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บทคัดย่อ 

 
 วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีมีว ัตถุประสงค์ในการศึกษาถึงการใช้อ านาจตุลาการนายเดียว 
ในคดีปกครอง ตลอดจนหาแนวทางท่ีเหมาะสมในการก าหนดให้ตุลาการนายเดียวมีอ านาจ 
ท าค าสั่งใดๆ ท่ีเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดคดี มีอ านาจท าค าสั่งอันเก่ียวกับวิธีการคุ้มครองชั่วคราว 
ก่อนการพิพากษา และมีอ านาจท าค าพิพากษาในคดีปกครองบางประเภทได ้
 จากการศึกษาพบว่า พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ให้อ านาจตุลาการนายเดียวมีค าสั่งใดๆ ท่ีเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดคดียงัจ ากดั 
อยูเ่พียงสองเร่ือง ไดแ้ก่ ค  าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา และค าสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้ไวพ้ิจารณาเน่ืองจาก 
ค าฟ้องแยง้นั้ นเป็นเร่ืองอ่ืนท่ีไม่เก่ียวกับค าฟ้องเดิม ส าหรับศาลปกครองชั้นต้นของประเทศ 
ฝร่ังเศส กฎหมายอนุญาตให้มีการพิพากษาคดีในเน้ือหาโดยตุลาการนายเดียวได้ โดยจ ากดัเฉพาะ
ประเภทคดีท่ีสงวนไวใ้นประมวลกฎหมายศาลปกครองซ่ึงลกัษณะของคดีจะเป็นคดีท่ีง่าย และไม่มี
ความซับซ้อน เช่น คดีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการ คดีเก่ียวกบัความรับผิดของ 
ฝ่ายปกครองท่ีมีวงเงินไม่เกิน 10,000 ยโูร นอกจากน้ียงัมีบทบญัญติัท่ีให้อ านาจตุลาการนายเดียว
พิจารณาสั่งการและพิพากษาเก่ียวกบัคดีบางประเภทได ้เช่น การอนุญาตให้ถอนฟ้อง ค าสั่งไม่รับ 
ค าฟ้องท่ีเห็นไดช้ดัแจง้วา่ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง รวมทั้งมีบทบญัญติัให้อ านาจตุลาการ
นายเดียวพิจารณาก าหนดมาตรต่างๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นมาตรการชัว่คราว มิใช่ประเด็นหลกัแห่งคดี 
อนัเก่ียวกบัวธีิการคุม้ครองชัว่คราวก่อนการพิพากษาได ้ส่วนสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ประมวล
กฎหมายว่าดว้ยศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ก าหนดให้เฉพาะศาลปกครอง
ชั้นต้นเป็นศาลท่ีตรวจสอบข้อกฎหมายและข้อเท็จจริง ศาลปกครองชั้ นต้นอาจวินิจฉัยโดย 
ผูพ้ิพากษานายเดียวหรือองคค์ณะ โดยองคค์ณะจะมอบหมายให้ผูพ้ิพากษานายเดียวพิจารณาคดีท่ีมี
ขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายไม่มีขอ้ยุง่ยาก และไม่ใช่คดีส าคญัได ้และในต่างประเทศมีแนวโนม้ท่ีจะ
ให้อ านาจตุลาการนายเดียวเพิ่มมากข้ึนเพราะว่าการท าค าพิพากษาหรือค าสั่งโดยองค์คณะอาจก่อ  
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ให้เกิดความล่าช้าในกระบวนพิจารณาคดีของศาลได้ ซ่ึงค าพิพากษาท่ีล่าช้าย่อมไม่ก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่คู่กรณี และท าให้มีปริมาณคดีคงคา้งในศาลเพิ่มมากข้ึน ดงัค ากล่าวท่ีว่า การพิจารณา
คดีท่ีล่าชา้ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในตวัของมนัเอง (delay justice is unjustice) แต่การพิจารณา
พิพากษาคดีโดยรวดเร็วนั้นจะตอ้งเป็นการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเป็นธรรม และตอ้งกระท าให้ครบ
องค์คณะตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว้ ทั้ งน้ี  เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ตามรัฐธรรมนูญ 
  วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจึงเสนอแนวทางในการแกไ้ขปัญหาดงักล่าว โดยเห็นควรให้มีการ
แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยให้มีการ
แก้ไขเพิ่มเติมบทบญัญัติให้ตุลาการนายเดียวมีอ านาจท าค าสั่งใดๆ ท่ีเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดคดี  
มีอ านาจท าค าสั่งอนัเก่ียวกบัวิธีการคุม้ครองชัว่คราวก่อนการพิพากษา และมีอ านาจท าค าพิพากษา 
ในคดีปกครองบางประเภทได ้
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ABSTRACT 

 
 The objective of this research is to inspect judicial power of a single judge in 
administrative cases as well as seeking proper way to establish the single judge’s power to issue 
an order disposing of a case, issue provisional remedial measures before delivery of judgment, 
and make judgment in some matters of administrative cases. 
 Based on the study, the Act on Establishment of Administrative Court and 
Administrative Court Procedure B.E. 2542 and the Rule of the General Assembly of Judges of the 
Supreme Administrative Court on Administrative Court Procedure B.E. 2543 authorizes a single 
judge to makes orders only in two matters; an order to accept the plaint and an order to reject the 
counter-claim which is not related to the original plaint. Regarding the Administrative Tribunals 
in France, the Administrative Code allow a single judge to individually determine merits of 
simple and uncomplicated cases prescribed by the code such as a case relevant to civil service 
personnel administration and administrative liability of which the disputed amount does not 
exceed €10,000. The Code additionally constitutes the power of the single judge to order or 
adjudicate some cases such as permission to withdraw a plaint, an order of rejecting a plaint 
which is explicitly not within the court jurisdiction, and stipulating provisional remedial measures 
before delivery of judgment that is not the main issue of the case. In Germany, the Administrative 
Court and Administrative Court Proceeding Act (VwGO) specifies that the Administrative Court 
of First Instance is the only court that has the power to examine both law and fact. The Court may 
investigate the case by a single judge or a chamber of judges, and the chamber of judges may 
assign one judge to try a simple case in both fact and law. Many countries increasingly prefer to 
assigning one judge than a chamber to responsible for making judgment or an order since 
conducting a case by the chamber leads to the delay in the court proceeding. This is not beneficial 
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to the parties as well as piling up incomplete cases in the court as it is said that delay justice was 
unjustice. However, in order to protect people right and liberty under the Constitution of the 
Kingdom of Thailand, trying the case rapidly must likewise be justified and constitute a quorum 
as prescribed by the Constitution. 
 This thesis proposes potential solution to solve such problem. It recommends that the 
Act on Establishment of Administrative Court and Administrative Court Procedure B.E. 2542 and 
the Rule of the General Assembly of Judges of the Supreme Administrative Court on 
Administrative Court Procedure B.E. 2543 should be amended by adding the provision to 
authorize the single judge to be capable of issuing an order, assigning provisional remedial 
measures before delivery of judgment, along with making judgment to certain matters of 
administrative cases. 
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กติติกรรมประกาศ 
 

 วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยความกรุณาและอนุเคราะห์จากอาจารย ์
ท่ีปรึกษา ศาสตราจารย ์ดร. ไพศิษฐ ์ พิพฒันกุล ท่ีไดก้รุณาสละเวลาอนัมีค่ารับเป็นอาจารยท่ี์ปรึกษา 
และให้ค  าแนะน า ตลอดจนตรวจร่างวิทยานิพนธ์น้ี ผูเ้ขียนจึงขอกราบขอบพระคุณอาจารยเ์ป็น 
อยา่งสูงมา ณ โอกาสน้ี  
 ผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย์ ดร. วารี นาสกุล ประธานกรรมการ  
รองศาสตราจารย ์ดร. วรีะ โลจายะ อาจารย ์ดร. มาโนช  นามเดช  คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ท่ีได้
กรุณาสละเวลาอนัมีค่ารับเป็นประธานและกรรมการในการสอบวิทยานิพนธ์ รวมทั้งให้ค  าแนะน า
และกรุณาช้ีแนะประเด็นปัญหาซ่ึงเป็นประโยชน์ต่อการท าวิทยานิพนธ์ ขอ้คิดเห็นต่างๆ รวมตลอดถึง 
การใหค้วามช่วยเหลือในการตรวจสอบจนท าใหว้ทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จลุล่วงดว้ยดี  
 ในการน้ีผูเ้ขียนขอขอบคุณบิดามารดาและครอบครัวท่ีได้ให้การสนันสนุนและให้
ก าลงัใจมาโดยตลอด ขอขอบคุณนายธีระชยั  จาตุรนต์สวสัด์ิ และนายเชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ์ ท่ีให้
ค  าแนะน า และให้ข้อมูลแนวความคิดของประเทศฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
ตามล าดับ ขอขอบคุณนายบณัฑิต หวงัวโรดม และนายเยี่ยม  อรุโณทยัวิวฒัน์ ท่ีให้ค  าแนะน า  
และให้ขอ้มูลของประเทศไทย ตลอดจนวิธีการและแนวทางในการท าวิทยานิพนธ์ ขอขอบคุณ
นางสาววีรดา ติวะสุรเดช ท่ีให้ความช่วยเหลือในการแปลช่ือเร่ืองและบทคัดย่อภาษาองักฤษ  
และขอขอบคุณเพื่อน  ๆพี่  ๆนอ้ง  ๆนกัศึกษาปริญญาโทและเพื่อนร่วมงานทุกท่านซ่ึงไม่สามารถเอ่ยนามได ้
ทั้งหมดท่ีไดใ้หค้วามช่วยเหลือในทุกๆ เร่ือง ท่ีผูเ้ขียนร้องขอและเป็นก าลงัใจให้วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี
ส าเร็จลุล่วงไปไดด้ว้ยดี  
 อน่ึง หากวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีคุณค่าทางการศึกษาหรือประโยชน์ใดๆ ท่ีวิทยานิพนธ์
เล่มน้ีจะพึงมีข้ึน ผูเ้ขียนขออุทิศให้แก่บิดามารดา ครูบาอาจารย ์ตลอดจนบุคคลทุกท่านท่ีมีส่วน
เก่ียวขอ้งท่ีท าให้วิทยานิพนธ์เล่มน้ีส าเร็จลุล่วงไปไดด้ว้ยดี แต่หากวิทยานิพนธ์น้ีมีความบกพร่อง
ประการใด ผูเ้ขียนขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 
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บทที ่ 1 
บทน า 

 
1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
 ประเทศไทยไดจ้ดัตั้ง “ศาลปกครอง” ข้ึนเป็นคร้ังแรกเม่ือวนัท่ี 9 มีนาคม 2544 จนถึง
ปัจจุบัน (14 กรกฎาคม 2557) นับเป็นเวลา 13 ปีเศษ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2540 ไดก้  าหนดให้มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนเป็นระบบศาลคู่และให้มีหน่วยธุรการ
เป็นอิสระแยกจากศาลปกครอง ใหศ้าลท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษา “คดีปกครอง” กล่าวคือ คดีท่ีเป็น
ขอ้พิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน หรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหว่าง 
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ใน 
บงัคบับญัชาหรือในก ากบัดูแลของรัฐบาลดว้ยกนั ซ่ึงเป็นขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าหรือ
การละเวน้การกระท าท่ีหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้น ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ี
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐนั้น 
ตอ้งรับผิดชอบในการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมาย ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั1 ต่อมา รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้บัญญัติอ านาจของศาลปกครองให้ชัดเจนยิ่งข้ึน  
โดยก าหนดใหศ้าลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวา่งหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ  
รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
กบัเอกชน หรือระหวา่งหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั อนัเน่ืองมาจากการใชอ้ านาจทางปกครอง
ตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ทั้งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั รวมทั้งมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัให้
อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง2 จึงอาจกล่าวไดว้า่ ศาลปกครองเป็นองคก์รท่ีมีบทบาทส าคญัในการ 
 
                                                           

1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540, มาตรา 276. 
2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 223. 
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คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ มุ่งให้เกิดความสมดุลระหว่างการคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนและการด าเนินงานของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะ และนบัจากศาลปกครอง 
เปิดท าการ พบว่า ปริมาณคดีรับเขา้สู่การพิจารณาของศาลปกครองในภาพรวมตั้งแต่เปิดท าการ 
จนถึงวนัท่ี 30 กนัยายน 2553 มีจ  านวนทั้งส้ิน 60,213 คดี ศาลปกครองพิจารณาแลว้เสร็จ จ านวน 
46,683 คดี คิดเป็นร้อยละ 77.53 ของคดีรับเขา้ มีคดีท่ีอยู่ระหว่างการพิจารณา จ านวน 13,530 คดี 
คิดเป็นร้อยละ 22.47 ของคดีรับเขา้3 เม่ือพิจารณาตั้งแต่เปิดท าการจนถึงวนัท่ี 31 ธันวาคม 2555  
มีคดีปกครองเข้าสู่การพิจารณาของศาลปกครองทั้งส้ิน จ านวน 81,901 คดี พิจารณาแล้วเสร็จ 
จ านวน 64,570 คดี คิดเป็นร้อยละ 78.84 มีคดีท่ีอยูร่ะหวา่งการพิจารณา จ านวน 17,331 คดี คิดเป็น
ร้อยละ 21.164 และเม่ือพิจารณาถึงสถิติการพิจารณาคดีปกครองตั้งแต่เปิดท าการจนถึง 31 ธนัวาคม 2556  
มีคดีเขา้สู่การพิจารณาของศาลปกครองทั้งส้ิน 94,920 คดี พิจารณาแล้วเสร็จ 74,000 คดี คิดเป็น 
ร้อยละ 77.96 ของคดีทั้งหมด มีคดีคงคา้ง จ านวน 20,920 คดี คิดเป็นร้อยละ 22.04 ของคดีรับเขา้
ทั้งหมด5 จะเห็นไดว้า่ ในแต่ละปีจ านวนคดีแลว้เสร็จยงัคงนอ้ยกวา่จ านวนคดีรับเขา้ ท าให้ปริมาณคดี 
คงคา้งสะสมเพิ่มมากข้ึนทุกปี และมีแนวโน้มว่าจะเพิ่มมากข้ึนอีกในอนาคต6 ดงัน้ี การใช้อ านาจ 
ตุลาการนายเดียวในการมีค าสั่งหรือค าพิพากษาในคดีปกครองจึงไดรั้บการกล่าวถึงในฐานะท่ีเป็น
เคร่ืองมือส าคญัในการบริหารจดัการคดีในศาลปกครองให้แลว้เสร็จไดโ้ดยรวดเร็วและเป็นธรรม 
สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญ และไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญในเร่ืองการพิจารณาคดีของศาลท่ีตอ้ง
กระท าโดยผูพ้ิพากษาหรือตุลาการท่ีครบองคค์ณะ 
 เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ประกาศใชบ้งัคบั มาตรา 236 
บญัญติัให้การนัง่พิจารณาคดีของศาลตอ้งมีผูพ้ิพากษาหรือตุลาการครบองค์คณะ และผูพ้ิพากษา
หรือตุลาการซ่ึงมิได้นั่งพิจารณาคดีใด จะท าค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยคดีนั้นมิได้ เวน้แต่มีเหตุ
สุดวิสัยหรือมี เหตุจ าเป็นอ่ืนอันมิอาจก้าวล่วงได้  ทั้ งน้ี  ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  มีผลท าให้การ 
 
                                                           

3 แผนยทุธศาสตร์ศาลปกครอง (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2554-2557 (น. 4), โดย ส านกังานศาลปกครอง, 2554, 
สืบคน้เม่ือ 14 กมุภาพนัธ์ 2557 จาก http://www.admincourt.go.th/00_web/01_court/001-2.pdf. 

