอง ดวยเหตุนี้ในวันนั่งพิจารณาซ่ึงเปนวันท่ีคูกรณีมาศาล ตุลาการเจาของสํานวน  
องคคณะ และตุลาการผูแถลงคดีจะตองม่ันใจวาไดศึกษาคดีมาเปนอยางดี กอนท่ีจะมีการนั่งพิจารณา
และมีการลงมติวินิจฉัยคดีเปนลําดับตอไป 5 9

66 โดยในวันนั่งพิจารณา องคคณะวินิจฉัยชี้ขาดคดีจะฟง 
คําแถลงการณและความเห็นของตุลาการเจาของสํานวน และตุลาการผูแถลงคดี โดยจะทําการประชุม
ปรึกษาเปนการภายในเพ่ือลงมติวาจะวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้นอยางไร โดยพิจารณาจากรางคําวินิจฉัยของ
ตุลาการเจาของสํานวนท่ีไดยกรางไว อยางไรก็ดี ตุลาการท่ีรวมเปนองคคณะพิจารณาไมจําเปนตอง
พิพากษาคดีตามความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีเสมอไป กลาวคือ ตุลาการท่ีรวมเปนองคคณะ
พิจารณาอาจมีความเห็นแตกตางไปจากขอสรุปหรือความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีก็ได โดยในกรณี
เชนนี้องคคณะวินิจฉัยชี้ขาดคดีตองมีเหตุผลท่ีดีกวา และสามารถแสดงถึงเหตุผลเหลานั้นประกอบ 
คําพิพากษาดวย โดยในคําวินิจฉัยคดีองคคณะวินิจฉัยชี้ขาดคดีตองแนบขอสรุปหรือความคิดเห็น 
ของตุลาการผูแถลงคดีไปพรอมกับคําพิพากษาดวย ท้ังนี้ เพ่ือเปนการคานอํานาจดุลพินิจของตุลาการ
ดวยกันเอง อันจะทําใหการวินิจฉัยชี้ขาดคดีเปนไปโดยเท่ียงธรรมนั่นเอง 
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บทท่ี 3 

วิธีพิจารณาคดีปกครองและอํานาจหนาท่ีของตุลาการศาลปกครอง 
ในการพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนของไทย 

 
 

1. วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 
 
 คดีปกครองมีลักษณะพิเศษตางไปจากคดีแพงและคดีอาญา จึงมีวิธีพิจารณาท่ีเหมาะสม
กับสภาพของคดีปกครองเอง ซ่ึงไดแกวิธีพิจารณาแบบไตสวน อันเปนวิธีการท่ีมีหลักสําคัญในการให
อํานาจศาลในการแสวงหาขอเท็จจริงไดอยางกวางขวาง และเปนผูดําเนินกระบวนพิจารณาเอง
อยางไรก็ดี การพิจารณาคดีปกครองยังคงตองเคารพหลักท่ัวไปของระบบวิธีพิจารณาคดี อันเปน
หลักการท่ีมุงเนนใหมีการพิจารณาคดีอยางยุติธรรมและมีประสิทธิภาพ เชน การฟงความสองฝาย 
การพิจารณาไปตามกรอบของคําฟองและคําขอทายฟอง การคัดคานตุลาการ เปนตน จากหลักการ
ของกระบวนพิจารณาคดีปกครองดังกลาวขางตน ไดนํามาสูการวางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองโดย
สวนหนึ่งไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
และอีกสวนหนึ่งกําหนดไวในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
 
 1.1 อํานาจหนาท่ีของศาลปกครอง 
  อํานาจหนาท่ีของศาลปกครองมีหลักในการพิจารณา 3 ประการ คือ หนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตอํานาจของศาลปกครอง การกระทําของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตอํานาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง และประเภท
ของคดีปกครอง 
  1.1.1  หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตอํานาจของศาลปกครอง 
   พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ใหคํานิยามหนวยงานทางปกครอง และเจาหนาท่ีของรัฐ ไวในมาตรา 3 ดังนี้ “หนวยงานทางปกครอง 
หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวน
ภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือ
หนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความรวมถึงหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง
หรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง” และ “เจาหนาท่ีของรัฐ หมายความวา (1) ขาราชการ พนักงาน 
ลูกจาง คณะบุคคล หรือผูท่ีปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง (2) คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท 
คณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายใหอํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบตอ
บุคคล และ (3) บุคคลท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ี
ของรัฐตาม (1) หรือ (2) ” 
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   เม่ือพิจารณาคํานิยามของ “หนวยงานทางปกครอง” และ “เจาหนาท่ีของรัฐ” 
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 นอกจากครอบคลุมถึง
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ินและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในบังคับ
บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลแลว ยังหมายความรวมถึงองคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ หนวยงาน
อิสระของรัฐ ตลอดจนองคกรและเจาหนาท่ีในสังกัดหนวยงานอิสระของรัฐและเอกชนท่ีไดรับ
มอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมายแทนรัฐ 
อีกดวย ซ่ึงหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเหลานี้อยูภายใตอํานาจศาลปกครอง 
  1.1.2  การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใต
อํานาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง 
   ตามความในมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใต
อํานาจการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครองได แกการกระทํา ดังตอไปนี้ คือ 
   1) การกระทําท่ีเปนการใชอํานาจทางปกครองฝายเดียว0

67 ซ่ึงไดแก การออกกฎ 
เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ เปนตน  
การออกคําสั่งทางปกครองหมายถึงการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธระหวาง
บุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ี
ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย
อุทธรณ การรับรอง การรับจดทะเบียน เปนตน 1

68 หรือการใชอํานาจในทางปฏิเสธ เชน การไม
อนุญาต การไมอนุมัติ การไมรับวินิจฉัยอุทธรณ การไมรับรอง และการไมรับจดทะเบียน เปนตน และ
ปฏิบัติการทางปกครองหมายถึงการใชอํานาจตามกฎหมายดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งท่ีมิใช 
การออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง เชน การใชมาตรการบังคับทางปกครองตางๆ เปนตน 
   2) การละเลยตอหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี
ดังกลาวลาชาเกินสมควร เชน การท่ีเจาหนาท่ีละเลยไมพิจารณาคําขอตางๆ ของประชาชนท่ียื่นคําขอ
ตามกฎหมาย หรือการพิจารณาคําขอเหลานั้นลาชากวาเวลาท่ีกฎหมายกําหนดหรือลาชาเกินสมควร 
   3) สัญญาทางปกครอง 2

69 ซ่ึงหมายความรวมถึง สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอย
ฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปน
สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีจัดใหทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติ  
  1.1.3  ประเภทของคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
    เม่ือพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 9 ประกอบมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว สามารถจําแนกคดีพิพาทเก่ียวกับ 
การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตอํานาจการควบคุมตรวจสอบ
ของศาลปกครองออกเปนประเภทไดดังตอไปนี้คือ  
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 วรพจน วิศรุตพิชญ  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง  กรุงเทพมหานคร  วิญูชน  2544  หนา 136 

68
 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

69
 มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  2542 
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   1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทํา
การโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทํา
โดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไม ถูกตองตาม
รูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไว สําหรับการนั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสราง
ภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ3

70 
   2) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลย
ตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร4

71  
   3) คดี พิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจาก การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 
คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่ง อ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัต ิ
หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร5

72  
   4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง6

73  
   5) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
ฟองคดีตอศาลเพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด7

74  
   6) คดีพิพาทเก่ียวกันเรื่องท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง8

75  
   อยางไรก็ตาม มีคดีพิพาทท่ีมีลักษณะเปนคดีปกครองแตพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติไมใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง9

76 คือ  
การดําเนินการเก่ียวกับวินัยทหาร การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมาย วาดวย
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการ และคดีท่ีอยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน 
ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญ
พิเศษอ่ืน 
 1.2 เง่ือนไขแหงการฟองคดีปกครอง 
  การฟองคดีปกครองตองประกอบดวยเง่ือนไขแหงการฟองคดี ศาลปกครองจึงจะมี
อํานาจรับคําฟองไวพิจารณาได 
  1.2.1 เง่ือนไขเกี่ยวกับคดีพิพาท  
   เรื่องท่ีนํามาฟองตองเปนคดีปกครอง และตองเปนเรื่องท่ีอยูในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง คือ เปนกรณีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
  1.2.2 เง่ือนไขเกี่ยวการย่ืนฟองตอศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษา  

70
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

71
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

72
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

73
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

74
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

75
 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) แหงพระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

76
 มาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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   โดยหลักแลวคดีปกครองตองฟองตอศาลปกครองชั้นตนกอน เม่ือคูกรณีฝายใด
ฝายหนึ่งไมพอใจคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนจึงจะมีสิทธิอุทธรณคัดคานคําพิพากษา
หรือคําสั่งนั้นตอศาลปกครองสูงสุด อยางไรก็ตาม คดีปกครองบางคดีตองฟองตอศาลปกครองสูงสุด 
โดยไมตองฟองตอศาลปกครองชั้นตนกอน คดีดังกลาวไดแก 1 0

77 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด  
(2) คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตร ี
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี (3) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด 
   การฟองคดี ท่ีอยู ในเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตนตองยื่นฟองตอ 
ศาลปกครองชั้นตนท่ีผูฟองคดีมีภูมิลําเนาหรือท่ีมูลคดีเกิดข้ึนในเขตศาลปกครองชั้นตนนั้น 1 1

78 คําฟอง
ซ่ึงอาจยื่นตอศาลปกครองชั้นตนไดสองศาลหรือหลายศาล ไมวาจะเปนเพราะภูมิลําเนาของผูฟองคดี 
เพราะสถานท่ีท่ีมูลคดีเกิด หรือเพราะมีขอหาหลายขอหา ถามูลคดีมิความเก่ียวเนื่องกัน ผูฟองคดี 
จะยื่นคําฟองตอศาลหนึ่งศาลใดก็ได1279 
  1.2.3 เง่ือนไขเกี่ยวกับผูมีสิทธิฟองคดีและความสามารถของผูฟองคดี 
   กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศตางๆ สวนมากจะไมใชหลัก 
การฟองคดีปกครองโดยประชาชน (actio popularis) กลาวคือ เปดโอกาสใหประชาชนคนใดก็ได
นําเอาการกระทําของหนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูภายใตอํานาจการควบคุมตรวจสอบ
ของศาลปกครองมาฟองตอศาลปกครอง แตจะใชหลักการฟองคดีปกครองโดยผูมีสวนไดเสีย กลาวคือ 
ผูฟองคดีจะตองมีสวนไดเสียเก่ียวของกับผลของคดีไมทางใดก็ทางหนึ่ง (intérêt à agir) ท้ังนี้ 
เพ่ือปองกันมิใหคดีปกครองลนศาล ปญหาคงมีอยูแตเพียงวา “ผูมีสวนไดเสีย” จะมีความหมายกวาง
หรือแคบเพียงใดเทานั้น13

80  
   มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหผูท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือมีขอโตแยงเก่ียวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขต
อํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติ
ขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามท่ีกําหนดใน มาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 
   กรณีท่ีผูมีสิทธิฟองคดีปกครองเปนบุคคลผูไรความสามารถ ผูนั้นจะฟอง 
คดีปกครองไดตอเม่ือไดปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวย
ความสามารถ 1 4

81 เชน ถาผูเยาวหรือคนไรความสามารถเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองก็ตองใหผูแทน 
โดยชอบธรรมหรือผูอนุบาลแลวแตกรณีเปนผูฟองคดีแทน 1 5

82 ในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองมี 

77
 มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

78
 มาตรา 47 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

79
 ขอ 29 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

80
 วรพจน วิศรุตพิชญ  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง  หนา 153 

81
 ขอ 26 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

82
 มาตรา 34 (10) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
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การอนุญาตหรือตองไดรับความยินยอมกอน เชน กรณีของคนเสมือนไรความสามารถ การฟองคด ี
ตองแนบหนังสืออนุญาตหรือหนังสือแสดงความยินยอมมาพรอมกับคําฟองดวย 1 6

83 อยางไรก็ตาม  
ในกรณีท่ีเห็นสมควรศาลปกครองอาจอนุญาตใหผูเยาวซ่ึงมีอายุไมต่ํากวาสิบหาปบริบูรณฟองคดีปกครอง
ดวยตนเองก็ได1784  
   อนึ่ง ในกรณีท่ีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเห็นวากฎหรือการกระทําใดของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
มีสิทธิเสนอเรื่องพรอมความเห็นตอศาลปกครองได1 8

85 โดยทําเปนคําฟองมีรายการตามท่ีบัญญัติไวใน
มาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในการ
เสนอความเห็นดังกลาว ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีสิทธิและหนาท่ีเสมือนหนึ่งเปนผูมีสิทธิฟอง 
คดีปกครอง อยางไรก็ตามผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะมอบอํานาจไหเจาหนาท่ีสํานักงาน
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเปนผูฟองคดีปกครองและดําเนินคดีปกครองแทนก็ได1986  
  1.2.4 เง่ือนไขเกี่ยวกับการท่ีไดดําเนินการเพ่ือแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย
ครบข้ันตอนตามท่ีกฎหมายกําหนดแลว 
   ในกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอน
หรือเสียหายในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเม่ือมีการดําเนินการ
ตามข้ันตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลา 
อันสมควรหรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นกําหนด 2 0

87 เชน คําสั่งลงโทษทางวินัย หากผูถูกลงโทษไม
พอใจหรือไมเห็นดวยกับคําสั่งลงโทษก็ตองอุทธรณคําสั่งนั้นกอน เม่ือเจาหนาท่ีหรือคณะกรรมการได
วินิจฉัยอุทธรณนั้นแลว หรือมิไดวินิจฉัยอุทธรณนั้นภายในเวลาท่ีกําหนดหรือภายในเวลาอันสมควร  
ผูถูกลงโทษทางวินัยจึงมีสิทธิมาฟองคดีตอศาลได 
  1.2.5 เง่ือนไขเกี่ยวกับรายละเอียดของคําฟองคดีปกครอง  
   คําฟองคดีปกครองตองใชถอยคําสุภาพและตองมีรายการ ดังตอไปนี้ 2 1

88  
(1) ชื่อและท่ีอยูของผูฟองคดี (2) ชื่อหนวยงานทางปกครองหรือ เจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของอันเปน
เหตุแหงการฟองคดี (3) การกระทําท้ังหลายท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี พรอมท้ังขอเท็จจริงหรือ
พฤติการณตามสมควรเก่ียวกับการกระทําดังกลาว (4) คําขอของผูฟองคดี (5) ลายมือชื่อของผูฟองคด ี
ถาเปนการยื่นฟองคดีแทนผูอ่ืนจะตองแนบใบมอบฉันทะใหฟองคดีมาดวย 
   อยางไรก็ตามคําฟองใดมีรายการไมครบดังกลาวขางตน หรือไมชัดเจนหรือ 
ไมอาจเขาใจได สํานักงานศาลปกครองตองใหคําแนะนําแกผูฟองคดีเพ่ือดําเนินการแกไขเพ่ิมเติม 
คําฟองนั้นใหถูกตอง ในการนี้กฎหมายใหถือวันท่ียื่นฟองครั้งแรกเปนหลักในการนับอายุความ22

89  

83
 ขอ 26 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

84
 ขอ 27 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

85
 มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

86
 ขอ  28 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

87
 มาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

88
 มาตรา 45 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

89
 มาตรา 45 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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   นอกจากตองมีรายการดังกลาวขางตนแลว คําฟองยังตองแนบพยานหลักฐาน
ท่ีเก่ียวของดวย ในกรณีท่ีไมอาจแนบพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของไดเพราะพยานหลักฐานอยูในความ
ครอบครองของหนวยงานทางปกครองเจาหนาท่ีของรัฐหรือบุคคลอ่ืน หรือเพราะเหตุอ่ืนใด ผูฟองคดี
ตองระบุเหตุท่ีไมอาจแนบพยานหลักฐานไปดวย 2 3

90 นอกจากนี้ ผูฟองคดียังตองจัดทําสําเนาคําฟอง 
และสําเนาพยานหลักฐานท่ีผูฟองคดีรับรองสําเนาถูกตองตามจํานวนของผูถูกฟองคดียื่นมาพรอมกับ
คําฟองดวย ในกรณีท่ีผูฟองคดีไมจัดทําสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐานใหครบถวนหรือ 
ในกรณีท่ีมีจํานวนผูถูกฟองคดีเพ่ิมข้ึน ศาลปกครองมีอํานาจแจงใหผูฟองจัดทําสําเนาเพ่ิมภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนด ถาผูฟองคดีไมดําเนินการภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ศาลปกครองจะสั่งไมรับ 
คําฟองไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความก็ได2491 
  1.2.6 เง่ือนไขเกี่ยวกับคาธรรมเนียมศาล 
   โดยปกติแลว การฟองคดีปกครองไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแต 
การฟองคดีซ่ึงผูฟองคดีมีคําขอใหศาลปกครองสั่งใหฝายท่ีถูกฟองใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ผูฟองคดี
ตองเสียคาธรรมเนียมศาล 2 5

92 โดยกรณีท่ีทุนทรัพยไมเกิน 50 ลานบาท ตองชําระคาธรรมเนียมศาล 
ในอัตรารอยละ 2 แตไมเกินสองแสนบาท ทุนทรัพยสวนท่ีเกิน 50 ลานบาทข้ึนไป ชําระคาธรรมเนียม
ศาลเพ่ิมรอยละ 0.1 โดยชําระเปนเงินสดหรือเช็คซ่ึงธนาคารรับรอง ในกรณีท่ีผูฟองคดีหลายคน
รวมกันยื่นคําฟองเปนฉบับเดียวกัน หากเปนกรณีท่ีอาจแบงแยกไดวาทุนทรัพยของผูฟองคดีแตละคน
เปนจํานวนเทาใด ผูฟองคดีแตละคนก็ตองชําระคาธรรมเนียมศาลตามสวนของตน และเม่ือไดชําระ
คาธรรมเนียมศาลแลว ถาทุนทรัพยแหงคําฟองเพ่ิมข้ึน ไมวาจะโดยการยื่นคําฟองเพ่ิมเติมหรือโดย
ประการอ่ืน ศาลปกครองจะมีคําสั่งใหผูฟองคดีชําระคาธรรมเนียมศาลเพ่ิมภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 
ถาผูฟองคดีไมดําเนินการตามคําสั่งศาลภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ศาลจะมีคําสั่งไมรับคําฟอง 
ไวพิจารณา26

93  
  1.2.7 เง่ือนไขเกี่ยวกับระยะเวลาในการฟองคดีปกครอง 
   ระยะเวลาในการฟองคดีปกครองแตกตางกันออกไปตามประเภทของคดีปกครอง 
ดังตอไปนี้ 
   1) กรณีท่ีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดย
ไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือกระทําการอ่ืนใด จะตองยื่นฟอง
ภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคด2ี7

94  
   กรณีคําสั่งใดท่ีอาจฟองตอศาลปกครองได ผูออกคําสั่งตองระบุวิธีการยื่น 
คําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําสั่งดังกลาวดวย ในกรณีท่ีปรากฏตอผูออกคําสั่งใด 
ในภายหลังวาตนมิไดระบุวิธีการยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําสั่งนั้น ผูนั้นตอง
ดําเนินการแจงขอความซ่ึงพึงระบุไวในคําสั่งดังกลาวใหผูรับคําสั่งทราบโดยไมชักชา ในกรณีเชนวานี้

90
 ขอ 32 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

91
 ขอ 33 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

92
 มาตรา 45 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

93
 ขอ 34 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

94
 มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

                                           



40 

กฎหมายบัญญัติใหระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองเริ่มนับใหมนับแตวันท่ีผูรับคําสั่งไดรับแจงขอความ
ดังกลาว ถาไมมีการแจงขอความซ่ึงพึงระบุไวในคําสั่งดังกลาวใหผูรับคําสั่งทราบและระยะเวลาสําหรับ
ยื่นคําฟองมีกําหนดนอยกวาหนึ่งป กฎหมายบัญญัติใหขยายระยะเวลาสําหรับการยื่นคําฟองเปนหนึ่งป
นับแตวันท่ีไดรับคําสั่ง28

95  
   2) กรณีท่ีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร จะตองยื่นฟองภายใน 
เกาสิบวันนับแตวันท่ีพนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันท่ีผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเพ่ือใหปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือชี้แจงจาก
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ หรือไดรับแตเปนคําชี้แจงท่ีผูฟองคดีเห็นวาไมมีเหตุผล 
แลวแตกรณี เวนแตจะมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน29

96  
   3) กรณีท่ีฟองเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่ง
ทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร จะตองยื่นฟองภายในหนึ่งปนับแตวันท่ีรูหรือควรไดรูถึงเหตุแหง
การฟองคดี แตไมเกินสิบปนับแตวันท่ีมีเหตุแหงการฟองคดี หรือกรณีท่ีฟองในคดีพิพาทเก่ียวกับ
สัญญาทางปกครอง จะตองยื่นฟองภายในหาปนับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี แตไมเกิน
สิบปนับแตวันท่ีมีเหตุแหงการฟองคด3ี0

97   
   4) กรณีท่ีฟองคดีปกครองท่ีเก่ียวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ เชน 
การฟองขอใหศาลปกครองมีคําสั่งเพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกทับท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน หรือการ
ฟองคดีปกครองท่ีเก่ียวกับสถานะของบุคคล เชน การท่ีผูฟองคดีซ่ึงเชื่อวาตนเปนผูมีสัญชาติไทย 
ฟองขอใหศาลปกครองพิพากษาวาการท่ีนายอําเภอปฏิเสธไมออกบัตรประจําตัวประชาชนใหแกตน
โดยอางวาตนมิใชผูมีสัญชาติไทยเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย จะยื่นฟองคดีเม่ือใดก็ได3198  
   การฟองคดีตอศาลปกครองตองยื่นคําฟองภายในกําหนดระยะเวลาและตาม
หลักเกณฑดังกลาวขางตน คําฟองท่ียื่นเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลว ศาลปกครองจะสั่ง
ไมรับไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ อยางไรก็ตามคําฟองคดีปกครองท่ียื่น 
เม่ือพนกําหนดระยะเวลาในการฟองคดีแลว ถาศาลปกครองเห็นวาคดีท่ียื่นฟองนั้นจะเปนประโยชน
แกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอ ศาลปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได 
และคําสั่งรับคําฟองไวพิจารณาในกรณีเชนนี้ยอมเปนท่ีสุด32

99 
  1.2.8 เง่ือนไขเกี่ยวกับขอหามในการฟองคดีตอศาลและเง่ือนไขอ่ืนๆ  
   ในบางกรณีกฎหมายไมอนุญาตใหฟองคดีตอศาลปกครองได ซ่ึงหากมีการฟองมา 
ศาลปกครองก็จะมีคําสั่งไมรับคําฟองนั้นไวพิจารณา เชน  

95
 มาตรา 50 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

96
 มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

97
 มาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

98
 มาตรา 52 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

99
 มาตรา 52 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
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   การฟองซํ้า ไดแก คดีท่ีศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีถึงท่ีสุดแลว 
คูกรณีเดียวกันไดนําคดีเดียวกัน ท่ีศาลไดพิพากษาหรือมีคําสั่งแลวมาฟองตอศาลอีกโดยอาศัยเหตุ
อยางเดียวกันในคดีกอนท่ีศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งแลว33

100  
   การฟองซอน ไดแก กรณีท่ีผูฟองคดีไดยื่นฟองคดีตอศาลปกครองแลว ตอมา
ในระหวางท่ีคดีนั้นอยูในระหวางท่ีศาลพิจารณาผูฟองคดีคนเดียวกันไดยื่นฟองเรื่องเดียวกันนั้น  
ตอศาลปกครองอีก ศาลไมอาจรับคําฟองเรื่องท่ียื่นภายหลังไวพิจารณาได34101 
   การดําเนินกระบวนพิจารณาซํ้า ไดแก การดําเนินกระบวนพิจารณาในศาล
เก่ียวกับคดีหรือประเด็นท่ีศาลไดวินิจฉัยชี้ขาดแลว เวนแตเปนกรณีท่ีกฎหมายกําหนดไว35102 
 1.3 ข้ันตอนการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง 
  เม่ือไดรับคําฟองจากพนักงานเจาหนาท่ีของศาลปกครอง อธิบดีศาลปกครองชั้นตน
หรือประธานศาลปกครองสูงสุดแลวแตกรณี จะจายสํานวนคดีใหแกองคคณะใดองคคณะหนึ่ง 
เพ่ือพิจารณาพิพากษาโดยเร็ว36

103  
  สําหรับข้ันตอนการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนนั้น
แบงเปน 6 ข้ันตอน คือ การตรวจคําฟอง การแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดี การจัดทําสรุปขอเท็จจริง 
ขอกฎหมาย และขอเสนอแนะในการวินิจฉัยคดี การนั่งพิจารณาคดี การประชุมปรึกษาคดีและทํา 
คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี และการอานผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี 
  1.3.1 การตรวจคําฟอง 
   เม่ือองคคณะในศาลปกครองใดไดรับสํานวนคดีแลว ตุลาการหัวหนาคณะ 
ศาลปกครองชั้นตน ในองคคณะนั้นจะแตงตั้งตุลาการในองคคณะของตนคนหนึ่งเปนตุลาการเจาของ
สํานวน โดยตุลาการเจาของสํานวนจะตองตรวจคําฟอง ถาเห็นวาเปนคําฟองท่ีไมสมบูรณครบถวน 
ซ่ึงผูฟองคดีอาจแกไขได หรือผูฟองคดีชําระคาธรรมเนียมศาลไมครบถวน ตุลาการเจาของสํานวนก็จะมี
คําสั่งใหผูฟองคดีแกไขหรือชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ถาไมมีการ
แกไขหรือชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนภายในระยะเวลาท่ีกําหนด หรือขอท่ีไมสมบูรณครบถวน
นั้นเปนกรณีท่ีไมอาจแกไขใหถูกตองไดหรือเปนคดีท่ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง ตุลาการเจาของ
สํานวนก็จะเสนอใหองคคณะสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ 3 7

104  
ในกรณีท่ีศาลปกครองสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาท้ังหมดหรือแตบางสวน ศาลมีอํานาจสั่งคืน
คาธรรมเนียมศาลท้ังหมดหรือบางสวนใหแกผูฟองคด3ี8

105  
  1.3.2 การแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดี 
   การแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีนี้เปนข้ันตอนท่ีสําคัญมากของการพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลทุกศาล ท้ังนี้ เนื่องจากวากอนท่ีศาลจะพิพากษาคดีใดไดศาลจะตองตรวจสอบ 

100
 ขอ 97 ของระเบียบของที่ประชุมใหญของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

101
 ขอ 36 ของระเบียบของที่ประชุมใหญของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

102
 ขอ 96 ของระเบียบของที่ประชุมใหญของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

103
 ขอ 37 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

104
 ขอ 37 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

105
 ขอ 38 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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ใหไดความเปนท่ียุติเสียกอนวาขอเท็จจริงแหงคดีนั้นมีอยูอยางไร ระบบการแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดี
ในกฎหมายวิธีพิจารณาความเปรียบเทียบมีอยู 2 ระบบ คือ ระบบกลาวหา (Accusatorial System) 
กับ ระบบไตสวน (Inquisitorial System) 39

106 
   ตามระบบกลาวหาคูความ (คูกรณี) มีหนาท่ีท่ีจะตองเสนอขอเท็จจริงแหงคดี
ตอศาล คูความฝายใดกลาวอางขอเท็จจริงใด คูความฝายนั้นมีหนาท่ีตองพิสูจนความมีอยูของ
ขอเท็จจริงนั้น (actori incumbit probatio) และศาลก็จะตองพอใจอยูแตเฉพาะกับขอเท็จจริงท่ี
คูความกลาวอางและพยานหลักฐานท่ีคูความนําสืบ แตตามระบบไตสวนนั้นศาลเปนผูดําเนินการ
แสวงหาขอเท็จจริงแหงคดี โดยความรวมมือของคูความ ดังนั้น ศาลจึงไมจําตองผูกพันกับขอเท็จจริง 
ท่ีคูความกลาวอางในคําฟองหรือคําใหการและพยานหลักฐานท่ีคูความนําสืบ แตอาจแสวงหา
ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานเพ่ิมเติมไดตามความเหมาะสม อยางไรก็ตาม ไมวาจะใชระบบกลาวหา
หรือระบบไตสวน ศาลก็ตองปฏิบัติตามหลัก “การฟงความทุกฝาย” (audi alteram partem) 
กลาวคือตองเปดโอกาสใหคูความแตละฝายไดทราบถึงขออางขอเถียงของอีกฝายหนึ่ง และใหคูความ
แสดงพยานหลักฐานของฝายตนเพ่ือยืนยันขอเท็จจริงท่ีตนกลาวอางและหรือหักลางขอเท็จจริง 
ท่ีอีกฝายหนึ่งกลาวอาง 
   เนื่องจากศาลปกครองไมเพียงแตจะมีบทบาทในการใหความคุมครองเอกชน
จากการใชอํานาจตามอําเภอใจของฝายปกครองเทานั้น หากแตยังมีบทบาทในการพิทักษประโยชน
สาธารณะอีกดวย ดังนั้น กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศตางๆ จึงใชระบบไตสวน 
เพ่ือใหศาลปกครองสามารถแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีและพยานหลักฐานท่ีจําเปนแกการพิสูจน
ขอเท็จจริงใหไดมากท่ีสุดและอยางรอบดานท่ีสุด อันจะทําใหศาลปกครองสามารถพิพากษา 
คดีปกครองไดอยางยุติธรรม กลาวคือกอใหเกิดดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะและประโยชน
สวนตัวของเอกชน 
   สําหรับศาลปกครองของไทยนั้น วิธีพิจารณาคดีปกครองเปนวิธีพิจารณา 
โดยใชระบบไตสวน40

107 โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
ก็ได กําหนดใหระบบการแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีของศาลปกครองเปนไปตามระบบไตสวน  
โดยมาตรา 55 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวบัญญัติวา “ในการพิจารณาพิพากษาคดี
ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสม ในการนี้ ศาลปกครองจะรับ
ฟงพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐาน
ของคูกรณีไดตามท่ีเห็นสมควร” และขอ 50 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดฉบับดังกลาวกําหนดวา “ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลมีอํานาจแสวงหาขอเท็จจริงไดตาม
ความเหมาะสม ในการนี้ศาลอาจแสวงหาขอเท็จจริงจากพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเชี่ยวชาญ 
หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณีท่ีปรากฏในคําฟอง คําใหการ  
คําคัดคาน คําใหการ หรือคําใหการเพ่ิมเติม...”  

