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บทคัดยอ 

 
 กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองหมายถึงบทบัญญัติท่ีวางหลักเกณฑการดําเนิน 
คดีปกครอง อันเปนส่ิงสําคัญและจําเปนเพื่อทําใหการดําเนินกระบวนพิจารณาในศาลปกครอง
เปนไปดวยความเรียบรอย และชวยใหศาลสามารถตัดสินปญหาของคดีท่ีมาสูศาลไดอยางยุติธรรม 
วิทยานิพนธฉบับนี้จึงตองการนําเสนอปญหาเกี่ยวกับกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 
ในสวนของกระบวนพิจารณาในศาลปกครองชั้นตน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี 
และหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวกับคดีปกครอง ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง กระบวน
พิจารณาในศาลปกครองช้ันตนท้ังของประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศส รวมท้ังกระบวนพิจารณา
คดีแพงในบางเร่ือง เพื่อนํามาศึกษาวิเคราะหและหาแนวทางในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมาย 
วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยใหมีความสมบูรณกวาท่ีเปนอยูในปจจุบัน    
 จากการศึกษาพบวา  กฎหมายวิ ธีพิจารณาคดีปกครองของไทยยังมีปญหาอยู 
หลายประการดวยกัน กลาวคือ ปญหาของการที่ไมมีกฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจนวาการยื่น 
คํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตองเสียคาธรรมเนียมศาล
หรือไม ในอัตราเทาใด แตศาลปกครองกลับเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลในคดีดังกลาวโดยอางอัตรา
คาธรรมเนียมศาลที่ปรากฏในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ซ่ึงทําใหถูกมองวาเปนการ 
เรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ ปญหาความไมเหมาะสมของกฎหมาย 
ในสวนของการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล ท่ีบังคับใหศาลตองฟงคูกรณีทุกฝายและตองไตสวน 
คําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเสียกอนจึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลได 
ซ่ึงสงผลใหการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปอยางลาชา   
ปญหาของการที่กฎหมายไมไดเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของ
ตุลาการผูแถลงคดีได ท้ังๆ ท่ี คําแถลงการณนั้นเปนส่ิงท่ีอาจมีผลตอการทําคําพิพากษาของ 
องคคณะได และปญหาของการที่กฎหมายมิไดกําหนดใหองคคณะพิจารณาพิพากษาตองเปน
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จํานวนเลขค่ี ซ่ึงไดทําใหคําพิพากษาของศาลปกครองบางคดีกระทําโดยองคคณะจํานวนเลขคู  
อันทําใหเกิดปญหาข้ึนไดในกรณีท่ีองคคณะมีความเห็นแตกออกเปนหลายฝายโดยที่แตละฝาย 
มีคะแนนเสียงเทากันจนหาเสียงขางมากมิได 
 โดยสรุปแลว ผูเขียนเห็นวา กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยควรที่จะบัญญัติ
ถึงการเสียคาธรรมเนียมศาลของการยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของ
อนุญาโตตุลาการไวใหชัดเจน และควรท่ีจะมีการแกไขบทบัญญัติของกฎหมายในสวนของการ 
ขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลโดยกําหนดใหศาลปกครองมีดุลพินิจท่ีจะพิจารณาวาจะไตสวน 
คําขอหรือไม โดยไมจําเปนตองบังคับศาลใหตองทําการไตสวนกอนมีคําส่ังอนุญาตในทุกกรณี 
เสมอไป อันจะทําใหการพิจารณาคดีเปนไปดวยความสะดวก รวดเร็ว ประหยัดเวลาของทุกฝาย 
และสอดคลองกับระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบไตสวนท่ีใหศาลเปนผูมีอํานาจในการตัดสินใจ
วาจะแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติมหรือไมดวยตนเอง อีกท้ังควรที่จะนําหลักกฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของฝร่ังเศสในสวนท่ีกําหนดใหศาลตองแจงใหคูกรณีทราบถึงสรุปประเด็นของ 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีกอนถึงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี และในสวนท่ีคูกรณีสามารถ
แถลงการณอยางยอดวยวาจาในวันนั่งพิจารณาคดีภายหลังจากท่ีตุลาการผูแถลงคดีไดแถลงการณ
ตอหนาองคคณะแลว มาบัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยดวย เพื่อใหคูกรณี 
มีโอกาสในการท่ีจะโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีได ซ่ึงยอมทําให 
องคคณะไดรับทราบขอเท็จจริงท่ีครบถวนและเห็นมุมมองในการพิจารณาคดีอยางรอบดาน 
มากยิ่งข้ึนกอนที่จะทําการพิพากษาคดี เพราะในบางคร้ังคูกรณีอาจจะยกขอเท็จจริงขอกฎหมาย 
ท่ีองคคณะมองขามไปข้ึนอางในการโตแยงคําแถลงการณนั้นก็เปนได อันสงผลตามมาคือทําให 
การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองเปนไปอยางถูกตองและเปนธรรมมากยิ่งข้ึน  นอกจากนี้ 
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยควรที่จะกําหนดใหองคคณะพิจารณาพิพากษาตองเปน
จํานวนเลขค่ีดังเชนกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส เพื่อท่ีจะทําใหองคคณะ
พิจารณาพิพากษามีจํานวนเลขคี่เทานั้น อันเปนการบัญญัติกฎหมายในเชิงปองกันมิใหองคคณะ 
มีคะแนนเสียงเทากันจนหาเสียงขางมากมิได  
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ABSTRACT 

 
 Law on administrative case procedure has been prescribed as a code for administrative  
case procedure as a key role for the Administrative Court to trial and adjudicate administrative 
cases go smoothly and render a justice fairly. This study aims to investigate problems about law 
on Thai administrative case procedure by focusing on the Administrative Court of First Instance 
Proceedings. The objective of this study is to know concepts, theories, principles of law regarding 
administrative case, the Administrative Court, administrative case procedure by focusing the 
Administrative Court of First Instance Proceeding both in Thailand and France, including civil 
case proceeding in some perspectives. Those are significant factors to analyze and find solution 
for implementing and developing law on administrative case procedure in Thailand to be more 
effective than present.  
 The result of the study shows that law on Thai administrative case procedure  
has some problems mainly related to the Courts’ fees. First, there is no law prescribed clearly that 
submitting the application for revoking or enforcing arbitrator’s decision whether or not the 
Court’s fees must be paid and how much the party has to pay. The Administrative Courts,  
in contrast, delivers an order to collect the fees towards those cases by applying the Court’s fees 
section in the Code of Civil Procedure mutatis mutandis. Such proceeding has been questioned  
as to what the Administrative Court may have an order regarding this issue without power 
prescribed by law. Second, a problem about unsuitable law regarding an application for waiving 
the Court’s fees as the Administrative Court must process a hearing and apply inquisitorial 
proceeding before delivering an order of waiving the Court’s fees as per the party request, so it 
can be said that this process causes a delayed judgment and affects directly to the trial and 
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adjudication. Third, the law on administrative case procedure doesn’t afford the party opportunity 
to rebut against the statement made by the judge-commissioner of justices even though such 
statement may affected and influenced the judgment to be made by the Chamber, Forth, an odd 
number of administrative court judges has not been prescribed thus leading some of judgments 
proceeded by even number of judges in the Chamber. This may cause equal score of voting until 
fails to reach majority.  
 In conclusion, the author suggests that the law on Thai administrative case procedure 
should prescribe clearly about the Court’s fees regarding an application for revoking or enforcing 
arbitrator’s decision and should amend some articles concerned about waiving the Court’s fees  
by providing administrative court judges to have discretion whether examine the application 
before giving an order of such waiving. This solution will promote trial and adjudication more 
convenient, fast, safe budget and times of all parties concerned as well as support the inquisitorial 
system applied by giving the Judge-rapporteur entirely powers to proceed administrative case  
in charge. Moreover, the French rule of laws on administrative case procedure at which directs 
the Administrative Court (1) inform parties concerned about the statement of the judge-
commissioner of justice before the hearing day (2) parties can give a brief oral statement on the 
hearing day after the statement made by the judge-commissioner of justice is presented to the 
Chamber responsible for the trial and adjudication, should be prescribed in the law on Thai 
administrative case procedure in order to afford parties opportunity to know content and can  
rebut the statement made by the judge-commissioner of justice. This provision will support the 
Chamber carries out the trial and adjudication by perceiving all evidences including allegations or 
contentions of parties relevant to the case in all over perspectives concerned before delivering 
order or judgment. It is because sometimes the party may rebut issues of laws or regulations 
against the statement made by the judge-commissioner of justice at which the Chamber might not 
come aware or overlook. These can promote the trial and adjudication of the Administrative 
Court to render a justice more effectively and fairly. In addition, the law on Thai administrative 
case procedure should be amended by prescribing that the Chamber responsible for the trial and 
adjudication of administrative case must be appointed in odd number of judges which is similarly 
to the French administrative case proceeding in order to protect equal score of the vote.  
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กิตติกรรมประกาศ 

 

 วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไดดวยความกรุณาและอนุเคราะหจากศาสตราจารย  
ดร.ไพศิษฐ พิพัฒนกุล ท่ีกรุณารับเปนท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ โดยทานไดสละเวลาอันมีคายิ่ง 
ในการใหคําแนะนําและคําปรึกษาแกผูเขียนเปนอยางดีตั้งแตผูเขียนเร่ิมทําวิทยานิพนธจวบจวน
สําเร็จสมบูรณ ผูเขียนจึงขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยเปนอยางสูง 
 ผู เ ขียนขอกราบขอบพระคุณผูชวยศาสตราจารย  ดร .พรชัย  เ ล่ือนฉวี  ท่ีกรุณา 
รับเปนประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ รองศาสตราจารย ดร.วีระ โลจายะ และอาจารย ดร. 
มาโนช นามเดช ท่ีกรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ ซ่ึงอาจารยทุกๆ ทานไดสละเวลาอันมีคา
ทําการตรวจเลมวิทยานิพนธ ใหความรูและคําแนะนําในการปรับปรุงแกไขวิทยานิพนธฉบับนี้ 
ดวยความเมตตา ผูเขียนจึงขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยเปนอยางสูง ณ โอกาสนี้ 
 ผูเขียนขอขอบคุณนางสาวจรัสพร  รัตนวีระประดิษฐ นางสาวพิณทิพย  จิตตพิพัฒน  
และนายพงศกร เส็งประเสริฐ ท่ีใหความชวยเหลือ ใหกําลังใจ และหม่ันสอบถามความคืบหนาของ
การทําวิทยานิพนธอยูเสมอ ขอขอบคุณนางสาวเบญจมาศ  จิระกุล และนางสาวปยาภรณ  ชัยวัฒน 
ท่ีชวยเหลือผูเขียนในดานภาษาตางประเทศ ขอขอบคุณนางสาวรัชฎา  ไชยยศ และนางสาวสุนันทา  
พิลาลํ้า ท่ีตองทํางานแทนผูเขียนในวันท่ีผูเขียนมีความจําเปนตองลางานเพื่อทําวิทยานิพนธฉบับนี้ 
และขอขอบคุณเพื่อนๆ ท่ีสํานักงานศาลปกครอง ท่ีมหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย ตลอดจนผูมีพระคุณ
ทุกทานซ่ึงไมอาจกลาวไวไดท้ังหมด ณ ท่ีนี้ จนเปนผลใหการศึกษาระดับมหาบัณฑิตของผูเขียน
สําเร็จลุลวงไปได  และท่ีสําคัญท่ีสุดผูเขียนตองขอกราบขอบพระคุณบิดามารดา คุณยา อากง อามา 
คุณนา และคุณอาอันเปนท่ีรักยิ่ง สําหรับความรักความหวงใยอยางลนเหลือท่ีทานไดใหแกผูเขียน
ตลอดมาต้ังแตวันท่ีผูเขียนลืมตามาดูโลก  
 สุดทายนี้หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีคุณคาหรือประโยชนทางวิชาการอยางใดๆ ผูเขียนขอ
นอมอุทิศใหแกครูบาอาจารยทุกทานท่ีไดมอบท้ังความรูและแงคิดในการใชชีวิตแกผูเขียนต้ังแต
อดีตจวบจนปจจุบัน อยางไรก็ดี หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีความบกพรองประการใด ผูเขียนขอ 
นอมรับไวแตเพียงผูเดียว 

 
 

      ธิปรัฐ  อัครวงษ 
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บทท่ี 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
  คําวา  “วิ ธีพิจารณาความ” หรือกระบวนพิจารณาน้ัน  ในภาษาอังกฤษใชคําวา 
“procedure” ในภาษาฝร่ังเศสใชคําวา “procédure”  ถอยคําดังกลาวมีท่ีมาจากภาษาลาติน คือ คําวา 
“procedere” ซ่ึงแปลวา  เคล่ือนที่ไปขางหนาหรือความกาวหนา  (avancer) สวนความหมาย 
ทางกฎหมายของ “วิธีพิจารณาความ” หรือ “กฎหมายวิธีพิจารณาความ” นั้น อาจใหคําจํากัดความ 
ไดวา หมายถึง “กฎเกณฑท่ีกําหนดถึงข้ันตอนของการดําเนินการตางๆ ในศาลซ่ึงบังคับหรืออนุญาต
ใหคูความและศาลปฏิบัติตามเพ่ือใหไดมาซ่ึงขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการแกไข
ปญหาของคดี อันจะทําใหศาลสามารถตัดสินปญหาของคดีท่ีมาสูศาลได ซ่ึงวิธีพิจารณามีจุดเร่ิมตน
โดยการยื่นฟองคดีตอศาล และไปส้ินสุดท่ีการตัดสินหรือคําพิพากษาของศาล”1 สําหรับความหมาย
ของ “กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง” นั้น มีผูใหคําจํากัดความไววา หมายถึง บทบัญญัติท้ังหลาย 
ท่ีวางหลักเกณฑการดําเนินคดีแพง2 
 จากคํานิยามท้ังหลายขางตน เราจึงอาจใหคําจํากัดความของ “วิธีพิจารณาคดีปกครอง
ในความหมายทางกฎหมาย” หรือ “กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง” ไดวา หมายถึง “กฎเกณฑท่ี
กําหนดถึงข้ันตอนของการดําเนินการตางๆ ในศาลซ่ึงบังคับหรืออนุญาตใหคูความและศาลปฏิบัติตาม
เพื่อใหไดมาซ่ึงขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการแกไขปญหาของคดีปกครอง  
อันจะทําใหศาลสามารถตัดสินปญหาของคดีท่ีมาสูศาลได ซ่ึงวิธีพิจารณาคดีปกครองมีจุดเร่ิมตน
โดยการยื่นฟองคดีตอศาล และไปส้ินสุดท่ีการตัดสินหรือคําพิพากษาของศาล” หรืออาจกลาวได
อยางส้ันๆ วา กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง หมายถึง บทบัญญัติท้ังหลายท่ีวางหลักเกณฑการ
ดําเนินคดีปกครองนั่นเอง กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองจึงเปนส่ิงสําคัญและจําเปนเพื่อทําใหการ
ดําเนินกระบวนพิจารณาในศาลปกครองเปนไปดวยความเรียบรอย และชวยใหศาลสามารถตัดสิน

                                                            
1  Droit judiciaire privé suisse (p. 6-10), by Walther J. Habscheid, 1981, France: Genève. อางถึงใน  

หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 61, 65), โดย วรรณชัย บุญบํารุง, ธนกร วรปรัชญากูล, 
และสิริพันธ พลรบ, 2549, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 

2
  กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ภาคการดําเนินคดี  (น. 31), โดย คณิต ณ นคร, 2548, กรุงเทพฯ:  

วิญูชน.   
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ปญหาของคดีท่ีมาสูศาลไดอยางยุติธรรม สําหรับกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 
ท่ีสําคัญอันเปนกฎหมายหลักท่ีศาลปกครองใชในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองก็ไดแก 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงหาก
ประเทศไทยมีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีดีหรือเหมาะสมแลว การพิจารณาพิพากษาคดีของ
ศาลปกครองก็จะเปนไปอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพตามไปดวย ในทางตรงกันขาม ถากฎหมาย
วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมีปญหาหรือมีขอบกพรอง กรณียอมสงผลกระทบตอการพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลปกครองอยางหลีกเล่ียงมิได   
 ปจจุบันศาลปกครองของไทยมีอยูสองช้ันศาล คือ ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครอง
ช้ันตน ซ่ึงจากการที่ศาลปกครองไดเปดทําการและไดทําการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีมาเปน
ระยะเวลากวาสิบปแลวนั้น ผูเขียนพบวา กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยยังมีปญหาอยู
หลายประการดวยกันท่ีทําใหการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครองเปนไปอยางไมมี
ประสิทธิภาพเทาท่ีควร (โดยผูเขียนจะไดกลาวถึงปญหาดังกลาวในยอหนาถัดไป) อยางไรก็ดี 
เนื้อหาของวิทยานิพนธเลมนี้จะมีขอบเขตที่กวางมากจนเกินไปหากจะทําการศึกษาถึงกระบวน
พิจารณาในศาลปกครองของไทยท้ังระบบ ดังนั้น วิทยานิพนธเลมนี้จะเปนการศึกษาเฉพาะ 
“กระบวนพิจารณาในศาลปกครองช้ันตน” เทานั้น ไมรวมถึงกระบวนพิจารณาในศาลปกครอง
สูงสุดดวย และผูเขียนจะเนนศึกษาถึงกระบวนพิจารณาในข้ันตอนท่ีสําคัญ อันไดแก ข้ันตอนการ
ยื่นคําฟอง การตรวจคําฟอง การเสียคาธรรมเนียมศาลและการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล  
การแสวงหาขอเท็จจริง การจัดทําคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี การน่ังพิจารณาคดี จนถึง
ข้ันตอนของการพิพากษาคดีวากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองในขั้นตอนดังกลาวมีปญหาหรือ
ขอบกพรองอะไรบาง และจะมีแนวทางหรือวิธีในการแกไขปญหาหรือขอบกพรองนั้นอยางไร  
โดยผูเขียนจะเร่ิมจากการศึกษาถึงขอความคิดและหลักการพื้นฐานท่ีเกี่ยวของกับคดีปกครอง  
ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครองเสียกอน อาทิ ความหมายและประเภทของการกระทํา 
ทางปกครอง ความหมายและลักษณะสําคัญของคดีปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ระบบวิธี
พิจารณาความแบบระบบไตสวนและระบบกลาวหา ระบบศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของประเทศไทยและของตางประเทศ หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีสําคัญ 
อันไดแกหลักการฟงความทุกฝาย หลังจากนั้นในบทตอไปจะเปนการศึกษากระบวนพิจารณาใน
ศาลปกครองช้ันตนของประเทศไทยและประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงเหตุผลท่ีผูเขียนเลือกวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสมาทําการศึกษาก็เนื่องจากประเทศฝรั่งเศสเปนประเทศที่ไดรับการ
ยอมรับวามีความกาวหนาทางดานกฎหมายปกครองมากท่ีสุดประเทศหนึ่ง และเปนประเทศแรกท่ีมี
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องคกรวินิจฉัยคดีปกครองเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมท่ีมีการสรางและพัฒนาหลักกฎหมาย
ปกครองข้ึนมาจนมีระบบกฎหมายปกครองท่ีเปนเอกเทศจากระบบกฎหมายแพง3 นอกจากนี้ 
ประเทศฝรั่งเศสยังมีวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีคลายคลึงกับประเทศไทย เนื่องจากประเทศไทยใช
กฎหมายของประเทศฝร่ังเศสมาเปนตนแบบสําคัญของการยกรางกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง และจากการที่ไดทําการศึกษาในเบ้ืองตนแลว ผูเขียนพบวา กฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของไทยมีปญหาอยูหลายประการดวยกัน ดงันี้ 
 ปญหาประการแรก กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมิไดบัญญัติไววา การยื่น
คํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตองเสียคาธรรมเนียมศาล
หรือไม ในอัตราเทาใด    

 บทบัญญัติแหงกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีกําหนดถึงการเสียคาธรรมเนียมศาล
ในการฟองคดีปกครองนั้น มีเพียงมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25424 ท่ีบัญญัติวา “การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแต
การฟองคดี ท่ีขอให ส่ังใหใช เ งินหรือสงมอบทรัพยสิน  อันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา  9  
วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) ตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราตามท่ีระบุไวในตาราง 1 
ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณ
เปนราคาเงินได” ซ่ึงหมายความวา การฟองคดีดังกลาวตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกัน
กับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได (หรือเรียกอีกอยางวาคดีมี 
ทุนทรัพย) ท่ีปรากฏอยูในขอ (1) ของตารางดังกลาว5 อยางไรก็ดี ศาลปกครองไดกําหนด 
ประเภทคดีของ “คดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ”  
มาตลอดวาเปน “คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง”  
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

                                                            
3 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 265), โดย ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 

2555, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
4 ขอ 34 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดไวทํานองเดียวกัน. 
5  คดีมีทุนทรัพยตามขอ (1) ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงจะแบงออกเปน

สามประเภท คือ คดีตามขอ (1) (ก) คดีตามขอ (1) (ข) และคดีตามขอ (1) (ค) โดยการฟองคดีแตละประเภทก็จะ
เสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราที่แตกตางกันไป 
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พ.ศ. 25426 ซ่ึงบทบัญญัติในมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติเดียวกันมิไดกําหนดใหการ 
ฟองคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) ตองเสียคาธรรมเนียมศาลดวยแตประการใด แตปรากฏวา 
ศาลปกครอง7 กลับเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลจากผูยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตาม 
คําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ โดยกําหนดใหผูรองตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกันกับ 
คําฟองตามขอ (1) (ข)8 ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ท้ังๆ ท่ีไมมี
กฎหมายบัญญัติไวโดยตรงวาคดีดังกลาวตองเสียคาธรรมเนียมศาล ทําใหถูกมองวาศาลปกครอง
เรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ เนื่องจากเปนการนําอัตราคาธรรมเนียมศาล
ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงซ่ึงเปนกฎหมายท่ีใชบังคับกับการพิจารณาคดีแพง  
มาใชบังคับกับการพิจารณาคดีปกครองโดยที่ไมมีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองบัญญัติไว
โดยตรงใหกระทําได  
 ปญหาประการที่สอง ความไมเหมาะสมของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย
ในสวนของการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล อันทําใหการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการยื่นคําขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปอยางลาชา    
 การขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในคดีปกครองนั้น หากคูกรณี (ซ่ึงสวนใหญเปน 
ผูฟองคดี) ยื่นคําขอตอศาลโดยอางวา ไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดย
สถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร เม่ือศาลได
แจงกําหนดวันนัดไตสวนใหคูกรณีทุกฝายทราบ พรอมท้ังสงสําเนาถอยคําสาบานตัว9 สําเนาคําขอ
ดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาล และสําเนาคําฟอง ไปยังคูกรณีฝายท่ีไมไดยื่นคําขอ (ซ่ึงโดย
ปกติแลวจะเปนผูถูกฟองคดี) และศาลไดฟงคูกรณีทุกฝายและไดไตสวนแลว10 เช่ือไดวามีเหตุ 

                                                            
6 ตัวอยางเชน  คดีของศาลปกครองกลาง หมายเลขดําที่ 791/2554 หมายเลขแดงท่ี 18/2555 หมายเลขดํา

ที่ 1399/2554 หมายเลขแดงที่ 967/2556 และหมายเลขดําที่ 1784/2554 หมายเลขแดงท่ี 705/2556  รวมทั้งคดีของ
ศาลปกครองขอนแกน หมายเลขดําที่ 362/2553 หมายเลขแดงท่ี 92/2556  

7  อาทิ คดีของศาลปกครองสูงสุดหมายเลขดําที่ อ. 556/2549 ที่ อ. 25/2552 ที่ อ. 646/2552 เปนตน 
8  คําฟองตามขอน้ีเปนคดีคํารองขอใหศาลยุติธรรมเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโต  

ตุลาการในคดีแพง 
9  สําเนาถอยคําสาบานตัว คือ สําเนาถอยคําสาบานตัวที่ผูยื่นคําขอสาบานตัวตอพนักงานเจาหนาที่วา 

ไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาลหรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
จะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร. 

10  ตามขอ 41/2 วรรคสี่ ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ทั้งน้ี เวนแตคูกรณีฝายที่มิไดยื่นคําขอไมมีภูมิลําเนาอยูในราชอาณาจักร ซึ่งศาลจะ 
ดําเนินการไตสวนผูยื่นคําขอเพียงฝายเดียว ตามขอ 41/3 วรรคสอง ของระเบียบเดียวกัน.   
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ตามคําขอจริง ศาลจึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูยื่นคําขอสามารถดําเนินคดีโดยยกเวน 
คาธรรมเนียมศาลได11 ซ่ึงการท่ีกฎหมายบังคับใหศาลตองสงสําเนาเอกสารตางๆ ไปยังคูกรณี 
อีกฝายหนึ่ ง  เพื่อใหโอกาสคัดคาน  ตองฟงคูกรณี ทุกฝาย  และตองไตสวนคําขอยกเวน 
คาธรรมเนียมศาล จึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลไดนั้น 
ไดทําใหการพิจารณาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปอยางลาชา เนื่องจากศาล
ตองเสียเวลาไปกับการจัดสงสําเนาเอกสารตางๆ ไปยังฝายผูถูกฟองคดี ท้ังยังตองทําการไตสวน 
พิจารณา และช่ังน้ําหนักพยานหลักฐานของคูกรณีท้ังสองฝายท้ังฝายท่ียื่นคําขอและฝายท่ีโตแยง 
คําขอ จนเม่ือศาลพิจารณาแลวเห็นวาผูยื่นคําขอไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล 
หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควรจริง  
จึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอสามารถดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลได   
 ปญหาประการที่สาม กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยไมไดเปดโอกาสให
คูกรณีสามารถโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีได    
 กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยไมไดเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถโตแยงหรือ
คัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีได กลาวคือ กฎหมายมิไดกําหนดใหศาลตองแจงให
คูกรณีทราบถึงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีเปนการลวงหนากอนถึงกําหนดวันนั่ง 
พิจารณาคดี และทางปฏิบัติแลวศาลก็จะไมไดสงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีใหคูกรณี
ทราบแตอยางใดเนื่องจากไมมีกฎหมายบัญญัติใหตองกระทํา ซ่ึงเม่ือคูกรณีไมอาจทราบถึง 
คําแถลงการณ เปนการลวงหนากอนถึงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี  จึงยอมไมสามารถที่จะเตรียมตัว 

                                                            
11 มาตรา 45/1 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ บัญญัติวา   
 “การฟองคดีที่ตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45 วรรคสี่ หากคูกรณีใดยื่นคําขอตอศาลโดยอาง

วา ไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาล
จะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ถาศาลเห็นวามีขอเท็จจริงเพียงพอที่จะรับฟองไวพิจารณา หรือในกรณี
อุทธรณซึ่งศาลเห็นวามีเหตุผลอันสมควรที่จะอุทธรณได แลวแตกรณี และศาลไดไตสวนแลวเห็นวามีเหตุตามคํา
ขอจริงก็ใหศาลอนุญาตใหคูกรณีน้ันดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลท้ังหมดหรือเฉพาะบางสวนได” (ขอ 
41/1 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
กําหนดไวในทํานองเดียวกัน). 

 ขอ 41/3 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดวา   

 “เมื่อศาลปกครองช้ันตนไดฟงคูกรณีทุกฝายและทําการไตสวนตามที่เห็นสมควรแลวเห็นวามีเหตุตาม
คําขอจริง ใหศาลปกครองชั้นตนอนุญาตใหคูกรณีที่ยื่นคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือ
เฉพาะบางสวน หากเห็นวาไมมีเหตุตามคําขอจรงิ ใหศาลมีคําสั่งยกคําขอน้ันเสีย” 
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นําพยานหลักฐานมาโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณในวันนั่งพิจารณาคดีได นอกจากน้ี ในวันนั่ง
พิจารณาคดีเม่ือตุลาการผูแถลงคดีไดแถลงการณดวยวาจาตอองคคณะ อันมีผลทําใหคูกรณีทราบถึง
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีแลว  การดําเนินกระบวนพิจารณาในวันนั่งพิจารณา 
ก็จะส้ินสุดลง โดยท่ีคูกรณีไมอาจท่ีจะทําการโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการ 
ผูแถลงคดีไดเลยเนื่องจากไมมีกฎหมายกําหนดใหกระทําได ท้ังๆ ท่ีสรุปขอเท็จจริงและความเห็น
ในการวินิจฉัยคดีของตุลาการผูแถลงคดีท่ีปรากฏในคําแถลงการณยอมมีผลหรือมีอิทธิพล
พอสมควรตอการจัดทําคําพิพากษาของศาลหรือองคคณะ เพราะศาลหรือองคคณะสามารถหยิบยก
ขอเท็จจริงและความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตุลาการผูแถลงคดีท่ีปรากฏในคําแถลงการณมาใชใน
การจัดทําคําพิพากษาได    
 ปญหาประการที่ส่ี กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมิไดกําหนดใหองคคณะ
พิจารณาพิพากษาตองมีจํานวนเลขคี่    
 การท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมิไดกําหนดใหองคคณะพิจารณา
พิพากษาตองมีจํานวนเลขค่ีไดทําใหคําพิพากษาของศาลปกครองบางคดีกระทําโดยองคคณะจํานวน
เลขคู ซ่ึงยอมทําใหเกิดปญหาข้ึนในกรณีท่ีคําพิพากษาไดกระทําโดยองคคณะที่มีจํานวนเลขคู และ
องคคณะจํานวนเลขคูนั้นมีความเห็นแตกออกเปนหลายฝายโดยท่ีแตละฝายมีคะแนนเสียงเทากัน  
ตัวอยางเชน ในคดีของศาลปกครองช้ันตนคดีหนึ่งมีตุลาการจํานวน 4 คน เปนองคคณะพิจารณา
พิพากษา องคคณะ 2 คน เห็นควรพิพากษาใหผูฟองคดีเปนฝายชนะ แตองคคณะอีก 2 คนเห็นควร
พิพากษาใหผูถูกฟองคดีเปนฝายชนะ ซ่ึงทําใหการทําคําพิพากษาในคดีดังกลาวจะกระทํามิได 
เนื่องจากกฎหมายบัญญัติใหคําพิพากษาตองบังคับตามความเห็นของฝายขางมาก12 (คะแนนเสียง
ขางมาก) ขององคคณะ แตในการทําคําพิพากษาในคดีดังกลาวเปนกรณีท่ีองคคณะหาเสียงขางมาก
มิไดเพราะองคคณะแตละฝายมีคะแนนเสียงเทากัน อีกท้ังกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย
ก็ไมไดบัญญัติทางแกไววาถาเกิดกรณีดังกลาวจะตองดําเนินการอยางไรตอไป 

 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
 1. เพื่อศึกษาขอความคิดและหลักการพื้นฐานท่ีเกี่ยวกับคดีปกครอง ศาลปกครอง และ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง เชน ความหมายและประเภทของการกระทําทางปกครอง ความหมายและ
ลักษณะสําคัญของคดีปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบ 
ไตสวนและระบบกลาวหา ระบบศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยและของ

                                                            
12 มาตรา 67 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
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ตางประเทศ รวมไปถึงหลักกฎหมายท่ัวไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีสําคัญอันไดแกหลักการ
ฟงความทุกฝาย เปนตน   
 2. เพื่อศึกษากระบวนพิจารณาในศาลปกครองช้ันตนของประเทศไทยและประเทศฝร่ังเศส  
 3. เพื่อศึกษาวิเคราะหถึงปญหาเกี่ยวกับกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยในสวนของ
กระบวนพิจารณาในศาลปกครองช้ันตน ตลอดจนแนวทางในการแกไขปญหาดังกลาว 

  
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 
 กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองเปนส่ิงสําคัญและจําเปนท่ีทําใหการดําเนินกระบวน
พิจารณาในศาลปกครองเปนไปดวยความเรียบรอย และชวยใหศาลสามารถตัดสินปญหาของคดี
ท่ีมาสูศาลไดอยางยุติธรรม  แตจากการศึกษาพบวา กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยยังมี
ปญหาอยูหลายประการดวยกนั กลาวคือ ปญหาของการท่ีไมมีกฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจนวาการ
ยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตองเสียคาธรรมเนียมศาล
หรือไมในอัตราเทาใด ซ่ึงศาลปกครองไดเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลในคดีดังกลาวโดยอางอัตรา
คาธรรมเนียมศาลที่ปรากฏในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง อันทําใหถูกมองวาเปนการ
เรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ ปญหาความไมเหมาะสมของกฎหมายในสวน
ของการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล ท่ีบังคับใหศาลตองฟงคูกรณีทุกฝายและตองไตสวนคําขอยกเวน
คาธรรมเนียมศาลเสียกอนจึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลได ซ่ึงสงผลให
การพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปอยางลาชา ปญหาของ 
การที่กฎหมายไมไดเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการ 
ผูแถลงคดีได และปญหาของการที่กฎหมายมิไดกําหนดใหองคคณะพิจารณาพิพากษาตองเปน
จํานวนเลขค่ี ซ่ึงไดทําใหคําพิพากษาของศาลปกครองบางคดีกระทําโดยองคคณะจํานวนเลขคู  
อันทําใหเกิดปญหาข้ึนไดในกรณีท่ีองคคณะมีความเห็นแตกออกเปนหลายฝายโดยท่ีแตละฝายมี
คะแนนเสียงเทากันจนหาเสียงขางมากมิได  ซ่ึงผูเขียนเห็นวา การบัญญัติถึงการเสียคาธรรมเนียม
ศาลของการยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการไวใน
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยใหชัดเจนจะสามารถแกปญหาของการที่ศาลปกครอง 
ถูกมองวาเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจได การแกไขบทบัญญัติของ
กฎหมายในสวนของการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลโดยกําหนดใหศาลปกครองมีดุลพินิจท่ีจะ
พิจารณาวาจะไตสวนคําขอหรือไมโดยท่ีไมจําเปนตองบังคับศาลใหตองทําการไตสวนกอนมีคําส่ัง
อนุญาตในทุกกรณีเสมอไป จะทําใหการพิจารณาคดีเปนไปดวยความสะดวก รวดเร็ว ประหยัดเวลา
ของทุกฝาย และสอดคลองกับระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบไตสวนที่ใหศาลเปนผูมีอํานาจใน
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การตัดสินใจวาจะแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมหรือไมดวยตนเอง การท่ีกฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีได
ยอมทําใหองคคณะไดรับทราบขอเท็จจริงท่ีครบถวนและเห็นมุมมองในการพิจารณาคดีอยาง 
รอบดานมากยิ่งข้ึนกอนท่ีจะทําการพิพากษาคดี อีกท้ังการท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ของไทยกําหนดใหองคคณะพิจารณาพิพากษาตองเปนจํานวนเลขคี่ จะเปนการปองกันมิใหเกิดกรณี
ท่ีองคคณะพิจารณาพิพากษามีความเห็นแตกออกเปนหลายฝายโดยท่ีแตละฝายมีคะแนนเสียงเทากัน
จนหาเสียงขางมากมิไดไดเปนอยางดี 
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
 จะทําการศึกษาเฉพาะกระบวนพิจารณาในศาลปกครองช้ันตนของไทยและของประเทศ
ฝร่ังเศสเทานั้น ซ่ึงไมรวมถึงกระบวนพิจารณาในช้ันศาลปกครองสูงสุดดวย โดยจะเนนศึกษาเฉพาะ
ข้ันตอนกระบวนพิจารณาที่สําคัญ อันไดแก การยื่นคําฟอง การตรวจคําฟอง การเสียคาธรรมเนียมศาล
และการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล การแสวงหาขอเท็จจริง การจัดทําคําแถลงการณของ 
ตุลาการผูแถลงคดี การนั่งพิจารณาคดี และการพิพากษาคดี   

  
1.5 วิธีดําเนินการศึกษา 
 ใชการคนควาและวิธีวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) เปนหลักโดยจะศึกษา
คนควาและวิเคราะหขอมูลจากหนังสือ ตํารา บทความ รายงานการวิจัย วิทยานิพนธ บทบัญญัติของ
กฎหมาย คําพิพากษาของศาล และส่ือสารสนเทศประเภทตางๆ  ท้ังของประเทศไทยและ
ตางประเทศ 

 
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทราบถึงขอความคิดและหลักการพื้นฐานท่ีเกี่ยวของกับคดีปกครอง ศาลปกครอง และ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง อาทิ ความหมายและประเภทของการกระทําทางปกครอง ความหมายและ
ลักษณะสําคัญของคดีปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบ 
ไตสวนและระบบกลาวหา ระบบศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยและของ
ตางประเทศ หลักกฎหมายท่ัวไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีสําคัญอันไดแกหลักการฟงความ
ทุกฝาย ตลอดจนกระบวนพิจารณาในศาลปกครองช้ันตนของประเทศไทยและประเทศฝร่ังเศส    
 2. เปนแนวทางในการแกไข ปรับปรุง และพัฒนากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย  
ใหมีความสมบูรณกวาท่ีเปนอยูในปจจุบัน   
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 3. เปนประโยชนในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีซ่ึง
มีหนาท่ีเกี่ยวของกับคดีปกครอง และเปนฐานขอมูลในการสนับสนุนทางวิชาการของสํานักงาน 
ศาลปกครองในการปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการศาลปกครอง 
 4. เปนขอมูลทางวิชาการใหแกนักศึกษาและบุคคลท่ัวไป เพื่อใชประโยชนในการศึกษาคนควา
และอางอิง 
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บทท่ี 2 
ขอความคดิและหลกัการพ้ืนฐานที่เกี่ยวกับคดีปกครอง  

ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดปีกครอง 
 
 การท่ีเราจะสามารถวิเคราะหถึงปญหาเกี่ยวกับกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย
ไดนั้น มีความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองศึกษาทําความเขาใจในขอความคิดและหลักการพื้นฐานท่ี
เกี่ยวกับคดีปกครอง ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครองเสียกอน อันไดแก ความหมายและ
ประเภทของการกระทําทางปกครอง ความหมายและลักษณะสําคัญของคดีปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง ระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบไตสวนและระบบกลาวหา ระบบศาลปกครองของ
ประเทศไทยและของตางประเทศ รวมไปถึงหลักกฎหมายท่ัวไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ท่ีสําคัญอันไดแกหลักการฟงความทุกฝาย ท้ังนี้ เนื่องจากเร่ืองท่ีกลาวมาท้ังหมดถือเปนเร่ืองพื้นฐาน
ท่ีสําคัญของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงขอความคิดและหลักการพื้นฐานท่ีเกี่ยวกับ 
คดีปกครอง ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครองนั้น มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 
2.1 การกระทําทางปกครอง 
  การกระทําทางปกครองเปนรากฐานท่ีกอใหเกิดคดีปกครอง ดังนั้น ผูเขียนจึงมีความ
จําเปนตองศึกษาและใหความสําคัญกับ “การกระทําทางปกครอง” เปนลําดับแรก กอนท่ีจะ
ทําการศึกษาถึงเร่ืองอ่ืนๆ ตอไป 
 2.1.1 ความหมายของการกระทําทางปกครอง 
  ในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองนั้น ฝายปกครองจะตองมี “เคร่ืองมือ” ท่ีจําเปนตอง
ใชเพื่อใหวัตถุประสงคในการดําเนินงานทางปกครองบรรลุผลลงได ซ่ึงเคร่ืองมือดังกลาวไดแก 
การกระทําของฝายปกครองประเภทตางๆ  โดยเปนท่ียอมรับกันท่ัวไปวา  ฝายปกครองมี
ความสามารถในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองไมเฉพาะแตในแดนของกฎหมายมหาชนท่ี 
ฝายปกครองมีอํานาจเหนือกวาเอกชนเทานั้น แตฝายปกครองยังอาจกระทําการในแดนของกฎหมาย
เอกชนในฐานะท่ีเทาเทียมกับเอกชนคนอ่ืนๆ ไดดวยเชนกัน (เชน การทําสัญญาทางแพงกับเอกชน) 
อยางไรก็ตาม โดยหลักแลวฝายปกครองจะดําเนินกิจกรรมทางปกครองในแดนของกฎหมาย
มหาชน (กฎหมายปกครอง) เปนหลัก เนื่องจากเปนแดนท่ีฝายปกครองมีอํานาจเหนือกวาเอกชน 
ฝายปกครองจึงสามารถดําเนินการตางๆ ไดภายในกรอบของกฎหมายโดยท่ีไมตองไดรับความ

DPU



 11 

ยินยอมจากเอกชน1 ซ่ึงยอมสงผลใหการดําเนินการเพ่ือประโยชนสาธารณะของฝายปกครองเปนไป
อยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ สําหรับเคร่ืองมือท่ีฝายปกครองใชในการดําเนินกิจกรรม 
ทางปกครองในแดนของกฎหมายปกครองน้ัน โดยหลักแลวก็คือ “การกระทําทางปกครอง”  
ซ่ึงหลักเกณฑในการพิจารณาวาการกระทําใดเปน “การกระทําทางปกครอง” หรือไมนั้น จะตอง
พิจารณาถึงองคประกอบท่ีสําคัญ 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก พิจารณาจากองคกรผูใชอํานาจ
หนาท่ี ซ่ึงตองเปนองคกรท่ีใชอํานาจในฐานะท่ีเปนฝายปกครองเทานั้น มิใชใชอํานาจทางการเมือง 
และประการท่ีสอง พิจารณาจากเนื้อหาสาระของการกระทํา ซ่ึงตองมีฐานของการใชอํานาจจาก
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายท่ีมีคาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติ เชน  
พระราชกําหนด เปนตน กลาวอีกนัยหนึ่ง  เม่ือองคกรใดไดกระทําการในขอบเขตของกฎหมาย
ปกครองโดยอาศัยอํานาจจากกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับ
เทียบเทาพระราชบัญญัติ ยอมถือวา องคกรนั้นกระทําการในฐานะท่ีเปนฝายปกครอง2 และ 
การกระทําขององคกรนั้นก็ถือเปนการกระทําทางปกครอง3 แตถาการกระทําขององคกรใดมิใช
ผลิตผลของการใชอํานาจรัฐตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายท่ีมีคาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติ 
การกระทําดังกลาวก็มิใชเปน “การกระทําทางปกครอง” แตอยางใด เชน การที่เจาหนาท่ีบันทึก
ขอมูลพิมพหนังสือราชการ การที่พนักงานรัฐวิสาหกิจสงใบแจงหนี้คาใชบริการไปยังผูใชบริการ 
การท่ีพนักงานขับรถของสวนราชการขับรถไปสงหนังสือราชการ เปนตน4  
  กลาวโดยสรุป องคกรท่ีใชอํานาจในฐานะท่ีเปนฝายปกครองไมจําเปนตองเปนมี
สถานะเปนองคกรของรัฐฝายปกครองเทานั้น5 ขอเพียงองคกรดังกลาวไดกระทําการในขอบเขตของ
กฎหมายปกครองโดยอาศัยอํานาจจากกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นท่ีมี 
คาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติ ก็ยอมถือวา องคกรนั้นเปนองคกรท่ีใชอํานาจในฐานะท่ีเปน 

                                                  
1 กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป (น. 95-96), โดย วรเจตน ภาคีรัตน, 2554, กรุงเทพฯ: นิติราษฎร.   
2  องคกรบางองคกรอาจกระทําการไดในสองฐานะ เชน คณะรัฐมนตรีถาอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ

ไปทําสนธิสัญญากับตางประเทศถือวาเปนการกระทําในฐานะที่เปนรัฐบาล แตถาไปใหความเห็นชอบในการออก
กฎกระทรวงที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติก็ถือวาเปนการกระทําในฐานะที่เปนฝายปกครอง 

3  “การกระทําทางปกครอง,” โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2545, อาจาริยบูชา รวมบทความทางวิชาการ
เน่ืองในโอกาสครบรอบ 72 ป ศาสตราจารย ดร. อมร จันทรสมบูรณ, น. 145-147. 

4  คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 275), โดย ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 2555, กรุงเทพฯ: วิญูชน.   
5  องคกรของรัฐฝายปกครอง หมายถึง บรรดาองคกรของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับหรือ

ควบคุมดูแลของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึง เชน กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด อําเภอ องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน อางใน แหลงเดิม.  (น. 103).  
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ฝายปกครองแลว ยกตัวอยางเชน องคกรเอกชนบางองคกร เชน สภาทนายความไดรับมอบหมายให
ใชอํานาจตามพระราชบัญญัติแทนรัฐในบางเร่ืองเพื่อดําเนินกิจการทางปกครอง หรือบริการ
สาธารณะบางประการ คือ อํานาจจดทะเบียนและออกใบอนุญาตเปนทนายความ หรือคณะกรรมการ 
สมาคมตรวจสอบมาตรฐานรถยนต ซ่ึงมีอํานาจออกใบตรวจรับรองสภาพรถยนต การกระทําของ
องคกรเอกชนดังกลาวก็ถือวาเปน “การกระทําทางปกครอง” ดวยเชนกัน6 
 2.1.2 ประเภทของการกระทําทางปกครอง 
 การใชอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติ
ขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีเรียกวา “กระทําทางปกครอง” นั้น อาจจําแนกไดเปนคําส่ัง 
ทางปกครอง กฎ สัญญาทางปกครอง และปฏิบัติการทางปกครอง ดังน้ี 
  2.1.2.1 คําส่ังทางปกครอง  
 คําส่ังทางปกครองเปนการกระทําอันเกิดจากการแสดงเจตนาฝายเดียวขององคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอกับ
พระราชบัญญัติ โดยมุงจะผูกนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลโดยท่ีคูกรณีหรือเอกชนไมจําเปนตองให
ความยินยอมแตอยางใด ซ่ึงคําส่ังทางปกครองจะแตกตางจากกฎตรงท่ีกฎจะมีลักษณะเปนนามธรรม  
(Abstract) และออกมาโดยมุงหมายใหมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหมีผลใชบังคับ
กับกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ (General) แตคําส่ังทางปกครองจะมีลักษณะเปนรูปธรรม
เฉพาะกรณี (Concrete) โดยออกมาโดยมุงหมายใหมีผลใชบังคับกับกรณีใดหรือบุคคลใด (หรือกลุม
บุคคลใด) เปนการเฉพาะเจาะจง7 ตัวอยางของคําส่ังทางปกครอง ไดแก การท่ีผูวาราชการกรุงเทพ 
มหานครในฐานะเจาพนักงานทองถ่ินอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2535 ออกใบอนุญาตใหนายดํากอสรางอาคารลงบนท่ีดินโฉนดท่ีดินเลขท่ี 1325 
แขวงคันนายาว เขตบึงกุม กรุงเทพมหานคร เปนคําส่ังทางปกครอง เพราะคําส่ังดังกลาวมีผลเปน
การสรางความสัมพันธทางกฎหมายข้ึนระหวางกรุงเทพมหานครและนายดํา เนื่องจากทําใหนายดํา
เปนผูไดรับอนุญาตท่ีมีสิทธิดําเนินการกอสรางอาคาร8 ซ่ึงคําส่ังดังกลาวมีลักษณะท่ีเปนรูปธรรม
เฉพาะกรณี (Concrete) กลาวคือ เปนการอนุญาตใหนายดํากอสรางอาคารลงบนท่ีดินโฉนดท่ีดิน
เลขที่ 1325 แขวงคันนายาว เขตบึงกุม กรุงเทพมหานคร และมุงหมายใหมีผลใชบังคับกับบุคคลใด

                                                  
6  แหลงเดิม. (น. 277).  
7  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 112),โดย ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, 2540, กรุงเทพฯ:  

จิรรัชการพิมพ.   
8  คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 42),โดย อําพน  เจริญชีวินทร, 2550, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม.   
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บุคคลหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงซ่ึงก็คือ นายดํา ท้ังนี้ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาตรา 5 วรรคสาม ไดนิยามความหมายของคําส่ังทางปกครองไววา คือ “การใชอํานาจ
ตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ 
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวา
จะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การ
รับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ” และ “การอื่นท่ีกําหนดใน
กฎกระทรวง”9 
 2.1.2.2 กฎ     
 กฎหรือกฎหมายลําดับรองเปนการกระทําอันเกิดจากการแสดงเจตนาฝายเดียวของ
องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอ
กับพระราชบัญญัติ โดยมุงจะผูกนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลโดยท่ีคูกรณีหรือเอกชนไมจําเปนตอง
ใหความยินยอมแตอยางใด โดยกฎนั้นจะมีลักษณะเปนนามธรรม (Abstract) และออกมาโดยมุง
หมายใหมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหมีผลใชบังคับกับกรณีใดหรือบุคคลใดเปน
การเฉพาะ (General) ซ่ึงการที่มีลักษณะเปนนามธรรม (Abstract) นั้น หมายความวา เปนการ
กําหนดใหบุคคลกระทําการหรือไมกระทําการใด โดยจะใชบังคับทุกคร้ังเม่ือมีกรณีตามท่ีกําหนดไว
ในกฎเกิดข้ึน กลาวอีกนัยหนึ่ง เม่ือมีกรณีตามท่ีกําหนดไวในกฎเกิดข้ึน บุคคลผูอยูภายใตบังคับของ
กฎมีสิทธิหรือหนาท่ีท่ีจะกระทําการหรืองดเวนกระทําการซํ้าๆ ซากๆ (Permanent) ซ่ึงตัวอยางของ
กฎไดแก ขอบังคับท่ีหามมิใหผูใดสูบบุหร่ีบนรถประจําทาง ขอกําหนดท่ีใหผูขับข่ีรถยนตตอง 
คาดเข็มขัดนิรภัย หรือใหขาราชการของกรมตองแตงเคร่ืองแบบมาทํางานทุกวันจันทร เปนตน   
นอกจากนี้กฎจะตองมุงหมายใหมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหมีผลใชบังคับกับ

                                                  
9  ปจจุบันฝายปกครองไดใชอํานาจดังกลาวโดยออกกฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความ

ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหการดําเนินการของเจาหนาที่ดังตอไปน้ี
เปนคําสั่งทางปกครอง 

 1. การดําเนินการเก่ียวกับการจัดหาหรือใหสิทธิประโยชนในกรณีดังตอไปน้ี 
      (1) การส่ังรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปล่ียน ใหเชา ซื้อ เชา หรือใหสิทธิประโยชน 
      (2) การอนุมัติสั่งซื้อ จาง แลกเปลี่ยน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิประโยชน 
      (3) การส่ังยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื่นใด ในลักษณะเดียวกัน 
       (4) การส่ังใหเปนผูทิ้งงาน 
 2. การใหหรือไมใหทุนการศึกษา 
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กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ (General)10 ดังนั้น เราจึงไมอาจทราบจํานวนท่ีแนนอนของ
บุคคลท่ีอยูภายใตบังคับของกฎได ตัวอยางเชน การที่สภามหาวิทยาลัยธรรมศาสตรออกขอบังคับ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรวาดวยการศึกษาช้ันปริญญาตรี มีความวา “ในแตละภาคการศึกษา 
นักศึกษาตองจดทะเบียนศึกษาลักษณะวิชาไมนอยกวา 9 หนวยกิต และไมเกิน 22 หนวยกิต” มี
ลักษณะเปน “กฎ”11 เพราะเปนการกระทําอันเกิดจากการแสดงเจตนาฝายเดียวขององคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองท่ีอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอกับพระราช 
บัญญัติ โดยมุงจะผูกนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในลักษณะท่ีเปนนามธรรมโดยใชบังคับกับการ
จดทะเบียนศึกษาทุกภาคการศึกษา ไมเฉพาะภาคการศึกษาใดภาคการศึกษาหน่ึง และออกมาโดยมุง
หมายใหมีใหมีผลใชบังคับกับนักศึกษาช้ันปริญญาตรีของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรทุกคนเปนการ
ท่ัวไป ไมเจาะจงใหมีผลใชบังคับกับบุคคลใดบุคคลหน่ึง ท้ังนี้ พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ตางใหคํานิยามความหมายของกฎไวโดยใชถอยคําเชนเดียวกัน โดยใหคํานิยาม
ของกฎวาหมายถึง “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะ” 
 2.1.2.3 สัญญาทางปกครอง  
 สัญญาทางปกครองเปนการกระทําอันเกิดจากการแสดงเจตนาของบุคคลต้ังแตสองฝาย
ข้ึนไปโดยอยางนอยฝายหนึ่งตองเปนองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง เพื่อมุงท่ีจะผูกนิติสัมพันธ
ระหวางกันในแดนของกฎหมายปกครอง ซ่ึงสัญญาทางปกครองโดยปกติแลวจะมีวัตถุประสงค
เกี่ยวพันกับการบริการสาธารณะ ท้ังนี้ มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดนิยามคําวา “สัญญาทางปกครอง” วาหมายความรวมถึงสัญญาท่ี
คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ 
และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค  
หรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ นอกจากนี้ ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดยังไดกําหนดคําอธิบายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเพ่ิมเติมวา เปนสัญญาท่ีหนวยงานทาง
ปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหน่ึงเขาดําเนินการหรือเขารวม

                                                  
10  คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 286).  เลมเดิม. 
11  “การกระทําทางปกครอง,” โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2545, อาจาริยบูชา รวมบทความทางวิชาการ

เน่ืองในโอกาสครบรอบ 72 ป ศาสตราจารย ดร. อมร จันทรสมบูรณ, น. 147, 156, 158. 

DPU



 15 

ดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเปนสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ี
แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ท้ังนี้ เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง 
ซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล ดังนั้น หากสัญญาใดเปนสัญญาท่ีหนวยงานทางปกครองหรือ
บุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหนึ่งดวยใจสมัครบนพื้นฐานแหงความ
เสมอภาค และมิไดมีลักษณะเชนท่ีกลาวมาแลวขางตน สัญญานั้นยอมเปนสัญญาทางแพง12 และ
ตอมาก็ไดมีคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาท่ีระหวาง
ศาลท่ียืนตามมติของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544 ออกมาอีกเปน
จํานวนมาก13 ซ่ึงตัวอยางของสัญญาทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน ไดแก สัญญาท่ี
การทางพิเศษแหงประเทศไทยตกลงทําสัญญาใหบริษัททางดวนกรุงเทพฯ สรางทางดวนให
ประชาชนใชบริการโดยเก็บคาบริการและตกลงแบงปนผลประโยชนกัน สวนตัวอยางของสัญญา
ทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนสัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ ไดแก สัญญาท่ีหนวยงานทาง
ปกครองวาจางเอกชนในการเก็บขยะมูลฝอยในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร หรือสัญญาใหบริการ
ทางการแพทยท่ีสํานักงานประกันสังคมทํากับโรงพยาบาลเอกชนเพื่อใหบริการทางการแพทยแก
ผูประกันตนตามกฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม  สวนสัญญาทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนสัญญา
จัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค ไดแก สัญญาวาจางเอกชนกอสรางโรงเรียน โรงพยาบาล ถนน หรือวาง
ทอน้ําประปา และสัญญาทางปกครองท่ีหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ 
ตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหน่ึงเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง ไดแก 
สัญญารวมการงานและรวมลงทุนขยายบริการโทรศัพทในเขตโทรศัพทภูมิภาค เปนตน14 
 2.1.2.4  ปฏิบัติการทางปกครอง  
  ปฏิบัติการทางปกครอง  (Realakt; administrative real act) เปนการกระทําในทาง
ขอเท็จจริงขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีกระทําลงในแดนของกฎหมายปกครอง อันเปนการ
กระทําท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไมไดมุงหมายกอใหเกิดการเคล่ือนไหวในนิติสัมพันธทาง
ปกครองแตอยางใด กลาวคือ ไมมีลักษณะเปนการออกกฎหรือคําส่ังใหบุคคลกระทําการหรืองดเวน
กระทําการ หรือไมมีลักษณะของการตกลงแสดงเจตนาผูกพันในรูปของสัญญาทางปกครอง แตมี
ลักษณะเปนการปฏิบัติการเพื่อใหภารกิจทางปกครองบรรลุผลไดในทางขอเท็จจริง ซ่ึงในหลาย
กรณีการปฏิบัติการทางปกครองจําเปนตองใชกําลังทางกายภาพ เชน การยกรถยนตท่ีจอดในที่หาม
                                                  

12  มติของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2544.   
13  อาทิ คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 611/2549  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 62/2550  คําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่ 658/2551  รวมไปถึงคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 9/2550 
14  คําอธิบายกฎหมายปกครอง  (น. 350).  เลมเดิม. 
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จอดไปไวท่ีสถานีตํารวจ การใชกําลังเขาร้ือถอนอาคารที่ปลูกสรางโดยผิดกฎหมาย หรือการ 
ใชกําลังขับไลบุคคลท่ีอยูอาศัยในบริเวณปาสงวนแหงชาติโดยไมชอบดวยกฎหมายใหออกไปจาก
เขตปาสงวน เปนตน15 โดยเหตุท่ีปฏิบัติการทางปกครองเปนการกระทําในทางขอเท็จจริง บางคร้ัง
จึงเรียกปฏิบัติการทางปกครองวาการกระทําทางกายภาพของฝายปกครอง อยางไรก็ตาม  
การตัดสินใจขององคกรฝายปกครองในการใชกําลังทางกายภาพเขากระทําการหรือไมนั้น อาจเขา
ลักษณะเปนคําส่ังทางปกครองก็ได ซ่ึงการวินิจฉัยวาการกระทําใดเปนปฏิบัติการทางปกครองหรือ
เปนการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมายในลักษณะท่ีเปนคําส่ังทางปกครองนั้น มีผลตอการ
ฟองรองคดีตอศาลโดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนดคําขอทายฟอง ตัวอยางเชน กรณีท่ีการกระทํานั้น
เปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดียอมตองขอใหศาลปกครองพิพากษา 
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้น แตหากเปนกรณีท่ีการกระทํานั้นเปน
ปฏิบัติการทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ผูฟองคดียอมตองฟองขอใหศาลส่ังระงับการกระทํา
ดังกลาว จะฟองขอใหเพิกถอนปฏิบัติการทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายไมได16  

 
2.2 คดีปกครอง 
 2.2.1 ความหมายโดยท่ัวไปของคดีปกครอง 
  จากการศึกษาความหมายของคดีปกครองจากเอกสารตางๆ ผู เขียนพบวา มีผูให
ความหมายของคดีปกครองไวดังนี้ 
  ศาสตราจารย Léon Moureau อธิบายวา คดีปกครองเกิดข้ึนจากสถานการณท่ีมีความ
ขัดแยงหรือโตเถียงกันอันเกิดข้ึนจากกิจกรรมของฝายปกครอง17 โดยศาสตราจารย Moureau พอใจ
กับนิยามนี้มากกวานิยามวา คดีปกครอง คือ ขอพิพาท (litiges) หรือขอโตเถียงกันโดยมีคูกรณี 
ฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง เพราะตามความหมายแรกน้ันไดผูกนิยามคดีปกครองไวกับกิจกรรมของ
ฝายปกครอง (activité administrative) ซ่ึงหากไมมีกิจกรรมนี้ยอมไมอาจเกิดคดีปกครองข้ึนได  
แตความหมายท่ีศาสตราจารย Moureau ใหไว นักกฎหมายฝรั่งเศสยังถือวาเปนความหมายท่ีกวาง

                                                  
15 กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป (น. 99-100).  เลมเดิม. 
16  แหลงเดิม.  (น. 309-310). 
17  Notion et spécificité du contentieux administratif, Mélanges Jean Dabin, Tome 1 (p. 180), by Léon 

Moureau, 1963, Paris. อางถึงใน วิธีพิจารณาคดีปกครอง การฟองคดี การพิจารณาคดี และการบังคับคดีปกครอง 
(เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตรความรู เ ก่ียวกับกฎหมายปกครองสําหรับบุคลากรของสํานักงาน 
ศาลปกครอง (ที่ไมใชพนักงานคดีปกครอง) รุนที่ 2) (น. 2), โดย ประสาท พงษสุวรรณ, 2547, กรุงเทพฯ: 
สํานักงานศาลปกครอง. 
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เกินไป เพราะโดยปกติกฎหมายวาดวยคดีปกครองจะเกี่ยวของกับคดีในศาล การฟองคดีตอศาล 
และเปนเร่ืองของศาลปกครอง18 

  ฌาน เลอมาซูริเย (Jeanne Lemasurier) อธิบายวา คดีปกครอง คือ กระบวนการพิจารณา
ท่ีเปดโอกาสใหประชาชนสามารถนําขอพิพาทระหวางประชาชนกับองคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐฝายปกครองยื่นฟองตอศาลได เพ่ือใหศาลคุมครองสิทธิ เสรีภาพ หรือผลประโยชนของตน
จากการลวงละเมิดโดยฝายปกครอง โดยอาจรองขอตอศาลใหเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหาย
ของตนไดดวยการพิพากษาเพิกถอนการกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย หรือดวยการ
พิพากษาใหฝายปกครองชําระคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย ซ่ึงศาลจะตรวจสอบการกระทํา
ของฝายปกครองวาเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม  หากศาลเห็นวาการกระทําของฝายปกครอง 
ไมชอบดวยกฎหมาย ก็จะพิพากษาเพิกถอนการกระทําดังกลาวหรือพิพากษาใหฝายปกครองชดใช
คาเสียหายใหแกผูเสียหาย19 
 ศาสตราจารยประยูร กาญจนดุล ไดใหความหมายของคดีปกครองวา หมายถึง กรณี
ตางๆ ท่ีเกิดปญหาขึ้นระหวางฝายปกครองกับเอกชนเน่ืองจากการปฏิบัติกิจกรรมของฝายปกครอง
ในการดําเนินการบริการสาธารณะ หรืออีกนัยหนึ่งก็คือการกระทําในทางปกครอง20 

 ศาสตราจารย ดร.วรพจน  วิศรุตพิชญ ไดอธิบายถึงลักษณะของคดีปกครองวา เปนคดี
พิพาทระหวางหนวยงานทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐ หรือหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใช
อํานาจทางปกครองกับเอกชน หรือเปนคดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของ
รัฐดวยกัน  ท้ังนี้ ตองเปนคดีพิพาทอันสืบเนื่องมาจากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกิดจากการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง21 

 บรรเจิด สิงคะเนติ ไดใหความหมายของคดีปกครองวา หมายถึง บรรดาขอพิพาท
ระหวางรัฐ (ฝายปกครองหรือองคกรอ่ืนท่ีไดรับมอบอํานาจมหาชนในการดําเนินการทางปกครอง

                                                  
18  Contentieux administratif by Bernard Pacteau, 1999, Paris: P.U.F. อางใน แหลงเดิม. 
19  Le contentieux administratif en droit comparé (p.1-9), by Jeanne Lemasurier, 2001, France: 

Economica. อางใน คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 33),โดย ชาญชัย  
แสวงศักด์ิ, 2555, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 

20  “คดีปกครอง” โดย ประยูร กาญจนดุล, 2523, ดุลพาห, 15. น. 9. 
21  ลักษณะและประเภทของคดีปกครอง (เอกสารประกอบการฝกอบรมหลักสูตรพนักงานคดีปกครอง

ระดับตน รุนที่ 5) (น. 33-40), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2544, กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง. 
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หรือสาธารณะกิจบางประเภท) กับประชาชนหรือองคกรมหาชนอ่ืนๆ โดยมีวัตถุแหงขอพิพาทเปน
นิติกรรมทางปกครอง สัญญาทางปกครอง ปฏิบัติการทางปกครอง และกฎหมายลําดับรอง22 

 อําพน เจริญชีวินทร ไดใหความหมายของคดีปกครองวา หมายความถึง คดีท่ีจะตอง
ฟองและดําเนินคดีในศาลปกครอง ซ่ึงไดแก บรรดาขอพิพาททั้งหลายระหวางหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฝายหนึ่ง กับเอกชนหรือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี 
ของรัฐอีกฝายหนึ่ง โดยพิพาทกันในเร่ืองเกี่ยวกับกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใดอันไมชอบ 
ดวยกฎหมาย การละเลยตอหนาท่ีหรือการปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร การกระทําละเมิดหรือ
ความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ คําส่ังทางปกครองหรือคําส่ังอ่ืน  
และสัญญาทางปกครอง23 
 จากความหมายของคดีปกครองท่ีนักวิชาการทั้งหลายไดใหไวขางตน เราจึงอาจสรุป
ความหมายของคดีปกครองไดวา คดีปกครอง หมายถึง คดีพิพาทระหวางองคกรหรือเจาหนาท่ี 
ของรัฐหรือองคกรอ่ืนท่ีไดรับมอบหมายใหจัดทําบริการสาธารณะ (ฝายปกครอง) กับเอกชน หรือ
คดีพิพาทระหวางฝายปกครองดวยกันเอง ซ่ึงเปนคดีพิพาทอันสืบเนื่องมาจากการกระทําการโดยใช
อํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองของฝายปกครอง 
 2.2.2 คดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส 
  2.2.2.1 ขอความคิดเบ้ืองตน 
   ในประเทศฝร่ังเศสนั้น คดีปกครอง (le contentieux administratif) คือ กระบวนพิจารณา
ท่ีเปดโอกาสใหประชาชนสามารถนําขอพิพาทระหวางประชาชนกับองคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ี 
ของรัฐฝายปกครองยื่นฟองตอศาลได เพื่อใหศาลคุมครองสิทธิ เสรีภาพ หรือผลประโยชนของตน
จากการลวงละเมิดโดยฝายปกครอง โดยอาจรองขอตอศาลใหเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหาย
ของตนไดดวยการพิพากษาเพิกถอนการกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย หรือดวยการ
พิพากษาใหฝายปกครองชําระคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย ซ่ึงศาลจะตรวจสอบการกระทํา
ของฝายปกครองวาเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม  หากศาลเห็นวาการกระทําของ 
ฝายปกครองไมชอบดวยกฎหมาย ก็จะพิพากษาเพิกถอนการกระทําดังกลาวหรือพิพากษาให 

                                                  
22  อํานาจฟองคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย (น. 12), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 2534, กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
23  คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 1), โดย อําพน เจริญชีวินทร, 2550, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม.   
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ฝายปกครองชดใชความเสียหายใหแกผูเสียหาย24 ระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเปนระบบ
กฎหมายท่ีเกิดข้ึนมาจากแนวบรรทัดฐานของศาล ดังนั้น ระบบกฎหมายดังกลาวจึงไมเปนระบบ
มากนัก ท้ังในแงของหลักกฎหมายท่ีนํามาปรับใชกับคดีและในแงของการแบงประเภทของคดี
ปกครอง นักวิชาการหลายทานมีความพยายามท่ีจะทําใหกฎหมายปกครองเปนระบบ และไดเสนอ
ทฤษฎีหลายทฤษฎีในการจัดประเภทของคดีปกครอง25 ซ่ึงจะกลาวถึงอยางละเอียดในหัวขอตอไป 
  2.2.2.2 ประเภทของคดีปกครองฝร่ังเศส 
  เดิมทฤษฎีในการจัดประเภทของคดีปกครองฝร่ังเศสท่ีไดรับการยอมรับอยางกวางขวาง 
ไดแก ทฤษฎีคดีปกครองของ Edouard Laferrière และทฤษฎีคดีปกครองของ Léon Duguit และ
ตอมานักกฎหมายในปจจุบันไดใชสองทฤษฎีนี้เปนฐานในการพัฒนาทฤษฎีใหมๆ ข้ึนมา ไดแก 
ทฤษฎีคดีปกครองของ René Chapus และทฤษฎีของ Jean-Marie Auby et Roland Drago26 ซ่ึงมี
รายละเอียดดังนี้ 
  (1) ทฤษฎีคดีปกครองของ Laferrière 

 ในตํารากฎหมายวาดวยศาลปกครองและคดีปกครอง  (Traité de la juridiction 
administrative et des recours contentieux) Laferrière อดีตรองประธานสภาแหงรัฐไดเสนอทฤษฎี
การแบงแยกคดีปกครองออกเปน 4 ประเภท โดยพิจารณาจากรูปแบบของคดีหรืออํานาจศาล 
เหนือคดี ดังนี้27 
  (1.1) คดีปกครองท่ีศาลมีอํานาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) คดีประเภทนี้
เปนคดีปกครองประเภทท่ีศาลมีอํานาจกวางขวางท่ีสุด กลาวคือ ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
วินิจฉัยในขอเท็จจริงและขอกฎหมาย และสามารถส่ังการไดอยางกวางขวางซ่ึงข้ึนอยูกับลักษณะ
ของคดี โดยไมจํากัดเฉพาะการส่ังเพิกถอนการกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น 
แตยังมีอํานาจพิพากษาใหฝายปกครองชดใชคาเสียหาย หรือเปลี่ยนแปลงแกไขคําส่ังหรือกระทํา
ทางปกครองน้ันๆ รวมท้ังขอใหศาลรับรองสิทธิของโจทกได หรือในบางกรณีศาลปกครองอาจออก
คําส่ังใหมแทนท่ีคําส่ังเดิมก็ได เชน สภาแหงรัฐเคยวินิจฉัยวา เปนอํานาจของศาลที่มีอํานาจเต็มท่ีจะ

                                                  
24  Le contentieux administratif en droit comparé (p.1-9). Op.cit. อางใน คําอธิบายกฎหมายจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 33). เลมเดิม. 
25  วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 80-81), โดย เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล, บรรเจิด สิงคะเนติ,  

และคณะ, 2549, กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.   
26 แหลงเดิม. 
27 Traité de la juridiction et des recours contentieux, t.1 (p. 15), by E. Laferrière, 1896, France: 

Berger-Levrault. อางใน แหลงเดิม. 
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วินิจฉัยกําหนดเนื้อหาของคําวินิจฉัยทางปกครองท่ีถูกโตแยงเสียใหมใหชอบดวยกฎหมายไดเม่ือ
ศาลเห็นวาจํานวนคาปรับท่ีฝายปกครองกําหนดไมชอบดวยกฎหมายเพราะฐานท่ีใชกําหนดคาปรับ
ไมชอบ ศาลก็มีอํานาจกําหนดคาปรับใหสอดคลองกับขอเท็จจริงและสถานการณท่ีเกิดขึ้นได 
 คดีปกครองท่ีศาลมีอํานาจเต็มเปนคดีท่ีมุงปกปองสิทธิสวนบุคคล (droit subjectif) 
โดยเฉพาะสิทธิในการจะไดรับคาทดแทนหรือคาสินไหมทดแทนความเสียหายท่ีบุคคลไดรับจาก
การกระทําของฝายปกครอง เชน คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองท่ีฝายปกครองใชอํานาจฝายเดียว
แลวกระทบตอสัญญาทําใหมีความเสียหายเกิดข้ึน คูสัญญาก็ยอมมีสิทธิไดรับคาสินไหมทดแทน   
สําหรับการบรรยายฟองของคดีปกครองท่ีศาลมีอํานาจเต็มนั้น ผูฟองคดีจะตองบรรยายฟองใหศาล
เห็นวาสิทธิของตนถูกละเมิด ไมวาจะเปนสิทธิตามสัญญาหรือสิทธิอยางอ่ืน เราจึงอาจเรียกคดี
ประเภทนี้วา คดีฟองขอใหรับรองสิทธิหรือคดีฟองเรียกรองคาสินไหมทดแทน28 คดีปกครองท่ีศาล
มีอํานาจเต็มอาจแบงออกไดเปนหลายประเภท อาทิ คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง คดีเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดในทางปกครอง คดีเกี่ยวกับภาษีอากร และคดีเกี่ยวกับการเลือกตั้ง เปนตน29 
  (1.2) คดีเพิกถอน (contentieux de l’annulation) คดีเพิกถอนเปนคดีท่ีผูฟองคดี 
มุงขอใหศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว (acte administrative unilatéral) ท่ีไมชอบ 
ดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครอง กฎ ขอบังคับ หรือระเบียบตางๆ สําหรับผูท่ีมีอํานาจ
ฟองในคดีประเภทนี้ ไดแก ผูท่ีมีประโยชนเกี่ยวของหรือผูท่ีจะไดรับประโยชนจากการเพิกถอน 
นิติกรรมทางปกครองท่ีถูกฟองรอง โดยไมจําเปนตองเปนผู ท่ีถูกละเมิดสิทธิเหมือนอยาง 
คดีปกครองท่ีศาลมีอํานาจเต็ม30 คดีเพิกถอนท่ีสําคัญ คือ คดีเกี่ยวกับการใชอํานาจโดยไมชอบดวย
กฎหมายของฝายปกครอง (contentieux de l’excès de pouvoir) ซ่ึงคดีประเภทนี้ ศาลปกครอง 
มีอํานาจจํากัดอยูเพียงแคการส่ังยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองฝายเดียวท่ีปรากฏตอศาล
วาไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น ดังนั้น ในบางคร้ังจึงเรียกคดีประเภทนี้วา คดีเพิกถอน (contentieux 
de l’annulation) อยางไรก็ตาม ในตําราสวนใหญและในคําวินิจฉัยของศาลปกครองจะเรียกคดี
ประเภทนี้วา คดีเกี่ยวกับการใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง (contentieux de 
l’excès de pouvoir) เพราะคดีเพิกถอนบางประเภทอาจอยูในขอบเขตของคดีปกครองที่ศาลมี 
อํานาจเต็มก็ได เชน คดีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายท่ีกอใหเกิดความเสียหาย

                                                  
28 “วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส,” โดย บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, 2531, วารสารกฎหมายปกครอง,  

เลมที่ 7 ตอนที่ 3, น. 713-753.   
29 การบังคับคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

(น. 52-53), โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ, 2547, กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง. 
30 แหลงเดิม. น. 56. 
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แกผูรับคําส่ัง ซ่ึงศาลปกครองมีอํานาจส่ังเพิกถอนคําส่ังดังกลาวและมีอํานาจส่ังใหฝายปกครองชดใช
คาเสียหายดวย หรือในบางกรณีศาลปกครองอาจออกคําส่ังใหมแทนท่ีคําส่ังเดิมก็ได31 อยางไรก็ดี 
แมอํานาจส่ังการของศาลปกครองในคดีเกี่ยวกับการใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมายของ 
ฝายปกครอง (contentieux de l’excès de pouvoir) จะมีอยูอยางจํากัด แตในแงขอบเขตอํานาจของ
ศาลปกครองถือวาศาลปกครองมีอํานาจท่ัวไปในการส่ังเพิกถอนนิติกรรมของฝายปกครองที่ไมชอบ 
ดวยกฎหมายโดยไมจําตองมีกฎหมายกําหนด ซ่ึงคดีประเภทนี้เปนคดีหลักของศาลปกครอง32   
  (1.3) คดีการตีความ (contentieux de l’interprétation) คดีประเภทนี้ศาลปกครองมี
อํานาจในการตีความถึงความหมาย เนื้อหา ขอบเขตการบังคับใช และพิจารณาถึงความชอบหรือไม
ชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว  แตถึงแมจะปรากฏวานิติกรรมทางปกครอง
ฝายเดียวนั้นไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม ศาลก็มีอํานาจเพียงช้ีหรือแสดงถึงความชอบหรือไมชอบ
ดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองฝายเดียวใหปรากฏออกมาเทานั้น (déclaration) แตไมมี
อํานาจนํานิติกรรมนั้นไปบังคับแกคูความในคดี และไมมีอํานาจยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมน้ัน33 
หรือส่ังใหฝายปกครองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนอันเนื่องมาจากการออกนิติกรรมนั้นได 
  (1.4) คดีในการส่ังลงโทษ (contentieux de la répression) คดีในการส่ังลงโทษเปน
คดีประเภทท่ีศาลปกครองมีอํานาจส่ังลงโทษเจาหนาท่ีฝายปกครองเม่ือมีการกระทําโดยไมชอบดวย
กฎหมายท่ีกระทบตอสาธารณสมบัติของแผนดิน เชน การทําใหทางหลวงหรือส่ิงปลูกสราง
สาธารณะเสียหาย โดยศาลมีอํานาจส่ังใหผูกระทําความผิดชําระคาปรับและชดใชคาเสียหายเหมือน
ศาลอาญา คดีประเภทนี้ถือเปนขอยกเวนของคดีปกครอง ท้ังนี้ เพราะการลงโทษผูกระทําความผิด
ทางอาญาตามหลักท่ัวไปเปนอํานาจของศาลยุติธรรม 
 คดีปกครองของฝร่ังเศสท้ังส่ีประเภทดังกลาวนั้น คดีท่ีสําคัญและมีการฟองรองกันมาก 
คือ คดีสองประเภทแรก (คดีปกครองท่ีศาลมีอํานาจเต็ม และคดีเพิกถอน) ซ่ึงถือเปนคดีหลักของ
ศาลปกครองฝร่ังเศส 
 (2) ทฤษฎีคดีปกครองของ Duguit 

                                                  
31 Traité de contentieux administratif  (p. 79-81), by J.M. Auby, and R. Drago, 1975, Paris: L.G.D.J.  

อางถึงใน วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 85). เลมเดิม.   
32  แหลงเดิม. 
33  ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองทั่วไป (น. 300), โดย วิษณุ วรัญู, ปยะศาสตร  

ไขวพันธุ, และเจตน สถาวรศีลพร, 2551, กรุงเทพฯ: โรงพิมพดอกเบี้ย. 

