
การตรวจสอบการกระทําทางปกครองของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม 
 
 
 
 
 
 
 

 
กมล  แจงสขุ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

วิทยานิพนธน้ีเปนสวนหน่ึงของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต 
สาขาวิชานิติศาสตร   บัณฑิตวิทยาลัย   มหาวิทยาลัยธรุกิจบัณฑิตย 

พ.ศ. 2549 
ISBN  974-671-397-3 

 

DPU



Judicial Review on the Administrative Act of 
the Judicial Service Commission 

 
 
 
 
 
 
 
 

Kamon Changsuk 
 
 
 
 

 
 
 

A Thesis Submitted in Partial Fulfillment of Requirements  
for the Degree of Master of Laws 

Department of Law 
Graduate School, Dhurakij Pundit University 

2006 
ISBN 974-671-397-3 

DPU



 ช 

กิตติกรรมประกาศ 
 

 วิทยานิพนธเลมนี้เสร็จลุลวงไดดวยดี    เนื่องจากความเมตตากรุณาของคณะกรรมการ
สอบวิทยานิพนธทุกทานท่ียอมสละเวลาอันมีคาในการรับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธและตรวจ
เนื้อหาสาระของวิทยานิพนธเลมนี้  ตลอดจนใหคําช้ีแนะและขอคิดทางวิชาการตางๆ จนผูเขียน
สามารถเขียนวิทยานิพนธฉบับนี้เสร็จสมบูรณ โดยเฉพาะอยางยิ่งทานอาจารยกมลชัย รัตนสกาววงศ   
ท่ีเมตตาผูเขียนรับเปนอาจารยท่ีปรึกษา และเสียสละเวลาอันมีคายิ่งในการตรวจสอบเนื้อหาสาระ 
และใหขอคิดและมุมมองทางวิชาการซึ่งเปนประโยชนและมีคายิ่งตอการเขียนวิทยานิพนธ 
ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณเปนอยางสูงและจะระลึกไวเสมอถึงพระคุณอันมีคานี้ 
 แตอยางไรก็ตามหากผูเขียนขาดความชวยเหลือและกําลังใจจากพี่ๆ เพื่อนๆ ของ 
สํานักงานศาลปกครองคงจะไมสามารถประสบความสําเร็จได   โดยเฉพาะพ่ีๆ  เพื่อนๆ  สํานัก 
สงเสริมงานคดีปกครอง (สํานักพัฒนาระบบงานคดีปกครอง) ท่ีชวยหาขอมูลอันเปนประโยชนแก
การเขียนวิทยานิพนธนี้ และพ่ีดาว (ปทิชญา วชิรเมธารัชต) พี่แอร (นันทกุล พันธุคา)  ท่ีไดชวยเหลือ
ในการแปลบทคัดยอเปนภาษาอังกฤษแกผู เขียน  ตลอดจนพี่ๆ สํานักเทคโนโลยีสารสนเทศ 
ท่ีชวยเหลือในการเขาเลมรางวิทยานิพนธฉบับนี้ดวยดีมาตลอด ผูเขียนขอขอบพระคุณมา ณ ท่ีนี้ 
 อนึ่ง  ผูเขียนขอกราบเทาขอบพระคุณบิดา มารดา และคุณแมสมศรี  สิทธิโชค ท่ีคอย
เปนกําลังใจและเปรียบเสมือนครูคนแรกของผูเขียน  อีกท้ังยังเปนพระประจําใจของผูเขียนตลอดมา   
ซ่ึงคอยอบรมส่ังสอนจนผูเขียนมีอาชีพท่ีสุจริต และวันนี้ท่ีผูเขียนประสบความสําเร็จอีกกาวหนึ่ง
ของชีวิต 
 ทายนี้ผูเขียนหวังวาวิทยานิพนธเลมนี้จะมีประโยชนตอผูอานอยูบาง ซ่ึงผูเขียนขอมอบ 
คุณความดี และประโยชนอันเกิดจากวิทยานิพนธเลมนี้แกบิดา มารดา และคุณแมสมศรี สิทธิโชค 
ผูมีพระคุณอบรมเล้ียงดูผูเขียน ตลอดจนบรรดาครูอาจารยของผูเขียนท้ังหลาย แตหากเกิดความ 
บกพรองประการใด  ผูเขียนขออภัยไว ณ ท่ีนี้และขอนอมรับความบกพรองดังกลาวแตเพียงผูเดียว 
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หัวขอวทิยานพินธ  การตรวจสอบการกระทําทางปกครองของคณะกรรมการตุลาการ
    ศาลยุติธรรม 
ช่ือผูเขียน   กมล  แจงสุข 
อาจารยทีป่รึกษา   รองศาสตราจารย ดร. กมลชัย รัตนสกาววงศ 
สาขาวิชา   นิติศาสตร (กฎหมายมหาชน) 
ปการศึกษา   2548 
 

บทคัดยอ 
 

 การใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.)  ซ่ึงปจจุบันเรียกวา "คณะกรรมการ 
ตุลาการศาลยุติธรรม" เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลนั้น มีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง ซ่ึง
ควรอยูภายใตบทบาทการตรวจสอบของศาลปกครองตามมาตรา  276 ของรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกอบมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  แตตามบทบัญญัติของมาตรา 9 วรรคสอง (2) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ไดยกเวนมิใหการดําเนินการ
ของคณะกรรมการตุลาการอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง จึงมีปญหาวาการจะให
เร่ืองดังกลาวกลับไปอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมซึ่งเปนองคกรเดียวกับคณะกรรมการตุลาการทีใ่ช
อํานาจอันมีผลกระทบสิทธิของปจเจกชน ตามมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 นั้น แมจะเปนการกระทําที่ชอบดวยหลักกฎหมาย แตก็ดูจะเปนการขัดตอหลัก
ความเหมาะสมในเรื่ององคกรศาลที่มีความเปนกลางในการทําหนาที่ตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของคณะกรรมการตุลาการ ดังจะเห็นไดจากกรณีการฟองคดีในเรื่องการใชอํานาจการ
บริหารงานบุคคลของคณะกรรมการตุลาการตอศาลปกครองทั้งในอดีตและปจจุบัน ซ่ึงจากสภาพ
ปญหาดังกลาววิทยานิพนธฉบับนี้จึงไดทําการศึกษาเพื่อหาองคกรตุลาการที่มีความเหมาะสมและ
เปนกลางในการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของปจเจกชนที่ไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจ
ของคณะกรรมการตุลาการดังกลาว  
 การศึกษาวิจัยของวิทยานิพนธฉบับนี้ใชวิ ธีการศึกษาวิจัยจากเอกสารเปนหลัก  
โดยดําเนินการศึกษาคนควาจากเอกสารทางวิชาการของนักวิชาการและผูทรงคุณวุฒิ วิทยานิพนธ 
เว็บไซด และตัวบทกฎหมายภายในประเทศ รวมถึงแนวคําวินิจฉัยของศาลตางประเทศเกี่ยวกับ 
บทบาทอํานาจหนาที่และองคกรควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการของ 
ตางประเทศมาศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบกับประเทศไทย 
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 โดยผลที่ไดรับจากการศึกษาพบวาในตางประเทศไมวาจะเปนประเทศญี่ปุน ประเทศ
เยอรมัน ประเทศอิตาลี และประเทศฝรั่งเศส โดยเฉพาะประเทศอิตาลีและประเทศฝรั่งเศส  
มีลักษณะการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการ และรูปแบบการบริหารงานบุคคลคลายคลึง 
กับประเทศไทย อีกทั้งยังมีระบบศาลคูแบบเดียวกัน โดยประการสําคัญคือขอพิพาทจากการกระทํา
ของคณะกรรมการตุลาการ ศาลปกครองสูงสุดของประเทศทั้งสองดังกลาวไดมีคําวินิจฉัยยอมรับ
ใหอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดโดยตรง ภายใตกระบวนพิจารณาแบบไตสวนและหลัก
กฎหมายปกครอง แตการที่จะใหเร่ืองดังกลาวอยูในอํานาจของศาลปกครองในระบบกฎหมายไทย  
โดยการยกเลิกบทบัญญัติในมาตรา 9 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็อาจจะเกิดสภาพปญหาในเรื่องการโตแยงถึงความเหมาะสม
ของการตรวจสอบการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) ซ่ึงเปนองคกร
บริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการของศาลปกครองเอง ซ่ึงก็จะเปนปญหาเชนเดียวกับการที่
ศาลยุติธรรมเปนผูตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ต. อันมีลักษณะของความไมเปนกลางในการ
ตรวจสอบ  ดังนั้น จากการศึกษาจึงพบวาองคกรศาลที่มีความเหมาะสมที่จะตรวจสอบการใชอํานาจ
ของ ก.ต. โดยเปนองคกรที่เปนกลางและมีบุคลากรที่มีความรูความสามารถ ไดแก ศาลรัฐธรรมนูญ   
 แตอยางไรก็ตามปจจุบันบทบาทและอํานาจหนาที่ของศาลรัฐธรรมนูญยังมีการโตแยง
จากนักกฎหมายและนักวิชาการจํานวนมากในเรื่องของการปฏิบัติหนาที่ อีกทั้งยังเริ่มมีการจัดตั้งขึ้น
เปนระยะเวลาไมมากนัก จึงอาจเสนอใหมีการจัดตั้งองคคณะศาลรวมขึ้น โดยประกอบไปดวย 
ตัวแทนของศาลปกครอง ศาลยุติธรรม และศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมิไดดํารงตําแหนงเปนกรรมการใน 
ก.ต. หรือ ก.ศป. หรืออีกวิธีหนึ่งคือการใหศาลปกครองเปนผูตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ต. และ
ใหศาลยุติธรรมตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ศป.  ทั้งนี้เพื่อการพิจารณาที่เปนกลางและอํานวย
ความยุติธรรมแกอรรถคดีประเภทนี้ 
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Abstract 
 
 The exercise of power on personnel administration by the Judicial Commission; 
which is now called “the Judicial Service Commission,” is explicable as an administrative act and 
it is supposed to be subjected to the Administrative Court’s supervision upon section 276 of the 
Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2540 (1997) and (1) paragraph one of section 9 of 
the Act on Establishment of Administrative Courts and Administrative Court Procedure, B.E. 
2542 (1999). However, the aforesaid principle is significantly exceptional as prescribed by (2) 
paragraph two of section 9 of the said Act. Consequently, a problematic issue happened is 
whether or not such a kind of administrative acts of the Commission shall be under a supervision 
of the Judicial Court once and again. Up to one extent, this seems to be legitimate. But, in fact, it 
is naturally controversial to another principle “the principle of suitability”. To elaborate more this 
point, the Judicial Court is expected to play a promising role as the neutral organ in controlling 
the Commission’s acts to be legalized. If this is the case, it will be questionable and lead to a 
technical problem since the Court has played an important part in the Judicial Service 
Commission itself. Moreover, the Commission’s performance can affect the individual’s right in 
one way or another---such a kind of its administrative acts are fairly obvious both in the past and 
present when there have been several petitions involving such the deeds submitted to the 
Administrative Court. For this reason, this thesis is aimed at studying and discovering the most 
suitable and neutral judicial organ to help remedy the individual’s grievances caused by such an 
exercise of power of the Commission. 
 This thesis is a kind of a comparative study and a method of study is a documentary 
research. To encourage a comparison between what happened in Thailand and in foreign 

DPU



 ฉ 

countries proceeded properly, it is in need of making a research on some academic works wrote 
by the academic group and the distinguished scholars, relative theses, domestic and foreign 
websites and laws, and the decisions ruled by the Courts in foreign countries; particularly 
emphasizing on power and duties of the controlling organs in supervising an exercise of power of 
the Judicial Commission.            
 The study focuses on the model of a control of power of the judicial commission in 
some foreign countries like Japan, Germany, Italy and French. Particularly in the last two 
countries, it is found that their judicial commission has the model of exercise of power and the 
personnel management system similar to that of Thailand and also has the dual court system too. 
Most importantly, a dispute involving an act of the judicial commission is ruled by their Supreme 
Administrative Court to be within the competence of the Administrative Court directly; with an 
implementation of inquisitorial system and administrative law. In case of Thailand, to empower 
its Administrative Court a competence over such a case, it is necessary to revoke (2) paragraph 
two of section 9 of the Act on Establishment of Administrative Courts and Administrative Court 
Procedure, B.E. 2542 (1999). By the same token, this may bring about an argument on suitability 
of a supervision of power exercised by the Judicial Commission of the Administrative Court, 
which is a personnel administrative organ itself. As a result, the Administrative Court and the 
Judicial Court become likewise because they are lacking in neutrality of power supervision. From 
the study, it finally came to a conclusion that the judicial organ which is suitable to control the 
exercise of power of the Judicial Service Commission shall be the neutral one along with 
knowledgeable officials like the Constitutional Court. 
 However, at present, there are wide-spread arguments on the duties of the 
Constitutional Court among the lawyers and the academic group. Most of all, the Court is just a 
newly established organ. In this regard, it would be wise to organize the joint-committee 
comprising the representatives of the Administrative Court--the Judicial Court--the Constitutional 
Court, who have no position in the Judicial Service Commission or the Judicial Commission of 
the Administrative Court, or to empower the Administrative Court to control the exercise of 
power of the Judicial Service Commission while the Judicial Court to control the Judicial 
Commission of the Administrative Court interchangeably. Hopefully, this method will be helpful 
to them to perform their duties impartially and fairly. 
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บทที่ 1 

บทนํา 

 
1.1 ความสําคัญและท่ีมาของสภาพปญหา 

           “คณะกรรมการตุลาการ” (Judicial Service Commission) หรือเรียกโดยยอวา ก.ต. ซ่ึง

ปจจุบันตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 เรียกวา “คณะกรรมการ

ตุลาการศาลยุติธรรม” เปนองคกรบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม ซ่ึงจัดต้ังข้ึน 

ตั้งแตป 2477 โดยพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม พุทธศักราช 2477 โดยมี

วัตถุประสงคเพื่อการประกันความเปนอิสระในการใชอํานาจจากฝายบริหาร หรือฝายนิติบัญญัติ  

มิใหเขามามีบทบาทหรือแทรกแซงภายในองคกรของฝายตุลาการ เนื่องจากผูพิพากษาหรือตุลาการ 

อาจเกรงกลัวอิทธิพลจากการใชอํานาจของฝายบริหาร หรือฝายนิติบัญญัติในบทบาทดานการบริหารงาน

บุคคลแกขาราชการตุลาการ ไมวาจะเปนการเล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือน และการลงโทษทางวินัย เปนตน  

แตความเปนอิสระเชนวานั้น มิใชจะมีความอิสระในทุกเร่ือง หากแตความอิสระน้ันมีไดเฉพาะแต
ในการใชอํานาจทางตุลาการ (Judicial act) ในการพิจารณาพิพากษาคดีเทานั้น อีกท้ัง การพิจารณา

พิพากษาคดีก็ยังตองเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายภายใตหลักนิติรัฐ (Legal State) อีกดวย  

ซ่ึงหากปลอยใหองคกรดังกลาวเขามามีบทบาทก็อาจทําใหกระทบถึงการอํานวยความยุติธรรมแก

อรรถคดีได 

 คณะกรรมการตุลาการดังกลาว มีบทบาทท้ังในดานการบริหารงานบุคคลแกขาราชการ

ตุลาการศาลยุติธรรม และบทบาทเก่ียวกับการกําหนดหลักเกณฑและคุณสมบัติของบุคคลท่ีสมัคร 

เพ่ือเขารับราชการตุลาการ  กลาวคือ บทบาทในการวางหลักเกณฑ วิธีการ และกฎระเบียบในการ

ปฏิบัติงาน การใหความเห็นชอบในการบรรจุ แตงต้ัง โยกยาย การเล่ือนตําแหนง การลดข้ัน 

เงินเดือน หรือเงินประจําตําแหนง การลงโทษทางวินัย บทบาทเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑ 

เกี่ยวกับการบรรจุแตงต้ังบุคคลเพื่อดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการ หรือผูชวยผูพิพากษาหรือ 

ขาราชการตุลาการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน การกําหนดคุณสมบัติของผูสมัครเขารับราชการตุลาการและ

การพิจารณาคํารองทุกขของขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม ซ่ึงบทบาทดังกลาวขางตน แมผูดํารง

ตําแหนงกรรมการของ ก.ต. จะมีตําแหนงเปนผูพิพากษาก็ตาม แตการใชอํานาจของ ก.ต. มีลักษณะ

เปนการใชอํานาจทางปกครอง (Administrative act) มิไดมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางตุลาการ  
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ดังนั้นการกระทําทางปกครองของ ก.ต. จึงอาจกระทบสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติรับรองไวได ซ่ึงจะเห็นไดวาการกระทําของ ก.ต. 

ท่ีมักจะเกิดเปนขอพิพาทและกระทบตอสิทธิของบุคคลท้ังภายในองคกรและภายนอกองคกร คือ 

การออกคําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม ซ่ึงแมโดยรูปแบบของการออก 

คําส่ังจะใหประธานศาลฎีกาเปนผูลงนามออกคําส่ังในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติระเบียบ 

ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 และการออกระเบียบและประกาศกําหนดหลักเกณฑ

และคุณสมบัติของบุคคลที่จะดํารงตําแหนงผูชวยผูพิพากษา รวมตลอดถึงการมีมติตางๆ ของ ก.ต. 

ท่ีกระทบตอสิทธิของบุคคลโดยตรง เชน การมีมติปฏิเสธสิทธิการสมัครสอบเพ่ือรับราชการ 

ตุลาการเนื่องจากมีรางกายไมเหมาะสม ท้ังท่ี เปนผูมีความรูความสามารถ และสามารถใชชีวิตใน

สังคมไดตามปกติ เปนตน 

 ดังนั้นขอพิพาทจากการใชอํานาจทางปกครองของ ก.ต. จึงกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิ

ข้ันพื้นฐานของบุคคล ตามท่ีกฎหมายบัญญัติรับรองไว มีลักษณะเปนขอพิพาททางปกครองอัน

เนื่องมาจากการกระทําทางปกครองของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือหนวยงานทางปกครอง ซ่ึงโดยท่ัวไป

แลวยอมตองอยูภายใตการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของศาลปกครอง (Administrative 

Court) ตามท่ีกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาตามมาตรา  276  ของรัฐธรรมนูญ

แ ห ง 

ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 และมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)   แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ท้ังนี้ เนื่องจากศาลปกครองเปนศาลท่ีมีอํานาจ

พิจารณาคดีพิพาทในทางปกครองโดยเฉพาะและมีระบบวิธีพิจารณาคดีภายใต “ระบบไตสวน” 

(Inquisitorial System) มิใช “ระบบกลาวหา”    (Accusatorial System) ดังเชนศาลยุติธรรม โดยศาลจะเปน

ผูมีบทบาทในการแสวงหาพยานหลักฐานตางๆ และนํามาพิจารณาประกอบกับคําฟองและคํา 

ใหการเพื่ออํานวยความยุติธรรมแกบุคคลผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากคดีปกครอง เพราะ

บุคคลผูตกอยูภายใตบังคับของคําส่ังทางปกครองหรือไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการ

กระทําของ ก.ต. อาจไมสามารถแสวงหาพยานหลักฐานมาเปนขออางเพ่ือสนับสนุนคําฟองของตน

ได  เนื่องจากพยานหลักฐานท่ีอาจเปนประโยชนแกคดีอาจอยูในความดูแล หรือความครอบครอง

ของคูกรณี ซ่ึงมักมีฐานะไมเทาเทียมกันเนื่องจากเปนหนวยงานทางปกครอง รวมท้ังอิทธิพลอ่ืนๆ ท่ี

อาจทําใหคูกรณีฝายผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายซ่ึงมักเปนฝายประชาชน หรือบุคคลซ่ึงมี

สถานะตํ่ากวาไมสามารถนําพยานเอกสารและพยานหลักฐานตางๆ ซ่ึงเกี่ยวของกับคดีมายื่นตอศาล

เพื่อใหศาลพิจารณาประกอบการพิพากษาคดีอยางมีประสิทธิภาพเพื่ออํานวยความยุติธรรมแกคดีได 
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แตเนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา 9  วรรคสอง (2)  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติยกเวนมิใหการดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการ 

ตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

ดังนั้น เม่ือบทบัญญัติดังกลาวบัญญัติใหขอพิพาทจากการกระทําทางปกครองของ ก.ต. เปนการ

ดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการซ่ึงโดย

ลักษณะของขอพิพาทแลวเปนขอพิพาททางปกครองไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลปกครอง ทําใหคดีพิพาทดังกลาวตองกลับไปสูอํานาจการพิจารณาของศาลยุติธรรมซ่ึงเปนศาล

ท่ีมีเขตอํานาจเปนการท่ัวไป  ดังท่ีบัญญัติไวในมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

พุทธศักราช 2540 แตการที่จะใหขอพิพาทจากการกระทําของ  ก.ต.  อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม

นั้น เม่ือพิจารณาองคประกอบของ ก.ต. ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาล 

ยุติธรรม พ.ศ. 2543 ซ่ึงประกอบดวยประธานศาลฎีกาเปนประธานกรรมการ กรรมการตุลาการศาล

ยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิสิบสองคนซ่ึงขาราชการตุลาการเปนผูเลือกจากขาราชการตุลาการในแตละ 

ช้ันศาล และกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิสองคน ซ่ึงวุฒิสภาเลือกจากบุคคลซ่ึง 

ไมเปนหรือเคยเปนขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม จึงเห็นไดวาหากใหขอพิพาทในลักษณะ 

ดังกลาวของ ก.ต. ซ่ึงมีประมุขของผูพิพากษาศาลยุติธรรม คือ ประธานศาลฎีกา รวมท้ังผูทรงคุณวุฒิ

ซ่ึงเปนขาราชการตุลาการท่ีมีบทบาทและเปนท่ีเคารพของผูพิพากษาศาลยุติธรรมนั้น กลับมาอยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ก็อาจเกิดความไมเหมาะสม หรือเกิดความลักล่ันแกการ

พิจารณาพิพากษาคดีได แมการดําเนินกระบวนพิจารณาจะชอบดวยบทบัญญัติของกฎหมายก็ตาม 

เพราะในท่ีสุดของการพิจารณาของศาลในการพิจารณาขอพิพาทจากการกระทําของ ก.ต. กลุม

บุคคลซ่ึงเปนกรรมการสวนมากใน ก.ต. และเปนผูออกคําส่ังและกฎที่กระทบสิทธิของประชาชน  

ก็จะกลับเขามามีบทบาทและอิทธิพลตอการพิจารณาคดีดังกลาวอยูดี อีกท้ังยังขัดตอหลักการถวงดุล

อํานาจ (Checks and Balances) เพราะเปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกระทําภายใน

องคกรเดียวกันกับองคกรท่ีใชอํานาจในทางปกครอง ซ่ึงกระทบสิทธิของบุคคลตามท่ีกฎหมาย

บัญญัติรับรอง นอกจากนี้เม่ือพิจารณาเหตุการณวิกฤตตุลาการในอดีต เม่ือป 2534 อันเปนเหตุการณ

ทางประวัติศาสตรขององคกรตุลาการและเปนเหตุการณท่ีกระทบตอความเช่ือมั่นในการเยียวยา

ความเดือดรอนหรือเสียหายแกอรรถคดีของประชาชนในชวงเวลาดังกลาว ซ่ึงเหตุการณดังกลาวนั้น 

ก.ต. ตางก็ไดแบงแยกกรรมการในคณะกรรมการตุลาการออกเปนสองฝายอยางชัดเจน โดยกรรมการ

แตละฝายไดชวงชิงอํานาจในการสนับสนุนผูพิพากษาซ่ึงเปนพวกพองของฝายตนใหไดรับการ 

เลือกต้ังใหดํารงตําแหนงประธานศาลฎีกา ซ่ึงเปนตําแหนงสูงสุดของผูพิพากษาศาลยุติธรรม   
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ท้ังนี้ ก็เพื่อการมีบทบาทในการบริหารงานบุคคลของผูพิพากษาศาลยุติธรรมและอํานาจหนาท่ีอ่ืนๆ 

ตามท่ีกฎหมายกําหนดประกอบกับในชวงป 2545 – 2546 ภายหลังท่ีศาลปกครองเปดทําการเม่ือ 

วันท่ี 9 มีนาคม พ.ศ. 2544 ก็ยังปรากฏวามีการฟองคดีโตแยงคําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการ

ศาลยุติธรรมของ ก.ต. ตอศาลปกครองอยูไมวาจะเปนคดีท่ีเหตุแหงการฟองคดีดังกลาวเกิดกอนท่ี

ศาลปกครองเปดทําการและคดีท่ีเหตุแหงการฟองคดีเกิดข้ึนหลังศาลปกครองเปดทําการ รวมท้ัง 

ยังไดมีการฟองคดีเกี่ยวกับการโตแยงมติของ ก.ต. เกี่ยวกับการใชดุลพินิจพิจารณาคุณสมบัติของ

บุคคลที่จะดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการ และการเสนอเร่ืองของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

เกี่ยวกับคุณสมบัติของผูสมัครสอบผูชวยผูพิพากษาใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตามคําวินิจฉัย 

ท่ี 16/2545 ลงวันท่ี 30 เมษายน พ.ศ. 2545 

 กรณีดังกลาวจึงสะทอนใหเห็นวากระบวนการบริหารงานบุคคลของ ก.ต. ยังไมอาจ

ดําเนินการไปโดยปราศจากอคติและสรางเปนธรรมตามท่ีสังคมคาดหวังได ตลอดจนการเยียวยา 

แกไขความเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทําของ ก.ต. ก็ยังไมสามารถเยียวยาความเดือดรอน

เสียหายไดอยางเหมาะสมและเปนธรรมแกบุคคลผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทํา

ดังกลาว 

 ดวยเหตุผลขางตน จึงสมควรศึกษาหากระบวนการและองคกรท่ีใชอํานาจทางตุลาการ 

ท่ีเหมาะสมซ่ึงอํานวยความยุติธรรมโดยปราศจากอคติในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ

การกระทําทางปกครองของ ก.ต. โดยเฉพาะขอพิพาทจากคําส่ังลงโทษทางวินัยและประกาศ 

เกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑและคุณสมบัติของผูสมัครสอบผูชวยผูพิพากษา รวมตลอดถึงมติ

อ่ืนๆ ของ ก.ต. ท่ีมีผลกระทบตอสิทธิของบุคคล โดยอาจพิจารณาจากบทบาทของศาลรัฐธรรมนูญ 

ซ่ึงเปนศาลท่ีมีบทบาทในการพิทักษและปกปองสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทยซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศบัญญัติรับรองไว ศาลยุติธรรมซ่ึงเปนศาลท่ีมี

เขตอํานาจท่ัวไป โดยเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางแพงระหวางเอกชนกับ

เอกชน  คดีพิพาททางอาญา  เวนแตกฎหมายบัญญัติให เปนคดี ท่ีอยูในอํานาจของศาลอ่ืน  

ศาลปกครองซ่ึงเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพิพาททางปกครองระหวางประชาชนกบั

เจาหนาท่ีของรัฐหรือหนวยงานทางปกครอง เนื่องจากการใชอํานาจทางปกครอง หรือศึกษาทฤษฎี

และหลักกฎหมายมหาชนเพื่อจัดต้ังองคกรเฉพาะท่ีใชอํานาจทางตุลาการในการตรวจสอบการ

กระทําทางปกครองของ ก.ต. รวมท้ังหลักกฎหมายของตางประเทศท่ีเกี่ยวของ1 
                                                 

1 กรณีที่มิไดกลาวถึง “ศาลทหาร” เน่ืองจากเปนศาลที่มีเขตอํานาจเก่ียวกับการพิจารณาพิพากษาคดีอาญา
ทหาร ตามมาตรา 281 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
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1.2 สมมติฐานของการศึกษา 
  การกระทําทางปกครอง  (Administrative  act) อันมีผลเปนการกระทบสิทธิข้ันพื้นฐาน
ของประชาชนของคณะกรรมการตุลาการ เปนการใชอํานาจทางปกครองในฐานะเจาหนาท่ีของรัฐ 
มิใชเปนการใชอํานาจทางตุลาการ (Judicial act) ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี จึงยอมตองถูก 
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยองคกรผูใชอํานาจตุลาการท่ีเหมาะสมเพ่ือสรางความเปน 
ธรรมแกบุคคลผูไดรับผลกระทบตอสิทธิและหนาท่ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติรับรองจากการกระทํา 
ดังกลาว 
 

1.3 วัตถุประสงคของการศึกษา 

 1.3.1 เพื่อศึกษาวิเคราะหทฤษฎีและหลักกฎหมายเกีย่วกับกระทําทางปกครอง 

 1.3.2 เพื่อศึกษาลักษณะของการกระทําทางปกครองซ่ึงออกโดยคณะกรรมการตุลาการ 

 1.3.3 เพื่อวิเคราะหการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท่ีมี

ผลกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของบุคคลของคณะกรรมการตุลาการ 
 

1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

  ศึกษาและวิเคราะหเปรียบเทียบทฤษฎีและหลักกฎหมายปกครอง รวมถึงแนวทาง
ปฏิบัติเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองท่ีออกโดยองคกรตุลาการ โดยศึกษาเฉพาะกรณีเกี่ยวกับการ
กระทําทางปกครองของคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) เปรียบเทียบกับตางประเทศ 
 

1.5 วิธีการดําเนินการศึกษา 

  ศึกษาโดยการวิจัยเชิงเอกสาร (Document research)  โดยคนควาและวิเคราะหทฤษฎี
และหลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง ท้ังในและตางประเทศท่ีกระทําโดย 
องคกรฝายตุลาการจากตําราหรือเอกสารวิชาการของคณาจารยและผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมาย 
ปกครอง  วิทยานิพนธ เว็บไซดกฎหมายปกครองท่ีเกี่ยวของ รวมถึงแนวคําวินิจฉัยของศาล
ภายในประเทศ 
 

1.6. ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 1.6.1 ทราบถึงทฤษฎีและหลักกฎหมายเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง 

 1.6.2 ทราบถึงลักษณะของการกระทําทางปกครองซ่ึงออกโดยคณะกรรมการตุลาการ 
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 1.6.3 ทราบถึงการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท่ีมี

ผลกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของบุคคลของคณะกรรมการตุลาการ 

DPU



 
บทที่ 2 

ลักษณะโดยทั่วไปและแนวคิดเกี่ยวกับการตรวจสอบและการใชอํานาจ 
ของ  “คณะกรรมการตุลาการ” (ก.ต.) 

 
2.1 ประวัติความเปนมาและบทบาทของ ก.ต. 

ประวัติและความเปนมาของคณะกรรมการตุลาการ (ปจจุบันตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 เรียกวา “คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม”) 

สถาบันซ่ึงไดรับมอบหมายใหทําหนาท่ีประสาทความยุติแกประชาชนในสังคมของ
นานาอารยประเทศ ไดแก สถาบันศาลหรือศาลยุติธรรม สวนบุคคลผูทําหนาที่อํานวยความยุติธรรม
ในสถาบันดังกลาว เรียกกันวา ผูพิพากษาหรือตุลาการ การอํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชนใน
สังคมก็คือ การวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทซ่ึงโตเถียงระหวางกันและการตัดสินลงโทษผูฝาฝนกฎ 
ขอบังคับของสังคมนั้น ผูพิพากษาตุลาการผูทําหนาท่ีดังกลาวนี้จะตองปฏิบัติหนาท่ีดวยความเท่ียง
ธรรมปราศจากอคติ 4 มิฉะนั้นแลว แทนท่ีจะชวยใหเกิดความสงบเรียบรอยภายในสังคม กลับจะ
เปนตนเหตุใหเกิดความสับสนวุนวายข้ึนดวยซํ้า การท่ีผูพิพากษาตุลาการจะตองปฏิบัติหนาท่ี 
ของตนโดยเท่ียงธรรมและปราศจากอคติ 4 อันไดแก ฉันทาคติ (ลําเอียงเพราะรัก) โทษาคติ (ลําเอียง
เพราะโกรธ) โมหาคติ (ลําเอียงเพราะเขลา) และภยาคติ (ลําเอียงเพราะกลัว) นี้เปนหลักปฏิบัติมาชานาน
แลว ไมวาสังคมใด บานเมืองใดหรือประเทศใด สําหรับอคติ 4 ประการนี้ ภยาคติ เปนเร่ืองท่ีมีมูลมา
จากเหตุ หรือปจจัยภายนอก ซ่ึงอาจทําใหการพิจารณาพิพากษาคดีของผูพิพากษาตุลาการนั้นๆ ไม
เปนไปโดยบริสุทธ์ิยุติธรรม เพราะเกรงกลัววาจะกอใหเกิดอันตรายแกตน โดยเฉพาะอยางยิ่งถาเปน
ภัยจากฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหารดวยแลวจะยิ่งเปนอันตรายมากและไมอาจปองกันได ดวยเหตนุี้
ประเทศตางๆ ท่ัวโลกจึงพยายามกําจัดสาเหตุแหงภยาคติของผูพิพากษาตุลาการ ดวยการกําหนด 
หลักประกันใหแกผูพิพากษาตุลาการ เพื่อใหผูพิพากษาตุลาการมีความม่ันใจวาถาตนไดปฏิบัติหนาท่ี
ถูกตองตามตัวบทกฎหมาย และโดยบริสุทธ์ิยุติธรรมแลวจะไมมีอันตรายหรืออํานาจใดๆ เขาไป 
กาวกายไดเลย ซ่ึงจะเปนผลใหผูพิพากษา ตุลาการไดมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีอยาง
สมบูรณและเท่ียงธรรม 

หลักการท่ีจะใหผูพิพากษาตุลาการเปนอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีนี้ นานาอารยประเทศ 
ตางยอมรับนับถือ และนําไปกําหนดเปนหลักการในการปกครองประเทศในรูปแบบตางๆ โดยมี
ความมุงหมายอยางเดียวกัน เชน ในสหรัฐอเมริกาไดนําไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของประเทศท่ี 

DPU



 7 

ตราข้ึนเม่ือป ค.ศ.1787  สําหรับประเทศไทยในสมัยท่ีมีการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช 
พระมหากษัตริยทรงมอบหมายใหตุลาการทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีตามพระราชอํานาจ แมการ
ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวจะอยูภายใตการดูแลรับผิดชอบของพระมหากษัตริยผูทรงเปนรัฏฐาธิปตยของ
ประเทศก็ตาม พระองคก็ยังทรงหวังวาผูพิพากษาตุลาการ  จะไดปฏิบัติหนาท่ีของตนอยางอิสระ  ตอมา
เม่ือไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนระบอบประชาธิปไตย 
ก็ไดมีบทบัญญัติรับรองความเปนอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของผูพิพากษาใน
รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห ง 
ราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ นอกจากนี้ยังไดมีการบัญญัติกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝาย 
ตุลาการ กําหนดใหมีองคกรบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ เรียกวา คณะกรรมการ 
ตุลาการ หรือ ก.ต. เพื่อคุมครองความเปนอิสระของผูพิพากษาตุลาการ องคกรบริหารงานบุคคลของ
ขาราชการตุลาการนี้ ไดมีการแกไขปรับปรุงโครงสรางและอํานาจหนาท่ีหลายคร้ังเพ่ือใหองคกรนี้
ไดเปนหลักประกันความเปนอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีของผูพิพากษาตุลาการอยางสมบูรณ
โดยไมตองเกรงกลัววาถาจะพิพากษาคดีใหเปนผลรายแกฝายบริหารหรือผูมีอํานาจในทางการเมือง
แลว จะไดรับการปฏิบัติในทางที่ไมเปนคุณแตประการใด อันเปนผลใหผูพิพากษาตุลาการของไทยใน
ปจจุบันสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดโดยเท่ียงธรรมและปราศจากภยาคติอยางแทจริง2

 

 2.1.1 ประวัติความเปนมา 
 การบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ ในอดีตนั้นประเทศไทยมีระบบศาลเดี่ยวใน
การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีตางๆ โดยศาลยุติธรรมจะเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจเปนการท่ัวไป  
ผูพิพากษาของศาลยุติธรรม แมจะมีความอิสระในการพิจารณาพิพากษาก็ตาม แตในเร่ืองของการ
บริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการนั้น ก็ยอมตองอยูภายใตการควบคุมขององคกรภายใน หรือ
ผูมีอํานาจตามท่ีกฎหมายบัญญัติรับรอง โดยการบริหารงานบุคคลของศาลยุติธรรมนั้น สามารถแบง
ออกไดเปน 2 ยุค คือ ในยุคของการปกครองประเทศภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช และยุค
ของการปกครองประเทศภายใตระบอบประชาธิปไตย 
 2.1.1.1 การบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย 
  การบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชนั้น 
ปรากฏตามขอความในหลักศิลาจารึกหลักท่ี 1 ของพอขุนรามคําแหงเฉพาะดานท่ี 1 ซ่ึงแปลเปน
ภาษาปจจุบันแลวดังนี้ 

                                                 
2 อนุวัตร บุนนาค. (2522). ประวัติและบทบาทของ ก.ต. หนา 173 – 174.  
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  “…. ไพรฟาลูกเจาลูกขุนผิแลผิดแผกแสกวางกัน สวนดูแทแลวจึงแลงความแก
ขาดวยซ่ือ บเขาผูลักมักผูซอน เห็นขาวทานบใครพิณ เห็นสินทานบใครเดือด ฯลฯ ในปากประตูมี 
กะดิ่งอันหนึ่งแขวนไวหั้น ไพรฟาหนาปกกลางบานกลางเมืองมีถอยมีความเจ็บทองของใจ มักจัก
กลาวเถิงเจาเถิงขุนบไร ไปล่ันกระดิ่งอันทานแขวนไว พอขุนรามคําแหงเจาเมืองได” 
  ขอความในหลักศิลาจารึกขางตนนี้แสดงใหเห็นวา ในสมัยสุโขทัยเปนราชธานี  
(พ.ศ. 1781 – 1893) เราก็มีศาลและมีผูพิพากษาตุลาการสําหรับทําหนาท่ีวินิฉัยช้ีขาดคดีแลว 
  ดวยเหตุนี้หลวงสุทธิวาทนฤพุฒิอาจารยผูสอนประวัติศาสตรกฎหมายท่ี
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรจึงลงความเห็นวา “ขุนศาลตระลาการน้ันมีมานานแลว จะเรียกช่ือ
ผิดเพี้ยนกันไปอยางไรไมสําคัญ แตบุคคลผูทําหนาท่ีตองมีมานานแลวแน” ท้ังนี้โดยอาศัยจากการ
พิจารณาหลักศิลาจารึกนี้เอง และลงความเห็นตอไปวา “แตความทุกขรอนของราษฎรมีหลายกรณี
ดวยกันบางกรณีจะเรียกรองตอขุนนางเจาหนาท่ีมิได ฯลฯ ก็ตองรองตอพระมหากษัตริย ฯลฯ  
หมายความวา เร่ืองนั้นๆ เปนเร่ืองชนิดไมอาจจะรองตอเจาขุนมูลนาย คือ หมดท่ีพึ่งจริงๆ แลวจึงถึง
พอเมืองฯ และหากจะมีเชนนั้น การแตงต้ังมอบหมายตลอดจนการถอดถอนหรือใหพนจาก
ตําแหนง ก็นาจะอยูในพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยหรือพอเมืองในสมัยนั้นท่ีจะทรง 
พระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงต้ังมอบหมายและถอดถอนหรือใหพนจากตําแหนงดวยพระองคเอง  
ท้ังคงจะตองเปนผูท่ีพระมหากษัตริยหรือพอเมืองในสมัยนั้นทรงไววางพระราชหฤทัยจริงๆ  

  ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยาเปนราชธานี (พ.ศ. 1893 – 2310) นั้น ไดมีการแบง
การบริหารราชการบานเมืองออกเปน 4 กรม เรียกวา กรมเมือง กรมวัง กรมคลัง กรมนา หรือแยก
รวมกันวา “จตุสดมภ” กรมตางๆ ท้ัง 4 นี้ ตางมีเสนาบดีทําหนาท่ีเปนหัวหนากรม และในแตละกรม 
ตางก็มีศาลของกรม สําหรับทําหนาท่ีพิจารณาคดีตางๆ ท่ีเกิดข้ึนเนื่องในหนาท่ีราชการของกรม
นั้นๆ  
  ลักษณะการบริหารราชการบานเมืองท่ีแบงออกเปน 4 กรมดังกลาวมาน้ี ปรากฏ
หลักฐานเปนท่ีแนนอนวามีมาแตแรกต้ังกรุงศรีอยุธยา คร้ันมาในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตร
โลกนาถไดทรงต้ังเสนาบดีเพิ่มข้ึนอีก 2 ตําแหนง คือ สมุหพระกลาโหม และสมุหนายก 
  ราชการบานเมืองในสมัยตอๆ มามีจํานวนมากข้ึนๆ ทําใหเกิดความจําเปนตอง
แยกกรมออกไปอีก ฉะนั้น นอกจากกรมพระกลาโหม กรมมหาดไทย และกรมเมือง กรมวัง กรม
คลัง กรมนาแลว ยังไดมีการจัดต้ังกรมช้ันรองลงมาสําหรับราชการตางๆ อีกมาก และในสวนท่ี 
เกี่ยวกับคดีความ กรมใดมีอํานาจชําระและตัดสินคดี กรมน้ันก็ไดช่ือวาเปนศาลดวย แตพระเจา 
แผนดินก็ยังทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจอันเด็ดขาดในอันท่ีจะมีพระบรมราชวินิจฉัยช้ีขาดในอรรถคดี
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ตางๆ ท้ังท่ีศาลของกรมตางๆ ไดตัดสินไปแลวหรือยังไมตัดสินหรือเปนกรณีท่ีศาลของกรมตางๆ  
ไมทราบวาจะตัดสินคดีนั้นๆ ไดอยางใด 
  สําหรับการแตงต้ังและถอดถอนตัวบุคคลซ่ึงดํารงตําแหนงเสนาบดีมีอํานาจ
บังคับบัญชาราชการในกรมตางๆ ตลอดจนมีอํานาจท่ีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีในสวนท่ีเกี่ยวกับ
ราชการของกรมนั้นๆ ไมมีหลักฐานปรากฏชัด แตพอจะอนุมานเอาไดวาเร่ืองตางๆ ในสมัยนั้น  
รวมท้ังการแตงต้ังขาราชการผูใหญเปนเร่ืองท่ีอยูในพระบรมเดชานุภาพของพระเจาแผนดิน 
  ตอมาในสมัยกรุงรัตนโกสินทรลักษณะการบริหารราชการบานเมืองท่ีแบงเปน
กรมตางๆ และกรมใดมีอํานาจชําระและตัดสินคดีได กรมน้ันก็ไดช่ือวาเปนศาลดวย ยังคงดําเนิน 
ตอมาจนถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทรโดยมีการตั้งกรมหรือศาลเพ่ิมเติมตามความจําเปน 
  สําหรับการแตงตั้งตัวบุคคลใหดํารงตําแหนงเสนาบดี เจากรมหรือตุลาการตําแหนง
สูงนั้น นาจะเปนพระราชอํานาจของพระเจาแผนดินท่ีทรงเลือกเฟนสรรหาและแตงตั้งเองเหมือน
เชนในสมัยกรุงศรีอยุธยา แตสําหรับตุลาการตําแหนงรองๆ นั้น พระเจาแผนดินอาจจะไดทรง 
มอบหมายใหเสนาบดี หรือเจากรมพิจารณาแตงต้ังไดโดยพระบรมราชานุมัติ 
   ตอมาใน พ.ศ. 2471 ซ่ึงเปนรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว 
ไดมีการเปล่ียนแปลงในเร่ืองการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ โดยมีประกาศจัดระเบียบ
ราชการกระทรวงยุติธรรมลงวันท่ี 15 ธันวาคม 2471 กําหนดใหเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม มีหนาท่ี
รับผิดชอบบังคับบัญชาท้ังฝายตุลาการและฝายธุรการ เวนแตการพิจารณาพิพากษาคงเปนอํานาจ
ของศาลแตโดยมีเง่ือนไขใหเสนาบดีฯ นั่งกํากับการพิจารณาปรึกษาคดีในศาลยุติธรรมทุกศาลดวย 
การแตงต้ัง การเล่ือน ยาย หรือปลดผูพิพากษาใหเปนอํานาจของเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมมีอํานาจ
สิทธิขาดโดยอธิบดีศาลฎีกาไมมีอํานาจใหความเห็น3 
 2.1.1.2  การบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการในระบอบประชาธิปไตย 
  หลังจากท่ีไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแผนดินจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช 
มาเปนระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับลงวันท่ี 10 ธันวาคม 2475  
ก็ไดบัญญัติรับรองความเปนอิสระของผูพิพากษาในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีไว อยางไรก็ตาม
ระบบการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการก็ยังมิไดมีการเปล่ียนแปลงแกไขประการใดและ
ยังคงถือปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตุลาการ พุทธศักราช 2471 ตอมาเปนแตเปล่ียนตัว
ผูมีอํานาจในกระทรวงยุติธรรมจากเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม มาเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวง 
ยุติธรรม และการนําความกราบบังคมทูลพระกรุณาเพ่ือใหทรงแตงตั้งเล่ือนหรือถอดถอนขาราชการ 
                                                 

3 อินทิรา ฉิวรัมย. (2545). ความคิดเห็นของผูพิพากษาไทยกับทางเลือกในการสรรหาคณะกรรมการตุลาการ
ศาลยุติธรรม (ก.ต.). หนา 124 – 129. 
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ตุลาการแทนท่ีจะเปนการกราบบังคมทูลเพื่อใหทรงกระกรุณาโปรดเกลาฯ โดยพระบรมเดชานุภาพตาม
ความหมายเดิม กลับเปนการนําความกราบบังคมทูลเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยตามแบบฉบับของ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีพระมหากษัตริยจะไมตองทรงรับผิดชอบในการบริหาร
ราชการแผนดิน แตมีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีท่ีรับมอบหมายลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
และเปนผูรับผิดชอบแทนเทานั้น  ดังนั้น จึงกลาวไดวาในชวงแรกของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอํานาจอันแทจริงในการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการตกอยูแก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม และคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหาร4 
   ตั้งแตสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชจนกระท่ังในสมัยการปกครองประเทศใน
ระบอบประชาธิปไตยในป 2477 ไดมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตุลาการ  
พุทธศักราช 2477 ออกใชบังคับ เพื่อใหการบริหารงานบุคคลของบรรดาขาราชการตุลาการศาล 
ยุติธรรมมีศักยภาพและทันตอยุคสมัยท่ีเปล่ียนแปลง โดยใหยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
ตุลาการ พุทธศักราช 2471  
  โดยพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตุลาการ พุทธศักราช 2477 ฉบับนี้เปน
กฎหมายฉบับแรกท่ีไดกําหนดใหมี “คณะกรรมการตุลาการ” (Judicial Service Commission) ข้ึน
โดยตรงและทําหนาท่ีเปนองคกรกลางบริหารงานบุคคลของผูพิพากษาศาลยุติธรรมอยางแทจริง  
ซ่ึงตอมาก็ไดมีการแกไข เปล่ียนแปลงและยกเลิกพระราชบัญญัติดังกลาวอีกหลายคร้ัง แตทุกคร้ัง 
ก็ยังคงกําหนดเร่ืองเกี่ยวกับคณะกรรมการตุลาการดวยทุกคร้ัง  จนปจจุบันไดบัญญัติ เปน
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ข้ึนใชบังคับ  
 2.1.2  วิวัฒนาการทางโครงสรางและบทบาทของ ก.ต. 
  2.1.2.1  โครงสรางและบทบาทของ ก.ต. (กอนป 2540) 
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตุลาการ พุทธศักราช 2477 ใชบังคับอยูเพียง
สองป ก็ไดมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พุทธศักราช 2479 ออกมาใชบังคับแทน
โดยแกไขสาระสําคัญของพระราชบัญญัติฉบับป พุทธศักราช 2477 บางประการ กลาวคือ 

  ก.  แกไขโครงสรางของคณะกรรมการตุลาการ หรือ ก.ต.เสียใหม เพ่ิมจํานวน  
5 นาย เปน 7 นาย โดยมีกรรมการโดยตําแหนง 3 นาย คือ อธิบดีศาลฎีกาเปนประธาน ก.ต.  
ปลัดกระทรวงยุติธรรม และอธิบดีศาลอุทธรณ กับมีกรรมการโดยคุณวุฒิอีก 4 นาย คือ ผูแทน 
เนติบัณฑิตยสภา ซ่ึงกรรมการเนติบัณฑิตยสภาเลือกกันเอง 1 นาย ผูแทนมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
และการเมือง ซ่ึงกรมการมหาวิทยาลัยเลือกกันเอง 1 นาย และขาราชการตุลาการเบ้ียบํานาญ  

                                                 
4 อนุวัตร บุญนาค. เลมเดิม. หนา 175 – 176. 
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ซ่ึงขาราชการตุลาการสามัญช้ันโทข้ึนไปเปนผูเลือกอีก 2 นาย อันเปนการนําหลักการใหมท่ี 
ผูพิพากษาเลือกขาราชการตุลาการบํานาญเขารวมเปน ก.ต. มาใชเปนคร้ังแรก 
  ข.  แกไขมิใหคณะรัฐมนตรีและสภาผูแทนราษฎรเขามาเกี่ยวของกับการแตงต้ัง
ขาราชการตุลาการอีกตอไป 
  ค.  กําหนดใหมีคณะกรรมการธุรการ หรือ ก.ธ. ข้ึนคณะหนึ่งใหมีอํานาจหนาท่ี
ในสวนท่ีเกี่ยวของกับขาราชการธุรการสามัญในกระทรวงยุติธรรมเหมือนอยาง ก.พ. และ อ.ก.พ. 
กระทรวงตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พุทธศักราช 2479 คงใชบังคับอยู
เพียงสองปเศษ ก็ไดมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พุทธศักราช 2482 ออกมาใช
บังคับแทนท่ีโดยไดแกไขโครงสรางของคณะกรรมการตุลาการ โดยตัดกรรมการโดยคุณวุฒิท่ีเปน 
ผูแทนเนติบัณฑิตยสภาและผูแทนมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรและการเมืองออก และใหรัฐมนตรีฯ 
เลือกขาราชการตุลาการสามัญช้ันพิเศษเขาเปนกรรมการตุลาการ 1 นาย กับใหเพิ่มจํานวน 
ขาราชการตุลาการเบ้ียบํานาญจากจํานวน 2 นายเปน 3 นาย รวมเปนกรรมการ 7 นายเทาเดิม แตได
ตัดอํานาจคณะกรรมการตุลาการลงบางประการ 
  พระราชบัญญัติฉบับนี้ใชบังคับอยู 3 ปเศษ ก็ไดมีพระราชบัญญัติระเบียบ 
ขาราชการฝายตุลาการ พุทธศักราช 2485 ออกมาใชบังคับแทนท่ี โดยมิไดมีการแกไขในหลักการ
สําคัญ นอกจากกําหนดใหมีการอบรมผูสอบคัดเลือกเขารับราชการเปนขาราชการตุลาการกอนท่ีจะมี
การบรรจุเขาเปนราชการตุลาการเทานั้น พระราชบัญญัติฉบับป พุทธศักราช 2485 ไดใชบังคับอยูเปน
เวลานานถึง 12 ป โดยมีการแกไขเพิ่มเติม 3 คร้ัง จึงไดมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ 
พ.ศ. 2497 ออกใชบังคับแทน 
 ในระหวางท่ีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พุทธศักราช 2485  
ยังใชบังคับอยูนั้น ไดมีวิวัฒนาการสําคัญเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการเกิดข้ึน 
คือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับลงวันท่ี 10 พฤษภาคม 2489 มาตรา 84 ไดบัญญัติให
การแตงต้ัง การเล่ือนตําแหนง การเล่ือนเงินเดือน การยายและการถอดถอนผูพิพากษาจะตองไดรับ
ความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ การท่ีมี 
บทบัญญัติเชนนี้ในรัฐธรรมนูญ นับเปนกาวสําคัญท่ีสุดในการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ  
เทากับเปนการบัญญัติรับรององคกรคณะกรรมการตุลาการไวในรัฐธรรมนูญ เปนการเพิ่มหลักประกัน
และความม่ันใจใหแกผูพิพากษาในการปฏิบัติหนาท่ีอยางดียิ่ง แมวารัฐธรรมนูญฉบับนี้จะใชบังคับอยู
เพียงปเศษ แตรัฐธรรมนูญฉบับตอๆ มา ก็ไดบัญญัติเร่ืองนี้ไวในทํานองเดียวกัน (โดยเฉพาะ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ไดเพ่ิมเติมรายละเอียดเกี่ยวกับองคประกอบ
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ของคณะกรรมการตุลาการไวในรัฐธรรมนูญ) โดยเหตุท่ีไดมีกฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติไว 
ดังกลาว จึงทําใหคณะกรรมการตุลาการมีความสําคัญเพิ่มข้ึนเปนอยางมาก และเปนการสอดคลอง
กับหลักการในรัฐธรรมนูญอีกมาตราหน่ึงท่ีบัญญัติไววา  “ผูพิพากษามีอิสระในการพิจารณาพิพากษา
อรรถคดี” เพราะเม่ือรัฐธรรมนูญบัญญัติใหคณะกรรมการตุลาการเปนผูใหความเห็นชอบในการ 
ใหคุณและใหโทษแกผูพิพากษาเชนนี้แลว ผูพิพากษาก็จะสามารถปฏิบัติหนาท่ีของตนไดโดยอิสระ 
และไมตองเกรงกลัวอิทธิพลของอํานาจฝายอ่ืน 
 ตอมาในป พ.ศ. 2497 ไดมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการฉบับใหม
ออกใชบังคับ ซ่ึงไดแกไขเพิ่มเติมสาระสําคัญของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ
ฉบับกอนๆ หลายประการ ท้ังในทางที่เปนผลดีแกราชการตุลาการและในทางตรงกันขาม เปนตนวา 

 ก.  แกไขโครงสรางของคณะกรรมการตุลาการเสียใหม โดยใหมีกรรมการ 
โดยตําแหนง 5 นาย คือ ประธานศาลฎีกา อธิบดีผูพิพากษาศาลอุทธรณ อธิบดีผูพิพากษาศาลแพง 
อธิบดีผูพิพากษาศาลอาญา และปลัดกระทรวงยุติธรรม กับมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิอีก 5 นาย  
ซ่ึงจะทรงโปรดเกลาฯ แตงต้ังดวยความเห็นชอบของสภาผูแทนราษฎร โดยมีรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรมเขามาเปนประธานคณะกรรมการตุลาการ สําหรับกรรมการผูทรงคุณวุฒิก็มิได
ระบุไววาจะตองเปนขาราชการตุลาการบํานาญเหมือนอยางท่ีเคยเปนมาตั้งแต  พ .ศ .2479  
จะเห็นไดวาในจํานวนคณะกรรมการตุลาการ 11 นาย มีขาราชการตุลาการอยูเพียง 4 นายเทานั้น  
จึงเปนอันวาโครงสรางของคณะกรรมการตุลาการชุดใหมนี้เปดโอกาสใหรัฐมนตรีฯ สามารถ 
คุมเสียงไดถึง 7 เสียง เพราะผูท่ีจะทรงโปรดเกลาฯ แตงต้ังดวยความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรนั้น 
ในทางปฏิบัติคณะรัฐมนตรีจะเปนฝายเลือกเฟนตัวและเสนอไปรับความเห็นชอบของสภา
ผูแทนราษฎร การเปล่ียนแปลงดังกลาวจึงทําใหฝายบริหารสามารถเขามาคุมเสียงขางมากใน
ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร 
ตุลาการ และมีอํานาจบันดาลการใหคุณใหโทษแกผูพิพากษาตุลาการอันเปนชองทางใหใชอิทธิพลใน
การพิจารณาพิพากษาคดีได 

 ข.  กําหนดใหรัฐมนตรีฯ ส่ังเล่ือนข้ันเงินเดือนขาราชการตุลาการได เม่ือ
คณะกรรมการตุลาการเห็นชอบดวยแลว เวนแตขาราชการตุลาการชั้น 3 ข้ึนไปตองไดรับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรีดวย ซ่ึงเปนชองทางใหคณะรัฐมนตรีเขามามีอิทธิพลเหนือขาราชการตุลาการไดอีก 
ทางหนึ่งเชนกัน   
  และในป พ.ศ.2521 ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝาย 
ตุลาการ พ.ศ. 2521 โดยยกเลิกพระราชบัญญัติฉบับป พ.ศ.2497 แตอยางไรก็ตามพระราชบัญญัติ 
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ฉบับนี้ยังคงบัญญัติหลักการสําคัญตาง  ๆท่ีเกี่ยวกับคณะกรรมการตุลาการไวอยางเดียวกับท่ีเปนอยูกอน
ประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ 
  โดยพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ.2521 ไดกําหนดบทบาท
และอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) ดังตอไปนี้ 
  พระราชบัญญัติดังกลาวไดแบงขาราชการฝายตุลาการออกเปน 3 ประเภท คือ 

 ขาราชการตุลาการ คือ ขาราชการผูมีอํานาจและหนาท่ีในการพิจารณาพิพากษา
อรรถคดี รวมตลอดถึงผูชวยผูพิพากษาและขาราชการผูไดรับแตงต้ังใหดํารงตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน
  ดะโตะยุติธรรม คือ ขาราชการซ่ึงไดรับแตงต้ังใหเปนผูมีอํานาจและหนาท่ี 
ในการวินิจฉัยช้ีขาดขอกฎหมายอิสลามและ 

 ขาราชการธุรการ คือ ขาราชการผูมีหนาท่ีในทางธุรการ 
 จากท่ีกลาวมาสําหรับขาราชการสองประเภทแรกซ่ึงเปนผูมีหนาท่ีในทางตุลาการนั้น 

การบริหารงานบุคคลของขาราชการดังกลาวอยูในขอบขายอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตุลาการ
ตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการฯ สวนการบริหารงานบุคคลของ
ขาราชการธุรการในกระทรวงยุติธรรมนั้น เปนไปตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยระเบียบ 
ขาราชการพลเรือนและกฎ ก.พ. ฉบับตางๆ 

 คณะกรรมการตุลาการเปนองคกรซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาอนุมัติหรือ
ใหความเห็นชอบเก่ียวกับการแตงต้ัง การโยกยายสับเปล่ียน การเล่ือนช้ันเล่ือนตําแหนง การ 
เล่ือนข้ันเงินเดือนและการลงโทษทางวินัย ตลอดจนเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวของกับขาราชการตุลาการ  
องคกรนี้ไดเร่ิมกอตั้งมาต้ังแต พ.ศ.2477 และไดมีการแกไขเปล่ียนแปลงท้ังในสวนท่ีเกี่ยวกับ 
โครงสรางตลอดจนอํานาจหนาท่ีมาเปนระยะๆ ดังไดกลาวแลวในตอนตน 

 อนึ่ง เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ. 2521 
ตามท่ีกลาวมา สามารถอธิบายโครงสรางของคณะกรรมการตุลาการไดดังนี้ 

 คณะกรรมการตุลาการหรือ ก.ต. ตามกฎหมายดังกลาวมีจํานวน 12 คน
ประกอบดวยกรรมการ 3 ประเภท คือเปน ก.ต. โดยตําแหนง 

 ก.  กรรมการโดยตําแหนง ซ่ึงมีอยู 4 นาย คือ ประธานศาลฎีกา อธิบดีผูพิพากษา
ศาลอุทธรณ รองประธานศาลฎีกามีอาวุโสสูงสุด และปลัดกระทรวงยุติธรรม 

 ข. กรรมการผูทรงคุณวุฒิประเภทขาราชการตุลาการประจําการ ซ่ึงมีอยู 4 นาย 
โดยใหขาราชการตุลาการที่ไดรับเงินเดือนแตช้ันสองข้ึนไปเปนผูเลือกจากขาราชการตุลาการตั้งแต
ช้ัน 7 ข้ึนไป 
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 ค.  กรรมการผูทรงคุณวุฒิประเภทขาราชการบํานาญ ซ่ึงมีอยู 4 นาย โดยให 
ขาราชการตุลาการท่ีไดรับเงินเดือนต้ังแตช้ันสองข้ึนไปเปนผูเลือกจากขาราชการตุลาการบํานาญ 
แตตองไมเปนขาราชการการเมือง สมาชิกรัฐสภา กรรมการพรรคการเมือง เจาหนาท่ีในพรรค 
การเมือง หรือทนายความ 
  คณะกรรมการตุลาการนี้ มีประธานศาลฎีกาเปนประธาน ก.ต. และเลขาธิการ 
สงเสริมงานตุลาการ เปนเลขานุการ ก.ต. 
  กรรมการผูทรงคุณวุฒิท้ัง 8 นายนี้จะอยูในตําแหนงไดคราวละสองป และเม่ือ
ครบกําหนดวาระแลว กระทรวงยุติธรรมจะจัดใหมีการเลือกกรรมการตุลาการชุดใหม สําหรับ
วิธีการเลือกจะเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงไดวางวิธีการเลือกไวอยางรัดกุม กรรมการ 
ตุลาการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงครบกําหนดวาระแลวมีสิทธิท่ีจะไดรับเลือกใหมได 
  กรรมการผูทรงคุณวุฒิจะพนจากตําแหนงเม่ือ ครบกําหนดวาระ ตาย ลาออกเปน
กรรมการตุลาการโดยตําแหนงหรือพนจากตําแหนงขาราชการตุลาการ กลับเขารับราชการเปน 
ขาราชการตุลาการ ในกรณีท่ีเปนขาราชการบํานาญ หรือเปนขาราชการการเมือง สมาชิกรัฐสภา 
กรรมการพรรคการเมือง เจาหนาท่ีในพรรคการเมือง หรือทนายความ 
 กรณีท่ีสงสัยวากรรมการตุลาการผูทรงคุณวุฒิผูใดพนจากตําแหนงกรรมการตุลาการ
หรือไม ใหปลัดกระทรวงฯ เสนอ ก.ต. เพื่อวินิจฉัยช้ีขาด 
 กรณีท่ีมีตําแหนงกรรมการตุลาการผูทรงคุณวุฒิวางลงกอนถึงกําหนดวาระ  
รัฐมนตรีฯ จะส่ังใหดําเนินการเลือกซอมเพ่ือใหไดมีกรรมการตุลาการผูทรงคุณวุฒิเต็มจํานวน  
แตในระหวางท่ีมีตําแหนงกรรมการวางลงนี้หากมีความจําเปนท่ีจะตองดําเนินการโดยรีบดวน 
กรรมการตุลาการที่ เหลือก็อาจดําเนินการไปได แตจะตองมีกรรมการตุลาการพอท่ีจะเปน 
องคประชุม 
 กรณีท่ีมีกรรมการโดยตําแหนงวางลง หรือไมอาจปฏิบัติหนาท่ีได ใหผูรักษา 
การแทนหรือผูทําการแทนช่ัวคราวตามกฎหมาย ทําหนาท่ีกรรมการตุลาการแทนในระหวางนั้น5 
  แมตอมาจะมีการออกพระราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบ 
ขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ. 2521 พ.ศ. 2535 โดยกําหนดให ก.ต. ประกอบดวยประธานศาลฎีกา
เปนประธาน ก.ต. อธิบดีผูพิพากษาศาลอุทธรณ รองประธานศาลฎีกา อธิบดีผูพิพากษาศาลอุทธรณ
ภาค อธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน อธิบดีผูพิพากษาศาลเยาวชนและครอบครัวกลางและปลัดกระทรวง
ยุติธรรมเปน ก.ต. โดยตําแหนง และ 

                                                 
5 อนุวัตร บุญนาค. เลมเดิม. หนา 176 – 185. 
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    ก.ต. ผูทรงคุณวุฒิ 10 คน ซ่ึงประกอบดวยขาราชการตุลาการชั้น 7 ข้ึนไป ซ่ึง 
มิไดเปน ก.ต. โดยตําแหนงอยูแลว และขาราชการตุลาการซ่ึงดํารงตําแหนงผูพิพากษาศาลฎีกา 6 คน
ท่ีขาราชการตุลาการซ่ึงไดรับเงินเดือนต้ังแตช้ัน 2 ข้ึนไปเปนผูเลือก 
    ผูรับบํานาญซ่ึงเคยรับราชการเปนขาราชการตุลาการ ตําแหนงประธานศาลฎีกา
คนหลังสุดตามลําดับ 4 คน ซ่ึงตองไมเปนขาราชการการเมืองสมาชิกสภาผูแทนราษฎร กรรมการ
พรรคการเมือง เจาหนาท่ีในพรรคการเมือง หรือทนายความ 
    จะเห็นไดวาการตอสูเพ่ือความเปนอิสระของผูพิพากษาของประเทศไทยเรานั้น
ไดเกิดข้ึนอยางตอเนื่องมาทุกยุคทุกสมัยท้ังนี้ก็เพ่ือผดุงไวซ่ึงความเปนอิสระของผูพิพากษาไวมิให
บุคคลหรือองคกรใดมากาวกาย ซ่ึงแสดงถึงความสําคัญของความเปนอิสระของผูพิพากษาวา 
 เปนส่ิงท่ีรัฐควรจัดใหมีข้ึนอยางแทจริงในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย6 
 นอกจากโครงสรางของ ก.ต. ดังท่ีกลาวมา อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตุลาการ
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ. 2521 ก็ยังมีบทบาทในเร่ืองการแตงตั้ง 
การเล่ือนตําแหนง การเล่ือนตําแหนง การเล่ือนข้ันเล่ือนเงินเดือน การโยกยายสับเปล่ียนตําแหนง 
ตลอดจนการลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการ ข้ึนอยูกับคณะกรรมการตุลาการท้ังหมด 
คณะกรรมการตุลาการจึงเปนองคกรท่ีใหความเปนธรรมแกขาราชการตุลาการสมความมุงหมายท่ี
เปนหลักประกันความเปนอิสระของขาราชการตุลาการท้ังปวง7 

ภายหลังท่ีไดมีการประกาศใชบังคับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ 
พ.ศ. 2521 เพื่อปรับปรุงโครงสรางและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตุลาการใหทันตอยุคสมัย 
ตอมาในป 2534 ไดเกิดเหตุการณวิกฤตตุลาการขึ้นภายในองคกรฝายตุลาการ ซ่ึงถือเปนเหตุการณ
ประวัติศาสตรเนื่องจาก “คณะกรรมการตุลาการ” ซ่ึงมีบทบาทดานการบริหารงานบุคคลของ 
ผูพิพากษาศาลยุติธรรมไมวาจะเปนบทบาทในดานการใหคุณใหโทษ เชน การเล่ือนข้ัน เล่ือน 
เงินเดือน โดยเฉพาะอยางยิ่งการพิจารณาโทษทางวินัย และยังถือเปนองคกรท่ีประกันความอิสระ
ของผูพิพากษาในการพิจารณาพิพากษาคดีมิใหมีการกาวกายหรือแทรกแซงภายในองคกร 
ซ่ึงจะกระทบตอการพิจารณาพิพากษาคดีได อีกท้ังบุคคลากรหรือกรรมการก็ยังเปนผูมีคุณวุฒิและ
เปนท่ีเคารพของเหลาผูพิพากษาศาลยุติธรรม 

โดยเหตุการณดังกลาวนั้นไดมีการแบงฝายของคณะกรรมการตุลาการเพื่อ 
ชวงชิงตําแหนงสูงสุดของศาลยุติธรรม คือ ตําแหนงประธานศาลฎีกาใหเปนของบุคคลที่อยูภายใน
สังกัดของฝายตน ซ่ึงจากเหตุการณในคร้ังนั้นสงผลกระทบตอองคกรตุลาการอยางมาก ทําให

                                                 
6 อินทิรา ฉิวรัมย. เลมเดิม. หนา 142 – 143. 
7 อนุวัตร บุญนาค. เลมเดิม. หนา 185 – 189. 
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ประชาชนไมม่ันใจในการอํานวยความยุติธรรมแกอรรถคดีไดวาจะสงผลใหการพิจารณาพิพากษาคดี
จะเปนไปดวยความบริสุทธ์ิยุติธรรมและปราศจากอคติใดๆ หรือไม ตอมาไดมีการแกไขบทบัญญัติ
ของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ. 2521 โดยไดมีการแกไขในป 2543  
เพื่อแกไขโครงสรางและทบทวนบทบาทของคณะกรรมการตุลาการ หรือเรียกโดยยอวา ก.ต.  
ซ่ึงกฎหมายฉบับใหมนี้เรียกวา “พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม  
พ.ศ. 2543” 
 2.1.2.2  โครงสรางและบทบาทของ ก.ต. (หลังป 2540) 
  จากวิวัฒนาการทางโครงสรางและบทบาทของคณะกรรมการตุลาการกอนป 
2540 ตามกฎหมายท่ีกลาวมาแลวนั้น ปจจุบันภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ไดมีการแกไขบทบัญญัติเร่ืองของการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม
คือ พระราชบัญบัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 

 ก.  โครงสราง “คณะกรรมการตุลาการ” (ซ่ึงตามพระราชบัญญัติดังกลาวเรียกวา 
“คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม”) 
  โครงสรางของคณะกรรมการดังกลาว ประกอบดวยกรรมการ 15 คน ดังนี้  

  ประธานศาลฎีกาเปนประธานกรรมการ กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผูทรง 
คุณวุฒิสิบสองคน ซ่ึงขาราชการตุลาการเวนแตผูดํารงตําแหนงผูชวยผูพิพากษาเปนผูเลือกจาก 
ขาราชการตุลาการในแตละช้ันศาล โดยกําหนดให “ศาลฎีกา” ใหเลือกจากขาราชการตุลาการท่ี 
ดํารงตําแหนงในศาลฎีกาในตําแหนงท่ีไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกา จํานวนส่ีคน “ศาลอุทธรณ”  
ใหเลือกจากขาราชการตุลาการที่ดํารงตําแหนงในศาลอุทธรณ และศาลอุทธรณภาคในตําแหนง 
ท่ีไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลอุทธรณ หรือศาลอุทธรณภาค จํานวนส่ีคน “ศาลช้ันตน” ใหเลือกจาก 
ขาราชการตุลาการผูมีอาวุโสสูงสุดหนึ่งรอยคนแรกในศาลช้ันตน ซ่ึงมิใชขาราชการตุลาการท่ีดํารง
ตําแหนงผูพิพากษาอาวุโส จํานวนส่ีคน และกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิสองคน  
ซ่ึงวุฒิสภาเลือกจากบุคคลซ่ึงไมเปนหรือเคยเปนขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม และ 
มีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา 398 
                                                 

8  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 
 มาตรา 39 กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิตามมาตรา 36 (3) ตองมีคุณสมบัติและไมมี
ลักษณะตองหามดังตอไปน้ี 
 (1)  เปนผูมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา 26 (1) (5) (6) (7) (8) หรือ (9)  

  (2) ไมเปนบุคคลตามมาตรา 59 (5) หรือ (6) 
 (3)  มีอายุไมตํ่ากวาสี่สิบปบริบูรณ 
 (4)  สําเร็จการศึกษาไมตํ่ากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา 
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 สําหรับขาราชการตุลาการซึ่งดํารงตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนตามประกาศ
กําหนดของ ก.ต. หรือ ผูซ่ึงไดรับคําส่ังใหรับราชการในศาลอ่ืน ใหมีสิทธิไดรับเลือกเปนกรรมการ
ตุลาการศาลยุติธรรมในช้ันศาล ซ่ึงขาราชการตุลาการนั้นมีเงินเดือนอยูในช้ันศาลนั้นในขณะท่ีจัด
ใหมีการเลือกกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม และหามมิใหกรรมการบริหารศาลยุติธรรม (ก.บ.ศ.) 
เปนกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมในคราวเดียวกัน 
  ข.  บทบาทและอํานาจหนาท่ีของ “คณะกรรมการตุลาการ” 

  เร่ืองบทบาทและอํานาจหนาท่ีของ ก.ต. ตามพระราชบัญญัติระเบียบ 
ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 กฎหมายดังกลาวกําหนดให ก.ต. มีบทบาทเกี่ยวกับ
การใหความเห็นชอบในการจัดการศึกษาอบรมตําแหนงผูชวยผูพิพากษา (มาตรา 15 วรรคหน่ึง)  
ใหความเห็นชอบแกประธานศาลฎีกาในการส่ังใหผูชวยผูพิพากษา ซ่ึงไมเหมาะสมในการดํารง
ตําแหนง หรือเปนผูชวยผูพิพากษามาเกินเวลาที่กฎหมายกําหนดและผลของการศึกษาอบรมยัง 
ไมผานมาตรฐานท่ี ก.บ.ศ. กําหนด ออกจากราชการหรือโอนไปเปนขาราชการศาลยุติธรรม  
(มาตรา 15 วรรคสอง) ใหความเห็นชอบเก่ียวกับการแตงตั้ง โยกยาย การเล่ือนตําแหนง การงด 
ข้ันเงินเดือนหรือเงินประจําตําแหนง (มาตรา 17) ใหความเห็นชอบเกี่ยวกับการใหผูพิพากษาไปชวย
ราชการช่ัวคราว (มาตรา 21) ใหความเห็นชอบในการโอนขาราชการตุลาการไปเปนขาราชการ 
พลเรือน ขาราชการศาลยุติธรรม หรือขาราชการฝายอ่ืน (มาตรา 22) ใหความเห็นชอบ กรณีท่ี 

                                                                                                                                            
 
 
 
 
 