106
 วรพจน  วิศรุตพิชญ  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง  หนา 176 - 177 

107
 ขอ 5 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสดุ วาดวยวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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   ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 การแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีแยกออกเปน 2 สวน คือ  
การแสวงหาขอเท็จจริงจากคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ และคําใหการเพ่ิมเติม  
และการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลอีกสวนหนึ่ง 
   1) การแสวงหาขอเท็จจริงจากคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ  
และคําใหการเพ่ิมเติม 
   ในการแสวงหาขอเท็จจริงจากคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ  
และคําใหการเพ่ิมเติมนั้น ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดใหศาลและคูกรณีปฏิบัติ ดังตอไปนี้ 
   เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดตรวจคําฟองคดีใดและเห็นวาเปนคําฟอง 
ท่ีสมบูรณครบถวนแลวใหมีคําสั่งรับคําฟองและมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการโดยสงสําเนาคําฟอง
และสําเนาพยานหลักฐานไปดวย ในกรณีท่ีเห็นสมควรจะกําหนดประเด็นท่ีผูถูกฟองคดีตองใหการ 
หรือใหจัดสงพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของหรือท่ีจะเปนประโยชนแกการพิจารณาของศาลดวยก็ได  
เวนแตจะเปนกรณีท่ีตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาสามารถจะวินิจฉัยชี้ขาดคดีดังกลาว ไดจาก
ขอเท็จจริงในคําฟองนั้นโดยไมตองดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงอีก41

108  
   ผูถูกฟองตองยื่นคําใหการโดยชัดแจงแสดงการปฏิเสธหรือยอมรับขอหาท่ี
ปรากฏในคําฟองและคําขอทายฟอง และเหตุแหงการนั้น พรอมท้ังสงพยานหลักฐานตามท่ีตุลาการ
เจาของสํานวนกําหนด ท้ังนี้ ภายในสามสิบวันนับแตวันท่ี ไดรับสําเนาคําฟอง หรือภายในระยะเวลา 
ท่ีศาลกําหนด 4 2

109  ผูถูกฟองคดีจะฟองแยงมาในคําใหการก็ได โดยคําฟองแยงนั้นใหถือเสมือนเปน 
คําฟองใหม ในกรณีท่ีคําฟองแยงนั้นเปนเรื่องอ่ืนท่ีไมเก่ียวกับคําฟองเดิม ตุลาการเจาของสํานวนจะมี
คําสั่งไมรับคําฟองแยง และคําสั่งดังกลาวถือเปนท่ีสุด 4 3

110 ในกรณีท่ีเห็นวาคําใหการของผูถูกฟองคด ี
ไมครบถวนหรือชัดเจนเพียงพอ ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจสั่งใหผูถูกฟองคดีดําเนินการแกไข
หรือจัดทําคําใหการสงมาใหม 4 4

111 ในกรณีท่ีผูถูกฟองคดีมิไดจัดทําคําใหการพรอมท้ังพยานหลักฐาน 
ยื่นตอศาลภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ถือวาผูถูกฟองคดียอมรับขอเท็จจริงตามขอหาของผูฟองคดี 
และศาลจะพิจารณาพิพากษาตอไปตามท่ีเห็นเปนการยุติธรรม45

112  
   เม่ือผูถูกฟองคดียื่นคําใหการแลว ศาลจะตองสงสําเนาคําใหการพรอมท้ัง
สําเนาพยานหลักฐานไปยังผูฟองคดีเพ่ีอใหผูฟองคดีคัดคานหรือยอมรับคําใหการหรือพยานหลักฐานท่ี
ผูถูกฟองคดียื่นตอศาล ในการนี้ ตุลาการเจาของสํานวนจะกําหนดประเด็นท่ีผูถูกฟองคดีตองชี้แจง
หรือใหจัดสงพยานหลักฐานใดๆ ก็ได ท้ังนี้ ภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนาคําใหการหรือ
ภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด ถาไมประสงคจะคัดคานคําใหการ แตประสงคจะใหศาลพิจารณา

108
 ขอ 42 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

109
 ขอ 43 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

110
 ขอ 44 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

111
 ขอ 45 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

112
 ขอ 46 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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พิพากษาคดีตอไป ผูฟองคดีตองแจงเปนหนังสือใหศาลทราบภายในระยะเวลาดังกลาว ในกรณีท่ี 
ผูฟองคดีไมดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดดังกลาว ศาลมีอํานาจสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ46

113 
   เม่ือไดรับคําคัดคานคําใหการของผูฟองคดีแลว ศาลตองสงสําเนาคําคัดคาน
คําใหการนั้นใหผูถูกฟองคดีเพ่ือยื่นคําใหการเพ่ิมเติมตอศาลภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนา 
คําคัดคานคําใหการหรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด และเม่ือไดรับคําใหการเพ่ิมเติมจากผูถูกฟองคดี
แลว ศาลตองสงสําเนาคําใหการเพ่ิมเติมนั้นใหแกผูฟองคดี เม่ือกําหนดระยะเวลาดังกลาวลวงพน 
ไปแลว หรือเม่ือผูถูกฟองคดียื่นคําใหการเพ่ิมเติมแลว ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจจัดทําบันทึก
ของตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป  
   2) การแสวงหาขอเท็จจริงของศาล 
   ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองท่ีใชระบบไตสวนนั้น ศาลมี
อํานาจแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีไดตามความเหมาะสม โดยอาจแสวงหาขอเท็จจริงจากพยานบุคคล 
พยานเอกสาร พยานผูเชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณีท่ี
ปรากฏในคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ หรือคําใหการเพ่ิมเติม  
   เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดพิจารณาขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของ
คูกรณี รวมท้ังขอเท็จจริงอ่ืนท่ีศาลไดมาจากการดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงตามข้ันตอนตางๆ 
ดังกลาวขางตนแลวเห็นวาคดีมีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดี 
ไดแลว ตุลาการเจาของสํานวนตองจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนและเสนอบันทึกดังกลาว
พรอมท้ังสํานวนคดีใหองคคณะเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป47

114  
   บันทึกของตุลาการเจาของสํานวนตองประกอบดวย 4 8

115 (1) สรุปขอเท็จจริง 
ท่ีไดจากคําฟอง และเอกสารอ่ืนๆ ของคูกรณี รวมท้ังพยานหลักฐานตางๆ ท่ีปรากฏในสํานวนคดีเทาท่ี
จะใหคูกรณีเขาใจได และสรุปคําขอของผูฟองคดี (2) ประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัยซ่ึงประกอบดวย
ประเด็นเก่ียวกับอํานาจศาล ประเด็นเก่ียวกับเง่ือนไขในการฟองคดีปกครอง และประเด็นท่ีเปน
เนื้อหาของคดีตามลําดับ (3) ความเห็นของตุลาการเจาของสํานวนเก่ียวกับประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัย
และคําขอของผูฟองคดี 
   เม่ือองคคณะพิจารณาพิพากษาไดรับสํานวนคดีจากตุลาการเจาของสํานวนแลว 
หากเห็นวาไมมีกรณีท่ีจะตองแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติม ตุลาการหัวหนาคณะก็จะมีคําสั่งกําหนดวันหนึ่ง
วันใดเปนวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีนั้น โดยศาลตองแจงใหคูกรณีทราบกําหนดวันสิ้นสุด
การแสวงหาขอเท็จจริงลวงหนาไมนอยกวาสิบวัน บรรดาคําฟองเพ่ิมเติม คําใหการ คําคัดคานคําใหการ 
คําใหการเพ่ิมเติม รวมท้ังพยานหลักฐานอ่ืนๆ ท่ียื่นตอศาลหลังวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริง  
ศาลตองหามมิใหรับไวเปนสวนหนึ่งของสํานวนคดี และไมตองสงสําเนาใหคูกรณีท่ีเก่ียวของ49

116  

113
 ขอ 47 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

114
 ขอ 60 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543 
115

 ขอ 60 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 

116
 ขอ 62 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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  1.3.3 การจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และขอเสนอแนะในการวินิจฉัยคดี 
   กอนวันนั่งพิจารณาคดีขององคคณะพิจารณาพิพากษาตองมีการสงมอบ
สํานวนคดีให (ตุลาการ) ผูแถลงคดี ตุลาการผูแถลงคดีนี้มีหนาท่ีจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย
และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีนั้น ซ่ึงเรียกวา “คําแถลงการณ” เสนอตอองคคณะพิจารณา
พิพากษา และตองมาชี้แจงดวยวาจาตอองคคณะพิจารณาพิพากษาในวันนั่งพิจารณาคดีนั้น โดยมีสิทธิ
อยูรวมในการพิจารณาและในการประชุมปรึกษาเพ่ือพิพากษาคดีนั้นดวย แตไมมีสิทธิออกเสียงในการ
วินิจฉัยคดีนั้น50

117  
   โดยปกติแลว ตุลาการผูแถลงคดีจะจัดทําคําแถลงการณเปนหนังสือ เวนแต
คดีใดเปนเรื่องเรงดวนเปนเรื่องท่ีมีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายไมยุงยากหรือเปนคําแถลงการณในคําขอ
เก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา ตุลาการผูแถลงคดีจะเสนอคําแถลงการณดวยวาจาแทน 
คําแถลงการณเปนหนังสือหลังจากท่ีไดหารือกับอธิบดีศาลปกครองชั้นตนและตุลาการหัวหนาคณะแลว 
ก็ได ในการแถลงการณดวยวาจา ตุลาการผูแถลงคดีตองจัดทําบันทึกคําแถลงการณดังกลาวเปนหนังสือ
กลาวถึงขอสาระสําคัญในคําแถลงการณติดไวในสํานวนคดีดวย โดยจะจัดทํากอนหรือหลังการเสนอ
คําแถลงการณดวยวาจาก็ได51118  
  1.3.4 การนั่งพิจารณาคด ี
   กฎหมายกําหนดใหองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้นจัดใหมีการนั่งพิจารณาคดี
อยางนอยหนึ่งครั้งเพ่ือใหคูกรณีมีโอกาสมาแถลงดวยวาจาตอหนาองคคณะพิจารณาพิพากษา 5 2

119  
ในวันนั่งพิจารณาคดี คูกรณีมีสิทธิยื่นคําแถลงเปนหนังสือ รวมท้ังนําพยานหลักฐานมาสืบประกอบ 
คําแถลงดังกลาวเพ่ือยืนยันหรือหักลางขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเพ่ิมเติมตอองคคณะพิจารณา
พิพากษา แตจะไมมาแถลงดวยวาจาก็ได 5 3

120 หากประสงคจะยื่นคําแถลงเปนหนังสือดังกลาว คูกรณี
ตองยื่นตอศาลกอนวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกหรืออยางชาท่ีสุดในระหวางการนั่งพิจารณาคด5ี4

121  
   เม่ือเริ่มการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก ตุลาการเจาของสํานวนจะเสนอสรุป
ขอเท็จจริงและประเด็นของคดีนั้นกอน แลวคอยใหคูกรณีแถลงดวยวาจาประกอบคําแถลงเปนหนังสือ
ท่ีไดยื่นไวกอนหนานั้น โดยผูฟองคดีจะเปนผูแถลงกอน คําแถลงดวยวาจาของคูกรณีตองกระชับ 
และอยูในประเด็น โดยไมอาจยกขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายอ่ืนนอกจากท่ีปรากฏในคําแถลงเปนหนังสือ 
ในกรณีท่ีคูกรณีฝายใดไมไดยื่นคําแถลงเปนหนังสือ แตมาอยูในศาลในวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก 
คูกรณีฝายนั้นจะแถลงดวยวาจาไดตอเม่ือไดรับอนุญาตจากศาล หรือศาลสั่งใหแถลง55

122  
   ในการนั่งพิจารณาคดีนั้น ศาลจะตองกระทําตอหนาคูกรณีทุกฝาย แตถา
คูกรณีฝายใดฝาฝนขอกําหนดของศาลตามท่ีกําหนดไวเพ่ือรักษาความสงบเรียบรอยในบริเวณศาล 

117
 มาตรา 58 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

118
 ขอ 63 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543 
119

 มาตรา 59 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
120

 มาตรา 59 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
121

 ขอ 84 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 

122
 ขอ 85 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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และศาลไดมีคําสั่งใหคูกรณีฝายนั้นออกไปเสียจากบริเวณศาล ศาลจะนั่งพิจารณาคดีตอไปลับหลัง
คูกรณีฝายนั้นก็ได56123  
   ในวันนั่งพิจารณาคดี เม่ือเสร็จสิ้นการแถลงและการนําพยานหลักฐานมาสืบ
ประกอบคําแถลงของคูกรณีแลว ตุลาการผูแถลงคดีก็จะชี้แจงดวยวาจาตอองคคณะเพ่ีอประกอบ 
คําแถลงการณเปนหนังสือท่ีไดเสนอไวแลวกอนกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีหรือเสนอคําแถลงการณ 
ดวยวาจาแลวแตกรณี โดยบุคคลซ่ึงมิไดรับอนุญาตจากศาลจะอยูในหองพิจารณาในขณะตุลาการ 
ผูแถลงคดีชี้แจงหรือเสนอคําแถลงการณดวยวาจาไมได57124  
  1.3.5 การประชุมปรึกษาคดีและทําคําพิพากษาหรือคําส่ังช้ีขาดคดี 
   เม่ือเสร็จสิ้นการแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีแลว ตุลาการหัวหนาคณะ
ก็จะนัดประชุมปรึกษาคดีเพ่ือทําคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีในวันเดียวกันนั้นหรือวันอ่ืน 5 8

125  
ในการพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดี ศาลจะยกขอกฎหมายอันเก่ียวดวยความสงบเรียบรอยของ
ประชาชนข้ึนวินิจฉัย แลวพิพากษาหรือมีคําสั่งไปก็ได59126  
   กฎหมายบัญญัติใหการทําคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครอง ถาจะตอง
กระทําโดยตุลาการศาลปกครองหลายคน คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นจะตองบังคับตามความเห็น 
ของฝายขางมาก และในกรณีท่ีตุลาการในศาลปกครองผูใดมีความเห็นแยงใหทําความเห็นแยงไว 
ในคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้น60

127  
   คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองของศาลปกครองอยางนอยตองระบุ 
(1) ชื่อผูยื่นคําฟอง (2) หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี (3) เหตุ
แหงการฟองคดี (4) ขอเท็จจริงของเรื่องท่ีฟอง (5) เหตุผลแหงคําวินิจฉัย (6) คําวินิจฉัยของศาล 
ในประเด็นแหงคดี (7) คําบังคับ ถามี โดยตองระบุหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีตอง
ปฏิบัติตามคําบังคับไวดวย (8) ขอสังเกตเท่ียวกับแนวทางหรือวิธีการ ดําเนินการใหเปนไปตาม 
คําพิพากษา ถามี61

128 นอกจากจะตองระบุรายการดังกลาวขางตนแลวยังตองระบุจํานวนคาธรรมเนียม
ท่ีคูกรณีจะไดรับคืน และชื่อตุลาการเจาของสํานวนและตุลาการผูแถลงคดีดวย62

129  
   อนึ่ง คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีของศาลปกครองในคดีท่ีศาลไดมีคําสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งเก่ียวกับการบรรเทาทุกขชั่วคราว ศาลจะตอง
กําหนดดวยวาจะใหคําสั่งดังกลาวมีผลตอไปหรือไม เพียงใด63

130  
   คําพิพากษาหรือคําสั่ ง ดังกลาวขางตนตองลงลายมือชื่อของตุลาการ 
ศาลปกครองท่ีนั่งพิจารณาและพิพากษาหรือมีคําสั่งนั้น ถาตุลาการศาลปกครองคนใดมีเหตุจําเปน 

123
 ขอ 87 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธี พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

124
 ขอ 88 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

125
 ขอ 89 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

126
 ขอ 92 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

127
 มาตรา 67 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

128
 มาตรา 69 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

129
 ขอ 90 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

130
 ขอ 91 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง สูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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ไมสามารถลงลายมือชื่อได ใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแลวแตกรณี 
จดแจงเหตุดังกลาวไวในคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นดวย64

131  
  1.3.6 การอานผลแหงคําพิพากษาหรือคําส่ังช้ีขาดคดี 
   เม่ือไดทําคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองแลวเสร็จ ศาลปกครอง 
ก็จะแจงใหคูกรณีทราบกําหนดวันอานผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นเปนการลวงหนาตามสมควร 
และทําการอานผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งในวันท่ีกําหนด เม่ือศาลปกครองไดอานผลแหง 
คําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองในศาลโดยเปดเผยในวันใดแลว กฎหมายบัญญัติใหถือวาวันท่ี
ไดอานนั้นเปนวันท่ีศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง แตถาไมมีคูกรณีมาศาลปกครองในวันนัด 
อานผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่ง ศาลปกครองก็จะงดการอานผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่ง 
แลวบันทึกไว ในกรณีเชนนี้ กฎหมายใหถือวาวันท่ีบันทึกเปนวันท่ีศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง65

132  
 1.4 วิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา 
  ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควรกําหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข
ใหแกคูกรณีท่ีเก่ียวของเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดี ไมวาจะมีคํารองขอจากบุคคลดังกลาว
หรือไม ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวและออกคําสั่งไปยังหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของใหปฏิบัติได ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนด
โดยระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด66

133 
  ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ไดกําหนดหลักเกณฑและ วิธีการในการกําหนดมาตรการหรือวิธีการเพ่ือบรรเทาทุกข
ใหแกคูกรณีท่ีเก่ียวของเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดีไว โดยแยกออกเปน 2 สวน คือ การทุเลา
การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และการบรรเทาทุกขชั่วคราว 
  1.4.1 การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง 
   โดยหลักแลว การฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่ง 
ทางปกครองไมเปนเหตุใหมีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้น เวนแตศาลจะสั่ง 
เปนอยางอ่ืน ผูฟองคดีอาจขอมาในคําฟองหรือยื่นคําขอในเวลาใดๆ กอนศาลจะพิพากษาหรือมีคําสั่ง
ชี้ขาดคดี เพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง อันจะมีผลเปนการชะลอ
หรือระงับการบังคับตามผลของกฎหรือคําสั่งทางปกครองไวเปนการชั่วคราว โดยคําขอดังกลาวตอง
แสดงใหเห็นอยางชดัแจงวาประสงคจะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองใด และการให
กฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้นมีผลบังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายท่ียากแกการเยียวยาแกไข 
ในภายหลังอยางไร67

134  
 การมีคําสั่งเก่ียวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง 

ตองกระทําโดยองคคณะพิจารณาพิพากษาหลังจากตุลาการผูแถลงคดีไดเสนอคําแถลงการณแลว  

131
 มาตรา 69 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

132
 มาตรา 69 วรรคสาม และวรรคสี ่แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี ปกครอง พ.ศ. 2542 

133
 มาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

134
 ขอ 69 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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โดยคําแถลงการณเก่ียวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนี้จะกระทําดวยวาจา 
ก็ได68135 คําสั่งยกคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองถือเปนท่ีสุด  

 ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นวากฎหรือคําสั่งทางปกครองท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี
นั้นนาจะไมชอบดวยกฎหมาย และการใหกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกลาวมีผลใชบังคับตอไปจะทํา
ใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงท่ียากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง ท้ังการทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือคําสั่งทางปกครองนั้นไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ ศาลมี
อํานาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองไดตามท่ีเห็นสมควร โดยศาลจะตองแจงคําสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองใหคูกรณีและผูออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกลาว
ทราบโดยพลัน และคําสั่งศาลจะมีผลเม่ือผูออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองไดรับแจงคําสั่งนั้นแลว69

136  
1.4.2 การบรรเทาทุกขช่ัวคราว 
 นอกจากการยื่นคําขอใหศาลปกครองมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่ง

ทางปกครองดังกลาวขางตนแลว ในเวลาใดๆ กอนศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี  
ผูฟองคดีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข
ชั่วคราวกอนการพิพากษา หรือคูกรณีอาจยื่นคําขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดวิธีการเพ่ือคุมครองประโยชน
ของผูขอในระหวางการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามคําพิพากษาได70137  

 คําสั่งของศาลปกครองในการกําหนดมาตรการหรือวิธีการเพ่ือคุมครอง 
อยางใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุมครองประโยชนของผูขอ 
ในระหวางการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามคําพิพากษาตองกระทําโดยองคคณะพิจารณาพิพากษา 
โดยไมตองมีคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี เวนแตองคคณะพิจารณาพิพากษาจะเห็นสมควร 
ใหมีคําแถลงการณ คําสั่งไมรับหรือยกคําขอของผูฟองคดีหรือคูกรณีถือเปนท่ีสุด ในกรณีท่ี 
ศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราว
กอนการพิพากษา ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอศาลปกครองสูงสุดภายในสามสิบวัน
นับแตวันท่ีผูนั้นไดรับแจงหรือทราบคําสั่งศาล71

138  
 สําหรับหลักเกณฑในการพิจารณาเก่ียวกับการบรรเทาทุกขชั่วคราว ใหนํา

ความในลักษณะ 1 ของภาค 4 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 
เทาท่ีสภาพของเรื่องจะเปดชองใหกระทําได และโดยไมขัดตอระเบียบนี้และหลักกฎหมายท่ัวไป 
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง72

139  
1.5 ผลบังคับของคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครอง 
 โดยหลักแลวคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองมีผลผูกพันคูกรณีในกระบวน

พิจารณาของศาลท่ีพิพากษาหรือมีคําสั่งนั้นเทานั้น (inter partes) ไมผูกพันบุคคลภายนอก 7 3

140  

135
 ขอ 72 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

136
 ขอ 72 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

137
 ขอ 75 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

138
 ขอ 76 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

139
 ขอ 77 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

140
 วรพจน  วิศรุตพิชญ ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง  หนา 216 
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โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 70 บัญญัติให
คําพิพากษาศาลปกครองใหผูกพันคูกรณีท่ีจะตองปฏิบัติตามคําบังคับนับแตวันท่ีกําหนดในคําพิพากษา
จนถึงวันท่ีคําพิพากษานั้นถูกเปลี่ยนแปลง แกไข กลับหรืองดเสีย 7 4

141 อยางไรก็ตาม หลักดังกลาว 
มีขอยกเวนอยู  2 ประการ ดังตอไปนี้ คือ  

ประการแรก คําพิพากษาใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองยอมมีผลผูกพัน
บุคคลเปนการท่ัวไป (erga omnes)75

142  
ประการท่ีสอง ภายใตบังคับบทบัญญัติวาดวยการอุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่ง  

คําพิพากษาหรือคําสั่งใดๆ กฎหมายใหมีผลผูกพันบุคคลภายนอกไดในกรณี ดังตอไปนี้ (1) ในคําพิพากษา
ใหบุคคลใดออกไปจากสถานท่ีใดใหใชบังคับตลอดถึงบริวารของผูนั้นท่ีอยูในสถานท่ีนั้นดวย เวนแต
บุคคลเหลานั้นจะพิสูจนไดวาตนมีสิทธิพิเศษอ่ืน (2) ถาบุคคลใดไดเขาเปนผูคํ้าประกันในศาลเพ่ือการ
ดําเนินการใดๆ ตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง ใหคําพิพากษาหรือคําสั่งใชบังคับแกการประกันนั้นได 
โดยไมตองฟองผู คํ้าประกันใหม (3) คําพิพากษาหรือคําสั่งเก่ียวกับสถานะหรือความสามารถ 
ของบุคคลหรือนิติบุคคล บุคคลภายนอกจะยกข้ึนอางอิงหรือใชยันกับบุคคลภายนอกก็ได เวนแต
บุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกวา (4) คําพิพากษาหรือคําสั่งเก่ียวกับสิทธิแหงทรัพยสินใดๆ คูกรณีท่ี
เก่ียวของอาจอางกับบุคคลภายนอกได เวนแตบุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกวา76

143 
1.6 การรองสอด การรวมคด ีการแยกคดี การโอนคดี และการถอนคําฟอง 

1.6.1 การรองสอด 
 บุคคลภายนอกซ่ึงมิใชคูกรณีอาจเขามาเปนคูกรณีไดดวยการรองสอด ไมวา

จะโดยความสมัครใจเอง หรือโดยถูกคําสั่งศาลปกครองเรียกเขามาในคดี ท้ังนี้ เนื่องจากเปนผูมีสวน 
ไดเสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแหงคดีนั้นก็ได77144  

1.6.2 การรวมคด ี
 ถาคดีสองเรื่องหรือกวานั้นข้ึนไป มีขอหาอยางเดียวกันหรือเก่ียวเนื่องใกลชิดกัน 

หรือมีคูกรณีเดียวกัน หรือรวมกัน หากตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาจะเปนประโยชนแกการพิจารณาคด ี
ตุลาการเจาของสํานวนอาจเสนอความเห็นตอองคคณะเพ่ือเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่ง
รวมคดีเขาดวยกัน แลวพิจารณาพิพากษารวมกันไปก็ได78145 อยางไรก็ตาม เม่ือคดีสองเรื่องหรือกวานั้น
ข้ึนไปไดพิจารณารวมกัน เพ่ือสะดวกแกการพิจารณาศาลจะพิพากษาหรือมีคําสั่งคดีเหลานั้นเรื่องใด
ซ่ึงเสร็จการพิจารณาแลวจึงพิพากษาหรือมีคําสั่งเรื่องอ่ืนๆ ตอไปภายหลังก็ได79146  

1.6.3 การแยกคดี 
 ในคดีท่ีมีหลายขอหาและขอหาหนึ่งขอหาใดไมเก่ียวของกับขอหาอ่ืนๆ หรือในคดี

ท่ีมีผูฟองคดีหรือผูถูกฟองคดีหลายคน หากตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาจะเปนประโยชนแกการ

141
 มาตรา 70 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

142
 วรพจน วิศรุตพิชญ ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง  หนา 217 