DPU



 22 

 ทฤษฎีการแบงแยกคดีปกครองของ Duguit เปนการแยกความแตกตางของคดีปกครอง
โดยพิจารณาจากเน้ือหาของคดี กลาวคือ พิจารณาในแงของผูฟองคดี (requérant) วาประโยชนหรือ
สิทธิของผูฟองคดีท่ีเรียกรองใหศาลวินิจฉัยใหนั้น คําวินิจฉัยของศาลปกครองจะสงผลตอสิทธิ
สวนตัวของผูนั้นเฉพาะตัว (droit subjectif) หรือเปนคดีท่ีจะสงผลตอสิทธิท่ีมีผลเปนการท่ัวไป 
(droit objectif ) ดังนี้34 
  (2.1) คดีท่ีสงผลตอสิทธิเฉพาะตัว หรือคดีปกครองแบบอัตตวิสัย (contentieux 
subjectif) คดีประเภทนี้เปนกรณีท่ีผูฟองคดีฟองตอศาลปกครองเพ่ือใหศาลปกครองวินิจฉัยปญหา
หลักท่ีกระทบกับตนเปนการเฉพาะตัว เพื่อใหศาลปกครองรับรองสิทธิหรือประโยชนสวนบุคคล
ของตน เชน สิทธิท่ีจะไดรับการชดใชคาเสียหาย เปนตน คดีปกครองประเภทนี้ไดแก คดีเกี่ยวกับ
ความรับผิด (contentieux de la responsabilité) คดีเกี่ยวกับสัญญา (contentieux contractuel) และคดี
ท่ัวไปเกี่ยวกับการเรียกรองใหชดใชเงิน (contentieux pécuniaire) 
  (2.2) คดีท่ีสงผลตอสิทธิท่ัวไป หรือคดีปกครองแบบภววิสัย (contentieux objectif)  
คดีประเภทน้ีเปนกรณีท่ีผูฟองคดีฟองตอศาลปกครองเพื่อใหศาลปกครองวินิจฉัยปญหาหลักอัน
กระทบตอผูฟองคดีและตอประชาชนเปนการท่ัวไปหรือตอประชาชนบางกลุมบางประเภท เพื่อให
ศาลปกครองตรวจสอบและตัดสินวานิติกรรมทางปกครองที่ใชบังคับอยูนั้นออกโดยสอดคลองกับ
กฎหมายหรือชอบดวยกฎหมายหรือไม เชน คดีท่ีฟองตอศาลปกครองเพ่ือใหตรวจสอบวากฎที่ใช
บังคับอยูนั้นชอบดวยรัฐบัญญัติหรือไม (légalité d’un règlement) เปนตน คดีปกครองประเภทนี้
โดยหลักแลวจะไดแก คดีเกี่ยวกับการใชอํานาจโดยไมชอบหรือการใชอํานาจเกินสวนของ 
ฝายปกครอง (contentieux de l’excès de pouvoir)  
 (3)  ทฤษฎีคดีปกครองของ Chapus 
 ศาสตราจารย René Chapus เสนอใหแยกความแตกตางของคดีปกครองออกเปน 
สองประเภท คือ คดีปกครองท่ีมุงตอการกระทํา (contentieux des recours) และคดีปกครองท่ีมุงตอ
ตัวบุคคล (contentieux des poursuites) ซ่ึงคดีดังกลาวมีรายละเอียดดังนี้35 
  (3.1) คดีปกครองท่ีมุงตอการกระทํา ซ่ึงเปนคดีท่ีผูฟองคดีมุงโตแยงคําวินิจฉัย 
ทางปกครอง เพื่อใหมีการเพิกถอนคําวินิจฉัยนั้น รวมไปถึงการส่ังลงโทษ (condamnation) ท่ีเปนผล

                                                  
34  Traité de droit constitutionnel, Tome 2 (p.458-478) by L. Duguit, 1928, France: de Boccard. อางถึง

ใน วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 81-82).  เลมเดิม.     
35 Droit du contentieux administratif (p. 199), by René Chapus, 2001, France: Montchrétien. อางถึงใน 

แหลงเดิม. 
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มาจากการเพิกถอน และรวมท้ังคําฟองท่ีมุงใหศาลปกครองประกาศสถานะของคําวินิจฉัย 
ทางปกครอง ท้ังในแงการตีความหรือใหนัยยะของคําวินิจฉัยนั้น และการประกาศถึงผลทาง
กฎหมายของคําวินิจฉัยทางปกครองดังกลาว 
  (3.2) คดีปกครองท่ี มุ งตอบุคคล  ซ่ึง เปนคดี ท่ี มุ งโตแย งตอบุคคล  เพื่ อให 
ศาลปกครองลงโทษบุคคลนั้น  
 เม่ือพิจารณาการแยกประเภทคดีตามทฤษฎีของ Chapus นี้ จะเห็นไดวา คดีปกครอง
เกือบทุกคดีจัดอยูในคดีประเภทแรก เพราะคดีปกครองสวนใหญมุงท่ีการกระทําของฝายปกครอง 
จึงเหลือเพียงคดีจํานวนนอยท่ีจัดอยูในคดีประเภทท่ีสอง ซ่ึงไดแก คดีเกี่ยวกับวินัยของขาราชการ
และคดีการลงโทษ 
 (4) ทฤษฎีคดีปกครองของ Auby และ Drago 
 ทฤษฎีของ Auby และ Drago มุงแยกถึงความแตกตางระหวางคดีปกครองเกี่ยวกับ
ความชอบดวยกฎหมาย (contentieux de la légalité) และคดีปกครองเกี่ยวกับสิทธิ (contentieux des 
droits)36 ดังนี้ 
  (4.1) คดีปกครองเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมาย คดีประเภทนี้เปนคดีท่ีฟองขอให
ศาลวินิจฉัยความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง ไมวาจะเปนนิติกรรม (acte 
juridique) หรือเปนปฏิบัติการ  (acte matériel) ซ่ึงโดยหลักไดแกคดี เกี่ ยวกับการใช อํานาจ 
โดยไมชอบของฝายปกครอง (contentieux de l’excès de pouvoir) ซ่ึงบางคร้ังนักกฎหมายไทย
แปลวา “คดีเพิกถอน” 
  (4.2) คดีปกครองเก่ียวกับสิทธิ คดีประเภทน้ีเปนคดีท่ีประสงคใหศาลปกครอง
วินิจฉัยถึงสิทธิเฉพาะตัวเฉพาะบุคคล (droit subjectif) ไมวาจะในแงความมีอยูของสิทธิ เนื้อหาของ
สิทธิ หรือการกระทําท่ีกระทบตอสิทธิดังกลาว คดีปกครองท่ีจัดอยูในคดีประเภทนี้ไดแก คดี
เกี่ยวกับสัญญา และคดเีกี่ยวกับความรับผิดนอกเหนือสัญญา (responsabilité extra–contractuelle) 
 อยางไรก็ดี ในสวนของศาลปกครองฝร่ังเศสโดยเฉพาะสภาแหงรัฐนั้น มักจะแยก
ประเภทของคดีปกครองโดยพิจารณาจากอํานาจของศาลปกครองท่ีมีเหนือคดีปกครองประเภท
นั้นๆ โดยแยกคดีปกครองออกเปนสองประเภทใหญๆ คือ คดีปกครองเกี่ยวกับการใชอํานาจโดย 

                                                  
36  แหลงเดิม.  (น. 82). 
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ไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง (contentieux de l’excès de pouvoir) และคดีปกครองท่ีศาลมี
อํานาจเต็ม (contentieux de pleine juridiction) ซ่ึงถือเปนคดีหลักของศาลปกครองฝร่ังเศส37    
 2.2.3 คดีปกครองของประเทศเยอรมัน 
  2.2.3.1 ขอความคิดเบ้ืองตน 
  มาตรา 19 วรรคส่ี แหงรัฐธรรมนูญเยอรมัน (Das Grundgesetz หรือ GG) บัญญัติวา  
“ในกรณีท่ีรัฐใชอํานาจมหาชนไปกระทบสิทธิของบุคคลใดบุคคลหน่ึง บุคคลดังกลาวชอบที่จะใช
สิทธิฟองรองเปนคดีตอศาลได ตราบเทาท่ีศาลอื่นไมมีเขตอํานาจพิจารณาใหเสนอคําฟองตอศาล
ยุติธรรม” จะเห็นไดวาบทบัญญัติมาตราดังกลาวเปนการรับรองหลักการคุมครองสิทธิของ
ประชาชนโดยศาลไว และยังไดรับรองหลักประกันเร่ืองสิทธิฟองคดีท้ังหลายซ่ึงรวมถึงคดีปกครอง
ดวยวาจะมีอยูเสมอเม่ือประชาชนถูกกระทบสิทธิจากการกระทําของฝายบริหารหรือฝายปกครอง 
เพียงแตมิไดบัญญัติไวอยางชัดเจนวา การฟองคดีปกครองใหฟองตอศาลใดโดยเฉพาะ38 
 เม่ือตอมาไดมีการตราประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ค.ศ. 1960 (Verwaltungsgerichtsordnung หรือ VwGO) คดีปกครองจึงอยูในอํานาจของศาลปกครอง  
ท้ังนี้ เปนไปตามหลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง (Verwaltungsgerichtliche Generalklausel) 
ตามมาตรา 40 วรรคหนึ่ง VwGO ซ่ึงกําหนดหลักเกณฑสรุปไดวา บรรดาขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมาย
มหาชนท่ีไมใชขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง ท้ังนี้  
ตราบเทาท่ีไมมีรัฐบัญญัติของสหพันธกําหนดไวโดยเฉพาะใหเปนอํานาจของศาลอื่น จากบัญญัติ
ดังกลาว ศาลปกครองจึงมีอํานาจพิจารณาขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนอันมิใชขอพิพาทท่ีเกี่ยวกับ
รัฐธรรมนูญทุกกรณี หากไมมีกฎหมายกําหนดไวใหอยูในอํานาจของศาลอื่นโดยไมจํากัดวาเปน 
ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนประเภทใดบาง อันเปนการคุมครองสิทธิของปจเจกชนโดยศาล  
ซ่ึงครอบคลุมบรรดาการดําเนินการท้ังหลายของฝายปกครองท่ีกอใหเกิดนิติสัมพันธตามกฎหมาย
มหาชน39 
 
 

                                                  
37  หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 2 (น. 29), โดย วรรณชัย บุญบํารุง, ธนกร  

วรปรัชญากูล, สิริพันธ พลรบ, และเรวดี ขวัญทองยิ้ม, 2554, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
38  วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 382-383). เลมเดิม.    . 
39  “หลักกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมัน,” โดย เพ็ญศรี วงศเสรี, 2547, 

วารสารวิชาการศาลปกครอง, 2, น. 187.   
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 2.2.3.2 ประเภทของคดีปกครองเยอรมัน 
 ประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมัน (VwGO) 
ไดบัญญัติถึงประเภทของคดีปกครองท่ีสําคัญท่ีถือไดวาเปนคดีหลักของประเทศเยอรมันไว ดังนี้40 
 (1) คําฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง (Anfechtungsklage) การฟองคดีประเภทนี้ถูก
บัญญัติไวในมาตรา 42 วรรคหนึ่ง ของประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองของเยอรมัน (VwGO) ความมุงหมายของการฟองคดีประเภทนี้ก็เพ่ือใหศาลเพิกถอนคําส่ัง
ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายและกอใหเกิดภาระแกผูฟองคดี โดยมีเงื่อนไขท่ีสําคัญสําหรับ
การฟองคดีคือ คําส่ังทางปกครองนั้นตองมีอยู คําส่ังทางปกครองนั้นตองกระทบสิทธิของผูฟองคดี 
และผูฟองคดีไดปฏิบัติตามหลักเกณฑและเง่ือนไขที่กฎหมายกําหนดเกี่ยวกับการอุทธรณคําส่ัง 
ทางปกครองน้ันแลว41 
 (2)  คําฟองขอใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) การฟองคดี
ประเภทนี้ถูกบัญญัติไวในมาตรา 42 วรรคหน่ึง ของ VwGO เชนเดียวกับคําฟองประเภทแรก
เนื่องจากเปนเร่ืองเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองเชนเดียวกัน  ความมุงหมายของการฟองคดีประเภทนี้ 
ก็เพื่อใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนการใหประโยชนแกผูรับ (เชน การออก
ใบอนุญาต การเพิกถอนเงื่อนไขท่ีเปนภาระ การออกคําส่ังใหจายเงินชวยเหลือ หรือการมีคําส่ังให
ทุนการศึกษา เปนตน) หลังจากท่ีเจาหนาท่ีปฏิเสธหรือละเลยไมยอมออกคําส่ังทางปกครองใหแก 
ผูฟองคดีตามที่ผูฟองคดีรองขอ สําหรับอํานาจของศาลปกครองในคดีประเภทน้ีนั้น ศาลปกครอง
ไมไดเปนผูออกคําส่ังทางปกครองดวยตนเอง แตมาตรา 113 วรรคหา ของ VwGO กําหนดใหศาล
พิพากษาใหเจาหนาท่ีฝายปกครองเปนผูออกคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนไปตามหลักการแบงแยก
อํานาจ 
 คําฟองขอใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครอง (Verpflichtungsklage) อาจแบงเปน 
คําฟองยอยไดอีกหลายประเภท ซ่ึงท่ีสําคัญมีอยูสองประเภท คือ 
 คําฟองยอยประเภทแรก เปนกรณีท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองมีคําส่ังปฏิเสธไมออกคําส่ัง
ทางปกครองใหแกผูฟองคดีตามคํารองขอ (Versagungsgegenklage) เชน การที่ผูฟองคดียื่นคํารอง
ขอใหเจาหนาท่ีออกใบอนุญาต แตเจาหนาท่ีพิจารณาแลวมีคําส่ังไมออกใบอนุญาตให จึงนําคดีมา
ฟองตอศาลขอใหศาลพิพากษาใหเจาหนาท่ีออกใบอนุญาตใหแกตน ซ่ึงมีขอสังเกตวา คดีประเภทนี้

                                                  
40  คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 62), เลมเดิม.  และ วิธีพิจารณา

คดีปกครองเปรยีบเทียบ  (น. 404-429, 443-444).  เลมเดิม.     
41  ตํารากฎหมายปกครองวาดวยกฎหมายปกครองท่ัวไป (น. 302).  เลมเดิม.   
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ผูฟองคดีประสงคจะใหตนไดรับใบอนุญาต ไมไดประสงคเพียงแคการเพิกถอนการปฏิเสธการออก
ใบอนุญาตเทานั้น ดังนั้นผูฟองคดีจึงตองยื่นคําฟองประเภทท่ีขอใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครอง 
(Verpflichtungsklage) ผูฟองคดีไมสามารถยื่น คําฟองประเภทโตแย ง คํา ส่ังทางปกครอง 
(Anfechtungsklage) ได เนื่องจากคําฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองนั้น เปนเรื่องของการเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงศาลไมมีอํานาจพิพากษาใหเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
ออกคําส่ังทางปกครองใหแกผูฟองคดีในกรณีเจาหนาท่ีฝายปกครองมีคําส่ังปฏิเสธไมออกคําส่ัง 
ทางปกครองได 
 คําฟองยอยประเภทท่ีสอง เปนกรณีท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองละเลยเพิกเฉยไมออกคําส่ัง
ทางปกครอง (Untätigkeitsklage) ซ่ึงผูฟองคดีไดยื่นคํารองขอใหเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ัง
ทางปกครองใหแกตนแลว แตเม่ือระยะเวลาผานไปตามสมควรแลว ฝายปกครองยังมิไดมีคําส่ังทาง
ปกครองใหแกผูฟองคดีตามท่ีผูฟองคดีไดรองขอ  
 (3) คําฟองท่ีขอใหเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการ (Leistungsklage /Allgemeine 
Leistungsklage) ความมุงหมายของการฟองคดีประเภทนี้ก็เพื่อใหเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการ 
(ซ่ึงรวมถึงการละเวนหรืองดเวนกระทําการดวย) ใชอํานาจในทางมหาชนอยางหนึ่งอยางใดท่ีเปน
ประโยชนแกโจทก ซ่ึงไมใชการขอใหออกคําส่ังทางปกครอง (ถาเปนการขอใหออกคําส่ังทาง
ปกครองก็จะเปนการฟองคดีประเภทท่ีสองไป) การฟองคดีประเภทนี้จะมีขอบเขตคอนขางกวางแต
โดยท่ัวไปแลวมักจะเกี่ยวกับปฏิบัติการทางปกครอง (Realakt) เชน การฟองคดีขอใหเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองใหความชวยเหลือดูแลคนพิการ ซอมแซมถนน ทําลายเอกสารหรือวัตถุอ่ืนๆ ใหชําระเงิน 
หรือสงมอบทรัพยสิน หรืออาจเปนกรณีท่ีฟองขอใหเจาหนาท่ีใหขอมูลตางๆ หรือใหออกกฎหมาย
ลําดับรอง เปนตน อยางไรก็ดี ถึงแมวาคําฟองประเภทน้ีจะไมมีบทบัญญัติใดในประมวลกฎหมาย 
วาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมัน (VwGO) มาตราใดมาตราหนึ่งบัญญัติ
ไวโดยเฉพาะอยางชัดเจน แตเม่ือพิจารณาถึงบทบัญญัติหลายมาตราประกอบกันแลว ก็เปนท่ียอมรับ
กันโดยท่ัวไปวาเปนคําฟองท่ีสําคัญและเปนคําฟองหลักของประเทศเยอรมันเชนเดียวกัน 
 (4) คําฟองขอใหพิสูจนสิทธิ หรือคําฟองขอใหยืนยันหรือแสดงความเปนอยูของ 
นิติสัมพันธตามกฎหมาย (Feststellungsklage) การฟองคดีประเภทนี้ถูกบัญญัติไวในมาตรา 43 
วรรคหน่ึง ของ VwGO โดยความมุงหมายของการฟองคดีประเภทนี้ก็เพ่ือใหพิสูจนหรือยืนยันการ 
มีอยูหรือไมมีอยูของสิทธิหรือสถานะทางกฎหมาย หรือเพื่อพิสูจนความเปนโมฆะของคําส่ังทาง
ปกครอง ซ่ึงมาตราดังกลาวยังไดวางหลักวา การฟองขอใหพิสูจนสิทธิท่ีไมรวมถึงการขอใหพิสูจน
ความเปนโมฆะของคําส่ังทางปกครอง จะกระทําไดก็ตอเม่ือไมสามารถยื่นคําฟองประเภทอ่ืน 
ไดแลว ท้ังนี้ เนื่องจากผูฟองคดีจะไดรับการคุมครองสิทธิท่ีดีกวาในการฟองคดีประเภทอื่นเพราะ
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สามารถมีการบังคับคดีตามคําพิพากษาได ซ่ึงการฟองขอใหพิสูจนสิทธินั้น ศาลจะมีอํานาจเพียงแค
ยืนยันหรือพิสูจนสิทธิเทานั้น ตัวอยางของคดีประเภทนี้ ไดแก การฟองคดีขอใหศาลแสดงหรือ
ยืนยันสัญชาติเยอรมันของผูฟองคดีเนื่องจากเจาหนาท่ีฝายปกครองไดโตแยงถึงการมีสัญชาติ
เยอรมันของผูฟองคดี 
 (5) คํ ารองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง 
(Normenkontrollverfahren/ Antrag auf Normenkontrolle) การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของกฎหมายลําดับรองหรือกฎโดยศาลนั้น มาตรา 47 ของประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมัน (VwGO) กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของขอบังคับซ่ึงออกตามบทบัญญัติของกฎหมายควบคุมอาคาร 
และบทบัญญัติของกฎหมายท่ีมีสถานะตํ่ากวากฎหมายของมลรัฐ (เชน ขอบัญญัติขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรอิสระตามกฎหมายมหาชน) ซ่ึงคดีประเภทน้ีนั้น VwGO 
กําหนดใหทําเปนคํารองขอ มิใชคําฟอง 
 2.2.4 คดีปกครองของประเทศไทย 
  2.2.4.1 ขอความคิดเบ้ืองตน 
 มาตรา 223 วรรคแรก ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
ไดบัญญัติถึง “อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครอง” ไววา “ศาลปกครองมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
หรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมา 
จากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ รวมท้ัง
มีอํานาจพิจารณาพิพากษาเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง”  
ซ่ึงบทบัญญัติมาตรานี้ถือเปนกรอบในการพิจารณาวา ขอพิพาทลักษณะใดมีลักษณะเปนคดี
ปกครองที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง และมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ไดบัญญัติรองรับบทบัญญัติมาตราดังกลาว
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ของรัฐธรรมนูญไว42 โดยบัญญัติวา “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเร่ือง
ดังตอไปนี้ 
 (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดย
ไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังหรือการกระทําอ่ืนใดเน่ืองจากกระทําโดยไมมี
อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ
ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือ 
มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือ
สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 
 (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ัง 
ทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 (5) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดี 
ตอศาลเพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 
 (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 
 เร่ืองดังตอไปนี้ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง 
 (1) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร 
 (2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ
ฝายตุลาการ 
 (3) คดีท่ีอยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร  
ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน” 

มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ไดใหคํานิยามของหนวยงานทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐ และคูกรณีไวดังนี้ 

                                                  
42 การบังคับคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

(น. 77-78). เลมเดิม.   

DPU



 29 

 “หนวยงานทางปกครอง” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการท่ีเรียกช่ือ
อยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความรวมถึง
หนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง 
 “เจาหนาท่ีของรัฐ” หมายความวา 
 (1) ขาราชการ  พนักงาน  ลูกจาง  คณะบุคคล  หรือผู ท่ีปฏิบัติงานในหนวยงาน 
ทางปกครอง 
 (2)  คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคลซ่ึงมีกฎหมายใหอํานาจ
ในการออกกฎ คําส่ัง หรือมติใดๆ ท่ีมีผลกระทบตอบุคคล และ 
 (3)  บุคคลท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทางปกครอง หรือ 
เจาหนาของรัฐตาม (1) หรือ (2) 

“คูกรณี” หมายความวา ผูฟองคดี ผู ถูกฟองคดี และใหหมายความรวมถึงบุคคล
หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเขามาเปนคูกรณีดวยการรองสอด ไมวาจะโดย 
ความสมัครใจเอง หรือโดยถูกคําส่ังศาลปกครองเรียกเขามาในคดี ท้ังนี้ เนื่องจากเปนผูมีสวนไดเสีย 
หรืออาจถูกกระทบจากผลแหงคดีนั้นและเพ่ือประโยชนแหงการดําเนินกระบวนพิจารณา ใหรวมถึง
ผูมีสิทธิกระทําการแทนดวย 

สําหรับผู ท่ีจะมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองไดนั้น  มาตรา  42 วรรคหนึ่ง  แหง 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติวาจะตองเปนผูท่ี
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได 
อันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตาม
มาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมี 
คําบังคับตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 
 นอกจากนี้ ถามีกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอน
หรือเสียหายในเร่ืองใดไวโดยเฉพาะ กอนท่ีผูไดรับความเสียหายจะนําคดีไปฟองยังศาลปกครองไดนั้น 
บุคคลดังกลาวจะตองไดใชวิธีการแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายตามข้ันตอนท่ีกฎหมาย
กําหนดไวใหครบเสียกอน43ซ่ึงโดยหลักก็คือการอุทธรณคําส่ังทางปกครองตอเจาหนาท่ีผูออกคําส่ัง 
หากการดําเนินการในข้ันตอนดังกลาวไมไดผล หรือไมเปนท่ีพอใจ คูกรณีในคําส่ังทางปกครองจึง

                                                  
43  มาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
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จะนําคดีมาฟองยังศาลปกครองได44 ท้ังนี้ก็เพื่อใหฝายปกครองไดมีโอกาสตรวจสอบความชอบ 
ดวยกฎหมายและความสอดคลองกับวัตถุประสงคของกฎหมาย และพิจารณาทบทวนแกไขการ
กระทําท่ีผิดพลาด หรือบกพรองของตนเสียกอน ดังนั้น โดยหลักแลวหากมีการนําคดีมาฟองขอให
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดยยังมิไดมีการอุทธรณภายในฝายปกครองเสียกอน หรือเปนคําส่ัง 
ทางปกครองท่ียังอยูในกระบวนการโตแยงภายในฝายปกครองแลวยอมเปนคดีท่ีศาลปกครอง 
ไมอาจรับไวพิจารณาได 
 2.2.4.2 ประเภทของคดีปกครองไทย 
 ศาลปกครองเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีลักษณะเปนคดีปกครองที่มี
คูกรณีอยางนอยฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ45 ซ่ึงเม่ือพิจารณาตาม
มาตรา 9 (ซ่ึงเปนเร่ืองอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง) ประกอบกับมาตรา 72 (ซ่ึงเปน
เร่ืองอํานาจในการออกคําบังคับของศาลปกครอง) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว46 เราอาจแยกประเภทของคดีปกครองของประเทศไทย 
ไดเปน 6 ประเภท47 ดังนี้ 
 1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําฝายเดียวของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของ
รัฐท่ีไมชอบดวยกฎหมาย48 กลาวคือ เปนคดีพิพาทท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐใช
อํานาจหนาท่ีทางปกครองออกกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอ่ืน หรือการกระทําอ่ืนใด (เชน 
ปฏิบัติการทางปกครอง) โดยไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึง “ความไมชอบดวยกฎหมาย” ดังกลาว ไดแก 
การกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไม
ถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือ
โดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอน

                                                  
44  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 107), โดย ฤทัย หงสสิริ, 2554, กรุงเทพฯ:  

สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา. 
45  ดูคํานิยามของ “หนวยงานทางปกครอง” “เจาหนาที่ของรัฐ” และ “คูกรณี” ไดในมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
46  การบังคับคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

(น. 78). เลมเดิม.   
47  คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 5), โดย สํานักงานศาลปกครองสูงสุด, 2550, กรุงเทพฯ: ผูแตง. 
48  มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542. 
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โดยไมจําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  
ซ่ึงเหตุท่ีทําใหการกระทําทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวเปนการนําเหตุท่ีใชอางในการ
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเกิดจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสมาบัญญัติไว49  
คดีประเภทนี้ผูฟองคดีจะตองฟองขอใหศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนกฎ คําส่ัง หรือ ส่ังหามการ
กระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้น50  ตัวอยางของคดีประเภทนี้ไดแก คดีฟองเพิกถอนกฎหรือคําส่ัง
ทางปกครองที่อางวาไมชอบดวยกฎหมาย หรือคดีฟองหามมิใหเจาหนาท่ีเขาไปรื้อถอนอาคารของ
เอกชนโดยอางวาการร้ือถอนไมชอบดวยกฎหมาย เปนตน   
 2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร51    
 การฟองคดีประเภทนี้จะตองไดความในเบ้ืองตนกอนวา “หนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐ (หรือเรียกรวมๆ กันวา ฝายปกครอง) มีหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตอง
ปฏิบัติ” ซ่ึงกฎหมายอาจกําหนดใหเปนหนาท่ีท่ัวๆ ไป หรือกําหนดในลักษณะที่เปนหนาท่ีเฉพาะ
เร่ืองก็ได  การท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนหนาท่ีท่ัวๆ ไป ก็เชนมาตรา 50 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 บัญญัติใหเทศบาลตําบลมีหนาท่ีตองรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน ใหมีและ
บํารุงทางบกและทางน้ํา รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมท้ังการกําจัด
มูลฝอยและส่ิงปฏิกูลในเขตเทศบาล เปนตน สําหรับกรณีท่ีกฎหมายกําหนดในลักษณะท่ีเปนหนาท่ี
เฉพาะเร่ือง ก็เชน มาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 บัญญัติให
รัฐมนตรีวินิจฉัยอุทธรณใหเสร็จส้ินภายใน 60 วัน นับแตวันท่ีไดรับคําอุทธรณ52 ซ่ึงคดีประเภทนี้  
ผูฟองคดีจะตองฟองขอใหศาลปกครองพิพากษาใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
ท่ีเกี่ยวของปฏิบัติหนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด53 

                                                  
49  “เหตุที่ใชอางในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” โดย ประสาท พงษสุวรรณ, 2545, วารสาร

นิติศาสตร, 2, น. 248-288. 
50  มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง   

พ.ศ. 2542. 
51  มาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542. 
52  การบังคับคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

(น. 85-88). เลมเดิม.   
53  มาตรา 72 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542. 
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 คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควรอาจแยกออกเปน
สองประเภทคดียอยๆ ไดดังน้ี  
 (1) คดีท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ กลาวคือ เปนคดีท่ีฟองวา หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐมี
อํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีจะตองดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด (ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังทาง
ปกครอง หรือการกระทําอ่ืนใด)54 แตไดละเลยตอหนาท่ีไมเร่ิมดําเนินการนั้น ทําใหผูฟองคดีไดรับ
ความเดือดรอนเสียหาย  เชน นายกองคการบริหารสวนตําบลปลอยปละละเลยใหมีส่ิงปฏิกูลหรือ 
มูลฝอย ไมกําจัดขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล ไมคุมครองดูแล บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม และบํารุงรักษาทางระบายนํ้าภายในเขตรับผิดชอบของตนตามท่ีกฎหมายกําหนด โดย
ปลอยใหน้ําขยะจากบอขยะไหลเขาไปในท่ีดินของเอกชน ถือไดวาเปนการละเลยตอหนาท่ีตามท่ี
มาตรา 50 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 กําหนดใหตองปฏิบัติ55 หรือกรณีผูวาราชการ
จังหวัดปลอยใหนายกองคการบริหารสวนตําบลออกใบอนุญาตประกอบกิจการขยะมูลฝอยโดยไม
ชอบดวยกฎหมายเปนการไมกํากับดูแลนายกองคการบริหารสวนตําบล จึงเปนการละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 57(1) และ (4) กําหนดให
ตองปฏิบัติ56 
 (2) คดีท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติลาชาเกินสมควร กลาวคือ เปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐไดเร่ิมตนดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดไวแลว (หากไมมีการเริ่มตนดําเนินการ ยอมเปน
เร่ืองการละเลยตอหนาท่ี ไมใชการปฏิบัติหนาท่ีลาชา) แตเม่ือครบกําหนดระยะเวลาตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ หรือลวงเลยระยะเวลามาตามสมควรแลวในกรณีท่ีไมมีกฎหมายกําหนด
ระยะเวลาใหตองปฏิบัติ การดําเนินการดังกลาวก็ยังไมแลวเสร็จ57 (เชน อยูระหวางการศึกษา
ขอเท็จจริง การปรึกษาหารือหนวยงานที่เกี่ยวของ หรือรอผลการพิจารณาจากอีกหนวยงานหนึ่ง)  

                                                  
54  การบังคับคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

(น. 89). เลมเดิม.   
55  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.558/2551. 
56  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.79/2547. 
57  คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 103). เลมเดิม.  และ คําอธิบายกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 108), โดย 
เผด็จ โชคเรืองสกุล, 2553, กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
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ทําใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหาย ตัวอยางของคดีลักษณะนี้ไดแก กรณีการจดทะเบียน
เร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง กฎหมายระบุวาใหเจาหนาท่ีพิจารณารับจดทะเบียนหรือไมรับจดทะเบียนภายใน 
30 วัน หากพนกําหนดระยะเวลาดังกลาวแลวเจาหนาท่ียังจดทะเบียนไมแลวเสร็จก็ถือวาเจาหนาท่ี 
ผูนั้นปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร แตหากไมมีการกําหนดระยะเวลาไว ก็ตองพิจารณาจากระยะ 
เวลาตามปกติวิสัยวาเร่ืองนั้นจะตองใชเวลาเทาใด หากพนระยะเวลาไปแลวก็ถือวาเปนการปฏิบัติ
หนาท่ีลาชาเกินสมควรเชนกัน ยกตัวอยางเชน คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 260/2546 (ป.) ท่ีวินิจฉัย
วา แมวาไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย (ในขณะน้ัน) กําหนดระยะเวลาบังคับใหคณะกรรมการ
ขาราชการตํารวจ (ก.ตร.) ตองพิจารณาอุทธรณคําส่ังลงโทษทางวินัยใหแลวเสร็จเม่ือใด แตการท่ี 
ก.ตร. มิไดพิจารณาอุทธรณใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาอันสมควร ซ่ึงไดแก ระยะเวลา 90 วัน  
นับแตวันท่ี ก.ตร. ไดรับคําอุทธรณ (โดยเทียบเคียงจากระยะเวลาขั้นสูงในการพิจารณาอุทธรณ
คําส่ังทางปกครองตามมาตรา 45 วรรคหน่ึงและวรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539) จึงเปนการปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร 
 3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง 
หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ี
ดังกลาวลาชาเกินสมควร58 โดยอาจแยกได 2 ลักษณะดังนี้ 
  (1) คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําละเมิดทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีลักษณะนี้ตองคํานึงวา การ
กระทําละเมิดตองเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จึงจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง เชน การท่ีกรมชลประทานใชอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายในการขุดลอกทางน้ําชลประทาน
แลวรุกลํ้าเขาไปในที่ดินของราษฎรเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จึง
เปนคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แตหากการกระทําละเมิดไมไดเกิดจากการ
ใชอํานาจตามกฎหมายก็จะไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เชน การท่ีพนักงาน
ขับรถยนตของทางราชการขับรถชนคนไดรับบาดเจ็บ หรือนายแพทยของโรงพยาบาลของรัฐทําการ
ผาตัดผิดพลาดทําใหคนไขไดรับอันตรายสาหัส เปนการกระทําละเมิดท่ีเกิดจากการปฏิบัติหนาท่ี

                                                  
58  มาตรา 9 วรรคหนึ่ง  (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542. 
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ท่ัวๆ ไป ไมไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายแตอยางใด คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด
ดังกลาวจึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม เปนตน59 
 (2) คดีพิพาทอันเนื่องมาจากความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากใชอํานาจตามกฎหมาย  ซ่ึงคําวา “ความรับผิดอยางอ่ืน” ในท่ีนี้ หมายถึง 
ความรับผิดอ่ืนนอกจากความรับผิดเกี่ยวกับสัญญาหรือละเมิด60 ซ่ึงความรับผิดอยางอ่ืนแตกตางจาก
การกระทําละเมิดตรงท่ีการกระทําละเมิดเปนการกระทําท่ีผิดกฎหมาย สวนความรับผิดอยางอ่ืนนั้น
เปนกรณีท่ีฝายปกครองมิไดกระทําผิดกฎหมาย แตผลของการกระทํานั้นไดกอใหเกิดความเสียหาย
แกบุคคลอื่น ฝายปกครองจึงตองรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดแกผูไดรับผลกระทบจากการกระทําท่ี
ชอบดวยกฎหมายนั้น61 หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง ความรับผิดอยางอ่ืน เปนความรับผิดโดยผลของ
กฎหมาย หรือท่ีเรียกวาความรับผิดของฝายปกครองท่ีไมไดเกิดจากการกระทําผิด (ความรับผิดโดย
ปราศจากความผิด)62 ตัวอยางของคดีลักษณะนี้ไดแก63 คดีฟองใหทางราชการจายคาทดแทนเพ่ิมข้ึน
กรณีเวนคืนท่ีดินหรือต้ังเสาเพื่อเดินสายสงไฟฟาถูกเขตท่ีดิน ซ่ึงผูถูกเวนคืนหรือรอนสิทธิเห็นวา 
คาทดแทนท่ีทางราชการกําหนดใหนั้นตํ่าไปหรือไมสอดคลองกับหลักเกณฑของกฎหมาย หรือคดี
ท่ีฟองวาหนวยงานทางปกครองเวนคืนท่ีดินของผูฟองคดีโดยไมไดจายเงินคาทดแทนหรือจายเงิน
คาทดแทนใหบุคคลอ่ืนที่ไมใชผูมีสิทธิไดรับ64  
 คดีประเภทนี้  ผูฟองคดีจะตองฟองขอใหศาลปกครองพิพากษาใหหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวน 
กระทําการเพ่ือเยี่ยวยาการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนนั้น65 

                                                  
59  คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 2/2545 และท่ี 14/2548 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 

119/2549. 
60  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 39). เลมเดิม. 
61  คําอธิบายกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 126). เลมเดิม. 
62  เอกสารสรุปผลการสัมมนาตุลาการศาลปกครองภูมิภาค เรื่อง การดําเนินกระบวนพิจารณาคดี

ปกครองเกี่ยวกับละเมิดและความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ ระหวางวันที่  
14 – 16 พฤษภาคม 2547 ณ โรงแรม บี พี สมิหลา บีช โฮเต็ล แอนด รีสอรท อําเภอเมืองสงขลา จังหวัดสงขลา  
(น. 1), โดย สํานักงานศาลปกครอง.  

63  ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด : ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายฝรั่งเศสกับกฎหมายไทย 
(น. 133-141), โดย ฉันทิกา กุลธํารงค, 2551, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 

64  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 527/2549 และที่ 656/2548. 
65  มาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542. 
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 4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง66 คดีประเภทนี้เปนคดีท่ีโตแยงกันเกี่ยวกับ
สิทธิหรือหนาท่ีของคูสัญญาตามสัญญาทางปกครอง ซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดนิยามคําวา “สัญญาทางปกครอง” วาหมายความ
รวมถึง สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซ่ึง
กระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัด
ใหมีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ นอกจากน้ี ท่ีประชุมใหญ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดยังไดกําหนดคําอธิบายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเพ่ิมเติมวา เปน
สัญญาท่ีหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขา
ดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเปนสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญา
ซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ท้ังนี้ เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนิน
กิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือบริการสาธารณะบรรลุผล ดังนั้น หากสัญญาใดเปนสัญญาท่ีหนวยงาน
ทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหน่ึงดวยใจสมัครบน
พื้นฐานแหงความเสมอภาค และมิไดมีลักษณะเชนท่ีกลาวมาแลวขางตน สัญญานั้นยอมเปนสัญญา
ทางแพง67 และตอมาก็ไดมีคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจ
หนาท่ีระหวางศาลท่ียืนตามมติของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544 
ออกมาอีกเปนจํานวนมาก68 ซ่ึงตัวอยางของสัญญาทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน 
ไดแก สัญญาสัมปทานสรางทางดวน สัญญาทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนสัญญาท่ีใหจัดทําบริการ
สาธารณะ ไดแก สัญญาท่ีวาจางเอกชนในการเก็บขยะมูลฝอยในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร หรือสัญญา
ใหบริการทางการแพทยท่ีสํานักงานประกันสังคมทํากับโรงพยาบาลเอกชนเพื่อใหบริการทาง
การแพทยแกผูประกันตนตามกฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม สัญญาทางปกครองท่ีมีลักษณะ
เปนจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค ไดแก สัญญาจางเอกชนกอสรางโรงเรียน โรงพยาบาล ถนน หรือวาง
ทอน้ําประปา สัญญาทางปกครองท่ีหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐตกลง
ใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง ไดแก สัญญา
รวมการงานและรวมลงทุนขยายบริการโทรศัพทในเขตโทรศัพทภูมิภาค เปนตน69 

                                                  
66  มาตรา 9 วรรคหนึ่ง  (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542. 
67  มติของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2544.   
68  อาทิ คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 611/2549  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 62/2550  คําสั่งศาลปกครอง

สูงสุดที่ 658/2551 รวมไปถึงคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลท่ี 9/2550. 
69  คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 350), โดย ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 2555, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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 คดีประเภทนี้ ผูฟองคดีจะตองฟองขอใหศาลปกครองพิพากษาใหใชเงินหรือใหสงมอบ
ทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ เพื่อเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากการ 
ผิดสัญญาหรือเพ่ือปฏิบัติตามสัญญา70 
 5) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอ
ศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนการกระทําอยางหนึ่งอยางใด71 ซ่ึงกฎหมายดังกลาว
ไดแก มาตรา 118 ทวิ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พระพุทธศักราช 
2456 แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย  (ฉบับท่ี 14) พ.ศ. 2535  
กําหนดใหเจาทา (เจาหนาท่ีของรัฐ) รองขอ (ฟองคดี) ตอศาลเพ่ือมีคําส่ังใหร้ือถอนอาคารหรือส่ิง
อ่ืนใดท่ีลวงลํ้าเขาไปเหนือน้ํา ในน้ํา และใตน้ําของแมน้ํา อันเปนทางสัญจรของประชาชนหรือท่ี
ประชาชนใชประโยชนรวมกัน เม่ือปรากฏวาเจาของหรือผูครอบครองอาคารหรือส่ิงอ่ืนใดนั้น 
ไมยอมร้ือถอนหรือแกไขตามคําส่ังของเจาทา72 ตัวอยางของคดีลักษณะนี้ไดแก กรณีเจาทาฟอง
ขอใหศาลมีคําส่ังใหผูท่ีปลูกสรางส่ิงปลูกสรางลวงลํ้าลําน้ําโดยไมไดรับอนุญาตจากเจาทา ร้ือถอน
ส่ิงปลูกสรางดังกลาวออกจากลําน้ําสาธารณประโยชน73 
 คดีประเภทนี้ในปจจุบันจะมีอยูเปนจํานวนท่ีนอยมาก เนื่องจากกฎหมายสวนใหญจะ
ใหอํานาจแกหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครองในอันท่ีจะ
ดําเนินการบังคับทางปกครองไดเองโดยไมจําเปนตองนําคดีมาฟองตอศาล เชน พระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 บัญญัติใหอํานาจเจาพนักงานทองถ่ินท่ีจะออกคําส่ังใหเอกชนเจาของ
อาคารรื้อถอนอาคารท่ีกอสรางหรือดัดแปลงโดยไมไดรับอนุญาต ถาเอกชนผูนั้นไมยอมรื้อถอน 
ก็ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจดําเนินการรื้อถอนเองได เปนตน74 

                                                  
70  มาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542. 
71 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง  (5) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542. 
72 คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 146-147), โดย อําพน เจริญชีวินทร, 2550, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
73 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 179/2549 และที่ อ. 242/2550 อางใน ความรับผิดชอบของรัฐโดย

ปราศจากความผิด : ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายฝรั่งเศสกับกฎหมายไทย (น. 176-177). เลมเดิม. 
74 ดูมาตรา 40 มาตรา 42 และมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522. 

DPU



 37 

 6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง75 เชน 
มาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 บัญญัติให 
ผูอุทธรณท่ีไมพอใจคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการอุทธรณตามพระราชบัญญัติดังกลาว 
ยื่นฟองตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหน่ึงเดือน หรือมาตรา 70 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติ
ผังเมือง พ.ศ. 2518 บัญญัติใหผูอุทธรณท่ีไมพอใจคําวินิจฉัยของคณะกรรมการบริหารการผังเมือง
สวนทองถ่ินหรือคณะกรรมการอุทธรณตามพระราชบัญญัติดังกลาว ยื่นฟองตอศาลปกครองได
ภายในกําหนดหนึ่งเดือนนับแตวนัท่ีไดรับทราบคําวินิจฉัยนั้น76 คดีประเภทนี้ท่ีสําคัญจะมีอยูดวยกัน
สองประเภทคดี77 คือ คดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ78 กับคดีคํารอง
ขอใหศาลบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ79 ซ่ึงคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนคําช้ีขาดของ
อนุญาโตตุลาการจะเปนกรณีท่ีคูกรณีฝายท่ีแพคดีในช้ันอนุญาโตตุลาการมายื่นคํารองตอศาล  
เพื่อขอใหศาลเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการนั้น ตามมาตรา 4080 แหงพระราชบัญญัติ
อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 โดยระบุเหตุผลตางๆ เพื่อใหศาลเห็นวาคําช้ีขาดไมสมบูรณหรือมี

                                                  
75  มาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
76  คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 124). เลมเดิม.     
77  คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 275). เลมเดิม.     
78  การอนุญาโตตุลาการ (arbitration) เปนการระงับขอพิพาทที่คูกรณีตกลงกันเสนอขอพิพาทของตนที่

เกิดขึ้นแลวหรือที่จะเกิดขึ้นในอนาคตใหบุคคลภายนอกซึ่งเรียกวา “อนุญาโตตุลาการ” ใหทําการพิจารณาช้ีขาด
และคูกรณียินยอมและผูกพันที่จะปฏิบัติตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ.   

79  ศาลปกครองไดกําหนดประเภทคดีของ “คดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของ
อนุญาโตตุลาการ” มาตลอดวาเปน “คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง” 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ตัวอยางเชน คดีของศาลปกครองกลาง หมายเลขดําที่791/2554 หมายเลขแดงท่ี 18/2555 หมายเลขดําที่ 1399/2 554 
หมายเลขแดงที่ 967/2556 และหมายเลขดําที่ 1784/2554 หมายเลขแดงที่ 705/2556  รวมทั้งคดีของศาลปกครอง
ขอนแกน หมายเลขดําที่ 362/2553 หมายเลขแดงท่ี 92/2556 

80  มาตรา 40 วรรคหน่ึง และวรรคสอง แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 บัญญัติวา   
 “การคัดคานคําช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการอาจทําไดโดยการขอใหศาลท่ีมีเขตอํานาจเพิกถอน 

คําช้ีขาดตามที่บัญญัติไวในมาตราน้ี 
 คูพิพาทฝายใดฝายหน่ึงอาจขอใหเพิกถอนคําช้ีขาดได โดยยื่นคํารองตอศาลที่มีเขตอํานาจภายในเกาสิบวัน

นับแตวันไดรับสําเนาคําช้ีขาด หรือถาเปนกรณีมีการขอใหคณะอนุญาโตตุลาการแกไขหรือตีความคําช้ีขาด หรือ 
ช้ีขาดเพ่ิมเติม นับแตวันที่คณะอนุญาโตตุลาการไดแกไขหรือตีความคําช้ีขาดหรือทําคําช้ีขาดเพ่ิมเติมแลว” 
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ขอบกพรอง เชน คู สัญญาฝ ายใดฝ ายหนึ่ งเปนผูบกพรองในเร่ืองความสามารถ สัญญาอนุญาโต 
ตุลาการไมสมบูรณ คําช้ีขาดไมอยูในขอบเขตของสัญญาอนุญาโตตุลาการหรือวินิจฉัยเกินขอบเขต
แหงขอตกลงในการเสนอขอพิพาทตอคณะอนุญาโตตุลาการ เปนตน โดยถาศาลเห็นวาคําช้ีขาดของ
อนุญาโตตุลาการมีขอบกพรอง ศาลจะมีคําส่ังเพิกถอนคําช้ีขาดน้ัน สวนคดีคํารองขอใหศาลบังคับ
ตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเปนกรณีท่ีคูกรณีฝายท่ีชนะคดีในช้ันอนุญาโตตุลาการมายื่น 
คํารองตอศาล เพื่อขอใหศาลมีคําพิพากษาใหบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการที่ตนเปน 
ฝายชนะนั้น ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง81 แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ท้ังนี้ 
เนื่องจากแมตนจะเปนฝายท่ีชนะคดีในช้ันอนุญาโตตุลาการก็ตาม แตกฎหมาย82 ก็บังคับใหตองไป
ยื่นคํารองตอศาลเพื่อท่ีจะทําใหคําช้ีขาดนั้นมีผลบังคับตามกฎหมาย โดยท่ีคูกรณีจะบังคับกันเอง
โดยไมผานกระบวนการทางศาลมิได และเม่ือศาลเห็นวาคําช้ีขาดสมบูรณไมมีขอบกพรอง ศาลจะ
พิพากษาใหบังคับตามคําช้ีขาดนั้น โดยหากคูกรณีไมปฏิบัติตามคําพิพากษา ศาลก็จะดําเนินการออก
หมายบังคับคดีตอไป83   

 ในสวนของศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับ
ตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการนั้น มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ได
บัญญัติใหศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพิพาทซ่ึงไดเสนอตออนุญาโตตุลาการนั้น เปนศาล
ท่ีมีเขตอํานาจตามพระราชบัญญัตินี้ อันหมายความวา การที่จะทราบวาศาลท่ีมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการคือศาลใดนั้น 
ตองไปพิจารณาวา ขอพิพาทซ่ึงคูกรณีไดเสนอตออนุญาโตตุลาการใหทําการวินิจฉัยช้ีขาดอยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลใด กลาวคือ ถาขอพิพาทซ่ึงคูกรณีเสนอตออนุญาโตตุลาการใหทํา
การวินิจฉัยช้ีขาดอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษา
คดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทดังกลาวยอม
เปนศาลยุติธรรม แตในกรณีท่ีขอพิพาทซ่ึงคูกรณีเสนอตออนุญาโตตุลาการใหทําการวินิจฉัยชี้ขาด
นั้นอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคํารองขอให

                                                  
81  มาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 บัญญัติวา   
 “เมื่อคูพิพาทฝายใดประสงคจะใหมีการบังคับตามคําช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ ใหคูพิพาท 

ฝายน้ันยื่นคํารองตอศาลที่มีเขตอํานาจภายในกําหนดเวลาสามปนับแตวันที่อาจบังคับตามคําช้ีขาดไดเมื่อศาล 
ไดรับคํารองดังกลาวใหรีบทําการไตสวน และมีคําพิพากษาโดยพลัน”  

82  มาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545.  
83  “การอนุญาโตตุลาการกับสัญญาทางปกครอง: ความจําเปนสําหรับประเทศไทย ?.” โดย เสาวนีย  

อัศวโรจน, 2553, วารสารนิติศาสตร, 2, น. 220-223. 
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ศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทดังกลาวยอมเปนศาล
ปกครอง ดังนั้น ในกรณีท่ีขอพิพาทซ่ึงคูกรณีไดเสนอตออนุญาโตตุลาการเปนขอพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางแพง ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตาม 
คําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทดังกลาว คือ ศาลยุติธรรม  เนื่องจากศาลยุติธรรมเปนศาล
ท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพง ท้ังนี้ ตามท่ีมาตรา 55 แหงประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง กําหนด84 แตหากขอพิพาทซึ่งคูกรณีไดเสนอตออนุญาโตตุลาการ
เปนขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองแลว  ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคํารองขอใหศาล
เพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทดังกลาว คือ ศาลปกครอง  
เนื่องจากศาลปกครองเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ท้ังนี้ ตามท่ีมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนด85    
 อยางไรก็ดี ถึงแมวาคดีหนึ่งคดีใดจะมีลักษณะเปนคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังท่ีไดกลาวมา
ขางตนก็ตาม ก็มิไดหมายความวาคดีดังกลาวจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
เสมอไป ท้ังนี้ เนื่องจากมาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไววา “เร่ือง
ดังตอไปนี้ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง (1) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร (2) การดําเนินการของ
คณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ (3) คดีท่ีอยูในอํานาจของ
ศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวาง
ประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน” ดังนั้น ถาคดีท่ียื่นฟองตอศาลปกครองมีลักษณะ
เปนคดีตามมาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ศาลปกครองก็ไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษา เนื่องจากตองหามตามบทบัญญัติดังกลาว 

                                                  
84 มาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง บัญญัติวา   
 “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้นเก่ียวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตอง

ใชสิทธิทางศาล บุคคลน้ันชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจได ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
แพงและประมวลกฎหมายน้ี” 

85 เน่ืองจากมีแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองวินิจฉัยไวเปนจํานวนมากและเปนไปในแนวทางเดียวกัน 
กรณีจึงเปนที่ยุติแลววา คดีคํารองขอใหศาลปกครองเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการที่
เก่ียวกับสัญญาทางปกครองอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  แตถาเปนคํารองขอใหศาลเพิกถอน
หรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการท่ีเก่ียวกับสัญญาทางแพง จะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลยุติธรรม. 

DPU



 40 

 2.2.5 ลักษณะท่ัวไปของคดีปกครอง 
 จากการศึกษาคดีปกครองของฝร่ังเศส คดีปกครองของเยอรมัน และคดีปกครองของ
ไทยแลว จะพบวาคดีปกครองของท้ังสามประเทศแมจะมีรายละเอียดท่ีแตกตางกัน แตก็มี
สาระสําคัญสวนใหญท่ีเหมือนกันหรือมีจุดรวมท่ีคลายคลึงกัน ซ่ึงอาจจําแนกใหเห็นเปนลักษณะ
ทั่วไปของคดีปกครองไดดังนี้86 
 (1) คดีปกครองเปนขอพิพาทท่ีเกิดจากการกระทําทางปกครอง 
 จากที่ไดกลาวในเบ้ืองตนแลววา การกระทําทางปกครองมีหลายประเภท ไดแก กฎ 
คําส่ังทางปกครอง สัญญาทางปกครอง และปฏิบัติการทางปกครอง ซ่ึงในคดีปกครองทุกประเภท
จะตองมีการกระทําทางปกครองประเภทหนึ่งประเภทใดเปนฐานอยูเสมอ ลักษณะพิเศษของ 
วิธีพิจารณาคดีปกครองจึงอิงอยูกับการกระทําตางๆ ของฝายปกครองซ่ึงประชาชนผูไดรับ 
ความเสียหายอางวาไมชอบดวยกฎหมาย87 
 (2) คดีปกครองตองมีคูความอยางนอยฝายหนึ่งเปนฝายปกครองและจะตองเปน 
ขอพิพาทในขอบเขตของกฎหมายมหาชน 
  สําหรับความหมายของ “ฝายปกครองหรือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง” นั้น มิได
พิจารณาในแงขององคกรเทานั้น หากแตพิจารณาไปถึงลักษณะเนื้อหาของการกระทําดวย ดังนั้น 
ฝายปกครองจึงหมายความถึงองคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีใชอํานาจในฐานะฝายปกครอง และยัง
หมายความรวมถึงองคกรอ่ืน หรือเอกชนท่ีไดรับมอบอํานาจมหาชนเพ่ือดําเนินกิจการทางปกครอง
หรือบริการสาธารณะบางประการดวย (อันไดแก คณะกรรมการสมาคมตรวจสอบมาตรฐานรถยนต 
ซ่ึงมีอํานาจออกใบตรวจรับรองสภาพรถยนต หรือสมาคมวิชาชีพท่ีมีอํานาจออกใบอนุญาตใหกับ 
ผูประกอบวิชาชีพ เปนตน) กลาวอีกนัยหนึ่ง เม่ือองคกรเจาหนาท่ีดังกลาวไดกระทําการในขอบเขต
ของกฎหมายปกครองโดยอาศัยอํานาจจากกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่มี 
คาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติ ยอมถือวา องคกรเจาหนาท่ีนั้นกระทําการในฐานะท่ีเปน 
ฝายปกครอง และการกระทํานั้นก็ถือเปนการกระทําทางปกครอง88   

                                                  
86  อํานาจฟองคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย (น. 27-31), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 2534, กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
87  “วิวัฒนาการและรูปแบบขององคกรที่ทําหนาที่ช้ีขาดขอพิพาทในทางปกครองของประเทศเยอรมัน,” 

โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ, 2532, วารสารนิติศาสตร, 4, น. 139. 
88 “การกระทําทางปกครอง,” โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2545, อาจาริยบูชา รวมบทความทางวิชาการ

เน่ืองในโอกาสครบรอบ 72 ป ศาสตราจารย ดร. อมร จันทรสมบูรณ, น. 145-146. 
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  เม่ือคดีปกครองจะตองมีคูความอยางนอยฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง กรณีจึงอาจ 
มีคูความท้ังสองฝายเปนฝายปกครองก็ได เชน คดีพิพาทระหวางหนวยงานราชการสวนกลางกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน นอกจากนี้ คดีปกครองจะตองเปนขอพิพาทในขอบเขต 
ของกฎหมายมหาชน ไมใชขอพิพาทในขอบเขตของกฎหมายเอกชนอันจะถือเปนขอพิพาท 
ทางแพงท่ัวไป 
 (3) คดีปกครองสวนใหญเปนขอพิพาทระหวางคูความท่ีมีสถานะไมเทาเทียมกัน 
 ในคดีแพงเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับเอกชน ซ่ึงคูความอยูในสถานะท่ีเทาเทียมกัน 
แตคดีปกครองสวนใหญเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับฝายปกครอง ซ่ึงคูความอยูในฐานะท่ี 
ไมเทาเทียมกัน โดยฝายปกครองอยูในฐานะท่ีเหนือกวาเอกชนเนื่องจากมีหนาท่ีตองดําเนินการเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ สวนเอกชนดําเนินการเพื่อประโยชนสวนตน ฝายปกครองจึงมีเอกสิทธ์ิท่ี
เหนือกวาเอกชนและมีอํานาจกระทําการฝายเดียว เชน ออกคําส่ังทางปกครองบังคับใหเอกชน
ปฏิบัติตามได ท้ังนี้ เพื่อใหการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะบรรลุผล อีกท้ังฝายปกครองยัง
เปนผูครอบครองเอกสารหลักฐานตางๆ ทําใหเอกชนเขาถึงขอมูลของฝายปกครองซ่ึงอาจนํามาเปน
พยานหลักฐานในคดีปกครองไดยาก ดังนั้น วิธีพิจารณาคดีปกครองจึงใชวิธีพิจารณาแบบระบบ 
ไตสวน ซ่ึงศาลมีอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมนอกเหนือพยานหลักฐานท่ีคูกรณีเสนอ
ตอศาลในการวินิจฉัยคดีได    
 (4) คดีปกครองเปนคดีท่ีมุงคุมครองสิทธิของประชาชน 
 เนื่องจากการกระทําทางปกครองซ่ึงเปนพื้นฐานของคดีปกครองเปนการกระทําท่ีใช
อํานาจมหาชน โดยฝายปกครองมีเอกสิทธ์ิในการดําเนินการบางประการซ่ึงอาจกอใหเกิดผลกระทบ
ตอสิทธิหรือหนาท่ีของเอกชนได ดังนั้น เพ่ือเปนการคุมครองสิทธิของเอกชนและเปนการควบคุม
การกระทําของฝายปกครองใหถูกตองชอบดวยกฎหมายตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง (หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย) จึงตองใหสิทธิเอกชน
สามารถยื่นฟองคดีตอศาลปกครอง เพื่อใหศาลปกครองเขามาตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของการกระทําทางปกครองได 
 
2.3 วิธีพิจารณาความ 
 2.3.1 ความหมายของวิธีพิจารณาความและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
 คําวา  “วิ ธีพิจารณาความ” หรือกระบวนพิจารณาน้ัน  ในภาษาอังกฤษใชคําวา
“procedure” ในภาษาฝร่ังเศสใชคําวา “procédure” ถอยคําดังกลาวมีท่ีมาจากภาษาลาติน คือ คําวา 
“procedere” ซ่ึงแปลวา  เคล่ือนที่ไปขางหนาหรือความกาวหนา  (avancer) สวนความหมาย 
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ทางกฎหมายของ “วิธีพิจารณาความ” หรือ “กฎหมายวิธีพิจารณาความ” นั้น อาจใหคําจํากัดความ
ไดวา  หมายถึง “กฎเกณฑท่ีกําหนดถึงข้ันตอนของการดําเนินการตางๆ ในศาลซึ่งบังคับหรือ
อนุญาตใหคูความและศาลปฏิบัติตามเพื่อใหไดมาซ่ึงขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการ
แกไขปญหาของคดี อันจะทําใหศาลสามารถตัดสินปญหาของคดีท่ีมาสูศาลได ซ่ึงวิธีพิจารณามี
จุดเร่ิมตนโดยการยื่นฟองคดีตอศาล และไปส้ินสุดท่ีการตัดสินหรือคําพิพากษาของศาล”89 สําหรับ
ความหมายของ “กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง” นั้น มีผูใหคําจํากัดความไววา หมายถึง บทบัญญัติ
ท้ังหลายท่ีวางหลักเกณฑการดําเนินคดีแพง90    
 จากคํานิยามท้ังหลายขางตน เราจึงอาจใหคําจํากัดความของ “วิธีพิจารณาคดีปกครอง
ในความหมายทางกฎหมาย” หรือ “กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง” ไดวา หมายถึง “กฎเกณฑท่ี
กําหนดถึงข้ันตอนของการดําเนินการตางๆ ในศาลซึ่งบังคับหรืออนุญาตใหคูความและศาลปฏิบัติ
ตามเพ่ือใหไดมาซ่ึงขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการแกไขปญหาของคดีปกครอง อัน
จะทําใหศาลสามารถตัดสินปญหาของคดีท่ีมาสูศาลได  ซ่ึงวิธีพิจารณาคดีปกครองมีจุดเร่ิมตนโดย
การยื่นฟองคดีตอศาล และไปส้ินสุดท่ีการตัดสินหรือคําพิพากษาของศาล” หรืออาจกลาวไดอยาง
ส้ันๆ วา กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง หมายถึง บทบัญญัติท้ังหลายท่ีวางหลักเกณฑการดําเนิน 
คดีปกครองนั่นเอง  ซ่ึงกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยท่ีสําคัญอันเปนกฎหมายหลักท่ีศาล
ปกครองใชในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองก็ไดแก พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
 2.3.2 วัตถุประสงคของวิธีพิจารณาความ 
 วัตถุประสงคหรือจุดประสงคหลักของวิธีพิจารณาความนั้น คือ เพื่อใหการดําเนิน
กระบวนพิจารณาเปนไปดวยความเรียบรอย โดยสรางวิธีการและข้ันตอนตางๆ ท่ีชวยใหศาล
สามารถใชหลักกฎหมายสารบัญญัติในการตัดสินปญหาของคดีท่ีมาสูศาลไดอยางยุติธรรม ซ่ึงจะ
สงผลใหเกิดความสงบสุขข้ึนในสังคม เพราะความจริงแลวความยุติธรรมมิไดข้ึนอยูกับหลักกฎหมาย 
สารบัญญัติท่ีไดกําหนดสิทธิและหนาท่ีตางๆ ของปจเจกบุคคลแตเพียงอยางเดียวเทานั้น แตยังข้ึน 
อยูกับกฎเกณฑเกี่ยวกับวิธีพิจารณาความ (กฎหมายวิธีสบัญญัติ) ในศาลดวย ซ่ึงจะเปนสวนชวย 

                                                  
89 Droit judiciaire privé suisse (p. 6-10), by Walther J. Habscheid, 1981, France: Genève. อางถึงใน 

หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 61, 65), โดย วรรณชัย บุญบํารุง, ธนกร วรปรัชญากูล, 
และสิริพันธ พลรบ, 2549, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 

90 กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ภาคการดําเนินคดี (น. 31), โดย คณิต ณ นคร, 2548, กรุงเทพฯ:  
วิญูชน.   
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ทําใหสิทธิตางๆ ของผูทรงสิทธิตามกฎหมายสารบัญญัติสามารถไดรับการคุมครองอยางเปน
รูปธรรม  โดยวิธีพิจารณาความท่ีมีประสิทธิภาพที่จะชวยใหบรรลุถึงวัตถุประสงคของวิธีพิจารณา
ความดังกลาวไดนั้น จําเปนตองประกอบไปดวยหลักเกณฑท่ีกอใหเกิดความเทาเทียมกันของคูความ
ในการดาํเนินกระบวนพิจารณา อันไดแก หลักการฟงความทุกฝาย91 ซ่ึงเปนหลักท่ีใหโอกาสคูความ
แตละฝายไดทราบถึงขอเท็จจริงตางๆ ในคดี และขออางขอเถียงของอีกฝายหน่ึง และมีสิทธิในการ
แสดงพยานหลักฐานโตแยงขอเท็จจริงนั้นได92 นอกจากนี้ ปจจัยที่ถือเปนหัวใจที่สําคัญท่ีสุด
ประการหน่ึงของวิธีพิจารณาความก็คือ ความรวดเร็วในการพิจารณาพิพากษาคดี โดยกระบวนการ
ยุติธรรมท่ีดีนั้นจะตองทําใหคูความไดรับความยตุิธรรมดวยความรวดเร็วตามสมควร ดังสุภาษิตของ
กฎหมายท่ีวา “ความยุติธรรมท่ีลาชา คือ ความไมยุติธรรม”93 
 2.3.3 วิธีพิจารณาคดีปกครองกับวิธีพิจารณาความประเภทอื่น 

แตเดิมนั้นไมปรากฏวามีการแบงแยกวิธีพิจารณาความออกไปตามแตละประเภทคดี
อยางชัดเจน เนื่องจากลักษณะของคดีท่ีเกิดข้ึนมักจะเปนไปในรูปแบบเดียว คือ ขอพิพาทระหวาง
เอกชนดวยกันเอง แตตอมาเม่ือมีคดีเกิดข้ึนมากมายหลายรูปแบบและโดยท่ีเนื้อหาและวัตถุประสงค
ของคดีแตละประเภทท่ีแตกตางกัน จึงมีการแบงแยกวิธีพิจารณาความออกจากกันอยางชัดเจน
เพื่อใหการดําเนินกระบวนพิจารณาในคดีแตละประเภทมีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมาก
ท่ีสุด โดยในคดีแพงซ่ึงโดยหลักแลวเปนขอโตแยงเกี่ยวกับนิติสัมพันธท่ีเกิดจากความยินยอม
ระหวางเอกชนดวยกันเองท่ีถือวาคูความแตละฝายมีฐานะเทาเทียมกันนั้น การดําเนินคดีแพงจะ
เปนไปตามกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงซ่ึงใชระบบวิธีพิจารณาที่คอนไปในทางกลาวหาท่ีศาลมี
หนาท่ีเปนเพียงคนกลางท่ีคอยช่ังน้ําหนักพยานหลักฐานท่ีคูความนําสืบกลาวอาง ควบคุมการดําเนิน
กระบวนพิจารณาใหดําเนินไปดวยความเรียบรอย และวินิจฉัยคดีใหเปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนด
เทานั้น โดยศาลจะไมพึงเขาไปทําหนาท่ีแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมนอกเหนือจากพยานหลักฐาน
ของคูความ ท้ังนี้ เนื่องจากในคดีแพงนั้นถือหลักวาคูความท้ังสองฝายมีฐานะเทาเทียมกันท่ีตางฝาย
ตางตองการรักษาประโยชนของตน 

สวนกฎหมายอาญาเปนกฎหมายท่ีกําหนดเร่ืองการลงโทษบุคคลที่ฝาฝนกฎเกณฑของ
สังคม ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีสําคัญประการหนึ่งของรัฐต้ังแตสมัยดั้งเดิมจนถึงปจจุบัน “กฎหมายวิธี
พิจารณาคดีอาญา” จึงมีวัตถุประสงคในการคนหาตัวผูกระทําความผิดอาญาเพ่ือนําตัวผูกระทํา

                                                  
91 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 219-220). เลมเดิม. 
92 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 177), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2544, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
93 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1. หนาเดิม. 
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ความผิดมาลงโทษรวมท้ังปราบปรามการฝาฝนกฎหมายอาญา94 และในขณะเดียวกันก็มีมาตรการท่ี
จะตองคุมครองสิทธิการตอสูคดีของจําเลยดวย    
 สําหรับกฎหมายปกครองนั้น เปนกฎหมายวาดวยการจัดต้ังหรือการจัดรูปองคกรของ
หนวยงานของรัฐหรือการกําหนดอํานาจหนาท่ีของหนวยงานของรัฐและองคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองและจัดทําบริการสาธารณะ ท้ังนี้ เพื่อมุงใหบรรลุ
วัตถุประสงคในการปกครอง คือ ประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ และ
เนื่องจากการดําเนินกิจกรรมของเอกชนมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสวนตัว สวนการดําเนิน
กิจกรรมของฝายปกครองมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะน้ีเอง  
กรณีจึงมีความจําเปนท่ีกฎหมายปกครองตองกําหนดใหองคกรท่ีใชอํานาจปกครอง (ฝายปกครอง) 
มีอํานาจเหนือองคกรท่ีอยูใตอํานาจปกครอง (เอกชน) เพ่ือใหการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง
เพ่ือประโยชนสาธารณะน้ันเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และสําเร็จลุลวงไปได95 และใน
กรณีท่ีประโยชนสวนตัวของเอกชนขัดแยงกับประโยชนสวนรวม ก็มีความจําเปนตองใหฝาย
ปกครองมีอํานาจท่ีจะบังคับเอกชนไดโดยท่ีไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชน96 คดีปกครอง
สวนใหญแลวจึงเปนขอพิพาทระหวางรัฐกับเอกชนซ่ึงมีลักษณะแตกตางไปจากคดีแพงอันเปนขอ
พิพาทระหวางเอกชนดวยกัน กลาวคือ คูความ (คูกรณี) ในคดีปกครองนั้นอยูในฐานะท่ีไมเทาเทียม
กัน ซ่ึงคูความฝายปกครองยอมอยูในฐานะท่ีเหนือกวาคูความฝายที่เปนเอกชน โดยมีขอไดเปรียบ
ในดานบุคลากรและกลไกท่ีจะชวยตอสูคดีไดมากกวาคูความฝายเอกชน อีกท้ังพยานหลักฐานสวน
ใหญในคดีจะอยูในความครอบครองของคูความฝายปกครองแทบทั้งส้ิน97 โดยหากนําวิธีพิจารณา
ความแบบระบบกลาวหามาใชในการพิจารณาคดีปกครองยอมเปนภาระแกเอกชนเปนอยางมาก 
เนื่องจากคูความฝายเอกชนมีโอกาสนอยท่ีจะเปนฝายชนะคดี ดังนั้น วิธีพิจารณาความที่เหมาะสม
กับสภาพของคดีปกครองจึงตองเปนวิธีพิจารณาความแบบระบบไตสวนซ่ึงใหอํานาจศาลในการ
ควบคุมการดําเนินกระบวนพิจารณาและแสวงหาขอเท็จจริงอยางกวางขวาง โดยไมผูกพันกับเฉพาะ

                                                  
94 Droit judiciaire privé suisse (p. 89-94), by Walther J. Habscheid, 1981, France: Genève. อางถึงใน 

แหลงเดิม. (น. 174). 
95 สรุปความจาก Droit public général (p.1-44), by Michel de Villiers, 2002, Paris: Litec. อางถึงใน 

กฎหมายปกครอง (น. 30-31), โดย นันทวัฒน บรมานันท, 2553, กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย. 