4 รายงานการปฏิบัติงานของส านักงานศาลปกครอง ประจ าปี 2555 (น. 36), โดย ส านกังาน 
ศาลปกครอง, 2555, สืบคน้เม่ือ 14 กมุภาพนัธ์ 2557 จาก http://www. admincourt.go.th/00_web/08_service/report/ 
annual_reporty55.pdf. 

5 ศาลปกครองสูงสุดแถลงผลงาน 13 ปี เผยคดีแต่งตัง้-โยกย้ายฟ้องร้องมากสุด, โดย ASTV ผูจ้ดัการ
ออนไลน์, 2557, สืบคน้เม่ือ 14 กรกฎาคม 2557 จาก http://www.manager.co.th/Home/ViewNews.aspx?NewsID= 
9570000027474. 

6 รายงานการปฏิบัติงานของส านักงานศาลปกครอง ประจ าปี 2555 (น. 37). เล่มเดิม. 
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นั่งพิจารณาโดยผูพ้ิพากษาเพียงคนเดียวและให้ผูพ้ิพากษาท่ีเป็นองค์คณะร่วมลงช่ือในรายงาน
กระบวนพิจารณา ซ่ึงใชก้นัอยูใ่นทางปฏิบติัไม่สามารถกระท าไดอี้กต่อไป ส านกังานศาลยุติธรรม
จึงต้องพยายามหาวิธีการท่ีจะช่วยท าให้การด าเนินกระบวนพิจารณาเป็นไปด้วยความรวดเร็ว  
โดยน าเร่ืองการบริหารจดัการคดี (case management) เช่น การพิจารณาคดีต่อเน่ือง รวมทั้งการ
จดัแบ่งวนัเพื่อพิจารณาคดีท่ียุ่งยากซับซ้อนออกจากวนัท่ีพิจารณาคดีท่ีไม่ยุ่งยากซับซ้อน เช่น คดีท่ี 
คู่ความขาดนดั7 ต่อมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 40 (2) ก็ไดบ้ญัญติั 
รับรองสิทธิพื้นฐานในกระบวนการพิจารณา อย่างน้อยต้องมีหลักประกันขั้นพื้นฐานเร่ือง 
การพิจารณาโดยผูพ้ิพากษาหรือตุลาการท่ีนัง่พิจารณาคดีครบองค์คณะไว ้เช่นเดียวกนั อย่างไรก็ตาม  
แมว้่ารัฐธรรมนูญไดก้ าหนดให้มีการนัง่พิจารณาคดีครบองค์คณะ แต่พระธรรมนูญศาลยุติธรรม 
ก็ไดบ้ญัญติัใหอ้ านาจแก่ผูพ้ิพากษาคนเดียวมีอ านาจออกหมายเรียก ออกหมายอาญา หรือออกค าสั่งใดๆ  
ท่ีมิใช่เป็นไปในทางวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทแห่งคดี8 และผูพ้ิพากษาศาลชั้นตน้คนเดียวย่อมถือเป็น
องค์คณะในการไต่สวนและวินิจฉัยช้ีขาดค าร้องหรือค าขอท่ียื่นต่อศาล หรือไต่สวนมูลฟ้อง 
และมีค าสั่งในคดีอาญา รวมถึงผูพ้ิพากษาศาลชั้นตน้คนเดียวมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง  
ซ่ึงราคาทรัพยสิ์นท่ีพิพาทหรือจ านวนเงินท่ีฟ้องไม่เกินสามแสนบาท และมีอ านาจพิจารณาพิพากษา
คดีอาญา ซ่ึงกฎหมายก าหนดอตัราโทษอย่างสูงไวใ้ห้จ  าคุกไม่เกินสามปี หรือปรับไม่เกินหกหม่ืนบาท  
หรือทั้งจ  าทั้งปรับ แต่ผูพ้ิพากษาศาลชั้นต้นคนเดียวจะลงโทษจ าคุกเกินหกเดือน หรือปรับเกิน 
หน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้ งจ  าทั้ งปรับ ซ่ึงโทษจ าคุกหรือปรับอย่างใดอย่างหน่ึงหรือทั้ งสองอย่าง 
เกินอตัราท่ีกล่าวแลว้ไม่ได้9 อ  านาจต่างๆ เหล่าน้ีเป็นอ านาจของผูพ้ิพากษาคนเดียวในศาลยุติธรรม 
ท่ีสามารถกระท าไดโ้ดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญท่ีให้มีการนัง่พิจารณาคดีโดยครบองคค์ณะ 
ภายใตก้ารพิจารณาคดีท่ีเป็นไปโดยสะดวก รวดเร็ว และต่อเน่ือง เพื่ออ านวยความยุติธรรมให้แก่
ประชาชน 
 ส าหรับศาลปกครองของประเทศไทยมีการจัดโครงสร้างแบ่งออกเป็น 2 ชั้ น คือ  
ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน้10 ศาลปกครองสูงสุดตอ้งมีตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดอยา่งนอ้ยหา้คน จึงจะเป็นองคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดีได ้ศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งมีตุลาการ

                                                           
7 ความเก่ียวพันของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพ่ง วิธีพิจารณาคดีอาญา และวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 55), 

โดย วรรณชยั  บุญบ ารุง, 2551, สืบคน้เม่ือ 14 กมุภาพนัธ์ 2557, จาก http://elib.coj.go.th/ managecourt/data/e11_ 
32.pdf. 

8 พระธรรมนูญศาลยติุธรรม, มาตรา 24. 
9 พระธรรมนูญศาลยติุธรรม, มาตรา 25 วรรคหน่ึง. 
10 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 7. 
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ในศาลปกครองชั้นตน้อย่างนอ้ยสามคน จึงจะเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีได้11 ส่วนการใช้
อ านาจตุลาการนายเดียวของศาลปกครองนั้น พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองคนหน่ึงคนใดซ่ึงได้รับมอบหมายจาก 
องค์คณะมีอ านาจ ดงัต่อไปน้ี12 คือ มีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ท่ีเก่ียวขอ้งช้ีแจงขอ้เท็จจริง มีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐส่งวตัถุ 
เอกสาร หรือพยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง มีค าสั่งเรียกใหคู้่กรณีมาใหถ้อ้ยค าหรือน าพยานหลกัฐาน
มาประกอบการพิจารณา  มีค  าสั่งเรียกให้บุคคลท่ีเก่ียวข้องกับคดีมาให้ถ้อยค าหรือให้ส่งพยานหลักฐาน 
มาประกอบการพิจารณา ไต่สวนหรือมีค าสั่งในเร่ืองใดท่ีมิใช่การวนิิจฉยัช้ีขาดคดี  
 นอกจากน้ี ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก าหนดว่า ในกรณีตุลาการเจ้าของส านวนตรวจค าฟ้องแล้วเห็นว่า 
เป็นค าฟ้องไม่สมบูรณ์ครบถว้น หรือผูฟ้้องคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถ้วน หรือเป็นคดีท่ี 
ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ให้ตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับค าฟ้อง 
ไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ13 จะเห็นไดว้่า บทบญัญติัดงักล่าวก าหนดให ้
ตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจาก 
สารบบความ แต่อย่างไรก็ตาม ในกรณีดังกล่าวได้เกิดเป็นประเด็นปัญหาข้ึนสู่การพิจารณา 
ของศาลปกครองสูงสุด โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัว่า ค  าฟ้องเพิ่มเติมเป็นค าฟ้องตามมาตรา 3  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงขอ้ 37 วรรคสอง  
แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
ก าหนดให้ตุลาการเจา้ของส านวนมีหน้าท่ีตรวจค าฟ้อง ถา้เห็นว่าค าฟ้องนั้นไม่สมบูรณ์ครบถว้น
และไม่อาจแกไ้ขใหถู้กตอ้งได ้ใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนเสนอองคค์ณะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา 
การท่ีตุลาการเจา้ของส านวนศาลปกครองชั้นตน้นายเดียวสั่งไม่รับค าฟ้องเพิ่มเติมคดีน้ีไวพ้ิจารณา 
จึงเป็นกรณีปฏิบัติหน้าท่ีเกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนดไว้ตามมาตรา 61 วรรคหน่ึง (1) ถึง (5)  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254214 จึงมีปัญหาท่ีตอ้ง
พิจารณาต่อไปว่า ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก าหนดว่า ในกรณีท่ีค าฟ้องแยง้นั้ นเป็นเร่ืองอ่ืนท่ีไม่เก่ียวกับค าฟ้องเดิม  

                                                           
11 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 54. 
12 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 61. 
13 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 37 วรรคสอง. 
14 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 710/2549. 
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ใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้ ค  าสั่งดงักล่าวให้เป็นท่ีสุด15 หรือ ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดี
ไม่จดัท าส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลกัฐานให้ครบถ้วน หรือในกรณีท่ีจ านวนผูถู้กฟ้องคดี
เพิ่มข้ึน ศาลมีอ านาจแจ้งให้ผูฟ้้องคดีจดัท าส าเนาเพิ่มภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถ้าผูฟ้้องคดี 
ไม่ด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดี 
ออกจากสารบบความก็ได้16 ทั้งสองกรณีดงักล่าวใชถ้อ้ยค าทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนั และในกรณีท่ี
ใช้ถ้อยค าว่า “ศาล” จะถือว่าเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียวได้หรือไม่ นอกจากน้ี การท า 
ค าพิพากษาโดยองคค์ณะหลายคนยอ่มก่อให้เกิดความล่าช้าในกระบวนพิจารณาคดีของศาล ท าให้
ค  าพิพากษาไม่เกิดประโยชน์แก่คู่กรณี การใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในการท าค าพิพากษาย่อม 
ท าให้การพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการศาลปกครองเป็นไปด้วยความรวดเร็วและเป็นธรรม 
สอดคล้องกับสิทธิในกระบวนการยุติธรรมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญและพันธกิจของ 
ศาลปกครอง อนัอาจท าให้คดีปกครองซ่ึงมีแนวโนม้ท่ีจะเพิ่มมากข้ึนและมีคดีคงคา้งสะสมเพิ่มข้ึน
ในปัจจุบันลดลงได้ กรณีจึงมีปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติกฎหมายกรณีการมีค าสั่ง 
ในกระบวนพิจารณาคดีของศาลในส่วนของการมีค าสั่งใดๆ ท่ีเป็นการวินิจฉยัช้ีขาดคดี และปัญหา
เก่ียวกบัการใชอ้  านาจในการท าค าพิพากษาโดยองคค์ณะ 
 นอกจากปัญหาดงักล่าวแล้ว ยงัมีปัญหากรณีการมีค าสั่งเก่ียวกบัวิธีการชั่วคราวก่อน 
การพิพากษา โดยการท่ีศาลปกครองจะท าค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือ 
การก าหนดมาตรการชัว่คราวอ่ืนไดน้ั้น จะตอ้งกระท าโดยองคค์ณะดงัท่ีก าหนดไวใ้นขอ้ 72 และขอ้ 76 
แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
แต่โดยท่ีการใช้อ านาจกระท าการทางปกครองในบางเร่ืองอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ี 
ของประชาชนรวดเร็วเกินไปกว่าท่ีจะรอให้ศาลพิจารณาพิพากษาเพื่อก าหนดมาตรการป้องกนัให้ได ้ 
หากรอให้ศาลพิจารณาโดยองค์คณะแมจ้ะมีการไต่สวนฉุกเฉินก็อาจเน่ินช้าไม่ทนัการ17 ความล่าช้า
ของกระบวนพิจารณาดังกล่าวอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่คู่กรณีได้ การคุ้มครองสิทธิใน
กระบวนการยุติธรรมของประชาชนย่อมไม่ได้รับความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญ และก่อให้เกิด 
ความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนดงัสุภาษิตกฎหมายท่ีวา่ “ความยติุธรรมท่ีล่าชา้คือความไม่ยติุธรรม” 

                                                           
15 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 44 วรรคสอง. 
16 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 33 วรรคสอง. 
17 การติดตามและประเมินผลการท างานของศาลปกครอง (รายงานผลการวจิยั) (น. 11), โดย นนัทวฒัน์  