 (5)  ไมเปนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลปกครอง กรรมการการเลือกต้ัง กรรมการตรวจเงิน
แผนดิน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ กรรมการสิทธิ 
มนุษยชนแหงชาติ หรือกรรมการในคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง หรือศาลอื่น 
 (6)  ไมเปนทนายความ ขาราชการตํารวจ หรือขาราชการอัยการ 
 (7)  ไมเปนคนไรความสามารถ คนเสมือนไรความสามารถ หรือคนวิกลจริต หรือจิตฟนเฟอนไม
สมประกอบ 
 (8)  ไมเปนกรรมการ ที่ปรึกษา พนักงาน ลูกจาง หรือดํารงตําแหนงใดในรัฐวิสาหกิจ 
 (9)  ไมประกอบอาชีพหรือวิชาชีพอื่นใดอันเปนการกระทบกระเทือนถึงการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนง
กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิ 
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ขาราชการตุลาการพนจากตําแหนง โดยมิไดมีความผิด หรือมีมลทินหรือมัวหมองในราชการ หรือ
โอนกลับเขารับราชการในตําแหนงขาราชการตุลาการ (มาตรา 24) ใหความเห็นชอบในการส่ัง
บรรจุขาราชการตุลาการที่ไปรับราชการทหารตามกฎหมายวาดวยการรับราชการทหาร (มาตรา 25)   
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการตรวจสอบคุณสมบัติของผูสมัครเขารับราชการตุลาการ (มาตรา 26)   
อนุญาตใหประธานศาลฎีกาออกจากราชการ (มาตรา 33) ใหความเห็นชอบเกี่ยวกับการให 
ขาราชการตุลาการออกจากราชการเพ่ือรับบําเหน็จบํานาญเหตุทดแทน เหตุทุพพลภาพ หรือเหตุรับ
ราชการนานตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการ (มาตรา 35) ออกระเบียบเกี่ยวกับการ
เขาช่ือขอและลงมติถอดถอนกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิ (มาตรา 42) อํานาจในการ
แตงตั้งคณะอนุกรรมการใหกระทําการ ซ่ึงอยูในอํานาจหนาท่ีของ ก.ต. (มาตรา 47 วรรคหนึ่ง) 
พิจารณาเกี่ยวกับการดํารงตําแหนง การโยกยาย การแตงตั้ง การเล่ือนตําแหนง รวมท้ังการลงโทษ
ทางวินัยแกขาราชการตุลาการ (มาตรา 47 วรรคสอง) ออกระเบียบเกี่ยวกับองคประกอบ หลักเกณฑ 
และวิธีการดําเนินการใดๆ อันอยูในอํานาจหนาท่ีของ ก.ต. ตามพระราชบัญญัตินี้ หรือตามกฎหมายอ่ืน 
(มาตรา 51) กําหนดหลักเกณฑและวิธีการคัดเลือกเพื่อบรรจุและแตงตั้งบุคคลใหดํารงตําแหนง
ดะโตะยุติธรรม (มาตรา 52 วรรคสอง) ใหความเห็นชอบในการแตงตั้งบุคคลเพื่อดํารงตําแหนง
ดะโตะยุติธรรม (มาตรา 52 วรรคสาม) ใหความเห็นชอบในการออกจากราชการของดะโตะยุติธรรม 
(มาตรา 53) ใหความเห็นชอบเกี่ยวกับการแตงต้ังดะโตะยุติธรรมไปเปนขาราชการศาลยุติธรรม  
หรือโอนไปเปนขาราชการพลเรือน หรือขาราชการฝายอ่ืน (มาตรา 53 วรรคสอง) กําหนดระเบียบ
แบบแผนและประเพณีปฏิบัติของทางราชการและจริยธรรมของขาราชการตุลาการ (มาตรา 62)   
กําหนดหลักเกณฑและวิธีการสอบสวนขอเท็จจริง กรณีขาราชการตุลาการถูกกลาวหาหรือสงสัยวา
กระทําผิดวินัย (มาตรา 68) ใหความเห็นชอบกรณีท่ีประธานศาลฎีกาแกไขเปล่ียนแปลงคําส่ัง 
ลงโทษทางวินัยท่ีไดส่ังโดยผิดหลงใหเปนคุณแกผูถูกลงโทษ (มาตรา 82) ทบทวนคําส่ังลงโทษ 
ทางวินัย (มาตรา 83) และการพิจารณาคํารองทุกข กรณีท่ีขาราชการตุลาการถูกออกจากราชการ 
เนื่องจากไมเหมาะสมที่จะดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการหรือเปนผูชวยผูพิพากษาเกินกวา
ระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด และผลการศึกษาอบรมไมเปนไปตามมาตรฐานท่ี ก.บ.ศ. กําหนด หรือ
ขาดคุณสมบัติหรือลักษณะตองหามตามกฎหมาย หรือเพื่อรับบําเหน็จบํานาญเหตุทดแทน  
เหตุทุพพลภาพ หรือเหตุรับราชการนานตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จบํานาญขาราชการ หรือไดรับ
ความเสียหายจากมติอ่ืนของ ก.ต. (มาตรา 84) 
  สวนเรื่องของการพนจากตําแหนงของกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม
ผูทรงคุณวุฒิ กฎหมายกําหนดใหในกรณีการดํารงตําแหนงครบวาระ โดยมีวาระการดํารงตําแหนง 
คราวละไมเกินสองป และจะดํารงตําแหนงเกินกวาสองวาระมิได นอกจากกรณีดังกลาวก็จะเปน
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กรณีการดํารงตําแหนงไมครบวาระเพราะเหตุตาย ยื่นหนังสือขอลาออกตอประธานศาลฎีกา  
การ กระทําผิดวินัยนับแตวันท่ีมีคําส่ังลงโทษทางวินัย (กรณีเปนขาราชการตุลาการ) ไดรับ 
แตงต้ังใหดํารงตําแหนงประธานศาลฎีกา หรือผูพิพากษาอาวุโสหรือพนจากตําแหนงขาราชการ 
ตุลาการ หรือพนจากตําแหนงขาราชการตุลาการในช้ันศาลท่ีดํารงตําแหนงอยูในเวลาท่ีไดรับเลือก
ในกรณีกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิเปนขาราชการตุลาการ ขาดคุณสมบัติหรือมี
ลักษณะตองหามมาตรา 39 (กรณีท่ีไมเปนหรือเคยเปนขาราชการตุลาการ) ถูกถอดถอนออกจาก
ตําแหนงตามมาตรา 40 ขาดการประชุมเกินสามคร้ังติดตอกันโดยไมมีเหตุอันสมควรและไมไดรับ
อนุญาตจากท่ีประชุม ก.ต. กรณีท่ีมิไดกลาวถึงการพนจากตําแหนงของประธานศาลฎีกาในฐานะ
ประธานกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม เนื่องจากเปนกรรมการฯ โดยตําแหนง 
  อนึ่ง การประชุมเพ่ือพิจารณาหรือลงมติของ ก.ต. ตองมีกรรมการตุลาการ 
ศาลยุติธรรมมาประชุมไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนกรรมการทั้งหมดจึงจะเปนองคประชุม 
 จากท่ีกลาวมาในเบ้ืองตนในเร่ืองวิวัฒนาการทางโครงสรางและบทบาทของ 
ก.ต. พอจะสรุปไดวา ก.ต. เปนองคกรกลางบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม 
เพื่อเปนหลักประกันความเปนอิสระจากฝายนิติบัญญัติ และฝายบริหารจากการใชอํานาจในการ 
แตงต้ัง การเล่ือนตําแหนง การเล่ือนข้ันเงินเดือน และโดยเฉพาะการลงโทษทางวินัยท่ีอาจสงผลให
เกิดมลทินและเปนประวัติติดตัวขาราชการตุลาการผูนั้นได และประการสําคัญก็อาจจะสงผล
กระทบตอการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของขาราชการตุลาการผูนั้น หากตองไปพิจารณาพิพากษา
คดีท่ีมีบุคคลผูดํารงตําแหนงในฝายบริหาร หรือฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงจะทําใหผลของคดีอาจไมเปนไป
ดวยความบริสุทธ์ิยุติธรรมและสอดคลองตอหลักนิติรัฐ (Legal State) ท่ีเปนหลักกฎหมายท่ีนานา
อารยประเทศยอมรับนับถือ โดยมีความหมายวา “การท่ีประชาชนและองคกรภายในประเทศตองอยู
ภายใตบทบัญญัติของกฎหมาย และการกระทําใดๆ ก็ตองถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 
โดยองคกรฝายตุลาการ ซ่ึงมีเขตอํานาจในคดีนั้นๆ เพื่ออํานวยความยุติธรรมแกอรรถคดีตางๆ” 
 โดยอํานาจหนาท่ีและบทบาทท่ีสําคัญและมักเปนคดีพิพาทสูศาลของ ก.ต.  
อาจสรุปไดดังนี้ กลาวคือ 
 อํานาจในการวางหลักเกณฑ วิธีการ และกฎระเบียบในการปฏิบัติงานของ 
ขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม ใหความเห็นชอบในการบรรจุ แตงตั้ง โยกยาย การเล่ือนตําแหนง 
การลดข้ันเงินเดือนหรือเงินประจําตําแหนงแกขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม กําหนดหลักเกณฑ
เกี่ยวกับการบรรจุแตงต้ังบุคคลเพื่อดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการ หรือผูชวยผูพิพากษา หรือ 
ขาราชการตุลาการซ่ึงเรียกช่ืออยางอ่ืน กําหนดคุณสมบัติของผูสมัครเขารับราชการตุลาการ  
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พิจารณาและมีมติลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม และพิจารณาคํารองทุกขของ
ขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม 
 อนึ่ง บทบาทและการใชอํานาจหนาท่ีของ ก.ต. ดังท่ีกลาวมา สามารถแยกการ
กระทําของ ก.ต. อันมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง ซ่ึงกระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคล
ไดเปน 2 กรณี 
 กรณีแรก  การกระทําทางปกครองท่ีมีผลเปนการกระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐาน
ของขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม คือ การเล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือน การบรรจุ แตงต้ัง และ 
โดยเฉพาะการลงโทษทางวินัย และ 
 กรณีท่ีสอง  การกระทําทางปกครองท่ีมีผลเปนการกระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐาน
ของบุคคลภายนอกองคกรฝายตุลาการ คือ การกําหนดหลักเกณฑและคุณสมบัติของบุคคลเพ่ือดํารง
ตําแหนงผูชวยผูพิพากษาหรือมติอ่ืนๆ ท่ีกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของบุคคลโดยตรง 
 กอนท่ีจะอธิบายถึงบทบาทและอํานาจหนาท่ีของ ก.ต. ท่ีมีลักษณะเปนการ
กระทําทางปกครองอันอาจกระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐานของขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม และ
ประชาชนภายนอกองคกรฝายตุลาการ ผูเขียนขออธิบายทฤษฎีเกี่ยวกับ “การกระทําทางปกครอง”  
ดังตอไปนี้ 
 2.1.3  แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการกระทําทางปกครอง 
 รูปแบบของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงเกิดจากการใชอํานาจตามท่ีกฎหมายซ่ึงเปนท่ีมา
และขอจํากัดอํานาจและหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐหรือหนวยงานทางปกครอง ในการใชอํานาจ
ตามบทบัญญัติของกฎหมายซ่ึงมีผลกระทบตอสาระสําคัญแหงสิทธิและหนาท่ีของประชาชน
สามารถแบงไดดังนี้ 
 2.1.3.1  คําส่ังทางปกครอง (Verwaltungsakt) หมายถึง ส่ิงท่ีฝายปกครองกระทําการไปแลว 
กอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางประชาชนกับฝายปกครองผูกระทําการภายในขอบเขตของกฎหมาย
มหาชน โดยมีการแสดงเจตนาคลายกับกฎหมายแพงซ่ึงในบางประเทศ เชน ประเทศเยอรมัน  
เรียกคําส่ังทางปกครองนี้วา “นิติกรรมทางปกครอง” โดยลักษณะของนิติกรรมทางปกครองจริงๆ แลว 
จะตองมีองคกรมาตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
 โดยในประเทศไทย พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ไดใหความหมายของคําวา “คําส่ังทางปกครอง” วา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีมีผลเปน
การสรางนิติสัมพันธข้ึนตอบุคคล ในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลตอสภาพ
ของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการ การอนุญาต  
การอนุมัติ การวินิจฉัย การอุทธรณ การรับรอง การจดทะเบียน แตไมรวมถึงการออกกฎ 
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 “กฎ” ในท่ีนี้หมายถึงความถึงกฎท่ัวๆ ไป เชน กฎกระทรวง เพราะกฎไมมีลักษณะ
เปนการส่ังเฉพาะราย เปนแตเพียงการประกาศโดยท่ัวไป ซ่ึงโดยปกติแลว กฎหมาย (norm) มักไมมี
ผลกระทบสิทธิของประชาชนโดยตรงจนกวาจะมีการอาศัยอํานาจตามกฎหมายน้ันๆ ส่ังการให
ประชาชนปฏิบัติ กลาวอีกนัยหนึ่งประชาชนจะถูกกระทบตามสิทธิในกรณีท่ีมีการสั่งการใหปฏิบัติ 
 ความหมายของ “คําส่ังทางปกครอง” ของประเทศเยอรมันสาระสําคัญอยูท่ีการ
กระทํา ซ่ึงอาจออกมาในรูปวาจา หรือลายลักษณอักษรก็ได 
 องคประกอบเบ้ืองตนของ “คําส่ังทางปกครอง” 
 ประการแรก คําส่ัง คําวินิจฉัย รวมท้ังมาตรการตางๆ ของฝายปกครองนั้นเอง 
คําส่ังดังกลาวจึงไมจําเปนตองเปนหนังสือหรือลายลักษณอักษรเสมอไป กลาวคือรูปแบบอาจจะ 
เปนวาจาหรือทาทางก็ได เชน ตํารวจจราจรโบกรถก็เปนคําส่ังของเจาหนาท่ีฝายปกครองที่จะมา 
อํานวยความสะดวกถาฝาฝนก็เทากับขัดคําส่ังเจาหนาท่ี อาจไดรับโทษทางปกครอง หรือทางอาญา 
 ประการท่ีสอง  เจาหนาท่ีท่ีจะออกคําส่ังตองมีอํานาจในทางปกครองท่ีจะออก
คําส่ังนั้นๆ ถาไมมีอํานาจก็ไมใชคําส่ังในทางปกครอง รัฐจะใชอํานาจไดโดยผานเจาหนาท่ี เชน 
ขาราชการพลเรือน เจาพนักงานตํารวจ อีกประการหนึ่ง งานบางอยางเปนงานของสวนราชการหรือ
ของรัฐ แตรัฐไมไดทําเองมอบใหบางองคกรทําแทน เชนสภาวิชาชีพ หรือบางกรณีรัฐทําเองบางสวน 
เชน การตรวจสภาพรถยนตเม่ือมาตอทะเบียน การตรวจสภาพรถยนตรัฐมอบหมายใหองคกรเอกชน
ทําแทน ซ่ึงถือวาเปนการกระทําองคกรของฝายปกครองดวย ฉะนั้นเราตองถือตามความหมายอยาง
กวาง คือแมรัฐไมไดทําเองแตใหองคกรเอกชนทําแทนซึ่งไดรับมอบอํานาจมาจากรัฐ เราก็ถือวาเปน
องคกรของฝายปกครองดวย 
 ประการที่สาม  ในคําส่ัง การอนุมัติ การวินิจฉัย จะตองมีเนื้อหาสาระใหผูรับคําส่ัง
กระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหน่ึงอยางใด ถาอานแลวไมรูวาใหทําอะไร ก็ไมเปนคําส่ังทาง 
ปกครอง ฉะนั้นในคําส่ังนั้น ๆ จะตองมีกฎเกณฑ ขอกําหนด มีเนื้อหาท่ีใหสิทธิหรือกําหนดหนาท่ี 
ใหกับผูรับคําส่ังนั้นวา เม่ือเขาไดรับคําส่ังแลว เขาควรทําอยางไร หรือเขาไดสิทธิอะไรบาง ถาเพียงแต
บอกวา นายดํา ตายดวยโรคหัวใจ แตไมบอกวาตายเม่ือไร หรือบอกวา ด.ช. แดง เกิดแตไมบอกวาเปน
ลูกใคร เกิดเม่ือไร ก็ไมมีคุณคาจะเปนคําส่ังทางปกครอง เพราะขาดเนื้อหาสาระสําคัญ ดังนั้นเม่ือไมมี
กฎเกณฑ เนื้อหาสาระท่ีจะเปนคําส่ังทางปกครอง เราก็อาจกลาวไดวาเปนเพียง “การปฏิบัติอยางใด
อยางหน่ึงในทางปกครอง” ซ่ึงไมมีผลใดๆ ในทางกฎหมายปกครอง 
 คําวา “กฎเกณฑ” ในความหมายท่ีจะทําใหเปนคําส่ังทางปกครองนี้ ตองมีลักษณะ
เปนการเจาะจง เปนรูปธรรมวาจะตองกระทําการอยางหนึ่งอยางใด และตองเจาะจงถึงตัว 
ผูปฏิบัติดวย ซ่ึงอาจเปนบุคคลเดียว กลุมบุคคล บุคคลธรรมดา หรือนิติบุคคลก็ได ฉะนั้นถาออกคําส่ัง
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มาลอยๆ ไมระบุใหใครปฏิบัติก็ไมตองทําอะไร เชน ใบอนุญาตประกอบรานคา แตไมระบุตัวบุคคล  
ดังนี้ก็ไมมีใครไดสิทธิ เพราะฉะน้ันคําส่ังทางปกครองจะตองรูวาไดสิทธิหรือเสียสิทธิ มีหนาท่ีปฏิบัติ
อยางไร ซ่ึงตางกับกฎหมายเพราะกฎหมายไมระบุตัวบุคคลใด และมีผลใชบังคับท่ัวไป แตคําส่ังทาง 
ปกครองจะตองมีการะบุตัวบุคคลผูมีหนาท่ีปฏิบัตินามคําส่ังหรือผูไดรับสิทธิตามใบอนุญาตนั้นๆ  
 ขอสังเกต  ความแตกตางระหวางกฎหมาย และคําส่ังทางปกครอง คือกฎหมายเปน
นามธรรม (norm) คําส่ังทางปกครองเปนรูปธรรม (act)  กฎหมายไมเจาะจงตัวผูปฏิบัติ คําส่ังทางปกครอง
เจาะจงตัวบุคคล 
 ประการท่ีส่ี  คําส่ังทางปกครองตองมีลักษณะเปนนิติกรรมฝายเดียวท่ีออกโดยรัฐ
หรือเจาหนาท่ีของรัฐ องคกรของรัฐมีอํานาจเหนือกวาในการท่ีออกคําส่ัง หรืออนุมัติส่ังการลงมาให  
ดังนั้น สถานะระหวางผูออกคําส่ังกับผูรับคําส่ังจึงไมเทาเทียมกัน ไมเหมือนกับนิติกรรมทางแพงท่ี
ตองอยูบนพื้นฐานของความเสมอภาค 
 ประการที่หา  การส่ังการตองมีลักษณะของการใชอํานาจปกครอง ถาไมมีการใช
อํานาจทางปกครองก็ไมใชนิติกรรมทางปกครอง เชน การท่ีสวนราชการทําสัญญาในทางแพงกับ 
เอกชน : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยใหเชาท่ีดิน ไมเปนคําส่ังทางปกครอง เพราะการใหเชา ไมใชการใช
อํานาจปกครองเนื้อหาสาระหรือจุดประสงคของมหาวิทยาลัยก็คือการใหการศึกษา ซ่ึงเปนลักษณะการ
ใชอํานาจปกครอง เชน การอนุมัติมอบปริญญาใหแกนิสิตท่ีสําเร็จการศึกษาตามหลักสูตร เปนตน 
 ประการท่ีหก  ตองมีลักษณะไปกระทบสิทธิหรือเหนือหนาท่ีของประชาชน อาจ

เปนการมีสิทธิข้ึนมาใหม เปล่ียนแปลง ระงับ ยกเลิกสิทธิ ถาไมกระทบก็ไมเปนคําส่ังทางปกครอง  

ตัวอยาง เชน เร่ืองสัญชาติ การที่เรามีสัญชาติไทยอยูแลว แลวมีคําส่ังมาใหสัญชาติไทยเราอีก ดังนี้ไมมี

การกระทบสิทธิเลย จึงไมเปนคําส่ังทางปกครอง แมแตหนังสือเวียนท่ีไดกระจายไปท่ัวทุกสวน

ราชการทั่วราชอาณาจักร ก็ยังไมเปนนิติกรรมทางปกครอง เพราะยังไมปฏิบัติก็ยังไมมีการโตแยงสิทธิ

ของประชาชน ตัวอยางเชนหนังสือเวียนเร่ืองสถานเริงรมย ในหนังสือกลาววา “ตอไปนี้จะจํากัดสถาน 

เริงรมยในจังหวัดตางๆ ไมเกิน 5 แหง...” นายดําจะมาขอออกเปนแหงท่ี 6 ลําพังหนังสือเวียนตรงน้ี 

ยังไมกระทบสิทธิของนายดํา จะไปกระทบสิทธิตอเม่ือเขาไปขออนุญาตแลว สวนราชการปฏิเสธท่ีจะ

ออกใบอนุญาตใหโดยอางหลักการในหนังสือเวียนวา สวนกลางมีนโยบายวาหามเปดสถานเริงรมย

เกิน 5 แหง ตรงจุดนี้เองท่ีไปโตแยงสิทธิ ลําพังเพียงออกหนังสือมายังไมถือวาเปนการโตแยงสิทธิ 

 นอกจากคําส่ังทางปกครองดังกลาวนั้น ประเทศเยอรมันในแดนของกฎหมาย

มหาชนยังมีแนวคิดเกี่ยวกับ “คําส่ังท่ัวไปทางปกครอง” อีก กลาวคือ 

 คําส่ังท่ัวไปในทางปกครอง (Allgemeinverfuegung) มีลักษณะก้ํากึ่ง จะวาเปน

คําส่ังทางปกครองก็ไมใช (concrete ประกอบกับ individual) จะวาเปนกฎหมายก็ไมเชิง (abstract 
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ประกอบกับ general และ norm) ก็เพราะวามีลักษณะเปนเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง แตไม

เจาะจงตัวบุคคลไวลวงหนา 

 คําส่ังท่ัวไปมีลักษณะผสม คือไมมีการเจาะจงตัวบุคคลไวลวงหนาแตเปนกรณี

เฉพาะราย เชนปายจราจร ปายเหลานี้ไมใชกฎหมาย (เพราะส่ิงท่ีเปนกฎหมายอยูในตัวพระราชบัญญัติ

แตปายนี้ออกมาจากพระราชบัญญัติแลว) เพราะไมไดบอกวาใชกับนายดํา นายแดง แตเปนการหาม 

โดยท่ัวไปสําหรับบุคคลท่ีอยูบริเวณนั้น รวมท้ังตํารวจจราจรดวย เพราะฉะน้ันปายจราจรจึงไมใช 

กฎหมาย แตเปนคําส่ังท่ัวไป เพราะมีลักษณะเจาะจงเฉพาะเร่ือง แตไมระบุตัวบุคคล เม่ือใครมาพบตอง

ปฏิบัติตามในทางกฎหมายปกครอง คําส่ังท่ัวไปจึงไมเปนคําส่ังทางปกครองในตัวเอง แตกฎหมาย 

ใหถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง เพราะมีหลักเกณฑในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมาย การยกเลิก

หรือเพิกถอนคําส่ังท่ัวไปในทางปกครอง ฯลฯ เชนเดียวกับนิติกรรมทางปกครอง (คําส่ังทางปกครอง)9 

 2.1.3.2  กฎ 

 ในประเทศฝรั่งเศสมีแนวคิดวา “กฎ” เปนนิติกรรมทางปกครองประเภทหนึ่ง 

เชนเดียวกับคําส่ังทางปกครอง (แตในประเทศเยอรมัน เห็นวา “กฎ” มิใชนิติกรรมทางปกครอง) ซ่ึงใน

ประเทศไทยมีนักกฎหมาย และนักวิชาการหลายทาน แบงเปนนิติกรรมทางปกครองในความหมาย

อยางแคบ คือ หมายถึงเฉพาะคําส่ังทางปกครองและนิติกรรมทางปกครองในความหมายอยางกวาง คือ 

กฎ และคําส่ังทางปกครอง 

 โดยลักษณะของ “กฎ” ดังกลาวสามารถอธิบายไดดังนี้ 
 10สําหรับ “นิติกรรมทางปกครอง” ท่ีเปน “กฎ” นั้นมีการบัญญัติไวใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงใหคํานิยามของ “กฎ” ไววา “หมายความ
ว า  
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบขอบังคับ หรือ
บทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการ
เฉพาะ” ซ่ึงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ใหคํานิยามของ 
“กฎ” ไวเชนเดียวกัน 
 รองศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ อธิบายวา จากคํานิยามดังกลาวขางตน  
คํานิยามที่แทจริงของ “กฎ” คือขอความที่วา “บทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุง
หมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” สวนขอความท่ีวา “...พระราชกฤษฎีกา  

                                                 
9 กมลชัย รัตนสกาววงศ. (2546). กฎหมายปกครอง. หนา 37 – 41.  
10 ชาญชัย แสวงศักด์ิ. (2547). คําอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา 252 – 253.  

DPU



 24 

กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ...” เปนแตเพียงตัวอยางของ 
“กฎ” เทานั้นเอง ลักษณะของ “กฎ” ก็คือเปนบทบัญญัติหรือขอความเปนขอๆ ในเอกสารท่ีเรียกวา 
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือใน
เอกสารที่เรียกชื่ออยางอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคล
ใ ด 
เปนการเฉพาะ 
 ดังนั้น “กฎ” จึงมีลักษณะสําคัญ 2 ประการ คือ 
 ประการท่ีหนึ่ง บุคคลท่ีถูกบังคับใหกระทําการ ถูกหามมิใหกระทําการ หรือไดรับ
อนุญาตใหกระทําการ ตองเปนบุคคลท่ีถูกนิยามไวเปนประเภท เชน ผูเยาว คนตางดาว ขาราชการ 
พลเรือนสามัญ ฯลฯ  ดังนั้น จึงไมอาจทราบจํานวนท่ีแนนอนของบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับของขอความ
ท่ีบังคับใหกระทําการหามมิใหกระทําการ หรืออนุญาตใหกระทําการได 
 ประการท่ีสอง กรณีท่ีบุคคลซ่ึงถูกนิยามไวเปนประเภทจะถูกบังคับใหกระทําการ 
ถูกหามมิใหกระทําการหรือไดรับอนุญาตใหกระทําการ ตองเปนกรณีท่ีถูกกําหนดไวอยางเปน
นามธรรม (abstract) เชนบังคับใหกระทําการทุกคร้ังท่ีมีกรณีตามท่ีกําหนดไวเกิดข้ึน หรือไดรับ
อนุญาตใหกระทําการทุกวันส้ินเดือน เชน หามมิใหผูใดสูบบุหร่ีบนรถโดยสารประจําทาง ผูขับข่ี 
รถยนตตองคาดเข็มขัดนิรภัย ขาราชการกรมกองตองแหงเคร่ืองแบบมาทํางานทุกวันจันทร เปนตน 
 2.1.3.3  ปฏิบัติการทางปกครอง (Realakt)  

 วรพจน วิศรุตพิชญ ใหความหมายของ “ปฏิบัติการทางปกครอง” ไววา หมายถึง

การกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครอง องคกรอ่ืนของรัฐ หรือองคกรเอกชนท่ีกระทําโดยอาศัย

อํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเชนพระราชบัญญัติ แทนและในนามของ 

องคกรดังกลาวโดยท่ีการกระทํานั้นไมใช “นิติกรรมทางปกครอง” กลาวคือ การกระทํานั้นขาด

ลักษณะหนึ่งลักษณะใดของ “นิติกรรมทางปกครอง” 

 “ปฏิบัติการทางปกครอง” อาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพื่อออก 

นิติกรรมทางปกครองข้ันตอนใดข้ันตอนหน่ึง เชน การท่ีคณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัยอยาง 

รายแรง แจงขอกลาวหาใหขาราชการท่ีถูกกลาวหาทราบและใหโอกาสขาราชการผูนั้นในการแกขอ

กลาวหา หรืออาจเปนการกระทําที่เปน “มาตรการบังคับทางปกครอง” เพื่อใหการเปนไปตาม

วัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองที่ไดมีการออกมาใชบังคับกอนหนานั้นแลว เชน การท่ี 

เจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารเขาดําเนินการร้ือถอนอาคารที่กอสรางโดย 

ฝาฝนกฎหมายหลังจากท่ีไดออกคําส่ังใหเจาของอาคารร้ือถอนอาคารดังกลาวแลว แตเจาของอาคาร 

ไมยอมปฏิบัติตาม 
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 “ปฏิบัติการทางปกครอง” อาจกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางองคกรของรัฐ 

ฝายปกครอง ฯลฯ กับบุคคลอ่ืนไดเชนกัน เชน “ปฏิบัติการทางปกครอง” ท่ีไมชอบดวยกฎหมายเปน

เหตุใหบุคคลใดเสียหายยอมเปนการกระทําละเมิด ซ่ึงองคกรของรัฐฝายปกครองที่กระทําการน้ัน 

จําตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย ซ่ึงจะเห็นไดวาการท่ีองคกรของรัฐฝายปกครอง

ตองรับผิดนั้นมิไดเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาขององคกรดังกลาว แตเปนผลบังคับของกฎหมาย11 

 2.1.3.4  สัญญาทางปกครอง (Verwaltungsver trag)  

  ขอพิจารณาวาสัญญาใดจะเปนสัญญาทางปกครองได เราตองดูเนื้อหาสาระของ

สัญญานั้นวาเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือสวนรวมหรือไม สัญญาทางปกครองท่ีทําข้ึนนั้น  

คูสัญญาฝายหนึ่งอยางนอยจะตองเปนสวนราชการ (ฝายปกครอง) อีกท้ังเนื้อหาของสัญญา 

ก็ตองระบุถึงเอกสิทธ์ิพิเศษของฝายปกครองในการแกไขเปล่ียนแปลงเน้ือหาของสัญญาไดเพียง 

ฝายเดียว  ท้ังนี้ เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของการบริการสาธารณะ 

 สัญญาทางปกครองอาจแบงได 2 แบบ  
 แบบแรก  สัญญาที่ฝายปกครองทํากับเอกชน (subordination) โดยมีวัตถุประสงค
เพื่อประโยชนสาธารณะ และ 
 แบบท่ีสอง  สัญญาท่ีสวนราชการดวยกันทํากันเอง (co-ordination) เพ่ือประโยชน
ของสวนรวม เชน รวมทุนกันสรางเคร่ืองกําจัดขยะ แตถาสวนราชการทํากับเอกชน มิใชเพื่อประโยชน
สาธารณะ แตเพื่อสนับสนุนกิจการของรัฐ ดังนี้ ไมใชสัญญาทางปกครอง แตเปนสัญญาทางแพง 
 ความแตกตางของสัญญาทางปกครอง กับสัญญาทางแพง12 
 ประการท่ีหนึ่ง  สัญญาทางปกครอง ไมยึดหลักสัญญาตองเปนสัญญาอยาง 
เครงครัด เหมือนกับสัญญาทางแพงท่ียึดวา สัญญาคือสัญญาตองไดรับการปฏิบัติตามสัญญา จะผิด
สัญญาไมได หรือจะแกไขเปล่ียนแปลงสัญญาโดยท่ีคูสัญญาไมยินยอมไมได แตวาสัญญาทาง
ปกครองก็ยึดหลักนี้เชนเดียวกัน เพียงแตวา “ถาขอเท็จจริงเปล่ียนไปฝายปกครองสามารถเปล่ียนแปลง
แ ก ไ ข 
ขอสัญญาได หรือเอกชนก็สามารถยื่นคํารองขอเปล่ียนแปลงแกไขขอสัญญาได เชน เม่ือกอน 
มีสัญญาสัมปทานปาไม แตตอนนี้ปาไมเหลือนอย เพื่อเปนการรักษาปา จึงยกเลิกสัมปทานท้ังหมด  
ท้ังนี้รัฐทําเพื่อปองกันการสูญเสียปาไมซ่ึงเปนการทําเพื่อประโยชนสาธารณะ แตวาเม่ือยกเลิกแลว
ตองชดใชคาเสียหายใหตามสมควร 

                                                 
11 แหลงเดิม. หนา 250. 
12 กมลชัย  รัตนสกาววงศ. เลมเดิม. หนา 41 – 42. 
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 ประการท่ีสอง  ถาเปนสัญญาประเภท “subordination” (รัฐ – เอกชน) ในกรณีท่ี 
จําเปนรีบดวน หรือเพื่อประโยชนสาธารณะ รัฐสามารถบังคับคดีไดทันทีโดยไมตองฟองศาล แต 
ของไทยเวลาน้ี เราใชวิธีการยื่นคํารองตอศาลเพื่อใชวิธีคุมครองช่ัวคราว กรณีมีเหตุฉุกเฉินตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 266 – 270 เชน กรณีมีขอพิพาทเร่ืองทางดวน ศาลก็มี
คํ า ส่ั ง ใ ห 
เปดทาง แตถาเปนสัญญาประเภท “co-ordination” บังคับกันไมได เพราะคูสัญญาเสมอภาคกัน เชน 
กรุงเทพมหานคร หรือเมืองพัทยา หากมีขอพิพาทก็ตองฟองศาล 
 ประการที่สาม  สัญญาทางปกครองมีวิวัฒนาการมานอยกวาสัญญาทางแพงดังนั้น
ในหลายประเทศจึงอนุโลมใหนําหลักของกฎหมายแพงมาใชได เชน หลักคุมครองผูสุจริต หลัก 
ความสงบเรียกรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชนหลักอายุความและการนับระยะเวลา เปนตน 
 ประการท่ีส่ี  สัญญาทางปกครองตองทําเปนหนังสือ ทําเปนวาจามิได แตสัญญา
ทางแพงอาจทําไดดวยวาจา เปนแสดงเจตนาในการทําคําเสนอและคําสนอง เวนแตกฎหมายจะบังคับ
วาใหทําตามแบบ 
 2.1.3.5  การกระทําอ่ืน 
 ลักษณะของการกระทําอ่ืน ท่ีมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครองนอกเหนือจาก
ลักษณะของการกระทําทางปกครองท่ีกลาวมาแลวในเบ้ืองตนนั้น ในทางตํารา ยังไมมีเขียนไวเปน
เอกสารทางวิชาการ แตเกิดจากการใชอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย ซ่ึงเปนท่ีมาและขอจํากัด
อํานาจของฝายปกครองในการทําหนาท่ีในการบริการสาธารณะ ซ่ึงเปนหนาท่ีหลักของฝายปกครอง 
เชนกรณีการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐอาศัยอํานาจในตําแหนงหนาท่ีในการดูแลรักษาทรัพยสินของทาง 
ราชการไดเบียดบังยักยอกเงินของทางราชการไป เปนตน ซ่ึง “การกระทําอ่ืน” ในกรณีนี้ ยังไดมีการ
บัญญัติรับรองไวในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 254213 
 อนึ่ง กรณีดังกลาวก็ไดเคยมีปรากฏในความเห็นแยงของตุลาการในองคคณะ 
เสียงขางนอย ตามคําส่ังศาลปกครองกลางท่ี 2/2545 , 3/2545 , 25/2545 , 50/2545 และ 133/2545 ในคดี

                                                 
13 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี 
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย

กฎหมายหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทํา
อื่นใด เน่ืองจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมายหรือโดยไม
ถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทําน้ัน หรือโดยไมสุจริต 
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสราง
ภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

   ฯลฯ   ฯลฯ  
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พิพาทท่ีประชาชนโตแยงเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของ
กฎหมาย กําหนดจุดกอสรางสะพานลอย โดยกอความเดือดรอนหรือเสียหายแกประชาชนผูฟองคดีซ่ึง
อยูอาศัยในบริเวณใกลเคียง กับบริเวณท่ีจะมีการกอสรางสะพานลอยดังกลาว 
 โดยตุลาการดังกลาว ไดใหความหมายวา การกระทําอ่ืนใดนั้นมีลักษณะเปนการ
กระทําทางปกครองซ่ึงมีลักษณะเปนการกระทําทางกายภาพตามอํานาจหนาท่ีซ่ึงหนวยงานทาง 
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดรับมอบหมายใหกระทําการตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย คือ 
พระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรองอ่ืนๆ ดวย ท้ังนี้ เพื่อเปนไปตามเจตนารมณของการจัดต้ัง 
ศาลปกครองเพื่ออํานวยความยุติธรรมแกผูมีอรรถคดีปกครอง 
 2.1.4  บทบาทและการใชอํานาจของ ก.ต. ท่ีมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง 
 จากอดีตต้ังแตเร่ิมมีการจัดต้ัง “คณะกรรมการตุลาการ” เม่ือป 2477 ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการตุลาการ พุทธศักราช 2477 จนกระท่ังปจจุบันภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543  
ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน และเปนกฎหมายท่ีบัญญัติเกี่ยวกับข้ันตอนและวิธีการในการ
บริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ และการกระทําอ่ืนของ ก.ต. ท่ีอาจกระทบตอสิทธิและหนาท่ี
ของบุคคลภายในองคกร และภายนอกองคกร โดยในบทบาทดังกลาวสามารถแบงเปน 2 กรณี 
กลาวคือบทบาทและการใชอํานาจของ ก.ต. ท่ีกระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐานของขาราชการตุลาการ และ
บทบาทและการใชอํานาจของ ก.ต. ท่ีกระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคลภายนอกองคกร 

2.1.4.1  บทบาทและการใชอํานาจของ ก.ต. ท่ีกระทบสิทธิข้ันพื้นฐานของขาราชการ 
ตุลาการ 

 การปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการตุลาการภายใตหลักนิติรัฐนั้น เปนการใชอํานาจ
อธิปไตยในสวนของอํานาจทางตุลาการ (Judicial act) เปนอํานาจไมมีองคกรอ่ืนสามารถเขามา
ตรวจสอบได เวนแตการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางตุลาการภายใน 
องคกรฝายตุลาการโดยศาลท่ีมีลําดับสูงกวา   ยกเวนเปนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติวาเปนท่ีสุด  ดังเชน
กรณีการใชอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยช้ีขาดขอโตแยงเกี่ยวกับความชอบดวย
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เปนตน 

 แตองคกรฝายตุลาการก็ยอมมีการใชอํานาจในทางปกครองไดเชนเดียวกับ 
องคกรแบงแยกอํานาจอ่ืนๆ  ดังเชน กรณีการใชอํานาจของ ก.ต. ดังท่ีกลาวมาบางแลวในตอนตนซ่ึง
เปนการใชอํานาจท่ีอาจกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของขาราชการตุลาการไดเชนกัน โดยอํานาจ 
ดังกลาวของ ก.ต. ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ท่ีเปน
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กฎหมายท่ีใหอํานาจ (source) และขอจํากัดอํานาจ (limitation) ของ ก.ต. และเปนกฎหมายบังคับใช
อยูในปจจุบัน 

ก. อํานาจในการพิจารณาและมีมติเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการ 
(โดยในกรณีนี้เปนการใชอํานาจท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของขาราชการตุลาการซ่ึงอยู 
ภายใตบังคับของคําส่ังดังกลาวอยางมาก ซ่ึงจะกลาวอธิบายถึงกระบวนการในการพิจารณาและมีมติ
ออกคําส่ังตอไป) 

ข. อํานาจในการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการสอบสวนขอเท็จจริง กรณี 
ขาราชการตุลาการถูกกลาวหาหรือสงสัยวากระทําผิดวินัย 

ค. อํานาจในการส่ังบรรจุขาราชการตุลาการท่ีรับราชการทหารตามกฎหมาย 
วาดวยการรับราชการทหาร 

ง. อนุญาตใหประธานศาลฎีกาออกจากราชการ 
จ. ออกระเบียบเก่ียวกับการเขาช่ือขอและลงมติถอดถอนกรรมการตุลาการศาล 

ยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิ 
ฉ. อํานาจในการแตงตั้งคณะอนุกรรมการในการปฏิบัติหนาท่ีอยูในอํานาจของ ก.ต. 
ช. อํานาจในการพิจารณาเกี่ยวกับการดํารงตําแหนง การแตงต้ัง การโยกยาย และ

การเล่ือนตําแหนง 
ซ. กําหนดระเบียบแบบแผนและประเพณีปฏิบัติของราชการและจริยธรรมของ

ขาราชการตุลาการ 
 ฌ. ทบทวนคําส่ังลงโทษทางวินัยของขาราชการตุลาการตลอดจนมีคําวินิจฉัย 
 ญ. พิจารณาและมีมติเกี่ยวกับการรองทุกขของขาราชการตุลาการตามกฎหมาย

วาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม 
 บทบาทของ ก.ต. นั้น แมกรรมการภายใน ก.ต. จะดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการ 

แตบทบาทในฐานะคณะกรรมการตุลาการนั้น เปนบทบาทในดานการใชอํานาจทางปกครอง 
(administrative act)  มิไดมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางตุลาการ (Judicial act) ซ่ึงบทบาทและลักษณะ 
การใชอํานาจดังท่ีกลาวมานั้น สามารถแบงไดดังนี้ 

 แตกอนท่ีจะแบงแยกวาการใชอํานาจของ ก.ต. ลักษณะใดจะมีลักษณะเปนการ
กระทําทางปกครอง จึงขอสรุปทฤษฎีเกี่ยวกับ “การกระทําทางปกครอง” ดังนี้ 

 “คําส่ังทางปกครอง” มีลักษณะเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีของ
รัฐหรือหนวยงานทางปกครอง อันมีผลเปนการกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงับซ่ึงสิทธิของ
บุคคล โดยการใชอํานาจดังกลาวอันมีผลกระทบตอสิทธิของบุคคลนั้น มีลักษณะเปนการเจาะจง

DPU



 29 

เฉพาะบุคคลหรือเฉพาะกรณี และเนื้อหาสาระของคําส่ังทางปกครอง ตองมีเนื้อหาท่ีผูรับคําส่ัง
ทราบวาตองทําการหรือละเวนการะทําการอยางใดอยางหนึ่ง 

 “กฎ” (norm) มีลักษณะท่ีเจาหนาท่ีของรัฐหรือฝายปกครองอาศัยอํานาจของ
บทบัญญัติของกฎหมาย ในลักษณะท่ีบังคับเปนการทั่วไปไมเจาะจงเฉพาะกรณีหนึ่งกรณีใด  
แบบคําส่ังทางปกครอง เชน ประกาศกระทรวง หรือกฎกระทรวงเกี่ยวกับการกําหนดบริเวณ 
หามสูบบุหร่ี เปนตน 

“ปฏิบัติการทางปกครอง และมาตรการบังคับทางปกครอง” มีลักษณะเปนการ
กระทําทางปกครอง หรือในกระบวนการพิจารณาเพ่ือออกเปนนิติกรรมทางปกครองข้ันตอนใด 
ข้ันหนึ่ง เชน การท่ีคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยแจงขอกลาวหาใหผูถูกกลาวหาวา
กระทําผิดทางวินัยทราบเพื่อใชสิทธิโตแยงคัดคาน เปนตน แตมิไดมีลักษณะเปนนิติกรรมทาง 
ปกครอง อันมีผลกระทบตอสาระสําคัญแหงสิทธิของบุคคลโดยตรง 

 สวน “มาตรการบังคับทางปกครอง” นั้น เปนกระบวนการของฝายปกครองใน
การอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายบังคับการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมาย 
เชน การที่ฝายปกครองเขาดําเนินการร้ือถอนอาคารท่ีกอสรางโดยไมชอบดวยกฎหมายและไม
ดําเนินการแกไขหรือร้ือถอนตามคําส่ังของฝายปกครอง เปนตน 

 กรณีดังกลาวตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ไดบัญญัติไวใน
มาตรา 43 วา  

 “มาตรา 43 ถาไมมีการร้ือถอนอาคารตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตาม
มาตรา 42 ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจดังตอไปนี้ 

 (1)  ยื่นคําขอฝายเดียว   โดยทําเปนคํารองตอศาลนับแตระยะเวลาท่ีกําหนดไว
ตามมาตรา 42 ไดลวงพนไป ขอใหศาลมีคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลซ่ึงมิไดปฏิบัติตามคําส่ังของ
เจาพนักงานทองถ่ินตามมาตรา 42 โดยใหนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับ
โดยอนุโลม 

 (2)  ดําเนินการหรือจัดใหมีการรื้อถอนอาคารดังกลาวไดเอง โดยจะตองปด
ประกาศกําหนดการร้ือถอนไวในบริเวณน้ันแลวเปนเวลาไมนอยกวาเจ็ดวัน และเจาของหรือ 
ผูครอบครองอาคาร ผูรับผิดชอบงานออกแบบอาคาร ผูรับผิดชอบงานออกแบบและคํานวณอาคาร 
ผูควบคุมงาน และผูดําเนินการ จะตองรวมกันเสียคาใชจายในการนั้น เวนแตบุคคลดังกลาวจะ
พิสูจนไดวาตนมิไดเปนผูกระทําหรือมีสวนรวมในการกระทําท่ีเปนการฝาฝนกฎหมาย 

  ในการดําเนินการร้ือถอนอาคารตามวรรคหน่ึง เม่ือเจาพนักงานทองถ่ินหรือ
ผูซ่ึงดําเนินการแทนเจาพนักงานทองถ่ินไดใชความระมัดระวังตามสมควรแกพฤติการณแลว บุคคล

DPU



 30 

ตามวรรคหนึ่งจะเรียกรองคาเสียหายจากเจาพนักงานทองถ่ินหรือผูดําเนินการแทนเจาพนักงาน 
ทองถ่ินไมได” 

 “สัญญาทางปกครอง” ตองมีลักษณะเปนสัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายหนึ่ง
เปนฝายปกครอง วัตถุประสงคของสัญญาเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะ และคูสัญญาซ่ึงเปนฝาย
ปกครองมีเอกสิทธ์ิฝายเดียวในการแกไข เปล่ียนแปลงสัญญา เนื่องจากเพื่อปฏิบัติการใหบรรลุ
วัตถุประสงคของการบริการสาธารณะ 

 โดยสัญญาทางปกครองของประเทศไทยแบงเปน  สัญญาทางปกครอง 
โดยสภาพ ดังท่ีกลาวในเบ้ืองตน และสัญญาทางปกครอง โดยผลของกฎหมาย ดังท่ีบัญญัติไวใน
มาตรา 314 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

 “การกระทําอ่ืน” เปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง
ประเภทอ่ืนนอกเหนือจากที่กลาวมาในเบื้องตนแตมีลักษณะเปนการกระทําท่ีอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติของกฎหมายเชนเดียวกัน และมีผลกระทบตอสาระสําคัญแหงสิทธิของบุคคล 

 ลักษณะทางกฎหมายของการกระทําของ ก.ต. อันมีลักษณะเปนการกระทําทาง
ปกครองนั้น เม่ือนําบทบาทและอํานาจของ ก.ต. ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ
ศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาวิเคราะหกับทฤษฎีวาดวยการกระทําทางปกครองสามารถแบงแยกการ
กระทําไดดังนี้ 

 ประการแรก  อํานาจและบทบาทของ ก.ต. ท่ีมีลักษณะเปน “คําส่ังทางปกครอง” 
เพราะเปนการใชอํานาจตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของขาราชการตุลาการ 
เฉพาะกรณี หรือเฉพาะราย คือ 

การมีมติเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการ 
การออกคําส่ังบรรจุ แตงตั้ง เล่ือนข้ัน เล่ือนตําแหนง และการโยกยาย (โดยผูมี

อํานาจในการออกคําส่ัง คือ ประธานศาลฎีกา) และการมีมติแตงต้ังคณะอนุกรรมการ การออกคําส่ัง
อนุญาตใหประธานศาลฎีกาออกจากราชการ การมีคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการทบทวนคําส่ังลงโทษทาง
วินัยแกขาราชการตุลาการ และการมีมติเกี่ยวกับการพิจารณาคํารองทุกขของขาราชการตุลาการ 

                                                 
14 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 3  ในพระราบัญญัติน้ี 
    ฯลฯ   ฯลฯ    
 “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง  สัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหน่ึง 

เปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ  และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน 
สัญญาใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 

    ฯลฯ   ฯลฯ 
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 ประการท่ีสอง  อํานาจและบทบาทของ ก.ต. ท่ีมีลักษณะเปน “กฎ” เนื่องจากเปน
การใชอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายในการบังคับเปนการท่ัวไป มิไดเจาะจงบุคคลหนึ่งบุคคลใด 
กลาวคือ การกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการพิจารณาสอบสวนขอเท็จจริง กรณีท่ีขาราชการตุลาการ 
ถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัย ออกระเบียบเก่ียวกับการเขาช่ือของขาราชการตุลาการในการลงมติถอด
ถอนกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิ และการกําหนดระเบียบปฏิบัติของทางราชการแก
ขาราชการตุลาการ 

 สวนการการกระทําทางปกครองประเภทอ่ืนเกี่ยวกับบทบาทของ ก.ต. นั้น คงเหลือ
เฉพาะเร่ือง “ปฏิบัติการทางปกครอง” โดยเฉพาะกระบวนการพิจารณาโทษทางวินัย และกระบวนการ 
ในการพิจารณาทบทวนคําส่ังลงโทษทางวินัย และคํารองทุกขของขาราชการทางปกครองสวนการ
กระทําอ่ืนนั้น กฎหมายไมเปดชองให ก.ต. มีอํานาจกระทําได 

 แตโดยบทบาทของ ก.ต. ดังกลาวนั้น บทบาทท่ีสําคัญและมีอิทธิพลตอการปฏิบัติ
หนาท่ีราชการของขาราชการตุลาการ และกระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐานทางกฎหมายและทางขอเท็จจริง
เปนอยางยิ่ง และมักเปนคดีท่ีข้ึนสูศาล คือ “กระบวนการพิจารณาโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการ”  
ตลอดจนการมีมติลงโทษทางวินัย 
   จากท่ีกลาวมาในตอนตนในเร่ืองการวิวัฒนาการทางโครงสรางของคณะกรรมการ
ตุลาการและบทบาทอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตุลาการตั้งแตสมัยการปกครองประเทศใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช ซ่ึงสิทธิเด็ดขาดในการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการและ
การพิจารณาโทษทางวินัยนั้น ยังอยูในพระราชอํานาจของกษัตริย แมตอมาในตอนตนของการ 
ปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยพระมหากษัตริยก็ยังคงมีพระราชอํานาจในเร่ืองดังกลาว
อยู หากแตเปนการใหฝายบริหารเขามามีบทบาทแทนเน่ืองจากการปกครองประเทศไดเปล่ียนจาก
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนระบอบประชาธิปไตยภายใตระบบ “นิติรัฐ” ท่ีประชาชนผูเปน
เจาของอํานาจอธิปไตย คือ อํานาจในการปกครองตนเอง โดยประชาชนยอมสละอํานาจบาง
ประการโดยใหผูแทนของตนเขามาบริหารจัดการและปกครองประเทศแทนตน  อีกท้ังไมวาจะเปน
บุคคลใด องคกรใดหรือแมกระท่ังพระมหากษัตริยเองซ่ึงเปนประมุขของประเทศก็ยังตองอยูภายใต
การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําโดยองคกรศาลที่ใชอํานาจทางตุลาการ ซ่ึงเปน
อํานาจที่ปลอดจากการแทรกแซง เพื่ออํานวยความยุติธรรมแกผูมีอํานาจอรรถคดีตางๆ 
   การพิจารณาโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมนั้น ในปจจุบัน 
มีการจัดการบริหารงานบุคคลในเร่ืองดังกลาวในรูปคณะกรรมการ เรียกวา “คณะกรรมการตุลาการ
ศาลยุติธรรม” (ก.ต.) ซ่ึงในอดีตเรียกวา “คณะกรรมการตุลาการ” โดยกฎหมายท่ีจัดต้ังข้ึนก็คือ  
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตุลาการ พุทธศักราช 2477 แมจะมีการออกพระราชบัญญัติ
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ระเบียบขาราชการตุลาการ พุทธศักราช 2471 กอนก็ตาม แตการบริหารงานบุคคลในเร่ืองการ
พิจารณาโทษทางวินัยนั้น รวมถึงบทบาทในเร่ืองอ่ืนๆ ก็ยังอยูในพระราชอํานาจของพระ 
มหากษัตริยโดยการมอบหมายใหเสนาบดีกระทรวงยุติธรรม (ฝายบริหาร) เปนผูมีบทบาทในเร่ือง
การบริหารงานบุคคลตามกฎหมายดังกลาวแลวนําความกราบบังคับทูลพระกรุณา และวิวัฒนาการ
ตอมาเร่ือยๆ จนปจจุบันมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543  
รับรองอํานาจหนาท่ีและโครงสรางตางๆ ไว รวมท้ังกระบวนการพิจารณาโทษทางวินัยของ 
ขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมไวเฉพาะ 
   กระบวนการพิจารณาโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมใน
ปจจุบันของ ก.ต. นั้น สามารถอธิบายกระบวนการในเร่ืองดังกลาวตามพระราชบัญญัติระเบียบ 
ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ไดดังตอไปนี้ 
   โดยลักษณะความรับผิดทางวินัยของขาราชการตุลาการตามพระราชบัญญัติ 
ฉบับนี้ไดกําหนดลักษณะความรับผิดทางวินัยซ่ึงเปนบทกําหนดโทษทางวินัยไว 5 สถาน โดยบัญญัติ 
ไวในมาตรา 76 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรมฯ คือ ไลออก ปลดออก 
ใหออก งดเล่ือนตําแหนงหรืองดเล่ือนเงินเดือน และการภาคทัณฑ 
  โดยลักษณะความรับผิดทางวินัยตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดแยกลักษณะ 
ความรับผิดทางวินัยเปน 2 กรณี คือ กรณีความรับผิดทางวินัยรายแรง คือ ไลออก ปลดออก และ 
การใหออก และ กรณีความรับผิดทางวินัยไมรายแรง คือ การงดเล่ือนตําแหนงหรืองดเล่ือน 
เงินเดือน และการภาคทัณฑ 
   สวนผูมีอํานาจในการพิจารณาโทษทางวินัยตามกฎหมายฉบับนี้ก็คงมีลักษณะ 
คลายกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ. 2521 โดยแบงเปน 2 กรณี คือ 
  กรณีเกี่ยวกับความผิดวินัยรายแรง ก็จะมีการต้ังคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริง
กอน และสงเร่ืองใหคณะอนุกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมพิจารณาและก็ใหสงความเห็นตอ ก.ต.  
เพื่อพิจารณาและมีมติใหผูกพันตอผูมีอํานาจในการออกคําส่ังลงโทษตามมตินั้น 
   กรณีเกี่ยวกับความผิดวินัยไมรายแรง ก็จะมีลักษณะแตกตางจากกรณีแรก โดยผูมี
อํานาจในการพิจารณาโทษคือ ผูมีอํานาจออกคําส่ังลงโทษทางวินัย คือ ประธานศาลฎีกา แตตอง 
ใหคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมประจําช้ันศาลนั้นพิจารณากล่ันกรองความเห็นกอนและตองไดรับ
ความเห็นชอบจาก ก.ต. ดวย 
   จากกระบวนการดังกลาว เห็นไดวาบุคคลผูมีบทบาทโดยตรงในการพิจารณาออก 
คําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม ก็ยังคงเปนอํานาจหนาท่ีของ ก.ต. เชนเดิม ซ่ึง 
ก.ต. ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ประกอบดวยบุคคลดังตอไปนี้ คือ ประธานศาลฎีกาเปนประธาน
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กรรมการ กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผูทรงคุณวุฒิสิบสองคน ซ่ึงขาราชการตุลาการเวนแตผูดํารง
ตํ า แ ห น ง 
ผูชวยผูพิพากษาเปนผูเลือกจากขาราชการตุลาการในแตละช้ันศาล โดยมี “ศาลฎีกา” ใหเลือกจาก 
ขาราชการตุลาการท่ีดํารงตําแหนงในศาลฎีกาในตําแหนงท่ีไมต่ํากวาผูพิพากษาฎีกา จํานวนส่ีคน 
“ศาลอุทธรณ” ใหเลือกจากขาราชการตุลาการที่ดํารงตําแหนงในศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาค 
ในตําแหนงท่ีไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลอุทธรณหรือผูพิพากษาศาลอุทธรณภาค จํานวนส่ีคนและ  
“ศาลช้ันตน” ใหเลือกจากขาราชการตุลาการผูมีอาวุโสสูงสุดหนึ่งรอยคนแรกในศาลช้ันตน ซ่ึงมิใช 
ขาราชการตุลาการที่ดํารงตําแหนงผูพิพากษาอาวุโส จํานวนส่ีคน และกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม 
ผูทรงคุณวุฒิสองคน ซ่ึงวุฒิสภาเลือกจากบุคคลซ่ึงไมเปนหรือเคยเปนขาราชการฝายตุลาการศาล 
ยุติธรรม และมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา 3915  
  สําหรับขาราชการตุลาการซ่ึงดํารงตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนตามมาตรา 11  
วรรคสอง หรือผูซ่ึงไดรับคําส่ังใหไปชวยราชการในศาลอื่นตามมาตรา 21 ใหมีสิทธิไดรับเลือกเปน
กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมในช้ันศาลซ่ึงขาราชการตุลาการผูนั้นมีเงินเดือนอยูในช้ันศาลนั้นใน
ขณะท่ีจัดใหมีการเลือก 
  พระราชบัญญัติฉบับนี้  ไดแยกกระบวนพิจารณาความผิดทางวินัยแก 
ขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมไว 2 กรณี กลาวคือ กรณีการพิจารณาเกี่ยวกับความผิดวินัยรายแรง 
และกรณีการพิจารณาเกี่ยวกับความผิดวินัยไมรายแรง  

  ในกรณีแรกนั้นเม่ือขาราชการตุลาการถูกกลาวหา หรือสงสัยวากระทําผิดวินัย 
ใหขาราชการตุลาการผูมีหนาท่ีรับผิดชอบในงานศาลยุติธรรมสอบสวนขอเท็จจริงตามหลักเกณฑท่ี 
ก.ต. กําหนดโดยไมชักชา และใหผูซ่ึงเกี่ยวของช้ีแจงเร่ืองราวเปนหนังสือ หรือบันทึกเร่ืองราวและ
ความเห็น หรือจะต้ังคณะบุคคลสอบสวนขอเท็จจริงก็ได 

 อนึ่งกรณีนี้ถาปรากฏในช้ันตนวาเปนความผิดรายแรงก็ใหประธานศาลฎีกา
แตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงข้ึนอยางนอย 3 คน (กรรมการของคณะกรรมการตองเปน
ขาราชการตุลาการและไมเปนผูมีสวนไดเสียหรือเกี่ยวของในเร่ืองนั้น) 

 หากเปนกรณีการถูกฟองเปนคดีอาญา ก.ต. จะใชคําพิพากษาอันถึงท่ีสุดนั้น
เพื่อประกอบการพิจารณาโดยไมตองต้ังคณะกรรมการดังกลาวได 

 ในการสอบสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการดังกลาว ตองแจงขอกลาวหา
และสรุปพยานหลักฐานท่ีสนับสนุนขอกลาวหาโดยไมตองระบุช่ือพยานก็ได อีกท้ังตองใหสิทธิ 
ผูถูกกลาวหาช้ีแจงขอเท็จจริงและนําพยานหลักฐานเขาสืบแกตัวได โดยตองสอบสวนใหเสร็จ 
                                                 

15 อางแลวในเชิงอรรถที่ 8  
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ภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับแตงตั้ง ถามีเหตุจําเปนสามารถขยายเวลาไมเกิน 2 คร้ัง คร้ังละ 
ไมเกิน 15วัน และตองแจงใหประธานศาลฎีกาทราบและแสดงเหตุแหงการขยายเวลาดวย  
ถาจําเปนตองขยายเวลาออกไปอีก ตองไดรับอนุมัติจากประธานศาลฎีกา ตามระเบียบ ก.ต. แต 
ไมเกิน 180 วัน (บทบาทและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริง ก็มีลักษณะ 
เชนเดียวกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ พ.ศ. 2521) 

 เม่ือสอบสวนขอเท็จจริงดังกลาวแลว ก็ใหทํารายงานเสนอความเห็นตอ
ประธานศาลฎีกา และใหสงเร่ืองแกเลขานุการ ก.ต. เพื่อใหคณะอนุกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม
ประจําช้ันศาลพิจารณากล่ันกรองภายในเวลาท่ี ก.ต. กําหนด และใหสงรายงานความเห็นตอ ก.ต. 
พิจารณาและมีมติเพื่อใหประธานศาลฎีกาส่ังตามมตินั้น และนําความกราบบังคมทูลเพื่อทรงมี 
พระบรมราชโองการใหพนจากตําแหนงตอไป 

 ในกรณีความผิดประเภทนี้ปรากฏชัดแจงตามท่ี ก.ต. กําหนด หรือเปนกรณี
ท่ีขาราชการตุลาการผูถูกกลาวหารับสารภาพเปนหนังสือตอประธานศาลฎีกา หรือคณะกรรมการ
สอบสวน ประธานศาลฎีกาจะส่ังลงโทษไดโดยไมตองสอบสวน แตตองใหโอกาสผูนั้นช้ีแจงและให
คณะอนุกรรมการฯ กล่ันกรองและ ก.ต. พิจารณาใหความเห็นชอบกอน 

 อนึ่งขาราชการตุลาการซ่ึงโอนมาจากขาราชการฝายอ่ืน หรือผูใดท่ีมีการถูก
สอบสวนความผิดวินัยกอนโอนมา ก็ใหดําเนินการตอไปและสงเร่ืองให ก.ต. พิจารณาลงมติตอไป 

 ระหวางการสอบสวน การพิจารณา หรือถูกฟองคดีอาญา ซ่ึง ก.ต. เห็นวา
หากดํารงตําแหนงอยูก็จะเปนการเสียหายแกขาราชการ ก็อาจใหประธานศาลฎีกาส่ังพักราชการใน
ระหวางนั้น หรือ ตลอดเวลาท่ีคดีถึงท่ีสุด และถาปรากฏวาผลการพิจารณาหรือคําพิพากษาไมมี
ความผิด และไมมีมลทิน หรือมัวหมองก็ใหคงกลับรับราชการตามเดิม (กรณีนี้ไมใชบังคับกับ
ความผิดลหุโทษหรือการกระทําโดยประมาท) 

 ในกรณีดังกลาวนั้น แมขาราชการผูนั้นจะพนจากตําแหนงแลว ก็ยังคงใหมี
การสอบสวนทางวินัยอยู และหากผลการพิจารณาเปนการใด ก็ใหดําเนินการลงโทษตามท่ีได 
ความเสมือนวาผูนั้นยังไมพนจากตําแหนง เวนแตเปนการพนจากตําแหนงเพราะตาย 

 กระบวนการพิจารณาดังกลาวมาน้ันถาเปนการ “ไลออก” ตองเขาลักษณะ
การกระทําดังนี้ ทุจริตตอหนาท่ีราชการ กระทําความผิดอาญาและตองคําพิพากษาถึงท่ีสุด เวนแต
เปนความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาท หรือความผิดลหุโทษ การไมถือปฏิบัติตามระเบียบแบบแผน
และประเพณีของทางราชการและจริยธรรมขาราชการตุลาการ และไมถือและปฏิบัตินั้นเปนเหตุให
ขาราชการเสียหายอยางรายแรง การประมาทเลินเลอในหนาท่ีราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแก 
ราชการอยางรายแรง หรือประพฤติช่ัวอยางรายแรง 
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 สวนกรณีการ “ปลดออก” นั้น ประธานศาลฎีกาจะลงโทษได ตองเปนกรณี
ท่ีผิดวินัยรายแรงแตไมถึงข้ันถูกไลออก หรือถึงข้ันถูกไลออกแตมีเหตุควรลดหยอนโทษ หรือตอง 
คําพิพากษาใหเปนบุคคลลมละลายตามกฎหมายวาดวยการลมละลาย 

 ถาเปนการ “ใหออก” ก็จะเปนกรณีท่ีกระทําผิดวินัยรายแรงเชนเดียวกัน แต
ไมถึงข้ันปลดออก หรือถึงข้ันปลดออกแตมีเหตุอันควรลดหยอนโทษ ซ่ึงการใหออกนี้มีสิทธิไดรับ
บําเหน็จบํานาญเสมือนการลาออกจากราชการ 

  สวนกรณีการพิจารณาเกี่ยวกับความผิดวินัยไมรายแรงนั้น เม่ือขาราชการ
ตุลาการถูกกลาวหาหรือสงสัยวากระทําผิดวินัยประเภทนี้ใหผูมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบงาน 
ศาลยุติธรรมสอบสวนขอเท็จจริงตามหลักเกณฑท่ี ก.ต. กําหนดโดยไมชักชา โดยจะใหผูเกี่ยวของ 
ช้ีแจงเร่ืองราวเปนหนังสือ หรือบันทึกเร่ืองราวและความเห็น โดยจะจัดคณะกรรมการสอบสวน 
ขอเท็จจริงช้ันตนก็ได ในกรณีนี้ประธานศาลฎีกาไมตองต้ังคณะกรรมการสอบสวนดังเชนความผิด
ตามกรณีแรก 

  โดยกฎหมายใหอํานาจประธานศาลฎีกาในการใชดุลพินิจส่ังลงโทษ 
โดยอาจส่ังงดเล่ือนตําแหนง หรืองดเล่ือนเงินเดือนเปนเวลาไมเกิน 3 ป หรือถามีเหตุควรลดหยอน
หรือปรานีจะส่ังภาคทัณฑและทําทัณฑบนไวดวยก็ได แตกรณีนี้ตองใหคณะอนุกรรมการศาล 
ยุติธรรมประจําช้ันศาลพิจารณากล่ันกรองความเห็นและไดรับความเห็นชอบจาก ก.ต. กอน 

 กรณีตามกรณีแรก และกรณีที่สองนั้น ตองแสดงวาผูรับโทษผิดเร่ืองใด  
ฐานใด มาตราใดดวย 

 นอกจากกรณีดังกลาวแลว ขาราชการตุลาการผูถูกกลาวหาวากระทําผิด
ทางวินัยยังมีสิทธิในการไดรับแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานท่ีสนับสนุนขอกลาวอาง 
สิทธิในการไดรับโอกาสชี้แจงและนําพยานหลักฐานแกตัว เฉพาะกรณีความผิดวินัยรายแรง สิทธิ
ในการขอให ก.ต. ทบทวนคําส่ังลงโทษทางวินัย และสิทธิในการรองทุกขกรณีไดรับความเสียหาย
จากมติ ก.ต. ตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดสําหรับวิธีการเยียวยาแกไขความเดือดรอน หรือเสียหาย
จากคําส่ังลงโทษทางวินัยนั้น พระราชบัญญัติฉบับนี้ไดกําหนดหลักเกณฑไดแตกตางจากกฎหมาย
ฉบับกอนๆ ท่ีกลาวมา โดยกําหนดใหประธานศาลฎีกามีอํานาจเปล่ียนแปลงแกไขคําส่ังท่ีสงโดยผิด
หลงไดโดยเปนการเปล่ียนแปลงแกไขคําส่ังใหเปนคุณแกผูถูกลงโทษ (โดยใหกระทําภายใน 2 ป 
นับแตวันท่ีมีคําส่ัง) ท้ังนี้ตองให ก.ต. เห็นชอบกอน นอกจากนั้น ก.ต. มีอํานาจในการทบทวนคําส่ัง 
เม่ือผูถูกลงโทษยื่นคําขอ เนื่องจากมีหลักฐานปรากฏชัดแจงภายหลังวาผูนั้นไมไดกระทําผิด โดยยื่น 
คํารองตอคณะอนุกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมประจําช้ันศาลน้ันภายกําหนดใน 2 ปนับแตวันท่ี
ทราบคําส่ัง และใหคณะอนุกรรมการฯ พิจารณาคํารองภายใน 60 วันนับแตวันท่ียื่นคํารอง หากเห็น
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วาไมมีเหตุผลท่ี ก.ต. จะพิจารณาใหยุติเร่ืองและแจงใหผูถูกลงโทษทราบเพื่ออุทธรณตอ ก.ต. ตอไป
ตามหลักเกณฑท่ี ก.ต. กําหนด แตถาหากเห็นวามีเหตุผลใหก็ใหสงเร่ืองแก ก.ต. พิจารณา และ 
คําวินิจฉัยเชนวานี้เปนท่ีสุด 
    กรณีท่ี ก.ต. มีมติเปล่ียนแปลงมติเดิมและมีผลใหผูถูกลงโทษทางวินัยกลับ
เขารับราชการตําแหนงใด ใหเลาขานุการดําเนินการตามน้ัน และสิทธิในการรองทุกขของผูไดรับ
ความเดือดรอนหรือเสียหายจากมติของ ก.ต. ใหรองทุกขตอ ก.ต. ภายใน 2 ป นับแตวันท่ีไดรับแจง
คําส่ังหรือไดรับทราบมติของ ก.ต. คําวินิจฉัยของ ก.ต. เปนท่ีสุด 
   หากผูไดรับความเดือดรอนจากคําส่ังลงโทษทางวินัยไมสามารถใชวิธีการ
ดังกลาวในการเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายใหเปนผลไดแลวก็สามารถใชชองทางแกไข
เยียวยาภายนอกองคกรได เนื่องจากพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดประกาศและมีผลบังคับใชข้ึนภายหลัง
ท่ีประเทศไทยเปล่ียนแปลงระบบศาล จากระบบศาลเด่ียวเปนระบบศาลคู ซ่ึงมีศาลปกครองแยกเปน
เอกเทศจากศาลยุติธรรม และมีอํานาจพิจารณาคดีพิพาททางปกครอง อีกท้ังยังไดมีการประกาศใช
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในการคุมครองสิทธิของผูอยูภายใตบังคับ
ของคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงรวมถึงคําส่ังลงโทษทางวินัยทุกประเภทดวย โดยกฎหมายดังกลาวมี
สถานะเปนกฎหมายท่ีกําหนดมาตรฐานกลาง  ดังท่ีบัญญัติไวในมาตรา 316  แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 

  โดยกรณีการแกไขเยียวยาคําส่ังทางปกครอง (คําส่ังลงโทษทางวินัย) ใน
ปจจุบันซ่ึงถือวาเปนคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตบทบัญญัติใน
มาตรา 9 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว บัญญัติยกเวนขอพิพาทดังกลาวท้ังท่ีมีลักษณะ
เปนคดีปกครองไมใหอยูในอํานาจศาลปกครอง โดยกําหนดวา “การดําเนินการของคณะกรรมการ
ตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ”  ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง   ดังนั้น 
บทบาทในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังลงโทษทางวินัยดังกลาว จึงเปนบทบาท
ของศาลยุติธรรมตามมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึง

                                                 
16 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 มาตรา 3 วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตางๆ ใหเปนไปตามท่ีกําหนดใน

พระราชบัญญัติน้ี เวนแตในกรณีที่กฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไวเฉพาะและมี
หลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมตํ่ากวาหลักเกณฑที่กําหนดใน
พระราชบัญญัติน้ี 

 ความในวรรคหน่ึงมิใหใชบังคับขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงที่กําหนดในกฎหมาย 
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กําหนดวา “ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง เวนแตคดีท่ีรัฐธรรมนูญนี้หรือ
กฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน” (ซ่ึงกระบวนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของคําส่ังลงโทษทางวินัยดังกลาวจะขอกลาวตอในบทตอไป) 

  อนึ่ง กรณีการตรวจสอบการใชอํานาจในการออกคําส่ังลงโทษทางวินัย
แกขาราชการตุลาการของผูมีอํานาจตามกฎหมาย แมองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ คือ ผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภาจะมีอํานาจในการพิจารณาเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐก็ตาม 
แตบทบัญญัติในมาตรา 24 (4) แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภา พ.ศ. 2542 กําหนดให “เร่ืองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลหรือการลงโทษทางวินัยของ
ขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของ 
ราชการสวนทองถ่ิน” ไมอยูอํานาจการพิจารณาของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  ดังนั้น กรณีการ
โตแยงในเร่ืองการออกคําส่ังลงโทษทางวินัยของขาราชการตุลาการจึงไมอยูในอํานาจขององคกร 
ดังกลาว 
 2.1.4.2  บทบาทและการใชอํานาจของ ก.ต. ท่ีกระทบสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคลภายนอก
องคกร 

 จากท่ีไดกลาวถึงบทบาทของ ก.ต. ท่ีกระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐานเฉพาะแก 
ขาราชการตุลาการน้ัน ก.ต. ยังมีบทบาทในดานท่ีกระทบตอสิทธิของประชาชนภายนอกองคกรได
เชนเดียวกัน ไดแก บทบาทเกี่ยวกับการใชอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการตรวจสอบ 
คุณสมบัติของผูสมัครรับราชการตุลาการ กําหนดหลักเกณฑและวิธีการคัดเลือกเพื่อบรรจุและ
แตงต้ังบุคคลเพ่ือดํารงตําแหนงดะโตะยุติธรรม และรวมถึงมติอ่ืนๆ ของ ก.ต. โดยเฉพาะการมีมติ
ปฏิเสธสิทธิในการเปนผูมีสิทธิสอบเพื่อเขารับราชการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา กรณีการใช
อํานาจดังกลาวของ ก.ต. นั้น มักเปนขอโตแยงอยูเสมอ และเห็นไดวามักเปนเร่ืองของการประกาศ
กําหนดคุณสมบัติ และวิธีการสอบเพ่ือสรรหาบุคคลเพื่อเขารับราชการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา 
ดังท่ีเคยปรากฏในคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 16/2545 และประกาศของ ก.ต. เกี่ยวกับ 
การทดสอบความรูเพ่ือบรรจุเขารับราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา โดยมีลักษณะเปน
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม17   

 ดวยเหตุแหงขอพิพาทดังกลาว จึงมีความจําเปนตองทราบถึงประเภทของการ
สรรหาบุคคลเพื่อมาเขารับราชการตุลาการ คุณสมบัติของบุคคลผูมีสิทธิในการสมัครสอบ และ

                                                 
17 ประกาศคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม เรื่อง กําหนดวันและเวลาย่ืนใบสมัครทดสอบความรูเพ่ือ

บรรจุเขารับราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา ฉบับลงวันที่ 18 พฤษภาคม พ.ศ. 2548 
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ลักษณะตองหามตางๆ โดยพิจารณาตามกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน คือ พระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 

 โดยเร่ืองดังกลาวไดบัญญัติไวในสวนท่ี 2 การสอบคัดเลือก การทดสอบ
ความรู และการคัดเลือกพิเศษแหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 

 โดยบุคคลผูที่ประสงคจะเขารับราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษานั้น 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรมฯ กฎหมายไดกําหนดชองทางไว  
3 ชองทาง กลาวคือ การสอบคัดเลือก การทดสอบความรู และการคัดเลือกพิเศษ บุคคลท่ีจะสมัคร
เขารับราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษาตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม 
ดังตอไปนี้ 

ก. มีสัญชาติไทยโดยการเกิด 
ข. ผูสมัครสอบคัดเลือกหรือผูสมัครทดสอบความรู ตองมีอายุไมต่ํากวายี่สิบ

หาปบริบูรณ ผูสมัครเขารับการคัดเลือกพิเศษ ตองมีอายุไมต่ํากวาสามสิบหาปบริบูรณ 
ค. เปนผูเล่ือมใสในการปกครองระบอบประชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญดวย

ความบริสุทธ์ิใจ 
ง. เปนสามัญสมาชิกแหงเนติบัญฑิตยสภา 
จ. ไมเปนผูมีความประพฤติเส่ือมเสียหรือบกพรองในศีลธรรมอันดี 
ฉ. ไมเปนผูมีหนี้สินลนพนตัว 
ช. ไมเปนผูอยูระหวางถูกส่ังใหพักราชการหรือถูกส่ังใหออกจากราชการไว

กอน ตามพระราชบัญญัตินี้หรือตามกฎหมายอ่ืน 
ซ. ไม เปนผู เคยถูกลงโทษไลออก  ปลดออก  หรือใหออกจากราชการ 

รัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ 
ฌ. ไมเปนผูเคยตองรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก เวนแตเปน

โทษสําหรับความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
ญ. ไมเปนคนไรความสามารถ คนเสมือนไรความสามารถ คนวิกลจริต หรือ