143
 มาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254 2 

144
 ขอ 78 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

145
 ขอ 79 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

146
 ขอ 93 ของ ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสู3สุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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พิจารณาคดี ตุลาการเจาของสํานวนอาจเสนอความเห็นตอองคคณะเพ่ือเสนออธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสูงสุด แลวแตกรณี พิจารณาสั่งใหแยกคดีดังกลาวออกเปนหลายคดี 
แลวพิจารณาพิพากษาแตละคดีแยกกันไปก็ได80147  

1.6.4 การโอนคด ี
 กอนศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี หากผูถูกฟองคดีเห็นวาการพิจารณาคดี

ตอไปในศาลนั้นจะไมสะดวก หรือผูถูกฟองคดีอาจไมไดรับความยุติธรรม ผูถูกฟองคดีอาจยื่นคําขอพรอม
แสดงเหตุผลตอศาลท่ีผูฟองคดีไดยื่นคําฟองไว ขอใหโอนคดีไปยังศาลปกครองอ่ืนท่ีมีเขตอํานาจได81148  

1.6.5 การถอนคําฟอง82

149 
 ผูฟองคดีจะถอนคําฟองเสียในเวลาใดๆ กอนศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่ง 

ชี้ขาดคดีได การถอนคําฟองจะถอนเฉพาะบางขอหาหรือบางสวนของขอหาก็ได โดยทําเปนหนังสือและ 
ลงลายมือชื่อผูฟองคดียื่นตอศาล แตถาผูฟองคดีถอนคําฟองดวยวาจาตอหนาศาลในระหวางการไตสวน
หรือการนั่งพิจารณาคดี ศาลจะบันทึกไว และใหผูฟองคดีลงลายมือชื่อไวเปนหลักฐาน   

 ในกรณีท่ีมีผูฟองคดีหลายคน ผูฟองคดีแตละคนอาจถอนคําฟองของตนได 
การถอนคําฟองของผูฟองคดีดังกลาวใหมีผลเฉพาะผูฟองคดีท่ีถอนคําฟองนั้น เวนแตกรณีท่ีผูถอนคําฟอง
เปนผูแทนของผูฟองคดีทุกคน การถอนคําฟองใหมีผลเปนการถอนคําฟองท้ังคดี ในการนี้ศาลจะไตสวน
เพ่ือใหไดความเปนยุติวาการถอนคําฟองของผูแทนดังกลาวเปนไปตามความประสงคของผูฟองคดีทุกคน 
กอนมีคําสั่งอนุญาตใหถอนคําฟองก็ได  

 เม่ือมีการถอนคําฟอง ใหศาลอนุญาตและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ 
กับคืนคาธรรมเนียมศาลท้ังหมดหรือบางสวนใหแกผูฟองคดี แตในคดีท่ีเก่ียวกับการคุมครองประโยชน
สาธารณะ หรือคดีท่ีการพิจารณาตอไปจะเปนประโยชนแกสวนรวม หรือการถอนคําฟองเกิดจาก 
การสมยอมกันโดยไมเหมาะสม ศาลจะมีคําสั่งไมอนุญาตใหถอนคําฟองก็ได คําสั่งไมอนุญาตใหถอน 
คําฟองใหเปนท่ีสุด  
 1.7 การอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน 

 การคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนนั้นใหยื่นอุทธรณตอ 
ศาลปกครองชั้นตนท่ีมีคําพิพากษาหรือคําสั่งภายในกําหนดสามสิบวันนับแตวันท่ีไดมีคําพิพากษา 
หรือคําสั่ง ถามิไดยื่นอุทธรณตามกําหนดเวลาดังกลาว ใหถือวาคดีนั้นเปนอันถึงท่ีสุด คําพิพากษาหรือ
คําสั่งดังกลาวใหหมายความรวมถึง คําสั่งเก่ียวกับการละเมิดอํานาจศาลหรือคําสั่งอ่ืนใดท่ีทําใหคดี
เสร็จเด็ดขาดคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 8 3

150 รวมถึงคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 
ท่ีกฎหมายมิไดกําหนดใหถึงท่ีสุด ใหอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด และคําสั่งระหวางพิจารณา 
ท่ีระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองมิได

147
 ขอ 80 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา ดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

148
 ขอ 81 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

149
 ขอ 82 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

150
 มาตรา 73 วรรคหนึ่งและวรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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กําหนดใหอุทธรณในระหวางพิจารณาได ใหอุทธรณคําสั่งดังกลาวพรอมกับการอุทธรณคําพิพากษา
หรือคําสั่งท่ีทําใหคดีเสร็จเด็ดขาดจากศาล84

151 
1.8 การรับฟงพยานหลักฐาน 
 หลักสําคัญประการหนึ่งในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครอง

ชั้นตน ไมวาในข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวน การจัดทําสรุปขอเท็จจริง 
ขอกฎหมายและขอเสนอแนะในการวินิจฉัยคดีของตุลาการผูแถลงคดี การนั่งพิจารณาคดีหรือการ
ประชุมปรึกษาคดีและทําคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดี คือ การรับฟงพยานหลักฐาน ระเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดกําหนด
หลักเกณฑในการรับฟงพยานหลักฐานไว มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 คูกรณีฝายใดกลาวอางขอเท็จจริงใดๆ เพ่ือสนับสนุนขออางของตนมีหนาท่ีตองเสนอ
พยานหลักฐานตอศาลเพ่ือพิสูจนขอเท็จจริงดังกลาวในเบื้องตน เวนแตขอเท็จจริงซ่ึงเปนท่ีรูกันอยู
ท่ัวไป หรือซ่ึงไมอาจโตแยงได หรือซ่ึงศาลเห็นวาคูกรณีอีกฝายหนึ่งไดรับแลว หรือพยานหลักฐานนั้น
อยูในความครอบครองของหนวยงานทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐหรือบุคคลอ่ืน ถามีขอสันนิษฐาน
ไวในกฎหมายเปนคุณแกคูกรณีฝายใด คูกรณีฝายนั้นตองพิสูจนแตเพียงวาตนไดปฏิบัติตามเง่ือนไข
แหงการท่ีตนจะไดรับประโยชนจากขอสนันิษฐานนั้นครบถวนแลว85

152  
 ศาลมีดุลพินิจท่ีจะรับฟงพยานหลักฐานท่ีไดมาตามกระบวนพิจารณาโดยไมจํากัด

เฉพาะท่ีเสนอโดยคูกรณี แตพยานหลักฐานนั้นจะตองเปนพยานหลักฐานท่ีคูกรณีผูมีสวนไดเสียไดมี
โอกาสขอตรวจดู ทราบหรือแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักลาง86

153  
 ตนฉบับเอกสารเทานั้นท่ีอางเปนพยานหลักฐานได แตถาหาตนฉบับไมได สําเนาท่ี

รับรองวาถูกตองหรือพยานบุคคลท่ีรูขอความก็อางเปนพยานได และการอางหนังสือราชการเปนพยาน 
แมตนฉบับยังมีอยู จะสงสําเนาท่ีเจาหนาท่ีรับรองวาถูกตองก็ได เวนแตศาลจะสั่งเปนอยางอ่ืน87

154  
 ศาลอาจรับฟงขอมูลท่ีบันทึกสําหรับเครื่องคอมพิวเตอร หรือประมวลผลโดยเครื่อง

คอมพิวเตอรเปนพยานหลักฐานในคดีได แตการบันทึกและการประมวลผลนั้นตองเปนไปโดยถูกตอง
และตองมีคํารับรองของบุคคลท่ีเก่ียวของหรือดําเนินการนั้น ความขอนี้ใหนํามาใชบังคับแกการรับฟงขอมูล
ท่ีบันทึกไวในหรือไดมาจากสื่ออิเล็กทรอนิกส หรือสื่อทางเทคโนโลยีสารสนเทศประเภทอ่ืนโดยอนุโลม88

155  
 ศาลอาจรับฟงพยานบอกเลาเปนพยานหลักฐานประกอบพยานหลักฐานอ่ืนได 

เม่ือศาลเห็นวา (1) ตามสภาพลักษณะ แหลงท่ีมา และขอเท็จจริงแวดลอมการบอกเลา พยานบอกเลานั้น
มีความนาเชื่อถือ หรือ (2) มีเหตุจําเปนเนื่องจากไมสามารถนําบุคคลซ่ึงเปนผูท่ีไดเห็น ไดยิน หรือทราบ
ขอความในเรื่องท่ีจะใหการเปนพยานนั้นมาใหถอยคําเปนพยานได และมีเหตุผลสมควรเพ่ือประโยชน
แหงความยุติธรรมท่ีจะรับฟงพยานบอกเลานั้น89

156  

151
 ขอ 100 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

152
 ขอ 64 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

153
 ขอ 65 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

154
 ขอ 66 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

155
 ขอ 67 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณา คดีปกครอง พ.ศ. 2543 

156
 ขอ 68 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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1.9 การบังคับคดีปกครอง 
 การบังคับคดีปกครอง คือ การท่ีศาลปกครองมีคําบังคับในคําสั่งหรือคําพิพากษา

เพ่ือใหคูกรณีปฏิบัติตาม ซ่ึงจําแนกออกเปนประเภทๆ ไดดังตอไปนี9้0157 
 1.9.1 คดีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไม

ชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใด ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคํา
บังคับสั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่ง หามการกระทําท้ังหมดหรือบางสวน โดยจะใหมีผลยอนหลังหรือ 
ไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งก็ได หรือจะกําหนดใหมีเง่ือนไขอยางใดก็ได ท้ังนี้ 
ตามความเปนธรรมแหงกรณี  

1.9.2 คดีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ศาลปกครองมีอํานาจ
กําหนดคําบังคับสั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของปฏิบัติตามหนาท่ี
ภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด   

1.9.3 คดีท่ีมีการฟองเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทาง
ปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร และคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองมีอํานาจ
กําหนดคําบังคับสั่งใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน 
หรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืนๆ ไวดวยก็ได  

1.9.4 ในคดีท่ีมีการฟองใหศาลมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาท่ี  
ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับสั่งใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวของได91158 

1.9.5 คดีท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองขอใหศาลปกครองบังคับ 
ใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย ศาลปกครอง 
มีอํานาจกําหนดคําบังคับสั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพ่ือใหเปนไป 
ตามกฎหมายได  

ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหเพิกถอนกฎ ใหมีการประกาศผลแหง
คําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษาและใหการประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎนั้น92

159 
ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําบังคับใหผู ใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตาม 

คําพิพากษา ถาผูนั้นไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ศาลปกครองอาจมีคําสั่งใหมีการบังคับคดี 
แกทรัพยสนิของบุคคลนั้นได  

ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําบังคับสั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่ง
อยางใดเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีศาลปกครองมีคําบังคับใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบ
ทรัพยสินตามคําพิพากษา ถาผูนั้นไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ศาลปกครองอาจมีคําสั่งใหมี 

157
 มาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

158
 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

159
 มาตรา 72 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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การบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลนั้น ใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพงมาใหบังคับโดยอนุโลม 

1.10 การระงับการขัดแยงกันแหงคําพิพากษาหรือคําส่ังอันเปนท่ีสุดของศาลปกครอง 
   คําพิพากษาหรือคําสั่งอันเปนท่ีสุดของศาลปกครองในประเด็นแหงคดีอยางเดียวกัน

อาจขัดหรือแยงกันได พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงบัญญัติ
วิธีการระงับการขัดกันแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งอันเปนท่ีสุดของศาลปกครองไว โดยบัญญัติไว 
ในมาตรา 74 วา “เม่ือมีคําพิพากษาหรอคําสั่งอันเปนท่ีสุดของศาลปกครองตางชั้นกันในประเด็นแหงคดี
อยางเดียวกัน ขัดหรือแยงกันใหถือตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองสูงสุด ถาคําพิพากษาหรือ
คําสั่งอันเปนท่ีสุดของศาลปกครองชั้นตนดวยกันมีการขัดหรือแยงกันในประเด็นแหงคดีอยางเดียวกัน 
คูกรณีหรือบุคคลภายนอกผูมีสวนไดเสียจะยื่นคํารองขอตอศาลปกครองสูงสุด เพ่ือใหมีคําสั่งกําหนดวา 
จะใหถือตามคําพิพากษาหรือคําสั่งใด คําสั่งของศาลปกครองสูงสุดเชนวานี้ใหเปนท่ีสุด” 

1.11 การขอใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดี หรือมีคําส่ังช้ีขาดคดีใหม 
   ในกรณีท่ีศาลปกครองไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดเสร็จเด็ดขาดแลว คูกรณีหรือ

บุคคลภายนอกผูมีสวนไดเสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแหงคดีนั้นอาจมีคําขอใหศาลปกครองพิจารณา
พิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีนั้นใหมไดในกรณีดังตอไปนี้9 3160 (1) ศาลปกครองฟงขอเท็จจริงผิดพลาดหรือ
มีพยานหลักฐานใหม อันอาจทําใหขอเท็จจริงท่ีฟงเปนยุติแลวนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญ (2) คูกรณี
ท่ีแทจริงหรือบุคคลภายนอกนั้นมิไดเขามาในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีหรือไดเขามาแลวแตถูกตัด
โอกาสโดยไมเปนธรรมในการมีสวนรวมในการดําเนินกระบวนพิจารณา (3) มีขอบกพรองสําคัญ 
ในกระบวนพิจารณาพิพากษาท่ีทําใหผลของคดีไมมีความยุติธรรม (4) คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นไดทําข้ึน
โดยอาศัยขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายใด และตอมาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไป 
ในสาระสําคัญซ่ึงทําใหผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งขัดกับกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในขณะนั้น 

 การยื่นคําขอใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองใหม 
ใหกระทําไดเฉพาะกรณีเม่ือคูกรณีหรือบุคคลภายนอกไมทราบถึงเหตุนั้นในการพิจารณาคดีครั้งท่ีแลวมา
โดยมิใชความผิดของผูนั้น และการยื่นคําขอใหพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําสั่งใหมจะตองกระทํา
ภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ีผูนั้นไดรูหรือควรไดรูถึงเหตุซ่ึงอาจขอใหพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งใหมได 
แตไมเกินหาปนับแตศาลปกครองไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาด  

 

2. อํานาจหนาที่ของตุลาการศาลปกครองในการพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองช้ันตน
ของไทย 

 
 ในระบบวิธีพิจาณาคดีปกครองของไทย องคกรท่ีทําหนาท่ีวินิจฉัยชี้ขาดคดี คือ ตุลาการ
ศาลปกครองซ่ึงเปนผูดํารงตําแหนงในกระบวนการพิจารณาคดีปกครองท่ีแตกตางกันไปตามตําแหนง
ท่ีไดรับแตงตั้ง โดยตุลาการศาลปกครองท่ีมีบทบาทสําคัญในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองไทย 

160
 มาตรา 75 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 
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ประกอบดวยตุลาการศาลปกครองในตําแหนงดังตอไปนี้ คือ ตุลาการเจาของสํานวน ตุลาการผูแถลงคดี 
และองคคณะพิจารณาพิพากษา 
 2.1 ตุลาการเจาของสํานวน 

ในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองซ่ึงใชระบบไตสวนนั้น ตุลาการผูมีบทบาทและ
สําคัญในการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณา คือ ตุลาการเจาของสํานวน วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย
ก็เชนกัน ตุลาการเจาของสํานวนเปนผูมีบทบาทในการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาเปนอยางมาก  
โดยอํานาจหนาท่ีหลักของตุลาการเจาของสํานวนนั้นไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมาตรา 56 วรรคสอง ไดบัญญัติวา เม่ือองคคณะในศาล
ปกครองใดไดรับสํานวนคดีแลว ใหตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุดหรือตุลาการหัวหนาคณะ
ศาลปกครองชั้นตนในองคคณะนั้น แลวแตกรณี แตงตั้งตุลาการศาลปกครองในคณะของตนคนหนึ่ง
เปนตุลาการเจาของสํานวน เพ่ือเปนผูดําเนินการรวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของคูกรณี 
และรวบรวมพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของ ท้ังนี้ โดยมีพนักงานคดีปกครองเปนผูชวยดําเนินการตามท่ี
ตุลาการเจาของสํานวนมอบหมาย  มาตรา 57 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา ใหตุลาการเจาของสํานวน 
ทําหนาท่ีตรวจสอบและเสนอความเห็นในขอเท็จจริงและขอกฎหมายตอองคคณะพิจารณาพิพากษา 
ตลอดจนดําเนินการตางๆ ท่ีเก่ียวของกับคดีนั้น และมาตรา 61 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา ใหตุลาการ 
ศาลปกครองคนหนึ่งคนใดซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจ ดังตอไปนี้ (1) มีคําสั่งเรียกให
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของชี้แจงขอเท็จจริงหรือใหความเห็นเปนหนังสือ
เก่ียวกับการปฏิบัติงานของหนวยงานทางปกครองหรือของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของ (2) มีคําสั่ง
เรียกใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐสงวัตถุ เอกสาร หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวของ 
หรือใหความเห็นในเรื่องหนึ่งเรื่องใด หรือสงผูแทนหรือเจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงานทางปกครองนั้น
มาชี้แจงหรือใหถอยคําประกอบการพิจารณา (3) มีคําสั่งเรียกใหคูกรณีมาใหถอยคําหรือนํา
พยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (4) มีคําสั่งเรียกใหบุคคลท่ีเก่ียวของกับคดีมาใหถอยคํา หรือ
ใหสงพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (5) ไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคด ี
ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด โดยระเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติ
หนาท่ีของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดี
ปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 ขอ 10 กําหนดวา ใหตุลาการ
ศาลปกครองซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจไตสวน หรือมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีได และขอ 11 วรรคหนึ่งกําหนดวา ในการดําเนินการเพ่ือแสวงหาขอเท็จจริงของตุลาการ
เจาของสํานวน ใหถือวาตุลาการเจาของสํานวนเปนผูไดรับมอบหมายจากองคคณะใหใชอํานาจตาม
มาตรา 61 ในสวนท่ีเก่ียวกับคดีท่ีอยูในความรับผิดชอบของตน วรรคสองกําหนดวา นอกจากกรณีท่ี
กําหนดไวโดยเฉพาะในขอ 10 และในวรรคหนึ่งแลว ใหตุลาการเจาของสํานวนใชอํานาจตามท่ี
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือตามกฎหมายหรือระเบียบอ่ืน
กําหนดใหเปนอํานาจของศาล เวนแตเปนเรื่องเก่ียวกับการดําเนินกระบวนพิจารณา การพิพากษา
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หรือมีคําสั่ ง ท่ีโดยสภาพตองกระทําเปนองคคณะ หรือเปนเรื่องท่ีอยู ในอํานาจของประธาน 
ศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นตน  

จากบทบัญญัติของกฎหมายขางตน เห็นไดวาตุลาการเจาของสํานวนมีบทบาท
สําคัญเปนอยางมากเพราะมีหนาท่ีหลักในกระบวนพิจารณาคดีปกครองแตละคดีและยังตองใชอํานาจ
ตามท่ีไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และระเบียบของ
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงโดยสรุปแลวสามารถ
แยกอํานาจหนาท่ีนั้นได 3 สวน คือ อํานาจหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในชั้นตรวจคําฟอง 
อํานาจหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในชั้นการแสวงหาขอเท็จจริง และอํานาจหนาท่ีของตุลาการ
เจาของสํานวนในชั้นการนั่งพิจารณาคดีและพิพากษาคดี  

2.1.1 อํานาจหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในช้ันตรวจคําฟอง 
 การตรวจคําฟองนั้นถือเปนกระบวนการแรกของการเริ่มคดี ซ่ึงภายหลังจากท่ี

อธิบดีศาลปกครองชั้นตนสั่งจายคดีแกองคคณะแลว ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองชั้นตนก็จะแตงตั้ง
ตุลาการเจาของสํานวน จากนั้น ตุลาการเจาของสํานวนก็จะตองตรวจคําฟองเก่ียวกับเขตอํานาจศาล
และเง่ือนไขในการฟองคดี ซ่ึงเม่ือพิจารณาคํานิยามของคําฟองตามความในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงใหความหมายวา “การเสนอขอหาตอ
ศาลไมวาจะไดเสนอตอศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองสูงสุด ไมวาจะไดเสนอในขณะท่ีเริ่มคดี
โดยคําฟองหรือคํารองขอ หรือเสนอในภายหลังโดยคําฟองเพ่ิมเติมหรือแกไข หรือฟองแยง หรือโดย
สอดเขามาในคดีไมวาดวยความสมัครใจ หรือถูกบังคับ หรือโดยมีคําขอใหพิจารณาใหม” คําฟอง
นอกจากจะเสนอในขณะเริ่มคดีแลว ยังหมายความรวมถึง คําฟองเพ่ิมเติม คําฟองแยง คํารองสอด 
และคําขอใหพิจารณาคดีใหม และยังหมายถึงคําอุทธรณซ่ึงมีลักษณะเชนเดียวกับคําฟองดวย 

 ในการตรวจคําฟองเก่ียวกับเขตอํานาจศาล ตุลาการเจาของสํานวนก็จะตอง
พิจารณาวาเปนคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) - (6) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม ประเภทคดีเขาขอยกเวนตามมาตรา 9 วรรคสอง (1) - (3) 
แหงพระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลปกครองจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม 
หากเปนไปตามหลักเกณฑตางๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนดไวก็ถือวาคดีนั้นอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง
ท่ีจะพิจารณาหรือพิพากษาคดีได แตหากเห็นวาคดีไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตุลาการ
เจาของสํานวนสามารถทําได 2 แนวทาง คือ เสนอความเห็นใหองคคณะเพ่ือพิจารณาและมีคําสั่ง 
ไมรับคําฟองไวพิจารณาหรืออาจเสนอความเห็นใหมีการโอนคดีไปยังศาลปกครองอ่ืนหรือศาลอ่ืนท่ีมี
อํานาจ ซ่ึงเปนไปตามหลักเกณฑของการโอนคดีและการวินิจฉัยชี้ขาดในเรื่องของการโอนคดีนี้ 
โดยกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีขององคคณะในการพิจารณา 

 การตรวจคําฟองเก่ียวกับเง่ือนไขในการฟองคดี เปนหนาท่ีโดยตรงของตุลาการ
เจาของสํานวนท่ีตองพิจารณาวา คําฟองดังกลาวมีเง่ือนในการฟองคดีครบถวนหรือไม คือ เง่ือนไข
เก่ียวกับคดีพิพาทท่ีตองเปนคดีปกครอง เง่ือนไขเก่ียวการยื่นฟองตอศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษา 
เง่ือนไขเก่ียวกับผูมีสิทธิฟองคดีและความสามารถของผูฟองคดี เง่ือนไขเก่ียวกับการท่ีไดดําเนินการ
เพ่ือแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายครบข้ันตอนตามท่ีกฎหมายกําหนดแลว เง่ือนไขเก่ียวกับ
รายละเอียดคําฟอง เง่ือนไขเก่ียวกับคาธรรมเนียมศาล เง่ือนไขเก่ียวกับระยะเวลาในการฟอง 
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คดีปกครอง รวมท้ังเง่ือนไขเก่ียวกับขอหามในการฟองคดีตอศาลและเง่ือนไขอ่ืนๆ คือ เปนการฟองซํ้า 
ฟองซอน หรือดําเนินกระบวนพิจารณาซํ้าหรือไม หากคําฟองดังกลาวไมเขาเง่ือนไขในการฟองคดี  
แตเง่ือนไขดังกลาวสามารถแกไขไดก็จะมีคําสั่งใหผูฟองคดีชี้แจงหรือแกไขคําฟองนั้นได เชน การลง
ลายมือชื่อผูฟองคดี การมอบอํานาจในการดําเนินคดีปกครองแทน การเสียคาธรรมเนียมศาล เปนตน 
แตหากผูฟองคดีไมแกไขภายในเวลาท่ีกําหนด ตุลาการเจาของสํานวนก็เสนอความเห็นใหองคคณะ
พิจารณาและมีคําสั่งไมรับคําฟองนั้นไวพิจารณา แตหากเปนคําฟองท่ีเปนไปตามเง่ือนไขในการฟองคดี
ทุกประการ ตุลาการเจาของสํานวนก็สามารถมีคําสั่งรับคดีนั้นไวพิจารณาตอไปได โดยไมตองเสนอให
องคคณะวินิจฉัยชี้ขาด 

2.1.2 อํานาจหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในช้ันการแสวงหาขอเท็จจริง 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ไดบัญญัติใหตุลาการเจาของสํานวนเปนผูดําเนินการรวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของ
คูกรณี และรวบรวมพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของ และทําหนาท่ีตรวจสอบและเสนอความเห็น 
ในขอเท็จจริงและขอกฎหมายตอองคคณะพิจารณาพิพากษา ตลอดจนดําเนินการตางๆ ท่ีเก่ียวของ
กับคดีนั้น ดังนั้น การดําเนินการในชั้นการแสวงหาขอเท็จจริงจึงเปนหนาท่ีหลักท่ีสําคัญของตุลาการ
เจาของสํานวน โดยสามารถแยกเปน 2 สวน คือ การแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสารของคูกรณี และ
การแสวงหาขอเท็จจริงโดยศาล  

 1) การแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสารของคูกรณี  
 ในการแสวงหาขอเท็จจริงจากเอกสารของคูกรณีนั้น ตุลาการเจาของสํานวน

ตองพิจารณาจากคําฟองผูฟองคดี คําใหการของผูถูกฟองคดี คําคัดคานคําใหการของผูฟองคดี และ
คําใหการเพ่ิมเติมของผูถูกฟองคดี ซ่ึงเรียกงายๆ วา การแสวงหาขอเท็จจริง 4 ข้ันตอน 

 2) การแสวงหาขอเท็จจริงโดยศาล 
 ในบางคดีการแสวงหาขอเท็จจริง 4 ข้ันตอน อาจไดขอเท็จจริงท่ียังไมเพียง

พอท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดีได ตุลาการเจาของสํานวนก็มีอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติม
ได ซ่ึงขอเท็จจริงท่ีไดนั้นอาจมาจากการไตสวนคูกรณีและพยานบุคคล การออกคําสั่งใหคูกรณี 
หนวยงานทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐหรือบุคคลท่ีเก่ียวของสงเอกสารหรือพยานหลักฐานใดๆ 
ใหแกศาล การตั้งพยานผูเชี่ยวชาญ การตรวจสอบสถานท่ี บุคคล หรือสิ่งอ่ืนใด การไตสวนฉุกเฉิน การ
แตงตั้งศาลปกครองชั้นตนอ่ืนชวยแสวงหาขอเท็จจริง ซ่ึงในการแสวงหาขอเท็จจริงขางตนในบางกรณี
ตุลาการเจาของสํานวนอาจมีคําสั่งใหบันทึกเสียงหรือภาพได 

 เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดพิจารณาขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของ
คูกรณี รวมท้ังขอเท็จจริงอ่ืนท่ีศาลไดมาจากการดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงตามข้ันตอนตางๆ 
ดังกลาวขางตนแลวเห็นวาคดีมีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดี 
ไดแลว ตุลาการเจาของสํานวนตองจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนและเสนอบันทึกดังกลาว
พรอมท้ังสํานวนคดีใหองคคณะเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป โดยบันทึกของตุลาการเจาของสํานวน
ตองประกอบดวย 9 4

161 (1) สรุปขอเท็จจริงท่ีไดจากคําฟอง และเอกสารอ่ืนๆ ของคูกรณี รวมท้ัง

161
 ขอ 60 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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พยานหลักฐานตางๆ ท่ีปรากฏในสํานวนคดีเทาท่ีจะใหคูกรณีเขาใจได และสรุปคําขอของผูฟองคดี  
(2) ประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัย ซ่ึงประกอบดวยประเด็นเก่ียวกับอํานาจศาล ประเด็นเก่ียวกับเง่ือนไข 
ในการฟองคดีปกครอง และประเด็นท่ีเปนเนื้อหาของคดีตามลําดับ (3) ความเห็นของตุลาการเจาของ
สํานวนเก่ียวกับประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัยและคําขอของผูฟองคดี 

 เม่ือองคคณะพิจารณาพิพากษาไดรับสํานวนคดีจากตุลาการเจาของสํานวน
แลว หากเห็นวาไมมีกรณีท่ีจะตองแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติม ตุลาการหัวหนาคณะก็จะมีคําสั่งกําหนด
วันหนึ่งวันใดเปนวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีนั้น โดยศาลตองแจงใหคูกรณีทราบกําหนด 
วันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงลวงหนาไมนอยกวาสิบวัน  