บรมานนัท ์และคณะ, 2547, นนทบุรี: สถาบนัพระปกเกลา้. 
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 อย่างไรก็ดี เม่ือไดศึ้กษาถึงอ านาจตุลาการนายเดียวของต่างประเทศในเบ้ืองตน้ พบว่า 
องคค์ณะตุลาการในการพิพากษาคดีของประเทศฝร่ังเศสนั้น เฉพาะในศาลปกครองชั้นตน้กฎหมาย
อนุญาตให้มีการพิพากษาคดีในเน้ือหาโดยตุลาการนายเดียว (ซ่ึงแตกต่างจากกรณีท่ีกฎหมาย
อนุญาตให้ประธานหรือตุลาการคนหน่ึงท่ีประธานมอบหมายออกค าสั่งไม่รับคดีไวพ้ิจารณา  
ถ้าพบว่ามีข้อบกพร่องต่างๆ ซ่ึงถือเป็นเพียงการตรวจค าฟ้องเบ้ืองตน้และศาลสั่งไม่รับค าฟ้อง
เท่านั้น) การท่ีกฎหมายอนุญาตให้ตุลาการนายเดียวพิพากษาคดีในเน้ือหาจะเป็นเร่ืองใหม่ และจะ
จ ากดัเฉพาะประเภทคดีท่ีสงวนไวต้ามท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายศาลปกครองซ่ึงลกัษณะ 
ของคดีจะเป็นคดีท่ีง่ายและไม่มีความซบัซอ้น เช่น คดีท่ีฟ้องเก่ียวกบัขา้ราชการ (ยกเวน้เร่ืองเก่ียวกบั 
การสอบเข้ารับราชการหรือการลงโทษทางวินัย) หรือคดีเก่ียวกับการออกจากราชการเพราะ
เกษียณอายุราชการ และคดีละเมิดทางปกครองซ่ึงมีทุนทรัพย์ไม่เกิน 10,000 ยูโร แต่ถ้าศาลเห็นว่า 
คดีใดเป็นเร่ืองส าคญั ศาลอาจใหมี้การพิจารณาพิพากษาโดยองคค์ณะปกติก็ได้18 
 กรณีจึงเห็นได้ว่าการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองของประเทศไทยนั้น  
มีอ านาจจ ากดั ซ่ึงแตกต่างจากอ านาจผูพ้ิพากษาคนเดียวของศาลยุติธรรมในประเทศไทยและอ านาจ
ตุลาการนายเดียวของประเทศฝร่ังเศสท่ีเปิดช่องให้การพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภทท่ีไม่ยุง่ยาก
ซบัซ้อนสามารถมีค าพิพากษาไดโ้ดยการใชอ้ านาจของตุลาการนายเดียว ซ่ึงการให้อ านาจตุลาการ
นายเดียวมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองบางประเภทไดย้อ่มส่งผลให้การพิจารณาคดีในศาล
กระท าได้โดยรวดเร็ว มิฉะนั้นแล้ว ความล่าช้าจะท าให้เกิดความไม่ยุติธรรม ดังค ากล่าวท่ีว่า  
การพิจารณาคดีท่ีล่าช้าก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในตวัของมนัเอง (delay justice is unjustice)19 
แต่การพิจารณาพิพากษาคดีโดยรวดเร็วนั้นก็ต้องเป็นการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเป็นธรรมด้วย  
จึงเป็นกรณีท่ีควรจะตอ้งศึกษาถึงการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในการท าค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
ในคดีปกครอง เพื่อให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองไดอ้ย่างสะดวก 
รวดเร็ว และเป็นธรรม  
 จากสภาพปัญหาดงักล่าว มีปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาซ่ึงอาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่ 
 (1)  ปัญหาความไม่ชดัเจนของบทบญัญติักฎหมายกรณีการมีค าสั่งในกระบวนพิจารณาคดี 
ของศาล 
 

                                                           
18 กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส (น. 52-53), โดย M.Philippe MARTIN 

ถอดจากเทปการบรรยายพิเศษ ณ หอ้งสมัมนาส านกังานศาลปกครอง ในระหวา่งวนัท่ี 31 ตุลาคม -3 พฤศจิกายน 
2543, 2552, กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง.  

19 สังคมกับกฎหมาย พิมพ์คร้ังท่ี 4 (น. 165), โดย ทวเีกียรติ มีนะกนิษฐ, 2555, กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  



7 

 (2)  ปัญหากรณีการมีค าสั่งเก่ียวกบัวธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษา 
 (3)  ปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้  านาจในการท าค าพิพากษา 
 
1.2 วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
 1. เพื่อศึกษาถึงอ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองของประเทศไทย 
 2. เพื่อศึกษาถึงอ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองของต่างประเทศ 
 3. เพื่อศึกษาหาแนวทางท่ีเหมาะสมในการใชอ้ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาพิพากษา
คดีปกครองของประเทศไทย 
 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 
 ปัจจุบนั พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
ให้อ านาจตุลาการนายเดียวเฉพาะในเร่ืองการมีค าสั่งใดๆ ท่ีเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดคดียงัจ ากดัเพียง
ค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา และค าสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้ไวพ้ิจารณาเน่ืองจากค าฟ้องแยง้นั้นเป็นเร่ืองอ่ืน 
ท่ีไม่เก่ียวกบัค าฟ้องเดิม ในขณะท่ีคดีปกครองมีแนวโนม้ท่ีจะเพิ่มมากข้ึนและมีคดีคงคา้งสะสมเพิ่มข้ึน
เช่นเดียวกนั เป็นเหตุให้การท าค าพิพากษาหรือค าสั่งโดยองคค์ณะก่อให้เกิดความล่าชา้ในกระบวน
พิจารณาของศาลได้ ซ่ึงค าพิพากษาหรือค าสั่งท่ีล่าช้าย่อมไม่เกิดประโยชน์และไม่เป็นธรรม 
แก่คู่กรณีในคดีปกครอง จึงสมควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ในส่วนท่ีใหอ้ านาจตุลาการนายเดียวท าค าสั่งและท าค าพิพากษา 
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
 ศึกษาถึงอ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 รวมถึงแนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครอง
สูงสุดเก่ียวกับการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง ปัญหาในการใช้อ านาจตุลาการ 
นายเดียวในการท าค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลปกครอง นอกจากน้ียงัศึกษาถึงแนวทางในการใช้
อ านาจตุลาการนายเดียวเป็นองค์คณะในการพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งศาลปกครอง เพื่อเป็น
แนวทางในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตุลาการศาลปกครองต่อไป 
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1.5 วธีิด าเนินการศึกษา 
 ใช้วิธีการศึกษา ค้นควา้และวิจัยทางเอกสาร (Document Research) โดยศึกษาจาก
หนังสือและต าราในห้องสมุดต่างๆ ทั้งภาครัฐ และภาคเอกชน บทความ เอกสารทางวิชาการ  
ค าพิพากษาและค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ค าพิพากษาศาลฎีกา วิทยานิพนธ์ และจากอาจารย  ์
และผูท้รงคุณวฒิุ 
 
1.6 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 1. ท าใหท้ราบถึงอ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองของประเทศไทย 
 2. ท าใหท้ราบถึงอ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองของต่างประเทศ 
 3. เพื่อก าหนดแนวทางท่ีเหมาะสมในการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาพิพากษา
คดีปกครองของประเทศไทย 
 4. เพื่อประโยชน์ในการพิจารณาคดีใหเ้หมาะสมและรวดเร็ว 



บทที ่2 
แนวความคดิ ทฤษฎ ีและหลกัพืน้ฐานที่เกีย่วข้องกบักระบวนการ 

พจิารณาพพิากษาคดโีดยองค์กรตุลาการหรือศาล 
 
 รากฐานส าคัญประการหน่ึงในการปกครองรัฐเสรีประชาธิปไตย คือ หลักนิติรัฐ  
อนัเป็นหลกัการปกครองโดยกฎหมาย ซ่ึงรัฐหรือฝ่ายปกครองจ าตอ้งกระท าการใดๆ ตามหลกัการ
กระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย และเพื่อเป็นหลักประกันแก่ประชาชน ในรัฐเสรี
ประชาธิปไตยว่าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะได้รับความคุ้มครองให้พน้จากการกระท า 
ตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง การปกครองในรัฐเสรีประชาธิปไตยจึงจ าเป็นต้องมีหลักการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หลักการตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองน้ีท าให้รัฐเสรีประชาธิปไตยจ าต้องสร้างองค์กรท่ีมี 
ความเป็นกลางและอิสระท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจดงักล่าว ซ่ึงในรัฐเสรีประชาธิปไตย 
ต่างก็มีรูปแบบขององคก์รท่ีท าหนา้ท่ีตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง
ท่ีแตกต่างกันออกไป แต่ระบบท่ีได้รับการยอมรับว่าเป็นระบบท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดก็คือ 
“ระบบศาลคู่” ซ่ึงหมายถึงการมี “ศาลปกครอง” ท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองแยกต่างหาก
จากศาลยุติธรรม1 นั่นเอง ส าหรับประเทศไทยได้มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนเป็นคร้ังแรกเม่ือวนัท่ี  
9 มีนาคม 2544 เพื่อพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอีกศาลหน่ึงแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม จึงอาจ
กล่าวไดว้า่ประเทศไทยไดใ้ชร้ะบบศาลคู่มานบัแต่นั้น อยา่งไรก็ดี เม่ือนบัจากศาลปกครองเปิดท าการ
จนถึงปัจจุบนัแล้วจะเห็นได้ว่าประชาชนเร่ิมมีความรู้ความเขา้ใจถึงสิทธิและเสรีภาพของตนเอง 
เพิ่มมากข้ึนในการท่ีจะเรียกร้องสิทธิให้ตนได้รับความคุม้ครอง ให้พน้จากการกระท าตามอ าเภอใจ 
ของฝ่ายปกครอง โดยอาศยัการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
โดยศาลปกครอง จะเห็นได้จากปริมาณคดีปกครองท่ีเพิ่มมากข้ึน ท าให้ปริมาณคดีคงคา้งสะสม 
เพิ่มมากข้ึนทุกปี ผูบ้ริหารศาลปกครองจึงมีนโยบายในการบริหารจดัการคดีเพื่อให้คดีเสร็จไปด้วย 
ความรวดเร็วและเป็นธรรม ไม่ว่าจะเป็นการจดัตั้งแผนกคดีส่ิงแวดลอ้มหรือแผนกคดีบริหารงานบุคคลข้ึน 
ในศาลปกครอง และโดยท่ีการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในการมีค าสั่งหรือค าพิพากษาใน 

                                         
1 การติดตามและประเมินผลการท างานของศาลปกครอง (รายงานผลการวจิยั) (น. 1), โดย นนัทวฒัน ์ 

บรมานนัท ์และคณะ, 2547, นนทบุรี: สถาบนัพระปกเกลา้. 
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คดีปกครองก็เป็นกระบวนการหน่ึงท่ีช่วยให้การบริการจดัการคดีให้เสร็จส้ินไปได้โดยรวดเร็ว 
และมีประสิทธิภาพ กรณีจึงมีความจ าเป็นตอ้งศึกษาถึงแนวความคิด ทฤษฎี และหลกัพื้นฐานท่ี
เก่ียวข้องกบักระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีโดยองค์กรตุลาการหรือศาล โดยในบทน้ีผูเ้ขียน 
ไดแ้บ่งการศึกษาออกเป็น 2.1 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ 2.2 หลกันิติรัฐ 2.3 หลกัการปฏิบติัหน้าท่ี
ขององค์กรของรัฐในลักษณะองค์กรเด่ียวและองค์กรกลุ่ม 2.4 ประเภทของกระบวนการหรือวิธี
พิจารณาคดีโดยศาล และ 2.5 หลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการคุม้ครองสิทธิของประชาชนโดยองค์กร
ตุลาการหรือศาล โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 
2.1 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
 รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยได้บญัญัติจดัระเบียบการใช้อ านาจอธิปไตย  
โดยวางอยูบ่นพื้นฐานของการแบ่งแยกอ านาจ กล่าวคือ มีการกระจายอ านาจ การใชอ้ านาจอธิปไตย
กระท าการทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ให้องค์กรของรัฐต่างองค์กรเป็นผูใ้ช้อ  านาจ 
แยกต่างหากจากกนั แต่ละองคก์รต่างก็ใช้อ  านาจอธิปไตยกระท าการตามท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมาย
อย่างเป็นอิสระไม่ต้องฟังค าสั่งหรือค าบญัชาขององค์กรอ่ืน โดย “การแบ่งแยกอ านาจ” มิได้
หมายถึงการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยซ่ึงเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัแบ่งแยกมิได้ หรือการแบ่งแยก
ลกัษณะของการใชอ้ านาจอธิปไตยซ่ึงเป็นการแบ่งแยกตามเหตุผลของเร่ือง แต่หมายถึงการแบ่งแยก
องค์กรผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตย ไม่ให้การใช้อ านาจอธิปไตยไปรวมศูนยอ์ยู่ท่ีองค์กรใดองค์กรหน่ึง 
ดงันั้น การแบ่งแยกอ านาจจึงหมายถึง “องคก์ร” ผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตย2นั้น นัน่เอง  
 หลักการแบ่งแยกอ านาจน้ีมีมานานแล้วและมีนักปราชญ์กล่าวถึงเร่ืองการแบ่งแยก
อ านาจไวห้ลายท่าน แต่บุคคลส าคญัท่ีพฒันาแนวความคิดเก่ียวกับการจ ากัดอ านาจผูป้กครอง 
โดยวิธีการแบ่งแยกอ านาจ คือ มงเตสกิเออ (Montesquieu) โดยค าสอนว่าดว้ยการแบ่งแยกอ านาจ
ของมงเตสกิเออเป็นค าสอนท่ีมีอิทธิพลอยา่งยิ่งจนถึงปัจจุบนั หลกัการส าคญัเก่ียวกบัการแบ่งแยก
อ านาจปรากฏในหนงัสือ ช่ือ De l’esprit des lois (ว่าดว้ยเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย) มงเตสกิเออเห็นว่า 
ประวติัศาสตร์การเมืองการปกครองของมนุษยชาตินั้ นได้ให้บทเรียนว่า ใครก็ตามท่ีมีอ านาจ
เด็ดขาด คนผูน้ั้นมกัจะใช้อ านาจอย่างเกินเลยและมวัเมาในอ านาจเด็ดขาดนั้นเสมอ การใช้อ านาจ
อย่างพอเหมาะพอประมาณจะเป็นไปได้ก็โดยการจัดแบ่งอ านาจโดยให้อ านาจหน่ึงหยุดย ั้ ง 
อีกอ านาจหน่ึง ในหนงัสือดงักล่าวมงเตสกิเอออธิบายวา่ ในรัฐแต่ละรัฐยอ่มมีอ านาจอยูส่ามชนิด คือ 

                                         
2 ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 83-84), โดย วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ 2544, กรุงเทพฯ:  