96 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 477). เลมเดิม. 
97 กฎหมายมหาชน: ความเปนมา ทฤษฎี และหลักการที่สําคัญ (น. 15), โดย ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 2555, 

กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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พยานหลักฐานท่ีคูกรณีนําเสนอตอศาล และจําเปนตองมี “กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง” ท่ีแยก
ตางหากจากกฎหมายวิธีพิจารณาความประเภทอ่ืน โดยมีวัตถุประสงคในการกําหนดมาตรการหรือ
วิธีการแกศาลในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองของเจาหนาท่ี
ของรัฐฝายปกครอง เพื่อใหศาลสามารถตัดสินคดีโดยผสานประโยชนสาธารณะและประโยชนของ
เอกชนเขาดวยกันอยางมีดุลยภาพและเพื่อใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
ขณะเดียวกันก็เพื่อใหการคุมครองสิทธิเสรีภาพของเอกชนจากการใชอํานาจโดยมิชอบของฝาย
ปกครองดวย98 ซ่ึงศาลในคดีปกครองจะมีบทบาทมากในการคนหาขอเท็จจริง วิธีพิจารณาคดี
ปกครองจึงมีลักษณะคอนไปในทางไตสวนโดยท่ีศาลมีบทบาทสําคัญในการแสวงหาขอเท็จจริง
และพยานหลักฐาน ซ่ึงรวมท้ังหนาท่ีในการควบคุมหรือกําหนดทิศทางการดําเนินกระบวนพิจารณา 
เพื่อใหเกิดความเสมอภาคระหวางคูความท้ังสองฝายท่ีมีฐานะท่ีไมเทาเทียมกัน99   
 2.3.4 ระบบของวิธีพิจารณาความ 
 ระบบวิธีพิจารณาความท่ีใชกันอยูในนานาประเทศนั้นสามารถแบงออกไดเปนสอง
ระบบใหญๆ ดวยกัน คือ ระบบกลาวหา (Accusatorial System) และระบบไตสวน (Inquisitorial 
System) 
  2.3.4.1 ระบบกลาวหา (Accusatorial System) 
  ระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบกลาวหาเกิดข้ึนต้ังแตสมัยท่ีมนุษยไดรวมตัวกันเปน
สังคม โดยระบบน้ีไดเนนเร่ืองบทบาทและสิทธิของคูความในการดําเนินกระบวนพิจารณาเปน
สําคัญ ซ่ึงคูความจะเปนฝายกําหนดขอบเขตของขอเท็จจริงและขอกฎหมายของคดี และมีบทบาทท่ี
สําคัญในการดําเนินกระบวนพิจารณาและรวบรวมพยานหลักฐานตางๆ และมักมีลักษณะเปน
กระบวนพิจารณาดวยวาจา โดยเปดเผย และมีการดําเนินการโตแยงตอสูซ่ึงกันและกันระหวาง
คูความ รวมท้ังเปนกระบวนพิจารณาที่มักจะใหความสําคัญกับพยานหลักฐานตามท่ีกฎหมาย
กําหนด และตามระบบกลาวหานั้น ศาลหรือผูพิพากษาจะพยายามวางตัวเปนกลางอยางเครงครัด100 
โดยศาลจะทําหนาท่ีเปรียบเสมือนเปนเพียงผูกํากับดูแลใหคูความปฏิบัติตามหลักเกณฑวาดวย
กระบวนพิจารณา และปลอยใหกระบวนพิจารณาดําเนินไปตามท่ีคูความจะกลาวอาง นําสืบ หักลาง 
ตอสูกันดวยพยานหลักฐานของคูความแตละฝายท่ีนําเขามาสูคดีเทานั้น โดยผูฟองคดีจะมีภาระการ
พิสูจนใหศาลเช่ือวาผูถูกฟองคดีไดกระทําผิดจริงตามท่ีผูฟองคดีกลาวอาง หากพิสูจนไมได ศาลก็จะ
                                                  

98 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 172-174). เลมเดิม. 
99 Principales of French law (p. 3), by John Bell, Sophie Boyron, and Simon Whittaker, 1998, 

England: Oxford University Press. อางใน แหลงเดิม. 
100 แหลงเดิม. (น. 78-79, 182). 
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ยกฟอง ดังนั้น ทุนทรัพยของคูความหรือความเช่ียวชาญของทนายความของคูความจึงเปนส่ิงสําคัญ
ในระบบกลาวหา เพราะโดยหลักแลวผูพิพากษาจะไมพึงแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมนอกเหนือจาก
พยานหลักฐานของคูความ เนื่องจากอาจถูกมองวาไมเปนกลางหรือเขาขางคูความฝายใดฝายหน่ึงได 
ซ่ึงในระบบกลาวหานี้จะมีหลักเกณฑวิ ธีการเกี่ยวกับการสืบพยานท่ีเครงครัดมาก  และมี 
บทตัดพยานที่คอนขางเด็ดขาด โดยหลักแลวในประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมายหลายประเทศ 
เชน ฝร่ังเศส เยอรมัน อิตาลี และไทย จะนําระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบกลาวหามาใชกับการ
พิจารณาคดีท่ีพิพาทกันเกี่ยวกับกฎหมายเอกชน (คดีแพง) เนื่องจากคดีแพงเปนเร่ืองท่ีคูความ 
ตางฝายตางตองการรักษาสิทธิประโยชนของตน ซ่ึงใชหลักความเสมอภาคและหลักความยินยอม
ของแตละฝายในการผูกนิติสัมพันธกัน ดังนั้นหากมีขอพิพาทเปนคดีข้ึนสูศาล จึงยอมตองใช 
วิธีพิจารณาความท่ีเคารพหลักความเสมอภาค ซ่ึงก็คือ วิธีพิจารณาความแบบระบบกลาวหา 
(Accusatorial System) มาใชบังคับ101 
 2.3.4.2 ระบบไตสวน (Inquisitorial System) 
  ระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบไตสวนเปนระบบท่ีเกิดข้ึนและวิวัฒนาการมาในชวง
ปลายศตวรรษท่ี 19 ภายหลังระบบกลาวหา โดยนักกฎหมายในขณะนั้นไดเร่ิมเห็นถึงความจําเปน
เกี่ยวกับอํานาจของศาลในการควบคุมกระบวนพิจารณา และการท่ีศาลตองรูจักริเร่ิมการใชอํานาจ
ศาลใหเปนประโยชนตอการดําเนินคดี102 ซ่ึงระบบไตสวนจะเนนบทบาทของศาลในการควบคุม
การดําเนินกระบวนพิจารณาและการแสวงหาขอเท็จจริงเปนสําคัญ ไมวาจะเปนการกําหนดเวลาให
คูกรณีทําคําใหการ คําคัดคานคําใหการ หรือคําใหการเพิ่มเติม รวมทั้งใชอํานาจเรียกพยานมา 
ไตสวน ใหสงพยานหลักฐานตอศาล หรือตัดสินใจวาขอเท็จจริงท่ีไดรับมานั้นเพียงพอท่ีจะมี 
คําวินิจฉัยช้ีขาดคดีแลวหรือไม103 ซ่ึงศาลมีอํานาจท่ีจะริเร่ิมดําเนินกระบวนพิจารณาตางๆ ไดดวย
ตนเองโดยไมตองรอใหคูความรองขอ และยังไมถูกจํากัดใหพิจารณาเฉพาะขอเท็จจริงท่ีคูความ
เสนอตอศาลเทานั้น แตยังมีอํานาจท่ีจะแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมนอกเหนือพยานหลักฐานท่ี
คูความเสนอตอศาล ซ่ึงจะทําใหศาลสามารถแสวงหาขอเท็จจริงไดครบถวนและมากท่ีสุด อันจะ
สงผลใหการพิจารณาพิพากษาคดีถูกตองตามความเปนจริง104 มิใชปลอยใหคูความแพชนะกันดวย
หลักเกณฑเกี่ยวกับวิธีพิจารณาเทานั้น ระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบไตสวนมักมีลักษณะเปน

                                                  
101 กฎหมายลักษณะพยาน (น. 3-4), โดย เข็มชัย ชุติวงศ, 2536, กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ. 
102 “วิธีพิจารณาคดีปกครอง: อํานาจของตุลาการในระบบไตสวน,” โดย คิดงาม คงตระกูล, 2547, 

วารสารวิชาการศาลปกครอง, 3, น. 112 
103 คําบรรยายกฎหมายวาดวยคดีปกครองของไทย (น. 4-5), โดย ประสาท พงษสุวรรณ, 2552.   
104 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 177). เลมเดิม.  
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กระบวนพิจารณาดวยเอกสาร โดยลับ และไมคอยจะมีการโตแยงตอสูคดีกันระหวางคูความ เนื่องจาก 
ศาลจะเปนผูใชดุลพินิจของตนวาพยานหลักฐานใดนาเช่ือถือ โดยอาจไมจําเปนตองพิจารณาเฉพาะ
พยานหลักฐานตามท่ีกฎหมายกําหนดไวก็ได กระบวนพิจารณาแบบนี้จึงข้ึนอยูกับความเช่ือถือของ
ศาลเปนสําคัญ105 ซ่ึงหลักเกณฑวิธีการเกี่ยวกับการสืบพยานจะไมเครงครัดมากนัก โดยหลักแลวจะ
ไมมีบทตัดพยานที่เด็ดขาด แตจะเปดโอกาสใหมีการเสนอพยานหลักฐานทุกชนิดสูศาล106 
  โดยหลักแลวในประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมายจะนําระบบวิธีพิจารณาความแบบ
ระบบไตสวนมาใชกับการพิจารณาคดีท่ีพิพาทกันเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนโดยเฉพาะกฎหมาย
ปกครอง  เนื่องจากโดยท่ัวไปแลวกฎหมายปกครองจะมุงใชบังคับกับความสัมพันธระหวางเอกชน
ฝายหน่ึง กับรัฐ หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐอีกฝายหนึ่ง โดยท่ีคูความท้ังสองฝายอยูใน
ฐานะท่ีไมเทาเทียมกัน107 ซ่ึงการดําเนินกิจกรรมของเอกชนมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสวนตัว  
สวนการดําเนินกิจกรรมของรัฐ หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ (หรือท่ีเราเรียกรวมกันวา
ฝายปกครอง) มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะ กรณีจึงมีความจําเปน
ท่ีตองมีกฎหมายเฉพาะเพ่ือใชกับฝายปกครอง เพื่อใหการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองเพื่อ
ประโยชนสาธารณะน้ันเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ รวดเร็ว และสําเร็จลุลวงไปได108 และในกรณีท่ี
ประโยชนสวนตัวของเอกชนขัดแยงกับประโยชนสวนรวม ก็มีความจําเปนตองใหฝายปกครองมี
อํานาจท่ีจะบังคับเอกชนไดโดยท่ีไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชน และเม่ือมีขอพิพาทอันเกิด
จากการบังคับใชกฎหมายปกครองจนเปนคดีข้ึนสูศาล109 หากจะนําวิธีพิจารณาความแบบระบบ
กลาวหามาใชบังคับ ก็จะทําใหคูความท่ีเปนเอกชนเปนฝายเสียเปรียบฝายรัฐได เพราะพยานหลักฐาน 
สวนใหญในคดีจะอยูในความครอบครองของคูความฝายรัฐ อีกท้ังฝายรัฐยังมีขอไดเปรียบในดาน
บุคลากรและกลไกท่ีจะชวยตอสูคดีไดมากกวาคูความฝายเอกชน กรณีจึงจําเปนตองใชวิธีพิจารณา
ความแบบระบบไตสวน (Inquisitorial System)110 ซ่ึงศาล (หรือองคกรวินิจฉัยคดีปกครองท่ีเรียกช่ือ

                                                  
105 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 78). เลมเดิม. 
106 กฎหมายลักษณะพยาน (น. 2-3). เลมเดิม.   
107 กฎหมายมหาชน : ความเปนมา ทฤษฎี และหลักการที่สําคัญ (น. 15), โดย ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 2555, 

กรุงเทพฯ: วิญูชน.   
108 สรุปความจาก Droit public g�n�ral (p.1-44), by Michel de Villiers, 2002, Paris: Litec. อางถึงใน 

กฎหมายปกครอง (น. 30-31), โดย นันทวัฒน บรมานันท, 2553, กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย. 

109 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 477). เลมเดิม.  
110 กฎหมายมหาชน : ความเปนมา ทฤษฎี และหลักการท่ีสําคัญ. หนาเดิม.  
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อยางอ่ืน เชน สภาแหงรัฐ) จะเขามามีบทบาทสําคัญในการแสวงหาขอเท็จจริงเพิม่เติม โดยไมผูกพัน
เฉพาะพยานหลักฐานท่ีคูความนําเสนอตอศาลเทานั้น เพื่อใหศาลสามารถแสวงหาขอเท็จจริงแหง
คดีและพยานหลักฐานท่ีจําเปนแกการพิสูจนขอเท็จจริงใหไดมากท่ีสุดและอยางรอบดานท่ีสุด อัน
จะสงผลใหการพิจารณาพิพากษาคดีเปนไปอยางยุติธรรม มีดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะ
และประโยชนสวนตัวของเอกชน (เนื่องจากศาลปกครองไมเพียงแตจะมีบทบาทในการคุมครอง
เอกชนจากการใชอํานาจตามอําเภอใจของฝายปกครองเทานั้น หากแตยังมีบทบาทในการพิทักษ
ประโยชนสาธารณะอีกดวย) แมวาผูฟองคดีท่ีเปนเอกชนจะยากไรในทุนทรัพย ไมมีทนายความ 
หรือไมมีความรูความเขาใจที่ลึกซ้ึงในระบบหรือระเบียบของทางราชการก็ตาม111 ดวยเหตุผล
ดังกลาวขางตน ประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมายหลายประเทศจึงมีแนวความคิดวา ควรจะมี
ศาลปกครองและมีวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีใช “ระบบไตสวน” เพื่อทําหนาท่ีตัดสินขอพิพาท
ระหวางรัฐ หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับเอกชน แยกตางหากจากศาลท่ีทําหนาท่ีตัดสิน
ขอพิพาทระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน112  
 
2.4 ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
 ศาลปกครอง หมายถึง สถาบันหรือองคกรท่ีกฎหมายกําหนดใหมีอํานาจหนาท่ีพิจารณา
วินิจฉัยคดีปกครอง ซ่ึงสถาบันหรือองคกรนั้นอาจเรียกช่ือวา “ศาล” หรืออาจเรียกช่ืออยางอ่ืนก็ได  
ศาลปกครองของตางประเทศน้ันบางประเทศก็เรียกช่ือวา “Administrative Court” บางประเทศเรียก 
ช่ือวา “Council of State” หรือในประเทศไทยเองเมื่อคร้ังริเร่ิมจัดต้ังก็เรียกช่ือวา “คณะกรรมการ
กฤษฎีกา”113 สําหรับศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศสถือไดวาเปนตนแบบของการจัดองคกรชี้ขาด
ขอพิพาททางปกครองในกลุมประเทศ Civil law114 ซ่ึงรวมถึงประเทศไทยดวย โดยประเทศฝร่ังเศส
ไดสรางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองข้ึนมาจนเปนท่ียอมรับวาสามารถคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของเอกชนจากการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพ และใน

                                                  
111 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง. หนาเดิม.   
112 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง. หนาเดิม 
113 120 ป เคานซิลออฟ สเตต จากสถาบันที่ปรึกษาราชการแผนดินมาเปนคณะกรรมการกฤษฎีกา  

พ.ศ. 2417-พ.ศ. 2537 (น. 22-23), โดย กองวิเคราะหกฎหมายและการรองทุกข สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 
2537, กรุงเทพฯ: ประชาชน. 

114 ความเปนมา แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (น. 25), โดย นวพร พรรณรัตน, 2546, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย. 
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ขณะเดียวกันก็สามารถรักษาประโยชนมหาชนไวไดอยางเหมาะสม ซ่ึงเปนลักษณะเฉพาะท่ีทําให
ศาลปกครองฝร่ังเศสไดรับการยกยองและไววางใจในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุดของรัฐองคกรหนึ่ง 
ประกอบกับประเทศไทยใชกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสมาเปนตนแบบสําคัญของการยกราง
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  ดังนั้น การท่ีจะทราบถึงระบบศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครองของประเทศไทยไดนั้น จึงจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองศึกษาถึงระบบศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสเสียกอน   
 2.4.1 ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส 
  2.4.1.1 ระบบศาลปกครองของฝร่ังเศส 
  ระบบศาลปกครองฝร่ังเศสมีลักษณะเดน 3 ประการ คือ115  
  ประการแรก เปนระบบศาลคู  กลาวคือ ศาลปกครองฝร่ังเศสมีระบบท่ีเปนเอกเทศจาก
ระบบศาลยุติธรรมโดยส้ินเชิง  
  ประการท่ีสอง เปนระบบสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat หรือ Council of State)  กลาวคือ 
เปนระบบท่ีมอบอํานาจในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองแกสถาบันท่ีเรียกช่ือดังกลาว ซ่ึงทําหนาท่ี
เปนท้ังท่ีปรึกษาและพิจารณารางกฎหมายใหแกรัฐบาล รวมท้ังเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองดวย 
  ประการท่ีสาม ตุลาการศาลปกครองมีท่ีมา คุณสมบัติ วิธีการคัดเลือกและแตงต้ัง 
ตลอดจนมีสถานภาพท่ีแตกตางจากผูพิพากษาศาลยุติธรรมโดยส้ินเชิง กลาวคือ ผูท่ีทําหนาท่ีเปน
ตุลาการศาลปกครอง (Magistrats administratifs) ในประเทศฝร่ังเศส จะมีสถานภาพเปนขาราชการ
ของฝายปกครอง (โดยมีคุณสมบัติ วิธีการแตงต้ัง และระบบเงินเดือนท่ีเปนพิเศษจากขาราชการ 
พลเรือนทั่วไป ซ่ึงมีหลักเกณฑและวิธีการคัดเลือกและแตงต้ังในลักษณะเดียวกันกับขาราชการ
ระดับสูงของฝายปกครอง)   
  ในปจจุบันระบบศาลปกครองฝรั่งเศสมีสองระบบ คือ ระบบศาลปกครองปกติและ
ระบบศาลปกครองพิเศษ116 
  1) ระบบศาลปกครองปกติ  ศาลปกครองฝร่ังเศสแบงออกเปน  3 ช้ันศาล  คือ  
ศาลปกครองช้ันตน (Tribunaux administratifs) ศาลปกครองช้ันอุทธรณ (Cours administratives 
d’appel) และศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) 

                                                  
115 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 41-43). เลมเดิม. 
116 สรุปความจาก Droit public (p.209-235), by Philippe Georges, and Guy Siat, 2002, Paris: Sirey.  

อางถึงใน หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 52-54), โดย นันทวัฒน บรมานันท, 2551, กรุงเทพฯ:  
วิญูชน. 
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  (1) ศาลปกครองช้ันตน  (Tribunaux administratifs) เกิดข้ึนในป ค.ศ. 1953 มีอํานาจ
พิจารณาคดีปกครองท่ัวไปท่ีกฎหมายไมไดระบุไววาใหอยูในอํานาจของศาลปกครองพิเศษหรือ
ศาลปกครองสูงสุด  ซ่ึงศาลปกครองช้ันตนท่ีมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองใดๆ คือ ศาล
แหงเขตท่ีหนวยงานของรัฐซ่ึงเปนผูออกนิติกรรมทางปกครองหรือลงนามในสัญญาท่ีถูกนํามาฟอง
มีท่ีทําการต้ังอยูในเขตศาลนั้น นอกจากน้ี ศาลปกครองช้ันตนยังมีอํานาจหนาท่ีในการใหคําปรึกษา
แกผูวาราชการจังหวัดในปญหาตางๆ ตามท่ีผูวาราชการจังหวัดขอหารือดวย117 ศาลปกครองชั้นตน
แตละแหงแตละแหงมีขนาดขององคกรแตกตางกัน ท้ังนี้ข้ึนอยูกับจํานวนคดีในเขตอํานาจของศาล
นั้นๆ ในศาลปกครองช้ันตนจะทํางานเปนองคคณะ แตละองคคณะประกอบดวยตุลาการจํานวน
สามคน (หัวหนาองคคณะหนึ่งคนและตุลาการสองคน) ซ่ึงศาลปกครองช้ันตนแหงหนึ่งๆ อาจมี
เพียงองคคณะเดียวหรือหลายองคคณะก็ไดข้ึนอยูกับปริมาณคดีท่ีรับผิดชอบ โดยในกรณีท่ีมีหลาย
องคคณะ จะมีการแบงประเภทคดีใหแตละองคคณะรับผิดชอบดวยเพื่อสรางความเช่ียวชาญเฉพาะ
ดานใหแกแตละองคคณะ เชน องคคณะท่ีรับผิดชอบคดีเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม องคคณะท่ีรับผิดชอบ
คดีเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผนดิน องคคณะที่รับผิดชอบคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางปกครอง 
องคคณะท่ีรับผิดชอบคดีเกี่ยวกับคดีภาษี เปนตน118 
  (2) ศาลปกครองช้ันอุทธรณ (Cours administratives d’appel) เกิดข้ึนในป ค.ศ. 1987 
เพื่อแบงเบาภาระของศาลปกครองสูงสุด119  มีอํานาจพิจารณาอุทธรณคําวินิจฉัยของศาลปกครอง
ช้ันตน120 เวนแตคดีท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหอุทธรณตอสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองช้ันอุทธรณ
และกรณีตามมาตรา L 552-1 และมาตรา L 552-2 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครอง ซ่ึงไดแก การขอใหกําหนดมาตรการชั่วคราวกอนการพิพากษาในคดีเกี่ยวกับ
ภาษีอากร121 อนึ่ง มีขอสังเกตวา ศาลปกครองช้ันอุทธรณจะไมมีอํานาจหนาท่ีในการใหคําปรึกษา
แกหนวยงานของรัฐแตอยางใด122 องคคณะของศาลปกครองช้ันอุทธรณประกอบดวยตุลาการ
จํานวนหาคน (หัวหนาองคคณะหนึ่งคนและตุลาการส่ีคน) โดยศาลปกครองช้ันอุทธรณแตละแหง
อาจมีจํานวนองคคณะไมเทากันข้ึนอยูกับจํานวนคดีของศาลปกครองช้ันอุทธรณแตละศาล123 

                                                  
117 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 45). เลมเดิม. 
118 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 58). เลมเดิม. 
119 หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส (น. 52). เลมเดิม. 
120 มาตรา L 321-1 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง. 
121 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 230). เลมเดิม. 
122 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 44). เลมเดิม. 
123 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 59). เลมเดิม. 
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  (3) ศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) โครงสรางของสภาแหงรัฐ
แบงออกเปนสององคกรตามอํานาจหนาท่ีคือ  สวนท่ีทําหนา ท่ีในทางปกครอง  (sections 
administratives)  และสวนท่ี ทําหน า ท่ีวินิจ ฉัยคดีปกครองในฐานะศาลปกครอง  ( section 
contentieuse)124 ซ่ึงสภาแหงรัฐสวนท่ีทําหนาท่ีในทางปกครอง (sections administratives) มีหนาท่ี
ในการพิจารณารางกฎหมายตางๆ และเปนท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล ซ่ึงจะแบงออกเปนแตละ
แผนกตามความเช่ียวชาญ อาทิ แผนกเกี่ยวกับสังคม แผนกเกี่ยวกับความม่ันคงภายในแผนกเกี่ยวกับ
งานโยธาสาธารณะ แผนกเกี่ยวกับรายงานและการวิจัย เปนตน โดยในแตละแผนกจะทํางานในรูป
ของคณะกรรมการ (องคกรกลุม) ซ่ึงมีประธานแผนกทําหนาท่ีเปนประธานในท่ีประชุม สําหรับ
สภาแหงรัฐสวนท่ีทําหนาท่ีวินิจฉัยคดีปกครองในฐานะศาลปกครอง (section contentieuse) เปน
ศาลสูงสุดของระบบพิจารณาคดีปกครอง มีอํานาจหนาท่ีหลัก 3 ประการ คือ  
  ประการแรก ในฐานะท่ีเปนศาลสูงสุด (ศาลฎีกา)  โดยหลักแลวสภาแหงรัฐจะทําหนาท่ี
พิจารณาฎีกาคําวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นอุทธรณ  รวมทั้งคําวินิจฉัยของศาลปกครองพิเศษ 
บางประเภทเฉพาะในปญหาขอกฎหมาย125   
  ประการท่ีสอง ในฐานะท่ีเปนศาลอุทธรณ โดยหลักแลวศาลปกครองช้ันอุทธรณจะมี
เขตอํานาจเหนือการอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน  แตก็มีขอยกเวนวา การอุทธรณ 
คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนในบางกรณีนั้นอยูในอํานาจของสภาแหงรัฐ ซ่ึงในกรณีนี้ 
สภาแหงรัฐจะทําหนาท่ีในฐานะท่ีเปนศาลปกครองช้ันอุทธรณ อาทิ คดีท่ีมีกฎหมายบัญญัติให
อุทธรณตอสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองช้ันอุทธรณและกรณีตามมาตรา L 552-1 และมาตรา L 552-2 
แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (เชน การขอใหกําหนดมาตรการ
ช่ัวคราวกอนการพิพากษาในคดีเกี่ยวกับภาษีอากร) นอกจากนี้ มาตรา L 321-1 ยังไดบัญญัติให 
สภาแหงรัฐทําหนาท่ีพิจารณาอุทธรณท่ีเกี่ยวของกับคดี 2 ประเภท คือ คดีอุทธรณคําพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตนในเร่ืองท่ีไดรับโอนมาจากศาลยุติธรรม และคดีท่ีเกี่ยวกับการเลือกต้ังทองถ่ิน
ระดับเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล126 อีกท้ังมาตรา L 321-2 ยังไดบัญญัติวา “ในกรณีท่ี 
ไมมีกฎหมายบัญญัติไว เปนอยางอ่ืน การอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนอ่ืนๆ  
(ซ่ึงหมายถึงศาลปกครองพิเศษท้ังหลาย) ใหอุทธรณตอสภาแหงรัฐ”127 

                                                  
124 แหลงเดิม. (น. 61-62). 
125 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 51). เลมเดิม. 
126 หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส (น. 53). เลมเดิม. 
127 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 230, 252). เลมเดิม. 
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  ประการสุดทาย ในฐานะท่ีเปนศาลช้ันตนและศาลสุดทายสําหรับคดีปกครองท่ีมี
ความสําคัญเปนพิเศษ ซ่ึงกรณีนี้ผูฟองคดีสามารถยื่นฟองตอสภาแหงรัฐไดโดยตรง อาทิ คดีฟอง
เพิกถอนคําส่ังแตงต้ังขาราชการระดับสูง หรือคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการระดับชาติ  
คดีเกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภายุโรป128 คดีเกี่ยวกับการเลือกต้ังระดับมณฑล คดีท่ีฟองคัดคาน
รัฐกําหนดของประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐและรัฐกฤษฎีกา คดีฟองคัดคานการออกกฎหมาย
ลําดับรองของรัฐมนตรี รวมถึงการดําเนินการของรัฐมนตรีท่ีตองไดรับความเห็นชอบจาก 
สภาแหงรัฐ129 เปนตน 
  2) ระบบศาลปกครองพิเศษ ศาลปกครองพิเศษหรือองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง
ผู ชํ านาญการเฉพาะด าน  ( Juridictions administratives spécialisées) 130 ในฝรั่ ง เศสมีอยู เปน 
จํานวนมาก โดยแตละศาลจะมีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีเฉพาะท่ีกฎหมายจัดต้ังศาล
นั้นๆ กําหนด อาทิ ศาลบัญชี ศาลวินัยทางงบประมาณและการเงิน คณะกรรมการขาราชการ
ประเภทตางๆ หรือบรรดาองคกรวิชาชีพตางๆ ท่ีทําหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยโทษทางวินัย เชน  
สภามหาวิทยาลัย แพทยสภา  เปนตน ซ่ึงโดยสวนใหญแลวศาลปกครองสูงสุดจะทําหนาท่ีพิจารณา
อุทธรณคําวินิจฉัยของศาลปกครองเหลานี้โดยเฉพาะในปญหาขอกฎหมาย  สําหรับเหตุผลหรือ
ความจําเปนในการกอต้ังศาลปกครองพิเศษน้ันมีสาเหตุหลักๆ คือ เพราะลักษณะพิเศษของคดี 
เนื่องจากในการวินิจฉัยตัดสินคดีประเภทนี้ตองอาศัยความเช่ียวชาญเฉพาะ131 
 2.4.1.2 วิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส 
  1) ขอความคิดเบ้ืองตน 
  ศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศสมีหลายศาลซ่ึงมีลักษณะเฉพาะและมีความแตกตาง 
กันไป เชน  ศาลปกครองช้ันตน (Tribunaux administratifs) ศาลปกครองช้ันอุทธรณ (Cours 
administratives d’appel) ศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) รวมท้ังศาลปกครอง
พิเศษหรือองคกรวินิจฉัยคดีปกครองผู ชํานาญการเฉพาะดาน  (Juridictions administratives 
spécialisées) (อาทิ บรรดาองคกรวิชาชีพตางๆ ท่ีทําหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยโทษทางวินัย เชน สภา
มหาวิทยาลัย แพทยสภา หรือบรรดาศาลท่ีทําหนาท่ีพิจารณาวินิจฉัยความผิดเกี่ยวกับการคลัง เชน 
ศาลตรวจเงินแผนดิน เปนตน)132 ดังท่ีเราไดศึกษามาแลวขางตน โดยศาลปกครองตางๆ เหลานี้ก็จะ

                                                  
128 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 44, 50, 51). เลมเดิม. 
129 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 100, 251). เลมเดิม. 
130 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 42). เลมเดิม. 
131 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 62-66). เลมเดิม. 
132 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง. หนาเดิม. 
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มีกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความท่ีแตกตางกันออกไป แตกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความท่ีมี
ความสําคัญและพัฒนามากท่ีสุด ก็คือ ประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครอง
ช้ันอุทธรณ (Code des tribunaux administratifs et des cours administratives d’appel 1973 หรือ
เรียกโดยยอวา CTACAA) ซ่ึงในปจจุบันไดมีการใชประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครอง (หรือประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองหรือประมวลกฎหมายศาลปกครอง) (Code 
de justice administrative 2001 หรือเรียกโดยยอวา CJA) แทนแลวต้ังแตวันท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 2001 
โดยเปนการรวบรวมกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความท่ีมีอยูเดิมมารวมไวท่ีเดียวกัน ซ่ึงก็ยังไม
สามารถแกปญหาท่ียังขาดกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความท่ีใชรวมกันระหวางศาลปกครอง
ประเภทตางๆ ได ดังนั้น ประเทศฝร่ังเศสจึงใชประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครองประกอบกับแนวคําพิพากษาของสภาแหงรัฐมาเปนแนวทางในการดําเนินกระบวน
พิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองตางๆ133 ซ่ึงในประเทศฝร่ังเศสถือวา คําพิพากษาของศาลเปน
บอเกิดของกฎหมายบอเกิดหนึ่ง 
  2) ลักษณะเดนของวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส 
   วิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสมีลักษณะเดนท่ีสําคัญดังนี้134    
   (1) เปนวิธีพิจารณาที่ใชระบบไตสวน 
  กลาวคือ ศาลหรือตุลาการเปนผูควบคุมและกําหนดแนวทางการพิจารณาคดี ไมใชเร่ือง
ท่ีปลอยใหคูกรณีในคดีเปนผูนําในการดําเนินกระบวนพิจารณาและปลอยใหการแพชนะของคดี
เปนไปตามพยานหลักฐานท่ีคูกรณีแตละฝายยกข้ึนอางเทานั้น ซ่ึงการควบคุมกระบวนพิจารณาของ
ตุลาการศาลปกครองนั้น แสดงใหเห็นเดนชัดต้ังแตข้ันตอนการฟองคดีปกครอง โดยเมื่อมีการฟอง
คดีตอศาล และศาล (โดยหลักแลว คือ ตุลาการเจาของสํานวน) เห็นวาคําฟองนั้นไมสมบูรณ
ครบถวน หรือไมเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายบัญญัติ หรือมิไดมีการฟองคดีโดยทนายความ 
ในกรณีท่ีกฎหมายบังคับใหตองมีทนายความ หรือในกรณีท่ีมิไดแนบคําส่ังทางปกครองมาพรอม
กับคําฟอง หรือคําฟองมิไดมีการมอบอํานาจใหฟองคดีโดยชอบดวยกฎหมาย ศาลหรือตุลาการยอม
มีหนาท่ีแจงใหผูฟองคดีทําการแกไขเพิ่มเติมคําฟองใหถูกตอง 
   เนื่องจากคดีปกครองสวนใหญแลวเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับหนวยงานหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงคูความฝายเอกชนอยูในฐานะท่ีเสียเปรียบคูความฝายรัฐในทุกๆ ดาน โดยเฉพาะ

                                                  
133 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 5).  เลมเดิม. 
134 แหลงเดิม.  (น. 9-25). และความเปนมา แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตาม

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (น. 28-31). เลมเดิม. 
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อยางยิ่งพยานหลักฐานในคดีสวนใหญจะอยูในความครอบครองของฝายรัฐ ดังนั้น ตุลาการศาล
ปกครองจึงมีความจําเปนท่ีจะใชอํานาจในการเขาไปชวยเหลือความไมเทาเทียมกันนั้น โดยการเปน
ผูควบคุมและกําหนดแนวทางการพิจารณาคดี เชน กําหนดแผนการแสวงหาขอเท็จจริงและ
ระยะเวลาในการโตตอบบันทึกตางๆ ระหวางคูกรณี รวมทั้งมีอํานาจในการชวยเหลือโจทกซ่ึงสวน
ใหญมักจะเปนเอกชนในการเสาะแสวงหาพยานหลักฐานสนับสนุนขออาง (เชน การท่ีศาลมีคําส่ัง
ใหฝายปกครองจัดสงเอกสารตางๆ หรือช้ีแจงเหตุผลของการออกคําส่ังทางปกครองในกรณีท่ี 
ขอกลาวหาของโจทกยังไมชัดเจนเพียงพอ และหากฝายปกครองนิ่งเฉยไมยอมปฏิบัติตามคําส่ังของ
ศาลดังกลาวก็ถือเสมือนวาคําส่ังทางปกครองนั้นไมถูกตอง เปนตน)135 และมีอํานาจในการแสวงหา
ขอเท็จจริงเพิ่มเติมไดตามท่ีศาลเห็นสมควรแมคูกรณีจะไมไดยกข้ึนอางก็ตาม  
  นอกจากนี้ ยังเปนอํานาจของศาล ไมวาจะเปนสภาแหงรัฐ ศาลปกครองช้ันอุทธรณ 
และศาลปกครองช้ันตนวา กรณีท่ีศาลเห็นวาคดีมีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีจะพิพากษาไดแลว ก็สามารถ
ยุติการแสวงหาขอเท็จจริงและออกคําส่ังกําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง แลวดําเนินการ
เพ่ือพิพากษาคดีตอไป  ซ่ึงผลของวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง ก็คือ คูกรณีไมสามารถท่ีจะสง
เอกสารใดๆ ตอศาล แตถามีการสง ศาลก็จะไมรับไวในสํานวนคดี และไมตองสงไปใหคูกรณี 
อีกฝายหนึ่ง ซ่ึงจะเห็นไดวา จากการท่ีระบบไตสวนใหศาลหรือตุลาการเปนผูควบคุมและกําหนด
แนวทางการพิจารณานี้เอง จึงเห็นไดวา ความพยายามของคูกรณีท่ีจะใชวิธีพิจารณามาประวิงคดีให
ลาชานั้นยอมเปนไดยากในการดําเนินคดีปกครอง 
   (2) เปนวิธีพิจารณาที่ใชเอกสารเปนหลัก (Le principe du caractère écrit de la 
procédure) 
  ลักษณะของวิธีพิจารณาที่ใชเอกสารเปนหลักเปนลักษณะเฉพาะของคดีปกครอง ซ่ึง
เปนหลักท่ีศาลยึดถือและปฏิบัติอยางเครงครัด  กลาวคือ ในข้ันตอนของการรวบรวมและแสวงหา
ขอเท็จจริงของคดีกอนการพิพากษาคดีนั้น บรรดาเอกสาร คําฟอง คําใหการ คําขอ บันทึกโตตอบ
ตางๆ หรือขอถกเถียงระหวางคูความโดยสวนใหญแลวจะตองจัดทําเปนลายลักษณอักษรในรูปของ
การแลกเปล่ียนบันทึกตางๆ136     
   (3) เปนวิธีพิจารณาแบบกึ่งลับ (Caractère semi-secret de la procédure) 

                                                  
135 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 180-181). เลมเดิม. 
136 Contentieux administratif  (p. 17-18), by Charles Debbasch, and Jean-Claude Ricci, 1999, Paris: 

Dalloz. อางถึงใน แหลงเดิม. 
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  ในอดีตนั้น การพิจารณาดําเนินการของฝายปกครองรวมถึงการพิจารณาของศาล
ปกครองในอดีตจะกระทําเปนความลับ กลาวคือ การดําเนินการกอนท่ีจะมีการกระทําทางปกครอง
จะไมเปนท่ีเปดเผยตอหนาสาธารณชน และเฉพาะคูความเทานั้นท่ีมีสิทธิรับทราบคําคูความ และ
เอกสารตางๆ เกี่ยวกับคดีของตน ตอมาเมื่อป ค.ศ. 1973 ประเทศฝรั่งเศสไดใหสัตยาบันยอมรับ
บทบัญญัติมาตรา 6 ของอนุสัญญายุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
สภาแหงรัฐของฝร่ังเศสจึงไดยอมรับหลักการพิจารณาคดีวาตองกระทําโดยเปดเผยตอหนา
สาธารณชน137 แตหลักการดังกลาวมิไดใชบังคับอยางเครงครัดนัก  ซ่ึงตอมา ลักษณะท่ีเปนความลับ
ของวิธีพิจารณาคดีปกครองในประเทศฝร่ังเศสไดคลายความเครงครัดลงเร่ือยๆ โดยผลของการท่ี
ศาลตองเคารพหลักเร่ืองการคัดคานตอสูคดีของคูความหรือหลักการฟงความสองฝายซ่ึงจําเปนตอง
ใหคูกรณีไดรับทราบถึงการดําเนินกระบวนพิจารณาและมีโอกาสโตแยงคัดคาน ประกอบกับ
อนุสัญญายุโรปวาดวยสิทธิมนุษยชนซ่ึงไดกําหนดหลักท่ัวไปของการพิจารณาคดีในศาลวาจะตอง
กระทําโดยเปดเผย138 อยางไรก็ตาม ลักษณะท่ีเปนความลับของวิธีพิจารณาคดีปกครองยังคงมีอยู 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในช้ันของการแสวงหาขอเท็จจริงท่ีใชบังคับกับบุคคลภายนอกท่ีไมมีความ
เกี่ยวของกับคดี กลาวคือ บุคคลภายนอกคดีจะไมสามารถเขามารับรูส่ิงท่ีอยูในสํานวนคดีและไม
สามารถตรวจสํานวนคดีหรือเอกสารในสํานวนได  แตสําหรับคูความหรือคูกรณีนั้นยอมสามารถ
เขาถึงขอมูลในสํานวนคดีไดเสมอภายใตหลักการรับฟงความทุกฝาย (Contradictoire)139  
  สําหรับการประชุมองคคณะเพ่ือพิจารณาพิพากษาคดีนั้น จะตองกระทําเปนการลับ
เสมอในทุกกรณี ซ่ึงหลักการดังกลาวไดมีการกลาวยืนยันไวหลายคร้ังในคําพิพากษาของศาลและ
บังคับใหศาลตองปฏิบัติตามสืบตอกันมา จนกระท่ังหลักการประชุมองคคณะเพ่ือพิจารณาพิพากษา
คดีจะตองกระทําเปนการลับไดกลายมาเปนหลักกฎหมายท่ัวไปของฝร่ังเศส โดยมีวัตถุประสงค
เพื่อท่ีจะคุมครองความเปนอิสระของตุลาการและความนาเช่ือถือของคําวินิจฉัย อยางไรก็ตาม  
แมหลักดังกลาวจะไดกลายมาเปนหลักกฎหมายท่ัวไปที่เปนธรรมเนียมปฏิบัติสืบตอกันมาของ
ฝร่ังเศส แตหลักดังกลาวก็มิไดเปนหลักสากลแตอยางใด  เพราะวาศาลในตางประเทศหรือศาล
ระหวางประเทศนั้นมีวิธีการปฏิบัติเปนอยางอ่ืน เชน ในคําพิพากษา ตุลาการในองคคณะสามารถท่ี

                                                  
137 “หลักกฎหมายท่ัวไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง,” โดย ประสาท พงษสุวรรณ, และสุรีย  

เผาสุขถาวร, 2545, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 2, น. 110-114 
138 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 181). เลมเดิม. 
139 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 17-18). เลมเดิม. 
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จะเสนอความเห็นสวนตัวของตนใหบุคคลอ่ืนทราบ โดยเฉพาะการทําความเห็นแยงของตุลาการ
ฝายขางนอยซ่ึงจะปรากฏในสวนทายของคําพิพากษาของคดีนั้นๆ140   
   (4) เปนวิธีพิจารณาที่มีระบบถวงดุลอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการ 
  ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศสจะมีการถวงดุลอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี
ขององคคณะและตุลาการเจาของสํานวน ซ่ึงเรียกวา “การวินิจฉัยช้ีขาดแบบสองช้ัน” กลาวคือ จะมี
ตุลาการผูแถลงคดี ซ่ึงเปนตุลาการนอกองคคณะ  ทําหนาท่ีเสนอความเห็นช้ีขาดเบ้ืองตน 
(préjugement) ของตนเปนคําแถลงการณตอองคคณะโดยอิสระวา องคคณะควรจะวินิจฉัยช้ีขาด 
คดีนั้นอยางไรจึงจะสอดคลองกับหลักกฎหมายมากท่ีสุดโดยมีเหตุผลสนับสนุนความเห็นของตน 
ซ่ึงองคคณะจะเปนผูวินิจฉัยช้ีขาดคดีในทายท่ีสุดโดยตุลาการผูแถลงคดีจะไมมีสิทธิลงมติวินิจฉัย 
ช้ีขาดคดีดวย ซ่ึงการเสนอความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีดังกลาวจะกระทําภายหลังจากท่ีตุลาการ
ผูแถลงคดีไดรับทราบขออางขอเถียงของคูความแตละฝายและขอเท็จจริงในคดีจากบันทึก 
สรุปสํานวนของตุลาการเจาของสํานวนแลว โดยการท่ีระบบกฎหมายกําหนดใหมีตุลาการ 
ผูแถลงคดีก็เพื่อเปนการถวงดุลหรือตรวจสอบการใชอํานาจในการรับฟงขอเท็จจริงและการ
พิพากษาคดีของตุลาการเจาของสํานวนและองคคณะ อันทําใหองคคณะตองมีความละเอียด
รอบคอบมากยิ่งข้ึนโดยเฉพาะในการใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัย ซ่ึงตองเปนเหตุผลท่ีมีความ
หนักแนน นาเช่ือถือ และสามารถหักลางเหตุผลของตุลาการผูแถลงคดีไดดวยในกรณีท่ีความเห็น
ขององคคณะและตุลาการผูแถลงคดีมีความแตกตางกัน ท้ังยังเปนการปองกันไมใหมีการสรุป
สํานวนโดยบิดเบือน การใชอํานาจตามอําเภอใจ หรือปกปดขอเท็จจริง สําหรับตุลาการผูแถลงคดี
เองก็ตองเสนอเหตุผลและอางอิงหลักกฎหมายท่ีมีเหตุมีผลและมีน้ําหนักนาเช่ือถือจึงจะทําให
ความเห็นของตนเปนท่ียอมรับโดยท่ัวไป   
 ระบบผูแถลงคดีท่ีเปนการถวงดุลอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการของศาล
ปกครองฝรั่งเศสนั้นมีมาชานานควบคูกับระบบกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของ
ฝร่ังเศส ซ่ึงมีอิทธิพลทางความคิดตอนักกฎหมายในประเทศตางๆ เปนอยางมาก และหลายๆ 
ประเทศไดมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนมา โดยมีโครงสรางและอํานาจหนาท่ีตามระบบการวินิจฉัย 
ช้ีขาดแบบสองชั้นของประเทศฝร่ังเศส เชน ประเทศเบลเยี่ยม อิตาลี ฮอลแลนด ตุรกี โคลัมเบีย 
อียิปต เปนตน ซ่ึงกําหนดใหมีเจาหนาท่ีพิเศษท่ีทําหนาท่ีในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองคลายคลึง
กับบทบาทของตุลาการผูแถลงคดีของประเทศฝร่ังเศส อยางไรก็ตาม อํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีใน

                                                  
140 แหลงเดิม. (น. 19). 
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ประเทศตางๆ ดังกลาวยังคงมีความแตกตางจากอํานาจหนาท่ีของตุลาการผูแถลงคดีอยูบาง 
ในรายละเอียด 
   (5) เปนวิธีพิจารณาที่เสียคาใชจายนอย 
 ลักษณะที่ เสียคาใชจายนอยของวิธีพิจารณาคดีปกครองเปนลักษณะสําคัญของ
กระบวนการยุติธรรมสมัยใหมในประเทศประชาธิปไตย ซ่ึงการอํานวยความยุติธรรมถือเปนบริการ
สาธารณะอยางหน่ึง โดยผูเสียหายเปนผูใชบริการและรัฐเปนผูใหบริการ ซ่ึงการดําเนินคดีใน 
ศาลปกครองโดยท่ัวไปแลวผูฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมในการฟองคดีโดยผลของการออก 
รัฐบัญญัติ หมายเลข 77-1468 ลงวันท่ี 30 ธันวาคม 1977 ซ่ึงกําหนดใหการดําเนินคดีในศาลยุติธรรม
และศาลปกครองไมตองเสียคาใชจาย อยางไรก็ตาม ผูฟองคดีอาจตองเสียคาใชจายบาง เชน 
คาใชจายในการวาจางทนายความ และคาใชจายของพยานผูเช่ียวชาญ เปนตน 
 2.4.2 ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย 
  2.4.2.1 ระบบศาลปกครองของไทย 
  ศาลปกครองของไทยแบงออกเปนสองช้ัน คือ ศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครอง
สูงสุด141 ซ่ึงศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครองสูงสุดนั้นมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีดังตอไปนี้ 
   1) ศาลปกครองสูงสุด 
 มาตรา  11 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิ ธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี ดังตอไปนี้ 
  (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญ
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด142 ซ่ึง “คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท” หมายความวา 
คณะกรรมการท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายท่ีมีการจัดองคกรและวิธีพิจารณาสําหรับการวินิจฉัยช้ีขาด
สิทธิและหนาท่ีตามกฎหมาย143 เชน คณะกรรมการที่ทําหนาท่ีพิจารณาอุทธรณคําส่ังทางปกครอง
บางคณะ ยกตัวอยางเชน คณะกรรมการอุทธรณตามกฎหมายควบคุมอาคาร คณะกรรมการวินิจฉัย
การเปดเผยขอมูลขาวสารตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540144 หรือ
คณะกรรมการขาราชการอัยการ เปนตน ซ่ึงขณะนี้ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดยัง
ไมไดมีประกาศกําหนดใหคําวนิิจฉัยของคณะกรรมการวินจิฉัยขอพิพาทใดเปนคําวนิิจฉัยท่ีฟองตรง

                                                  
141 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
142 มาตรา 11 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
143 มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
144 ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 77), โดย ฤทัย หงสสิริ, 2554, กรุงเทพฯ:  

สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา. 
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ตอศาลปกครองสูงสุดได ดังนั้น ในปจจุบัน ผูท่ีตองการฟองโตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยขอพิพาทจึงตองยื่นฟองตอศาลปกครองช้ันตนเชนเดียวกับการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยท่ัวไป145 
  (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออก
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี146 
  (3) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด147 ปจจุบันมีกฎหมาย
อยูหลายฉบับท่ีกําหนดใหฟองคดีบางประเภทตอศาลปกครองสูงสุดไดโดยตรงซ่ึงไมตองผานการ
ฟองและพิจารณาคดีจากศาลปกครองช้ันตนกอน ซ่ึงผูฟองคดีจะตองยื่นฟองตอศาลปกครองสูงสุด
โดยตรง ในกรณีนี้ศาลปกครองสูงสุดจะทําหนาท่ีเปนท้ังศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครองสูงสุด
ในขณะเดียวกัน และเม่ือศาลปกครองสูงสุดพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังเปนประการใดแลว คดีก็
เปนอันถึงท่ีสุด148 โดยกฎหมายท่ีกําหนดใหฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดไดแก พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ. 2550 มาตรา 22 บัญญัติให “การฟองคดี
เกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองของคณะกรรมการการ
เลือกตั้งหรือของสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งท่ีดําเนินการตามมติของคณะกรรมการการ
เลือกต้ังและมิใชการวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการการเลือกต้ังซ่ึงเปนการใชอํานาจโดยตรงตาม
รัฐธรรมนูญ ใหฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุด” หรือพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 ซ่ึงบัญญัติใหมีการจัดต้ังคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ข้ึนเพื่อทําหนาท่ี
พิจารณาอุทธรณคําส่ังลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนแทนคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 
โดยมีการบัญญัติไวในมาตรา 116 วรรคสองมีใจความวา “ขาราชการท่ีถูกลงโทษทางวินัยท่ีไม
พอใจคําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิทักษระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) มีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง
สูงสุดไดภายในกําหนด 90 วัน นับแตวันท่ีทราบหรือถือวาทราบคําวินิจฉัยของ ก.พ.ค.” ท้ังนี้ เพื่อ
ลดข้ันตอนการดําเนินการทางวินัยขาราชการพลเรือนใหมีขอยุติไดโดยเร็วยิ่งข้ึน149 
  (4) คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน150 นอกจากคดีสาม
ประเภทดังกลาวท่ีผูฟองคดีจะตองยื่นฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดโดยตรงแลว โดยปกติคดีท่ีจะ

                                                  
145 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 277). เลมเดิม. 
146 มาตรา 11 (2) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
147 มาตรา 11 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
148 คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง.  (น. 188-189). เลมเดิม. 
149 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 278). เลมเดิม. 
150 มาตรา 11 (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
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ข้ึนสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดไดจะตองเปนคดีท่ีไดฟองและพิจารณาในศาลปกครอง
ช้ันตนมากอน  และตอมามีการอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตนตอ 
ศาลปกครองสูงสุด คดีจึงจะเขาสูการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดได  คดีประเภทน้ีจึง
เปนคดีหลักของศาลปกครองสูงสุดท่ีมีจํานวนมากท่ีสุดในคดีท้ังส่ีประเภทขางตน 
 ดังนั้น จึงอาจกลาวโดยสรุปวา คดีท่ีเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดนั้นอาจ 
มาได 2 ชองทาง ชองทางแรก คือ ศาลปกครองสูงสุดทําหนาท่ีเปนศาลอุทธรณในคดีปกครอง
โดยท่ัวไป (คดีท่ีมีการอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน) และชองทางท่ีสอง คือ 
เปนศาลชั้นตนและศาลสุดทายในคดีปกครองบางประเภท คือ คดีท่ีมีการฟองโดยตรงตอ 
ศาลปกครองสูงสุดโดยไมผานการพิจารณาจากศาลปกครองช้ันตนมากอน 
 2) ศาลปกครองช้ันตน 
  มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ไดกําหนดคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองไว ซ่ึงบัญญัติวา  ศาลปกครองมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเร่ืองดังตอไปนี้ 
  (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการ
โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังหรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดย
ไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ
ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือ 
มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือ
สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 
  (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลย 
ตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 
  (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ัง 
ทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 
  (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
  (5) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดี
ตอศาลเพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 
  (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

DPU



 60 

  จากบทบัญญัติแหงมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ดังกลาว เม่ือพิจารณาประกอบกับมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติเดียวกันท่ี
บัญญัติวา “ศาลปกครองช้ันตนมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยูในอํานาจศาลปกครอง เวนแตคดีท่ี
อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด” และอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 แลว จะเห็นไดวา  โดยหลักแลวศาลปกครองช้ันตนมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีปกครองทั้งหกประเภทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (ท่ีมิใชเร่ืองตามมาตรา 9 วรรคสอง) 
และตองมิใชคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 โดย
รายละเอียดของคดีท้ังหกประเภทดังกลาวไดกลาวไวแลวในตอนตนของบทนี้ จึงจะไมขอกลาวซํ้า
ในท่ีนี้อีก 
  2.4.2.2 วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 

 1) ขอความคิดเบ้ืองตน 
 กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมีอยูหลายฉบับดวยกัน แตท่ีมีความสําคัญ

ท่ีสุด ก็คือ ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 และพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงท่ีมา
ของกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองดังกลาวมีท่ีมาจากกฎหมายหลายฉบับดวยกัน อาทิ 
ระเบียบของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข วาดวยวิธีพิจารณาและวินิจฉัยเร่ืองรองทุกข พ.ศ. 2522 
และท่ีสําคัญไดอาศัยวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศสท้ังวิธีปฏิบัติและตัวบทของประมวล
กฎหมายวาดวยศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณ Code des tribunaux administratifs 
et des cours administratives d’appel 1973 (ซ่ึงในปจจุบันไดมีการใชประมวลกฎหมายวาดวย
กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง หรือ Code de justice administrative 2001 แทนแลวตั้งแตวันท่ี  
1 มกราคม ค.ศ. 2001) มาเปนกรอบในการวางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย ท้ังยังไดมีการ
เทียบเคียงนําบทบัญญัติในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชหลายแหง151 
 2) ลักษณะเดนของวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย   
  (1) วิธีพิจารณาคดีปกครองเปนวิธีพิจารณาโดยใชระบบไตสวน152 ไมใชระบบ
กลาวหาซ่ึงเปนระบบท่ีใชอยูในศาลยุติธรรมโดยเฉพาะในคดีแพง โดยตามระบบกลาวหานั้น 
คูความมีหนาท่ีท่ีจะตองเสนอขอเท็จจริงตอศาล คูความฝายใดกลาวอางขอเท็จจริงใด ก็มีหนาท่ี
                                                  

151 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 2).  เลมเดิม. 
152 ตามขอ 5 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งบัญญัติวา “วิธีพิจารณาคดีปกครองเปนวิธีพิจารณาโดยใชระบบไตสวนตามที่กําหนดไว
ในกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและระเบียบน้ี” 
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พิสูจนใหศาลเห็นถึงความมีอยูของขอเท็จจริงนั้น153 โดยผูพิพากษาจะทําหนาท่ีเปนเสมือนเปนเพียง
ผูกํากับดูแลใหคูความปฏิบัติตามหลักเกณฑวาดวยกระบวนพิจารณาอยางเครงครัด และใหคูความ
ตอสูกันดวยพยานหลักฐานท่ีคูความแตละฝายนําเขามาสูคดี หากคูความฝายใดมีพยานหลักฐานท่ีมี
น้ําหนักมากกวาก็จะเปนฝายชนะ โดยหลักแลวศาลจะพึงระมัดระวังเร่ืองความเปนกลาง โดยจะไม
เขามาแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณี154 อันจะเห็นไดวา การแพ
ชนะคดีในระบบกลาวหานอกจากข้ึนอยูกับรูปคดีและพยานหลักฐานแลว ยังข้ึนอยูกับกําลังทรัพย
ของคูความและความรูความสามารถของทนายความของคูความแตละฝายเปนสําคัญ อันทําให
คูความผูขาดแคลนกําลังทรัพยไมสามารถจางทนายความท่ีมีความรูความสามารถเทากับคูความท่ีมี
กําลังทรัพยเปนจํานวนมากได ซ่ึงหากวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยใชระบบกลาวหา จะสงผลให
คูความท่ีเปนเอกชนยอมอยูในฐานะท่ีเสียเปรียบอยางมากตอคูความฝายท่ีเปนหนวยงานหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐ ท้ังในแงของบุคลากร ผูเช่ียวชาญทางดานกฎหมาย ความรูในเร่ืองระบบราชการ
และระเบียบแบบแผนของราชการ ตลอดจนขอมูลเอกสารพยานหลักฐานตางๆ ท่ีมักจะอยูในความ
ครอบครองของหนวยงานของรัฐแทบท้ังส้ิน155 ดังนั้น วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยจึงใชระบบ
ไตสวน156 ซ่ึงศาลหรือตุลาการมีบทบาทสําคัญในการควบคุมการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีและ
แสวงหาพยานหลักฐาน157 เชน การกําหนดประเด็น การกําหนดระยะเวลาใหคูกรณีทําคําใหการ  
คําคัดคานคําใหการ คําใหการเพ่ิมเติม การเลือกไตสวนหรือแสวงหาพยานหลักฐาน การยุติการ
แสวงหาขอเท็จจริงเนื่องจากเหน็วาคดีมีขอเท็จจริงเพียงพอแกการพิพากษาคดีแลว หรือการแสวงหา
ขอเท็จจริงตอไป ฯลฯ  ซ่ึงเปนดุลพินิจของศาลท้ังส้ิน158 โดยศาลจะไมปลอยใหคูความหรือคูกรณี
เปนผูนําในการดําเนินกระบวนพิจารณาและปลอยใหการแพชนะของคดีเปนไปตามพยานหลักฐาน
ท่ีคูความแตละฝายยกข้ึนอางเทานั้น แตศาลมีอํานาจท่ีจะแสวงหาขอเท็จจริงหรือพยานหลักฐานท่ี

                                                  
153 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 176-177).  เลมเดิม. 
154 คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง. (น. 389).  เลมเดิม. 
155 ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง. (น. 92-93). เลมเดิม. 
156 ขอ 5 วรรคหน่ึง แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดวา “วิธีพิจารณาคดีปกครองเปนวิธีพิจารณาโดยใชระบบไตสวนตามที่กําหนดไวใน
กฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและระเบียบน้ี” 

157 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 177). เลมเดิม. 
158 “วิธีพิจารณาคดีปกครอง : อํานาจของตุลาการในระบบไตสวน,” โดย คิดงาม คงตระกูล, 2547, 

วารสารวิชาการศาลปกครอง, 3, น. 136 
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จําเปนตอการพิจารณาพิพากษาคดีไดตามท่ีเห็นสมควร159 โดยไมถูกจํากัดใหพิจารณาเฉพาะ
ขอเท็จจริงท่ีคูกรณีเสนอตอศาล แมคูกรณีจะไมไดยกพยานหลักฐานนั้นข้ึนอางก็ตาม160  ท้ังนี้ 
เพ่ือใหศาลปกครองสามารถแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานไดอยางมากและรอบดานท่ีสุด 
อันจะทําใหการพิจารณาพิพากษาคดีเปนไปอยางยุติธรรมถูกตองตามความเปนจริงและกอใหเกิด
ดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะและประโยชนสวนตัวของเอกชน161 แมวาผูฟองคดีท่ีเปน
เอกชนจะยากไรในทุนทรัพย ไมมีทนายความ หรือไมมีความรูความเขาใจท่ีลึกซ้ึงในขอกฎหมาย 
ตลอดจนระบบหรือระเบียบของทางราชการก็ตาม162 ท้ังนี้ เนื่องจากศาลปกครองไมเพียงแตจะมี
บทบาทในการใหความคุมครองเอกชนจากการใชอํานาจตามอําเภอใจของฝายปกครองเทานั้น 
หากแตยังมีบทบาทในการพิทักษประโยชนสาธารณะอีกดวย กลาวอีกนัยหนึ่ง บทบาทของศาล
ปกครอง คือ การทําใหเกิดดุลยภาพระหวางประโยชนสาธารณะกับประโยชนสวนตัวของเอกชน163   
อยางไรก็ตาม แมระบบไตสวนจะใหอํานาจตุลาการอยางมากในการควบคุมกระบวนพิจารณา แต
การดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองจะตองเคารพตอหลักการฟงความทุกฝายซ่ึงเปนหลัก
กฎหมายวิธีพิจารณาความท่ัวไปดวย กลาวคือ คูกรณีตองมีโอกาสท่ีจะไดรับทราบถึงขอเท็จจริงใน
คดีอยางเพียงพอ และมีโอกาสช้ีแจงขอเท็จจริงและแสดงพยานหลักฐานประกอบขออางของตน 
ตลอดจนแกขอกลาวอางของอีกฝาย ท้ังตองมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลักฐานท่ีแตละฝายไดยื่นไวใน
สํานวน เวนแตมีกฎหมายคุมครองไมใหเปดเผยหรือศาลเห็นวาไมควรเปดเผย164  
  นอกจากน้ี ถึงแมวาศาลปกครองจะมีอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงอยางกวางขวาง
ตามระบบไตสวนดังท่ีไดกลาวมาขางตน แตสําหรับหลักการในเร่ืองภาระการพิสูจนท่ีวา “ผูใด
กลาวอาง ผูนั้นมีหนาท่ีนําสืบ” อันเปนหลักท่ัวไปท่ีใชในคดีแพงซ่ึงเปนระบบกลาวหา ก็ยังตอง

                                                  
159 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 309). เลมเดิม. 
160 เปนไปตามมาตรา 55 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติวา “ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาขอเท็จจริงไดตาม
ความเหมาะสม ในการน้ี ศาลปกครองจะรับฟงพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเช่ียวชาญ หรือพยานหลักฐาน
อื่นนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณีไดตามท่ีเห็นสมควร” ประกอบกับขอ 50 และขอ 65 ของระเบียบของ
ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

161 “วิธีพิจารณาคดีปกครอง : อํานาจของตุลาการในระบบไตสวน,” (น. 113-114). เลมเดิม. 
162 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง.  หนาเดิม. 
163 “วิธีพิจารณาคดีปกครอง : อํานาจของตุลาการในระบบไตสวน.” หนาเดิม. 
164 “วิธีพิจารณาคดีปกครอง : อํานาจของตุลาการในระบบไตสวน,” (น. 136). เลมเดิม. 
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นํามาใชในคดีปกครองเชนกัน165 กลาวคือ ในการพิจารณาคดีปกครองนั้น เม่ือผูฟองคดีกลาวอางวา 
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐผูใดกระทําการหรือละเวนกระทําการใหเกิดความ
เดือดรอนเสียหายแกตน ผูฟองคดีมีหนาท่ีในการพิสูจนใหเห็นในเบ้ืองตนวา หนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดกระทําการหรือละเวนกระทําการเชนนั้นจริง และความเดือดรอน
เสียหายไดเกิดหรืออาจจะเกิดข้ึนแกตน  แตไมไดหมายความวา หากผูฟองคดีพิสูจนถึงขอเท็จจริง
ดังกลาวไมได หรือไมไดพิสูจนขอเท็จจริงนั้น ซ่ึงอาจเน่ืองมาจากพยานหลักฐานท่ีจะใชพิสูจนอยู
ในความครอบครองของหนวยงานทางปกครอง ศาลจะตองส่ังไมรับคําฟองหรือยกฟองเน่ืองจากผู
ฟองคดีไมสามารถพิสูจนใหเห็นไดตามฟอง หากแตศาลสามารถใชอํานาจของตนในการแสวงหา
ขอเท็จจริงเพิ่มเติมได โดยอาจแสวงหาขอเท็จจริงจากบุคคลอื่น หรือส่ังใหหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาท่ีท่ีเกี่ยวของสงพยานหลักฐานเพ่ือประกอบการพิจารณา เปนตน ท้ังนี้ เพราะในคดี
ปกครองนั้น มักจะเปนกรณีท่ีฝายปกครองเปนผูท่ียึดถือครอบครองหรือทราบถึงพยานหลักฐานท่ี
สําคัญท่ีจะใชสนับสนุนคําฟองเสมอ ซ่ึงอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ิมเติมของศาลดังกลาว
จะเปนส่ิงท่ีทําใหคูกรณีในคดีปกครองมีความเทาเทียมกันได  แตอยางไรก็ตาม ในคดีปกครองท่ี
เกี่ยวกับการกระทําละเมิด ซ่ึงผูฟองคดีเรียกรองคาเสียหายมาดวยนั้น ศาลยังคงตองยึดหลักการท่ีวา 
“ผูใดกลาวอาง ผูนั้นมีหนาท่ีนําสืบ” เปนหลักอยูเชนเดียวกันกับคดีแพง166 
  (2) กระบวนพิจารณาโดยหลักจะทําเปนลายลักษณอักษร ไมวาจะเปนการทํา 
คําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ คําใหการเพิ่มเติม รวมท้ังคําขอหรือคํารองตางๆ ท่ียื่นตอ
ศาล167 การถอนคําฟอง168 รายงานกระบวนพิจารณา คําแถลงของคูกรณี คําแถลงการณของตุลาการผู
แถลงคดี ตลอดจนคําพิพากษาและคําส่ังตางๆ ของศาล และคําอุทธรณ ตองทําเปนหนังสือหรือเปน
ลายลักษณอักษร และดวยเหตุท่ีวิธีพิจารณาคดีปกครองมีลักษณะเปนกระบวนพิจารณาโดยเอกสาร
เปนหลัก ดังนั้น คําแถลงดวยวาจาของคูกรณีในวันนั่งพิจารณาตองกระชับและอยูในประเด็น โดย

                                                  
165 อันเปนไปตามขอ 64 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่บัญญัติวา “คูกรณีฝายที่กลาวอางขอเท็จจริงใดๆ เพ่ือสนับสนุนขออางของตน
มีหนาที่เสนอพยานหลักฐานตอศาลเพ่ือพิสูจนขอเท็จจริงดังกลาวในเบื้องตน...” 