 ในข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงนี้ อาจมีคําสั่งระหวางพิจารณาได เชน 
คําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา ไมวาจะเปนคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทาง
ปกครอง หรือคําสั่งบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา คําสั่งเก่ียวกับการคัดคานหรือการถอนตัว
ของตุลาการ คําสั่งเก่ียวกับการรวมคดี การแยกคดี คําสั่งเก่ียวกับการรับมรดกความ และคําสั่ง
เก่ียวกับการถอนคําฟอง กรณีคําสั่งเหลานี้ลวนแตเปนหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในการ
ตรวจสอบและรวบรวมพยานหลักฐาน และนําเสนอความเห็นตอองคคณะพิจารณาพิพากษาเพ่ือมี
คําสั่งตอไป 

2.1.3 อํานาจหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวนในช้ันการนั่งพิจารณาคดีและ
พิพากษาคด ี

 ในการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกนั้น ตุลาการเจาของสํานวนจะสรุปขอเท็จจริง
และประเด็นของคดี หลังจากนั้นคูกรณีสามารถแถลงดวยวาจาประกอบคําแถลงเปนหนังสือท่ีไดยื่น 
ไวแลวโดยใหผูฟองคดีแถลงกอน และดวยเหตุท่ีกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครองมีลักษณะ
เปนกระบวนพิจารณาทางเอกสารเปนหลัก ดังนั้น คําแถลงดวยวาจาของคูกรณีจะตองกระชับอยูใน
ประเด็น และไมอาจแถลงนอกเหนือไปจากท่ีปรากฏในคําแถลงเปนหนังสือได 

 เม่ือเสร็จสิ้นการแถลงและการนําพยานหลักฐานมาสืบของคูกรณีแลว  
ตุลาการผูแถลงคดีจะชี้แจงดวยวาจาประกอบคําแถลงการณเปนหนังสือ หรือเสนอคําแถลงการณ 
ดวยวาจาตอองคคณะ ในการนี้บุคคลซ่ึงไมไดรับอนุญาตจากศาลจะอยูในหองพิจารณาไมได 

 ในการแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีนั้น ตุลาการผูแถลงคดีจะเสนอ
ความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตนโดยอิสระตอองคคณะวาเปนอยางไร ความเห็นของตุลาการผูแถลง
คดีจะเปนสิ่งท่ีถวงดุลความเห็นขององคคณะ เพราะจะทําใหองคคณะตองมีความละเอียดรอบคอบ 
และมีเหตุผลสนับสนุนในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองแตละคดี โดยเฉพาะอยางยิ่งหากมี
ความเห็นแตกตางไปจากความเห็นของตุลาการผูแถลงคดี 

 โดยปกติเม่ือเสร็จสิ้นการแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีแลว ตุลาการ
หัวหนาคณะจะนัดประชุมปรึกษาเพ่ือพิพากษาหรือมีคําสั่งในวันเดียวกันนั้นหรือวันอ่ืน 9 5

162 ตุลาการ
เจาของสํานวนก็จะมีบทบาทในชั้นนี้ในการนําเสนอความเห็นของตนประกอบบันทึกของตุลาการ
เจาของสํานวนท่ีเคยเสนอองคคณะไวแลววาควรท่ีจะมีคําพิพากษาอยางไร ซ่ึงหากความเห็นในการวินิจฉัย

162
 ขอ 89 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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ชี้ขาดคดีของตุลาการเจาของสํานวนและความเห็นของผูแถลงคดีเหมือนกันแลว การทําคําพิพากษา 
ก็จะไมมีปญหามากนัก แตหากตุลาการผูแถลงคดีมีความเห็นตางจากตุลาการเจาของสํานวนแลว  
องคคณะตองมาพิจารณาวาเหตุผลของผูใดมีความนาเชื่อถือและถูกตองตามหลักวิชาการมากกวากัน 
ท้ังนี้ ความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีไมผูกพันองคคณะท่ีจะตองมีคําวินิจฉัยตามนั้น เม่ือองคคณะได
พิจารณาปรึกษาเพ่ือมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งแลว ก็จะมอบใหตุลาการเจาของสํานวนในการราง 
คําพิพากษาตามความเห็นขององคคณะในการวินิจฉัยคดี ตอจากนั้นก็จะเปนข้ันตอนการนัดอาน 
คําพิพากษา การอานคําพิพากษา ซ่ึงภารกิจเหลานี้ลวนเปนหนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวน   

2.2 ตุลาการผูแถลงคดี 
การพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครอง ถือหลักถวงดุลการใชอํานาจระหวางตุลาการ 

โดยกําหนดใหมีตุลาการเจาของสํานวนคนหนึ่งซ่ึงแตงตั้งจากตุลาการในองคคณะท่ีพิจารณาพิพากษา
คดีนั้นเปนผูดําเนินการแสวงหาและรวบรวมขอเท็จจริง และมีตุลาการอีกคนหนึ่งซ่ึงไมไดอยูในองค
คณะ เรียกวา “ตุลาการผูแถลงคดี” เปนผูทําหนาท่ีตรวจสอบ และถวงดุลการทําหนาท่ีของตุลาการ
เจาของสํานวนและองคคณะ 

สําหรับหนาท่ีของตุลาการผูแถลงคดีในวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย นั้น 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 58 วรรคหนึ่ง
บัญญัติวา “กอนวันนั่งพิจารณาคดี ใหตุลาการเจาของสํานวนสงมอบสํานวนคดีใหผูแถลงคดีปกครอง
พิจารณาและใหผูแถลงคดีปกครองจัดทําสรุปขอเท็จจริงขอกฎหมายและความเห็นของตนในการ
วินิจฉัยคดีนั้นเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษาและใหมาชี้แจงดวยวาจาตอองคคณะพิจารณาพิพากษา
ในวันนั่งพิจารณาคดีนั้น และใหมีสิทธิอยูรวมในการพิจารณาและในการประชุมปรึกษา เพ่ือพิพากษา
คดีนั้นได แตไมมีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัยคดีนั้น” วรรคสอง “ในการนั่งพิจารณาคดีใด ถาผูแถลง
คดีปกครองเห็นวาขอเท็จจริงในการพิจารณาคดีเปลี่ยนแปลงไป ใหผูแถลงคดีจัดทําสรุปขอเท็จจริง 
ขอกฎหมายและความเห็นของตนข้ึนใหมเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษาเพ่ือพิจารณาตอไป” 
วรรคสาม “ใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสงูชุดแตงตั้งผูแถลงคดีปกครองจาก
ตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งในศาลนั้น ท่ีมิใชตุลาการในองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้น” วรรคสี่ 
“ผูแถลงคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุดอาจแตงตั้งจากตุลาการสาลปกครองชั้นตนก็ได” วรรคหา 
“การแตงตั้งและการปฏิบัติหนาท่ีของผูแถลงคดีปกครองใหเปนไปตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด” และวรรคหก “บทบัญญัติวรรคหนึ่งมิใหใชบังคับกับคดีท่ีกําหนด 
ในระเบยีบของท่ีประชุมตุลาการในศาลปกครองสูงสุด” 

เม่ือพิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดแลว สรุปไดวา  
ตุลาการผูแถลงคดี คือ ตุลาการศาลปกครองท่ีไดรับแตงตั้งใหเปนผูจัดทําและเสนอคําแถลงการณ 
ตอองคคณะ ตุลาการผูแถลงคดีปกครองตองไมใชตุลาการในองคคณะท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้นๆ 
โดยในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองแตละคดี อธิบดีศาลปกครองชั้นตนจะเปนผูแตงตั้งตุลาการ 
ผูแถลงคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนนั้น ซ่ึงจะตองแตงตั้งจากตุลาการศาลปกครองชั้นตน  
และตุลาการผูแถลงคดีมีหนาท่ีเสนอคําแถลงการณซ่ึงประกอบดวยสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย  
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และความเห็นของตนเองในทางชี้ขาดคดีวา หากตนมีหนาท่ีตัดสินคดีเรื่องนั้นตนจะพิพากษาอยางไร 
ดวยเหตุผลประการใด โดยเสนอคําแถลงการณตอองคคณะเพ่ือประกอบการพิจารณา  

เหตุผลท่ีตองมีตุลาการผูแถลงคดีในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง นั้น ตุลาการ 
ผูแถลงคดีจะเสนอความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตนโดยอิสระตอองคคณะวาเปนอยางไร ความเห็น
ของตุลาการผูแถลงคดีจะเปนสิ่งท่ีถวงดุลความเห็นในการวินิจฉัยคดีขององคคณะ เพราะการใหมี
ระบบการเสนอคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีจะทําใหองคคณะตองใชดุลพินิจในการวินิจฉัย
คดีและใชอํานาจในการตัดสินคดีอยางละเอียดรอบคอบมากข้ึน 9 6

163 โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีท่ี 
องคคณะไมเห็นดวยกับคําแถลงการณ ก็จะตองแสดงเหตุผลสนับสนุนท่ีหนักแนนและนาเชื่อถือ
มากกวา แมวาคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีจะไมใชคําพิพากษา เพราะคําตัดสินขององคคณะ
เทานั้นท่ีจะถือเปนคําพิพากษา แตกฎหมายกําหนดใหศาลปกครองตองพิมพเผยแพรคําพิพากษา 
ขององคคณะและคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีตอสาธารณะดวย 

2.3 องคคณะพิจารณาพิพากษา  
 วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยกําหนดอํานาจในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีมี 2 ประเภท 

คือ อํานาจในการออกคําสั่งชี้ขาดคดีและอํานาจในการพิจารณาพิพากษา โดยหลักแลวอํานาจท้ังสอง
ประเภทเปนอํานาจขององคคณะพิจารณาพิพากษาเทานั้น ตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการศาล
ปกครองคนเดียวไมมีอํานาจในการออกคําสั่งชี้ขาดคดีหรือมีคําพิพากษาโดยลําพัง การดําเนินการ 
ในการออกคําสั่งชี้ขาดคดีหรือมีคําพิพากษาตองกระทําโดยองคคณะ 
  องคคณะของตุลาการในการดําเนินคดีปกครองไดบัญญัติไวในมาตรา 54 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 โดยในศาลปกครองสูงสุดตอง
มีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอยางนอยหาคน จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา และในศาล
ปกครองชั้นตนตองมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตนอยางนอยสามคน จึงจะเปนองคคณะพิจารณา
พิพากษา นอกจากนี้อธิบดีศาลปกครองชั้นตนจะใหมีการวินิจฉัยปญหาหรือคดีใดโดยท่ีประชุมใหญ
ตุลาการในศาลปกครองชั้นตนนั้นก็ได ในคดีท่ีมีลักษณะหนึ่งลักษณะใดดังตอไปนี้ (1) คดีท่ีเก่ียวของ
กับประชาชนเปนจํานวนมาก หรือประโยชนสาธารณะท่ีสําคัญ (2) คดีท่ีมีประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัย
เก่ียวกับหลักกฎหมายปกครองท่ีสําคัญ (3) คดีท่ีอาจมีผลเปนการกลับหรือแกไขแนวคําพิพากษาเดิม
ของศาลปกครองชั้นตนหรือศาลปกครองสูงสุด (4) คดีท่ีมีทุนทรัพยสูง97

164  
 โดยท่ีในคดีปกครองมีการแตงต้ังตุลาการเจาของสํานวน ฉะนั้น บทบาทหลักในการ

ดําเนินคดีปกครองตั้งแตชั้นตรวจคําฟอง การแสวงหาขอเท็จจริง และการสรุปสํานวน เปนตน จึงเปน
หนาท่ีของตุลาการเจาของสํานวน เชน คําสั่งเรียกใหหนวยงานทางปกครองชี้แจง ขอเท็จจริงเก่ียวกับ
การปฏิบัติงานของหนวยงานทางปกครอง ใหสงวัตถุ เอกสาร หรือพยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวของกับคดี 
เปนตน หรือในกรณีท่ีเปนการไตสวนหรือมีคําสั่ง ในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี เพ่ือความรวดเร็ว 
ในการดําเนินคดีปกครอง ซ่ึงมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดใหตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งคนใดมีอํานาจท่ีจะออกคําสั่งไดเอง 
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 โภคิน พลกุล, “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” วารสารวิชาการ 

ศาลปกครอง 1, 1  (มกราคม - เมษายน 2544)  หนา 130 
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 ขอ 94 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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โดยไมตองทําคําสั่งโดยองคคณะ ซ่ึงอํานาจดังกลาวนี้เปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวนท่ีไดรับ
การแตงตั้งจากตุลาการหัวหนาคณะ 

 สําหรับคําสั่งท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียวนั้น 
จะบัญญัติไวชัดเจนวาเปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวน ไดแก 

 1) คําสั่งใหผูฟองคดีแกไขคําฟองหรือชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนตามขอ 37 
วรรคสอง ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 

2) คําสั่งรับคําฟองและใหทําคําใหการ ตามขอ 42 
3) คําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณา ตามขอ 44 วรรคสอง 
4) คําสั่งใหผูถูกฟองคดีแกไขหรือจัดทําคําใหการเขามาใหม ตามขอ 45 
5) คําสั่งใหแกไขคําอุทธรณและใหชําระคาธรรมเนียมศาลชั้นอุทธรณ ตามขอ 104 

วรรคสอง 
6) คําสั่งท่ีกําหนดไวในมาตรา 61 วรรคหนึ่ง (1) – (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีบัญญัติใหเปนอํานาจของตุลาการศาลปกครอง
คนเดียว เชน คําสั่งเรียกหนวยงาน คูกรณี พยานหลักฐาน ไตสวนหรือคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใช 
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี เปนตน 

นอกจากนี้ ระเบียบดังกลาวไดกําหนดให “ศาล” สั่งหรือมีอํานาจสั่งในกรณีตางๆ 
ซ่ึงในทางปฏิบัติในศาลปกครองชั้นตนจะสั่งโดยตุลาการศาลปกครองคนเดียว ไดแก  

1) คําสั่งยนหรือขยายระยะเวลาตามระเบียบ ตามขอ 6 
2) คําสั่งหามคูกรณีมิใหดําเนินคดีในทางกอความรําคาญ ตามขอ 8 
3) คําสั่งอนุญาตใหผูเยาวซ่ึงมีอายุไมต่ํากวาสิบหาปบริบูรณฟองคดีปกครองตอศาล 

ตามขอ 27 
4) คําสั่งไมรับประเด็นหรือคําขอใหมไวพิจารณา ตามขอ 48 
5) คําสั่งเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลในสวนท่ี 2 ของระเบียบฯ ตั้งแต 

ขอ 50 – 59 เชน คําสั่งเรียกคูกรณี ไตสวนพยานไวกอน ตั้งพยานผูเชี่ยวชาญ เปนตน 
6) คําสั่งเรียกบุคคลภายนอกเขามาเปนคูกรณีดวยการรองสอด ตามขอ 78 ซ่ึงนํา

มาตรา 57 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชโดยอนุโลม 
สําหรับอํานาจในของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใช 

การวินิจฉัยชี้ขาดคดีตามมาตรา 61 (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติใหเปนไปตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด นั้น เม่ือพิจารณาขอ 10 9 8

165 และขอ 11 9 9

166  แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการ 

165
 ขอ 10 ใหตุลาการศาลปกครองซึ่งไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจไตสวน หรือมีคําสั่งในเร่ืองที่มิใช 

การวินิจฉัยชี้ขาดคดีได 
166

 ขอ 11 วรรคหนึ่ง ในการดําเนินการเพ่ือแสวงหาขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวน ใหถือวาตุลาการเจาของ
สํานวนเปนผูไดรับมอบหมายจากองคคณะใหใชอํานาจตามมาตรา 61 ในสวนที่เก่ียวกับคดีที่อยูในความรับผิดชอบของตน 
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ในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดีปกครอง  
และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 แลว ระเบียบดังกลาวกําหนดเพียงวา  
ใหตุลาการศาลปกครองซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใช 
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี และใหใชอํานาจตามท่ีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และระเบียบฯ  
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ หรือตามกฎหมายอ่ืนหรือระเบียบอ่ืนกําหนดใหเปนอํานาจของศาล 
เวนแตเปนเรื่องเก่ียวกับการดําเนินกระบวนพิจารณา การพิพากษาหรือมีคําสั่งท่ีโดยสภาพตองกระทํา
เปนองคคณะ ซ่ึงจากบทบัญญัติดังกลาว อาจกลาวไดวาหากไมใชคําสั่งท่ีโดยสภาพจะตองกระทํา 
โดยองคคณะแลว คําสั่งนั้นยอมกระทําโดยตุลาการเจาของสํานวนได 

 สําหรับการพิจารณาวาคําสั่งใดเปนคําสั่งท่ีโดยสภาพตองกระทําโดยองคคณะ นั้น 
เม่ือพิจารณาจากขอกฎหมายประกอบกับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด อาจสรุปไดดังนี ้

 2.3.1 คําส่ังท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจขององคคณะ 
1) คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจากสารบบความตามขอ 37 

วรรคสอง ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 

2) การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพ่ือพิจารณาสั่งใหสงคําฟองท่ีอยู 
ในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดตามขอ 39 วรรคหนึ่ง100

167 
3) คําสั่งไมรับขอหาท่ีไมอยูในอํานาจหรือเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน 

และคําสั่งใหรอการพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 วรรคหนึ่ง 
4) คําสั่งไมรับประเด็นท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดและคําสั่งใหรอ

การพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 วรรคสาม 
5) คําสั่งเก่ียวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ไมวาจะ

เปนคําสั่งไมรับคําขอตามขอ 70 คําสั่งทุเลาตามคําขอตามขอ 72 วรรคหนึ่ง และคําสั่งยกคําขอตามขอ 73  
6) คําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองอยางใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข

ชั่วคราวกอนการพิพากษาหรือวิธีการเพ่ือคุมครองประโยชนของผูขอ ตามขอ 76 วรรคหนึ่ง 
7) การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งรวมคดี ตามขอ 79 วรรคหนึ่ง 
8) การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งแยกคดี ตามขอ 80 วรรคหนึ่ง 

และวรรคสอง  
9) การเสนอประธานศาลปกครองสูงสุดเพ่ือพิจารณาสั่งใหสง คําฟองคดีท่ีอยู

ในอํานาจของศาลปกครองชั้นตนตามขอ 99 
10) คําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 104 วรรคสอง  
11) คําสั่งรับอุทธรณตามขอ 106 
12) คําสั่งยกอุทธรณตามขอ 108 วรรคหนึ่ง และคําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 108 

วรรคสอง 
13) การพิจารณาและสั่งลงโทษฐานละเมิดอํานาจศาลตามมาตรา 64  

167
 คําวา “ขอ” หมายถึง “ขอ” ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 
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2.3.2 คําส่ังท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาเปนอํานาจขององคคณะ 
1) คําสั่งไมรับคําฟองเพ่ิมเติม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 710/2549) 
2) คําสั่งไมรับหรือยกคําขอใหพิจารณาพิพากษาคดีใหม ตามมาตรา 75 

(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 160/2553) 
3) คําสั่งรับคําฟองท่ีพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีตามขอ 30 วรรคสอง 

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

4) คําสั่งไมรับหรือยกคําขอเขามาแทนท่ีคูกรณีท่ีถึงแกความตาย ตามมาตรา 53 
(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 165/2555) 

2.3.3 คําส่ังตามมติในการสัมมนาตุลาการศาลปกครองช้ันตน 
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนดและท่ีศาลปกครองสูงสุดมีคําวินิจฉัยไวแลว 

ตุลาการศาลปกครองชั้นตนไดมีมติในท่ีสัมมนาของตุลาการศาลปกครองชั้นตนเก่ียวกับการสั่งคํารอง
หรือคําขอในข้ันตอนตางๆ กรณีอ่ืนนอกจากท่ีกลาวมาแลว เพ่ือใหคําสั่งมีมาตรฐานเปนไปในแนวทาง
เดียวกัน โดยคําสั่งตอไปนี้ตองกระทําโดยองคคณะ101

168 
1) คําสั่งเก่ียวกับคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล  
2) คําสั่งไมรับคํารองสอดตามมาตรา 57 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) และคําสั่ง 

ไมรับคํารองขอใหศาลเรียกบุคคลภายนอกเขามาในคดีตามมาตรา 57 วรรคหนึ่ง (3) แหงประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

3) คําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตใหถอนฟอง 
4) คําสั่งไมรับคําขอไตสวนฉุกเฉิน 
เปนท่ีนาสังเกตวา คําสั่งตามมติในท่ีสัมมนาของตุลาการศาลปกครองชั้นตนนั้น 

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองหรือระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง จะใชคําวา “ศาล” เปนผูมีอํานาจในการสั่ง  

นอกจากนี้ยังมีคําสั่งในกรณีตางๆ ท่ีระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ใชคําวา “ศาล” ในทางปฏิบัติก็จะสั่งโดย
องคคณะ ไดแก คําสั่งไมรับคําฟองท่ียื่นเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวพิจารณาและคําสั่ง
จําหนายคดีออกจากสารบบความ (ขอ 30) คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออกจาก
สารบบความ เพราะเหตุผูฟองคดีไมสงสําเนาคําฟองเพ่ิมเติมตามคําสั่งศาล (ขอ 33 วรรคสอง) คําสั่ง
จําหนายคดีออกจากสารบบความ เพราะเหตุผูฟองคดีไมชําระคาธรรมเนียมศาลตามคําสั่งศาล  
(ขอ 41/6 วรรคสอง) คําสั่งจําหนายคดีเพราะเหตุผูฟองคดีไมคัดคานคําใหการ (ขอ 47 วรรคสี่)   

คําสั่งตางๆ ท่ีกลาวไวขางตน หากตุลาการเจาของสํานวนคนเดียวมีคําสั่งโดยมิได
เสนอองคคณะพิจารณา ถือเปนกรณีท่ีมิไดปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย หรือระเบียบในสวน

168
 มติการสัมมนาตุลาการศาลปกครอง คร้ังที่ 2/2550 ระหวางวันที่ 26 - 27 ตุลาคม 2550 มติการสัมมนาตุลาการ

ศาลปกครองชั้นตน คร้ังที่ 1/2554 เร่ือง แนวทางการสั่งคํารองหรือคําขอในข้ันตอนตางๆ ระหวางวันที่ 24 - 26 มิถุนายน 2554 
และมติการสัมมนาตุลาการศาลปกครอง ประจําป พ.ศ. 2555 เร่ือง แนวทางการสั่งคํารองหรือคําขอในข้ันตอนตางๆ ระหวาง 
วันที่ 24 - 26 กุมภาพันธ 2555 
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ท่ีวาดวยการทําคําพิพากษาหรือคําสั่งตามขอ 112 วรรคหนึ่ง (1) แหงระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลา
การในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี 165/2555 และท่ี 605/2554) ในทางกลับกัน คําสั่งอ่ืนๆ นอกจากท่ีกลาวไวขางตน ตุลาการ
เจาของสํานวนคนเดียวยอมมีอํานาจท่ีจะสั่งเองไดโดยไมจําตองกระทําโดยองคคณะ  

อยางไรก็ตาม ผูศึกษามีขอสังเกตเพ่ิมเติมวา ตามขอ 44 วรรคสอง ของระเบียบของ
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดใหอํานาจ
ในการมีคําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณาแกตุลาการเจาของสํานวน ซ่ึงหมายถึงวาตุลาการเจาของ
สํานวนคนเดียวสามารถมีคําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณาไดโดยลําพัง แตในทางปฏิบัติคําสั่ง 
ไมรับคําฟองแยงไวพิจารณาจะทําโดยองคคณะ เชน คําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณา ในคดี
หมายเลขแดงท่ี 1010/2556 ลงวันท่ี 13 กรกฎาคม 2553 ของศาลปกครองกลาง หรือคําสั่งไมรับ 
คําฟองแยงไวพิจารณา ในคดีหมายเลขแดงท่ี 268/2555 ลงวันท่ี 31 ตุลาคม 2554 ของศาลปกครอง
อุบลราชธานี ซ่ึงท้ังสองคําสั่งดังกลาวกระทําโดยองคคณะ และขอ 62 วรรคหนึ่ง ไดกําหนดให 
ตุลาการหัวหนาคณะมีคําสั่งกําหนดวันหนึ่งวันใดเปนวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริง ซ่ึงยอมหมายถึง
ตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจสั่งไดเอง แตในทางปฏิบัติก็จะเสนอองคคณะเพ่ือพิจารณา 

นอกจากคําสั่งวินิจฉัยชี้ขาดคดีท่ีตองกระทําโดยองคคณะแลว การพิพากษาคดีตอง
กระทําในรูปขององคคณะเทานั้น แมบางคดีจะไมมีขอยุงยากหรือบางคดีท่ีมีทุนทรัพยในการฟอง 
ไมมากนัก ตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการศาลปกครองคนเดียวไมมีอํานาจในการวินิจฉัยชี้ขาด
หรือมีคําพิพากษาโดยลําพังเองได ดังตัวอยางตอไปนี้ 

คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด 
ใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร บางคดีมีประเด็นท่ีตองวินิจฉัยเพียงวา  
ผูถูกฟองคดีไดพิจารณาอุทธรณของผูฟองคดีแลวหรือไม ซ่ึงเปนประเด็นท่ีไมยุงยาก เชน คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.301/2551 ท่ีศาลไดวินิจฉัยวาผู ถูกฟองคดีท่ี 2 และ
คณะกรรมการขาราชการตํารวจนําขอเท็จจริงท้ังสองเรื่องมารวมวินิจฉัยเปนเรื่องเดียวกัน จึงเปนการ
พิจารณาอุทธรณท่ีไมถูกตองตามขอเท็จจริงและขอกฎหมาย กรณีเชนนี้ถือไดวาผูถูกฟองคดีท้ังสอง 
ยังละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ แลวพิพากษาใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 พิจารณา
อุทธรณคําสั่งไมรับผูฟองคดีกลับเขารับราชการใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีมีคําพิพากษา 
ซ่ึงคดีดังกลาวศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเพียงวาผูถูกฟองคดีท่ี 1 ยังไมพิจารณาอุทธรณของผูฟองคดี
แลวมีคําพิพากษาใหไปพิจารณาอุทธรณของผูฟองคดีเทานั้น ซ่ึงคดีดังกลาวมีประเด็นวินิจฉัยท่ีเปน
เรื่องท่ีไมมีขอยุงยากแตอยางใด 

คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร บางคดีมีทุนทรัพยนอย เชน  

คําพิพากษาศาลปกครองอุบลราชธานี คดีหมายเลขแดงท่ี 151/2555 คดีนี้ผูฟองคดี
ท่ี 1 ฟองวารถยนตของผูฟองคดีท่ี 1 เกิดอุบัติเหตุเนื่องจากถนนสาย อบจ.ยส.3403 มีสภาพผิวถนน
เปนหลุมลึกและชํารุดเสียหายมาก ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไมบูรณะซอมแซมและบํารุงรักษาใหอยูในสภาพท่ี
สมบูรณปลอดภัยสําหรับผูใชถนนสัญจรไปมา และไมติดตั้งสัญญาณหรือเครื่องหมายแจงเตือนถนนท่ี
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ชํารุดเพ่ือใหผูขับข่ียานพาหนะไดทราบลวงหนาถึงอันตรายท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากสภาพผิวถนนหรือ
ภาวะอันตรายอยางอ่ืนท่ีอาจจะเกิดข้ึนได ทําใหรถยนตของผูฟองคดีท่ี 1 เสียหาย และผูฟองคดีท่ี 1 
ถึงผูฟองคดีท่ี 8 ไดรับบาดเจ็บแกกาย จึงนําคดีมาฟองตอศาล ขอใหผูถูกฟองคดีรวมกันหรือแทนกัน
ชดใชคาซอมแซมรถยนต เปนจํานวนเงิน 106,255 บาท คาเสียหายทางกายและจิตใจของผูฟองคดีท่ี 1 
ถึงท่ี 8 เปนจํานวนเงิน รายละ 10,000 – 25,000 บาท ซ่ึงเปนคดีท่ีมีทุนทรัพยไมเกินสามแสนบาท 

คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองบางคดีท่ีมีทุนทรัพยนอย เชน 
คําพิพากษาศาลปกครองอุบราชธานี คดีหมายเลขแดงท่ี 41/2556 ผูฟองคดีฟอง