วญิญูชน. 
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อ านาจในการตรากฎหมาย อ านาจในการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย และอ านาจในการ 
ตดัสินคดี ถา้หากอ านาจในการตรากฎหมายและการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายอยูใ่นมือของ
บุคคลคนเดียวเสรีภาพยอ่มไม่อาจมีได ้เพราะกรณียอ่มเป็นไปไดเ้สมอท่ีบุคคลซ่ึงมีอ านาจทั้งสองอยู่
ในมือจะออกกฎหมายแบบทรราชและบงัคบัใชก้ฎหมายแบบทรราช และกรณียอ่มเป็นเช่นเดียวกนั
หากอ านาจในการตัดสินคดีไม่ได้แยกออกจากอ านาจในการตรากฎหมายและการบังคบัการ 
ให้เป็นไปตามกฎหมาย ถ้าหากอ านาจในการตรากฎหมายและอ านาจในการตดัสินคดีอยู่ในมือ 
ของบุคคลคนเดียวกัน การใช้อ านาจก็ย่อมจะเป็นไปโดยอ าเภอใจ เพราะผูพ้ิพากษาเป็นผูอ้อก
กฎหมายเอง ถ้าหากอ านาจในการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายกบัอ านาจตดัสินคดีอยู่ในมือ
บุคคลคนเดียวกนัเช่นอยู่ในมือผูพ้ิพากษา ผูพ้ิพากษาก็จะมีอ านาจในการกดข่ีข่มเหงผูค้น และถ้า
อ านาจทั้งสามอยู่ในมือของคนคนเดียวแลว้ ทุกส่ิงทุกอย่างก็ย่อมจบส้ินลง ดว้ยเหตุน้ี มงเตสกิเออ 
จึงเสนอใหก้ษตัริยท์รงมีแต่เฉพาะอ านาจบริหาร คือ อ านาจในการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย 
แลว้ใหส้ภาซ่ึงประกอบไปดว้ยผูแ้ทนของประชาชนและผูแ้ทนของขนุนางเป็นผูมี้อ านาจในการตรา
กฎหมาย ส่วนอ านาจในการตดัสินคดีนั้นให้เป็นหน้าท่ีของศาล3 ในการน้ี ศาสตราจารย ์ฟรองซิส 
ปอล เบนัวต์ (Francis-Paul Benojt) ได้วิเคราะห์แนวความคิดของมงเตสกิเออว่า การท่ีมงเตสกิเออ
กล่าวว่ามี “อ านาจ” 3 อ  านาจนั้น ท่ีจริงแลว้มงเตสกิเออมุ่งหมายถึง “หน้าท่ี” 3 หน้าท่ีมากกว่า คือ 
หนา้ท่ีในการออกกฎหมาย หน้าท่ีในการบริหาร และหนา้ท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดี ซ่ึงจะตอ้ง
แยกต่างหากจากกัน4 กรณีจะเห็นได้ว่าความหมายของมงเตสกิเออก็คือ ไม่ควรให้อ านาจหน้าท่ี
ทั้งหมดอยู่ในมือขององค์กรใดองค์กรหน่ึง ควรจะให้กระจายกนัไปหลายๆ องค์กร เพื่อป้องกนั 
การลุแก่อ านาจโดยการถ่วงดุลระหว่างองคก์รต่างๆ คือ ให้องคก์รเหล่านั้นใชอ้  านาจสูงสุดร่วมกนั 
มงเตสกิเออไดใ้ช้หลกัแบ่งแยกอ านาจน้ีเป็นหลกัประกนั “ความปลอดภยั” ของราษฎร กล่าวคือ 
สิทธิและเสรีภาพของราษฎรจะไดรั้บหลกัประกนัเม่ือหน้าท่ีแต่ละหน้าท่ีของรัฐอยู่ท่ีองค์กรต่างๆ กนั  
แต่ละองค์กรอยู่ในกรอบของหน้าท่ีของตน ดังน้ี “อ านาจก็จะหยุดย ั้งอ านาจ”  5 อย่างไรก็ตาม 
ในส่วนอ านาจของตุลาการนั้นดูเหมือนมงเตสกิเออจะมีปัญหาในการอธิบายอยูบ่า้งวา่ผูพ้ิพากษาจะ
มาจากไหน โดยมงเตสกิเออเสนอให้ผูพ้ิพากษามาจากการแต่งตั้งของกษตัริย ์แต่เม่ือได้รับการ

                                         
3 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 150), โดย วรเจตน ์ ภาคีรัตน์, 2555, กรุงเทพฯ: 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
4 กฎหมายปกครอง : แนวความคิดและหลกักฎหมายท่ีควรรู้ (น. 32), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2545, 

กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง. 
5 การน าศาลปกครองมาใช้ในประเทศไทย. (น. 13), โดย พรเทพ  จนัทร์ชิดฟ้า, 2541, วทิยานิพนธ์

ปริญญามหาบณัฑิต.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์. 



12 

แต่งตั้งแลว้ให้ปฏิบติัหนา้ท่ีโดยเป็นอิสระจากกษตัริยผ์ูท้รงแต่งตั้ง6 และนอกจากมงเตสกิเออจะได้
อธิบายว่าอ านาจในรัฐมีการจดัแบ่งออกไปอย่างไรแล้ว ยงัได้อธิบายให้เห็นว่าตอ้งมีการจดัแบ่ง
อ านาจโดยแยกบุคคลผูใ้ช้อ  านาจออกจากกนัดว้ย ซ่ึงแนวคิดดงักล่าวไดก้ลายเป็นหลกัเกณฑ์ส าคญั 
ท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญของรัฐสมยัใหม่ ท่ีเรียกวา่ “รัฐเสรีประชาธิปไตย” ในเวลาต่อมา7  
 หลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นหลักการส าคญัในการจัดโครงสร้างและภารกิจในรัฐ 
ท่ีปกครองโดยถือเอากฎหมายและความยุติธรรมเป็นใหญ่หรือนิติรัฐ8 และอาจกล่าวไดว้า่หลกัการ
แบ่งแยกอ านาจเป็นพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะหลกัการนิติรัฐไม่สามารถจะสถาปนา
ข้ึนมาไดใ้นระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอ านาจไม่มีการควบคุมตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั
ระหวา่งอ านาจ9 ซ่ึงผูเ้ขียนจะขอกล่าวถึงหลกันิติรัฐในหวัขอ้ 2.2 ต่อไป และโดยท่ีหลกัการแบ่งแยก
อ านาจน้ีไม่ไดมุ้่งหมายท่ีจะน าเอาอ านาจรัฐมาแบ่งแยกเป็นส่วนๆ แต่มุ่งหมายท่ีจะแบ่งแยกการใช้
อ านาจรัฐโดยกระจายอ านาจของรัฐไปให้องค์กรของรัฐหลายๆ องคก์รเป็นผูใ้ชอ้  านาจรัฐดงักล่าว 
การแบ่งแยกอ านาจรัฐตามหลักการน้ีเกิดข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์หลายประการ ประการท่ีหน่ึง  
การแบ่งแยกอ านาจรัฐไปให้องค์กรแต่ละองค์กรท่ีแตกต่างกนัเป็นผูใ้ช้อ  านาจ ย่อมจะท าให้ไม่มี
องคก์รใดมีอ านาจรัฐแต่เพียงองคก์รเดียว ผลจากการน้ียอ่มท าให้เกิดการดุลและคานอ านาจซ่ึงกนั
และกันระหว่างองค์กรท่ีใช้อ านาจรัฐต่างๆ การท่ีไม่มีองค์กรใดองค์กรหน่ึงมีอ านาจเบ็ดเสร็จ
เด็ดขาดแต่เพียงองคก์รเดียวยอ่มจะช่วยใหก้ารประกนัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเป็นไปไดง่้ายข้ึน  
อน่ึง พึงเขา้ใจวา่การแบ่งแยกการใช้อ านาจรัฐในท่ีน้ีหมายความรวมถึงการจ ากดัอ านาจขององคก์ร
ของรัฐ ตลอดจนการให้องค์กรของรัฐแต่ละองค์กรมีอ านาจยบัย ั้งอ านาจขององค์กรอ่ืน ตลอดจน
ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรอ่ืนด้วย ประการท่ีสอง การแบ่งแยกอ านาจรัฐไปให้
องคก์รของรัฐแต่ละองคก์รเป็นผูใ้ชย้อ่มมีผลเป็นการส่งเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
เน่ืองจากเปิดโอกาสให้บุคคลต่างๆ ในสังคมเขา้มามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจรัฐในองค์กรต่างๆ  
ประการท่ีสาม การแบ่งแยกอ านาจรัฐไปให้องค์กรของรัฐแต่ละองค์กรเป็นผูใ้ช้ย่อมช่วยส่งเสริม 
ให้เกิดความเช่ียวชาญในภารกิจของรัฐแต่ละดา้น เพราะบุคคลท่ีท าหน้าท่ีในองค์กรของรัฐแต่ละ
องค์กรนั้นย่อมมีความเช่ียวชาญในงานของตน ซ่ึงจะท าให้ภารกิจของรัฐส าเร็จลุล่วงไปไดด้ว้ยดี10 

                                         
6 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 151). เล่มเดิม. 
7 การน าศาลปกครองมาใช้ในประเทศไทย (น. 12). เล่มเดิม. 
8 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 149-150). เล่มเดิม. 
9 หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ศรีความเป็นมนุษย์ พิมพ์คร้ังท่ี 4 (น. 22), โดย บรรเจิด   

สิงคะเนติ, 2555, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
10 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 149-150). เล่มเดิม. 
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ดงัน้ี ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจ ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ โดยหลกัแล้ว 
ตอ้งสามารถควบคุม ตรวจสอบ และยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได ้ทั้งน้ี เพราะอ านาจทั้งสามมิไดแ้บ่งแยก
ออกจากกันโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลกนั (check and balance) เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชนได้รับความคุ้มครอง ด้วยเหตุน้ีจะต้องไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงมีอ านาจเหนือ 
อีกอ านาจหน่ึงอยา่งเด็ดขาด หรือจะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงท่ีรับภาระหนา้ท่ีของรัฐทั้งหมด  
และด าเนินการเพื่อให้บรรลุภารกิจดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว ดงันั้น หลกัการแบ่งแยกอ านาจจึงเป็น
หลกัท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงการอยูร่่วมกนัของการแบ่งแยกอ านาจ การตรวจสอบอ านาจ และการถ่วงดุล
อ านาจ11 แต่ส าหรับองค์กรตุลาการแลว้ รัฐธรรมนูญได้บญัญติัให้การพิจารณาพิพากษาอรรถคดี 
เป็นอ านาจของศาลโดยมีความผูกพนัต่อกฎหมายเท่านั้น เพื่อให้การพิจารณาพิพากษาอรรถคดี 
ของผูพ้ิพากษาเป็นไปโดยอิสระ จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งตดัอ านาจในการควบคุมตรวจสอบจากอ านาจ 
นิติบญัญติั และจากอ านาจบริหารท่ีมีต่ออ านาจตุลาการในแง่ของการแบ่งแยกอ านาจตามอ านาจ
หน้าท่ี ทั้งน้ี เพื่อเห็นแก่ความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา ซ่ึงถือว่าเป็นสาระส าคญัในการท าภารกิจ 
ของฝ่ายตุลาการ และเฉพาะในขอบเขตการท าหน้าท่ีในทางตุลาการเท่านั้นท่ีองคก์รอ่ืนไม่อาจจะเขา้
มาควบคุมตรวจสอบได้ แต่อย่างไรก็ตาม ผูพ้ิพากษานั้นนอกเหนือจากจะได้รับภาระหน้าท่ีใน 
ทางตุลาการแล้ว ผูพ้ิพากษายงัอาจมีภาระหน้าท่ีในการบริหารงานบุคคลของศาล หรืองานใน 
ทางปกครองอ่ืนๆ ดว้ย งานในลกัษณะเช่นน้ียอ่มมิไดถู้กจ ากดัจากการถูกตรวจสอบจากองคก์รท่ีใช้
อ านาจอ่ืน12 
 ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วนั้น กรณีจึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า หลักการแบ่งแยกอ านาจ 
มีประเด็นท่ีส าคญั13 คือ 
 ประการแรก การแบ่งแยกอ านาจมิไดห้มายถึงการแบ่งอ านาจอธิปไตยออกเป็นส่วนๆ 
การแบ่งแยกอ านาจมีความหมายแต่เพียงวา่การจดัระเบียบอ านาจในลกัษณะท่ีไม่ให้มีการรวบรวม
การปฏิบติัหนา้ท่ีของรัฐทั้งสามไวท่ี้องคก์รเดียวกนัเพราะถา้เป็นเช่นน้ีแลว้การลุอ านาจยอ่มบงัเกิดข้ึน 
ไดง่้ายจึงตอ้งมอบหมายหนา้ท่ีแต่ละหนา้ท่ีใหก้บัองคก์รต่างๆ กนั 
 ประการท่ีสอง ระหวา่งองคก์รการเมืองของรัฐจะมีการใชอ้  านาจของแต่ละฝ่ายร่วมกนัเสมอ 
ไม่มากก็นอ้ยสุดแลว้แต่ลกัษณะโครงสร้างของอ านาจ 

                                         
11 หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ศรีความเป็นมนุษย์ พิมพ์คร้ังท่ี 4 (น. 22).  เล่มเดิม. 
12 ศาลรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (รายงานผลการวจิยั). (น. 86-87), โดย นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ 2548, 

กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. 
13 ปัญหาการจัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทย: ศึกษาเฉพาะกรณีโครงสร้างและอุปสรรค. (น. 36-37), 