จิตฟนเฟอนไมสมประกอบ หรือมีกายหรือจิตใจไมเหมาะสมท่ีจะเปนขาราชการตุลาการหรือเปน
โรคท่ีระบุไวในระเบียบของ ก.ต. และ 

ฎ. เปนผูท่ีผานการตรวจรางกายและจิตใจโดยคณะกรรมการแพทยจํานวนไม
นอยกวาสามคน ซ่ึง ก.ต. กําหนด และ ก.ต. ไดพิจารณารายงานของคณะกรรมการแพทยแลว
เห็นสมควรรับสมัครได 

DPU



 39 

 หลักเกณฑและวิธีการตรวจสอบคุณสมบัติของผูสมัครสอบคัดเลือก ผูสมัคร
ทดสอบความรูหรือผูสมัครเขารับการคัดเลือกพิเศษ ใหเปนไปตามระเบียบท่ี ก.ต. กําหนด โดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 “การสมัครสอบคัดเลือก” ของบุคคลท่ีมีคุณสมบัติดังกลาวตนแลวนั้น ตองมี
คุณสมบัติและไดประกอบวิชาชีพทางกฎหมายตามความในมาตรา 28 แหงพระราชบัญัติระเบียบ 
ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ดังนี้ 
 เปนนิติศาสตรบัณฑิต หรือสอบไลไดปริญญาหรือประกาศนียบัตรทาง
กฎหมายจากตางประเทศ ซ่ึง ก.ต. เทียบไมต่ํากวาปริญญาตรี สอบไลไดตามหลักสูตรของสํานักอบรม
ศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา และไดประกอบวิชาชีพทางกฎหมายเปนจาศาล รองจาศาล  
เจาพนักงานพิทักษทรัพย เจาพนักงานบังคับคดี หรือพนักงานคุมประพฤติของศาลยุติธรรม 
พนักงานอัยการ นายทหารเหลาพระธรรมนูญ ทนายความ หรือประกอบวิชาชีพอยางอ่ืนท่ีเกี่ยวเนื่อง
กับกฎหมายตามท่ี ก.ต. กําหนดเปนเวลาไมนอยกวาสองป  ท้ังนี้  ให ก.ต. มีอํานาจออกระเบียบ
กําหนดเง่ือนไขเกี่ยวกับการประกอบวิชาชีพนั้นๆ ดวย 
 หลักเกณฑและวิธีการสมัครสอบคัดเลือกใหเปนไปตามระเบียบท่ี ก.ต. 
กําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 “การสมัครทดสอบความรู” ของบุคคลที่มีคุณสมบัติท่ัวไปแลว ตองมี 
คุณสมบัติและไดประกอบวิชาชีพ ดังนี้ 
 (1) สอบไลไดตามหลักสูตรของสํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา 
และ 
 (2)  มีคุณวุฒิอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ 
   (ก) สอบไลไดปริญญาหรือประกาศนียบัตรทางกฎหมายจากตางประเทศ 
โดยมีหลักสูตรเดียวไมนอยกวาสามป ซ่ึง ก.ต. เทียบไมต่ํากวาปริญญาตรีหรือสอบไลไดปริญญา
เอกทางกฎหมายจากมหาวิทยาลัยในประเทศไทย ซ่ึง ก.ต. รับรอง 
   (ข) สอบไลไดปริญญาหรือประกาศนียบัตรทางกฎหมายจากตางประเทศ 
โดยมีหลักสูตรเดียวไมนอยกวาสองปหรือหลายหลักสูตรรวมกันไมนอยกวาสองป ซ่ึง ก.ต. เทียบ
ไมต่ํากวาปริญญาตรี และไดประกอบวิชาชีพตามท่ีระบุไวในมาตรา 27 (3) เปนเวลาไมนอยกวา
หนึ่งป 
   (ค) สอบไลไดปริญญาโททางกฎหมายจากมหาวิทยาลัยในประเทศไทย ซ่ึง 
 ก.ต. รับรองและไดประกอบวิชาชีพตามท่ีระบุไวในมาตรา 27 (3) เปนเวลาไมนอยกวาหนึ่งป 

DPU



 40 

   (ง) เปนนิติศาสตรบัณฑิตช้ันเกียรตินิยมและไดประกอบวิชาชีพเปน
อาจารยในคณะนิติศาสตรในมหาวิทยาลัยของรัฐเปนเวลาไมนอยกวาหาป 
   (จ) เปนนิตศาสตรบัณฑิตและเปนขาราชการศาสยุติธรรมท่ีไดประกอบ
วิชาชีพทางกฎหมายในตําแหนงตามท่ี ก.ต. กําหนดเปนเวลาไมนอยกวาหกป และเลขาธิการ
สํานักงานศาลยุติธรรมรับรองวามีความซื่อสัตยสุจริต มีความรูความสามารถดีและมีความประพฤติดี
เปนท่ีไววางใจวาจะปฏิบัติหนาท่ีขาราชการตุลาการได 
   (ฉ)  สอบไลไดปริญญาโทหรือปริญญาเอกในสาขาวิชาท่ี  ก.ต.  กําหนด
และเปนนิติศาสตบัณฑิต และไดประกอบวิชาชีพตามท่ีระบุไวในมาตรา 27 (3) หรือไดประกอบ
วิชาชีพตามท่ี ก.ต. กําหนดเปนเวลาไมนอยกวาสามป หรือ 
   (ช) สอบไลไดปริญญาตรีหรือท่ี ก.ต. เทียบไมต่ํากวาปริญญาตรีใน
สาขาวิชาท่ี ก.ต. กําหนดและไดประกอบวิชาชีพตามท่ี ก.ต. กําหนดเปนเวลาไมนอยกวาสิบป จนมี 
ความรูความเช่ียวชาญในวิชาชีพนั้น และเปนนิติศาสตรบัณฑิต 
  ให ก.ต. มีอํานาจออกระเบียบกําหนดเง่ือนไขเกี่ยวกับการประกอบวิชาชีพ
ตาม (2) (จ) (ฉ) และ (ช) ดวย 
  หลักเกณฑและวิธีการสมัครทดสอบความรูใหเปนไปตามระเบียบท่ี ก.ต. 
กําหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
  และผูประสงคจะเขารับ “การคัดเลือกพิเศษ” ตองมีคุณสมบัติตามมาตรา 29 
แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ดังนี้ 
 (1) มีคุณวุติอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ 
   (ก) เปนหรือเคยเปนศาสตราจารยหรือรองศาสตราจารยในมหาวิทยาลัยของ
รัฐ 
   (ข) เปนหรือเคยเปนอาจารยในคณะนิติศาสตรในมหาวิทยาลัยของรัฐเปน
เวลาไมนอยกวาหาป 
   (ค) เปนหรือเคยเปนขาราชการพลเรือนสามัญหรือขาราชการประเภทอ่ืน
ในตําแหนงไมต่ํากวาผูอํานวยการกองหรือเทียบเทาข้ึนไป 
   (ง) เปนหรือเคยเปนทนายความมาแลวเปนเวลาไมนอยกวาสิบป 
 (2) สอบไลไดตามหลักสูตรของสํานักอบรมศึกษากฎหมายแหง เนติ 
บัณฑิตยสภา 
 (3) เปนผูมีความรูความสามารถและประสบการณดีเดนในสาขาวิชากฎหมาย
ตามท่ี ก.ต. กําหนด และ 
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 (4) เปนผูมีความซ่ือสัตยสุจริต มีบุคลิกภาพ มีความประพฤติ และทัศนคติท่ี
เหมาะสมแกการปฏิบัติหนาท่ีขาราชการตุลาการ 
 หลักเกณฑและวิธีการคัดเลือกพิเศษ ใหเปนไปตามระเบียบท่ี ก.ต. กําหนด 
โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 เม่ือสมควรจะมีการสอบคัดเลือก ทดสอบความรู หรือคัดเลือกพิเศษเม่ือใดให
เลขานุการ ก.ต. เสนอ ก.ต. เพื่อมีมติใหจัดใหมีการสอบคัดเลือกทดสอบความรู หรือคัดเลือกพิเศษ 
 ให ก.ต. มีอํานาจออกระเบียบกําหนดหลักสูตรและวิธีการสอบคัดเลือกการ
ทดสอบความรูและการคัดเลือกพิเศษ ตลอดจนการกําหนดอัตราสวนการบรรจุระหวางผูท่ีสอบ 
คัดเลือกได ผูท่ีทดสอบความรูได และผูท่ีผานการคัดเลือกพิเศษ 
 เม่ือไดประกาศผลการสอบคัดเลือก การทดสอบความรู หรือการคัดเลือกพิเศษ
แลว ก.ต. อาจมีมติใหบัญชีสอบคัดเลือก ทดสอบความรู หรือคัดเลือกพิเศษคราวกอนเปนอันยกเลิก
ก็ไดและเม่ือบุคคลท่ีผานกระบวนการดังกลาวแลว ให ก.ต. เปนผูพิจารณาและเสนอใหประธาน
ศาลฎีกาเปนผูส่ังบรรจุและแตงต้ังตอไป 
 ในสวนของลักษณะทางกฎหมายกรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจ ก.ต. ซ่ึงเปน 
องคกรบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการสามารถออกประกาศ หรือระเบียบท่ีกําหนดวิธีการ 
หรือคุณสมบัติของบุคคลท่ัวไปเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑและคุณสมบัติของบุคคลท่ีประสงค
จะเขารับราชการตุลาการ โดยมิไดเนื้อหาระบุเฉพาะรายหรือเฉพาะกรณีหนึ่งกรณีใด แตมีลักษณะ
เปนนามธรรม (Abstract) และเนื้อหาสาระของประกาศหรือระเบียบดังกลาวก็มีเนื้อหาท่ีทําใหผูอาน
ทราบและเขาใจเนื้อหาของประกาศนั้นชัดเจน  ดังนั้น  สถานะทางกฎหมายของประกาศหรือ
ระเบียบท่ี ก.ต. ออกมาใชบังคับ จึงมีลักษณะเปน  “กฎ”  (norm)  ตามทฤษฎี “การกระทําทาง 
ปกครอง” ตามท่ีอธิบายมาแลว 

 นอกจากท่ีกลาวมาแลวนั้น บทบาทของ ก.ต. ท่ีมักเปนขอพิพาทสืบเนื่องกับ
ประกาศและระเบียบเกี่ยวกับการกําหนดคุณสมบัติของผูมีสิทธิสอบเขารับราชการตุลาการนั้น คือ 
มติของ ก.ต. ท่ีปฏิเสธสิทธิการเปนผูมีสิทธิสมัครสอบเพ่ือเขารับราชการตุลาการ โดยลักษณะทาง
กฎหมายของมติดังกลาวนั้น เม่ือพิจารณาทฤษฎีเกี่ยวกับ “การกระทําทางปกครอง” แลว สามารถ
อธิบายได ดังนี้ 
 เปนกรณีท่ีคณะกรรมการตุลาการในฐานะฝายปกครอง ซ่ึงใชอํานาจในทาง
ปกครองออกคําส่ังท่ีมีผลกระทบตอสถานะทางกฎหมายของบุคคลโดยเฉพาะเจาะจง คือ  
ผูประสงคจะสมัครสอบเพ่ือเขารับราชการตุลาการ และเน้ือหาของคําส่ังดังกลาว มีลักษณะท่ีผูรับ 
คําส่ังทราบถึงการปฏิเสธสิทธิของตนอยางชัดเจน โดยกรณีการใชอํานาจของ ก.ต. ดังกลาวนั้น  
หาใชเปนการใชอํานาจทางตุลาการแตอยางใดแมจะมีกรรมการดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการก็
ตาม 
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 กลาวโดยสรุป ลักษณะทางกฎหมายของคําส่ังปฏิเสธสิทธิการเปนผูมีสิทธิ
สมัครสอบเพื่อเขารับราชการตุลาการดังกลาวนั้น มีลักษณะเปน “คําส่ังทางปกครอง” ท้ังตามทฤษฎี
และหลักกฎหมายปกครองตามท่ีกลาวขางตน และตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
  

DPU



 43 

 อนึ่งการกระทําของ ก.ต. ดังท่ีกลาวขางตนและมักเกิดเปนขอพิพาทเกี่ยวกับ
การออกกฎ และการกําหนดคุณสมบัติของบุคคล รวมท้ังการใชดุลพินิจในการพิจารณาคุณสมบัติ
ของบุคคล ตลอดจนการมีมติปฏิเสธสิทธิของบุคคลที่ประสงคจะใชสิทธิในการสมัครสอบเพื่อเขา
รับราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา ซ่ึงเปนการกระทําในลักษณะท่ีเปนการเลือกปฏิบัติ
ขัดตอหลักความเสมอภาคนั้น ไดมีแนวคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 16/2545 โดยมีเนื้อหาซ่ึง
พอสรุปของขอเท็จจริง แนวคําวินิจฉัย และความเห็นของตุลาการเสียงขางนอย โดยกรณีนี้ผูเขียน
ขอนําสรุปคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับมติไมรับสมัครบุคคลเพ่ือบรรจุเปนขาราชการ
อัยการมาประกอบการพิจารณาดวย เนื่องจากเปนคดีท่ีมีลักษณะขอเท็จจริงของบุคคลเดียวกัน ดังนี้ 
 การตอสูเพื่อสิทธิของนายศิริมิตร บุญมูล ทนายความพิการดวยโรคโปลิโอ 
ทายท่ีสุดก็ประสบความสําเร็จเม่ือศาลปกครองสูงสูดไดพิพากษาเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดี 
(คณะกรรมการอัยการ หรือ ก.อ.) ท่ีมีมติไมรับสมัครผูฟองคดีในการสอบคัดเลือกเพื่อบรรจุเปน 
ขาราชการอัยการในตําแหนงอัยการผูชวย ซ่ึงมีผลทําใหในการสมัครสอบเปนขาราชการอัยการใน
ตําแหนงอัยการผูชวยในครั้งตอไป นายศิริมิตร บุญมูล จะไมมีปญหาจากเหตุผลเพราะมีรางกาย 
ไมเหมาะสม โดยเหตุท่ีกรณีของนายศิริมิตร บุญมูล ไดเคยตอสูเปนคดีในศาลถึง 3 ศาล กลาวคือ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครองกลาง และศาลปกครองสูงสุด ในท่ีนี้ขอสรุปสาระสําคัญของแตละ
ศาล และหลังจากนั้นผูเขียนจะวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลแตละศาล 
 คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 16/2545 
 ในกรณีนี้ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไดยื่นหนังสือ ลงวันท่ี 11 กรกฎาคม 
2545 ขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในประเด็น ดังนี้ 
 ก. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 
มาตรา 26 (10) มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 30 หรือไม 
 ข. การปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) และคณะอนุกรรมการ 
ตรวจสอบคุณสมบัติของผูสมัครเขารับการคัดเลือกเพื่อบรรจุเปนขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวย 
ผูพิพากษา รุนท่ี 43 ประจําป 2542 มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 หรือไม
 ประเด็นท่ีศาลจะตองพิจารณา  คือ  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ 
ฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) ชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม ศาลรัฐธรรมนูญ
เห็นวา มาตรา 26 (10) คําวา “มีกาย ... ไมเหมาะสมท่ีจะเปนขาราชการตุลาการ” จะใชควบคูกับ
มาตรา 26 (11) ท่ีบัญญัติวา “เปนผูท่ีผานการตรวจรางกายและจิตใจโดยคณะกรรมการแพทยจํานวน
ไมนอยกวาสามคน ซ่ึง ก.ต. กําหนด และ ก.ต. ไดพิจารณารายงานของคณะกรรมการแพทยแลว
เห็นสมควรรับสมัครได” บทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม 
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พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) เปนไปตามความจําเปนและความเหมาะสมของฝายตุลาการ จึงเห็นวา  
บทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรมฯ มาตรา 26 (10)  
ดังกลาว เปนลักษณะตามขอยกเวนของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
“มาตรา 29 ซ่ึงไมกระทบกระเทือนถึงสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ มีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป
และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง และไมเปนการ
เลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตามมาตรา 30 แตอยางใด” 
 สําหรับประเด็นท่ีวา การปฏิบัติหนาท่ีของ ก.ต. และคณะอนุกรรมการ 
ตรวจสอบคุณสมบัติของผูสมัครสอบคัดเลือกเพื่อบรรจุเปนขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวย 
ผูพิพากษารุนท่ี 43 ประจําป 2542 มีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 หรือไมนั้น 
พิจารณาแลวเห็นวา เปนการขอใหวินิจฉัยการปฏิบัติหนาท่ีของ ก.ต. และคณะอนุกรรมการดังกลาว 
ซ่ึงมีลักษณะเปนการใชดุลพินิจ จึงไมอยูในอํานาจพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
 ดวยอาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน ศาลรัฐธรรมนูญโดยตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
เสียงขางมาก จํานวน 8 คน วินิจฉัยวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 
2543 มาตรา 26 (10) ไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 จึงไมมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ 
 สวนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเสียงขางนอยจํานวน 3 คน เห็นวา 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) เฉพาะคําวา 
“มีกาย ... ไมเหมาะสมท่ีจะเปนขาราชการตุลาการ” ขัดตอรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 เนื่องจากเปน
บทบัญญัติท่ีเปดโอกาสใหใชดุลพินิจอยางกวางขวาง (Ultra vires) ซ่ึงเปนการเกินขอบเขตโดยอาง
เหตุตามความเหมาะสมแทนความสามารถ 
 คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 44/2545 
 ในกรณีนี้เปนกรณีท่ีศาลปกครองกลางยื่นคํารอง ขอใหศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยในประเด็นพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 มาตรา 33 (11) ขัดหรือ
แยงตอรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 หรือไม 

เร่ืองนี้เปนกรณีท่ีนายศิริมล บุญมูล ฟองโตแยงมติของคณะกรรมการอัยการ
หรือ ก.อ. ท่ีมีมติไมรับสมัครผูฟองคดี เนื่องจากเปนผูมีบุคลิกภาพและรางกายไมเหมาะสมที่จะเปน
ขาราชการอัยการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 มาตรา 33 (11) 
ผูฟองคดีเห็นวา บทบัญญัติดังกลาวขัดตอมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ ศาลปกครองกลางพิจารณา
แลวเห็นวา ผูฟองโตแยงวา มาตรา 33 (11) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ  
พ.ศ. 2521 ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 และยังไมมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  
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ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาเร่ืองนี้แลวเห็นวา เม่ือพิจารณาถึงพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 มาตรา 33 (11) คําวา “มีกาย ... ไมเหมาะสมที่จะเปน 
ขาราชการอัยการ” จะใชควบคูกับมาตรา 33 (12) ท่ีบัญญัติวา “เปนผูท่ีคณะกรรมการแพทยมีจํานวน
ไมนอยกวาสามคน ซ่ึง ก.อ. จะไดกําหนดไดตรวจรางกายและจิตใจแลว และ ก.อ. ไดพิจารณา 
รายงานของแพทยเห็นวาสมควรรับสมัครได” บทบัญญัติดังกลาวเปนไปตามความจําเปนและความ
เหมาะสมของฝายอัยการ จึงเห็นวาบทบัญญัติดังกลาวเปนลักษณะตามขอยกเวนของรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 29 และไมเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 แตอยางใด 

 คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 816/2546 
 คดีนี้เปนคดีท่ีนายศิริมิตร บุญมูล ฟองโตแยงมติของคณะกรรมการอัยการ (ก.อ.) 

ท่ีมีมติไมรับสมัครผูฟองคดี โดยผูฟองคดีขอใหศาลพิพากษาให   
 ก. บทบัญญัติมาตรา 33 (11) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการฯ 

และคําส่ังของผูถูกฟองคดีท่ีตัดสิทธิสอบผูฟองคดีในการสอบคัดเลือกเพื่อบรรจุเปนขาราชการ
อัยการในตําแหนงอัยการผูชวยประจําป พ.ศ. 2544 ไมชอบดวยบทบัญญัติมาตรา 30 ของ 
รัฐธรรมนูญ 

 ข. ใหผูถูกฟองคดีมีมติเปดใหผูฟองคดีสอบทดแทนการตัดสิทธิในคร้ังท่ี 
ผานมาเปนกรณีพิเศษ 

 ศาลปกครองกลางพิพากษาวา “ ... การท่ีผูฟองคดีมีรูปกายพิการตามรายงาน
ผลการตรวจรางกายของคณะอนุกรรมการแพทยดังกลาว จึงเปนความแตกตางท่ีถึงข้ันเปนอุปสรรค
อยางมากตอการที่จะปฏิบัติหนาท่ีในลักษณะงานของพนักงานอัยการได เม่ือเทียบกับบุคคลปกติ 
ท่ัวไป การที่ผูถูกฟองคดี (ก.อ.) เห็นชอบตามความเห็นของคณะอนุกรรมการพิจารณาคุณสมบัติ
ของผูสมัครสอบคัดเลือกผูวาผูฟองคดีมีสภาพรางกายไมเหมาะสมท่ีจะเปนขาราชการอัยการตาม
มาตรา 33 (11) และ (12) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 และมีมติ 
ไมรับสมัครผูฟองคดีนั้น เปนการพิจารณาตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนด และเปนการใช 
ดุลพินิจอยางเปนธรรมและชอบดวยเหตุผล  ดังนั้น การท่ีผูถูกฟองคดีตัดสิทธิผูฟองคดีในการสอบ
อัยการผูชวยประจําป พ.ศ. 2544 จึงชอบดวยกฎหมาย จึงไมมีเหตุท่ีศาลจะมีคําพิพากษาให 
ผูถูกฟองคดีมีมติเปดใหผูฟองคดีสอบทดแทนการถูกตัดสิทธิในคร้ังท่ีผานมาเปนกรณีพิเศษ 
พิพากษายกฟอง 

  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด อ.142/2547 
 นายศิริมิตร บุญมูล ไดยื่นอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองกลางท่ี 

816/2546 ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา “ ... คณะอนุกรรมการพิจารณาคุณสมบัติของ 
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ผูสมัครสอบคัดเลือกฯ พิจารณาแลวเห็นวา ผูฟองคดีขาดคุณสมบัติตามมาตรา 33 (11) และ (12) 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 นั้น โดยความเห็นของคณะกรรมการ
แพทยฯ และคณะอนุกรรมการพิจารณาคุณสมบัติของผูสมัครสอบคัดเลือกฯ เปนเพียงความเห็น 
เบ้ืองตนท่ีเสนอตอผูถูกฟองคดีเพ่ือประกอบการพิจารณาเทานั้น การที่ผูถูกฟองคดีมีมติไมรับสมัคร 
ผูฟองคดี โดยมิไดพิจารณาถึงความสามารถที่แทจริงในการปฏิบัติงานของผูฟองคดี จึงไมมีเหตุผลท่ี
หนักแนนควรคาแกการรับฟงวา การท่ีผูฟองคดีมีกายพิการดังกลาวจะทําใหไมสามารถปฏิบัติงาน
ในหนาท่ีของขาราชการอัยการไดอยางไร มติของผูถูกฟองคดีท่ีไมรับสมัครผูฟองคดีในการ 
สอบคัดเลือกเพื่อบรรจุเปนขาราชการอัยการในตําแหนงอัยการผูชวยประจําป พ.ศ. 2544 จึงเปนการใช 
ดุลพินิจวินิจฉัยโดยไมชอบดวยมาตรา 33 (11) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ 
พ.ศ. 2521 และเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรมตอผูฟองคดีตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 พิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตนเปนใหเพิกถอนมติของ 
ผูถูกฟองคดีในการประชุมคร้ังท่ี 6/2544 เม่ือวันท่ี 18 มิถุนายน 2544 ในสวนท่ีมีมติไมรับสมัคร 
ผูฟองคดีในการสอบคัดเลือกเพื่อบรรจุเปนขาราชการอัยการในตําแหนงอัยการผูชวย พ.ศ. 2544 

 บทวิเคราะหคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 16/2545 และ 44/2545 
 ก. คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท้ังสองฉบับดังกลาวถือไดวาเปนการ

วินิจฉัยประเด็นเดียวกัน แตเกี่ยวกับกฎหมาย 2 ฉบับ กลาวคือ มาตรา 26 (10) แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 และมาตรา 33 (11) แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 ท้ังสองมาตราดังกลาวมีถอยคําในทํานองเดียวกัน และมี
ประเด็นใหวินิจฉัยในประเด็นเดียวกันวามาตราดังกลาวขัดกับมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญหรือไม 
ท้ังสองคําวินิจฉัยนั้นศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยโดยมีสาระสําคัญเหมือนกันวา ท้ังสองกรณีไมขัดหรือ
แยงตอมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ และท้ังสองเร่ืองตางมีความเห็นฝายขางนอยท่ีเห็นวาท้ังสอง
มาตราดังกลาวขัดตอมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ 

  หากจะวิเคราะหกันวา บทบัญญัติของกฎหมายท่ีบัญญัติถอยคําท่ีไม
เฉพาะเจาะจง เชนในกรณีนี้ท่ีบัญญัติวา “มีกายไมเหมาะสม” เปนถอยคําท่ีไมชัดเจนอยูในตัวเอง 
ในทางกฎหมายของตางประเทศมองเร่ืองดังกลาวแตกตางกัน ประเทศสวนใหญเห็นวาเปนเร่ืองของ 
ดุลพินิจในสวนองคประกอบของกฎหมาย ยกเวนประเทศเยอรมันเทานั้นท่ีเห็นวากรณีดังกลาว 
ไมใชเร่ืองของดุลพินิจแตเปนเร่ืองของการประเมินขอเท็จจริงใหเขากับองคประกอบของกฎหมาย 
ซ่ึงมีผลทําใหศาลเขาไปตรวจสอบการประเมินขอเท็จจริงของเจาหนาท่ีฝายปกครองไดวา  ไดประเมิน
ขอเท็จจริงโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม ซ่ึงประเด็นปญหาในเร่ืองนี้อาจจะนํามาสูประเด็นขอบเขต

DPU



 47 

ในการตรวจสอบของศาลมีเพียงใด และศาลสามารถตรวจสอบเร่ืองใดไดบาง ซ่ึงผูเขียนไมขอกลาว
รายละเอียดในเร่ืองนี้ แตประเด็นท่ีจะเกี่ยวโยงกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญคือ การที่องคกร
นิติบัญญัติบัญญัติกฎหมายท่ีมีลักษณะไมชัดเจนในตัวเอง ดังกลาวจะเปนการขัดกับรัฐธรรมนูญ
หรือไม ผูเขียนเห็นวา ทายที่สุดคงตองยอมรับขอจํากัดในการตรากฎหมายวา องคกรนิติบัญญัติก็มี
ขอจํากัดท่ีไมสามารถตรากฎหมายกําหนดรายละเอียดไดในทุกเร่ือง องคกรนิติบัญญัติก็มีขอจํากัด 
ท่ีไมสามารถตรากฎหมายกําหนดรายละเอียดไดในทุกเร่ือง หลายเร่ืองจึงตองมีการมอบอํานาจให
ฝายปกครองไปกําหนดรายละเอียด บางเร่ืองบัญญัติโดยใชถอยคําท่ีมีความหมายกวาง เชน  
“เพื่อประโยชนสวนรวม” “เพื่อประโยชนสาธารณะ” “เพ่ือความสงบเรียบรอยของสังคม” “เพื่อ 
ศีลธรรมอันดีของประชาชน” เปนตน กรณีเหลานี้ เจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองตีความหรือ
ประเมินขอเท็จจริงวา เขาองคประกอบของศาลรัฐธรรมนูญในเร่ืองนั้นๆ หรือไม ในกรณีเหลานี้ 
หากถือตามความเห็นของฝายขางนอยของศาลรัฐธรรมนูญท่ีเห็นวา กฎหมายท่ีบัญญัติในลักษณะ 
ดังกลาวจะขัดกับมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญก็คงกอใหเกิดผลกระทบอยางสําคัญตอกระบวนการ
ตรากฎหมาย ซ่ึงผูเขียนเองก็ไมเห็นดวยกับความเห็นฝายขางนอยของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญท่ี
วินิจฉัยวา บทบัญญัติของพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับดังกลาวขัดกับรัฐธรรมนูญ แตอยางไรก็ตาม 
ผูเขียนเห็นวาการวินิจฉัยของฝายขางมากของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญก็วินิจฉัยโดยมิไดวางหลัก
หรือมิไดคํานึงถึงหลักการคุมครองสิทธิของบุคคลอันเกิดจากการประเมินขอเท็จจริงในกรณีของ
ถอยคําในทางกฎหมายท่ีมีลักษณะไมเฉพาะเจาะจงแตอยางใด เพราะโดยแทจริงแลว การจะกระทบ
สิทธิในกรณีนี้ จะเกิดข้ึนตอเม่ือเจาหนาท่ีใชบทบัญญัติของกฎหมายดวยเหตุใดเหตุหนึ่ง  ดังนั้น 
ความไมชอบดวยกฎหมายยอมเกิดข้ึนไดในช้ันการใชกฎหมายดวยเหตุใดเหตุหนึ่ง  ดังนั้น ความไม
ชอบดวยกฎหมายยอมเกิดข้ึนไดในช้ันการใชกฎหมายของเจาหนาท่ี ดวยเหตุนี้เองการวินิจฉัยของ 
ศาลรัฐธรรมนูญในเร่ืองดังกลาวจักตองคํานึงอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ ประการท่ีหนึ่ง ขอจํากัด
ของการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติ และประการที่สอง การคุมครองสิทธิของบุคคลอันเกิดจาก
การใชกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ และประการที่สอง การคุมครองสิทธิของบุคคลอันเกิดจากการ
ใชกฎหมายดังกลาวขางตน ศาลรัฐธรรมนูญควรจะวินิจฉัยวาพระราชบัญญัติดังกลาวไมขัดกับ
รัฐธรรมนูญ ตราบเทาท่ีการใชกฎหมายของเจาหนาท่ีในการประเมินขอเท็จจริงท่ีเกี่ยวกับถอยคํา
ในทางกฎหมายที่มีลักษณะไมเฉพาะเจาะจงนั้น อาจถูกควบคุมตรวจสอบไดโดยองคกรตุลาการ 
หากเปนไปตามเง่ือนไขเชนนี้จึงจะถือวาพระราชบัญญัติดังกลาวไมขัดกับรัฐธรรมนูญ แตหากกรณี 
เปนไปในทางตรงกันขาม กลาวคือ การใชกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีเปนการประเมินขอเท็จจริงอัน 
เกี่ยวเนื่องกับถอยคําในทางกฎหมายที่มีลักษณะไมเฉพาะเจาะจง และการใชกฎหมายของเจาหนาท่ี 
ดังกลาวไมอยูภายใตควบคุมตรวจสอบของศาล บทบัญญัติของกฎหมายในลักษณะไมเฉพาะเจาะจง
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นั้นยอมขัดกับรัฐธรรมนูญได ดวยเหตุนี้เอง ผูเขียนจึงเห็นวา คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท้ังสอง
เร่ืองดังกลาวยังขาดความรอบดานในการที่จะวินิจฉัยวางหลักในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับถอยคําในทาง
กฎหมายท่ีมีลักษณะไมเฉพาะเจาะจง 
 กลาวโดยสรุป  ผู เ ขียนเห็นดวยกับฝายขางมากแตยังตองเ พ่ิมเติม
สาระสําคัญในเร่ืองการคุมครองสิทธิของบุคคลไปดวย โดยเฉพาะในระบบกฎหมายไทยท่ีมีองคกร 
บางองคกรใชกฎหมายแลวไมอยูภายใตการตรวจสอบขององคกรตุลาการ กรณียิ่งกอใหเกิด
ผลกระทบตอการคุมครองสิทธิของบุคคลจากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ี 
 ข. คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญไมกลาวอางมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญ  
และใหเหตุผลวา บทบัญญัติของมาตรา 26 (10) พระราชบัญญัติดังกลาวไมกระทบกระเทือนถึง
สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ ศาลรัฐธรรมนูญยกแตขอกฎหมายโดยมิไดใหเหตุผลวา “สิทธิ”  
ในเร่ืองอะไรท่ีมิไดถูกกระทบกระเทือนและท่ีกลาวหา “ไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและ
เสรีภาพ” มีขอเท็จจริงและมีขอพิจารณาอยางไร 
 องคกรศาลรัฐธรรมน้ันเปนองคกรท่ีใชและตีความกฎหมาย การที่จะใช
และตีความกฎหมายจะตองอาศัยขอเท็จจริงมาปรับเขากับขอกฎหมายและใหเหตุผลในทาง
กฎหมายวา กรณีขอเท็จจริงดังกลาวเปนไปตามหลักกฎหมายนั้นๆ หรือไมอยางไร การที่ศาล 
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา มาตรา 26 (10) ไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิ ในเบื้องตนตอง
พิจารณากอนวาเปนสิทธิในเร่ืองใด หากจะกลาวโดยสรุปก็คือ สิทธิในการเขาสูตําแหนงภาครัฐ 
ภายใตหลักหลักความเสมอภาค การท่ีบุคคลหนึ่งถูกหามมิใหสมัครสอบคัดเลือก เนื่องจาก 
คุณสมบัติทางดานรางกายของบุคคลนั้น กรณียอมไปกระทบตอสิทธิในการเขาสูตําแหนงภาครัฐ
ภายใตหลักความเสมอภาค แตการที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาการจํากัดสิทธิดังกลาวไมเปนการ
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิในการเขาสูตําแหนงภาครัฐ ศาลรัฐธรรมนูญจะตองให 
เหตุผลวาไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิอยางไร มิใชเปนเพียงแตการอางถอยคําของ
กฎหมาย เพราะการใชกฎหมายในลักษณะดังกลาวมิอาจจะทําใหหลักประกันสิทธิและเสรีภาพตาม
มาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญเกิดผลในทางปฏิบัติแตอยางใด นอกจากนี้คําวินิจฉัยของ 
ศาลรัฐธรรมนูญกลับไปยืนยันวาส่ิงเหลานี้ชอบดวยรัฐธรรมนูญ ซ่ึงก็จะสงผลใหหลักการท่ีบัญญัติ
ไวในรัฐธรรมนูญไมมีผลบังคับในทางปฏิบัติ 
 ค.  ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา มาตรา 26 (10) แหงพระราชบัญญัติ 
ดังกลาว ไมเปนการเลือกปฏิบัติตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ โดยศาลไดยกขอเท็จจริงมา 
กลาวอางวาการท่ีหนวยงานใดจะรับบุคคลเขาทําหนาท่ีในตําแหนงใดยอมตองพิจารณาถึงความรู
ความสามารถความเหมาะสมท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีนั้นดวย ซ่ึงการสมัครสอบคัดเลือกตําแหนงรางกาย
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และจิตใจวามีความสมบูรณสามารถปฏิบัติหนาท่ีได และมีบุคลิกลักษณะท่ีดีพอท่ีจะเปนผูพิพากษา 
ซ่ึงเปนตําแหนงท่ีมีเกียรติโดยปฏิบัติหนาท่ีในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริยการปฏิบัติหนาท่ีของ
ผูพิพากษามิใชเพียงแตพิจารณาพิพากษาอรรถคดีในหองพิจารณาเทานั้นบางคร้ังตองเดินทางไป
นอกศาลปฏิบัติหนาท่ี เชน เพื่อเดินเผชิญสืบ เพื่อสืบพยานท่ีมาศาลไมไดการพิจารณาเพ่ือรับสมัคร
สอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเปนขาราชการตุลาการและแตงต้ังใหดํารงตําแหนงผูชวยผูพิพากษาจึงมี
มาตรการท่ีแตกตางและเขมงวดกวาการคัดเลือกบุคคลไปดํารงตําแหนงอ่ืนอยูบาง ท่ีกลาวมาเปน
เหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญท่ีจะใหเหตุผลวาบทบัญญัติมาตรา 26 (10) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว
ไมเปนการเลือกปฏิบัติตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญอยางไร 
 หากพิจารณาเหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญในเร่ืองนี้แลว พอจะสรุปเหตุผล
ในทางหลักกฎหมายไดวา ตําแหนงผูพิพากษาเปนตําแหนงท่ีแตกตางไปจากตําแหนงอ่ืนเปน
ตําแหนงท่ีมีเกียรติโดยปฏิบัติหนาท่ีในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย  ดังนั้น มาตรการท่ีแตกตาง
เขมงวดกวาการคัดเลือกบุคคลไปดํารงตําแหนงอ่ืนอยูบาง จึงมีเหตุผลท่ีจะปฏิบัติใหแตกตางได 
กรณียอมไมเปนการเลือกปฏิบัติตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนไปตามหลักท่ีวา “จะตอง
ปฏิบัติตอบุคคลท่ีมีสาระสําคัญตางกันใหแตกตางกัน” จากการใหเหตุผลศาลรัฐธรรมนูญท่ีให 
เหตุผลวาตําแหนงผูชวยผูพิพากษาแตกตางไปจากตําแหนงอ่ืนอยูบาง จึงสามารถนํามาสูการปฏิบัติ
ท่ีแตกตางกันได ประเด็นสําคัญท่ีจะตองตรวจสอบคือความแตกตางท่ีศาลรัฐธรรมนูญกลาวอางวา
แตกตางนั้นเปนความแตกตางในสาระสําคัญท่ีจะนําไปสูการปฏิบัติท่ีแตกตางกันท่ีมีเหตุผลท่ีจะ
ยอมรับไดหรือไม โดยศาลรัฐธรรมนูญไดใหเหตุผลท่ีจะนําไปสูการปฏิบัติใหแตกตางโดยกลาวถึง
ลักษณะงานของผูพิพากษาท่ีอาจจะตองทําหนาท่ีนอกศาล เชน เพื่อเดินเผชิญสืบ เหตุผลแรกเปน
เหตุผลในแงของกายภาพและอีกเหตุผลหน่ึงผูพิพากษาเปนตําแหนงท่ีมีเกียรติโดยปฏิบัติหนาท่ีใน
พระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย เหตุผลท้ังสองประการจะถือวาเปนความแตกตางในสาระสําคัญท่ี
จะนําไปสูการปฏิบัติใหแตกตางไดหรือไม 
 จากเหตุผลแรกของศาลรัฐธรรมนูญใหเหตุผลในเร่ืองของการกระทํา
ภาระหนาท่ีของผูพิพากษานั้น ซ่ึงโดยแทจริงแลวอาชีพ หนวยงานที่รับสมัครสอบสามารถใช 
เหตุผลในเรื่องความบกพรองทางรางกายท่ีถึงขนาดวาบุคคลนั้นไมสามารถทําภาระหนาท่ีนั้นๆ ได 
หนวยงานยอมมีสิทธิปฏิเสธไดอยูแลว ปญหาท่ีตองพิจารณาในรายละเอียดวาแคไหนเพียงใดท่ีเปน
ความบกพรองทางกายท่ีถึงขนาดวาไมสามารถทําหนาท่ีได   ดังนั้น  เหตุผลจากความบกพรองทาง
รางกายท่ีถึงขนาดไมสามารถทําหนาท่ีไดยอมเปนเหตุผลท่ัวไปท่ีหนวยงานยอมนํามาใชเปนเหตุผล
ในการปฏิเสธไดอยูแลว เหตุผลดังกลาวจึงไมใชเหตุผลพิเศษท่ีจะนํามาอางไดเฉพาะตําแหนงผูชวย
ผูพิพากษาเทานั้น แตปญหาคือบกพรองแคไหนเพียงใดจึงเปนเหตุผลของการปฏิเสธ หากมีการ
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ปฏิเสธเพราะความบกพรองทางกาย โดยมิไดพิจารณาวาถึงขนาดไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีได การ
ปฏิเสธดังกลาวอาจเปนการเลือกปฏิบัติไมเปนธรรมตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญได  ดังนั้น  
การจะพิจารณาวาเปนการเลือกปฏิบัติหรือไม ทายท่ีสุดจะตองมีการวางหลักความบกพรองทางกาย 
แคไหนเพียงใด ท่ีจะนําไปสูการปฏิบัติใหแตกตางได เพราะมิใชความบกพรองทางกายแคไหน 
เพียงใด ท่ีจะนําไปสูการปฏิบัติใหแตกตางได เพราะมิใชความบกพรองทางกายทุกกรณีท่ีอาจอาง
เหตุผลของการเลือกปฏิบัติ มีเฉพาะความบกพรองทางกายในกลุมหนึ่งเทานั้นท่ีอาจอางเหตุผลของ
การเลือกปฏิบัติใหแตกตางได และความบกพรองทางกายในกลุมนั้นจะตองมีลักษณะเชนใด และน่ี
คือความตองการในการอธิบายในทางกฎหมายโดยคําวินิจฉัยของศาล มิใชเพียงการกลาวอางถอยคํา
ในรัฐธรรมนูญแลวนําไปสูขอสรุปวาไมเลือกปฏิบัติตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ แตท่ีสําคัญกวา
คืออะไรเปนเกณฑท่ีจะบอกวาเลือกปฏิบัติหรือไมเลือกปฏิบัติ ซ่ึงยังคนหาไมพบจากคําวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญ 
 จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุด
จะเห็นไดชัดเจนวา ท้ังสองศาลตีความขอเท็จจริงเดียวกันไปในทิศทางท่ีแตกตางกัน กลาวคือ ศาล 
ปกครองกลางตีความวา “...การที่ผูฟองคดีมีรูปกายพิการตามรายงานผลการตรวจรางกายของ
คณะกรรมการแพทยดังกลาว จึงเปนความแตกตางท่ีถึงข้ันเปนอุปสรรคอยางมากตอการท่ีจะปฏิบัติ 
หนาท่ีในลักษณะงานของพนักงานอัยการได เม่ือเทียบกับบุคคลปกติท่ัวไป” แตในขณะท่ีศาล 
ปกครองสูงสุดเห็นวา “...จึงนาเช่ือวาแมสภาพทางกายของผูฟองคดีจะพิการ แตความแตกตาง 
ดังกลาวไมถึงข้ันจะเปนอุปสรรคอยางมากตอการปฏิบัติหนาท่ีในลักษณะงานของอัยการ  ดังนั้น 
การที่ผูถูกฟองคดีไมรับสมัครผูฟองคดีในการสอบคัดเลือกเพื่อบรรจุเปนขาราชการอัยการใน
ตําแหนงอัยการผูชวยดังกลาว ... การท่ีผูถูกฟองคดีมีมติไมรับสมัครผูฟองคดี โดยมิไดพิจารณา
ความสามารถท่ีแทจริงในการปฏิบัติงานของผูฟองคดี จึงไมมีเหตุผลหนักแนนควรคาแกการรับฟงวา 
การท่ีผูฟองคดีมีกายพิการดังกลาว จะทําใหไมสามารถปฏิบัติงานในหนาท่ีของขาราชการอัยการได
อยางไร...” 
  หากพิจารณาการใหเหตุผลของศาลปกครองท้ังสองแลวจะเห็นไดวา มี
ความเปนไปในทิศทางท่ีแตกตางกัน ประเด็นท่ีทําใหเหตุผลของศาลปกครองกลางมีน้ําหนักนอยลง
ก็คือ การท่ีผูฟองคดีแสดงใหเห็นวา ตนเคยเปนทนายความ ซ่ึงมีลักษณะงานท่ีใกลเคียงกับงานของ
อัยการ  นอกจากนี้ ยังมีผูใหความเห็นรับรองความสามารถทางกายของผูฟองคดีรวมท้ังการปฏิบัติ
หนาท่ีในฐานะทนายความวา สามารถปฏิบัติหนาท่ีไดตามปกติท่ัวไป  ดังนั้น จากขอเท็จจริง 
ดังกลาวนี้เอง ทําใหการใหเหตุผลของศาลปกครองกลางท่ีกลาววา “...จึงเปนความแตกตางท่ีถึงข้ัน
เปนอุปสรรคอยางมากตอการท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีในลักษณะงานของพนักงานอัยการได เม่ือเทียบกับ
บุคคลปกติท่ัวไป...” จึงเปนการใหเหตุผลท่ีไมสอดคลองกับขอเท็จจริงตามท่ีปรากฏ ในขณะท่ี 
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ศาลปกครองสูงสุดกลับเห็นวาความแตกตางดังกลาวไมถึงข้ันจะเปนอุปสรรคอยางมากตอการ
ปฏิบัติหนาท่ีในลักษณะงานของอัยการ  ท้ังนี้ ศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาจากขอเท็จจริงตางๆ ท่ี
เกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีทนายความของผูฟองคดีประกอบกับขอเท็จจริงอ่ืนๆ ท่ี เกี่ยวกับ
ความสามารถทางกายของผูฟองคดี โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ผูถูกฟองคดีจะตองพิจารณา 
ความสามารถท่ีแทจริงในการปฏิบัติงานของผูฟองคดีกอน จึงจะสามารถใหเหตุผลท่ีหนักแนนไดวา 
การที่ผูฟองคดีมีกายพิการดังกลาวจะทําใหไมสามารถปฏิบัติงานในหนาท่ีของราชการอัยการได
อยางไร จะเห็นไดวาเกณฑในการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดมีความชัดเจน และเปนเกณฑ
สําคัญท่ีจะนําไปสูขอพิจารณาวาเปนการเลือกปฏิบัติหรือไม ตามหลักเกณฑท่ีจะตองปฏิบัติตอส่ิง 
ท่ีมีสาระสําคัญใหเหมือนกัน และจะตองปฏิบัติตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญตางกันใหแตกตางกัน  
กลาวเฉพาะกรณีนี้ส่ิงท่ีมีสาระสําคัญเหมือนกันก็คือ ความสามารถท่ีจะปฏิบัติงานในหนาท่ีของ 
ราชการอัยการได หากผูฟองคดีสามารถท่ีจะปฏิบัติงานในหนาท่ีของราชการอัยการได ยอมถือไดวา 
ผูฟองคดีมีสาระสําคัญสามารถท่ีจะปฏิบัติงานในหนาท่ีของราชการอัยการได ยอมถือไดวาผูฟองคดี
มีสาระสําคัญเชนเดียวกับผูสมัครรายอ่ืนๆ แตหากพิจารณาความสามารถในการปฏิบัติงานในหนาท่ี
ราชการอัยการของผูฟองคดีแลว ผูฟองคดีไมสามารถปฏิบัติงานในหนาท่ีดังกลาวได ในกรณีนี้ 
ยอมถือไดวาผูฟองคดีมีสาระสําคัญท่ีแตกตางไปจากผูสมัครรายอ่ืนๆ  ซ่ึงผูถูกฟองคดียอมปฏิเสธท่ี
จะรับสมัครผูฟองคดีได เกณฑในการเปรียบเทียบจึงมิใชเปนการเปรียบเทียบในเชิงกายภาพ
ระหวางบุคคลท่ัวไปกับบุคคลท่ีพิการ ดังท่ีศาลปกครองกลางใชเปนเกณฑในเชิงกายภาพระหวาง
บุคคลท่ัวไปกับบุคคลที่พิการ ดังท่ีศาลปกครองกลางใชเปนเกณฑในการเปรียบเทียบเพราะบุคคล
ท่ัวไปกับบุคคลที่พิการยอมแตกตางในสาระสําคัญในทางกายภาพ แตความแตกตางดังกลาวไมใช
เกณฑท่ีจะนําไปสูการเลือกปฏิบัติ  ดังนั้น เกณฑในการพิจารณาในเร่ืองนี้ของศาลปกครองสูงสุด 
จึงเปนเกณฑการพิจารณาที่สอดคลองกับหลักความเสมอภาค และขอหามมิใหเลือกปฏิบัติโดยไม
เปนธรรมตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ อันเปนการวางบรรทัดฐานท่ีสําคัญสําหรับการพิจารณาวา
เร่ืองใดเปน “สาระสําคัญ” ท่ีจะนําไปสูการปฏิบัติใหเหมือนหรือแตกตางตามหลักความเสมอภาคของ 
รัฐธรรมนูญ 

 หลักประกันในการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการตามมาตรา 28  
วรรคสอง18 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 จากขอเท็จจริงในคดีของนายศิริมิตร บุญมูล จะเห็นไดวา การที่มีองคกร
ตุลาการมาควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ียอมกอใหเกิดหลักประกัน 
ในการคุมครองสิทธิของบุคคลไดดีกวากรณีท่ีศาลไมอาจเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของ
                                                 

18 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
 มาตรา 28 วรรคสอง บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ีรับรองไวสามารถยก

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญน้ี เพ่ือใชสิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเปนขอตอสูในทางศาลได 
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เจาหนาท่ีได หลังจากท่ีศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ
ศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) ไมขัดกับรัฐธรรมนูญแลว นายศิริมิตร บุญมูล ไดฟอง 
โตแยงมติ ก.ต. ดังกลาวตอศาลแพง โดยอาศัยอํานาจฟองตาม ป.วิ.พ. มาตรา 55 เนื่องจาก 
การฟองโตแยงมติ ก.ต. ดังกลาว ไมอาจฟองตอศาลปกครองได  ท้ังนี้ ตามท่ีไดบัญญัติยกเวนไวใน
มาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
แตศาลแพงมีคําพิพากษายกฟอง นายศิริมิตร บุญมูล จึงยื่นอุทธรณเฉพาะปญหาขอกฎหมายโดยตรง
ตอศาลฎีกา ซ่ึงขณะน้ีคดียังอยูในระหวางการพิจารณาของศาลฎีกา คงตองรอฟงวาผลแหงคดีจะเปน
ประการใด ซ่ึงกรณียอมแตกตางไปจากมติของคณะกรรมการอัยการท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง
ที่อาจควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายหรือไม ดวยเหตุนี้เอง ผูเขียนเห็นวา กรณีของการใช
อํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐท้ังหลายท่ีไปกระทบสิทธิของบุคคลแลว แตปราศจากเขตอํานาจท่ีจะ
ควบคุมตรวจสอบการกระทําดังกลาว ขอเท็จจริงในคดีของนายศิริมิตร บุญมูล จึงเปนตัวอยางท่ีดี 
ในเร่ืองหลักประกันในการคุมครองสิทธิของบุคคลโดยองคกรตุลาการ จากกรณีศึกษาในเร่ือง 
หลักประกันในการคุมครองสิทธิของบุคคลโดยองคกรตุลาการ จากกรณีศึกษาในเร่ืองนี้ควรจะนําไปสู
การตีความมาตรา 28 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญใหมีผลเปนการท่ัวไปวา การละเมิดสิทธิของบุคคล
โดยเฉพาะจากหนวยงานของรัฐท้ังหลาย ยอมอยูภายใตการถูกควบคุมตรวจสอบโดยองคกร 
ตุลาการไดเสมอ19

 

  นอกจากกรณีดังกลาวแลว ก.ต. ยังไดออกประกาศรับสมัครบุคคลเพ่ือ
ทดสอบความรู เพื่อบรรจุเปนขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา โดยผูเขียนเห็นวายังคง
มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมและขัดตอหลักความเสมอภาคตามท่ีบัญญัติใน 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงไดประกาศ ณ วันท่ี 18 พฤษภาคม พ.ศ. 
2548 โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
  ดวยคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมไดมีมติในการประชุมคร้ังท่ี 
12/2548  เม่ือวันจันทรท่ี 16  พฤษภาคม 2548  กําหนดใหมีการทดสอบความรูเพื่อบรรจุเปน 
ขาราชการตุลาการและแตงต้ังใหดํารงตําแหนงผูชวยผูพิพากษา ตามพระราชบัญญัติระเบียบ 
 

                                                 
19 บรรเจิด  สิงคเนติ. (2548, พฤษภาคม – สิงหาคม). “คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและคําพิพากษา

ของศาลปกครอง : กรณีสิทธิในการสมัครสอบของทนายความพิการดวยโรคโปลิโอ.” ดุลพาห, 52, 2. หนา 23 – 36. 
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ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 เฉพาะผูสมัครตามมาตรา 28 (2) (ก)20 ไดแกผูท่ีมี 
คุณวุฒิสอบไลไดปริญญาหรือประกาศนียบัตรทางกฎหมายจากตางประเทศ โดยมีหลักสูตรเดียว 
ไมนอยกวาสามป หรือสอบไลไดปริญญาเอกทางกฎหมายจากมหาวิทยาลัยในประเทศไทย และ 
ผูสมัครตามมาตรา 28 (2) (ข)2121ไดแกผูท่ีมีคุณวุฒิสอบไลไดปริญญาหรือประกาศนียบัตรทาง
กฎหมายจากตางประเทศ โดยมีหลักสูตรเดียวไมนอยกวาสองป หรือหลายหลักสูตรรวมกันไมนอย
กวาสองป โดยกําหนดวันและเวลายื่นใบสมัครสอบตามความในขอ 5 แหงระเบียบคณะกรรมการ
ตุลาการศาลยุติธรรมวาดวยการสมัครและการทดสอบความรู เพื่อบรรจุเปนขาราชการตุลาการใน
ตําแหนงผูชวยผูพิพากษา พ.ศ. 2545 และตามระเบียบคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการตรวจสอบคุณสมบัติของผูสมัครสอบคัดเลือก ผูสมัครทดสอบความรู หรือ 
ผูสมัครเขารับการคัดเลือกพิเศษ เพื่อบรรจุเปนขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา  
พ.ศ. 2545 
 โดยประกาศของ ก.ต. ดังกลาวนั้นไดอาศัยอํานาจตามขอ 5 แหงระเบียบ
คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมวาดวยการสมัครและการทดสอบความรู เพื่อบรรจุเปน 
ขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษาฯ ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยขอ 322 แหงระเบียบ 

                                                 
20 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 
 มาตรา 28 ผูสมัครทดสอบความรูตามมาตรา 26 ตองมีคุณวุฒิและไดประกอบวิชาชีพ ดังตอไปน้ี 

(1) สอบไลไดตามหลักสูตรของสํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา และ 
(2) มีคุณวุฒิอยางใดอยางหน่ึงดังตอไปน้ี 

(ก) สอบไลไดปริญญาหรือประกาศนียบัตรทางกฎหมายจากตางประเทศ โดยมีหลักสูตรเดียว
ไมนอยกวาสามป ซึ่ง ก.ต. เทียบไมตํ่ากวาปริญญาตรีหรือสอบไลไดปริญญาเอกทางกฎหมายจากมหาวิทยาลัยใน
ประเทศไทย ซึ่ง ก.ต. รับรอง 

(ข) สอบไลไดปริญญาหรือประกาศนียบัตรทางกฎหมายจากตางประเทศ โดยมีหลักสูตรเดียว
ไมนอยกวาสองปหรือหลายหลักสูตรรวมกันไมนอยกวาสองป ซึ่ง ก.ต. เทียบไมตํ่ากวาปริญญาตรี และได
ประกอบวิชาชีพตามที่ระบุไวในมาตรา 27 (3) เปนเวลาไมนอยกวาหน่ึงป 

   ฯลฯ   ฯลฯ 
 21 แหลงเดิม. 
 

 22 ระเบียบคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมวาดวยการสมัครและการทดสอบความรู เพ่ือบรรจุเปน 
ขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2548 
 ขอ 3 ใหยกเลิกความในขอ 5 ของระเบียบคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมวาดวยการสมัครและ
การทดสอบความรู เพ่ือบรรจุเปนขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา พ.ศ. 2545 และใหใชความ
ตอไปน้ีแทน  

   “ขอ 5 เมื่อสมควรจะมีการทดสอบความรูเมื่อใด ใหเลขานุการ ก.ต. เสนอขอความเห็นชอบจาก  
ก.ต. เพ่ือจัดใหมีการทดสอบความรู  ทั้งน้ี เพ่ือประโยชนแหงราชการศาลยุติธรรม ก.ต. อาจจะกําหนดใหมีการ
ทดสอบความรูผูสมัครตามความในมาตรา 28 (2) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม  
พ.ศ. 2543 เฉพาะขอ (ก) (ข) (ค) (ง) (จ) (ฉ) หรือ (ช) ขอใดขอหน่ึง หรือหลายขอในการทดสอบความรูแตละคราว
ก็ได 
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คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมวาดวยการสมัครและการทดสอบความรู เพื่อบรรจุเปน 
ขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2548 
 เม่ือพิจารณาขอกําหนดของระเบียบดังกลาวแลวเห็นไดวามีลักษณะท่ีเปน
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลผูท่ีศึกษาหรือจบการศึกษาในระดับเดียวกับท่ีประกาศ 
ดังกลาวกําหนด ท้ังท่ีเปนปริญญาในประเทศไทยและมีคุณสมบัติอ่ืนๆ ครบถวนตามท่ี ก.ต. กําหนด
เชนเดียวกัน   
 
2.2  แนวคิดเก่ียวกับการจัดตั้งศาลปกครองของประเทศไทย 

2.2.1 ประวัติความเปนมา 
เม่ือประมาณป 2542 ไดมีการประกาศใชบังคับพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และตอมาในป 2544 ไดมีการกอตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทย
เปนคร้ังแรก โดยแยกเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมในบทบาทดานการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง
ตามท่ีกฎหมายกําหนด สงผลใหระบบศาลภายในประเทศไทยเปล่ียนจากระบบศาลเด่ียวเปนระบบ
ศาลคู 

แตเดิมในอดีตนั้นอรรถคดีตางๆ ตองอยูภายใตการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ภายใตหลักนิติรัฐของศาลยุติธรรม ซ่ึงขณะนั้นเปนองคกรซ่ึงใชอํานาจตุลาการเพียงองคกรเดียวเทานั้น  
ดังนั้น ขอพิพาทจากการโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังลงโทษทางวินัยของขาราชการตุลาการก็
อยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเชนเดียวกัน 

23ตอมาในการดําเนินงานของทางราชการซ่ึงตองมีการติดตอสัมพันธกันระหวาง 
ประชาชนกับหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐนั้น จะมีท้ังกรณีท่ีประชาชนพึงพอใจในการ 
ดําเนินงานของทางราชการ กับกรณีท่ีประชาชนรูสึกวาตนไมไดรับความเปนธรรม หรือไดรับการ
ปฏิบัติท่ีไมถูกตอง หรือไมไดรับความสะดวกรวดเร็วอยางท่ีควรจะเปน ซ่ึงกอใหเกิดหรืออาจจะ 
กอใหเกิดความเดือดรอนหรือเสียหายจนเปนขอพิพาทหรือขอโตแยงระหวางประชาชนกับทาง 
ราชการขึ้น จึงจําเปนตองมีองคกรท่ีมีความเปนกลาง มีความรอบรูและความเช่ียวชาญในหลัก
กฎหมายมหาชนมาทําหนาท่ีตัดสินช้ีขาดขอพิพาทดังกลาว องคกรน้ีก็คือศาลปกครองนั่นเอง 

                                                                                                                                            
 
 ให ก.ต. ประกาศเก่ียวกับการรับสมัคร และแตงต้ังคณะกรรมการทดสอบความรูขึ้นคณะหน่ึงตาม

จํานวนที่จําเปน  ทั้งน้ี ใหคํานึงถึงคุณสมบัติ ความรูความสามารถ ประสบการณในการสอน และการเปน
กรรมการสอบวิชากฎหมายของผูซึ่งจะไดรับการแตงต้ังเปนสวนสําคัญ” 
 23 โภคิน พลกุล. (2548). สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
สํานักงานศาลปกครอง. หนา 2 – 5. 
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เหตุผลสําคัญท่ีจําตองมีศาลปกครองอีกประการหนึ่งก็คือ นิติสัมพันธสวนใหญท่ีเกิดข้ึน
ระหวางฝายปกครองกับเอกชนจะมาจากการออกกฎเกณฑ หรือการออกคําส่ัง ซ่ึงเปนการกระทํา 
ท่ีฝายปกครองดําเนินการเองฝายเดียว มิใชตั้งอยูบนหลักความเทาเทียมกันดังเชนการผูกนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคลตามกฎหมายเอกชน ท้ังยังทําเปนเอกสาร ซ่ึงเกือบท้ังหมดจะอยูในความครอบครอง
ของฝายราชการ จึงเปนการยากท่ีเอกชนจะหาพยานหลักฐานมาพิสูจนยืนยังขอกลาอางของตน   
ดังนั้น การดําเนินคดีปกครองและหลักกฎหมายท่ีใชในการตัดสินคดีปกครองจึงตองมีลักษณะพิเศษ
แตกตางจากคดีท่ัวๆ ไป กลาวคือ ในการดําเนินคดีทั่วๆ ไป (คดีแพงและคดีอาญา) ศาลมีหนาท่ี
กํากับควบคุมใหการดําเนินกระบวนพิจารณาและการเสนอพยานหลักฐานของคูความเปนไปตาม
หลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนดและรับฟงพยานหลักฐานท่ีแตละฝายเสนอแลววินิจฉัยไปตามขอ 
เท็จจริงนั้นๆ ซ่ึงเรียกวา “ระบบกลาวหา” แตในคดีปกครองนิติสัมพันธสวนใหญท่ีเกิดข้ึนระหวาง
ฝายปกครองกับเอกชนมิไดตั้งอยูบนหลักความเทาเทียมกันดังท่ีกลาวมาขางตน หากถือหลักอยาง
เครงครัดวาการคนหาความจริงเปนหนาท่ีของคูกรณีท่ีจะตองพิสูจนขอกลาวอางของตนอยางเชน 
ในคดีท่ัวๆ ไป ยอมเกิดความไมเปนธรรมแกเอกชนในการตอสูคดีได ดวยเหตุนี้ในคดีปกครอง 
ศาลจึงตองมีหนาท่ีมากไปกวาการรับฟงขอเท็จจริงตามท่ีคูกรณีแตละฝายกลาวอางและนําเสนอ 
โดยจะมีบทบาทสําคัญในการตรวจสอบแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดี และดําเนินกระบวนพิจารณา 
เชน การใชมาตรการตางๆ ในการแสวงหาขอเท็จจริง การกําหนดระยะเวลาใหคูกรณีตองช้ีแจง 
ขอเท็จจริงหรือสงเอกสารหลักฐาน การซักถามคูกรณีหรือพยาน เปนตน ซ่ึงเรียกวา “ระบบไตสวน” 
 เนื่องจากคดีปกครองเปนเร่ืองเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีราชการของหนวยงานและ 
เจาหนาท่ีของรัฐ  ดังนั้น ผูท่ีจะเปนตุลาการในศาลปกครองจึงตองเปนผูท่ีมีความรูและประสบการณ
เกี่ยวกับการบริหารราชการเปนอยางดี อีกท้ังตองมีความรูอยางลึกซ่ึงเกี่ยวกับกฎหมายมหาชน  
โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง นอกเหนือจากความรูพื้นฐานทาง
กฎหมายท่ัวไปของไทย เชน กฎหมายแพงและกฎหมายอาญา 

ดวยเหตุผลจากความจําเปนในดานตางๆ ไมวาจะในเร่ืองของความไมเทาเทียมกันใน 
นิติสัมพันธระหวางฝายปกครองกับเอกชน ซ่ึงทําใหตองมีวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะ 
หรือการท่ีตองมีตุลาการท่ีมีความรูทางกฎหมายมหาชนและประสบการณในการบริหารราชการ
แผนดินเปนพิเศษ เพื่อตัดสินช้ีขาดคดีปกครอง จึงทําใหมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนอีกระบบ 
ศาลหนึ่งตางหาก เพื่ออํานวยความยุติธรรมทางปกครองใหแกประชาชนอยางมีประสิทธิภาพและ
สรางบรรทัดฐานท่ีถูกตองและเหมาะสมในการปฏิบัติราชการดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตน 
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ภายหลักการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ไดมีการตรากฎหมายจัดต้ัง  
“คณะกรรมการกฤษฎีกา” ข้ึนใน พ.ศ. 2476 โดยใหมีหนาท่ีหลัก 2 ดานทํานองเดียวกับคณะท่ี
ปรึกษาราชการแผนดิน คือ การใหคําปรึกษาและรางกฎหมาย กับการพิจารณาวินิจฉัยคือปกครอง
และหนาท่ีในประการหลักนี้ไมไดมีการดําเนินงาน เนื่องจากตองมีกฎหมายกําหนดรายละเอียดอีก
ช้ันซ่ึงก็ไมไดมีการตรากฎหมายดังกลาว 

ตอมาใน พ.ศ. 2522 ไดมีการปรับปรุงกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยการตรา
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 เพ่ือใหหนาท่ีท้ัง 2 ดานของคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีการปฏิบัติอยางจริงจัง โดยเฉพาะอยางยิ่งในดานการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททาง 
ปกครองเพื่อแกไขความเดือดรอนของประชาชนจากการปฏิบัติหนาท่ีของทางราชการโดยไดใช
ระบบ “รองทุกข” เปนผูพิจารณาวินิจฉัย จากนั้นจึงเสนอคําวินิจฉัยนั้นใหนายกรัฐมนตรีพิจารณา 
ส่ังการตอไป อันเปนการเตรียมการเพื่อนําไปสูการเปนศาลปกครองท่ีสมบูรณในอนาคต 

จากวิวัฒนาการต้ังแตอดีตมาจนถึงการใชระบบ “รองทุกข” นั้น ไดแสดงใหเห็น 
เจตนารมณท่ีชัดเจนในการจัดต้ังหรือพัฒนาระบบวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาททางปกครองวาตองการ 
ใหเปนอีกระบบหนึ่งแยกตางหากจากระบบศาลยุติธรรมซ่ึงเปนศาลหลักในคดีท่ัวๆ ไป รัฐบาล 
ในสมัยตางๆ รวมท้ังนักวิชาการและผูเกี่ยวของ ก็ไดสนับสนุนใหมีการจัดต้ังศาลปกครองตาม 
แนวทางนี้ เพราะเขาใจถึงสภาพของคดีปกครองและการดําเนินคดีปกครองซ่ึงมีลักษณะพิเศษ 
ดังท่ีกลาวมา  ท้ังนี้ โดยการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 ใน พ.ศ. 
2538 ของรัฐสภา ดวยการใหมีศาลปกครองเปนศาลอีกระบบหนึ่งแยกตางหากจากระบบ 
ศาลยุติธรรม และโดยการจัดทํารางกฎหมายเพ่ือปรับเปล่ียนอํานาจหนาท่ีในสวนงานวินิจฉัยรองทุกข
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาใหเปนศาลปกครองเต็มรูปแบบ 

อยางไรก็ดี การจัดต้ังศาลปกครองตามแนวทางดังกลาวไมไดรับการยอมรับอยางเปน 
เอกฉันทจากทุกฝายท่ีเกี่ยวของ แตเพื่อใหการจัดต้ังศาลปกครองเปนผลสําเร็จ รัฐบาลในขณะนั้น  
จึงไดเสนอรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ และรางกฎหมายอ่ืน
ท่ีเกี่ยวของตอสภาผูแทนราษฎร ในเดือนกุมภาพันธ พ.ศ. 2540 โดยมีหลักการใหยกเลิกงานวินิจฉัย
รองทุกขของคณะกรรมการกฤษฎีกา และใหโอนเร่ืองรองทุกขไปเปนคดีปกครองท้ังใหมีการจัดต้ัง
หนวยธุรการของศาลปกครองข้ึนใหม แทนท่ีจะใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทําหนา 
ท่ีดังกลาว ตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน ซ่ึงเกิดข้ึนจากแรงผลักดันในการ
ปฏิรูปการเมืองของประชาชน ก็ไดยืนยันหลักการใหมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนเปนศาลอีกระบบ
หนึ่งตางหากจากระบบศาลยุติธรรม เชนเดียวกับรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2535 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538 
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และตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
จัดต้ังศาลปกครองข้ึน โดยมีหลักการในทํานองเดียวกับรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ  
ท่ีเสนอตอสภาผูแทนราษฎรใน พ.ศ. 2540 ท่ีกลาวมา 

 2.2.2  เขตอํานาจศาลปกครอง 
โดยลักษณะของคดีพิพาททางปกครองท่ีอยูในอํานาจศาลปกครองนั้น สามารถแบงเปน  

2 กรณี คือ คดีพิพาทที่อยูในอํานาจศาลปกครองกลาง (ศาลปกครองช้ันตน) และคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจ
ศาลปกครองสูงสุด 

2.2.2.1  คดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจศาลปกครองช้ันตน บัญญัติไวในมาตรา 924 แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ซ่ึงแบงออกไดเปน 5 ประเภท คือ  

                                                 
24 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี 
  (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย

กฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด เน่ืองจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนือ
อํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมายหรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ
ที่กําหนดไวสําหรับการกระทําน้ัน หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมี
ลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใช
ดุลพินิจโดยมิชอบ  

 (2) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  

 (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือ 
เจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่นหรือจากการ 
ละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

 (4) คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
 (5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพ่ือบังคับ

ใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหน่ึงอยางใด 
 (6) คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 
 เรื่องดังตอไปน้ีไมอยูในอํานาจศาลปกครอง 
 (1) การดําเนินการเก่ียวกับวินัยทหาร 
 (2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ 
 (3) คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสินทาง

ปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอื่น 
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   คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําทางปกครองฝายเดียว ซ่ึงอาจแยกออกเปนการ
กระทําทางกฎหมาย หรือท่ีเรียกวา “นิติกรรมทางปกครอง” และการกระทําทางกายภาพ หรือท่ี 
เรียกวา “การปฏิบัติการ” การกระทําทางปกครองที่กลาวมาเปนการใชอํานาจท่ีหนวยงานหรือ 
เจาหนาท่ีของรัฐ สามารถดําเนินการไดเองฝายเดียวโดยไมจําตองใหเอกชนยินยอมกอน ไมวา 
จะเปนการออกกฎ เชน การออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับตางๆ ท่ีมีผล
บังคับเปนการท่ัวไป หรือการออกคําส่ังทางปกครอง เชน คําส่ังลงโทษทางวินัย คําส่ังอนุญาต 
อนุมัติ คําส่ังแตงต้ัง ประกาศผลการสอบแขงขันเขารับราชการหรือเขาศึกษาตอซ่ึงเปนกรณีของ 
นิติกรรมทางปกครอง สวนคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการปฏิบัติการใดๆ  ของเจาหนาท่ี  ก็เชน การ 
กอสรางสะพาน ถนน การขุดลอกคลองสาธารณะหรือทอระบายน้ําสาธารณะ การกอสรางหองสุขา
สาธารณะ หรือการกอสรางท่ีพักคนโดยสาร เปนตน 
   ลักษณะคดีประเภทนี้ไดแก คดีท่ีบัญญัติไวในมาตรา 9 (1) นั่นเอง และคดีดังกลาว 
มาตรา 72 (1) บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิพากษาเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือการส่ังหามการ
กระทําท้ังหมดหรือบางสวน จึงมักเรียกคดีประเภทนี้วาเปนคดีฟองขอใหเพิกถอนกฎ หรือคําส่ัง 
หรือส่ังหามการกระทํา แตการที่ศาลปกครองจะเพิกถอนหรือส่ังหามการกระทําทางปกครองได  
ก็เพราะเห็นวาการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงเหตุท่ีทําใหการกระทําทางปกครอง 
ไมชอบดวยกฎหมายน้ันหากจําแนกตามมาตรา 9 (1) แลวมีอยูดวยกัน 10 ประการ คือ 
   ประการแรก  เปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ การกระทําโดยไมมีอํานาจน้ันไดแก 
กรณีท่ีผูท่ีกระทําการไมมีฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ โดยถูกตองตาม
กฎหมาย หรือกรณีท่ีผูกระทําการมีฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตาม
กฎหมาย แตไมใชหนวยงานหรือเจาหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนผูมีอํานาจกระทําการในเร่ือง
นั้นๆ เชน ในเร่ืองใบอนุญาตสถานบริการ พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 กําหนดให
อํานาจในการออกหรือเพิกถอนใบอนุญาตเปนของผูบังคับบัญชาการตํารวจนครบาล สําหรับ
กรุงเทพมหานคร และผูวาการจังหวัดในจังหวัดอ่ืนๆ ในกรณีเชนนี้ เจาหนาท่ีในตําแหนงอ่ืนๆ ไมวา
จะอยูในระดับตําแหนงท่ีสูงกวาหรือตํ่ากวาเจาหนาท่ีดังกลาว เชน สารวัตรในสถานีตํารวจนครบาล
แ ห ง ใ ด 
แหงหนึ่ง หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจะไมมีอํานาจเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการได 
หากปรากฏกรณีทํานองนี้ก็ถือวาเปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ 
 ประการท่ีสอง เปนการกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ี เหตุในกรณีนี้ ความจริง
แลวอาจรวมเปนเหตุเดียวกับเหตุการณแรกไดเพราะตางก็เปนเร่ืองของความบกพรองเก่ียวกับ
อํานาจของหนวยงานหรือเจาหนาท่ีนั้นเอง   อยางไรก็ดี   เพื่อความชัดเจนมิใหตองตีความหมายของ 
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ความบกพรองในเร่ืองอํานาจของหนวยงานหรือเจาหนาท่ี วาจํากัดหรือขยายครอบคลุมถึงกรณี
ใดบาง กฎหมายจึงกําหนดใหมีกรณีการกระทํา “นอกเหนืออํานาจหนาท่ี” อีกกรณีหนึ่ง ซ่ึงหมายถึง
วาหนวยงานหรือเจาหนาท่ีท่ีเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยถูกตองตาม
กฎหมายอยูแลว และมีอํานาจหนาท่ีท่ีจะดําเนินการอยางใดอยางหน่ึงดวย เพียงแตไดกระทําการไป 
นอกเหนืออํานาจหนาท่ีท่ีตนมีอยู เชน กรณีการใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหลาย
ไมวาจะเปน เทศบาล องคการบริการสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด ฯลฯ ซ่ึงโดยหลักจะมี
อํานาจจํากัดอยูเฉพาะในเขตพื้นท่ีการปกครองของตนเทานั้น  ดังนั้น หากเทศบาลหรือองคการ
บริการสวนตําบลแหงหนึ่งใชอํานาจไมวาจะเปนการออกคําส่ังหรือออกขอบัญญัติของทองถ่ินใหมี
ผลใชบังคับในพ้ืนท่ีการปกครองของเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลแหงอ่ืน ตองถือวา 
เทศบาลหรือองคการบริการสวนตําบลแหงนั้นกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ี (Ultra Vires) 
 ประการท่ีสาม  เปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามกฎหมาย  การกระทําท่ีไมถูกตอง
ตามกฎหมาย นับวาเปนเหตุท่ีมีความหมายกวางท่ีสุด และสอดคลองกับอํานาจหนาท่ีพื้นฐานของ
ศาลปกครองท่ีเปนองคกรควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  
ดังนั้น การกระทําทางปกครองใดก็ตามท่ีเปนเหตุใหศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบไดยอมถือวา
เปนเร่ืองท่ีไมชอบดวยกฎหมายหรือไมถูกตองตามกฎหมายท้ังส้ิน 
 อยางไรก็ดี เม่ือเปนเหตุหนึ่งท่ีศาลสามารถใชเปนเกณฑในการเพิกถอนการ
กระทําทางปกครอง จึงตองมีความหมายหรือขอบเขตท่ีชัดเจนในระดับหนึ่ง และเม่ือเหตุแหงความ
ไมชอบดวยกฎหมาย จึงควรจะหมายถึง กรณีตางๆ ท่ีนอกเหนือจากท่ีมีการกําหนดไวแลว ซ่ึงไดแก 
กรณีท่ีฝายปกครองกระทําการโดยสําคัญผิดในขอเท็จจริง สําคัญผิดในขอกฎหมายหรือการปรับ 
ขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายผิดพลาด 
 ประการท่ีส่ี  เปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน  เหตุแหงความ 
ไมชอบดวยกฎหมายกรณีนี้ก็เชน กฎหมายกําหนดวาการกระทําทางปกครองในเร่ืองนั้นตองกระทํา
เปนหนังสือ  ดังนั้น  หากไมไดกระทําเปนหนังสือก็ถือวาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยเหตุนี้ หรือ
กฎหมายกําหนดวาการกระทําทางปกครองนั้นจะตองผานการพิจารณาของเจาหนาท่ีหรือองคกรใด
กอนเพื่อขอคําปรึกษาหารือ หรือขอความเห็น  ดังนั้น หากไดมีการกระทําไปโดยไมผานการ
พิจารณาของเจาหนาท่ีหรือองคกรเชนวานั้น ก็ถือวาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยเหตุนี้เชนกัน 
 ประการท่ีหา   เปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนด
ไวสําหรับการกระทํานั้น การจะมีการกระทําทางปกครองอยางใดอยางหนึ่ง โดยท่ัวไปหนวยงานฯ 
หรือเจาหนาท่ีฯ จะตองปฏิบัติตามวิธีการตางๆ ซ่ึงอาจมีรายละเอียดและลักษณะท่ีหลากหลาย 
แตกตางกันตามสภาพของงาน อยางไรก็ดี เพื่อใหการดําเนินงานของฝายปกครองมีประสิทธิภาพ
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และเกิดความรวดเร็วบางคร้ังฝายปกครองจะตองปรับวิธีการตางๆ ใหเหมาะสมกับสถานการณดวย  
โดยบางกรณีอาจใชวิธีการหนึ่ง แตในบางกรณีอาจใชวิธีการอีกอยางหนึ่ง หรืองดเวนไมใชวิธีการ
ดังกลาว 
 ดวยเหตุนี้ เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้จึงมุงหมายเฉพาะการ
กระทําท่ีไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นเทานั้น โดยคํานึง 
ถึงวา วิธีการท่ีฝายปกครองอาจนํามาใชมีอยูมากมายหลากหลาย แตเฉพาะกรณี วิธีการอันเปน
สาระสําคัญเทานั้นท่ีหากมีการไมปฏิบัติตามจะกระทบตอความถูกตองสมบูรณของการกระทําทาง 
ปกครอง 
 ตัวอยางในกรณีเชนนี้ เชน มาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ.  2539 ท่ีบัญญัติวา “ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี 
เจาหนาท่ีตองใหคูกรณีมีโอกาสท่ีจะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและ
แสดงพยานหลักฐานของตน” ดังนั้น หากฝายปกครองออกคําส่ังท่ีมีลักษณะดังกลาวโดยไมไดให
คูกรณีมีโอกาสทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสโตแยง ก็ถือไดวาเปนการกระทําท่ีไม 
ถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น 
 ประการท่ีหก เปนการกระทําโดยไมสุจริต อยางไรจึงเรียกวาเปนการกระทํา  
“โดยไมสุจริต” นั้น โดยหลักจะพิจารณาจากมูลเหตุ (motif) ของเจาหนาท่ีของรัฐ ในการกระทํา 
ทางปกครองน้ันๆ เปนตนวา เจาหนาท่ีไดดําเนินการไปโดยใชเหตุผลสวนตัวหรือโดยกล่ันแกลง 
ผู รับคําส่ังทางปกครองหรือไม  เชน การท่ีขาราชการรายหนึ่งกับผูบังคับบัญชามีเร่ืองขัดใจ  
โดยขาราชการรายน้ันไดเคยรองเรียนตามกฎหมายกลาวหาผูบังคับบัญชาของตน ซ่ึงในท่ีสุดปรากฏวา
ขอรองเรียนไมมีมูลความจริงแตอยางใด ฝายผูบังคับบัญชาไมพอใจจึงแตงต้ังคณะกรรมการ 
สอบสวนทางวินัยอยางรายแรงขาราชการรายน้ัน โดยอางวาการกระทําดังกลาวของขาราชการ 
รายนั้นกอใหเกิดความเสียหายตอภาพพจนและช่ือเสียงของหนวยงานอันเปนมูลความผิดวินัย 
อยางรายแรง กรณีนี้เห็นไดวา เปนการแตงต้ังกรรมการสอบสวนทางวินัยโดยไมสุจริต นั่นคือเปน
การใชอํานาจโดยมีวัตถุประสงคนอกเหนือจากวัตถุประสงคของกฎหมาย เปนความไมพอใจสวนตัว 
ท่ีถูกผูใตบังคับบัญชารองเรียน ท้ังๆ ท่ีการใชสิทธิรองเรียนตามกฎหมายเปนสิทธิพื้นฐานประการ
หนึ่งของหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และกฎหมายก็บัญญัติรับรองสิทธิของ 
ขาราชการที่จะตองรองเรียนผูบังคับบัญชาได (คําวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขท่ี 75/2534) 
 ประการท่ีเจ็ด เปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม 
เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้เปนเหตุท่ีสอดคลองกับหลักความเสมอภาคหรือหลัก
ความเทาเทียมกัน อันเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคลและมีการบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยมาโดยตลอด 
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 ประการท่ีแปด   เปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน
เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้ มีความหมายวา การจะมีการกระทําทางปกครอง 
อยางใดอยางหนึ่งนั้น หากจะมีข้ันตอนใดท่ีตองปฏิบัติตามก็ตองเปนข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว
เทานั้น  ถาปรากฏวาฝายปกครองไดใหเอกชนปฏิบัติตามข้ันตอนท่ีกฎหมายไมไดกําหนดไว  แตเปน 
ข้ันตอนท่ีฝายปกครองกําหนดหรือสรางข้ึนเองโดยไมจําเปนแกการมีการกระทําทางปกครอง
เชนนั้นแตประการใด ยอมเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
 ประการท่ีเกา   เปนการกระทําท่ีสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  
ความหมายของการกระทําท่ีสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควรน้ันมีลักษณะใกลเคียงกับ
การสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน เพียงแตเหตุในกรณีนี้จะพิจารณาในแงท่ีวาเปนภาระท่ีเกิดกับ 
ประชาชนและเปนภาระท่ีเกินสมควรหรือไม ภาระในท่ีนี้อาจเปนภาระอยางใดก็ได เชน ภาระ 
ทางดานคาใชจายหรือภาระท่ีตองกระทําการหรืองดเวนการกระทําอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง 
และ 
 ประการสุดทาย เปนการกระทําท่ีเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ในการใชอํานาจของ
หนวยงานฯ  หรือเจาหนาท่ีฯ  หากกฎหมายกําหนดใหเลือกพิจารณาตัดสินใจไดวาจะใชอํานาจน้ัน
หรือไม หรือเลือกพิจารณาตัดสินใจไดวาจะกระทําอยางใดอยางหน่ึงตามท่ีกฎหมายใหทางเลือกไว
กรณีเชนนี้ ถือวาเปนกรณีท่ีฝายปกครองมีอํานาจพิจารณาเลือกกระทําการ หรือมักเรียกกันวา 
“อํานาจดุลพินิจ” และโดยปกติยอมเปนเร่ืองท่ีศาลไมควรกาวลวงเขาไปควบคุมตรวจสอบการใช 
ดุลพินิจโดยแทดังกลาว เพราะเปนเร่ืองท่ีกฎหมายไววางใจใหหนวยงานฯ หรือเจาหนาท่ีฯ  
ท่ีกฎหมายใหอํานาจเปนผูเลือกตัดสินใจ การเขาไปตรวจสอบจะเทากับวาศาลทําตนเปนเจาหนาท่ีฯ 
หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีฯ เสียเอง 
 อยางไรก็ตามในอีกดานหนึ่ง เม่ือมีหลักวาการใชดุลพินิจของหนวยงานฯ และ 
เจาหนาท่ีฯ ตองกระทําไปโดยชอบดวยกฎหมาย ดวยเหตุนี้การใชดุพินิจโดยมิชอบจึงเปนเหตุอีก
ประการหนึ่งท่ีศาลปกครองสามารถควบคุมตรวจสอบได เชน กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ
พลเรือนใหอํานาจผูบังคับบัญชาส่ังลงโทษขาราชการท่ีกระทําความผิดวินัยไมรายแรงโดยอาจ 
ลงโทษลดขั้นเงินเดือน ตัดเงินเดือน หรือภาคทัณฑ ถาปรากฏวา ขาราชการรายหน่ึงถูกลงโทษ 
ลดข้ันเงินเดือน ซ่ึงเปนโทษท่ีสูงสุดในกรณีนี้ ท้ังท่ีความผิดของขาราชการดังกลาวเปนท่ีเห็นได
อยางชัดเจนวาไมถึงขนาดหรือไมไดสัดสวนกับการตองรับโทษลดข้ันเงินเดือนเม่ือเทียบกับกรณี
อ่ืนๆ ท่ีเคยมีการกระทําผิดและมีการลงโทษกัน เชนนี้ ถือวาการส่ังลงโทษดังกลาวเปนการใช 
ดุลพินิจโดยมิชอบ 
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 คดีพิพาทอันเนื่องมากจากการละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร 
เชน กรมทะเบียนการคาทําหนาท่ีรับจดทะเบียนหางหุนสวนและบริษัท หรือกรมท่ีดินมีหนาท่ีใน
การรับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอสังหาริมทรัพย หากกรมทะเบียนการคาหรือกรมที่ดินปฏิเสธ
ไมรับคําขอแลวไมพิจารณาคําขอวาสมควรจดทะเบียนใหตามคําขอหรือไม ถือเปนการละเลยตอ
หนาท่ีตามกฎหมาย แตถารับคําขอมาแลวแตดําเนินการลาชา เชน กรณีการจดทะเบียนเรื่องใด
กฎหมายหรือระเบียบภายในระบุวาใหพิจารณารับจดทะเบียนหรือไมภายใน 30 วัน หากพนกําหนด
ก็ถือวาปฏิบัติหนาท่ีลาชา หากไมมีการกําหนดระยะเวลาไว ก็ตองพิจารณาจากระยะเวลาตามปกติ
วิสัยวาเร่ืองนั้นจะตองใชเวลาเทาใด หากพนระยะเวลาไปแลวก็ถือวาเปนการปฏิบัติหนาท่ีลาชา 
เกินสมควร คดีลักษณะดังกลาวนี้ไดแกคดีท่ีกลาวในมาตรา 9 (2) ซ่ึงตามมาตรา 72 (2) บัญญัติให
อํานาจศาลปกครองมีอํานาจพิพากษาส่ังใหหัวหนางานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ี 
เกี่ยวของปฏิบัติหนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด 
 คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอยางอ่ืน
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือความ 
เสียหายเกิดจากการออกกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือเปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครอง
ละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีตามลักษณะนี้ตองคํานึงวาการละเมิด
นั้นตองเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย เชนการใชอํานาจของตํารวจในการจับกุมผูตองหา หาก
การจับกุมทําใหกระสุนปนตํารวจพลาดไปถูกประชาชนไดรับบาดเจ็บ ก็เปนคดีละเมิดท่ีฟองตอศาล
ปกครองได แตถาเปนการปฏิบัติหนาท่ีราชการตามปกติ เชน พนักงานขับรถของทางราชการขับรถ
ชนคนบาดเจ็บ หรือนายแพทยโรงพยาบาลรัฐบาลผาตัดผิดพลาดทําใหคนไขพิการอยางนี้ไมใชเปน
ละเมิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตองฟองตอศาลยุติธรรม สําหรับกรณีความรับผิดอยางอ่ืน 
อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย เชน กรณีการฟองคดีเพ่ือเรียกเงินคาทดแทนจากการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย คดีประเภทนี้มีขอสังเกตวานาจะเปนกรณีท่ีประชาชนฟองทางราชการไดฝายเดียว 
ลักษณะคดีตามกรณีนี้ไดแกกรณีตามมาตรา 9 (3) นั่นเอง ซ่ึงมาตรา 72 (3) บัญญัติใหอํานาจศาล 
ปกครองพิพากษาใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการเพ่ือ
เยียวยาการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนนั้น 
  คดีพิพาทอันสืบเนื่ องมาจากสัญญาทางปกครอง  เชน  สัญญาสัมปทาน 
สัญญาจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค  เชน  คูคลอง ถนน สายสงไฟฟา โครงการประปาของเทศบาล  
เปนตน 
 ลักษณะคดีนี้ไดแกกรณีตามมาตรา 9 (4) นั่นเอง และมาตรา 72 (3) ไดบัญญัติให
อํานาจศาลปกครองในการพิพากษาใหใชเงิน หรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรือ 
งดเวนกระทําการ เพื่อเยียวยาความเสียหายจากการผิดสัญญาหรือเพ่ือปฏิบัติตามสัญญา 
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 คดีพิพาททางปกครองอ่ืน ๆ เชน คดีท่ีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนการกระทํา
อยางหนึ่งอยางใด เชน มาตรา 118 ทวิ วรรค 2 แหงพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย  
พระพุทธศักราช 2456 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติฯ (ฉบับท่ี 14) พ.ศ. 2535 ท่ีบัญญัติให 
กรมเจาทาฟองศาลเพ่ือบังคับใหผูท่ีปลูกสรางส่ิงกอสรางลวงลํ้าลําน้ําร้ือถอนส่ิงกอสรางดังกลาว 
หรือคดีท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครอง เชน มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติ
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 หรือมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง  
พ.ศ. 2518 ท่ีบัญญัติใหผูท่ีไมพอใจคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการอุทธรณตามพระราช 
บัญญัติดังกลาวยื่นฟองตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหนึ่งเดือน 
 ลักษณะนี้ไดแกคดีตามมาตรา 9 (5) และ (6) นั่นเอง และศาลมีอํานาจตามมาตรา 72 
(3) ส่ังใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายหรือตาม
มาตรา 72 (4)  ส่ังใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลท่ีเกี่ยวของในกรณีท่ีมีการฟองใหศาลมี 
คําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาท่ีนั้น 
   มีคดี 3 ประเภทท่ีกฎหมายบัญญัติมิใหอยูในอํานาจของศาลปกครองไดแก การ
ดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการฝายตุลาการ และคดีท่ีอยูในอํานาจของศาลชํานัญพิเศษสังกัดศาลยุติธรรม ไดแก  
ศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวาง
ประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน 25  
  2.2.2.2  คดีพิพาทท่ีอยู ในอํานาจศาลปกครองสูงสุด  บัญญัติไวในมาตรา  1126 แหง 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ซ่ึงแบงออกไดเปน 4 ประเภท คือ 
  คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญ
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด ขณะน้ีท่ีประชุมใหญฯ ยังไมไดกําหนดใหคดีพิพาท
เกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทฟองตอศาลปกครองสูงสุดได จึงตองฟองคดี

                                                 
25 โภคิน พลกุล. เลมเดิม. หนา 44 – 53.  
26 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
 มาตรา 11 ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี ดังตอไปน้ี 
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีประชุมใหญตุลาการใน 

ศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด 
 (2)  คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี 

หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตร ี
 (3)  คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด 
 (4)  คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองช้ันตน 
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ดังกลาวตอศาลปกครองช้ันตน เพราะเปนคดีตามมาตรา 9 (1) อยูแลว และเม่ือใดท่ีมีประกาศกําหนด
ของท่ีประชุมใหญฯ ใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทใดฟองตอศาลปกครองสูงสุด 
ได ก็ตองใชหลักเกณฑตามมาตรา 9 (1) อํานาจของศาลในการพิพากษาคดีจะเปนไปตามมาตรา 72 (1) 
  คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายขอพระราชกฤษฎีกาหรือกฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี โดยปกติคดีประเภทนี้ก็เปนคดีลักษณะเดียวกับ
คดีตามมาตรา 9 (1) นั่นเอง แตดวยความสําคัญของกฎดังกลาวจึงใหฟองตอศาลปกครองสูงสุดได 
โดยตรง อํานาจของศาลในการพิพากษาคดีจะเปนไปตามมาตรา 72 (1) 
  ลักษณะคดีท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดปจจุบัน
ไมปรากฏวามีกฎหมายเฉพาะดังกลาว 
  คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน คดีประเภทนี้มีการกําหนด
ข้ันตอนการตรวจอุทธรณ การพิจารณาอุทธรณและการพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีอุทธรณไว 
โดยเฉพาะ  
  อนึ่ง คดีเกี่ยวกับการโตแยงคําวินิจฉัยตามมาตรา 11 (1) และ (2) แหงพระราชบัญญัติ 
ขางตน ผูฟองคดีอาจเรียกคาเสียหายตามมาตรา 9 (3) ไปพรอมกันก็ได ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดก็จะมี
อํานาจพิพากษาเชนเดียวกับศาลช้ันตนดังท่ีกลาวมาแลว27

 

 สวนคดีท่ีไมอยูในอํานาจศาลปกครอง ไดแก คดีพิพาทเกี่ยวกับการดําเนินคดีอาญา คดี
พิพาทเกี่ยวกับการโตแยงสิทธิทางแพง คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําระหวางประเทศ หรือ
ความสัมพันธระหวางประเทศ และกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติตามมาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองฯ 
 
2.3  เร่ืองท่ีควรตรวจสอบการกระทําของ ก.ต.  
 แม ก.ต. จะเปนองคกรบริหารงานบุคคลท่ีอยูในองคกรของฝายตุลาการซ่ึงเปนองคกร
แบงแยกอํานาจอธิปไตยซ่ึงมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางตุลาการ แต ก.ต. นั้น มิไดมีลักษณะของ
การใชอํานาจทางตุลาการดังท่ีกลาวแลว  หากแตเปนการใชอํานาจในลักษณะเปนการใชอํานาจทาง
ปกครอง แมจะมีกรรมการดํารงตําแหนงชาราชการตุลาการ แตการกระทําในฐานะกรรมการ ก.ต. 
นั้น ขาราชการตุลาการดังกลาวก็มีฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐในการอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีจะ
กระทําการทางปกครองอันมีผลกระทบตอสาระสําคัญแหงสิทธิของบุคคลได โดยการกระทํา 
ดังกลาวนั้น ยอมตองอยูภายใตการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยองคกรตุลาการ ภายใต
หลักกฎหมายดังตอไปนี้ 
                                                 

27 โภคิน พลกุล. เลมเดิม. หนา 53 – 54. 
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 2.3.1  หลักนิติรัฐ (Legal State)  
  หลักนิติรัฐเปนหลักการพื้นฐานท่ีนานาอารยประเทศในปจจุบันตางยอมรับและนําไป
ปฏิบัติ โดยหลักการดังกลาวมีลักษณะดังนี้ 
  (ก) ในประเทศนั้นกฎหมายจะตองอยูเหนือส่ิงใดหมด  กระทําตางๆ  ในทางปกครอง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระทําของเจาพนักงานฝายปกครอง หรือตํารวจจะตองเปนไปตามกฎหมาย
และชอบดวยกฎหมาย หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรอยูท่ีกฎหมาย ถาเจาพนักงานของ
รัฐเขามากลํ้ากรายสิทธิและเสรีภาพของราษฎรโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานก็ยอมจะมี
ความผิดอาญา 
  (ข) ในประเทศท่ีนิติรัฐ ขอบเขตอํานาจหนาท่ีของรัฐยอมกําหนดไวแนนอน เร่ิมแตการ
แบงแยกอํานาจออกเปนสามอํานาจ คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการและมี
ขอบเขตในการใชอํานาจท้ังสามนี้ วัดจากอํานาจของรัฐก็คือ อํานาจของเจาพนักงานของรัฐลดหล่ัน
กันลงมาก็เปนอํานาจท่ีวัดได คือ เปนอํานาจท่ีมีขอบเขตเทานั้น เชน ในประเทศไทย บุคคลยอม
ทราบไดจากกฎหมายวา เจาพนักงานฝายปกครองอันไดแก นายอําเภอ หรือเจาพนักงานตํารวจ 
มีอํานาจหนาท่ีเพียงใด จะใชอํานาจแกราษฎรไดหรือไมเพียงใด 
  (ค) ในประเทศนิติรัฐ ผูพิพากษาตองมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดี โดยจะตอง 
มีหลักประกันดังกลาวนี้ไวในรัฐธรรมนูญและเพียงแตรัฐใดจะจัดใหผูพิพากษาเปนอิสระสําหรับ
การพิจารณาคดีแพงและคดีอาญาเทานั้น ก็มีศาลแพงและศาลอาญาที่ประกอบดวยผูพิพากษาท่ีมี
อิสระสําหรับพิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญา ความสําคัญท่ีจะตองใชศาลยุติธรรมมีอํานาจ
ควบคุมฝายปกครอง กลาวคือ ใหศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาการกระทําของเจาหนาท่ี
ของรัฐไดท้ังในการกระทบตอราษฎรทางอาญา หรือการกระทําละเมิดในทางแพง โดยนัยนี้ นิติรัฐ
จึงเปนรัฐยุติธรรม กลาวคือศาลยุติธรรมควบคุมการกระทําของเจาพนักงานรัฐในทางแพง โดยนัยนี้ 
นิติรัฐจึงเปนรัฐยุติธรรม กลาวคือ ศาลยุติธรรมควบคุมการกระทําของเจาพนักงานของรัฐในทาง
อรรถคดี (สวนในประเทศซ่ึงเปนระบบศาลคู ก็ใหอํานาจในการควบคุมความชอบดวยการกระทํา
ทางปกครองอยูภายใตการตรวจสอบของศาลปกครอง)   
 2.3.2  หลักการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย 
  หลักการแบงแยกอํานาจเปนหลักการแบงแยกซ่ึงการใชอํานาจอธิปไตยโดยแบงเปน  
องคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร และองคกรตุลาการ 
 ซ่ึงท้ังสามองคกรแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยนั้น หลักการดังกลาวมีความมุงหมาย 
ไมใหแตละองคกรเขามากาวกายการใชอํานาจซ่ึงกันและกัน แตเปนการถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน 
ท้ังนี้ก็เพื่อมิใหมีการใชอํานาจท้ังสามอํานาจของบุคคลหรือกลุมบุคคลเพียงกลุมหรือคนเดียว 
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(Absolute power) ท้ังนี้ ก็เพื่อเปนการคุมครองสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชนภายใตหลักนิติรัฐ ท่ีมี
กฎหมายเปนกรอบอํานาจของแตละบุคคลในอันท่ีจะกระทําการใดๆ เพื่อประโยชนในการ 
ตรวจสอบการกระทําวาเปนการละเมิดตอบทบัญญัติของกฎหมายหรือไม หากมีการละเมิดเกิดข้ึน 
ก็จะเปนหนาท่ีขององคกรตุลาการในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําและ 
คําพิพากษาขององคกรดังกลาวก็จะผูกพันใหคูกรณีตองปฏิบัติตาม โดยองคกรแบงแยกการใช
อํานาจอธิปไตยมีบทบาทดังนี้ 
  “องคกรนิติบัญญัติ” มีบทบาทในดานการบัญญัติกฎหมายข้ึนใชบังคับภายในประเทศใน
ฐานะตัวแทนประชาชน ซ่ึงไดรับมอบอํานาจอธิปไตยจากประชาชน 
  “องคกรบริหาร” มีบทบาท 2 ประการ คือ 
  บทบาทในดานการบริการปกครองประเทศและความสัมพันธระหวางประเทศ และ  
บทบาทในดานการบริหารสาธารณะในการอํานวยความสะดวกในดานการบริโภค สาธารณูปโภค 
และการรักษาความปลอดภัยในชีวิต รางกาย ทรัพยสินของประชาชน เชน การกอสรางถนน ประปา 
ไฟฟา และการรักษาพยาบาล เปนตน และ “องคกรตุลาการ” ซ่ึงเปนองคกรท่ีตองมีความอิสระจาก
องคกรอ่ืนๆ เนื่องจากเปนองคกรท่ีตองใชอํานาจทางตุลาการในการอํานวยความยุติธรรมแก 
ประชาชนดวยความบริสุทธ์ิและยุติธรรม 
 2.3.3  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง28 
  “การกระทําทางปกครอง” เปนการกระทําเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายในอันท่ี 
สงผลกระทบตอสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว 

  “การกระทําในทางปกครองตองเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมาย” นั้น เจาหนาท่ีฝายปกครอง
ยอมอยูใตหลักบังคับท่ีวาในการดําเนินกิจการตางๆ ในทางปกครองจัดตองใหเปนไปโดยถูกตอง
ตามกฎหมาย หรือถาจะกลาวใหแนชัดลงไปก็คือวาการกระทําในทางปกครองตองเปนการกระทํา 
ท่ีชอบดวยกฎหมาย 
   หลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายนี้เปนขอจํากัดอํานาจของฝายปกครองและเปน 
หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน หลักอันนี้เปนหลักรากฐานของกฎหมายปกครอง แตใน
ประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงมีศาลปกครอง ศาลปกครองไดทําหนาท่ีเปนผูพิทักษรักษาและบังคับใหเปนไป
ตามหลักนี้อยางเต็มท่ี โดยเปดโอกาสใหเอกชนผูอยูใตการปกครองมีทางควบคุมฝายปกครอง 
ตอศาลปกครอง เม่ือเห็นวากระทําการอันใดโดยไมชอบดวยกฎหมายและศาลปกครองมีอํานาจท่ีจะ
ส่ังเพิกถอนการกระทํานั้นได 

                                                 
28 ประยูร กาญจนดุล. (2538). คําบรรยายกฎหมายปกครอง. หนา 164 – 168. 
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   ในทางการเมืองหลักวาดวยความชอบดวยกฎหมาย ทําใหเกิดขอขัดแยงข้ึนระหวาง
ประโยชนสองฝาย ประโยชนฝายหนึ่ง คือการใหหลักประกันแกเอกชนผูอยูใตการปกครองตอการ
กระทําของฝายปกครอง ซ่ึงมักจะมีการขยายการใชหลักนี้บังคับใหกวางออกไป ประโยชนอีก 
ฝายหน่ึงซ่ึงขัดแยงตอประโยชนท่ีกลาวขางตนก็คือ การใหความอิสระแกฝายปกครองในการ 
ดําเนินงาน เพราะในบางกรณีฝายปกครองจําเปนจะตองไดรับอํานาจอิสระบางอยางเพ่ือดําเนินงาน
ปกครองใหเหมาะสมกับสถานการณ เชน การใหฝายปกครองมีอํานาจใชดุลยพินิจไดตามควร 
แกกรณีเปนตน เพราะฉะน้ัน การใชหลักนี้บังคับจึงจําตองมีขอผอนคลายและขอยกเวนบางประการ
เพื่อรักษาประโยชนของท้ังสองฝาย คือ ท้ังฝายเอกชนผูอยูใตการปกครองและท้ังฝายปกครอง  
ดังจะไดอธิบายตอไปในชั้นแรกนี้จะไดอธิบายรายละเอียดของหลักท่ีวาการกระทําในทางปกครอง
ตองเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายเสียกอนวามีสาระสําคัญอยางไร 
  หลักนี้เปนเร่ืองท่ีเกี่ยวพันถึงบทกฎหมายท่ีวางระเบียบจํากัดอํานาจของฝายปกครองและ
กิจกรรมของฝายปกครอง 
  ตามหลักท่ัวไปการกระทําในทางปกครองทุกอยางตองเปนการกระทําท่ีชอบดวย
กฎหมาย แตความจริงหลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายนี้มิไดใชบังคับแตเฉพาะฝายปกครอง 
ฝายเดียวเทานั้น เพราะหลักวาดวยการกระทําในทางปกครองตองเปนการกระทําท่ีชอบดวย
กฎหมายนั้นเปนเพียงสวนหนึ่งของหลักท่ัวไปของระบบนิติรัฐ ท่ียอมรับนับถือกันในประเทศตางๆ 
สมัยนี้วา กิจกรรมท้ังปวงของรัฐตองอยูใตบังคับแหงกฎหมาย ฉะนั้น องคกรอ่ืนๆ ของรัฐไมเฉพาะ
แตฝายปกครองก็ตองอยูใตบังคับแหงหลักนี้เชนเดียวกัน แตการใชหลักนี้บังคับแกองคกรอ่ืนๆ  
ของรัฐมีขอแตกตางกับลักษณะท่ีใชบังคับแกฝายปกครอง กลาวคือ สําหรับฝายตุลาการ แมจะถือวา 
ผูพิพากษาตองปฏิบัติตามหลักนี้อยางเครงครัดก็ตาม แตผูพิพากษาก็มีหนาท่ีเพียงแตใชกฎหมาย
ปรับแกคดี และจะตองพิจารณาตัดสินคดีใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้น นอกจากนี้ยังมีการควบคุม
กันเปนช้ันๆ โดยใหมีการอุทธรณและฎีกาตอศาลสูงไดดวย    
 สําหรับฝายนิติบัญญัติ การใชหลักนี้บังคับเปนไปในลักษณะอีกอยางหนึ่ง กลาวคือ ฝายนิติ
บัญญัติจะตองบัญญัติบทกฎหมายไมใหขัดกับรัฐธรรมนูญ เพราะรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด
เหนือบทกฎหมายใดๆ ฉะนั้น การกระทําของฝายนิติบัญญัติจึงตองเปนการกระทําท่ีชอบดวย 
รัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดเชนเดียวกัน 
 แตอยางไรก็ดี ในท่ีนี้จะพิจารณาแตเฉพาะเร่ืองการกระทําในทางปกครองเพราะเปนเร่ือง
ท่ีอยูในขอบเขตของกฎหมายปกครองโดยตรง การกระทําของฝายตุลาการหรือการกระทําของฝาย
นิติบัญญัติไมถือวาเปนการกระทําในทางปกครอง 
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 สวน “การกระทําในทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย” ตองมีลักษณะดังนี้ 
 การกระทําในทางปกครองตองมีลักษณะบางประการท่ีบังคับไวโดยบทกฎหมาย ถาขาด
ลักษณะอยางใดอยางหนึ่งไปก็อาจเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายได การกระทําในทาง 
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายอาจเกิดข้ึนไดจากเหตุอยางใดอยางหนึ่ง ดังตอไปน้ี 
  (ก) เกิดจากผูกระทําการ การกระทําในทางปกครองท่ีถือวาเปนการกระทําท่ีชอบดวย
กฎหมายนั้นตองเปนการกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีจะกระทํา
นั้นได ถาผูอ่ืนมาใชอํานาจหนาท่ีแทนเจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีนั้นโดยไมถูกตองตามกฎหมาย  
การกระทํานั้นก็ยอมถือไดวาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เพราะกระทําโดยผูท่ีไมมีอํานาจ 
  (ข) เกิดจากความมุงหมาย การกระทําในทางปกครองนั้นแมวาจะกระทําโดยเจาหนาท่ีผูมี
อํานาจหนาท่ีตามกฎหมายก็ตาม ถาไดกระทําไปดวยความมุงหมายอยางอ่ืน นอกเหนือไปจากอํานาจ
หนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายอาจเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายได การกระทําเชนนี้เรียกวา  
การใชอํานาจหนาท่ีโดยมิชอบ 
  (ค) เกิดจากแบบ การกระทําในทางปกครองอาจเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  
ถาทําผิดแบบที่กฎหมายกําหนดไว 
  (ง) เกิดจากการขาดมูลเหตุท่ีจะอางได ถาเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการโดยอาง 
มูลเหตุท่ีไมมีอยูจริง หรือไมตรงกับลักษณะของมูลเหตุท่ีอาง เชน สรางสถานการณข้ึนเอง การ
กระทําในทางปกครองน้ันก็อาจจะเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายไดเชนเดียวกัน 
 (จ) เกิดจากวัตถุประสงค ถาการกระทําในทางปกครองมีวัตถุประสงคท่ีเปนการขัดตอ

กฎหมาย การกระทํานั้นยอมเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  

 2.3.4  หลักการไมเปนผูมีสวนไดเสียในการออกคําส่ังทางปกครอง 

 หลักการนี้ เปนหลักการท่ีมุงคุมครองและใหความโปรงใสแกผูอยูภายใตบังคับของคําส่ัง

ทางปกครอง ซ่ึงมีผลในการกระทบตอสาระสําคัญแหงสิทธิท่ีกฎหมายบัญญัติรับรองไว ในอันท่ีจะ

ได รับการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองที่ เปนธรรม ซ่ึงในประเทศไทยไดกําหนดไวใน

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงกําหนดไวใน หมวด 2 วาดวยเร่ือง

คํ า ส่ั ง ท า ง 

ปกครอง สวนท่ี 129 

                                                 
29  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 มาตรา 13 เจาหนาที่ดังตอไปน้ีจะทําการพิจารณาทางปกครองไมได 
  (1)  เปนคูกรณีเอง 
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 2.3.5  หลักการเปดโอกาสใหคูกรณี 
 หลักการนี้ เปนหลักการที่มุงคุมครองสิทธิของผูอยูภายใตบังคับของคําส่ังทางปกครอง 
ในการที่จะไดรับการโตแยงและแสดงพยานหลักฐานเพ่ือหักลางขอกลาวอางหรือขอกลาวอาง ท้ังนี้
เพื่อมิใหเกิดความเสียหายแกผูรับคําส่ังซ่ึงยากท่ีจะแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในภายหลัง 
หรือแมจะสามารถแกไขไดก็อาจจะเปนการสรางมลทินหรือมัวหมองแกตําแหนงท่ีของบุคคลนั้น
ในอนาคตได 
 โดยกรณีนี้ประเทศไทยไดบัญญัติไวในมาตรา 3030 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ    

                                                                                                                                            
  (2)  เปนคูหมั้นหรือคูสมรสของคูกรณี 

 
  (3) เปนญาติของคูกรณี คือ เปนบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาช้ันใดๆ หรือเปนพ่ีนองหรือลูกพ่ี 

ลูกนองนับไดเพียงภายในสามช้ัน หรือเปนญาติเก่ียวพันทางแตงงานนับไดเพียงสองช้ัน 
  (4)  เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือผูแทน หรือตัวแทนของคูกรณี 
  (5)  เปนเจาหน้ีหรือลูกหน้ี หรือเปนนายจางของคูกรณี 
  (6)  กรณีอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
  มาตรา 16 ในกรณีที่มีเหตุอื่นใดนอกจากท่ีบัญญัติไวในมาตรา 13 เก่ียวกับเจาหนาที่ หรือกรรมการ

ในคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครอง ซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปน
กลาง เจาหนาที่หรือกรรมการผูน้ันจะทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันมิได  

30 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 มาตรา 30 ในกรณีมีคําสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ที่ตองใหคูกรณีมี

โอกาสท่ีจะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน  
 ความในวรรคหน่ึงมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปน้ี เวนแตเจาหนาที่จะเห็นสมควรปฏิบัติเปน

อยางอื่น 
 (1) เมื่อมีความจําเปนรีบดวนหากปลอยใหเน่ินชาไปจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแก 

ผูหน่ึงผูใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 
 (2) เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทําคําสั่งทางปกครองตองลาชา

ออกไป 
 (3) เมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีน้ันเองไดใหไวในคําขอ คําใหการหรือคําแถลง 
 (4) เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได 
 (5) เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
 (6) กรณีอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
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 หามมิใหเจาหนาที่ใหโอกาสตามวรรคหน่ึงถาจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอประโยชน

สาธารณะ 
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 2.3.6  หลักการตรวจสอบการใชดุลพินิจของฝายปกครอง31 
 ในทางทฤษฎีแลว อํานาจท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในอันท่ีจะออก 
คําส่ังตางๆ นั้นอาจจําแนกออกไดเปนสองประเภทดวยกัน ไดแก อํานาจผูกพัน (Mandatory Power-
Compétence Liée) และอํานาจดุลพินิจ (Discretionary Power-Pouvoir discrétionnaire)  
 อํานาจผูกพัน คือ อํานาจท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครององคกรใดองคกร
หนึ่ง โดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวาเม่ือมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีไดกําหนดไวเกิดข้ึน
อยางไรอยางหนึ่งตามท่ีไดกําหนดไวเกิดข้ึน องคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นจะตองออกคําส่ัง 
และจะตองออกคําส่ังท่ีมีเนื้อความตามท่ีไดกําหนดไว เชน กฎหมายใหอํานาจแกองคกรของรัฐฝาย
ปกครองออกใบอนุญาตใหลาสัตวแกเอกชน โดยบัญญัติกําหนดเง่ือนไขแหงการออกใบอนุญาตให
ลาสัตวไวหลายประการ ถาเอกชนคนหนึ่ง ซ่ึงยื่นคํารองขอใบอนุญาตลาสัตวปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ี
กฎหมายบัญญัติกําหนดไวครบถวน องคกรของรัฐฝายปกครองจะตองออกใบอนุญาตใหลาสัตว
ใหแกผูรอง หรือเม่ือปรากฏวาฝายปกครองจะตองออกใบอนุญาตใหลาสัตวใหแกผูรอง หรือเม่ือ
ปรากฏวาชายและหญิงซ่ึงยื่นคํารองขอจดทะเบียนสมรสมีคุณสมบัติและปฏิบัติตามเง่ือนไขแหง
การสมรสตามท่ีบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยครบถวน นายทะเบียนครอบครัว
จะตองจดทะเบียนสมรสใหแกผูรองเสมอ จะเห็นไดวาอํานาจผูกพันนั้นแทท่ีจริงแลวก็คือหนาท่ี
นั่นเองแตท่ีเรายังเรียกกันอยูวาอํานาจผูกพันนั้นแทท่ีจริงแลวก็คือหนาท่ีนั่นเอง แตท่ีเรายังเรียกกัน
อยูวาอํานาจผูกพันก็ดวยเหตุผลแตเพียงวาคําวินิจฉัยส่ังการที่เปนผลมาจากการท่ีองคกรของรัฐฝาย 
ปกครองปฏิบัติหนาท่ีของตนน้ีเปนส่ิงท่ีกฎหมายยอมรับวามีผลสมบูรณใชบังคับไดเทานั้นเอง 
 อํานาจดุลพินิจ เปนส่ิงท่ีตรงกันขามกับอํานาจผูกพัน มีผูพยายามใหคํานิยามของอํานาจน้ี
ไวหลายสํานวนดวยกัน เปนตนวา  
 “...อํานาจดุลพินิจยอมปรากฏขึ้นทุกคร้ังท่ีองคกรของรัฐฝายปกครองกระทําการอยาง
อิสระ โดยท่ีกฎหมายมิไดบัญญัติกําหนดการอันตนจักตองกระทําไวลวงหนา” “องคกรของรัฐฝาย
ปกครองยอมมีอํานาจดุลพินิจเม่ือกฎหมายไมไดบัญญัติบังคับใหตนกระทําการอันใดอันหนึ่งโดย
เฉพาะเจาะจงแตเปดชองใหเลือกไดวาจะกระทําการหรือละเวนไมกระทําการ หรือในกรณีท่ีตกลง
ใจวาจะกระทําการ ก็สามารถเลือกการอันใดอันหนึ่งในบรรดาการหลายๆ ประการท่ีแตกตางกัน
ออกไป” “อํานาจดุลพินิจมิใชอะไรอ่ืนหากแตเปนความสามารถอันกฎหมายใหแกองคกรของรัฐ
ฝายปกครองในอันท่ีจะเลือกวาในบรรดาคําส่ังสองหรือหลายคําส่ังซ่ึงตามกฎหมายแลวลวนแตออก
ไดท้ังส้ินนั้น คําส่ังใดท่ีตนเห็นวาสามารถดําเนินการใหเปนไปตามความมุงหมายแหงอํานาจหนาท่ี
ของตนไดดีท่ีสุด” “ขอความคิดท่ีแทจริงของดุลพินิจทางปกครองเกี่ยวเนื่องกับสิทธิในอันท่ีจะเลือก
                                                 

31 วรพจน วิศรุตพิชญ. (2547). การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ. หนา 86-95. 
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กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ในบรรดาการหลายๆ อยางซ่ึงเปนไปไดท่ีจะกระทําและซ่ึงเปดชองให
วิญูชนมีความเห็นแตกตางกันออกไปไดวาการใดเปนการอันพึงปรารถนา” “ดุลพินิจ คือ อํานาจ
ในอันท่ีจะออกคําส่ังซ่ึงในทางภาววิสัยแลวไมอาจตัดสินไดวาถูกหรือผิด” “อํานาจดุลพินิจ คือ  
เสรีภาพท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในอันท่ีจะตัดสินใจวาในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณี
ใดกรณีหนึ่ง สมควรเลือกคําส่ังใดในบรรดาคําส่ังหลายๆ อยางท่ีแตกตางกันออกไป และออกคําส่ัง
ตามท่ีไดตกลงใจเลือกไว” 
 คํานิยามของอํานาจดุลพินิจที่นักกฎหมายทานตางๆ ไดใหไวขางตนนี้ แมจะมีความ 
แตกตางกันออกไปบาง แตความแตกตางดังกลาวก็คงเปนแตเพียงความแตกตางกันในแงของการใช
ถอยคําแสดงออกซ่ึงความคิดเทานั้น ตัวความคิดท่ีถอยคําเหลานั้นแสดงออกมาหาไดแตกตางกันไม 
คํานิยามเหลานี้ลวนแตแสดงออกมาซึ่งความคิดท่ีวา อํานาจดุลพินิจ คือ ความสามารถในอันท่ีจะ 
ตัดสินใจออกคําส่ังอยางใดอยางหน่ึงในบรรดาคําส่ังหลายๆ อยางซ่ึงกฎหมายเปดชองใหออกได 
เพื่อดําเนินการใหบรรลุเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมาย หรืออีกนัยหนึ่ง อํานาจดุลพินิจ 
คือ อํานาจท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครององคกรใดองคกรหนึ่ง โดยบัญญัติเปดชองให
องคกรของรัฐฝายปกครององคกรนั้นตัดสินใจไดอยางอิสระวาเม่ือมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหน่ึง
ตามท่ีกําหนดไวเกิดข้ึน ตนสมควรจะออกคําส่ังหรือไม และสมควรจะออกคําส่ังโดยมีเนื้อความ
อยางไร เชน เม่ือปรากฏวาราษฎรคนหน่ึงปลูกสรางอาคารโดยไมไดรับอนุญาต เจาพนักงาน 
ทองถ่ินสามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวาสมควรจะออกคําส่ังใหราษฎรคนนั้นร้ือถอนอาคาร 
หรือไม หรือเม่ือปรากฏวาผูรับอนุญาตต้ังสถานบริการคนใดคนหน่ึงดําเนินกิจการสถานบริการขัด
ตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี พนักงานเจาหนาท่ีสามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวา 
สมควรจะออกคําส่ังหรือไม และในกรณีท่ีตกลงใจวาสมควรออกคําส่ังพนักงานเจาหนาท่ีก็ยัง
สามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวาสมควรออกคําส่ังพักใชใบอนุญาตหรือส่ังเพิกถอนใบอนุญาต 
 อยางไรก็ตาม อํานาจท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในอันท่ีจะออกคําส่ังนั้น 
สวนใหญแลวจะเปนอํานาจท่ีประกอบดวยอํานาจผูกพันและอํานาจดุลพินิจผสมกันไป บางกรณี
กฎหมายบัญญัติวาเม่ือปรากฏวามีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งเกิดข้ึน องคกรของรัฐฝายปกครองมี
หนาท่ีจะออกคําส่ัง (ซ่ึงเปนอํานาจผูกพัน) แตสามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวา สมควรจะออก 
คําส่ังอยางไรในบรรดาคําส่ังหลายๆ อยางท่ีกฎหมายเปดชองใหเลือกออกได (ซ่ึงเปนอํานาจ
ดุลพินิจ) เชน เม่ือขาราชการคนใดคนหนึ่งกระทําการอันกฎหมายวาดวยกฎระเบียบขาราชการพล
เรือนบัญญัติวาเปนการกระทําผิดวินิยอยางรายแรง ผูมีอํานาจบรรจุแตงต้ังมีหนาท่ีจะตองออกคําส่ัง 
ลงโทษขาราชการคนน้ันทางวินัย แตผูมีอํานาจบรรจุแตงตั้งสามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวา 
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สมควรจะออกคําส่ังปลดออกหรือไลออกจากราชการ บางกรณีกฎหมายบัญญัติวา เม่ือปรากฏวามี
ขอเท็จจริงอยางใดอยางหน่ึงเกิดข้ึน องคกรของรัฐฝายปกครองสามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวา
สมควรจะออกคําส่ังหรือไม (ซ่ึงเปนอํานาจดุลพินิจ) แตเม่ือตัดสินใจไปในทางท่ีจะออกคําส่ังแลว 
จะตองออกคําส่ังมีเนื้อความตามท่ีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะเจาะจง เชน เม่ือปรากฏวาบุคคลซ่ึง
ไดสัญชาติไทยโดยการแปลงสัญญาชาติไดกระทําการใดๆ อันเปนการกระทบกระเทือนตอความ
ม่ันคงหรือขัดตอประโยชนของรัฐ หรือเปนการเหยียดหยามประเทศหรือเปนการขัดตอความสงบ
เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสามารถจะตัดสินใจ
ไดอยางอิสระวาสมควรจะออกคําส่ังถอนสัญชาติของบุคคลนั้นหรือไม แตเม่ือตัดสินใจไปในทางท่ี
จะออกคําส่ังถอนสัญชาติก็จะตองออกคําส่ังถอนสัญชาติของบุคคลนั้น 
 จากท่ีกลาวมาแลวขางตนจะเห็นไดวา เราอาจแยกแยะบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ให
อํานาจองคกรของรัฐฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองหรืออีกนัยหนึ่ง คําส่ังทางปกครองออก
ไดเปนสองสวนดวยกัน คือ ขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุ (Faits juridiques-Tatbestand) 
หรืออีกนัยหนึ่ง ขอเท็จจริงอันเปนเง่ือนไขของการใชอํานาจ (Conditions d’exercice du pouvoir) 
ซ่ึงหากเกิดข้ึนแลวจะกอใหเกิดผลทางกฎหมายตามท่ีกําหนดไวสวนหน่ึงและผลทางกฎหมายเม่ือ
ปรากฏวามีขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุเกิดข้ึน  (Dispositif-Rechtsfolge)  อีกสวนหนึ่ง
ขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุ อาจเปนเหตุการณท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติหรือการกระทํา
ของบุคคล หรือคุณสมบัติของส่ิงของหรือคุณสมบัติของบุคคลหรือสภาวการณทางสังคมก็ได และ
อาจเปนขอเท็จจริงท่ีกฎหมายบัญญัติกําหนดไวอยางชัดแจงหรือโดยปริยายก็ได สวนผลทาง
กฎหมายเมื่อปรากฏวามีขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุเกิดข้ึนนั้น อาจเปนกรณีท่ี
กอใหเกิดหนาท่ี (Obligation) หรือความสามารถ (Faculté) แกองคกรของรัฐฝายปกครองในอันท่ีจะ
ออกคําส่ังและหรือออกคําส่ังใดๆ ก็ไดตามแตจะเห็นสมควร การท่ีจะทราบวาองคกรของรัฐฝาย 
ปกครองมีอํานาจผูกพันหรืออํานาจดุลพินิจนั้นจะตองพิเคราะหวากฎหมายใชถอยคํากําหนดผลทาง
กฎหมาย เม่ือปรากฏวามีขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุเกิดข้ึนไวอยางไร เชน “จะตอง” 
หรือ “มีอํานาจ” หรือ “สามารถ” หรือ “อาจ...ก็ได” แตถอยคําเหลานี้ก็เปนเพียงเคร่ืองบงช้ีเบ้ืองตน
เทานั้น จึงจะสามารถทราบไดอยางถองแทวากฎหมายใหอํานาจดุจพินิจแกองคกรของรัฐฝาย 
ปกครองหรือไมและภายในขอบเขตท่ีกวางแคบเพียงใด  
 องคกรศาลท่ีจะมาควบคุมดุลพินิจของฝายปกครอง จะควบคุมไดกรณีตอไปนี้ มิใหใช
ดุลพินิจเกินขอบเขตท่ีกฎหมายบัญญัติใหไว  (Ultra  Vires)   ถากฎหมายกําหนดใหใชดุลพินิจแต 
เจาหนาท่ีไมใชก็ผิดเหมือนกัน เชน ใหคํานึงถึงความสงบเรียบรอยของบานเมือง แตเจาหนาท่ีไม
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คํานึงถึงแลวออกคําส่ังไปเลย ดังนี้ก็ไมชอบดวยกฎหมาย ใชดุลพินิจโดยบิดเบือน เพราะตนเองมี
ผลประโยชนท่ีเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสียหรือมีอคติ (Abuse of Power) 32 

 2.3.7 หลักความเสมอภาค 
 หากจะมองในอีกแงมุมหนึ่งแลวก็คือ สิทธิของราษฎรท่ีจะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยาง
เทาเทียมกัน มีบัญญัติรับรองไวโดยชัดแจงในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยแทบทุกรัฐ  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็ไดบัญญัติรับรองหลักความเสมอภาคไวใน
มาตรา 5 วา “ประชาชนชาวไทยไมวาเหลากําหนด เพศ หรือศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครองแหง
รัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน” และในมาตรา 30 วรรคหน่ึง วา “บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมาย และไดรับ
ความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน” และวรรคสอง วา “ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน” ตาม
หลักรัฐธรรมนูญหลักนี้ องคกรตางๆ ของรัฐซ่ึงรวมท้ังฝายปกครองดวย ตองปฏิบัติตอบุคคลท่ี
เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอบุคคลท่ีแตกตางกันในสาระสําคัญแตกตางกัน
ออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลท่ีเหมือนกันในสาระสําคัญแตกตางกัน
ก็ดี การปฏิบัติตอบุคคลท่ีแตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันก็ดี ยอมขัดตอหลักความเสมอภาค  
 จะเห็นไดวาหลักความเสมอภาคไมไดบังคับใหองคกรตางๆ ของรัฐตองปฏิบัติตอบุคคล
ทุกคนอยางเดียวกัน ตรงกันขาม กลับบังคับใหตองปฏิบัติตอบุคคลท่ีแตกตางกันในสาระสําคัญ 
แตกตางกันออกไป ตามลักษณะเฉพาะของแตละคน เฉพาะแตบุคคลท่ีเหมือนกันในสาระสําคัญ 
เทานั้นท่ีองคกรตางๆ ของรัฐตองปฏิบัติตอเขาเหลานั้นอยางเดียวกัน ในทางปฏิบัติก็มีการแบงแยก
บุคคลออกเปนประเภทๆ เชน ผูเยาว บุคคลท่ีบรรลุนิติภาวะแลว ขาราชการ ทนายความ วิศวกร 
เกษตรกร ฯลฯ แลวปฏิบัติตอบุคคลประเภทเดียวกันอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอบุคคลตางประเภท
กันแตกตางกันออกไป  อยางไรก็ตาม การแบงแยกบุคคลออกเปนประเภทๆ แลวปฏิบัติตอบุคคล
ตางประเภทกันแตกตางกันออกไป ท่ีเรียกวา “การปฏิบัติตอบุคคลแตกตางกัน” (different 
treatment) นั้น ใชวาจะกระทําไดเสมอไปในทุกรณีก็หาไม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ได
บัญญัติวางขอจํากัดการกระทําดังกลาวขององคกรตางๆ ของรัฐไว 2 ประการ ดังตอไปนี้ 
 ประการแรก หามมิใหแบงแยกบุคคลออกเปนประเภทโดยคํานึงถึงศาสนานิกายของ
ศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา แลวปฏิบัติตอบุคคลท่ีถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลัทธิ
นิยมในทางศาสนาตางๆ แตกตางกันออกไป ดังจะเห็นไดจากความในมาตรา 38 วรรคสอง ท่ี
บัญญัติวา “ในการใชเสรีภาพดังกลาวตามวรรคหน่ึง (ซ่ึงไดแก เสรีภาพในการถือศาสนา นิกายของ
ศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา และเสรีภาพในการปฏิบัติตามศาสนบัญญัติหรือปฏิบัติ 

                                                 
32 กมลชัย รัตนสกาววงศ. เลมเดิม. หนา 55 – 56.  
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พิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไมเปนปฏิปกษตอหนาท่ีพลเมืองและไมเปนการขัดตอความ
สงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน) บุคคลยอมไดรับความคุมครองมิใหรัฐกระทําการ
ใดๆ อันเปนการรอนสิทธิ หรือทําใหเสียประโยชนอันควรมีควรไดเพราะเหตุท่ีถือศาสนา นิกาย
ของศาสนา ลัทธินิยมในทางศาสนา หรือปฏิบัติตามศาสนบัญญัติหรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความ 
เช่ือถือ แตกตางจากบุคคลอ่ืน” 
 ประการท่ีสอง ถึงแมวาการแบงแยกบุคคลออกเปนประเภทโดยพิจารณาจากเรื่องอ่ืนๆ 
นอกจากความเช่ือทางศาสนาแลวปฏิบัติตอบุคคลแตละประเภทแตกตางกัน จะกระทําไดและบาง
กรณีเปนส่ิงท่ีจําตองกระทําดวยก็ตาม แตการกระทําเชนวานี้ก็จะตองมีเหตุผลท่ีหนักแนนควรคา 
แกการรับฟงดวย การแบงแยกบุคคลออกเปนประเภทแลวปฏิบัติตอบุคคลแตละประเภทแตกตาง
กันออกไป โดยปราศจากเหตุผลท่ี “ควรคาแกการรับฟง” (raison objectivement plausible)  ถือวา
เปน “การเลือกท่ีรักมักท่ีชัง” หรืออีกนัยหนึ่ง “การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคล” (unfair 
discrimination) ซ่ึงตองหามตามรัฐธรรมนูญเชนกัน ดังจะเห็นไดจากความในมาตรา 30 ท่ีวา “การ
เลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตางในเร่ืองถ่ินกําเนิน เช้ือชาติ ภาษา 
เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะองคบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทาง
ศาสนา การศึกษาอบรมหรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจะ
กระทํามิได”  อยางไรก็ตาม วรรคส่ีของมาตราเดียวกันนี้ไมใหถือวา”มาตรการท่ีรัฐกําหนดข้ึนเพื่อ
ขจัดอุปสรรคหรือสงเสริมใหบุคคลสามารถใชสิทธิและเสรีภาพไดเชนเดียวกับบุคคลอ่ืน” เปนการ
เลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตามความในวรรคสาม 
 การเลือกปฏิบัติตอบุคคลในกรณีใดไมเปนไปตามเง่ือนไขประการใดประการหนึ่ง
ดังกลาวขางตน ถือวาเปน “การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคล” ซ่ึงตองหามตามรัฐธรรมนูญ 
 ฝายปกครองตองเคารพและปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคดังมีนัยขางตนท้ังในกรณีท่ี
อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติออก “กฎหมาย
ลําดับรอง” หรือ “กฎ” (Subordinate Legislation) เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนใดที่มีผลบังคับเปนการท่ัวไป 
โดยไมมุงหมายจะใหใชบังคับแกกรณีใดหรือแกบุคคลใดเปนการเฉพาะ และในกรณีท่ีใชดุลพินิจ
ตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นท่ีมีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติออก “คําวินิจฉัยส่ังการ”  
ท่ีมีผลบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ33 

                                                 
33 สํานักงานศาลปกครอง. (2546). การกระทําของฝายปกครอง : หลักความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครอง. หนา 30 – 33.  
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 2.3.8  หลักการใหเหตุผลในการออกคําส่ังทางปกครอง 
 การใหเหตุผลของเจาหนาท่ีฝายปกครองมีประโยชนตอกระบวนการพิจารณาทาง 
ปกครองอยูหลายประการดวยกัน เชน การทําใหผูรับคําส่ังทางปกครองมีความเขาใจและยอมรับ
ปฏิบัติตามคําส่ังดวยความเห็นใจ ทําใหผูรับคําส่ังทางปกครองที่ไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยนั้นจะได
โตแยงคัดคานไดตรงประเด็น เปนการแสดงถึงความกระจางชัดของคําวินิจฉัยวาฟงขอเท็จจริง 
อยางไร ปรับบทกฎหมายอยางไร และเพราะเหตุใดจึงใชอํานาจดุลพินิจเชนวานั้น นอกจากนี้ยังทํา
ใหเกิดความสะดวกในการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตรวจสอบภายในของฝายปกครอง และ
องคกรตรวจสอบท่ีใชอํานาจตุลาการดวย พระราชบัญญัตินี้กําหนดใหเจาหนาท่ีฝายปกครองตองให
เหตุผลประกอบคําวินิจส่ังการของตนในกรณีท่ีออกคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือหรือแรกเร่ิมออก
คําส่ังทางปกครองดวยวาจา แตผูรับคําขอใหยืนยันคําส่ังทางปกครองน้ันเปนหนังสือเวนแตการ
ออกคําส่ังทางปกครองนั้นเปนไปตามคําขอของผูรับคําส่ังและไมกระทบสิทธิและหนาท่ีของผูอ่ืน 
หรือเหตุผลนั้นเปนท่ีรูกันอยูท่ัวไปหรือจะตองรักษาไวเปนความลับของทางราชการ และไมไดให
เหตุผลตามท่ีกลาวมานี้อาจเยียวยาดวยการใหเหตุผลในภายหลังได34  

                                                 
34 กมลชัย รัตนสกาววงศ. เลมเดิม. หนา 315 – 316. 
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บทที่ 3 

การควบคุมการใชอํานาจของ “คณะกรรมการตุลาการ” ของประเทศไทย 
และตางประเทศ 

 
3.1 การควบคุมการใชอํานาจของ ก.ต. ของประเทศไทย 
 กรณีการใชอํานาจของ ก.ต. ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ 
ศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ซ่ึงมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครอง มิไดมีลักษณะเปนการใช
อํานาจทางตุลาการในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีแตอยางใด แมกรรมการภายในคณะกรรมการ
ตุลาการจะดํารงตําแหนงเปนขาราชการตุลาการ  ดังนั้น  การกระทําดังกลาวซ่ึงกระทบตอสิทธิของ
บุคคลท้ังภายในองคกรและภายนอกองคกร ยอมตองอยูภายใตการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายโดยองคกรฝายตุลาการท่ีเหมาะสม 
 อนึ่งการกระทําท่ีกระทบตอสิทธิของบุคคลตามท่ีกฎหมายบัญญัติรับรองไว และตองอยู
ภายใตการควบคุมโดยทางศาลนั้นสามารถแยกไดดังนี้ 
  ประการท่ีแรก  การออกคําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการ การบรรจุ แตงตั้ง 
โยกยาย และการพิจารณาเล่ือนข้ันและเล่ือนเงินเดือนแกขาราชการตุลาการ 
 ประการท่ีสอง  กรณีการออก “กฎ” กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับคุณสมบัติของบุคคลเพื่อ
ดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการ และ 
 ประการท่ีสาม  มติอ่ืนๆ ของ ก.ต. โดยเฉพาะมติเกี่ยวกับการปฏิเสธสิทธิในการ 
สมัครสอบเพื่อดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการ 

3.1.1  การควบคุมภายในองคกร 
 3.1.1.1  กรณีการควบคุม “คําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการ” 
   กรณีเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจของ ก.ต. เกี่ยวกับการออกคําส่ังลงโทษ
ทางวินัยแกขาราชการตุลาการนั้น ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการไวในพระราชบัญญัติระเบียบ 
ขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ซ่ึงใชบังคับอยูในปจจุบันภายใตรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
   เม่ือขาราชการตุลาการผูถูกลงโทษทางวินัยเห็นวาคําส่ังลงโทษทางวินัยเปนการ
ออกคําส่ังโดยไมชอบดวยกฎหมาย ก็ใหผูนั้นมีสิทธิรองทุกขตอ ก.ต. ภายในสองปนับแตวันท่ีไดรับ
แจงคําส่ัง หรือไดรับทราบมติของ ก.ต. โดยคําวินิจฉัยของ ก.ต. เชนวานี้ใหเปนท่ีสุด ตามท่ีบัญญัติ
ไวในมาตรา 84 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรมฯ 
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  แตก็มีบางกรณีถาหากปรากฏหลักฐานในภายหลังวาผูถูกลงโทษทางวินัยไมได
กระทําผิดก็ใหผูนั้นมีสิทธิท่ีจะขอให ก.ต. ทบทวนคําส่ังลงโทษทางวินัยไดโดยการยื่นคํารองตอ
คณะอนุกรรมการตุลาการประจําช้ันศาลนั้น ภายในกําหนดสองปนับแตวันท่ีไดรับทราบคําส่ัง 
  เม่ือคณะอนุกรรมการฯ รับคํารองแลวก็ใหพิจารณาใหเสร็จภายใน 60 วันนับแต
วันท่ียื่นคํารอง หากเห็นวาคํารองไมมีเหตุผลอันควรแกการพิจารณาก็ใหยุติเร่ืองและแจงใหผูถูก 
ลงโทษทราบเพื่ออุทธรณคําส่ังตอ ก.ต. ตอไป ตามหลักเกณฑท่ี ก.ต. กําหนด 
  สวนถาคณะอนุกรรมการเห็นวา คํารองนั้นมีเหตุอันสมควรก็ใหสงเร่ืองให ก.ต. 
พิจารณาและคําวินิจฉัยของ ก.ต. เปนท่ีสุดตามมาตรา 83 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝาย
ตุลาการศาลยุติธรรมฯ  
  อนึ่งในกรณีนี้ถาหากผูถูกกลาวหาวากระทําผิดทางวินัย เห็นวา กรรมการตุลาการ
บางคนเปนบุคคลผูมีสวนไดเสียในคดี ก็อาจนําความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครองฯ มาใชบังคับได โดยการใชสิทธิโตแยงตามความใน หมวด 2 คําส่ังทางปกครอง สวนท่ี 1 
เจาหนาท่ีของรัฐ ตั้งแตมาตรา 12 ถึงมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 253935 

                                                 
35 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 มาตรา 12 คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในเรื่องน้ัน 
 มาตรา 13 เจาหนาที่ดังตอไปน้ีจะทําการพิจารณาทางปกครองไมได 

(1) เปนคูกรณีเอง 
(2) เปนคูหมั้นหรือคูสมรสของคูกรณี 
(3) เปนญาติของคูกรณี คือ เปนบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาช้ันใดๆ หรือเปนพี่นองหรือลูกพ่ี 

ลูกนองนับไดเพียงภายในสามช้ัน หรือเปนญาติเก่ียวกับทางแตงงานนับไดเพียงสองช้ัน 
(4) เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือผูแทนหรือตัวแทนของคูกรณี 
(5) เปนเจาหน้ีหรือลูกหน้ี หรือเปนนายจางของคูกรณี 
(6) กรณีอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

 มาตรา 14 เมื่อมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคูกรณีคัดคานวาเจาหนาที่ผูใดเปนบุคคลตามมาตรา 13 ให 
เจาหนาที่ผูน้ันหยุดการพิจารณาเรื่องไวกอน และแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปช้ันหน่ึงทราบ เพ่ือที่
ผูบังคับบัญชาดังกลาวจะไดมีคําสั่งตอไป 
 การย่ืนคําคัดคาน การพิจารณาคําคัดคาน และการสั่งใหเจาหนาที่อื่นเขาปฏิบัติหนาที่แทนผูที่ถูก
คัดคานใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
 มาตรา 15 เมื่อมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคูกรณีคัดคานวากรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอํานาจ
พิจารณาทางปกครองคณะใดมีลักษณะดังกลาว ใหประธานกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการเพ่ือพิจารณาเหตุ
คัดคานน้ัน ในการประชุมดังกลาวกรรมการผูถูกคัดคานเมื่อไดช้ีแจงขอเท็จจริงและตอบขอซักถามแลวตองออก
จากที่ประชุม 
 ถาคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีผูถูกคัดคานในระหวางที่กรรมการ 
ผูถูกคัดคานตองออกจากที่ประชุม ใหถือวาคณะกรรมการคณะนั้นประกอบดวยกรรมการทุกคนที่ไมถูกคัดคาน 
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 ถาที่ประชุมมีมติใหกรรมการผูถูกคัดคานปฏิบัติหนาที่ไปดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสาม
ของกรรมการท่ีถูกคัดคาน ก็ใหกรรมการผูน้ันปฏิบัติหนาที่ตอไปได มติดังกลาวใหกระทําโดยวิธีลงคะแนนลับ
และใหเปนที่สุด 
 การย่ืนคําคัดคานและการพิจารณาคําคัดคานใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดใน
กระทรวง 
 มาตรา 16 ในกรณีเหตุอื่นใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เก่ียวกับเจาหนาที่หรือกรรมการใน
คณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปน
กลาง เจาหนาที่หรือกรรมการผูน้ันจะทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันไมได 
 ในกรณีตามวรรคหน่ึง ใหดําเนินการดังน้ี 

(1) ถาผู น้ันเห็นเองวาตนมีกรณีดังกลาว  ใหผู น้ันหยุดการพิจารณาเรื่องไวกอนและแจงให
ผูบังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปช้ันหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ แลวแตกรณี 

(2) ถามีคูกรณีคัดคานวาผูน้ันมีเหตุดังกลาว หากผูน้ันเห็นวาตนไมมีเหตุตามที่คัดคานน้ัน ผูน้ันจะทํา
การพิจารณาเรื่องตอไปก็ไดแตตองแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ 
แลวแตกรณี 

(3) ใหผูบังคับบัญชาของผูน้ันหรือคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงผูน้ันเปน
กรรมการอยูมีคําสั่งหรือมีมติโดยไมชักชา แลวแตกรณีวาผูน้ันมีอํานาจในการพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ัน
หรือไม 
 ใหนําบทบัญญัติมาตรา 14 วรรคสอง และมาตรา 15 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคสี่มาใชบังคับโดย
อนุโลม 
 มาตรา 17 การกระทําใดๆ ของเจาหนาที่หรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทาง 
ปกครองท่ีไดกระทําไปกอนหยุดการพิจารณาตามมาตรา 14 และมาตรา 16 ยอมไมเสียไปเวนแตเจาหนาที่ผูเขา
ปฏิบัติหนาที่แทนผูถูกคัดคานหรือคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองแลวแตกรณีจะเห็นสมควร
ดําเนินการสวนหน่ึงสวนใดเสียใหมก็ได 
 มาตรา 18 บทบัญญัติมาตรา 13 ถึงมาตรา 16 ไมใหนํามาใชบังคับกับกรณีที่มีความจําเปนเรงดวน 
หากปลอยใหลาชาไปจะเสียหายตอประโยชนสาธารณะหรือสิทธิของบุคคลจะเสียหายโดยไมมีทางแกไขได หรือไม
มีเจาหนาที่อื่นปฏิบัติหนาที่แทนผูน้ันได 
 มาตรา 19 ถาปรากฏภายหลังวาเจาหนาที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทาง 
ปกครองใดขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามหรือการแตงต้ังไมชอบดวยกฎหมาย อันเปนเหตุใหผูน้ันตองพน
จากตําแหนงเชนวาน้ีไมกระทบกระเทือนถึงการใดที่ผูน้ันไดปฏิบัติไปตามอํานาจหนาที่ 

มาตรา 20 ผูบังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปช้ันหน่ึงตามมาตรา 14 และมาตรา 16 ใหหมายความรวมถึง 
ผูซึ่งกฎหมายกําหนดใหมีอํานาจกํากับหรือควบคุมดูแลสําหรับกรณีของเจาหนาที่ที่ไมมีผูบังคับบัญชาโดยตรง 
และนายกรัฐมนตรีสําหรับกรณีที่เจาหนาที่ผูน้ันเปนรัฐมนตรี 
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  กรณีดังกลาวขางตนนั้น ซ่ึงเปนกรณีท่ีกฎหมายไดกําหนดวิธีการรองทุกขและ
การอุทธรณไวเฉพาะ อีกทั้งเปนกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหคําวินิจฉัยของ ก.ต. เกี่ยวกับการรองทุกข
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรมฯ  เปนท่ีสุด  ดังนั้น  จึงไมอาจนํา 
ข้ันตอนและวิธีการอุทธรณคําส่ังมาใชกับกรณีนี้ได เพราะถือวาเปนการเยียวยาแกไขภายในของ 
ฝายบริหารอันเปนท่ีสุดแลว ซ่ึงหากไมพอใจผลของการพิจารณาก็ตองใชชองทางภายนอกองคกร
ฝายปกครองแทน 
 3.1.1.2  กรณีการควบคุม “คําส่ังบรรจุ แตงต้ัง โยกยาย การพิจารณาเล่ือนข้ันเงินเดือน” 

 กรณีของการบรรจุ แตงต้ัง ขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษานั้น
ตองไดรับการส่ังบรรจุแตงต้ังจากประธานศาลฎีกา และเม่ือมีการพิจารณาบรรจุและแตงต้ัง
ขาราชการตุลาการในตําแหนงอ่ืนนั้น ตองไดรับการพิจารณาและมีมติใหความเห็นชอบกอนท่ีจะมี
การเสนอนําความกราบบังคับทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงต้ังตอไป 

 สวนการโยกยายขาราชการตุลาการนั้น ถามิใชเปนการโยกยายประจําป  
ตองไดรับความยินยอมจากขาราชการตุลาการผูนั้นกอน และการเล่ือนตําแหนง การงดการเล่ือนข้ัน
เงินเดือนและเงินประจําตําแหนงตองไดรับความเห็นชอบจาก ก.ต. กอน  

 กรณีท่ี ก.ต. ไมใหความเห็นชอบในการแตงต้ังบุคคลใหดํารงตําแหนง  
การโยกยายแตงต้ัง การเล่ือนตําแหนงขาราชการตุลาการตามท่ีเลขานุการ ก.ต. เสนอตามมาตรา 4736 
หามมิให ก.ต. เสนอแตงต้ังบุคคลอ่ืน และในกรณีเชนวานี้ใหเลขานุการ ก.ต. ดําเนินการตามมาตรา 47 
อีกคร้ังหนึ่ง แลวเสนอให ก.ต. พิจารณาใหมภายในสิบหาวันนับแตวันท่ี ก.ต. มีมติดังกลาว ในการ
เสนอคร้ังใหมหามมิใหเสนอบุคคลเดิม 

                                                 
36 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 
 มาตรา 47 ฯลฯ  ฯลฯ 
 ให ก.ต. แตงต้ังคณะอนุกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมประจําช้ันศาลช้ันศาลละหนึ่งคณะ มีอํานาจ

หนาที่กลั่นกรองเสนอความเห็นเก่ียวกับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนง การโยกยาย แตงต้ัง การเล่ือนตําแหนง
รวมทั้งการลงโทษขาราชการตุลาการในช้ันศาลน้ันตอ ก.ต. เพ่ือประกอบการพิจารณา 

 ในกรณีที่จะตองมีการเสนอเรื่องเก่ียวกับการแตงต้ัง การโยกยาย แตงต้ัง การเล่ือนตําแหนง รวมท้ัง 
การลงโทษขาราชการตุลาการ ใหเลขานุการ ก.ต. เสนอเรื่องใหคณะอนุกรรมการตามวรรคสองพิจารณาจัดทํา
ความเห็นภายในระยะเวลาที่ ก.ต. กําหนด แลวรวบรวมความเห็นน้ันเสนอที่ประชุม ก.ต. เพ่ือประกอบการพิจารณา 
 องคประกอบ หลักเกณฑ วิธีการแตงต้ัง และวิธีดําเนินงานของคณะอนุกรรมการตามวรรคหนึ่งและ
วรรคสอง ใหเปนไปตามระเบียบที่ ก.ต. กําหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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 การพิจารณาใหมของ ก.ต. ถา ก.ต. ยังไมใหความเห็นชอบ กรรมการตุลาการ
ศาลยุติธรรมคนหนึ่งคนใดจะเสนอรายช่ือบุคคลเพ่ือให ก.ต. มีมติแตงต้ังก็ได แตมติใหความ 
เห็นชอบในกรณีนี้จะตองไดคะแนนเสียงไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม 
ท้ังหมดเทาท่ีมีอยู 

 อนึ่ง ในการที่ขาราชการตุลาการผูท่ีไดรับความเสียหายจากมติดังกลาวของ ก.ต. 
นั้น ใหขาราชการตุลาการผูนั้นมีสิทธิรองทุกขตอ ก.ต. ภายในสองป นับแตวันท่ีไดรับทราบมตินั้น 
โดยคําวินิจฉัยของ ก.ต. ในกรณีนี้ใหเปนท่ีสุด ซ่ึงถาหากขาราชการตุลาการยังไมพอใจกับคําวินิจฉัย
ของ ก.ต. ขาราชการผูนั้นจะตองใชสิทธิทางศาลแทน  

 3.1.1.3  กรณีการควบคุม “กฎ” ท่ีออกโดย ก.ต. 
 กรณีของการควบคุมกฎ อันมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครองนั้น ตาม

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 และ พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มิไดกําหนดวิธีการเยียวยาแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย
จ า ก ก ฎ 
ดังกลาวไว จึงตองใชวิธีการโตแยงตอองคกรตุลาการตอไป 

3.1.1.4  กรณีการควบคุมมติของ ก.ต. ท่ีมีผลกระทบตอบุคคลภายนอกองคกรตุลาการ 
 กรณีของการใชอํานาจของ ก.ต. เกี่ยวกับมติของ ก.ต. ที่มีผลกระทบตอสิทธิของบุคคล

โดยตรง โดยเฉพาะมติเกี่ยวกับการปฏิเสธสิทธิการสมัครสอบเพื่อดํารงตําแหนงผูชวยผูพิพากษา  
อันมีลักษณะเปนคําส่ังทางปกครองนั้น พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรมฯ  
มิไดกําหนดวิธีการเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายแกบุคคลภายนอกองคกรไว จึงตองพิจารณา
สิทธิตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 โดยใหผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากมติใดๆ ของ ก.ต. อันมีลักษณะ
เปนคําส่ังทางปกครอง ใหบุคคลนั้นอุทธรณคําส่ังตอเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังภายในสิบหาวันนับแตวัน
ไดรับแจงคําส่ังดังกลาว และใหเจาหนาท่ีพิจารณาคําอุทธรณและแจงผูอุทธรณ โดยตองไมเกิน
สามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับอุทธรณ 

 ถาเจาหนาท่ีขางตนไมเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาท้ังหมดหรือบางสวนก็ใหเรง
รายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณภายในกําหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง 
ใหผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีตนไดรับรายงาน 
ถามีเหตุจําเปนไมอาจพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาว ใหผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ
มีหนังสือแจงใหผูอุทธรณทราบกอนครบกําหนดเวลาดังกลาว ในการนี้ใหขยายระยะเวลาพิจารณา
อุทธรณออกไปไดไมเกินสามสิบวันนับแตวันท่ีครบกําหนดเวลาดังกลาว 
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 ในการพิจารณาอุทธรณ ใหเจาหนาท่ีพิจารณาทบทวนคําส่ังทางปกครองไดไมวา
จะเปนปญหาขอเท็จจริง ขอกฎหมาย หรือความเหมาะสมของการทําคําส่ังทางปกครอง และอาจมี
คําส่ังเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังนั้นไปในทางใด  ท้ังนี้  ไมวาจะเปนการ
เพิ่มภาระหรือลดภาระหรือใชดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะสมของการทําคําส่ังทางปกครอง
หรือมีขอกําหนดเปนเง่ือนไขอยางไรก็ได 