ขอใหผูถูกฟองคดีคืนเงินคาปรับตามสัญญาจางเปนจํานวน 13,828.86 บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละ 
15 ตอป คดีหมายเลขแดงท่ี 40/2556 ผูฟองคดีฟองขอใหผูถูกฟองคดีคืนเงินคาปรับตามสัญญาจาง
จํานวน 125,700 บาท พรอมดอกเบี้ยในอัตรารอยละ 7.5 ตอป หรือคดีหมายเลขแดงท่ี 301/2555  
ผูฟองคดีฟองขอใหผูถูกฟองคดีจายเงินคาจางตามสัญญาจางจํานวน 169,000 บาท พรอมท้ังดอกเบี้ย
ถึงวันฟองเปนเงิน 46,567 บาท และจายดอกเบี้ยของตนเงินรอยละ 7.5 ตอป นับแตวันฟองจนกวา
จะชําระเสร็จแกผูฟองคดี   

คดีพิพาทขางตนเหลานี้ลวนเปนคดีท่ีมีทุนทรัพยไมเกินสามแสนบาท ซ่ึงนอกจาก 
ในศาลปกครองอุบลราชธานีแลวในศาลปกครองชั้นตนอ่ืนก็มีคดีลักษณะเดียวกันเปนจํานวนมาก  
จึงควรศึกษาถึงอํานาจในการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองเก่ียวกับคดีลักษณะดังกลาว 

 



บทท่ี 4 

วิเคราะหเปรียบเทียบอํานาจในการมีคําสั่งและพิจารณาพิพากษา 
ของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตน 

 
 

จากท่ีไดศึกษาแนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานเก่ียวกับศาลปกครองและวิธี พิจารณา 
คดีปกครองของตางประเทศ โดยเฉพาะศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสซ่ึงกลาวไดวาเปนตนแบบ
ของศาลปกครองไทย ในบทท่ี 2 และไดศึกษาวิธีพิจารณาคดีปกครองและอํานาจหนาท่ีของตุลาการ
ศาลปกครองในการพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนของไทย ในบทท่ี 3 แลว ในบทนี้จะได
วิเคราะหเปรียบเทียบถึงอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียว
ในศาลปกครองชั้นตน ดังนี้ 
 

1. เปรียบเทียบกับอํานาจในการมีคําสั่งและการพิพากษาของตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

 
การพิจารณาแสวงหาขอเท็จจริงในคดีปกครองของศาลปกครองสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น 

จะกระทําโดยตุลาการเจาของสํานวน โดยมาตรา R 611-9 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง 
กําหนดวา เม่ือจาศาลไดลงทะเบียนรับคําฟองแลวใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนแตงต้ังตุลาการในศาลนั้น
เปนตุลาการเจาของสํานวนทันที ซ่ึงอธิบดีหรือหัวหนาคณะอาจตั้งตนเองเปนตุลาการเจาของสํานวน 
ก็ได ตุลาการเจาของสํานวนนี้จะเปนผูรับผิดชอบในการแสวงหาขอเท็จจริงตางๆ ในคดี (โดยการ
ประสานงานกับจาศาล) ไปตลอดจนกวาจะมีคําพิพากษา และมาตรา R 611-10 กําหนดใหเปน
อํานาจของตุลาการเจาของสํานวนในการกําหนดระยะเวลาใหคูความแตละฝายในการจัดทําและสง
บันทึกตามระยะเวลาท่ีเห็นสมควร รวมท้ังมีอํานาจในคําสั่งใหคูความจัดสงพยานหลักฐานหรือเอกสาร
ตางๆ ท่ีจะเปนประโยชนแกการพิจารณาพิพากษา ในการนี้ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจท่ี 
จะพิจารณาวาสมควรใหผูหนึ่งผูใดเขามาในคดีเพ่ิมเติม และเปนผูเสนอความเห็นในการยกเวน 
การพิจารณาและการเตือนคูความ รวมท้ังกําหนดวันเสร็จสิ้นการพิจารณา จัดทําบันทึกสรุปสํานวน
และรางคําพิพากษา 0

169 จากบทบัญญัติดังกลาว เห็นไดวาตุลาการเจาของสํานวนมีบทบาทท่ีสําคัญ 
เปนอยางมากในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

1.1 อํานาจในการมีคําส่ังเกี่ยวกับวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษาและคําส่ังอ่ืน 
  ในการมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา ประมวลกฎหมายศาลปกครอง 

(code de justice administrative) ไดบัญญัติวางหลักไวในมาตรา L 511-1 วา เปนอํานาจของ 
ผูพิพากษาคนเดียว (le juge des référés) ท่ีจะพิจารณากําหนดมาตรการตางๆ ท่ีมีลักษณะ 

169
 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) 

รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  หนา 141 
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เปนมาตรการชั่วคราวมิใชประเด็นหลักแหงคดี โดยจะตองพิจารณาในระยะเวลาท่ีรวดเร็วท่ีสุด  
และมาตรา L 511-2 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในศาลปกครองชั้นตน ตุลาการท่ีจะใชอํานาจผูพิพากษา
คนเดียวในการกําหนดมาตรการชั่วคราว ไดแก อธิบดีศาลปกครองชั้นตน (หรือหัวหนาคณะ) หรือ 
ตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตน (หรือหัวหนาคณะ) แตงตั้ง โดยตุลาการท่ีจะไดรับการแตงตั้งใหใช
อํานาจนี้ตองมีเวลาในการรับราชการในตําแหนงดังกลาวมาไมนอยกวาสองป และอยางนอยตองดํารง
ตําแหนงในระดับท่ีปรึกษาชั้นตน (premier conseiller) ท้ังนี้ เวนแตจะไมมีผูดํารงตําแหนงดังกลาว”
1

170 จากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวาในวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น ตุลาการ
คนเดียวสามารถมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาได 2 171 โดยวิธีการชั่วคราวกอนการ
พิพากษาแบงได 4 กรณี คือ การพิจารณาในกรณีฉุกเฉิน มาตรการเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริง 
มาตรการใหชําระหนี้ไวกอน และมาตรการพิเศษอ่ืนๆ 

  1.1.1 การพิจารณาในกรณีฉุกเฉิน 
   ในประมวลกฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่ ง เศสแบงเรื่อง 

การพิจารณาในกรณีฉุกเฉินไว 3 กรณี คือ การทุเลาการบังคับ การสั่งการเพ่ือคุมครองเสรีภาพ 
ของบุคคล และมาตรการฉุกเฉินอ่ืนๆ  

   1) การทุเลาการบังคับ การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง  
ซ่ึงไดแก การระงับใชชั่วคราวของการกระทําทางปกครองในระหวางท่ีรอการพิจารณาพิพากษาของศาล 
มาตรการดังกลาวถือเปนขอยกเวนของหลักท่ีวาการฟองคดีปกครองไมมีผลเปนการระงับของการ
กระทําทางปกครองท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา L 4 แหงประมวลกฎหมาย
ศาลปกครอง วา “เวนแตจะมีบทบัญญัติแหงกฎหมายบัญญัติไวโดยเปนพิเศษ การยื่นฟองคดีไมมีผล
เปนการระงับการบังคับการกระทําท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี เวนแตศาลจะสั่งเปนอยางอ่ืน” 

   2) การสั่งการเพ่ือคุมครองเสรีภาพของบุคคล มาตรการสั่งการเพ่ือคุมครอง
เสรีภาพของบุคคลเปนมาตรการท่ีกําหนดข้ึนใหมโดยประมวลกฎหมายศาลปกครอง ซ่ึงบังคับใชเม่ือ
วันท่ี 1 มกราคม 2001 โดยไดบัญญัติไวในมาตรา L 521-1 วา “ในกรณีท่ีมีคําขอและเห็นวาเปนกรณี
ท่ีมีความจําเปนเรงดวน ผูพิพากษาคนเดียวสามรถกําหนดมาตรการใดๆ ท่ีจําเปนเพ่ือคุมครอง
เสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของบุคคลท่ีจะถูกกระทบอยางรายแรงจากการใชอํานาจของฝายปกครองหรือ
หนวยงานเอกชนท่ีไดรับมอบอํานาจใหดําเนินกิจการบริการสาธารณะท่ีปรากฏชัดแจงวาไมชอบ 
ดวยกฎหมาย ท้ังนี้ ภายใน 48 ชั่วโมง” ซ่ึงเสรีภาพของบุคคลมีแนวคําพิพากษาของสภาแหงรัฐไว  
เชน เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการแสดงความเห็น เสรีภาพในการแตงงาน เสรีภาพในการถือ
ครองทรัพยสิน เปนตน 

   3) มาตรการฉุกเฉินอ่ืนๆ ซ่ึงในทางวิชาการเรียกอีกอยางหนึ่งวา มาตรการ
ปองกันความเสียหาย โดยมาตรา L 521-3 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองบัญญัติวา “ในกรณี
เรงดวน เม่ือไดรับการรองขอ ตุลาการคนเดียวอาจสั่งกําหนดมาตรการใดๆ ท่ีจะเปนประโยชนและ 

170
 เร่ืองเดียวกัน หนา 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 วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดี
ปกครองเปรียบเทียบ หนา 159–185 
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ไมเปนอุปสรรคตอการบังคับการใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองก็ได แมวาจะยังไมมีคําสั่ง 
ทางปกครองเกิดข้ึน” มาตรการดังกลาวมีวัตถุประสงคในการปองกันมิใหความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 
มีระดับความรุนแรงยิ่งข้ึน ปองกันการยืดระยะเวลาของสถานการณท่ีขัดตอกฎหมายและเพ่ือคุมครอง
สิทธิและผลประโยชนของคูกรณีหรือปกปองประโยชนสาธารณะ อาจอยูในรูปของการออกคําสั่ง 
ใหกระทําการใด หรือกําหนดเง่ือนไขใหกระทําหรืองดเวนการกระทําใดๆ โดยการสั่งตอคูกรณีซ่ึงโดย
สวนมากแลวเปนคําสั่งตอคูกรณีท่ีเปนเอกชน เชน การสั่งใหผูรับเหมากอสรางงานโยธาสาธารณะ 
คืนวัสดุท่ีเอาไปจากสถานท่ีกอสราง การสั่งใหผูท่ีเขาไปครอบครองในท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน
ออกไปจากท่ีดินดังกลาว เปนตน 

  ท้ังนี้ ในการพิจารณามีคําสั่งในกรณีฉุกเฉินนั้น การพิจารณาของตุลาการคนเดียว
ตองเปนวิธีพิจารณาท่ีฟงความสองฝายซ่ึงอาจจะเปนการพิจารณาเปนลายลักษณอักษรหรือดวยวาจาก็ได  

  1.1.2 การกําหนดมาตรการเกี่ยวกับการแสวงหาขอเท็จจริง  
   การกําหนดมาตรการเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริง แบงออกเปน 2 กรณี 

คือ การตรวจสอบขอเท็จจริงไวกอน และการกําหนดมาตรการสอบสวน 
   1) การตรวจสอบขอเท็จจริงไวกอน เปนไปตามมาตรา R 531-1 แหงประมวล

กฎหมายศาลปกครอง บัญญัติวา “ในกรณีท่ีมีคําขอเพียงใหตรวจสอบขอเท็จจริง ศาลอาจแตงตั้ง
ผูเชี่ยวชาญเพ่ือตรวจสอบขอเท็จจริงท่ีอาจเปนขอพิพาทในศาลปกครอง ซ่ึงเกิดข้ึนในเขตอํานาจศาล
ปกครองชั้นตนนั้นไดโดยไมมีระยะเวลาจํากัด เม่ือมีคําขอของคูกรณีฝายหนึ่งซ่ึงจะยื่นโดยทนายความ
หรือไมก็ได และแมวาจะยังไมมีคําสั่งทางปกครองก็ตาม โดยใหแจงใหผูท่ีอาจเปนคูกรณีอีกฝายหนึ่ง
ทราบทันที” เชน การขอใหตรวจสอบสถานท่ี การขอใหตรวจสภาพทรัพยสิน สภาพการรักษาพยาบาล
ผูปวย เปนตน ในการพิจารณาออกคําสั่งของศาลคอนขางจะเครงครัด คือ แมตัวบทจะไมกําหนดไว 
แตศาลจะไมออกคําสั่งหากไมปรากฏวามีความจําเปน หรือเปนกรณีท่ีขอมากไปกวาการตรวจสอบ
ขอเท็จจริง 

   2) การกําหนดมาตรการสอบสวน มาตรา R 532-1 แหงประมวลกฎหมาย 
ศาลปกครอง ใหอํานาจตุลาการคนเดียวแตงตั้งผูเชี่ยวชาญหรือมีคําสั่งกําหนดมาตรการใดๆ ในการ
สอบสวนท่ีจะเปนประโยชนแกการพิจารณาคดีได แมวาจะยังไมมีการออกคําสั่งทางปกครองในเรื่อง
ดังกลาว ซ่ึงมาตรการในการแสวงหาขอเท็จจริงมี 2 ประเภท คือ มาตรการใดๆ ก็ตามซ่ึงเปน
มาตรการท่ีองคคณะพิจารณาพิพากษาสามารถกําหนดข้ึนในการแสวงหาขอเท็จจริงของคดี และการ
แตงตั้งพยานผูเชี่ยวชาญซ่ึงเปนมาตรการท่ีศาลใชมากท่ีสุด และมีการขอใหศาลสั่งมากท่ีสุด โดยปกติ
แลวการสั่งเก่ียวกับมาตรการแสวงหาขอเท็จจริงนั้น ศาลจะพิจารณาจากเง่ือนไขความเปนประโยชน
ของมาตรการท่ีกําหนดข้ึนเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริงเทานั้น 

  1.1.3 มาตรการใหชําระหนี้ไวกอน  
   เปนมาตรการท่ีนําแบบอยางของวิธีพิจารณาความแพงมาใช โดยไดบัญญัต ิ

ไวในมาตรา R 541-1 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง วา “ศาล (ตุลาการคนเดียว) อาจกําหนด 
ใหมีการชําระเงินใหแกเจาหนี้ไปกอนไดแมวาจะไมมีการฟองคดี หากหนี้นั้นไมมีขอโตแยงท่ีมีน้ําหนัก 
และในการกําหนดใหมีการชําระเงินดังกลาว ศาลอาจใหมีการวางหลักประกันไวดวยก็ได โดยไม
จําตองมีคําขอ” มาตรการนี้เปนการเปดโอกาสใหเจาหนี้ท่ียื่นฟองคดีสามารถไดรับเงินท่ีตนเรียกรอง
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ในคดีลวงหนาได โดยไมจําตองรอใหมีการพิพากษาท่ีอาจจะยาวนานเสียกอน แตกรณีดังกลาว 
ศาลจะตองพิจารณาอยางเครงครัด และกําหนดใหศาลตองแจงคํารองไปใหผูท่ีอาจเปนผูถูกฟองคดี
โดยดวน พรอมท้ังกําหนดวันท่ีใหทําบันทึกคําใหการ ซ่ึงเปนหลักในเรื่องของการฟงความท้ังสองฝาย 
แตไมจําเปนตองมีการนั่งพิจารณาเพ่ือไตสวน 

  1.1.4 มาตรการพิเศษอ่ืนๆ  
   เปนมาตรการท่ีใหอํานาจตุลาการคนเดียวสั่งการในคดีพิเศษบางประเภท  

ซ่ึงตามประมวลกฎหมายศาลปกครองกําหนดไว 4 กรณี คือ มาตรการในคดีสัญญาและการพัสดุ 
มาตรการในคดีภาษี มาตรการในคดีเก่ียวกับการสื่อสารและโทรคมนาคม และมาตรการทุเลา 
การบังคับในกรณีพิเศษ 

   1) มาตรการในคดีสัญญาและการพัสดุ มีท่ีมาจากขอบังคับของประชาคมยุโรป
และมีวัตถุประสงคเพ่ือเปนมาตรการสําหรับการฝาฝนหลักในเรื่องการประกาศและการแขงขันในการ
เขาทําสัญญากับรัฐ ซ่ึงเปนไปตามมาตรา 551-1 และ 551-2 โดยมีหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไข คือ 
ในกรณีท่ีมีการฝาฝนหลักเกณฑในเรื่องการประกาศแจง และการใหมีการแขงขันกันในการทําสัญญา
พัสดุหรือสัญญามอบหมายใหเอกชนดําเนินกิจการบริการสาธารณะ หรือดําเนินกิจการแทนรัฐในเรื่อง
ทรัพยากรน้ํา พลังงาน การขนสงและการโทรคมนาคม ผูท่ีมีสวนไดเสีย รวมท้ังตัวแทนของราชการ
สวนกลาง อาจยื่นคํารองตอศาลเพ่ือใหมีคําสั่งอยางใดอยางหนึ่งได แตท้ังนี้ ตองยื่นคําขอกอนท่ีจะมี
การทําสัญญา เม่ือมีการยื่นคํารอง ศาลมีอํานาจเลื่อนการลงนามในสัญญาไวกอนจนกวาจะพิจารณาเสร็จ 
แตไมเกิน 20 วัน ซ่ึงยอมหมายความวาศาลตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน 20 วัน ในการพิจารณานั้น
ศาลสามารถกําหนดมาตรการไดโดยไมตองมีการแถลงการณของผูแถลงคดี แตตองจัดใหมีการพิจารณา
โดยเปดเผยเปดโอกาสใหคูความมีสวนรวม และตุลาการท่ีมีอํานาจในเรื่องนี้ คือ อธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตนหรือผูซ่ึงอธิบดีศาลปกครองชั้นตนมอบหมาย ซ่ึงศาล (ตุลาการคนเดียว) ท่ีไดรับมอบหมายอาจสงให
องคคณะเปนผูพิจารณาคําขอได 

   2) มาตรการในคดีภาษี มาตรา L 552-1 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง 
บัญญัติใหกรณีท่ีเจาของหนวยงานผูมีอํานาจเรียกเก็บภาษีมีคําสั่งปฏิเสธคําขอทุเลาการชําระภาษี  
ผูมีหนาท่ีชําระภาษีมีสิทธิท่ีจะยื่นคํารองตอศาลปกครอง (โดยตุลาการคนเดียว) ได ท้ังนี้ ภายในสิบหาวัน
นับแตวันรับแจงคําสั่ง โดยจะตองวางเงินประกันหรือหลักประกันตอสํานักงานคลังเปนเงินไมนอยกวา
หนึ่งในสิบของภาษีท่ีถูกเรียกเก็บ และใหศาล (ตุลาการในศาลปกครองชั้นตนท่ีอธิบดีมอบหมาย) 
พิจารณาวา จะทุเลาการชําระภาษีใหแกผูขอหรือไม ภายใน 1 เดือนนับแตวันท่ียื่นคําขอ ท้ังนี้ ตามวิธี
พิจารณาท่ีใชกับมาตรการท่ัวไป  

   3) มาตรการในคดีเก่ียวกับการสื่อสารและโทรคมนาคม เปนไปตามมาตรา L 553-1 
แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองท่ีกําหนดใหมาตรการชั่วคราวในคดีเก่ียวกับการโทรคมนาคม
เปนไปตามมาตรา 42-10 แหงรัฐบัญญัติ เลขท่ี 86-1067 ซ่ึงมีหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไข คือ ในกรณี 
ท่ีมีการฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยเสรีภาพในการติดตอสื่อสาร ลงวันท่ี 30 กันยายน 1986 
เชน การโฆษณาโดยมีระยะเวลาเกินกวาท่ีไดรับอนุญาต ประธานคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคม
อาจยื่นคํารองตอตุลาการหัวหนาคณะในสภาแหงรัฐ เพ่ือมีคําสั่งใหผูฝาฝนดําเนินการใหถูกตองหรือยุติ
การกระทําท่ีฝาฝนได   
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   4) มาตรการทุเลาการบังคับในกรณีพิเศษ เปนมาตรการเก่ียวกับการทุเลา
หรือระงับมติหรือคําสั่งท่ีถูกฟองในกรณีตาง ๆ เชน กรณีท่ีผูวาราชการจังหวัดฟองคดีและขอใหทุเลา
การบังคับตามมติหรือคําสั่งขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เนื่องจากในฝรั่งเศส ผูวาราชการจังหวัด 
มีอํานาจในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตจังหวัดของตน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตองแจงมติหรือคําสั่งของตนท่ีออกมาบังคับใหผูวาราชการจังหวัดทราบ หากผูวาราชการจังหวัดเห็นวา
มติหรือคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายก็สามารถนําไปฟองตอศาลปกครองเพ่ือขอใหเพิกถอนมติ
หรือคําสั่งนั้นได ในการฟองดังกลาวผูวาราชการจังหวัดอาจขอใหทุเลาการบังคับตามมติหรือคําสั่งนั้น
ไวกอนได และศาลตองมีคําสั่งเก่ียวกับคําขอดังกลาวภายในสองเดือน เปนตน 

  สําหรับคําสั่งในกรณีอ่ืนนั้น ประมวลกฎหมายศาลปกครองฝรั่งเศสไดบัญญัติให 
ตุลาการคนเดียวสามารถมีคําสั่งไดโดยไมตองกระทําโดยองคคณะ ซ่ึงมาตรา R 222-1 แหงประมวล
กฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบดีศาลปกครองชั้นตนและตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจออกคําสั่ง 
(l'ordonnance) ในกรณีดังตอไปนี้ 3172 (1) การอนุญาตใหถอนฟอง (2) สั่งไมรับคําฟองท่ีเห็นไดชัดวา
ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง (3) มีคําสั่งวาไมมีเหตุท่ีจะตองพิจารณาคดีตามคําฟอง (4) สั่งไมรับ 
คําฟองเพราะเหตุท่ีไมไดกระทําโดยทนายความ ไมแนบคําสั่งหรือกฎท่ีถูกโตแยง หรือมีเหตุอ่ืนท่ีเห็น
ไดชัดวาไมอาจรับไวพิจารณาได และไมอาจแกไขในระหวางการพิจารณาได 

  เม่ือพิจารณาถึงอํานาจในการออกคําสั่งในศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
ตุลาการคนเดียวมีอํานาจในการออกคําสั่งท่ัวไปในการแสวงหาขอเท็จจริง เชน สั่งใหหนวยงาน 
ทางปกครองสงเอกสารเพ่ือประกอบการพิจารณาของศาลได หรือสามารถสั่งไตสวนเพ่ือแสวงหา
ขอเท็จจริงตางๆ หรือแตงตั้งพยานผูเชี่ยวชาญเพ่ือใหความเห็นประกอบการพิจารณาของศาลได  
ซ่ึงในศาลปกครองของไทยก็ใหอํานาจแกตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการศาลปกครองคนเดียวไว
ในมาตรา 61 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ซ่ึงบัญญัติวา “ใหตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งคนใดซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจ 
ดังตอไปนี้ (1) มีคําสั่งเรียกใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของชี้แจงขอเท็จจริง
หรือใหความเห็นเปนหนังสือเก่ียวกับการปฏิบัติงานของหนวยงานทางปกครองหรือของเจาหนาท่ี 
ของรัฐท่ีเก่ียวของ (2) มีคําสั่งเรียกใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐสงวัตถุ เอกสาร หรือ
พยานหลักฐานอ่ืนท่ีเก่ียวของ หรือใหความเห็นในเรื่องหนึ่งเรื่องใด หรือสงผูแทนหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
ในหนวยงานทางปกครองนั้นมาชี้แจงหรือใหถอยคําประกอบการพิจารณา (3) มีคําสั่งเรียกใหคูกรณี
มาใหถอยคําหรือนําพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (4) มีคําสั่งเรียกใหบุคคลท่ีเก่ียวของกับคดี 
มาใหถอยคํา หรือใหสงพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (5) ไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี” ซ่ึงตุลาการศาลปกครองท่ีไดรับมอบหมายจากองคคณะก็คือตุลาการเจาของ
สํานวนนั่นเอง จากบทบัญญัติดังกลาวของกฎหมายไทย ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจออกคําสั่ง 
ในเรื่องท่ัวไปท่ีไมใชเรื่องการวินิจฉัยชี้ขาดคดีไดเชนเดียวกับตุลาการคนเดียวในศาลปกครอง 
ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

172
 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) 

รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  หนา 206  
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  สําหรับคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษานั้น ตุลาการคนเดียว 
ของฝรั่งเศสมีอํานาจในการออกคําสั่งได ซ่ึงคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา ไดแก  
การพิจารณาในกรณีฉุกเฉิน เชน การสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง การสั่งการ 
เพ่ือคุมครองเสรีภาพของบุคคล และมาตรการฉุกเฉินอ่ืนๆ เปนตน มาตรการเก่ียวกับการแสวงหา
ขอเท็จจริง เชน การตั้งพยานผูเชี่ยวชาญใหความเห็นไวกอน (กอนการฟองคดี) การกําหนดมาตรการ
ในการสอบสวน เปนตน  มาตรการใหชําระหนี้ไวกอน และมาตรการพิเศษอ่ืนๆ ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบ
กับอํานาจในการออกคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาของไทยนั้น อํานาจในการออก
คําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวเปนอํานาจขององคคณะ โดยวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาของไทย 
มี 2 ประเภท คือ การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และการบรรเทาทุกขชั่วคราว 
โดยการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้นไดกําหนดไวในขอ 72 วรรคหนึ่ง ของ
ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
วา การมีคําสั่งเก่ียวกับคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ใหกระทําโดยองคคณะ
หลังจากตุลาการผูแถลงคดีไดเสนอคําแถลงการณแลว สวนการบรรเทาทุกขชั่วคราวไดกําหนดไวใน 
ขอ 76 วรรคหนึ่ง ของระเบียบดังกลาว วา คําสั่งของศาลในการกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง
อยางใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุมครองประโยชนของผูขอ 
ในระหวางการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามคําพิพากษา ใหกระทําโดยองคคณะ โดยไมตองมี 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี เวนแตองคคณะจะเห็นสมควรใหมีคําแถลงการณ ในกรณี
ดังกลาวคําแถลงการณนั้นจะกระทําดวยวาจาก็ได 

  ในเรื่องอํานาจในการมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษานั้น ผูศึกษา
เห็นดวยกับวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองฝรั่งเศสเปนอยางมาก เนื่องจากวาวัตถุประสงคหลักของ
วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาก็เพ่ือปองกันความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนและยากแกการเยียวยา 
ในภายหลัง จึงตองการความรวดเร็วในการพิจารณา ท้ังประเด็นท่ีพิจารณาเพ่ือมีคําสั่งทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองก็ไมไดยุงยากถึงขนาดวาไมสามารถพิจารณาไดโดยตุลาการคนเดียว 
โดยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยกําหนดเง่ือนไขไว 3 ประการ คือ กฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
ท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดีนั้นนาจะไมชอบดวยกฎหมาย การใหกฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกลาว 
มีผลใชบังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงท่ียากแกการเยียวยาแกไขในภายหลัง  
และการทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้นไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐ 
หรือแกบริการสาธารณะ เม่ือเขาเง่ือนไขครบ 3 ประการ ศาลก็มีอํานาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือคําสั่งทางปกครองได เห็นไดวาประเด็นท่ีพิจารณาไมไดมีความยุงยากซับซอนมากนัก ตุลาการ
ศาลปกครองคนเดียวก็สามารถพิจารณาได เพราะทายท่ีสุดแลว หากคูกรณีหรือผูมีสวนไดเสียไมพอใจ
หรือไมเห็นดวยคําสั่งทุเลาการบังคับดังกลาวก็ยังสามารถอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดไดอยูแลว 
  สวนของอํานาจในการพิจารณาและมีคําสั่งอ่ืนๆ ในศาลปกครองไทย นั้น ระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดให
โดยสวนมากตองกระทําโดยองคคณะ เชน คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจาก 
สารบบความตามขอ 37 วรรคสอง คําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 104 วรรคสอง คําสั่งรับอุทธรณตาม 
ขอ 106 เปนตน ผูศึกษาเห็นวาคําสั่งขางตนเหลานี้สามารถอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดไดอยูแลว  
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จึงไมจําเปนท่ีตองกระทําโดยองคคณะก็ได เพราะอยางไรก็ตาม แมจะมีคําสั่งโดยตุลาการคนเดียวหรือ
โดยองคคณะท่ีประกอบดวยเหตุและผลท่ีดี แตหากผูมีสวนไดเสียไมเห็นดวยกับคําสั่งดังกลาวก็
สามารถอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดไดอยูแลว  