โดย อรรถพร  สุวธันเดชา, 2525, วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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 ประการท่ีสาม อ านาจรัฐหรืออ านาจอธิปไตยยงัคงไวซ่ึ้งความเป็นเอกภาพโดยสมบูรณ์ 
ไม่ไดแ้บ่งออกเป็นสามส่วน ตามลกัษณะหน้าท่ีของรัฐในระบอบประชาธิปไตยโดยองค์กรท่ีเป็น
สัญญลกัษณ์แห่งเอกภาพน้ีในทางนิตินยัก็คือ องคก์รนิติบญัญติั สัญลกัษณ์แห่งเอกภาพน้ีแสดงออก
โดยการท่ีองค์กรนิติบัญญัติเป็นผู ้มีอ  านาจจัดท ารัฐธรรมนูญ สามารถยกเลิกมาตรการต่างๆ  
ของฝ่ายบริหาร ก าหนดหนา้ท่ีฝ่ายตุลาการ 
 ประการท่ีส่ี การแบ่งแยกอ านาจย่อมหมายถึงการแบ่งแยกองค์กรท่ีใช้อ านาจด้วย  
ถา้องคก์รหน่ึงมีอ านาจมากกวา่ปรกติก็ถือไดว้า่หลกัการแบ่งแยกอ านาจถูกละเมิด 
 ประการท่ีห้า หลกัการแบ่งแยกอ านาจไม่จ  าเป็นเสมอไปท่ีจะตอ้งให้องคก์รผูใ้ชอ้  านาจ
ทั้งสามมีความเท่าเทียมกนั องค์กรหน่ึงอาจจะมีอ านาจเหนือกว่าอีกองค์กรหน่ึง แต่ขอ้ส าคญัคือ
อ านาจท่ีเหนือกว่านั้นตอ้งมิใช่อยู่เหนือกวา่ในลกัษณะท่ีเด็ดขาด และอ านาจท่ีอยู่ภายใตก้็จะตอ้งมี
มาตรการท่ีเป็นหลกัประกนัในการด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีของตนไดพ้อสมควร 
 อย่างไรก็ดี หลกัการแบ่งแยกอ านาจเรียกร้องให้มีการแยกองค์กรผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตย
ของรัฐประเภทต่างๆ ออกจากกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแยกองค์กรตุลาการออกจากองค์กร 
ทางการเมือง กล่าวคือ หลกัการแบ่งแยกอ านาจมีเจตนารมณ์ท่ีจะให้องค์กรผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตย 
ของรัฐในการวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาขอ้พิพาทต่างๆ ตลอดจนการพิจารณาตรวจสอบความถูกตอ้ง 
ตามกฎหมายของการกระท าขององคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐ (อ านาจตุลาการ) แยกออกโดยเด็ดขาดจาก
องค์กรผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยของรัฐในการตรากฎหมาย (อ านาจนิติบญัญติั) และองค์กรผูใ้ช้อ  านาจ
อธิปไตยของรัฐในการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย (อ านาจบริหาร) ดงันั้น จึงอาจกล่าวไดว้่า
ในนิติรัฐซ่ึงยึดมัน่ในหลกัการแบ่งแยกอ านาจไวว้างใจท่ีจะให้องค์กรตุลาการท าหนา้ท่ีตรวจสอบ
ความถูกตอ้งตามกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ทั้งน้ีเพราะองคก์รตุลาการไดรั้บการยอมรับ
และเช่ือถือวา่มีความเป็นกลางและเป็นอิสระจากความเก่ียวขอ้งใดๆ ท่ีองคก์รฝ่ายปกครองอาจจะใช้
อ านาจท่ีมีอยู่เขา้มาแทรกแซงการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าทางปกครองได้14  
ความส าคัญและความจ าเป็นของสถาบันตุลาการ จึงเป็นส่ิงท่ีผูกพันอย่างลึกซ้ึงกับระบอบ
ประชาธิปไตย นั่นคือ ระบอบน้ีตอ้งการให้มีองค์กรท่ีเป็นอิสระจากอ านาจทางการเมืองเพื่อท า
หน้าท่ีพิทกัษ์และค ้ าประกันเสรีภาพของปัจเจกชน ซ่ึงหลักเร่ืองเสรีภาพน้ีถือเป็นหัวใจส าคัญ 
ของการพฒันาของระบอบเสรีประชาธิปไตย15 นัน่เอง 

                                         
14 ปัญหาในการจัดตัง้ศาลปกครองในประเทศไทย. (น. 44-45), โดย ยทุธศิลป์  กระแสร์กศุล, 2537, 

วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต, กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
15 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 80), โดย โภคิน  พลกลุ และชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2543, กรุงเทพฯ: 

นิติธรรม. 
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 ดว้ยเหตุน้ี จึงมีการสร้างหลกัการท่ีวา่ ผูท้  าหนา้ท่ีวนิิจฉยัตดัสินจะตอ้งมีอิสระ ปราศจาก
อคติและเป็นกลาง นัน่คือ ในการวินิจฉยัตดัสินคดี ผูพ้ิพากษาจะตอ้งมีความเป็นอิสระอยา่งเด็ดขาด 
จากแรงกดดนัทางสังคมต่างๆ อนัอาจท าให้เสียความเป็นกลางไปได ้ไม่ว่าจะเป็นอ านาจบริหาร 
หรืออิทธิพลใดๆ ทั้งในทางความคิดและในทางวตัถุท่ีพึงมีต่อการปฏิบติัหน้าท่ีของตน หลกัการน้ีคือ  
อุดมคติอนัหน่ึงของระบอบเสรีนิยม แต่อุดมคติน้ีจะเป็นไปได้ในทางความจ าเป็นจริงหรือไม่ 
เพียงใดนั้นเป็นอีกเร่ืองหน่ึง16 ซ่ึงผูเ้ขียนจะได้มีการกล่าวถึงหลักความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา 
หรือตุลาการในหวัขอ้ 2.5.3 ต่อไป 
 
2.2 หลกันิติรัฐ 
 ค าว่า “นิติรัฐ” เป็นค าท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมนัว่า “Rechtsstaat” ประกอบข้ึนจาก 
ค าสองค า คือ ค าว่า Recht ท่ีแปลว่า กฎหมาย (ในภาษาเยอรมนัค าๆ น้ีสามารถแปลว่า “สิทธิ”  
ได้ด้วย) และค าว่า Staat ท่ีแปลว่า รัฐ แต่ค าสองค าน้ีเม่ือมารวมกนัแล้วได้กลายเป็นค าศพัท์ทาง
นิติศาสตร์ในระบบกฎหมายเยอรมนัซ่ึงยากจะหาค าในภาษาต่างประเทศท่ีแปลแลว้ให้ความหมาย
ได้ตรงกับค าในภาษาเดิม17 โดยนักคิดท่ีส าคญัของเยอรมนั คือ Robert von Mohl, Carl Welcker 
และ  Johann Christoph Fristoph Frisherr von Aretin ได้ก ล่ าว ถึงค าว่ า  “ นิ ติ รั ฐ”  ซ่ึ งอาจให้
ความหมายว่า หมายถึง รัฐแห่งความมีเหตุผล อนัเป็นรัฐท่ีปกครองตามเจตจ านงโดยรวมท่ีมีเหตุ 
มีผล และมีวตัถุประสงคเ์พื่อส่ิงท่ีดีท่ีสุดส าหรับสังคมเป็นการทัว่ไป จากการให้ความหมายดงักล่าว
อาจสรุปไดว้า่ นิติรัฐก็คือรัฐท่ีปกครองตามหลกัแห่งเหตุผล เพื่อให้การอาศยัอยู่ร่วมกนัของมนุษย์
เป็นไปดว้ยความสงบสุข18 
 ในทางวชิาการ ไม่วา่จะแปลค าวา่ Rechtsstaat วา่อยา่งไรก็ตาม ประเด็นส าคญัยอ่มอยูท่ี่
ความหมายอนัเป็นแก่นแทข้องหลกัการน้ี กล่าวคือ การปกครองใน Rechtsstaat หรือ นิติรัฐ นั้น 
กฎหมายจะตอ้งไม่เปิดโอกาสให้ผูป้กครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ภายใตก้ฎหมายบุคคลทุกคน 
ตอ้งเสมอภาคกนั และบุคคลจะตอ้งสามารถทราบก่อนล่วงหนา้วา่ กฎหมายมุ่งประสงคจ์ะบงัคบัให้
ตนท าอะไรหรือไม่ใหต้นท าอะไร ผลร้ายอนัเกิดจากการฝ่าฝืนกฎหมายคืออะไร ทั้งน้ีเพื่อท่ีบุคคลจะ
ได้ปฏิบติัตนให้ถูกตอ้งสอดคล้องกบักฎหมาย แนวความคิดพื้นฐานดงักล่าวน้ีย่อมจะก่อให้เกิด 
หลกัต่างๆ ตามมาในทางกฎหมายมากมาย เช่น หลกัไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยปราศจากกฎหมาย 

                                         
16 แหล่งเดิม. (น. 81). 
17 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 144). เล่มเดิม. 
18 หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ศรีความเป็นมนุษย์ พิมพ์คร้ังท่ี 4 (น. 21).  เล่มเดิม. 
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หลักการห้ามลงโทษซ ้ าซ้อน หลักการตรากฎหมายยอ้นหลังก าหนดโทษแก่บุคคล เป็นต้น19  
ซ่ึงค าสอนว่าด้วยนิติรัฐแนวใหม่ เป็นความพยายามท่ีจะน าข้อเรียกร้องทั้งหลายของหลกันิติรัฐ 
ท่ีได้รับการพฒันามาตั้งแต่ศตวรรษท่ี 19 มารวบรวมไวท้ั้ งหมด ดังนั้น การอธิบายความหมาย 
ของหลกันิติรัฐในช่วงหลงัจึงเป็นการให้ความหมายวา่ “หลกันิติรัฐ” ประกอบดว้ยหลกัยอ่ยใดบา้ง 
อย่างเช่น Theoder Maunz เห็นว่าหลักดังต่อไปน้ีเป็นหลักการส าคัญอันเป็นสาระส าคัญของ  
“หลักนิติ รัฐ” ก ล่าวคือ  (1)  หลักการแบ่งแยกอ านาจ (das Prinzip der Gewaltentrennung)  
(2) หลกัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ (die Gewährleistung persönlicher Grundrechte) (3) หลัก
ความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง (Gesetzmaessigkeit von Justiz und 
Verwaltung)  (4)  หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเน้ือหา (materielle Gesetzmaessigkeit)  
(5) หลักความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา (Unabhaengigkeit der Richter)  (6) หลัก “ไม่มีความผิด  
และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” (nullum crimen, nulla poena sine lege) (7) หลกัความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญ (Vorrang der Verfassung)20 
 ส าหรับประเทศไทยมีนกัวชิาการให้ความหมายของค าวา่ “นิติรัฐ” ไว ้ดงัน้ี 
 ศาสตราจารย์ ดร. หยุด  แสงอุทยั อธิบายว่า นิติรัฐ คือ รัฐตามรัฐธรรมนูญสมยัใหม่ 
ยอ่มเป็นนิติรัฐ (Rule of Law) คือ เป็นรัฐท่ียอมตนอยูใ่ตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย ซ่ึงรัฐเป็นผูต้ราข้ึนเอง21 
 ศาสตราจารย ์ดร. วารี  นาสกุล อธิบายว่า นิติรัฐ คือ รัฐมีความชอบธรรมท่ีจะออก
กฎหมาย แต่ต้องมาจากสถาบนัท่ีประชาชนยอมรับให้มีสิทธิและอ านาจในการออกกฎหมาย  
และกฎหมายตอ้งเคารพนบัถือประชาชนว่าทุกคนมีเกียรติและเสมอกนัในกฎหมาย กฎหมายตอ้ง
รับรองคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน ผูอ้อกกฎหมายตอ้งเคารพกระบวนการ
ออกกฎหมาย เม่ือมีกฎหมายรัฐจะตอ้งปฎิบัติตามกฎหมาย การบริหารประเทศตอ้งเป็นไปตาม
กฎหมาย เจา้หนา้ท่ีของรัฐปฏิบติัการไม่ไดถ้า้ไม่มีกฎหมาย จะอา้งหลกัรัฐศาสตร์มาใชไ้ม่ได ้จะตอ้ง
ออกกฎหมายท่ีเก่ียวข้องเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ การออกกฎหมายนอกจากจะต้องออก 
ตามกฎเกณฑ์และวิธีการท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายหลกัแล้ว ยงัจะตอ้งดูว่ากฎหมายนั้นมีขอ้ความ 
ขดัต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่22 

                                         
19 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 144). เล่มเดิม. 
20 หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ศรีความเป็นมนุษย์ พิมพ์คร้ังท่ี 4 (น. 21-22).  เล่มเดิม. 
21 หลกัรัฐธรรมนูญท่ัวไป (น. 123), โดย หยดุ  แสงอุทยั, 2538, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
22 หลกักฎหมายมหาชน พิมพ์คร้ังท่ี 5 (น. 81-82), โดย วารี  นาสกลุ และคณะ, 2557, กรุงเทพฯ: 

สมัปชญัญะ. 
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 ศาสตราจารย ์ดร. บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ อธิบายวา่ นิติรัฐ คือ รัฐท่ีก าหนดเป็นเป้าหมายท่ี
จะคุม้ครองเสรีภาพและประกนัความเป็นธรรมภายในรัฐและในขอบเขตท่ีรัฐสามารถแผอิ่ทธิพลเขา้
ไปถึงได ้ในรัฐดงักล่าวน้ี การใช้อ านาจรัฐจะกระท าโดยกฎหมายหรืออาศยัอ านาจตามกฎหมาย
เท่านั้น23 
 ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร. กมลชัย  รัตนสกาววงศ์ อธิบายว่า นิติรัฐ หมายถึง รัฐท่ีออก
กฎหมายอย่างมีเหตุมีผล หรือรัฐท่ีให้ความส าคญัในเร่ืองความยุติธรรม นิติรัฐมิไดห้มายความถึง
เป้าหมายหรือเน้ือหาของรัฐ แต่หมายถึงวิธีการหรือลกัษณะของการท าเป้าหมายหรือเน้ือหาของรัฐ
ใหเ้ป็นรูปธรรม มนัคือรูปแบบท่ีจะท าให้เกิดความมัน่คงในเสรีภาพของประชาชนต่อการใชอ้  านาจ
ของรัฐหรือการลม้เลิกการปกครองโดยตวับุคคลมาเป็นการปกครองโดยตวับทกฎหมาย24 
 รองศาสตราจารย ์สมยศ เช้ือไทย อธิบายว่า นิติรัฐ หมายถึง รัฐซ่ึงยอมรับรองและให้
ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร ทั้งน้ี เพื่อท่ีราษฎรจะไดใ้ชสิ้ทธิและเสรีภาพ
เช่นวา่นั้นพฒันาบุคคลิกภาพของตนไดต้ามท่ีแต่ละคนจะเห็นสมควร ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็นรัฐ
ท่ีมีอ านาจจ ากดัโดยยอมอยู่ภายใตก้ฎหมายของตนเองเพื่อประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
เพราะถือวา่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษย ์ซ่ึงมีคุณค่าสูงสุด25 
 นอกจากความหมายของหลกันิติรัฐดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.ชาญชยั  
แสวงศกัด์ิ ยงัไดอ้ธิบายถึงหลกันิติรัฐวา่มีสาระส าคญัอยูส่ามประการดว้ยกนั26 กล่าวคือ 
 ประการท่ีหน่ึง บรรดากฎหมายทั้ งหลายท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญติัได้ตราข้ึน
จะตอ้งชอบด้วยรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร
ล่วงล ้ าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้น จะตอ้งมีขอ้ความระบุไวอ้ย่างชัดเจน
พอสมควรว่าให้องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารองค์กรใดมีอ านาจล่วงล ้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิ 
และเสรีภาพของราษฎรไดใ้นกรณีใดและภายในขอบเขตอยา่งใดและกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่ให้
อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล ้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎร 
เกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเพื่อธ ารงรักษาไวซ่ึ้งผลประโยชน์สาธารณะ 