 เม่ือพนกระบวนการอันกลาวแลว ถาผูอุทธรณยังไมพอใจ ก็ตองใชสิทธิทางศาล
ในการเยียวยาความเดือดรอนหรือความเสียหายแทน 

 3.1.2  การควบคุมภายนอกองคกร (โดยทางศาล) 
 การควบคุมการกระทําทางปกครองของ ก.ต. ภายนอกองคกร (โดยทางศาล) ภายใตรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ผูเขียนขออธิบายเขตอํานาจศาลท่ีอาจมีบทบาทในการ
ควบคุมการกระทําดังกลาวกอน   
 ศาลรัฐธรรมนูญ ในฐานะองคกรท่ีทําหนาท่ีในการปกปองและพิทักษรัฐธรรมนูญใน
ฐานะกฎหมายสูงสุด และตามทฤษฎีสัญญาประชาคมท่ีประชาชนยอมสละอํานาจอธิปไตย 
บางประการ ซ่ึงรัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองและคุมครองสิทธิข้ันพื้นฐานของปจเจกชน โดย 
หนาท่ีดังกลาวไดแก การวินิจฉัยกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนไมใหขัดรัฐธรรมนูญ การวินิจฉัยช้ีขาด
อํานาจหนาท่ีขององคกรตางๆ ไมใหซํ้าซอนกัน การวินิจฉัยเกี่ยวกับมติหรือขอบังคับของพรรค 
การเมืองท่ีไมเปนประชาธิปไตย เปนตน 
 ศาลยุติธรรม ซ่ึงเปนศาลท่ีอํานวยความยุติธรรมแกอรรถคดีท่ัวไปท่ีไมอยูในอํานาจของ
ศาลอื่น และพิจารณาคดีแพงและคดีอาญา 
 ศาลปกครอง ซ่ึงเปนองคกรตุลาการท่ีแยกเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม โดยมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางปกครองอันเนื่องจากการใชอํานาจหรือการกระทําของฝายปกครอง 
ท้ังที่เปนขาราชการการเมือง ขาราชการประจํา และเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐ 
 3.1.2.1  ศาลรัฐธรรมนูญ 
  เปนศาลท่ีจัดต้ังข้ึนภายหลังท่ีมีการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ซ่ึงในอดีตประเทศไทยก็มีองคกรพิทักษและปกปองความเปนกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ  คือ  “คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ”  โดยศาลรัฐธรรมนูญก็ยังคงมีบทบาทในดานการ
พิทักษและปกปองรัฐธรรมนูญในฐานะความเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ มิใหมีการลวงละเมิด 
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ตอบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญภายใตระบบการพิจารณาแบบ “ไตสวน”37 ซ่ึงมีลักษณะระบบการ
พิจารณาของศาลปกครองเพราะเปนการคุมครองสิทธิข้ันพื้นฐานของปจเจกชน  อีกท้ังมิใชการโตแยง
ในเร่ืองพิพาทกันระหวางบุคคล แตเปนขอพิพาทท่ีมีผลกระทบตอการใชกฎหมายในภาพรวม  
ซ่ึงหลักการนี้ไดกําหนดไวในมาตรา 268 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 
2540 วา “คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหเปนเด็ดขาด มีผลผูกพันสภา คณะรัฐมนตรี ศาล 
และองคกรอ่ืน  ๆของรัฐ” 
 โดยศาลรัฐธรรมนูญ ประกอบดวยตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ จํานวน 15 นาย  
คือ ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 1 นาย และตุลาการศาลรัฐธรรมนูญอ่ืนอีก 14 คน ซ่ึงพระมหากษัตริย
ทรงแตงต้ังตามคําแนะนําของวุฒิสภา   
 บทบาทและอํานาจหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญ คือ 
 ประการแรก  บทบาทในการพิทักษความเปนกฎหมายสูงสุด  โดยการคุมครอง 
มิใหบุคคลหรือองคกรใดกระทําการอันเปนการลวงละเมิดตอบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ และมิให
มีการออกกฎหมายลําดับรองขัดหรือแยงตอบทบัญญัติดังกลาว 
 ประการท่ีสอง   บทบาทในการถวงดุลอํานาจระหวางองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
โดยมีบทบาทในเร่ืองการตรวจสอบวาการกระทําขององคกรตามรัฐธรรมนูญใดใชอํานาจท่ีเปนการ
ขัดหรือแยงตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือไม 
 ประการสุดทาย    บทบาทในการคุมครองสิทธิข้ันพื้นฐานและเสรีภาพพลเมือง
ตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงบัญญัติรับรองไวในมาตรา 4 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540 วา “ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพของบุคคล ยอมไดรับความ 
คุมครอง” 
           โดยลักษณะของขอพิพาทดังกลาวนั้น ตองมิใชการขอหารือหรือเปนกรณีท่ียัง
ไมเกิดเปนขอพิพาทตามรัฐธรรมนูญข้ึน และศาลจะใชการพิจารณาโดยอยางนอยท่ีสุดตองมี 
หลักการข้ันพื้นฐาน 5 ประการ คือ 
 
 
                                                 

37 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
 มาตรา 265 ในการปฏิบัติหนาที่ ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจเรียกเอกสารหรือหลักฐานที่เก่ียวของจาก

บุคคลใดหรือเรียกบุคคลใดมาใหถอยคํา ตลอดจนการขอใหศาล พนักงานสอบสวน หนวยงานราชการ หนวยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน ดําเนินการใดเพ่ือประโยชนแหงการพิจารณาได 

    ฯลฯ   ฯลฯ 
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 (ก)  หลักการพิจารณาคดีโดยเปดเผย 
   การพิจารณาคดีโดยเปดเผยเปนหลักการสําคัญในการดําเนินการพิจารณาคดี
ของศาล คือการพิจารณาคดีจะตองเปดโอกาสใหสาธารณะชนเขารับฟงการพิจารณาพิพากษาคดีได
และเปดโอกาสใหคูความสามารถนําพยานหลักฐานตางๆ มาสนับสนุนขออางของตนและหักลาง
ขออางของฝายตรงกันขาม เพื่อเปนหลักประกันวาศาลจะไมใชอํานาจในการพิจารณาคดีตาม
อําเภอใจและการใหคูความมีโอกาสนําพยานหลักฐานตางๆ มาเสนอตอศาล จะเปนหลักประกันได
วาคําพิพากษาของศาลจะอยูบนพื้นฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีถูกตอง 
   เม่ือศาลออกนั่งพิจารณานอกจากจะตองเปดโอกาสใหบุคคลท่ัวไปเขาฟงการ
พิจารณาของศาลไดแลว ในการอานคําวินิจฉัยหรือคําส่ังก็ตองเปดโอกาสใหบุคคลท่ีมีความสนใจ
สามารถเขาถึงคําวินิจฉัยหรือคําส่ังได โดยกําหนดการดําเนินกระบวนการพิจารณาไวในขอกําหนด 
ศาลรัฐธรรมนูญ คือ ประการแรก  เม่ือกําหนดวันพิจารณาแลว  “ใหปดประกาศวันเวลาออก 
นั่งพิจารณาทุกคร้ังไว ณ ท่ีทําการศาล สําหรับประกาศกําหนดวันออกน่ังพิจารณาคร้ังแรกใหสงสําเนา
ไปยังคูกรณีไมนองกวาสิบหาวันกอนวันนั่งพิจารณา” เปนไปตามขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธี
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2546 ขอ 14 วรรค 4 
  ประการท่ีสอง  “การพิจารณาคดีของศาลใหกระทําโดยเปดเผยเมื่อมีการ 
ออกนั่งพิจารณาเพื่อสืบพยานหรือใหคูกรณีและผูเกี่ยวของช้ีแจงแถลงหรือแสดงความเห็น 
  ประการท่ีสาม    เม่ือมีการแถลงดวยวาจากอนลงมติเสร็จส้ินใหศาลจัดทํา 
คําวินิจฉัยของศาลใหเสร็จภายในสามสิบวัน เพื่อสงไปประกาศในกิจจานุเบกษาพรอมคําวินิจฉัยสวน
ตนของตุลาการท่ีเปนองคคณะทุกคน  
 (ข)  การเปดโอกาสใหสิทธิคูกรณี ตรวจดูเอกสารท่ีเกี่ยวของกับตนในการตอสูคดี 
  มีความจําเปนอยางยิ่งท่ีคูความจะตองทราบขออางของฝายตรงกันขามเพ่ือจะได
เตรียมพยานหลักฐานของตนมานําสืบหักลาง จึงตองเปดโอกาสใหคูความมีสิทธิตรวจดูเอกสารตางๆ 
ในคดีได ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดใหสิทธินี้ โดยกําหนดไวในมาตรา 269 วรรคสอง แต
อยางไรก็ตามสิทธิในการตรวจดูเอกสารตาม มาตรา 269 วรรคสองน้ีเปนสิทธิท่ีจะตรวจดูเอกสารใน
กระบวนการพิจารณาเทานั้น เอกสารท่ีไมถือวาเปนเอกสารในกระบวนการพิจารณาคูกรณีไมมีสิทธิ
ตรวจสอบ ถาเปนเอกสารในกระบวนการพิจารณาแลวคูกรณียอมมีสิทธิขอตรวจได แตตองเปนไปตาม
ขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญ วาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2546 ขอ 19 ท่ีวา “คูกรณีจะอาง
ตนเอง บุคคลและหลักฐานอ่ืนเปนพยานไดตามที่ศาลเห็นสมควร เพื่อประโยชนในการพิจารณาคดี 
และมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารท่ีเกี่ยวกับตนและขอสําเนาเอกสารนั้น ณ ท่ีทําการศาลในเวลาทําการ
ไดตามท่ีศาลกําหนด” จะเห็นไดวาแมกฎหมายรัฐธรรมนูญและขอกําหนดวาดวยวิธีพิจารณาของ
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ศาลรัฐธรรมนูญจะกําหนดใหคูกรณีมีสิทธิท่ีจะขอตรวจดูเอกสารในคดีในคดีแลวแตยังตองเปน
เอกสารท่ีเกี่ยวกับตนดวย ซ่ึงเร่ืองนี้มีประเด็นในการตีความวาแคไหนจึงจะเปน “เอกสารท่ีเกี่ยวกับ
ตน” เพราะยังไมมีการกําหนดวาเอกสารในกระบวนการพิจารณาวามีอะไรบาง ทําใหคูความ
สามารถโตแยงและขอใหศาลวินิจฉัยไดทุกเร่ือง 
 (ค)  การเปดโอกาสใหมีการคัดคานตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
  กระบวนการพิจารณาของศาล การเปดโอกาสใหมีการคัดคานผูพิพากษาถือเปน
เร่ืองสําคัญท่ีจะผดุงไวซ่ึงความยุติธรรม เพราะตองถือวาศาลเปนคนกลางท่ีจะวินิจฉัยคดีโดยปราศจาก
อคติ ฉะนั้นถาเม่ือใดท่ีคูกรณีฝายหนึ่งฝายใดเกิดความไมม่ันใจวาจะไดรับความเปนธรรมจากผูวินิจฉัย
ยอมมีสิทธิท่ีจะรองขอใหเปล่ียนตัวผูพิพากษาได 
  กระบวนการพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญก็เชนกันไดกําหนดใหมีการคัดคาน
และการถอดตัวของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไวในขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2546 ขอ 8 และขอ 9 
วาตุลาการอาจถูกคัดคานไดในเหตุผลอยางหน่ึงอยางใดในตอไปนี้ 
  ประการแรก  มีสวนไดสวนเสียเกี่ยวของกับเร่ืองท่ีขอใหวินิจฉัย 
  ประการท่ีสอง  เปนหรือเคยเปนสามีหรือภริยาหรือญาติของคูกรณีฝายใด 
ฝายหนึ่งคือเปนบุพการี หรือผูสืบสันดานไมวาช้ันใดๆ หรือเปนพี่นองหรือเปนลูกพี่ลูกนองนับไดเพียง
สามช้ัน หรือเปนญาติทางสมรสนับไดเพียงสองช้ัน 
  ประการท่ีสาม  เคยถูกอางเปนพยาน โดยท่ีไดรูเห็นเหตุการณ เวนแตเคยมีสวน
รวมในวิธีพิจารณาตามกระบวนการตามนิติบัญญัติ หรือเคยแสดงความเห็นในฐานะเปนผูเช่ียวชาญมี
ความรูเปนพิเศษในปญหาขอกฎหมายเกี่ยวของกับคํารองนั้น 
  ประการท่ีส่ี  เปนผูแทนโดยชอบธรรม ผูแทนหรือทนายความของคูกรณีฝายใด
ฝายหนึ่งมากอน 
  ประการท่ีหา  เปนผูพิพากษาตุลาการในศาลอ่ืน กรรมการกฤษฎีกอนุญาโตตุลาการ 
กรรมการการเลือกตั้ง กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ กรรมการตรวจเงินแผนดิน 
ซ่ึงพิจารณาคํารองในเร่ืองเดียวกันนั้นมากอน 
  ประการท่ีหก  มีคดีอยูในระหวางการพิจารณาคดีท่ีตุลาการนั้นเอง สามี ภรรยา 
หรือญาติสืบสายโลหิตตรงข้ึนไปหรือลงมาของตุลาการนั้นฝายหนึ่ง พิพาทกับคูกรณี สามี ภริยาหรือ
ญาติสืบสายโลหิตตรงข้ึนไปหรือลงมาของคูกรณีอีกฝายหนึ่ง  
 (ง)  การใหเหตุผลประกอบคําวินิจฉัยหรือคําส่ังของศาลรัฐธรรมนูญ 
  ในการวินิจฉัยคดีทุกคร้ังตุลาการจะตองใหเหตุผลประกอบคําวินิจฉัยเสมอเพื่อ
สาธารณชนจะไดทราบวาในการทําคําวินิจฉัยทุกคร้ังจะมีเหตุผลท่ีรับฟงได ตุลาการไมไดตัดสินใจตาม
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อําเภอใจ และเปนไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 267 วรรคส่ี ท่ีกําหนดวา “คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
อยางนอยตองประกอบดวย ความเปนมาหรือคํากลาวหา สรุปขอเท็จจริงท่ีไดมาจากการพิจารณาของ
รัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ียกข้ึนอางอิง”  
 (จ)  การใหโอกาสคูกรณีแสดงความเห็นของตนกอนการวินิจฉัยคดี 
  การใหโอกาสคูกรณีแสดงความเห็นของตนกอนการวินิจฉัยคดี จะทําให 
ศาลไดรับขอเท็จจริงของท้ังสองฝายอยางครบถวนทุกประเด็นกอนท่ีจะพิจารณาวินิจฉัย 
ศาลรัฐธรรมนูญจึงกําหนดหลักการดังกลาวไวในขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2546 ขอ 23 วา  
   การแถลงการณปดคดีดวยวาจาใหผูรองเปนผูแถลงกอนและใหผูถูกรอง
แถลงในลําดับถัดไป 
   การแถลงการณปดคดีดวยวาจาของแตละฝาย ศาลจะซักถามขอเท็จจริง
เพิ่มเติมจากผูแถลงในระหวางการแถลง หรือภายหลักการแถลงก็ได38 
   ซ่ึงระบบชั้นศาลของศาลรัฐธรรมนูญนั้น มีลักษณะแตกตางจากช้ันศาลอื่น 
โดยศาลรัฐธรรมนูญนี้ มีเพียงชั้นศาลเดียว และคําวินิจฉัยของศาลเปนท่ีสุด และผูกพันทุกองคกร
ภายในประเทศดังท่ีกลาวมาแลวนั้น 
   แตสิทธิในการฟองคดีของปจเจกชน ยังถูกจํากัดสิทธิโดยกฎหมาย
กําหนดใหองคกรตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 266 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ความวา “ในกรณีมีปญหาเกี่ยวกับอํานาจหนาท่ีขององคกรตางๆ ตามท่ี
รัฐธรรมนูญใหองคกรนั้น หรือประธานรัฐสภา เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือ
พิจารณาวินิจฉัย” โดยกฎหมายมิไดบัญญัติรับรองสิทธิการฟองคดีตามรัฐธรรมนูญนี้ไดเองโดยตรง
ต อ ศ า ล รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 
ดังเชนคดีพิพาทประเภทอื่นๆ  
 3.1.2.2  ศาลยุติธรรม เปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดีโดยทั่วไปซ่ึงไมอยูใน
อํานาจของศาลอื่นตามท่ีกฎหมายกําหนด โดยศาลยุติธรรมแบงเปน 3 ช้ันศาลไดแก 
  “ศาลชั้นตน” ซ่ึงรวมถึงศาลชํานัญพิเศษตางๆ เชน ศาลแรงงาน ศาลภาษี ศาล 
เยาวชนและครอบครัวกลาง เปนตน 

                                                 
38 สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ. (2548, มกราคม – เมษายน). “บทบาทของศาลรัฐธรรมนูญในมติใหม.” 

วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, 7, 19. หนา 29 – 32. 
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  “ศาลอุทธรณ” เปนศาลท่ีจะรับพิจารณาเฉพาะปญหาขอกฎหมายและขอเท็จจริง 
ท่ีเคยวากลาวมาแลวในศาลช้ันตน โดยคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจศาลชั้นตนบางประเภทก็จะอุทธรณตรง
ข้ึนสูศาลฎีกา เชน คดีลมละลาย เปนตน  
 “ศาลฎีกา” เปนศาลสูงสุดของกระบวนการยุติธรรมทางศาลยุติธรรมโดยในชั้นนี้ จะ
เปนการพิจารณาเฉพาะปญหาขอกฎหมายท่ีโตแยงกันเทานั้น และหากศาลฎีกาพิจารณาพิพากษาและ
เห็นประการใดแลว คําพิพากษานั้นเปนท่ีสุดและผูกพันคูความ 
 โดยในช้ันศาลอุทธรณและศาลฎีกานั้น เปนศาลท่ีไมมีการนําพยานบุคคลและพยาน
เอกสารเขาสืบหักลางขอกลาวหาหรือคําฟองไดแตอยางใด  อีกทั้งระบบของการพิจารณาพิพากษาขอบ
ศาลยุติธรรมนี้ใชระบบ “กลาวหา” ซ่ึงศาลจะเปนเพียงคนกลางในการช่ังน้ําหนักพยานหลักฐานตาม 
คําฟองและคําใหการ โดยแยกเปน   
 ก.  การรับฟงพยานหลักฐานในทางแพง ศาลจะรับฟงวาพยานหลักฐานของฝายจะมี
น้ําหนักและนาเช่ือถือมากกวา ศาลก็จะพิพากษาใหฝายนั้นชนะคดี โดยการฟองขอพิพาททางแพงนี้  
ศาลจะใชหลักการโตแยงสิทธิ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง39    
 ข.  การรับฟงพยานหลักฐานในทางอาญา    โดยกรณีนี้คําพิพากษาของศาลจะมี
ผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน คือการประหารชีวิต การจําคุก การกักขัง การปรับ และ 
การริบทรัพยสิน  ดังนั้น ศาลจะตองรับฟงพยานหลักฐานจากคําฟองและคําใหการอยางระมัดระวังกอน
การพิพากษา โดยศาลจะพิพากษาลงโทษจําเลยไดตอเม่ือมีพยานหลักฐานโดยปราศจากขอสงสัยวา
จําเลยไมไดกระทําผิดตามฟอง โดยบุคคลผูมีสิทธิฟองคดีอาญาตองมีฐานะเปน “ผูเสียหาย” ตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา40 
 3.1.2.3  ศาลปกครอง (Administrative court) เปนองคกรศาลที่จัดต้ังข้ึนมาภายใตรัฐธรรมนูญ
ฉบับปจจุบัน และแยกเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม โดยมีบทบาทในดานการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง อันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองจะมี
เขตอํานาจโดยแยกเปน 2 กรณี 

                                                 
39 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
 มาตรา 55 เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้นเก่ียวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพงหรือบุคคลใด

จะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลน้ันชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจได ตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายแพง และประมวลกฎหมายนี้ 

40 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
 มาตรา 2 (4) “ผูเสียหาย” หมายถึง บุคคลผูไดรับความเสียหายเน่ืองจากการกระทําผิดฐานใด 

ฐานหน่ึง รวมทั้งบุคคลที่มีอํานาจจัดการแทนได ดังบัญญัติไวในมาตรา 4,5 และ 6. 
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 กรณีท่ีคดีท่ีอยูในอํานาจศาลปกครองชั้นตน ซ่ึงบัญญัติไวในมาตรา 9 แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ไดแก 
 คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดย 
ไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทําโดยไมมี
อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมายหรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน 
หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปน
การเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิด
กับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 
  คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอ
หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดงกลาวลาชาเกินสมควร 
 คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง 
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง 
หรือคําส่ังอ่ืนหรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกําหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ี
ดั ง ก ล า ว 
ลาชาเกินสมควร 
 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอศาล
เพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด และคดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมี
กฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง และเร่ืองดังตอไปนี้ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง ไดแก 
การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการฝายตุลาการ และคดีท่ีอยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร 
ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานาญพิเศษอ่ืน  
 โดยคดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองการดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการดังกลาวนั้น  
ศาลปกครองไดเคยมีแนวคําวินิจฉัยไวในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.15/2546 คําส่ังศาล 
ปกครองสูงสุดท่ี 587/2545 และคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 181/2545 

แนวคําวินจิฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับการดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการ 
 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.15/2546 
 สรุปขอเท็จจริง  ผูฟองคดีซ่ึงดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมถูก 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝาย 
ตุลาการ พ.ศ. 2521 ตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยรายแรง โดยอางวาผูฟองคดีใหสัมภาษณ
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หนังสือพิมพวาอดีตอธิบดีกรมบังคับคดีและอดีตรองอธิบดีกรมบังคับคดีส่ังการใหผูพิพากษาเรียกเก็บ 
คาธรรมเนียมเจาพนักงานบังคับคดีในเงินท่ีไดจากการขายทอดตลาดทรัพยสินท่ีไดจากการบังคับคดี  
ซ่ึงผูฟองคดีเห็นวาการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนดังกลาว 
 คําวินิจฉัย  ศาลพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายตามพระราชบัญญัติระเบียบ 
ขาราชการฝายตุลาการฯ แลว เห็นวา การตรวจสอบและการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ 
ศาลยุติธรรมนั้น ซ่ึงเปนการใชอํานาจทางปกครองเปนบทบาทและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตุลาการ 
หรือ ก.ต. เพ่ือเปนหลักประกันความเปนอิสระของผูพิพากษา แมการต้ังคณะกรรมการสอบสวนทาง
วินัยจะเปนการใชอํานาจของรัฐมนตรีฯ แตการดําเนินการตามข้ันตอนก็ตองสงเร่ืองให ก.ต. พิจารณา
ความผิดและกําหนดโทษและลงโทษซ่ึงเปนการเช่ือมโยงเปนกระบวนการเดียวกันไมอาจแยกจากกันได 
ซ่ึ ง 
บทบัญญัติในมาตรา 9 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ กําหนดใหการดําเนินการ 
ดังกลาวเปนการดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลา
การ แมจะเปนการใชอํานาจทางปกครองก็ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง จึงพิพากษายกคําฟอง  
 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 587/2545 
 สรุปขอเท็จจริง กรณีท่ีผูฟองคดีในฐานะขาราชการตุลาการถูกรองเรียนตอประธาน
ศาลฎีกาในฐานะผูรักษาการตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 
ใหไลผูฟองคดีออกจากราชการโดยไมตองสอบสวน เนื่องจากผูรองเรียนซ่ึงดํารงตําแหนง ก.ต.  
ถูกผูฟองคดีมีหนังสือขอใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติและพนักงาน
สอบสวนดําเนินคดีฐานความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการและกฎหมายเก่ียวกับการฟอกเงิน ตอมา 
ผูฟองคดีจึงถูกต้ังคณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัยรายแรงซ่ึงผูฟองคดี เห็นวาคําส่ังต้ัง 
คณะกรรมการฯ ไมชอบดวยกฎหมาย จึงขอใหประธานศาลฎีกาทบทวนคําส่ังดังกลาว แตกลับถูก
เพิกเฉย จึงขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําส่ังตั้งคณะกรรมการสอบสวน 
 คําวินิจฉัย     ศาลพิจารณาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม 
พ.ศ. 2543 แลวเห็นวา ในเร่ืองดังกลาวเปนเร่ืองเกี่ยวกับการโตแยงคําส่ังต้ังคณะกรรมการสอบสวนกรณี 
เกี่ยวกับความผิดวินัยรายแรง ซ่ึงเปนข้ันตอนหนึ่งเพื่อนําไปสูการพิจารณาของ ก.ต. ตามกฎหมายวาดวย
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการ จึงเปนการขอใหศาลปกครองกาวลวงไปตรวจสอบการดําเนินการ
เกี่ยวกับวินัยและการลงโทษขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมของ ก.ต. คดีนี้จึงไมอยูในอํานาจของ 
ศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ จึงมีคําส่ังไมรับ 
คําฟองไวพิจารณา   
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 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 181/2545 
 สรุปขอเท็จจริง ผูฟองคดีเปนขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม ไดทําบันทึกคืนสํานวน
คดีตออธิบดีผูพิพากษาศาล เนื่องจากมีการแทรกแซงการพิจารณาคดีเปนเหตุใหอธิบดีดังกลาวไมพอใจ
และรายงานตอกระทรวงยุติธรรมวาผูฟองคดีเรียกรับสินบนจากผูตองหาในคดี ตอมาจึงมีการแตงต้ัง
คณะกรรมการสอบสวน และสงเร่ืองให ก.ต. พิจารณา จนมีมติลงโทษใหผูฟองคดีออกจากราชการ  
ซ่ึงผูฟองคดีเห็นวาข้ันตอนการสอบสวนและสงเร่ืองให ก.ต. พิจารณาจนมีมติลงโทษใหผูฟองคดีออก
จากราชการ ซ่ึงผูฟองคดีเห็นวาข้ันตอนการสอบสวนความผิดดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย จึงขอให 
ก.ต. ทบทวนคําส่ังลงโทษ แตคณะอนุกรรมการตุลาการพิจารณาแลวเห็นวาไมมีเหตุตองทบทวนคําส่ัง
จึงยกคํารอง ผูฟองคดีจึงอุทธรณคําส่ังตอ ก.ต. แต ก.ต. พิจารณาแลวเห็นวาไมเขาหลักเกณฑตามท่ี
กฎหมายกําหนด ผูฟองคดีจึงขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังสอบสวนความผิดทางวินัยดังกลาว   
 คําวินิจฉัย    เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรมฯ 
เห็นวาเปนเร่ืองการลงโทษทางวินัยซ่ึงอยูในอํานาจหนาท่ีของ ก.ต. และการดําเนินการสอบสวนและ 
การพิจารณาโทษทางวินัยของ ก.ต. ในกรณีนี้เปนการดําเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายแลว และ 
แมลักษณะขอพิพาทจะเปนเร่ืองเก่ียวกับการกระทําทางปกครอง แตเปนการดําเนินการของ
คณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายระเบียบขาราชการฝายตุลาการ ตามมาตรา 9 วรรคสอง (2) แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ คดีจึงไมอยูในอํานาจท่ีศาลจะรับคําฟองไวพิจารณาได จึงมีคําส่ัง
ไ ม รั บ 
คําฟองไวพิจารณา    
 สวนคดีท่ีอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงบัญญัติไวในมาตรา  11  แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ไดแก คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญตุลาการศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบ
ดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะ 
รัฐมนตรี  คดี ท่ี มีกฎหมายกําหนดใหอยู ในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด และคดี ท่ี อุทธรณ 
คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน 
 โดยระบบการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองน้ันจะใชระบบ “ไตสวน” โดยศาล
จะไมยึดติดตอพยานหลักฐานตามคําฟองและคําใหการของคูความ และศาลจะไมเปนเพียงคนกลาง 
ในการช่ังน้ําหนักพยานหลักฐาน แตจะมีบทบาทในการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมดวยหากศาลเห็นวา
เปนประโยชนแกการอํานวยความยุติธรรมแกคดีปกครอง  อีกทั้งศาลปกครองยังมี “ตุลาการผูแถลงคดี”  
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ซ่ึงถือวาเปนการตรวจสอบการพิจารณาพิพากษาสองช้ัน แตคําแถลงการณของตุลาการดังกลาวจะไมมี
ผลใดๆ ตอคําพิพากษา แตตุลาการเจาของสํานวนจะตองมีเหตุผลในการทําคําพิพากษาท่ีดีหรือดีกวา 
คําแถลงการณ เพราะเปนคดีท่ีเปนเจาหนาท่ีของรัฐ หรือหนวยงานทางปกครองพิพาทกับประชาชน  
อันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ซ่ึงอาจทําใหเอกสารและหลักฐานตางๆ ท่ีอาจมีประโยชน 
ตอการพิจารณาคดียังอยูในความครอบครองของฝายปกครอง ซ่ึงถาหากใชระบบกลาวหาท่ีคูความ 
ตองแสวงหาพยานหลักฐานเพื่อสนับสนุนขออาง ขอเถียงของตนก็อาจทําใหการพิจารณาพิพากษา 
ไมสามารถอํานวยความยุติธรรมแกคดีปกครองได 
 โดยบุคคลท่ีจะเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองไดตองเปน “ผูเสียหาย” ตาม 
มาตรา 4241 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ และกรณีการโตแยงเกี่ ยวกับคําส่ังทาง 
ปกครองนั้นตองดําเนินการแกไขเยียวยาภายในของฝายปกครองกอน ซ่ึงถือเปนเง่ือนไขของการ 
ฟองคดีประเภทนี้ตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 
 จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวาองคกรศาลที่ควรจะมี เขตอํานาจในการพิจารณา 
ขอโตแยงเกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง ซ่ึงเปนคดีปกครองและอยูภายใตการตรวจสอบตามชอบดวย
กฎหมายโดยศาลปกครอง แตเนื่องจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ กําหนดให 
ขอพิพาทจากการดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการไมอยูภายใตเขตอํานาจการพิจารณาของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ เพราะมิใชขอโตแยงเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ จึงตองกลับไปสูอํานาจการ
พิจารณาของศาลยุติธรรม ซ่ึงเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจท่ัวไปตามมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหงราช 
อาณาจักรไทย แตจะเปนศาลท่ีเหมาะสมตอการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของ  
ก.ต. หรือไมนั้น จะขอกลาวตอไป 
 
3.2  การควบคุมการใชอํานาจของ ก.ต. ของตางประเทศ 
                                                 

41 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 42 ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ 

หลีกเล่ียงได อันเน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
หรือมีขอโตแยงเก่ียวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอื่นใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการ
แกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงน้ัน ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72  
ผูน้ันมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

 ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่อง
ใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเร่ืองน้ันจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนในเรื่องน้ันจะ
กระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามข้ันตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการส่ังการตามกฎหมายน้ันหรือมิไดมี
การสั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายน้ันกําหนด 
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 เร่ืองของการบริหารงานบุคคลภายในองคกรศาลนั้น ในบางประเทศจะมีการจัดต้ังองคกร 

กลางบริหารงานบุคคล (ก.ต.) ข้ึนเปนเอกเทศ จากการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือน  ท้ังนี้  

ก็คงเปนหลักการเดียวกับประเทศไทยเพื่อประกันความเปนอิสระจากการแทรกแซงการใชอํานาจของ

ฝายบริหาร หรือฝายนิติบัญญัติในการใหคุณ ใหโทษแกขาราชการตุลาการ เชน การมีอิทธิพลตอการ 

แตงตั้ง โยกยาย การเล่ือนข้ัน หรือเล่ือนเงินเดือน และโดยเฉพาะบทบาทในการลงโทษทางวินัย เปนตน 

ซ่ึงหากปลอยใหฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติเขามามีบทบาทดังกลาว ก็อาจสงผลกระทบตอการ

พิจารณาพิพากษาอรรถคดีได อีกท้ังยังเปนการขัดตอหลักนิติรัฐดังท่ีกลาวมาแลว ซ่ึงเปนหลักการ

พื้นฐานในการคุมครองสิทธิของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศบัญญัติ

รั บ ร อ ง ไ ว  

แตบางประเทศก็ไมมีองคกรกลางในการบริหารงานบุคคล (ก.ต.) เปนหลักประกันความเปนอิสระของ 

ขาราชการตุลาการ โดยกรณีดังกลาวจากการที่ไดศึกษาและคนความาผูเขียนจึงใครขอยกตัวอยาง 

เพียงบางประเทศดังนี้ 

 3.2.1  กลุมประเทศท่ีไมมี ก.ต. 42 

 3.2.1.1 ประเทศญ่ีปุน  ซ่ึงเปนประเทศชาตินิยมภายใตระบอบการปกครองประเทศแบบ

ประชาธิปไตยภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ประเทศหน่ึง ท่ีมีรูปแบบการบริหารงานบุคคลของ 

ขาราชการตุลาการ อันมีลักษณะคลายคลึงกับประเทศสหรัฐอเมริกา กลาวคือ 
   3.2.1.1.1 กระบวนการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการและการควบคุม

ตรวจสอบ 

      ตามรัฐธรรมนูญ ประธานศาลฎีกา 1 นาย และผูพิพากษาศาลฎีกาอีก 

14 นาย ประกอบกันเปนศาลฎีกา องคคณะประกอบดวยท่ีประชุมใหญศาลฎีกาซ่ึงตองมีผูพิพากษา

อยางนอย 9 นาย ในการประชุมวินิจฉัยคดี การติดสินคดีใชหลักเสียงขางมาก แตหากจะวินิจฉัยวา

กฎหมายใดขัดรัฐธรรมนูญตองมีผูพิพากษาศาลฎีกา 8 นายข้ึนไปลงมติวินิจฉัยเชนนั้น  ถาเปนกรณี

ไมใชท่ีประชุมใหญก็มีการแบงศาลฎีกาเปนคณะๆ ละ 5 นาย ตองมีผูพิพากษา 3 นาย มีความเห็น 

ในทางเดียวกันจึงจะเปนองคคณะตัดสินคดีได ท่ีนาสังเกต คือ การเขียนคําพิพากษาศาลฎีกา 

                                                 
42 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. (2535). ขอพิจารณาเก่ียวกับโครงสรางการบริหารงานบุคคลของผูพิพากษา 

ในบางประเทศ.  (รายงานวิจัย).  หนา 120  - 123. 
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ใชระบบใหผูพิพากษาทุกคนเขียนความเห็นของแตละคนแยกจากกันเหมือนในอังกฤษและอเมริกา

ไมใชระบบเขียนคําพิพากษารวมอยางในยุโรปหรือไทย 

      สําหรับระบบการแตงต้ังนั้น รัฐธรรมนูญกําหนดไววา การแตงต้ัง

ประธานศาลฎีกาตองกระทําโดยพระจักรพรรดิ (tenno)  ตามคํากราบบังคมทูลของคณะรัฐมนตรี  

 

(Naikaka) สวนผูพิพากษาศาลฎีกาอีก 14 นายนั้น คณะรัฐมนตรีเปนผูแตงต้ังโดยพระจักรพรรดิทรง

รับทราบ 

     เม่ือไดแตงตั้งแลว รัฐธรรมนูญกําหนดใหเสนอการแตงตั้งดังกลาว 

ใหประชาชนเห็นชอบ โดยจะตองเสนอบัญชีรายช่ือผูพิพากษาศาลฎีกา (รวมท้ังประธาน) ท่ีไดรับ

การแตงต้ังไปแลว ใหประชาชนลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบในการเลือกต้ังท่ัวไปคร้ังแรก 

ภายหลังการแตงต้ังนั้น (รัฐธรรมนูญ มาตรา 79) และจะตองเสนอใหประชาชนออกเสียเห็นชอบ

หรือไมเห็นชอบ ในการแตงต้ังทุกๆ 10 ป ในการเลือกตั้งท่ัวไปคร้ังแรกภายหลังท่ีครบ 10 ป และ

หากผูมีสิทธิเลือกตั้งสวนใหญอันเปนเสียงขางมาก ลงมติไมเห็นชอบใหถอดถอนผูพิพากษาท่ีตั้ง 

ไปแลวผูพิพากษาท่ีเสียงสวนใหญไมเห็นชอบตองพนจากตําแหนงโดยผลของกฎหมายทันที  

(ตามพระราชบัญญัติการควบคุมผูพิพากษาศาลฎีกาโดยชาติ ลงวันท่ี 20 พฤศจิกายน 1947)  ดังนั้น 

จึงกลาวไดวาการดํารงตําแหนงของประธานศาลฎีกาและผูพิพากษาศาลฎีกาตองไดรับความไว 

วางใจจากประชาชนทุกๆ 10 ป ระบบนี้สงผลใหการแตงตั้งผูพิพากษาในศาลลางท่ีศาลฎีกาเปน 

ผูเสนอ และคณะรัฐมนตรีแตงต้ังนั้นตองกระทําทุกๆ 10 ปดวย ดวยเหตุนี้ ผูพิพากษาทุกระดับใน

ญ่ีปุนตองกระทําทุกๆ 10 ป แตผูพิพากษาท่ีพนตําแหนงไปเม่ือครบ 10 ป อาจไดรับการแตงต้ังใหม

ไดเร่ือยๆ จนกวาจะครบเกษียณอายุช้ันสูงท่ีกฎหมายกําหนด (ผูพิพากษาศาลฎีกาเกษียณเมื่ออายุ 70 ป 

เหมือนศาลแขวง ศาลอ่ืนๆ เกษียณเม่ือครบ 65 ป) 

     สําหรับการแตงต้ังผูพิพากษาศาลลางลงไป ไมวาจะเปนศาลสูง 

(superior court) ซ่ึงเทียบเทาศาลอุทธรณ ศาลจังหวัด (district court) หรือศาลอ่ืน เชน ศาลครอบครัว 

(family court) ฯลฯ เปนอํานาจของคณะรัฐมนตรี (Naikaku) ซ่ึงจะแตงต้ังตามบัญชีท่ีศาลฎีกาเปนผูทํา

เสนอไป ซ่ึงโดยปกติคณะรัฐมนตรีจะแตงตั้งตามเสนอ แตถาไมเห็นดวยคณะรัฐมนตรีก็มีอํานาจ

ยับยั้งไมแตงต้ัง (veto) ซ่ึงเทากับเปนการตรวจสอบการใชอํานาจของศาลฎีกาดวย 

     สวนเร่ืองคุณสมบัติของผูพิพากษานั้นในระบบญ่ีปุนก็เชนเดียวกับ

ระบบอังกฤษ อเมริกา และภาคพื้นยุโรปท่ีกําหนดคุณสมบัติของผูพิพากษาใหเปนระบบเปด (open 

system) กลาวคือ 
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     ในศาลฎีกา ผูพิพากษาศาลฎีกาจะตองมีคุณสมบัติหลักๆ ดังนี้ คือ เปนผู

มีความประพฤติดี (upright character) มีการศึกษาสูง มีอายุอยางนอย 40 ป และตองมีความรู

กฎหมายอยางพอเพียง (adequate Knowledge of law) ซ่ึงไมไดบังคับใหตองเปนผูเช่ียวชาญทางกฎหมาย  

อยางไรก็ตาม กฎหมายกําหนดไววาผูพิพากษาศาลฎีกา 10 คน ใน 15 คน ตองเปนหลักกฎหมายโดย

อาชีพและตองมีประสบการณในวิชาชีพกฎหมายที่กําหนดไมนอยกวา 20 ป เชน เปนผูพิพากษา 

ศาลลาง เปนอัยการ เปนทนายความ หรือเปนอาจารยมหาวิทยาลัย สวนผูพิพากษาศาลฎีกาอีก 5 นาย  

ไมจําตองเปนนักกฎหมาย แตตองมีความรูกฎหมายเพียงพอ 

     สําหรับศาลสูง (superior court)  นั้น อธิบดีศาลจะตองเปนนัก 

กฎหมายท่ีมีประสบการณอยางนอย 10 ป ในวิชาชีพท่ีกําหนด เชน เปนผูพิพากษาศาลสูง  

อัยการ ทนายความ อาจารยสอนกฎหมาย เปนตน 

     สวนผูชวยผูพิพากษาในศาลจังหวัด (assistant judge) นั้น แตงต้ัง 

มาจากผูท่ีผานการศึกษาอบรมในสถาบันอบรมและวิจัยกฎหมาย (legal training and research 

institute) และสอบผานการสอบไลของสถาบันดังกลาว 

     สําหรับผูพิพากษาศาลแขวง (summary court) จะไดรับคัดเลือกมาจาก

นักกฎหมายผูมีประสบการณในวิชาชีพไมนอยกวา 3 ป หรือจากขาราชการฝายตุลาการอ่ืนๆ (รวมทั้ง

จาศาล ฯลฯ) ท่ีมีประสบการณนาน หรือจากคนนอกท่ีมีความรูหรือประสบการณท่ีคณะกรรมการ

คัดเลือกเห็นวาเหมาะสมท่ีจะเปนผูพิพากษาศาลแขวง 

     ดังไดกลาวมาแลววา ระบบการใหคุณโดยการแตงต้ังนั้น ศาลฎีกาเปน

ผูเสนอบัญชีแตงต้ังใหคณะรัฐมนตรีแตงต้ังผูพิพากษาศาลลางลงไปทุกๆ 10 ป ระบบนี้ถูกวิจารณวา

ทําใหศาลลางตองอยูภายใตศาลฎีกา ไมกลาตัดสินคดีนอกบรรทัดฐานคําพิพากษาศาลฎีกา เพราะ

เกรงวาจะไมไดรับการเสนอช่ือ 

     สําหรับระบบการโยกยายหรือลงโทษทางวินัยนั้น รัฐธรรมนูญใหกลับ

ประกันแกผูพิพากษาทุกนาย (มาตรา 76) ใหมีอิสระในการตัดสินคดีตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย  

ดังนั้น ในระบบบริหารงานบุคคล รัฐธรรมนูญจึงบัญญัติรับรองไววา ผูพิพากษาไมอาจถูกบังคับให

ลาออก รับตําแหนงอ่ืน หรืองดตัดสินคดีช่ัวคราว หรือถูกลดเงินเดือน เวนแตผูพิพากษานายนั้น 

จะไมอาจปฏิบัติหนาท่ีไดโดยเหตุผลทางรางกายหรือจิตใจ  หรือถูกลงโทษทางวินัยตาม

กระบวนการที่กฎหมายกําหนด อนึ่ง เพ่ือเปนหลักประกันอิสระของผูพิพากษาจากฝายบริหารและ

นิติบัญญัติ รัฐธรรมนูญกําหนดใหเงินเดือนผูพิพากษามาจากกองทุนหมุนเวียน (consolidated fund) 

ซ่ึงไมตองของบประมาณเปนรายปจากฝายบริหารและสภา 
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     ในระบบการลงโทษทางวินัยนั้น  รัฐธรรมนูญหามฝายบริหาร 

แทรกแซงเขามาลงโทษ และใหผูพิพากษาลงโทษกันเอง ดังนี้ 

     ถาเปนการลงโทษทางวินัยแกผูพิพากษาศาลจังหวัด ศาลครอบครัว 

ศาลแขวงอํานาจสอบสวนและลงโทษทางวินัยข้ึนอยูกับศาลสูง (ศาลอุทธรณ หรือศาลอุทธรณภาค)  

ท่ีศาลนั้นอยูในเขต สวนอํานาจลงโทษทางวินัยผูพิพากษาอ่ืนนอกจากนี้ ข้ึนอยูกับศาลฎีกา โดย 

ทางวินัยมีประการเดียว คือ ปรับไมเกิน 10,000 เยน จะใชวิธีไลออก ใหออก งดบําเหน็จ ลดเงินเดือน 

หรือไมใหตัดสินคดีไมไดดวยเหตุผลดังท่ีกลาวมาในเร่ืองงบประมาณ 

     กรณีท่ีจะตองใหผูพิพากษาออกจากตําแหนงนั้น รัฐธรรมนูญ (มาตรา 78) 

กําหนดไววิธีเดียวเทานั้น คือ วิธีกลาวหาอยางเปดเผย (public accusation)   ตามกระบวนการและ 

องคกรท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด กลาวคือ เหตุท่ีจะกลาวหาไดมี 2 เหตุ คือ ประการแรกมีการฝาฝน 

หนาท่ีตามจรรยาวิชาชีพอยางรายแรง (serious violation of professional obligation) หรือประมาท

เลินเลอในการใชอํานาจตุลาการโดยไมมีขอแกตัวท่ีฟงได (inexcusable in the exercise of judicial 

functions) ประการท่ีสอง มีความประพฤติท่ีกระทบตอเกียรติศักดิ์และฐานะขององคกรตุลาการ  

ไมวาจะเปนความประพฤติในหนาท่ีหรือไม 

     การกลาวหา กลาวหาโดยคณะกรรมาธิการ กลาวหาผูพิพากษา 

(Prosecution of Judges Committee) ซ่ึงประกอบดวย สมาชิก 20 คน โดยเลือกมาจาก ส.ส. 10 คน และ

สมาชิกสภาสูง 10 คน  

     การตัดสินนั้นกระทําโดยศาลถอดถอน (court of impeachment) ท่ี

เลือกมาจากรัฐสภา 14 คน คือ สภาผูแทนราษฎรเลือกผูพิพากษา 7 นาย สภาสูงเลือกผูพิพากษา 7 นาย 

มาทําหนาท่ีตัดสินคดี 

 3.2.1.2 ประเทศเยอรมัน ระบบการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการภายในประเทศ 

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมันนั้น แมไมมี ก.ต. เปนองคกรกลางบริหารงานบุคคลก็ตามแตก็มีระบบ 

การบริหารงานบุคคลเพื่อประกันความเปนอิสระจากการแทรกแซงการใชอํานาจขององคกรอ่ืน โดยมี

ลักษณะพิเศษและซับซอนกวาประเทศอื่น และก็มีการถวงดุลอํานาจภายในองคกรท่ีสรางความเปน

ธรรมแกบุคคลตามทฤษฎีและหลักกฎหมายมหาชนไดดังจะกลาวตอไปนี้ 
  3.2.1.2.1  กระบวนการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการและการควบคุม

ตรวจสอบ 

     ระบบศาลของประเทศเยอรมันแบงเปนระบบศาลของแตละมลรัฐและ

ระบบศาลของสหพันธรัฐ ซ่ึงสามารถแบงไดดังนี้ 
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     ระบบศาลยุติธรรมนั้น กฎหมายวางระบบศาลยุติธรรมเดิมเปนไปตาม

กฎหมายวันท่ี 27 มกราคม ค.ศ. 1877 ซ่ึงมีการแกไขเพิ่มเติมมาหลายคร้ังแลว ศาลยุติธรรมมีอํานาจ

พิจารณาคดีแพงและคดีอาญาท่ัวไป และมีอํานาจพิจารณาคดีปกครองบางประเภทดวย เชน ขอพิพาท 

ทางสัญญากับฝายปกครอง ขอพิพาททางละเมิดกับฝายปกครองและคาสินไหมทดแทนในการเวนคืน 

เปนตน ซ่ึงบางทานเห็นวาเปนเร่ืองท่ีผิดปกติ และตอไปคงตองมีการพิจารณาแกไขปญหาความ 

ไมเหมาะสมนี้ 

     คดีแพง คดีท่ีทุนทรัพยต่ําจะเร่ิมฟองคดีจากศาลยุติธรรมระดับแขวงของ 

มลรัฐ (Amtsgericht) จากน้ันจึงจะอุทธรณไปยังศาลยุติธรรมระดับจังหวัด (Landgericht) แตถาคดี 

มีทุนทรัพยสูงก็ตองเร่ิมตนฟองคดีท่ีศาลยุติธรรมระดับจังหวัดของมลรัฐไดทันที คําพิพากษาของ 

ศาลยุติธรรมระดับจังหวัดของมลรัฐอาจอุทธรณตอไปยังศาลสูงของมลรัฐ (Oberlardsgericht) จากน้ัน 

ก็อาจอุทธรณปญหาขอกฎหมายไปยังศาลยุติธรรมสหพันธ (Bundesgerichtshof) ซ่ึงตั้งอยู 

ท่ีเมือง Karlsruhe ไดอีกคร้ังหนึ่งเปนช้ันสุดทาย ในขอบเขตของคดีแพงนี้ไดมีการจัดต้ังแผนกพิเศษหรือ 

ศาลพิเศษพิจารณาคดีพาณิชย เชน ตั๋วเงิน หุนสวนบริษัท เคร่ืองหมายการคา การแขงขัน การซ้ือขาย 

หลักทรัพย ฯลฯ และองคคณะพิเศษพิจารณาคดีการขนสงทางน้ําภายในประเทศ สวนในระดับสหพันธ 

ศาลยุติธรรม สหพันธมีแผนกศาลคดีสิทธิบัตรซ่ึงเปนศาลช้ันตนเร่ืองสิทธิบัตรและคดีอาจอุทธรณ

ตอไปยังตัวศาลยุติธรรมสหพันธนั้นเองไดอีกช้ันหนึ่ง  

     คดีอาญา คดีโทษอาญาเล็กนอยจะเร่ิมฟองกันในศาลยุติธรรมระดับแขวง

ของมลรัฐ แตถาจะมีการลงโทษสูงกวา 1 ป แตไมเกิน 3 ป องคคณะพิจารณาพิพากษาจะตองมีผู

พิ พ า ก ษ า 

สมทบ (Schëffen)  เพิ่มอีกถึง 3 คน และในกรณีพิเศษจะมีคณะใหญพิจารณาโดยมีผูพิพากษาอาชีพ 2 

คน และผูพิพากษาสมทบ 2 คน จากน้ันจะอุทธรณไปยังศาลยุติธรรมระดับจังหวัดของมลรัฐ แตใน

คดีอาญารายแรงนั้นจะเร่ิมตนคดีท่ีศาลยุติธรรมระดับจังหวัดของมลรัฐ ซ่ึงองคคณะปกติคือผูพิพากษา 

อาชีพหนึ่งคนกับผูพิพากษาสมทบ 2 คน แตในการพิจารณาคดีอาญารายแรงจะมีผูพิพากษาอาชีพ 3 คน 

และผูพิพากษาสมทบ 2 คน อนึ่งในคดีอาญารายแรงบางประเภท เชน ฆาคนตายจะมีการพิจารณาโดย

คณะพิเศษประกอบดวยผูพิพากษาอาชีพ 3 คน และผูพิพากษาสมทบ 6 คน จากนั้นคดีอาจอุทธรณไปยัง 

ศาลสูงของมลรัฐ และศาลยุติธรรมสหพันธไดตามลําดับ สําหรับคดีอาญาฐานกบฏหรือทรยศตอ

ประเทศนั้นศาลสูงของมลรัฐจะทําหนาท่ีเปนศาลช้ันตน ประกอบดวยผูพิพากษาอาชีพ 5 คน และ

อุทธรณไปไดอีกช้ันเดียวยังศาลยุติธรรมสหพันธ ซ่ึงจัดองคคณะเปนผูพิพากษาอาชีพ 5 คนเชนกัน ใน

ข อ บ เ ข ต 
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ของคดีอาญามีการจัดต้ังแผนกพิเศษสําหรับคดีเด็กและเยาวชนข้ึน ท้ังในศาลยุติธรรมระดับแขวงและ

ระดับจังหวัดของมลรัฐ 

     ระบบศาลปกครอง เขตอํานาจศาลปกครองเปนไปตามกฎหมายวันท่ี 21 

มกราคม ค.ศ. 1960 โดยศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาคดีปกครองโดยท่ัวไป อันเปนขอพิพาท 

ระหวางเอกชนกับรัฐอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดเฉพาะใหคดี 

ปกครองเปนอํานาจของศาลอ่ืน เชน คดีสังคม หรือคดีภาษี เปนตน ระบบศาลปกครองมี 3 ระดับ  

คือ ศาลปกครองช้ันตน (Verwaltungsgericht) และศาลสูงปกครอง (Oberver-waltunsgericht) 

อันเปนศาลในมลรัฐ สําหรับขอกฎหมายนั้นจะอุทธรณไปยังศาลปกครองสหพันธ  (Bundesverwal  

tungsgericht) ซ่ึงต้ังอยูท่ี Berlin ไดอีกคร้ังหนึ่งจึงจะเปนท่ีสุด สําหรับในคดีพิพาทเกี่ยวกับความ 

สัมพันธทางแพงระหวางองคกรของรัฐตางๆ และระหวางมลรัฐกับสหพันธ กันคดีเกี่ยวกับสมาคมซ่ึงมี 

วัตถุประสงค ท่ี ขัดตอกฎหมายอาญาหรือผิดกฎหมายระหวางประเทศนั้น ศาลปกครองสหพันธ 

จะทําหนาท่ีเปนศาลช้ันตนดวย ในวงเขตของศาลปกครองนั้น ไดมีการจัดเปนแผนกหรือศาลพิเศษ 

ข้ึนภายในดวยเพื่อพิจารณาคดีทางวินัย โดยในแตละมลรัฐมีระบบศาลวินัยของตนเอง สวนในสหพันธ 

มีศาลวินัยสหพันธ (Bundesdisziplinarhof) ซ่ึงต้ังอยูท่ี Frankfurt เปนศาลช้ันตนสําหรับขาราชการ 

ของสหพันธ และมีศาลวินัยทหารสําหรับขาราชการทหารดวย การอุทธรณใหเสนอไปยังคณะพิเศษทาง 

วินัยของศาลปกครองสหพันธ 

     ศาลปกครองช้ันตน (Verwaltungsgericht) แบงออกเปนองคคณะพิจารณา

พิพากษาขอพิพาททางปกครองในฐานะเปนศาลช้ันตน องคคณะหนึ่งประกอบดวยผูพิพากษาอาชีพ 

3 คน ผูพิพากษากิตติมศักดิ์ 2 คน 

     ศาลปกครองช้ันสูง (Oberverwaltungsgericht) บางมลรัฐใชคําวา 

(Verwaltungsgerichtshof) พิจารณาพิพากษาอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครอง 

ช้ันตน ในฐานะเปนศาลอุทธรณ และรับคํารองขอใหตรวจสอบกฎหมายลําดับรองวาขัดกับกฎหมาย 

มลรัฐหรือไม ในฐานะเปนศาลข้ันตนตามมาตรา 47 องคคณะประกอบดวยผูพิพากษาอาชีพ 3 คน บาง 

มลรัฐกําหนดใหมีผูพิพากษา 5 คน โดยเพิ่มผูพิพากษากิตติมศักดิ์ 2 คน 

     ศาลปกครองสหพันธรัฐ (Bundesverwaltungsgericht) ตั้งอยูท่ีกรุงเบอรลิน

ตะวันตก พิจารณาพิพากษาฎีกาขอกฎหมายคัดคานคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันสูงในกรณีพิเศษ  

อาจเปนการคัดคานคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตนท่ียื่นฎีกาขามข้ันตอนอุทธรณ (Sprungsrevision) 

และยังเปนศาลเร่ิมตนพิจารณาคดีพิพาททางปกครองระหวางสหพันธรัฐและมลรัฐหรือระหวางมลรัฐ

ดวยกัน ศาลปกครองสหพันธรัฐแบงเปนองคคณะ ประกอบดวย ผูพิพากษาอาชีพ 5 คน และบังคับ 
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ใหคูความจะตองมีทนายความ (Anwaltszwang) กลาวคือ คูความจะตองมีทนายความวาและแกตางคดี 

ใหแตในช้ันศาลอ่ืน คูความจะแตงตั้งทนายความหรือไมก็ได43   

     โดยศาลดังกลาวยึดหลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง (diever-

waltungsgerichtliche Generalklarsel) หลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ประเทศเยอรมัน (ตะวันตก) 

บรรลุหลักนิติรัฐท่ีสําคัญคือ หลักอํานาจฟองคดีอยางกวางดังไดกลาวมาแลวตามมาตรา 19 วรรคส่ี 

แหงรัฐธรรมนูญและบัญญัติรองรับในมาตรา 40 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครอง 

ของศาล วาศาลปกครองมีเขตอํานาจพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทในทางปกครองทุกคดี เวนแตมี 

บทบัญญัติพิเศษกําหนดใหข้ึนสูศาลพิเศษอ่ืน แมศาลจะยกเลิกนิติกรรมทางปกครองได แตศาล 

มีอํานาจตรวจสอบดุลพินิจของฝายปกครองไดเพียงขอบเขตจํากัดเทานั้น ตามมาตรา 114 และ 

ในบางกรณีศาลก็ยอมรับการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายท่ีกระทําโดยเจาหนาท่ีฝายปกครอง  

(ein unÜberprÜfbarer Beurteilungs spielraum) ในการวางแผนของฝายปกครองถือวาเปนเร่ือง 

ภายในของฝายปกครอง (interne Planungsakte) ศาลจึงไมอาจตรวจสอบได หลักอํานาจฟองคดี 

อยางกวางมิไดหมายความวาเปนการคุมครองพิทักษสิทธิของประชาชนอยางไมจํากัด ผูถูกกระทบสิทธิ

ของตนจากการกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครองเทานั้นท่ีจะไดรับความคุมครอง หลักอํานาจฟองอยาง

กวางนี้ไมยอมรับคําฟองท่ีเสนอโดยประชาชนท่ีไมถูกกระทบสิทธิ (sog. Popularklage) เพียงแตไมตอง

พิจารณาวา บทบัญญัติในกฎหมายปกครองพิเศษ  (พระราชบัญญัติเฉพาะเร่ืองตางๆ)  จะบัญญัติรับรอง

อํานาจฟองของผูกระทบสิทธิไวเฉพาะหรือไม นอกจากนี้กลุมสมาคมท่ีสมาชิกของตนถูกกระทบสิทธิ

จะยื่นฟองในนามของตนไมได (sog. Verbandsklage) 

     หลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวางของศาลปกครองเปนเพียงบท

สํารองในการคุมครองพิทักษสิทธิของประชาชนเทานั้น ไมไดระบุถึงรายละเอียดของเขตอํานาจศาล 

มาตรา 40 บัญญัติวา ขอพิพาททางกฎหมายมหาชนทุกอยาง ยกเวนกฎหมายรัฐธรรมนูญใหยื่นฟองตอ 

ศาลปกครอง เวนแตมีบทบัญญัติพิเศษกําหนดใหข้ึนสูศาลพิเศษอ่ืน ขอยกเวนนี้มีบทบาทพอสมควร  

เชน คําฟองท่ีเกี่ยวกับคาเสียหายในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ในการที่เจาหนาท่ีของรัฐปฏิบัติหนาท่ี 

ราชการไปละเมิดผูอ่ืน (มาตรา 14 วรรคสาม, มาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญ และมาตรา 40 วรรคสอง แหง

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองของศาล) คําฟองเก่ียวกับการผูกขาดและลิขสิทธ์ิ (มาตรา 62 

วรรคส่ีแหงกฎหมายปองกันการผูกขาด GWB) ใหยื่นตอศาลแพงคําฟองเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง

ท่ีออกโดยผูพิพากษาใหยื่นตอศาลยุติธรรมแหงมลรัฐ (Oberlandesgericht) องคคณะทางอาญา (มาตรา 

                                                 
43 กมลชัย รัตนสกาววงศ. (2544). หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. หนา 65. 
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23 EGGVG) คําฟองเกี่ยวกับการเก็บภาษีอากร และการประกันสังคมใหยื่นตอศาลภาษีอากรและ 

ศาลสังคม 44 

     ระบบศาลแรงงาน เขตอํานาจของศาลแรงงาน เปนไปตามกฎหมายวันท่ี 

3 กันยายน ค.ศ. 1953 ศาลแรงงานมีอํานาจพิจารณาคดีขอพิพาทโดยท่ัวไป ระหวางนายจางลูกจาง 

เชนคาจาง วันหยุด ความเสียหายท่ีไดรับในโรงงาน การนัดหยุดงาน และการปดงานงดจาง เปนตน 

ระบบศาลแรงงานมี 3 ระดับ คือ ศาลแรงงานชั้นตน (Arbeitsgericht) และศาลสูงแรงงาน 

(Landesarbeitsgericht)  อันเปนศาลในระดับมลรัฐ สําหรับขอกฎหมายอาจอุทธรณไปยังศาล 

แรงงานสหพันธ (Bundesarbeitsgericht) ซ่ึงต้ังอยู Kassel ไดอีกคร้ังหนึ่งจึงจะเปนท่ีสุด 

     ระบบศาลสังคม เขตอํานาจของศาลสังคมเปนไปตามกฎหมายวันท่ี 3 

กันยายน ค.ศ. 1953 ศาลสังคมมีอํานาจพิจารณาคดีปกครองบางประเภท เชน การประกันสังคม 

 การประกันสุขภาพ การประกันภัย การประกันบําเหน็จบํานาญ การประกันการวางงาน การให

ความชวยเหลือแกผูหางานและเด็ก การสงเคราะหผูประสบภัยสงคราม ความสัมพันธระหวางแพทย

กับผูปวย และการดูแลเด็กและแมมายของทหาร เปนตน ระบบศาลสังคมมี 3 ระดับ คือ ศาลสังคม

ช้ันตน (Sozialgericht) และศาลสูงสังคม (Landessozial – gericht) อันเปนศาลในระดับมลรัฐ 

สําหรับช้ันท่ีสุดอาจอุทธรณขอกฎหมายไปยัง ศาลสังคมสหพันธ (Bundessozialgericht) ซ่ึงต้ังอยูท่ี

เมือง Kassel 

     ระบบศาลภาษี เขตอํานาจของศาลภาษีเปนไปตามกฎหมายวันท่ี  

13 ธันวาคม ค.ศ. 1919 และกฎหมายวันท่ี 6 ตุลาคม ค.ศ. 1965 ศาลภาษีมีอํานาจพิจารณาคดี 

ปกครองบางประเภทอันเปนขอพาทเกี่ยวกับองคกรเก็บภาษีประเภทตางๆ ทั้งภาษีเงินได ภาษีการคา 

และภาษีศุลกากร แตภาษีทองถ่ินนั้นยังเปนอํานาจของศาลปกครอง ระบบศาลภาษีมีเพียง 2 ระดับ 

ศาลภาษีช้ันตน (Finanzgericht) เปนศาลในมลรัฐตางๆ แมจะเปนศาลช้ันตนแตถือกันวามีฐานะ

เทียบเทาศาลสูงตางๆ ของมลรัฐ เชน ศาลสูงปกครอง ศาลสูงแรงงาน และศาลสูงสังคม เปนตน 

จากน้ันปญหาขอกฎหมายอาจอุทธรณไปยังศาลภาษีสหพันธ (Bundesfinanzhof) ซ่ึงตั้งอยูท่ีเมือง 

Munich และมีฐานะเปนศาลสูงสุดทางภาษีในเยอรมัน  

     ระบบศาลรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธ (Bundesver-

fassungsgericht) ตั้งอยูท่ี Karlsruhe เขตอํานาจของศาลนี้เปนไปตามกฎหมายวันท่ี 12 มีนาคม ค.ศ. 

1951 และตามท่ีกําหนดเอาไวโดยเฉพาะในรัฐธรรมนูญสหพันธ ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธกับ

                                                 
44 แหลงเดิม. หนา 61 – 63. 
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ศาลรัฐธรรมนูญของมลรัฐตางๆ นั้น ไมมีความสัมพันธกันโดยตรงเชนอยางระบบศาล 5 ประเภทท่ี

กลาวขางตน ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธเปนศาลช้ันตนและศาลสูงสุดในตัวเองและมีเขตอํานาจ

พิจารณาปญหากฎหมายสําคัญๆ ดังตอไปนี้ คือ ประการแรกพิจารณาวาบรรดากฎหมายตางๆ  

ขัดกับรัฐธรรมนูญแหงสหพันธหรือไม ท้ังนี้ไมวากฎหมายน้ันจะเปนของสหพันธหรือของมลรัฐ 

หรือแมแตในปญหากฎหมายมลรัฐขัดกับกฎหมายของสหพันธก็ เปนเขตอํานาจของศาล 

รัฐธรรมนูญสหพันธ เพราะมาตรา 31 ของ รัฐธรรมนูญสหพันธกําหนดวากฎหมายของมลรัฐจะขัด

กับกฎหมายของสหพันธไมไดถามีปญหาเหลานี้เกิดข้ึนในศาลใด ศาลนั้นจะตองรอการพิจารณาไว

และเสนอความเห็นใหศาลรัฐธรรมนูญสหพันธพิจารณา แตถึงจะยังไมเปนคดีในศาล ถารัฐบาล 

สหพันธ รัฐบาลมลรัฐ หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแหงมลรัฐจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสาม

เห็นสมควร จะเสนอปญหาดังกลาวใหศาลรัฐธรรมนูญสหพันธพิจารณาก็ได ในปญหากฎหมายขัด

ตอรัฐธรรมนูญนี้ยังรวมไปถึงบรรดากฎหมายตางๆ ของเยอรมันท่ีประกาศใชกอนการจัดต้ัง

ส ห พั น ธ 

สาธารณรัฐเยอรมันและหลักกฎหมายระหวางประเทศอันยอมรับเปนสวนหนึ่งของกฎหมาย

เยอรมันดวยตามมาตรา 25 แหงรัฐธรรมนูญสหพันธ  

     ประการท่ีสอง พิจารณาปญหาพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหนาท่ีตามรัฐ 

ธรรมนูญขององคกรตางๆ ในสหพันธ หรือระหวางสหพันธกับมลรัฐ หรือระหวางมลรัฐ 

     ประการท่ีสาม    พิจารณาปญหาท่ีบุคคลใดบุคคลหนึ่งเสนอวารัฐบาล  

ฝายบริหารหรือศาลใดไดละเมิดสิทธิมูลฐานหรือสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน หรือแมแตกฎหมาย

ตางๆ หากกอใหเกิดความเสียหายแกสิทธิดังกลาวโดยตรง ผูเสียหายก็อาจรองขอใหพิจารณาไดวา

กฎหมายดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญ 

     ประการท่ีส่ี พิจารณาวาประธานาธิบดีแหงสหพันธกระทําผิดรายแรง 

(Impeachment) ตามคํากลาวหาของสภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธหรือสภาผูแทนมลรัฐแหงสพันธ 

     ประการท่ีหา    พิจารณาวาผูพิพากษาของสหพันธหรือผูพิพากษาของ

มลรัฐคนใดกระทําการขัดตอรัฐธรรมนูญสหพันธหรือรัฐธรรมนูญของมลรัฐ ท้ังนี้ตามคํากลาวหา

ของสภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธหรือรัฐสภาแหงมลรัฐ และประการสุดทายพิจารณาผลการ 

เลือกตั้งและการขาดจากสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธ 

     แมวาศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธจะมิไดรับอุทธรณจากคําพิพากษา

ของศาลตางๆ ในสหพันธและมลรัฐ แตโดยท่ีคําพิพากษาของศาลตางๆ อันเกี่ยวกับปญหา 
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รัฐธรรมนูญอาจถูกพิพากษายกหรือกลับเสียไดโดยศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ ศาลนี้จึงมีสภาพคลาย

ศาลสูงสุดโดยปริยายในระบบศาลท้ังหลายของเยอรมัน 

     ในมลรัฐตางๆ ยกเวน Schleswig – Holstein และ Berlin ไดมีการจัดต้ัง

ศาลรัฐธรรมนูญในรัฐของตนเพ่ือพิจารณาปญหากฎหมายรัฐธรรมนูญของมลรัฐทํานองเดียวกันกับ

ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ แตบทบาทมีนอยกวามาก สวนคําพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญของมลรัฐ

นั้นจะอุทธรณตอไปยังศาลรัฐธรรมนูญสหพันธไมได เวนแตเปนกรณีเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญสหพันธ

ดังท่ีกลาวขางตนเทานั้น45 จึงเห็นไดวาองคกรศาลที่มีหนาท่ีปกปองและพิทักษสิทธิข้ันพื้นฐานของ

บุคคลตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนสัญญาประชาคมของประเทศท่ีแทจริงคือ ศาลรัฐธรรมนูญของ 

สหพันธรัฐ นั่นเอง  
     สวนเร่ืองของการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการไมวาจะเปน 

การลงโทษทางวินัย การบรรจุแตงต้ัง การโยกยาย การเล่ือนเงินเดือน การออกกฎ หรือมติตางๆ ท่ีมี

ผลกระทบตอสิทธิของบุคคลนั้นสามารถอธิบายไดดังนี้  

     “กระบวนการบรรจุ แตงต้ัง” กลาวคือ กระบวนการบรรจุแตงต้ัง 

ขาราชการตุลาการในเยอรมันนั้น แบงเปนในสวนมลรัฐและสหพันธรัฐในมลรัฐจะใชระบบ 

การสอบคัดเลือกตามหลักสูตรท่ีกฎหมายกําหนด สวนในระดับสหพันธรัฐจะใชระบบสรรหาเพ่ือ

ตองการบุคคลากรท่ีมีท้ังวัยวุฒิและคุณวุฒิท่ีสามารถอํานวยความยุติธรรมแกอรรถคดีตางๆ ไดอยาง

บริสุทธ์ิยุติธรรมตามท่ีสังคมเรียกรอง 

     ระดับมลรัฐ  ในระดับมลรัฐของประเทศเยอรมัน ไดแบงศาลของ 

มลรัฐเปน 2 ช้ันศาล คือ ศาลชั้นตน และศาลสูง โดยมีระบบการบรรจุแตงต้ัง ดังน้ี 

     ขาราชการตุลาการศาลช้ันตนจะตองเปนผูสําเร็จการศึกษานิติศาสตร

เชนเดียวกับผูพิพากษาของศาลอ่ืนๆ กลาวคือจะตองสอบไดเนติบัณฑิตข้ันท่ี 2 (Staatsexam II) 

ระบบการศึกษากฎหมายในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน โดยทั่วไป นักศึกษาจะตองสอบและทํา

ประกาศนียบัตรทางกฎหมายภาควิชากฎหมายแพงและวิธีพิจารณาความแพง ภาควิชากฎหมาย

อาญาและวิธีพิจารณาความอาญา ภาควิชากฎหมายมหาชน และวิธีพิจารณาความปกครองและ 

รัฐธรรมนูญ และสัมมนากฎหมายท่ีมหาวิทยาลัยหลังจากการศึกษาในมหาวิทยาลัยไมนอยกวา 8 

ภาคการศึกษา นักศึกษาจึงจะมีสิทธิสอบเนติบัณฑิตข้ันแรก (Staatsexam I) ซ่ึงจะสอบวิชากฎหมาย

สารบัญญัติทางแพง อาญา และมหาชน ตลอดจนกฎหมายวิธีสบัญญัติทางแพง อาญามหาชน และ
                                                 

45 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต. (2525, เมษายน). “องคกรตุลาการในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน.” วารสาร
กฎหมายปกครอง, 1,1. หนา 76-81.  
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วิชาเลือก เม่ือผานขอสอบขอเขียนจะตองสอบสัมภาษณอีกนานประมาณ 3 ช่ัวโมง คณะกรรมการ

สอบผูสอบสัมภาษณนักศึกษาจะประกอบดวยศาสตราจารยในมหาวิทยาลัยและผูพิพากษาท่ีเช่ียวชาญ

กฎหมายท้ังสามสาขาเรียกผูสอบผานวา Referendar ผูสอบผานเนติบัณฑิตข้ันแรกจะเขาฝกงานท่ีสวน

ราชการอัยการและศาลตางๆ  รวมท้ังสํานักงานทนายความไมนอยกวา 5 ภาคการศึกษา โดยจะตองสอบ

และมีรายงานผลการฝกงานดังกลาว จากนั้น Referendar จึงจะมีสิทธิสอบเนติบัณฑิตข้ันท่ี 2  

ทํานองเดียวกับข้ันแรก แตปญหาขอกฎหมายจะลึกซ้ึงไปในทางปฏิบัติ คะแนนจากการสอบเนติบัณฑิต

ข้ันท่ี 2 จะเปนท่ียุติสําหรับการคัดเลือกอาชีพราชการท่ีตองการวุฒินิติศาสตรคือ ผูพิพากษาอาชีพ 

พนักงานอัยการหรือเจาหนาท่ีฝายปกครองระดับกลาง เรียกผูสอบผานเนติบัณฑิตข้ันท่ี 2 นี้วา Assessor 

ถือวาเปนการสําเร็จการศึกษาวิชาชีพทางกฎหมาย ในทางปฏิบัติผูสําเร็จจะเลือกเปนผูพิพากษาศาล 

ปกครองเปนอันดับแรกเลือกเปนผูพิพากษาศาลยุติธรรมเปนอันดับถัดไป46 โดยกรณีดังกลาว 

กฎหมายจะใหรัฐมนตรีของกระทรวงท่ีเกี่ยวของเปนผูส่ังบรรจุและแตงตั้งตอไป 

     สวนการบรรจุ แตงตั้ง ขาราชการตุลาการในศาลสูงของแตละมลรัฐนั้น  

จะใชลักษณะของการสอบคัดเลือกเชนเดียวกับศาลช้ันตน แตอาจมีความแตกตางในเร่ืองของอายุ 

และการประกอบวิชาชีพทางกฎหมายท่ีมีระดับสูงกวา หรืออาจใชวิธีการสรรหาโดยคณะกรรมการ 

แตละชุดท่ีมีความเชื่อมโยงของกรรมการที่ดํารงตําแหนงท้ังในฝายนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ  

โดยมิไดมีลักษณะเลนพรรคเลนพวก เนื่องจากมีกฎหมายกํากับไวมาก เพื่อเปนการถวงดุลอํานาจในการ

สรรหาขาราชการตุลาการระดับศาลสูง ท้ังนี้เพื่อเปนการอํานวยความยุติธรรมแกอรรถคดี 

     ระดับสหพันธรัฐ เปนศาลท่ีมีลักษณะเทียบไดเทากับศาลฎีกาของ 

ประเทศไทย เพราะเปนศาลช้ันสุดทายในการพิจารณาอุทธรณโตแยงคําวินิจฉัยของศาลสูงของมลรัฐ 

หรือพิจารณาคดีบางประเภทท่ีฟองโตแยงโดยตรงตอศาลสหพันธรัฐดังกลาว และคําวินิจฉัยใชช้ันศาล

นี้เปนท่ีสุด โดยลักษณะของคดีท่ีอยูในอํานาจของศาลระดับนี้ ไดแก คดีท่ัวไป คดีปกครอง คดีการคลัง  

คดีแรงงาน คดีสังคม และคดีรัฐธรรมนูญ 

     โดยระบบการบรรจุและแตงต้ังขาราชการตุลาการในระดับสหพันธรัฐมี

ลักษณะแตกตางจากศาลของมลรัฐ กลาวคือ การคัดเลือกผูพิพากษาในศาลเหลานี้ใหเปนอํานาจโดยตรง