  ผูศึกษาเห็นดวยกับวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสในสวนของการมี
คําสั่งตางๆ โดยศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสใหอํานาจแกอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือ 
ตุลาการหัวหนาคณะในการพิจารณาและมีคําสั่งในกรณีตางๆ เชน การอนุญาตใหถอนฟอง การสั่ง 
ไมรับคําฟองท่ีเห็นไดชัดวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง การมีคําสั่งวาไมมีเหตุท่ีจะตองพิจารณาคดี
ตามคําฟอง และการมีคําสั่งไมรับคําฟองเพราะเหตุท่ีไมไดกระทําโดยทนายความ ไมแนบคําสั่งหรือกฎ
ท่ีถูกโตแยง หรือมีเหตุอ่ืนท่ีเห็นไดชัดวาไมอาจรับไวพิจารณาได และไมอาจแกไขในระหวางการ
พิจารณาได ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกับวิธีพิจารณาคดีของไทยนั้นเห็นไดวาคําสั่งในลักษณะนี้ลวนเปน
คําสั่งท่ีตองกระทําโดยองคคณะ อันเปนเหตุใหกระบวนพิจารณาลาชาโดยใชเหตุ ผูศึกษาเห็นวาเพ่ือความ
รวดเร็วในกระบวนวิธีพิจารณาคดีอาจกระทําโดยตุลาการศาลปกครองคนเดียวหรือตุลาการเจาของสํานวน
ก็ได โดยเปรียบเทียบกับกรณีท่ีคําฟองแยงท่ีเปนเรื่องท่ีไมเก่ียวกับคําฟองเดิม ตุลาการเจาของสํานวน 
มีอํานาจสั่งไมรับคําฟองแยงได 4 173 ในกรณีคําสั่งดังกลาวขางตนจึงอาจกระทําโดยตุลาการคนเดียว  
ซ่ึงอาจเปนอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือตุลาการหัวหนาคณะ หรือตุลาการเจาของสํานวนก็ได  

1.2  อํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดี 
 แมตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการคนเดียวจะมีบทบาทเปนอยางมากในวิธี

พิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส โดยมีอํานาจในการออกคําสั่งชี้ขาดเก่ียวกับคําสั่งเก่ียวกับ
วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาหรือคําสั่งอ่ืน แตอํานาจในการพิพากษาชี้ขาดคดีนั้น โดยปกติยังเปน
อํานาจขององคคณะ โดยมาตรา L 3 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครอง บัญญัติวา “คําพิพากษาของ
ศาลกระทําโดยองคคณะ เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน” และมาตรา L 222-1 แหง
ประมวลกฎหมายศาลปกครองก็บัญญัติรองรับและกําหนดรายละเอียดเพ่ิมเติมวา “คําพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตนและคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณกระทําโดยองคคณะ เวนแตเปนกรณี
ยกเวนเพราะเหตุเก่ียวกับวัตถุแหงคดีหรือสภาพของประเด็นท่ีจะตองพิจารณา” และในการพิจารณา
พิพากษาองคคณะตองมีจํานวนเปนเลขค่ี ซ่ึงองคคณะในศาลปกครองชั้นตนนั้น องคคณะปกติ
ประกอบดวย ตุลาการ 3 นาย องคคณะพิเศษประกอบดวยองคคณะเจาของเรื่องและรองอธิบดี 
ศาลปกครองชั้นตนและอธิบดีศาลปกครองชั้นตน และอาจมีท่ีประชุมใหญซ่ึงประกอบดวยตุลาการ 
ทุกคนในศาลปกครองชั้นตน  

  แตประมวลกฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปดชองใหการพิพากษา
คดีบางประเภทไมจําตองกระทําโดยองคคณะก็ได โดยมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจตุลาการคนเดียวในการ
พิจารณาสั่งการและพิพากษาเก่ียวกับคดีบางประเภท ดังนี5้174 

  1.2.1 มาตรา R 222-1 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตนและตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาในกรณีดังตอไปนี้ (1) พิจารณาพิพากษา 

173
 ขอ 44 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

174
 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) 

รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ  หนา 206  

                                                        



72 

คําฟองท่ีมีปญหาจะตองพิจารณาแตเฉพาะเรื่องการใหคูความท่ีแพคดีเปนผูเสียคาใชจายในการ
ดําเนินคดี ตามมาตรา L 761-1 (2) พิจารณาพิพากษาคําฟองท่ีมีลักษณะเปนคําฟองท่ีตอเนื่องเปนชุด
เดียวกันและมีปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาด
ไปแลว 

  1.2.2 มาตรา R 222-13 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบดี 
ศาลปกครองชั้นตนหรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตนมอบหมาย (ซ่ึงจะตองมีระดับไมต่ํากวา 
ท่ีปรึกษาชั้นตน (premier conseiller)) ในการพิจารณาคดี ดังตอไปนี้ (1) คดีเก่ียวกับประกาศ 
งานกอสรางท่ีไดรับการยกเวนการขออนุญาตกอสราง (2) คดีเก่ียวกับสถานะสวนบุคคลของ
ขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือของหนวยงานอ่ืนของรัฐ รวมท้ังของธนาคารชาติ ยกเวนในสวน 
ท่ีเก่ียวกับการบรรจุ วินัยและการออกจากงาน (3) คดีเก่ียวกับบํานาญ การชวยเหลือเพ่ืออยูอาศัย 
ขอมูลขาวสารของราชการ และการรับราชการทหาร (4) คดีเก่ียวกับคาใชบริการสื่อวิทยุโทรทัศน  
(5) คดีเก่ียวกับภาษีธุรกิจ (taxes syndicales) และภาษีทองถ่ินอ่ืนนอกจากภาษีธุรกิจเฉพาะ  
(taxe professionnelle) (6) คดีเก่ียวกับความรับผิดของรัฐ สําหรับกรณีการปฏิเสธไมใชอํานาจ
บังคับทางปกครองเพ่ือปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาล (7) คดีเก่ียวกับการเรียกรองเงินคาทดแทน 
ท่ีมีจํานวนไมเกิน 50,000 ฟรังค (8,000 ยูโร) (8) คดีเก่ียวกับการโตแยงคําสั่งในคํารองขอคืนเงินภาษี 
(9) คดีเก่ียวกับ (การรื้อถอน) อาคารท่ีสถานะท่ีอาจพังทลายได ท้ังนี้ ในการพิจารณาคดีดังกลาว
จะตองมีการนั่งพิจารณาคดีและการฟงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย 

  จากบทบัญญัติขางตนในศาลปกครองชั้นตนของสาธารณรัฐฝรั่งเศส โดยปกติ 
การพิจารณาพิพากษาจะกระทําโดยองคคณะ เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน ซ่ึงประมวล
กฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสไดมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจแกตุลาการคนเดียวมีอํานาจ
ในการพิพากษาในคดีบางประเภทได เชน มาตรา R 222-1 และในมาตรา R 222-13 แหงประมวล
กฎหมายศาลปกครองใหอํานาจอธิบดีศาลปกครองชั้นตนและตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคําฟองบางประเภทดังกลาวแลว ผูศึกษาเห็นดวยเปนอยางยิ่งวาในบางคดีนั้นควรท่ีจะให 
ตุลาการคนเดียวมีอํานาจในการพิพากษาได การพิพากษาโดยตุลาการคนเดียวก็ไมทําใหเสียความ
ยุติธรรมแตอยางใด โดยในการพิพากษาคดีก็ยังตองฟงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี อันเปน
หลักในเรื่องของการถวงดุลการพิจารณาเชนเดิม   

  สวนการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนของไทยนั้น มาตรา 54 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวา 
“ศาลปกครองชั้นตนตองมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตนอยางนอยสามคน จึงจะเปนองคคณะ
พิจารณาพิพากษา” ซ่ึงจากบทบัญญัติดังกลาวอํานาจในการพิพากษาคดีเปนอํานาจขององคคณะ
เทานั้น ตุลาการศาลปกครองคนเดียวไมมีอํานาจในพิพากษาคดีโดยลําพัง ซ่ึงจากการศึกษาผูฟองคดี
เห็นวาควรใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษาแกตุลาการศาลปกครองคนเดียวในคดีบางประเภท
เชนเดียวกับศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส เชน ในคดีท่ีคําฟองมีลักษณะเปนคําฟองท่ีตอเนื่อง
เปนชุดเดียวกันและมีปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมีคําพิพากษาเสร็จ
เด็ดขาดไปแลว และคดีเก่ียวกับการเรียกรองเงินคาทดแทนจากหนวยงานทางปกครองในคดีละเมิด
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีจํานวนไมเกิน 300,000 บาท ซ่ึงใกลเคียงกับ
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อํานาจของตุลาการคนเดียวของสาธารณรัฐฝรั่งเศสท่ีกําหนดไวท่ีจํานวนไมเกิน 50,000 ฟรังค (8,000 ยูโร) 
คิดเปนเงินไทยประมาณ 320,000 บาท และใกลเคียงกับอํานาจในการพิพากษาคดีของผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรมของไทย ซ่ึงจะไดศึกษาในลําดับถัดไป 

  เม่ือพิจารณาถึงอํานาจในการพิจารณาพิพากษาหรือวินิจฉัยชี้ขาดคดีของตุลาการ
ศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตนของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปรียบเทียบกับตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวในศาลปกครองชั้นตนของไทยแลว เห็นไดวามีความแตกตางกันมาก ท้ังท่ีรูปแบบในการจัดตั้ง
ศาลปกครองหรือวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยลวนไดรับอิทธิพลหรือนําแบบอยางมาจาก 
ศาลปกครองหรือวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศสเกือบท้ังหมด6

175  
 

2. เปรียบเทียบกับอํานาจในการมีคําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรม 

 
วิธีพิจารณาในศาลยุติธรรมนั้นเปนวิธีพิจารณาในระบบกลาวหา ซ่ึงภาระในการพิสูจน 

จะเปนหนาท่ีของคูความท่ีจะตองนําสืบตอศาล โดยศาลจะเปนผูชั่งน้ําหนักพยานหลักฐานและตัดสิน
ไปตามขอเท็จจริงท่ีคูความนําสืบนั้น โดยหลักท่ัวไปไดบัญญัติวิธีพิจารณาไวในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงและประมวลกฎหมายวิธีความอาญา รวมท้ังไดบัญญัติวิธีพิจารณาโดยเฉพาะ 
ในศาลชํานัญพิเศษอ่ืน เชน วิธีพิจารณาในคดีภาษีอากร วิธีพิจารณาคดีลมละลาย และวิธีพิจารณา 
ในคดีเยาวชนและครอบครัว เปนตน ปจจุบันมีบางคดีท่ีใชวิธีพิจารณาแบบผสมระหวางระบบกลาวหา
และระบบไตสวน เชน วิธีพิจารณาคดีผูบริโภค แตวิธีพิจารณาดังกลาวก็ยังไมใชระบบไตสวนโดยแท 
โดยหลักก็ยังเนนไปในระบบกลาวหาเปนสําคัญ  

สําหรับองคคณะในการพิจารณาพิพากษาหรือวินิจฉัยชี้ขาดคดีในศาลยุติธรรมนั้น  
ไดบัญญัติหลักการไวในพระธรรมนูญศาลยุติธรรม โดยในท่ีนี้จะขอกลาวถึงเฉพาะในศาลชั้นตนเทานั้น 
ซ่ึงพระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดบัญญัติไว ดังนี้ 

“มาตรา 24 ใหผูพิพากษาคนหนึ่งมีอํานาจดังตอไปนี้ 
(1) ออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายสั่งใหสงคนมาจากหรือไปยังจังหวัดอ่ืน 
(2) ออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนไปในทางวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี 
มาตรา 25 ในศาลชั้นตน ผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจเก่ียวแกคดีซ่ึงอยูใน

อํานาจของศาลนั้น ดังตอไปนี้ 
(1) ไตสวนและวินิจฉัยชี้ขาดคํารองหรือคําขอท่ียื่นตอศาลในคดีท้ังปวง 
(2) ไตสวนและมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการเพ่ือความปลอดภัย 
(3) ไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งในคดีอาญา 

175
 ผูสนใจรายละเอียด ศึกษาไดจาก ประสาท พงษสุวรรณ หลักการพ้ืนฐานและประวัติการยกรางระเบียบของ 

ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดีฯ พ.ศ. 2544  เอกสารประกอบการบรรยาย กรุงเทพมหานคร  
สํานักงานศาลปกครอง  2552 
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(4) พิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกิน 
สามแสนบาท ราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินดังกลาวอาจขยายไดโดยการตราเปนพระราช
กฤษฎีกา 

(5) พิจารณาพิพากษาคดีอาญา ซ่ึงกฎหมายกําหนดอัตราโทษอยางสูงไวใหจําคุกไมเกิน
สามป หรือปรับไมเกินหกหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ แตจะลงโทษจําคุกเกินหกเดือน หรือปรับเกิน
หนึ่งหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ังปรับ ซ่ึงโทษจําคุกหรือปรับอยางใดอยางหนึ่งหรือท้ังสองอยางเกินอัตรา 
ท่ีกลาวแลวไมได 

ผูพิพากษาประจําศาลไมมีอํานาจตาม (3) (4) หรือ (5) 
มาตรา 26 ภายใตบังคับมาตรา 25 ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลชั้นตน นอกจาก

ศาลแขวงและศาลยุติธรรมอ่ืนซ่ึงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลนั้นกําหนดไวเปนอยางอ่ืน ตองมีผูพิพากษา
อยางนอยสองคนและตองไมเปนผูพิพากษาประจําศาลเกินหนึ่งคนจึงเปนองคคณะท่ีมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีแพงหรือคดีอาญาท้ังปวง” 

จากบทบัญญัติขางตนเห็นไดวา พระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดบัญญัติใหอํานาจแก 
ผูพิพากษาคนเดียวไวในกรณีตางๆ ซ่ึงคําวาผูพิพากษาคนหนึ่งในมาตรา 24 นั้นหมายถึงผูพิพากษา 
คนเดียวทุกชั้นศาลมีอํานาจออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายสั่งใหสงคนมาจากหรือไปยัง
จังหวัดอ่ืน เชน หมายคน หมายจับ หมายปลอย หมายจําคุก เปนตน และมีอํานาจออกคําสั่งใดๆ  
ซ่ึงมิใชเปนไปในทางวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี กลาวคือ เปนคําสั่งท่ีไมไดชี้ขาดตามประเด็น 
ขอพิพาทแหงคดี 7 176 เชน คําสั่งไมรับฟอง 8

177 หรือคืนคําคูความ คําสั่งไมรับคําอุทธรณ 9 178 คําสั่ง 
งดสืบพยาน 1 0

179 คําสั่งใหรวมการพิจารณา คําสั่งเลื่อนการนั่งพิจารณา คําสั่งงดการไตสวนมูลฟอง  
หรือ พิจารณากรณีผูตองหาหรือจําเลยในคดีอาญาไมสามารถตอสูคดีไดเนื่องจากวิกลจริต คําสั่งให
โจทกแกฟองหรือไมประทับฟองกรณีมีการฟองผิดศาล คําสั่งใหริบเงินของผูรองขัดทรัพยไวและถอน
การยึด เปนตน นอกจากนี้ตามมาตรา 25 ผูพิพากษาคนเดียวยังมีอํานาจไตสวนและวินิจฉัยชี้ขาด 
คํารองหรือคําขอท่ียื่นตอศาลในคดีท้ังปวง เชน การไตสวนคํารองขอคุมครองชั่วคราว การไตสวน 
คํารองขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล (ซ่ึงนอกจากศาลจะทําการไตสวนแลว ยังตองวินิจฉัยวาควรอนุญาต 
ใหดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลหรือไม) โดยตางกับคําสั่งตามมาตรา 24 (2) ท่ีศาลสั่งเองได
โดยไมตองมีการรองขอจากคูความ การไตสวนคํารองขอพิจารณาคดีใหม เปนตน มีอํานาจไตสวนและ
มีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการเพ่ือความปลอดภัย เชน สั่งกักกันจําเลยท่ีกระทําผิด เปนตน และยังมีอํานาจ 
ไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งในคดีอาญา โดยกรณีไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งประทับฟองไวพิจารณา  
ผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจสั่งประทับฟองได ถึงแมวาคดีดังกลาวนั้นจะมีอัตราโทษสูงสุดเพียงใด 
ก็ตาม สวนกรณีไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งเห็นควรยกฟอง ตองพิจารณาวาคดีดังกลาวมีอัตราโทษ
จําคุกเกิน 3 ป หรือปรับเกิน 60,000 บาทหรือไม หากเกินผูพิพากษาคนเดียวยอมไมมีอํานาจ
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พิพากษายกฟองได มีขอยกเวนคือ ผูพิพากษาประจําศาลจะทําการไตสวนมูลฟองและมีคําสั่ง 
ในคดีอาญาไมได 

สวนการพิจารณาพิพากษาคดีนั้น พระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดบัญญัติใหอํานาจแก 
องคคณะในการพิจารณาพิพากษาคดีในศาลชั้นตนซ่ึงมี 2 กรณี คือ 1. กรณีผูพิพากษาคนเดียวเปน
องคคณะ และ 2. กรณีผูพิพากษาอยางนอยสองคนเปนองคคณะ  

โดยปกติแลวองคคณะผูพิพากษาอยางนอยสองคนยอมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษา
คดีท้ังปวง แตพระธรรมนูญศาลยุติธรรมก็ไดบัญญัติใหอํานาจแกผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะ
พิจารณาพิพากษาคดีไดในคดีบางประเภท โดยมาตรา 25 (4) ไดบัญญัติใหในศาลชั้นตน ผูพิพากษา
คนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงิน 
ท่ีฟองไมเกิน 300,000 บาท ซ่ึงเม่ือพิจารณาในทางกลับกันก็คือผูพิพากษาคนเดียวไมมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีไมมีทุนทรัพย เชน คดีรองขอใหศาลแตงตั้งผูจัดการมรดก ฟองขับไล (แตหาก
จําเลยตอสูกรรมสิทธิ์จะทําใหคดีฟองขับไลท่ีเปนคดีไมมีทุนทรัพยกลับมาเปนคดีมีทุนทรัพย)  
ฟองเรียกคืนโฉนดท่ีดินจากผูไมมีสิทธิยึดถือ เปนตน สําหรับคดีมีทุนทรัพย เชน ฟองขอใหเพิกถอน
สัญญาขายฝาก ฟองขอใหเพิกถอนพินัยกรรม ฟองเรียกคาเสียหาย ฟองตามสัญญาเชา เปนตน 

คําพิพากษาฎีกาท่ี 7297/2545 โจทกฟองวาโจทกมีสิทธิครอบครองท่ีดินพิพาท  
แมตามคําขอทายฟองของโจทกจะมีคําขอใหเพิกถอนหนังสือรับรองการทําประโยชนของจําเลยท่ีออก
ทับท่ีดินของโจทก และใหขับไลจําเลยอันเปนคําขอใหปลดเปลื้องทุกขอันไมอาจคํานวณเปนราคาเงินได 
ก็ตาม แตเม่ือจําเลยใหการตอสูวาเปนเจาของท่ีดินพิพาท จึงเห็นไดวาท้ังตามคําฟองของโจทกและ
คําใหการของจําเลยเปนเรื่องท่ีโจทกจําเลยโตเถียงแยงสิทธิครอบครองหรือความเปนเจาของกัน 
ในท่ีดินพิพาท ซ่ึงเปนประเด็นหลัก ดังนั้น ตามคําฟองของโจทกท่ีขอใหเพิกถอนหนังสือรับรองการทํา
ประโยชนและขอใหขับไลจําเลยออกจากท่ีดินพิพาทนั้น จึงเปนผลอันเนื่องมาจากวาท่ีดินพิพาทเปน
ของโจทกหรือไม คําขอทายฟองโจทกจึงเปนคําขอใหปลดเปลื้องทุกขท่ีอาจคํานวณเปนราคาเงินได
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 150 วรรคแรก คดีนี้จึงเปนคดีมีทุนทรัพย  
เม่ือขอเท็จจริงฟงไดวา ท่ีดินพิพาทราคา 210,000 บาท ยอมเปนคดีท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลแขวง
ตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 17 , 25 (4) 

สวนมาตรา 25 (5) บัญญัติใหผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญา  
ซ่ึงกฎหมายกําหนดอัตราโทษอยางสูงไวใหจําคุกไมเกิน 3 ป หรือปรับไมเกิน 60,000 บาท หรือท้ังจํา
ท้ังปรับ แตจะลงโทษจําคุกเกิน 6 เดือน หรือปรับเกิน 10,000 บาท หรือท้ังจําท้ังปรับ ซ่ึงโทษจําคุก
หรือปรับอยางใดอยางหนึ่งหรือท้ังสองอยางเกินอัตราท่ีกลาวแลวไมได โดยสวนของอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีอาญาผูศึกษาจะไมขอกลาวโดยละเอียด 

เม่ือพิจารณาอํานาจของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรมกับตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวแลว เห็นไดชัดวา บทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจไวแตกตางกัน แมบางกรณีอาจมีบทบัญญัต ิ
ท่ีคลายกันแตในทางปฏิบัติกลับแตกตางกันเปนอยางมาก ผูศึกษาจึงขอเปรียบเทียบอํานาจระหวาง 
ผูพิพากษาคนเดียวกับตุลาการศาลปกครองคนเดียวใน 2 กรณี คือ 1. อํานาจในการออกคําสั่ง และ 
2. อํานาจในการพิจารณาพิพากษา โดยจะขอเปรียบเทียบระหวางคดีแพงกับคดีปกครองเปนหลัก 

2.1 อํานาจในการออกคําส่ัง  
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 อํานาจในการออกคําสั่งของผูพิพากษาคนเดียวนั้น พระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดบัญญัติ
ใหผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนไปในทางวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี ซ่ึงก็คือ 
มีอํานาจออกคําสั่งท่ีไมไดชี้ขาดตามประเด็นขอพิพาทแหงคดี เชน คําสั่งไมรับคําฟองหรือไมรับคําคูความ 
คําสั่งไมรับคําอุทธรณ คําสั่งใหงดสืบพยาน คําสั่งจําหนายคดีเพราะโจทกท้ิงฟอง และคําสั่งลงโทษ
ผูกระทําความผิดฐานละเมิดอํานาจศาล เปนตน ซ่ึงเปนคําสั่งในการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาล
ท่ีศาลสั่งเองโดยไมไดมีการยื่นคําขอตอศาล 1 1

180 ผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจสั่งได รวมท้ังมีอํานาจ 
ในการไตสวนและวินิจฉัยชี้ขาดคํารองหรือคําขอท่ียื่นตอศาล เชน คํารองขอสืบพยานไวกอน คํารองขอเขา
เปนคูความแทนท่ีผูมรณะ คํารองขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล คําขอในวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษา 
เปนตน อันเปนคําสั่งท่ีคูความหรือผูมีสวนไดเสียตองยื่นคําขอตอศาล ศาลโดยผูพิพากษาคนเดียวยอมมี
อํานาจไตสวนและมีคําสั่งคํารองได  

 สําหรับอํานาจในการออกคําสั่งของตุลาการศาลปกครองคนเดียวนั้น มาตรา 61 
วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
บัญญัติใหตุลาการปกครองคนเดียวมีอํานาจไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี 
ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงระเบียบของท่ี
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติ
หนาท่ีของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดี
ปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 ขอ 10 กําหนดวา ใหตุลาการ
ศาลปกครองซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจไตสวน หรือมีคําสั่งในเรื่องท่ีมีใชการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีได และขอ 11 วรรคหนึ่งกําหนดวา ในการดําเนินการเพ่ือแสวงหาขอเท็จจริงของตุลาการ
เจาของสํานวน ใหถือวาตุลาการเจาของสํานวนเปนผูไดรับมอบหมายจากองคคณะใหใชอํานาจตาม
มาตรา 61 ในสวนท่ีเก่ียวกับคดีท่ีอยูในความรับผิดชอบของตน วรรคสองกําหนดวา นอกจากกรณีท่ี
กําหนดไวโดยเฉพาะในขอ 10 และในวรรคหนึ่งแลว ใหตุลาการเจาของสํานวนใชอํานาจตามท่ี
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือตามกฎหมายหรือระเบียบอ่ืน
กําหนดใหเปนอํานาจของศาล เวนแตเปนเรื่องเก่ียวกับการดําเนินกระบวนพิจารณา การพิพากษา
หรือมีคําสั่ง ท่ีโดยสภาพตองกระทําเปนองคคณะ หรือเปนเรื่องท่ีอยู ในอํานาจของประธาน 
ศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครองชั้นตน  

 จากบทบัญญัติท่ีใหอํานาจตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการไตสวนหรือมีคําสั่ง 
ในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี นั้น ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองหรือวาดวยองคคณะฯ ก็มิไดบัญญัติวาเรื่องใดบางท่ีเปนการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีหรือมิใชเปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดี หากแตเม่ือเทียบเคียงกับคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ีเคย 
มีคําวินิจฉัยไวแลว การวินิจฉัยชี้ขาดคดีก็คือการท่ีไดมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดีแลว 
ดังตัวอยางคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ดังนี้   

180
 ไพโรจน วายุภาพ  คําอธิบายระบบศาลและพระธรรมนูญศาลยุติธรรม พิมพคร้ังที่ 10  กรุงเทพมหานคร วิญูชน 

2556  หนา 174 
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 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 274/2547 (ประชุมใหญ) ตามมาตรา 75 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การท่ีจะมีคําขอ 
ใหพิจารณาใหมได จะตองเปนกรณีท่ีศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีเสร็จเด็ดขาดแลว  
ซ่ึงหมายถึงกรณีท่ีศาลไดดําเนินกระบวนพิจารณาและไดมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดี
แลว สําหรับคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนท่ีไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคดีออกจาก 
สารบบความ รวมท้ังศาลปกครองสูงสุดท่ีสั่งยืนตามคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนดังกลาว เปนกรณีท่ี
ยังไมไดมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดี จึงไมใชคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาด  
ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิยื่นคําขอใหศาลพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองนั้นใหม 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 566/2547 (ประชุมใหญ) กรณีท่ีจะมีคําขอใหพิจารณา
ใหมไดตามมาตรา 75 แหงแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 จะตองเปนกรณีท่ีศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีเสร็จเด็ดขาดแลว ซ่ึงไดแก กรณี
ท่ีมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดีแลว การท่ีศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งยืนตามคําสั่ง 
ของศาลปกครองชั้นตนท่ีไมรับคําฟองของผูฟองไวพิจารณา เปนกรณีท่ียังไมไดมีการวินิจฉัยชี้ขาด 
ในประเด็นเนื้อหาแหงคดี จึงไมใชคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาด ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิยื่น 
คําขอใหพิจารณาคดีใหม 

 ดังนั้น ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคด ี
ออกจากสารบบความ ไมวาจะดวยเหตุใดก็ตาม ไมถือวาเปนกรณีท่ีศาลปกครองไดมีการดําเนิน
กระบวนพิจารณาคดีจนกระท่ังมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดีแลว (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดท่ี 93/2552) เชน คําสั่งไมรับคําฟองของผูฟองคดีไวพิจารณาเนื่องจากคดีไมอยูในอํานาจของ
ศาลปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 677/2550) คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา เนื่องจาก 
การกระทําของผูถูกฟองคดีมิไดเปนการใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง (คําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 98/2551) คําสั่งไมรับคําฟอง เนื่องจากไมใชผูเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดรอนหรือเสียหาย (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 148/2551) เปนตน แมจะเปนกรณีท่ีศาลปกครอง
ชั้นตนรับคดีไวพิจารณาจนมีคําพิพากษา แตศาลปกครองสูงสุดพิพากษายกฟอง เนื่องจากเปนคําฟอง
ท่ีไมปฏิบัติตามเง่ือนไขการฟองคดี การรับฟองของศาลปกครองชั้นตนเปนการพิจารณาผิดระเบียบ  
ก็ถือวาเปนคดีท่ีศาลมิไดมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดี (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี 522/2550) รวมถึง กรณีท่ีศาลมีคําสั่งใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งชั่วคราวหรือบรรเทาทุกข
ชั่วคราว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 28/2552) คําสั่งยกคํารองขอดําเนินคดีโดยไดรับยกเวน
คาธรรมเนียมศาล (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 83/2551) คําสั่งไมรับอุทธรณของผูฟองคดีไวพิจารณา 
(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 275/2551) ไมถือวาเปนกรณีท่ีศาลปกครองไดมีการดําเนินกระบวน
พิจารณาคดีจนกระท่ังมีการวินิจฉัยชี้ขาดในประเด็นเนื้อหาแหงคดีแลว 