                                         
23 กฎหมายมหาชนเบือ้งต้น พิมพ์คร้ังท่ี 2 (น. 124), โดย บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, 2557, กรุงเทพฯ:  

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
24 หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั (น. 92), โดย กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ 2537, กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
25 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น พิมพ์คร้ังท่ี 9  (น. 174), โดย สมยศ  เช้ือไทย, 2556, กรุงเทพฯ:  

วญิญูชน. 
26 กฎหมายปกครอง : แนวความคิดและหลกักฎหมายท่ีควรรู้ (น. 35). เล่มเดิม. 
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 ประการท่ีสอง  บรรดาการกระท าทั้งหลายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบ
ด้วยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะมี
อ านาจสั่งการให้ราษฎรกระท าการหรือละเวน้กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดไดต่้อเม่ือมีบทบญัญติั
แห่งกฎหมายใหอ้ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้และจะตอ้งใชอ้  านาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
 ประการท่ีสาม การควบคุมไม่ให้กฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญก็ดี การควบคุมไม่ให ้
การกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมายก็ดี จะตอ้งเป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กร 
ของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระจากองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัและองคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร 
โดยองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือองคก์ร
ของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหน้าท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ 
ฝ่ายบริหารอาจจะเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการอีกองค์กรหน่ึงแยกต่างหากจากองค์กรของรัฐ 
ฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพง่และคดีอาญาก็ได ้
 อยา่งไรก็ดี มีขอ้พิจารณาท่ีส าคญัเก่ียวกบัหลกันิติรัฐประการหน่ึง คือ หลกันิติรัฐไม่ได้
เรียกร้องแต่เพียงให้องค์กรของรัฐใช้อ านาจให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น แต่ก าหนด
หน้าท่ีให้องค์กรของรัฐต้องใช้อ านาจท่ีได้รับมาให้ความยุติธรรมปรากฏข้ึนเป็นจริงด้วย ทั้ งน้ี 
โดยก าหนดให้องค์กรของรัฐทุกองค์กรตอ้งผกูพนักบัหลกัการประกนัสิทธิขั้นพื้นฐาน ตอ้งผูกพนั
กบักฎหมายและความยติุธรรม มีขอ้สังเกตวา่หลกันิติรัฐไม่ไดเ้รียกร้องให้องคก์รของรัฐตอ้งผกูพนั
ต่อกฎหมายเท่านั้น เพราะในทางรูปแบบกฎหมายอาจเป็นกฎเกณฑ์ท่ีไม่ยุติธรรมได ้หลกันิติรัฐ
เรียกร้องต่อไปดว้ยว่าองค์กรนิติบญัญติัไม่สามารถตรากฎหมายโดยก าหนดเน้ือหาของกฎหมาย
อย่างไรก็ได้ จึงอาจมีกรณีท่ีมีการฟ้องร้องว่ากฎหมายท่ีองค์กรนิติบญัญติัตราข้ึนนั้นขดัหรือแยง้ 
ต่อรัฐธรรมนูญซ่ึงถือเป็นคุณค่าพื้นฐานและเป็นหลกัแห่งความยุติธรรมในรัฐได ้หากเป็นเช่นนั้นจริง  
ก็จะมีองคก์รท่ีท าหน้าท่ีคุม้ครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญวินิจฉัยให้กฎหมายนั้น
เป็นอนัใชบ้งัคบัมิได้27 ซ่ึงก็คือศาลรัฐธรรมนูญนัน่เอง 
 
2.3  หลกัการปฏิบัติหน้าทีข่ององค์กรของรัฐในลกัษณะองค์กรเดี่ยวและองค์กรกลุ่ม 
 ดว้ยเหตุท่ีความกงัวลเก่ียวกบัมาตรฐานความรู้ ความรอบรู้ รอบคอบ รอบดา้นของตุลาการ 
และหลกัประกันความเป็นธรรมในการใช้อ านาจตุลาการของคนคนเดียว แต่ขณะเดียวกันก็ยงั
ยอมรับประโยชน์และเหตุผลของความเรียบง่าย ประสิทธิภาพและความรวดเร็วในการใช้อ านาจ
ตุลาการของคนคนเดียวอยู ่ซ่ึงต่างก็เป็นบริบทพื้นฐาน (contexte) ในสังคมฝร่ังเศสและไดถู้กน ามา

                                         
27 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 143). เล่มเดิม. 
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ศึกษาและวเิคราะห์ในเชิงการจดัองคก์รและอ านาจหนา้ท่ีของการใชอ้ านาจตุลาการ (L’organisation 
et le fonctionnement juridictionnel) สมัยใหม่ เพื่อจัดระบบและประสิทธิภาพในกระบวนการ
ยุติธรรมทางปกครอง โดยได้ศึกษาข้อดีข้อเสียของการจดัองค์กรการใช้อ านาจตุลาการในรูป  
ขององคก์รเด่ียว (การใชอ้ านาจตุลาการในรูปของตุลาการนายเดียว) และองคก์รกลุ่ม (การใชอ้  านาจ
ตุลาการในรูปขององคค์ณะ)28 กรณีจึงจ าเป็นตอ้งท าการศึกษาถึงการแบ่งแยกองคก์รของรัฐออกเป็น
องค์กรเด่ียวและองค์กรกลุ่มประกอบการพิจารณาด้วย ซ่ึงเป็นการแบ่งแยกโดยใช้หลักเร่ือง 
การแสดงเจตนาขององคก์รเป็นเกณฑ ์โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
 (1)  องค์กรเด่ียว (momocratic organ) คือ องค์กรซ่ึงเจ้าหน้าท่ีท่ีด ารงต าแหน่งในองค์กรนั้น 
เพียงคนเดียวสามารถแสดงเจตนาในฐานะเป็นองคก์รของรัฐไดโ้ดยล าพงั เช่น ผูว้า่ราชการจงัหวดั 
อธิบดี ปลัดกระทรวง รัฐมนตรีว่าการกระทรวง ฯลฯ ต าแหน่งต่างๆ ซ่ึงองค์กรของรัฐเหล่าน้ีมี 
ผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รเพียงคนเดียว เราจึงเรียกว่า องค์กรเด่ียว แต่มีขอ้สังเกตวา่ องคก์รของรัฐ
ซ่ึงเป็นองคก์รเด่ียวสามารถด ารงต าแหน่งเป็นสมาชิกขององคก์รกลุ่มได ้เช่น รัฐมนตรี ซ่ึงองคก์รเด่ียว
ยอ่มเป็นสมาชิกของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นองคก์รกลุ่ม อยา่งไรก็ตาม ในการตดัสินใจแสดงเจตนานั้น 
ผูด้  ารงต าแหน่งท่ีมีลกัษณะเป็นองค์กรเด่ียวอาจปรึกษาหารือกบับุคคลอ่ืนได ้เช่น ก่อนการวินิจฉัย
สั่งการ อธิบดีอาจหารือกบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตนเก่ียวกบัเน้ือหาของค าสั่งท่ีจะสั่งการออกไป 
เป็นตน้ แต่การตดัสินใจและความรับผดิชอบทั้งปวงจะตกอยูก่บัผูท่ี้ด ารงต าแหน่งในองคก์รเด่ียวท่ีมี
อ านาจวินิจฉัยสั่งการนั้น การก าหนดองค์กรของรัฐในลกัษณะท่ีเป็นองค์กรเด่ียวมีขอ้ดี คือ ท าให้
การแสดงเจตนาหรือการวินิจฉยัสั่งการเป็นไดด้ว้ยความรวดเร็ว29 และการช้ีขาดหรือการใช้อ านาจ
โดยตวับุคคลคนเดียวยอ่มมีผลดีในดา้นท่ีสามารถก าหนดตวับุคคลผูรั้บผิดชอบไดแ้น่นอน30 แต่อาจ
มีขอ้เสียตรงท่ีอ านาจในการวนิิจฉยัสั่งการรวมศูนยอ์ยูท่ี่บุคคลคนเดียว ดงันั้น หากผูท่ี้ด ารงต าแหน่ง
ในองค์กรเป็นบุคคลท่ีไม่รอบคอบ ก็อาจเกิดการวินิจฉัยสั่งการท่ีผิดพลาดได้31 ซ่ึงอาจเป็นการใช้
อ านาจโดยไม่รอบคอบหรือใช้อ านาจโดยไม่ชอบธรรมโดยบุคคลนั้น32 และในการดูแลกิจกรรม 
บางประเภทสาระส าคญัของการปฏิบติัหนา้ท่ีคือ การรักษาความลบั ในแง่น้ีหากเป็นองคก์รประเภท

                                         
28 ตลุาการศาลปกครองนายเดียวในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส (น. 5), โดย ธีระชยั  จาตุรนตส์วสัด์ิ, 

2557, เอกสารอดัส าเนา. 
29 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 104).  เล่มเดิม. 
30 การพัฒนาระบบกระบวนการยติุธรรมทางปกครองของไทย (น. 56-57), โดย กองวเิคราะห์กฎหมาย

และการร้องทุกข,์ 2539, กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
31 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 104). เล่มเดิม. 
32 การพัฒนาระบบกระบวนการยติุธรรมทางปกครองของไทย (น. 56-57). เล่มเดิม. 
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องคก์รกลุ่มหรือองคค์ณะมกัจะมีปัญหาเร่ืองความลบัร่ัวไหลออกไปก่อนถึงเวลาอนัควรเปิดเผย ซ่ึงถา้
เป็นองค์กรประเภทมีผูใ้ช้อ  านาจคนเดียว ปัญหาน้ีก็จะน้อยลง33 ดังน้ี หากน าลักษณะของการ 
จดัองคก์รของรัฐในแบบองคก์รเด่ียวมาใชก้บัการจดัองคก์รการใชอ้ านาจตุลาการในรูปขององคก์รเด่ียว  
หรือ การใช้อ านาจตุลาการในรูปของตุลาการนายเดียว จะเห็นได้ว่า เน่ืองจากเป็นการใช้อ านาจ 
โดยคนคนเดียว จึงมีลกัษณะเรียบง่ายไม่มีรูปแบบขั้นตอนในการใช้อ านาจร่วมกนัเช่นองค์กรกลุ่ม 
การพิจารณาคดีจึงง่ายและรวดเร็วกว่า รวมทั้ งพิจารณาหาผูรั้บผิดชอบในการสั่งการพิจารณา
พิพากษาคดีไดช้ดัเจน และหากมองในแง่ความรวดเร็วของคดีแลว้อาจกล่าวไดว้า่การจดัองคก์รการใช้
อ านาจตุลาการในรูปขององค์กรเด่ี ยวนั้ นให้ประสิทธิภาพมากกว่าในรูปขององค์กรกลุ่ม 
อย่างไรก็ตาม การจดัองค์กรในรูปแบบน้ีก็มีขอ้ด้อยตามรูปแบบของการจดัองค์กรเอง กล่าวคือ 
ประการแรก การใช้อ านาจโดยคนคนเดียว ไม่มีการควบคุมถ่วงดุลโดยตุลาการนายอ่ืน (auto-
contrôle mutuellement) ท าให้ไม่มีการระดมความรู้หรือมุมมองทางกฎหมายท่ีหลากหลายและ
ป้องกนัอคติเฉพาะตวัอยา่งเช่นขององคก์รกลุ่ม ทั้งน้ีตามหลกัประกนัความเป็นกลางของตุลาการ 
(impartialité) ประการท่ีสอง คุณภาพของการพิจารณาพิพากษาคดี (une justice de bonne qualité) 
อาจไม่รอบรู้ รอบคอบ รอบดา้น ประการท่ีสาม ตุลาการนายเดียวย่อมเป็นผูรั้บผิดชอบในการสั่งการ
พิจารณาพิพากษาคดีอยา่งชดัเจนโดยตรงน้ียอ่มมีผลต่อความอิสระ (indépendence) จากความกงัวล
ในความรับผดิชอบท่ีจะเกิดข้ึนของตุลาการ ดงันั้น กรณีจึงอาจให้หลกัประกนัคุม้ครองคู่ความไดไ้ม่ดี
เท่าการพิจารณาพิพากษาคดีโดยองคก์รกลุ่ม34 
 (2) องค์กรกลุ่ม (collegial organ) คือ องค์กรของรัฐท่ีประกอบข้ึนจากสมาชิกจ านวน
หลายคน และสมาชิกท่ีประกอบกนัข้ึนนั้นตอ้งร่วมกนัตดัสินใจหรือแสดงเจตนาออกไปภายนอก
อย่างเป็นเอกภาพ ตวัอย่างขององค์กรกลุ่ม เช่น สภาผูแ้ทนราษฎร คณะรัฐมนตรี คณะกรรมการต่างๆ  
เป็นตน้ การจดัตั้งองคก์รของรัฐในลกัษณะท่ีเป็นองคก์รกลุ่มมีขอ้ดีตรงท่ี การตดัสินใจขององคก์ร
กลุ่มย่อมจะต้องผ่านการปรึกษาหารือ อภิปรายโต้แยง้กนัก่อนท่ีองค์กรกลุ่มจะมีมติในเร่ืองใด 
เร่ืองหน่ึงออกมา35 จึงมีความหลากหลายในความคิดเห็น ในการมองปัญหา ยิ่งถ้าผูท่ี้เป็นสมาชิก 
ขององค์กรมีท่ีมาจากกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ท่ีสะทอ้นความคิดเห็นของคนมากกลุ่ม การท างาน
ขององคก์รนั้นๆ ก็จะยิ่งมีประสิทธิภาพมาก เพราะไดมี้การน าเอาความคิดเห็นต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมด 

                                         
33 องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ (รายงานผลการวจิยั) (น. 40), โดย วษิณุ  วรัญญู, 2538, กรุงเทพฯ: 

ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.). 
34 ตลุาการศาลปกครองนายเดียวในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส (น. 5-6).  เล่มเดิม. 
35 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 104).  เล่มเดิม. 
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มาพิจารณาแลว้36 และการช้ีขาดโดยคณะบุคคลยอ่มมีผลดีในดา้นความรอบคอบและป้องกนัการใช้
อ านาจในลกัษณะรวมอ านาจโดยตวับุคคล37 ส่วนขอ้เสียของการจดัตั้งองคก์รของรัฐในรูปองค์กร
กลุ่มก็คือความล่าช้า เพราะการจะตัดสินใจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงได้นั้ นจะต้องมีการประชุม 
ปรึกษาหารือ จนกว่าจะมีมติออกมาได้38 และในดา้นการก าหนดตวัผูรั้บผิดชอบย่อมไม่ได้แน่ชัด
เพราะการช้ีขาดท่ีกระท าโดยมติของคณะบุคคลยอ่มไม่สามารถก าหนดให้เป็นความรับผิดชอบของ
ผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะได้ ทั้งๆ ท่ีค  าช้ีขาดในบางกรณีนั้น เห็นได้ชัดว่าเป็นมติท่ีปราศจากเหตุผล
พอเพียง39 ในส่วนของการจดัองคก์รการใชอ้  านาจตุลาการในรูปขององคก์รกลุ่ม หรือ การใชอ้ านาจ
ตุลาการในรูปขององคค์ณะนั้น เน่ืองจากเป็นการใชอ้  านาจโดยองคค์ณะท่ีเป็นกลุ่มบุคคล การระดม
ความรู้หรือมุมมองทางกฎหมายท่ีหลากหลายเป็นส่ิงท่ีตอ้งกระท าโดยสภาพเพื่อให้ได้มติของท่ี
ประชุม การพิจารณาพิพากษาคดีจึงมีการโตแ้ยง้ควบคุมถ่วงดุลโดยตุลาการดว้ยกนัเอง (auto-contrôle 
mutuellement) เพื่อป้องกันอคติ เฉพาะตัวตามหลักประกันเร่ืองความเป็นกลาง ( impartialité)  
ท าให้การพิจารณาพิพากษาคดีประกอบด้วยความรอบรู้ รอบคอบ รอบด้าน (une justice de bonne 
qualité) นอกจากน้ีแมก้ารจดัองคก์รการใชอ้  านาจตุลาการในรูปขององคก์รกลุ่มไม่อาจพิจารณาหา
ผูรั้บผิดชอบในการสั่งการพิจารณาพิพากษาคดีให้ชดัเจนได้เป็นรายบุคคล แต่ก็ยงัให้ความอุ่นใจ
และอิสระจากความกงัวลในการท าหน้าท่ี ดงันั้น กรณีจึงอาจให้หลกัประกนัคุม้ครองคู่ความได้
ดีกวา่การพิจารณาพิพากษาคดีโดยองคก์รเด่ียว  อยา่งไรก็ตาม การจดัองคก์รในรูปแบบน้ีก็มีขอ้ดอ้ย
ตามรูปแบบของการจดัองค์กรเอง กล่าวคือ ประการแรก เน่ืองจากเป็นการใชอ้  านาจโดยองคค์ณะ 
ท่ีเป็นกลุ่มบุคคล จึงตอ้งมีรูปแบบขั้นตอนวิธีพิจารณาคดีในการใช้อ านาจร่วมกนัในนามองค์คณะ
หรือกลุ่มบุคคล เช่น ตอ้งมีองค์ประชุมตามจ านวนท่ีกฎหมายก าหนด มีองค์ประชุมในการลงมติ  
มีการท าความเห็นแยง้ การพิจารณาคดีจึงมีลักษณะซับซ้อนและใช้เวลามากกว่าการใช้อ านาจ 
โดยคนคนเดียว ประการท่ีสอง ไม่อาจพิจารณาหาผูรั้บผดิชอบในการสั่งการพิจารณาพิพากษาคดีให้
ชดัเจนไดเ้ป็นรายบุคคล และประการท่ีสาม หากมองในแง่ความรวดเร็วของคดีแลว้อาจกล่าวไดว้่า
การจดัองค์กรการใช้อ านาจตุลาการในรูปขององค์กรกลุ่มให้ประสิทธิภาพน้อยกว่าในรูปของ
องคก์รเด่ียว40 

                                         
36 องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ (รายงานผลการวจิยั) (น. 40).  เล่มเดิม. 
37 การพัฒนาระบบกระบวนการยติุธรรมทางปกครองของไทย (น. 56-57).  เล่มเดิม. 
38 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 104).  เล่มเดิม. 
39 การพัฒนาระบบกระบวนการยติุธรรมทางปกครองของไทย (น. 56-57).  เล่มเดิม. 
40 ตลุาการศาลปกครองนายเดียวในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส (น. 6).  เล่มเดิม. 
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 การพิจารณาแยกแยะข้อดีข้อเสียดังกล่าวท าให้มีการพิจารณาทบทวนธรรมเนียม
ความคิดหลกัเร่ือง “การตดัสินคดีความโดยคนคนเดียวยอ่มไม่ให้ความยุติธรรม” (juge unique, juge 
inique) อยา่งมีเหตุผลมากข้ึน และยงัไดโ้ตแ้ยง้ในส่วนท่ีสร้างความเห็นให้เช่ือจนเกินจริงวา่การใช้
อ านาจตุลาการในรูปขององค์คณะเป็นรูปแบบการใช้อ านาจท่ีถูกตอ้งเหมาะสมให้ความยุติธรรม
มากกวา่รูปแบบการใชอ้ านาจตุลาการโดยคนคนเดียว โดยตั้งค  าถามวา่ ความยุติธรรมจะเกิดข้ึนจริง
จากการจดัองค์กรการใช้อ านาจตุลาการในรูปขององค์กรกลุ่ม ซ่ึงมีจ านวน 3 คน หรือ 5 คน และ 
ไม่สามารถหาความรับผิดชอบเป็นรายบุคคลจากองค์กรกลุ่มดงักล่าวได้จริงหรือ? ในการพิจารณา
พิพากษาคดี41 
 ดว้ยเหตุท่ีองค์กรกลุ่มเป็นองค์กรท่ีประกอบไปดว้ยสมาชิกหลายคน การแสดงเจตนา
ขององค์กรกลุ่มจึงมีความซับซ้อนกว่าการแสดงเจตนาขององค์กรเด่ียว ระบบกฎหมายแต่ละระบบ 
จึงตอ้งก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่า การตดัสินใจและการแสดงเจตนาขององค์กรกลุ่ม 
ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หลกัเกณฑ์ในการพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายของการแสดงเจตนา
ตดัสินใจขององค์กรกลุ่ม คือ ก. องค์ประกอบขององค์กรกลุ่ม ข. องค์ประชุมขององค์กลุ่ม และ  
ค. มติขององคก์รกลุ่ม42 
 ก. องคป์ระกอบขององคก์รกลุ่ม  
 องค์กรกลุ่มแต่ละองค์กรจะมีจ านวนสมาชิกท่ีประกอบกันข้ึนเป็นองค์กรจ านวน 
เท่าใดนั้น กฎหมายท่ีจดัตั้งองค์กรกลุ่มนั้นๆ จะได้ก าหนดไว ้เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีประกอบดว้ยนายกรัฐมนตรีหน่ึงคนและรัฐมนตรีอ่ืนอีกไม่เกิน 35 คน เป็นตน้  
องค์กรกลุ่มจะมีความสามารถในการปฏิบติัหน้าท่ีได้ก็ต่อเม่ือไดมี้การแต่งตั้งสมาชิกขององค์กร
กลุ่มนั้นครบถว้นตามจ านวนท่ีกฎหมายบญัญติัแลว้ ในกรณีท่ีสมาชิกคนใดคนหน่ึงขององคก์รกลุ่ม
พน้จากต าแหน่งไม่วา่ดว้ยเหตุใดๆ ก็ยอ่มจะตอ้งมีการแต่งตั้งสมาชิกคนใหม่ใหค้รบถว้นตามจ านวน
ท่ีกฎหมายก าหนด องค์กรกลุ่มนั้นจึงจะมีความสามารถในการปฏิบติัหน้าท่ีได ้เวน้แต่กฎหมายจะ
ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน เช่น บญัญติัว่าถา้สมาชิกคนใดคนหน่ึงขององค์กรกลุ่มพน้จากต าแหน่ง  
ให้องค์กรกลุ่มองค์กรนั้ นประกอบด้วยสมาชิกเท่าท่ีมีอยู่ หรือบัญญัติให้องค์กรกลุ่มองค์กรนั้ น 
ยงัคงสามารถปฏิบติัหน้าท่ีได ้หากยงัมีจ านวนสมาชิกถึงจ านวนท่ีกฎหมายก าหนด หรือมีจ านวน
สมาชิกมากพอท่ีจะเป็นองคป์ระชุม เป็นตน้ 

                                         
41 แหล่งเดิม.  (น. 6). 
42 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน  (น. 104-106).  เล่มเดิม. 



23 

 การแสดงเจตนาขององคก์รกลุ่มตอ้งเกิดข้ึนจากการประชุมปรึกษาหารือในหมู่สมาชิก
ขององค์กร ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ผูท่ี้มีอ านาจเรียกประชุมย่อมได้แก่
ประธานคณะกรรมการ หรือบุคคลอ่ืนท่ีด ารงต าแหน่งประธานขององคก์รกลุ่มนั้น ทั้งน้ี ประธาน
คณะกรรมการยอ่มมีหนา้ท่ีก าหนดวาระการประชุม เปิดประชุม ด าเนินการประชุม ตลอดจนปิดการ
ประชุม โดยในการประชุมนั้นประธานมีอ านาจหนา้ท่ีในการรักษาระเบียบแห่งท่ีประชุมดว้ย 
 การประชุมย่อมเกิดข้ึนได้ก็ต่อเม่ือมีการเรียกประชุม ทั้งน้ีจะตอ้งมีการระบุวนั เวลา 
สถานท่ีท่ีจะประชุม ตลอดจนวาระการประชุมไวใ้นหนังสือเรียกประชุมนั้น การไม่เรียกประชุม 
แต่ใช้การลงมติในลักษณะท่ีเป็นหนังสือเวียนถามสมาชิกขององค์กรกลุ่ม แล้วน าความเห็น 
ของสมาชิกเหล่านั้ นมารวมเป็นมติขององค์กรกลุ่ม โดยหลักแล้วไม่อาจกระท าได้ เว ้นแต่ 
เร่ืองดงักล่าวเห็นไดช้ดัวา่เป็นเร่ืองท่ีไม่มีความจ าเป็นตอ้งอภิปรายหรือเป็นเร่ืองท่ีสมาชิกทราบดีอยูแ่ลว้  
และไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้งมาประชุมพร้อมกนั เช่น การรับรองรายงานการประชุม 
 ข.  องคป์ระชุมขององคก์ลุ่ม  
 การประชุมสมาชิกขององคก์รกลุ่มจะถือวา่เป็นการประชุมท่ีชอบดว้ยกฎหมายก็ต่อเม่ือ
มีสมาชิกมาประชุมครบองคป์ระชุม องคป์ระชุม คือ จ านวนสมาชิกขั้นต ่าท่ีจะตอ้งมาประชุมเพื่อให้
องค์กรกลุ่มองค์กรนั้นมีความสามารถท่ีจะประชุมและมีมติในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงได้ โดยปกติแล้ว
กฎหมายจะไม่ก าหนดองค์ประชุมขององค์กรกลุ่มให้เท่ากบัจ านวนองค์ประกอบขององค์กรกลุ่ม  
เน่ืองจากเป็นการยากมากท่ีจะเรียกร้องให้สมาชิกทุกคนต้องมาประชุมโดยมิอาจมีสมาชิก 
ขาดประชุมไดแ้มแ้ต่คนเดียว โดยทัว่ไปแลว้ หากไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน องค์ประชุม
ขององค์กรกลุ่ม คือ สมาชิกจ านวนก่ึงหน่ึงขององค์ประกอบ เช่น คณะกรรมการคณะหน่ึงประกอบ 
ไปด้วยกรรมการจ านวน 12 คน หากไม่มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน องค์ประชุมของ
คณะกรรมการคณะดงักล่าว คือ 6 คน ซ่ึงหมายความวา่หากมีกรรมการมาประชุมตั้งแต่ 6 คนข้ึนไป 
ยอ่มถือวา่คณะกรรมการคณะนั้นมีความสามารถในการประชุมและสามารถลงมติตดัสินใจเร่ืองใด
เร่ืองหน่ึงได ้การประชุมท่ีจะถือวา่ถูกตอ้งนั้นจะตอ้งมีสมาชิกขององคก์รกลุ่มอยูร่่วมในการประชุม
ครบองคป์ระชุมตลอดเวลา 
 ในกรณีท่ีสมาชิกคนใดคนหน่ึงขององค์กรกลุ่มมีส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีพิจารณา หรือมี
เหตุอ่ืนใดท่ีมีสภาพร้ายแรงท่ีท าให้เห็นได้ว่าสมาชิกผูน้ั้นน่าจะขาดความเป็นกลาง สมาชิกของ
องค์กรกลุ่มผูน้ั้นจะเขา้ร่วมประชุมพิจารณาตดัสินใจออกเสียงลงมติในเร่ืองนั้นไม่ได ้ท่ีกฎหมาย 
ไม่ยอมให้สมาชิกขององค์กรกลุ่มท่ีมีส่วนได้เสียกบัเร่ืองท่ีพิจารณาหรือท่ีมีเหตุอ่ืนใดท่ีมีสภาพ
ร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาไม่เป็นกลางเขา้ร่วมประชุมนั้น ก็เพราะเหตุว่าหากให้สมาชิกท่ีมี
เหตุดงักล่าวเขา้ประชุมดว้ย สมาชิกผูน้ั้นอาจอภิปรายชกัจูงโนม้นา้วใจสมาชิกคนอ่ืนไปในทางท่ีตน
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ซ่ึงมีส่วนไดเ้สียในเร่ืองนั้นอยูไ่ดป้ระโยชน์หรืออาจท าให้สมาชิกคนอ่ืนไม่กลา้ท่ีจะอภิปรายในเร่ืองนั้น
ไดอ้ยา่งเตม็ท่ีหรืออาจท าใหส้มาชิกคนอ่ืนไม่กลา้ท่ีจะตดัสินใจโดยอิสระ ดงันั้น มติขององคก์รกลุ่ม
ท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีมีสมาชิกท่ีมีส่วนไดเ้สียร่วมประชุมอยู่ดว้ย ย่อมท าให้มติดงักล่าวนั้นกลายเป็น 
มติท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 ค. มติขององคก์รกลุ่ม 
 การแสดงเจตนาหรือการตดัสินใจขององคก์รกลุ่มท่ีมีสมาชิกมาประชุมครบองคป์ระชุม
ยอ่มถือวา่เป็นการแสดงเจตนาหรือการตดัสินใจท่ีชอบดว้ยกฎหมาย หากปรากฏวา่การแสดงเจตนา
หรือการตดัสินใจนั้นเกิดจากการออกเสียงลงมติโดยถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายก าหนด ในกรณีท่ีไม่มี
บญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน มติขององค์กรกลุ่มท่ีจะถือว่าชอบด้วยกฎหมายนั้นตอ้งเป็นมติท่ีเกิดจาก 
เสียงขา้งมากของสมาชิกท่ีมาประชุมเป็นองค์ประชุม อย่างไรก็ตาม กฎหมายอาจก าหนดให้มติ 
ขององค์กรกลุ่มเป็นอย่างอ่ืนได้ เช่น ก าหนดให้ตอ้งได้มติเอกฉันท์ กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้สมาชิกทุกคนขององค์กรกลุ่มตอ้งมาประชุมและออกเสียงไปในทางเดียวกนัทั้งหมด  
ซ่ึงเรียกวา่เป็นมติเอกฉันทข์ององค์ประกอบ หรืออาจเป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้สมาชิกทุกคน
ขององค์กรกลุ่มท่ีมาประชุมครบพอท่ีจะเป็นองค์ประชุมออกเสียงไปในทางเดียวกันทั้ งหมด  
ซ่ึงเรียกว่ามติเอกฉันท์ของท่ีประชุม หรือก าหนดให้ตอ้งไดม้ติท่ีไม่มีผูค้ดัคา้น กรณีน้ีเป็นกรณีท่ี
กฎหมายก าหนดวา่การออกเสียงลงมติในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดจะมีผูค้ดัคา้นไม่ได ้หากมีผูค้ดัคา้นแมแ้ต่
คนเดียว องคก์รกลุ่มองคก์รนั้นยอ่มไม่อาจมีมติในเร่ืองนั้นได ้หรืออาจก าหนดให้มตินั้นตอ้งเป็นมติ
ท่ีไดเ้สียงขา้งมากพิเศษ กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดคะแนนเสียงในการลงมติไวเ้ป็นพิเศษ 
เช่น ก าหนดไวท่ี้ 2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกขององค์กรกลุ่มทั้งหมด (2 ใน 3 ขององค์ประกอบ) 
หรือก าหนดไวท่ี้ 2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกท่ีมาประชุมพอท่ีจะเป็นองค์ประชุม (2 ใน 3 ของ
สมาชิกในท่ีประชุม) นอกจากน้ี บางกรณีกฎหมายอาจก าหนดให้ตอ้งไดม้ติท่ีเป็นเสียงขา้งมากเด็ดขาด 
กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้คะแนนเสียงท่ีจะเป็นมติขององค์กรกลุ่มนั้นต้องมากกว่า 
ก่ึงหน่ึงขององคป์ระกอบ หรือมากกวา่ก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกท่ีมาประชุม เป็นตน้ 
 