รวมกับ “คณะกรรมการคัดเลือกผูพิพากษา” ซ่ึงประกอบดวยรัฐมนตรีของมลรัฐตางๆ ท่ีมีอํานาจหนาท่ี

เกี่ยวกับเร่ืองน้ันๆ คร่ึงหนึ่ง และผูแทนท่ีไดรับการคัดเลือกจากสภาแหงสหพันธอีกคร่ึงหนึ่ง เม่ือ

คัดเลือกไดแลวใหรัฐมนตรีท่ีเกี่ยวของของรัฐบาลสหพันธรัฐ และรัฐมนตรีจากมลรัฐตางๆ และ

                                                 
46 กมลชัย รัตนสกาววงศ. เลมเดิม. หนา 66 – 67. 
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กรรมการท่ีมีสภาผูแทนราษฎรจะเสนอใหผู มี อํานาจแตงตั้ งขาราชการตุลาการดังกลาวคือ 

ป ร ะ ธ า น า ธิ บ ดี แ ต ง ต้ั ง ต อ ไ ป   

ท้ังนี้ ตามบทบัญญัติของมาตรา 95 (2) ของกฎหมายรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ. 1949 

     เชน ศาลฎีกาคดีแรงงาน ก็จะประกอบดวยรัฐมนตรีแรงงานของรัฐบาล

กลางและรัฐมนตรีแรงงานของมลรัฐอีก 11 รัฐ และกรรมการท่ีสภาผูแทนราษฎรแตงต้ังมาอีกจํานวน

เทากันคือ 11 คน รวมแลวผูพิจารณาแตงตั้งผูพิพากษาศาลสหพันธรัฐคดีแรงงานจึงมีจํานวน 23 คน47 

     “การโยกยาย” ผูพิพากษาหรือขาราชการตุลาการท่ีไดรับการบรรจุ แตงต้ัง

ตามอัตรากําลังของศาลและไดเขาดํารงตําแหนงแลว ไมสามารถถูกโยกยายไปดํารงตําแหนงอ่ืนไดเวน

แตโดยความสมัครใจของขาราชการตุลาการผูนั้น หรือเปนไปตามคําพิพากษาของศาลภายใตแบบพิธีท่ี

ไดบัญญัติไวเปนกฎหมาย หรือมีการเปล่ียนแปลงโครงสรางหรือเขตทองที่ของศาลหรือกระทําผิด 

วินัยตุลาการ  ท้ังนี้เปนไปตามมาตรา 97 (2) แหงกฎหมายรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐเยอรมัน  

ค.ศ. 1949 

     “การเล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือน”  กรณีของการเล่ือนข้ันและเล่ือนเงินเดือน

ของขาราชการตุลาการนั้น  เปนไปตามลําดับข้ันและช้ันของเงินเดือนตามที่กฎหมายกําหนด ขาราชการ 

ตุลาการไมอาจถูกลงโทษงดการเล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือนไดท้ังนี้เพื่อเปนหลักประกันความเปนอิสระของ 

ฝายตุลาการ  

     “การลงโทษทางวินัย”  กระบวนการลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการ

ของประเทศเยอรมันนี มีกระบวนการและลักษณะของการลงโทษและข้ันตอนการควบคุมตรวจสอบ  

อันมีลักษณะท่ีพิเศษและเฉพาะกวาประเทศอ่ืน โดยมีลักษณะดังนี้ 

     เม่ือขาราชการตุลาการนอกจากขาราชการตุลาการศาลรัฐธรรมนูญได

กระทําการในตําแหนงหนาท่ีหรือนอกเหนือหนาท่ีโดยฝาฝนตอหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญ หรือ 

โดยฝาฝนตอระบบการปกครองตามรัฐธรรมนูญของมลรัฐหนึ่งมลรัฐใด เม่ือสภาแหงสหพันธรองขอ 

ตอศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ เม่ือศาลรัฐธรรมนูญสหพันธซ่ึงมีสถานะคลายศาลฎีกาของประเทศไทย 

ไดพิจารณาดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามเห็นวาขาราชการตุลาการผูนั้นกระทําผิดวินัย หรือ

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ก็ใหส่ังใหยายผูพิพากษาผูนั้นไปดํารงตําแหนงอ่ืน ใหออกจาก

ตําแหนงในกรณีท่ีการกระทํานั้นเปนการกระทําโดยเจตนา ศาลอาจพิพากษาใหปลดออกหรือไลออก 

จากราชการได 
                                                 

47 อมร รักษาสัตย. (2536, มีนาคม). “ระบบการศาลแบบคูขนานของเยอรมันนี.” วารสารนิติศาสตร, 23, 1. 
หนา 46 – 47. 
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     เห็นไดวาสถานะของผูพิพากษาเยอรมันไดรับการคุมครองเปนอยางดี 

เพราะการไลออก ปลดออก ตองใชระบบการฟองขับไลดังท่ีกลาวมา นอกจากนี้รัฐธรรมนูญสหพันธ 

ยังมีอํานาจเหนือรัฐธรรมนูญของมลรัฐตางๆ ในเร่ืองเกี่ยวกับสถานภาพของผูพิพากษา  ดังนั้น 

ขาราชการตุลาการภายในประเทศเยอรมัน จะถูกไลออก ปลดออก ก็ไดแตโดยการฟองตอศาล

รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห ง 

สหพันธเทานั้น 

     แตกรณีดังกลาวไมใชบังคับกับขาราชการตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

สหพันธเพราะรัฐธรรมนูญของสหพันธไดกําหนดสถานะทางกฎหมายของศาลดังกลาวเสมอกับรัฐสภา

และคณะรัฐมนตรีของสหพันธรัฐ และมิไดจัดอยูในหนวยงานของฝายบริหารเยี่ยงศาลยุติธรรมหรือศาล

ชํานัญพิเศษท่ีมีกระทรวงยุติธรรม หรือกระทรวงมหาดไทยเปนหนวยงานธุรการให ศาลรัฐธรรมนูญ 

สหพันธรัฐจะบริหารงบประมาณของตนเองเสนอตรงตอสภาโดยฝายบริหารแทรกแซงมิได   ดังนั้น  

ผูพิพากษาศาลรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐจึงไมอยูภายใตการควบคุมทางวินัย48 
     “การออกกฎกําหนดหลักเกณฑและคุณสมบัติของบุคคลเพื่อดํารง
ตําแหนงขาราชการตุลาการ” ในเร่ืองการกําหนดหลักเกณฑดังกลาวนั้น ประเทศสาธารณรัฐเยอรมันจะ
ไดบัญญัติกฎหมายแมบทไวเปนหลัก สวนรายละเอียดนั้นจะมีการต้ังคณะกรรมการชุดพิเศษ โดยมี
กรรมการท้ังจากฝายนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการรวมเปนคณะกรรมการในการกําหนดหลักเกณฑ 
ดังกลาวอันมีผลกระทบตอสถานะทางกฎหมายของบุคคล เพ่ือเปนการเชื่อมโยงอํานาจอธิปไตย และ
เปนการถวงดุลอํานาจของฝายตุลาการ และคณะกรรมการดังกลาวยังมีอํานาจในการพิจารณาคุณสมบัติ
ของบุคคลท่ีประสงคจะสมัครสอบเพื่อเขารับราชการตุลาการดวย 
     สวนเรื่องลักษณะทางกฎหมายของการกระทําขององคกรบริหารงาน
บุคคลกระบวนการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการของสหพันธรัฐเยอรมันนีนั้นไมวาจะเปน
การพิจารณาเล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือน การบรรจุ แตงต้ัง การโยกยาย รวมท้ังการกําหนดหลักเกณฑและ 
คุณสมบัติของบุคคลท่ีจะเขารับราชการตุลาการ และการใชมติของคณะกรรมการชุดตางๆ ในการ
พิจารณาและปฏิเสธสิทธิของบุคคลนั้น การกระทําตางๆ ลวนแตเปนการใชอํานาจท่ี มิไดมีลักษณะของ
การใชอํานาจทางตุลาการแตอยางใด ยกเวน การลงโทษทางวินัย กรณีการไลออก หรือปลดขาราชการ
ตุลาการออกเทานั้นท่ีเปนการใชอํานาจทางตุลาการของศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐแตการท่ีจะให
องคกรใดตรวจสอบนั้น ก็ยอมตองเปนไปตามท่ีรัฐธรรมนูญสหพันธรัฐ ซ่ึงมีสถานะเหนือกวา 
รัฐธรรมนูญของมลรัฐตางๆ กําหนดไว 

                                                 
48 กมลชัย  รัตนสกาววงศ. (2540, มิถุนายน). “รัฐธรรมนูญประเทศสหพันธสาธารณะรัฐเยอรมัน :  

4 ประเด็นสําคัญ.” บทบัณฑิตย, 2, 53. หนา 30. 
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     โดยเม่ือพิจารณาบทบัญญัติท่ีใหอํานาจเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของ
ขาราชการตุลาการท้ังในระดับมลรัฐ และสหพันธรัฐดังท่ีกลาวมาแลว เห็นไดวาเปนการใหอํานาจโดย
กฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ ประกอบกับรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐซ่ึงมีลักษณะเหนือกวากฎหมาย
ใดๆ ในประเทศกําหนดใหขอพิพาทจากการใชอํานาจดังกลาวอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ  ดังนั้น  
จึงเห็นไดวา ศาลท่ีมีบทบาทในการอํานวยความยุติธรรมในคดีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ 
ขาราชการตุลาการ คือ ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐ เทานั้น และคําวินิจฉัยของศาลดังกลาวเปนท่ีสุด
ในช้ันเดียว ซ่ึงมีลักษณะแตกตางกับประเทศไทย และประเทศในยุโรป เชน ประเทศอิตาลี และประเทศ 
ฝร่ังเศส เปนตน DPU
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 3.2.2  กลุมประเทศท่ีมี ก.ต. 
 กลุมประเทศที่มีคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคลของขาราชการเชนเดียวกับประเทศไทย
นั้นมีอยูดวยกับหลายประเทศ อีกท้ังยังมีระบบการบริหารบุคคลและองคกรท่ีควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของคณะกรรมการดังกลาวท่ีมีลักษณะแตกตางกันไป โดยผูเขียน
จะขออธิบายเพียงบางประเทศดังนี้49 
 3.2.2.1 ประเทศอิตาลี ซ่ึงเปนประเทศท่ีมีระบบศาลในการยุติธรรมแบบ “ศาลคู” เชนเดียวกับ
ประเทศไทย 
  โดยการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการจะเปนบทบาทของ “คณะกรรมการ
ทางตุลาการ” (Consiglio superiore della magistratura) หรือเรียกโดยยอวา C.S.M. ซ่ึงมีบทบาทและ
ลักษณะของอํานาจหนาท่ีคลายกับ “คณะกรรมการตุลาการ” หรือ ก.ต. ของประเทศไทย 
  องคกรนี้เม่ือเปรียบเทียบกับประเทศไทย แมวา ก.ต. ของเรา และของประเทศอิตาลี
นั้นจะเปนองคกรกลางบริหารบุคคลท่ีควบคุมและประกันความเปนอิสระของผูพิพากษาเหมือนกันก็
ตาม50 แตก็มีลักษณะแตกตางกัน กลาวคือ กรณีท่ีผูพิพากษาและอัยการท่ีไดรับแตงต้ังแลวนั้น จะถูกส่ัง
ใหออกจากราชการ ถูกยับยั้งใหปฏิบัติหนาท่ีถูกยายไปตําแหนงอ่ืน ถูกลดข้ัน ลดเงินเดือนโดยไมไดรับ
การพิจารณาวินิจฉัยจาก C.S.M. กอนมิได แต ก.ต. ของประเทศไทยยังจํากัดเฉพาะบทบาทในการ
บริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการเทานั้น ท่ีเปนเชนนี้เพราะขาราชการตุลาการของประเทศอิตาลี
นั้ น แ บ ง 
หนาท่ีกันเปนตุลาการและพนักงานอัยการในการฟองคดีแทนรัฐหรือเอกชน โดยสลับเปล่ียนกันตาม
วาระท่ีกฎหมายกําหนด แตอยางไรก็ตามลักษณะการใชอํานาจของ ก.ต. และ C.S.M. ยังมีลักษณะเปน
การใชอํานาจในทางปกครองเชนเดียวกัน 
  3.2.2.1.1 ความเปนมาของคณะกรรมการตุลาการ  
    คณะกรรมการตุลาการดังกลาวนั้น เปนองคกรท่ีตั้งข้ึนโดยกฎหมาย 
ลงวันท่ี 14 กรกฎาคม ค.ศ. 1970 เลขท่ี 511 เพื่อประกันการปรับใชหลักเกณฑในเร่ืองของการประกัน
ความเปนอิสระของผูพิพากษา 
    ประเทศสาธารณรัฐอิตาลีนั้น ความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีของ 
ผูพิพากษาไดรับการยอมรับเสมอมา โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการท่ีผูพิพากษาไมอาจจะ

                                                 
49 จําป โสตถิพันธุ. (2535, กันยายน). “คณะกรรมการสูงสุดทางตุลาการของอิตาลี.” วารสารนิติศาสตร, 22, 3. 

หนา 371 – 380. 
50 อักขราทร  จุฬารัตน. (2525, เมษายน). “ระบบศาลและผูพิพากษาในประเทศอิตาลี.” วารสารกฎหมาย

ปกครอง, 1, 1. หนา 102. 
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ถูกโยกยายไดตามอําเภอใจ (inamovibilitá) ซ่ึงไดกําหนดไวในกฎหมาย “Siccardi” (ป 1851) และ
จากกฎหมายฉบับนี้เอง ไดมีการวางแนวทางและโครงสรางสําหรับการปกครองตนเองของผูพิพากษา
ในเวลาตอมา 
    ในป ค.ศ. 1880 โดยกฎหมายลงวันท่ี 4 มกราคม, เลขท่ี 5230 ไดมีการ
จัดต้ังคณะกรรมการท่ีปรึกษาของกษัตริยข้ึนโดยมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมเปนประธาน
และมีผูพิพากษาซ่ึงไดรับเลือกตั้งจากศาลฎีกาแหงกรุงโรมเปนกรรมการ คณะกรรมการชุดนี้ตั้งข้ึน
เพื่อพิจารณาเสนอความคิดเห็นเกี่ยวกับการเล่ือนข้ันเงินเดือนของผูพิพากษา  ท้ังนี้เพ่ือมิใหเปนการ
โยกยายหรือการเล่ือนข้ันโดยอําเภอใจ 
    ตอมาในป 1970 โดยกฎหมายลงวันท่ี 14 กรกฎาคม, เลขท่ี 511 ไดมี
การจัดตั้งคณะกรรมการตุลาการข้ึนประกอบดวยประธานศาลฎีกาแหงกรุงโรม เปนประธาน 
อัยการสูงสุดเปนกรรมการโดยตําแหนง และนอกจากน้ียังประกอบดวยกรรมการที่ปรึกษา 
(Consiglieri) 6 คน อัยการผูชวยประจําศาลฎีกา (sostituti procuratori generali) 3 คน ซ่ึงไดรับเลือก
จากกลุมผูพิพากษาและอัยการ (Magistrati) ของศาลฎีกาประจําแควน 5 แควน รวมท้ังผูพิพากษา 9 
คน ซ่ึงไดรับการแตงต้ังโดยพระราชกฤษฎีกา (Decreto Reale) โดยการเสนอจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรมและผานความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแลว 
    อํานาจของคณะกรรมการตุลาการ ในชวงนี้ นอกจากจะกําหนดไวใน
กฎหมายเลขที่ 511 ขางตนแลว ยังกําหนดไวในกฎหมายลงวันท่ี 24 กรกฎาคม 1908 เลขท่ี 438 ดวย ซ่ึง
โดยสรุปแลวจะแบงเปนอํานาจในการตัดสินทางวินัยของผูพิพากษาและเกี่ยวกับการโยกยาย เล่ือนข้ัน 
กับอํานาจในการใหคําปรึกษา 
    นอกจากนี้ กฎหมายเลขท่ี 511/1907 ยังไดนําระบบการเลือกตั้งของ
คณะกรรมการตุลาการเขามาใชเปนคร้ังแรกอีกดวย (แทนท่ีจะเปนเพียงการแตงต้ังเทานั้น) แตตอมา
ระบบนี้ก็ถูกยกเลิกไปเม่ือสถานการณทางการเมืองเปล่ียนแปลงและมีการนํามาใชอีกสลับกันไป
หลายคร้ังจนกระท่ังหมดยุคฟาสซิสต ระบบการเลือกต้ังไดถูกนํากลับมาใชอีกคร้ังหนึ่งโดย
กฎหมายลงวันท่ี 31 พฤษภาคม ค.ศ. 1946 เลขท่ี 511 ซ่ึงกําหนดใหมีการเลือกต้ังกรรมการเกือบ
ท้ังหมด ยกเวนกรรมการโดยตําแหนงเทานั้น 
    อาจจะกลาวไดวา ระบบของคณะกรรมการตุลาการกอนท่ีจะมีรัฐธรรมนูญ 
ฉบับปจจุบัน (โดยเฉพาะอยางยิ่งกอนกฎหมายลงวันท่ี 24 มีนาคม ค.ศ. 1958 เลขท่ี 195) นั้น  
ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีขององคกรนี้ไวพอสรุปไดดังนี้คือ     เปนองคกรท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจ
(deliberative)  ในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการเล่ือนข้ันของผูพิพากษาศาลยุติธรรมและศาลฎีกา   เปนองคกร 
ท่ีมีอํานาจในการตัดสิน (giurisdizionale) ในเร่ืองการลงโทษทางวินัยของผูพิพากษาทั้งหมด และเปน
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องคกรท่ีมีอํานาจในการใหคําปรึกษา (consultive) ในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการถอดถอนผูพิพากษาจากหนาท่ี
เพราะเหตุวิกลจริตหรือเพราะขาดความสามารถ (incttitudine), การใหความเห็นเกี่ยวกับการโยกยาย
หรือเปล่ียนแปลงหนาท่ีของผูพิพากษา 
    นอกจากนี้คณะกรรมการตุลาการยังมีลักษณะเปนองคกรท่ีปรึกษาของ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมอีกดวย 
    ตอมาเม่ือรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันของสาธารณรัฐอิตาลีมีผลบังคับใช
เมื่อวันท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 1948 จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกลาว ไดกอใหเกิดการเปล่ียนแปลง
คอนขางมากเพราะไดมีการวางหลักประกันไวหลายประการ เชน หลักความเปนอิสระในการปฏิบัติ
หนาท่ี (autonomia funzionale) ของผูพิพากษา (มาตรา 101) หลักความเปนอิสระในการจัดองคกร 
(autonomia oragnizzatoria) ของผูพิพากษา (มาตรา 104) เปนตน ทําใหองคกรของ คณะกรรมการ 
ตุลาการเปนองคกรอิสระ (organo autonomo) องคกรหนึ่งซ่ึงแยกออกจากองคกรตุลาการอ่ืนๆ 
    นอกจากรัฐธรรมนูญแลว  ตอมายังได มีกฎหมายฉบับตางๆ  อีก 
หลายฉบับเพื่อกําหนดการใหเปนไปตามหลักการในรัฐธรรมนูญ เชน กฎหมายวันท่ี 24 มีนาคม  
ค.ศ. 1958 เลขท่ี 195 (ซ่ึงมีการแกไขโดยกฎหมายลงวันท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1965 เลขท่ี 838), 
กฎหมายลงวันท่ี 18 ธันวาคม ค.ศ. 1967 เลขท่ี 1198, กฎหมายลงวันท่ี 22 ธันวาคม ค.ศ. 1975 เลขที่ 
916 และจากกฎหมายลงวันท่ี 3 มกราคม ค.ศ. 1981 เลขท่ี 1 เปนตน  
    โดยในระหวางการรางรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐอิตาลีฉบับปจจุบัน
นั้น มีความเห็นท่ีขัดแยงกันเกี่ยวกับองคประกอบของคณะกรรมการตุลาการเพราะกรรมการราง 
รัฐธรรมนูญบางทานประสงคใหคณะกรรมการตุลาการประกอบดวยกรรมการท่ีไดรับเลือกตั้งจาก 
รัฐสภา แตก็ถูกคานวา ถากําหนดองคประกอบเชนนี้แลวก็เทากับจัดผูพิพากษาใหอยูภายใตการ
ครอบงําของกระแสทางการเมืองในแตละยุคซ่ึงอาจเปล่ียนแปลงไป กรรมการรางรัฐธรรมนูญ 
ฝายอ่ืนก็เห็นวาคณะกรรมการตุลาการนาจะประกอบดวยกรรมการที่มาจากผูพิพากษาเทานั้น แตก็
เกรงกันวา หากเปนเชนนี้แลวก็เทากับการแยกฝายตุลาการใหโดดเดี่ยวจากอํานาจรัฐอ่ืนๆ มาก 
เกินไป และอาจกอใหเกิดความไมสะดวกหลายประการ 
    ในท่ีสุด ก็มีการประนีประนอมกันในรูปแบบของมาตรา 104 ของ 
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน กลาวคือ ประธานของคณะกรรมการตุลาการไดแกประธานาธิบดีแหง 
สาธารณรัฐ ซ่ึงอยูในตําแหนงในขณะน้ัน และประกอบดวยกรรมการโดยตําแหนงอีก 2 คน คือ 
ประธานศาลฎีกา (primo presidente della Corte di Cassazione) และอัยการสูงสุด (Procuratore 
Generale presso la Corte di Cassazione) รวมท้ังกรรมการท่ีมาจากการเลือกต้ัง โดยสองในสามของ
กรรมการประเภทหลังนี้จะตองไดรับการเลือกต้ังจากผูพิพากษาท้ังหลายท่ีอยูในกลุมตางๆ และอีก
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หนึ่งในสามจะตองไดรับการเลือกต้ังจากรัฐสภาในการประชุมรวมกัน โดยเลือกจากอาจารยประจํา
ของมหาวิทยาลัยท่ีสอนกฎหมายและทนายความซ่ึงประกอบวิชาชีพมากกวาสิบหาปแลว 
    อยางไรก็ตาม มาตรา 104 มิไดกําหนดจํานวนท่ีแนนอนของกรรมการ
ท่ีมาจากการเลือกต้ังซ่ึงกฎหมายกอต้ังคณะกรรมการตุลาการ (คือ กฎหมายเลขท่ี 511/1904) ไดกําหนด
จํานวนไว 21 คน โดยกรรมการที่ไดรับเลือกต้ังจากผูพิพากษามี 14 คนท่ีไดรับเลือกจากรัฐสภามี 7 
คน รวมเปนกรรมการทั้งส้ิน 24 คน ตอมาโดยกฎหมายลงวันท่ี 22 ธันวาคม ค.ศ. 1975 เลขท่ี 695 
ไดเพิ่มกรรมการท่ีมาจากการเลือกต้ังเปน 30 คน โดยกําหนดวาจํานวน 20 คน ไดรับเลือกจาก 
ผูพิพากษาในกลุมตางๆ (ของศาล) อีก 10 คน ไดรับเลือกต้ังจากรัฐสภาในท่ีประชารวมกัน โดย
เลือกจากอาจารยประจําของมหาวิทยาลัยและทนายความซ่ึงประกอบวิชาชีพมากกวา 15 ป และโดย
กฎหมายลงวันท่ี 3 มกราคม ค.ศ. 1981 เลขท่ี 1 กําหนดใหการเลือกกรรมการโดยแบงตามกลุม 
ผูพิพากษาดังนี้ (4 คน) จากผูพิพากษาศาลฎีกา (2 คน)จากผูพิพากษาศาลอุทธรณ ซ่ึงไดรับการ 
แตงต้ังใหเปนผูพิพากษามาแลวอยางนอย 3 ป (4 คน) จากผูพิพากษาศาลชั้นตน (Tribunale) และอีก 
(10 คน) ไมจํากัดกลุมท่ีมาประกอบกับกรรมการโดยตําแหนงและประธานาธิบดีซ่ึงเปนประธาน
คณะกรรมการตุลาการแลวรวมเปนกรรมการของคณะกรรมการตุลาการทั้งหมด 33 คน 
    กรรมการท่ีมาจากการเลือกต้ังอยูในตําแหนงได 4 ป และไมอาจจะ
ไดรับเลือกใหมทันทีรวมทั้งในขณะดํารงตําแหนงไมสามารถที่จะเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
หรือวุฒิสมาชิก, ไมสามารถเปนสมาชิกสภาของแควน, ไมอาจจะเปนผูพิพากษาศาลรัฐธรรมนูญ 
หรือดํารงตําแหนงรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีชวยประจําสํานักนายกรัฐมนตรี และสําหรับสมาชิกท่ี
ไดรับเลือกจากรัฐสภา ตลอดเวลาที่ยังดํารงตําแหนงนี้อยู ก็ไมสามารถขึ้นทะเบียนในสมุดทะเบียน
วิชาชีพ (albo professionale) และไมสามารถเปนเจาของบริษัทการคาหรือเปนท่ีปรึกษาในการ
บริหารบริษัทการคาใดๆ 
    ยิ่งไปกวานั้น กรรมการของคณะกรรมการตุลาการไมอาจจะไดรับโทษ
เพราะการแสดงความคิดเห็นในการปฏิบัติหนาท่ีของคน และเกี่ยวกับเร่ืองท่ีไดมีการอภิปรายกัน 
ฉะนั้นการไมอาจถูกตรวจสอบนี้จึงมีขอจํากัดเฉพาะความคิดเห็นท่ีเกี่ยวของกับการอภิปรายเทานั้น
    อยางไรก็ตาม กรรมการของคณะกรรมการตุลาการอาจถูกพักจาก
ตําแหนงโดยอัตโนมัติไดหากไดรับคําส่ังหรือหมายจับ หรือเมื่อมีการยืนยันการจับกุมอันเนื่อง 
มาจากการกระทําความผิดอาญาอยางหนึ่งอยางใดและอาจถูกพักจากตําแหนงดวย ถากรรมการนั้น 
ถูกดําเนินคดีตามวิธีพิจารณาความอาญาเพราะการกระทําความผิดโดยเจตนา  นอกจากนี้ กรรมการ
ของคณะกรรมการตุลาการอาจพนจากตําแหนงโดยอัตโนมัติ เม่ือมีคําพิพากษาเสร็จเด็ดขาดให 
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ลงโทษสําหรับความผิดโดยเจตนา สําหรับการพักและการพนจากตําแหนงดังกลาวนี้ใหพิจารณา 
ตัดสินโดยคณะกรรมการตุลาการเอง 
    สวนเร่ืองการจัดองคกรภายในของคณะกรรมการตุลาการดังกลาวนั้น 
ประกอบดวย 
    องคคณะของประธานฯ (II comitato di presidenza) ประกอบดวย 
รองประธานคณะกรรมการตุลาการเปนประธาน โดยมีกรรมการโดยตําแหนงของคณะกรรมการ 
ตุลาการเปนกรรมการ (ซ่ึงก็คือประธาน คณะกรรมการตุลาการศาลฎีกาและอัยการสูงสุด) 
    องคกรนี้มีหนาท่ีในการสงเสริมการดําเนินกิจกรรมของคณะกรรมการ 
ตุลาการและปฏิบัติตามคําตัดสินของคณะกรรมการตุลาการและเปนองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการ
ออกกฎเกณฑภายใน   (regolarmento)  เพื่อกําหนดการดําเนินงานของคณะกรรมการตุลาการ  จากน้ี 
ยังไดกําหนดใหองคกรนี้ มีหนาท่ีสัมพันธกับคณะกรรมการ (commissione) และเลขาธิการ
(segreteria) อีกดวย 
    คณะกรรมการ (Le Commissioni) 
    ประธานคณะกรรมการตุลาการเปนผูแตงต้ังคณะกรรมการชุดนี้ ใน
ตอนตนของแตละปโดยขอเสนอขององคคณะของประธานฯ (ll comitato di presidenza) 
    คณะกรรมการชุดนี้มีหนาท่ีในการตระเตรียมขอมูลและรายงานตอ
คณะกรรมการตุลาการ เร่ืองท่ีคณะกรรมการตุลาการจะตองลงมติตัดสินใจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง กลาว
งายๆ ก็คือ เปนเคร่ืองมือในการดําเนินงานของคณะกรรมการตุลาการ 
    องคคณะทางวินัย (Ls sezione disciplinare) 
    องคกรนี้ประกอบดวยกรรมการ 10 คน และกรรมกรรมการสมทบ 4 
คน ซ่ึงเลือกจากกรรมการของคณะกรรมการตุลาการเอง โดยมีรองประธานคณะกรรมการตุลาการเปน
ประธาน แตในกรณีท่ีประธานาธิบดีเห็นสมควรอาจจะเรียกประชุมและเปนประธานเองก็ได แตถา
มีการดําเนินการทางวินัยตอประธานศาลฎีกา หรืออัยการสูงสุด หรือประธานศาลสูงในเร่ืองทางน้ํา
สาธารณะ (Presidente del Tribunale superiore delle Acqua pubbliche) แลวประธานาธิบดีจะตอง
เปนประธานเองเสมอ 
    องคกรนี้ตั้งข้ึนเพื่อดําเนินการในทางวินัยตอผูพิพากษา จึงเปนองคกรท่ี
มีอํานาจในการตัดสินคดี (giurisdizionale) 
    โดยคณะกรรมการตุลาการเปนองคกรเพียงองคกรเดียวเทานั้นท่ีมีอํานาจ
จะใชดุลพินิจกําหนดสถานะทางกฎหมายของผูพิพากษาท้ังหลาย 
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  3.2.2.1.2 อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตุลาการ ประกอบไปดวย 
    อํานาจหนาท่ีหลักท่ีไดกําหนดใน มาตรา 6 ของกฎหมายลงวันท่ี 24 
มีนาคม ค.ศ. 1958 เลขท่ี 195 ซ่ึงสอดคลองกับท่ีกําหนดในมาตรา 105 ของรัฐธรรมนูญแหง 
สาธารณรัฐอิตาลีกลาวคือ  การรับผูพิพากษา, การมอบหมายหนาท่ี, การโยกยาย, การเล่ือนข้ัน
เงินเดือน และการกําหนดโทษทางวินัยแกผูพิพากษา 
    อํานาจหนาท่ี อ่ืน  ๆ ก็คือ  อํานาจในการแตงต้ังและการถอดถอน 
ผูพิพากษาสมทบของศาลในคดีมโสสาเร (conciliatori) และผูชวย รวมท้ังสมาชิกพิเศษของตุลาการ
ในองคคณะพิเศษ (sezioni specializzate) อํานาจในการพิจารณาคุณวุฒิของอาจารยประจําท่ีสอน
กฎหมายในมหาวิทยาลัย และทนายความ ซ่ึงประกอบวิชาชีพมากกวา 15 ป และไดข้ึนทะเบียนไว
ในสมุดทะเบียนพิเศษของการพิจารณาคดีระดับสูง (giurisdizioni superiori)  อํานาจในการให 
ความเห็นตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม เม่ือมีคําขอ การรับรางกฎหมายเก่ียวกับระบบ 
ตุลาการและการบริหารความยุติธรรม และเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวขอกับเนื้อหาดังกลาว และอํานาจในการ
เสนอตอรัฐมนตรียุติธรรม ใหมีการเปล่ียนแปลงเขตอํานาจศาล การเปล่ียนแปลงตางๆ ท่ีเกี่ยวกับ
การจัดองคกร ละการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีธุรการ และอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑ และ
คุณสมบัติของบุคคลเพ่ือรับราชการตุลาการ รวมถึงระเบียบปฏิบัติของขาราชการตุลาการ 
    สวนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมน้ัน ไดแก 
    อํานาจในการทําคําขอ (potere di richiesta) ท่ีเกี่ยวเนื่องกับการกําหนด
สถานะทางกฎหมายของผูพิพากษา  (การรับผูพิพากษา,  การมอบหมายใหไปประจําท่ีศาลใด  การ 
มอบหมายใหปฏิบัติหนาท่ีใด, การโอนยาย, การเล่ือนข้ันเงินเดือน, และการลงโทษทางวินัย) 
    อํานาจการทําขอเสนอ (potere di proposta) ท่ีเกี่ยวกับขอมูลจากหัวหนา
ศาลในเร่ืองความเปนไปในการบริหารความยุติธรรม 
    การใช อํานาจอ่ืนๆ ตามที่กฎหมายกําหนดเก่ียวกับระบบตุลาการ 
(ordinamento  giudiziario)  และโดยเฉพาะอยางยิ่งเกี่ยวกับการจัดระบบและการดําเนินงานของฝาย
ธุรการ ซ่ึงสามารถตีความได 2 ดาน กลาวคือดานหนึ่งเปนการตีความตามตัวอักษรอยางเครงครัด 
ซ่ึงไดจํากัดความหมายในการเปนเคร่ืองมือการดําเนินงานของผูพิพากษา (บุคลากรทางธุรการ, 
อาคารสถานท่ี, การดูแลทรัพยสิน และการตกแตงหองท่ีใชพิจารณาพิพากษาคดี เปนตน) สวนอีก
ดานหนึ่งเปนการตีความอยางกวาง ซ่ึงพิจารณาความจําเปนในการประสานงานระหวางอํานาจ 
ตุลาการดานหนึ่งกับ อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารอีกดานหนึ่ง 
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    อํานาจในการเสนอคดีทางวินัย (potere di promuovere l’ azione dí 
disciplinare) ในกรณีนี้มีขอสังเกตประการหน่ึงวา คดีทางวินัยนี้อาจจะเสนอไดจากอัยการสูงสุดใน
ฐานะท่ีเปนอัยการประจําสํานักงานทางวินัยของ C.S.M. แตจะตองไปไมเกินหนึ่งปนับแตวันซ่ึง
รัฐมนตรีหรืออัยการสูงสุดไดทราบขอเท็จจริงท่ีมีความผิดทางวินัยนั้น 
     อํานาจในการเขามาในท่ีประชุมของ คณะกรรมการตุลาการ และทําการ 
ประสานงาน (potere di intervento) (แตไมมีอํานาจในการตัดสินใจและการลงคะแนนของ
คณะกรรมการตุลาการ) 
    สวนเร่ืองความสัมพันธระหวางคณะกรรมการตุลาการกับรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรมนั้น เปนความสัมพันธในเร่ืองของอํานาจ เพราะการแบงขอบเขตระหวางอํานาจ
ของสององคกรนี้ในบางคร้ังก็คาบเกี่ยวกัน อาจกลาวไดวาอํานาจของคณะกรรมการตุลาการน้ันได
กําหนดไวแนนอนในรัฐธรรมนูญแลวเกี่ยวกับอํานาจในการลงมติตัดสินใจ (deliberazione) ในเร่ือง
สถานะทางกฎหมายของผูพิพากษา สวนอีกดานหน่ึง รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมก็มีอํานาจท่ี
จะรองขอในเร่ืองการรับผูพิพากษา การมอบหมายผูพิพากษาใหไปประจําศาลใด การมอบหมาย
หนาท่ี การโอนยาย การเล่ือนข้ันและเกี่ยวกับการกําหนดสถานะทางกฎหมายอ่ืนๆ ของผูพิพากษา 
    จะสังเกตเห็นวา แมเนื้อหาในการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการ
และรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมจะเปนปญหาเดียวกัน แตลักษณะของการใชอํานาจนั้น 
ตางกัน กลาวคือ คณะกรรมการตุลาการมีอํานาจในการลงมติตัดสินใจ สวนรัฐมนตรีวาการกระทรวง
ยุติธรรมนั้น มีอํานาจในการกระตุนใหมีการลงมติตัดสินใจน้ัน ซ่ึงสาระสําคัญในความเปนอิสระ
ของผูพิพากษาจากอํานาจบริหาร อยู ท่ีการไมใหอํานาจในการตัดสินตอฝายรัฐบาล หรือตอ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมนั่นเอง เพราะรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมมีอํานาจเพียงทํา
คําขอหรือขอเสนอซ่ึงจะไมมีอิทธิพลตอเนื้อหาขอตัดสิน ซ่ึงเปนอํานาจของคณะกรรมการตุลาการท่ี
จะใหอยางอิสระในการท่ีจะไมรับคําขอหรือขอเสนอ หรืออาจนํารายช่ืออ่ืนเขาไปแทนท่ีรายช่ือท่ี
ไดรับการเสนอจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม หรืออาจจะถอนตัวไมใหคําตัดสิน ซ่ึงก็จะมี
ผลเทากับเปนการปฏิเสธและขอใหมีขอเสนอใหมอีกก็ได 
    การตัดสินของคณะกรรมการตุลาการไมมีความสําคัญตอภายนอก ตาม
มาตรา 17, กฎหมายลงวันท่ี 24 มีนาคม ค.ศ. 1958 เลขที่ 195 ขอกําหนดใดๆ ท่ีเกี่ยวกับผูพิพากษา 
จะตองกระทําโดยกฤษฎีกาของประธานาธิบดี (Decreto Presidenziale) โดยมีรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรมเปนผูลงนามรับรองหรือในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหทําเปนกฎกระทรวง 
(Decreto Ministeriale) โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม 
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    ดังนั้น คําตัดสินของคณะกรรมการตุลาการ มีลักษณะเปนคําเสนอตอ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม ซ่ึงผูกพันรัฐมนตรีฯ จะตองลงนามตามนั้น เวนแตกรณีท่ีเนื้อหา
ของคําตัดสินนั้นจะขัดตอกฎหมายอยางชัดแจง (contra legem) 
    สําหรับกรณีท่ีมีการโตแยงตัดสินใดๆ ของคณะกรรมการตุลาการทําได 
โดยยื่นคํารองตอสภาแหงรัฐ (Consiglio di Stato) (ศาลปกครองสูงสุด) เม่ือมีเหตุเกี่ยวกับความมิชอบ
ดวยกฎหมาย (Legittimità) ของคําตัดสินนั้น หรือในกรณีนี้ท่ีมีการโตแยงคําตัดสินทางวินัยของ
คณะกรรมการตุลาการเพราะละเมิดกฎหมาย (violazione di legge) ก็จะตองรองขอตอที่ประชุมใหญของ
ศาลฎีกา เพราะเหตุท่ีวากระบวนการทางวินัยนั้นมีลักษณะเปนการตัดสินดวย  
    ในรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐอิตาลีมิไดบัญญัติ เกี่ยวกับการยุบ
คณะกรรมการตุลาการ ไวในกรณีท่ีเปนปญหาเชนนี้ จึงมีความจําเปนในการที่จะตองอุดชองวางของ 
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงยังเปนท่ีสงสัยอยูวาจะสามารถกระทําไดโดยกฎหมายธรรมดาหรือไม  
    อยางไรก็ดีกฎหมายไดบัญญัติเกี่ยวกับการยุบคณะกรรมการตุลาการไวใน
กรณีซ่ึงองคกรนี้ไมอาจปฏิบัติหนาท่ีตอไปได เพราะสถานการณบางประการ เชน มีการประชุมของ
คณะกรรมการตุลาการ แตในฐานะท่ีเปนประธานาธิบดีและเปนองคกรสูงสุดของรัฐ มีความเปนกลาง
และเปนผูประสานระหวางอํานาจตางๆ ของรัฐ 
    ดังนั้น ในกรณีท่ีประธานาธิบดีไมสามารถใชอํานาจนี้ได เพราะมีขอ 
ขัดของบางประการ อํานาจในการยุบคณะกรรมการตุลาการนี้จะตองเปนของประธานวุฒิสภา ตาม
มาตรา 86 วรรคแรกแหงรัฐธรรมนูญ มิใชเปนอํานาจของรองประธานคณะกรรมการตุลาการ  
    จากท่ีกลาวขางตนเห็นไดวาลักษณะของการใชอํานาจในการบริหารงาน
บุคคลของขาราชการตุลาการ รวมถึงการกําหนดหลักเกณฑและการพิจารณาคุณสมบัติของบุคคลท่ี
ประสงคจะเขารับราชการตุลาการนั้น มีลักษณะเปนการใชอํานาจในทางปกครอง ซ่ึงกรณีนี้กฎหมายได
กําหนดใหการโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตุลาการ กระทําไดโดยการยื่นคํารองตอสภาแหงรัฐ 
ในฐานะศาลปกครองสูงสุด ดังท่ีกลาวมาแลว 
    โดยระบบศาลปกครองของประเทศอิตาลีนั้น เปนศาลพิเศษแยกจากระบบ
ของศาลยุติธรรม โดยมีลักษณะดังนี้ 
  3.2.2.1.3 องคกรควบคุมตรวจสอบ 
    ศาลปกครอง ประเทศอิตาลีมีวิธีการใหความเปนธรรมแกประชาชนตอ
การปฏิบัติหนาท่ีอันไมถูกตองและไมเปนธรรมของเจาหนาท่ีของรัฐ (ท่ีเรียกวา Giustizia amministrativa) 
แยกจากศาลยุติธรรมธรรมดา ยกเวนแตเฉพาะในกรณีเดียวท่ีมีปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลท่ี 
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บัญญัติไวใหศาลฎีกาเปนผูวินิจฉัย แตอยางไรก็ตามรัฐธรรมนูญอิตาลี (มาตรา 108) บัญญัติให
หลักประกันในความเปนอิสระแกผูพิพากษาในศาลพิเศษเชนเดียวกับผูพิพากษาในศาลยุติธรรม 
    สําหรับศาลปกครองนั้นแยกพิจารณาไดเปนศาลปกครองช้ันตน และ 
ศาลปกครองสูงสุด 
    “ศาลปกครองช้ันตน” ซ่ึงเรียกวา Tribunali amministrativi regionali 
เปนศาลท่ีมีเขตอํานาจในระดับภาค (regione) โดยมีท่ีตั้งศาลอยูท่ีจังหวัดอันเปนท่ีตั้งภาค  
    ศาลปกครองชั้นตนแตละศาลประกอบดวย ประธานศาลหนึ่งนาย  
ซ่ึงประธานาธิบดีแตงต้ังโดยการเสนอแนะของนายกรัฐมนตรีหลังจากไดปรึกษากับบรรดาหัวหนา
คณะในศาลปกครองช้ันตนแลว  ท้ังนี้ โดยแตงตั้งจากหัวหนาคณะในศาลปกครองสูงสุดหรือจาก 
ผูพิพากษาศาลปกครองสูงสุด และผูพิพากษาและเจาพนักงานคดีปกครอง ซ่ึงมีช่ือเรียกรวมวา 
magistratí อีกไมนอยกวา 5 นาย 
    การแตงต้ัง magistratí คือท้ังผูพิพากษา (consigliere) และเจาพนักงาน 
คดีปกครอง (primi referendari และ referendari) ใหกระทําโดยอาศัยหลักเกณฑและวิธีการ 
อยางเดียวกับการแตงต้ังประธานศาลปกครองช้ันตน 
    ในการนั่งพิจารณาพิพากษาคดีปกครองช้ันตนตองมีประธานศาล 
หนึ่งนายกับผูพิพากษาและเจาพนักงานคดีปกครองอีก 2 นาย เปนองคคณะ 
    “ศาลปกครองสูงสุด” (Consiglio di Stato) ตั้งอยูท่ีกรุงโรม มีลักษณะ
งานท่ีแยกไดเปนงานดานบริหาร (amministrativa) ซ่ึงทําหนาท่ีในงานรางกฎหมายและให 
ความเห็นในปญหากฎหมายแกรัฐบาลกับงานดานคดี (giurisdizionale) ซ่ึงทําหนาท่ีเปนศาล 
ปกครองในดานคดี ศาลปกครองสูงสุดแบงออกเปน 3 คณะ แตละคณะมีหัวหนาคณะ 1 นาย และ 
ผูพิพากษา (consigliere) อีกไมนอยกวา 7 นาย ในการพิจารณาคดีปกครองเจาพนักงานคดีปกครอง
ช้ันท่ีหนึ่งและเจาพนักงานคดีปกครองท่ัวไปเปนผูเสนอความคิดเห็นเร่ืองตางๆ ในหนาท่ีของตน 
และในกรณีท่ีเปนเจาของเร่ืองผูรับผิดชอบเจาพนักงานคดีปกครองนั้นยอมมีสิทธิลงคะแนนเสียง 
อีกดวย นอกจากนั้นเจาพนักงานคดีปกครองอาจไดรับมอบหมายใหปฏิบัติหนาท่ีแทนผูพิพากษาท่ี
ไมอาจปฏิบัติหนาท่ีได ซ่ึงในกรณีนั้นยอมมีสิทธิเชนเดียวกับผูพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
    ประธานศาลปกครองสูงสุด หัวหนาคณะในศาลสูงสุดและผูพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุด (consigliere) นั้น ประธานาธิบดีเปนผูแตงต้ังโดยการพิจารณาและเสนอแนะของ
คณะรัฐมนตรี 
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    ผูมีคุณสมบัติท่ีจะไดรับแตงต้ังเปนผูพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ไดแก 
บุคคลซ่ึงโดยหนาท่ีการงานหรือโดยความรูกฎหมายในทางปกครอง เปนผูมีความสามารถ 
เหมาะสมตอการท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีเปนผูพิพากษาศาลปกครอง 
    นอกจากการพิจารณาแตงต้ังดังกลาวแลว กฎหมายวาดวยศาลปกครอง
สูงสุดยังกําหนดไววาในกรณีท่ีตําแหนงผูพิพากษาศาลปกครองสูงสุดวางลงในจํานวน ซ่ึงจะตอง
แตงต้ังแทนนั้น คร่ึงหนึ่งใหแตงต้ังจากบุคลากรของ magistratura ในระดับเจาพนักงานคดีปกครอง
ช้ันท่ีหนึ่ง และเจาพนักงานคดีปกครองท่ัวไปในศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงไดปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนง
ดังกลาวมาแลวไมนอยกวาส่ีป51   
    โดยเขตอํานาจของศาลปกครองน้ันมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท
ทางปกครองทุกประเภท เวนแตกฎหมายจะบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน โดยการยื่นคําฟอง
ใหยื่นตอศาลปกครองช้ันตน และสามารถอุทธรณคัดคานคําวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตน  
ตอศาลปกครองสูงสุดได เวนแตกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหสามารถยื่นคําฟองโดยตรงตอศาล 
ปกครองสูงสุด เชน การโตแยงคําวินิจฉัยและการตัดสินของคณะกรรมการตุลาการ หรือ การโตแยง
คําวินิจฉัยขององคกรวิชาชีพ เชน แพทยสภา เปนตน 
  3.2.2.2 “ประเทศฝร่ังเศส” ประเทศฝร่ังเศสน้ันก็เปนอีกประเทศหนึ่งในทวีปยุโรป
ท่ีมีระบบการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการในรูปแบบคณะกรรมการ เชนเดียวกับประเทศ
ไทยอีกท้ัง ยังมีการวิวัฒนาการดานกฎหมายปกครองมาเปนเวลานาน และมีระบบศาลแบบระบบศาลคู 
ท่ีมีศาลปกครองแยกเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม และรูปแบบและกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง
ของประเทศฝรั่งเศสก็ยังเปนตนแบบของแนวคิดเกี่ยวกับการจัดต้ังศาลปกครองของประเทศไทย ดังท่ี
กลาวมาแลวในตอนตนเร่ืองประวัติและความเปนมาของศาลปกครองของประเทศไทย 
   3.2.2.2.1 ความเปนมาของคณะกรรมการตุลาการ  (Le Conseil superieur de la 
magistrature) วิธีการคัดเลือกผูพิพากษาในประเทศฝร่ังเศสน้ันเคยใชมาหลายวิธีดวยกันซ่ึงในสมัย 
การปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น ตําแหนงผูพิพากษาไดมาดวยการซื้อขายและสามารถ
โอนตําแหนงใหทายาทของตนตอไปได 
      ตอมาภายหลังจากการปฏิบัติฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 ไดมีการยกเลิก
ระบบดังกลาว โดยใชระบบที่ประชาชนเปนผูเลือกต้ังผูพิพากษาข้ึนแทน ซ่ึงเปนระบบที่เปน
ประชาธิปไตยมากก็จริงแตก็มีขอเสียท่ีทําใหการเมืองเขาแทรกแซงมากเกินไป 
      สมัยกงสุล (ค.ศ. 1799 – ค.ศ. 1802) ไดเปล่ียนมาใชระบบท่ีให
ฝายบริหารเปนผูแตงต้ังผูพิพากษาศาลจังหวัด สวนผูพิพากษาศาลแขวงยังคงใชระบบเลือกต้ังอยู 
                                                 

51 อักขราทร จุฬารัตน. เลมเดิม. หนา 109 – 112. 
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แตเพื่อเปนหลักประกันแกผูพิพากษา รัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ค.ศ. 1946 ไดใชระบบการแตงต้ัง 
ผูพิพากษาโดยการจัดต้ังองคกรพิเศษข้ึนคือ คณะกรรมการตุลาการ 
     คณะกรรมการตุลาการตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 นั้นมี
ประธานาธิบดีซ่ึงเปนประมุขเปนประธาน เพื่อสอดสองไมใหมีการลําเอียงในการแตงต้ังขาราชการ
ตุลาการและมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมเปนรองประธาน นอกจากนี้คณะกรรมการตุลาการ 
ยังประกอบดวยบุคคลดังกลาวไปนี้คือ กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวน 6 คนท่ีสภาผูแทนราษฎร 
เลือกตั้งข้ึนจากผูท่ีมิไดเปนสมาชิกสภาฯ ใหดํารงตําแหนงคราวละ 6 ป ขาราชการตุลาการ 4 คน ซ่ึง
ไดรับเลือกต้ังใหอยูในตําแหนงคราวละ 6 ป โดยเปนตัวแทนของขาราชการตุลาการแตละประเภท 
(กลาวคือ ขาราชการตุลาการประจําศาลฎีกา ศาลอุทธรณ ศาลแพงช้ันตน และศาลแขวง) และ
กรรมการอีก 2 คน ซ่ึงประธานาธิบดีแตงต้ังจากผูท่ีประกอบวิชาชีพทางกฎหมายแตมิไดเปนสมาชิก
สภาหรือขาราชการตุลาการรวมท้ังหมด 14 คน 
     คณะกรรมการตุลาการมีอํานาจหนา ท่ี เกี่ ยวกับการแตง ต้ัง 
ผูพิพากษาทุกระดับกลาวคือการแตงตั้งผูพิพากษากระทําโดยประธานาธิบดีโดยมีรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงยุติธรรมและนายกรัฐมนตรีลงนามรับรอง ตามคําเสนอของคณะกรรมกรรตุลาการ อีก 
นัยหนึ่งการแตงต้ังผูพิพากษาในสมัยนั้นกระทํารวมกันโดยผูมีอํานาจหนาท่ีตางๆ กันคือ 
ประธานาธิบดี รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม นายกรัฐมนตรี และคณะกรรมการตุลาการ 
   ระบบการแตงต้ังดังกลาวทําใหเกิดการถวงดุลยกันระหวางฝาย
บริหาร ฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการฯ ทําใหสามารถแตงต้ังผูพิพากษาท่ีมีความสามารถท่ีสุด 
และเปนอิสระท่ีสุดและในขณะเดียวกันก็มีความรับผิดชอบตอสังคม ไมตัดขาดจากสังคม กลาวคือ 
นักกฎหายฝร่ังเศสมีความเห็นวา วิธีการแตงต้ังผูพิพากษาโดยผูพิพากษาดวยกันเองนั้นทําให 
ผูพิพากษาถูกตัดขาดจากการเมืองโดยส้ินเชิง จนไมยอมรับรูความเปล่ียนแปลงทางสังคมของ
บานเมืองเพราะเปนระบบที่ปด จึงไดมีการคิดคนวิธีการแตงต้ังท่ีมีความสมดุลยยิ่งข้ึน ดังกลาว
ขางตน 
   ตอมารัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 (รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสฉบับปจจุบัน) 
ไดเปล่ียนแปลงองคประกอบและอํานาจหนาท่ีบางอยางของคณะกรรมการตุลาการ โดยใหฝาย
บริหารมีบทบาทมากข้ึนอันเปนผลสะทอนมาจากการเปล่ียนแปลงระบบการเมืองท่ีใหฝายบริหารมี
อํานาจมากข้ึน เพื่อใหรัฐบาลมีเสถียรภาพทางการเมือง 
   คณะกรรมการตุลาการตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ประกอบดวย
กรรมการท้ังหมด 11 คน โดยมีประธานาธิบดีเปนประธาน รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมเปน
รองประธานโดยตําแหนง และประกอบดวยกรรมการอีก 9 คน ซ่ึงไดรับการแตงต้ังโดย
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ประธานาธิบดีตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซ่ึงไดแก พระราชกําหนด
เลขท่ี 58 – 1291 ลงวันท่ี 22 ธันวาคม ค.ศ. 1958 วาดวยคณะกรรมการตุลาการ 
   พระราชกําหนดฉบับนี้กําหนดไวในมาตรา 1 วาในบรรดา
กรรมการจํานวน 9 คนนั้น ใหแตงต้ังกรรมการ 3 คนจากศาลฎีกาซ่ึงในจํานวน 3 คนนี้ตองมีอัยการ
ระดับหัวหนา (avocat général) ดวย 1 คน และกรรมการอีก 3 คน ใหแตงต้ังจากผูจากผูพิพากษาศาล
อุทธรณและศาลช้ันตน กรรมการท้ัง 6 คนนี้ ใหคัดเลือกจากรายช่ือท่ีศาลฎีกาเปนผูเสนอโดยจะตอง
เสนอช่ือ 3 ช่ือสําหรับตําแหนงกรรมการแตละคน สวนกรรมการท่ีเหลืออีก 3 คนนั้น คนหนึ่ง 
แตงต้ังจากขาราชการของสภาแหงรัฐระดับ Conseiller d’Etat โดยคัดเลือกจากรายช่ือบุคคล 3 คน ท่ี
ท่ีประชุมใหญของสภาแหงรัฐ (Le Conseil d’ Etat) เปนผูเสนอ สวนกรรมการ ๒ คนสุดทายนั้นให
แตงต้ังจากผูท่ีมิไดเปนขาราชการตุลาการ โดยคัดเลือกจากผูทรงคุณวุฒิ ซ่ึงพระราชกําหนดดังกลาว
ระบุตอไปวากรรมการตุลาการท้ัง 9 คนนั้นอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป และไมอาจเปนสมาชิก 
รัฐสภาหรือเปนทนายความในระหวางดํารงตําแหนงนั้นได 
   จะเห็นไดวาคณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 นี้ มี
องคประกอบท่ีแตกตางไปจากท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 กลาวคือ กรรมการตุลาการ
สวนใหญมาจากขาราชการตุลาการแตก็ไดรับการแตงต้ังโดยประธานาธิบดีท้ังส้ิน ในขณะท่ีตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับกอน กรรมการท่ีมาจากขาราชการตุลาการเปนเพียงสวนนอยและกรรมการสวน
ใหญไดรับการเลือกตั้ง 
   3.2.2.2.2 อํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการตุลาการ52 
      สําหรับการแตงต้ังผูพิพากษานั้น ตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
คณะกรรมการตุลาการมีอํานาจเสนอช่ือผูพิพากษาใหประธานาธิบดีแตงต้ังไดทุกระดับ แตตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันคณะกรรมการตุลาการคงมีอํานาจเสนอช่ือเฉพาะผูท่ีจะไดรับแตงต้ังให
เปนผูพิพากษาศาลฎีกาและอธิบดีผูพิพากษาศาลอุทธรณเทานั้น สวนผูพิพากษาอ่ืนๆ คณะกรรมการ
ตุลาการเพียงแตใหความเห็นเกี่ยวกับรายช่ือผูท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมเปนผูเสนอเทานั้น  
     นักกฎหมายฝร่ังเศสบางคนเห็นวาระบบการแตงต้ังผูพิพากษาตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันดอยกวาระบบท่ีใชอยูตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 ซ่ึงถือกันวาเปนระบบท่ี
ดีท่ีสุดท่ีเคยมีมาในประเทศฝรั่งเศส และเห็นวาระบบท่ีดีท่ีสุดนั้นควรจะใหคณะกรรมการตุลาการ
ประกอบดวยผู ท่ีมิไดรับการแตงต้ังโดยสถาบันทางการเมืองเปนสวนใหญ นอกเหนือจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม และนายกรัฐมนตรีหรือประธานาธิบดีแลว กรรมการคนอ่ืนๆ ใน
จํานวนระหวางคร่ึงหนึ่งถึงสามสวนหาอาจจะคัดเลือกมาจากผูพิพากษาโดยใชระบบตาม

                                                 
52 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. เลมเดิม. หนา 102 – 105. 
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รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 กลาวคือ คัดเลือกผูแทน 2 หรือ 3 คนตามลําดับช้ันของศาลและอาศัยวิธีการ
อยางเดียวกัน ท้ังนี้เพื่อไมใหคณะกรรมการตุลาการประกอบดวยผูพิพากษาเพียงอยางเดียว โดยควร
จะใหมีบุคคลอ่ืนซ่ึงความเปนอิสระเปนท่ีเช่ือถือไดรวมอยูดวย เชน ผูแทนสมาคมทนายความ สภา
พนักงานศาล หรือศาสตราจารยทางกฎหมาย 
     นอกจากการแตงต้ังผูพิพากษาแลว คณะกรรมการตุลาการก็ยังมี
อํานาจหนาท่ีในการพิจารณาเร่ืองวินัยของผูพิพากษา การกําหนดหลักเกณฑและคุณสมบัติของ
บุคคลเพื่อสอบบรรจุเขารับราชการตุลาการ การพิจารณาเล่ือนข้ันเงินเดือนและการโยกยาย และให
ความเห็นเกี่ยวกับการขออภัยโทษอีกดวย 
     ในสวนท่ีเกี่ยวกับเร่ืองวินัยนั้น พระราชกําหนดวาดวยคณะกรรมการ 
ตุลาการ ค.ศ. 1958 ดังกลาวขางตน กําหนดไวในมาตรา 13 วาในกรณีท่ีคณะกรรมการตุลาการ
พิจารณาวินิจฉัยเกี่ยวกับวินัยของผูพิพากษา  ใหประธานศาลฎีกาทําหนา ท่ี เปนประธาน 
ประธานาธิบดีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมจะไมเขารวมพิจารณาดวย (ตามปกติ
คณะกรรมการตุลาการประชุมกันท่ีทําเนียบประธานาธิบดี แตในกรณีท่ีพิจารณาเร่ืองวินัยของผู
พิพากษาจะประชุมกันท่ีศาลฎีกา) 
     คณะกรรมการตุลาการตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 ก็มีอํานาจใน
การพิจารณาเร่ืองวินัย การกระทําเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการอื่นๆ และก็
เปนท่ีวิตกกังวลกันวาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตุลาการนั้นจะไมมีใครควบคุมตรวจสอบ 
ความชอบดวยกฎหมายไดเลย แตก็ไดมีคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองซ่ึงยอม
รับคําฟองขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการตุลาการในเร่ืองวินัยของผูพิพากษาและการ
กระทําทางปกครองอ่ืน โดยสภาแหงรัฐถือวาในกรณีท่ีวินิจฉัยเร่ืองดังกลาวนั้น คณะกรรมการตุลาการ 
มีฐานะเปนศาลปกครองพิเศษ ซ่ึงคําวินิจฉัยอาจฎีกาไปยังสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดได 
โดยในสวนท่ีเกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมนั้นสภาแหงรัฐแยกพิจารณาวาเปนเร่ืองอะไรถาเปนการ
จัดระบบของกระบวนการยุติธรรม เชน การจัดตั้งศาลการเล่ือนข้ันและวินัยของผูพิพากษา 
สภาแหงรัฐถือวาตนมีอํานาจ แตถาเปนเร่ืองเก่ียวกับการปฏิบัติงานทางกระบวนการยุติธรรม เชน 
คําพิพากษาหรือคําส่ังศาล การปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือการบังคับคดี เร่ืองเหลานี้สภาแหงรัฐ 
ถือวาตนไมมีอํานาจพิจารณา การที่สภาแหงรัฐถือวาตนมีอํานาจพิจารณาคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ 
ตุลาการ เกี่ยวกับการกระทําดังกลาวนั้นมีนักกฎหมายฝร่ังเศสบางทานวิพากษวิจารณในเชิงของ
นิติศาสตร แตก็มีนักกฎหมายฝรั่งเศสท่ียอมรับวาเปนผลดีในทางปฏิบัติ 
     สําหรับการอภัยโทษนั้นเปนอํานาจของประธานาธิบดีโดยเฉพาะ 
คณะกรรมการตุลาการเพียงแตใหความเห็นเทานั้น 
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     อนึ่ง การใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการของประเทศฝรั่งเศส 
มีลักษณะคลายการดําเนินการขององคกรวิชาชีพดวย ซ่ึงการกระทําดังกลาวมีลักษณะเชนเดียวกับ
คําวินิจฉัยขององคกรวินิจฉัยช้ีขาดทางปกครอง ขณะเดียวกันก็สามารถมีการฎีกาคําวินิจฉัยทายสุด 
ตอสภาแหงรัฐ ในทางตรงกันขาม การมีลักษณะความเปนศาลขององคกรดังกลาว จึงไมอาจถูกฟอง
ใหรับผิดฐานละเมิดได แมการกระทําทางปกครองขององคกรนี้จะถูกสภาแหงรัฐเพิกถอน เพราะ 
ไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม53 
   3.2.2.2.3 องคกรควบคุมตรวจสอบ 
      ประเทศฝรั่งเศสมีระบบการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของการกระทําทางปกครอง หรือนิติกรรมทางปกครองโดยศาลปกครอง ซ่ึงศาลปกครองของ 
ฝร่ังเศส แบงเปน 2 ประเภท คือ ศาลปกครองปกติ (les juridictions administratives ordinaires) และ
ศาลปกครองชํานัญพิเศษ (les juridictions administratives spécialisées) 
      “ระบบศาลปกครองปกติ” นั้น ประเทศของฝร่ังเศสแบงออกเปน 
3 ช้ันศาล คือ ศาลปกครองช้ันตน (les tribunaux administratifs) ศาลปกครองช้ันอุทธรณ (les cours 
administratives d’appel) และศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ (le Conseil d’ Etat) 
      ศาลปกครองชั้นตน เกิดข้ึนในป ค.ศ. 1953 ปจจุบัน (ธันวาคม  
พ.ศ. 2546) มีอยู 36 แหง ศาลปกครองช้ันตนแตละศาลประกอบดวย หัวหนาศาล หัวหนาคณะ  
และผูพิพากษามีอํานาจพิจารณาคดีปกครองท่ัวไปที่กฎหมายไมไดระบุไววาใหอยูในเขตอํานาจศาล
ปกครองชํานัญพิเศษหรือศาลปกครองสูงสุด 
      ศาลปกครองช้ันอุทธรณ เกิดข้ึนในป ค.ศ. 1987 เพื่อแบงเบาภาระ
ของศาลปกครองสูงสุด ปจจุบัน (ธันวาคม พ.ศ. 2546) มีอยู 7 แหง ศาลปกครองช้ันอุทธรณแตละ
ศาลจะประกอบดวย ประธาน ผูพิพากษาหัวหนาคณะ และผูพิพากษา มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ 
คําวินิจฉัยของศาลปกครองช้ันตนซ่ึงมิใชคดีท่ีฟองขอใหเพิกถอนกฎ ระเบียบของฝายปกครอง  
เวนแตคดีอุทธรณท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 
      ศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ ศาลปกครองสูงสุดเปนศาล
สูงสุดของระบบพิจารณาคดีปกครอง คดีทุกประเภทท่ีเกี่ยวของเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
เชน รัฐ ภาค จังหวัด เทศบาล องคการมหาชน หรือนิติบุคคลในกฎหมายเอกชนที่รับผิดชอบในการ
จัดทําบริการสาธารณะบางประเภท เชน องคการวิชาชีพ (les ordres professionnels) หรือสมาพันธกีฬา 
(les fédérations sportives) อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองสูงสุดท่ีจะพิจารณาปญหาท่ีเกิดข้ึน 

                                                 
53 สํานักงานศาลปกครอง. (2547). รวมหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส. หนา 510. 
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      ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจหนาท่ี 3 ประการคือ 
      ประการแรก  ในฐานะท่ีเปนศาลสุดทาย ศาลปกครองสูงสุดจะทํา
หนาท่ีพิจารณาอุทธรณคําวินิจฉัยของศาลปกครองช้ันอุทธรณ และพิจารราอุทธรณคําวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองชํานัญพิเศษเฉพาะในปญหาขอกฎหมาย 
      ประการท่ีสอง  ในฐานะเปนศาลอุทธรณ  ศาลปกครองสูงสุดจะ
ทําหนาท่ีพิจารณาอุทธรณคําวินิจฉัยของศาลปกครองช้ันตนท่ีเกี่ยวกับการเลือกต้ังสมาชิกสภา
เทศบาลและสมาชิกสภาจังหวัด  (canton)  และประการที่สุดทาย  ในฐานะท่ีเปนศาลช้ันตนและศาล
ช้ันสุดทาย ศาลปกครองสูงสุดจะทําหนาท่ีพิจารณาคําฟองขอใหเพิกถอนรัฐกฤษฎีกา (décrets) หรือ
กฎหมายท่ีออกโดยของรัฐมนตรี (les actes réglementaires des ministres) เปนตน   
     สวน “ระบบศาลปกครองชํานัญพิเศษ” ของฝร่ังเศสมีอยูจํานวน
มากโดยสวนใหญแลวจะไดแก บรรดาองคกรวิชาชีพ (les ordres professionnels) ตางๆ ท่ีทําหนาท่ี
พิจารณาวินิจฉัยโทษทางวินัย (Matière disciplinaires) เชน สภามหาวิทยาลัย (le conseil de discipline 
interne à l’université) แพทยสภา (l’ordre des médecins) หรือบรรดาศาลท่ีทําหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัย
ความผิดเกี่ยวกับการคลัง (matière financière) เชน ศาลบัญชีภูมิภาคหรือศาลบัญชี 54  
     สวนประเภทของคดีปกครองท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
ฝร่ังเศส นั้น ไดแก 
     ประการแรก คดีท่ีฟองขอใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังทางปกครอง
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
     ประการท่ีสอง  คดีท่ีฟองขอใหฝายปกครองชดใชเงินหรือคา 
สินไหมทดแทนหรือเปลี่ยนแปลงนิติกรรมท่ีถูกฟองเสียใหม ซ่ึงไดแก คดีภาษีอากร คดีเกี่ยวกับ
ความรับผิดตามสัญญาหรือในมูลละเมิด คดีเกี่ยวกับการเลือกต้ังท่ีฟองขอใหนับคะแนนใหม และ
ประกาศผลการเลือกตั้งใหม ฯลฯ 
      ประการท่ีสาม  คดีท่ีศาลยุติธรรมขอใหศาลปกครองตีความ 
ขอกฎหมายท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
      ประการสุดทาย   คดีเกี่ยวกับการกระทําความผิดอาญาตอทาง 
สาธารณะ ซ่ึงศาลปกครองมีอํานาจพิพากษาใหผูกระทําความผิดชําระคาปรับและชดใชคาเสียหาย 
      สวนอํานาจและเขตอํานาจของศาลปกครองช้ันตนนั้นศาลปกครอง 
ช้ันตนมีอํานาจพิจารณาคดีปกครองที่ไมมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครองชํานัญ

                                                 
54 นันทวัฒน บรมานันท. (2547). หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส. หนา 52 – 54. 
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พิเศษและการฟองคดีนั้นใหยื่นตอศาลปกครองช้ันตนท่ีหนวยงานทางปกครองต้ังอยู หรือเจาหนาท่ี
นั้นมีท่ีทําการต้ังอยู 
      สวนอํานาจและเขตอํานาจของศาลปกครองช้ันอุทธรณ ศาลปกครอง
ช้ันอุทธรณมีอํานาจพิจารณา คํารองอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนในคดีท่ีฟองขอให 
ฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทนหรือเปล่ียนแปลงนิติกรรมท่ีถูกฟองเสียใหม พิจารณาคํารอง
อุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตนในคดีที่ฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองซ่ึงมี 
คําขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนมาดวย  
      โดยศาลปกครองชั้นอุทธรณนั้นมีอํานาจครอบคลุมเขตอํานาจ
ของศาลปกครองช้ันตน 
      อํานาจของสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดนั้น ศาล 
ดังกลาว เปนศาลช้ันสุดทายสําหรับคดีปกครองดังตอไปนี้ คดีท่ีฟองขอใหเพิกถอนรัฐกฤษฎีกาและ
รัฐกําหนด คดีเกี่ยวกับสถานภาพสวนบุคคลของขาราชการพลเรือน ขาราชการทหาร และพนักงาน
รัฐวิสาหกิจซ่ึงไดรับการแตงตั้งโดยกฤษฎีกาของประธานาธิบดี คดีท่ีฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองฝายเดียวซ่ึงมีผลใชบังคับเกินเขตอํานาจของศาลปกครองช้ันตนศาลใดเพียงศาลเดียว 
คดีท่ีฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองของรัฐมนตรีซ่ึงออกโดยไดปรึกษาสภาแหงรัฐแลว 
คดีปกครองท่ีเกิดข้ึนนอกดินแดนท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน คดีท่ีฟองขอให 
เพิกถอนคําวินิจฉัยทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการระดับชาติ คดีเกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิก
สภายุโรป ฯลฯ 
      นอกจากอํานาจดังกลาว สภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุด
ยังเปนศาลอุทธรณพิจารณาอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน ซ่ึงมิใชคดีท่ีฟองขอให 
เพิกถอนกฎของฝายปกครอง เปนศาลฎีกาพิจารณาฎีกาคําวินิจฉัยของศาลปกครองช้ันอุทธรณ  
และยัง เปนศาลฎีกาพิจารณาฎีกา คําวินิจ ฉัยของศาลปกครองชํานัญพิ เศษ  ซ่ึ งวินิ จ ฉัย 
ในช้ันสุดทาย (เชน ศาลบัญชี คณะกรรมการตุลาการซ่ึงวินิจฉัยในเร่ืองวินัยของผูพิพากษา 
ศาลยุติธรรม ฯลฯ)  ท้ังนี้ เฉพาะในปญหาขอกฎหมาย55  

                                                 
55 ชาญชัย แสวงศักด์ิ. (2548). คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง.  