166 “วิธีพิจารณาคดีปกครอง : อํานาจของตุลาการในระบบไตสวน,” (น. 124-125). เลมเดิม. 
167 ขอ 10 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543. 
168 ขอ 82 วรรคสอง ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
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คูกรณีไมอาจยกขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายอ่ืนนอกจากที่ปรากฏในคําแถลงเปนหนังสือได169 แตถา
คูกรณีฝายใดไมไดยื่นคําแถลงเปนหนังสือ แตมาอยูในศาลในวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก คูกรณีฝายนั้น
จะแถลงดวยวาจาไดตอเม่ือไดรับอนุญาตจากศาล หรือศาลส่ังใหแถลงเทานั้น170 นอกจากนี้  
คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลก็อาศัยพยานหลักฐานท่ีเปนลายลักษณอักษรในสํานวนเปนสําคัญ171 
  (3) เปนวิธีพิจารณาที่ใหโอกาสคูกรณีทราบขอเท็จจริง รวมท้ังสามารถโตแยงและ
แสดงพยานหลักฐานไดอยางเต็มท่ี ซ่ึงศาลตองฟงคูกรณีทุกฝายและตองแจงใหคูกรณีทราบถึง
ขอเท็จจริงในคดี ท้ังตองใหโอกาสคูกรณีในการชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานประกอบขออาง 
ของตน ตลอดจนแกขอกลาวหาของคูกรณีอีกฝายหน่ึง นอกจากนี้ คูกรณียังมีสิทธิขอตรวจดูพยาน 
หลักฐานท่ีแตละฝายไดยื่นไวในสํานวน เวนแตมีกฎหมายคุมครองใหไมตองเปดเผยหรือศาล
ปกครองเห็นวาไมควรเปดเผยเพ่ือมิใหเกิดความเสียหายแกการดําเนินงานของรัฐ แตกรณีท่ี 
ไมเปดเผยดังกลาว ศาลปกครองจะนํามาใชรับฟงในการพิจารณาพิพากษาคดีไมได172  อนึ่ง ในการ
นัดไตสวน ศาลตองแจงกําหนดการไตสวนใหคูกรณีท่ีเกี่ยวของทราบลวงหนาเพื่อเปดโอกาสให
คูกรณีนั้นคัดคานหรือช้ีแจงขอเท็จจริงได แตถาขอเท็จจริงท่ีจะทําการไตสวนเปนขอเท็จจริงท่ีไมมี
ผลกระทบตอการพิจารณาพิพากษาคดี หรือคูกรณีท่ีเกี่ยวของไดทราบขอเท็จจริงนั้นมากอนแลว 
ศาลจะไมแจงกําหนดการไตสวนใหคูกรณีนั้นทราบก็ได173 
  (4) เปนวิธีพิจารณาที่เรียบงายเพื่อใหคูกรณีสามารถดําเนินกระบวนพิจารณาไดดวย
ตนเอง กลาวคือ ในการดําเนินคดีปกครองของไทยนั้น คูกรณีอาจดําเนินการดวยตนเองไดโดย 
ไมตองมีทนายหรืออาจมอบอํานาจใหทนายความดําเนินการก็ได  ซ่ึงกฎหมายไดกําหนดหลักเกณฑ
เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีเพ่ืออํานวยความสะดวกใหแกคูกรณีไวหลายประการ เชน กฎหมายระบุวา 
คําฟองใดมีรายการไมครบตามท่ีกฎหมายกําหนด หรือไมชัดเจน หรือไมอาจเขาใจได ใหสํานักงาน
ศาลปกครองใหคําแนะนําแกผูฟองคดีเพื่อดําเนินการแกไขเพิ่มเติมคําฟองนั้นใหถูกตอง174 หรือ 

                                                  
169 คําบรรยายกฎหมายวาดวยคดีปกครองของไทย (น. 84), โดย ประสาท พงษสุวรรณ, 2552.   
170 ขอ 84 และขอ 85 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
171 ปญหาการแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีในกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง, โดย ณรงคฤทธิ์ เพชรฤทธิ์, 

2550. สืบคนเมื่อ 8 เมษายน 2555, จาก http://www.pub-law.net.  
172 มาตรา 55 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
173 ขอ 51 วรรคสาม ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
174 มาตรา 45 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
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ผูฟองคดีอาจมายื่นคําฟองตอพนักงานเจาหนาท่ีของศาลปกครองหรืออาจยื่นคําฟองโดยสงทาง
ไปรษณียลงทะเบียนก็ได175 นอกจากนี้ การฟองคดีตอศาลปกครองยึดหลักประหยัดเนื่องจากคูกรณี
ไมจําตองมีทนายความจึงไมตองเสียคาทนายความ และโดยหลักแลวผูฟองคดีไมตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลในการฟองคดี176 และถึงแมในคดีท่ีตองเสียคาธรรมเนียมศาล ผูฟองคดีก็อาจยื่น 
คํารองขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลได177 
  (5) เปนวิธีพิจารณาที่มีกลไกในการตรวจสอบถวงดุลการปฏิบัติหนาท่ีของตุลาการ  
กลาวคือ ตามวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยนั้น แมอํานาจในการรับฟงขอเท็จจริงและการ
พิพากษาคดีเปนอํานาจขององคคณะตุลาการท่ีไดรับมอบหมายใหพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง
นั้นๆ แตกฎหมายก็ไดกําหนดมาตรการในการตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาวไวหลายประการ  
เชน การคัดคานตุลาการ หรือการใหสิทธิแกบุคคลท่ัวไปในการวิจารณการพิจารณาหรือการ
พิพากษาคดีของศาลปกครองโดยสุจริตดวยวิธีการทางวิชาการวาผูนั้นไมมีความผิดฐานละเมิด
อํานาจศาล หรือดูหม่ินศาลหรือตุลาการ178 เปนตน แตกลไกท่ีสําคัญท่ีสุดประการหนึ่งซ่ึงจะเปน
หลักประกันความมีประสิทธิภาพของกระบวนพิจารณา และคําพิพากษาท่ีมีคุณภาพบนพ้ืนฐานของ
หลักกฎหมายปกครอง มีความสมเหตุสมผล โปรงใส และเปนธรรมแกคูกรณีทุกฝาย รวมท้ัง
สามารถจะปกปองคุมครองประโยชนของเอกชนและราชการไดไปพรอมๆ กัน ก็คือ “การวินิจฉัย 
ช้ีขาดแบบสองช้ัน”179 โดยกฎหมายกําหนดใหการใชอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีเปนอํานาจของ 
องคคณะ180 และใหตุลาการอีกคนหน่ึงท่ีไมไดเปนองคคณะในคดีนั้นซ่ึงเรียกวา “ตุลาการผูแถลงคดี”  
มีหนาท่ีจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นของตนอยางอิสระในการวินิจฉัยคดีนั้น
เสนอเปนคําแถลงการณตอองคคณะ181 กอนการลงมติวินิจฉัยช้ีขาดคดีวา หากตนทําหนาท่ีเปน 
                                                  

175 มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
176 มาตรา 45 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

บัญญัติวา “การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหสั่งใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน
อันสืบเน่ืองจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) ใหเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราตามที่ระบุ
ไวในตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับคดีที่มีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณ
เปนราคาเงินได” 

177 มาตรา 45/1 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
178 มาตรา 65 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
179 “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง,” โดย โภคิน พลกุล, 2544, 

วารสารวิชาการศาลปกครอง, 1, น. 135. 
180 มาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
181 มาตรา 58 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
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องคคณะจะวินิจฉัยคดีนั้นอยางไร พรอมท้ังอางหลักเหตุผลและหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของสนับสนุน
ความเห็นของตนดวย  ท้ังนี้ เพื่อเปนการถวงดุลหรือตรวจสอบการใชอํานาจในการรับฟงขอเท็จจริง
และการพิพากษาคดีขององคคณะ และทําใหองคคณะตองมีความละเอียดรอบคอบมากย่ิงข้ึน
โดยเฉพาะในการใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัย ซ่ึงตองเปนเหตุผลท่ีหนักแนน นาเช่ือถือ และ
สามารถหักลางเหตุผลของตุลาการผูแถลงคดีไดดวยในกรณีท่ีความเห็นขององคคณะและตุลาการ 
ผูแถลงคดีมีความแตกตางกัน ท้ังยังเปนการปองกันไมใหมีการสรุปสํานวนโดยบิดเบือนเลือกท่ีจะ
แสวงหาขอเท็จจริงเฉพาะขอเท็จจริงท่ีเปนประโยชนแกคูกรณีเพียงฝายใดฝายหน่ึงหรือปกปด
ขอเท็จจริง182 ซ่ึงหลักการดังกลาวเปนหลักการท่ีนํามาจากระบบกฎหมายฝรั่งเศส และไดเคย
นํามาใชในระบบวินิจฉัยเร่ืองรองทุกขของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข คณะกรรมการกฤษฎีกา 
มาเปนเวลานานพอสมควรแลว เพียงแตกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาเรียกช่ือผูปฏิบัติ
หนาท่ีดังกลาววา “พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน”   
  (6) เปนวิธีพิจารณาท่ีคํานึงถึงการคุมครองประโยชนสาธารณะ และสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนไปพรอมๆ กัน กลาวคือ ในคดีแพงท่ัวไป คูความในคดียอมอยูในฐานะท่ีเทาเทียมกัน 
จึงเปนหนาท่ีของคูความแตละฝายท่ีจะปกปกรักษาผลประโยชนของตน และคูความยอมมีสิทธิท่ีจะ
ตกลงกันเพื่อระงับคดีเม่ือใดก็ได เนื่องจากเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับผลประโยชนของคูความแตละฝาย
โดยเฉพาะ แตในคดีปกครองนั้น นอกจากจะเปนคดีท่ีมีผลกระทบตอคูกรณีแลว ก็ยังอาจมี
ผลกระทบตอประโยชนสาธารณะดวย ดังนั้น นอกจากศาลปกครองจะมีหนาท่ีในการคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนแลว ก็ยังมีหนาท่ีในการคุมครองประโยชนสาธารณะและวางหลักเกณฑใน
การปฏิบัติราชการและจัดทําบริการของรัฐอีกดวย  เชน ในคดีปกครอง เม่ือศาลปกครองเห็นสมควร 
ก็มีอํานาจกําหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขใหแกคูกรณีท่ีเกี่ยวของเปนการช่ัวคราว
กอนการพิพากษาคดีได  แมวาจะไมมีการรองขอจากคูกรณีก็ตาม 183 ในขณะท่ีในคดีแพง  
ศาลยุติธรรมยอมไมมีอํานาจดังกลาว หากไมมีการรองขอจากคูความเสียกอน184 หรือในคดีปกครอง
ท่ีคูกรณีถอนฟอง ถาเปนคดีท่ีเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือคดีท่ีการพิจารณาตอไป
จะเปนประโยชนแกสวนรวม หรือการถอนคําฟองเกิดจากการสมยอมกันโดยไมเหมาะสม  

                                                  
182 ความเปนมา แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (น. 3). เลมเดิม. 
183 มาตรา 66 วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
184 มาตรา 253 มาตรา 254 และมาตรา 264 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง. 
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ศาลปกครองจะมีคําส่ังไมอนุญาตใหถอนคําฟองก็ได185 เชน ในกรณีท่ีผูฟองคดีซ่ึงเปนขาราชการ
ตํารวจฟองเพิกถอนประกาศผลการสอบเนื่องจากมีการทุจริตในการสอบคัดเลือกเพ่ือเขารับการ
อบรมหลักสูตรผูกํากับการ ตอมา ผูฟองคดีขอถอนคําฟองเน่ืองจากสํานักงานตํารวจแหงชาติได 
จัดใหผูท่ีไมผานการสอบรวมถึงผูฟองคดีเขารับการอบรมหลักสูตรผูกํากับการดวย แตศาลปกครอง
กลางไมอนุญาตใหถอนฟองเพราะเห็นวา เปนการสมยอมโดยไมเหมาะสมและอาจกอใหเกิดปญหา
ในการบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรม ท้ังการพิจารณาคดีตอไปยอมเปนประโยชนแก
สวนรวมและขาราชการตํารวจโดยทั่วไปดวย186 นอกจากน้ี ในการฟองคดีปกครองท่ีเกี่ยวกับการ
คุมครองประโยชนสาธารณะหรือสถานะของบุคคล ผูฟองคดีจะยื่นฟองคดีเม่ือใดก็ไดโดยไมมี
กําหนดเวลาการฟองคดี หรือกรณีท่ีผูฟองคดีไดยื่นฟองคดีเม่ือพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว  
ถาศาลปกครองเห็นวาคดีท่ียื่นฟองนั้นจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืนโดยศาล
เห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอ ศาลปกครองก็มีอํานาจที่จะรับคดีนั้นไวพิจารณาก็ได187 

 
2.5 หลักกฎหมายท่ีสําคัญของวิธีพิจารณาคดีปกครอง: หลักการฟงความทุกฝาย 
 หลักกฎหมายท่ีสําคัญของวิธีพิจารณาคดีปกครองมีอยูดวยกันหลายหลัก แตหลักกฎหมาย 
ท่ีเกี่ยวพันกับวิทยานิพนธฉบับนี้โดยตรง ไดแก หลักการฟงความทุกฝายหรือหลักการรับฟง  
(audi alteram partem/Contradictoire)188 
 2.5.1 ขอความคิดเบ้ืองตน 
  การที่ศาลจะสามารถพิจารณาพิพากษาอรรถคดีไดอยางถูกตองและเปนธรรมนั้น 
จําเปนอยางยิ่งท่ีศาลจะตองไดรับรูขอเท็จจริงทุกอยางท่ีจะชวยประกอบการมีคําพิพากษา  หรืออีก
นัยหนึ่ง ศาลจะตองไดรับฟงขอกลาวอางหรือขอตอสูของคูความทุกฝายกอนท่ีศาลจะมีคําพิพากษา  
หลักการฟงความทุกฝายเปนหลักท่ีปรากฏทั้งในประเทศที่ใชระบบกฎหมาย Civil Law และ 

                                                  
185 ขอ 82 วรรคสี่ ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
186 คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1590/2545. 
187 มาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
188 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 29-34, 140-141), โดย เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล, บรรเจิด  

สิงคะเนติ, และคณะ, 2549, กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.  และ  
หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 98), โดย วรรณชัย บุญบํารุง, ธนกร วรปรัชญากูล,  
และสิริพันธ พลรบ, 2549, กรุงเทพฯ: วิญูชน.   
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Common Law และไดรับการกําหนดรองรับไวในรัฐธรรมนูญของประเทศตาง ๆ ในยุโรป189 และ
ถือเปนหลักประกันสิทธิข้ันพื้นฐานดั้งเดิมสําหรับคูความหนึ่งในสองหลักของหลักความยุติธรรม
ตามธรรมชาติ (natural justice) ของประเทศอังกฤษ190 สวนในประเทศสหรัฐอเมริกาเรียกวา “due 
process of law”191  หลักการฟงความทุกฝายเปนหลักพ้ืนฐานในการคุมครองสิทธิของคูความในการ
ดําเนินกระบวนพิจารณา และเปนหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความท่ัวไปท่ีไดมีการนําไปใชบังคับใน
นานาประเทศท่ัวโลกท้ังในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีแพง คดีอาญา และคดีปกครอง192  
ความหมายของหลักดังกลาวมีหลายแงมุม อาทิ สิทธิของคูความในการไดรับการแจงวามีการฟอง
คดีตอตนและไดรับการแจงในเร่ืองอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวกับกระบวนพิจารณา สิทธิของคูความในการเสนอ
หรือโตแยงพยานหลักฐาน สิทธิท่ีจะตองมีคูความอยูดวยในขณะนําสืบพิสูจนขอเท็จจริง รวมท้ัง
สิทธิท่ีจะไมถูกผูกพันโดยคําพิพากษาท่ีตนมิไดเขามาเปนคูความในคดี การหามศาลใชประโยชน
จากขอเท็จจริงท่ีไดมานอกศาลหรือท่ีคูความไมมีโอกาสไดมีสวนรูเห็น เปนตน  อยางไรก็ตาม การ
ปฏิบัติตามหลักการฟงความทุกฝายอาจมีขอยกเวนไดเชนกัน อาทิ กรณีมีเหตุจําเปนเรงดวนท่ี
จําเปนตองคุมครองสิทธิของคูความโดยไมตองรับฟงคูความอีกฝายหน่ึงกอน อันไดแก การขอให
ศาลมีคําส่ังกําหนดวิธีการคุมครองชั่วคราวในระหวางการพิจารณา หรือการพิจารณามีคําส่ังคํารอง
ฝายเดียวตาง ๆ เปนตน193    

2.5.2  หลักการฟงความทุกฝายในประเทศฝรั่งเศส 
 ในประเทศฝร่ังเศส หลักการฟงความทุกฝายเปนหลักท่ีสําคัญหลักหนึ่งในการพิจารณา

พิพากษาคดีปกครอง และเปนเครื่องมือท่ีสําคัญในการเยียวยาความไมเสมอภาคในคดีปกครองซ่ึง
เปนคดีท่ีเอกชนพิพาทกับรัฐซ่ึงถืออํานาจมหาชน เพราะโดยกระบวนการพิจารณาท่ีศาลรับฟงความ
ของคูความทุกฝายจะเปนการเปดโอกาสใหคูความ (คูกรณี) สามารถรับทราบขอเท็จจริงและขอ
โตแยงในคดีไดอยางเทาเทียมกัน และเทากับศาลท่ีรับรู  ถึงแมวาหลักการฟงความทุกฝายจะไมไดมี
ตัวบทกฎหมายท่ีบัญญัติใหคํานิยามไวโดยเฉพาะ แตหลักดังกลาวมีท่ีมาจากบทบัญญัติในหลาย ๆ 
แหง ซ่ึงสภาแหงรัฐถือวาหลักนี้เปนท้ังหลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ัวไป (règle générale 

                                                  
189 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 209). เลมเดิม.   
190 หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติของประเทศอังกฤษอีกหลักหน่ึง คือ หลักความเปนกลางของ 

ผูพิพากษา. 
191 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 100). เลมเดิม.   
192 เอกสารประกอบการบรรยายพิเศษเรื่อง “วิธีพิจารณาคดีปกครองท่ัวไป” (น. 1-2), โดย วรพจน 

 วิศรุตพิชญ, 2547, บรรยายเมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2547 ที่สํานักงานศาลปกครอง.   
193 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 98). เลมเดิม.   
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de procédure)194 และเปนหลักประกันสิทธิท่ีสําคัญของประชาชน195 อันเปนหลักท่ีศาลปกครอง 
ทุกศาลตองยึดถือและปฏิบัติตามอยางเครงครัด196    
 สาระสําคัญของหลักการฟงความทุกฝายมีอยูสองประการ คือ “คูความตองมีสิทธิรับรู
ถึงข้ันตอนท่ีสําคัญของกระบวนพิจารณา (le droit des parties d’être informées de l’instance)” และ 
“คูความตองมีสิทธิรับรู ถึงขอเท็จจริงในคดีอยางเพียงพอ  ( le droit des parties d’avoir une 
information suffisante dans l’instance)” ท้ังนี้ เพื่อท่ีจะเปดโอกาสใหคูความทุกฝายสามารถตอสูคดี
โดยการโตแยงคัดคานขอเท็จจริงและเอกสารตางๆ ไดอยางเต็มท่ี ซ่ึงเปนหนาท่ีของศาลท่ีจะตอง
แจงใหคูความแตละฝายทราบถึงข้ันตอนท่ีสําคัญของกระบวนพิจารณา197 และขอเท็จจริงในคดี
อยางเพียงพอ โดยจะตองใหระยะเวลาแกคูความเปนระยะเวลาพอสมควรท่ีจะสามารถโตแยง
คัดคานขอเท็จจริงในคดีไดดวย198 ซ่ึงระยะเวลาดังกลาวไมไดถูกกําหนดไวแนนอนตายตัว แตข้ึนอยู
กับปจจัยหลายประการ อาทิ ความยุงยากซับซอนของคดี หรือจํานวนปริมาณของเอกสารตางๆ  
ในคดี เปนตน โดยศาลจะเปนผูใชดุลพินิจในการกําหนดระยะเวลาดังกลาว199 ยกตัวอยางเชน คดีท่ี
ฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง ศาลจะตองแจงใหฝายปกครองท่ีเกี่ยวของทราบโดยกําหนด
ระยะเวลาใหฝายปกครองยื่นคําใหการภายในระยะเวลาอันสมควร และอาจตองแจงแกบุคคลอ่ืนท่ี
เกี่ยวของกับคดีดวย อาทิ คดีท่ีผูเขาสอบท่ีไมผานการสอบฟองขอใหศาลเพิกถอนผลการสอบ ศาล
ไมเพียงแตจะตองแจงใหฝายปกครองที่จัดสอบทราบเทานั้น แตจะตองแจงแกผูท่ีสอบแขงขันไดดวย 
เนื่องจากผูท่ีสอบแขงขันไดเปนผูท่ีมีโอกาสจะถูกยกเลิกสิทธิในฐานะเปนผูสอบได200 นอกจากนี้ 

                                                  
194 คําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Rainaut ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน 1964 อางใน วิธีพิจารณาคดี 

ปกครองเปรียบเทียบ (น. 140). เลมเดิม.   
195 คําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Rassemblement des nouveaux avocats de France ลงวันที่  

12 ตุลาคม 1979 อางใน แหลงเดิม. 
196 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 29). เลมเดิม.   
197 ตัวอยางของขั้นตอนที่สําคัญของกระบวนพิจารณา ไดแก การย่ืนคําฟอง การย่ืนคําใหการ การ

กําหนดวันเสร็จสิ้นการพิจารณา วันน่ังพิจารณา และวันอานคําพิพากษา เปนตน  ซึ่งหลักการฟงความทุกฝายมิได
หมายความวาจะตองแจงใหคูความทราบถึงทุกขั้นตอนของกระบวนพิจารณา โดยถาเปนขั้นตอนที่ไมสําคัญ เชน 
การที่ศาลอนุญาตใหคูความฝายหน่ึงขอขยายระยะเวลาในการเสนอขอโตแยง ก็ไมจําเปนที่จะตองแจงใหคูความ
อีกฝายหน่ึงทราบแตอยางใด. 

198 คําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Association des amis de l’île de Groix ลงวันที่ 31 ธันวาคม 1976 
อางใน วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 32). เลมเดิม.   

199 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ. หนาเดิม. 
200 แหลงเดิม. (น. 30). 
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ความหมายของการท่ีคูความตองมีสิทธิรับรูถึงขอเท็จจริงในคดีอยางเพียงพอตามหลักการฟงความ
ทุกฝายนั้น ไมไดหมายความเพียงแควา คูความฝายใดฝายหน่ึงมีสิทธิรับรูถึงขอเท็จจริงและ 
ขอโตแยงท่ีคูความอีกฝายยกข้ึนอางตอศาลเทานั้น แตยังหมายความตอไปอีกวา คูความทุกฝายมี
สิทธิรับรูถึงขอเท็จจริงท่ีศาลแสวงหามาไดเองดวย201 ดังนั้น ผลของหลักการฟงความทุกฝาย คือ 
หามศาลนําเอกสารหรือพยานหลักฐานหรือขอเท็จจริงใดๆ ท่ีคูความฝายใดฝายหน่ึงมิไดมีโอกาส
รับทราบหรือมีแตศาลเองเทานั้นท่ีรับรูมาใชในการพิจารณาพิพากษาคดี202   
 2.5.3 หลักการฟงความทุกฝายในประเทศไทย 
 สําหรับในประเทศไทยก็ไดมีการนําหลักการฟงความทุกฝาย เขามาใชในการดําเนิน
กระบวนพิจารณาคดีปกครองดวยเชนกัน โดยหลักการฟงความทุกฝายบังคับใหศาลตองเปดโอกาส
ใหคูกรณีแตละฝายไดทราบขออาง ขอเถียง ตลอดจนพยานหลักฐานสนับสนุนขออางหรือขอเถียง
ของอีกฝายหน่ึง และตองใหโอกาสคูกรณีไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานสนับสนุนขอโตแยง
ของตนดวย ตัวอยางเชน ศาลจะตองใหฝายผูถูกฟองคดีรับทราบคําฟองและพยานหลักฐาน
ประกอบคําฟอง ตลอดจนมีโอกาสไดใหการแกขอกลาวหาและเสนอพยานหลักฐานสนับสนุน
คําใหการของตน หลักการฟงความทุกฝายยังหมายความตอไปอีกวา ศาลไมอาจนําขอเท็จจริงหรือ
พยานหลักฐานท่ีคูกรณีฝายหนึ่งฝายใดไมไดมีโอกาสรับทราบและมีโอกาสโตแยงมาใชวินิจฉัยคดี
ได ซ่ึงในกรณีท่ีศาลแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานเพิ่มเติมนอกเหนือจากขอเท็จจริงและ
พยานหลักฐานท่ีคูกรณีเสนอตอศาลซ่ึงศาลสามารถทําไดตามระบบไตสวนนั้น ศาลจะตองแจงให
คูกรณีทุกฝายไดทราบ และเปดโอกาสใหคูกรณีมีโอกาสตรวจสอบ โตแยง และหักลางขอเท็จจริง
หรือพยานหลักฐานท่ีศาลแสวงหามานั้นดวย203 สวนเมื่อไดมีการแจงใหคูกรณีทราบแลวคูกรณีจะ
โตแยงคัดคานหรือไมก็เปนสิทธิของคูกรณี ซ่ึงถาศาลปกครองช้ันตนไมไดปฏิบัติตามหลักการฟง
ความทุกฝายแลวมีคําพิพากษาคดีไป ยอมถือวาคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนมีเหตุบกพรอง
ในกระบวนพิจารณา และเม่ือคดีข้ึนสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุด 
ก็อาจจะมีคําพิพากษายกคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน แลวใหศาลปกครองช้ันตนพิจารณา
พิพากษาหรือมีคําส่ังใหมได  

                                                  
201 แหลงเดิม. (น. 141). 
202 คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Abina ลงวันที่ 13 มกราคม 1988 และคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี 

Assoc. des propriétaires de Champigny–sur-Marne ลงวันที่ 13 ธันวาคม 1968 อางใน แหลงเดิม. 
203 กวาจะมาเปน…ศาลปกครอง (น. 195), โดย อักขราทร จุฬารัตน, และคณะ, 2552, กรุงเทพฯ: ผูแตง.   
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 หลักการฟงความทุกฝายยังหมายความตอไปดวยวา เม่ือศาลพิจารณาตรวจคําฟองแลว
พบวา มีบุคคลท่ีสามซ่ึงไมไดเปนผูถูกฟองคดี แตอาจจะไดรับผลกระทบจากคําพิพากษาของศาลใน
คดีนั้น ศาลก็ตองแจงใหเขาทราบถึงคําฟองเพ่ือใหโอกาสเขาเขามาเปนคูกรณีในฐานะผูรองสอด 
ตัวอยางเชน ผูฟองคดีฟองเพิกถอนคําส่ังแตงต้ังนาย ก. ใหดํารงตําแหนงอธิบดี โดยอางวา คําส่ัง
แตงต้ังไมชอบดวยกฎหมาย ศาลไมเพียงแตตองแจงคําฟองใหผูออกคําส่ังแตงต้ังซ่ึงเปนผูถูกฟองคดี
ทราบเพ่ือใหโอกาสแกขอกลาวหาเทานั้น แตศาลจะตองแจงคําฟองไปยังนาย ก. ผูไดรับแตงต้ังให
ดํารงตําแหนงอธิบดีดวย เพื่อใหนาย ก. ไดทราบวา คําส่ังแตงต้ังเขาถูกฟองวาไมชอบดวยกฎหมาย
และมีคําขอใหเพิกถอน นาย ก. จะไดมีโอกาสรองเขามาในคดีในฐานะผูรองสอด เพราะเขาเปนผูท่ี
ไดรับผลกระทบจากคําพิพากษาหากศาลพิพากษาเพิกถอนคําส่ังแตงต้ังนาย ก. ใหดํารงตําแหนง
อธิบดี หรือกรณีบุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการออกใบอนุญาตใหกอสรางหรือดัดแปลงอาคาร
มาฟองเพิกถอนใบอนุญาตดังกลาว ศาลก็ตองดําเนินการเรียกผูไดรับอนุญาตเขามาในคดีในฐานะ 
ผูรองสอดดวย เพราะถาใบอนุญาตถูกเพิกถอนเขาก็ไดรับผลกระทบ หรือกรณียื่นฟองเจาพนักงาน
ท่ีดินขอใหเพิกถอนเอกสารสิทธิในท่ีดินท่ีอางวาออกโดยไมชอบ ศาลตองมีคําส่ังเรียกเจาของ
เอกสารสิทธิเขามาเปนคูกรณีดวย มิฉะนั้น ถาศาลพิพากษาเพิกถอนเอกสารสิทธิในท่ีดินดังกลาวไป 
เจาของเอกสารสิทธิก็มีสิทธิท่ีจะยื่นคําขอใหศาลพิจารณาคดีใหมไดภายใตหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ี
กฎหมายกําหนด เพราะเปนความบกพรองของศาลเองท่ีไมไดปฏิบัติตามหลักการฟงความทุกฝาย  
ท้ังนี้ มีขอสังเกตวา ขอ 61 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีกําหนดวา “เม่ือศาลมีคําส่ังรับคําฟองแลว หากตุลาการเจาของ
สํานวนเห็นวาสามารถจะวินิจฉัยช้ีขาดคดีดังกลาวไดจากขอเท็จจริงในคําฟองนั้น โดยไมตอง
ดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงอีก ก็ใหตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจจัดทําบันทึกของตุลาการ
เจาของสํานวนเสนอองคคณะเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป” ซ่ึงหมายความวา ศาลสามารถ
พิพากษาคดีไดเลยจากการพิจารณาคําฟอง โดยไมจําตองสงสําเนาคําฟองไปใหฝายผูถูกฟองคดี 
ทําคําใหการแตอยางใด ซ่ึงกรณีนี้ ศาลจะทําไดก็ตอเม่ือศาลจะมีคําพิพากษายกฟองเทานั้น เนื่องจาก
คําพิพากษายกฟองไมทําใหผูถูกฟองคดีเสียหาย  แตหากศาลจะพิพากษาใหผูถูกฟองคดีแพคดี ศาล
จะตองแจงใหผูถูกฟองคดีเพื่อทําคําใหการกอนอยางนอยหนึ่งคร้ัง มิฉะนั้นจะถือวาไมไดมีการ
ปฏิบัติตามหลักการฟงความทุกฝาย ซ่ึงเปนหลักกฎหมายท่ัวไปวาดวยวิธีพิจารณาความอันมี 
คาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติ และมีคาบังคับสูงกวาระเบียบของท่ีประชุมใหญดังกลาว204 

                                                  
204 เอกสารประกอบการบรรยายพิเศษเรื่อง “วิธีพิจารณาคดีปกครองทั่วไป” (น. 15-18). เลมเดิม.   
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บทท่ี 3 
กระบวนพิจารณาในศาลปกครองชั้นตนของไทยและฝร่ังเศส 

 
 ในบทท่ีสามของวิทยานิพนธเลมนี้จะเปนการศึกษาวา กระบวนพิจารณาในศาลปกครอง 
ช้ันตนในสวนของประเทศไทยและประเทศฝร่ังเศสนั้นมีข้ันตอนอะไรบาง และแตละข้ันตอน 
มีรายละเอียดอยางไร เพื่อท่ีจะไดนําแนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายตางๆ ท่ีผูเขียนไดทําการศึกษา
มาในบทท่ีสอง มาทําการวิเคราะหและหาแนวทางในการแกไขปญหาของกฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของไทยในบทท่ีส่ีตอไป 
 
3.1 กระบวนพิจารณาในศาลปกครองชั้นตนของไทย 
 3.1.1 การยื่นคําฟอง 
 การยื่นคําฟองถือเปนจุดเร่ิมตนของกระบวนพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงโดยปกติผูฟองคดี 
(ในคดีปกครองใชคําวา “ผูฟองคดี” แทนคําวา “โจทก” “ผูถูกฟองคดี” แทนคําวา “จําเลย” และ 
“คูกรณี” แทนคําวา “คูความ”)1 ตองฟองคดีตอศาลปกครองช้ันตน เวนแตเปนคดีท่ีอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25422 
 3.1.1.1 วิธีการยื่นคําฟอง 
ผูฟองคดีอาจยื่นฟองคดีได 2 วิธี คือ 
 1) ยื่นคําฟองดวยตนเองตอเจาหนาท่ีฝายรับฟอง ณ สํานักงานศาลปกครองท่ีผูฟองคดีมี
ภูมิลําเนาหรือท่ีมูลคดีเกิดข้ึนในเขตศาลปกครองช้ันตนนั้น3 ซ่ึงผูฟองคดีอาจมอบฉันทะใหผูอ่ืนซ่ึง

                                                  
1 ดูคํานิยามของคําวา “คูกรณี” ไดในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
2 มาตรา 10 และมาตรา 47 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542. 
3 มาตรา 47 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
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บรรลุนิติภาวะแลวหรือทนายความเปนผูยื่นคําฟองแทนก็ได4 โดยทําเปนใบมอบฉันทะปดอากร
แสตมปตามท่ีประมวลรัษฎากรกําหนด5 กลาวคือ ถาเปนการมอบอํานาจใหกระทําการคร้ังเดียว  
ใหปดอากรแสตมป 10 บาท ถาเปนการมอบอํานาจใหกระทําการหลายคร้ังหรือใหดําเนินการท้ังคดี 
ใหปดอากรแสตมป 30 บาท ซ่ึงถาเปนการมอบอํานาจใหทนายความดําเนินการ ก็ไมตองใช 
ใบแตงทนายเหมือนในคดีแพงหรือคดีอาญา6 
 2) ยื่นคําฟองโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียนไปยังสํานักงานศาลปกครองท่ีผูฟองคดี 
มีภูมิลําเนาหรือท่ีมูลคดีเกิดข้ึนในเขตศาลปกครองช้ันตนนั้น และเพื่อประโยชนในการนับอายุความ 
ใหถือวาวันท่ีสงคําฟองแกเจาพนักงานไปรษณียเปนวันท่ียื่นคําฟองตอศาลปกครอง7 
 3.1.1.2 ลักษณะและเนื้อหาของคําฟอง 
 คําฟองตองใชถอยคําสุภาพและมีรายการตามท่ีกฎหมาย8กําหนด ไดแก 
  (1)  ช่ือและท่ีอยูของผูฟองคดี 
  (2)  ช่ือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของอันเปนเหตุแหงการ 
ฟองคดี เชน กรมใด เทศบาลใด อธิบดีกรมใด นายอําเภอใด โดยไมจําตองระบุช่ือตัวบุคคล 
  (3) การกระทําท้ังหลายท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี พรอมท้ังขอเท็จจริงหรือพฤติการณ
ตามสมควรเก่ียวกับการกระทําดังกลาว ซ่ึงการกระทําท้ังหลายท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดีก็ไดแก 
การกระทําตางๆ ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กลาวคือ ผูฟองคดีตองบรรยายวา หนวยงานทางปกครองใดหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐผูใดไดออกกฎ คําส่ัง หรือกระทําการอยางไรท่ีไมชอบดวยกฎหมายเม่ือใดที่ใด 
และไมชอบดวยกฎหมายอะไรท่ีทําใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหาย ในกรณีท่ีฟองตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)9 ตองบรรยายวา การกระทําอยางไรของหนวยงานทางปกครองใดหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐผูใดท่ีเปนการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายอะไรกําหนดใหตองปฏิบัติ และ

                                                  
4  ขอ 20 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ  

การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาลปกครอง  
การปฏิบัติหนาที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544. 

5  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง. (น. 98). เลมเดิม. 
6  คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 401-402). เลมเดิม. 
7  มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
8  มาตรา 45 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
9  คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 87). เลมเดิม. 
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กฎหมายนั้นบัญญัติไววาอยางไร หรือการกระทําอยางไรท่ีเปนการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา 
เกินสมควร รวมท้ังตองบรรยายดวยวาผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหายอยางไรจากการละเลย
หรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาดังกลาวเม่ือใดท่ีใด ในกรณีท่ีฟองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) เปนตน ท้ังนี้ 
เพื่อใหศาลเขาใจและตรวจสอบจากคําฟองไดวา เร่ืองท่ีนํามาฟองตอศาลนั้นมีลักษณะเปน 
คดีปกครองที่อยูในอํานาจของศาลปกครองหรือไม และผูฟองคดีไดปฏิบัติตามเง่ือนไขในการ 
ฟองคดีถูกตองครบถวนหรือไม10 
 (4) คําขอของผูฟองคดี ผูฟองคดีตองระบุคําขอวาตองการใหศาลปกครองแกไขเยียวยา
ความเดือดรอนใหอยางไร11 ซ่ึงตองเปนคําขอที่ศาลปกครองสามารถกําหนดคําบังคับใหไดตามท่ี
บัญญัติในมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
กลาวคือ ในกรณีท่ีฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใด ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) คําขอ
ของผูฟองคดีก็ตองเปนคําขอใหศาลพิพากษาหรือมีคําส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือส่ังหามการ
กระทําท้ังหมดหรือบางสวนตามมาตรา 72 (1) หรือถาฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกิน
สมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) คําขอของผูฟองคดีก็ตองเปนคําขอใหศาลพิพากษาหรือมีคําส่ัง
ใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของปฏิบัติตามหนาท่ีภายในเวลาท่ี
ศาลปกครองกําหนดตามมาตรา 72 (2) เปนตน12 
 (5) ลายมือช่ือของผูฟองคดี  ถาเปนการยื่นฟองคดีแทนผูอ่ืนจะตองแนบใบมอบฉันทะ
ใหฟองคดีมาดวย  ซ่ึงในคดีท่ีผูฟองคดีมอบอํานาจใหผูอ่ืนฟองคดีแทนนั้น ผูไดรับมอบอํานาจให
ฟองคดีแทนก็มีสิทธิลงลายมือช่ือของตนในคําฟองได13 
 3.1.2  การแตงต้ังตุลาการเจาของสํานวนและการตรวจคําฟอง 
  เม่ือเจาหนาท่ีฝายรับฟองไดตรวจคําฟองในเบ้ืองตนแลว จะเสนอคําฟองตออธิบดีศาล
ปกครองช้ันตน เพื่อมีคําส่ังจายสํานวนใหองคคณะพิจารณาพิพากษา และแตงต้ังตุลาการผูแถลงคดี

                                                  
10  คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 313). เลมเดิม. 
11  แหลงเดิม. 
12  คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 274). เลมเดิม.   
13  ตามนัยคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 253/2545. 
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ตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนด14 ซ่ึงเม่ือตุลาการหัวหนาคณะไดรับสํานวนคดีจากอธิบดีศาล
ปกครองชั้นตนแลว จะทําการแตงต้ังตุลาการศาลปกครองในคณะของตนคนหนึ่งเปนตุลาการ
เจาของสํานวน เพื่อเปนผูดําเนินการรวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําช้ีแจงของคูกรณี และรวบรวม
พยานหลักฐานท่ีเกี่ยวของ  ท้ังนี้ โดยมีพนักงานคดีปกครองเปนผูชวยดําเนินการตามที่ตุลาการ
เจาของสํานวนมอบหมาย15 ซ่ึงตุลาการหัวหนาคณะจะสงมอบสํานวนคดีนั้นใหแกตุลาการ 
เจาของสํานวนเพื่อดําเนินการตรวจคําฟองและดําเนินการอ่ืนตอไป 
 เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดรับสํานวนคดีจากตุลาการหัวหนาคณะแลว ก็จะทําการ
ตรวจคําฟองวา เปนคําฟองท่ีสมบูรณครบถวนในรูปแบบคําฟอง เปนคดีท่ีอยูในอํานาจของ 
ศาลปกครอง และเขาหลักเกณฑเง่ือนไขการฟองคดีท่ีศาลปกครองจะรับไวพิจารณาไดหรือไม16  
ซ่ึงเม่ือตรวจคําฟองแลวจะตองดําเนินการอยางไรตอไปข้ึนอยูกับผลของการตรวจคําฟอง  
ซ่ึงแยกเปน 3 กรณี คือ17 
 1)  คําฟองนั้นเปนคําฟองท่ีสมบูรณครบถวน ซ่ึงตองประกอบดวยความสมบูรณ 
ในรูปแบบคําฟอง อํานาจศาล และเง่ือนไขแหงการฟองคดี ดังตอไปนี้ 
  (1) ความสมบูรณในรูปแบบคําฟอง กลาวคือ คําฟองตองทําเปนหนังสือและมี
รายการครบถวนตามที่กฎหมายบัญญัติไว18 ท้ังตองแนบพยานหลักฐานท่ีเกี่ยวของ19 ตองจัดทํา
สําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐานตามจํานวนของผูถูกฟองคดีมาพรอมกับคําฟอง20 ตองแนบ
สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัวหรือหนังสือแสดงตนท่ีทางราชการออกให พรอม
รับรองสําเนาถูกตอง และในกรณีท่ีเปนการมอบอํานาจใหบุคคลอื่นยื่นฟองคดีหรือดําเนินคดีแทน 
ตองมีหนังสือมอบอํานาจพรอมปดอากรแสตมปมาดวยตามท่ีประมวลกฎหมายรัษฎากรกําหนด 
                                                  

14  มาตรา 56 วรรคหนึ่ง มาตรา 58 วรรคสามและวรรคหา  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และขอ 37 วรรคหนึ่ง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543. 

15  มาตรา 56 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
16  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง. (น. 100). เลมเดิม. 
17  คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 352-358). เลมเดิม.     
18  ตามมาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งได

อธิบายอยางละเอียดแลวในหัวขอที่ผานมา. 
19  ขอ 32 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
20  ขอ 33 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
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(กลาวคือ ถาเปนการมอบอํานาจใหกระทําการคร้ังเดียว ใหปดอากรแสตมป 10 บาท ถาเปนการ
มอบอํานาจใหกระทําการหลายคร้ังหรือใหดําเนินการท้ังคดี ใหปดอากรแสตมป 30 บาท)21 
  (2) ความสมบูรณในเร่ืองอํานาจศาล กลาวคือ คดีท่ียื่นฟองตองเปนคดีท่ีอยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองดังท่ีไดศึกษามาแลวในบทที่สอง22 
  (3) ความสมบูรณในเงื่อนไขแหงการฟองคดี  กลาวคือ คําฟองตองเขาหลักเกณฑ
เง่ือนไขแหงการฟองคดีท่ีศาลปกครองจะรับไวพิจารณาไดครบถวนทุกประการ โดยหากปรากฏวา
การฟองคดีมิไดเปนไปตามเง่ือนไขแหงการฟองคดีปกครองแลว ศาลปกครองจะตองมีคําส่ัง 
ไมรับคําฟองไวพิจารณา23 ซ่ึงเง่ือนไขแหงการฟองคดีปกครองนั้น ไดแก24 ผูฟองคดีตองเปน 
ผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง25 ตองเปนผูมีความสามารถในการฟองคดี26 กอนฟองคดีผูฟองคดี
ไดดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเร่ืองท่ีฟองตามท่ีกฎหมายกําหนดครบถวนแลว27  
คําฟองไดยื่นภายในระยะเวลาการฟองคดี28 ผูฟองคดีไดเสียคาธรรมเนียมศาลครบถวนแลวในกรณี
ท่ีตองเสียคาธรรมเนียมศาล29 ท้ังคดีท่ียื่นฟองตองไมเปนฟองซอน ฟองซํ้า หรือดําเนินกระบวน
พิจารณาซํ้า30 
 เม่ือตุลาการเจาของสํานวนตรวจคําฟองแลว เห็นวาเปนคําฟองท่ีสมบูรณครบถวนท้ัง
ในเร่ืองรูปแบบคําฟอง อํานาจศาล และเง่ือนไขแหงการฟองคดีตามท่ีไดกลาวมาขางตน ก็จะมีคําส่ัง

                                                  
21  คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 313-314). เลมเดิม.  
22  ตามมาตรา 9 และ /  หรือ มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
23  คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 7). เลมเดิม. 
24  คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 212-213, 312). เลมเดิม.  
25  มาตรา 42 วรรคหนึ่ง ประกอบกับมาตรา 72 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
26  ขอ 26 และขอ 27 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
27  มาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
28  มาตรา 49 มาตรา 51 และมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
29  มาตรา 45 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
30  ขอ 36 ขอ 97 และขอ 96 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
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ใหรับคําฟองและมีคําส่ังใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการโดยสงสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐาน
ไปใหผูถูกฟองคดีดวย31 
 2) คําฟองไมสมบูรณครบถวนซ่ึงผูฟองคดีอาจแกไขใหถูกตองได 
 เม่ือตุลาการเจาของสํานวนตรวจคําฟองแลว เห็นวาเปนคําฟองท่ีไมสมบูรณครบถวน
ซ่ึงผูฟองคดีอาจแกไขใหถูกตองได เชน ผูฟองคดีไมลงลายมือช่ือในคําฟอง ไมไดระบุท่ีอยูของ 
ผูฟองคดี ไมไดระบุช่ือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของอันเปนเหตุแหงการ
ฟองคดี ไมแนบพยานหลักฐานท่ีเกี่ยวของ จัดทําสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐานไมครบตาม
จํานวนของผูถูกฟองคดี ชําระคาธรรมเนียมศาลไมครบถวน ไมไดระบุคําขอทายฟอง ไมไดแนบ 
ใบมอบฉันทะใหฟองคดีแทนในกรณีท่ีผูฟองคดีไมไดมายื่นฟองเอง32 หรือเปนคําฟองท่ีไมชัดเจน 
เชน อานไมออกหรือไมอาจเขาใจไดวาผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหายในเร่ืองใดหรือมีความ
ประสงคจะใหศาลกําหนดคําบังคับเปนประการใด33 เปนตน ตุลาการเจาของสํานวนก็จะมีคําส่ังให 
ผูฟองคดีแกไขหรือชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ถาผูฟองคดี 
ไมแกไขคําฟองหรือไมชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนภายในระยะเวลาที่กําหนด ตุลาการ
เจาของสํานวนจะเสนอความเห็นตอองคคณะเพื่อมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาและส่ัง 
จําหนายคดีออกจากสารบบความ34 (ซ่ึงการมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาขององคคณะในกรณีนี้
ไมตองใชระบบพิจารณาตามรูปแบบปกติ จึงไมตองมีคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี)35 แตถา
ผูฟองคดีแกไขคําฟองนั้นจนสมบูรณและชําระคาธรรมเนียมศาลครบถวนภายในระยะเวลาที่
กําหนดแลว ตุลาการเจาของสํานวนจะมีคําส่ังใหรับคําฟองและมีคําส่ังใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการ
โดยสงสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐานไปใหผูถูกฟองคดีจัดทําคําใหการตอไป36 

 
 

                                                  
31  ขอ 42 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
32  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 100). เลมเดิม. 
33  คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 276). เลมเดิม.       
34  ขอ 37 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
35  คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 412). เลมเดิม.  
36  ขอ 42 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 

DPU



 78 

 3) คําฟองไมสมบูรณครบถวนซ่ึงไมอาจแกไขใหถูกตองได 
 เม่ือตุลาการเจาของสํานวนตรวจคําฟองแลว เห็นวาเปนคําฟองท่ีไมสมบูรณครบถวน
ซ่ึงไมอาจแกไขใหถูกตองได เชน ผูฟองคดีไมไดยื่นฟองภายในระยะเวลาการฟองคดี ไมไดแกไข
ความเดือดรอนเสียหายตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดกอนนําคดีมาฟอง37 คดีท่ีฟองเปนคดีท่ีไมอยู
ในอํานาจของศาลปกครอง  คําขอทายฟองเปนคําขอท่ีศาลไมอาจกําหนดคําบังคับใหได (เชน ขอให
ลงโทษทางวินัยหรือดําเนินคดีอาญากับเจาหนาท่ีของรัฐ)38 ตุลาการเจาของสํานวนจะเสนอความเห็น 
ตอองคคณะเพื่อมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาและส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความ39 
 3.1.3 การเสียคาธรรมเนียมศาล 
  3.1.3.1 ขอความคิดเบ้ืองตน 
   ในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองช้ันตนนั้น คาธรรมเนียมศาล 
หมายถึง คาธรรมเนียมในการฟองคดี ซ่ึงเปนคาธรรมเนียมที่ผูฟองคดีตองนํามาชําระตอศาลเม่ือได
ยื่นฟองคดีในคดีบางประเภท40 ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวการฟองคดีตอศาลปกครองไมตองเสียคาธรรมเนียม 
ศาล ท้ังนี้ เนื่องจากสวนใหญแลวคดีปกครองเปนขอพิพาทระหวางรัฐกับเอกชน และการดําเนิน
กระบวนพิจารณาคดีปกครองมีหลักวาตองเปนไปดวยความเรียบงายและประหยัดเพื่อตองการ
อํานวยความยุติธรรมใหแกประชาชนอยางเต็มท่ี ประกอบกับการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีใน
รัฐสมัยใหมถือเปนการบริการสาธารณะอยางหน่ึงโดยผูเสียหายเปนผูใชบริการและรัฐเปน 
ผูใหบริการ อีกทั้งขอพิพาทท่ีเอกชนนํามาฟองตอศาลปกครองสวนใหญก็เปนการฟองขอใหศาลส่ัง
ใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีกระทบสิทธิตอเอกชน 
หรือขอใหศาลส่ังใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการหรืองดเวนกระทําการ
อยางใดๆ ในอันท่ีจะกอประโยชนใหกับเอกชน ซ่ึงโดยหลักคดีประเภทน้ีเปนคดีท่ีไมมีทุนทรัพย 
อยูแลว41 แตอยางไรก็ตาม หากเปนการฟองคดีท่ีขอใหศาลส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน 

                                                  
37  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 128). เลมเดิม.   
38  คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 358). เลมเดิม.         
39  ขอ 37 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
40  ในคดีที่ตองเสียคาธรรมเนียมศาลนั้น ถาผูถูกฟองคดียื่นคําฟองแยง หรือผูรองสอดรองเขามาในคดี 

เพ่ือขอใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ก็ตองเสียคาธรรมเนียมศาลดวยเชนกัน เน่ืองจากคําฟองแยงหรือคํารอง
สอดถือเปนคําฟองอยางหน่ึงตามคํานิยามในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ. 

41  การนําวิธีพิจารณาความแพงมาใชในวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 142), โดย ปริตตา สดสงา, 2550, 
กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.   
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(หมายถึงคดีท่ีมีคําขอบังคับใหศาลส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน) อันสืบเนื่องจากคดีตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)42 หรือ (4)43 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเปนคดีมีทุนทรัพยนั้น กฎหมาย44 ไดกําหนดใหการฟองคดีตองเสีย
คาธรรมเนียมศาล เพราะตองการใหผูฟองคดีไดไตรตรองหรือยับยั้งช่ังใจในการนําคดีมาฟอง และ
ปองกันมิใหผูฟองคดีเรียกคาเสียหายสูงเกินความเดือดรอนเสียหายท่ีแทจริงหรือฟองคดีเพื่อ
ตองการท่ีจะกล่ันแกลงผูถูกฟองคดี เพราะหากผูฟองคดีไดยื่นฟองเรียกรองใหใชเงินเปนจํานวนท่ี
สูงมากเทาใด ผูฟองคดีก็จะตองเสียคาธรรมเนียมศาลที่สูงมากข้ึนตามไปดวย และแมวากฎหมายจะ
ไดบัญญัติกรณีท่ีตองเสียคาธรรมเนียมศาลดังกลาวไว แตกฎหมาย45 ก็ไดมีการบัญญัติรับรอง 
เอาไววา หากผูฟองคดีเปนฝายชนะคดี ศาลปกครองจะตองส่ังคืนคาธรรมเนียมศาลใหแกผูฟองคดี
ท้ังหมดหรือแตบางสวนตามสวนของการชนะคดี ซ่ึงหมายความวา หากผูฟองคดีนําคดีมาฟอง
เรียกรองคาเสียหายตามความเดือดรอนเสียหายท่ีแทจริง จนในท่ีสุดแลวศาลพิพากษาใหผูฟองคดี
ชนะคดีท้ังหมด ศาลจะตองส่ังคืนคาธรรมเนียมศาลท่ีผูฟองคดีเสียไปท้ังหมดใหแกผูฟองคดี  
ซ่ึงเทากับวาผูฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาลในการฟองคดีเลยน่ันเอง46 ซ่ึงการเสีย
คาธรรมเนียมศาลใหครบถวนในคดีท่ีตองเสียคาธรรมเนียมศาลเปนเง่ือนไขแหงการฟองคดี
ปกครองอย างหนึ่ ง ท่ี ผูฟองคดีจะตองปฏิบัติตามใหครบถวน  ดังนั้น  หากผูฟองคดี เ สีย 
คาธรรมเนียมศาลยังไมครบถวน ศาลจะรับคําฟองไวพิจารณาไมได แตศาลจะส่ังใหผูฟองคดีนําเงิน
คาธรรมเนียมศาลมาชําระตอศาลภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด ถาผูฟองคดีไมปฏิบัติตามคําส่ัง 
ของศาล  ศาลก็จะมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา ตามขอ 37 วรรคสอง ของระเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

                                                  
42  คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เปนคดีพิพาทเก่ียวกับการ

กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร (คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดทางปกครองหรือ 
ความรับผิดอยางอื่น). 

43 คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เปนคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา
ทางปกครอง. 

44  มาตรา 45 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
45 มาตรา 72 วรรคหก แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
46 “การยกเวนคาธรรมเนียมศาลในศาลปกครอง,” โดย อนุชา ฮุนสวัสดิกุล, 2548, วารสารวิชาการ 

ศาลปกครอง, 1, น. 63. 
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 3.1.3.2 คดีท่ีตองเสียคาธรรมเนียมศาล 
 บทบัญญัติแหงกฎหมายที่กําหนดถึงการเสียคาธรรมเนียมศาลในคดีปกครอง ไดแก 
มาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ี
บัญญัติวา “การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีท่ีขอใหส่ังใหใชเงินหรือ 
สงมอบทรัพยสิน อันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ตองเสียคาธรรมเนียมศาล
ตามทุนทรัพยในอัตราตามท่ีระบุไวในตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับ
คดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได”47 ซ่ึงเห็นไดวา คดีท่ีตองเสีย
คาธรรมเนียมศาล นั้น แบงออกเปนสองประเภท คือ 
 1) คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 
คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ
หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร เชน คดีท่ีเอกชนฟองเรียกคาเสียหายจากการที่หนวยงาน
ของรัฐกระทําละเมิดโดยการขุดลําน้ําชลประทานรุกลํ้าท่ีดินของเอกชน หรือคดีท่ีเอกชนฟองเรียก
คาทดแทนจากการถูกเวนคืนท่ีดิน 

 2) คดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เชน คดีท่ีคูสัญญา
ฟองเรียกคาเสียหายหรือเบ้ียปรับฐานผิดสัญญาฐานสงมอบงานลาชา หรืออางวาไมยอมตรวจ 
รับมอบงานจึงนําคดีมาฟองขอใหคืนหนังสือคํ้าประกัน 
 3.1.3.3 อัตราการเสียคาธรรมเนียมศาล 
  สําหรับอัตราการเสียคาธรรมเนียมศาลนั้น มาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติวา “การฟองคดีไมตองเสีย
คาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีท่ีขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน อันสืบเนื่องจากคดี
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) ตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราตามท่ีระบุไว
ในตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกข 
อันอาจคํานวณเปนราคาเงินได”48 นั่นหมายถึง การฟองคดีดังกลาวจะตองเสียคาธรรมเนียมศาลใน
                                                  

47 ขอ 34 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดไวทํานองเดียวกัน. 

48 ขอ 34 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดไวทํานองเดียวกัน. 
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อัตราเดียวกันกับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได (คดีมีทุนทรัพย) 
ตามตารางดังกลาวนั่นเอง ซ่ึงอัตราคาธรรมเนียมศาล (คาข้ึนศาล) ของคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ือง
ทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได (หรือเรียกอีกอยางวาคดีมีทุนทรัพย) ไดถูกกําหนดไวในขอ (1) 
ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง โดยคดีมีทุนทรัพยตามขอ (1) ของตาราง
ดังกลาวไดแบงออกเปนสามประเภท ซ่ึงการฟองคดีแตละประเภทจะตองเสียคาธรรมเนียมศาล 
ในอัตราท่ีแตกตางกันไปดังนี้ คือ 
 ประเภทท่ีหนึ่ง คดีมีทุนทรัพยตามขอ (1) (ก) ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพง คดีตามขอนี้เปนคดีคําฟองท่ัวๆ ไป ท่ีไมใชคําฟองตามขอ (1) (ข) หรือ ขอ (1) (ค) 
ของตารางเดียวกัน  กลาวคือ คดีท่ีมีทุนทรัพยทุกประเภทที่มิใชคดีตามขอ (1) (ข) (คํารองขอใหศาล
บังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการหรือคํารองขอเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ) หรือ
มิใชคดีตามขอ (1) (ค) (คําฟองขอใหบังคับจํานอง หรือบังคับเอาทรัพยสินจํานองหลุด) จะจัดอยูใน
คําฟองตามขอ (1) (ก) นี้ ซ่ึงการฟองคดีตามขอนี้ถาทุนทรัพยไมเกินหาสิบลานบาท ตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ  2 แตไม เกินสองแสนบาท  ในกรณีท่ีทุนทรัพยเกินกวา 
หาสิบลานบาท ทุนทรัพยในสวนท่ีเกินหาสิบลานบาทข้ึนไป ตองเสียคาธรรมเนียมศาลเพ่ิมเติมอีก
ในอัตรารอยละ 0.1 ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวการฟองคดีตอศาลปกครองท่ีขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบ
ทรัพยสิน อันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไมวาจะเปนการฟองเรียกคาเสียหายในคดีละเมิด 
ความรับผิดอยางอ่ืน หรือสัญญาทางปกครอง ซ่ึงมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน
กําหนดใหตองเสียคาธรรมเนียมศาลนั้น ลวนแลวแตตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกันกับ
คําฟองตามขอ (1) (ก) นี้ ท้ังส้ิน อาทิ คดีของศาลปกครองสูงสุดหมายเลขดําท่ี อ.165/2552  
ท่ี อ. 667/2552 อ. 448/2554 และท่ี อ. 1826/2555 เปนตน 
 ประเภทท่ีสอง คดีมีทุนทรัพยตามขอ (1) (ข) ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง คดีตามขอนี้ คือ คดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการกับ
คดีคํารองขอใหศาลบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวการฟอง (ยื่นคํารอง) 
ในคดีตามขอนี้ถาทุนทรัพยไมเกินหาสิบลานบาท จะตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 0.5 
ของจํานวนท่ีรองขอใหศาลบังคับแตไมเกินหาหมื่นบาท ในกรณีท่ีทุนทรัพยเกินกวาหาสิบลานบาท 
ทุนทรัพยในสวนท่ีเกินหาสิบลานบาทขึ้นไป ตองเสียคาธรรมเนียมศาลเพิ่มเติมอีกในอัตรารอยละ 
0.1 ซ่ึงแนวปฏิบัติท่ีผานมานั้น ศาลปกครองไดกําหนดให “การยื่นคํารองขอใหศาลปกครอง 
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เพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในคดีปกครอง” ตองเสียคาธรรมเนียมศาลใน
อัตราเดียวกันกับคําฟองตามขอนี้49 

ประเภทที่สาม คดีมีทุนทรัพยตามขอ (1) (ค) ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง คดีตามขอนี้เปนคดีคําฟองขอใหบังคับจํานอง หรือบังคับเอาทรัพยสินจํานองหลุด 
ตามมาตรา 728 หรือ 729 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย อันมีลักษณะเปนคดีแพงโดยแท  
คําฟองประเภทนี้  ถาทุนทรัพยไมเกินหาสิบลานบาท ตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 1 
ของจํานวนหนี้ท่ีเรียกรองแตไมเกินหนึ่งแสนบาท  ในกรณีท่ีทุนทรัพยเกินกวาหาสิบลานบาท  
ทุนทรัพยในสวนท่ีเกินหาสิบลานบาทข้ึนไป ตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 0.1 
 3.1.4 การขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
  3.1.4.1 ขอความคิดเบ้ืองตน 
   ดังท่ีไดศึกษามาแลววา  โดยท่ัวไปแลวการฟองคดีตอศาลปกครองไมตองเสีย
คาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีท่ีขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน อันสืบเนื่องจากคดี
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)50 หรือ (4)51 ซ่ึงมาตรา 45 วรรคส่ี  แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติใหผูฟองคดีตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพย
ในอัตราตามท่ีระบุไวในตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับคดีท่ีมี 
คําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได”52 ท้ังนี้ เนื่องจากกฎหมายตองการให 
ผูฟองคดีไดไตรตรองหรือยับยั้งช่ังใจในการนําคดีมาฟอง และปองกันมิใหผูฟองคดีเรียกคาเสียหาย
สูงเกินความเดือดรอนเสียหายท่ีแทจริงหรือฟองคดีเพ่ือตองการที่จะกล่ันแกลงผูถูกฟองคดี เพราะ
หากผูฟองคดีไดยื่นฟองเรียกรองใหใชเงินเปนจํานวนท่ีสูงมากเทาใด ผูฟองคดียอมตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลที่สูงมากข้ึนตามไปดวย อยางไรก็ตาม เม่ือศาลปกครองเปดดําเนินการมาไดระยะหนึ่ง 

                                                  
49  อาทิ คดีของศาลปกครองสูงสุดหมายเลขดําที่ อ. 556/2549 ที่ อ. 25/2552 ที่ อ. 646/2552 เปนตน. 
50  คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เปนคดีพิพาทเก่ียวกับการ

กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร (คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดทางปกครองหรือ 
ความรับผิดอยางอื่น). 

51  คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เปนคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา
ทางปกครอง. 