 อนึ่ง มีขอสังเกตวา คําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความโดยไมมีการวินิจฉัยชี้ขาดคดี 
ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ไดแก คําสั่งไมรับคําฟองท่ียื่นเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวพิจารณาและสั่งจําหนายคด ี
ออกจากสารบบความ (ขอ 30) และคําสั่งในกรณีท่ีศาลสั่งใหผูฟองคดีดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด
แลวผูฟองคดีไมดําเนินการตามคําสั่งศาล ศาลมีอํานาจสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ ไดแก 
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คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ เพราะเหตุผูฟองคดีไมสง
สําเนาคําฟองเพ่ิมเติมตามคําสั่งศาล (ขอ 33 วรรคสอง) คําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ 
เพราะเหตุผูฟองคดีไมชําระคาธรรมเนียมศาลตามคําสั่งศาล (ขอ 41/6 วรรคสอง) คําสั่งจําหนายคดี
เพราะเหตุผูฟองคดีไมคัดคานคําใหการ (ขอ 47 วรรคสี่) และคําสั่งอนุญาตใหถอนฟองและจําหนาย
คดีออกจากสารบบความ (ขอ 82 วรรคสี่) ซ่ึงตามระเบียบนั้น กําหนดไววา “ใหศาลสั่งหรือมีคําสั่ง” 
ไมไดกําหนดใหกระทําโดยองคคณะ ผูศึกษาเห็นวา ตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการออก
คําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความได เพราะคําวา “ศาล” ตามบทนิยาม หมายถึง ศาลปกครอง
หรือตุลาการศาลปกครอง1 2

181 ไมไดหมายความถึงองคคณะแตอยางใด แตในทางปฏิบัติคําสั่งจําหนาย 
คดีออกจากสารบบความก็จะกระทําโดยองคคณะ เชน คําพิพากษาศาลปกครองอุบลราชธานี  
คดีหมายเลขแดงท่ี 49/2554 และหมายเลขแดงท่ี 288/2555 เปนตน 

 เ ม่ือเทียบเคียงกับคําสั่ งศาลปกครองสูงสุดดังกลาวมาแลว ผู ศึกษาเห็นวา
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองกับระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดมีความขัดกันอยูในตัวเอง เพราะเม่ือพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจาณาคดีปกครองมีบทบัญญัติใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใด
ท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี แตระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง กลับบัญญัติใหหลายๆ เรื่องท่ีเปนเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีตองกระทํา 
โดยองคคณะ ไดแก คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจากสารบบความตามขอ 
37 1 3

182 วรรคสอง การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพ่ือพิจารณาสั่งใหสงคําฟองท่ีอยูในอํานาจของ
ศาลปกครองสูงสุดไปยังประธานศาลปกครองสูงสุด ตามขอ 39 วรรคหนึ่ง คําสั่งไมรับขอหาท่ีไมอยู 
ในอํานาจหรือเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน และคําสั่งใหรอการพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 
วรรคหนึ่ง คําสั่งไมรับประเด็นท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดและคําสั่งใหรอการพิจารณา
พิพากษาตามขอ 41 วรรคสาม การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งรวมคดี ตามขอ 79 
วรรคหนึ่ง การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งแยกคดี ตามขอ 80 วรรคหนึ่งและวรรคสอง 
คําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 104 วรรคสอง คําสั่งรับอุทธรณตามขอ 106 รวมท้ังคําสั่งท่ีไมใชการ
วินิจฉัยชี้ขาดคดีแตศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาเปนอํานาจขององคคณะ ไดแก คําสั่งไมรับคําฟอง
เพ่ิมเติม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 710/2549) คําสั่งไมรับหรือยกคําขอใหพิจารณาพิพากษาคดีใหม 
ตามมาตรา 75 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 160/2553) คําสั่งรับคําฟองท่ีพนกําหนดระยะเวลา 
การฟองคดีตามขอ 30 วรรคสอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.547/2555 และท่ี อ.284/2551 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 418/2550 และท่ี 73/2548) คําสั่งไมรับหรือยกคําขอเขามาแทนท่ีคูกรณี 
ท่ีถึงแกความตาย ตามมาตรา 53 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 165/2555) นอกจากนั้น ตุลาการ 
ศาลปกครองชั้นตนก็ยังมีมติในท่ีสัมมนาของตุลาการศาลปกครองชั้นตนเก่ียวกับการสั่งคํารองหรือ 
คําขอในข้ันตอนตางๆ กรณีอ่ืนนอกจากท่ีกลาวมาแลว ท่ีเห็นไดชัดวามิใชคําสั่งท่ีเปนการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดี แตมีมติใหตองกระทําโดยองคคณะ คือ คําสั่งเก่ียวกับคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล คําสั่ง

181
 ขอ 3 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสดุ วาดวยวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

182
 คําวา “ขอ” หมายถึง “ขอ” ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 
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ไมรับคํารองสอดตามมาตรา 57 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) และคําสั่งไมรับคํารองขอใหศาลเรียก
บุคคลภายนอกเขามาในคดีตามมาตรา 57 วรรคหนึ่ง (3) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
และคําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตใหถอนฟอง สําหรับในกรณีท่ีเปนเรื่องมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีท่ี 
ตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการสั่งโดยไมตองกระทําโดยองคคณะนั้น ระเบียบฯ  
จะบัญญัติใหเปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวน เชน คําสั่งรับคําฟองและใหทําคําใหการตามขอ 42 
วรรคหนึ่ง คําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณา เนื่องจากเปนเรื่องอ่ืนไมเก่ียวกับคําฟองเดิม ตามขอ 44 
วรรคสอง เปนตน 

 จากการศึกษาขางตน ผูศึกษาเห็นดวยกับอํานาจในการออกคําสั่งของผูพิพากษา 
คนเดียว โดยพระธรรมนูญศาลยุติธรรมใหอํานาจในการไตสวนและมีคําสั่งในเรื่องท่ีไมใชการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีแกผูพิพากษาคนเดียว และไมเห็นดวยท่ีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครองท่ีบัญญัติใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องท่ีไมใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี แตระเบียบฯ กลับกําหนดใหการออกคําสั่งในเรื่องท่ีไมใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี
แทบทุกเรื่องตองกระทําโดยองคคณะ และในบางเรื่องแมจะไมกําหนดใหตองกระทําโดยองคคณะ  
แตในทางปฏิบัติกลับกระทําโดยองคคณะ   

2.2 อํานาจในการพิจารณาพิพากษา  
 อํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม ไดบัญญัติไวในพระธรรมนูญ

ศาลยุติธรรม โดยการพิจารณาพิพากษาของศาลชั้นตนตองมีผูพิพากษาอยางนอยสองคนจึงจะเปน
องคคณะพิจารณาพิพากษาคดีได ซ่ึงมาตรา 25 (4) ไดบัญญัติใหอํานาจแกผูพิพากษาคนเดียวเปน 
องคคณะพิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท 
ในขณะท่ีการพิพากษาคดีปกครองของไทยนั้น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติใหศาลปกครองชั้นตนตองมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตนอยางนอยสามคน 
จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา ซ่ึงจากบทบัญญัติดังกลาวอํานาจในการพิพากษาคดีเปนอํานาจ
ขององคคณะเทานั้น ตุลาการศาลปกครองคนเดียวไมมีอํานาจในพิพากษาคดีโดยลําพัง ซ่ึงจาก
การศึกษาผูฟองคดีเห็นวาควรใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษาแกตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
ในคดีบางประเภทโดยเทียบเคียงกับอํานาจพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม 
โดยควรใหอํานาจแกตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง
ท่ีมีทุนทรัพยคือราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาทเชนเดียวกับอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม 

 จากการศึกษาเหตุผลและความเปนมาของมาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีการสอบถามกันในท่ีประชุมของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว (รางเดิมคือมาตรา 52 ฉบับจริง คือ 
มาตรา 54) โดยนายจรัญ ภักดีธนากุล กลาวในท่ีประชุมวา “เราไมมีเคสไหนท่ีมีองคคณะคนเดียว  
ไมมีเลย เรื่องทางปกครองท่ีเปนข้ีหมูราข้ีหมาแหงมาแลวเราตองเขาองคคณะใหญหมด มีไหมในทาง
ปฏิบัติ” เลขานุการ กลาววา “ไมมี นอกจากการไตสวนขอเท็จจริงบางอยางเทานั้นเอง ซ่ึงจึงมี
ระเบียบออกมาใหสําหรับผูพิพากษาคนเดียวท่ีจะทําได” นายวีระชัย สูตรสุวรรณ กลาววา “ถาไป
ออกระเบียบใหผูพิพากษาคนเดียวไตสวนขอเท็จจริงไดก็ไปขัดกับรัฐธรรมนูญ” เลขานุการ กลาววา 
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“ไมขัด คลายๆ กับเปนข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงของตํารวจ ของอัยการชวงนั้น เวลาพิจารณา
ตองเริ่มตนนับหนึ่งใหม เอาขอเท็จจริงมาดูใหม ท้ังหมดอยูในมาตรา 60 (ฉบับจริงมาตรา 61)  
ออกคําสั่งเรียกเอกสาร ขออะไรตางๆ ผูพิพากษาคนเดียวทํา” 1 4

183 ซ่ึงสามารถสรุปไดวาสาเหตุท่ีตอง
บัญญัติใหการพิจารณาพิพากษาตองกระทําโดยองคคณะเพราะเกรงวาจะไปขัดกับรัฐธรรมนูญ  
ในขณะนั้น คือ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซ่ึงไดบัญญัติไวในมาตรา 236 วา “การนั่งพิจารณาคดีของ
ศาลตองมีผูพิพากษาหรือตุลาการครบองคคณะ และผูพิพากษาหรือตุลาการซ่ึงมิไดนั่งพิจารณาคดีใด 
จะทําคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยคดีนั้นมิได เวนแตมีเหตุสุดวิสัยหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนอันมิอาจกาวลวงได 
ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ผูศึกษาเห็นวา การบัญญัติใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะ 
ในการพิจารณาพิพากษาบางประเภทไดไมขัดตอรัฐธรรมนูญแตประการใด เนื่องจากพระธรรมนูญ
ศาลยุติธรรมซ่ึงบังคับใชเม่ือวันท่ี 19 พฤษภาคม 2543 ซ่ึงตราข้ึนภายหลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  
ก็ยังบัญญัติใหผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได อีกท้ัง มาตรา 236 
แหงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ก็ไดบัญญัติไวในตอนทายวา “ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ซ่ึงแสดงให
เห็นวา หากจะบัญญัติใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคด ี
บางประเภทก็สามารถทําไดตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  

 

3. ลักษณะคดีที่สมควรใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการมีคําสั่งและการ
พิจารณาพิพากษา  

 
จากการศึกษาเปรียบเทียบอํานาจของตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการศาลปกครอง

คนเดียวในศาลปกครองชั้นตนของไทยกับสาธารณรัฐฝรั่งเศส และเปรียบเทียบกับอํานาจของ 
ผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรมชั้นตนแลว ผูศึกษาเห็นวาลักษณะคดีท่ีควรใหอํานาจแกตุลาการ
ศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการออกคําสั่งหรือพิจารณาพิพากษา ดังนี้  

3.1 ลักษณะคดีท่ีควรใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการออกคําส่ัง 
  นอกจากตุลาการศาลปกครองคนเดียวจะมีอํานาจในการออกคําสั่งในเรื่องการ

แสวงหาขอเท็จจริง เชน คําสั่งใหชี้แจงขอเท็จจริง คําสั่งเรียกมาใหถอยคํา คําสั่งใหสงเอกสาร
พยานหลักฐาน เปนตน ตามมาตรา 61 (1) – (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว ผูศึกษาเห็นวาการออกคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี
ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 61 (5) ควรท่ีจะมีการบัญญัติกฎหมายใหสอดคลองกันอยางแทจริง เพราะ
ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
สวนมากไดบัญญัติใหเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ตุลาการเจาของสํานวนตองเสนอองคคณะ
พิจารณามีคําสั่ง คือ คําสั่งนั้นตองกระทําโดยองคคณะ ซ่ึงเปนเรื่องท่ีไมคอยสอดคลองกันมากนัก เชน 
คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา คําสั่งรับหรือไมรับอุทธรณ เปนตน ควรบัญญัติใหชัดเจนวาตุลาการ 

183
 สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง รวมเหตุผลและความเปนมารายมาตราของรางพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. ... กรุงเทพมหานคร สํานักงานศาลปกครอง 2548 หนา 289 
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ศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจออกคําสั่งในเรื่องนั้นๆ ได โดยเทียบเคียงจากอํานาจในการมีคําสั่งในคดี
แพงของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม 

 สําหรับคําสั่งในวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษานั้น ก็ควรใหอํานาจในการสั่งแก 
ตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนผูออกสั่ง โดยเทียบเคียงจากอํานาจของตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวของศาลปกครองชั้นตนของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ซ่ึงเปนอํานาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นตน 
หรือตุลาการหัวหนาคณะ 

3.2 ลักษณะคดีท่ีควรใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการพิจารณา
พิพากษา  

 สําหรับลักษณะคดีท่ีสมควรใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะในการ
พิจารณาพิพากษานั้น เม่ือเปรียบเทียบกับอํานาจพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียว
ในศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และอํานาจของผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะในการ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมแลว มีลักษณะคดีท่ีสมควรใหอํานาจแกตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวเปนองคคณะในการพิจารณาพิพากษา ดังนี้  

 3.2.1 คดีท่ีคําฟองมีลักษณะเปนคําฟองท่ีตอเนื่องเปนชุดเดียวกันและมีปญหา
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดี ท่ีศาลนั้นได มี คําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว  
โดยเทียบเคียงกับอํานาจพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียวของศาลปกครอง
สาธารณรัฐฝรั่งเศส เนื่องจากอาจมีคําฟองในลักษณะท่ีกลาวมาเกิดข้ึนได เชน กรณีการฟองคดีละเมิด
จากการสรางเ ข่ือนหรือฝายกักเก็บน้ํา คดีสิ่ งแวดลอม เปนตน ซ่ึงมีผู เสียหายจํานวนมาก  
และผูเสียหายเหลานั้นอาจมาฟองคดีไมพรอมกัน หากกรณีมีคําพิพากษาในคดีหนึ่งไปแลว คดีตอมา 
ท่ีนํามาฟองถือวาเปนคําฟองตอเนื่องเปนชุดเดียวกัน ก็ควรท่ีจะใหอํานาจแกตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวในการพิจารณาพิพากษาได  

 3.2.2 คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท 
โดยเทียบเคียงกับอํานาจในการพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม เนื่องจากวา 
ในทางพิจารณาในศาลยุติธรรมและศาลปกครองในคดีท่ีมีทุนทรัพยพิพาทไมเกินสามแสนบาท นั้น  
คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดมีการตั้งประเด็นวินิจฉัยท่ีเหมือนกัน คือ มีการกระทําละเมิด
หรือไม และผูกระทําละเมิดตองรับผิดตอผูไดรับความเสียหายหรือไม เพียงใด ดังตัวอยางตอไปนี้ 

 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 10499/2555 ศาลฎีกาตั้ งประเด็นการวินิจ ฉัยวา  
การกระทําของจําเลยท่ี 1 และท่ี 2 ในการยึดรถคันพิพาทจากโจทกโดยไมชดใชราคาท่ีซ้ือมา 
เปนการกระทําละเมิดตอโจทกหรือไม  

 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 9549-9550/2555 ศาลฎีกาตั้งประเด็นการวินิจฉัยวา  
มีปญหาวินิจฉัยตามฎีกาของจําเลยท้ังสองวา การกระทําของจําเลยท้ังสองเปนการละเมิดตอโจทก
หรือไม และจําเลยท้ังสองจะตองรับผิดชดใชคาเสียหายตามฟองหรือไม เพียงใด  

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.899/2555 ศาลปกครองสูงสุด 
ตั้งประเด็นการวินิจฉัยวา การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 กอสรางอางเก็บน้ําหวยทรายขาวเปนการกระทํา
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ละเมิดตอผูฟองคดีท้ังสองหรือไม หากเปนการกระทําละเมิด ผูถูกฟองคดีท่ี 1 จะตองชดใชคาสินไหม
ทดแทนใหแกผูฟองคดีหรือไม เพียงใด 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.301/2555 ศาลปกครองสูงสุด
ตั้งประเด็นการวินิจฉัยวา การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 3 ซ่ึงเปนเจาพนักงานทองถ่ินมีคําสั่งเลขท่ี 1/2546  
ลงวันท่ี 22 พฤษภาคม 2546 ใหผูฟองคดีระงับการตอกเสาเข็มฐานรากของอาคารพิพาทเปนการ
กระทําละเมิดตอผูฟองคดีหรือไม และหากเปนการละเมิดผูถูกฟองคดีท่ี 1 จะตองชดใชคาสินไหม
ทดแทนใหแกผูฟองคดีหรือไม เพียงใด  

 3.2.3 คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวน
เงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท โดยเทียบเคียงกับอํานาจในการพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษา 
คนเดียวในศาลยุติธรรม ในคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองนั้นมีลักษณะการตั้งประเด็นวินิจฉัย
แหงคดีในทํานองเดียวกับการวินิจฉัยคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางแพงในศาลยุติธรรม คือ คูสัญญา 
อีกฝายใดฝายหนึ่งมีการกระทําผิดสัญญาหรือไม และตองรับผิดตามสัญญาเพียงใด ซ่ึงเห็นไดวาในการ
ตั้งประเด็นวินิจฉัยแหงคดีในคดีพิพาทท่ีมีทุนทรัพยไมเกินสามแสนบาทนั้นเปนอยางเดียวกันท้ังในศาล
ยุติธรรมและในศาลปกครอง ดังตัวอยางตอไปนี้ 

 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3231/2554 ศาลฎีกาวินิจฉัยวา ถือไมไดวาโจทกเปนฝาย
ผิดสัญญาจาง โจทกจึงไมตองจายคาจางตามสัญญาจาง  

 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 7428/2553 ศาลฎีกาต้ังประเด็นวินิจฉัยวา จําเลยท่ี 1 
ปฏิบัติผิดสัญญาจางพิมพงาน และสัญญาอนุญาตใหใชสิทธิตัวแทนจําหนายท่ีทําไวกับโจทกจนเปน
เหตุใหโจทกไดรับความเสียหายหรือไม  

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.30/2557 ศาลปกครองสูงสุด
ตั้งประเด็นวินิจฉัยแหงคดีวา ผูถูกฟองคดีท้ังสามผิดสัญญาลาศึกษาหรือฝกอบรมตามสัญญา (ซ่ึงเปน
สัญญาทางปกครอง) ท่ีทํากับผูฟองคดีหรือไม หากผิดสัญญา ผูถูกฟองคดีท้ังสามมีหนาท่ีตองชําระเงิน
ตามสัญญาดังกลาวแกผูฟองคดีหรือไม เพียงใด 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.30/2552 ศาลปกครองสูงสุด 
ตั้งประเด็นวินิจฉัยแหงคดีวา การท่ีผูถูกฟองคดีไมไปทําสัญญาจางซอมแซมบานพักขาราชการของ
สํานักงานอัยการจังหวัดพัทลุงกับผูฟองคดีตามแบบใบเสนอราคาของผูถูกฟองคดีท่ีผูฟองคดีอนุมัติ 
สั่งจางผูถูกฟองคดีแลวนั้น เปนการผิดสัญญาหรือไม และหากเปนการผิดสัญญาผูถูกฟองคดีจะตอง 
รับผิดเพียงใด  



บทท่ี 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 
 จากท่ีไดศึกษาแนวคิดและทฤษฎีพ้ืนฐานเก่ียวกับศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองของตางประเทศ โดยเฉพาะสาธารณรัฐฝรั่งเศสซ่ึงกลาวไดวาเปนตนแบบของศาลปกครองไทย  
ในบทท่ี 2 และไดศึกษาวิธีพิจารณาคดีปกครองและอํานาจหนาท่ีของตุลาการศาลปกครองในการพิจารณา
คดีปกครองในศาลปกครองชั้นตนของไทย ในบทท่ี 3 รวมท้ังไดวิเคราะหเปรียบเทียบอํานาจในการมี
คําสั่งและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตนของไทย 
กับตุลาการศาลปกครองในสาธารณรัฐฝรั่งเศส และไดวิเคราะหเปรียบเทียบกับอํานาจพิจารณาพิพากษา
ของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม ในบทท่ี 4 แลว จึงสรุปได ดังนี้ 
 

1.1 อํานาจในการมีคําส่ังและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครองคนเดียว 
ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 ในวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น ตุลาการเจาของสํานวน 
มีบทบาทเปนอยางมากในการแสวงหาขอเท็จจริงตางๆ ในคดี ไปจนกวาจะมีคําพิพากษา ไมวาจะเปน
การกําหนดระยะเวลาใหคูความแตละฝายในการจัดทําและสงบันทึกตามระยะเวลาท่ีเห็นสมควร 
รวมท้ังมีอํานาจในคําสั่งใหคูความหรือหนวยงานของรัฐจัดสงพยานหลักฐานหรือเอกสารตางๆ  
ท่ีจะเปนประโยชนแกการพิจารณาพิพากษา ในการนี้ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจท่ีจะพิจารณาวา
สมควรใหผูหนึ่งผูใดเขามาในคดีเพ่ิมเติม และเปนผูเสนอความเห็นในการยกเวนการพิจารณาและ 
การเตือนคูความ รวมท้ังกําหนดวันเสร็จสิ้นการพิจารณา จัดทําบันทึกสรุปสํานวนและรางคําพิพากษา 
จึงเห็นไดวาตุลาการเจาของสํานวนมีบทบาทท่ีสําคัญมากในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 ในวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส การมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการ
ชั่วคราวกอนการพิพากษา ประมวลกฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสไดบัญญัติใหเปน
อํานาจของตุลาการคนเดียวท่ีจะพิจารณากําหนดมาตรการตางๆ ท่ีมีลักษณะเปนมาตรการชั่วคราว
มิใชประเด็นหลักแหงคดี โดยจะตองพิจารณาในระยะเวลาท่ีรวดเร็วท่ีสุด โดยในศาลปกครองชั้นตน 
ตุลาการคนเดียวท่ีจะใชอํานาจในการกําหนดมาตรการชั่วคราว ไดแก อธิบดีศาลปกครองชั้นตน (หรือ
หัวหนาคณะ) หรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตน (หรือหัวหนาคณะ) แตงตั้ง ซ่ึงคําสั่งเก่ียวกับ
วิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาแบงได 4 กรณี คือ การพิจารณาในกรณีฉุกเฉิน เชน การทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง การสั่งการเพ่ือคุมครองเสรีภาพของบุคคล เปนตน มาตรการ
เก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริง เชน การตรวจสอบขอเท็จจริงไวกอน และการกําหนดมาตรการ
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สอบสวน เปนตน มาตรการใหชําระหนี้ไวกอนและมาตรการพิเศษอ่ืนๆ 0

184 เชน มาตรการในคดีสัญญา
และการพัสดุ มาตรการในคดีภาษี เปนตน  

 สําหรับอํานาจในการพิพากษาชี้ขาดคดีของสาธารณรัฐฝรั่งเศส นั้น ปกติคําพิพากษา
ของศาลตองกระทําโดยองคคณะ เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน โดยองคคณะในศาล
ปกครองชั้นตนมี 3 กรณี คือ องคคณะปกติประกอบดวยตุลาการสามคน องคคณะพิเศษประกอบดวย
องคคณะเจาของเรื่องและรองอธิบดีศาลปกครองชั้นตนและอธิบดีศาลปกครองชั้นตน และอาจมี 
ท่ีประชุมใหญซ่ึงประกอบดวยตุลาการทุกคนในศาลปกครองชั้นตน 

 แตประมวลกฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปดชองใหการมีคําสั่ง 
หรือพิพากษาคดีบางประเภทไมจําตองกระทําโดยองคคณะก็ได โดยมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจตุลาการ
คนเดียวในการพิจารณาสั่งการและพิพากษาคดีบางประเภทได โดยมาตรา R 222-1 แหงประมวล
กฎหมายศาลปกครอง (code de justice administrative) ใหอํานาจอธิบดีศาลปกครองชั้นตนและ
ตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจออกคําสั่งในบางกรณี คือ 1. การอนุญาตใหถอนฟอง 2. สั่งไมรับคําฟอง
ท่ีเห็นไดชัดวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 3. มีคําสั่งวาไมมีเหตุท่ีจะตองพิจารณาคดีตามคําฟอง 
4. สั่งไมรับคําฟองเพราะเหตุท่ีไมไดกระทําโดยทนายความ ไมแนบคําสั่งหรือกฎท่ีถูกโตแยง หรือมีเหตุ
อ่ืนท่ีเห็นไดชัดวาไมอาจรับไวพิจารณาได และไมอาจแกไขในระหวางการพิจารณาได 5. พิจารณา
พิพากษาคําฟองท่ีมีปญหาจะตองพิจารณาแตเฉพาะเรื่องการใหคูความท่ีแพคดีเปนผูเสียคาใชจาย 
ในการดําเนินคดี ตามมาตรา L 761-1 และ 6. พิจารณาพิพากษาคําฟองท่ีมีลักษณะเปนคําฟอง 
ท่ีตอเนื่องเปนชุดเดียวกันและมีปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมี 
คําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว  

 นอกจากนั้น มาตรา R 222-13 แหงประมวลกฎหมายศาลปกครองใหอํานาจ 
อธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตนมอบหมาย ในการพิจารณาคดี 
บางประเภท คือ 1. คดีเก่ียวกับประกาศงานกอสรางท่ีไดรับการยกเวนการขออนุญาตกอสราง  
2. คดีเก่ียวกับสถานะสวนบุคคลของขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือของหนวยงานอ่ืนของรัฐ 
รวมท้ังของธนาคารชาติ ยกเวนในสวนท่ีเก่ียวกับการบรรจุ วินัยและการออกจากงาน 3. คดีเก่ียวกับ
บํานาญ การชวยเหลือเพ่ืออยูอาศัย ขอมูลขาวสารของราชการ และการรับราชการทหาร 4. คดีเก่ียวกับ 
คาใชบริการสื่อวิทยุโทรทัศน 5. คดีเก่ียวกับภาษีธุรกิจ (taxes syndicales) และภาษีทองถ่ินอ่ืน
นอกจากภาษีธุรกิจเฉพาะ (taxe professionnelle) 6. คดีเก่ียวกับความรับผิดของรัฐ สําหรับกรณี
การปฏิเสธไมใชอํานาจบังคับทางปกครองเพ่ือปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาล 7. คดีเก่ียวกับ 
การเรียกรองเงินคาทดแทนท่ีมีจํานวนไมเกิน 50,000 ฟรังค (8,000 ยูโร) 8. คดีเก่ียวกับการโตแยง
คําสั่งในคํารองขอคืนเงินภาษี และ 9. คดีเก่ียวกับ (การรื้อถอน) อาคารท่ีสถานะท่ีอาจพังทลายได 
อยางไรก็ตาม ในการพิจารณาคดีประเภทดังกลาวก็ยังจะตองมีการนั่งพิจารณาคดีและมีการฟง 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย 

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 วงศสวัสดิ์กุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ) รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง วิธีพิจารณา 
คดีปกครองเปรียบเทียบ หนา 159–185 
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1.2 อํานาจในการมีคําส่ังและการพิจารณาพิพากษาผูพิพากษาคนเดียวในศาล
ยุติธรรมช้ันตน 

 พระธรรมนูญศาลยุติธรรมไดบัญญัติใหอํานาจแกผูพิพากษาคนเดียวไวในกรณีตางๆ 
โดยผูพิพากษาคนเดียวทุกชั้นศาลมีอํานาจออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายสั่งใหสงคนมาจาก
หรือไปยังจังหวัดอ่ืน เชน หมายคน หมายจับ เปนตน และมีอํานาจออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนไปในทาง
วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี กลาวคือเปนคําสั่งท่ีไมไดชี้ขาดตามประเด็นขอพิพาทแหงคดี เชน 
คําสั่งไมรับฟองหรือคืนคําคูความ คําสั่งไมรับคําอุทธรณ เปนตน นอกจากนี้ ผูพิพากษาคนเดียวยังมี
อํานาจไตสวนและวินิจฉัยชี้ขาดคํารองหรือคําขอท่ียื่นตอศาลในคดีท้ังปวง เชน การไตสวนคํารอง 
ขอคุมครองชั่วคราว การไตสวนคํารองขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล เปนตน รวมท้ังมีอํานาจไตสวน
และมีคําสั่งเก่ียวกับวิธีการเพ่ือความปลอดภัย เชน สั่งกักกันจําเลยท่ีกระทําผิด เปนตน และยังมี
อํานาจไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งในคดีอาญา  