หนา 44 – 46.  
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บทที่ 4 

เปรียบเทียบการควบคุมการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการของประเทศไทย

กับตางประเทศ 

 
  จากการท่ีไดศึกษาระบบงานบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการของประเทศไทย 
ไมวาจะเปนลักษณะการใชอํานาจในอันท่ีกระทบสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคลภายในองคกรตุลาการ 
ไดแก การพิจารณาออกคําส่ังลงโทษทางวินัย การพิจารณาเล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือน การมีมติเกี่ยวกับ
การแตงตั้ง โยกยาย และมติอ่ืนๆ ตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการ
ศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 และลักษณะการใชอํานาจท่ีมักกระทบตอหลักเกณฑเกี่ยวกับการกําหนด
คุณสมบัติของบุคคลท่ีจะสมัครสอบรับราชการตุลาการตําแหนงผูชวยผูพิพากษาโดยมีลักษณะเปน
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมดังท่ีกลาวมาแลวในเบ้ืองตน รวมท้ังการมีมติอ่ืนท่ีมักกระทบตอ
สิทธิของบุคคล เชน การใชดุลพินิจพิจารณาสภาพรางกายของผูสมัครสอบเพื่อเขารับราชการตุลาการ
ตําแหนงผูชวยผูพิพากษา เปนตน ซ่ึงการกระทําดังกลาวนั้นเม่ือไดพิจารณาประกอบกับแนวคิดและ
ทฤษฎีกฎหมายปกครองแลว เห็นไดวามีลักษณะของการใชอํานาจทางปกครองในฐานะเจาหนาท่ี
ของรัฐท่ีกระทบสิทธิของบุคคลตามท่ีกฎหมายบัญญัติรับรอง ซ่ึงควรอยูในอํานาจการพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองซ่ึงเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจเก่ียวกับคดีปกครอง แตบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กลับไมใหคดีพิพาทจาก
การใชอํานาจดังกลาวอยูในอํานาจของศาลปกครอง และเม่ือนําบทบาทและลักษณะการใชอํานาจ
ของคณะกรรมการตุลาการของประเทศไทยมาศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบกับอารยประเทศ ดังท่ีได
ศึกษามาในบทกอนหนานี้ เห็นไดวาวิวัฒนาการทางดานการเมือง สังคม เศรษฐกิจ และประการ
สําคัญคือรากฐานทางประวัติศาสตรของกฎหมายแตละประเทศ ไมวาจะเปนประเทศญ่ีปุน ประเทศ
เยอรมัน ประเทศอิตาลี และประเทศฝร่ังเศส ตางก็มีลักษณะแตกตางกันจึงสงผลใหลักษณะทาง
กฎหมายของการใชอํานาจเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการตุลาการ และองคกร
ค ว บ คุ ม 
ตรวจสอบการใชอํานาจนั้นมีลักษณะท่ีแตกตางกันดวย 
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4.1 บทบาทและลักษณะการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการ 
  บทบาทและลักษณะการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการจากการท่ีไดศึกษาสามารถ
แยกอธิบายไดเปน 2 กลุมประเทศ ไดแก กลุมประเทศที่มี ก.ต. และในกลุมประเทศที่ไมมี ก.ต.  
 4.1.1 กลุมประเทศท่ีไมมี ก.ต. 
  กรณีประเทศไทยเปรียบเทียบประเทศญ่ีปุน 
  กรณีของประเทศไทยดังท่ีไดกลาวมาแลววาเปนประเทศท่ีมีการปกครองภายใตระบบ
ประชาธิปไตยและเคารพตอหลักนิติรัฐในการยอมรับกฎหมายเปนใหญในสังคม และมีระบบการ
บริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการแยกเปนเอกเทศจากขาราชการพลเรือนท่ีมีคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน (ก.พ.) เปนองคกรบริหารงานบุคคล โดยองคกรตุลาการศาลยุติธรรมนั้นจะมี
คณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) เปนผูมีบทบาทในการใชอํานาจในการบริหารงานบุคคลซ่ึงมีลักษณะ
เปนการใชอํานาจทางปกครองที่กระทบสิทธิของบุคคลตั้งแตป 2477 จนถึงปจจุบัน ไมวาจะเปน
การพิจารณาออกคําส่ังบรรจุ แตงต้ัง โยกยาย เล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือน และการลงโทษทางวินัยแก
ขาราชการตุลาการ  อีกท้ัง   คณะกรรมการดังกลาวยังอาจใชอํานาจท่ีกระทบตอสิทธิของ
บุคคลภายนอกองคกรได เชน การมีมติปฏิเสธสิทธิการสมัครสอบของบุคคลตามท่ีกลาวมา และการ
กําหนดหลักเกณฑและคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะมีสิทธิสมัครสอบเขารับราชการตุลาการ เปนตน 
เห็นไดวาองคกรศาลของประเทศไทยมีการคุมครองความเปนอิสระของขาราชการตุลาการไดอยาง
ดี แตการใชอํานาจของ ก.ต. ดังกลาวนั้น มีลักษณะเปนการกระทําทางปกครองอันมีผลกระทบตอ
สิทธิของขาราชตุลาการและประชาชนเปนอยางมากท้ังในดานสถานะทางกฎหมายและสังคมรอบ
ขางของบุคคลผูไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจดังกลาว   แตระบบการควบคุมตรวจสอบก็อาจยัง
ไมสามารถเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายโดยองคกรศาลไดอยางเหมาะสม อันสืบเนื่องมาจาก
การวิวัฒนาการและประวัติศาสตรในระบบการบริหารงานยุติธรรมของประเทศไทยในอดีตและระบบ
ศาลเดี่ยวท่ีมีศาลยุติธรรมเพียงแหงเดียวในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี สงผลใหในบางโอกาส
อาจเกิดการแทรกแซงการใชอํานาจในการบริหารงานบุคคลขององคกรตุลาการจากภายในองคกร
ตุลาการเอง 
  สวนระบบการบริหารงานบุคคลของประเทศญ่ีปุน ซ่ึงเปนประเทศชาตินิยมและ 
ฝายบริหารมักเขาแทรกแซงการใชอํานาจของฝายตุลาการ โดยการบริหารงานบุคคลของประเทศ
ญ่ีปุนนั้น เร่ืองของการบรรจุแตงต้ังขาราชการตุลาการนั้น ก็แบงเปน 
  กรณีของขาราชการตุลาการระดับศาลสูงก็เปนการใชอํานาจของคณะรัฐมนตรี 
ในการบรรจุแตงต้ัง และนําความกราบบังคมทูลใหจักรพรรดิทรงรับทราบเทานั้น และ 
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  สวนขาราชการตุลาการศาลลางจะเปนอํานาจของประธานศาลฎีกาในการนํารายช่ือ
เสนอใหคณะรัฐมนตรีใหเปนผูส่ังบรรจุแตงต้ังตอไป 
  นอกจากกรณีของการใชอํานาจดังกลาวนั้น   ไมวาจะเปนการโยกยาย  การเล่ือนข้ัน 
เล่ือนเงินเดือน ของขาราชการตุลาการ ก็อาจเปนอํานาจของประธานศาลฎีกา ในฐานะประมุขของ
ฝายตุลาการโดยอาจมีการแตงต้ังคณะกรรมการเฉพาะในการพิจารณากล่ันกรองความเหมาะสม
กอนออกคําส่ังก็ได ท้ังนี้เพื่อการสรางความเปนธรรมแกบุคคลากรภายในองคกรตุลาการใน 
เบ้ืองตน 
  สวนการลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการนั้น รัฐธรรมนูญหามฝายบริหารเขามา
แทรกแซงการใชอํานาจเด็ดขาด โดยกฎหมายกําหนดใหองคกรศาลเปนผูใชอํานาจออกคําส่ัง
ลงโทษกันเอง โดยถาเปนขาราชการตุลาการในศาลช้ันตนไมวาจะเปนศาลจังหวัด ศาลครอบครัว 
และศาลแขวง ก็ใหเปนอํานาจของศาลอุทธรณหรือศาลอุทธรณภายในพื้นท่ีท่ีอยูในเขตอํานาจเปน 
ผูลงโทษทางวินัย สวนศาลอ่ืนใหเปนอํานาจของศาลฎีกา โดยการพิจารณาและลงโทษนั้นทําได
เฉพาะการปรับเทานั้น ถาจะเปนการลงโทษใหออกจากราชการหรือไลออก ปลดออกนั้น ตองใช
ระบบการฟองศาลโดยคณะกรรมาธิการของฝายบริหารซ่ึงเปนตัวแทนประชาชน โดยยื่นคําฟองตอ  
“ศาลถอดถอน” (Court of impeachment) ดังท่ีไดกลาวมา 
  ดังนั้น การใชอํานาจการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการของประเทศไทยนั้น  
จึงมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครอง (Administrative act) ทุกกรณี แตของประเทศญ่ีปุนนั้น 
การใชอํานาจเฉพาะการลงโทษทางวินัยนั้นเปนการใชอํานาจทางตุลาการ สวนการใชอํานาจดาน
อ่ืนก็ยังเปนการใชอํานาจซ่ึงเม่ือพิจารณาแนวคิดและทฤษฎีกฎหมายปกครองแลวก็นาจะเปนการใช
อํานาจทางปกครอง แตระบบกฎหมายของประเทศน้ีกําหนดใหอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบโดย
ศาลทั่วไป ซ่ึงมีลักษณะเปนศาลยุติธรรมเชนเดียวกับประเทศไทย 
  กรณีประเทศไทยกับประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน 
  ประเทศสหพันธรัฐเยอรมันเปนประเทศที่มีรากฐานทางกฎหมายเอกชน และมหาชนท่ี
มีรากฐานและวิวัฒนาการมายาวนาน อีกท้ังระบบการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการใน
ระดับมลรัฐและสหพันธรัฐมีความสลับซับซอนกวาของประเทศไทยเปนอยางมาก โดยประเทศ
เยอรมันไดมีการเช่ือมโยงอํานาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการในการต้ังเปนคณะกรรมการ 
แตละชุดในการบริหารงานตางขององคกรตุลาการ เชน คณะกรรมการคัดเลือกท่ีมีบทบาทในการ
บรรจุ แตงต้ังขาราชการตุลาการตามท่ีรัฐธรรมนูญสหพันธรัฐกําหนด เปนตน แตประเทศไทยน้ัน 
ยังคงมีความเห็นของนักกฎหมายและนักวิชาการจํานวนมากท่ีเห็นวาควรใหเปนเร่ืองท่ีจํากัดเฉพาะ
ฝายตุลาการ โดยอาจเปนผลจากประเทศท่ีมีการใชระบบศาลแบบระบบศาลเดี่ยว คือ ศาลยุติธรรม
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เปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเปนเวลานานกวา 100 ป และอาจเห็นวาเปนเร่ืองภายใน
องคกรตุลาการ ไมอยากใหมีการแทรกแซงจากองคกรภายนอก ซ่ึงในมุมมองน้ีอาจเปนผลรายตอ
ขาราชการตุลาการเองเพราะจะเปนกรณีท่ีไมมีการถวงดุลและคานอํานาจของภายในองคกรตุลาการ
เอง ซ่ึงจะกระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคล ท้ังภายในองคกรและภายนอกองคกรดังท่ีกลาว
มาแลวและตามเหตุการณวิกฤตการณตุลาการในป 2534 
  สวนการเล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือนนั้น ก็จะมีระบบการเล่ือนไหลเชนเดียวกับประเทศ
ตางๆ และการโยกยายนั้นถาไมไดรับความยินยอมจากขาราชการตุลาการผูนั้น ก็ไมสามารถกระทํา
ได ยกเวน  ถูกลงโทษทางวินัยโดยคําพิพากษาของศาลซึ่งในกรณีนี้ไดแกศาลรัฐธรรมนูญแหง
สหพันธรัฐ 
  ลักษณะ “การลงโทษทางวินัย” นั้น  มีลักษณะพิเศษแตกตางจากประเทศไทย เพราะการ 
ใชอํานาจของตุลาการเปนการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ การลงโทษทางวินัยนั้นจะกระทําไดตอเม่ือ
สภาแหงสหพันธรัฐเยอรมัน ยื่นคําฟองตอศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐในการพิจารณาและ 
คําวินิจฉัยในช้ันนี้ เปนท่ีสุด แตก็มีชองวางของกฎหมายคือ ถาเปนขาราชการตุลาการของ 
ศาลรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐเองจะไมอยูภายใตการดําเนินการทางวินัยดังกลาว 
  จากท่ีกลาวมาจะเห็นไดวาประเทศเยอรมันนั้นจะกําหนดใหเร่ืองของการบริหารงาน
บุคคลของผูพิพากษา ซ่ึงนาจะเปนการใชอํานาจทางปกครอง แตกลับใหอยูในอํานาจของศาล 
รัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐ ซ่ึงเปนศาลเพียงแหงเดียวท่ีทําหนาท่ีพิทักษรักษาสิทธิข้ันพื้นฐานตามท่ี
รัฐธรรมนูญของประชาชนในประเทศเยอรมัน สวนศาลรัฐธรรมนูญในระดับมลรัฐจะมีบทบาท
นอยกวาศาลรัฐธรรมนูญในระดับสหพันธรัฐมากโดยจะมีอํานาจวินิจฉัยเฉพาะบางเร่ืองเทานั้น  
อีกท้ังไมมีความเกี่ยวเนื่องกันเชนศาลปกครองมลรัฐ ท่ีจะมีศาลชั้นตน และศาลสูงภายในมลรัฐ และ
สามารถฎีกาตอศาลปกครองสหพันธรัฐไดอีกช้ันหนึ่ง  เปนตน โดยประเทศเยอรมันอาจเห็นวาเปน
เร่ืองขององคกรท่ีทําหนาท่ีอํานวยความยุติธรรมแกอรรถคดีตามท่ีกําหนดในรัฐธรรมนูญ อีกท้ังเปน
กรณีท่ีมักอาจเกิดเปนขอพิพาทไมบอยคร้ัง สวนประเทศไทยน้ันตามแนวคิดและทฤษฎีกฎหมาย
มหาชนแลวนั้น ควรใหเปนเร่ืองท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง เนื่องจากลักษณะการใชอํานาจของ
คณะกรรมการตุลาการมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครอง กลับใหเร่ืองดังกลาวไมอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครอง แตอยูในอํานาจของศาลท่ีมีเขตอํานาจท่ัวไป คือศาลยุติธรรม เชนเดียวกับ
ของประเทศญ่ีปุน ท้ังท่ีเปนองคกรท่ีพิจารณาออกคําส่ังอันมีผลกระทบตอสิทธิของบุคคล จนเกิด
เปนขอพิพาทข้ึน ซ่ึงผูเขียนเห็นวาแมกฎหมายจะกําหนดไววาศาลใดเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจ ซ่ึงถือ
เปนความชอบดวยบทบัญญัติของกฎหมายภายใตหลักนิติรัฐก็ตาม แตนัยกลับกันก็ขัดตอหลักความ
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เหมาะสมในเร่ืองของการเปนผูมีสวนไดเสียกับคําส่ังหรือการกระทําทางปกครองอันกอเกิดเปน 
ขอพิพาทข้ึน 
 4.1.2 กลุมประเทศท่ีมี ก.ต. 
  กรณีประเทศไทยเปรียบเทียบกับประเทศอิตาลี 
  ระบบการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการของประเทศอิตาลีนั้น มีลักษณะ
คลายกับของประเทศไทย เนื่องจากมีการจัดต้ัง “คณะกรรมการสูงสุดทางตุลาการ”  หรือ
คณะกรรมการตุลาการ (C.S.M.)  ข้ึนดําเนินการบริหารงานบุคคล เชนเดียวกับ “คณะกรรมการตุลา
การ” ของประเทศไทยไมวาจะเปนการใชอํานาจในการบรรจุ แตงต้ัง โยกยาย เล่ือนข้ัน เล่ือน
เงินเดือน การพิจารณาโทษทางวินัย และการกําหนดหลักเกณฑตางๆ ภายในองคกรตุลาการซ่ึง
รวมถึงการกําหนดคุณสมบัติของบุคคลในการสมัครสอบเพื่อดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการ และ
ม ติ อ่ื น ๆ  
แตมีลักษณะแตกตางกับประเทศไทย คือ คณะกรรมการตุลาการของประเทศอิตาลีนั้น มีบทบาท
รวมไปยังฝายอัยการดวย แตประเทศไทยคงมีบทบาทเฉพาะขาราชการตุลาการ  ท้ังนี้  เนื่องจาก 
ขาราชการตุลาการของประเทศอิตาลีนั้นแบงหนาที่และสลับเปล่ียนหนาท่ีกันเปนตุลาการและ
อัยการโดยตามวาระท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงอาจรวมถึงประชาชนภายนอกองคกรตุลาการดวย  เชน 
การปฏิเสธสิทธิการสมัครสอบ หรือการกําหนดหลักเกณฑท่ีมีลักษณะแตกตางและขัดตอหลักความ
เสมอภาคได 
  โดยลักษณะการใชอํานาจของคณะกรรมการท้ังสองน้ัน มีลักษณะท่ีคลายกันคือ ตางก็
เปนการใชอํานาจในทางปกครองเชนเดียวกันโดยมิไดใชอํานาจทางตุลาการแตอยางใด แมจะอยู
ภายในองคกรตุลาการก็ตาม 
  กรณีประเทศไทยกับประเทศฝรั่งเศส 
  จากกรณีท่ีระบบกฎหมายปกครองของประเทศไทยสวนใหญไดรับอิทธิพลมาจาก
ประเทศฝร่ังเศส รวมท้ังประเทศฝร่ังเศสยังเปนประเทศแมแบบในการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนใน
ประเทศไทย และมีระบบศาลคูแบบเดียวกัน 
  นอกจากความคลายกันดังกลาวประเทศฝร่ังเศสยังมีการจัดต้ัง “คณะกรรมการตุลาการ” 
(Le Conscil superieue de la magistrature)   ซ่ึงมีลักษณะและบทบาทการใชอํานาจเชนเดียวกับ ก.ต. 
ของประเทศไทยโดยเฉพาะบทบาทในการบริหารงานบุคคล กลาวคือ 
  ก. การพิจารณาและมีมติแตงต้ังขาราชการตุลาการ 
  ข. การพิจารณาเล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือน 
  ค. การพิจารณาโยกยายขาราชการตุลาการ 
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  ง. การออกคําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการ 
  จ. การกําหนดหลักเกณฑในการปฏิบัติหนาท่ีของขาราชการตุลาการ 
  ช. การกําหนดหลักเกณฑกําหนดคุณสมบัติของบุคคลที่จะสอบบรรจุเปนขาราชการ 
ตุลาการ และการมีมติอ่ืนๆ เชน มติเกี่ยวกับการปฏิเสธสิทธิของบุคคลท่ีขาดคุณสมบัติตาม
หลักเกณฑท่ีคณะกรรมการกําหนด 
  แตอยางไรก็ตามคณะกรรมการดังกลาวนั้นก็ยังมีลักษณะเปนองคกรซ่ึงใชอํานาจกึ่ง 
ตุลาการท่ีไมอาจถูกฟองใหรับผิดฐานละเมิดได อีกท้ังลักษณะการใชอํานาจของการกระทําดังกลาว 
ก็เปนการใชอํานาจทางปกครองมิไดมีลักษณะเปนการใชอํานาจในทางตุลาการ ซ่ึงมีลักษณะ
เชนเดียวกับของประเทศไทย และประเทศอิตาลีดังท่ีกลาวมาแลว 

 

4.2 การควบคุมการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการ 
 4.2.1 กลุมประเทศท่ีไมมี ก.ต. 
  กรณีของกลุมประเทศท่ีไมมีคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคล (คณะกรรมการตุลาการ) 
หรือ ก.ต. ดังเชนประเทศไทย และประเทศในแถบยุโรปบางประเทศนั้น มีระบบการบริหารงาน
บุคคลของขาราชการตุลาการท่ีมีลักษณะการใชอํานาจท่ีกระทบสิทธิของบุคคลทั้งภายใน และ 
ภายนอกองคกรได โดยบางประเทศก็มีลักษณะพิเศษแตกตางจากนานาอารยประเทศ แตก็สรางและ
ประกันความอิสระของขาราชการตุลาการได 
  ประเทศญ่ีปุน เปนประเทศที่ใชระบบแบบระบบศาลเด่ียวในการพิจารณาพิพากษา 
อรรถคดีตางๆ และมีศาลชํานัญพิเศษอ่ืนๆ ท่ีมีอํานาจพิจารณาคดีเฉพาะ ซ่ึงประเทศญ่ีปุนนั้นจะมี
ศาลท่ัวไป ซ่ึงมีลักษณะเชนเดียวกับศาลยุติธรรมของประเทศไทยในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี
ตางๆ โดยแบงเปน 3 ช้ันศาล คือ ศาลชั้นตน ศาลอุทธรณ และศาลฎีกาซ่ึงเปนศาลสูงสุด 
  และประเทศญ่ีปุนก็ยังมีศาลพิเศษท่ีมีลักษณะเปนศาลท่ีมีการพิจารณาคดีเฉพาะ เชน  
คดีวินัยของขาราชการตุลาการ เรียกวา “ศาลถอดถอน”  
  อนึ่งประเทศญ่ีปุนนี้ไมมีศาลปกครองพิจารณาพิพากษาอรรถคดีปกครองเหมือนเชน
ประเทศไทย 
  ลักษณะของการใชอํานาจในการบริหารงานบุคคลและการใชอํานาจทางปกครองของ
ฝายตุลาการจะมีการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําท่ีแตกตางกัน กลาวคือ 
  ประการแรก  กรณีของการใชอํานาจในการบรรจุและแตงต้ังขาราชการตุลาการนั้น  
โดยใหคณะรัฐมนตรีเปนผูออกคําส่ังแตงต้ัง ตามคําเสนอของประธานศาลฎีกา ซ่ึงลักษณะของ 
ขอโตแยงดังกลาวจะอยูในอํานาจของศาลท่ัวไปที่มีเขตอํานาจ 
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  ประการท่ีสอง  กรณีของการเล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือนนั้น เปนเร่ืองท่ีกฎหมายคุมครอง 
ไมอาจมีองคกรใดลงโทษลดข้ัน ลดเงินเดือน งดบําเหน็จความชอบขาราชการตุลาการไดเพื่อเปน
หลักประกันความเปนอิสระของผูพิพากษา แตศาลฎีกามีอํานาจส่ังลงโทษขาราชการตุลาการศาลอ่ืน
นอกจากศาลจังหวัด ศาลครอบครัวและศาลแขวง โดยลงโทษปรับไมเกิน 10,000 เยนได เพราะ 
ศาลจังหวัด ศาลครอบครัว และศาลแขวงอยูในอํานาจการพิจารณาและส่ังลงโทษโดยศาลอุทธรณ
และศาลอุทธรณภาค 
  ประการท่ีสาม  การโยกยาย การไลออก และการปลดออกจากราชการนั้น เปนอํานาจ
ของศาลเฉพาะคือ “ศาลถอดถอน” ในการพิจารณาพิพากษาวาขาราชการตุลาการผูใดกระทําผิดตอ
กฎหมาย ท้ังนี้เพราะประเทศญ่ีปุนเห็นวากรณีการออกคําส่ังอันกระทบตอสถานะของเหลา
ขาราชการตุลาการเปนเร่ืองท่ีสําคัญ และอาจกระทบตอความเปนอิสระในการพิจารณาพิพากษา
อรรถคดีได สวนการกระทําอ่ืนๆ นั้น ใหอยูในอํานาจของศาลท่ัวไป 
  ประเทศเยอรมัน เปนประเทศที่ไมมีคณะกรรมการกลางบริหารงานบุคคลดังเชน ก.ต. 
ของประเทศไทย แตก็มีการจัดต้ังคณะกรรมการชุดตางๆ ท่ีมีลักษณะของกรรมการที่เชื่อมโยงกัน 
ท้ังฝายนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ท้ังนี้เพื่อเปนการถวงดุลและคานอํานาจ เพื่อคุมครองสิทธิ
ข้ันพื้นฐานของบุคคลในการท่ีจะไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจของคณะกรรมการดังกลาว  
โดยกฎหมายจะกําหนดบทบาทของคณะกรรมการแตละชุดใหมีหนาท่ีแตกตางกันไป 
  โดยลักษณะของการใชอํานาจของคณะกรรมการตางๆ แมในทายท่ีสุดก็จะใหฝาย
บริหารเขามามีบทบาทในการออกคําส่ัง ไมวาจะเปนการบรรจุ แตงต้ัง การโยกยาย ซ่ึงการกระทํา 
ดังกลาวมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง แตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐ ซ่ึง
เปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ กําหนดวาหากเกิดขอพิพาทข้ึนจากการบริหารงานบุคคลของ 
องคกรตุลาการก็จะกําหนดใหอยูในเปนอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐ รวมท้ังมติอ่ืนๆ 
ท่ีเกี่ยวของกับการบริหารงานบุคคลดวย 
  โดยกรณีดังกลาวยังรวมถึงการดําเนินการลงโทษทางวินัยของขาราชการตุลาการนั้น  
เปนลักษณะของการย่ืนคําฟองตอศาล โดยองคกรท่ีใชอํานาจคือ ศาลรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐ  
ดังนั้น การลงโทษทางวินัยของขาราชการตุลาการของประเทศเยอรมัน จึงมีลักษณะเปนการใช
อํานาจทางตุลาการที่ชัดเจน   แตของประเทศไทยมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครองที่อาจ
โตแยงคัดคานตอศาลในการใหการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายไดอีก 
 4.2.2 กลุมประเทศท่ีมี ก.ต. 
  กลุมประเทศท่ีมี ก.ต. ท่ีเปนองคกรบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการนั้น เชน 
ประเทศอิตาลี และประเทศฝร่ังเศส แมบางประเทศจะมีลักษณะแตกตางกับของประเทศไทยบาง 
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ดังท่ีกลาวมา แตก็มีบทบาทคลายกับของประเทศไทย เพราะลักษณะของการใชอํานาจของ
คณะกรรมการตุลาการ นั้น มีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครองมิไดมีลักษณะเปนการใชอํานาจ
ทางตุลาการแตอยางใดไมวาจะเปนการออกคําส่ังบรรจุ แตงต้ัง โยกยาย เล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือน 
การกําหนดหลักเกณฑหรือคุณสมบัติตางๆ และการมีมติอันกระทบตอสถานะทางกฎหมาย 
ของบุคคล เปนตน และโดยเฉพาะการออกคําส่ังลงโทษทางวินัยแกบุคคล โดยหากเกิดขอพิพาท
จากการใชอํานาจดังกลาวก็จะเปนคดีพิพาททางปกครอง อันอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครอง แตของประเทศไทยนั้น พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 บัญญัติหามมิใหการดําเนินการของ ก.ต. อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
ท้ังท่ีมีลักษณะเปนคดีปกครองเชนเดียวกับประเทศอิตาลีกับประเทศฝร่ังเศส นอกจากความแตกตาง
ดังกลาวแลว ประเทศในแถบยุโรปโดยเฉพาะประเทศอิตาลี และประเทศฝร่ังเศสยังเห็นวาการใช
อํานาจของคณะกรรมการตุลาการมีลักษณะเปนการใชอํานาจกึ่งตุลาการท่ีสามารถฟองโตแยงได
โดยตรงตอสภาแหงรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) ของแตละประเทศไดทันที ซ่ึงเห็นไดวาประเทศ 
ดังกลาวมีการพัฒนาการทางกฎหมายปกครอง ท่ีพัฒนากวาประเทศในแถบเอเชีย โดยเฉพาะ
ประเทศไทย 
  สวนกรณีของประเทศไทยนั้น แม ก.ต. จะมีบทบาทในดานการบริหารงานบุคคลท่ี
กระทบท้ังสิทธิของขาราชการตุลาการและประชาชน  และเปนการใชอํานาจทางปกครอง
เชนเดียวกับประเทศในแถบยุโรปดังกลาว แตกฎหมายของประเทศไทยกลับยกเวนใหคดีปกครอง
ไปอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมแทนท่ีควรจะอยูในอํานาจของศาลปกครองซ่ึงเปนศาลท่ีมีเขต
อํานาจตามทฤษฎีและหลักกฎหมายปกครองและภายใตกระบวนพิจารณาที่ใชกระบวนพิจารณา
แบบ “ไตสวน” ในการที่ศาลเปนผูมีบทบาทในการแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานตางๆ 
โดยไมยึดติดตอพยานหลักฐานตามท่ีคูกรณียื่นเสนอตอศาลเพ่ือสนับสนุนคําฟองและคําใหการของ
ฝ า ย ต น 
ดังเชนระบบการพิจารณาแบบกลาวหา56ของศาลยุติธรรม  ท้ังนี้ เพ่ือเปนการอํานวยความยุติธรรม
แกอรรถคดีปกครอง ซ่ึงอาจสงผลกระทบตอความเหมาะสมกับการอํานวยความยุติธรรมได  ไมวา
จะดวยเหตุเพราะอิทธิพลของกรรมการของ ก.ต. ท่ีดํารงตําแหนงระดับสูงและเปนท่ีเคารพยําเกรง
ของขาราชการตุลาการ หรือความมีอคติของขาราชการตุลาการที่เคยมีสวนไดเสียในการออกคําส่ัง

                                                 
56 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
มาตรา 84 ถาคูความฝายใดฝายหน่ึงกลาวอางขอเท็จจริงอยางใดๆ เพ่ือสนับสนุนคําฟองหรือคําใหการ

ของตนใหหนาที่นําสืบขอเท็จจริงน้ันตกอยูแกคูความฝายที่กลาวอาง 
ฯลฯ    ฯลฯ 
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หรือกฎท่ีอาจกระทบสิทธิของบุคคล แตกลับเขามามีบทบาทในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทคดี 
ดังกลาวอีก  ดังเชน กรณีของคุณศิริมิตร บุญมูล ดังท่ีกลาวมาแลวในตอนตน 
  จากกระบวนการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการและองคกรควบคุมตรวจสอบ
ในแตละประเทศดังท่ีกลาวขางตนและขอเท็จจริงและทฤษฎีเกี่ยวกับการใชอํานาจของ ก.ต. 
สามารถสรุปสภาพทางกฎหมายเกี่ยวกับการใชอํานาจอันกระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคลท่ีมี
ลักษณะขัดตอหลักความชอบดวยกฎหมาย ดังนี้ 
  ประการแรก กระบวนการพิจารณาโทษทางวินัยของ ก.ต. ของประเทศไทยนั้น  
มีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครอง ภายใตหลักนิติรัฐ และหลักกฎหมายมหาชนอ่ืนไมวา 
จะเปนหลักการไมเปนผูมีสวนไดเสียในคําส่ังทางปกครองท่ีผูเปนผูมีสวนในการพิจารณาและออก
คําส่ังทางปกครองหรือการกระทําอันกระทบสิทธิของบุคคล จะตองไมเปนผูมีอํานาจในการ
พิจารณาอุทธรณการโตแยงการกระทําดังกลาวอีก เนื่องจากจะไมกอใหเกิดความเปนธรรมตอการ
พิจารณา และหลักการสําคัญคือ หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองท่ีฝาย 
ปกครอง ซ่ึงรวมถึงคณะกรรมการตุลาการในการใชอํานาจทางปกครองในการบริหารงานบุคคล
ของขาราชการตุลาการและการใชอํานาจในการกระทบสิทธิของบุคคลภายนอกองคกรดวย ตอง
เปนการกระทําภายในขอบเขตท่ีกฎหมายใหอํานาจและตรงตามเจตนารมณของกฎหมายท่ีให
อํานาจนั้นๆ   ดังนี้ คณะกรรมการตุลาการ จึงตองใชดุลพินิจในการพิจารณาขอกฎหมายและ
ขอเท็จจริงท่ีกลาวหากอนท่ีจะพิจารณาออกคําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการภายใต
ห ลั ก ก า ร 
ดังกลาวดวย เพราะมิฉะนั้น การใชอํานาจดังกลาวอาจสงผลกระทบตอสถานะทางกฎหมายของ 
ขาราชการตุลาการผูตกอยูภายใตบังคับของคําส่ังดังกลาว โดยเฉพาะเร่ืองของมลทินมัวหมองในทาง
ราชการ แมผลของการพิจารณาจะไมมีความผิดตามขอกลาวหาก็ตาม ซ่ึงแมกฎหมายจะใหชองทาง
เยียวยาแกไขไว เชน การยื่นคํารองให ก.ต. ทบทวนคําส่ังหรือใชสิทธิรองทุกข ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 แตก็ยังมีขาราชการตุลาการผูไดรับความ
เดือดรอนเสียหายในกรณีดังกลาวไมไดรับการเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายไดอยางปราศจาก
อคติ โดยปรากฏใหเห็นในการฟองคดีตอศาลปกครองดังท่ีกลาวมา และบุคคลภายนอกองคกรท่ี
ไดรับผลเสียหายจากการเสียสิทธิ เนื่องจากการใชดุลพินิจเกินขอบเขตของกฎหมายดังเชน การ
พิจารณาโดยใชดุลพินิจเกี่ยวกับความเหมาะสมในสภาพรางกายของบุคคลตอการปฏิบัติหนาท่ี 
ขาราชการตุลาการ เปนตน 
  โดยเม่ือนํามาพิจารณาเปรียบเทียบกับประเทศตางๆ ท่ีกลาวมาขางตน ก็อาจเปนเสมือน
ดาบสองคม เพราะทั้งประเทศญี่ปุน ประเทศเยอรมัน ตางก็ใหฝายบริหารเขามามีบทบาทในการ 

DPU



  128 

ถวงดุลอํานาจ แตก็อาจเกิดเหตุการณดังเชนวิกฤตการณตุลาการในป 2534 ของประเทศไทยดังท่ี
กลาวได เพราะการแสวงหาอํานาจแกตนและพวกพองซ่ึงเปนสวนหนึ่งของเร่ือง “อคติ” ก็เปนส่ิงท่ี
อยูในตัวบุคคลเอง มิใชอยูกับตําแหนงหนาท่ีท่ีตนปฏิบัติอยู หรืออาจจะใหมีลักษณะดังเชนกรณี
คณะกรรมการตุลาการของประเทศฝร่ังเศส และอิตาลี ซ่ึงแมจะเปนประเทศแมแบบในเร่ืองการ 
จัดต้ังศาลปกครองในประเทศไทย แตองคประกอบของคณะกรรมการตุลาการและลักษณะการใช
อํานาจ ก็ยังมีฝายบริหารเขามามีบทบาทเหมือนประเทศญ่ีปุน และประเทศเยอรมันแตระบบการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายก็ยังมีลักษณะเปนการถวงดุลอํานาจขององคกรตุลาการกันเอง
และสอดคลองกับหลักกฎหมายปกครองซ่ึงก็จะเปนแนวทางใหมสําหรับประเทศไทยท่ีเพิ่งจะมี
วิวัฒนาการทางองคกรศาลภายในประเทศภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 แตก็เปนเร่ืองท่ีพิจารณาแลวก็นาจะทําใหเปนการเยียวยาความเสียหายท่ีปราศจาก “อคติ” ได 
  ดวยเหตุผลดังกลาวผูเขียนจึงเห็นวากระบวนการหรือรูปแบบใดตามท่ีกลาวลวนแตเปน
ระบบการบริหารงานบุคคลที่มีคุณภาพ  ท้ังนี้   ตองข้ึนอยูกับสภาพสังคมและกฎหมายของแตละ
ประเทศ และอยูท่ีตัวบุคคลท่ีมักกอใหเกิดความไมชอบดวยกฎหมายข้ึนกับระบบ 
  ประการท่ีสอง การใชอํานาจออกประกาศท่ีมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไม 
เปนธรรม และขัดตอหลักความเสมอภาค ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
  การใชอํานาจของ ก.ต. ในปจจุบันนั้น เห็นไดวาสังคมสวนมากและนักกฎหมาย 
ยังเขาใจผิดในเร่ืองของการตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ต. เพราะเห็นวาเปนเร่ืองของฝายตุลาการ 
ไมควรมีการตรวจสอบ ซ่ึงเปนส่ิงท่ีไมถูกตองท้ังในทางวิชาการและขอกฎหมายเพราะองคกร 
ทุกองคกรตองอยูภายใตหลักนิติรัฐ และหลักความชอบดวยกฎหมายภายใตรัฐธรรมนูญเดียวกัน 
เพราะแมการใชอํานาจทางตุลาการก็สามารถถูกตรวจสอบไดโดยองคกรตุลาการที่มีลําดับสูงกวา 
เพราะอาจทําใหการกระทําของ ก.ต. ท่ีกระทบสิทธิของบุคคลไมไดรับการควบคุมและตรวจสอบ
ท้ังท่ีบทบาทและอํานาจของคณะกรรมการตุลาการนั้นอาจกระทบสิทธิตามกฎหมายของบุคคล 
โดยมีลักษณะไมชอบดวยกฎหมายได  ดังนั้น กรณีท่ี ก.ต. ไดออกประกาศ เร่ือง กําหนดวันและ
เวลายื่นใบสมัครขาดสอบความรู เพื่อบรรจุเปนขาราชการตุลาการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา ฉบับ
ลงวันท่ี 18  พฤษภาคม พ.ศ.2548 ดังท่ีกลาวมาแลว โดยเนื้อหาของประกาศดังกลาวนั้น มีลักษณะ
เปนการเลือกปฏิบัติตอบุคคลซ่ึงมีสถานะทางกฎหมาย วัยวุฒิและคุณวุฒิ ตามกฎหมายเทาเทียมกัน  
และขัดตอหลักความเสมอภาค เพราะการกําหนดหลักเกณฑของประกาศนั้นมุงเนนเฉพาะบุคคล 
ท่ีจบปริญญาจากตางประเทศเทานั้น ท้ังท่ีปริญญาในเมืองไทยก็มีศักดิ์และสิทธ์ิเทียบเทากัน โดยผล
ของประกาศทําใหบุคคลผูมีวุฒิทางการศึกษาและคุณสมบัติตางๆ เชนเดียวกับบุคคลท่ีจบปริญญา
จากตางประเทศไมสามารถสมัครสอบเขารับราชการตุลาการได ซ่ึงผูเขียนเห็นวาการใชอํานาจของ 
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ก.ต. ในกรณีนี้ เปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมและขัดตอหลักความเสมอภาค ตามท่ีกําหนด
ในมาตรา  30  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แมกฎหมายจะเปดชองให
ทําไดก็ตาม ซ่ึงถา ก.ต. ประกาศกําหนดคุณสมบัติท่ีกวางกวานี้ ก็อาจทําใหไดรับบุคคลท่ีมีความรู 
ความสามารถเทียบเทากัน หรืออาจสูงกวาได และยังเปนการกระทําท่ีไมมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติ
โดยไมเปนธรรมตอบุคคลอีกดวย 
   ประการสุดทายของสภาพปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจของ ก.ต. ท่ีมักกระทบตอสถานะ
ทางกฎหมายของบุคคลหรือสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคล อันสืบเนื่องจากการใชอํานาจของ ก.ต. ใน
การพิจารณากําหนดคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะเขารับราชการในตําแหนงตุลาการ ดังเชน กรณีของ
คุณศิริมิตร  บุญมูล ซ่ึงมีรางกายพิการ แตสามารถประกอบอาชีพทนายความ และใชชีวิตในสังคม
ประจําวันไดอยางคนปกติ โดยกรณีนี้ไดมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเสียงขางมากกวา การ
กําหนดหลักเกณฑและการใชดุลพินิจของ ก.ต. ในเร่ืองความเหมาะสมของรางกายในกรณีนี้ไมเปน
การขัดตอหลักความเสมอภาค ตามคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 16/2545 แตในขอเท็จจริงเดียวกัน 
ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยกรณีท่ีคณะกรรมการอัยการ (ก.อ.) ปฏิเสธสิทธิการสมัครสอบ
ของคุณศิริมิตร  บุญมูล โดยอางเหตุเดียวกันกับ ก.ต. แตศาลปกครองไดมีคําวินิจฉัยวาการกําหนด
หลักเกณฑและการออกคําส่ังปฏิเสธสิทธิของ ก.อ. ไมชอบดวยกฎหมาย จึงเปนการคุมครองสิทธิ
ของบุคคลภายใตหลักความเสมอภาคของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แตกรณีการใชอํานาจ
ของ ก.ต. ท่ีไมสามารถใหสิทธิทางศาลปกครองได เพราะมีบทบัญญัติในมาตรา 9 วรรคสอง (2) 
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ไมใหเร่ืองของ ก.ต. อยูในอํานาจของศาลปกครอง และ
เม่ือนําขอพิพาทไปสูเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมอันมีเขตอํานาจท่ัวไปตาม
มาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ศาลยุติธรรมกลับมีคําส่ังไมรับคําฟอง จึงเห็นได
วา ก.ต. มีอิทธิพลตอกระบวนการยุติธรรม และมักใชสิทธิตามกฎหมายในการใชอํานาจกระทบ
สิทธิของปจเจกชนโดยมีลักษณะไมชอบดวยกฎหมาย โดยกรณีคําวินิจฉัยดังกลาวจึงยังเปนท่ี
เคลือบแคลงสงสัยของสังคมอยู และเปนกรณีท่ีเห็นไดวาคณะกรรมการตุลาการก็ยังเปนองคกร
บริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมท่ีมีบทบาทในการใชดุลพินิจท่ีไมเปนธรรมตอ
สถานะทางกฎหมายของบุคคล 
  อนึ่ง ท้ัง 3 กรณีดังกลาวหากยังปลอยใหการใชอํานาจของ ก.ต. อยูในอํานาจการ 
ตรวจสอบของศาลยุติธรรม แมจะชอบดวยหลักความชอบดวยกฎหมายก็ตาม แตก็อาจไมเหมาะสม
ขององคกรตรวจสอบการกระทําของ ก.ต. ได ดังเชน ปรากฏใหเห็นท้ังในขอพิพาทเกี่ยวกับการ
ออกคําส่ังลงโทษทางวินัยและการใชอํานาจในการปฏิเสธสิทธิของบุคคลในกรณีของคุณศิริมิตร  
บุญมูล ท่ีไดมีการยื่นคําฟองโตแยงการใชอํานาจของ ก.ต. ตอศาลอยู และการใชอํานาจทางกฎหมาย
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ในการออกระเบียบในการกําหนดคุณสมบัติของบุคคลเก่ียวกับวุฒิทางการศึกษาท่ีมีลักษณะเปนการ
เลือกปฏิบัติตอบุคคลท่ีเทาเทียมกัน ในลักษณะท่ีแตกตางกันโดยไมเปนธรรม 
  กรณีของสภาพปญหาของประเทศไทย  เ ม่ือนํามาเปรียบเทียบกับบทบาทการ
บริหารงานบุคคลของตางประเทศท่ีมีลักษณะท่ีคลายกับประเทศไทย หรือแตกตางกันบาง ไมวาจะ
เปนการบริหารงานบุคคลของประเทศญ่ีปุนท่ีใหฝายบริหารเขามามีบทบาท ประเทศเยอรมันท่ีให
องคกรแบงแยกอํานาจท้ังฝายนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการในการรวมกันตรวจสอบและมี
บทบาทในการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ หรือแบบประเทศอิตาลี และประเทศ
ฝร่ังเศสท่ีมีกรรมการในคณะกรรมการสวนมากเปนขาราชการตุลาการ ซ่ึงมีลักษณะคลายกับของ
ประเทศไทย เห็นไดวาการวิวัฒนาการในการบริหารงานบุคคลของแตละประเทศแตกตางกันไมวา
จะเปนเร่ืองของชาตินิยมและประเทศผูแพสงคราม เชน ประเทศญ่ีปุน หรือใหองคกรแบงแยก
อํานาจอ่ืนเขามาแทรกแซงการใชอํานาจ เชน กรณีของประเทศเยอรมันท่ีมีนักทฤษฎีทางกฎหมาย
มหาชนและนักตอสูทางสิทธิมนุษยชนมาเปนเวลานาน หรือประเทศฝร่ังเศส และอิตาลี ซ่ึงตางก็มี
ประสบการณทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจและประวัติศาสตรทางกฎหมายท่ีแตกตางกันไป 
  ดวยเหตุผลดังกลาวถาจะใหองคประกอบและการใชอํานาจของ ก.ต. เปล่ียนเปนแบบ
หนึ่งแบบใดตามประเทศท่ีไดศึกษามาขางตน ท้ังท่ีสภาพขอเท็จจริงทางสังคม การเมืองและ
กฎหมายของประเทศไทยมีลักษณะไมเหมือนประเทศใดๆ แตข้ึนอยูกับบุคคลากรท่ีตองเปนบุคคล
ท่ีปราศจากอคติ และพิจารณาประโยชนสวนรวมมากกวาประโยชนของพวกพองดังท่ีเคยปรากฏใน
อดีต อีกท้ัง ตองมีระบบของการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายท่ีมีลักษณะของการถวงดุล
อํานาจ ประกอบกับความเหมาะสมขององคกรท่ีตรวจสอบดวย 
 
4.3 วิเคราะหบทบาทการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการและองคกรควบคุมตรวจสอบ 
 4.3.1 วิเคราะหบทบาทการใชอํานาจของ ก.ต.  
  ปจจุบันประเทศไทยอยูในระบอบประชาธิปไตย มีรัฐธรรมนูญของประเทศเปน
กฎหมายสูงสุดภายใตหลักนิติรัฐ อีกท้ังมีรูปแบบการใชกระบวนการยุติธรรมแบบศาลคู โดยมี 
ศาลปกครองซ่ึงเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองแยกเปนเอกเทศจาก 
ศาลยุติธรรมภายใตระบบ “ไตสวน” ดังท่ีไดกลาวมาแลว ประเทศไทยจึงเร่ิมมีการศึกษาและพัฒนา
หลักกฎหมายปกครอง เพื่อใหสอดคลองตอระบบศาลภายในประเทศ และทัดเทียมกับนานา
อารยประเทศ จึงเกิดการนําแนวคิดและหลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการตรวจสอบการกระทํา 
ทางปกครองของฝายปกครอง เรียกวา “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง”  
ซ่ึงกฎหมายเปนท้ังท่ีมาและขอจํากัดอํานาจของฝายปกครองท่ีจะกระทําการอันใดหรือใชดุลพินิจ 

DPU



  131 

อันอาจกระทบสิทธิของบุคคลตามกฎหมาย ก็จะตองมีกฎหมายในการใหอํานาจอีกท้ังยังตองระบุ
เหตุผลของการกระทํา  ท้ังนี้ ตามท่ีกําหนดในมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ท่ีกําหนดวา “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะ
กระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้
กําหนดไวและเทาท่ีจําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้น 
มิได” 
  เม่ือประเทศไทยเร่ิมมีการพัฒนาการดานหลักกฎหมายปกครองข้ึนอยางตอเนื่อง 
ภายหลังป 2540 ท่ีไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงเปน
กฎหมายสูงสุดของประเทศฉบับปจจุบัน ท่ีกําหนดหลักการและขอบเขตอํานาจหนาท่ีของ 
ฝายปกครองไว เพื่อเปนการพิทักษและคุมครองสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคล มิไหถูกกระทําการ 
อันกระทบสิทธิตามกฎหมายโดยไมชอบดวยกฎหมายได 
  โดยเหตุผลดังกลาวจึงสงผลใหการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการ ซ่ึงเปนองคกร
บริหารงานบุคคลของเหลาขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม ไมวาจะเปน การบรรจุ แตงต้ัง เล่ือนข้ัน 
เล่ือนเงินเดือน การโยกยาย โดยเฉพาะการออกคําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการดังกลาว 
ซ่ึงสงผลกระทบตอสถานะทางกฎหมายของขาราชการตุลาการผูตกอยูภายใตคําส่ังเชนวานั้นอยางยิ่ง 
เนื่องจากเปนคําส่ังท่ีมีผลตอประวัติของขาราชการตุลาการ การพิจารณาเล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือน 
โดยเฉพาะการมีมลทิลมัวหมองซ่ึงถือวาเปนเร่ืองสําคัญตอสถานะทางกฎหมายของขาราชการตุลาการ 
ผูนั้นและอาจสงผลกระทบตอสภาพทางสังคมแวดลอมของขาราชการผูถูกกลาวหาได นอกจากการ
ใชอํานาจในลักษณะดังกลาวท่ีกระทบตอสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคลภายในองคกรแลว การใชอํานาจ
ของคณะกรรมการตุลาการยังมักใชอํานาจกระทบตอสิทธิของบุคคลภายนอกองคกรตุลาการได
เชนเดียวกัน ไมวาจะเปนเร่ืองของการออกประกาศกําหนดคุณสมบัติของบุคคลดังท่ีกลาวมา และ
การมีมติปฏิเสธสิทธิการสมัครสอบเขารับราชการตําแหนงผูชวยผูพิพากษาของทนายความ ในเร่ือง 
เกี่ยวกับการใชดุลพินิจเกินขอบเขตของกฎหมายในเร่ืองสภาพรางกายดังท่ีกลาวมา เปนตน 
  โดยจากเหตุผลของการเร่ิมพัฒนาทางกฎหมายปกครองดังกลาว เม่ือนํามาพิจารณากับ
ทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองของฝายปกครองอันเนื่องมาจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมายซ่ึงเปนท้ังขอจํากัด (Limitation) และเปนแหลงท่ีมา (source)  ของอํานาจของฝาย 
ปกครอง ไมวาจะเปนทฤษฎีของ “คําส่ังทางปกครอง” ท่ีมีลักษณะเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย
ของเจาหนาท่ีของรัฐในการกระทบสิทธิของบุคคลเฉพาะรายหรือเฉพาะกรณี “กฎ” ซ่ึงมีลักษณะ
เปนฝายปกครองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายในการใชบังคับแกบุคคลโดยมีลักษณะ
เปนการท่ัวไปมิไดเจาะจงเฉพาะรายหรือเฉพาะกรณีดังเชนคําส่ังทางปกครอง  ซ่ึงในประเทศไทย 
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ก็ไดมีการบัญญัติรับรองในทฤษฎีดังกลาวไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
   
  จากท่ีกลาวมาแลวในบทเบ้ืองตนเกี่ยวกับลักษณะการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการ 
หรือ ก.ต. ของประเทศนั้น ลวนแตมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครองท้ังส้ินเพราะแม
กรรมการในคณะกรรมการตุลาการจะดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการ แตการใชอํานาจในฐานะ
กรรมการนี้ เปนการใชอํานาจในฐานะฝายปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภายในองคกรตุลาการ 
มิใชการใชอํานาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดี  อีกท้ังการใชอํานาจทางปกครองน้ัน ท่ีมักเปน 
ขอพิพาทขึ้นก็เปนขอพิพาทจากคําส่ังทางปกครอง หรือ กฎ ท่ีออกโดยคณะกรรมการตุลาการ  
แมลักษณะของการใชอํานาจนั้นจะเปนการกระทําท่ีเกิดข้ึนจากองคกรฝายตุลาการเอง ก็มิใชการ
กระทําในทางตุลาการหรือซ่ึงเปนสวนหนึ่งของอํานาจอธิปไตยตามทฤษฎีแบงแยกอํานาจเพ่ือ
ถวงดุลอํานาจระหวางองคกรแบงแยกอํานาจอ่ืน หรือมีลักษณะเปนการช้ีขาดเกี่ยวกับขอพิพาทอันมี
ลักษณะเปนการใชอํานาจทางตุลาการ ซ่ึงแมในอดีตสังคมไทย นักกฎหมาย และนักวิชาการสวน
ใหญจะเห็นวาเปนบทบาทของฝายตุลาการซ่ึงควรมีความเปนอิสระปราศจากการแทรกแซงการใช
อํานาจจากองคกรแบงแยกอํานาจอ่ืน เพื่อประกันความเปนอิสระของเหลาขาราชการตุลาการในการ
อํานวยความยุติธรรมแกอรรถคดีตางๆ ใหอยางบริสุทธ์ิและยุติธรรม 
  แตจากท่ีไดศึกษาประวัติศาสตรแลวจะเห็นไดวาแมการปราศจากการแทรกแซงจาก
องคกรอ่ืนในเร่ืองภายในองคกรฝายตุลาการเอง รวมท้ังการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ
เองก็ลวนแตมีการแทรกแซงจากกภายในองคกรฝายตุลาการเอง ดังเชนเหตุการณวิกฤตทางตุลาการ  
ในป 2534 จนกระท่ังมีการแกไขโครงสรางของ ก.ต. รวมท้ังบทบาทหนาท่ีบางประการ 
 ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ในปจจุบัน 
  ขอพิพาทจากการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการนั้น ปจจุบันแมจะมีลักษณะ 
เปนการกระทําทางปกครอง ซ่ึงควรอยูภายใตอํานาจการตรวจสอบของศาลปกครอง อันเปนศาลท่ีมี
เขตอํานาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดีปกครอง ตามมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 และมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงใชระบบการพิจารณาคดีแบบ “ไตสวน” ในการที่ศาลเปนผูมี
บทบาทแสวงหาพยานหลักฐานเมื่ออํานวยความยุติธรรมแกอรรถคดีปกครอง เนื่องจากขอพิพาท
ทางปกครองมักอยูบนพื้นฐานของความไมเทาเทียมในฐานะทางกฎหมายของคูกรณี ดังจะเห็นไดวา
หากกรณีขอพิพาทจากการใชอํานาจดังกลาวคูกรณีฝายท่ีมีฐานะทางกฎหมายต่ํากวา คือ ประชาชน
หรือขาราชการตุลาการผูถูกกลาวหา หรือไดรับผลกระทบจากการกระทําทางปกครองของ ก.ต. 
ตองการพยานหลักฐานเพื่อสนับสนุนคําฟองหรือคําใหการของตน ก็ตองยื่นคําขอตอคณะกรรมการ
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ตุลาการซ่ึงเปนคูกรณีของตน ซ่ึงจะเปนเร่ืองยากท่ีฝายตรงขามจะใหความรวมมือในการมอบ 
หลักฐานบางประการซ่ึงอาจเปนผลเสียแกฝายตนใหกับคูกรณีเพื่อนํามาใชสิทธิทางศาล แมจะมี
กฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของทางราชการ สามารถเปดชองใหสามารถใชสิทธิในการขอดู
ขอมูลจากหนวยงานของทางราชการดังกลาวก็ตาม แตกฎหมายก็ยังมีเง่ือนไขเกี่ยวกับการใหขอมูล 
เชน ขอมูลใดท่ีสามารถเปดเผยได ขอมูลใดไมสามารถเปดเผยได เนื่องจากเปนผลเสียหายกับสวน
ราชการนั้น ซ่ึงก็ตองยื่นคําขอใหคณะกรรมการขอมูลขาวสารพิจารณาตอไป จึงเห็นไดวาหากปลอย
ใ ห 
ขอพิพาทจาการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการ กลับไปสูเขตอํานาจของศาลยุติธรรม โดยผล
ของมาตรา 9 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ และ
มาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แมจะเปนการอํานวยความ 
ยุติธรรม ภายใตหลักความชอบดวยบทบัญญัติของกฎหมาย เนื่องจากมีกฎหมายใหอํานาจไว แต 
ถาหากพิจารณาหลักของความเหมาะสมและความเปนธรรมท่ีสังคมเรียกรองภายใตหลักนิติรัฐ และ
สภาพขอเท็จจริงตางๆ ในอดีต ไมวาจะเปนกรณีขอพิพาททั้งในอดีตและปจจุบันในเร่ืองการออก 
คําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการที่มาฟองยังศาลปกครอง การโตแยงความชอบดวยดุลพินิจของ
คณะกรรมการตุลาการเกี่ยวกับการพิจารณาสภาพรางกายของบุคคล และการประกาศกําหนด 
คุณสมบัติของบุคคลท่ีมีการกําหนดวุฒิทางการศึกษาอันมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปน
ธรรมแลว จะเห็นไดวาหากปลอยใหขอพิพาทของคณะกรรมการตุลาการซ่ึงมีกรรมการเปน 
ขาราชการตุลาการระดับสูงและเปนท่ีเคารพยําเกรงของขาราชการตุลาการที่มีอาวุโสนอยกวา  
กลับไปสูอํานาจการพิจารณาของศาลยุติธรรม ก็จะทําใหการพิจารณาขอพิพาทนี้ไมสามารถอํานวย
ความยุติธรรมโดยปราศจากอคติไดตามท่ีสังคมเรียกรองหรือปราศจากความเคลือบแคลงสงสัย 
 4.3.2 วิเคราะหบทบาทขององคกรตุลาการเก่ียวกับการตรวจสอบการกระทําของ ก.ต.  
  ปจจุบันแมจะมีแนวคิดวาในประเทศไทยเพิ่งใชระบบศาลคู โดยมีการจัดต้ังศาล 
ปกครองแยกเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม พิจารณาคดีพิพาททางปกครองโดยเฉพาะ ภายใตแนวคิด
และหลักกฎหมายปกครอง และกระบวนการพิจารณาแบบไตสวน ซ่ึงแตกตางจากระบบกลาวหา 
ในศาลยุติธรรมตามที่กลาวมา โดยมีนักกฎหมาย นักวิชาการ และผูมีคุณวุฒิในสภาผูแทนราษฎร
จํานวนมากในขณะรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
โดยเสนอใหเร่ืองของการบริหารงานบุคคลของ ก.ต. แมจะเปนการใชอํานาจทางปกครองและ 
มีลักษณะเปนขอพิพาททางปกครอง ซ่ึงตองอยูในอํานาจของศาลปกครองไมใหอยูในอํานาจของ
ศาลปกครอง จึงตองไปอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม โดยผลของบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ  
และเหตุผลในเร่ืองตามความพรอมของบุคคลากรศาล โดยความเห็นเชนวานี้ผูเขียนเห็นวากรณี 

DPU



  134 

ดังกลาวนั้น เม่ือบทบัญญัติของกฎหมายและแนวคิดทฤษฎีกําหนดใหขอพิพาททางปกครอง 
เปนเร่ืองท่ีตองอยูในอํานาจของศาลปกครองดังเชนนานาอารยประเทศ โดยเฉพาะประเทศอิตาลี
และประเทศฝร่ังเศส การท่ีจะใหคดีพิพาททางปกครองอยูในอํานาจการตรวจสอบของศาลท่ีมิไดมี
ความชํานาญในเร่ืองหลักกฎหมายปกครองในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีปกครอง ก็จะเปนการ
อํานวยความยุติธรรมท่ีไมสามารถแกไขความเดือดรอนของประชาชนไดอยางมีเหตุมีผลตามทฤษฎี
และหลักกฎหมายปกครองหรือตามท่ีสังคมคาดหวัง  อีกท้ัง กรณีท่ีมีนักกฎหมายและนักวิชาการ
สวนใหญเห็นวาการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ (ก.ต.) ควรเปนเร่ืองภายในของศาล 
ยุติธรรมไมควรใหอยูในอํานาจการตรวจสอบขององคกรตุลาการอื่น (ศาลปกครอง) ซ่ึงความเห็น
ดังกลาวอาจเปนเร่ืองการวิวัฒนาการและความเปนมาของระบบศาลภายในประเทศท่ีมีศาลยุติธรรม
พิจารณาพิพากษาอรรถคดีมาชานานแลว แตหากพิจารณาหลักกฎหมายและทฤษฎีรวมท้ัง
วัตถุประสงคของการจัดต้ังศาลปกครอง และเพ่ือการพัฒนาการทางกฎหมายภายในประเทศใน
ปจจุบัน จะเห็นไดวากฎหมายยอมมีกลไกของตัวเอง เปรียบเทียบกับกรณีท่ีหากขาราชการตุลาการศาล
ปกครองกระทําผิดกฎหมายแพง หรือกฎหมายอาญา ก็ตองอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของ
ศาลยุติธรรมซ่ึงเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจเชนเดียวกัน นัยกลับกันถาขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม
ไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจทางปกครองของคณะกรรมการตุลาการ ซ่ึงมีลักษณะเปนขอ
พิ พ า ท ท า ง 
ปกครอง ก็ควรจะตองอยูในอํานาจของศาลปกครองภายใตระบบการพิจารณาคดีแบบไตสวน และ
นักกฎหมายท่ีมีความรูและความชํานาญในกฎหมายปกครอง เพื่อเยียวยาความเดือดรอนหรือ 
เสียหายแกบุคคลดังกลาวไดอยางยุติธรรมและปราศจากอคติตางๆ   
  จากท่ีกลาวมาเห็นไดวาปจจุบันประเทศไทยซ่ึงมีการใชระบบศาลคูมาเปนเวลาเกือบ  
5 ป แลวสงผลใหมีการวิวัฒนาการทางรากฐานของกฎหมายปกครองในประเทศไดดีในระดับหนึ่ง 
แตจากสภาพปญหาเร่ืองการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของ
คณะกรรมการตุลาการซ่ึงเปนการใชอํานาจทางปกครอง แตกลับใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 
ซ่ึงเปนการไมเหมาะสมในเร่ืององคกรท่ีทําหนาท่ีเยียวยาความเดือดรอนเสียหายจากการกระทําของ
คณะกรรมการตุลาการ และทฤษฎีเกี่ยวกับหลักการไมเปนผูมีสวนไดเสีย ในประการท่ีสําคัญท่ีมี
สาระสําคัญเกี่ยวกับความเปนกลางของผูมีอํานาจพิจารณาขอโตแยงท่ีเสนอมายังตน 
  โดยจากการที่ผูเขียนไดทําการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายรวมทั้งระบบการ
บริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการของตางประเทศแลวเห็นไดวาวิวัฒนาการทางกฎหมายและ
ประวัติศาสตรทางสังคม การเมือง และหลักกฎหมายของประเทศท่ีไดทําการศึกษามาไดแก 
ประเทศญ่ีปุน ประเทศเยอรมัน ประเทศอิตาลี และประเทศฝร่ังเศส  มาเปรียบเทียบกับลักษณะและ
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บทบาทการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการ รวมท้ังองคกรท่ีควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจ 
ดังกลาวกับประเทศไทย เห็นไดวามีท้ังความเหมือนและความแตกตางท้ังในบทบาทและลักษณะ
ของการใชอํานาจและองคกรตุลาการท่ีมีความเหมาะสมในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของการกระทําของ ก.ต. ดังกลาว และกระบวนการและระบบการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการนั้น ก็จําเปนตองพิจารณาความเหมาะสม
ของแตละประเทศดวย โดยองคกรตุลาการที่มีบทบาทในเร่ืองดังกลาวจากการท่ีศึกษาพบวามี 
องคกรตุลาการ คือ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรมและศาลปกครองเทานั้น กลาวคือ 
  ประเทศญ่ีปุนซ่ึงเปนประเทศผูแพสงครามในสมัยสงครามโลกครั้งท่ีสองโดยใชระบบ
การพิจารณาอรรถคดีแบบศาลเดี่ยว โดยมีศาลยุติธรรมในการพิจารณาคดีพิพาททั่วไป ซ่ึงใน
ประเทศญ่ีปุนนั้น ลักษณะแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกฎหมายปกครองยังลาหลังกวาประเทศไทย 
และประเทศอ่ืนท่ีมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง โดยประเทศญ่ีปุนนั้น
เร่ืองของการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการนั้น กฎหมายมุงคุมครองความเปนอิสระของ 
ผูพิพากษาอยางยิ่ง โดยผูพิพากษาของประเทศญ่ีปุนไมสามารถถูกลงโทษในเร่ืองการบริหารงาน
บุคคลใดๆ ได เวนแตการถูกปรับเปนจํานวนเงินตามท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงในกรณีดังกลาวใน
ประเทศไทย ประเทศเยอรมัน ประเทศอิตาลี และประเทศฝร่ังเศสไมมีเร่ืองดังกลาวบัญญัติไว 
สวนเร่ืองของการปลดออก ไลออก หรือการถอดถอนขาราชการตุลาการออกจากตําแหนงนั้นเปน
อํานาจของศาลพิเศษเรียกวา “ศาลถอดถอน” เห็นไดวาท้ังระบบศาลและองคกรท่ีควบคุมและ 
ตรวจสอบเร่ืองการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการนั้นมีความแตกตางกับประเทศไทยมาก 
เพราะประเทศไทยใชระบบศาลคู และไมมีศาลพิเศษในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ
การกระทําของการกระทําของคณะกรรมการตุลาการโดยเฉพาะ  อีกท้ัง ผูพิพากษาของไทยเรา 
ก็สามารถถูกลดข้ัน ลดเงินเดือน หรือโยกยายตําแหนงหรือการลงโทษทางวินัยอ่ืน ไดดังเชน 
ขาราชการพลเรือน หากมีการพิจารณาจากองคกรบริหารงานบุคคลภายใน (ก.ต.) หรือมีคําพิพากษา
คดีอันถึงท่ีสุดของศาลวาขาราชการตุลาการผูนั้นกระทําผิดกฎหมาย 
  เม่ือพิจารณาแลวเห็นวาระบบการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการของประเทศ
ญ่ีปุนและองคกรควบคุมตรวจสอบมีท้ังในขอดี และขอเสีย กลาวคือ เปนการใหหลักประกันความ
อิสระแกผูพิพากษาเปนอยางดียิ่ง เพราะการถอดถอนผูพิพากษาจนตองใชระบบการฟองคดีตอศาล
เพื่อพิสูจนความบริสุทธ์ิ อีกท้ังยังมีงบประมาณของศาลเปนพิเศษจากงบประมาณท่ีรัฐสภาต้ัง
งบประมาณรายจายประจําปให ซ่ึงขอนี้ก็มีความแตกตางกันของประเทศไทยท่ียังตองอาศัย 
งบประมาณท่ีฝายบริหารต้ังไวใหในแตละปงบประมาณ แตประเด็นนี้ก็มิไดมีผลกระทบตอการ
พิจารณาพิพากษาอรรคคดีของศาลอยูแลว เพราะอัตราเงินเดือนและเงินประจําตําแหนงของ 
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ขาราชการตุลาการของไทยตั้งแตในอดีตและปจจุบัน ยังคงกําหนดใหสอดคลองตอสถานะทาง
เศรษฐกิจและสังคม อีกท้ังเพื่อรักษาความเปนอิสระของผูพิพากษา 
  สวนขอเสียของประเทศญ่ีปุนนั้นเปนประเทศท่ีมีการจัดต้ังศาลพิเศษข้ึนพิจารณาคดี
ประเภทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ ท้ังท่ีมักมีจํานวนนอย ทําใหไมมีความ
จําเปนในการจัดต้ังศาลพิเศษดังกลาว อีกท้ังการใหขอพิพาทดังกลาวซ่ึงเปนขอพิพาททางปกครอง
แตกลับไปอยูในอํานาจของศาลพิเศษทําใหขอพิพาททางปกครองอาจไมไดรับการพิจารณา
พิพากษาภายใตหลักกฎหมายปกครองไดตรงตามเจตนารมณของกฎหมาย อีกท้ังยังเปนการ 
ส้ินเปลืองงบประมาณแผนดินในการจัดตั้งศาลพิเศษท่ีมักไมคอยเกิดขอพพิาทข้ึนบอยคร้ัง 
  หากพิจารณาจากรูปแบบการบริหารงานบุคคลของประเทศเยอรมันท่ีมีการปกครอง
ประเทศแบบสหพันธรัฐ ซ่ึงมีลักษณะแตกตางกับประเทศไทยท่ีมีการปกครองประเทศแบบรัฐเดี่ยว 
อีกทั้งพัฒนาการท้ังดานวิชาการทางกฎหมายก็มีรากฐานท่ีแตกตางกัน และประเทศเยอรมันก็ยังเปน
ประเทศท่ีไมมีองคกรบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการแบบเดียวกับประเทศไทย แตมี 
แนวคิดเกี่ยวกับเร่ืองของการกระทําทางปกครอง และองคกรศาลท่ีทําหนาท่ีวินิจฉัยคดีปกครอง
แบบเดียวกัน   แตในเร่ืองของการตรวจสอบการใชอํานาจในการบริหารงานบุคคลของขาราชการ
ตุลาการท้ังประเทศนั้น รัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐกําหนดใหขอพิพาทดังกลาวอยูในอํานาจของ
ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐ  ท้ังนี้ อาจเปนเพราะประเทศเยอรมันเห็นวาเร่ืองของการใชอํานาจ
ดังกลาวเปนเร่ืองขององคกรฝายตุลาการ และมักเปนขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนไมบอยคร้ังและระบบศาล 
รัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐก็เปนศาลท่ีพิทักษรักษาสิทธิตามรัฐธรรมนูญสูงสุดเพียงแหงเดียว โดยไมมี
จุดเกาะเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญในมลรัฐ โดยศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐจะเปนท้ังศาลช้ันตน
และศาลสูงในองคกรเดียว ซ่ึงหากนําแนวคิดเร่ืองการตรวจสอบการใชอํานาจของการบริหารงาน
บุคคลในรูปแบบดังกลาวมาปรับใชกับประเทศไทย ท่ีมีความแตกตางในเร่ืองการปกครองประเทศ
ในแบบสหพันธรัฐท่ีมิใชรัฐเดียวแบบประเทศไทย และการบริหารงานบุคคลที่มีรูปแบบสลับ 
ซับซอน อีกท้ังปจจุบันศาลรัฐธรรมนูญของประเทศไทยเปนเร่ืองของทางการเมืองแมบทบัญญัติ
ของกฎหมายจะไมจํากัดเฉพาะขอพิพาททางการเมือง แตรวมถึงการพิจารณาความชอบดวย
กฎหมายอันกระทบสิทธิตามรัฐธรรมนูญอ่ืนๆ ดวย เชน   การพิพาทเร่ืองการใชอํานาจเก่ียวกับการ
เลือกต้ังของคณะกรรมการการเลือกตั้งหรือเร่ืองของความเสมอภาคทางสังคม เปนตน แตถาหากมี
การกําหนดไวในรัฐธรรมนูญใหเร่ืองดังกลาวซ่ึงปจจุบันมักไมคอยมีขอพิพาทเกิดข้ึนเชนเดียวกับ
ของประเทศเยอรมัน ก็อาจลดปญหาเร่ืองของความเหมาะสมในองคกรศาลท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของ ก.ต. ในปจจุบันไดบาง แตก็อาจมีการโตแยงในประเด็น
ทางวิชาการในเร่ืองเขตอํานาจทางทฤษฎีของบทบาทศาลรัฐธรรมนูญวาไมควรใหเร่ืองดังกลาวอยู
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ในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญในประเทศไทย เพราะศาลรัฐธรรมนูญควรเปนศาลท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับ
การพิจารณาสิทธิตามรัฐธรรมนูญ และความชอบดวยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มากกวาพิจารณา
เกี่ยวกับการกระทําทางปกครอง เชนกรณีของการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลดังกลาว 
  จากการที่ไดวิเคราะหลักษณะและองคกรตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ 
การบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการของประเทศดังกลาว ซ่ึงเปนประเทศท่ีไมมีรูปแบบ 
การบริหารงานบุคคลเชนเดียวกับประเทศไทย และบทบาทของศาลที่แตกตางกับประเทศไทย 
  โดยจากการที่วิเคราะหเปรียบเทียบดังกลาวมาแลวนั้น หากนํามาปรับใชกับสภาพ
ปญหาในปจจุบันของประเทศไทยตามท่ีกลาวในเบื้องตน ก็อาจจะเห็นวาไมเหมาะสมในบางเร่ือง 
เชน อาจมีการโตแยงวาเปนประเทศท่ีไมมีรูปแบบการบริหารงานบุคคลแบบคณะกรรมการตุลาการ 
เชนเดียวกับประเทศไทยหรือ เร่ืองทางทฤษฎีหรือหลักกฎหมายในเร่ืองบทบาทขององคกรศาลตางๆ 
เปนตน  ดังนั้น จึงตองพิจารณาประเทศท่ีมีรูปแบบเชนเดียวกับประเทศไทยหรือใกลเคียงกันท่ีสุด 
คือ ประเทศอิตาลี และประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงจากการท่ีศึกษาแลวเห็นไดวาประเทศดังกลาวมีความ
คลายคลึงกับของประเทศไทยในเร่ืองของระบบศาลคูและการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ  
ท่ีมีการใชคณะกรรมการตุลาการ ซ่ึงเปนองคกรกลางบริหารงานบุคคล เชนเดียวกับประเทศไทย 
แมโดยลักษณะและบทบาทของคณะกรรมการตุลาการดังกลาวของแตละประเทศจะแตกตางกัน
บางก็ตาม รวมทั้งองคประกอบของคณะกรรมการตุลาการจะมีฝายบริหารเขามาแทรกแซง  ดังเชน
ในอดีตของประเทศไทยก็ตาม   แตแนวคิดเร่ืองของการใชอํานาจของคณะกรรมการดังกลาวก็มี
ความคิดเชนเดียวกันท้ังสามประเทศ ท้ังประเทศไทย ประเทศอิตาลี และประเทศฝร่ังเศส ท่ีคิดวา
เปนเร่ืองของการใชอํานาจทางปกครอง มิใชเปนเร่ืองของการใชอํานาจในทางตุลาการในการ
พิจารณาพิพากษาอรรถคดี แตในความเหมือนก็มีความแตกตางอยู โดยในประเทศอิตาลีและ
ประเทศฝร่ังเศสนั้น ซ่ึงเปนประเทศที่มีรากฐานทางกฎหมายปกครองท่ียาวนานและเปนประเทศ
แมแบบในเร่ืองการจัดต้ังศาลปกครองของประเทศไทย โดยประเทศอิตาลี และประเทศฝร่ังเศส
กําหนดใหขอพิพาทจาการใชอํานาจทางปกครองของคณะกรรมการตุลาการดังกลาวเปนการใช
อํานาจทางปกครองก่ึงตุลาการท่ีสามารถฟองโตแยงตอสภาแหงรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) ไดโดยตรง 
โดยมิตองฟองตอศาลปกครองช้ันตน แตของประเทศไทยนั้น แมศาลปกครองสูงสุดจะไดเคย
วินิจฉัยวาการใชอํานาจของ ก.ต. เปนการใชอํานาจทางปกครอง เชนเดียวกับประเทศดังกลาว แต
บทบัญญัติของกฎหมายก็ยกเวนอํานาจในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของ 
ก.ต. โดยศาลปกครองอยู จึงเปนเร่ืองท่ีขัดตอหลักการและแนวคิดเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง และ
ประการสําคัญในเร่ืองขององคกรท่ีมีความเหมาะสมขององคกรตุลาการที่จะตรวจสอบความชอบ

DPU



  138 

ดวยกฎหมายของการใชอํานาจของ ก.ต.  ซ่ึงเห็นวาบทบัญญัติในมาตรา 9 วรรคสอง (2)   แหง
พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ 
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในปจจุบัน ท่ีกําหนด ยกเวนไมใหการ
ดําเนินการบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝาย
ตุลาการ อยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองภายใตหลักกฎหมายปกครองไมวา 
จะเปน “หลักความชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง” ท่ีศาลจะตรวจสอบการใชดุลพินิจของ 
ฝายปกครองวาเกินขอบเขตของกฎหมายหรือไม หรือ “หลักความเสมอภาค” ท่ีฝายปกครองตอง
ปฏิบัติตอบุคคลท่ีมีขอเท็จจริงเดียวกัน เชนเดียวกันโดยความเปนธรรม “หลักการไมเปนผูมีสวน 
ไดเสีย” ในเร่ืองของการใชอํานาจทางปกครองอันอาจกระทบสิทธิของบุคคลโดยเฉพาะหลักการนี้
เปนเร่ืองท่ีสังคมเรียกรองใหองคกรตางๆ โดยเฉพาะขององคกรศาลควรมีหลักการนี้ แมจะเปนการ
ใชอํานาจตางฐานะกัน เพราะกรรมการตุลาการสวนใหญก็จะดํารงตําแหนงขาราชการตุลาการ
ระดับสูงในศาลยุติธรรม อีกท้ังในหลักการนี้ยังเปนหลักการที่ตรงกับสภาพปญหาของความ
เหมาะสมขององคกรท่ีตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลา
การ หรือ “หลักการใหเหตุผลในการประกอบการออกคําส่ังทางปกครอง” ซ่ึงการกระทําของ
คณะกรรมการตุลาการนั้น เห็นไดจากท่ีกลาวมาแลววาลวนแตเปนการใชอํานาจท่ีกระทบสิทธิตาม
กฎหมายของบุคคล จึงควรมีเหตุผลในการใชอํานาจน้ัน  ท้ังนี้เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของบุคคลผู
ตกอยูภายใตบังคับของการกระทําดังกลาว ในการที่จะไมถูกการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลา
การอันไมชอบดวยกฎหมาย เปนตน รวมท้ังระบบการพิจารณาแบบไตสวน ท่ีแตกตางจากระบบ
กลาวหาของศาลยุติธรรม โดยศาลจะเปนผูมีบทบาทในการแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐาน
ตางๆ มาประกอบการพิจารณาพิพากษาคดีเอง นอกเหนือจากท่ีคูกรณีเสนอตอศาลก็ได จึงควรมีการ
ท บ ท ว น 
บทบัญญัติในเร่ืองนี้ ใหสอดคลองกับบทบาทของศาลปกครองตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 276 ของ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติ 
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และนานาอารยประเทศโดยเฉพาะ
ประเทศฝรั่งเศสซ่ึงเปนประเทศแมแบบของการจัดต้ังศาลปกครองในประเทศไทย ท่ีกําหนดใหการ 
ตรวจสอบการใชอํานาจทางปกครองเปนอํานาจของศาลปกครอง ในการพิทักษและปกปองสิทธิ
ของบุคคลตามกฎหมายภายใตระบบการพิจารณาและหลักกฎหมายปกครอง ท่ีมีลักษณะแตกตาง
กับศาลยุติธรรมดังท่ีกลาวมาแลวขางตน อีกท้ังยังเปนการพัฒนาการทางกฎหมายปกครองให
ทัดเทียมอารยประเทศดังกลาว 
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  อนึ่งจากท่ีไดกลาวมานั้น  องคกรศาลท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบการใช อํานาจของ 
การบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการของประเทศตางๆ ท่ีกลาวมานั้น มี 3 ศาล ไดแก  
ศาลปกครอง ศาลยุติธรรม และศาลรัฐธรรมนูญ แตหากจะใหองคกรศาลใดท่ีเหมาะสมในการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการของประเทศไทย 
ในปจจุบันนั้น ก็ตองพิจารณาความเหมาะสมขององคกรดังกลาว ท้ังดานบทบัญญัติของกฎหมาย 
สังคม และประการสําคัญคือเร่ืองของการพิจารณาพิพากษาคดีโดยความเปนกลาง อีกท้ังตองเปน
องคกรท่ีมีความเช่ียวชาญในเร่ืองดังกลาว 
 4.3.3 วิเคราะหแนวทางเกี่ยวกับการตรวจสอบการกระทําของ ก.ต. 
  4.3.3.1 กรณีท่ีอยูในอํานาจของ “ศาลรัฐธรรมนูญ” 
    ปจจุบันตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได
กําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญ เปนศาลท่ีมีบทบาทหนาท่ีเกี่ยวกับการตรวจสอบความชอบดวย
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญวามีการกระทําใดหรือบทบัญญัติของกฎหมายใดขัดหรือแยงกับ
รัฐธรรมนูญหรือไม โดยกฎหมายไดกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย บุคลากรจากสาขา
วิ ช า ชี พ ต า ง  ๆ  ร ว ม 
ท้ังส้ิน 15 คน คือ ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ผูพิพากษาศาลฎีกา ผูทรงคุณวุฒิจากสาขา
นิติศาสตร ผูทรงคุณวุฒิจากสาขารัฐศาสตร โดยวุฒิสภาเปนผูเสนอใหพระมหากษัตริยแตงตั้ง  
ตามมาตรา 25557 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จากท่ีกลาวมาเห็นไดวา
ศาลรัฐธรรมนูญประกอบดวยบุคลากรท่ีมีความรูความสามมารถหลากหลายสาขาวิชาชีพ  ท้ังนี้  
เพื่อการปกปองและพิทักษรักษาสิทธิตามรัฐธรรมนูญของปจเจกชน 
    เม่ือพิจารณาบทบาทและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญของประเทศไทยแลวนั้น 
การที่จะกําหนดใหคดีพิพาททางปกครองเกี่ยวกับการใชอํานาจของ ก.ต. ในเร่ืองของ 
                                                 

57 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
 มาตรา 255 ศาลรัฐธรรมนูญประกอบดวยประธานศาลรัฐธรรมนูญคนหน่ึงและตุลาการ 

ศาลรัฐธรรมนูญอื่นอีกสิบสี่คน ซึ่งพระมหากษัตริยทรงแตงต้ังตามคําแนะนําของวุฒิสภาจากบุคคลดังตอไปน้ี 
   (1) ผูพิพากษาในศาลฎีกา ซึ่งดํารงตําแหนงไมตํ่ากวาผูพิพากษาในศาลฎีกา ซึ่งไดรับเลือกโดยท่ี

ประชุมใหญศาลฎีกาโดยวิธีลงคะแนนลับจํานวนหาคน 
  (2) ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซึ่งไดรับเลือกโดยที่ประชุมใหญศาลปกครองสูงสุดโดยวิธี

ลงคะแนนลับ จํานวนสองคน 
  (3) ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร ซึ่งไดรับคัดเลือกตามมาตรา 257 จํานวนหาคน 
  (4) ผูทรงคุณวุฒิสาขารัฐศาสตร ซึ่งไดรับคัดเลือกตามมาตรา 257 จํานวนหาคน 
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การบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการและการกระทําอ่ืนๆ ท่ีมักกระทบสิทธิของบุคคล
โดยเฉพาะสิทธิข้ันพ้ืนฐานของบุคคลโดยเฉพาะสิทธิในการไดรับการปฏิบัติในสาระสําคัญ 
อยางเดียวกัน บทพื้นฐานเดียวกัน ดังเชน กรณีของการใชอํานาจในการประกาศรับสมัครบุคคล 
เพื่ อ เข า รับการบรรจุ เปนข าราชการตุลาการในตําแหนง ผูชวย ผูพิพากษา  โดยกํ าหนด
คุณสมบัติเฉพาะบุคคลท่ีจบปริญญาโทจากตางประเทศในสาขานิติศาสตรเทานั้น ท้ังท่ีปริญญา
สาขานิติศาสตรภายในประเทศก็มีศักดิ์และสิทธิเทาเทียมกัน หรือ การใชดุลพินิจพิจารณาสภาพ
รางกายของบุคคลท่ีมีกายพิการแตประกอบอาชีพทนายความไดตามปกติ โดยมติของ ก.ต. พิจารณา
แลวมีมติตัดสิทธิในการสมัครสอบเขารับราชการในตําแหนงผูชวยผูพิพากษา ซ่ึงเปนการใชดุลพินิจ
ท่ีเกินขอบเขตของกฎหมายอันเปนการใชดุลพินิจท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และโดยเฉพาะการพิจารณา
ลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการโดยมีอคติ เปนตน ซ่ึงการใชอํานาจดังกลาวลวนแตเปนการใช
อํานาจในทางปกครอง แตการท่ีจะกําหนดใหขอพิพาทจากการใชอํานาจดังกลาว มาอยูในอํานาจ
การพิจารณาพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญของประเทศไทย ภายใตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
ระบบกฎหมายและแนวความคิดของนักกฎหมาย นักวิชาการ และเหลาผูพิพากษาศาลยุติธรรม
จํานวนมาก ก็อาจจะเกิดขอโตแยงไดวาเปนการกระทําท่ีขัดตอหลักกฎหมาย เพราะองคกรศาลแต
ละแหงก็มีหนาท่ีแตกตางกัน โดยเฉพาะศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีบทบาทดังท่ีกลาวมาแลววามีบทบาท
ในการพิจารณาวาบทบัญญัติของกฎหมายใดขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญหรือไม รวมถึงการกระทํา
ใด ๆ ขัดหรือแยงตอบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือไม ซ่ึงความเห็นดังกลาวทานอาจารยโภคิน พลกุล 
ก็ไดเคยใหความเห็นไวในขณะพิจารณารางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง โดยเห็นวาศาล 
รัฐธรรมนูญ ไมมีหนาท่ีหรือบทบาทในเร่ืองการตรวจสอบงานเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของ
องคกรตางๆ ซ่ึงประเทศสากล ก็จะกําหนดบทบาทใหศาลรัฐธรรมนูญทําหนาท่ีช้ีขาดปญหาตาม 
รัฐธรรมนูญ ปญหาความขัดแยงระหวางองคกรตามรัฐธรรมนูญ58 
    โดยคณะกรรมาธิการในขณะท่ีมีการพิจารณารางกฎหมายดังกลาว ก็ไดมี 
นักกฎหมายและนักวิชาการหลายทาน ใหความเห็นวา เร่ืองของการบริหารงานบุคคลของขาราชการ
ตุลาการน้ัน  ควรกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ  เพราะเปนองคกรท่ีมีฐานะทาง
กฎหมายสูงกวาองคกรศาลอื่นไมวาจะเปนศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง เพราะเปนองคกรท่ี 
ทําหนาท่ีรักษาสิทธิของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ อีกท้ังยังอาจชวยลดขอขัดแยงในเร่ืองการตรวจสอบ
การบริหารงานบุคคลขององคกรตุลาการในปจจุบันเพราะหากกําหนดใหศาลปกครองทําหนาท่ี
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของ ก.ต. ซ่ึงมีขาราชการตุลาการท่ีมีอาวุโสในศาล
                                                 

58 สํานักงานศาลปกครอง.(2548). รวมเหตุผลและความเปนมาเปนรายมาตราของรางพระราชบัญญัติ 
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... .เลม 2. หนา 539-540. 