52  ขอ 34 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดไวทํานองเดียวกัน. 
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ปรากฏวาการเสียคาธรรมเนียมศาลในการฟองคดีดังกลาวไดสรางภาระหรือความเดือดรอนเกิน
สมควรแกคูกรณีท่ียากไรในทุนทรัพย ประกอบกับคดีดังกลาวมีลักษณะเชนเดียวกับคดีท่ีมีคําขอให
ปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได (คดีมีทุนทรัพย) ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง53 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี 3) 
พ.ศ. 2548 แกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาอนุญาตใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลไดเชนเดียวกันกับ 
ศาลยุติธรรมในคดีแพง และมีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 9 กุมภาพันธ 2548 เปนตนมา   หลังจากนั้น  
ก็ไดมีการประกาศใชระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2548 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2548 แกไขเพ่ิมเติมระเบียบของท่ีประชุมใหญ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดหลักเกณฑและ
วิธีการของกระบวนพิจารณาเกี่ยวกับการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในศาลปกครอง โดยไดนํา
หลักเกณฑและวิธีการในการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาบัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง เพื่อท่ีจะชวยบรรเทาความเดือดรอนใหกับ
ประชาชนท่ียากไรในทุนทรัพย ใหไดมีโอกาสนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือเยียวยาความ
เดือดรอนหรือเสียหายของตนไดอยางทัดเทียมกับประชาชนท่ีไมขาดแคลนในทุนทรัพย 
 3.1.4.2 หลักเกณฑเกี่ยวกับการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในคดีปกครอง 
 หลักเกณฑเกี่ยวกับการดําเนินกระบวนพิจารณาเกี่ยวกับการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล
ในศาลปกครองนั้น ไดถูกกําหนดไวในมาตรา 45/1 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สวนรายละเอียดปลีกยอยนั้นไดกําหนดไวในระเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หมวดท่ี 1/1 
วาดวยการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล ขอ 41/1 ถึงขอ 41/6 ซ่ึงมีสาระสําคัญดังนี้54 
 
 

                                                  
53  ผูเขียนนํามาจากถอยคําที่ปรากฏในหมายเหตุทายพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2548. 
54  “การยกเวนคาธรรมเนียมศาลในศาลปกครอง.” (น. 63-77). เลมเดิม.  คําอธิบายการขอดําเนินคดีโดย

ไดรับการยกเวนคาธรรมเนียมศาลในศาลปกครอง (เอกสารรายงานทางวิชาการสวนบุคคล หลักสูตรนักบริหาร
สํานักงานศาลปกครองระดับกลาง รุนที่ 4) (น. 1-9), โดย วีริยา สุขมนัส, 2550. และ คูมือการปฏิบัติงานภายใน
ของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครองช้ันตน (น. 135-140). เลมเดิม. 
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 1)  ผูมีสิทธิยื่นคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
  (1) ตองเปนคูกรณี 
 มาตรา 45/1 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 254255 บัญญัติใหคูกรณีเปนผูมีสิทธิยื่นคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาล  
ซ่ึงคูกรณีตามคํานิยามในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ หมายถึง ผูฟองคดี  
ผูถูกฟองคดี หรือผูรองสอด  ผูท่ีมีสิทธิยื่นคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลจึงอาจเปน 
ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี หรือผูรองสอดก็ได ตัวอยางเชน ในคดีท่ีขอใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน
อันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) ซ่ึงเปนคดีท่ีตองเสียคาธรรมเนียมศาลตาม
มาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติดังกลาวนั้น  ถาผูถูกฟองคดียื่นคําฟองแยง หรือผูรองสอด
รองเขามาในคดี เพื่อขอใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ก็ตองเสียคาธรรมเนียมศาลดวย เนื่องจาก 
คําฟองแยงหรือคํารองสอดถือเปนคําฟองอยางหนึ่งตามคํานิยามในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ
เดียวกัน  ดังนั้น ผูถูกฟองคดีหรือผูรองสอดท่ีตองเสียคาธรรมเนียมดังกลาวจึงเปนผูมีสิทธิยื่นคําขอ
ดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลดวยเชนกัน 
  (2) ลักษณะของคูกรณีท่ีจะยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
 คูกรณีท่ีจะยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะตองมีลักษณะสําคัญท้ังสองประการ
ตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 45/1 วรรคหน่ึง56 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับขอ 41/1 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254357 คือ 
 ประการแรก คดีของผูขอจะตองมีขออางหรือขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะรับคําฟองไว
พิจารณา ในกรณีท่ีผูฟองคดีเปนผูยื่นคําขอนั้น ขอ 41/1 ของระเบียบฯ ไดกําหนดใหผูขอจะตอง
แสดงใหเปนท่ีพอใจแกศาลดวยวาคดีของผูขอมีขออางหรือขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะรับคําฟองไว

                                                  
55  ขอ 41/1 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 กําหนดไวในทํานองเดียวกัน. 
56  มาตรา 45/1 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ บัญญัติให “การฟองคดีที่ตองเสีย

คาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45 วรรคสี่ หากคูกรณีใดยื่นคําขอตอศาลโดยอางวา ไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสีย
คาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอน 
เกินสมควร ถาศาลเห็นวามีขอเท็จจริงเพียงพอที่จะรับฟองไวพิจารณา หรือในกรณีอุทธรณซึ่งศาลเห็นวามีเหตุผล
อันสมควรที่จะอุทธรณได แลวแตกรณี และศาลไดไตสวนแลวเห็นวามีเหตุตามคําขอจริงก็ใหศาลอนุญาตให
คูกรณีน้ันดําเนินคดี โดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะบางสวนได” 

57  กําหนดไวทํานองเดียวกันกับมาตรา 45/1 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ. 
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พิจารณา ซ่ึงหมายความวา คดีของผูขอจะตองเปนคดีท่ีอยูในอํานาจของศาลปกครอง และการ 
ฟองคดีเปนไปตามเง่ือนไขแหงการฟองคดีตามที่กฎหมายกําหนด (ยกเวนเฉพาะเง่ือนไขเกี่ยวกับ
การเสียคาธรรมเนียมศาล) ดังนั้น หากศาลเห็นวาคดีของผูขอไมอยูในอํานาจของศาลปกครองหรือ
การฟองคดีไมครบเง่ือนไขแหงการฟองคดีตามท่ีกฎหมายกําหนด (ยกเวนเฉพาะเงื่อนไขเกี่ยวกับ
การเสียคาธรรมเนียมศาล) ศาลสามารถมีคําส่ังยกคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลโดยไมตองไตสวน
คําขอตามขอ 41/2 วรรคสาม ของระเบียบฯ และมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดี
ออกจากสารบบความตอไป เชน ลูกจางของสวนราชการขับรถยนตโดยประมาททําใหเกิดอุบัติเหตุ
ชนกับรถของนาย ก. นาย ก. จึงนําคดีมาฟองขอใหเรียกคาเสียหายฐานละเมิด พรอมกับยื่นคําขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาล กรณีนี้เม่ือการละเมิดเกิดจากการขับรถซ่ึงไมไดเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย คดีจึงไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง ศาลจึงสามารถมีคําส่ังยกคําขอยกเวนคาธรรมเนียม
ศาลไดโดยไมตองไตสวนคําขอเนื่องจากไมมีเหตุท่ีจะตองพิจารณาคําขอดําเนินคดีโดยยกเวน
คาธรรมเนียมศาลตอไปอีก และมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจาก 
สารบบความตอไป 
 ประการท่ีสอง ผูยื่นคําขอจะตองไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือ
โดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร   
กลาวคือ แมผูยื่นคําขอจะมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาลก็ตาม แตถาโดยสถานะของ
ผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควรแลว ก็มีสิทธิท่ีจะยื่นคําขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาลได  ตัวอยางเชน ผูฟองคดีมีอาชีพรับรถจักรยานยนตรับจาง มีทรัพยสิน
เพียงอยางเดียวคือรถจักรยานยนตซ่ึงอาจขายแลวนําเงินมาเสียคาธรรมเนียมศาลได แตถาขายไป
แลวผูฟองคดีก็จะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร เนื่องจากไมมีรถจักรยานยนตใชเปนเคร่ืองมือ 
ในการประกอบอาชีพหาเล้ียงครอบครัว เชนนี้ก็อาจถือไดวา ผูฟองคดีมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสีย
คาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูฟองคดีถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความ
เดือดรอนเกินสมควร ศาลก็อาจอนุญาตใหผูฟองคดีดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลได 
 2) การยื่นคําขอ 
 ขอ 41/2 วรรคหนึ่งของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดใหคูกรณียื่นคําขอใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลโดยทําเปน
คํารองตอศาลปกครองชั้นตนพรอมกับคําฟอง อยางไรก็ดี คูกรณีอาจยื่นคําขอใหยกเวนคาธรรมเนียม 
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ศาลหลังจากยื่นคําฟองก็ได58 แตจะตองยื่นกอนศาลมีคําส่ังรับคําฟองไวพิจารณา ท้ังนี้ เนื่องจากการ
ชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนเปนเง่ือนไขแหงการฟองคดีอยางหนึ่งท่ีผูฟองคดีจะตองปฏิบัติ
ตามใหครบถวน ศาลจึงสามารถรับคําฟองไวพิจารณาได ซ่ึงในช้ันตรวจคําฟองโดยตุลาการ 
เจาของสํานวนนั้น ถาตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาผูฟองคดีไมชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวน 
ก็จะมีคําส่ังใหผูฟองคดีชําระคาธรรมเนียมศาลภายในระยะเวลาที่ตุลาการเจาของสํานวนกําหนด  
ถาผูฟองคดียังไมชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนภายในระยะเวลาดังกลาว ตุลาการเจาของ
สํานวนก็จะจัดทําบันทึกเพื่อเสนอองคคณะพิจารณามีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดี
ของผูฟองคดีออกจากสารบบความ ตามขอ 37 วรรคสอง59 ของระเบียบเดียวกัน60 
 3) การสาบานตัว 
 คูกรณีท่ียื่นคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะตองสาบานตัวใหคําช้ีแจงตอ
พนักงานเจาหนาท่ีวา ตนไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของตน
ถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร เม่ือพนักงานเจาหนาท่ีได
บันทึกถอยคําสาบานตัวใหคําช้ีแจงของผูยื่นคําขอแลว ก็จะเสนอตอศาลเพ่ือพิจารณาดําเนินการ
ตอไป61   ซ่ึงการสาบานตัวนี้ ผูรับมอบอํานาจใหฟองคดีจะสาบานตัวแทนผูฟองคดีไมไดเพราะการ
สาบานตัวเปนเร่ืองเฉพาะตัวท่ีจะตองกระทําดวยตนเอง 
 4) การพิจารณาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
 เม่ือไดรับคําฟองและคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลแลว ศาลปกครอง
ช้ันตนก็จะตรวจคําฟองวา คดีของผูยื่นคําขอมีขออางหรือขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะรับคําฟองไว
พิจารณาหรือไม ซ่ึงก็คือการพิจารณาวา คดีนั้นอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

                                                  
58  ขอ 41/2 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดวา “ถาคูกรณีมิไดยื่นคําขอพรอมกับคําฟองตามวรรคหน่ึง คูกรณีอาจยื่นคําขอให
ยกเวนคาธรรมเนียมศาลตอศาลปกครองช้ันตนในภายหลังได” 

59  ขอ 37 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดให “ตุลาการเจาของสํานวนตรวจคําฟอง ถาเห็นวาผูฟองคดีชําระคาธรรมเนียมศาล
ไมครบถวน ใหตุลาการเจาของสํานวนมีคําสั่งใหผูฟองคดีชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนภายในระยะเวลา 
ที่กําหนด ถาไมไดชําระคาธรรมเนียมศาลใหครบถวนภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ใหตุลาการเจาของสํานวนเสนอ
องคคณะสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความ” 

60  “การยกเวนคาธรรมเนียมศาลในศาลปกครอง.” (น. 68). เลมเดิม.   
61  ขอ 41/2 วรรคหน่ึงและวรรคสาม ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
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(อํานาจศาล) และการฟองคดีเปนไปตามเง่ือนไขแหงการฟองคดีท่ีศาลจะรับคําฟองไวพิจารณา 
(ยกเวนเง่ือนไขเกี่ยวกับการเสียคาธรรมเนียมศาล) หรือไม ดังน้ี 
  (1) ถาปรากฏวาคดีของผูยื่นคําขอไมมีขออางหรือขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะรับ 
คําฟองไวพิจารณา กลาวคือ เปนคดีท่ีไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง หรือการ
ฟองคดีไมเปนไปตามเง่ือนไขแหงการฟองคดีท่ีศาลจะรับคําฟองไวพิจารณา (ยกเวนเง่ือนไข
เกี่ยวกับการเสียคาธรรมเนียมศาล) ศาลก็จะมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาและจําหนายคดีออกจาก
สารบบความ ตามขอ 37 วรรคสอง ของระเบียบฯ และยกคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียม
ศาล โดยไมตองไตสวนคําขอดังกลาวตอไปอีก62 
  (2) ถาปรากฏวาคดีของผูยื่นคําขอมีขออางหรือขอเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะรับ 
คําฟองไวพิจารณา  กลาวคือ เปนคดีท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง และการ 
ฟองคดีเปนไปตามเง่ือนไขแหงการฟองคดีท่ีศาลจะรับคําฟองไวพิจารณา (ยกเวนเง่ือนไขเก่ียวกับ
การเสียคาธรรมเนียมศาล) ศาลจะมีคําส่ังรับคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลไวพิจารณา 
แลวแจงวันนัดไตสวนใหคูกรณีทุกฝายทราบ พรอมท้ังสงสําเนาถอยคําท่ีผูยื่นคําขอสาบานตัวให 
คําช้ีแจงตอพนักงานเจาหนาท่ีวาไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาลหรือโดยสถานะ
ของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร สําเนาคําขอ
ดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาล และสําเนาคําฟอง ไปยังคูกรณีฝายท่ีไมไดยื่นคําขอ  
(สวนใหญแลวจะเปนผูถูกฟองคดี) ตามขอ 41/2 วรรคส่ี63 ของระเบียบฯ (ท้ังนี้ เวนแตคูกรณีฝายท่ี
มิไดยื่นคําขอไมมีภูมิลําเนาอยูในราชอาณาจักร ซ่ึงศาลจะดําเนินการไตสวนผูยื่นคําขอเพียงฝายเดียว 
ตามขอ 41/3 วรรคสอง ของระเบียบฯ)64 
 เม่ือศาลไดฟงคูกรณีทุกฝายและทําการไตสวนคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียม
ศาลตามท่ีเห็นสมควรแลว ถาไดความวา ผูยื่นคําขอไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล 

                                                  
62  ตามขอ 41/2 วรรคสาม ของระเบียบฯ ซึ่งกําหนดวา “เมื่อพนักงานเจาหนาที่ไดบันทึกถอยคํา 

สาบานตัวใหคําช้ีแจงของผูขอดําเนินคดีที่ขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลแลว ใหศาลที่รับคําขอเปนผูพิจารณาและ 
ไตสวนคําขอนั้น หากเห็นวาคดีของผูยื่นคําขอไมมีขออางหรือขอเท็จจริงเพียงพอที่จะรับคําฟองไวพิจารณา 
หรือไมมีเหตุผลอันสมควรที่จะอุทธรณ แลวแตกรณี ใหศาลน้ันมีคําสั่งยกคําขอโดยไมตองไตสวนคําขอ” 

63  ซึ่งกําหนดวา “กรณีที่ศาลเห็นวาคดีของคูกรณีที่ยื่นคําขอมีขออางหรือขอเท็จจริงเพียงพอที่จะรับ 
คําฟองไวพิจารณา หรือมีเหตุผลอันสมควรที่จะอุทธรณ แลวแตกรณี ใหศาลจัดสงสําเนาถอยคําเชนวาน้ัน 
(หมายถึงสําเนาถอยคําสาบานตัวใหคําช้ีแจงตอพนักงานเจาหนาที่ของผูยื่นคําขอ) ไปใหคูกรณีอีกฝายหน่ึง  
พรอมดวยสําเนาคําขอใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลและสําเนาคําฟองหรือคําอุทธรณ แลวแตกรณี” 

64  “การยกเวนคาธรรมเนียมศาลในศาลปกครอง.” (น. 70). เลมเดิม.   
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หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร 
ศาลก็จะมีคําส่ังอนุญาตใหผูยื่นคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะ
บางสวน ซ่ึงคําส่ังใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดใหเปนท่ีสุด65 แตถาไดความวา ผูยื่นคําขอ 
มีทรัพย สินเพี ยงพอท่ีจะเสี ยค าธรรมเนี ยมศาล หรือโดยสถานะของผู ขอถ าไม ได รับยกเว น 
คาธรรมเนียมศาลก็ไมไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ศาลก็จะมีคําส่ังยกคําขอ66 
 ในกรณีท่ีศาลอนุญาตใหผูยื่นคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลเฉพาะ
บางสวน หรือมีคําส่ังยกคําขอ ศาลจะส่ังใหผูยื่นคําขอนําคาธรรมเนียมศาลสวนท่ีตองเสีย (สวนท่ี
ไมไดรับยกเวน) มาชําระตอศาลภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด ถาผูยื่นคําขอไมปฏิบัติตามคําส่ัง
ของศาล ศาลก็จะมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา ตามขอ 37 วรรคสอง ของระเบียบฯ 
 5) การยื่นคํารองขอใหพิจารณาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลใหม หรือยื่นอุทธรณ
คําส่ังไมอนุญาตใหดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
 ตามข อ  41/4 ของระเบี ยบฯ67 นั้ น  หากศาลปกครองช้ั นต นมี คํ าส่ั งให ยกเว น 
คาธรรมเนียมศาลเฉพาะบางสวนหรือยกคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเสียท้ังหมด ผูยื่นคําขอมีสิทธิ
สองประการ คือ ยื่นคํารองขอใหศาลปกครองช้ันตนพิจารณาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลใหม
ตามขอ 41/4 วรรคหน่ึง (1) หรืออุทธรณคําส่ังของศาลปกครองชั้นตนตอศาลปกครองสูงสุด  
ตามขอ 41/4 วรรคหนึ่ง (2) ของระเบียบฯ  ดังน้ี 
 สิทธิประการแรก ยื่นคํารองขอใหศาลปกครองช้ันตนพิจารณาคําขอยกเวนคาธรรมเนียม 
ศาลใหม ซ่ึงศาลจะพิจารณาวา “สมควรท่ีจะอนุญาตใหผูขอนําพยานหลักฐานมาแสดงเพ่ิมเติมวา 
ไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวน
คาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควรหรือไม” ซ่ึงการท่ีผูขอจะมีสิทธิยื่นคํารอง
ดังกลาวไดนั้น จะตองเปนกรณีท่ีศาลเห็นวาคดีของผูขอมีขออางหรือขอเท็จจริงเพียงพอท่ีจะรับ 
คําฟองไวพิจารณาแลวเทานั้น  ท้ังนี้ ผูขอตองยื่นคํารองขอตอศาลปกครองช้ันตนท่ีมีคําส่ังนั้น และ
เม่ือศาลปกครองช้ันตนมีคําส่ังเปนประการใดแลว คําส่ังของศาลมีผลเปนท่ีสุดตามขอ 41/4  
วรรคหนึ่ง (1) ของระเบียบฯ 

                                                  
65  ขอ 41/3 วรรคสาม ของระเบียบฯ. 
66  เปนไปตาม ขอ 41/3 วรรคหน่ึง ของระเบียบฯ ที่กําหนดวา “เมื่อศาลปกครองช้ันตนไดฟงคูกรณี 

ทุกฝายและทําการไตสวนตามที่เห็นสมควรแลวเห็นวามีเหตุตามคําขอจริง ใหศาลปกครองช้ันตนอนุญาตให
คูกรณีที่ยื่นคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะบางสวน หากเห็นวาไมมีเหตุตาม 
คําขอจริง ใหศาลมีคําสั่งยกคําขอน้ันเสีย” 

67  มาตรา 45/1 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ บัญญัติไวในทํานองเดียวกัน. 
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 สิทธิประการท่ีสอง อุทธรณคําส่ังของศาลปกครองช้ันตนตอศาลปกครองสูงสุด โดยยื่น
คํารองอุทธรณคําส่ังตอศาลปกครองช้ันตนท่ีมีคําส่ังนั้นตามขอ 41/4 วรรคหนึ่ง (2) ของระเบียบฯ  
ซ่ึงผูขอมีสิทธิอุทธรณไดท้ังประเด็นท่ีวา “ผูขอไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล 
หรือโดยสถานะของตนถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร
หรือไม”  และในประเด็นวา “คดีของผูขอมีขออางหรือขอเท็จจริงเพียงพอท่ีจะรับคําฟองไวพิจารณา
หรือไม” 
 ท้ังนี้ ผูยื่นคําขอตองใชสิทธิดังกลาวเพียงอยางใดอยางหนึ่ง จะใชสิทธิท้ังสองประการ
มิได68 และตองใชสิทธิภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับแจงคําส่ังของศาลปกครองช้ันตนท่ีให
ยกเวนคาธรรมเนียมศาลเฉพาะบางสวนหรือยกคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเสียท้ังหมด 
 6) กรณีปรากฏภายหลังวา ผูไดรับอนุญาตใหดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
ไมมีเหตุตามคําขอจริงขณะยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
 ในเวลาท่ียื่นคําขอใหดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลนั้น หากผูยื่นคําขอเปนผูมี
ทรัพยสินเพียงพอจะเสียคาธรรมเนียมศาลอยูแลว หรือโดยสถานะของผูขอแมไมไดรับยกเวน
คาธรรมเนียมศาลก็ไมไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ซ่ึงความดังกลาวมาปรากฏตอศาลใน
ภายหลังท่ีมีคําส่ังอนุญาตใหผูนั้นดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลแลว  กฎหมายกําหนดให
ศาลรอการพิจารณาคดีไวกอน และมีคําส่ังใหผูนั้นนําคาธรรมเนียมศาลสวนท่ีไดรับยกเวนมาชําระ
ภายในเวลาที่ศาลกําหนด หากไมชําระภายในเวลาดังกลาว ศาลก็จะมีคําส่ังจําหนายคดีออกจาก 
สารบบความ ตามขอ 41/6 วรรคสอง ของระเบียบฯ 
 3.1.4.3 หลักเกณฑเกี่ยวกับการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในคดีแพง 
  ในสวนของคดีแพงนั้น หากเปนคดีท่ีขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได
หรือคดีมีทุนทรัพย คูความผูยื่นคําฟองจะตองเสียคาธรรมเนียมศาล (คาข้ึนศาล) เชนเดียวกับคดี
ปกครอง ซ่ึงตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเดิมกอนมีการแกไขใหมเม่ือป พ.ศ. 2551 
นั้น หากโจทก (ผูฟองคดี) ตองการที่จะดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาล (เดิมใชคําวาขอ
ดําเนินคดีอยางคนอนาถา) ก็จะตองยื่นคํารองตอศาล ซ่ึงกฎหมายบังคับใหตองมีการสาบานตัวให 
คําช้ีแจงวาผูขอเปนคนยากจนไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล ตองมีการสงสําเนา
คําสาบาน สําเนาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล และสําเนาคําฟองไปใหคูความอีกฝายหน่ึงคัดคาน 
ตองมีการแจงวันนัดไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลไปใหคูกรณีทุกฝายทราบ เม่ือศาลได 
ไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลจนเช่ือไดวา ผูรองเปนคนยากจนไมมีทรัพยสินพอท่ีจะเสีย

                                                  
68 ขอ 41/4 วรรคสอง แหงระเบียบฯ 
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คาธรรมเนียมศาลจริง จึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียม 
ศาลได69 ตอมา ผูรางประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเห็นวา การท่ีกฎหมายบังคับใหศาลตอง
สงสําเนาเอกสารตางๆ ไปใหคูความอีกฝายหนึ่งมีโอกาสคัดคาน และกําหนดใหศาลตองทําการ 
ไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมจึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวน
คาธรรมเนียมศาลไดนั้น ทําใหการพิจารณาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปอยาง
ลาชา ดังนั้น ในป พ.ศ. 2551 จึงไดมีพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง  (ฉบับท่ี  24) พ .ศ .  2551 ยกเลิกบทบัญญัติวาดวยการดําเนินคดีอยางคนอนาถา   
แลวบัญญัติความข้ึนใหมวาดวยเร่ืองการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในการฟองหรือตอสูคดี อันมี
เนื้อความทํานองเดียวกับการขอดําเนินคดีอยางคนอนาถา แตมีการแกไขหลักเกณฑท่ีสําคัญท่ีตาง
จากเดิม ดังนี้คือ ตามบทบัญญัติท่ีแกไขใหมนั้นถือหลักวา การขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนเร่ือง
ระหวางผูขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลกับศาลเทานั้น ไมเกี่ยวกับคูความอีกฝายหนึ่ง จึงไดยกเลิกการ
สาบานตัวใหคําช้ีแจงวาผูขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนคนยากจนไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสีย
คาธรรมเนียมศาล ยกเลิกการสงสําเนาคําสาบาน สําเนาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล และสําเนา 
คําฟองไปใหคูความอีกฝายหนึ่งมีโอกาสคัดคาน และยกเลิกการบังคับใหศาลตองทําการไตสวน
กอนท่ีจะอนุญาตใหมีการยกเวนคาธรรมเนียมศาล อันทําใหศาลสามารถออกคําส่ังอนุญาตใหผูขอ
ดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลโดยพิจารณาจากพยานหลักฐานท่ีผูขอเสนอตอศาลพรอมกับ
คํารองโดยไมจําเปนตองทําการไตสวนก็ได  แตหากศาลเห็นสมควรไตสวนพยานหลักฐานเพ่ิมเติม
ก็สามารถกระทําได โดยกฎหมาย70 บัญญัติใหศาลดําเนินการไตสวนโดยเร็วเทาท่ีจําเปน71 
 นอกจากนี้ ถาปรากฏตอศาลวาผูท่ีไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลในคดีแพงนั้นสามารถ
เสียคาธรรมเนียมศาลไดตั้งแตเวลาท่ียื่นคํารองหรือในภายหลังกอนศาลวินิจฉัยช้ีขาดคดี มาตรา 159 
วรรคหน่ึง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง บัญญัติใหศาลมีคําส่ังใหบุคคลนั้นชําระ
คาธรรมเนียมศาลท่ีไดรับยกเวนตอศาลภายในระยะเวลาท่ีศาลเห็นสมควรกําหนด หากไมปฏิบัติตาม ให
ศาลมีคําส่ังยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลนั้นท้ังหมดหรือแตบางสวน
ไวรอคําวินิจฉัยช้ีขาดในเร่ืองคาฤชาธรรมเนียม บทบัญญัติดังกลาวเปนกรณีท่ีผูขอยกเวน

                                                  
69 ตามมาตรา 155 และมาตรา 156 เดิม แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง กอนมีการแกไข 

ในป พ.ศ. 2551. 
70  มาตรา 156 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง. 
71  คูมือการศึกษา สัมมนา กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (น. 185-189), โดย ประเสริฐ เสียงสุทธิวงศ, 

2556, กรุงเทพฯ: อภิโชติ.  และ วิ. แพงพิสดาร เลม 1 (น. 368-371), โดย วิเชียร ดิเรกอุดมศักด์ิ, 2555, กรุงเทพฯ: 
หางหุนสวนจํากัดแสงจันทรการพิมพ.   
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คาธรรมเนียมศาลมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาลอยูแลว หรือโดยสถานะของตน 
ถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลก็ไมไดรับความเดือดรอนเกินสมควร อันไมเขาเง่ือนไขท่ีศาล
จะอนุญาตใหดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลได แตบุคคลดังกลาวกลับจงใจท่ีจะยื่นคําขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมอันเปนความเท็จตอศาลวา ตนไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล 
หรือโดยสถานะของตนถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ซ่ึง
ศาลพิจารณาแลวเช่ือตามท่ีผูขออาง จึงไดมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียม
ศาลไป ท้ังๆ ท่ีเห็นไดวา กรณีนี้ไมเขาเง่ือนไขท่ีศาลจะอนุญาตใหดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียม
ศาลไดตั้งแตแรก ดังนั้น เ ม่ือขอเท็จจริงปรากฏตอศาลภายหลังท่ีมีคําส่ังอนุญาตใหยกเวน
คาธรรมเนียมศาลวาผูนั้นสามารถเสียคาธรรมเนียมศาลไดอยูแลว บทบัญญัติดังกลาวจึงกําหนดให
ศาลมีคําส่ังใหบุคคลนั้นชําระคาธรรมเนียมศาลที่ไดรับยกเวนตอศาลภายในระยะเวลาท่ีศาล
เห็นสมควรกําหนด หากไมปฏิบัติตาม ศาลก็จะมีคําส่ังยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นท้ังหมดหรือ
แตบางสวน 
 3.1.5 การแสวงหาขอเท็จจริง 
 การแสวงหาขอเท็จจริงของศาลเปนข้ันตอนท่ีสําคัญมากของกระบวนพิจารณาคดีของ
ศาลทุกศาล ท้ังนี้เพราะวากอนท่ีศาลจะพิพากษาคดีนั้น ศาลจะตองตรวจสอบใหไดความเปนท่ียุติ
เสียกอนวาขอเท็จจริงของคดีเปนอยางไร เพ่ือท่ีศาลจะไดทําการปรับขอกฎหมายเขากับขอเท็จจริง
และทําการพิพากษาตอไป สําหรับวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยเปนวิธีพิจารณาโดยใชระบบ 
ไตสวน72 ซ่ึงตามระบบไตสวนน้ันศาลปกครองจะมีบทบาทสําคัญในการแสวงหาขอเท็จจริงและ
พยานหลักฐานอยางกวางขวาง โดยไมถูกจํากัดใหพิจารณาเฉพาะขอเท็จจริงท่ีคูกรณีเสนอตอศาล
เทานั้น แตยังมีอํานาจสามารถแสวงหาขอเท็จจริงหรือพยานหลักฐานท่ีคิดวาจะเปนประโยชนแกคดี
ไดตามท่ีเห็นสมควรแมคูกรณีจะไมไดยกข้ึนอางก็ตาม73 อันจะทําใหศาลสามารถแสวงหา
ขอเท็จจริงไดอยางมากและอยางรอบดานท่ีสุด ซ่ึงจะทําใหการพิจารณาพิพากษาคดีเปนไปอยาง
ยุติธรรมถูกตองตามความเปนจริงแมวาผูฟองคดีท่ีเปนเอกชนจะยากไรในทุนทรัพย ไมมี

                                                  
72  ขอ 5 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.  
73  เปนไปตามมาตรา 55 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติวา “ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาขอเท็จจริงไดตาม
ความเหมาะสม ในการน้ี ศาลปกครองจะรับฟงพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเช่ียวชาญ หรือพยานหลักฐาน
อื่นนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณีไดตามท่ีเห็นสมควร” ประกอบกับขอ 50 และขอ 65 ของระเบียบของ
ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
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ทนายความ หรือไมมีความรูความเขาใจท่ีลึกซ้ึงในระบบหรือระเบียบของทางราชการก็ตาม74  
อยางไรก็ดี แมวาศาลปกครองจะมีอํานาจหนาท่ีในการแสวงหาขอเท็จจริงอยางกวางขวางตามระบบ
ไตสวน แตก็มิใชการใชดุลพินิจอยางอิสระท่ีจะกําหนดการแสวงหาขอเท็จจริงอยางไรก็ได หากแต
ตองอยูในกรอบของกฎหมายและหลักกฎหมายท่ัวไปวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองดวย (เชน 
หลักการฟงความทุกฝาย เปนตน) ในการแสวงหาขอเท็จจริงนั้น ตุลาการเจาของสํานวนจะทําการ
รวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําช้ีแจงของคูกรณี และรวบรวมพยานหลักฐานตางๆ75 (โดยมี
พนักงานคดีปกครองเปนผูชวยดําเนินการตามท่ีตุลาการเจาของสํานวนมอบหมาย) จนเม่ือเห็นวาคดี
มีขอเท็จจริงครบถวนเพียงพอตอการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังช้ีขาดคดีแลว ตุลาการเจาของ
สํานวนจะดําเนินการจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวน (บันทึกสรุปสํานวน) เสนอตอ 
องคคณะเพื่อพิจารณาตอไป76 
 การแสวงหาขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวนนั้น ตุลาการเจาของสํานวนจะเร่ิม
จากการตรวจคําฟอง เม่ือเห็นวาเปนคําฟองท่ีสมบูรณครบถวน ก็จะมีคําส่ังรับคําฟอง แลวเปด
โอกาสใหผู ถูกฟองคดีได ช้ีแจงและแสดงพยานหลักฐาน  โดยสงสําเนาคําฟองและสําเนา
พยานหลักฐานไปใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการยื่นตอศาลภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนา
คําฟองหรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด โดยตุลาการเจาของสํานวนอาจกําหนดประเด็นให 
ผูถูกฟองคดีทําคําใหการหรือใหสงพยานหลักฐานท่ีจะเปนประโยชนตอการพิจารณาคดีดวยก็ได 
โดยผูถูกฟองคดีจะตองทําคําใหการโดยชัดแจงแสดงการปฏิเสธหรือยอมรับขอหาที่ปรากฏใน 
คําฟองและคําขอทายฟอง และเหตุแหงการนั้น (อันหมายความวา ถาผูถูกฟองคดีจะตอสูคดี ก็ตอง
ใหการโดยชัดแจงวาจะตอสูหรือปฏิเสธคําฟองในขอใดวาอยางไร ดวยเหตุผลอะไร) พรอมสง
พยานหลักฐานตามท่ีตุลาการเจาของสํานวนกําหนด โดยจัดทําสําเนาคําใหการและสําเนา
พยานหลักฐานดังกลาวยื่นมาพรอมกับคําใหการดวย ท้ังนี้ ภายในสามสิบวัน นับแตวันท่ีไดรับ
สําเนาคําฟอง หรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด77 ในกรณีท่ีตุลาการเจาของสํานวนเห็นวา

                                                  
74 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 177). เลมเดิม. 
75 มาตรา 56 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
76 ขอ 60 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
77 ขอ 42 วรรคหนึ่ง ประกอบกับขอ 43 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
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คําใหการของผูถูกฟองคดีไมชัดแจง หรือไมอาจเขาใจไดวาผูถูกฟองคดีจะตอสูคดีวาอยางไร 
จะตองส่ังใหผูถูกฟองคดีดําเนินการแกไขคําใหการใหชัดแจง78 แลวจึงมีคําส่ังรับเปนคําใหการ79 
 ในกรณีท่ีผูถูกฟองคดีมิไดจัดทําคําใหการ พรอมท้ังพยานหลักฐานยื่นตอศาลภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนด หรือยื่นคําใหการยอมรับตามคําฟองทุกประการ ใหถือวาผูถูกฟองคดียอมรับ
ขอเท็จจริงตามคําฟองของผูฟองคดี และใหศาลพิจารณาพิพากษาคดีตอไปตามท่ีเห็นเปนการ
ยุติธรรม80 ซ่ึงยอมถือวาขอเท็จจริงยุติตามคําฟอง โดยผูถูกฟองคดียอมรับขอเท็จจริงท้ังหมดตาม 
คําฟองแลว ไมมีขอเท็จจริงท่ีศาลจะตองแสวงหาตอไป ตุลาการเจาของสํานวนก็จะยุติการแสวงหา
ขอเท็จจริงและดําเนินการจัดทําบันทึกสรุปสํานวนเสนอตอองคคณะ เพื่อมีคําพิพากษาหรือคําส่ัง
ตามรูปคดีตอไป ท้ังนี้ ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 6081 นอกจากนี้ ผูถูกฟองคดีจะฟองแยงมาในคําใหการก็ได  
ซ่ึงคําฟองแยงใหถือเสมือนเปนคําฟองใหม  แตถาคําฟองแยงเปนเร่ืองอ่ืนท่ีไมเกี่ยวกับคําฟองเดิม 
ตุลาการเจาของสํานวนจะส่ังไมรับคําฟองแยงนั้น ซ่ึงคําส่ังดังกลาวใหเปนท่ีสุด82 
 เม่ือศาลส่ังรับคําใหการของผูถูกฟองคดีแลว ศาลจะสงสําเนาคําใหการพรอมท้ังสําเนา
พยานหลักฐานไปยังผูฟองคดีเพื่อใหผูฟองคดีคัดคานหรือยอมรับคําใหการหรือพยานหลักฐานท่ี 
ผูถูกฟองคดียื่นตอศาล83 ถาผูฟองคดีประสงคจะคัดคานคําใหการ จะตองทําคําคัดคานคําใหการยื่น
ตอศาลพรอมท้ังสําเนาภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนาคําใหการหรือภายในระยะเวลา 
ท่ีศาลกําหนด โดยตุลาการเจาของสํานวนอาจกําหนดประเด็นท่ีผูฟองคดีตองช้ีแจงหรือใหจัดสง
พยานหลักฐานใดๆ ตอศาลดวยก็ได หากผูฟองคดีไมประสงคจะทําคําคัดคานคําใหการ แตประสงค
จะใหศาลพิจารณาพิพากษาคดีตอไป ผูฟองคดีตองแจงเปนหนังสือใหศาลทราบภายในกําหนด
                                                  

78  ขอ 45 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543. 

79  คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง
ช้ันตน (น. 200). เลมเดิม.     

80  ขอ 46 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543. 

81  คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง
ช้ันตน (น. 200, 292). เลมเดิม.       

82  ขอ 44 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543. 

83  ขอ 47 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
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ระยะเวลาขางตน ถาผูฟองคดีไมดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งดังกลาว (หมายถึง ไมทําคําคัดคาน
คําใหการยื่นตอศาลพรอมท้ังสําเนาภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนาคําใหการหรือภายใน
ระยะเวลาท่ีศาลกําหนดในกรณีท่ีผูฟองคดีประสงคจะคัดคานคําใหการ หรือไมแจงเปนหนังสือให
ศาลทราบภายในกําหนดระยะเวลาดังกลาวในกรณีท่ีผูฟองคดีไมประสงคจะทําคําคัดคานคําใหการ 
แตประสงคจะใหศาลพิจารณาพิพากษาคดีตอไป) ศาลจะส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความก็ได84  
ซ่ึงการท่ีศาลจะมีคําส่ังจําหนายคดีหรือไมนั้นเปนดุลพินิจของศาลท่ีจะพิจารณาวา ผูฟองคดี 
มีเจตนาที่จะละเลยเพิกเฉยไมปฏิบัติตามคําส่ังศาลหรือไม โดยคํานึงถึงความยุติธรรมและเหตุผล 
อันสมควรดวย85 
 เม่ือผูฟองคดียื่นคําคัดคานคําใหการมายังศาล และศาลส่ังรับคําคัดคานคําใหการแลว 
ศาลจะสงสําเนาคําคัดคานคําใหการไปยังผูถูกฟองคดี เพื่อใหผูถูกฟองคดีจัดทําคําใหการเพ่ิมเติมยื่น
ตอศาลภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนาคําคัดคานคําใหการ หรือภายในระยะเวลาที่ศาล
กําหนด86 หลังจากนั้น เม่ือผูถูกฟองคดียื่นคําใหการเพิ่มเติมตอศาลแลว (หรือมิไดยื่นคําใหการ
เพิ่มเติมภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนาคําคัดคานคําใหการหรือภายในระยะเวลาท่ีศาล
กําหนดก็ตาม)  หากตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาขอเท็จจริงท่ีไดมาเพียงพอท่ีศาลจะพิจารณา
พิพากษาหรือมีคําส่ังช้ีขาดคดีไดแลว ก็จะนํามาจัดทําบันทึกสรุปสํานวนเพื่อเสนอองคคณะพิจารณา
ดําเนินการตอไป87 แตหากตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาคดียังไมมีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังช้ีขาดคดีได ก็จะดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมในข้ันตอนท่ี
สองตอไป88 
 อยางไรก็ดี หากตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาขอเท็จจริงท่ีไดยังไมเพียงพอตอการ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังช้ีขาดคดี หรือยังไมเปนท่ียุติ หรือยังไมมีความชัดเจนประการใด   
ตุลาการเจาของสํานวนมีอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมไดโดยไมผูกพันกับพยาน 

                                                  
84 ขอ 47 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543. 
85 ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 138). เลมเดิม. 
86 ขอ 49 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
87 ขอ 49 วรรคสอง ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
88 ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 139). เลมเดิม. 
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หลักฐานท่ีคูกรณีนําเสนอตอศาล89 อันเปนไปตามหลักการของระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบ
ไตสวน โดยวิธีการแสวงหาขอเท็จจริงของศาล (ตุลาการเจาของสํานวน) ตามท่ีกฎหมายกําหนด 
ไวนั้น มีอยูดวยกันหลายวิธี ไดแก การไตสวน การเรียกใหช้ีแจงขอเท็จจริงหรือใหความเห็น การ
เรียกใหสงเอกสารหรือพยานหลักฐานตอศาล การตั้งพยานผูเช่ียวชาญ90 การตรวจสอบสถานท่ี 
บุคคล หรือส่ิงอ่ืนใด91 การสงประเด็นไปแสวงหาขอเท็จจริงท่ีศาลปกครองช้ันตนอ่ืน เปนตน92 
 3.1.6 การจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวน (บันทึกสรุปสํานวน) 
   เม่ือตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาคดีมีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษา
หรือมีคําส่ังช้ีขาดคดีไดแลว จะตองจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวน (บันทึกสรุปสํานวน) 
ข้ึน เพื่อเสนอบันทึกดังกลาวพรอมสํานวนคดีใหองคคณะพิจารณาดําเนินการตอไป93 โดยบันทึก
ของตุลาการเจาของสํานวนจะประกอบไปดวยส่ิงตางๆ ดังนี้94 
   (1) สรุปขอเท็จจริงท่ีไดจากคําฟองและเอกสารอ่ืนๆ ของคูกรณี รวมท้ังพยานหลักฐาน
ตางๆ ท่ีปรากฏในสํานวนคดี (เชน คําฟอง คําฟองเพิ่มเติม คําใหการ คําฟองแยง คําคัดคานคําใหการ  
คําใหการเพิ่มเติม คําช้ีแจงของบุคคลที่เกี่ยวของ และพยานหลักฐานท่ีศาลเรียกหรือไดมาจาก
บุคคลภายนอก  เปนตน) และสรุปคําขอของผูฟองคดี  ซ่ึงบันทึกในสวนสรุปขอเท็จจริงนี้  
ตุลาการเจาของสํานวนตองจัดสงใหคูกรณีทราบลวงหนากอนถึงวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกไมนอย
กวาเจ็ดวัน95 ท้ังนี้ เพื่อใหคูกรณีตรวจสอบความถูกตองครบถวนของขอเท็จจริงท่ีตุลาการเจาของ
สํานวนแสวงหามา96 

                                                  
89  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 139-140). เลมเดิม.   
90  ขอ 55 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543. 
91  ขอ 56 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543. 
92  คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง. (น. 403-408). เลมเดิม. 
93  ขอ 60 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
94  ขอ 60 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
95  มาตรา 59 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ประกอบกับขอ 60 วรรคสาม ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543. 

96  คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง. (น. 426 ,440). เลมเดิม. 
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  (2) ประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัย ซ่ึงประกอบดวยประเด็นเกี่ยวกับอํานาจศาล ประเด็น
เกี่ยวกับเงื่อนไขในการฟองคดีปกครอง และประเด็นท่ีเปนเนื้อหาของคดี ตามลําดับ 
  (3) ความเห็นของตุลาการเจาของสํานวนเกี่ยวกับประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัยและคําขอ
ของผูฟองคดี ซ่ึงเปนการนําขอเท็จจริงท่ีฟงเปนท่ียุติแลวในช้ันแสวงหาขอเท็จจริงมาพิเคราะหและ
ปรับเขากับขอกฎหมายในแตละประเด็นตามขอ (2) พรอมท้ังใหความเห็นวาควรวินิจฉัยในประเด็น
เหลานั้นอยางไร ซ่ึงหากเปนการใหความเห็นในประเด็นท่ีเปนเนื้อหาแหงคดี ตุลาการเจาของสํานวน
จะตองคํานึงดวยวาควรวินิจฉัยอยางไรจึงจะเปนธรรมแกคูกรณี  และสามารถรักษาประโยชนของ 
สวนรวมหรือประโยชนสาธารณะไวไดในเวลาเดียวกัน97 
 3.1.7 การกําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง 
 เม่ือองคคณะไดรับสํานวนคดีพรอมบันทึกสรุปสํานวนจากตุลาการเจาของสํานวนแลว 
หากเห็นวาไมมีกรณีท่ีจะตองแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติม ตุลาการหัวหนาคณะจะมีคําส่ังกําหนดวัน
หนึ่งวันใดเปนวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีนั้น และศาลตองแจงใหคูกรณีทราบถึง
กําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงลวงหนาไมนอยกวาสิบวัน98 เพื่อใหคูกรณีทราบวา 
ขอเท็จจริงท่ีศาลแสวงหามาน้ันเพียงพอแกการวินิจฉัยช้ีขาดคดีแลว หากคูกรณีไมเห็นชอบก็ตอง
เสนอตอศาลขอระบุพยานหลักฐานเพิ่มเติม หรือขอใหศาลแสวงหาขอเท็จจริงในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด
เพิ่มเติมกอนวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง หรือขอเล่ือนวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง
ออกไป  ซ่ึงหากพนกําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงดังกลาวแลว ขอ 62 วรรคสาม ของ
ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
บัญญัติไมใหศาลรับบรรดาคําฟองเพ่ิมเติม คําใหการ คําคัดคานคําใหการ คําใหการเพ่ิมเติม รวมท้ัง
พยานหลักฐานอ่ืนๆ ท่ียื่นตอศาล ไวเปนสวนหนึ่งของสํานวนคดี และไมตองสงสําเนาใหคูกรณี 
ท่ีเกี่ยวของ ซ่ึงก็หมายความวา หากคูกรณีประสงคจะยื่นเอกสารหรือพยานหลักฐานตอศาล ก็มีสิทธิ
ท่ีจะยื่นตอศาลไดถึงวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงเทานั้น โดยศาลไมสามารถนําพยานหลักฐาน
ท่ียื่นตอศาลภายหลังวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงมาประกอบการวินิจฉัยคดีได99 
 
 

                                                  
97  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 146). เลมเดิม.    
98  ขอ 62 วรรคหน่ึงและวรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
99  คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 216-217). เลมเดิม.         
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 3.1.8 การจัดทําคําแถลงการณ 
  3.1.8.1 ตุลาการผูแถลงคดี 
  ผูทําหนาท่ีจัดทําคําแถลงการณ คือ ตุลาการศาลปกครองซ่ึงไดรับแตงตั้งใหปฏิบัติ
หนาท่ีเปนตุลาการผูแถลงคดี (ผูแถลงคดีปกครอง) โดยตุลาการผูแถลงคดีนี้เปนกลไกหนึ่งใน
กระบวนพิจารณาคดีปกครองซ่ึงมีวัตถุประสงคใหการพิจารณาคดีปกครองอยูในระบบการ
ตรวจสอบถวงดุลกันระหวางตุลาการผูแถลงคดีกับองคคณะพิจารณาพิพากษา ซ่ึงกฎหมายได
กําหนดใหอํานาจในการรับฟงขอเท็จจริงและการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเปนขององคคณะ
ตุลาการท่ีไดรับมอบหมายใหพิจารณาพิพากษาคดีนั้นๆ และกําหนดใหตุลาการอีกคนหนึ่งท่ีไมได
เปนองคคณะในคดีนั้นซ่ึงเรียกวา “ตุลาการผูแถลงคดี” โดยกอนวันนั่งพิจารณาคดี ตุลาการเจาของ
สํานวนตองสงมอบสํานวนคดีใหตุลาการผูแถลงคดีพิจารณาจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และ
ความเห็นของตนอยางอิสระในการวินิจฉัยคดีท่ีเรียกวาคําแถลงการณตอองคคณะวา ควรวินิจฉัยคดี
นั้นอยางไร ตุลาการเจาของสํานวนไดแสวงหาขอเท็จจริงครบถวนหรือไม เห็นดวยหรือไมเห็นดวย
กับความเห็นของตุลาการเจาของสํานวน100 พรอมท้ังอางเหตุผลและหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของ
สนับสนุนความเห็นของตนดวย  โดยตุลาการผูแถลงคดีตองมาช้ีแจงดวยวาจาตอองคคณะในวันนั่ง
พิจารณาคดี และมีสิทธิอยูรวมในการพิจารณาและในการประชุมปรึกษาเพ่ือพิพากษาคดีนั้นได แต
ไมมีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัยคดีนั้น101 ซ่ึงระบบตุลาการผูแถลงคดีนี้เปนการถวงดุลหรือ
ตรวจสอบการใชอํานาจในการรับฟงขอเท็จจริงและการพิจารณาพิพากษาคดีขององคคณะ อันทําให 
องคคณะตองมีความละเอียดรอบคอบอยางมาก โดยเฉพาะในการใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัยคดี 
ซ่ึงตองเปนเหตุผลท่ีหนักแนน นาเช่ือถือ และสามารถหักลางเหตุผลของตุลาการผูแถลงคดีไดดวย
ในกรณีท่ีความเห็นขององคคณะและตุลาการผูแถลงคดีมีความแตกตางกัน ท้ังยังเปนการปองกัน
ไมใหมีการสรุปสํานวนโดยบิดเบือนหรือปกปดขอเท็จจริง102 ซ่ึงหลักการดังกลาวเปนหลักการท่ี
นํามาจากระบบกฎหมายฝร่ังเศส  และได เคยนํามาใชในระบบวินิจฉัยเ ร่ืองรองทุกขของ
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเรียกวา“พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน” 
 3.1.8.2 การแตงต้ังตุลาการผูแถลงคดี 
 การแตงต้ังตุลาการผูแถลงคดีในคดีปกครองเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งจะกระทําเม่ืออธิบดี 
ศาลปกครองช้ันตนจายสํานวนใหแกองคคณะแลว โดยอธิบดีศาลปกครองชั้นตนจะเปนผูแตงตั้ง
                                                  

100 แหลงเดิม. (น. 294). 
101 มาตรา 58 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
102 ความเปนมา แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (น. 3). เลมเดิม. 
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จากตุลาการในศาลปกครองช้ันตน ซ่ึงอาจเปนผูดํารงตําแหนงอธิบดีศาลปกครองช้ันตนเอง  
รองอธิบดีศาลปกครองช้ันตน หรือตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองช้ันตนก็ได  ซ่ึงโดยหลักแลว
ในระหวางท่ีไดรับการแตงต้ังเปนตุลาการผูแถลงคดี ตุลาการศาลปกครองผูนั้นจะทําหนาท่ีใดๆ  
ในองคคณะเพื่อพิจารณาพิพากษาคดีเดียวกันนั้นไมได103 
 3.1.8.3 การจัดทําคําแถลงการณ 
  เม่ือกําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงดังท่ีกลาวมาขางตนแลว ตุลาการหัวหนาคณะ
จะสงบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนและสํานวนคดีใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณา
กล่ันกรองกอนท่ีจะสงสํานวนคดีใหตุลาการผูแถลงคดี ถาอธิบดีศาลปกครองชั้นตนตรวจการ 
ทําสํานวนขององคคณะแลวเห็นวายังมีขอท่ีควรแกไขปรับปรุง ก็จะสงสํานวนคดีนั้นคืนมาให 
องคคณะพิจารณาทบทวนและดําเนินการปรับปรุงการทําสํานวนใหม แตหากอธิบดีศาลปกครอง
ช้ันตนตรวจการทําสํานวนขององคคณะแลวเห็นวาไมมีขอท่ีควรแกไขปรับปรุงหรือมิไดส่ังการเปน
อยางอ่ืน ก็จะสงสํานวนคดีใหตุลาการผูแถลงคดีเพื่อจัดทําคําแถลงการณ104 เสนอตอองคคณะ
ตอไป105  โดยคําแถลงการณนี้จะเปนการจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นของ 
ตุลาการผูแถลงคดีเสนอเปนคําแถลงการณตอองคคณะ106 วา ควรวินิจฉัยคดีนั้นอยางไร เห็นดวย
หรือไมเห็นดวยกับความเห็นขององคคณะ พรอมท้ังอางเหตุผลและหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของ
สนับสนุนความเห็นของตนดวย ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวตุลาการผูแถลงคดีจะทําคําแถลงการณเปน
หนังสือ เวนแตคดีใดเปนเร่ืองเรงดวน เปนเร่ืองท่ีมีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายไมยุงยาก หรือเปน 
คําแถลงการณในคําขอเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาตามขอ 72 หรือขอ 76 ของระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ตุลาการ
ผูแถลงคดีจะเสนอคําแถลงการณดวยวาจาแทนคําแถลงการณเปนหนังสือหลังจากท่ีไดหารือกับ
อธิบดีศาลปกครองช้ันตนและตุลาการหัวหนาคณะแลวก็ได ซ่ึงในการแถลงการณดวยวาจานี้  
ตุลาการผูแถลงคดีจะตองจัดทําบันทึกคําแถลงการณดังกลาวเปนหนังสือกลาวถึงขอสาระสําคัญใน

                                                  
103 ขอ 12 วรรคหาและวรรคหก ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย

องคคณะ การจายสํานวน การโอนคดี การปฏิบัติหนาที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาล
ปกครอง การปฏิบัติหนาที่ของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544. 

104 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 423-424). เลมเดิม. 
105 ขอ 63 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
106 มาตรา 58 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
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คําแถลงการณติดไวในสํานวนคดีดวย โดยจะจัดทํากอนหรือหลังการเสนอคําแถลงการณดวยวาจา 
ก็ได107 แตตองกระทํากอนมีคําพิพากษาหรือคําส่ัง108 
 3.1.9 การนั่งพิจารณาคดี 
  3.1.9.1 ขอความคิดเบ้ืองตน 
   การนั่งพิจารณาคดีเปนกระบวนพิจารณาที่สําคัญและจําเปน เพราะเปนการเปดโอกาส
ใหคูกรณีไดมาแถลงดวยวาจาตอหนาองคคณะพิจารณาพิพากษา และเปนการเปดโอกาสใหตุลาการ
คนอ่ืนในองคคณะนอกเหนือจากตุลาการเจาของสํานวนไดรับทราบขอเท็จจริงจากการแถลง 
ของคูกรณีโดยตรง รวมท้ังไดพิจารณาความถูกตองครบถวนของสรุปขอเท็จจริงท่ีตุลาการเจาของ
สํานวนจัดทําข้ึน อันเปนการตรวจสอบกระบวนพิจารณาท่ีดําเนินมาต้ังแตตนใหเปนไปโดยถูกตอง
และเปนธรรมแกคูกรณีทุกฝาย  ดังนั้น กฎหมายจึงกําหนดใหองคคณะตองจัดใหมีการนั่ง 
พิจารณาคดีอยางนอยหนึ่งคร้ัง109 เพื่อใหคูกรณีมีโอกาสมาแถลงดวยวาจาตอหนาศาล เวนแต 
เปนกรณีท่ีศาลมีคําส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความ110 
  โดยหลักแลวการนั่งพิจารณาคดีของศาลปกครอง ไมวาจะเปนการนั่งพิจารณาคดี 
คร้ังแรกหรือในคร้ังตอ  ๆไป กฎหมายกําหนดใหกระทําโดยเปดเผย111 กลาวคือ ประชาชนท่ัวไปสามารถ 
เขาฟงการพิจารณาคดีของศาลปกครองได112 เวนแตในคดีเร่ืองใดเพ่ือรักษาความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดี หรือเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ ถาศาลปกครองเห็นสมควรจะหามมิใหมีการ
เปดเผยขอเท็จจริง หรือพฤติการณตางๆ ท้ังหมดหรือแตบางสวนแหงคดี ก็อาจมีคําส่ังหามมิให
ประชาชนเขาฟงการพิจารณาท้ังหมดหรือบางสวน แลวดําเนินการพิจารณาไปโดยไมเปดเผย หรือ
หามมิใหออกโฆษณาขอเท็จจริงหรือพฤติการณตางๆ เชนวานั้นก็ได113 

                                                  
107 ขอ 63 วรรคสอง ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
108 ขอ 13 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยองคคณะ การจายสํานวน 

การโอนคดี การปฏิบัติหนาที่ของตุลาการในคดีปกครอง การคัดคานตุลาการศาลปกครอง การปฏิบัติหนาที่ของ
พนักงานคดีปกครอง และการมอบอํานาจใหดําเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544. 

109 คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง. (น. 438-439). เลมเดิม. 
110 ขอ 83 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
111 มาตรา 60 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
112 คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง. (น. 439). เลมเดิม. 
113 มาตรา 60 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
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 3.1.9.2 การแจงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี 
 เม่ือตุลาการผูแถลงคดีไดจัดทําคําแถลงการณเปนหนังสือหรือเสนอคําแถลงการณ 
ดวยวาจาตอองคคณะแลว องคคณะจะกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกหลังจากท่ีไดหารือกับ
อธิบดีศาลปกครองช้ันตนแลว114 เม่ืออธิบดีศาลปกครองช้ันตนเห็นชอบแลว ศาล (ตุลาการเจาของ
สํานวน) ตองแจงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกใหคูกรณีทราบลวงหนาไมนอยกวาเจ็ดวัน115 
พรอมท้ังแจงดวยวา คูกรณีมีสิทธิยื่นคําแถลงคัดคานหรือสนับสนุนบันทึกสรุปขอเท็จจริงท่ีศาล
สงไปใหท้ังขอเท็จจริงและขอกฎหมายตอองคคณะกอนหรือวันนั่งพิจารณา ท้ังมีสิทธินําพยาน 
มาสืบประกอบคําแถลงและมาแถลงดวยวาจาตอองคคณะในวันนั่งพิจารณาไดดวย116 ซ่ึงใน 
ทางปฏิบัติศาลมักจะสงบันทึกสรุปขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวนไปใหคูกรณีทราบ 
พรอมกับหมายแจงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก117 
 3.1.9.3 การดําเนินกระบวนพิจารณาในวันนั่งพิจารณาคดี 
  ในวันนั่งพิจารณาคดี คูกรณีจะไมมาศาลก็ได แตศาลก็มีอํานาจท่ีจะออกคําส่ังเรียกให
คูกรณี หนวยงานทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐหรือบุคคลท่ีเกี่ยวของมาใหถอยคํา ใหความเห็นเปน
หนังสือ หรือสงเอกสาร หรือพยานหลักฐานใดๆ ใหแกศาลได118 แตหากคูกรณีมาศาลในวันนั่ง
พิจารณาคดีคร้ังแรก การดําเนินกระบวนพิจารณาจะเร่ิมโดยตุลาการเจาของสํานวนจะเสนอสรุป
ขอเท็จจริงและประเด็นของคดีตอองคคณะ ตอจากน้ันจะเปนข้ันตอนของการแถลงดวยวาจาและ
การนําพยานหลักฐานมาสืบประกอบคําแถลงเปนหนังสือของคูกรณีตอศาล โดยผูฟองคดีจะเปน
ฝายแถลงกอน แลวจึงเปนฝายผูถูกฟองคดีแถลง ซ่ึงการท่ีคูกรณีจะมีสิทธิแถลงดวยวาจาดังกลาว 
ไดนั้น โดยหลักแลวคูกรณีตองยื่นคําแถลงเปนหนังสือตอองคคณะกอนวันนั่งพิจารณาคดีหรือ 
อยางชาท่ีสุดในระหวางการน่ังพิจารณาคดีเสียกอน แตถาคูกรณฝีายใดไมไดยื่นคําแถลงเปนหนังสือ 
แตมาอยูในศาลในวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก คูกรณีฝายนั้นจะแถลงดวยวาจาไดตอเม่ือไดรับ

                                                  
114 ขอ 63 วรรคสาม ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
115 ขอ 83 วรรคสอง ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
116 คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 294). เลมเดิม.          
117 ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 148). เลมเดิม.     
118 ขอ 84 วรรคสี่ ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
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อนุญาตจากศาล หรือศาลส่ังใหแถลงเทานั้น และมีสิทธินําพยานหลักฐานมาสืบประกอบ 
คําแถลงได โดยใหศาลพิจารณาส่ังอนุญาตเทาท่ีเกี่ยวของกับคําแถลงและจําเปนแกคดีเทานั้น119  
และดวยเหตุท่ีวิธีพิจารณาคดีปกครองมีลักษณะเปนกระบวนพิจารณาโดยเอกสารเปนหลัก ดังนั้น 
คําแถลงดวยวาจาของคูกรณีตองกระชับและอยูในประเด็น โดยคูกรณีไมอาจยกขอเท็จจริงหรือ 
ขอกฎหมายอ่ืนนอกจากที่ปรากฏในคําแถลงเปนหนังสือได120 
 ในการนั่งพิจารณาคดี หากจะตองมีการซักถามคูกรณีและพยาน ศาลจะเปนผูซักถาม
เชนเดียวกับในช้ันไตสวนแสวงหาขอเท็จจริงซ่ึงกระทําโดยตุลาการเจาของสํานวน โดยกอนให
ถอยคําตอศาล คูกรณีและพยานตองสาบานตนตามลัทธิศาสนาหรือจารีตประเพณีแหงชาติของตน 
หรือกลาวคําปฏิญาณวาจะใหถอยคําตามสัตยจริง และในการนั่งพิจารณาคดีนี้ ศาลจะออกคําส่ังใหมี
การบันทึกเสียง ภาพ หรือเสียงและภาพ ตลอดเวลาหรือสวนหนึ่งสวนใดของการดําเนินการนั้นเพื่อ
เปนหลักฐานประกอบสํานวนคดีก็ได121 
 ในระหวางการนั่งพิจารณาคดี ถาคูกรณีฝายหนึ่งฝายใดฝาฝนขอกําหนดของศาลท่ี
กําหนดไวเพื่อรักษาความเรียบรอยในบริเวณศาล และศาลไดมีคําส่ังใหคูกรณีฝายนั้นออกไป 
เสียจากบริเวณศาล ศาลจะน่ังพิจารณาคดีตอไปลับหลังคูกรณีฝายนั้นก็ได122 
 เม่ือเสร็จส้ินการแถลงและการนําพยานหลักฐานมาสืบประกอบคําแถลงของคูกรณีแลว 
ตุลาการผูแถลงคดีจะช้ีแจง (แถลงการณ) ดวยวาจาตอองคคณะเพื่อประกอบคําแถลงการณเปน
หนังสือท่ีไดเสนอตอศาลไวแลว หรือเสนอคําแถลงการณดวยวาจาตามท่ีกําหนดไวในขอ 63  
วรรคสอง โดยบุคคลซ่ึงมิไดรับอนุญาตจากศาลจะอยูในหองพิจารณาในขณะตุลาการผูแถลงคดี
ช้ีแจงหรือเสนอคําแถลงการณดวยวาจาไมได123 แตโดยท่ัวไปแลว ศาลจะอนุญาตใหคูกรณีไดฟง 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย โดยศาลจะแจงใหคูกรณีและบุคคลท่ีอยูในหองพิจารณา
ฟงวา คําช้ีแจงของตุลาการผูแถลงคดีเปนเพียงความเห็นสวนตัวของตุลาการผูแถลงคดี ไมใช 

                                                  
119 ขอ 84 และขอ 85 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
120 คําบรรยายกฎหมายวาดวยคดีปกครองของไทย (น. 84), โดย ประสาท พงษสุวรรณ, 2552.   
121 ขอ 86 ประกอบกับขอ 53 และขอ 59 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
122 ขอ 87 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543.   
123 ขอ 88 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
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คําพิพากษา124 เม่ือตุลาการผูแถลงคดีไดช้ีแจงดวยวาจาเสร็จแลว การดําเนินกระบวนพิจารณาในวัน
นั่งพิจารณาก็เปนอันเสร็จส้ิน และข้ันตอนถัดไปจะเปนข้ันตอนของการทําคําพิพากษาหรือมีคําส่ัง 
ช้ีขาดคดี125 
 3.1.10 การพิพากษาคดี 
 3.1.10.1 การทําคําพิพากษา 
  เม่ือการดําเนินกระบวนพิจารณาในวันนั่งพิจารณาเสร็จส้ินลงแลว ตุลาการหัวหนาคณะ
จะนัดประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาหรือมีคําส่ังในวันเดียวกันนั้น (วันนั่งพิจารณาคดี) หรือในวันอ่ืน
ก็ได126 ซ่ึงตุลาการเจาของสํานวนจะมีหนาท่ีในการยกรางคําพิพากษาเสนอตอองคคณะ127 เพื่อท่ีจะ
ทําการประชุมปรึกษาและจัดทําคําพิพากษาตอไป128 ซ่ึงองคคณะในศาลปกครองช้ันตนนั้นจะ
ประกอบไปดวยตุลาการหัวหนาคณะ ตุลาการเจาของสํานวน และตุลาการรวมองคคณะ129 โดยตอง
มีจํานวนตุลาการไมนอยกวาสามคน130 และคําพิพากษาตองบังคับตามความเห็นของฝายขางมากของ
องคคณะ131 (เชน ในคดีของศาลปกครองช้ันตนมีตุลาการจํานวน 3  คน เปนองคคณะ ถาตุลาการ 
จํานวน 2 คนเห็นไปในทางใด ก็ถือวาเปนเสียงขางมาก ซ่ึงคําพิพากษาก็ตองบังคับตามเสียงขางมาก
นั้น) ตัวอยางเชน ในคดีของศาลปกครองช้ันตนคดีหนึ่งมีตุลาการจํานวน 3 คน เปนองคคณะ
พิจารณาพิพากษา ซ่ึงถาตุลาการจํานวน 2 คนเห็นไปในทางใด ยอมถือวาเปนความเห็นของฝายขางมาก 
และคําพิพากษาก็ตองบังคับตามความเห็นนั้นโดยถือวาเปนคําพิพากษาขององคคณะ132  อยางไรก็ดี 
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยไดกําหนดไวแตเพียงวา “ศาลปกครองสูงสุดตองมีตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดอยางนอยหาคนจึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา ศาลปกครองช้ันตนตอง

                                                  
124 ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 149). เลมเดิม.       
125 คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 228). เลมเดิม.          
126 ขอ 89 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543.   
127 คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 295-296). เลมเดิม.           
128 ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 151). เลมเดิม.   
129 คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง. (น. 477). เลมเดิม.   
130 มาตรา 54 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
131 มาตรา 67 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
132 คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 233). เลมเดิม.   
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มีตุลาการในศาลปกครองช้ันตนอยางนอยสามคน จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา”133 โดยมิได
กําหนดใหองคคณะพิจารณาพิพากษาตองมีจํานวนเลขคี่แตอยางใด จึงทําใหคําพิพากษาของศาล
ปกครองสามารถกระทําโดยองคคณะจํานวนเลขคูได ตัวอยางเชน คําพิพากษาของศาลปกครอง
กลาง  คดีหมายเลขดําท่ี  938/2553 หมายเลขแดงท่ี  1925/2555 คดีหมายเลขดําท่ี  1514/2553 
หมายเลขแดงท่ี 1251/2555  คําพิพากษาของศาลปกครองขอนแกน คดีหมายเลขดําท่ี 229/2555 
หมายเลขแดงท่ี 919/2556  คดีหมายเลขดําท่ี 247/2555 หมายเลขแดงท่ี 902/2556 รวมไปถึง 
คําพิพากษาของศาลปกครองพิษณุโลก คดีหมายเลขดําท่ี 211/2554 หมายเลขแดงท่ี 318/2556  
เปนตน  ซ่ึงคําพิพากษาท่ีกลาวมาขางตนเปนคําพิพากษาท่ีกระทําโดยองคคณะจํานวน 4 คน 
 ในกรณีองคคณะพิจารณาพิพากษามีความเห็นแตกออกเปนหลายฝายโดยท่ีแตละฝาย 
มีคะแนนเสียงเทากันจนหาเสียงขางมากนั้น กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมิไดบัญญัติไววา 
ถาเกิดกรณีดังกลาวผลจะเปนอยางไร  อยางไรก็ดี ถากรณีดังกลาวเกิดข้ึนในการทําคําพิพากษาใน
คดีแพงของศาลยุติธรรม มาตรา 31 (3) แหงพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติใหกรณีดังกลาว 
ถือเปนเหตุจําเปนอันมิอาจกาวลวงได134 ซ่ึงมาตรา 29 แหงพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติให
อธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน อธิบดีผูพิพากษาภาค รองอธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน รองอธิบดี 
ผูพิพากษาภาค หรือผูพิพากษาหัวหนาศาล แลวแตกรณี มีอํานาจลงลายมือช่ือทําคําพิพากษาไดอีก
หนึ่งเสียง135 ซ่ึงเทากับวา ถาอธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน อธิบดีผูพิพากษาภาค รองอธิบดีผูพิพากษา
ศาลช้ันตน รองอธิบดีผูพิพากษาภาค หรือผูพิพากษาหัวหนาศาล แลวแตกรณี เห็นวา คดีนั้นควรท่ี
จะมีคําพิพากษาไปในทิศทางใด องคคณะก็จะตองมีคําพิพากษาไปในทางท่ีอธิบดีผูพิพากษา 

                                                  
133 มาตรา 54 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
134 มาตรา 31 (3) แหงพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติวา  
 “เหตุจําเปนอื่นอันมิอาจกาวลวงไดตามมาตรา 28 และมาตรา 29 นอกจากที่กําหนดไวในมาตรา 30 แลว  

ใหหมายความรวมถึงกรณีดังตอไปน้ีดวย 
 ... (3) กรณีที่คําพิพากษาหรือคําสั่งคดีแพงเรื่องใดของศาลนั้นจะตองกระทําโดยองคคณะซึ่ง

ประกอบดวยผูพิพากษาหลายคน และผูพิพากษาในองคคณะนั้นมีความเห็นแยงกันจนหาเสียงขางมากมิได…” 
135 มาตรา 29 แหงพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติวา  
 “ในระหวางการทําคําพิพากษาคดีใด หากมีเหตุสุดวิสัยหรือเหตุจําเปนอื่นอันมิอาจกาวลวงได ทําให 

ผูพิพากษาซึ่งเปนองคคณะในการพิจารณาคดีน้ันไมอาจจะทําคําพิพากษาในคดีน้ันตอไปได ใหผูพิพากษา 
ดังตอ ไปน้ีมีอํานาจลงลายมือช่ือทําคําพิพากษา และเฉพาะในศาลอุทธรณ ศาลอุทธรณภาค และศาลช้ันตน  
มีอํานาจทําความเห็นแยงไดดวย  ทั้งน้ี หลังจากไดตรวจสํานวนคดีน้ันแลว 

 …(3) ในศาลช้ันตน ไดแก อธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน อธิบดีผูพิพากษาภาค รองอธิบดีผูพิพากษา
ศาลช้ันตน รองอธิบดีผูพิพากษาภาค หรือผูพิพากษาหัวหนาศาล แลวแตกรณี…” 
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ศาลช้ันตน อธิบดีผูพิพากษาภาค รองอธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน รองอธิบดีผูพิพากษาภาค หรือ 
ผูพิพากษาหัวหนาศาล แลวแตกรณี เห็นสมควร 
 3.1.10.2 เนื้อหาของคําพิพากษา 
 คําพิพากษาอยางนอยตองระบุรายละเอียดดังตอไปนี้ คือ136 
 (1)  ช่ือผูยื่นคําฟอง 
 (2)  หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี ซ่ึงหมายถึง 
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐผูถูกฟองคดี 
 (3)  เหตุแหงการฟองคดี 
 (4)  ขอเท็จจริงของเร่ืองท่ีฟอง 
 (5) เหตุผลแหงคําวินิจฉัย 
 (6)  คําวินิจฉัยของศาลในประเด็นแหงคดี 
 (7) คําบังคับ137 ถามี โดยใหระบุหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีตอง
ปฏิบัติตามคําบังคับไวดวย 
 (8) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ถามี 
 นอกจากท่ีกลาวมาแลวขางตน คําพิพากษายังตองระบุจํานวนคาธรรมเนียมศาลที่คูกรณี
จะไดรับคืน138 เชน กรณีท่ีผูฟองคดีชนะคดี ศาลจะมีคําส่ังใหคืนคาธรรมเนียมศาลท้ังหมดหรือ 
แตบางสวนของการชนะคดีใหแกผูฟองคดี139 ท้ังตองระบุช่ือและตําแหนงของตุลาการในองคคณะ
และตุลาการผูแถลงคดีดวย140 
 3.1.10.3 ผลของคําพิพากษา 
 กฎหมายกําหนดใหศาลปกครองตองแจงใหคูกรณีทราบกําหนดวันอานผลแหง 
คําพิพากษาเปนการลวงหนาตามสมควร  และเม่ือศาลไดอานผลแหงคําพิพากษาในศาลปกครอง

                                                  
136 มาตรา 69 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
137 หมายถึง คําบังคับตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
138 ขอ 90 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 ประกอบกับมาตรา 72 วรรคทาย แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 .  

139 ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 152). เลมเดิม.     
140 ขอ 90 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543.   

DPU



 105 

โดยเปดเผยในวันใดแลว ใหถือวาวันท่ีไดอานน้ันเปนวันท่ีศาลมีคําพิพากษา141 ถาไมมีคูกรณีมาศาล
ในวันนัดอานผลแหงคําพิพากษา ศาลจะงดการอานคําพิพากษาแลวบันทึกไว และใหถือวาวันท่ี
บันทึกเปนวันท่ีศาลไดมีคําพิพากษา142 
 คําพิพากษาศาลปกครองจะมีผลผูกพันคูกรณีท่ีจะตองปฏิบัติตามคําบังคับนับแตวันท่ี
กําหนดในคําพิพากษาจนถึงวันท่ีคําพิพากษานั้นถูกเปล่ียนแปลง  แกไข  กลับ  หรืองดเสีย  
อยางไรก็ตาม ในกรณีท่ีเปนคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน ใหรอการปฏิบัติตามคําบังคับไว
จนกวาจะพนระยะเวลาการอุทธรณ หรือในกรณีท่ีมีการอุทธรณใหรอการบังคับคดีไวจนกวาคดี 
จะถึงท่ีสุด143 เชน กรณีท่ีศาลปกครองกลางพิพากษาใหเพิกถอนขอบังคับของมหาวิทยาลัยที่
กําหนดใหนักศึกษาตองทําวิทยานิพนธเปนภาษาอังกฤษ หากมีการยื่นอุทธรณคําพิพากษาของ 
ศาลปกครองช้ันตนตอศาลปกครองสูงสุดและคดียังไมถึงท่ีสุด มหาวิทยาลัยแหงนั้นก็ยังปฏิบัติกับ
นักศึกษาแหงนั้นไดเหมือนเดิมเสมือนกับวาขอบังคับนั้นยังไมถูกเพิกถอน จนกวาศาลปกครอง
สูงสุดจะมีคําพิพากษา144 เปนตน145 อยางไรก็ดี ถึงแมวาบทบัญญัติมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะบัญญัติใหคําพิพากษาศาลปกครอง 
มีผลผูกพันเฉพาะคูกรณีก็ตาม  แตก็มีขอยกเวนท่ีกฎหมายกําหนดใหคําพิพากษาหรือคําส่ังใดๆ มีผล
ผูกพันบุคคลภายนอกไดในกรณีดังตอไปนี้146 
 (1)  ในคําพิพากษาใหบุคคลใดออกไปจากสถานที่ใดใหใชบังคับตลอดถึงบริวารของ 
ผูนั้นท่ีอยูในสถานท่ีนั้นดวย เวนแตผูนั้นจะพิสูจนไดวาตนมีสิทธิพิเศษอ่ืน 
 (2)  ถาบุคคลใดไดเขาเปนผูคํ้าประกันในศาลเพ่ือการดําเนินการใดๆ ตามคําพิพากษา
หรือคําส่ัง ใหคําพิพากษาหรือคําส่ังใชบังคับแกการประกันนั้นไดโดยไมตองฟองผูคํ้าประกันใหม 
 (3)  คําพิพากษาหรือคําส่ังเกี่ยวกับสถานะหรือความสามารถของบุคคล หรือนิติบุคคล 
บุคคลภายนอกจะยกขึ้นอางอิงหรือใชยันกับบุคคลภายนอกก็ได เวนแตบุคคลภายนอกจะมีสิทธิ
ดีกวา 

                                                  
141 มาตรา 69 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
142 มาตรา 69 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
143 มาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
144 ซึ่งจะมีผลใหคดีถึงที่สุด ตามมาตรา 73 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  
145 ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 156). เลมเดิม.      
146 มาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
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 (4) คําพิพากษาหรือคําส่ังท่ีเกี่ยวกับสิทธิแหงทรัพยสินใดๆ คูกรณีท่ีเกี่ยวของอาจอาง
กับบุคคลภายนอกได เวนแตบุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกวา 
 นอกจากท่ีกลาวมาขางตน ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหเพิกถอนกฎ 
กฎหมายกําหนดใหมีการประกาศผลแหงคําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษา และใหการ
ประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎนั้น147 และยอมมีผลทําใหกฎนั้นไมมีผลบังคับตอบุคคล
ท่ัวไปแมวาบุคคลนั้นจะไมไดฟองคดีตอศาลปกครองขอใหเพิกถอนกฎดวยก็ตาม เชน เม่ือศาล 
เพิกถอนหนังสือเวียนท่ีจํากัดสิทธิของขาราชการในการเบิกคาเชาบานซ่ึงมีลักษณะเปนกฎ ตอมา
เม่ือคดีถึงท่ีสุด และไดมีการนําผลของคําพิพากษาดังกลาวไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว 
ขาราชการที่ถูกจํากัดสิทธิในการเบิกคาเชาบานทุกราย ยอมมีสิทธิขอเบิกคาเชาบานไดแมไมได 
ฟองคดีตอศาลปกครองขอใหเพิกถอนกฎน้ันดวยก็ตาม ทําใหผูท่ีเกี่ยวของแตละคนไมตองมา 
ฟองคดีใหเสียเวลา ซ่ึงเปนความแตกตางท่ีสําคัญกับคดีท่ีฟองตอศาลยุติธรรม เพราะศาลยุติธรรม
ตีความเสมอมาวา ศาลยุติธรรมไมมีอํานาจในการเพิกถอนกฎ ซ่ึงถาศาลยุติธรรมเห็นวากฎนั้น 
ไมชอบดวยกฎหมาย ก็มีอํานาจแตเพียงไมนําผลของกฎมาใชบังคับแกคดีท่ีพิจารณาพิพากษานั้น
เทานั้น แตจะไมเพิกถอนกฎนั้น148 

 
3.2 กระบวนพิจารณาในศาลปกครองชั้นตนของฝร่ังเศส 
 ศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศสถือไดวาเปนตนแบบของการจัดองคกรช้ีขาดขอพิพาท
ทางปกครองในกลุมประเทศ Civil law149 ซ่ึงรวมถึงประเทศไทยดวย โดยประเทศฝรั่งเศสไดสราง
ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองข้ึนมาจนเปนท่ียอมรับวาสามารถคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
เอกชนจากการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพ และใน
ขณะเดียวกันก็สามารถรักษาประโยชนมหาชนไวไดอยางเหมาะสม ซ่ึงเปนลักษณะเฉพาะท่ีทําให
ศาลปกครองฝร่ังเศสไดรับการยกยองและไววางใจในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุดของรัฐองคกรหนึ่ง  
กรณีจึงมีความจําเปนท่ีจะตองศึกษาถึงกระบวนพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส เพ่ือท่ีจะ
ไดนํามาแกไขปรับปรุงกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยใหเหมาะสมยิ่งข้ึนตอไป  
ซ่ึงกระบวนพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองช้ันตนของฝร่ังเศสมีข้ันตอนดังนี้ 
 
                                                  

147 มาตรา 72 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  
148 ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 157). เลมเดิม.      
149 ความเปนมา แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (น. 25). เลมเดิม.    
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 3.2.1 การยื่นคําฟอง 
  3.2.1.1 วิธีการยื่นคําฟอง 
 มาตรา R 413-1 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง  
ไดกําหนดวิธีการยื่นคําฟองวา “เวนแตจะมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน การยื่นคําฟอง 
ใหยื่นหรือสงตอสํานักงานศาล” จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา กฎหมายเนนความสําคัญ
เฉพาะสถานท่ียื่นคําฟองซ่ึงตองเปนสํานักงานศาล  สําหรับวิธีการยื่นคําฟองนั้น กฎหมายมิไดมีการ
ระบุจํากัดวาจะตองยืน่คําฟองโดยวิธีการใด ดังนั้น การยื่นฟองจึงอาจทําไดโดยการไปยื่นดวยตนเอง
ตอศาลหรือการสงจดหมาย โทรเลข หรือโทรสารก็ได  อยางไรก็ดีในกรณีของการยื่นคําฟองโดย
โทรเลขหรือโทรสารนั้นจะถือวาเปนการยื่นฟองท่ีสมบูรณตอเม่ือผูฟองคดีไดยื่นคําฟองท่ี 
ลงลายมือช่ือและมีเนื้อหาและรูปแบบท่ีถูกตองครบถวนตอสํานักงานศาลในภายหลัง150 
 การยื่นคําฟองในบางกรณีมีบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะกําหนดใหยื่น ณ สถานท่ีอ่ืน
ท่ีไมใชสํานักงานศาลได เชน ในการฟองคดีเพื่อโตแยงคําส่ังขับออกนอกประเทศ หากผูฟองคดี 
อยูระหวางการถูกควบคุมตัวของฝายปกครองใด ก็สามารถย่ืนคําฟองตอสํานักงานของฝายปกครอง
นั้นได ในกรณีนี้มาตรา R 413-2 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง  
ไดกําหนดใหหนวยงานท่ีรับคําฟองมีหนาท่ีในการประทับตราลงวันท่ีท่ีผูฟองคดียื่นคําฟอง แลวสง
คําฟองรวมท้ังเอกสารท่ีเกี่ยวของไปยังสํานักงานศาลเพ่ือดําเนินการตอไป151 
 3.2.1.2 ลักษณะและเนื้อหาของคําฟอง 
 คําฟองตองระบุขอความและประกอบไปดวยเอกสารดังตอไปนี้152 
 1) ขอเท็จจริงท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี 
 2) คําขอทายฟอง 
 3) เหตุผลท่ีผูฟองคดียกข้ึนสนับสนุนคําฟองของตน 
 4) ช่ือและท่ีอยูของคูกรณี 
 5) สําเนาคําวินิจฉัยของฝายปกครองท่ีถูกฟอง หรือหลักฐานท่ีแสดงวาฝายปกครองได
ปฏิเสธคําขอของผูฟองคดีแลวโดยปริยาย 
 
 
                                                  

150 คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Gavignano ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน 1997 และในคดี Diraison ลงวันที่ 
13 มีนาคม 1996 อางใน วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 133). เลมเดิม. 