 สวนการพิจารณาพิพากษาคดีในศาลยุติธรรมชั้นตนนั้น พระธรรมนูญศาลยุติธรรม
ไดบัญญัติใหอํานาจแกองคคณะในการพิจารณาพิพากษาคดีซ่ึงมี 2 กรณี คือ 1. กรณีผูพิพากษา 
คนเดียวเปนองคคณะ 2. กรณีผูพิพากษาอยางนอยสองคนเปนองคคณะ ซ่ึงโดยปกติแลวในศาลชั้นตน
องคคณะผูพิพากษาอยางนอยสองคนยอมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง แตพระธรรมนูญ
ศาลยุติธรรมก็ไดบัญญัติใหอํานาจแกผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทได 
โดยมาตรา 25 (4) ไดบัญญัติใหในศาลชั้นตน ผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีแพงซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท ซ่ึงถือเปนคดีท่ีมี
ทุนทรัพย เชน ฟองขอใหเพิกถอนสัญญาขายฝาก ฟองขอใหเพิกถอนพินัยกรรม ฟองเรียกคาเสียหาย 
ฟองตามสัญญาเชา เปนตน  

1.3 อํานาจในการมีคําส่ังและการพิจารณาพิพากษาของตุลาการศาลปกครอง 
คนเดียวในศาลปกครองช้ันตน 

 ในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยนั้น ตุลาการเจาของสํานวนเปนผูมีบทบาท
สําคัญเปนอยางมากในการดําเนินคดี เพราะเปนผูใชอํานาจหลักในกระบวนการพิจารณาตางๆ ตั้งแต
ชั้นตรวจรับคําฟอง ชั้นแสวงหาขอเท็จจริง ชั้นกระบวนการมีคําสั่งกอนมีคําพิพากษา และในชั้น 
การพิจารณาพิพากษา โดยตองเปนผูรวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ 
และคําใหการเพ่ิมเติม หากขอเท็จจริงไมเพียงพอท่ีจะวินิจฉัยชี้ขาดคดี ก็มีอํานาจไตสวนและแสวงหา
ขอเท็จจริงเพ่ิมเติมได และตองจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนเสนอตอองคคณะพิจารณา
พิพากษา ซ่ึงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดบัญญัติหนาท่ีหลักดังกลาวมาแลวใหเปนหนาท่ี 
ของตุลาการเจาของสํานวน โดยมาตรา 61 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาวบัญญัติใหตุลาการ
ศาลปกครองคนหนึ่งคนใดซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจ ดังตอไปนี้ (1) มีคําสั่งเรียก 
ใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของชี้แจงขอเท็จจริงหรือใหความเห็น 
เปนหนังสือเก่ียวกับการปฏิบัติงานของหนวยงานทางปกครองหรือของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของ  
(2) มีคําสั่งเรียกใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐสงวัตถุ เอกสาร หรือพยานหลักฐานอ่ืน
ท่ีเก่ียวของ หรือใหความเห็นในเรื่องหนึ่งเรื่องใด หรือสงผูแทนหรือเจาหนาท่ีของรัฐในหนวยงาน 
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ทางปกครองนั้นมาชี้แจงหรือใหถอยคําประกอบการพิจารณา (3) มีคําสั่งเรียกใหคูกรณีมาใหถอยคํา 
หรือนําพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (4) มีคําสั่งเรียกใหบุคคลท่ีเก่ียวของกับคดีมาใหถอยคํา 
หรือใหสงพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณา (5) ไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดี ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด สวนคําสั่ง 
คําขอหรือคําสั่งระหวางการพิจารณาก็ไดบัญญัติใหเปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวนในบางกรณี 
และในบางกรณีก็ใหเปนอํานาจขององคคณะ และสําหรับการพิจารณาพิพากษานั้น มาตรา 54 วรรคสอง 
แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ไดบัญญัติใหการพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครองชั้นตนตองกระทํา
โดยองคคณะอยางนอยสามคนในคดีทุกประเภท 

 อยางไรก็ตาม ผูศึกษาเห็นวามีปญหาเก่ียวกับเก่ียวกับอํานาจของตุลาการเจาของ
สํานวนหรือตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในบางกรณี ซ่ึงได
วิเคราะหและเปรียบเทียบไวในบทท่ี 4 แลว สวนในบทนี้จะไดเสนอแนะแนวทางแกไขและปรับปรุง
ตอไป 
 

2. ขอเสนอแนะ  
 
2.1 ปญหาอํานาจในการออกคําส่ังในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยช้ีขาดคดี 
 มาตรา 61 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติใหตุลาการปกครองคนเดียวมีอํานาจไตสวนหรือมีคําสั่งในเรื่องใดท่ีมิใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
บทบัญญัติดังกลาวชี้ใหเห็นวาตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการมีคําสั่งในเรื่องใดก็ไดท่ีมิใช
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี ซ่ึงการวินิจฉัยชี้ขาดคดีก็คือการวินิจฉัยในประเด็นขอพิพาทแหงคดีนั่นเอง 
ตัวอยางเชน กรณีมีการฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเพราะไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงกรณีดังกลาว 
มีประเด็นขอพิพาทวาคําสั่งทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม การท่ีตุลาการศาลปกครองคนเดียว
จะมีคําสั่งอยางหนึ่งอยางใดในระหวางการพิจารณาคดี โดยวินิจฉัยวาคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบ
ดวยกฎหมาย ยอมไมสามารถกระทําไดเพราะเทากับวาไดวินิจฉัยในประเด็นเนื้อหาแหงคดีไปแลววา
คําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย เปนตน  

 การมีคําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหเปนไปตามท่ีกําหนดในระเบียบของท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด แตเม่ือพิจารณาระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการในคดีปกครอง  
การคัดคานตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจให
ดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 แลว ก็ไมมีขอใดท่ีกําหนดวาเรื่องใดบางท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี 
โดยขอ 10 กําหนดวา “ใหตุลาการศาลปกครองซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะมีอํานาจไตสวนหรือมี
คําสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีได” และเม่ือพิจารณาระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก็ไมมีบทบัญญัติใดท่ีกําหนดให 
เรื่องใดบางท่ีมิใชเปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดีเชนกัน มีเพียงขอ 49/1 ท่ีบัญญัติวา “คําสั่งของ 
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ศาลปกครองชั้นตนท่ีไมรับคําฟองไวพิจารณา คําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความโดยไมมี 
การวินิจฉัยชี้ขาดคดี... ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิยื่นคํารองอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอศาลปกครองสูงสุด
ภายในกําหนดระยะเวลาสามสิบวัน...”  คําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความโดยไมมีการวินิจฉัย 
ชี้ขาดคดีนั้น เชน คําฟองท่ียื่นเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลวศาลมีคําสั่งไมรับไวพิจารณา
และสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ และในบางกรณีท่ีศาลมีคําสั่งใหผูฟองคดีดําเนินการอยางหนึ่ง
อยางใดแลวผูฟองคดีไมดําเนินการตามคําสั่งศาล ศาลมีอํานาจสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ 
และในกรณีถอนฟองใหศาลสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ ซ่ึงตามระเบียบนั้นไมไดกําหนดให
กระทําโดยองคคณะ ยอมหมายถึงวาตุลาการศาลปกครองคนเดียวยอมมีอํานาจในการออกคําสั่ง
จําหนายคดีออกจากสารบบความได แตในทางปฏิบัติคําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความก็จะ
กระทําโดยองคคณะ เชน คําสั่งจําหนายคดีเพราะเหตุผูฟองคดีไมคัดคานคําใหการ คําสั่งจําหนายคดี
เพราะเหตุท่ีผูฟองคดีไมดําเนินการตามคําสั่งศาล คําสั่งอนุญาตใหถอนฟองและจําหนายคดีออกจาก
สารบบความ เปนตน ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาเปนปญหาอยางหนึ่งในวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 

 อยางไรก็ตาม จากการศึกษาพบวา คําสั่งในเรื่องบางเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี
ซ่ึงสมควรเปนอํานาจในการมีคําสั่งของตุลาการศาลปกครองคนเดียว แตระเบียบของท่ีประชุมใหญ
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กลับกําหนดใหตองมีคําสั่ง
โดยองคคณะ ไดแก คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจากสารบบความตามขอ 37 
วรรคสอง การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพ่ือพิจารณาสั่งใหสงคําฟองท่ีอยูในอํานาจของศาล
ปกครองสูงสุดไปยังประธานศาลปกครองสูงสุด ตามขอ 39 วรรคหนึ่ง คําสั่งไมรับขอหาท่ีไมอยู 
ในอํานาจหรือเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน และคําสั่งใหรอการพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 
วรรคหนึ่ง คําสั่งไมรับประเด็นท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดและคําสั่งใหรอการพิจารณา
พิพากษาตามขอ 41 วรรคสาม การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งรวมคดี ตามขอ 79 
วรรคหนึ่ง การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งแยกคดี ตามขอ 80 วรรคหนึ่งและวรรคสอง 
คําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 104 วรรคสอง คําสั่งรับอุทธรณตามขอ 106 และในบางเรื่องคําสั่งท่ี 
โดยสภาพไมใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีแตศาลปกครองสูงสุดก็วินิจฉัยวาเปนอํานาจขององคคณะ ไดแก 
คําสั่งไมรับคําฟองเพ่ิมเติม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 710/2549) คําสั่งไมรับหรือยกคําขอ 
ใหพิจารณาพิพากษาคดีใหม ตามมาตรา 75 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 160/2553) คําสั่งรับ 
คําฟองท่ีพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีตามขอ 30 วรรคสอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี อ.547/2555 และท่ี อ.284/2551 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 418/2550 และท่ี 73/2548) คําสั่ง
ไมรับหรือยกคําขอเขามาแทนท่ีคูกรณีท่ีถึงแกความตาย ตามมาตรา 53 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี 165/2555) นอกจากนั้น ตุลาการศาลปกครองชั้นตนก็ยังมีมติในท่ีสัมมนาของตุลาการศาลปกครอง
ชั้นตนเก่ียวกับการสั่งคํารองหรือคําขอในข้ันตอนตางๆ กรณีอ่ืนนอกจากท่ีกลาวมาแลวท่ีเห็นไดชัดวา
เปนการสั่งในเรื่องท่ีมิใชเปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดี แตมติดังกลาวกําหนดใหกระทําโดยองคคณะ  
คือ คําสั่งเก่ียวกับคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล คําสั่งไมรับคํารองสอด คําสั่งไมรับคํารองขอให 
ศาลเรียกบุคคลภายนอกเขามาในคดี และคําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตใหถอนฟอง  

 กรณีท่ีเปนเรื่องมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีแลวตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจ
ในการสั่งโดยไมตองเสนอองคคณะนั้น ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
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วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะกําหนดวาเปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวน เชน 
คําสั่งรับคําฟองและใหทําคําใหการ ตามขอ 42  คําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณาเนื่องจาก 
ไมเก่ียวกับคําฟองเดิม ตามขอ 44 วรรคสอง หรือบางกรณีก็จะใชคําวา “ศาล” เชน คําสั่งยน 
หรือขยายระยะเวลา ตามขอ 6 คําสั่งหามมิใหคูกรณีดําเนินคดีในทางกอความรําคาญตามขอ 8  คําสั่ง
เก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลตามขอ 50 – 59 เชน คําสั่งตั้งพยานผูเชี่ยวชาญ เปนตน   

 สวนกรณีคําสั่งอ่ืนท่ีเปนเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี แตระเบียบของท่ีประชุมใหญ
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดใหตุลาการเจาของสํานวน
เสนอองคคณะเพ่ือมีคําสั่ง ขอแยกเปน 2 กรณี คือ 1. กรณีท่ีเสนอความเห็นตอองคคณะเพ่ือเสนอ
อธิบดีศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่ง และ 2. กรณีท่ีเสนอองคคณะเพ่ือมีคําสั่ง  

 2.1.1 กรณีท่ีเสนอความเห็นตอองคคณะเพ่ือเสนออธิบดีศาลปกครองช้ันตน 
มีคําส่ัง ในกรณีนี้ ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีกําหนดไว ไดแก การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพ่ือพิจารณาสั่งใหสง 
คําฟองท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดไปยังประธานศาลปกครองสูงสุด ตามขอ 39 วรรคหนึ่ง 
การเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งรวมคดี ตามขอ 79 วรรคหนึ่ง การเสนออธิบด ี
ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาสั่งแยกคดี ตามขอ 80 วรรคหนึ่ง  ผูศึกษาเห็นวาตามปกติตุลาการ
เจาของสํานวนเปนผูเสนอความเห็นตอองคคณะกอนอยูแลว จึงขอเสนอวาควรแกไขบทบัญญัต ิ
ในระเบียบดังกลาวมาโดยใหตุลาการเจาของสํานวนหรือตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนผูเสนอ 
ตออธิบดีศาลปกครองชั้นตนโดยตรง ไมตองผานองคคณะ  

 2.1.2 กรณีท่ีเสนอองคคณะเพ่ือมีคําส่ัง เรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีท่ีกําหนดให 
ตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะเพ่ือมีคําสั่งนั้น ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีกําหนดไว ไดแก คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและ
จําหนายคดีออกจากสารบบความตามขอ 37 วรรคสอง คําสั่งไมรับขอหาท่ีไมอยูในอํานาจหรือเขต
อํานาจของศาลปกครองชั้นตน และคําสั่งใหรอการพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 วรรคหนึ่ง คําสั่ง 
ไมรับประเด็นท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดและคําสั่งใหรอการพิจารณาพิพากษาตามขอ 41 
วรรคสามและวรรคสอง คําสั่งไมรับอุทธรณตามขอ 104 วรรคสอง คําสั่งรับอุทธรณตามขอ 106  
ดังท่ีกลาวแลววาคําสั่งเหลานี้เปนการสั่งในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี  ผูศึกษาขอเสนอวา  
ควรกําหนดใหเปนอํานาจของตุลาการศาลปกครองคนเดียวในการมีคําสั่ง โดยเทียบเคียงกับขอ 44 
วรรคสอง ท่ีตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจสั่งไมรับคําฟองแยงท่ีไมเก่ียวกับคําฟองเดิมไวพิจารณาได 
และเทียบเคียงกับอํานาจในการออกคําสั่งผูพิพากษาคนเดียวท่ีมีอํานาจออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนไป
ในทางวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทแหงคดี เชน คําสั่งไมรับคําฟองหรือไมรับคําคูความ คําสั่งไมรับคําอุทธรณ 
คําสั่งใหงดสืบพยาน คําสั่งจําหนายคดีเพราะโจทกท้ิงฟอง และคําสั่งลงโทษผูกระทําความผิดฐานละเมิด
อํานาจศาล เปนตน ซ่ึงคําสั่งดังกลาวเปนอํานาจในการสั่งของผูพิพากษาคนเดียว 

 ผูศึกษาเห็นวา มาตรา 61 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีบัญญัติใหตุลาการปกครองคนเดียวมีอํานาจไตสวนหรือมีคําสั่ง
ในเรื่องใดท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี ไดบัญญัติไวดีแลว โดยสอดคลองกับอํานาจในการไตสวนและ 
มีคําสั่งของผูพิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม เนื่องจากวาในเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้น 
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ไมจําเปนตองกระทําโดยองคคณะ ตุลาการศาลปกครองหรือผูพิพากษาคนเดียวยอมมีอํานาจพิจารณา
และมีคําสั่งได การมีคําสั่งโดยองคคณะยอมทําใหคดีเกิดความลาชา โดยเฉพาะในปจจุบันท่ีคดี 
มีปริมาณเพ่ิมมากข้ึน และมีคดีคงคางพิจารณาอยูในศาลปกครองชั้นตนจํานวนมาก การมีคําสั่งโดยตุลาการ
ศาลปกครองคนเดียวยอมสามารถทําใหการสั่งคดีทันตอเหตุการณและรวดเร็วยิ่งข้ึน  

 ประกอบกับกรณีท่ีระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีกําหนดวา “ใหศาลมีคําสั่งหรือใหศาลสั่ง” นั้น ปจจุบันมีแนว
ปฏิบัติท่ีตางกัน โดยคําสั่งท่ีตองกระทําโดยองคคณะ เชน คําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนาย
คดีออกจากสารบบความ เพราะเปนคําฟองท่ียื่นเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดี คําสั่งจําหนาย
คดีเพราะเหตุผูฟองคดีไมดําเนินการตามคําสั่งศาล และคําสั่งอนุญาตใหถอนฟองและสั่งจําหนายคดี
ออกจากสารบบความ เปนตน ในขณะเดียวกันบางกรณีตุลาการเจาของสํานวนสามารถสั่งไดดวย
ตนเอง เชน คําสั่งยนหรือขยายระยะเวลาตามระเบียบ ขอ 6 คําสั่งหามมิใหคูกรณีดําเนินคดีปกครอง
ในทางกอความรําคาญตามขอ 8 คําสั่งอนุญาตใหผูเยาวซ่ึงมีอายุไมต่ํากวาสิบหาปบริบูรณฟองคดี
ปกครองดวยตนเองตามขอ 27 รวมท้ังคําสั่งเก่ียวกับการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลตามขอ 50 – 59  
ท้ังท่ีระเบียบดังกลาวก็ใชคําวา “ใหศาลมีคําสั่งหรือใหศาลสั่ง” เชนเดียวกัน  

 ดังนั้น ผูศึกษาขอเสนอวา สําหรับคําสั่งอ่ืนท่ีโดยสภาพแลวเปนเรื่องท่ีมิใชการวินิจฉัย
ชี้ขาดคดี และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 กําหนดไวแตเพียงวา “ใหศาลสั่งหรือมีคําสั่ง” นั้น ในกรณีดังกลาวควรใหเปนอํานาจ 
ของตุลาการศาลปกครองคนเดียวโดยไมตองเสนอองคคณะหรือกระทําโดยองคคณะดวยเหตุผล 
ท่ีวา ขอ 3 ของระเบียบดังกลาว ไดนิยามคําวา “ศาล” หมายความวา ศาลปกครองหรือตุลาการ 
ศาลปกครอง 1

185 การตีความกฎหมายจะตองไมขัดเจตนารมณของกฎหมาย ประกอบกับในบางเรื่อง
ตองใหตุลาการผูแถลงคดีใหความเห็นกอนอยูแลว ท้ังอาจอุทธรณไปยังศาลปกครองสูงสุดไดตอไป 
เชน คําสั่งไมรับคําฟองเพ่ิมเติม คําสั่งไมรับหรือยกคําขอใหพิจารณาพิพากษาคดีใหม คําสั่งรับคําฟอง
ท่ีพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดี คําสั่งไมรับหรือยกคําขอเขามาแทนท่ีคูกรณีท่ีถึงแกความตาย 
คําสั่งเก่ียวกับคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล คําสั่งไมรับคํารองสอด และคําสั่งไมรับคํารองขอใหศาล
เรียกบุคคลภายนอกเขามาในคดี เปนตน  

 สําหรับคําสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษานั้น ผูศึกษาขอเสนอวา  
อาจนําวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองฝรั่งเศสมาเปนแบบอยาง ดวยการใหอํานาจแก 
ตุลาการเจาของสํานวนเสนอความเห็นตออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพ่ือมีคําสั่งในเรื่องดังกลาว 

 อยางไรก็ตาม คําสั่งลงโทษผูกระทําความผิดฐานละเมิดอํานาจศาลในบางกรณีนั้น  
ผูศึกษายังเห็นดวยกับบทบัญญัติของกฎหมายในปจจุบันท่ีใหอํานาจพิจารณามีคําสั่งแกองคคณะ 
โดยเฉพาะการสั่งลงโทษจําคุกไมเกินหนึ่งเดือน หรือปรับไมเกินหาหม่ืนบาทหรือท้ังจําท้ังปรับ ท่ีตอง
ใหองคคณะอ่ืนท่ีมิใชองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้นเปนผูพิจารณาและสั่งลงโทษ เนื่องจากวาคําสั่ง
ดังกลาวเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพของบุคคลควรท่ีจะไดรับการพิจารณาโดยรอบคอบจากองคคณะ  
ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาบทบัญญัติดังกลาวบัญญัติไวดีแลว 

185
 ขอ 3 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสดุ วาดวยวธิีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
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2.2 ปญหาอํานาจในการพิจารณาพิพากษา  
 มาตรา 54 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหศาลปกครองชั้นตนตองมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตนอยางนอยสามคน  
จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา ซ่ึงเปนบทบังคับใหการพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครอง
ชั้นตนตองกระทําโดยองคคณะเทานั้น แมในบางคดีจะไมมีความยุงยากซับซอนหรือมีทุนทรัพยนอย 
ก็ยังตองพิจารณาพิพากษาโดยองคคณะ อันเปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหกระบวนพิจารณาคดีปกครอง 
ในศาลปกครองชั้นตนเกิดความลาชา ไมสามารถเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหแกคูกรณีท้ังท่ีเปน
หนวยงานของรัฐหรือเอกชนไดอยางทันทวงที การพิจารณาพิพากษาคดีโดยองคคณะแมจะเปนเรื่องดี
ท่ีทําใหคําพิพากษาหรือคําสั่งมีความเปนกลางและรอบคอบก็ตาม แตก็เปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหเกิด
ปญหาความลาชาในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นตน ดังนั้น หากมีการแกไขปญหา
ดังกลาวดวยการแกไขบทบัญญัติของกฎหมาย โดยใหตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีในคดีปกครองบางประเภทไดเชนเดียวกับตุลาการคนเดียวของศาลปกครองสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส โดยอาจนําเอาบทบัญญัติของประมวลกฎหมายศาลปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
มาเทียบเคียง เชน คดีท่ีคําฟองมีลักษณะเปนคําฟองท่ีตอเนื่องเปนชุดเดียวกันและมีปญหาขอเท็จจริง
และขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว และคดีเก่ียวกับ 
การเรียกรองเงินคาทดแทนจากหนวยงานทางปกครองในคดีละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีจํานวนไมเกินสามแสนบาท (ซ่ึงใกลเคียงกับของฝรั่งเศสท่ีกําหนดไวท่ีจํานวน 
ไมเกิน 50,000 ฟรังค (8,000 ยูโร) คิดเปนเงินไทยประมาณ 320,000 บาท) และควรบัญญัติให 
ตุลาการศาลปกครองคนเดียวมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาในคดีท่ีมีทุนทรัพยไมเกินสามแสนบาท 
โดยเทียบเคียงกับอํานาจพิจารณาพิพากษาของผูพิพากษาคนเดียวของศาลยุติธรรม ซ่ึงพระธรรมนูญ
ศาลยุติธรรมไดบัญญัติใหผูพิพากษาคนเดียวสามารถเปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาในคดีแพง 
ซ่ึงราคาทรัพยสินหรือจํานวนเงินท่ีฟองไมเกินสามแสนบาท ซ่ึงหากทําไดอยางนั้น อํานาจในการพิจารณา
พิพากษาของผูพิพากษาในศาลยุติธรรมชั้นตนกับตุลาการศาลปกครองคนเดียวในศาลปกครองชั้นตน
ยอมมีสภาพเทาเทียมไมเกิดความลักลั่นกัน ท้ังยังสามารถแกปญหาความลาชาในการพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นตนไดสวนหนึ่ง  

 ผูศึกษาขอเสนอใหแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 54 โดยแกไขวรรคสองเปนวา “ศาลปกครองช้ันตนตองมีตุลาการ 
ในศาลปกครองช้ันตนอยางนอยสามคน จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา เวนแตจะมี
กฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน”  

 และขอเสนอใหเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหมเปน มาตรา 54/1 วา 
 “มาตรา 54/1 ในศาลปกครองช้ันตน ตุลาการศาลปกครองคนเดียวเปนองคคณะ

มีอํานาจเกี่ยวแกคดีซ่ึงอยูในอํานาจของศาลนั้น ดังตอไปนี้ 
 (1) พิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีลักษณะเปนคดีท่ีตอเนื่องเปนชุดเดียวกันและมี
ปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายเดียวกันกับคดีท่ีศาลนั้นไดมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว 
 (2) พิจารณาพิพากษาในคดีท่ีฟองขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน 
อันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ซ่ึงราคาทรัพยสินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงิน 
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ท่ีฟองไม เกินสามแสนบาท ราคาทรัพย สินท่ีพิพาทหรือจํานวนเงินดังกลาวอาจขยายได 
โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา” 
 หากมีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติดังกลาว ขอดีท่ีคาดวาจะเกิดข้ึน คือ การพิจารณา
พิพากษาหรือการมีคําสั่งในคดีปกครองยอมสามารถทําไดรวดเร็วยิ่งข้ึน อันเปนการแกไขปญหาความลาชา
ของการพิจารณาคดีปกครองไดสวนหนึ่ง สามารถเยียวยาความเสียหายแกคูกรณีไดรวดเร็วข้ึน  
ซ่ึงการเยียวยาความเสียหายใหแกคูกรณีไดอยางทันทวงทียอมกอใหเกิดความเปนธรรมไดมากกวา 
การเยียวยาดวยความลาชา เพราะบางกรณีนั้นคําสั่งคําพิพากษาแมจะมีคุณคาทางวิชาการแตหาก
กระทําดวยความลาชาก็ไมสามารถเยียวยาใหแกผูเสียหายได ในสวนของขอเสียท่ีอาจเกิดข้ึน คือ  
การพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งโดยตุลาการศาลปกครองคนเดียวอาจมีปญหาเรื่องความรอบคอบบาง 
เพราะเปนการพิจารณาดวยบุคคลคนเดียว แตในกรณีดังกลาว ผูศึกษาเห็นวาระบบวิธีพิจารณาคดี
ปกครองนั้น มีระบบในเรื่องของการถวงดุลการพิจารณาโดยตุลาการผูแถลงคดี และมีการตรวจสอบ
อีกชั้นหนึ่งโดยศาลปกครองสูงสุดอยูแลว หลักประกันของความเปนธรรมในการพิจารณาคดีก็ไมลดลง
หรือเสียไปแตอยางใด 

 อยางไรก็ตาม ในการแกไขปญหาเก่ียวกับความลาชาของคดีปกครองนั้นจําเปนตอง
มีการศึกษาอยางละเอียดลึกซ้ึงและมองหลายแงมุมประกอบกัน และวิธีการแกไขก็มีหลากหลายวิธ ี
ซ่ึงหากผานการศึกษาวิเคราะหแลวก็จะพบวาแตละประเด็นปญหาอาจตองไดรับการแกไขโดยวิธีการท่ี
แตกตางกัน บางครั้งวิธีการบริหารจัดการท่ีดีซ่ึงศาลเองมีอํานาจท่ีจะทําไดอยูแลวโดยไมจําเปนตอง
แกไขกฎหมาย แตปญหาบางอยางก็จําเปนตองอาศัยการแกไขกฎหมายดวย และควรตระหนักดวยวา
ในบางกรณีความรวดเร็วก็อาจไมใชคําตอบสุดทาย แตหากจําเปนตองคํานึงถึงสิ่งอ่ืนท่ีสําคัญกวา นั่นคือ 
ความยุติธรรม ในขณะท่ีบางกรณี คําพิพากษาหรือคําสั่งท่ีมีคุณคาทางวิชาการอยางสูง มีการวินิจฉัย
และวางหลักกฎหมายท่ีดี แตหากออกมาลาชาก็ไมไดแกไขปญหาใหคูกรณีเลย ดังนั้น การจะแกไข
ปญหาความลาชาของการดําเนินคดีปกครองจึงไมอาจมองเพียงมิติเดียว หากแตตองมององครวมท้ัง
ระบบ และชั่งน้ําหนักหาความสมดุลของประโยชนหรือคุณคาท่ีองคกรศาลปกครองเองตองรักษาไว 
ท้ังความเปนธรรมและความยตุิธรรม 
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