DPU



  141 

ยุติธรรม และเปนท่ีเคารพยําเกรงของเหลาผูพิพากษาศาลยุติธรรมอีกท้ังยังเปนองคกรบริหารงาน
บุคคลของผูพิพากษาอันเปนท่ีเคารพและศรัทธาของเหลาผูพิพากษา ก็จะทําใหเกิดความขัดแยงจาก
ผูพิพากษาศาลยุติธรรมจํานวนมากท่ีเห็นวาจะทําใหองคกรดังกลาวขาดความเด็ดขาดในการใช
อํานาจ59  และยังเปนการแทรกแซงการใชอํานาจภายในองคกรตุลาการอีกดวย  และหากใหการใช
อํานาจของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองหรือ ก.ศป. ของศาลปกครอง ซ่ึงมีบทบาท
เชนเดียวกับ ก.ต. อยูในอํานาจของศาลปกครองเอง ก็จะเกิดขอโตแยงเร่ืองความเหมาะสมของ
อ ง ค ก ร 
ตุลาการท่ีทําหนาท่ีตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายกฎหมายของการใชอํานาจอันกระทบสิทธิ
ของบุคคลตามกฎหมายซ่ึงมีสภาพปญหาเชนเดียวกับการท่ีใหศาลยุติธรรมเปนผูตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําของ ก.ต.  โดยความเห็นดังกลาว นั้น ทานอาจารยกมลชัย   รัตนสกาววงศ  
ก็ไดเคยใหความเห็นในขณะเปนกรรมการในการพิจารณารางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 
โดยทานเห็นวา “การกระทําของ ก.ต. และ ก.ศป. ตางก็เปนการใชอํานาจในทางปกครอง แต
ประเด็นปญหาอยูท่ีวาองคกรตุลาการใดท่ีเหมาะสมที่จะตรวจสอบการกระทําหรือการออกคําส่ัง
ของ ก.ต. หรือ ก.ศป. ผมคิดวาถาเราบอกวาคําส่ังของ ก.ศป. ไปฟองยังศาลปกครองช้ันตนไดอีก 
แลวข้ึนมายังศาลปกครองสูงสุดก็คนเดียวกัน คือองคกรเดียวกัน ตัวบุคคลเดียวกัน จะเปนไปได
หรือเปลาวาคดีเหลานี้นาจะใหองคกรตุลาการอีกองคกร คือ ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา...เพื่อเปนการ
คุมครองสิทธิของตุลาการผูนั้น”60 
    อนึ่ง ความเห็นดังกลาวสอดคลองกับแนวคิดและหลักกฎหมายของประเทศ
สหพันธรัฐเยอรมันตามที่ผูเขียนไดศึกษามาแลวในเบ้ืองตน แตในประเทศอ่ืนโดยเฉพาะประเทศ
ฝร่ังเศส อิตาลี ญ่ีปุน และประเทศไทย ยังมีแนวคิดและหลักกฎหมายท่ีสอดคลองกันวาเร่ืองของขอ
พิพาทเกี่ยวกับการใชอํานาจขององคกรบริหารงานบุคคลภายในองคกรตุลาการนั้น มิใชเร่ืองท่ีควร
อยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ เพราะมิใชขอพิพาทตามรัฐธรรมนูญแตอยางใด 
    กลาวโดยสรุปการที่จะใหขอพิพาทเร่ืองการบริหารงานบุคคลของ ก.ต. หรือ 
ก.ศป. อยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันและความคิดเห็นที่
หลากหลายของนักวิชาการท่ีแตกตางกัน เห็นวามีท้ังขอดีและขอเสียในตัวเอง “ขอดี” คือ ในเร่ือง

                                                 
59 สํานักงานศาลปกครอง.(2548). รวมเหตุผลและความเปนมาเปนรายมาตราของรางพระราชบัญญัติ 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... .เลม 3.  หนา 72 – 73.  
60สํานักงานศาลปกครอง.(2548). รวมเหตุผลและความเปนมาเปนรายมาตราของรางพระราชบัญญัติ 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... .เลม 2.  หนา 124 - 125. 
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ของการกําหนดใหขอพิพาทดังกลาวอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ โดยอาจแกไขเพ่ิมเติม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ หรือจากการตีความของศาลรัฐธรรมนูญ ก็อาจสงผลใหขอพิพาท
ดังกลาวลดขอโตแยงเร่ืองของความเหมาะสมขององคกรตุลาการที่ทําหนาท่ีตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําของ ก.ต. กับ ก.ศป. ได เพราะถือวาศาลรัฐธรรมนูญเปนองคกรตุลาการที่มี
ความเปนกลาง อีกท้ังยังมีตุลาการผูทรงคุณวุฒิหลากหลายสาขาวิชาท้ังนิติศาสตร และรัฐศาสตร อีก
ท้ั ง ยั ง เ ป น แ น ว คิ ด 
ท่ีประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน ซ่ึงเปนประเทศที่เปนท่ียอมรับในสากลเกี่ยวกับหลักกฎหมายมหาชน 
แตอยางไรก็ตาม ก็มี “ขอเสีย” เชนเดียวกัน คือ ประเทศไทยเปนประเทศที่เพ่ิงเร่ิมมีการจัดต้ังศาล
รัฐธรรมนูญ เม่ือป 2540 โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540  ไดกําหนดใหเปน 
องคกรตุลาการที่ทําหนาท่ีพิจารณาปญหาความขัดแยงตามรัฐธรรมนูญและองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
ซ่ึงขอพิพาทดังกลาวมิใชขอพิพาทอันควรอยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ ตามกฎหมายของ
ประเทศไทยและอาจเกิดขอโตแยงในเร่ืองหลักกฎหมายเกี่ยวกับบทบาทของศาลรัฐธรรมนูญจาก
นักกฎหมายและนักวิชาการ แมประเทศสหพันธรัฐเยอรมันจะกําหนดใหอยูในอํานาจของศาล 
รัฐธรรมนูญ แตเนื่องจากรากฐานทางความคิด และหลักกฎหมายของประเทศไทยเองยังไมเปดชองหรือ
สามารถใหกระทําไดโดยไมมีการโตแยงจากนักกฎหมาย นักวิชาการ และเหลาผูพิพากษาตุลาการ 
ซ่ึงแนวความคิดนี้นักกฎหมายสวนใหญยังไมอาจยอมรับได 
    นอกจากเหตุผลดังกลาวแลว เม่ือพิจารณาตุลาการของศาลรัฐธรรมนูญใน
ปจจุบันและสภาพปญหาทางกฎหมายแลว ก็อาจทําใหการพิจารณาของศาลไมเปนไปตาม
เจตนารมณของกฎหมาย ในการอํานวยความยุติธรรมได แมศาลรัฐธรรมนูญจะใชระบบการ
พิจารณาแบบ “ไตสวน” เชนเดียวกับศาลปกครองก็ตาม เพราะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ มิใชเปนนัก
ก ฎ ห ม า ย 
ท้ังหมด จึงอาจเกิดการตีความบทบัญญัติของกฎหมายผิดพลาดคลาดเคล่ือนได 
  4.3.3.2 กรณีท่ีอยูในอํานาจของ “ศาลยุติธรรม” 
    ตั้งแตในอดีตจนถึงกอนป 2540 องคกรศาลท่ีทําหนาท่ีเยียวยาความเดือดรอน
หรือเสียหายอรรถคดีตาง ๆ รวมถึงขอพิพาทท่ีเกิดจากการบริหารงานบุคคลของ ก.ต. ซ่ึงเปนองคกร
ภายในของศาลยุติธรรม ตอมาภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ไดเปล่ียนระบบศาลเดี่ยว เปนระบบศาลคู โดยมีศาลปกครองข้ึนทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษา 
อรรถคดีปกครองทุกประเภทตามท่ีกฎหมายกําหนดในมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย กับมาตรา 9 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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    โดยกอนท่ีจะมีการจัดต้ังศาลปกครองนั้น ขอพิพาทจากการใชอํานาจของ ก.ต. 
นั้น  ก็ตองอยูภายใตการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของศาลยุติธรรม  ซ่ึงก็ มักจะ 
ไมคอยเกิดขอพิพาทจากการกระทําดังกลาวข้ึนสูศาลบอยคร้ัง เพราะ ก.ต. เปนองคกรบริหารงาน
บุคคลของขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมท่ีมีอิทธิพลตอเหลาขาราชการตุลาการ ในบทบาท 
ท้ังการใหคุณใหโทษแกผูพิพากษา เชน การพิจารณาเล่ือนข้ันเล่ือนเงินเดือน หรือการลงโทษ 
ทางวินัย เปนตน เนื่องจากกรรมการภายใน ก.ต. เปนผูพิพากษาศาลยุติธรรมท่ีมีอาวุโสทางวัยวุฒิ
และคุณวุฒิ สวนการกระทําท่ีกระทบสิทธิของบุคคลภายนอกองคกรตุลาการ เชน การปฏิเสธสิทธิ 
การสมัครสอบของบุคคลเน่ืองจากสภาพกายไมเอ้ือตอการประกอบวิชาชีพกฎหมายโดยเฉพาะ 
การดํ ารงตําแหนง ผูพิพากษา  หรือการออกประกาศอันมีลักษณะเปนการเ ลือกปฏิบัติ 
โดยไมเปนธรรมดังท่ีกลาวมา ก็มักไมเกิดเปนขอพิพาทขึ้น เนื่องจากเหตุผลหลายประการ  
และประการหนึ่งท่ีสําคัญ คือ การโตแยงการกระทําของ ก.ต. ท่ีมีขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม
ระดับประธานศาลฎีกา และผูพิพากษาที่มีอาวุโสอ่ืน ๆ อีกหลายทานเปนกรรมการซ่ึงในทายท่ีสุด
บุคคลดังกลาวก็จะมีบทบาทในการจายสํานวนและอิทธิพลตอการพิจารณาคดีของศาลช้ันตน  
ท่ีมีผูพิพากษาอาวุโสนอยเปนองคคณะพิจารณาประกอบกับเหลาผูพิพากษาก็เคารพยําเกรง
กรรมการใน ก.ต. ทุกทาน 
    จากท่ีกลาวมานั้นในเร่ืองของการท่ีจะกําหนดใหขอพิพาทจากการบริหารงาน
บุคคลของ ก.ต. อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม โดยผลของมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญและมาตรา 9  
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ซ่ึง
ในขณะที่มีการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว มีนักกฎหมาย นักวิชาการ และผูพิพากษาสวน
ใหญสนับสนุนใหเร่ืองดังกลาวควรอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ไมวาจะใหความเห็นวา เปนเร่ือง
ของการแทรกแซงการบริหารงานบุคคลของศาลยุติธรรม และหากใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง
แลวจะทําใหบทบาทของ ก.ต. ขาดความเด็ดขาด และเคารพยําเกรงของผูพิพากษามาเปนเวลานาน  
อีกท้ังความเห็นท่ีวาเร่ืองของการใชอํานาจของ ก.ต. นั้น เปนคดีปกครอง ควรอยูในอํานาจของศาล
ปกครองตามหลักกฎหมายมหาชน และสอดคลองกับมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญ และมาตรา 9 
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ และแนวคิดของประเทศฝรั่งเศสและประเทศอิตาลี ตามท่ี
ไดศึกษามานั้น นักกฎหมายหลายทานมีความเห็นท่ีแตกตางโดยเห็นวา แมคดีปกครอง เชน คดีภาษี
อากร กฎหมายยังบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลชํานัญพิเศษ ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของศาลยุติธรรม61  

                                                 
61 สํานักงานศาลปกครอง.(2548). รวมเหตุผลและความเปนมาเปนรายมาตราของรางพระราชบัญญัติ 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... .เลม 2.  หนา 532. 
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    แตอยางไรก็ตามหากพิจารณาบทบาทอํานาจหนาท่ีของศาลยุติธรรมเก่ียวกับ
คดีปกครองในอดีตกอนจัดต้ังศาลปกครองนั้น ศาลยุติธรรมจะยึดหลักผูเสียหายอยางแคบ กลาวคือ 
บุคคลท่ีจะมาฟองคดีโตแยงการกระทําทางปกครองไดนั้น ตองเปนบุคคลท่ีถูกโตแยงสิทธิ 
ตามมาตรา 55 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง62 โดยตองเปนผูไดรับผลกระทบโดยตรง
ตอสิทธิและหนาท่ี เชน การโตแยงคําส่ังร้ือถอนอาคารของเจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมายวาดวย
การควบคุมอาคาร โดยไมชอบดวยกฎหมายบุคคลผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายก็ตองบรรยาย
คําฟองใหครบองคประกอบฐานละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
ประกอบมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง63 โดยมีคําขอใหคูกรณีชดใชคา 
เสียหายเปนจํานวนเงิน เปนตน มิฉะนั้นศาลจะถือวาเปนคําฟองท่ีเคลือบคลุม64 
    สวนการโตแยงเร่ืองการออก “กฎ” ของฝายปกครองนั้น ศาลยุติธรรมเห็นวา
ยังมิใชบุคคลผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรงตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง เนื่องจากยังมิไดมีการกระทําใดๆ ในการกอใหเกิดความเดือดรอนหรือเสียหาย
นั้น และอํานาจของศาลยุติธรรมก็ไมมีอํานาจในการเพิกถอนการกระทําทางปกครอง เชนเดียวกับ
ศาลปกครอง เพราะศาลยุติธรรมมีอํานาจในการกําหนดคําบังคับไดเพียงการใหชดใชเงิน การให 
กระทําการ และการงดเวนกระทําการ 
    กลาวโดยสรุป การท่ีจะใหขอพิพาทท่ีเกิดจากการใชอํานาจของ ก.ต. อยูใน
อํานาจของศาลยุติธรรมตามบทบัญญัติของกฎหมายในปจจุบัน ก็อาจเกิดสภาพการณท้ังในทางท่ีดี 
และไมดี โดยเหตุผลของฝายท่ีสนับสนุนใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมนั้น พอสรุปได คือ เพ่ือเปน
การรักษาความเปนอิสระภายในองคกรศาลยุติธรรม สรางความเคารพยําเกรงและความเด็ดขาดจาก
การใชอํานาจของ ก.ต. และแมลักษณะของการกระทําจะเปนการกระทําทางปกครอง แตคดี 
ปกครองบางประเภทกฎหมายยังคํานึงถึงสภาพความจําเปนและเหตุผลอ่ืนประกอบ เชน คดีภาษี
อากร โดยยังกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมประกอบกับองคประกอบของ ก.ต. ก็มิใชจะมี
เฉพาะขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม แตยังมีบุคคลท่ีมาจากการคัดเลือกของวุฒิสภา ซ่ึงมิไดดํารง
ตําแหนงหรือเคยเปนขาราชการตุลาการ ตามมาตรา 274 (3) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
ท้ังนี้ เพื่อเปนการถวงดุลอํานาจภายในองคกร แตฝายท่ีมีความเห็นคัดคานก็ยังเห็นวาการท่ีจะให
เร่ืองดังกลาวอยูในอํานาจศาลยุติธรรม ก็จะเปนการไมเหมาะสมเพราะขอพิพาทจากการใชอํานาจ
ของ ก.ต. ทายท่ีสุดก็อยูในอํานาจของศาลยุติธรรมท่ีมีผูพิพากษาระดับสูงเชน ประธานศาลฎีกา และ

                                                 
62 มานิตย  จุมปา.(2540).การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง.หนา 262. 
63 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2000/2494 
64 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 586/2502 
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ผูพิพากษาที่มีอาวุโสท่ีเปนกรรมใน ก.ต. เขามามีบทบาทกับสํานวนคดี  อีกท้ัง ในกรณีท่ีตุลาการ 
ศาลปกครองกระทําความผิดไมวาจะทางแพงหรือทางอาญา ก็ตองยูภายใตอํานาจการตรวจสอบ
ความบริสุทธ์ิจากศาลยุติธรรม แลวเหตุผลใดเม่ือมีขอพิพาทจากการใชอํานาจของ ก.ต. อันมี
ลักษณะทางปกครอง ซ่ึงควรอยูในอํานาจของศาลปกครอง กลับจะปฏิเสธยกเวนไมใหศาลปกครอง
พิจารณา65 
    จากท่ีกลาวมาเห็นไดวาหากใหศาลยุติธรรมเปนผู มี อํานาจตรวจสอบ 
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของ ก.ต. อาจเกิดขอดีและขอเสีย กลาวคือ  
“ขอดี” ของการใหศาลยุติธรรมเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจเหนือคดีดังกลาว เนื่องจากในอดีตกอนมี 
การจัดต้ังศาลปกครอง ศาลยุติธรรมก็ยังเปนผูเยียวยาความเดือดรอนเสียหายจากอรรถคดีตางๆ  
รวมถึงคดีประเภทนี้ดวย   ซ่ึงปริมาณคดีดังกลาวก็มักมีจํานวนนอย  อีกท้ัง เหลาผูพิพากษา 
ศาลยุติธรรมและนักกฎหมายจํานวนมากก็สนับสนุนใหศาลยุติธรรมมีบทบาทในเร่ืองการ 
ตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ต. เพราะเปนองคกรท่ีมีความนาเคารพยําเกรง และเพื่อเปนการ
คุมครองความเด็ดขาดขององคกรนี้ซ่ึงมีบทบาทในเร่ืองการบริหารงานบุคคลของผูพิพากษาศาล
ยุติธรรม และเห็นวาเปนการคุมครองความอิสระของผูพิพากษาประกอบกับลักษณะคดีพิพาท
ดังกลาวก็มิไดมีความสลับซับซอนเทาใดนักท่ีจะสงผลใหเกิดการพิจารณาพิพากษาโดยไมบริสุทธ์ิ
ยุติธรรม 
    สวน “ขอเสีย” คือ เปนองคกรท่ีมีการกระทําอันกระทบสิทธิของปจเจกชนและ
จะใหองคกรเดียวกัน แมจะเปนการใชอํานาจตางฐานะกันก็ตามเปนผูตรวจสอบการกระทําดังกลาว  
ก็ไมทําใหการเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทําของ ก.ต. ปราศจากความ 
เคลือบแคลงสงสัยจากสังคมหรือ ปราศจากอคติได ดังท่ีไดเคยมีการฟองคดีดังท่ีกลาวมาแลว อีกท้ัง
แมจะมีการอางวามีบุคลากรเปนกรรมการซ่ึงมาจากการคัดเลือกจากวุฒิสภา อันจะทําใหเกิด 
การถวงดุลอํานาจนั้น ก็เปนเร่ืองท่ีเห็นวาบุคคลดังกลาวมีเพียง 2 ราย  อีกทั้ง  กรรมการสวนใหญก็เปน 
ขาราชการตุลาการ ซ่ึงทําใหไมเกิดการถวงดุลตามวัตถุประสงคของกฎหมาย  และการกําหนด 
คําบังคับของศาลยุติธรรม ก็ไมสามารถเยียวยาความเดือดรอนเสียหายไดตรงตามท่ีผูฟองคดีโตแยง 
เชน หากมีการโตแยงประกาศเกี่ยวกับการสมัครสอบ ศาลยุติธรรมก็ไมสามารถเพิกถอนประกาศได  
อีกท้ัง ผูฟองคดีอาจถูกยกฟองเพราะมิใชผูถูกโตแยงสิทธิ  เนื่องจากยังไมไดรับผลกระทบโดยตรง
จากประกาศดังกลาว เพราะยังไมไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายอันอาจคํานวณราคาเปนจํานวนเงินได 
เนื่องจากศาลยุติธรรมเห็นวาคดีปกครองเปนคดีแพง 
  4.3.3.3 กรณีท่ีอยูในอํานาจของ “ศาลปกครอง” 

                                                 
65 สํานักงานศาลปกครอง.เลมเดิม.หนา 525.  
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    ศาลปกครอง เปนองคกรศาลที่มีบทบาทในการตรวจสอบการกระทําทาง 
ปกครอง  ตามมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และมาตรา 9  
วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ซ่ึงสอดคลองกับแนวคิดและทฤษฎีของตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศฝรั่งเศส ประเทศอิตาลี  
และประเทศเยอรมัน ตามท่ีไดศึกษามา 
    โดยเร่ืองของขอพิพาทจากการกระทําเร่ืองการบริหารงานบุคคลของ ก.ต. นั้น 
ตามท่ีศึกษามามีเฉพาะประเทศอิตาลีและประเทศฝร่ังเศสเทานั้น ท่ีกําหนดใหขอพิพาทจากการ
กระทําดังกลาวอยูในอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงคดีพิพาทนี้จะอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด
โดยตรง ซ่ึงแตกตางจากประเทศไทยท่ีกฎหมายยกเวนไมใหการดําเนินการของ ก.ต. อยูในอํานาจ
ของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ท้ังท่ีบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญก็เปดชองวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องจากการใช
อํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงการกระทําของ ก.ต. ก็เปนการใชอํานาจทางปกครอง
ในฐานะเจาหนาท่ีของรัฐ แตในขณะท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณารางของพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ...  มติของคณะกรรมาธิการสวนใหญเห็นควรให 
ตัดอํานาจในเร่ืองดังกลาวไมใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง ท้ังท่ีเปนคดีปกครอง 
    โดยในขณะท่ีพิจารณารางกฎหมายดังกลาวมีนักวิชาการผูทรงคุณวุฒิบางทาน
ใหความเห็นวา เร่ืองดังกลาวควรใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง ท้ังนี้เพื่อเปนการสอดคลองกับ
อารยประเทศ และคดีพิพาทดังกลาวจะไดใหบุคลากรหรือองคกรตุลาการท่ีมีความเช่ียวชาญในหลัก
กฎหมายปกครองและคดีปกครองเปนผูพิจารณาและภายใตระบบ “ไตสวน” ท่ีศาลเปนผูมีบทบาท
ในการแสวงหาขอเท็จจริงและเอกสารพยานหลักฐานตาง ๆ มาประกอบการพิจารณาคดี เพราะหาก
ปลอยใหคูกรณีซ่ึงมีสถานะทางกฎหมายไมเทาเทียมกันเปนผูแสวงหาขอเท็จจริงมาสนับสนุน 
คําฟองหรือคําใหการฝายตนก็อาจไมไดรับความเปนธรรมได สวนจะมีขอโตแยงวาอาจเปนเร่ืองท่ี
ศาลปกครองอาจเขาไปทําให ก.ต. ขาดความเด็ดขาดนั้น ก็เปนปญหาในขอเท็จจริง เพราะ 
การกระทําใดๆ ก็ตองถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการท่ีเหมาะสมและอํานวยความยุติธรรม
ประกอบกันหากตุลาการศาลปกครองกระทําผิดไมวาจะทางแพงหรือทางอาญาเองก็ยังตองข้ึนสูเขต
อํานาจศาลยุติธรรมในการพิสูจนความบริสุทธ์ิ66   เชนเดียวกัน 
    โดยการท่ีใหศาลปกครองมีเขตอํานาจเหนือคดีดังกลาวยังเปนการอํานวย
ความยุติธรรมที่อาจทําใหสังคมมีความเคลือบแคลงสงสัยในผลของคดีนอยกวาการท่ีจะใหศาล 
ยุติธรรมเปนผูพิจารณา  อีกท้ัง  ศาลปกครองก็สามารถกําหนดคําบังคับในการเพิกถอนนิติกรรมทาง
                                                 
 

66
 สํานักงานศาลปกครอง.(2548). รวมเหตุผลและความเปนมาเปนรายมาตราของรางพระราชบัญญัติ 

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... .เลม 1.  หนา 695. 
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ปกครองของ ก.ต. ได โดยอาจไมจําตองเรียกคาเสียหายเปนจํานวนเงินดังเชนศาลยุติธรรม ประกอบ
กับหลักของการพิจารณาความเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายของบุคคล ใชหลักการของ
ความเปนผูเสียหายอยางกวาง โดยกําหนดวา “ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได...” ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
    จากเหตุผลดังกลาวนั้น หากมีการยกเลิกบทบัญญัติในมาตรา 9 วรรคสอง  
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ผลในทางกฎหมายก็จะมีท้ังขอดีและขอเสียกลาวคือ  
“ขอดี” ของการใหคดีพิพาทดังกลาวอยูในอํานาจของศาลปกครอง จะสงผลใหมีการตรวจสอบการ
กระทําทางปกครองของ ก.ต. ไดอยางปราศจากอคติ และความเคลือบแคลงสงสัยจากสังคมและผูมี
อรรถคดี และสอดคลองกับหลักการพิจารณาของผูมีอํานาจพิจารณาที่ตองไมเปนผูมีสวนไดเสียใน
ผลของคดี และยังเปนหลักการสากลท่ีอารยประเทศปฏิบัติและยอมรับ เชน ประเทศอิตาลี และ
ประเทศฝร่ังเศส เปนตน และบุคคลผูไดรับความเดือดรอนเสียหายก็สามารถโตแยงความชอบของ
คําส่ังทางปกครอง และ กฎ ท่ีออกโดย ก.ต. เพราะศาลปกครองยึดหลักความเห็นผูเสียหาย 
อยางกวาง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ไมยึดหลักผูเสียหาย
อยางแคบแบบหลักโตแยงสิทธิของศาลยุติธรรม ซ่ึงประเด็นนี้จะเปนการขยายความคุมครองสิทธิ
ตามกฎหมายของบุคคลในคดีปกครองไดดีกวาศาลยุติธรรม  อีกท้ัง  การกําหนดคําบังคับตามมาตรา 
7267 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ  ก็สามารถเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองอันเปน

                                                 
67 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 72 ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี 
 (1) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน ในกรณีที่มีการฟองวา 

หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 
 (2) สั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เก่ียวของปฏิบัติตามหนาที่ภายใน

เวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่
หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

 (3) สั่งใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ โดยจะกําหนด
ระยะเวลาและเง่ือนไขอื่น ๆ ไวดวยก็ได ในกรณีที่มีการฟองเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดของ 
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 

 (4) สั่งใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เก่ียวของในกรณีที่มีการฟองใหศาลมีคําพิพากษา
แสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาที่น้ัน 

 (5) สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหน่ึงอยางใดเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย 
    ฯลฯ   ฯลฯ 
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สาเหตุโดยตรงของความเดือดรอนหรือเสียหายไดโดยตรง และการฟองคดีประเภทนี้ยังไมเสีย
คาธรรมเนียมศาล เชน ศาลยุติธรรม เพราะกฎหมายคํานึงถึงบุคคลผูไดรับความเดือดรอนเสียหาย 
จากคดีประเภทนี้มักเปนประชาชนธรรมดา  อีกท้ัง ยังใชระบบการพิจารณา “ไตสวน” ในการ
อํานวยความยุติธรรมแกคดีพิพากษาดังกลาว 
    สวน “ขอเสีย” ของเร่ืองดังกลาว แมตามหลักกฎหมายและทางทฤษฎีของ
ประเทศสากลโดยเฉพาะประเทศฝร่ังเศสและประเทศอิตาลีจะสามารถใหขอพิพาทจาก 
การกระทําของ ก.ต. อยูในอํานาจของศาลปกครอง แตก็ตองพิจารณาสภาพปญหาทางสังคมและ 
ขอเท็จจริงของแตละประเทศประกอบการพิจารณาดวย เพราะในประเทศไทยนั้นแนวคิดเร่ือง  
การจัดต้ังศาลปกครอง และกฎหมายปกครองเพ่ิงเร่ิมมีมาหลังป 2540 ซ่ึงศาลยุติธรรม เปนองคกร
ตุลาการท่ีมีประวัติยาวนานกวา 100 ป อีกท้ังยังเปนองคกรตุลาการท่ีนาเคารพและยําเกรงของ 
ผูพิพากษาและนักกฎหมาย อีกทั้งยังเปนที่พึ่งของประชาชนผูมีอรรถคดีมาชานานซึ่งหากจะให
องคกรบริหารงานบุคคล (ก.ต.) ของศาลยุติธรรม โดยมีขาราชการตุลาการเปนท่ีเคารพของ 
ผูพิพากษาซ่ึงเปนกรรมการใน ก.ต. ประกอบกับ เหลาผูพิพากษาสวนใหญเห็นวาเปนองคกรท่ีควร
เคารพศรัทธา ไมควรใหองคกรอ่ืนตรวจสอบ มาอยูภายใตเขตอํานาจของศาลปกครองตามแนวคิด
และหลักกฎหมายปกครองตามที่ศึกษามา ก็อาจเกิดขอโตแยงจากเหลาผูพิพากษาและนักกฎหมาย
จํานวนมาก เพราะหากใหศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบการกระทําของ ก.ต. ก็จะสงผลให ก.ต. 
ไมเด็ดขาดและศักดิ์สิทธ์ิเชนเดิม ซ่ึงอาจไมสามารถควบคุมความประพฤติของผูพิพากษาได68 อีกท้ัง
ยังมีประเด็นโตแยงเร่ืองความเหมาะสมในการท่ีจะเปนองคกรตุลาการท่ีตรวจสอบการใชอํานาจ
ของ ก.ศป. ซ่ึงเปนองคกรภายในที่มีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับ ก.ต. นอกจากนั้นบุคลากรของ 
ศาลปกครองโดยเฉพาะตุลาการศาลปกครองยังขาดความชํานาญในคดีปกครองและหลักกฎหมาย
ตางๆ เนื่องจากตุลาการศาลปกครองใชระบบเปดในการคัดเลือกตุลาการ คือ ไมจํากัดเฉพาะ 
ผูจบปริญญาสาขานิติศาสตรเทานั้น ยังรวมถึงสาขาอ่ืน เชน รัฐศาสตร เปนตน จึงอาจไมมี 
ความชํานาญในการตีความกฎหมายไดตรงตามเจตนารมณของกฎหมายไดดีกวาศาลยุติธรรม  
ท่ีพิจารณาอรรถคดีทุกประเภทมานานกวา จึงอาจไมสามารถอํานวยความยุติธรรมแกคดีปกครอง 
ไดอยางเท่ียงธรรม แมจะปราศพิจารณาแลวจะมีความเปนกลางในการอํานวยความยุติธรรมก็ตาม 
    นอกจากเหตุผลและปจจัยดานตางๆ ท่ีกลาวมาน้ัน แนวทางการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ต. นั้น ยังอาจมีแนวทางอ่ืนๆ นอกจากองคกรศาลดังท่ีกลาวมา  ท้ังนี้ 
เพื่อศึกษาวิเคราะหแนวทางขององคกรควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ต. ท่ีเหมาะสม 

                                                 
68 แหลงเดิม.หนา 697. 
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โดยมีความเปนกลางในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีประเภทนี้ และมีความชํานาญเพ่ือการอํานวย
ความยุติธรรมแกผูไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจดังกลาวโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
  4.3.3.4 กรณีอ่ืนๆ 
    4.3.3.4.1 กรณีท่ีใชระบบการตรวจสอบแบบซ่ึงกันและกัน (ระหวางศาล 
ปกครองกับศาลยุติธรรม) 
      กรณีปญหาเร่ืองของความเหมาะสมขององคกรท่ีใชอํานาจ 
ตุลาการในการตรวจสอบการกระทําทางปกครองของ ก.ต. นั้น นอกจากท่ีศึกษามานั้น ผูเขียนเห็นวา 
ยังมีแนวทางในการตรวจสอบการกระทําดังกลาวจากแนวทางอื่นๆ ท่ีอาจเหมาะสมกวากรณี 
ดังกลาวได โดยการที่อาจกําหนดใหศาลปกครองเปนผูตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ต. ซ่ึงเปน
องคกรบริหารงานบุคคลของขาราชการศาลยุติธรรม และใหศาลยุติธรรมเปนองคกรตุลาการทํา 
หนาท่ีตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ศป. (คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง) ซ่ึงเปนองคกร 
ท่ีมีบทบาทเชนเดียวกับ ก.ต. ท้ังนี้ เพื่อเปนการถวงดุลอํานาจระหวางองคกรตุลาการดวยกันเอง 
ในเร่ืองการตรวจสอบการใชอํานาจในเร่ืองของงานบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ  
เพื่อเปนการลดปญหาเร่ืองของการโตแยงของขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมในเรื่องของ 
การแทรกแซงภายในขององคกรตุลาการศาลยุติธรรมหากจะใหศาลปกครองเปนผูตรวจสอบ 
การใชอํานาจของ ก.ต. แตเพียงฝายเดียว และยังเปนการลดปญหาเร่ืองความเหมาะสมของการท่ี 
ศาลปกครองจะเปนผูตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ศป. ซ่ึงเปนองคกรบริหารงานบุคคล 
ของขาราชการตุลาการศาลปกครองท่ีประกอบดวยขาราชการตุลาการศาลปกครองระดับสูงใน 
ศาลปกครองเปนกรรมการใน ก.ศป. เอง โดยยังหากใหเปนไปตามบทบัญญัติของมาตรา 276 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและมาตรา 9 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เนื่องจากลักษณะการใชอํานาจของ ก.ศป. ซ่ึงมีฐานะ 
เปนหนวยงานทางปกครอง และเจาหนาท่ีของรัฐ ในการใชอํานาจทางปกครองในการกอใหเกิด
ความเดือดรอนหรือเสียหายแกปจเจกชนท้ังภายในและภายนอกองคกร ก็จะมีสภาพปญหา
เชนเดียวกับการท่ีใหศาลยุติธรรมเปนผูตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ต. ในปจจุบัน  ท้ังนี้  
เ นื่ อ ง จ า ก ร ะ บ บ 
ดังกลาวนั้น ก็นาจะไมกระทบตอการอํานวยความยุติธรรมแกคดีเทาใดนัก เพราะลักษณะคดีพิพาท
มิไดมีความยุงยากและแตกตางกับคดีแพงท่ัวไป ประกอบกับศาลยุติธรรมเองก็เคยพิจารณาคดี 
ปกครองมากอนมีการจัดต้ังศาลปกครอง และศาลปกครองเองก็ประกอบดวยตุลาการท่ีมีความ 
หลากหลายรวมทั้งขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมท่ีสอบเขามารับราชการในศาลปกครอง ซ่ึงก็จะ
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เปนการอํานวยความยุติธรรมแกคดีพิพาทดังกลาวดวยความเปนกลางและมีผูเช่ียวชาญในการ
พิจารณาคดี อันอาจทําใหสังคมยอมรับได 
 
     แตอยางไรก็ตามแนวทางดังกลาวก็ประกอบดวยขอดีและขอเสีย 
กลาวคือ “ขอดี” ของการใชแนวทางดังท่ีกลาวมานั้น แมจะเปนแนวทางที่มิไดมีในประเทศท่ีผูเขียน
ศึกษามาก็ตาม แตก็อาจสรางความเปนกลางและมีผู มีความรูความสามารถในการเยียวยา 
ความเสียหายจากการใชอํานาจของ ก.ต. และ ก.ศป. ได เพราะการท่ีใชกระบวนการตามท่ีกลาวมา
นั้น เปนการลดขอพิพาทในเร่ืองท่ีขาราชการตุลาการศาลยุติธรรม นักกฎหมาย และนักวิชาการ 
หลายทานในขณะพิจารณารางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
ท่ีโตแยงวาการท่ีใหศาลปกครองตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ต. แตเพียงฝายเดียวจะเปน 
การแทรกแซงภายในองคกรศาลยุติธรรม ทําใหองคกร ก.ต. อันเปนท่ีเคารพและศรัทธาของ 
เหลาผูพิพากษาขาดความเด็ดขาดในการควบคุมความประพฤติของผูพิพากษาได ประกอบกับใน
อดีตศาลยุติธรรมก็เปนผูมีบทบาทในการพิจารณาคดีปกครอง เพราะถือวาเปนสวนหนึ่งของคดีแพง 
มายาวนานกอนมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึน ซ่ึงก็ไมมีผูโตแยงบทบาทดังกลาว อีกท้ังยังชวยลด 
ขอโตแยงเร่ืองความเหมาะสมของการตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ศป. โดยศาลปกครองดวย 
     สวน “ขอเสีย” คือ หากใหศาลปกครองพิจารณาคดีเกี่ยวกับการใช
อํานาจของ   ก.ต. และใหศาลยุติธรรมตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ศป.  นั้น  ภายใตหลักกฎหมาย
ท่ีแตกตางกันเพราะศาลยุติธรรมจะใชหลักกฎหมายแพง และศาลปกครองจะใชหลักกฎหมาย 
ปกครองในการเยียวยาความเสียหาย  อีกท้ัง ระบบการพิจารณาท่ีศาลปกครองใชระบบ “ไตสวน” 
ซ่ึงศาลจะมีบทบาทในการแสวงหาขอเท็จจริงตามท่ีกลาวมา แตศาลยุติธรรมคูความจะเปนผูมีหนาท่ี
แสวงหาขอเท็จจริงมาเสนอตอศาล โดยศาลจะทําหนาท่ีช่ังน้ําหนักพยานหลักฐานเทานั้น ซ่ึงอาจไม
สรางความเปนธรรมแกคูกรณีท่ีมีสถานะทางกฎหมายไมเทาเทียมกันในการแสวงหาขอเท็จจริงมา
สนับสนุนคําฟองหรือคําใหการของตนได และความแตกตางในช้ันศาลท่ีศาลปกครองมีเพียงสอง
ช้ันศาล คือ ศาลช้ันตน กับศาลสูง แตศาลยุติธรรมมีถึงสามช้ันศาล คือ ศาลช้ันตน ศาลอุทธรณ และ
ศาลฎีกา ซ่ึงจะทําใหเกิดความไมเทาเทียมกันในการเยียวยาความเสียหาย ดังสุภาษิตกฎหมายท่ี 
กลาววา “ความยุติธรรมท่ีลาชาคือความไมยุติธรรม” ดวยเหตุผลดังกลาวอาจทําใหแนวทางดังกลาว
ไมเปนท่ียอมรับของขาราชการตุลาการของศาลยุติธรรมและศาลปกครองได 
    4.3.3.4.2 กรณีท่ีมีการจัดต้ังองคคณะศาลรวม 
     กรณีของขอพิพาทที่เกิดจากการใชอํานาจขององคกรบริหารงาน
บุคคลของขาราชการตุลาการในปจจุบันท่ีเกิดข้ึนนั้น ไมวาจะเปนปญหาเร่ืองของการตรวจสอบใช
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อํานาจของ ก.ต. หรือ ก.ศป. ตางก็มีขอโตแยงกัน ไมวาจะเปนกรณีท่ีหากให ก.ต. อยูในอํานาจของ
ศาลปกครองในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายตามแนวคิดและทฤษฎีทางกฎหมายปกครอง 
ซ่ึงก็จะมีการโตแยงจากเหลาผูพิพากษาศาลยุติธรรมจํานวนมากท่ีเห็นวาเปนการแทรกแซงการใช
อํานาจของ ก.ต. อันเปนองคกรท่ีเคารพยําเกรงของเหลาผูพิพากษามายาวนานกอนจัดต้ังศาล 
ปกครองข้ึนในประเทศไทยแมจะชอบดวยบทบัญญัติของกฎหมายก็ตาม และหากใหศาลปกครอง
ยังเปนผูตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ศป. ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับ ก.ต. แตเปนองคกร
บริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการศาลปกครองก็จะมีสภาพปญหาในเร่ืองความเปนกลาง 
ในการทําหนาท่ีดังกลาวได แมลักษณะทางกฎหมายและกระบวนพิจารณาจะเอ้ือตอการเยียวยา
ความเสียหายจากคดีประเภทนี้ ซ่ึงคูกรณีมีสถานะทางกฎหมายไมเทาเทียมกันก็ตาม หรือการท่ี 
จะให ก.ศป. อยูในอํานาจการตรวจสอบของศาลยุติธรรม และใหศาลปกครองตรวจสอบการใช
อํานาจของ ก.ต. เพื่อสรางความเปนกลางและถวงดุลอํานาจระหวางองคกรตุลาการเองก็ตาม แตก็จะ
มีสภาพปญหาและไมเปนท่ียอมรับตามท่ีกลาวมาแลว 
     ดวยเหตุผลดังกลาวเพื่อลดสภาพปญหาขางตน ผูเขียนเห็นวาอาจมี
การจัดต้ังองคคณะศาลรวม ซ่ึงทําหนาท่ีเฉพาะภายในเร่ืองการตรวจสอบการใชอํานาจของการ
บริหารงานบุคคลของ ก.ต. และ ก.ศป. ท่ีมีความเปนกลาง และมีบุคลากรท่ีมีความรู 
ความเชี่ยวชาญในการพิจารณาพิพากษาคดีประเภทน้ี โดยกําหนดใหองคกรดังกลาวประกอบดวย
บุคลากรที่เปนตัวแทนจากศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครองและศาลยุติธรรม ซ่ึงบุคลากรดังกลาวตอง
เปนผูมีวัยวุฒิและคุณวุฒิ  อีกท้ังตองไมเคยหรือดํารงตําแหนงเปนกรรมการใน ก.ต. หรือ ก.ศป. เพื่อ
ลด “อคติ” ในการพิจารณาและเน่ืองจากคดีประเภทดังกลาวแมจะกระทบสิทธิข้ันพื้นฐานของ
บุคคลก็ตาม แตมักมีจํานวนคดีนอย ซ่ึงอาจไมมีความจําเปนตองจัดต้ังในลักษณะเปนการถาวร เชน 
การจัดต้ังองคกรศาลตางๆ ในปจจุบัน แตอาจมีการจัดต้ังในรูปแบบคลายคณะกรรมการวินิจฉัย 
ช้ีขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล ซ่ึงจะมีการรวมพิจารณาเปนองคคณะตอเม่ือมีการยื่นขอพิพาทสู
องคกรดังกลาว   ท้ังนี้เพื่อเปนการลดคาใชจายในการจางบุคลากรตางๆ   ซ่ึงแนวทางน้ีจะอํานวย
ความยุติธรรมแกบุคคลผูไดรับความเสียหายจากการใชอํานาจของ ก.ต. และ ก.ศป. ท่ีมีความ 
เปนกลางและมีผูมีความรูความสามารถในการพิจารณาขอพิพาทไดอยางบริสุทธ์ิยุติธรรม และยัง
เปนการลดขอโตแยงในเบ้ืองตนได 
     ขอดีและขอเสียของแนวทางดังกลาว คือ “ขอดี” เปนการลด 
ขอโตแยงและสภาพปญหาของความเหมาะสมขององคกรท่ีจะทําหนาท่ีตรวจสอบการใชอํานาจ
เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการในปจจุบัน ประหยัดงบประมาณในการจาง
บุคลากรจํานวนมากในการปฏิบัติหนาท่ีภายในองคกร หากจัดต้ังในรูปแบบศาลเพราะมีจํานวนคดี
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ไมมาก มีกระบวนพิจารณาและหลักกฎหมายเดียวกันท้ังการตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ต. และ 
ก.ศป. ซ่ึงแมจะเปนองคกรบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการตางศาลกันประกอบกับบุคลากรก็
เปนบุคลากรที่มาจากทุกองคกรศาลในประเทศ จึงมีความเช่ียวชาญในการพิจารณาพิพากษา 
อรรถคดีตาง ๆ รวมถึงการบริหารงานบุคคล ซ่ึงไมมีความยุงยากนัก  ท้ังนี้ เพื่อสรางความเปนธรรม
แกคดีประเภทนี้ 
     สวน “ขอเสีย” ของรูปแบบดังกลาวนั้น เนื่องจากเปนแนวทาง 
ท่ียังไมมีอารยประเทศใดท่ีผูเขียนศึกษามาใชตรวจสอบการกระทําดังกลาว ซ่ึงอาจทําใหมี 
การวิจารณและโตแยงจากนักกฎหมาย ขาราชการตุลาการจํานวนมาก จึงอาจสงผลใหไมเปนท่ี
ยอมรับของสังคมนักกฎหมายได แมจะมีความเปนกลางและมีบุคลากรท่ีมีความรูความสามารถ 
ก็ตาม 
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บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
5.1 บทสรุป 
 จากการศึกษาบทบาทและลักษณะการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการหรือ ก.ต. 
ของประเทศไทยภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 และบทบัญญัติในพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผลของการศึกษาเกี่ยวกับการใชอํานาจดังกลาว
ซ่ึงเปนเร่ืองของการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการในองคกรศาลยุติธรรม ไมวาจะเปน
การบรรจุ แตงต้ัง เล่ือนข้ัน เล่ือนเงินเดือน การปลดออก ไลออก และมติอ่ืนของคณะกรรมการตุลา
การอันมีผลกระทบตอสถานะทางกฎหมายของขาราชการตุลาการ รวมท้ังการใชอํานาจอันกระทบ
ตอสิทธิของบุคคลภายนอกองคกร เชน การออกระเบียบกําหนดคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะสมัคร
สอบเขารับราชการตุลาการ โดยมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติ รวมท้ังการมีมติเกี่ยวกับการใช
ดุลพินิจพิจารณารางกายของบุคคลโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนตน ซ่ึงกรณีดังท่ีกลาวมามักเปน
เร่ืองท่ีเกิดเปนขอพิพาทขึ้นสูการพิจารณาของศาลบอยคร้ัง ไมวาจะเปนคดีท่ีข้ึนสูอํานาจการ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม หรือศาลปกครองโดยเฉพาะคดีเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล
ของคณะกรรมการตุลาการในเร่ืองการโตแยงคําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการศาล
ยุติธรรม และการใชอํานาจตามกฎหมายในการใชดุลพินิจเกินขอบเขตของกฎหมายในเร่ืองความ
เหมาะสมของสภาพรางกายของบุคคลท่ีประสงคจะสมัครสอบเขารับราชการตุลาการในตําแหนง
ผูชวยผูพิพากษาและการออกประกาศกําหนดวุฒิการศึกษาของบุคคลในการสมัครสอบเพื่อเขารับ
ราชการตุลาการ โดยมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม เปนตน 
 โดยเร่ืองดังกลาวมีสภาพปญหามาจากเรื่องของความเหมาะสมขององคกรท่ีจะเขามา 
ทําหนาที่ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของคณะกรรมการตุลาการ ไมวาจะเปน
เร่ืองของการเปนปญหาในผูมีสวนไดเสียในการออกคําส่ังทางปกครอง การออกกฎ และการใช 
ดุลพินิจอันเกินขอบเขตของกฎหมาย โดยสภาพทางกฎหมายเร่ืองของการตรวจสอบการใชอํานาจ
ของคณะกรรมการดังกลาวมิไดมีลักษณะเปนการขัดตอหลักนิติรัฐแตอยางใด   เนื่องจากเปนการใช
อํานาจอันอยูภายใตบทบัญญัติของกฎหมาย คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  
2540 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติ
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ระเบียบขาราชการฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543  อีกท้ัง เม่ือเกิดขอพิพาทจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมายดังกลาวแลว ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทําดังกลาวของ
คณะกรรมการตุลาการก็ยังมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยในการนําคดีข้ึนสูการ
พิจารณาของศาลเพื่ออํานวยความยุติธรรม หากแตวาหลักนิติรัฐนั้นจะเหมาะสมกับสภาพของ
ปญหาดังกลาวหรือไม เพราะการนําคดีสูศาลที่มีเขตอํานาจเหนือคดีดังท่ีกลาวมานั้น แมจะไมเปน
การปฏิเสธสิทธิทางศาลของบุคคลแตกระบวนการพิจารณาภายใตหลักนิติรัฐ ไดรับรองในเร่ืองความ
เ ป น อิ ส ร ะ ข อ ง 
องคกรตุลาการท่ีจะตองพิจารณาพิพากษาอรรถคดีตางๆ ดวยความบริสุทธิยุติธรรมและปราศจาก
การแทรกแซงจากองคกรใดๆ ซ่ึงในกรณีดังกลาวตามท่ีปรากฏเปนขอพิพาทเห็นไดวาแมจะปราศจาก
การแทรกแซงจากองคกรภายนอกแตก็อาจถูกแทรกแซงจากองคกรภายในองคกรตุลาการ   เนื่องจากองคกร 
ภายในองคกรตุลาการดังกลาว คือ “คณะกรรมการตุลาการ” ซ่ึงมีบทบาทและมีกรรมการเปน 
ขาราชการตุลาการระดับสูงในศาลยุติธรรม 
 จากสภาพปญหาเร่ืองของความเหมาะสมขององคกรศาลท่ีตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของการกระทําของคณะกรรมการตุลาการในประเทศไทยปจจุบันนั้นไดกําหนดในเร่ือง
ของการดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม อยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 
โดยบัญญัติไวในมาตรา 9 วรรคสอง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ท้ังท่ี
คณะกรรมการตุลาการเองก็เปนองคกรภายในของศาลยุติธรรมและมีกรรมการดํารงตําแหนง 
ขาราชการตุลาการระดับสูงในศาลยุติธรรมดวย จึงอาจเกิดปญหาในเร่ืองของการเปนผูมีสวนไดเสีย
ในการพิจารณาคดีท่ีพิพาทจากการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการเองได 
 จากการศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับ “การกระทําทางปกครอง” ที่มีลักษณะเปนกรณีท่ี
ฝายปกครองในฐานะตัวแทนของรัฐ ใชอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย ซ่ึงเปนท้ังท่ีมาและ 
ขอจํากัดอํานาจของฝายปกครอง ในการใชอํานาจอันกระทบสิทธิข้ันพื้นฐานของบุคคล ซ่ึงไดแก 
การออกคําส่ังทางปกครอง การออกกฎ ปฏิบัติการทางปกครอง สัญญาทางปกครอง และการกระทํา
อ่ืนๆ ผูเขียนไดพบวา บทบาทการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการนั้น มีลักษณะเปนการใช
อํานาจทางปกครองของฝายปกครอง มิไดมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางตุลาการในการพิจารณา
พิพากษาอรรถคดีท่ีอยูในเขตอํานาจศาลแตอยางใด โดยสภาพการใชอํานาจทางปกครองของ 
คณะกรรมการตุลาการซึ่งเปนองคกรภายในฝายตุลาการท่ีมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครอง 
ท่ีมักจะเกิดเปนขอพิพาทข้ึนสูศาลไดแก การกระทําทางปกครองประเภท “คําส่ังทางปกครอง” ท่ีมี
ผลกระทบตอสถานะทางกฎหมายตอบุคคลเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย และการกระทําทางปกครอง
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ประเภท “กฎ” ท่ีมีลักษณะเปนการออกประกาศใชบังคับตอบุคคลทั่วไป มิไดเจาะจงวาจะตองเปน
กรณีหนึ่งกรณีใดเชนคําส่ังทางปกครองโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
253969  ไดกําหนดบทนิยามศัพทไว และขอพิพาทจากการกระทําดังกลาวนั้น ไดแก การออกคําส่ัง
ลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการ การออกประกาศกําหนดคุณสมบัติของบุคคลซ่ึงมีลักษณะ
เปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม และการใชดุลพินิจพิจารณาปฏิเสธสิทธิสมัครสอบเพื่อเขารับ
ราชการของบุคคล เนื่องจากมีรางกายไมเหมาะสมกับลักษณะงานอันเปนการใชดุลพินิจท่ีไมชอบ
ดวยกฎหมายดังท่ีไดเคยกลาวมาแลว 
 จากการศึกษาวิเคราะหขอดีและขอเสียเกี่ยวกับบทบาทขององคกรตุลาการท่ีจะ 
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของ ก.ต. ท้ังของประเทศไทยและ
ตางประเทศตามท่ีศึกษามา ผูเขียนไดพบวาในตางประเทศโดยเฉพาะประเทศญ่ีปุน ประเทศเยอรมัน 
ประเทศอิตาลี และประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงแบงเปนประเทศท่ีมีรูปแบบการบริหารงานบุคคลของ 
ขาราชการตุลาการแตกตางกันไปตามสภาพทางกฎหมาย สังคม การเมือง และรูปแบบของการ 
ปกครองประเทศ โดยแบงเปนประเทศที่ไมมีคณะกรรมการตุลาการในการบริหารงานบุคคลของ 
ขาราชการตุลาการ ไดแก ประเทศญ่ีปุน และประเทศเยอรมัน และประเทศท่ีมีคณะกรรมการตุลาการ  
ในการบริการงานบุคคลของขาราชการตุลาการ โดยในประเทศหลังนี้ ไดแก ประเทศอิตาลี และ
ประเทศฝรั่งเศส โดยประเทศฝร่ังเศสนี้เองก็ยังเปนประเทศท่ีเปนแมแบบของการจัดต้ังศาลปกครอง
ข้ึนในประเทศไทย ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อีกท้ังยังเปนกลุม

                                                           
69 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 มาตรา 5 ในพระราชบัญญัติน้ี 
    ฯลฯ   ฯลฯ 
  “คําสั่งทางปกครอง” หมายความวา 
  (1) การใชอํานาจตามกฎหมายเจาหนาที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลใน

อันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาที่ของบุคคล ไมวาจะ
เปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรองและการรับ 
จดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 

  (2) การอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง 
  “กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน 

ระเบียบ ขอบังคบั หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด หรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะ 

    ฯลฯ   ฯลฯ 
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ประเทศท่ีมีแนวคิดเกี่ยวกับทฤษฎีในเร่ืองการกระทําทางปกครองของฝายปกครอง และความชอบ
ดวยกฎหมายของฝายปกครองมานานแลว 
 โดยในประเทศท่ีศึกษามาดังกลาว โดยเฉพาะประเทศฝร่ังเศสและประเทศอิตาลี  
มีแนวคิดสอดคลองกับทฤษฎีกฎหมายปกครองในเร่ืองของการกระทําทางปกครองของ
คณะกรรมการตุลาการวาเปน “การใชอํานาจทางปกครอง” โดยศาลปกครองสูงสุดของประเทศไทย
ก็ไดเคยวินิจฉัยไวเชนเดียวกันวา การใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการเปนเร่ืองของการใช
อํานาจทางปกครองตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.15/2546 แตประเทศเยอรมันแมจะเปน
ประเทศท่ีมีแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองก็ตาม แตกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
คือ กฎหมายรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐ กําหนดใหเปนเร่ืองดังกลาวอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ
แหงสหพันธรัฐ 
 สวนประเทศญ่ีปุนนั้น จากการศึกษาพบวาเปนประเทศท่ีไมมีแนวคิดเร่ืองของการ
กระทําทางปกครอง และการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนภายในประเทศ มีแตเพียงการจัดต้ังศาลยุติธรรม
ข้ึนเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจเปนการท่ัวไปเชนเดียวกับศาลยุติธรรมของประเทศไทย แตเร่ืองของการ
บริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการเฉพาะการถอดถอนออกจากตําแหนงหนาท่ีนั่นเปนเร่ือง
ของศาลพิเศษ “ศาลถอดถอน” ซ่ึงเปนลักษณะท่ีแตกตางกับประเทศไทยอยางยิ่ง เพราะประเทศไทย
ไมมีแนวคิดและการจัดต้ังองคกรทางตุลาการข้ึนพิจารณาสถานะทางกฎหมายของขาราชการตุลาการ
โดยเฉพาะ 
 จากการศึกษาพบวาองคกรศาลที่มีบทบาทในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ
การกระทําของการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ อันมีผลกระทบตอสถานะทางกฎหมาย
ของบุคคลของตางประเทศไดแก ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ศาลยุติธรรม โดยองคกรศาล 
ดังกลาวนั้น แมในประเทศญ่ีปุน ประเทศเยอรมัน ประเทศอิตาลี ประเทศฝรั่งเศส จะมีแนวคิดทาง
กฎหมายเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญตรงกันวาเปนองคกรสูงสุดทางตุลาการในการทําหนาท่ีตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของรัฐธรรมนูญ ในการพิทักษรักษาสิทธิของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ  อีกท้ัง 
ยังทําหนาท่ีวินิจฉัยความชอบดวยบทบัญญัติของกฎหมายวาขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม แต
ประเทศเยอรมันซ่ึงมีรูปแบบการบริหารงานบุคคลท้ังขาราชการตุลาการ และขาราชการพลเรือนอ่ืน
ท่ีสลับซับซอน อีกทั้ง ยังมีศาลคดีวินัยพิจารณาคดีวินัยของขาราชการพลเรือน สวนขาราชการตุลาการ
กลับใหอยูในอํานาจและบทบาทของศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐแหงเดียวเทานั้น ซ่ึงแนวคิด
ดังกลาวเปนเร่ืองท่ีมีลักษณะแตกตางจากประเทศอื่นท่ีไดศึกษามารวมท้ังประเทศไทยดวย สวน 
แนวคิดเร่ืองของศาลปกครองนั้น ประเทศฝร่ังเศส ประเทศอิตาลี และประเทศเยอรมัน ซ่ึงใชระบบ
ศาลคูในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี โดยมีศาลปกครองแยกเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม โดย
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กําหนดใหบรรดาคดีปกครองตางๆ ตองอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ซ่ึงรวมถึง
การใชอํานาจในการบริหารงานบุคคลของคณะกรรมการตุลาการดวย ยกเวนเปนกรณีท่ีกฎหมาย
กําหนดใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน เชน ประเทศเยอรมัน ท่ีกําหนดใหคดีวินัยของขาราชการ 
พลเรือนอยูในอํานาจของศาลชํานัญพิเศษ “ศาลวินัยขาราชการ” และรวมถึงการกําหนดใหคดีวินัย
และการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐ 
เปนตน ท้ังนี้อาจเปนเพราะเหตุผลในเร่ืองจํานวนคดีท่ีอาจมีไมมากนักและความชํานาญของ
บุคลากร หรือสภาพสังคมของแตละประเทศ สวนศาลยุติธรรมนั้นในประเทศตางๆ ตามที่ศึกษา 
ก็มีลักษณะคลายคลึงกัน คือ มีลักษณะเปนศาลท่ีมีเขตอํานาจท่ัวไปในคดีแพงและคดีอาญา และ 
องคกรดังกลาว เม่ือนํามาพิจารณากับสภาพการณของประเทศไทยแลวเห็นไดวาเปนองคกรศาลท่ี
ประเทศไทยไดมีการจัดต้ังอยูแลว อีกท้ังไมจําเปนตองมีการจัดต้ังองคกรท่ีมีลักษณะเปนการใช
อํานาจทางตุลาการในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําดังกลาวใหมอีก เพราะจะเปน
เร่ืองยุงยาก และส้ินเปลืองงบประมาณ อีกท้ังตองสรรหาบุคคลากรและวิธีพิจารณาใหมท้ังท่ีจํานวน
คดีดังกลาวมีจํานวนไมมาก และอาจมีการโตแยงจากผูพิพากษาและนักวิชาการได ประกอบกับใน
ป ร ะ เ ท ศ 
ฝร่ังเศสและประเทศอิตาลี ตามท่ีกลาวมาก็มีแนวคิดเร่ืองการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการ 
เชนเดียวกับประเทศไทย และศาลปกครองสูงสุดหรือเรียกวา สภาแหงรัฐของประเทศฝร่ังเศสและ
ประเทศอิตาลี ก็ไดเคยมีคําวินิจฉัยยอมรับวาการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการเปนการใช
อํานาจทางปกครองก่ึงตุลาการ โดยสามารถฟองคดีโดยตรงตอศาลปกครองสูงสุดไดทันที และอยู
ภายใตระบบการพิจารณาแบบ “ไตสวน” ท่ีศาลเปนผูมีบทบาทในการแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อมา
อํานวยความยุติธรรมแกคดีพิพาทอันเนื่องจากการใชอํานาจของคณะกรรมการตุลาการ ซ่ึงมีสถานะทาง
กฎหมายเหนือกวาบุคคลผูไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจของคณะกรรมการดังกลาว โดยเฉพาะ
การออกคําส่ังลงโทษทางวินัยแกขาราชการตุลาการหรือการใชดุลพินิจพิจารณาสภาพรางกายของ
บุคคลที่จะสมัครเขารับราชการตุลาการ อันมีลักษณะเปนการใชดุลพินิจเกินขอบเขตของกฎหมาย 
เปนตน และผูพิพากษาหรือตุลาการในศาลปกครองก็เปนผูมีความรูความสามารถและเช่ียวชาญ 
ในกฎหมายปกครองมากกวาบุคลากรขององคกรตุลาการอ่ืนๆ จึงเห็นไดวารูปแบบของกระบวน
พิจารณาและความรูความสามารถของตุลาการศาลปกครองนั้น มีลักษณะเหมาะสม ท้ังในรูปแบบ
ขององคกรและระบบของการพิจารณาท่ีเอ้ือตอการเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายจากคดี
ประเภทน้ี แมในประเทศไทยยังอาจมีผูพิพากษาและนักกฎหมายคัดคานการกระทําดังกลาวแตใน
อนาคตก็อาจกลายเปนเร่ืองปกติธรรมดาของการเปล่ียนแปลงเพราะ แมคดีแพงและคดีอาญา  
หากตุลาการศาลปกครองทําผิดก็ตองข้ึนสูศาลยุติธรรมท่ีจะพิจารณาพิพากษา 
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 สวนหากจะใหขอพิพาทดังกลาวอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมเชนเดิมอีก ก็อาจทําให
สภาพปญหาในเร่ืองความเหมาะสมและความเคลือบแคลงสงสัยของสังคมยังคงอยูและไมสามารถ
เยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายของบุคคลผูไดรับผลกระทบจากการกระทําของคณะกรรมการ
ตุลาการได และระบบการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลยุติธรรมก็ไมเอ้ือตอการเยียวยา 
ความเสียหายจากคดีประเภทนี้ เพราะศาลยุติธรรมใช “ระบบกลาวหา” ท้ังท่ีคูกรณีซ่ึงมีสถานะทาง
กฎหมายไมเทาเทียมกันตองเปนผูเสาะแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานตางๆ ซ่ึงอาจอยูใน
ความครอบครองของคูกรณีอีกฝาย จึงเปนเร่ืองยากท่ีจะไดเอกสารหลักฐานมาประกอบคําฟองหรือ
คําใหการเพื่อเปนประโยชนแกรูปคดีตนดังที่กลาวมา จึงทําใหเกิดความไมเสมอภาคในการแสวงหา
พยานหลักฐานของคูความตามที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยบัญญัติรับรองไวได อีกท้ังยัง 
ยึดหลักการโตแยงสิทธิในการพิจารณาความเปนผูเสียหาย ซ่ึงเปนการจํากัดขอบเขตของความเปน 
ผูเสียหายกวากรณีการพิจารณาถึงความเปนผูเสียหายของศาลปกครองท่ียึดหลักความเปนผูเสียหาย
อยางกวางของศาลปกครอง และประการสําคัญในเร่ืองของความไมเปนกลางในการพิจารณาคดี
พิพาทจาการใชอํานาจของ ก.ต. ซ่ึงเปนองคกรบริหารงานบุคคลของผูพิพากษาศาลยุติธรรมเอง 
 อนึ่ง หากใหเร่ืองดังกลาวอยูในอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญดังเชนประเทศสหพันธรัฐ
เยอรมันก็อาจเปนเร่ืองท่ีสังคมไทยและนักกฎหมายไมยอมรับ เพราะสังคมไทยยังเห็นวาปจจุบัน
ศาลรัฐธรรมนูญเปนศาลท่ีวินิจฉัยคดีพิพาททางการเมืองมากกวาการพิทักษรักษาและคุมครองสิทธิ
ข้ันพื้นฐานของบุคคลอีกท้ังยังเปนองคกรตุลาการท่ีมีหนาท่ีพิจารณาปญหาความขัดแยงของ
บทบัญญัติของกฎหมายหรือองคกรตามรัฐธรรมนูญเทานั้น ดังท่ีปรากฏอยูในปจจุบัน อีกท้ังเร่ือง 
ดังกลาวยังมีกลุมนักวิชาการ นักกฎหมาย และขาราชการตุลาการศาลยุติธรรมจํานวนมากเห็นวา
เปนเร่ืองภายในขององคกรศาลยุติธรรมเอง ไมควรมีองคกรใดเขาไปแทรกแซงการใชอํานาจท้ังใน
เร่ืองการบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ  และการพิจารณาพิพากษาตามหลักนิติรัฐ อยางไร 
ก็ตามหากพิจารณาท้ังสภาพทางกฎหมายและทางปฏิบัติเห็นวาเปนองคกรท่ีมีระบบการพิจารณา
แบบไตสวนเชนเดียวกับศาลปกครอง  อีกท้ังยังมีบุคลากรที่มีความอาวุโสทางวิชาการทั้งนิติศาสตร
และรัฐศาสตรท่ีหลากหลาย อันจะสรางความเปนกลางในการอํานวยความยุติธรรมแกคดีพิพาท 
ดังกลาว เนื่องจากมิไดมีสวนไดเสียในการพิจารณาคดีพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ 
ศาลยุติธรรมและศาลปกครองแตอยางใด ประกอบกับคดีพาทดังกลาวไมมีความยุงยากเทาใดนัก  
ซ่ึงตุลาการศาลรัฐธรรมนูญตางก็เปนผูมีความชํานาญในการพิจารณาอรรถคดีตางๆ   มาเนื่องจาก
องคประกอบของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมีท้ังขาราชการตุลาการศาลปกครองและศาลยุติธรรม 
 ดังนั้น หากการท่ีจะใหคดีพาทจากการใชอํานาจของ ก.ต. แมจะมีลักษณะเปนการ
กระทําทางปกครอง อันควรอยูในอํานาจศาลปกครอง  อีกท้ัง  แมจะมีระบบการพิจารณาและหลัก
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กฎหมายท่ีเหมาะสมกับการพิจารณาขอพิพาทดังกลาวก็อาจจะทําใหเกิดการวิพากวิจารณและการ
โตแยงท้ังทางวิชาการและทางปฏิบัติในเร่ืองของความเหมาะสมขององคกรท่ีตรวจสอบการใช
อํานาจของ ก.ศป. อันเปนองคกรบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการศาลปกครอง ซ่ึงหากเกิด
ขอพิพาทจากการใชอํานาจจากองคกรดังกลาว ศาลปกครองเองก็จะเปนผูพิจารณาพิพากษาคดี 
ดังกลาว ซ่ึงกรณีดังกลาวพิจารณาแลวเห็นวามีประเด็นปญหาในเร่ืองขององคกรท่ีเหมาะสมในเร่ือง
การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการบริหารงานบุคคลเชนเดียวกับการตรวจสอบการใช
อํานาจของ ก.ต. ท่ีอยูในอํานาจศาลยุติธรรม 
 กลาวโดยสรุป ผูเขียนวิทยานิพนธเลมนี้ เห็นวาเร่ืองของขอพิพาทจากการใชอํานาจของ
คณะกรรมการตุลาการ ซ่ึงเปนขอพิพาทจากการใชอํานาจทางปกครองในฐานะฝายปกครองควรอยู
ภายใตองคกรศาลที่มีขาราชการตุลาการท่ีมีความรูความสามารถและมีความชํานาญในการวินิจฉัย
ประเภทคดีปกครองและมีความเปนกลางในการพิพากษาคดีประเภทนี้ โดยผูเขียนเห็นวา เร่ือง 
ดังกลาวควรใหอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญ  ท้ังนี้เพ่ือเปนการขจัดปญหา
เร่ืองของความเหมาะสมขององคกรตุลาการท่ีจะเขามามีบทบาทในการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของการใชอํานาจของ ก.ต. และรวมถึงการใชอํานาจของ ก.ศป. ซ่ึงมีลักษณะอํานาจหนาท่ี
เชนเดียวกับ ก.ต. ดังท่ีกลาวมาแลว เนื่องจากเปนองคกรท่ีมีความเหมาะสมท้ังในเร่ืองของความ 
เปนกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีและประกอบดวยบุคลากรที่มีความรูความสามารถที่ 
หลากหลาย แมปจจุบันศาลรัฐธรรมนูญจะจัดต้ังข้ึนมาไมนานก็ตาม 
 
5.2 ขอเสนอแนะ  
 จากการที่ไดศึกษาและวิเคราะหบทบาทและแนวทางท่ีเหมาะสมเกี่ยวกับการตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของ ก.ต. ซ่ึงเปนองคกรบริหารงานบุคคลของ
ศาลยุติธรรม โดยในกรณีดังกลาวศาลปกครองเองก็มีองคกรซ่ึงทําหนาท่ีเชนเดียวกัน ซ่ึงตาม 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เรียกวา คณะกรรมการ
ตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) ซ่ึงแมจากการวิเคราะหแลวไดบทสรุปวาองคกรท่ีเหมาะสมในเร่ือง
ดังกลาว คือ ศาลรัฐธรรมนูญก็ตาม แตปจจุบันบทบาทการทําหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับ
การพิจารณาวาบทบัญญัติของกฎหมายหรือการใชอํานาจขององคกรตามรัฐธรรมนูญขัดหรือแยง
กับรัฐธรรมนูญหรือไม ยังมีการวิจารณถึงการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรดังกลาวจากนักกฎหมายและ
นักวิชาการ ผูเขียนเห็นวาเร่ืองของความเหมาะสมขององคกรท่ีจะทําหนาท่ีตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของการใชอํานาจขององคกรบริหารงานบุคคลของขาราชการตุลาการ ในอนาคต 
อาจจะใหมีการจัดต้ังองคคณะศาลรวมข้ึนเฉพาะ โดยมีตัวแทนจากศาลยุติธรรม ศาลปกครองและ
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ศาลรัฐธรรมนูญซ่ึงมิไดเปนกรรมการใน ก.ต. และ ก.ศป. เขารวมเปนบุคลากรในองคกรดังกลาว
หรืออาจใชระบบการพิจารณาโดยใหศาลปกครองตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ต. และให 
ศาลยุติธรรมตรวจสอบการใชอํานาจของ ก.ศป. ตามท่ีไดวิเคราะหมาแลว ท้ังนี้เพื่อเปนการถวงดุล
อํานาจและสรางความเปนกลางแกการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีประเภทนี้ 
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