151 แหลงเดิม. 
152 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 52). เลมเดิม. 
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 3.2.2 การแตงต้ังตุลาการเจาของสํานวนและการตรวจคําฟอง 
  เม่ือจาศาลไดลงทะเบียนรับคําฟองแลว อธิบดีศาลปกครองช้ันตนจะเปนผูจายสํานวน
คดีใหแกองคคณะ153 และทําการแตงตั้งตุลาการเจาของสํานวน (conseiller rapporteur/ rapporteur)154  
จากตุลาการศาลปกครองช้ันตนนั้นๆ โดยอธิบดีศาลปกครองช้ันตนอาจต้ังตนเองเปนตุลาการ
เจาของสํานวนก็ได  ซ่ึงตุลาการเจาของสํานวนจะมีหนาท่ีหลักในการควบคุมการดําเนินกระบวน
พิจารณาและการแสวงหาขอเท็จจริงใหครบถวนเพียงพอตอการพิจารณาพิพากษาคดี ท้ังนี้ ภายใต
การกํากับดูแลของประธานแผนกคดี155 และการควบคุมของตุลาการหัวหนาคณะ (Conseiller  
d’ Etat) โดยตุลาการเจาของสํานวนจะเปนผูพิจารณาวินิจฉัยและวิเคราะหสํานวนคดีเปนคนแรก 
ตุลาการเจาของสํานวนจึงตองศึกษาสํานวนคดี รวมท้ังขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของอยาง
ไมขาดตกบกพรอง และยังตองรวบรวมแนวบรรทัดฐานของศาลที่อาจจําเปนตอการวินิจฉัยคดี เพื่อ
นํามาจัดทําบันทึกสรุปสํานวนและรางคําวินิจฉัยเสนอองคคณะ (Formations de jugement) ตอไป156   
สําหรับในชั้นการตรวจคําฟองนั้น Jean-Pierre Jouguelet ไดอธิบายถึงลําดับการพิจารณาของ
ประเด็นของตุลาการเจาของสํานวนไววา ตุลาการเจาของสํานวนจะพิจารณาคําฟองในเบ้ืองตน 
กอนวา คําฟองไดระบุขอเท็จจริงและมีคําขอทายฟองท่ีชัดเจนหรือไม ถาขอเท็จจริงในคําฟองหรือ 
คําขอทายฟองไมชัดเจน ก็จะมีหนังสือเรียกใหโจทกแกไขเพ่ิมเติมคําฟองใหชัดเจนภายใน
ระยะเวลาที่กําหนด (มาตรา R 149-1, 2) ถาขอเท็จจริงในคําฟองหรือคําขอทายฟองชัดเจนแลว  
ตุลาการเจาของสํานวนจะพิจารณาตอไปวา ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาคดีนั้นหรือไม (เปนคดีท่ี
อยูในอํานาจศาลปกครองหรือไม) ถาศาลปกครองไมมีอํานาจพิจารณาคดีนั้น ก็จะดําเนินการเพื่อส่ัง
ไมรับคําฟองตอไปตามมาตรา L 9 ถาตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
คดีนั้น ก็จะพิจารณาตอไปวา เปนคดีที่ฟองโดยถูกตองและปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีศาลจะรับคําฟอง 
ไวพิจารณาได (conditions de recevabilité) ครบถวนหรือไม (ซ่ึงไดแก แบบและองคประกอบของ
คําฟอง อายุความ ความเปนผูมีสวนไดเสีย เปนตน)157 ถาเห็นวาคําฟองมีขอบกพรองท่ีอาจแกไขให
ถูกตองไดก็จะมีคําส่ังเรียกใหโจทกแกไขตอไป โดยจะส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณาทันทีไมได  

                                                  
153 มาตรา R 222-8 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง. 
154 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 2 (น. 33). เลมเดิม. 
155 มาตรา R 611-9 ประกอบกับมาตรา R 611-20 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรม 

ทางปกครอง. 
156 “ความเปนกลางของตุลาการและความเปนอิสระของศาลปกครอง,” โดย บุบผา อัครพิมาน, 2550, 

วารสารวิชาการศาลปกครอง, 1, น. 74. 
157 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 45). เลมเดิม. 
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(ถาเปนคําฟองท่ีมีขอบกพรองท่ีไมอาจแกไขใหถูกตองได หรือโจทกไมยอมแกไขคําฟองนั้น
ภายในเวลาท่ีศาลกําหนด ก็จะดําเนินการเพื่อส่ังไมรับคําฟองตอไปตามมาตรา L 9) ถาโจทกแกไข
คําฟองนั้นภายในเวลาท่ีศาลกําหนดแลว หรือคําฟองนั้นไมมีขอบกพรอง ตุลาการเจาของสํานวนก็มี
คําส่ังรับคําฟอง แลวเจาหนาท่ีศาลก็จะสงคําฟองใหจําเลยทําคําใหการ (บันทึกตอบ) ตอไป158 
 3.2.3 การแสวงหาขอเท็จจริง 
   กฎหมายกําหนดใหตุลาการเจาของสํานวน (conseiller rapporteur) มีหนาท่ีในการ
ควบคุมดูแลการรวบรวมขอมูลและเอกสารของคดี (การแสวงหาขอเท็จจริง)159 ใหครบถวนเพียงพอ
ตอการพิจารณาพิพากษาคดี เพื่อนํามาจัดทําบันทึกสรุปสํานวนและรางคําวินิจฉัยเสนอองคคณะ 
(Formations de jugement) ตอไป160 ซ่ึงมาตรา R 611-10 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครอง กําหนดใหเปนอํานาจของตุลาการเจาของสํานวนในการออกคําส่ังใหคูความ
แตละฝายจัดทําและสงบันทึก (mémoires) หรือสงพยานหลักฐานหรือเอกสารตางๆ ท่ีจะเปน
ประโยชนแกการพิจารณาตามระยะเวลาท่ีตุลาการเจาของสํานวนเห็นสมควร161 กลาวอีกนัยหนึ่ง 
ตุลาการเจาของสํานวนจะเปนผูกําหนดแผนการไตสวนและแสวงหาขอเท็จจริงวา คูกรณีฝายใด
จะตองช้ีแจงหรือแสดงพยานหลักฐานใดบาง แลวมอบหมายใหจาศาลเปนผูไปดําเนนิการใหเปนไป
ตามแผนนั้นโดยอยูภายใตการกํากับดูแลของตุลาการเจาของสํานวน162 ซ่ึงโดยปกติแลวข้ันตอนของ
การแสวงหาขอเท็จจริงจะเร่ิมตนจากการสงคําฟองและเอกสารประกอบคําฟองไปใหผูถูกฟองคดี163 
โดยกําหนดวันท่ีใหผูถูกฟองคดีจัดทําคําใหการ (mémoire en défense) ยื่นตอศาลไวดวย (สําหรับ
วิธีการสงคําฟองและคําใหการไปยังคูความนั้น มาตรา R 611-3 กําหนดใหกระทําโดยการสง
จดหมายลงทะเบียนตอบรับ พรอมท้ังตองระบุดวยวาหากไมมีการจัดทําบันทึกคําใหการภายใน
ระยะเวลาที่ตุลาการเจาของสํานวนกําหนด ศาลอาจมีคําส่ังใหปดการพิจารณาได)164 หลังจากนั้น 
ผูถูกฟองคดีจะตองจัดทําบันทึกคําใหการเสนอตอศาลภายในระยะเวลาท่ีกําหนด165 และเม่ือศาล

                                                  
158 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 2 (น. 29). เลมเดิม. 
159 มาตรา R 611-9 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง. 
160 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 2 (น. 29-30). เลมเดิม. 
161 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 142). เลมเดิม. 
162 คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง. หนาเดิม. 
163 มาตรา R 611-1 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง. 
164 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 144). เลมเดิม. 
165 ระยะเวลาดังกลาวไมไดมีการกําหนดไวตายตัวในกฎหมาย หากแตอยูในดุลยพินิจของตุลาการ

เจาของสํานวน ตามมาตรา R 611-10 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง. 
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ไดรับบันทึกดังกลาวแลว166 ก็จะเปนหนาท่ีของศาลท่ีจะตองสงบันทึกคําใหการนี้ไปยังผูฟองคดี167  
จากน้ันคูกรณียังสามารถท่ีจะโตตอบกันดวยบันทึกตางๆ ผานทางตุลาการเจาของสํานวน เชน 
โจทกทําคําคัดคานคําใหการ (réplique) จําเลยทําคําใหการเพ่ิมเติม (duplique) เปนตน168 อยางไรก็ดี 
หากผูฟองคดีจัดทําบันทึกโตแยงคําใหการ ศาลมีหนาท่ีตองสงบันทึกดังกลาวใหแกผูถูกฟองคดี
เฉพาะกรณีท่ีบันทึกดังกลาวมีขอเท็จจริงและขออางใหมเทานั้น169 
 เนื่องจากคดีปกครองมีลักษณะพิเศษคือเปนการพิจารณาในระบบไตสวน ศาลหรือ 
ตุลาการเจาของสํานวนจึงมีหนาท่ีตองแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อประกอบการพิจารณาพิพากษาท่ี
สมบูรณครบถวนท่ีสุด และโดยไมผูกพันกับขอเท็จจริงท่ีคูความเสนอตอศาล ดังนั้น แมวาจะได
ขอเท็จจริงสวนหนึ่งจากคูความแลว (โดยหลักแลวคูความมีหนาท่ีเสนอพยานหลักฐานเพื่อ
สนับสนุนขออางของตน) แตหากศาลเห็นวายังไมเพียงพอหรือไมแนใจวาเปนขอเท็จจริงท่ีถูกตอง 
ก็สามารถใชอํานาจของตนในการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมได อาทิ การเรียกใหบุคคลหรือ
หนวยงานตางๆ สงเอกสารหรือพยานหลักฐานตอศาล การตรวจสอบสถานที่ การไตสวน  
การแตงต้ังเจาหนาท่ีฝายปกครองเพื่อพิจารณาตรวจสอบขอเท็จจริงในทางเทคนิค การตั้งพยาน
ผูเช่ียวชาญ การมอบหมายใหตุลาการคนหนึ่งคนใดในองคคณะดําเนินการใดๆ หรือการสงประเด็น
ไปใหศาลปกครองอ่ืนสืบ เปนตน170 
 3.2.4 การจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวน (บันทึกสรุปสํานวน) 
 มาตรา R 611-13 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
กําหนดวา “เม่ือคดีอยูในสภาพท่ีจะพิจารณาพิพากษาไดแลว ใหตุลาการเจาของสํานวนสงสํานวน
ใหแกตุลาการผูแถลงคดีหลังจากท่ีไดจัดทําบันทึกสรุปสํานวนแลว” ซ่ึงหมายความวา เม่ือตุลาการ
เจาของสํานวนเห็นวามีขอมูลและเอกสารท่ีจําเปนตอการพิจารณาพิพากษาคดีครบถวนแลว ก็จะ
จัดทําบันทึกสรุปสํานวน (บันทึกของตุลาการเจาของสํานวน) พรอมรางคําพิพากษา (Projet de  
 

                                                  
166 มาตรา R 611-2 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง กําหนดไววา  

หากบันทึกคําใหการจัดทําโดยผูถูกฟองคดีหลายคนจะตองมีการระบุใหผูถูกฟองคดีคนใดคนหน่ึงเปนตัวแทน
ของผูถูกฟองคดี หากไมมีการระบุใหถือวาผูมีช่ือคนแรกในบันทึกเปนผูแทนผูถูกฟองคดี. 

167 มาตรา R 611-1 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง. 
168 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 2 (น. 30). เลมเดิม. 
169 มาตรา R 611-1 วรรคสาม แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง. 
170 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 146-154). เลมเดิม. 

DPU



 111 

jugement) เสนอตอองคคณะ (Formations de jugement) เพื่อดําเนินการตอไป171 โดยบันทึกสรุป
สํานวนจะประกอบไปดวย สรุปขอเท็จจริงของคดี ความเห็นของคูกรณีแตละฝาย หลักกฎหมายท่ี
เกี่ยวของ ประเด็นแหงคดี รวมท้ังความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตุลาการเจาของสํานวน โดย
จะตองช้ีแจงเหตุผลและประเด็นตางๆ อยางชัดแจง เพื่อใชประกอบการพิจารณาพิพากษาคดีของ
องคคณะ นอกจากนี้ ยังจะตองระบุเอกสารอางอิงตางๆ ซ่ึงไดแก บทกฎหมายที่เกี่ยวของและ
เอกสารท่ีคูกรณีไดสงมายังศาล ซ่ึงในทางปฏิบัติจะมีการสงบันทึกสรุปสํานวนพรอมราง 
คําพิพากษาเสนอแกตุลาการอาวุโสในองคคณะท่ีไดรับการแตงตั้งใหเปน “ผูตรวจทาน”172 
(réviseur) (หรืออาจเรียกวาตุลาการท่ีปรึกษา) พิจารณาตรวจสอบกอน โดยตุลาการผูตรวจทาน 
มีหนาท่ีศึกษาวิเคราะหสํานวนคดีอีกรอบหน่ึงและพิจารณาวาความเห็นของตุลาการเจาของสํานวน
มีเหตุผลสนับสนุนเพียงพอหรือไม และตรวจสอบวาการอางอิงตางๆ ถูกตองครบถวนหรือไม ท้ังนี้ 
เพ่ือเปนการถวงดุลอํานาจของตุลาการเจาของสํานวน ในกรณีท่ีตุลาการผูตรวจทานเห็นวา บันทึก
สรุปสํานวนพรอมรางคําพิพากษาท่ีเสนอมามีความจําเปนตองแกไขเพิ่มเติม ก็สามารถจัดทําบันทึก
ของตนเอง และแกไขรางคําพิพากษาเสนอตอองคคณะเพ่ือพิจารณาได โดยข้ันตอนถัดไปจะเปน
การประชุมตุลาการท้ังหมดในองคคณะเพื่อพิจารณาบันทึกของตุลาการเจาของสํานวน โดยตุลาการ
เจาของสํานวนและผูตรวจทานจะเสนอขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นในการวินิจฉัยคดีตอ 
ท่ีประชุม สวนตุลาการในองคคณะคนอ่ืนๆ ก็สามารถเสนอความเห็นหรือการวิเคราะหคดีตอ 
ท่ีประชุมได หลังจากนั้นจะมีการลงมติวาคดีนั้นควรจะวินิจฉัยไปในทางใด อันสงผลใหคดีและ
แนวทางการวินิจฉัยคดีของเจาของสํานวนจะเขาสูการพิจารณาขององคคณะรอบแรกกอนท่ีจะมี
การนั่งพิจารณาและประชุมเพ่ือลงมติวินิจฉัยคดีซ่ึงเปนการพิจารณาโดยองคคณะเปนรอบท่ีสอง173  
ซ่ึงบันทึกสรุปสํานวนนี้ถือเปนเร่ืองภายในของศาล และไมถือเปนสวนหน่ึงของเอกสารใน
กระบวนการพิจารณาของศาล ดังนั้น จึงไมตองมีการแจงใหคูความทราบ174 
 

                                                  
171 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 186-187). เลมเดิม. 
172 ผูตรวจทานอาจเปนตุลาการหัวหนาคณะหรือตุลาการในองคคณะก็ได แตที่สําคัญคือ ตองมี

ประสบการณการทํางานสูง มีความรูทางกฎหมายอยางดี และมีตรรกะทางวิชาการสูง 
173 “การบรรยายพิเศษ เรื่อง ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส,” (น. 113-115), by 

M.Philippe Martin, 2544, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 3. และ “ความเปนกลางของตุลาการและความเปนอิสระ
ของศาลปกครอง,” น. 57, 74-75. เลมเดิม.   

174 คําพิพากษาสภาแหงรัฐในคดี Soc. Réflexions ลงวันที่ 14  ธันวาคม 2001 อางใน วิธีพิจารณา 
คดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 187). เลมเดิม. 
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 3.2.5 การกําหนดวันเสร็จส้ินการพิจารณา (La clôture de l’instruction) 
 หลังจากที่ศาลไดแสวงหาขอเท็จจริงเสร็จส้ินแลว (ท้ังโดยการโตตอบบันทึกระหวาง
คูความและการใชมาตรการในการแสวงหาขอเท็จจริงตางๆ) ข้ันตอนตอไปคือการกําหนด 
วันเสร็จส้ินการพิจารณา ซ่ึงอาจกระทําได 2 รูปแบบ คือ175 
 (1)  การออกคําส่ังเสร็จส้ินการพิจารณา 
 เม่ือตุลาการเจาของสํานวนเห็นวามีขอมูลและเอกสารท่ีจําเปนตอการพิจารณาพิพากษา
คดีครบถวนแลว และไดจัดทําบันทึกสรุปสํานวน (บันทึกของตุลาการเจาของสํานวน) เสนอตอ 
องคคณะแลว176 มาตรา R 613–1 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง
บัญญัติใหอํานาจแกหัวหนาองคคณะในการออกคําส่ัง (ordonnance) เพื่อกําหนดวันเสร็จส้ินการ
พิจารณาโดยจะตองแจงคําส่ังนี้ (ดวยการสงจดหมายลงทะเบียนตอบรับ) ใหคูความทุกคนทราบ
ลวงหนาไมนอยกวา 15 วัน มิฉะนั้นแลวจะใชยันคูความนั้นไมได แตไมมีผลทําใหเปนการพิจารณา
ท่ีมิชอบ177 
 (2)  การกําหนดวันเสร็จส้ินการพิจารณาโดยผลของกฎหมาย 
 การกําหนดวันเสร็จส้ินการพิจารณาโดยผลของกฎหมายเปนกรณีตามมาตรา R 613-2  
ท่ีกําหนดวา  “หากศาลไมมีคําส่ังกําหนดวันเสร็จส้ินการพิจารณา ใหถือวาวันเสร็จส้ินการพิจารณา 
คือ วันท่ีสามกอนหนาวันนัดพิจารณาคร้ังแรก หรือในวันนัดพิจารณาคร้ังแรกสําหรับกรณีท่ี 
เปนการพิจารณาเรงดวนตามมาตรา R 711–2”178 
 ผลของการกําหนดวันเสร็จส้ินการพิจารณา คือ ศาลจะไมรับฟงขอเท็จจริงใดๆ จาก
คูความหรือบุคคลท่ีเกี่ยวของอีก กลาวคือ บันทึกโตตอบท่ีคูความเสนอตอศาลภายหลังวันดังกลาว
จะไมไดรับการพิจารณาโดยศาลและศาลไมจําตองสงใหคูความอีกฝายหนึ่ง (มาตรา R 613-3  
วรรคแรก) อยางไรก็ดี ศาล (องคคณะ) อาจมีคําส่ังใหเปดการพิจารณาขึ้นใหมไดแตจะตองแจงให
คูความทุกฝายทราบดวย นอกจากนี้ ศาลอาจส่ังใหมีการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติม ซ่ึงก็จะมีผลเปน
การเปดการพิจารณาขึ้นใหม (โดยปริยาย) เชนกัน (มาตรา R 613-4 )179 

                                                  
175 แหลงเดิม. (น. 154). 
176 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 2. หนาเดิม. 
177 คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Lefevre ลงวันที่ 5 พฤศจิกายน 1984 อางใน วิธีพิจารณาคดีปกครอง

เปรียบเทียบ (น. 154). เลมเดิม. 
178 ไดแกกรณีที่ศาลมีคําสั่งใหลดระยะเวลาการแจงกําหนดวันนัดพิจารณาครั้งแรกใหคูความทราบ

ลวงหนาจาก 7 วัน เปน 2 วัน. 
179 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ. หนาเดิม. 
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 3.2.6 การจัดทําคําแถลงการณ 
  3.2.6.1 ตุลาการผูแถลงคดี 
 ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศสจะมีการถวงดุลอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี
ขององคคณะและตุลาการเจาของสํานวน ซ่ึงเรียกวา “การวินิจฉัยช้ีขาดแบบสองช้ัน” กลาวคือ จะมี
ตุลาการผูแถลงคดี ซ่ึงเปนตุลาการนอกองคคณะ  ทําหนาท่ีเสนอความเห็นชี้ขาดเบ้ืองตน 
(préjugement) ของตนท่ีเรียกวา “คําแถลงการณ” (conclusion) ตอองคคณะโดยอิสระวา องคคณะ
ควรจะวินิจฉัยช้ีขาดคดีนัน้อยางไรจึงจะสอดคลองกับหลักกฎหมายมากท่ีสุดโดยมีเหตุผลสนับสนนุ
ความเห็นของตน ซ่ึงการจัดทําคําแถลงการณจะกระทําภายหลังจากท่ีตุลาการผูแถลงคดีไดรับทราบ
ขออางขอเถียงของคูความแตละฝายและขอเท็จจริงในคดีจากบันทึกสรุปสํานวนของตุลาการเจาของ
สํานวนแลว180 โดยคําแถลงการณนี้ไมผูกพันองคคณะ หมายความวา องคคณะซ่ึงจะเปนผูวินิจฉัย 
ช้ีขาดคดีในทายท่ีสุดนั้นไมจําเปนตองวินิจฉัยคดีตามคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี  
อยางไรก็ดี ตุลาการผูแถลงคดีสามารถเขารวมประชุมองคคณะไดทุกคร้ัง โดยสามารถชี้แจงประเด็น
ขอเท็จจริงขอกฎหมายตอองคคณะได แตไมมีสิทธิออกเสียงลงมติวินิจฉัยช้ีขาดคดีแตอยางใด181  
โดยการท่ีระบบกฎหมายกําหนดใหมีตุลาการผูแถลงคดีก็เพื่อเปนการถวงดุลหรือตรวจสอบการ 
ใชอํานาจในการรับฟงขอเท็จจริงและการพิพากษาคดีของตุลาการเจาของสํานวนและองคคณะ  
อันทําใหองคคณะตองมีความละเอียดรอบคอบมากยิ่งข้ึนโดยเฉพาะในการใหเหตุผลประกอบการ
วินิจฉัย ซ่ึงตองเปนเหตุผลท่ีมีความหนักแนน นาเช่ือถือ และสามารถหักลางเหตุผลของตุลาการ 
ผูแถลงคดีไดดวยในกรณีท่ีความเห็นขององคคณะและตุลาการผูแถลงคดีมีความแตกตางกัน ท้ังยัง
เปนการปองกันไมใหมีการสรุปสํานวนโดยบิดเบือน การใชอํานาจตามอําเภอใจ หรือปกปด
ขอเท็จจริง  สําหรับตุลาการผูแถลงคดีเองก็ตองเสนอเหตุผลและอางอิงหลักกฎหมายท่ีมีเหตุมีผล
และมีน้ําหนักนาเช่ือถือจึงจะทําใหความเห็นของตนเปนท่ียอมรับโดยท่ัวไป 
 3.2.6.2 การแตงต้ังตุลาการผูแถลงคดี 
 มาตรา R 222-23 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ได
กําหนดใหแตงต้ังผูแถลงคดีจากตุลาการศาลปกครองในศาลปกครองช้ันตนข้ึนคนหนึ่งหรือหลายคนตาม
ความจําเปนภายใตบทบัญญัติแหงรัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดีตามขอเสนอของคณะกรรมการ
ตุลาการศาลปกครองช้ันตนและช้ันอุทธรณ (ในทางปฏิบัติอธิบดีศาลปกครองช้ันตนจะเปน 
ผูคัดเลือกตุลาการท่ีสมควรไดรับการแตงต้ังเปนตุลาการผูแถลงคดีเสนอตอคณะกรรมการดังกลาว

                                                  
180 ความเปนมา แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (น. 3). เลมเดิม. 
181 “ความเปนกลางของตุลาการและความเปนอิสระของศาลปกครอง,” น. 57. เลมเดิม.   
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ซ่ึงโดยปกติแลวจะดําเนินแตงตั้งเปนรายป) และเพื่อปองกันขอโตแยงเกี่ยวกับความเปนกลาง  
สภาแหงรัฐจึงไดมีแนวคําพิพากษาวางแนวไววา ตุลาการผูแถลงคดีจะเปนผูท่ีเคยมีสวนเกี่ยวของใน
คดีนั้นมากอนไมได182 และตุลาการผูแถลงคดีท่ีทําคําแถลงการณในคดีใดแลวตอมาภายหลังจะนั่ง
พิจารณาในคดีนั้นอีกไมได183 ในกรณีมีเหตุท่ีทําใหตุลาการผูแถลงคดีไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีได 
เชน ไมอยู ถอนตัว หรือถูกคัดคาน มาตรา R 222-24 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครอง กําหนดใหตุลาการผูแถลงคดีผูอ่ืนทําหนาท่ีดังกลาวแทน184 
 3.2.6.3 การจัดทําคําแถลงการณ 
 การจัดทําคําแถลงการณ (conclusion) ของตุลาการผูแถลงคดี เปนการเสนอความเห็น
ของตุลาการผูแถลงคดีตอองคคณะกอนการพิพากษาคดีวา คดีท่ีตนไดรับมอบหมายใหเปนตุลาการ
ผูแถลงคดีนั้นมีขอเท็จจริงและประเด็นท่ีตองพิจารณาอะไรบาง และควรมีคําวินิจฉัยคดีนั้นอยางไร 
พรอมท้ังอางเหตุผลและหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของสนับสนุนความเห็นของตนดวย185 หลักการ
พิจารณาคดีโดยตองการมีการฟงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีถูกกําหนดไวในมาตรา  
L 7 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง มาตราดังกลาวบัญญัติไววา 
“ตุลาการคนหนึ่งในศาลปกครองทําหนาท่ีเปนตุลาการผูแถลงคดี โดยการเสนอความเห็นในคดีของ
ตนอยางเปนอิสระและเปดเผยตอสาธารณะ” จากหลักดังกลาวแสดงวา กอนการพิพากษาทุกคดี  
(ไมวาจะเปนการพิพากษาโดยองคคณะปกติหรือโดยตุลาการนายเดียว) จะตองมีการฟง 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีเสียกอน คดีท่ีพิพากษาโดยไมมีการฟงคําแถลงการณของ 
ผูแถลงคดีถือเปนโมฆะ  ท้ังนี้ เวนแตในกรณีของการมีคําส่ังกําหนดมาตรการชั่วคราวกอนการ
พิพากษา (référé) รวมท้ังในกรณีพิเศษอ่ืนๆ เชน การพิพากษาคดีเกี่ยวกับการขับไลบุคคลตางดาว
ออกนอกประเทศ)  อยางไรก็ดี ตุลาการผูแถลงคดีอาจเสนอความเห็นใหมีการส่ังใหสงสํานวน 
ไปใหตุลาการเจาของสํานวนดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมไดหากมีการเสนอขออางหรือ 
คําขอข้ึนใหมในระหวางการนัดพิจารณาคดีของศาล หรือมีปญหาเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยเปน
ประเด็นเกิดข้ึนใหมในระหวางการพิจารณาของตน186 
                                                  

182 คําพิพากษาสภาแหงรัฐในคดี x ลงวันที่ 4 พฤษภาคม 1973 อางถึงใน วิธีพิจารณาคดีปกครอง
เปรียบเทียบ (น. 189). เลมเดิม. 

183 คําพิพากษาสภาแหงรัฐในคดี Soc. Frce des mines de sentein ลงวันที่ 21 ตุลาคม 1966 อางถึงใน 
แหลงเดิม. 

184 แหลงเดิม. 
185 ความเปนมา แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. หนาเดิม.   
186 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 188-189). เลมเดิม. 
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 ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีไมมีรูปแบบ ไมจําตอง
ทําเปนหนังสือและไมปรากฏในสํานวน แตถือวาคําแถลงการณเปนผลงานทางวิชาการสวนตัวอัน
เปนลิขสิทธ์ิของผูแถลงคดี การจะนําคําแถลงการณไปเผยแพรตองขออนุญาตจากผูแถลงคดีและ
เปนดุลพินิจของผูแถลงคดีท่ีจะอนุญาตหรือไมก็ได187 คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีมี
ความสําคัญมากในระบบกฎหมายมหาชนฝรั่งเศส โดยในทางทฤษฎี คําแถลงการณไดรับการ
ยอมรับวามีคุณคาในทางวิชาการอยางมาก โดยคําแถลงการณท่ีดีอาจมีผลเปนการวางหลักกฎหมาย
ปกครองและวางแนวบรรทัดฐานใหตุลาการหรือบุคคลที่เกี่ยวของนําไปใชไดในอนาคต อัน
สอดคลองกับประเพณีกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสท่ีวา ศาลปกครองมิไดวินิจฉัยคดีเพื่อใหมีผล
เปนการเฉพาะราย แตเพื่อใหมีผลตอระบบบริหารราชการแผนดินของประเทศ  สวนความสําคัญ
ในทางปฏิบัติ คําแถลงการณเปนการพิจารณาเอกสารหลักฐาน รวมท้ังขอเท็จจริงและขอกฎหมาย
ในคดีซํ้า (Double Check) หลังจากท่ีตุลาการเจาของสํานวนไดพิจารณาไปแลว188 ซ่ึงจะเปนการ
ตรวจสอบวาคดีนั้นไดมีการศึกษาขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และแนวคําพิพากษาของศาลไวอยาง
ถูกตองครบถวนแลว  ท้ังการแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีในวันนั่งพิจารณานั้นจะเปนการ
แถลงการณในหองพิจารณาโดยมีคูกรณีและบุคคลท่ัวไปรับฟงอยูดวย อันจะทําใหองคคณะไดเห็น
ประเด็นในคดีชัดเจนข้ึน และหากคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีออกมาโดยไมสอดคลองกับ
หลักกฎหมายหรือไมสมเหตุสมผล ก็จะมีผลตอความเช่ือถือและชื่อเสียงสวนตัวของตุลาการ 
ผูแถลงคดีผูนั้น189 ซ่ึงจะเห็นไดวา ระบบท่ีใหมีตุลาการผูแถลงคดีนี้จะทําใหองคคณะและตุลาการ
เจาของสํานวนตองทําการพิจารณาพิพากษาคดีอยางละเอียดรอบคอบอยางมาก เนื่องจากตองให
เหตุผลในการวินิจฉัยคดีท่ีหนักแนน นาเช่ือถือ และสามารถหักลางเหตุผลของตุลาการผูแถลงคดีได 
จึงสงผลใหอคติสวนตัวในการวินิจฉัยคดีของตุลาการเจาของสํานวนลดนอยลงไปมาก190 
 3.2.7 การนั่งพิจารณาคดี 
  3.2.7.1 ขอความคิดเบ้ืองตน 
 กอนท่ีจะมีคําพิพากษา ศาลจะตองกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีเพื่อเปดโอกาสใหคูความ 
ไดมีโอกาสแถลงการณดวยวาจา และรับฟงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีเสียกอน ซ่ึงมาตรา L 6 
แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครองกําหนดใหการพิจารณา (หมายถึง
การนั่งพิจารณา) ของศาลปกครองตองกระทําโดยเปดเผย และมาตรา R 731-2 กําหนดใหบุคคลท่ี

                                                  
187 “ความเปนกลางของตุลาการและความเปนอิสระของศาลปกครอง,” น. 58-59. เลมเดิม.   
188 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 72-73). เลมเดิม. 
189 “การบรรยายพิเศษ เรื่อง ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส,” (น. 112). เลมเดิม. 
190 “ความเปนกลางของตุลาการและความเปนอิสระของศาลปกครอง,” น. 58. เลมเดิม.   

DPU



 116 

รวมอยูในการพิจารณาตองปฏิบัติตนใหเรียบรอยโดยตองเคารพตอศาลและหามกระทําใหเกิดความ
วุนวายข้ึน ในกรณีท่ีบุคคลใดไมปฏิบัติตามคําส่ังของศาล ศาลอาจส่ังใหบุคคลนั้นออกจากหอง
พิจารณาได อนึ่ง ถึงแมวาประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครองจะมิไดมี
บทบัญญัติท่ีใหอํานาจศาล (อธิบดีศาลปกครองช้ันตนหรือตุลาการหัวหนาคณะ) ในการท่ีจะส่ังให
การพิพากษาคดีใดเปนการพิจารณาโดยลับไดก็ตาม191 แตในทางปฏิบัติแลว ศาลปกครองชั้นตน
ฝร่ังเศสก็นําเร่ืองการพิจารณาโดยลับมาปฏิบัติในกรณีท่ีเปนไปเพื่อความสงบเรียบรอยของ
ประชาชน หรือเพื่อคุมครองสิทธิสวนบุคคล และคําส่ังท่ีใหพิจารณาคดีโดยลับนี้ถือวาเปนคําส่ัง
ระหว างการพิ จารณาไม สามารถอุทธรณ ได ทันที  แต จะต องอุทธรณพร อมกั บการอุทธรณ 
คําพิพากษา192 
 3.2.7.2 การแจงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี 
 กอนท่ีศาลจะมีคําพิพากษา ศาลจะตองกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีเพื่อเปดโอกาสให
คูความไดมีโอกาสแถลงการณดวยวาจา (les plaidoiries) และรับฟงคําแถลงการณของตุลาการ 
ผูแถลงคดีเสียกอน ซ่ึงจะชวยใหองคคณะไดทราบถึงขอเท็จจริงท้ังหมดของคดีไดอยางชัดเจนกวา
การพิจารณาจากพยานเอกสารแตเพียงอยางเดียว193 โดยมาตรา R 711-1 แหงประมวลกฎหมายวา
ดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครองกําหนดใหเปนอํานาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นตนในการ
กําหนดวันนั่งพิจารณาคดี โดยไมไดกําหนดระยะเวลาบังคับไววาจะตองกําหนดภายในระยะเวลา
เทาใด แตกําหนดไวเพียงวาจะตองแจงใหตุลาการผูแถลงคดีทราบ และมาตรา R 711-2 บังคับให
ศาลตองแจงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีไปใหคูความทราบดวยโดยวิธีการสงจดหมายลงทะเบียน
ตอบรับ (ซ่ึงจะตองแจงใหคูความทราบลวงหนาไมนอยกวา 7 วันสําหรับกรณีปกติ หรือไมนอยกวา 
2 วันในกรณีมีความจําเปนเรงดวน) ซ่ึงหากศาลไมแจงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีใหคูความทราบ
หรือแจงโดยใหระยะเวลานอยกวาท่ีกฎหมายกําหนด อาจมีผลทําใหคําพิพากษาในคดีนั้นไมชอบ
ดวยกฎหมาย ท้ังนี้ เวนแตคูความจะทราบวันนั่งพิจารณาคดีและมาใชสิทธิของตนในวันดังกลาว194 

                                                  
191 ซึ่งแตกตางจากกฎหมายเฉพาะที่กําหนดใหศาลปกครองพิเศษสามารถกําหนดใหมีการพิจารณาคดี

โดยลับได เชน มาตรา 23 แหงรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 2 พฤษภาคม 1953 กําหนดใหประธานคณะกรรมการพิจารณา
คํารองของผูอพยพมีคําสั่งใหพิจารณาคดีโดยลับไดเพ่ือความสงบเรียบรอยของประชาชน หรือมาตรา 19 แหง 
รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 25 กรกฎาคม 2001 กําหนดใหมีการพิพากษาคดีของคณะกรรมการ
ขาราชการตุลาการโดยลับไดหากเปนไปเพ่ือปองกันความสงบเรียบรอยของประชาชน หรือชีวิตสวนบุคคลของ
บุคคลใด หรือหากมีสถานการณพิเศษที่มีลักษณะกระทบตอประโยชนสาธารณะ.   

192 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 185-188). เลมเดิม. 
193 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 2 (น. 30). เลมเดิม. 
194 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 185-186). เลมเดิม. 
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 อนึ่ง คูความมีสิทธิท่ีจะขอเล่ือนวันนั่งพิจารณาคดีออกไปได แตตองมีเหตุผลท่ีรับฟงได 
เชน เจ็บปวย หรือถูกคุมขังอยู จนทําใหไมสามารถมาศาลในวันนัดได นอกจากน้ี ในกรณีท่ี
เห็นสมควร ศาล (โดยหัวหนาคณะหรือองคคณะ) อาจยกเลิกการกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีได 
 3.2.7.3 การดําเนินกระบวนพิจารณาในวันนั่งพิจารณาคดี 
  แตเดิมนั้น การดําเนินกระบวนพิจารณาในวันนั่งพิจารณาคดีของศาลปกครองช้ันตน
ของฝร่ังเศส จะเปนไปตามมาตรา R 731-3 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรม 
ทางปกครอง ซ่ึงมีข้ันตอน ดังนี้195 
 ข้ันตอนแรก ตุลาการเจาของสํานวน (หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นตน หรือตุลาการผูท่ี
อธิบดีมอบหมายในกรณีท่ีศาลอาจพิพากษาโดยตุลาการนายเดียวได) แถลงหรืออานบันทึก 
สรุปสํานวนของตุลาการเจาของสํานวนโดยยออยางเรียบงายตอองคคณะ โดยจะกลาวถึงเพียงแค
ขอเท็จจริงของคดี ขอโตแยงของคูกรณี หลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของ และประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัย196  
วิธีการที่เรียบงายดังกลาวมีเหตุผลสองประการ คือ ประการแรก พยานหลักฐานท่ีศาลแสวงหามา 
มีลักษณะเปนลายลักษณอักษรและไดมีการเปดโอกาสใหคูความโตแยงคัดคานตามหลักการ 
ฟงความทุกฝายแลว คูความจึงยอมมีโอกาสไดรับรูและพิจารณาพยานหลักฐานตางๆ ในคดีอยาง
ละเอียดรอบคอบมากอน และประการท่ีสอง ตุลาการผูแถลงคดีตองแถลงการณตอสาธารณชนถึง
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีจําเปนและสมบูรณของคดีอยางชัดเจนในวันนั่งพิจารณาอยูแลว  
ดวยเหตุผลดังกลาว ตุลาการเจาของสํานวนจึงไมจําเปนจะตองแถลงหรืออานบันทึกสรุปสํานวน
ของตนอยางละเอียดตอองคคณะแตอยางใด197 
 ข้ันตอนท่ีสอง คูความหรือทนายความแถลงการณหรือเสนอขอสังเกตดวยวาจา 
(observations orales) เพ่ือเนนย้ําขออางหรือขอตอสูของตนตามท่ีเสนอเปนลายลักษณอักษรในชั้น
การแสวงหาขอเท็จจริง198 ซ่ึงในทางปฏิบัติจะเร่ิมจากฝายผูฟองคดีเปนผูแถลงกอน หลังจากนั้นจึง
เปนการแถลงการณของฝายผู ถูกฟองคดี ซ่ึงคูความจะแถลงไดเฉพาะในกรอบของบันทึก 
คําแถลงการณเปนลายลักษณอักษรที่ไดยื่นไวตอศาลแลวเทานั้น โดยจะเพิ่มเติมขอเท็จจริงหรือ
แถลงนอกเหนือไปจากท่ีระบุไวในบันทึกไมได ซ่ึงสิทธิในการแถลงการณดวยวาจานี้เปนสิทธิ
เด็ดขาดของคูความ โดยศาลไมมีอํานาจจํากัดหรือหามการใชสิทธิดังกลาว  อยางไรก็ดี ศาลอาจใช
อํานาจในการรักษาความสงบเรียบรอยภายในศาลโดยการส่ังใหคูความฝายใดฝายหนึ่งหยุดการ
                                                  

195 แหลงเดิม. (น. 187-188). 
196 “การบรรยายพิเศษ เรื่อง ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส,” (น. 116). เลมเดิม. 
197 “ความเปนกลางของตุลาการและความเปนอิสระของศาลปกครอง,” น. 75. เลมเดิม.   
198 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 2 (น. 31). เลมเดิม. 
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แถลงการณไดในกรณีท่ีคูความแถลงการณฟุมเฟอยหรือไมตรงประเด็น199 และคูความอาจไมใช
สิทธิแถลงการณนี้ก็ไดโดยยืนยันตามบันทึกแถลงการณเปนลายลักษณอักษรท่ีไดยื่นไวในระหวาง
การพิจารณา 
 ข้ันตอนท่ีสาม ตุลาการผูแถลงคดีแถลงการณดวยวาจาตอหนาองคคณะ ซ่ึงจะเปนการ
เสนอความเห็นตอองคคณะวา คดีมีประเด็นท่ีตองพิจารณาอะไรบาง และควรมีคําวินิจฉัยคดีนั้น
อยางไร พรอมท้ังอางเหตุผลและหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของสนับสนุนความเห็นของตนดวย 
 ตอมา ประเทศฝร่ังเศสไดมีการเปล่ียนแปลงแกไขวิธีพิจารณาคดีปกครองในสวนท่ี
เกี่ยวกับตุลาการผูแถลงคดี ซ่ึงไดมีผลตอการดําเนินกระบวนพิจารณาในวันนั่งพิจารณาคดีเปนอยางมาก200 
โดยการเปล่ียนแปลงดังกลาวมีสาเหตุสําคัญเนื่องมาจากอิทธิพลของคําวินิจฉัยของศาลสิทธิ
มนุษยชนแหงยุโรป โดยศาลสิทธิมนุษยชนแหงยุโรปไดตั้งขอสังเกตไวในคําวินิจฉัยในคดี Kress201 
และคดี Martinie202 วา คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีอาจมีอิทธิพลตอการทําคําพิพากษาของ
องคคณะได203 ดังนั้น หลักการฟงความทุกฝาย (Contradictoire) จะตองบังคับใชกับคําแถลงการณ
ของตุลาการผูแถลงคดีดวย กลาวคือ คูกรณีท้ังสองฝายตองมีสิทธิท่ีจะรับรูสรุปประเด็นของ 
คําแถลงการณและอาจโตแยงคําแถลงการณดังกลาวโดยใชคําแถลงปดคดีเปนหนังสือ (Note en 
délibéré) ได ซ่ึงการท่ีคูกรณีไมไดรับโอกาสในการโตแยงคําแถลงการณนี้อาจมีลักษณะเปนการ
ลิดรอนสิทธิของประชาชนท่ีจะไดรับการพิจารณาคดีอยางเปนธรรม (Droit à un process équitable) 
ตามท่ีกําหนดไวในมาตรา  6 แหงอนุสัญญาวาดวยสิทธิมนุษยชนแหงยุโรป  (Convention  
 
 

                                                  
199 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 187). เลมเดิม. 
200 “ตุลาการผูแถลงคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส  : สถานะและบทบาทที่ปรับเปลี่ยนไป ,”  

โดย มาโนช นามเดช, 2554, เอกสารประกอบการสัมมนาตุลาการศาลปกครองสูงสุดประจําป พ.ศ. 2554  
เรื่อง การกําหนดแนวปฏิบัติในการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุด, น. 47-53,  
และ “จาก  Government Commissioner สู  Public Reporter : การปฏิรูปวิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศส  ?,”  
โดย กิรพัฆน ผลพฤกษ, 2555, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 1, น. 32-45. 

201 CEDH, 7 juin 2001, Kress c/France อางในแหลงเดิม. 
202 CEDH, 12 avril 2006, Martinie c/France อางในแหลงเดิม. 
203 ขอสังเกตของศาลสิทธิมนุษยชนแหงยุโรปเก่ียวกับบทบาทของตุลาการผูแถลงคดีของศาลปกครอง

ฝรั่งเศส, โดย สุดารัตน การินเสน, 2546, สืบคนเมื่อ 1 เมษายน 2555, จาก http://www.lawreform.go.th. 
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européene des droits de l’homme)204 ท้ังนี้เนื่องจากคําพิพากษาของศาลนั้นนอกจากจะตองมีความ
ยุติธรรมแลว ยังจะตองทําใหประชาชนเช่ือม่ันไดวาตนไดรับความเปนธรรมจากคําพิพากษานั้นดวย 
จากอิทธิพลของคําวินิจฉัยของศาลสิทธิมนุษยชนแหงยุโรปดังกลาว ทําใหมีการออกรัฐกฤษฎีกา205 
(Décret/Decree) ท่ี 2006-964 ลงวันท่ี 1 สิงหาคม 2006 มีเนื้อหาสรุปไดวา คูกรณีท้ังสองฝายในคดี
ปกครองมีสิทธิไดรับสรุปประเด็นของคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีกอนวันนั่งพิจารณา 
โดยในทางปฏิบัติแลวเจาหนาท่ีของศาลจะเปนผูสงสรุปประเด็นของคําแถลงการณดังกลาวให
คูกรณีทราบไปพรอมกับหมายแจงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี และภายหลังจากท่ีตุลาการผูแถลงคดี
ไดแถลงการณตอหนาองคคณะแลว คูกรณีท้ังสองฝายก็มีสิทธิยื่นคําแถลงปดคดีเปนหนังสือ (Note 
en délibéré) เพื่อโตแยงคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีตอหัวหนาองคคณะท่ีพิจารณา
พิพากษาคดีนั้นกอนการพิพากษาคดีไดดวย206 
 ตอมา วิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศสไดรับการแกไขคร้ังใหญอีกคร้ังโดย 
รัฐกฤษฎีกา ท่ี 2009-14 ลงวันท่ี 7 มกราคม 2009 ซ่ึงไดปรับวิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองของ
ฝร่ังเศสใหมีแนวทางเดียวกันกับวิธีพิจารณาคดีในศาลยุติธรรมแหงยุโรป โดยไดเปล่ียนการเรียก
ตุลาการผูแถลงคดี  ซ่ึงในภาษาฝรั่ ง เศสใช คําว า  Commissaire du Gouvernement Government 
(Commissioner)ท่ีแปลวา ผูแทนของรัฐบาล มาเปนคําวา Rapporteur Public (Public Reporter)  
ท่ีแปลวา ผูแถลงคดีสาธารณะ เนื่องจากการเรียกแบบเดิมซ่ึงใชมาต้ังแตป 1831 กอใหเกิดความ
สับสนกับตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐอ่ืนท่ีมีช่ือเรียกแบบเดียวกัน ประกอบกับเพื่อเปนการช้ีใหเห็นวา 
ตุลาการผูแถลงคดีมีหนาท่ีใหความเห็นทางกฎหมายตอศาลในนามของประชาชน นอกจากน้ี ยังมี

                                                  
204 มาตราดังกลาวไดบัญญัติถึงสิทธิของบุคคลที่จะไดรับการพิจารณาคดีอยางเปนธรรมไววา บุคคล 

ทุกคนมีสิทธิที่จะไดรับการพิจารณาคดีอยางเปนธรรม โดยเปดเผย และภายในระยะเวลาที่สมเหตุสมผล โดยศาล
ที่จัดต้ังขึ้นโดยรัฐบัญญัติซึ่งมีความเปนอิสระและไมลําเอียง ทั้งคําพิพากษาจะตองเปดเผย แตการเขาฟงการ
พิจารณาอาจตองหามสําหรับสื่อมวลชนหรือสาธารณชนไดทั้งหมดหรือบางสวนในกรณีที่มีปญหาเก่ียวกับ
จริยธรรม ความปลอดภัยสาธารณะ หรือความม่ันคงของชาติในระบอบประชาธิปไตย หรือเก่ียวกับผลกระทบตอ
ผูเยาว หรือเพ่ือการคุมครองเสรีภาพสวนบุคคลของคูความในคดีน้ัน หรือในกรณีที่ศาลเห็นสมควรเพ่ือประโยชน
แหงการพิจารณาคดี อางใน หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส (น. 54-55). เลมเดิม. 

205 รัฐกฤษฎีกาเปนนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว (acte administratif unilatéral) ประเภทหน่ึงที่ออกโดย
ประธานาธิบดี (ลงนามกํากับโดยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีที่รับผิดชอบ) หรือออกโดยนายกรัฐมนตรี (ลงนาม
กํากับโดยรัฐมนตรีที่รับผิดชอบ) ซึ่งรัฐกฤษฎีกาเปนกฎเกณฑของฝายบริหารที่มีคุณคาเปนกฎหมาย   
สวนฝายปกครองอื่นๆ เชน รัฐมนตรี ผูวาการ (le préfet) หรือนายกเทศมนตรี เมื่อตองการออกกฎเกณฑตางๆ  
ก็สามารถทําไดในรูปของกฎกระทรวงหรือคําสั่งก็ได. 

206 ตรงกับมาตรา R 731-3 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง. 
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การแกไขมาตรา R 711-2 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครองเปนวา  
“คูกรณีท้ังสองฝายในคดีปกครองมีสิทธิไดรับสรุปประเด็นของคําแถลงการณท่ีตุลาการผูแถลงคดี
จะเสนอตอองคคณะกอนวันนั่งพิจารณา” (อันเปนไปในแนวทางเดียวกันกับเนื้อหาของรัฐกฤษฎีกา 
(Decree) ท่ี 2006-964 ลงวันท่ี 1 สิงหาคม 2006 ขางตน) ทั้งยังมีการแกไขมาตรา R 732-1 และ
มาตรา R 733-1 แหงประมวลกฎหมายเดียวกัน เปนกําหนดใหคูกรณีมีสิทธิแถลงดวยวาจาอยางยอ 
(Bief, Oral Remarks) หลังจากท่ีตุลาการผูแถลงคดีไดแถลงการณดวยวาจาตอหนาศาลแลว ท้ังนี้ 
เพื่อใหโอกาสคูกรณีสามารถนําเสนอขอโตแยงคัดคานคําแถลงการณไดทันที207 
 ข้ันตอนในวันนั่งพิจารณาคดีของศาลปกครองฝร่ังเศสตามกฎหมายท่ีแกไขใหมขางตน 
จะเร่ิมจากใหตุลาการเจาของสํานวนแถลงหรืออานบันทึกสรุปสํานวนของตนเปนลําดับแรก 
จากนั้นจะเปนข้ันตอนของตุลาการผูแถลงคดีท่ีจะตองแถลงการณดวยวาจาตอองคคณะ และ
ข้ันตอนสุดทาย ผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีจะแถลงขอสังเกตของตนเปนการปดคดี ซ่ึงคูกรณีท้ังสอง
ฝายจะสามารถโตแยงประเด็นแหงคดี รวมท้ังขอเท็จจริงและขอกฎหมายทุกอยางท่ีไดเสนอข้ึนมา
ในวันนั่งพิจารณาคดี อันจะมีผลทําใหกระบวนการแถลงดวยวาจาตอศาลเพิ่มความสําคัญข้ึน 
อยางมาก ซ่ึงข้ันตอนดังกลาวอาจสรุปไดดังนี้ 
 ข้ันตอนท่ีหนึ่ง ตุลาการเจาของสํานวน (หรืออธิบดีศาลปกครองช้ันตน หรือตุลาการผูท่ี
อธิบดีมอบหมายในกรณีท่ีศาลอาจพิพากษาโดยตุลาการนายเดียวได) แถลงหรืออานบันทึกสรุป
สํานวนของตุลาการเจาของสํานวนโดยยออยางเรียบงายตอองคคณะ โดยจะกลาวถึงเพียงแค
ขอเท็จจริงของคดี ขอโตแยงของคูกรณี หลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของ และประเด็นที่จะตองวินิจฉัย 
 ข้ันตอนท่ีสอง ตุลาการผูแถลงคดีแถลงการณดวยวาจาตอหนาองคคณะ ซ่ึงจะเปนการ
เสนอความเห็นตอองคคณะวา คดีมีประเด็นท่ีตองพิจารณาอะไรบาง และควรมีคําวินิจฉัยคดีนั้น
อยางไร พรอมท้ังอางเหตุผลและหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของสนับสนุนความเห็นของตนดวย 
 ข้ันตอนท่ีสาม ผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีหรือทนายความจะแถลงขอสังเกตของตนเปน
การปดคดี ซ่ึงคูกรณีท้ังสองฝายจะสามารถโตแยงประเด็นแหงคดี รวมทั้งขอเท็จจริงและ 
ขอกฎหมายทุกอยางท่ีไดเสนอข้ึนมาในวันนั่งพิจารณาคดี ซ่ึงในทางปฏิบัติจะเร่ิมจากฝายผูฟองคดี
เปนผูแถลงกอน หลังจากนั้นจึงเปนการแถลงของฝายผูถูกฟองคดี นอกจากน้ี คูกรณีท้ังสองฝายมี

                                                  
207 “ตุลาการผูแถลงคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส : สถานะและบทบาทท่ีปรับเปลี่ยนไป,” หนาเดิม. 

และ “จาก  Government Commissioner สู  Public Reporter : การปฏิรูปวิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศส  ?.”  
หนาเดิม. 
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สิทธิยื่นคําแถลงปดคดีเปนหนังสือ (Note en délibéré) กอนการพิพากษาคดี เพื่อโตแยงคัดคาน 
คําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีตอหัวหนาองคคณะท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้นไดดวย208 
 3.2.8 การพิพากษาคดี 
  3.2.8.1 การทําคําพิพากษา 
 ภายหลังการนั่งพิจารณาคดีไดเสร็จส้ินลงแลว ข้ันตอนตอไปจะเปนการประชุมเพื่อ
พิพากษาคดี ซ่ึงจะกระทํากันเปนการลับ หลักการวินิจฉัยคดีตองเปนความลับนี้ในระบบกฎหมาย
มหาชนฝรั่งเศสถือวาเปนหลักกฎหมายทั่วไป โดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนหลักประกันความเปน
อิสระของตุลาการในการปฏิบัติหนาท่ีไมใหมีส่ิงใดมารบกวนทําใหสูญเสียความเปนกลาง  
(อันแตกตางจากสมัยกอนท่ีศาลจะพิจารณาใหความเห็นกันอยางเปดเผย)  อยางไรก็ดี หลักดังกลาว
มิไดหามตุลาการผูแถลงคดีหรือจาศาลเขารวมประชุมดวย  ดังน้ัน ตุลาการผูแถลงคดีหรือจาศาลอาจ
เขารวมประชุมได โดยตุลาการผูแถลงคดีนั้นสามารถเขารวมประชุมและช้ีแจงตอองคคณะในท่ี
ประชุมได แตไมมีสิทธิออกเสียงลงมติ209 ซ่ึงโดยปกติ ตุลาการผูแถลงคดีก็จะอยูรวมในการวินิจฉัย
คดีดวย โดยในการประชุมเพื่อพิพากษาคดนีี้ ตุลาการเจาของสํานวนจะอานรางคําพิพากษาของตนท่ี
ไดเตรียมไวลวงหนา ถารางคําพิพากษาดังกลาวขัดแยงหรือไมตรงกับคําแถลงการณของตุลาการ 
ผูแถลงคดี ตุลาการเจาของสํานวนก็จะชี้แจงวาเหตุใดตนจึงเสนอรางคําพิพากษาในลักษณะดังกลาว 
จากนั้นก็จะมีการอภิปรายกันในที่ประชุม และลงมติวินิจฉัยคดีตอไป210 
 ระบบกฎหมายมหาชนฝรั่งเศสมีกฎหมายกําหนดถึงหลักเกณฑท่ัวไปไววา คําพิพากษา
ของศาลปกครองจะตองทําโดยองคคณะ เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน211 อยางไรก็ดี 
มาตรา L 222-1 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครองกําหนดใหศาล
ปกครองช้ันตนและศาลปกครองช้ันอุทธรณทําคําพิพากษาโดยองคคณะ เวนแตเขาขอยกเวนเพราะ
เหตุเกี่ยวกับวัตถุแหงคดีหรือสภาพของประเด็นท่ีจะตองพิจารณา และยังกําหนดดวยวาองคคณะ
ตองมีเปนจํานวนเลขคี่ ซ่ึงองคคณะในศาลปกครองฝรั่งเศสนั้นแบงเปนสามประเภท คือ องคคณะ
ปกติ องคคณะพิเศษ และองคคณะประชุมใหญ โดยการที่กําหนดใหการพิจารณาวินิจฉัยคดี 
ตองทําเปนองคคณะก็เพื่อใหตุลาการในองคคณะไดศึกษาคดีและปรึกษาหารือกัน อันจะทําให 

                                                  
208 ตรงกับมาตรา R 731-3 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง. 
209 “ความเปนกลางของตุลาการและความเปนอิสระของศาลปกครอง,” น. 60. เลมเดิม. และ หลักและ

ทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 2 (น. 31-32). เลมเดิม.  
210 “การบรรยายพิเศษ เรื่อง ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส.” (น. 117). เลมเดิม. 
211 มาตรา L 3 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง. 
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คําพิพากษานั้นหลุดพนจากอคติสวนตัวของตุลาการเจาของสํานวนได  ดังนั้น จึงจําเปนตองจัดใหมี
การประชุมองคคณะเพื่อปรึกษาคดีกันกอนท่ีจะมีคําพิพากษา212 
 การทําคําพิพากษาในศาลปกครองฝร่ังเศสอยูภายใตหลักตองทําโดยองคคณะอยาง
เครงครัด213 กฎหมายฝรั่งเศสไมอนุญาตใหมีการทําความเห็นแยงได และยังหามมิใหระบุดวยวา
พิพากษาดวยมติเสียงขางมากเทาใด คูกรณีจึงไมทราบวาคําพิพากษาเปนเอกฉันทหรือเปน 
เสียงขางมาก214 ซ่ึงเปนไปตามหลักการวินิจฉัยคดีตองเปนความลับ อันสงผลใหการวินิจฉัยคดี
ออกมาในนามขององคคณะอยางแทจริง สวนผูท่ีตองลงนามในคําพิพากษาที่ทําผานองคคณะน้ัน 
ไดแก ตุลาการเจาของสํานวน ตุลาการหัวหนาคณะ และหัวหนาจาศาล เทานั้น ตุลาการอ่ืนใน 
องคคณะไมตองลงนามในคําพิพากษาแตอยางใด215 
 อนึ่ง ลําพังความเห็นสวนตัวของตุลาการเจาของสํานวนไมอาจสงผลหรือมีอิทธิพล
เหนือองคคณะในการประชุมวินิจฉัยคดี ท้ังนี้เพราะรางคําวินิจฉัยไมใชผลงานของตุลาการเจาของ
สํานวนตามลําพัง แตเปนผลงานขององคคณะ กลาวคือ เปนรางคําวินิจฉัยของเจาของสํานวนท่ีผาน
การปรับปรุงแกไขจากตุลาการผูตรวจทานและองคคณะแลว ในการทําคําพิพากษาภายหลังจากท่ีได
ฟงคําแถลงการณของผูแถลงคดีแลวนั้น องคคณะจะมีเอกสารท่ีเกี่ยวของท้ังหมดอยูในมือเพื่อนํามา
ปรับปรุงรางคําวินิจฉัย ในกรณีท่ีจําเปนอาจมีการพิเคราะหเอกสารหลักฐานตางๆ อีกคร้ังหนึ่ง และ
องคคณะอาจไดรับเอกสารเพิ่มเติมท่ีเปนคําแถลงของคูความในวันนั่งพิจารณาอีกดวย ท้ังในการ 
ลงมติวินิจฉัยคดีนั้น ตุลาการเจาของสํานวนก็มีเพียงคะแนนเสียงเดียวซ่ึงจะไดรับการถวงดุลโดย 
ตุลาการอ่ืนในองคคณะซ่ึงมีจํานวนมากกวาเสมอ216 
 3.2.8.2 เนื้อหาของคําพิพากษา 
  คําพิพากษาของศาลปกครองฝรั่งเศสจะมีสาระสําคัญสามสวน คือ217 
สวนท่ีหนึ่ง วีซา (Visa) เปนสวนท่ีกลาวถึงเอกสารของคูความท่ีสงมายังศาล คือ ขอเท็จจริง ขออาง
ของคูกรณี โดยเปนการสรุปขออางขอเท็จจริง พยานหลักฐานตางๆ ขออางของคูกรณี และ 
ขอกฎหมายท่ีคูกรณียกข้ึนมาสนับสนุนคําฟองหรือคําใหการของตน 

                                                  
212 “ความเปนกลางของตุลาการและความเปนอิสระของศาลปกครอง,” น. 50. เลมเดิม. 
213 ทั้งน้ี มีขอยกเวนสําหรับคดีบางประเภทท่ีกฎหมายกําหนดใหสามารถทําโดยตุลาการนายเดียวได. 
214 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 2. หนาเดิม. 
215 “ความเปนกลางของตุลาการและความเปนอิสระของศาลปกครอง,” น. 52-53. เลมเดิม.  
216 แหลงเดิม. น. 76. 
217 การนําวิธีพิจารณาความแพงมาใชในวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 81), โดย ปริตตา สดสงา, 2550, 

กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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 สวนท่ีสอง โมติเวช่ัน (Motivation) เปนการใหเหตุผลของศาลวาเร่ืองนั้นศาลรับฟง
ขอเท็จจริงอยางไร และปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอกฎหมายอยางไร  ซ่ึงในสวนนี้สามารถแบงยอย
ออกเปนสวนของการอางหรือยกขอกฎหมาย สวนท่ีปรับขอกฎหมายใหเขากับขอเท็จจริง และสวน
สรุปของคดีวาคดีนั้นศาลเห็นควรจะวินิจฉัยอยางไร โดยเปนวิธีการใหเหตุผลโดยตรงเร่ิมจากการ
วางหลักกฎหมาย ปรับขอเท็จจริง และสรุป 
 สวนท่ีสาม คําวินิจฉัย จะแบงเปนขอๆ เร่ิมจากคําวา “ศาลมีคําวินิจฉัยดังตอไปนี้” และ
ตามดวยขอยอยตางๆ เพื่อใหเกิดความชัดเจนวา ศาลปกครองไดมีคําพิพากษาในประเด็นอะไรบาง 
เพิกถอนอะไร และมีการกําหนดใหใชเงินอยางไรนั่นเอง 
 เนื่องจากคําพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสจะเขียนไวส้ันๆ ไมยืดยาว เราจึงมิไดเห็น
กระบวนการใหเหตุผลของศาลในประเด็นตางๆ อยางชัดเจนนัก ท้ังนี้เพราะรูปแบบของคําพิพากษา
ของศาลปกครองฝร่ังเศสมีลักษณะท่ัวไปเชนนั้น (อันจะแตกตางจากคําพิพากษาของศาลปกครอง
ในระบบคอมมอนลอวหรือของประเทศไทยซ่ึงจะอธิบายกันคอนขางยาวและละเอียด)218 แตเหตุผล
ตางๆ รวมท้ังเบ้ืองหนาเบ้ืองหลังของคดีจะไปปรากฏอยูในคําแถลงการณ เพราะคําแถลงการณไมมี
รูปแบบและถือเปนผลงานทางวิชาการสวนตัวของผูแถลงคดี ซ่ึงจะกลาวถึงเนื้อหาของคดี 
ขอเท็จจริงตางๆ ท่ีปรากฏในสํานวนและท่ีเกี่ยวของกับการวินิจฉัยคดีอยางละเอียด และจะเสนอ
ความเห็นโดยอางอิงกฎหมายลายลักษณอักษร หลักกฎหมายท่ัวไป จารีตประเพณี รวมท้ังความเห็น
ของนักวิชาการดวย อันทําใหเราสามารถทราบเหตุผลและตรรกะของคําพิพากษาไดชัดเจนข้ึน219 
 3.2.8.3 ผลของคําพิพากษา 
  ศาลจะอานคําพิพากษาโดยเปดเผย ซ่ึงโดยหลักแลวคําพิพากษาของศาลจะมีผลผูกพัน
เฉพาะคูกรณีและจํากัดอยูเฉพาะขอบเขตของขอพิพาท อยางไรก็ตาม มีขอยกเวนในคดีเกี่ยวกับการ
ใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง (contentieux de l’excès de pouvoir) กรณีท่ีศาล
พิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย คําพิพากษาดังกลาวจะมีผลผูกพัน
บุคคลภายนอกได โดยมีผลใชบังคับกับทุกคนไมวาจะเปนรัฐหรือเอกชน ในทางตรงกันขาม  
ในกรณีท่ีศาลพิพากษาใหยกฟอง ไมมีผลเปนการหามมิใหบุคคลอ่ืนในการท่ีจะฟองขอใหเพิกถอน
คําส่ังทางปกครองดังกลาวได220 

                                                  
218 “การบรรยายพิเศษ เรื่อง ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส,” (น. 112). เลมเดิม. 
219 “ความเปนกลางของตุลาการและความเปนอิสระของศาลปกครอง,” น. 80. เลมเดิม.  
220 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 2 (น. 32). เลมเดิม.  
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บทท่ี 4 
บทวิเคราะหปญหาเกี่ยวกับกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 

และแนวทางแกไข 
 
 ในบทนี้ผูเขียนจะนําแนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายตางๆ เกี่ยวกับคดีปกครอง  
ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครองซ่ึงผูเขียนไดทําการศึกษามาในบทท่ีสอง และกระบวน
พิจารณาในศาลปกครองช้ันตนของประเทศไทยและประเทศฝร่ังเศสซ่ึงผูเขียนไดทําการศึกษา 
ในบทท่ีสามของวิทยานิพนธเลมนี้ มาทําการวิเคราะหถึงปญหาเกี่ยวกับกฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของไทย เพื่อหาแนวทางในการแกไข ปรับปรุง และพัฒนากฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของไทยใหมีความสมบูรณกวาท่ีเปนอยูในปจจุบัน ซ่ึงจากการศึกษาผูเขียนพบวา 
ปญหาเกี่ยวกับกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยท่ีสําคัญน้ันจะมีอยูดวยกันส่ีประการ ดังนี้ 
 
4.1 ปญหาของการท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมิไดบัญญัติไววา การยื่นคํารองขอให
ศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการตองเสียคาธรรมเนียมศาลหรือไม  
ในอัตราเทาใด 
 4.1.1 สภาพปญหา 
 คดีท่ีเกี่ยวของกับอนุญาโตตุลาการ1 ท่ีสําคัญนั้น มีอยูดวยกันสองประเภทคดี คือ  
คดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ กับคดีคํารองขอใหศาลบังคับตาม 
คําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเปน
กรณีท่ีคูกรณีฝายท่ีแพคดีในช้ันอนุญาโตตุลาการมายื่นคํารองตอศาล เพื่อขอใหศาลเพิกถอน 
คําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการนั้น ตามมาตรา 402 แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 

                                                  
1 การอนุญาโตตุลาการ (arbitration) เปนการระงับขอพิพาทที่คูกรณีตกลงกันเสนอขอพิพาทของตนที่

เกิดขึ้นแลวหรือที่จะเกิดขึ้นในอนาคตใหบุคคลภายนอกซึ่งเรียกวา “อนุญาโตตุลาการ” ใหทําการพิจารณาช้ีขาด
และคูกรณียินยอมและผูกพันที่จะปฏิบัติตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ.   

2  มาตรา 40 วรรคหน่ึง และวรรคสอง แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 บัญญัติวา   
 “การคัดคานคําช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการอาจทําไดโดยการขอใหศาลท่ีมีเขตอํานาจเพิกถอน 

คําช้ีขาดตามที่บัญญัติไวในมาตราน้ี 
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โดยระบุเหตุผลตางๆ เพ่ือใหศาลเห็นวาคําช้ีขาดไมสมบูรณหรือมีขอบกพรอง เชน คูสัญญาฝายใด
ฝายหนึ่งเปนผูบกพรองในเร่ืองความสามารถ สัญญาอนุญาโตตุลาการไมสมบูรณ คําช้ีขาดไมอยูใน
ขอบเขตของสัญญาอนุญาโตตุลาการหรือวินิจฉัยเกินขอบเขตแหงขอตกลงในการเสนอขอพิพาทตอ
คณะอนุญาโตตุลาการ เปนตน (อาทิ คดีหมายเลขดําท่ี 362/2553 ของศาลปกครองขอนแกน  
ซ่ึงเทศบาลตําบลน้ําพองไดทําสัญญาวาจางหางหุนสวนจํากัด ส. พัฒนวิศวการโยธา ใหกอสราง
ถนนลาดยาง โดยคณะอนุญาโตตุลาการไดวินิจฉัยใหเทศบาลฯ ชําระเงินคากอสรางใหแก 
หางหุนสวนฯ เนื่องจากเห็นวาเทศบาลฯ เปนฝายผิดสัญญา เทศบาลฯ ไมพอใจคําช้ีขาดดังกลาว  
จึงนําคดีมายื่นคํารองตอศาล เพื่อขอใหเพิกถอนคําช้ีขาดนั้น) โดยถาศาลเห็นวาคําช้ีขาดของ
อนุญาโตตุลาการมีขอบกพรอง ศาลจะมีคําส่ังเพิกถอนคําช้ีขาดน้ัน สวนคดีคํารองขอใหศาลบังคับ
ตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเปนกรณีท่ีคูกรณีฝายท่ีชนะคดีในช้ันอนุญาโตตุลาการมายื่น 
คํารองตอศาล เพื่อขอใหศาลมีคําพิพากษาใหบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการท่ีตนเปนฝาย
ชนะนั้น ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง3 แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 และเม่ือศาล
เห็นวาคําช้ีขาดสมบูรณไมมีขอบกพรอง ศาลจะพิพากษาใหบังคับตามคําช้ีขาดนั้น โดยหากคูกรณี
ไมปฏิบัติตามคําพิพากษา ศาลก็จะดําเนินการออกหมายบังคับคดีตอไป4 
 สําหรับบทบัญญัติแหงกฎหมายวิ ธีพิจารณาคดีปกครองท่ีกํ าหนดถึงการเสีย 
คาธรรมเนียมศาลในการฟองคดีปกครอง5 นั้น มีเพียงมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง

                                                                                                                                               
 คูพิพาทฝายใดฝายหน่ึงอาจขอใหเพิกถอนคําช้ีขาดได โดยยื่นคํารองตอศาลที่มีเขตอํานาจภายในเกาสิบวัน

นับแตวันไดรับสําเนาคําช้ีขาด หรือถาเปนกรณีมีการขอใหคณะอนุญาโตตุลาการแกไขหรือตีความคําช้ีขาด หรือ 
ช้ีขาดเพ่ิมเติม นับแตวันที่คณะอนุญาโตตุลาการไดแกไขหรือตีความคําช้ีขาดหรือทําคําช้ีขาดเพ่ิมเติมแลว” 

3  มาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 บัญญัติวา   
 “เมื่อคูพิพาทฝายใดประสงคจะใหมีการบังคับตามคําช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ ใหคูพิพาท 

ฝายน้ันยื่นคํารองตอศาลที่มีเขตอํานาจภายในกําหนดเวลาสามปนับแตวันที่อาจบังคับตามคําช้ีขาดไดเมื่อศาลได
รับคํารองดังกลาวใหรีบทําการไตสวน และมีคําพิพากษาโดยพลัน”  

4  “การอนุญาโตตุลาการกับสัญญาทางปกครอง: ความจําเปนสําหรับประเทศไทย ?,” โดย เสาวนีย  
อัศวโรจน, 2553, วารสารนิติศาสตร, 2, น. 220-223. 

5  คาธรรมเนียมศาลในกระบวนพิจารณาในช้ันศาลปกครองชั้นตนน้ัน หมายถึง คาธรรมเนียมในการ
ฟองคดี อันเปนคาธรรมเนียมที่ผูฟองคดีตองนํามาชําระตอศาลเมื่อไดยื่นฟองคดีในคดีบางประเภท  อยางไรก็ดี  
ถาผูถูกฟองคดียื่นคําฟองแยง หรือผูรองสอดรองเขามาในคดี เพ่ือขอใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ก็ตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลดวยเชนกัน เน่ืองจากคําฟองแยงหรือคํารองสอดถือเปนคําฟองอยางหน่ึงตามคํานิยามใน 
มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ. 
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ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25426 ท่ีบัญญัติวา “การฟองคดีไมตองเสีย
คาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีท่ีขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน อันสืบเนื่องจากคดี
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)7 หรือ (4)8 ตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราตามท่ีระบุไว
ในตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกข 
อันอาจคํานวณเปนราคาเงินได” ซ่ึงหมายความวา การฟองคดีดังกลาวตองเสียคาธรรมเนียมศาล 
ในอัตราเดียวกันกับคดีมีทุนทรัพยท่ีปรากฏอยูในขอ (1) ของตารางดังกลาว โดยคดีมีทุนทรัพยตาม
ขอ (1) ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงจะแบงออกเปนสามประเภท คือ 
คดีตามขอ (1) (ก) คดีตามขอ (1) (ข) และคดีตามขอ (1) (ค) โดยการฟองคดีแตละประเภทก็จะเสีย
คาธรรมเนียมศาลในอัตราท่ีแตกตางกันไป 
 จากการที่ผูเขียนไดทําการศึกษาถึงคําพิพากษาของศาลปกครองไทยพบวา ศาลปกครอง
ไดกํ าหนดประเภทคดีของ  “คดี คํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคํา ช้ีขาดของ 
อนุญา โตตุลาการ” มาตลอดวาเปน “คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจ
ศาลปกครอง” ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 25429 ซ่ึงบทบัญญัติในเร่ืองคดีท่ีตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45  
วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ไดกําหนดใหการฟองคดีอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9  
วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) เทานั้น ท่ีจะตองเสียคาธรรมเนียมศาล โดยมิไดกําหนดใหการฟองคดีตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) ตองเสียคาธรรมเนียมศาลดวยแตประการใด  แตปรากฏวาศาลปกครอง10 
กลับเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลจากผูยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของ

                                                  
6  ขอ 34 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดไวทํานองเดียวกัน. 
7  คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เปนคดีพิพาทเก่ียวกับการ

กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร (คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดทางปกครองหรือ 
ความรับผิดอยางอื่น). 

8  คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เปนคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา
ทางปกครอง. 

9  ตัวอยางเชน  คดีของศาลปกครองกลาง หมายเลขดําที่ 791/2554 หมายเลขแดงท่ี 18/2555 หมายเลขดํา
ที่ 1399/2554 หมายเลขแดงที่ 967/2556 และหมายเลขดําที่ 1784/2554 หมายเลขแดงท่ี 705/2556  รวมทั้งคดีของ
ศาลปกครองขอนแกน หมายเลขดําที่ 362/2553 หมายเลขแดงท่ี 92/2556  

10  อาทิ คดีของศาลปกครองสูงสุดหมายเลขดําที่ อ. 556/2549 ที่ อ. 25/2552 ที่ อ. 646/2552 เปนตน 

DPU



 127 

อนุญาโตตุลาการ โดยกําหนดใหผูรองตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกันกับคําฟองตาม 
ขอ (1) (ข)11 ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ท้ังๆ ท่ีไมมีกฎหมายบัญญัติ
ไวโดยตรงวาคดีดังกลาวตองเสียคาธรรมเนียมศาล ทําใหถูกมองวาศาลปกครองเรียกเก็บ
คาธรรมเนียมศาลโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ เนื่องจากเปนการนําอัตราคาธรรมเนียมศาล 
ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงซ่ึงเปนกฎหมายท่ีใชบังคับกับการพิจารณาคดีแพง  
มาใชบังคับกับการพิจารณาคดีปกครองโดยท่ีไมมีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองบัญญัติไว
โดยตรงใหกระทําได 
 4.1.2 แนวทางในการแกไข 
 จากปญหาของการท่ีบทบัญญัติในเร่ืองคดีท่ีตองเสียคาธรรมเนียมศาล ตามมาตรา 45 
วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254212 ไดกําหนด
ไวแตเพียงวา การฟองคดีอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) เทานั้น ท่ีตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกันกับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได 
(คดีมีทุนทรัพย) ตามตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ซ่ึงคดีมีทุนทรัพยตาม
ตารางดังกลาวไดแบงออกเปนสามประเภท) โดยมิไดกําหนดให “การยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอน
หรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ” ท่ีศาลปกครองกําหนดวาเปนคดีตามมาตรา 9  
วรรคหนึ่ง (6) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ตองเสียคาธรรมเนียมศาลดวย  แตศาลปกครองกลับ
เรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลจากผูยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของ
อนุญาโตตุลาการ โดยกําหนดใหเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกันกับคําฟองตามขอ (1) (ข) 
ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง อันเปนอัตราเดียวกันกับการยื่นคํารอง
ขอใหศาลยุติธรรมเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในคดีแพง ซ่ึงทําใหถูก
วิจารณวาเปนการเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจน้ัน ผูเขียนเห็นวา แนวทาง
ในการแกไขปญหาดังกลาวตองเร่ิมจากการศึกษาถึงอัตราการเสียคาธรรมเนียมศาลในการฟองคดี
แพง (คดีมีทุนทรัพยท้ังสามประเภทตามตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง) อัตรา
การเสียคาธรรมเนียมศาลของการฟองคดีปกครองแตละประเภท และการยื่นคํารองขอใหศาล 
เพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในคดีแพงกับคดีปกครองวามีลักษณะเหมือน
หรือแตกตางกันอยางไร เพื่อท่ีจะนําไปสูคําตอบท่ีวา การยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับ
                                                  

11 คําฟองตามขอน้ีเปนคดีคํารองขอใหศาลยุติธรรมเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโต  
ตุลาการในคดีแพง 

12 ขอ 34 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดไวทํานองเดียวกัน. 
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ตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในคดีปกครองควรที่จะเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกันกับ
คดีมีทุนทรัพยประเภทใดของตารางขางตน และการท่ีศาลปกครองเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลในคดี
คํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเปนไปโดยชอบแลวหรือไม 
รวมท้ังจะตองแกไขเพิ่มเติมกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองใหมีความชัดเจนมากข้ึนอยางไร 
 จากการศึกษาถึงคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได (คดีมี
ทุนทรัพย) ตามตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง พบวา คดีมีทุนทรัพยดังกลาว
ปรากฏอยูในขอ (1) ของตารางขางตน ซ่ึงจะแบงออกเปนสามประเภทคดี คือ คดีตามขอ (1) (ก)  
คดีตามขอ (1) (ข) และคดีตามขอ (1) (ค) โดยการฟองคดีแตละประเภทก็จะเสียคาธรรมเนียมศาล
ในอัตราท่ีแตกตางกันไป ดังนี้ 

คดีมีทุนทรัพยตามขอ (1) (ก) ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
คดีตามขอนี้เปนคดีคําฟองท่ัวๆ ไป ท่ีไมใชคําฟองตามขอ (1) (ข) หรือ ขอ (1) (ค) ของตาราง
เดียวกัน กลาวอีกนัยหนึ่ง คดีท่ีมีทุนทรัพยทุกประเภทที่มิใชคดีตามขอ (1) (ข) (ซ่ึงเปนคํารองขอให
ศาลบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการหรือคํารองขอเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ) 
หรือมิใชคดีตามขอ (1) (ค) (ซ่ึงเปนคําฟองขอใหบังคับจํานอง หรือบังคับเอาทรัพยสินจํานองหลุด) 
จะจัดอยูในคําฟองตามขอ (1) (ก) นี้ ซ่ึงการฟองคดีตามขอนี้ถาทุนทรัพยไมเกินหาสิบลานบาท ตอง
เสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 2 แตไมเกินสองแสนบาท ในกรณีท่ีทุนทรัพยเกินกวา 
หาสิบลานบาท ทุนทรัพยในสวนท่ีเกินหาสิบลานบาทข้ึนไป ตองเสียคาธรรมเนียมศาลเพ่ิมเติมอีก
ในอัตรารอยละ 0.1 ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวการฟองคดีตอศาลปกครองท่ีขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบ
ทรัพยสิน อันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไมวาจะเปนการฟองเรียกคาเสียหายในคดีละเมิด 
ความรับผิดอยางอ่ืน หรือสัญญาทางปกครอง ซ่ึงมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน
กําหนดใหตองเสียคาธรรมเนียมศาลนั้น ลวนแลวแตตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกันกับ
คําฟองตามขอ (1) (ก) นี้ ท้ังส้ิน อาทิ คดีของศาลปกครองสูงสุดหมายเลขดําท่ี อ. 165/2552  
ท่ี อ. 667/2552 อ. 448/2554 และท่ี อ. 1826/2555 เปนตน 

คดีมีทุนทรัพยตามขอ (1) (ข) ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  
คดีตามขอนี้ คือ คดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการกับคดีคํารองขอใหศาล
บังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวการฟอง (ยื่นคํารอง) ในคดีตามขอนี้ถา
ทุนทรัพยไมเกินหาสิบลานบาท จะตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 0.5 ของจํานวนท่ี 
รองขอใหศาลบังคับแตไมเกินหาหมื่นบาท ในกรณีท่ีทุนทรัพยเกินกวาหาสิบลานบาท ทุนทรัพยใน
สวนท่ีเกินหาสิบลานบาทข้ึนไป ตองเสียคาธรรมเนียมศาลเพิ่มเติมอีกในอัตรารอยละ 0.1 ซ่ึงจาก
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การศึกษาทําใหเห็นไดวา ศาลปกครองไดกําหนดให “การยื่นคํารองขอใหศาลปกครองเพิกถอน
หรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในคดีปกครอง” ตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรา
เดียวกันกับ “การยื่นคํารองขอใหศาลยุติธรรมเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ
ในคดีแพง” ตามขอ (1) (ข) นี้ 

คดีมีทุนทรัพยตามขอ (1) (ค) ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  
คดีตามขอนี้เปนคดีคําฟองขอใหบังคับจํานอง หรือบังคับเอาทรัพยสินจํานองหลุด ตามมาตรา 728 
หรือ 729 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย อันมีลักษณะเปนคดีแพงโดยแท ซ่ึงไมมีประเด็นท่ี
จะตองพิจารณาในท่ีนี้ 

 จากท่ีไดศึกษามาแลววา คดีท่ีเกี่ยวของกับอนุญาโตตุลาการท่ีสําคัญนั้น มีอยูดวยกัน
สองประเภทคดี คือ คดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตามมาตรา 4013  
แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 กับคดีคํารองขอใหบังคับตามคําช้ีขาดของ 
อนุญาโตตุลาการตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง14 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ซ่ึงมาตรา 9 แหง
พระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติใหศาลท่ีมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาขอพิพาทซ่ึงไดเสนอตอ
อนุญาโตตุลาการนั้น เปนศาลท่ีมีเขตอํานาจตามพระราชบัญญัตินี้  อันหมายความวา การท่ีจะทราบวา
ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเกี่ยวกับอนุญาโตตุลาการดังกลาวคือศาลใดนั้น ตองไป
พิจารณาวา ขอพิพาทซ่ึงคูกรณีไดเสนอตออนุญาโตตุลาการใหทําการวินิจฉัยช้ีขาดอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลใด  กลาวคือ ถาขอพิพาทซ่ึงคูกรณีเสนอตออนุญาโตตุลาการใหทําการ
วินิจฉัยช้ีขาดอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคํารอง
ขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทดังกลาวยอมเปนศาล

                                                  
13  มาตรา 40 วรรคหน่ึง และวรรคสอง แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 บัญญัติวา   
 “การคัดคานคําช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการอาจทําไดโดยการขอใหศาลท่ีมีเขตอํานาจเพิกถอน 

คําช้ีขาดตามที่บัญญัติไวในมาตราน้ี 
 คูพิพาทฝายใดฝายหน่ึงอาจขอใหเพิกถอนคําช้ีขาดได โดยยื่นคํารองตอศาลที่มีเขตอํานาจภายใน 

เกาสิบวันนับแตวันไดรับสําเนาคําช้ีขาด หรือถาเปนกรณีมีการขอใหคณะอนุญาโตตุลาการแกไขหรือตีความ 
คําช้ีขาด หรือช้ีขาดเพ่ิมเติม นับแตวันที่คณะอนุญาโตตุลาการไดแกไขหรือตีความคําช้ีขาดหรือทําคําช้ีขาด 
เพ่ิมเติมแลว” 

14  มาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 บัญญัติวา   
 “เมื่อคูพิพาทฝายใดประสงคจะใหมีการบังคับตามคําช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ ใหคูพิพาท 

ฝายน้ันยื่นคํารองตอศาลที่มีเขตอํานาจภายในกําหนดเวลาสามปนับแตวันที่อาจบังคับตามคําช้ีขาดไดเมื่อศาล 
ไดรับคํารองดังกลาวใหรีบทําการไตสวน และมีคําพิพากษาโดยพลัน”  
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ยุติธรรม แตในกรณีท่ีขอพิพาทซ่ึงคูกรณีเสนอตออนุญาโตตุลาการใหทําการวินิจฉัยช้ีขาดน้ันอยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคํารองขอใหศาล 
เพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทดังกลาวยอมเปนศาลปกครอง 
 ดังนั้น ในกรณีท่ีขอพิพาทซ่ึงคูกรณีไดเสนอตออนุญาโตตุลาการเปนขอพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางแพง ศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตาม 
คําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทดังกลาว คือ ศาลยุติธรรม  เนื่องจากศาลยุติธรรมเปนศาล
ท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางแพง ท้ังนี้ ตามท่ีมาตรา 55 แหงประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง กําหนด15 แตหากขอพิพาทซึ่งคูกรณีไดเสนอตออนุญาโตตุลาการ
เปนขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองแลว  ศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีคํารองขอใหศาล
เพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทดังกลาว คือ ศาลปกครอง  
เนื่องจากศาลปกครองเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ท้ังนี้ ตามท่ีมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนด16 
 อยางไรก็ดี  ถึงแมวาคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของ
อนุญาโตตุลาการในขอพิพาทท่ีเกี่ยวกับสัญญาทางแพง และคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับ
ตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทท่ีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง จะอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลที่แตกตางกันคือ ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ตามลําดับ แตเม่ือ
พิจารณาถึงลักษณะของคดีท้ังสองประเภทดังกลาวแลวจะเห็นไดวา คดีท้ังสองประเภทดังกลาวเปน
คดีท่ีมีสาระสําคัญเปนอยางเดียวกัน นั่นคือ ตางเปนกรณีท่ีอนุญาโตตุลาการไดทําการช้ีขาดขอพิพาท 
ของคูสัญญาตามท่ีไดกําหนดไวในสัญญา แลวคูสัญญาอาศัยสิทธิของตนท่ีมีอยูตามกฎหมายเดียวกัน  
คือ พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 มายื่นคํารองตอศาล เพื่อขอใหศาลเพิกถอนหรือ

                                                  
15  มาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง บัญญัติวา   
 “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้นเก่ียวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตอง

ใชสิทธิทางศาล บุคคลน้ันชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจได ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
แพงและประมวลกฎหมายน้ี” 

16  เน่ืองจากมีแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองวินิจฉัยไวเปนจํานวนมากและเปนไปในแนวทางเดียวกัน 
กรณีจึงเปนที่ยุติแลววา คดีคํารองขอใหศาลปกครองเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการที่
เก่ียวกับสัญญาทางปกครองอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  แตถาเปนคํารองขอใหศาลเพิกถอน
หรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการท่ีเก่ียวกับสัญญาทางแพง จะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลยุติธรรม. 
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บังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการน้ัน เพื่อทําใหคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการส้ินผลหรือมีผลใช
บั ง คับกับคู กรณี  โดยถ าเปนการยื่ นคํ าร องขอใหศาลเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 
จะเปนกรณีตามมาตรา 40 ประกอบกับมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  
และถาเปนการยื่นคํารองขอใหบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเปนกรณีตามมาตรา 42 
วรรคหน่ึง ประกอบกับมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ซ่ึงเห็นไดวา คดีคํารองขอใหศาล 
เพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทท่ีเกี่ยวกับสัญญาทางแพง และคดี
คํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทท่ีเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครอง จะมีความแตกตางกันเพียงเร่ืองขอพิพาทท่ีคูกรณีพิพาทกันนั้นจะเปนขอพิพาท 
ท่ีเกี่ยวกับสัญญาทางแพงหรือสัญญาทางปกครอง อันเปนเพียงขอแตกตางในรายละเอียดเทานั้น 
 ในเม่ือคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการใน 
ขอพิพาทท่ีเกี่ยวกับสัญญาทางแพง และคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของ
อนุญาโตตุลาการในขอพิพาทท่ีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เปนคดีท่ีมีสาระสําคัญเปนอยางเดียวกัน  
การยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในคดีท้ังสองประเภท
ดังกลาวจึงควรท่ีจะตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกัน เพื่อมิใหเกิดความลักล่ันในการ 
ใชบังคับกฎหมาย นั่นคือ อัตราท่ีกําหนดไวในขอ (1) (ข)17 ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง ซ่ึงเปนอัตราคาธรรมเนียมศาลที่กําหนดไวสําหรับคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอน
หรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการโดยเฉพาะ ดังนั้น การท่ีศาลปกครองกําหนดใหการยื่น
คํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตองเสียคาธรรมเนียมศาล
ตามทุนทรัพยในอัตราดังกลาวจึงเปนไปอยางเหมาะสมแลว อยางไรก็ตาม การท่ีไมมีบทบัญญัติของ
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองกําหนดไวอยางชัดเจนวา การยื่นคํารองดังกลาวตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลหรือไม ในอัตราเทาใด ไดทําใหนักกฎหมายจํานวนหนึ่งวิจารณศาลปกครองวา

                                                  
17 อัตราการเสียคาธรรมเนียมศาลของคําฟองตามขอ (1) (ข) ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมาย 

วิธีพิจารณาความแพง คือ  ถาเปนคํารองขอใหศาลบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในประเทศหรือ 
คํารองขอเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในประเทศ  ถาทุนทรัพยไมเกินหาสิบลานบาท ตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 0.5 ของจํานวนที่รองขอใหศาลบังคับแตไมเกินหาหมื่นบาท ในกรณีที่ทุนทรัพย
เกินกวาหาสิบลานบาท ทุนทรัพยในสวนที่ เกินหาสิบลานบาทขึ้นไป ตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรา 
รอยละ 0.1 แตหากเปนคํารองขอใหศาลบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตางประเทศหรือคํารองขอ 
เพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตางประเทศ  ถาทุนทรัพยไมเกินหาสิบลานบาท ตองเสียคาธรรมเนียมศาล
ในอัตรารอยละ 1 ของจํานวนที่รองขอใหศาลบังคับแตไมเกินหน่ึงแสนบาท  ในกรณีที่ทุนทรัพยเกินกวา 
หาสิบลานบาท ทุนทรัพยในสวนที่เกินหาสิบลานบาทข้ึนไป ตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 0.1    
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เรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ เนื่องจากเปนการนําอัตราคาธรรมเนียมศาล
ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงซ่ึงเปนกฎหมายท่ีใชบังคับกับการพิจารณาคดีแพง มาใช
บังคับกับการพิจารณาคดีปกครองโดยที่ไมมีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองบัญญัติไวโดยตรงให
กระทําได อันทําใหสงผลในทางลบตอภาพลักษณของศาลปกครองเปนอยางมาก ท้ังๆ ท่ีความจริง
แลวศาลปกครองสามารถเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลจากคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตาม
คําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการได โดยอาศัยบทบัญญัติมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254218 ท่ีบัญญัติใหการฟองคดีท่ีขอใหส่ังใหใชเงิน
หรือสงมอบทรัพยสิน อันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)19 หรือ (4)20 ตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราเดียวกันกับคดีมีทุนทรัพย ตามท่ีระบุไวในตาราง 1 ทาย
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  เนื่องจากคดีคํารองขอใหศาลปกครองเพิกถอนหรือบังคับ
ตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการนั้น นอกจากจะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดให
อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  ตามมาตรา  9 วรรคหนึ่ง  (6) แลว  ยังอาจถือเปนคดีพิพาท 
อันสืบเนื่องจากคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) ท่ีตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติดังกลาวอีกอยางหน่ึงไดดวยเชนกัน 
เพราะเปนคดีท่ีสืบเนื่องมาจากขอพิพาทของอนุญาโตตุลาการท่ีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

 อยางไรก็ดี แมอาจถือไดวา คดีคํารองขอใหศาลปกครองเพิกถอนหรือบังคับตาม 
คําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเปนคดีพิพาทอันสืบเนื่องจากคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) ท่ีตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราเดียวกันกับคดีมี 
ทุนทรัพย ตามท่ีระบุไวในตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ตามมาตรา 45  
วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติดังกลาวแลวก็ตาม  ก็ไมอาจตีความตอไปไดอีกวา คดีดังกลาวตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราเดียวกันกับคดีมีทุนทรัพยประเภทใดตามตาราง 1 ทาย
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เพราะตารางดังกลาวไดแบงคดีมีทุนทรัพยออกเปน 
                                                  

18  ขอ 34 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดไวทํานองเดียวกัน. 

19  คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เปนคดีพิพาทเก่ียวกับการ
กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร (คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดทางปกครองหรือ 
ความรับผิดอยางอื่น). 

20  คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เปนคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา
ทางปกครอง. 
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สามประเภท การท่ีไมมีกฎหมายบัญญัติไวอยางชัดเจนวา คดีดังกลาวตองเสียคาธรรมเนียมศาล
หรือไม ในอัตราเทาใด จึงทําใหเกิดชองโหวของกฎหมาย และไมสามารถแกไขปญหาของการที่
ศาลปกครองถูกมองวาเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาลโดยไมมีกฎหมายใหอํานาจได 
 ผูเขียนจึงเห็นวา ควรที่จะมีการบัญญัติถึงการเสียคาธรรมเนียมศาลของการยื่นคํารอง
ขอใหศาลปกครองเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการไวในกฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองไวโดยตรง โดยการแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จากท่ีบัญญัติวา “การฟองคดีไมตองเสีย
คาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินอันสืบเนื่องจากคดี
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ใหเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราตามท่ีระบุไวใน
ตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจ
คํานวณเปนราคาเงินได” โดยควรบัญญัติเพิ่มความในตอนทายตอทายบทบัญญัติเดิมวา “และการยื่น
คํารองขอใหศาลบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ หรือเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 
สําหรับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได ใหเสียคาธรรมเนียมศาลตาม
ทุนทรัพยในอัตราท่ีระบุไวในขอ (1) (ข) ของตารางเดียวกัน” เพื่อมิใหเกิดปญหาดังท่ีไดกลาว 
ไวแลวขางตน 
 
4.2  ความไมเหมาะสมของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยในสวนของการขอยกเวน
คาธรรมเนียมศาล อันทําใหการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการย่ืนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล
เปนไปอยางลาชา 
 4.2.1 สภาพปญหา 
 ดังท่ีไดศึกษามาแลววา  โดยท่ัวไปแลวการฟองคดีตอศาลปกครองไมตองเสีย
คาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีท่ีขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน อันสืบเนื่องจากคดี
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)21 หรือ (4)22 ซ่ึงมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

                                                  
21  คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เปนคดีพิพาทเก่ียวกับการ

กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร (คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดทางปกครองหรือ 
ความรับผิดอยางอื่น). 

22  คดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ เปนคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา
ทางปกครอง. 
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และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติใหผูฟองคดีตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพย
ในอัตราตามท่ีระบุไวในตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับคดีท่ีมีคําขอให 
ปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได”23 ท้ังนี้ เนื่องจากกฎหมายตองการใหผูฟองคดีได
ไตรตรองหรือยับยั้งช่ังใจในการนําคดีมาฟอง และปองกันมิใหผูฟองคดีเรียกคาเสียหายสูงเกินความ
เดือดรอนเสียหายท่ีแทจริงหรือฟองคดีเพื่อตองการท่ีจะกล่ันแกลงผูถูกฟองคดี เพราะหาก 
ผูฟองคดีไดยื่นฟองเรียกรองใหใช เ งินเปนจํานวนท่ีสูงมากเทาใด  ผูฟองคดียอมตองเสีย 
คาธรรมเนียมศาลที่สูงมากข้ึนตามไปดวย อยางไรก็ตาม เม่ือศาลปกครองเปดดําเนินการมาไดระยะหน่ึง 
ปรากฏวาการเสียคาธรรมเนียมศาลในการฟองคดีดังกลาวไดสรางภาระหรือความเดือดรอนเกิน
สมควรแกคูกรณีท่ียากไรในทุนทรัพย ประกอบกับคดีดังกลาวมีลักษณะเชนเดียวกับคดีท่ีมีคําขอให
ปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได (คดีมีทุนทรัพย) ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง24 จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี 3) 
พ.ศ. 2548 แกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาอนุญาตใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลไดเชนเดียวกันกับ 
ศาลยุติธรรมในคดีแพง และมีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 9 กุมภาพันธ 2548 เปนตนมา  หลังจากนั้น  
ก็ไดมีการประกาศใชระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2548 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2548 แกไขเพ่ิมเติมระเบียบของท่ีประชุมใหญ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดหลักเกณฑและ
วิธีการของกระบวนพิจารณาเกี่ยวกับการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในศาลปกครอง โดยไดนํา
หลักเกณฑและวิธีการในการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาบัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง เพื่อท่ีจะชวยบรรเทาความเดือดรอนใหกับ
ประชาชนท่ียากไรในทุนทรัพย  ใหไดมีโอกาสนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือเยียวยา 
ความเดือดรอนหรือเสียหายของตนไดอยางทัดเทียมกับประชาชนท่ีไมขาดแคลนในทุนทรัพย 
 หลักเกณฑและวิธีการของกระบวนพิจารณาเกี่ยวกับการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลใน
ศาลปกครองนั้น ไดถูกกําหนดไวในมาตรา 45/1 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สวนรายละเอียดปลีกยอยนั้นไดกําหนดไวในระเบียบของท่ีประชุมใหญ
                                                  

23 ขอ 34 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดไวทํานองเดียวกัน. 

24  ผูเขียนนํามาจากถอยคําที่ปรากฏในหมายเหตุทายพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2548. 

DPU



 135 

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หมวดท่ี 1/1 วาดวยการขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาล ขอ 41/1 ถึงขอ 41/6 ซ่ึงมีสาระสําคัญ คือ การฟองคดีท่ีตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น หากคูกรณี (ซ่ึงสวนใหญเปนผูฟองคดี) ยื่นคําขอตอศาลโดยอางวา ไมมี
ทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียม 
ศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร เม่ือศาลไดแจงกําหนดวันนัดไตสวนใหคูกรณีทุกฝายทราบ 
พรอมท้ังสงสําเนาถอยคําสาบานตัว25 สําเนาคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาล และสําเนา
คําฟอง ไปยังคูกรณีฝายที่ไมไดยื่นคําขอ (ซ่ึงโดยปกติแลวจะเปนผูถูกฟองคดี) และศาลไดฟงคูกรณี
ทุกฝายและไดไตสวนแลว26 เช่ือไดวามีเหตุตามคําขอจริง ศาลจึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูยื่น
คําขอสามารถดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลได27 ซ่ึงการที่กฎหมายบังคับใหศาลตองสง
สําเนาเอกสารตาง  ๆไปยังคูกรณีอีกฝายหนึ่ง เพ่ือใหโอกาสคัดคาน ตองฟงคูกรณีทุกฝาย และตองไตสวน
คําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล  จึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวน

                                                  
25 สําเนาถอยคําสาบานตัว คือ สําเนาถอยคําสาบานตัวที่ผูยื่นคําขอสาบานตัวตอพนักงานเจาหนาที่วา 

ไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาลหรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะ
ไดรับความเดือดรอนเกินสมควร. 

26 ตามขอ 41/2 วรรคสี่ ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543  ทั้งน้ี เวนแตคูกรณีฝายที่มิไดยื่นคําขอไมมีภูมิลําเนาอยูในราชอาณาจักร ซึ่งศาลจะ
ดําเนินการไตสวนผูยื่นคําขอเพียงฝายเดียว ตามขอ 41/3 วรรคสอง ของระเบียบเดียวกัน.   

27 มาตรา 45/1 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ บัญญัติวา   
 “การฟองคดีที่ตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45 วรรคสี่ หากคูกรณีใดย่ืนคําขอตอศาลโดย 

อางวา ไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียม
ศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ถาศาลเห็นวามีขอเท็จจริงเพียงพอที่จะรับฟองไวพิจารณา หรือในกรณี
อุทธรณซึ่งศาลเห็นวามีเหตุผลอันสมควรที่จะอุทธรณได แลวแตกรณี และศาลไดไตสวนแลวเห็นวามีเหตุตาม 
คําขอจริงก็ใหศาลอนุญาตใหคูกรณีน้ันดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะบางสวนได”  
(ขอ 41/1 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
กําหนดไวในทํานองเดียวกัน). 

 ขอ 41/3 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดวา   

 “เมื่อศาลปกครองช้ันตนไดฟงคูกรณีทุกฝายและทําการไตสวนตามที่เห็นสมควรแลวเห็นวามีเหตุตาม
คําขอจริง ใหศาลปกครองชั้นตนอนุญาตใหคูกรณีที่ยื่นคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือ
เฉพาะบางสวน หากเห็นวาไมมีเหตุตามคําขอจริง ใหศาลมีคําสั่งยกคําขอน้ันเสีย” 
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คาธรรมเนียมศาลไดนั้น ไดทําใหการพิจารณาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไป
อยางลาชา เนื่องจากศาลตองเสียเวลาไปกับการจัดสงสําเนาเอกสารตางๆ ไปยังฝายผูถูกฟองคดี ท้ังยังตอง
ทําการไตสวน พิจารณา และช่ังน้ําหนักพยานหลักฐานของคูกรณีท้ังสองฝายทั้งฝายท่ียื่นคําขอและ
ฝายท่ีโตแยงคําขอ จนเม่ือศาลพิจารณาแลวเห็นวาผูยื่นคําขอไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสีย
คาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความ
เดือดรอนเกินสมควรจริง จึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอสามารถดําเนินคดีโดยยกเวน
คาธรรมเนียมศาลได ประกอบกับการเสียคาธรรมเนียมศาลใหถูกตองครบถวนเปนเง่ือนไขแหงการ
ฟองคดีปกครองอยางหน่ึง ซ่ึงถามีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลตอศาล ศาลจําตองพิจารณา
และไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเสียกอนวาสมควรใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวน
คาธรรมเนียมศาลไดหรือไม จึงจะสามารถพิจารณาประเด็นในเนื้อหาแหงคดีตอไปได ซ่ึงความ
ลาชาในการพิจารณาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะแสดงใหเห็นอยางเดนชัดถาเปน
คดีท่ีผูฟองคดีมีเปนจํานวนมาก (เชน คดีท่ีเอกชนหลายรอยรายฟองเรียกคาเสียหายกรณีภัยพิบัติ 
น้ําทวมหรือมลพิษจากการสรางสนามบิน รวมท้ังคดีส่ิงแวดลอมตางๆ) และผูฟองคดีท่ีมีจํานวน
หลายรอยรายน้ันไดยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล เนื่องจากกฎหมายบังคับใหศาลจะตองออก
คําส่ังเรียกใหผูฟองคดีทุกรายที่ไดยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลรวมท้ังผูถูกฟองคดีมาไตสวนคําขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาล ซ่ึงจากการท่ีผูฟองคดีมีเปนจํานวนมากจึงทําใหพยานหลักฐานของ 
ผูฟองคดีและของผูถูกฟองคดีในช้ันพิจารณาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลมีเปนจํานวนมากตามไปดวย  
อันกอใหเกิดความยุงยากแกศาลท่ีจะพิจารณาแยกแยะไดวาผูฟองคดีแตละรายสมควรไดรับการ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาลหรือไม และสงผลใหการพิจารณาคดีนั้นเปนไปอยางลาชา ท้ังๆ ท่ี คดีท่ี 
ผูไดรับความเสียหายมีเปนจํานวนมากน้ัน มีความจําเปนอยางมากท่ีจะตองไดรับการพิจารณาท่ี
รวดเร็วจากศาล เพื่อท่ีจะเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหแกบุคคลจํานวนมากไดอยางทันทวงที 
 4.2.2 แนวทางในการแกไข 
 จากการที่กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมีความไมเหมาะสมในสวนของการขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาล อันสงผลใหการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียม
ศาลเปนไปอยางลาชาดังกลาว  ผูเขียนจึงไดทําการศึกษาถึงหลักเกณฑและวิธีการของกระบวน
พิจารณาในสวนการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
เพื่อท่ีจะหาหนทางท่ีจะนํามาปรับใชกับกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ท้ังนี้ ผูเขียนพบวา การขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาลไมวาจะเปนคดีแพงหรือคดีปกครองตางก็มีหลักการและวัตถุประสงคท่ี 
ไมแตกตางกัน นั่นคือ ตองการที่จะชวยบรรเทาความเดือดรอนใหกับประชาชนท่ียากไรใน 
ทุนทรัพย ใหไดมีโอกาสนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหาย 
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ของตนไดอยางทัดเทียมกับประชาชนท่ีไมขาดแคลนในทุนทรัพย  และโดยผลของแกไขหลักเกณฑ
และวิธีการของกระบวนพิจารณาในสวนการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลตามประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพงในป พ.ศ. 2551 ไดทําใหการดําเนินกระบวนพิจารณาในช้ันการยื่นคําขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาลในคดีแพงเปนไปอยางรวดเร็วอยางมาก ดังนั้น การศึกษาถึงหลักเกณฑและ
วิธีการของกระบวนพิจารณาในสวนการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในคดีแพงและนํามาปรับใชกับ
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองอยางเหมาะสม ยอมจะสงผลใหการพิจารณาคดีของศาลปกครอง
เปนไปอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
 ในคดีแพงนั้น หากเปนคดีท่ีขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินไดหรือ
คดีมีทุนทรัพย คูความผูยื่นคําฟองจะตองเสียคาธรรมเนียมศาล (คาข้ึนศาล) เชนเดียวกับคดีปกครอง  
ซ่ึงตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเดิมกอนมีการแกไขใหมเม่ือป พ.ศ. 2551 นั้น  
หากโจทก (ผูฟองคดี) ตองการท่ีจะดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาล (เดิมใชคําวาขอดําเนินคดี
อยางคนอนาถา) ก็จะตองยื่นคํารองตอศาล ซ่ึงกฎหมายบังคับใหตองมีการสาบานตัวใหคําช้ีแจงวา 
ผูขอเปนคนยากจนไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล ตองมีการสงสําเนาคําสาบาน 
สําเนาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล และสําเนาคําฟองไปใหคูความอีกฝายหน่ึงคัดคาน ตองมีการ
แจงวันนัดไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลไปใหคูกรณีทุกฝายทราบ เม่ือศาลไดไตสวนคําขอยกเวน
คาธรรมเนียมศาลจนเช่ือไดวา ผูรองเปนคนยากจนไมมีทรัพยสินพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาลจริง 
จึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลได28 ตอมาผูรางประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเห็นวา การท่ีกฎหมายบังคับใหศาลตองสงสําเนาเอกสารตางๆ ไปให
คูความอีกฝายหนึ่งมีโอกาสคัดคาน และกําหนดใหศาลตองทําการไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียม
จึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลไดนั้น ทําใหการ
พิจารณาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปอยางลาชา ดังนั้น ในป พ.ศ. 2551 จึงได
มีพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ฉบับท่ี 24) พ.ศ. 2551 
ยกเลิกบทบัญญัติวาดวยการดําเนินคดีอยางคนอนาถา แลวบัญญัติความข้ึนใหมวาดวยเรื่องการขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาลในการฟองหรือตอสูคดี อันมีเนื้อความทํานองเดียวกับการขอดําเนินคดี
อยางคนอนาถา แตมีการแกไขหลักเกณฑท่ีสําคัญท่ีตางจากเดิม ดังนี้ คือ ตามบทบัญญัติท่ีแกไขใหม
นั้นถือหลักวา การขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนเร่ืองระหวางผูขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลกับศาล
เทานั้น ไมเกี่ยวกับคูความอีกฝายหนึ่ง จึงไดยกเลิกการสาบานตัวใหคําช้ีแจงวาผูขอยกเวน

                                                  
28  ตามมาตรา 155 และมาตรา 156 เดิม แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง กอนมีการแกไข 

ในป พ.ศ. 2551. 
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คาธรรมเนียมศาลเปนคนยากจนไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล ยกเลิกการสง
สําเนาคําสาบาน สําเนาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล และสําเนาคําฟองไปใหคูความอีกฝายหนึ่ง 
มีโอกาสคัดคาน และยกเลิกการบังคับใหศาลตองทําการไตสวนกอนท่ีจะอนุญาตใหมีการยกเวน
ค าธรรมเนี ยมศาล อั นทํ าให ศาลสามารถออกคํ าส่ั งอนุ ญาตให ผู ขอดํ าเนิ นคดี โดยยกเว น 
คาธรรมเนียมศาลโดยพิจารณาจากพยานหลักฐานท่ีผูขอเสนอตอศาลพรอมกับคํารองโดย 
ไมจําเปนตองทําการไตสวนก็ได  แตหากศาลเห็นสมควรไตสวนพยานหลักฐานเพิ่มเติมก็สามารถ
กระทําได โดยกฎหมาย29 บัญญัติใหศาลดําเนินการไตสวนโดยเร็วเทาท่ีจําเปน30 
 สําหรับในคดีปกครองนั้น ผูรางกฎหมายไดนําหลักเกณฑและวิธีการของกระบวน
พิจารณาเกี่ยวกับการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงกอนท่ี
ไดมีการแกไขใหมเม่ือป พ.ศ. 2551 มาบัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองเม่ือป  
พ.ศ. 2548 เนื่องจากเห็นวาการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลนั้น ไมวาจะเปนคดีแพงหรือคดีปกครอง
ตางก็มีหลักการและวัตถุประสงคท่ีไมแตกตางกัน นั่นคือ ตองการที่จะชวยบรรเทาความเดือดรอน
ใหกับประชาชนท่ียากไรในทุนทรัพย ใหไดมีโอกาสนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือเยียวยาความ
เดือดรอนหรือเสียหายของตนไดอยางทัดเทียมกับประชาชนท่ีไมขาดแคลนในทุนทรัพย แตเม่ือไดมี
การแกไขประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเม่ือป พ.ศ. 2551 โดยยกเลิกการสงสําเนาเอกสาร
ตางๆ ไปใหคูความอีกฝายหนึ่งมีโอกาสคัดคาน และยกเลิกการบังคับใหศาลตองทําการไตสวน
กอนท่ีจะอนุญาตใหมีการยกเวนคาธรรมเนียมศาล เพื่อแกไขปญหาการพิจารณาคดีท่ีลาชา  
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองกลับไมไดมีการแกไขตามไปดวยแตอยางใด ซ่ึงทําใหกฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครองที่กําหนดใหศาลตองสงสําเนาถอยคําสาบานตัว31 สําเนาคําขอดําเนินคดีโดย
ยกเวนคาธรรมเนียมศาล และสําเนาคําฟองไปยังคูกรณีฝายท่ีไมไดยื่นคําขอ เพื่อใหโอกาสโตแยง
คัดคานตอศาลวา ผูขอมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาลอยูแลว หรือโดยสถานะของ 
ผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลก็ไมไดรับความเดือดรอนเกินสมควร และตองฟงคูกรณี 
ทุกฝาย ตลอดจนตองทําการไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลกอนวามีเหตุตามคําขอจริง จึงจะ

                                                  
29  มาตรา 156 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง. 
30  คูมือการศึกษา สัมมนา กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (น. 185-189), โดย ประเสริฐ เสียงสุทธิวงศ, 

2556, กรุงเทพฯ: อภิโชติ.  และ วิ. แพงพิสดาร เลม 1 (น. 368-371), โดย วิเชียร ดิเรกอุดมศักด์ิ, 2555, กรุงเทพฯ: 
หางหุนสวนจํากัดแสงจันทรการพิมพ.   

31  สําเนาถอยคําสาบานตัว คือ สําเนาถอยคําสาบานตัวที่ผูยื่นคําขอสาบานตัวตอพนักงานเจาหนาที่วา 
ไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาลหรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะ
ไดรับความเดือดรอนเกินสมควร. 
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สามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลได32 มีความไมเหมาะสม  
ทําใหการพิจารณาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปอยางลาชา และไมสอดคลอง
กับระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองซ่ึงใชระบบไตสวน อันเปนระบบวิธีพิจารณาความท่ีใหอํานาจศาล
ในการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมไดเองอยูแลวโดยไมตองมีผูใดรองขอ33 ซ่ึงตามระบบไตสวนนั้น 
หากศาลพิจารณาจากคํากลาวอางของผูยื่นคําขอท่ีวาตนไม มีทรัพย สินเพียงพอที่จะเสีย 
คาธรรมเนียมศาลหรือโดยสถานะของตนถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความ
เดือดรอนเกินสมควร พรอมดวยพยานหลักฐานท่ีผูขอยื่นตอศาลน้ัน ยังไมเพียงพอท่ีศาลจะเช่ือได 
ศาลยอมมีอํานาจไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงจากพยานหลักฐานตาง ๆ เพิ่มเติม ท้ังพยานบุคคล
และพยานเอกสารที่แสดงฐานะของผูยื่นคําขอ โดยอาจเปนการออกคําส่ังไปยังหนวยงานหรือบุคคล
ท่ีเกี่ยวของใหสงเอกสารหรือพยานหลักฐานตอศาล (ไดแก การใหจัดทําบัญชีทรัพยสินและหน้ีสิน 
แสดงถึงอาชีพของตน ตลอดจนจํานวนเงินเดือน รายได รายจาย เงินฝากธนาคาร  เนื้อท่ี สถานท่ีตั้ง 
และลักษณะของบานและท่ีดิน รุนของรถยนตของตน  มีบุคคลในครอบครัวเปนใครบาง แตละคน
ประกอบอาชีพอะไร มีรายไดแตละเดือนเทาไร มีรายจายเทาไร พรอมท้ังแสดงเอกสารประกอบ 
เชน สลิปเงินเดือน สมุดบัญชีธนาคาร โฉนดบานและท่ีดิน คูมือจดทะเบียนรถยนต)  รวมท้ังการ

                                                  
32  มาตรา 45/1 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ บัญญัติวา  
 “การฟองคดีที่ตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45 วรรคสี่ หากคูกรณีใดย่ืนคําขอตอศาลโดย 

อางวา ไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียม
ศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ถาศาลเห็นวามีขอเท็จจริงเพียงพอที่จะรับฟองไวพิจารณา หรือในกรณี
อุทธรณซึ่งศาลเห็นวามีเหตุผลอันสมควรที่จะอุทธรณได แลวแตกรณี และศาลไดไตสวนแลวเห็นวามีเหตุตาม 
คําขอจริงก็ใหศาลอนุญาตใหคูกรณีน้ันดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะบางสวนได”  
(ขอ 41/1 ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
กําหนดไวในทํานองเดียวกัน). 

 ขอ 41/3 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดวา   

 “เมื่อศาลปกครองช้ันตนไดฟงคูกรณีทุกฝายและทําการไตสวนตามท่ีเห็นสมควรแลวเห็นวามีเหตุตาม
คําขอจริง ใหศาลปกครองชั้นตนอนุญาตใหคูกรณีที่ยื่นคําขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือ
เฉพาะบางสวน หากเห็นวาไมมีเหตุตามคําขอจริง ใหศาลมีคําสั่งยกคําขอน้ันเสีย” 

33 มาตรา 55 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ บัญญัติวา   
 “ในการพิจารณาพิพากษาคดี  ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาขอเท็จจริงไดตาม 

ความเหมาะสม ในการน้ี ศาลปกครองจะรับฟงพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเช่ียวชาญ หรือพยานหลักฐาน
อื่นนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณีไดตามที่เห็นสมควร” 
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ออกคําส่ังใหบุคคลที่เกี่ยวของมาช้ีแจงขอเท็จจริงตอศาล โดยท่ีกฎหมายไมควรท่ีจะบัญญัติใน
ทํานองบังคับศาลใหตองทําการไตสวนคูกรณีทุกฝายกอนท่ีจะมีคําส่ังอนุญาตใหมีการดําเนินคดี
โดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลแตอยางใด 
 นอกจากนี้ การท่ีผูฟองคดีจะเสียคาธรรมเนียมศาลถูกตองหรือไม หรือการท่ีผูยื่นคําขอ 
(ซ่ึงสวนใหญแลวเปนผูฟองคดี) มีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาลหรือโดยสถานะของ
ผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอนเกินสมควรจริงหรือไม ถือเปน
เร่ืองระหวางศาลกับผูยื่นคําขอเทานั้น ไมเกี่ยวกับคูกรณีอีกฝายหน่ึง (ซ่ึงสวนใหญแลวเปนผูถูกฟอง
คดี) อันเปนหลักการเดียวกันกับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงท่ีแกไขใหม เพราะถึงแมวา
ผูฟองคดีจะไดเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราที่นอยกวาท่ีกฎหมายบัญญัติ หรือแทจริงแลวผูฟองคดี
มีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาลอยูแลวหรือโดยสถานะของตนถาไมไดรับยกเวน
คาธรรมเนียมศาลก็ไมไดรับความเดือดรอนเกินสมควร แตกลับมายื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล
อันเปนเท็จ จนกระท่ังศาลไดมีคําส่ังอนุญาตใหมีการดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลไปแลว
ก็ตาม ก็เห็นไดอยางชัดแจงวา ผูท่ีไดรับความเสียหายจากกรณีดังกลาวคือรัฐเทานั้นท่ีจะไมไดรับ
ชําระคาธรรมเนียมศาลในอัตราท่ีถูกตองหรืออัตราท่ีเหมาะสม ผูถูกฟองคดีไมถือวาเปนผูท่ีไดรับ
ความเดือดรอนเสียหายโดยตรงจากการที่ผูฟองคดีเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราท่ีนอยกวาท่ี
กฎหมายบัญญัติ หรือยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลอันเปนเท็จแตประการใด  อันจะเห็นไดวา 
ในวิธีพิจารณาความแพงที่ใชระบบกลาวหา ซ่ึงผูพิพากษามิไดมีบทบาทสําคัญในการแสวงหา
ขอเท็จจริงดังเชนวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีใชระบบไตสวน ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
ยังมิไดบังคับใหศาลตองสงสําเนาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล สําเนาถอยคําสาบานตัว และสําเนา
คําฟองไปใหคูกรณีอีกฝายหน่ึงโตแยงคัดคาน และไมบังคับใหศาลตองทําการไตสวนคําขอยกเวน
คาธรรมเนียมศาลกอนมีคําส่ังอนุญาตเลย ดังนั้น ในวิธีพิจารณาคดีปกครองซ่ึงใหอํานาจศาลในการ
แสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมไดเองอยูแลวตามระบบไตสวน จึงไมมีความจําเปนท่ีตองบัญญัติ
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองในเชิงบังคับศาลใหตองดําเนินการดังกลาวแตอยางใด 
 ผูเขียนจึงเห็นวา ควรท่ีจะมีการแกไขบทบัญญัติของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
โดยยกเลิกการท่ีกําหนดใหศาลปกครองตองสงสําเนาถอยคําสาบานตัวใหคําช้ีแจงวาผูขอยกเวน
คาธรรมเนียมศาลเปนคนยากจนไมมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล ยกเลิกการสง
สําเนาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล และสําเนาคําฟองไปใหคูกรณีอีกฝายหน่ึงคัดคาน และยกเลิก
การท่ีบังคับใหศาลตองฟงคูกรณีทุกฝายและตองไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลกอนท่ีจะมี
คําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลได แตควรกําหนดใหศาลมีดุลพินิจท่ีจะ
พิจารณาวาจะไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลหรือไม  โดยศาลอาจพิจารณาจากพยานหลักฐาน 
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ท่ีผูขอเสนอตอศาลพรอมกับคําขอโดยท่ีไมจําเปนตองทําการไตสวนก็ได แตหากศาลเห็นสมควรท่ี
จะไตสวนหรือแสวงหาพยานหลักฐานเพ่ิมเติมก็สามารถกระทําไดโดยเร็วเทาท่ีจําเปน ซ่ึงจะทําให
การพิจารณาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปดวยความสะดวก รวดเร็ว ประหยัด 
เวลาของทุกฝาย และสอดคลองกับระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบไตสวนที่ใหศาลเปนผูมีอํานาจ
ในการตัดสินใจวาจะแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมหรือไมดวยตนเอง โดยควรบัญญัติกฎหมายใน
ทํานองท่ีวา  “การยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลนั้น ผูขออาจเสนอพยานหลักฐานไปพรอมคําขอ 
และหากศาลเห็นสมควรไตสวนหรือแสวงหาพยานหลักฐานเพิ่มเติมก็ใหดําเนินการโดยเร็วเทาท่ี
จําเปน”  เพื่อใหสอดคลองกับถอยคําในมาตรา 156 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง 
 อนึ่ง ผูเขียนเห็นวา มีบทบัญญัติในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงท่ีนาสนใจ
อีกมาตราหนึ่งท่ีควรนําหลักเกณฑในมาตราดังกลาวมาบัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองดวย นั่นคือ มาตรา 159 วรรคหน่ึง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  
ซ่ึ ง บัญญัติว า  “ถ าปรากฏตอศาลว า ผู ท่ี ได รับยกเวนค าธรรมเนียมศาลนั้นสามารถเ สีย 
คาธรรมเนียมศาลไดตั้งแตเวลาท่ียื่นคํารองหรือในภายหลังกอนศาลวินิจฉัยช้ีขาดคดี ใหศาลมีคําส่ัง
ใหบุคคลนั้นชําระคาธรรมเนียมศาลที่ไดรับยกเวนตอศาลภายในระยะเวลาท่ีศาลเห็นสมควรกําหนด 
หากไมปฏิบัติตาม ใหศาลมีคําส่ังยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลนั้น
ท้ังหมดหรือแตบางสวนไวรอคําวินิจฉัยช้ีขาดในเร่ืองคาฤชาธรรมเนียม” บทบัญญัติดังกลาวเปน
กรณีท่ีผูขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลมีทรัพยสินเพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาลอยูแลว หรือโดย
สถานะของตนถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลก็ไมไดรับความเดือดรอนเกินสมควร อันไมเขา
เง่ือนไขท่ีศาลจะอนุญาตใหดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลได แตบุคคลดังกลาวกลับจงใจท่ี
จะยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมอันเปนความเท็จตอศาลวา ตนไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสีย
คาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของตนถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความ
เดือดรอนเกินสมควร ซ่ึงศาลพิจารณาแลวเช่ือตามท่ีผูขออาง จึงไดมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดี
โดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลไป ท้ังๆ ท่ีเห็นไดวา กรณีนี้ไมเขาเง่ือนไขท่ีศาลจะอนุญาตใหดําเนินคดี
โดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลไดตั้งแตแรก ดังนั้น เม่ือขอเท็จจริงปรากฏตอศาลภายหลังท่ีมีคําส่ัง
อนุญาตใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลวาผูนั้นสามารถเสียคาธรรมเนียมศาลไดอยูแลว บทบัญญัติใน
มาตรา 159 วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง จึงกําหนดใหศาลมีคําส่ังให
บุคคลนั้นชําระคาธรรมเนียมศาลท่ีไดรับยกเวนตอศาลภายในระยะเวลาท่ีศาลเห็นสมควรกําหนด 
หากไมปฏิบัติตาม ศาลก็จะมีคําส่ังยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นท้ังหมดหรือแตบางสวน  
ซ่ึงผูเขียนเห็นวา มาตรการดังกลาวเปนมาตรการท่ีดีท่ีจะปองกันมิใหเกิดการหลอกลวงย่ืนคําขอ
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ยกเวนคาธรรมเนียมศาลอันเปนเท็จตอศาล เนื่องจากมาตราดังกลาวใหอํานาจแกศาลท่ีจะมีคําส่ังยึด
หรืออายัดทรัพย สินของผู ท่ีมาหลอกลวงศาลได   ซ่ึงยอมทําให ผู ท่ีจะมายื่นคําขอยกเวน 
คาธรรมเนียมศาลอันเปนเท็จเกิดความกลัววาตนจะถูกยึดหรืออายัดทรัพยสิน อันจะทําใหการยื่น 
คําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลอันเปนเท็จมีจํานวนท่ีนอยลง และสงผลตามมาคือ ทําใหศาลสามารถ
พิจารณาพิพากษาคดีไดอยางรวดเร็วมากยิ่งข้ึนเพราะไมตองเสียเวลาไปกับการพิจารณาคําขอยกเวน
คาธรรมเนียมศาลอันเปนเท็จ ซ่ึงไมปรากฏวากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมีมาตรการท่ี
ใหศาลมีอํานาจยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลในกรณีดังกลาวได 
แตอยางใด แตจะมีเพียงมาตรการใหศาลมีอํานาจส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความถาเกิดกรณี
ดังกลาวข้ึน โดยขอ 41/6 วรรคสอง ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดวา “ถาปรากฏตอศาลวาคูกรณีท่ีฟองหรืออุทธรณ
คดีโดยไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลมีทรัพยสินเพียงพอจะเสียคาธรรมเนียมศาลไดโดยมีอยูแลว
ในเวลาท่ียื่นคําขอใหยกเวนคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของคูกรณีในขณะยื่นคําขอ แมไมได
รับยกเวนคาธรรมเนียมศาลก็ไมไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ใหศาลรอการพิจารณาคดีไวกอน 
และมีคําส่ังใหคูกรณีนั้นนําคาธรรมเนียมศาลมาชําระภายในเวลาที่ศาลกําหนด หากไมชําระภายใน
เวลาดังกลาว ใหศาลมีคําส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความ” ซ่ึงผูเขียนเห็นวา มาตรการดังกลาว
ยังมิใชมาตรการที่ดีเพียงพอท่ีจะปองกันมิใหเกิดการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลอันเปนเท็จได
อยางมีประสิทธิภาพ  ดังน้ัน จึงควรนํามาตรการท่ีใหศาลมีอํานาจยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูไดรับ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 159 วรรคหน่ึง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  
มาบัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยดวย โดยอาจเพ่ิมความในตอนทายของ 
ขอ 41/6 วรรคสอง ของระเบียบขางตน ดังนี้ “ถาปรากฏตอศาลวาคูกรณีท่ีฟองหรืออุทธรณคดีโดย
ไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลมีทรัพยสินเพียงพอจะเสียคาธรรมเนียมศาลไดโดยมีอยูแลวในเวลาท่ี
ยื่นคําขอใหยกเวนคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของคูกรณีในขณะยื่นคําขอ แมไมไดรับยกเวน
คาธรรมเนียมศาลก็ไมไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ใหศาลรอการพิจารณาคดีไวกอน และมี
คําส่ังใหคูกรณีนั้นนําคาธรรมเนียมศาลมาชําระภายในเวลาท่ีศาลกําหนด หากไมชําระภายในเวลา
ดังกลาว ใหศาลมีคําส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความ ท้ังนี้ ศาลอาจมีคําส่ังยึดหรืออายัด
ทรัพยสินของผูไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลนั้นท้ังหมดหรือแตบางสวนก็ได” 
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4.3  ปญหาของการท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยไมไดเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถ
โตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีได 
 4.3.1 สภาพปญหา 
 ตุลาการผูแถลงคดีเปนกลไกหนึ่งในกระบวนพิจารณาคดีปกครองซ่ึงมีวัตถุประสงคให
การพิจารณาคดีอยูในระบบการตรวจสอบถวงดุลกันระหวางตุลาการผูแถลงคดีกับองคคณะ
พิจารณาพิพากษา โดยกฎหมายไดกําหนดใหอํานาจในการรับฟงขอเท็จจริงและการพิจารณา
พิพากษาคดีเปนของตุลาการเจาของสํานวนและองคคณะตุลาการท่ีไดรับมอบหมายใหพิจารณา
พิพากษาคดีนั้นๆ และกําหนดใหตุลาการอีกคนหนึ่งท่ีไมไดเปนองคคณะในคดีนั้นท่ีเรียกวา  
“ตุลาการผูแถลงคดี” มีหนาท่ีถวงดุลหรือตรวจสอบการใชอํานาจรับฟงขอเท็จจริงและการพิจารณา
พิพากษาคดีขององคคณะ กลาวคือ เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดแสวงหาขอเท็จจริงในคดีจนเห็นวาคดี
มีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะพิพากษาคดีไดแลว จะดําเนินการจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของ
สํานวน (บันทึกสรุปสํานวน) เสนอตอองคคณะ และเม่ือมีการกําหนดวันส้ินสุดการแสวงหา
ขอเท็จจริงแลวจะมีการสงสํานวนใหตุลาการผูแถลงคดีดําเนนิการจดัทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย 
และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีท่ีเรียกวา “คําแถลงการณ” เพื่อเสนอตอองคคณะกอนวันนั่ง
พิจารณาคดีวา ตุลาการผูแถลงคดีเห็นวาควรท่ีจะวินิจฉัยคดีนั้นอยางไร ตุลาการเจาของสํานวนได
ศึกษาขอเท็จจริงขอกฎหมายถูกตองครบถวนหรือไม เห็นดวยหรือไมกับความเห็นของตุลาการ
เจาของสํานวน34 พรอมท้ังอางเหตุผลและหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของสนับสนุนความเห็นของตน  
ซ่ึงการท่ีระบบกฎหมายปกครองกําหนดใหมีตุลาการผูแถลงคดีนี้ยอมสงผลใหองคคณะจําตอง
ศึกษาขอเท็จจริงขอกฎหมายในคดีอยางถูกตองครบถวน และตองมีเหตุผลในการวินิจฉัยคดีท่ี 
หนักแนนและนาเช่ือถือกวาเหตุผลของตุลาการผูแถลงคดีท่ีปรากฏในคําแถลงการณในกรณีท่ี
ความเห็นขององคคณะและตุลาการผูแถลงคดีมีความแตกตางกัน ท้ังยังเปนการปองกันไมใหมีการ
สรุปสํานวนโดยบิดเบือนหรือปกปดขอเท็จจริง35 ซ่ึงการท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาปกครองของไทย

                                                  
34 คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 294), โดย สํานักงานศาลปกครองสูงสุด, 2550, กรุงเทพฯ: ผูแตง.  
35 ความเปนมา แนวความคิด และอํานาจหนาที่ของตุลาการผูแถลงคดีตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (น. 3), โดย นวพร พรรณรัตน, 2546, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย. 
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กําหนดใหมีตุลาการผูแถลงคดีทําหนาท่ีถวงดุลหรือตรวจสอบการใชอํานาจขององคคณะดังกลาว
เปนหลักการท่ีนํามาจากระบบกฎหมายของฝร่ังเศส36 
 ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยน้ัน เม่ือตุลาการผูแถลงคดีไดจัดทํา 
คําแถลงการณตอองคคณะแลว องคคณะจะกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีหลังจากท่ีไดหารือกับอธิบดี
ศาลปกครองช้ันตน37 เม่ืออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเห็นชอบ ตุลาการเจาของสํานวนตองแจง
กําหนดวันนั่งพิจารณาคดีใหคูกรณีทราบลวงหนาไมนอยกวาเจ็ดวัน38 พรอมท้ังแจงดวยวา คูกรณี 
มีสิทธิยื่นคําแถลงคัดคานหรือสนับสนุนบันทึกสรุปขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวนท่ีศาล
สงไปใหท้ังขอเท็จจริงและขอกฎหมายตอองคคณะกอนหรือวันนั่งพิจารณา ท้ังมีสิทธินําพยานมา
สืบประกอบคําแถลงและมาแถลงดวยวาจาตอองคคณะในวันนั่งพิจารณาไดดวย39 ซ่ึงในทางปฏิบัติ
ศาลจะสงบันทึกสรุปขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวนไปใหคูกรณีทราบพรอมกับหมายแจง
กําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก40 เม่ือถึงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี การดําเนินกระบวนพิจารณา
จะเร่ิมโดยตุลาการเจาของสํานวนเปนผูเสนอสรุปขอเท็จจริงและประเด็นของคดีตอองคคณะ 
ตอจากน้ันจะเปนข้ันตอนของการแถลงดวยวาจาและการนําพยานหลักฐานมาสืบประกอบคําแถลง
เปนหนังสือของคูกรณีตอศาล โดยผูฟองคดีจะเปนฝายแถลงกอน แลวจึงเปนฝายผูถูกฟองคดีแถลง 
เม่ือเสร็จส้ินการแถลงและการนําพยานหลักฐานมาสืบประกอบคําแถลงของคูกรณีแลว ข้ันตอน
ตอไปจะเปนการที่ตุลาการผูแถลงคดีแถลงการณดวยวาจาตอองคคณะเพื่อประกอบคําแถลงการณ
เปนหนังสือท่ีไดเสนอตอศาลไวแลว (หรือเสนอคําแถลงการณดวยวาจาตามท่ีกําหนดไวในขอ 63 
วรรคสอง)41  เม่ือตุลาการผูแถลงคดีแถลงการณดวยวาจาเสร็จแลว การดําเนินกระบวนพิจารณาใน
วันนั่งพิจารณาคดีก็เปนอันเสร็จส้ิน และเขาสูข้ันตอนของการจัดทําคําพิพากษาตอไป โดยในการ

                                                  
36 ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 96), โดย ฤทัย หงสสิริ, 2554, กรุงเทพฯ:  

สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา. 
37  ขอ 63 วรรคสาม ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
38  ขอ 83 วรรคสอง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
39  คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน. หนาเดิม. 
40  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 148). เลมเดิม. 
41  ขอ 88 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543.   
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ประชุมขององคคณะเพื่อจัดทําคําพิพากษานั้น ตุลาการผูแถลงคดีมีสิทธิอยูรวมในการประชุมได 
เพียงแตไมมีสิทธิออกเสียงลงมติในการทําคําพิพากษาดวย42 
 จากการศึกษาทําใหผูเขียนพบวา กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยไมได 
เปดโอกาสใหคูกรณีสามารถโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีได กลาวคือ 
กฎหมายมิไดกําหนดใหศาลตองแจงใหคูกรณีทราบถึงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีเปนการ
ลวงหนากอนถึงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี โดยมาตรา 59 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติไวแตเพียงวา “กอนการนั่งพิจารณาคดี
คร้ังแรกใหสงสรุปขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวนใหคูกรณีทราบลวงหนาไมนอยกวา 
เจ็ดวัน”  เพื่อใหโอกาสคูกรณีในการที่จะยื่นคําแถลงและสืบพยานโตแยงคัดคานบันทึกสรุป
ขอเท็จจริง (บันทึกสรุปสํานวน) ของตุลาการเจาของสํานวนในวันนั่งพิจารณาคดีได โดยกฎหมาย
มิไดบัญญัติใหตองมีการสงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีใหคูกรณีทราบกอนถึงกําหนด 
วันนั่งพิจารณาคดีดวย และทางปฏิบัติแลวศาลก็จะไมไดสงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีให
คูกรณีทราบแตอยางใดเน่ืองจากไมมีกฎหมายบัญญัติใหตองกระทํา ซ่ึงเม่ือคูกรณีไมอาจทราบถึง 
คําแถลงการณเปนการลวงหนากอนถึงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี  จึงยอมไมสามารถท่ีจะ 
เตรียมตัวนําพยานหลักฐานมาโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณในวันนั่งพิจารณาคดีได นอกจากนี้ 
โดยท่ัวไปแลวในวันนั่งพิจารณาคดีเม่ือตุลาการผูแถลงคดีไดแถลงการณดวยวาจาตอองคคณะ  
อันมีผลทําใหคูกรณีทราบถึงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีแลว การดําเนินกระบวนพิจารณา
ในวันนั่งพิจารณาก็จะส้ินสุดลง โดยท่ีคูกรณีไมอาจท่ีจะทําการโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณ
ของตุลาการผูแถลงคดีไดเลยเนื่องจากไมมีกฎหมายกําหนดใหกระทําได 
 เม่ือพิจารณาจากความสําคัญของคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีท่ีระบบกฎหมาย
ปกครองกําหนดใหมีข้ึนเพื่อท่ีจะถวงดุลหรือตรวจสอบการใชอํานาจในการรับฟงขอเท็จจริงและ
การพิจารณาพิพากษาคดีขององคคณะ ประกอบกับการท่ีตุลาการผูแถลงคดีมีบทบาทสําคัญ 
หลายประการในการดําเนินกระบวนพิจารณาที่อาจมีอิทธิพลหรือสงผลตอการจัดทําคําพิพากษา
ขององคคณะ อาทิ ตุลาการผูแถลงคดีตองมาช้ีแจง (แถลงการณ) ดวยวาจาตอองคคณะในวันนั่ง
พิจารณาคดี  และมีสิทธิอยูรวมในการประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาคดีได  ทําให เห็นไดวา  
สรุปขอเท็จจริงและความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตุลาการผูแถลงคดีท่ีปรากฏในคําแถลงการณ  
ไมวาจะเปนในสวนของประเทศไทยหรือประเทศฝร่ังเศส ยอมมีผลหรือมีอิทธิพลพอสมควรตอการ
จัดทําคําพิพากษาของศาลหรือองคคณะ เพราะศาลหรือองคคณะสามารถหยิบยกขอเท็จจริงและ

                                                  
42 มาตรา 58 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
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ความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตุลาการผูแถลงคดีท่ีปรากฏในคําแถลงการณมาใชในการจัดทํา 
คําพิพากษาได  ดังนั้น การที่กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยไมเปดโอกาสใหคูกรณี
สามารถโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณไดจึงเปนการไมเปนธรรมกับคูกรณี เนื่องจากคูกรณีไมมี
โอกาสไดโตแยงคัดคานส่ิงอาจท่ีมีผลตอการทําคําพิพากษาในคดีของตน 
 4.3.2 แนวทางในการแกไข 
 จากปญหาของการท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยไมไดเปดโอกาสให
คูกรณีสามารถโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีได อันเปนการไมเปนธรรม
กับคูกรณี เนื่องจากคูกรณีไมมีโอกาสไดโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณอันเปนส่ิงท่ีอาจมีผลตอ
การทําคําพิพากษาในคดีของตนนั้น ผูเขียนจึงไดทําการศึกษาถึงหลักการฟงความทุกฝาย อันเปน
หลักกฎหมายวิธีพิจารณาความท่ัวไปที่มีวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิของคูความ (คูกรณี)  
ในการดําเนินกระบวนพิจารณาวา จะตองใหโอกาสคูความไดรับทราบและโตแยงขอเท็จจริงท่ีศาล
จะนํามาใชในการพิพากษาคดี และหลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสใน
สวนท่ีเกี่ยวกับการโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี เนื่องจากกฎหมายของ
ฝร่ังเศสไดเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถท่ีจะโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณได ท้ังนี้ เพ่ือท่ีจะหา
แนวทางในการปรับปรุงแกไขกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยในสวนท่ีเกี่ยวกับ
การโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ดังนี้ 
 หลักการฟงความทุกฝายหรือหลักการรับฟง (audi alteram partem/Contradictoire)43  
มีแนวคิดเบ้ืองตนวา การที่ศาลจะสามารถพิจารณาพิพากษาอรรถคดีไดอยางถูกตองและเปนธรรมนั้น 
จําเปนอยางยิ่งท่ีศาลจะตองไดรับรูขอเท็จจริงทุกอยางท่ีจะชวยประกอบการมีคําพิพากษา หรืออีก
นัยหนึ่ง ศาลจะตองไดรับฟงขอกลาวอางหรือขอตอสูของคูความทุกฝายกอนท่ีศาลจะมีคําพิพากษา  
หลักการฟงความทุกฝายเปนหลักท่ีปรากฏท้ังในประเทศท่ีใชระบบกฎหมาย Civil Law และ 
Common Law และไดรับการกําหนดรองรับไวในรัฐธรรมนูญของประเทศตางๆ ในยุโรป44 และถือ
เปนหลักประกันสิทธิข้ันพื้นฐานดั้งเดิมสําหรับคูความหน่ึงในสองหลักของหลักความยุติธรรมตาม

                                                  
43 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 29-34, 140-141), โดย เอกบุญ วงศสวัสด์ิกุล, บรรเจิด  

สิงคะเนติ, และคณะ, 2549, กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.  และ  
หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 98), โดย วรรณชัย  บุญบํารุง, ธนกร  วรปรัชญากูล,  
และสิริพันธ พลรบ, 2549, กรุงเทพฯ: วิญูชน.   

44 หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 209). เลมเดิม.   
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ธรรมชาติ  (natural justice)  ของประเทศอังกฤษ 45 สวนในประเทศสหรัฐอเมริกาเ รียกวา  
“due process of law”46 หลักการฟงความทุกฝายเปนหลักพื้นฐานในการคุมครองสิทธิของคูความ 
ในการดําเนินกระบวนพิจารณา และเปนหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความทั่วไปท่ีไดมีการนําไปใช
บังคับในนานาประเทศทั่วโลกท้ังในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีแพง  คดีอาญา  และ 
คดีปกครอง47  ความหมายของหลักดังกลาวมีหลายแงมุม อาทิ สิทธิของคูความในการไดรับการ 
แจงวามีการฟองคดีตอตนและไดรับการแจงในเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวกับกระบวนพิจารณา สิทธิของ
คูความในการเสนอหรือโตแยงพยานหลักฐาน สิทธิท่ีจะตองมีคูความอยูดวยในขณะนําสืบพิสูจน
ขอเท็จจริง รวมท้ังสิทธิท่ีจะไมถูกผูกพันโดยคําพิพากษาท่ีตนมิไดเขามาเปนคูความในคดี การหาม
ศาลใชประโยชนจากขอเท็จจริงท่ีไดมานอกศาลหรือท่ีคูความไมมีโอกาสไดมีสวนรูเห็น เปนตน 
อยางไรก็ตาม การปฏิบัติตามหลักการฟงความทุกฝายอาจมีขอยกเวนไดเชนกัน อาทิ กรณี 
มีเหตุจําเปนเรงดวนท่ีจําเปนตองคุมครองสิทธิของคูความโดยไมตองรับฟงคูความอีกฝายหน่ึงกอน 
อันไดแก การขอใหศาลมีคําส่ังกําหนดวิธีการคุมครองช่ัวคราวในระหวางการพิจารณา หรือการ
พิจารณามีคําส่ังคํารองฝายเดียวตางๆ เปนตน48 
 ในประเทศฝร่ังเศส หลักการฟงความทุกฝายเปนหลักท่ีสําคัญหลักหนึ่งในการพิจารณา
พิพากษาคดีปกครอง และเปนเครื่องมือท่ีสําคัญในการเยียวยาความไมเสมอภาคในคดีปกครองซ่ึง
เปนคดีท่ีเอกชนพิพาทกับรัฐซ่ึงถืออํานาจมหาชน เพราะโดยกระบวนการพิจารณาท่ีศาลรับฟงความ
ของคูความทุกฝายจะเปนการเปดโอกาสใหคูความ (คูกรณี) สามารถรับทราบขอเท็จจริงและ 
ขอโตแยงในคดีไดอยางเทาเทียมกัน และเทากับศาลท่ีรับรู  ถึงแมวาหลักการฟงความทุกฝายจะ
ไมไดมีตัวบทกฎหมายท่ีบัญญัติใหคํานิยามไวโดยเฉพาะ แตหลักดังกลาวมีท่ีมาจากบทบัญญัติใน
หลายๆ แหง ซ่ึงสภาแหงรัฐของประเทศฝร่ังเศสถือวาหลักนี้เปนท้ังหลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครองท่ัวไป (règle générale de procèdure)49 และเปนหลักประกันสิทธิท่ีสําคัญของประชาชน50 

                                                  
45  หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติของประเทศอังกฤษอีกหลักหน่ึง คือ หลักความเปนกลางของ 

ผูพิพากษา. 
46  หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 100). เลมเดิม.   
47  เอกสารประกอบการบรรยายพิเศษเรื่อง “วิธีพิจารณาคดีปกครองทั่วไป” (น. 1-2), โดย วรพจน  

วิศรุตพิชญ, 2547, บรรยายเมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2547 ที่สํานักงานศาลปกครอง.   
48  หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เลม 1 (น. 98). เลมเดิม.   
49  คําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Rainaut ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน 1964 อางใน วิธีพิจารณา 

คดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 140). เลมเดิม.   
50 คําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Rassemblement des nouveaux avocats de France ลงวันที่  

12 ตุลาคม 1979 อางใน แหลงเดิม. 
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อันเปนหลักท่ีศาลปกครองทุกศาลตองยึดถือและปฏิบัติตามอยางเครงครัด51 สาระสําคัญของ
หลักการฟงความทุกฝายมีอยูสองประการ คือ “คูความตองมีสิทธิรับรูถึงข้ันตอนท่ีสําคัญของ
กระบวนพิจารณา (le droit des parties d’être informées de l’instance)”  และ “คูความตองมีสิทธิ
รับรูถึงขอเท็จจริงในคดีอยางเพียงพอ (le droit des parties d’avoir une information suffisante dans 
l’instance)” ท้ังนี้ เพื่อท่ีจะเปดโอกาสใหคูความทุกฝายสามารถตอสูคดีโดยการโตแยงคัดคาน
ขอเท็จจริงและเอกสารตางๆ ไดอยางเต็มท่ี ซ่ึงเปนหนาท่ีของศาลท่ีจะตองแจงใหคูความแตละฝาย
ทราบถึงข้ันตอนท่ีสําคัญของกระบวนพิจารณา52 และขอเท็จจริงในคดีอยางเพียงพอ โดยจะตองให
ระยะเวลาแกคูความเปนระยะเวลาพอสมควรท่ีจะสามารถโตแยงคัดคานขอเท็จจริงในคดีไดดวย53 
ซ่ึงระยะเวลาดังกลาวไมไดถูกกําหนดไวแนนอนตายตัว แตข้ึนอยูกับปจจัยหลายประการ อาทิ ความ
ยุงยากซับซอนของคดี หรือจํานวนปริมาณของเอกสารตางๆ ในคดี เปนตน โดยศาลจะเปนผูใช
ดุลพินิจในการกําหนดระยะเวลาดังกลาว54 ยกตัวอยางเชน คดีท่ีฟองโตแยงคําส่ังทางปกครอง  
ศาลจะตองแจงใหฝายปกครองท่ีเกี่ยวของทราบโดยกําหนดระยะเวลาใหฝายปกครองยื่นคําใหการ
ภายในระยะเวลาอันสมควร และอาจตองแจงแกบุคคลอ่ืนท่ีเกี่ยวของกับคดีดวย อาทิ คดีท่ีผูเขาสอบ
ท่ีไมผานการสอบฟองขอใหศาลเพิกถอนผลการสอบ ศาลไมเพียงแตจะตองแจงใหฝายปกครองท่ี
จัดสอบทราบเทานั้น แตจะตองแจงแกผูท่ีสอบแขงขันไดดวย เนื่องจากผูท่ีสอบแขงขันไดเปนผูท่ีมี
โอกาสจะถูกยกเลิกสิทธิในฐานะเปนผูสอบได55 นอกจากนี้ ความหมายของการท่ีคูความตองมีสิทธิ
รับรูถึงขอเท็จจริงในคดีอยางเพียงพอตามหลักการฟงความทุกฝายนั้น ไมไดหมายความเพียงแควา 
คูความฝายใดฝายหนึ่งมีสิทธิรับรูถึงขอเท็จจริงและขอโตแยงท่ีคูความอีกฝายยกข้ึนอางตอศาล
เทานั้น แตยังหมายความตอไปอีกวา คูความทุกฝายมีสิทธิรับรูถึงขอเท็จจริงท่ีศาลแสวงหามาได 

                                                  
51  วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 29). เลมเดิม.   
52  ตัวอยางของขั้นตอนที่สําคัญของกระบวนพิจารณา ไดแก การย่ืนคําฟอง การย่ืนคําใหการ การกําหนด

วันเสร็จสิ้นการพิจารณา วันน่ังพิจารณา และวันอานคําพิพากษา เปนตน  ซึ่งหลักการฟงความทุกฝายมิได
หมายความวาจะตองแจงใหคูความทราบถึงทุกขั้นตอนของกระบวนพิจารณา โดยถาเปนขั้นตอนที่ไมสําคัญ เชน 
การที่ศาลอนุญาตใหคูความฝายหน่ึงขอขยายระยะเวลาในการเสนอขอโตแยง ก็ไมจําเปนที่จะตองแจงใหคูความ
อีกฝายหน่ึงทราบแตอยางใด. 

53 คําพิพากษาของสภาแหงรัฐในคดี Association des amis de l’ile de Groix ลงวันที่ 31 ธันวาคม 1976 
อางใน วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 32). เลมเดิม.   

54  วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ.  หนาเดิม. 
55 แหลงเดิม. (น. 30). 
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เองดวย56  ดังนั้น ผลของหลักการฟงความทุกฝาย คือ หามศาลนําเอกสารหรือพยานหลักฐานหรือ
ขอเท็จจริงใดๆ ท่ีคูความฝายใดฝายหน่ึงมิไดมีโอกาสรับทราบหรือมีแตศาลเองเทานั้นท่ีรับรูมาใช
ในการพิจารณาพิพากษาคดี57 
 สําหรับในประเทศไทยก็ไดมีการนําหลักการฟงความทุกฝาย เขามาใชในการดําเนิน
กระบวนพิจารณาคดีปกครองดวยเชนกัน โดยหลักการฟงความทุกฝายบังคับใหศาลตองเปดโอกาส
ใหคูกรณีแตละฝายไดทราบขออาง ขอเถียง ตลอดจนพยานหลักฐานสนับสนุนขออางหรือขอเถียง
ของอีกฝายหน่ึง และตองใหโอกาสคูกรณีไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานสนับสนุนขอโตแยง
ของตนดวย ตัวอยางเชน ศาลจะตองใหฝายผูถูกฟองคดีรับทราบคําฟองและพยานหลักฐาน
ประกอบคําฟอง ตลอดจนมีโอกาสไดใหการแกขอกลาวหาและเสนอพยานหลักฐานสนับสนุน
คําใหการของตน หลักการฟงความทุกฝายยังหมายความตอไปอีกวา ศาลไมอาจนําขอเท็จจริงหรือ
พยานหลักฐานท่ีคูกรณีฝายหนึ่งฝายใดไมไดมีโอกาสรับทราบและมีโอกาสโตแยงมาใชวินิจฉัย 
คดีได ซ่ึงในกรณีท่ีศาลแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานเพิ่มเติมนอกเหนือจากขอเท็จจริงและ
พยานหลักฐานท่ีคูกรณีเสนอตอศาลซ่ึงศาลสามารถทําไดตามระบบไตสวนนั้น ศาลจะตองแจงให
คูกรณีทุกฝายไดทราบ และเปดโอกาสใหคูกรณีมีโอกาสตรวจสอบ โตแยง และหักลางขอเท็จจริง
หรือพยานหลักฐานท่ีศาลแสวงหามานั้นดวย58 สวนเม่ือไดมีการแจงใหคูกรณีทราบแลวคูกรณีจะ
โตแยงคัดคานหรือไมก็เปนสิทธิของคูกรณี ซ่ึงถาศาลปกครองช้ันตนไมไดปฏิบัติตามหลักการ 
ฟงความทุกฝายแลวมี คําพิพากษาคดีไป  ยอมถือวาคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตนมี 
เหตุบกพรองในกระบวนพิจารณา  และเม่ือคดี ข้ึนสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 
 ศาลปกครองสูงสุดก็อาจจะมีคําพิพากษายกคําพิพากษาของศาลปกครองช้ันตน  แลวให 
ศาลปกครองช้ันตนพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังใหมได 
 สําหรับหลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองประเทศฝรั่งเศสในสวนท่ีเกี่ยวกับการ
โตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีนั้น มีอยูวา59 คําแถลงการณของตุลาการ 

                                                  
56 แหลงเดิม. (น. 141). 
57 คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี Abina ลงวันที่ 13 มกราคม 1988 และคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดี 

Assoc. des propriétaires de Champigny–sur-Marne ลงวันที่ 13 ธันวาคม 1968 อางใน แหลงเดิม. 
58 กวาจะมาเปน…ศาลปกครอง (น. 195), โดย อักขราทร จุฬารัตน, และคณะ, 2552, กรุงเทพฯ: ผูแตง.   
59 “ตุลาการผูแถลงคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส : สถานะและบทบาทท่ีปรับเปล่ียนไป,” โดย มาโนช 

นามเดช, 2554, เอกสารประกอบการสัมมนาตุลาการศาลปกครองสูงสุดประจําป พ.ศ. 2554 เรื่อง การกําหนด 
แนวปฏิบั ติ ในการดํา เ นินกระบวนวิธี พิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองสู งสุด , น .  47-53,   และ  
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ผูแถลงคดียอมมีอิทธิพลตอการทําคําพิพากษาขององคคณะได60 ดังนั้น หลักการฟงความทุกฝาย 
(Contradictoire) จะตองนํามาใชบังคับกับคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย กลาวคือ คูกรณี
ทุกฝายในคดีตองสามารถรับทราบสรุปประเด็นของคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี61 ไดกอน
ถึงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี ตามท่ีกําหนดไวในรัฐกฤษฎีกา62 (Décret/Decree) ท่ี 2006-964 ลงวันท่ี 
1 สิงหาคม 2006 และมาตรา R 711-2 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครอง โดยในทางปฏิบัติแลวเจาหนาท่ีของศาลจะเปนผูสงสรุปประเด็นของคําแถลงการณ
ดังกลาวใหคูกรณีทราบไปพรอมกับหมายแจงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี นอกจากนี้ ในวันนั่ง
พิจารณาคดีภายหลังจากท่ีตุลาการผูแถลงคดีไดแถลงการณดวยวาจาตอองคคณะแลว กฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศสยังไดบัญญัติใหคูกรณีมีสิทธิท่ีจะแถลงดวยวาจาอยางยอ (Brief, Oral 
Remarks) ไดอีกทางหน่ึง อันเปนการใหโอกาสคูกรณีสามารถนําเสนอขอโตแยงคัดคานคําแถลงการณ 
ไดทันที63 ท้ังนี้ การดําเนินกระบวนพิจารณาในวันนั่งพิจารณาคดีของศาลปกครองชั้นตนฝร่ังเศส 
จะเร่ิมจากการที่ตุลาการเจาของสํานวนแถลงหรืออานบันทึกสรุปสํานวนของตนตอองคคณะเปน
ลําดับแรก ซ่ึงจะเปนการแถลงถึงขอเท็จจริงของคดี ขอโตแยงของคูกรณี หลักกฎหมายที่เกี่ยวของ 
และประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัย  จากน้ันจะเปนข้ันตอนของตุลาการผูแถลงคดีท่ีจะตองแถลงการณ
ดวยวาจาตอองคคณะ ซ่ึงจะเปนการเสนอความเห็นตอองคคณะวา คดีมีประเด็นท่ีตองพิจารณา
อะไรบาง และควรมีคําวินิจฉัยคดีนั้นอยางไร พรอมท้ังอางเหตุผลและหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวของ
สนับสนุนความเห็นของตน และข้ันตอนสุดทาย คูกรณี (หรือทนายความ) จะแถลงขอสังเกตของตน 
(แถลงดวยวาจาอยางยอ) อันเปนการปดคดี ซ่ึงข้ันตอนการแถลงของคูกรณีนี้ คูกรณีท้ังสองฝาย

                                                                                                                                               
“จาก Government Commissioner สู Public Reporter : การปฏิรูปวิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศส ?,” โดย กิรพัฆน  
ผลพฤกษ, 2555, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 1, น. 32-45. 

60 ขอสังเกตของศาลสิทธิมนุษยชนแหงยุโรปเก่ียวกับบทบาทของตุลาการผูแถลงคดีของศาลปกครอง
ฝรั่งเศส, โดย สุดารัตน การินเสน, 2546, สืบคนเมื่อ 1 เมษายน 2555, จาก  http://www.lawreform.go.th. 

61 สรุปประเด็นของคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี จะประกอบไปดวยสรุปคําแถลงการณโดยยอ
ซึ่งประกอบดวยขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และสรุปความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตุลาการผูแถลงคดี. 

62 รัฐกฤษฎีกาเปนนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว (acte administratif unilatéral) ประเภทหน่ึงที่ออกโดย
ประธานาธิบดี (ลงนามกํากับโดยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีที่รับผิดชอบ) หรือออกโดยนายกรัฐมนตรี (ลงนาม
กํากับโดยรัฐมนตรีที่รับผิดชอบ) ซึ่งรัฐกฤษฎีกาเปนกฎเกณฑของฝายบริหารที่มีคุณคาเปนกฎหมาย   
สวนฝายปกครองอื่นๆ เชน รัฐมนตรี ผูวาการ (le préfet) หรือนายกเทศมนตรี เมื่อตองการออกกฎเกณฑตางๆ  
ก็สามารถทําไดในรูปของกฎกระทรวงหรือคําสั่งก็ได. 

63 ตามมาตรา  R 732-1 และมาตรา R 733-1 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรม 
ทางปกครอง. 
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สามารถโตแยงประเด็นแหงคดี ขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีไดเสนอข้ึนมาในวันนั่งพิจารณาคดี 
รวมท้ังคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีไดทันที ซ่ึงในทางปฏิบัติจะเร่ิมจากฝายผูฟองคดีเปน 
ผูแถลงกอน หลังจากนั้นจึงเปนการแถลงของฝายผูถูกฟองคดี หลังจากนั้นการดําเนินกระบวน
พิจารณาในวันนั่งพิจารณาคดีก็เปนอันเสร็จส้ิน และเขาสูการจัดทําคําพิพากษาตอไป 
 อนึ่ง นอกจากคูกรณีจะมีสิทธิรับทราบสรุปประเด็นของคําแถลงการณของตุลาการ 
ผูแถลงคดีไดกอนถึงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี และมีสิทธิท่ีจะแถลงดวยวาจาอยางยอ (Brief, Oral 
Remarks) ภายหลังจากท่ีตุลาการผูแถลงคดีไดแถลงการณดวยวาจาตอองคคณะในวันนั่งพิจารณา
คดีแลว คูกรณีในคดีปกครองของฝร่ังเศสยังมีสิทธิยื่นคําแถลงปดคดีเปนหนังสือ (Note en délibéré) 
อันเปนการโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีตอองคคณะท่ีพิจารณาพิพากษา
คดีนั้นกอนการพิพากษาคดีไดอีกดวย64 ซ่ึงเห็นไดวา การที่กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองประเทศ
ฝร่ังเศสไดบัญญัติใหสิทธิคูกรณีในการที่จะสามารถโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการ 
ผูแถลงคดีไดนั้น เปนการสอดคลองกับหลักการฟงความทุกฝายอันเปนหลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครองท่ัวไปที่ศาลปกครองฝร่ังเศสจําตองยึดถืออยางเครงครัด ซ่ึงหากศาลปกครองฝร่ังเศสไมได
ใหโอกาสคูกรณีในการโตแยงคําแถลงการณก็อาจมีลักษณะเปนการลิดรอนสิทธิของประชาชนท่ีจะ
ไดรับการพิจารณาคดีอยางเปนธรรม (Droit à un process équitable) ได เพราะมาตรา 6 แหง
อนุสัญญาวาดวยสิทธิมนุษยชนแหงยุโรป (Convention européene des droits de l’homme) ได
บัญญัติถึงสิทธิของบุคคลท่ีจะไดรับการพิจารณาคดีอยางเปนธรรมไววา “บุคคลทุกคนมีสิทธิท่ีจะ
ไดรับการพิจารณาคดีอยางเปนธรรม โดยเปดเผย และภายในระยะเวลาท่ีสมเหตุสมผล โดยศาลท่ี
จัดต้ังข้ึนโดยรัฐบัญญัติซ่ึงมีความเปนอิสระและไมลําเอียง ท้ังคําพิพากษาจะตองเปดเผย แตการ 
เขาฟงการพิจารณาอาจตองหามสําหรับส่ือมวลชนหรือสาธารณชนไดท้ังหมดหรือบางสวนในกรณี
ท่ีมีปญหาเกี่ยวกับจริยธรรม ความปลอดภัยสาธารณะ หรือความมั่นคงของชาติในระบอบประชาธิปไตย  
หรือเกี่ยวกับผลกระทบตอผูเยาว หรือเพ่ือการคุมครองเสรีภาพสวนบุคคลของคูความในคดีนั้น หรือ
ในกรณีท่ีศาลเห็นสมควรเพ่ือประโยชนแหงการพิจารณาคดี” ท้ังนี้ เนื่องจากคําพิพากษาของศาลนั้น
นอกจากจะตองมีความยุติธรรมแลว ยังจะตองทําใหประชาชนเช่ือม่ันไดวาตนไดรับความเปนธรรม
จากคําพิพากษานั้นดวย65 

                                                  
64 ตามมาตรา R 731-3 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง. 
65 หลักพ้ืนฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (น. 54-55), โดย นันทวัฒน บรมานันท, 2551, กรุงเทพฯ: 

วิญูชน.   
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 จากการท่ีไดทําการศึกษามาขางตน กรณีจึงอาจสรุปถึงสาระสําคัญของหลักการ 
ฟงความทุกฝายไดวา “หลักการฟงความทุกฝาย” เปนหลักพื้นฐานในการคุมครองสิทธิของคูความ
ในการดําเนินกระบวนพิจารณา และเปนหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความทั่วไปท่ีไดมีการนําไปใช
บังคับในนานาประเทศท่ัวโลกท้ังในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีแพง คดีอาญา และคดีปกครอง 
ซ่ึงในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองตามหลักการฟงความทุกฝายนั้น บังคับใหศาลตอง
แจงใหคูกรณีแตละฝายไดทราบถึงขออาง ขอเถียง ตลอดจนพยานหลักฐานสนับสนุนขออางหรือ
ขอเถียงของคูกรณีอีกฝายหนึ่ง ซ่ึงรวมไปถึงขอเท็จจริงท่ีศาลจะนํามาใชในการวินิจฉัยคดี และตอง
เปดโอกาสใหคูกรณีทุกฝายไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานสนับสนุนขอโตแยงของตน (ซ่ึงศาล
จะตองใหระยะเวลาแกคูกรณีเปนระยะเวลาพอสมควรท่ีจะสามารถทําการโตแยงคัดคานไดดวย)  
โดยหามศาลนําขอเท็จจริง เอกสาร หรือพยานหลักฐานท่ีคูกรณีฝายหนึ่งฝายใดไมไดมีโอกาส
รับทราบและมีโอกาสโตแยงมาใชในการวินิจฉัยคดี  ท้ังนี้ เนื่องจากการท่ีศาลจะสามารถพิจารณา
พิพากษาอรรถคดีไดอยางถูกตองและเปนธรรมนั้น จําเปนอยางยิ่งท่ีศาลจะตองไดรับรูขอเท็จจริง 
ทุกอยางท่ีจะชวยประกอบการมีคําพิพากษา หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง ศาลจะตองไดรับฟงขอกลาวอาง
หรือขอตอสูของคูกรณีทุกฝายกอนท่ีศาลจะมีคําพิพากษา จึงจะสามารถพิจารณาพิพากษาอรรถคดี
ไดอยางถูกตองและเปนธรรม ซ่ึงการท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยไมไดเปดโอกาสให
คูกรณีสามารถโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีไดจึงไมสอดคลองกับ
หลักการฟงความทุกฝายซ่ึงบังคับใหศาลตองแจงใหคูกรณีแตละฝายไดทราบถึงขอเท็จจริงท่ีศาล 
จะนํามาใชในการวินิจฉัยคดี โดยตองเปดโอกาสใหคูกรณีไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐาน
สนับสนุนขอโตแยงของตน และหามศาลนําขอเท็จจริง เอกสาร หรือพยานหลักฐานท่ีคูกรณี 
ฝายหน่ึงฝายใดไมไดมีโอกาสรับทราบและมีโอกาสโตแยงมาใชในการวินิจฉัยคดี อันเห็นไดวา  
เปนการไมเปนธรรมกับคูกรณีเนื่องจากคูกรณีไมมีโอกาสไดโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของ
ตุลาการผูแถลงคดีซ่ึงเปนส่ิงท่ีอาจมีผลตอการทําคําพิพากษาในคดีของตน อันจะแตกตางจาก
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศสท่ีมีการเปดโอกาสใหคูกรณีมีโอกาสโตแยงหรือ
คัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีไดอยางเต็มท่ี 
 ผูเขียนจึงเห็นวา ควรท่ีจะมีการนําหลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส 
ในสวนท่ีกําหนดใหศาลตองแจงใหคูกรณีทราบถึงสรุปประเด็นของคําแถลงการณของตุลาการ 
ผูแถลงคดี66 กอนถึงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี (โดยควรแจงไปพรอมกับหมายแจงกําหนดวันนั่ง

                                                  
66 สรุปประเด็นของคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีที่จะแจงใหคูกรณีทราบน้ันควรที่จะประกอบ

ไปดวยขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และสรุปความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตุลาการผูแถลงคดี. 
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พิจารณาคดีและบันทึกสรุปสํานวนของตุลาการเจาของสํานวน) และในสวนท่ีคูกรณีสามารถ
แถลงการณอยางยอดวยวาจาในวันนั่งพิจารณาคดีภายหลังจากท่ีตุลาการผูแถลงคดีไดแถลงการณ
ตอองคคณะแลว มาบัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยดวย เพื่อเปนการให
คูกรณีมีโอกาสโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีซ่ึงเปนส่ิงท่ีอาจมีผลตอการ
ทําคําพิพากษาในคดีของตนไดอยางเพียงพอ อันจะทําใหกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 
มีความสอดคลองกับหลักการฟงความทุกฝายอันเปนหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความท่ัวไปที่นานา
อารยประเทศใหการยอมรับอยางแทจริง ซ่ึงการท่ีคูกรณีไดมีโอกาสโตแยงคําแถลงการณของ 
ตุลาการแถลงคดีไดนั้น ยอมทําใหองคคณะไดรับทราบขอเท็จจริงท่ีครบถวนและเห็นมุมมองในการ
พิจารณาคดีอยางรอบดานมากยิ่งข้ึนกอนท่ีจะทําการพิพากษาคดี เพราะในบางคร้ังคูกรณีอาจจะยก
ขอเท็จจริงขอกฎหมายที่องคคณะมองขามไปข้ึนอางในการโตแยงคําแถลงการณของตุลาการ 
ผูแถลงคดีก็เปนได ซ่ึงสงผลตามมาคือทําใหการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองเปนไปอยาง
ถูกตองและเปนธรรมมากยิ่งข้ึน อันเปนไปตามวัตถุประสงคหลักของวิธีพิจารณาความท่ีตองการให
การดําเนินกระบวนพิจารณาเปนไปดวยความเรียบรอย โดยสรางวิธีการและข้ันตอนตางๆ ท่ีชวยให
ศาลสามารถใชหลักกฎหมายสารบัญญัติในการตัดสินปญหาของคดีท่ีมาสูศาลไดอยางยุติธรรม  
นอกจากนี้ ยังมีผลดีในแงท่ีวากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยจะมีความเปนสากลมากข้ึน 
เนื่องจากมีลักษณะใกลเคียงกับประเทศฝร่ังเศสอันเปนประเทศที่ไดรับการยอมรับอยางมากในดาน
กฎหมายปกครอง 
 
4.4 ปญหาของการท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมิไดกําหนดใหองคคณะพิจารณา
พิพากษาตองมีจํานวนเลขคี่ 

4.4.1  สภาพปญหา 
 ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยนั้น เม่ือการดําเนินกระบวนพิจารณาใน
วันนั่งพิจารณาเสร็จส้ินลงแลว ข้ันตอนตอไปตุลาการเจาของสํานวนจะทําการยกรางคําพิพากษา
เสนอตอองคคณะ67 หลังจากนั้นตุลาการหัวหนาคณะจะนัดประชุมองคคณะเพ่ือปรึกษาหารือและ
ลงมติในการทําคําพิพากษา68 โดยองคคณะพิจารณาพิพากษา (องคคณะในการพิพากษาคดี)  
ในศาลปกครองช้ันตนจะประกอบไปดวยตุลาการหัวหนาคณะ ตุลาการเจาของสํานวน และตุลาการ

                                                  
67  คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 295-296). เลมเดิม.   
68  ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 151). เลมเดิม.   
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รวมองคคณะ69 ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหองคคณะพิจารณาพิพากษาตองมีจํานวนตุลาการไมนอยกวา 
สามคน (สวนศาลปกครองสูงสุดตองมีจํานวนตุลาการไมนอยกวาหาคน)70 และคําพิพากษาตอง
บังคับตามความเห็นของฝายขางมาก (คะแนนเสียงขางมาก) ขององคคณะ71 ตัวอยางเชน ในคดีของ
ศาลปกครองช้ันตนคดีหนึ่งมีตุลาการจํานวน 3 คน เปนองคคณะพิจารณาพิพากษา ซ่ึงถาตุลาการ
จํานวน 2 คนเห็นไปในทางใด ยอมถือวาเปนความเห็นของฝายขางมาก และคําพิพากษาก็ตองบังคับ
ตามความเห็นนั้นโดยถือวาเปนคําพิพากษาขององคคณะ72 อยางไรก็ดี กฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครองของไทยไดกําหนดไวแตเพียงวา “ศาลปกครองสูงสุดตองมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
อยางนอยหาคนจึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา ศาลปกครองชั้นตนตองมีตุลาการใน 
ศาลปกครองช้ันตนอยางนอยสามคน จึงจะเปนองคคณะพิจารณาพิพากษา”73 โดยมิไดกําหนดให
องคคณะพิจารณาพิพากษาตองมีจํานวนเลขค่ีแตอยางใด จึงทําใหคําพิพากษาของศาลปกครอง
สามารถกระทําโดยองคคณะจํานวนเลขคูได ตัวอยางเชน คําพิพากษาของศาลปกครองกลาง  
คดีหมายเลขดําท่ี 938/2553 หมายเลขแดงท่ี 1925/2555 คําพิพากษาของศาลปกครองขอนแกน  
คดีหมายเลขดําท่ี 229/2555 หมายเลขแดงท่ี 919/2556 และคําพิพากษาของศาลปกครองพิษณุโลก 
คดีหมายเลขดําท่ี 211/2554 หมายเลขแดงท่ี 318/2556 เปนตน ซ่ึงคําพิพากษาที่กลาวมาขางตนเปน
คําพิพากษาท่ีกระทําโดยองคคณะจํานวน 4 คน อันจะเห็นไดวา การท่ีกฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของไทยมิไดกําหนดใหองคคณะพิจารณาพิพากษาตองมีจํานวนเลขคี่ ยอมทําใหเกิด
ปญหาขึ้นในกรณีท่ีคําพิพากษาไดกระทําโดยองคคณะท่ีมีจํานวนเลขคู และองคคณะจํานวนเลขคู
นั้นมีความเห็นแตกออกเปนหลายฝายโดยท่ีแตละฝายมีคะแนนเสียงเทากัน ตัวอยางเชน ในคดีของ
ศาลปกครองช้ันตนคดีหนึ่งมีตุลาการจํานวน 4 คน เปนองคคณะพิจารณาพิพากษา องคคณะ 2 คน 
เห็นควรพิพากษาใหผูฟองคดีเปนฝายชนะ แตองคคณะอีก 2 คนเห็นควรพิพากษาใหผูถูกฟองคดี
เปนฝายชนะ อันจะเห็นไดวา การทําคําพิพากษาในคดีดังกลาวจะกระทํามิได เนื่องจากกฎหมาย 
บัญญัติใหคําพิพากษาตองบังคับตามความเห็นของฝายขางมาก74 (คะแนนเสียงขางมาก) ของ 

                                                  
69  คําอธิบายการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง (น. 477), โดย อําพน  เจริญชีวินทร, 2550, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม.   
70  มาตรา 54 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
71  มาตรา 67 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
72  คูมือการปฏิบัติงานภายในของตุลาการศาลปกครอง ภาคหน่ึง กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

ช้ันตน (น. 233). เลมเดิม.   
73  มาตรา 54 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
74  มาตรา 67 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
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องคคณะ แตในการทําคําพิพากษาในคดีดังกลาวเปนกรณีท่ีองคคณะหาเสียงขางมากมิไดเพราะ 
องคคณะแตละฝายมีคะแนนเสียงเทากัน อีกท้ังกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยก็ไมได
บัญญัติทางแกไววาถาเกิดกรณีดังกลาวจะตองดําเนินการอยางไรตอไป 
 4.4.2 แนวทางในการแกไข 
 ผูเขียนไดทําการศึกษาพระธรรมนูญศาลยุติธรรมอันเปนกฎหมายที่วางหลักเกณฑ 
การดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลยุติธรรม และประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครองของฝร่ังเศสอันเปนกฎหมายท่ีวางหลักเกณฑการดําเนินกระบวนพิจารณาของ 
ศาลปกครองของฝร่ังเศส เพื่อท่ีจะหาแนวทางในการปรับปรุงแกไขกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของประเทศไทยใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ดังนี้ 
 หากปญหากรณีองคคณะพิจารณาพิพากษามีความเห็นแตกออกเปนหลายฝายโดยท่ี 
แตละฝายมีคะแนนเสียงเทากันจนหาเสียงขางมากมิไดเกิดข้ึนในการทําคําพิพากษาในคดีแพงของ
ศาลยุติธรรม มาตรา 31 (3) แหงพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติใหกรณีดังกลาวถือเปน 
เหตุจําเปนอันมิอาจกาวลวงได75 ซ่ึงมาตรา 29 แหงพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติใหอธิบดี 
ผูพิพากษาศาลช้ันตน อธิบดีผูพิพากษาภาค รองอธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน รองอธิบดีผูพิพากษาภาค 
หรือผูพิพากษาหัวหนาศาล แลวแตกรณี มีอํานาจลงลายมือช่ือทําคําพิพากษาไดอีกหนึ่งเสียง76  
ซ่ึงเทากับวา ถาอธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน อธิบดีผูพิพากษาภาค รองอธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน 
รองอธิบดีผูพิพากษาภาค หรือผูพิพากษาหัวหนาศาล แลวแตกรณี เห็นวา คดีนั้นควรท่ีจะมี 
คําพิพากษาไปในทิศทางใด องคคณะก็จะตองมีคําพิพากษาไปในทางท่ีอธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน 
อธิบดีผูพิพากษาภาค ฯลฯ  แลวแตกรณี เห็นสมควร   ซ่ึงผู เขียนมีความเห็นวา เปนเร่ืองท่ี 
                                                  

75  มาตรา 31 (3) แหงพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติวา  
 “เหตุจําเปนอื่นอันมิอาจกาวลวงไดตามมาตรา 28 และมาตรา 29 นอกจากที่กําหนดไวในมาตรา 30 แลว  

ใหหมายความรวมถึงกรณีดังตอไปน้ีดวย 
 ... (3) กรณีที่คําพิพากษาหรือคําสั่งคดีแพงเรื่องใดของศาลน้ันจะตองกระทําโดยองคคณะซึ่ง

ประกอบดวยผูพิพากษาหลายคน และผูพิพากษาในองคคณะนั้นมีความเห็นแยงกันจนหาเสียงขางมากมิได…” 
76 มาตรา 29 แหงพระธรรมนูญศาลยุติธรรม บัญญัติวา  
 “ในระหวางการทําคําพิพากษาคดีใด หากมีเหตุสุดวิสัยหรือเหตุจําเปนอื่นอันมิอาจกาวลวงได ทําให 

ผูพิพากษาซึ่งเปนองคคณะในการพิจารณาคดีน้ันไมอาจจะทําคําพิพากษาในคดีน้ันตอไปได ใหผูพิพากษา
ดังตอไปน้ีมีอํานาจลงลายมือช่ือทําคําพิพากษา และเฉพาะในศาลอุทธรณ ศาลอุทธรณภาค และศาลช้ันตน  
มีอํานาจทําความเห็นแยงไดดวย  ทั้งน้ี หลังจากไดตรวจสํานวนคดีน้ันแลว 

 …(3) ในศาลช้ันตน ไดแก อธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน อธิบดีผูพิพากษาภาค รองอธิบดีผูพิพากษา 
ศาลช้ันตน รองอธิบดีผูพิพากษาภาค หรือผูพิพากษาหัวหนาศาล แลวแตกรณี…” 
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ไมเหมาะสมอยางยิ่งท่ีจะนําบทบัญญัติในเร่ืองเหตุจําเปนอันมิอาจกาวลวงไดตามพระธรรมนูญศาล
ยุติธรรมมาใชบังคับกับการทําคําพิพากษาของศาลปกครอง ดวยเหตุท่ีวาอธิบดีผูพิพากษาศาลชั้นตน 
อธิบดีผูพิพากษาภาค ฯลฯ ตางก็มิใชตุลาการที่เปนองคคณะท่ีไดรับมอบหมายใหพิจารณาพิพากษา
คดีปกครองนั้นๆ ซ่ึงโดยหลักแลวการทําคําพิพากษาหรือคําส่ังในคดีใดยอมเปนอํานาจของตุลาการ
ในองคคณะเทานั้นท่ีจะพิจารณาดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีภายใตหลักเกณฑและวิธีการท่ี
กฎหมายบัญญัติ  ท้ังนี้ เนื่องจากตุลาการในองคคณะเปนผูท่ีไดตรวจสอบ แสวงหา และพิจารณา
ขอเท็จจริงขอกฎหมายในคดีท่ีตนไดรับมอบหมายมาโดยตลอด จึงยอมรับรูขอเท็จจริงขอกฎหมาย
ในคดีนั้นๆ เปนอยางดี การที่จะใหอธิบดีผูพิพากษาศาลช้ันตน อธิบดีผูพิพากษาภาค รองอธิบดี 
ผูพิพากษาศาลชั้นตน รองอธิบดีผูพิพากษาภาค หรือผูพิพากษาหัวหนาศาล ซ่ึงมิไดเปนผูท่ีพิจารณาคดี
มาต้ังแตตนมาทําการวินิจฉัยช้ีขาดวาควรท่ีจะมีคําพิพากษาไปในทิศทางใดจึงไมเหมาะสม อีกท้ัง 
ในเร่ืองนี้บทบัญญัติมาตรา L 222-1 แหงประมวลกฎหมายวาดวยกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง
ของฝร่ังเศส ไดกําหนดไววา องคคณะพิจารณาพิพากษาในศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครอง 
ช้ันอุทธรณตองเปนจํานวนเลขคี่77 อันเปนการบัญญัติกฎหมายในทางปองกันมิใหเกิดกรณีองคคณะ
พิจารณาพิพากษามีความเหน็แตกออกเปนหลายฝายโดยท่ีแตละฝายมีคะแนนเสียงเทากันจนหาเสียง
ขางมากมิได ผูเขียนจึงเห็นวา กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยควรที่จะกําหนดใหองคคณะ
พิจารณาพิพากษาตองเปนจํานวนเลขค่ีดังเชนกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส 
เพื่อเปนการปองกันมิใหเกิดปญหาดังท่ีไดกลาวมาขางตน นอกจากนี้ กฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของไทยจะไดรับการยอมรับมากข้ึน เนื่องจากมีลักษณะใกลเคียงกับประเทศฝร่ังเศสอัน
เปนประเทศที่ไดรับการยอมรับเปนอยางสูงในดานกฎหมายปกครอง  ท้ังนี้ ผูเขียนเห็นวา ควรท่ี
แกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 5478 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยบัญญัติถอยคําเพิ่มเปนวรรคสามของมาตราดังกลาววา “องคคณะ
พิจารณาพิพากษาในศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครองสูงสุดตองเปนจํานวนเลขคี่” 
 

                                                  
77 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 206). เลมเดิม.   
78  มาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในปจจุบัน 

บัญญัติวา 
 “ศาลปกครองสูงสุดตองมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอยางนอยหาคนจึงจะเปนองคคณะพิจารณา

พิพากษา 
 ศาลปกครองช้ันตนตองมีตุลาการในศาลปกครองช้ันตนอยางนอยสามคนจึงจะเปนองคคณะพิจารณา

พิพากษา” 
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บทท่ี 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
 กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองเปนส่ิงสําคัญและจําเปนเพื่อทําใหการดําเนินกระบวน
พิจารณาในศาลปกครองเปนไปดวยความเรียบรอย และชวยใหศาลสามารถตัดสินปญหาของคดี
ท่ีมาสูศาลไดอยางยุติธรรม  โดยกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยท่ีสําคัญอันเปน 
กฎหมายหลักท่ีศาลปกครองใชในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองก็ไดแก พระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงหากประเทศไทยมีกฎหมาย 
วิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีดีหรือเหมาะสมแลว การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองก็จะเปนไป
อยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพตามไปดวย ในทางตรงกันขาม ถากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของไทยมีปญหาหรือมีขอบกพรอง  ก็ยอมสงผลกระทบตอการพิจารณาพิพากษาคดีของ 
ศาลปกครองอยางหลีกเล่ียงมิได ซ่ึงจากการท่ีผู เขียนไดทําการศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี และ 
หลักกฎหมายท่ีเกี่ยวกับคดีปกครอง ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง รวมท้ังกระบวน
พิจารณาในศาลปกครองชั้นตนท้ังของประเทศไทยและประเทศฝร่ังเศสแลวพบวา กฎหมาย 
วิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมีปญหาอยูหลายประการดวยกัน ดังนี้ 

 ปญหาประการแรก  กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมิไดบัญญัติไววา การยื่น
คํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตองเสียคาธรรมเนียมศาล
หรือไม ในอัตราเทาใด   
 บทบัญญัติแหงกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีกําหนดถึงการเสียคาธรรมเนียมศาล
ในการฟองคดีปกครองน้ัน ปรากฏอยูในมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25421 ท่ีบัญญัติวา “การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล  
เวนแตการฟองคดีท่ีขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน อันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9  
วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) ตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราตามท่ีระบุไวในตาราง 1 

                                                  
1 ขอ 34 วรรคหน่ึง ของระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดไวทํานองเดียวกัน. 
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ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณ
เปนราคาเงินได” ซ่ึงหมายความวา การฟองคดีดังกลาวตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกัน
กับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได (หรือเรียกอีกอยางวาคดีมี 
ทุนทรัพย) ท่ีปรากฏอยูในขอ (1) ของตารางดังกลาว2 อยางไรก็ดี ศาลปกครองไดกําหนด 
ประเภทคดีของ “คดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ”  
มาตลอดวาเปน “คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง”  
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 25423 ซ่ึงบทบัญญัติในมาตรา 45 วรรคส่ี ดังกลาว มิไดกําหนดใหการฟองคดีตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (6) ตองเสียคาธรรมเนียมศาลดวยแตประการใด แตปรากฏวาศาลปกครอง4 กลับเรียกเก็บ
คาธรรมเนียมศาลจากผูยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 
โดยกําหนดใหผูรองตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกันกับคําฟองตามขอ (1) (ข)5 ของ 
ตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ท้ังๆ ท่ีไมมีกฎหมายบัญญัติไวโดยตรงวา 
คดีดังกลาวตองเสียคาธรรมเนียมศาล ทําใหถูกมองวาศาลปกครองเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาล 
โดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ เนื่องจากเปนการนําอัตราคาธรรมเนียมศาลในประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพงซ่ึงเปนกฎหมายที่ใชบังคับกับการพิจารณาคดีแพง มาใชบังคับกับการพิจารณา
คดีปกครองโดยท่ีไมมีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองบัญญัติไวโดยตรงใหกระทําได  
 จากการศึกษาทําใหผูเขียนพบวา ถึงแมวาคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตาม 
คําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทที่เกี่ยวกับสัญญาทางแพง และคดีคํารองขอใหศาล 
เพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอพิพาทท่ีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  
จะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลท่ีแตกตางกัน คือ ศาลยุติธรรมและศาลปกครองตามลําดับ  
แตคดีท้ังสองประเภทดังกลาวเปนคดีท่ีมีสาระสําคัญเปนอยางเดียวกัน นั่นคือ ตางเปนกรณีท่ี

                                                  
2 คดีมีทุนทรัพยตามขอ (1) ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงจะแบงออกเปน

สามประเภท คือ คดีตามขอ (1) (ก) คดีตามขอ (1) (ข) และคดีตามขอ (1) (ค) โดยการฟองคดีแตละประเภทก็จะ
เสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราที่แตกตางกันไป 

3  ตัวอยางเชน  คดีของศาลปกครองกลาง หมายเลขดําที่ 791/2554 หมายเลขแดงท่ี 18/2555 หมายเลขดํา
ที่ 1399/2554 หมายเลขแดงที่ 967/2556 และหมายเลขดําที่ 1784/2554 หมายเลขแดงท่ี 705/2556  รวมทั้งคดีของ
ศาลปกครองขอนแกน หมายเลขดําที่ 362/2553 หมายเลขแดงท่ี 92/2556  

4  อาทิ คดีของศาลปกครองสูงสุดหมายเลขดําที่ อ. 556/2549 ที่ อ. 25/2552 ที่ อ. 646/2552 เปนตน 
5  คําฟองตามขอน้ีเปนคดีคํารองขอใหศาลยุติธรรมเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโต  

ตุลาการในคดีแพง 
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อนุญาโตตุลาการไดทําการช้ีขาดขอพิพาทของคูสัญญาตามท่ีไดกําหนดไวในสัญญา แลวคูสัญญา
อาศัยสิทธิของตนท่ีมีอยูตามกฎหมายเดียวกัน คือ พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 มา
ยื่นคํารองตอศาล เพื่อขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการนั้น เพื่อทําให
คําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการส้ินผลหรือมีผลใชบังคับกับคูกรณี ดังนั้น การยื่นคํารองขอใหศาล 
เพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในคดีท้ังสองประเภทดังกลาวจึงควรท่ีจะตอง
เสียคาธรรมเนียมศาลในอัตราเดียวกันเพื่อมิใหเกิดความลักล่ันในการใชบังคับกฎหมาย นั่นคือ 
อัตราท่ีกําหนดไวในขอ (1) (ข) ของตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ซ่ึงเปน
อัตราคาธรรมเนียมศาลที่กําหนดไวสําหรับคดีคํารองขอใหศาลเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของ
อนุญาโตตุลาการโดยเฉพาะ ดังนั้น การท่ีศาลปกครองกําหนดใหการยื่นคํารองขอใหศาลเพิกถอน
หรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตรา
ดังกลาวจึงเปนไปอยางเหมาะสมแลว อยางไรก็ตาม การท่ีไมมีบทบัญญัติของกฎหมายวิธีพิจารณา
คดีปกครองกําหนดไวอยางชัดเจนวา การยื่นคํารองดังกลาวตองเสียคาธรรมเนียมศาลหรือไม  
ในอัตราเทาใด ไดทําใหนักกฎหมายจํานวนหนึ่งวิจารณศาลปกครองวาเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาล
โดยไมมีกฎหมายใหอํานาจ ท้ังๆ ท่ีความจริงแลวศาลปกครองสามารถเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาล
จากคดีดังกลาวไดโดยอาศัยบทบัญญัติมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เนื่องจากคดีคํารองขอใหศาลปกครองเพิกถอนหรือบังคับ
ตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการนั้น นอกจากจะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดให
อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) แลว ยังอาจถือเปนคดีพิพาทอันสืบเนื่อง
จากคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) ท่ีตองเสียคาธรรมเนียมศาล
ตามมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติดังกลาวอีกอยางหนึ่งไดดวยเชนกัน เพราะเปนคดีท่ี 
สืบเนื่องมาจากขอพิพาทของอนุญาโตตุลาการท่ีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง อยางไรก็ดี แมอาจ 
ถือไดวาคดีคํารองขอใหศาลปกครองเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเปนคดี
พิพาทอันสืบเนื่องจากคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) ท่ีตองเสีย
คาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราเดียวกันกับคดีมีทุนทรัพย ตามท่ีระบุไวในตาราง 1 ทาย
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ตามมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
ก็ตาม ก็ไมอาจตีความตอไปไดอีกวา คดีดังกลาวตองเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตรา
เดียวกันกับคดีมีทุนทรัพยประเภทใดตามตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
เพราะตารางดังกลาวไดแบงคดีมีทุนทรัพยออกเปนสามประเภท การที่ไมมีกฎหมายบัญญัติไวอยาง
ชัดเจนวา คดีดังกลาวตองเสียคาธรรมเนียมศาลหรือไม ในอัตราเทาใด จึงทําใหเกิดชองโหวของ
กฎหมาย และไมสามารถแกไขปญหาของการท่ีศาลปกครองถูกมองวาเรียกเก็บคาธรรมเนียมศาล
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โดยไมมีกฎหมายใหอํานาจได  กรณีจึงสมควรอยางยิ่งท่ีจะมีการบัญญัติถึงการเสียคาธรรมเนียมศาล
ของการยื่นคํารองขอใหศาลปกครองเพิกถอนหรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการไวใน
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองไวโดยตรง เพื่อแกปญหาชองวางของกฎหมายดังกลาว  

ปญหาประการที่สอง ความไมเหมาะสมของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย
ในสวนของการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล อันทําใหการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีการยื่นคําขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปอยางลาชา   

 การท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองบังคับใหศาลตองสงสําเนาเอกสารตางๆ ไปยัง
คูกรณีอีกฝายหน่ึง เพื่อใหโอกาสคัดคาน ตองฟงคูกรณีทุกฝาย และตองไตสวนคําขอยกเวน
คาธรรมเนียมศาล จึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
ได นั้น ไดทําใหการพิจารณาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปอยางลาชา 
เนื่องจากศาลตองเสียเวลาไปกับการจัดสงสําเนาเอกสารตางๆ ไปยังฝายผูถูกฟองคดี ท้ังยังตอง 
ทําการไตสวน พิจารณา และช่ังน้ําหนักพยานหลักฐานของคูกรณีท้ังสองฝายท้ังฝายท่ียื่นคําขอ 
และฝายท่ีโตแยงคําขอ จนเม่ือศาลพิจารณาแลวเห็นวาผูยื่นคําขอไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสีย
คาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความ
เดือดรอนเกินสมควรจริง จึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอสามารถดําเนินคดีโดยยกเวน
คาธรรมเนียมศาลได 

 ในสวนของการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในคดีแพงนั้น ตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงเดิมกอนมีการแกไขใหมเม่ือป พ.ศ. 2551 นั้น หากโจทก (ผูฟองคดี) ตองการท่ีจะ
ดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาล (เดิมใชคําวาขอดําเนินคดีอยางคนอนาถา) ก็จะตองยื่นคํารอง
ตอศาล ซ่ึงกฎหมายบังคับใหตองมีการสาบานตัวใหคําช้ีแจงวาผูขอเปนคนยากจนไมมีทรัพยสิน
เพียงพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาล ตองมีการสงสําเนาคําสาบาน สําเนาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
และสําเนาคําฟองไปใหคูความอีกฝายหนึ่งคัดคาน ตองมีการแจงวันนัดไตสวนคําขอยกเวน
คาธรรมเนียมศาลไปใหคูกรณีทุกฝายทราบ เม่ือศาลไดไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
จนเช่ือไดวา ผูรองเปนคนยากจนไมมีทรัพยสินพอท่ีจะเสียคาธรรมเนียมศาลจริง จึงจะสามารถมี
คําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลได6 ซ่ึงทําใหการพิจารณาคดีท่ีมีการยื่น
คําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปอยางลาชา ดังนั้น ในป พ.ศ. 2551 จึงไดมีพระราชบัญญัติ
แกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง (ฉบับท่ี 24) พ.ศ. 2551 ยกเลิกบทบัญญัติ 

                                                  
6 ตามมาตรา 155 และมาตรา 156 เดิม แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง กอนมีการแกไข 

ในป พ.ศ. 2551. 
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ว าด วยการดํ าเนิ นคดี อย างคนอนาถา แล วบัญญัติ ความข้ึนใหม ว าด วยเร่ื องการขอยกเว น 
คาธรรมเนียมศาลในการฟองหรือตอสูคดี อันมีเนื้อความทํานองเดียวกับการขอดําเนินคดีอยาง 
คนอนาถา แตมีการแกไขหลักเกณฑท่ีสําคัญท่ีตางจากเดิม คือ ไดยกเลิกการสาบานตัวของผูขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาล ยกเลิกการสงสําเนาเอกสารตางๆ ไปใหคูความอีกฝายหนึ่งมีโอกาสคัดคาน 
และยกเลิกการบังคับใหศาลตองทําการไตสวนกอนท่ีจะอนุญาตใหมีการยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
อันทําใหศาลสามารถออกคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลโดยพิจารณา
จากพยานหลักฐานท่ีผูขอเสนอตอศาลพรอมกับคํารองโดยไมจําเปนตองทําการไตสวนก็ได แตหาก
ศาลเห็นสมควรไตสวนพยานหลักฐานเพิ่มเติมก็สามารถกระทําได โดยกฎหมาย7 บัญญัติใหศาล
ดําเนินการไตสวนโดยเร็วเทาท่ีจําเปน ซ่ึงโดยผลของการแกไขกฎหมายดังกลาวไดทําใหการดําเนิน
กระบวนพิจารณาในช้ันการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในคดีแพงเปนไปอยางรวดเร็วอยางมาก    
 สําหรับในคดีปกครองนั้น ผูรางกฎหมายไดนําหลักเกณฑและวิธีการของกระบวน
พิจารณาเกี่ยวกับการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงกอนท่ี
ไดมีการแกไขใหมเม่ือป พ.ศ. 2551 มาบัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองเม่ือป  
พ.ศ. 2548 เนื่องจากเห็นวาการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลนั้น ไมวาจะเปนคดีแพงหรือคดีปกครอง
ตางก็มีหลักการและวัตถุประสงคท่ีไมแตกตางกัน นั่นคือ ตองการที่จะชวยบรรเทาความเดือดรอน
ใหกับประชาชนท่ียากไรในทุนทรัพย ใหไดมีโอกาสนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือเยียวยาความ
เดือดรอนหรือเสียหายของตนไดอยางทัดเทียมกับประชาชนท่ีไมขาดแคลนในทุนทรัพย แตเม่ือไดมี
การแกไขประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเม่ือป พ.ศ. 2551 ดังกลาว เพื่อแกไขปญหาการ
พิจารณาคดีท่ีลาชา กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองกลับไมไดมีการแกไขตามไปดวยแตอยางใด  
ซ่ึงทําใหกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองที่กําหนดใหศาลตองสงสําเนาเอกสารตางๆ และตองฟง
คูกรณีทุกฝาย ตลอดจนตองทําการไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลกอนวามีเหตุตามคําขอจริง 
จึงจะสามารถมีคําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลได มีความไมเหมาะสม 
ทําใหการพิจารณาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปอยางลาชา และไมสอดคลอง
กับระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองซ่ึงใชระบบไตสวน อันเปนระบบวิธีพิจารณาความท่ีใหอํานาจศาล
ในการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมไดเองอยูแลวโดยไมตองมีผูใดรองขอ โดยท่ีกฎหมายไมควรที่จะ
บัญญัติในทํานองบังคับศาลใหตองทําการไตสวนคูกรณีทุกฝายกอนท่ีจะมีคําส่ังอนุญาตใหมีการ
ดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลแตอยางใด  อันจะเห็นไดวา วิธีพิจารณาความแพงท่ีใชระบบ
กลาวหา ซ่ึงผูพิพากษามิไดมีบทบาทสําคัญในการแสวงหาขอเท็จจริงดังเชนวิธีพิจารณาคดีปกครอง

                                                  
7 มาตรา 156 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง. 
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ท่ีใชระบบไตสวน ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงยังมิไดบังคับใหศาลตองสงสําเนา
เอกสารตาง ๆ ไปใหคูกรณีอีกฝายหนึ่งโตแยงคัดคาน และไมบังคับใหศาลตองทําการไตสวนคําขอ
ยกเวนคาธรรมเนียมศาลกอนมีคําส่ังอนุญาต  ดังนั้น ในวิธีพิจารณาคดีปกครองซ่ึงใหอํานาจศาลใน
การแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมไดอยูแลวตามระบบไตสวน จึงควรท่ีจะใหเปนดุลพินิจของศาลที่จะ
พิจารณาวาจะทําการไตสวนหรือไม โดยกฎหมายไมควรท่ีจะบังคับศาลใหตองดําเนินการดังกลาว
ในทุกกรณีแตอยางใด อันเปนไปในแนวทางเดียวกันกับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
ในเร่ืองการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลในคดีแพงซ่ึงไดมีการแกไขใหมในป พ.ศ. 2551 ซ่ึงจะทําให
การพิจารณาคดีท่ีมีการยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลเปนไปดวยความสะดวก รวดเร็ว
ประหยัดเวลาของทุกฝาย และสอดคลองกับระบบวิธีพิจารณาความแบบระบบไตสวนท่ีใหศาลเปน
ผูมีอํานาจในการตัดสินใจวาจะแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมหรือไมดวยตนเอง 
 ปญหาประการที่สาม  ปญหาของการท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยไมได
เปดโอกาสใหคูกรณีสามารถโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีได 

กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยไมไดเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถโตแยงหรือ
คัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีได  กลาวคือ กฎหมายมิไดกําหนดใหศาลตองแจงให
คูกรณีทราบถึงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีเปนการลวงหนากอนถึงกําหนดวันนั่ง 
พิจารณาคดี และทางปฏิบัติแลวศาลก็จะไมไดสงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีใหคูกรณี
ทราบแตอยางใดเนื่องจากไมมีกฎหมายบัญญัติใหตองกระทํา ซ่ึงเม่ือคูกรณีไมอาจทราบถึง 
คําแถลงการณเปนการลวงหนากอนถึงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี  จึงยอมไมสามารถท่ีจะ 
เตรียมตัวนําพยานหลักฐานมาโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณในวันนั่งพิจารณาคดีได  นอกจากนี้ 
โดยท่ัวไปแลวในวันนั่งพิจารณาคดีเม่ือตุลาการผูแถลงคดีไดแถลงการณดวยวาจาตอองคคณะ  
อันมีผลทําใหคูกรณีทราบถึงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีแลว การดําเนินกระบวนพิจารณา
ในวันนั่งพิจารณาก็จะส้ินสุดลง โดยท่ีคูกรณีไมอาจท่ีจะทําการโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณ
ของตุลาการผูแถลงคดีไดเลยเนื่องจากไมมีกฎหมายกําหนดใหกระทําได   

เม่ือพิจารณาจากความสําคัญของคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีท่ีระบบกฎหมาย
ปกครองกําหนดใหมีข้ึนเพื่อท่ีจะถวงดุลหรือตรวจสอบการใชอํานาจในการรับฟงขอเท็จจริงและ
การพิจารณาพิพากษาคดีขององคคณะ ประกอบกับการท่ีตุลาการผูแถลงคดีมีบทบาทสําคัญหลาย
ประการในการดําเนินกระบวนพิจารณาท่ีอาจมีอิทธิพลหรือสงผลตอการจัดทําคําพิพากษาของ 
องคคณะ อาทิ ตุลาการผูแถลงคดีตองมาช้ีแจง (แถลงการณ) ดวยวาจาตอองคคณะในวันนั่ง 
พิจารณาคดี  และมีสิทธิอยูรวมในการประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาคดีได  ทําให เห็นไดวา  
สรุปขอเท็จจริงและความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตุลาการผูแถลงคดีท่ีปรากฏในคําแถลงการณ  
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ไมวาจะเปนในสวนของประเทศไทยหรือประเทศฝร่ังเศส ยอมมีผลหรือมีอิทธิพลพอสมควรตอการ
จัดทําคําพิพากษาของศาลหรือองคคณะ เพราะศาลหรือองคคณะสามารถหยิบยกขอเท็จจริงและ
ความเห็นในการวินิจฉัยคดีของตุลาการผูแถลงคดีท่ีปรากฏในคําแถลงการณมาใชในการจัดทํา 
คําพิพากษาได   ดังนั้น การท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยไมเปดโอกาสใหคูกรณี
สามารถโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณไดยอมไมเปนธรรมกับคูกรณี เนื่องจากคูกรณีไมมีโอกาส
โตแยงคัดคานส่ิงอาจท่ีมีผลตอการทําคําพิพากษาในคดีของตน และไมสอดคลองกับหลักการ 
ฟงความทุกฝายท่ีหามศาลนําขอเท็จจริง เอกสาร หรือพยานหลักฐานท่ีคูกรณีฝายหน่ึงฝายใดไมไดมี
โอกาสรับทราบและมีโอกาสโตแยงมาใชในการวินิจฉัยคดี อันจะแตกตางจากกฎหมายวิธีพิจารณา
คดีปกครองของฝร่ังเศสท่ีกําหนดใหศาลตองแจงใหคูกรณีทราบถึงสรุปประเด็นของคําแถลงการณ
ของตุลาการผูแถลงคดีกอนถึงกําหนดวันนั่งพิจารณาคดี และคูกรณียังสามารถแถลงการณอยางยอ
ดวยวาจาในวันนั่งพิจารณาคดีภายหลังจากท่ีตุลาการผูแถลงคดีไดแถลงการณตอองคคณะแลวเพื่อ
โตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีได อันเปนการเปดโอกาสใหคูกรณี 
มีโอกาสโตแยงหรือคัดคานคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีไดอยางเต็มท่ี 
 ปญหาประการท่ีส่ี ปญหาของการที่กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมิได
กําหนดใหองคคณะพิจารณาพิพากษาตองมีจํานวนเลขคี่ 

 การท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมิไดกําหนดใหองคคณะพิจารณา
พิพากษาตองมีจํานวนเลขค่ีไดทําใหคําพิพากษาของศาลปกครองบางคดีกระทําโดยองคคณะจํานวน
เลขคู ซ่ึงยอมทําใหเกิดปญหาข้ึนในกรณีท่ีคําพิพากษาไดกระทําโดยองคคณะที่มีจํานวนเลขคู และ
องคคณะจํานวนเลขคูนั้นมีความเห็นแตกออกเปนหลายฝายโดยท่ีแตละฝายมีคะแนนเสียงเทากัน  
ตัวอยางเชน ในคดีของศาลปกครองช้ันตนคดีหนึ่งมีตุลาการจํานวน 4 คน เปนองคคณะพิจารณา
พิพากษา  องคคณะ 2 คน เห็นควรพิพากษาใหผูฟองคดีเปนฝายชนะ แตองคคณะอีก 2 คนเห็นควร
พิพากษาใหผูถูกฟองคดีเปนฝายชนะ อันจะเห็นไดวา การทําคําพิพากษาในคดีดังกลาวจะกระทํา
มิได เนื่องจากกฎหมายบัญญัติใหคําพิพากษาตองบังคับตามความเห็นของฝายขางมาก8 (คะแนน
เสียงขางมาก) ขององคคณะ แตในการทําคําพิพากษาในคดีดังกลาวเปนกรณีท่ีองคคณะหาเสียง 
ขางมากมิไดเพราะองคคณะแตละฝายมีคะแนนเสียงเทากัน อีกท้ังกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของไทยก็ไมไดบัญญัติทางแกไววาถาเกิดกรณีดังกลาวจะตองดําเนินการอยางไรตอไป 
 
 

                                                  
8 มาตรา 67 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.   
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5.2 ขอเสนอแนะ 
 จากการที่ผูเขียนไดทําการศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายตางๆ รวมท้ัง
กระบวนพิจารณาในศาลปกครองช้ันตนของประเทศไทยและประเทศฝร่ังเศส รวมไปถึงกระบวน
พิจารณาในคดีแพงในบางเร่ือง ผูเขียนจึงขอเสนอความเห็นในการแกไขกฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของไทย ดังนี้ 
 5.2.1 ควรแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 45 วรรคส่ี แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จากท่ีบัญญัติวา “การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล 
เวนแตการฟองคดีขอใหส่ังใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9  
วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ใหเสียคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยในอัตราตามท่ีระบุไวในตาราง 1 ทาย
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปน
ราคาเงินได” โดยควรบัญญัติเพิ่มความในตอนทายตอทายบทบัญญัติเดิมวา “และการยื่นคํารอง
ขอใหศาลบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ หรือเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ
สําหรับคดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได ใหเสียคาธรรมเนียมศาลตาม
ทุนทรัพยในอัตราท่ีระบุไวในขอ (1) (ข) ของตารางเดียวกัน”   
 5.2.2 ควรแกไขกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองในสวนของการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล 
โดยยกเลิกการท่ีกําหนดใหศาลปกครองตองสงสําเนาถอยคําสาบานตัวใหคําช้ีแจงวาผูขอยกเวน
คาธรรมเนียมศาลเปนคนยากจนไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล ยกเลิกการสง
สําเนาคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาล และสําเนาคําฟองไปใหคูกรณีอีกฝายหน่ึงคัดคาน และยกเลิก
การท่ีบังคับใหศาลตองฟงคูกรณีทุกฝายและตองไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลกอนท่ีจะมี
คําส่ังอนุญาตใหผูขอดําเนินคดีโดยยกเวนคาธรรมเนียมศาลได แตควรกําหนดใหศาลมีดุลพินิจท่ีจะ
พิจารณาวาจะไตสวนคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลหรือไม  โดยศาลอาจพิจารณาจากพยานหลักฐาน 
ท่ีผูขอเสนอตอศาลพรอมกับคําขอโดยท่ีไมจําเปนตองทําการไตสวนก็ได แตหากศาลเห็นสมควรท่ี
จะไตสวนหรือแสวงหาพยานหลักฐานเพิ่มเติมก็สามารถกระทําไดโดยเร็วเทาท่ีจําเปน โดยควร
บัญญัติกฎหมายในทํานองท่ีวา  “การยื่นคําขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลนั้น  ผูขออาจเสนอ
พยานหลักฐานไปพรอมคําขอ และหากศาลเห็นสมควรไตสวนหรือแสวงหาพยานหลักฐานเพ่ิมเติม
ก็ใหดําเนินการโดยเร็วเทาท่ีจําเปน”   
 นอกจากนี้  ผูเขียนยังเห็นวา ควรนํามาตรการท่ีใหศาลมีอํานาจยึดหรืออายัดทรัพยสิน
ของผูไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลตามมาตรา 159 วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง มาบัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยดวย โดยอาจเพิ่มความใน
ตอนทายของขอ 41/6 วรรคสอง ของระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
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วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดังนี้ “ถาปรากฏตอศาลวาคูกรณีท่ีฟองหรืออุทธรณคดี
โดยไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลมีทรัพยสินเพียงพอจะเสียคาธรรมเนียมศาลไดโดยมีอยูแลว 
ในเวลาท่ียื่นคําขอใหยกเวนคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของคูกรณีในขณะยื่นคําขอ แมไมได
รับยกเวนคาธรรมเนียมศาลก็ไมไดรับความเดือดรอนเกินสมควร ใหศาลรอการพิจารณาคดีไวกอน 
และมีคําส่ังใหคูกรณีนั้นนําคาธรรมเนียมศาลมาชําระภายในเวลาที่ศาลกําหนด หากไมชําระภายใน
เวลาดังกลาว ใหศาลมีคําส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความ ท้ังนี้ ศาลอาจมีคําส่ังยึดหรืออายัด
ทรัพยสินของผูไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลนั้นท้ังหมดหรือแตบางสวนก็ได”   
 5.2.3 ควรนําหลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศสท่ีกําหนดใหศาลตองแจงให
คูกรณีทราบถึงสรุปประเด็นของคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีกอนถึงกําหนดวันนั่ง 
พิจารณาคดี และคูกรณีสามารถแถลงการณอยางยอดวยวาจาในวันนั่งพิจารณาคดีภายหลังจากที่ 
ตุลาการผูแถลงคดีไดแถลงการณตอองคคณะแลว มาบัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ของไทยดวย  
 5.2.4 ควรแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25429 โดยบัญญัติถอยคําเพ่ิมเปนวรรคสามของมาตราดังกลาววา  
“องคคณะพิจารณาพิพากษาในศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครองสูงสุดตองเปนจํานวนเลขคี่” 
 
 

 

                                                  
9 มาตรา 54 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในปจจุบัน 

บัญญัติวา 
 “ศาลปกครองสูงสุดตองมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอยางนอยหาคนจึงจะเปนองคคณะพิจารณา

พิพากษา 
 ศาลปกครองช้ันตนตองมีตุลาการในศาลปกครองช้ันตนอยางนอยสามคนจึงจะเปนองคคณะพิจารณา

พิพากษา” 
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