2.4  ประเภทของกระบวนการหรือวธีิพจิารณาคดีโดยศาล 
 การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลมีอยู่ด้วยกัน 2 ระบบ คือ ระบบกล่าวหา  
และระบบไต่สวน โดยระบบกล่าวหาจะถูกน ามาใช้ในคดีแพ่งและคดีอาญาของศาลยุติธรรม  
ส่วนศาลปกครองจะใชว้ธีิพิจารณาในระบบไต่สวน ซ่ึงการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาความทั้งสอง
ระบบดงักล่าวมีความแตกต่างกนั โดยมีรายละเอียดดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 
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 2.4.1 ระบบกล่าวหา 
  ระบบกล่าวหา หมายถึง การพิจารณาคดีท่ียึดหลักท่ีว่า ผูใ้ดกล่าวอา้งข้อเท็จจริงใด  
ผูน้ั้นจะตอ้งมีหนา้ท่ีน าสืบความมีอยูข่องขอ้เทจ็จริงนั้น ให้ศาลปราศจากเหตุอนัควรสงสัยอยา่งใดๆ  
วา่ขอ้เท็จจริงท่ีตนกล่าวอา้งมาในค าฟ้องนั้นมีอยูจ่ริง หากผูก้ล่าวอา้งนั้นไม่น าสืบขอ้เท็จจริงตามท่ี
ตนกล่าวอา้งหรือน าสืบไม่เจือสมกบัเร่ืองท่ีตนฟ้อง ตนก็จะเป็นฝ่ายแพค้ดี43 โดยถือหลกัท่ีว่า “ผูใ้ด
กล่าวอา้ง ผูน้ั้นมีหน้าท่ีน าสืบ”  ซ่ึงหลกัการดงักล่าวปรากฏในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง  
ลกัษณะ 5 พยานหลกัฐาน หมวด 1 หลกัทัว่ไป44 กรณีจะเห็นไดว้า่ ระบบกล่าวหานั้นเป็นการผลกั
ภาระการพิสูจน์ให้แก่คู่ความฝ่ายท่ีกล่าวอา้ง ผูพ้ิพากษามิได้มีบทบาทในการแสวงหาขอ้เท็จจริง
แห่งคดีมากมายนกั โดยจะท าหน้าท่ีเป็นเพียงคนกลางคอยก ากบัดูแลการด าเนินกระบวนพิจารณา 
อยูห่่างๆ หากคู่ความฝ่ายท่ีกล่าวอา้งน าสืบตามท่ีตนกล่าวอา้งไม่ได ้ก็ยอ่มจะเป็นฝ่ายแพค้ดี45 
 ระบบกล่าวหานั้นมีท่ีมาจากประเทศองักฤษและกลุ่มประเทศท่ีใช้กฎหมายระบบ 
คอมมอนลอว ์ (Common Law) เช่น สหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด์ แคนาดา รวมทั้งกลุ่มประเทศอาณา
นิคมขององักฤษ หลกัการของระบบกล่าวหามีวิวฒันาการจากการแกแ้คน้กนัระหว่างผูก้ระท าผิด
กับผู ้เสียหาย โดยผู ้เสียหายฟ้องคดีอาญาเพื่อลงโทษผู้กระท าผิดด้วยตนเอง  แล้วรวบรวม
พยานหลกัฐานมาน าสืบความผิดของจ าเลยในศาล ส่วนศาลหรือผูพ้ิพากษาจะวางตวัเป็นกลาง 
โดยเคร่งครัด เหตุผลท่ีเป็นเช่นน้ีก็เพราะมีแนวความคิดมาจากการพิจารณาคดีในสมยัโบราณ ซ่ึงใช้
วิธีทรมาน (trial by ordeal) และท าให้ทั้งสองฝ่ายต่อสู้คดีกนัเอง (trial by battle) ส่วนศาลจะท า
หน้าท่ีเป็นคนกลางหรือกรรมการ ต่อมาได้วิวฒันาการมาเป็นการเอาพยานมาพิสูจน์ความผิด 
ของจ าเลย โดยฝ่ายโจทกจ์ะเอาพยานท่ีเป็นพรรคพวกของตนมาเบิกความกล่าวหาจ าเลย ส่วนจ าเลย
ก็เอาพวกของตนมาเบิกความรับรองความบริสุทธ์ิของตนให้ศาลฟังแลว้ตดัสินคดีไปตามน ้ าหนกั

                                         
43 บทบาทของพนักงานคดีปกครองในการด าเนินงานของศาลปกครอง (น. 6), โดย ทศวรรณ  ล าดบัวงศ,์  

2544, วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
44 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่, มาตรา 84/1. 
“ คู่ความฝ่ายใดกล่าวอา้งขอ้เท็จจริงเพ่ือสนบัสนุนค าคู่ความของตนให้คู่ความฝ่ายนั้นมีภาระการพิสูจน์

ขอ้เท็จจริงนั้น แต่ถา้มีขอ้สันนิษฐานไวใ้นกฎหมายหรือมีขอ้สันนิษฐานท่ีควรจะเป็นซ่ึงปรากฏจากสภาพปกติ
ธรรมดาของเหตุการณ์เป็นคุณแก่คู่ความฝ่ายใด คู่ความฝ่ายนั้นต้องพิสูจน์เพียงว่าตนได้ปฏิบัติตามเง่ือนไข 
แห่งการท่ีตนจะไดรั้บประโยชน์จากขอ้สนันิษฐานนั้นครบถว้นแลว้.” 

45 บทบาทของพนักงานคดีปกครองในการด าเนินงานของศาลปกครอง (น. 7).  เล่มเดิม. 
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พยานของแต่ละฝ่าย จากการท่ีใชว้ิธีการต่อสู้คดีกนันั้นเอง ระบบกล่าวหาจึงให้ความส าคญัอยา่งสูง
ต่อหลกัเกณฑต่์อไปน้ี46 คือ 
 (1)  หลกัการสันนิษฐานวา่จ าเลยเป็นผูบ้ริสุทธ์ิจนกวา่จะพิสูจน์ให้ศาลเช่ือโดยปราศจาก
ขอ้สงสัยวา่จ าเลยกระท าความผดิจริง 
 (2)  ถือหลกัส าคญัวา่โจทกแ์ละจ าเลยมีฐานะในศาลเท่าเทียมกนั 
 (3)  ศาลจะวางตนเป็นกลางโดยเคร่งครัด ท าหน้าท่ีเหมือนกรรมการตดัสินกีฬาคอย 
ควบคุมให้ทั้งสองฝ่ายปฏิบติัตามกฎหมายลกัษณะพยานโดยเคร่งครัด การปฏิบติัผิดหลกัเกณฑ์ 
อาจถูกศาลพิพากษายกฟ้องได ้
 (4) ศาลจะมีบทบาทคน้หาความจริงน้อยมาก เพราะถือว่าเป็นหน้าท่ีของคู่กรณี หรือ 
คู่ความจะต้องแสวงหาพยานมาแสดงต่อศาลด้วยตนเอง ฉะนั้น ศาลไม่จ  าเป็นต้องมีความรู้ใดๆ  
หรือ มีความช านาญในดา้นใดดา้นหน่ึงเป็นพิเศษนอกเหนือจากตวับทกฎหมาย 
 2.4.2  ระบบไต่สวน 
 ระบบไต่สวน หมายถึง ระบบการพิจารณาท่ีผูพ้ิพากษามีบทบาทส าคญัในการด าเนิน
กระบวนพิจารณาไม่ว่าจะเป็นการสอบสวนหรือการแสวงหาขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานต่างๆ 
ซ่ึงในการฟ้องคดีปกครองนั้น เอกชนเพียงน าคดีมาฟ้องต่อศาลขอให้ศาลพิพากษาว่าการกระท า
หรือการละเวน้การกระท าการของฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยไม่จ  าเป็นตอ้งน าสืบให้
ศาลเช่ือโดยปราศจากเหตุอนัควรสงสัยอย่างใดๆ ว่า ขอ้เท็จจริงท่ีตนกล่าวอา้งมาในค าฟ้องนั้น 
มีอยูจ่ริง เพียงแต่น าสืบให้ศาลเห็นวา่มีมูลน่าเช่ือวา่ขอ้เท็จจริงท่ีตนกล่าวอา้งมาในค าฟ้องนั้น น่าจะ
มีอยู่จริง จากนั้นศาลก็จะผลกัภาระการพิสูจน์หักลา้งให้แก่ฝ่ายปกครอง โดยเรียกให้ฝ่ายปกครอง 
น าพยานหลกัฐานต่างๆ มาพิสูจน์ความจริงทั้งพยานหลกัฐานจากคู่ความและจากบุคคลภายนอก 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งพยานหลกัฐานท่ีอยู่ในความครอบครองของฝ่ายปกครองท่ีเอกชนไม่สามารถ 
ท่ีจะหาพยานหลกัฐานเหล่าน้ีไดอ้นัจะเป็นทางเสียเปรียบในเชิงคดีท่ีเอกชนจะฟ้องร้องคดีปกครอง 
ต่อศาล จึงเป็นหน้าท่ีของศาลท่ีจะตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานดงักล่าวให้เพียงพอ 
แก่การพิจารณาวนิิจฉยัคดี47 
 ส าหรับกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย เป็นวิธีพิจารณาในระบบ
ไต่สวน (inquisitoire) ซ่ึงจะแตกต่างจากวิธีพิจารณาในระบบกล่าวหา (accusatoire) อนัเป็นวิธี
พิจารณาท่ีประเด็นแห่งคดีเกิดข้ึนจากขอ้อา้ง ขอ้เถียงของคู่กรณีเป็นส าคญั โดยผูพ้ิพากษามีบทบาท

                                         
46 ระบบกล่าวหา.  สืบคน้เม่ือ 26 กมุภาพนัธ์ 2557, จาก  http://www.l3nr.org/posts/362939. 
47 บทบาทของพนักงานคดีปกครองในการด าเนินงานของศาลปกครอง (น. 7).  เล่มเดิม. 

http://www.l3nr.org/posts/362939
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เหมือนเป็นผู ้ดูแลรักษากติกาในการต่อสู้คดีของโจทก์และจ า เลย และในการชั่งน ้ าหนัก
พยานหลกัฐานท่ีโจทก์และจ าเลยน ามาสนนัสนุนขอ้อา้งขอ้เถียงของตน ส่วนวิธีพิจารณาในระบบ
ไต่สวนนั้ น ตุลาการจะมีบทบาทส าคัญในการก าหนดประเด็นแห่งคดีและในการก าหนด 
แนวทางการแสวงหาขอ้เท็จจริง ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดเวลาให้คู่กรณีท าค าให้การ ท าค าคดัคา้น
ค าให้การ หรือท าค าให้การเพิ่มเติม รวมทั้งใช้อ  านาจตามมาตรา 61 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยการเรียกพยานมาไต่สวน หรือให้
หน่วยงานทางปกครองส่งเอกสารหลักฐานหรือการตดัสินใจว่าขอ้เท็จจริงท่ีได้รับเพียงพอแล้ว
หรือไม่48 ตุลาการผูรั้บผิดชอบด าเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงดงักล่าวน้ี เรียกว่า “ตุลาการเจา้ของ
ส านวน” โดยการแสวงหาขอ้เทจ็จริงน้ีตุลาการเจา้ของส านวนจะตอ้งเปิดโอกาสให้คู่กรณีแต่ละฝ่าย
ได้โต้แยง้หักล้างข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานต่างๆ ด้วย ดังนั้น จะเห็นได้ว่าระบบไต่สวนมี
สาระส าคญั 2 ประการดว้ยกนั49 คือ 
 (1) เป็นระบบท่ีตุลาการศาลปกครองมีหน้าท่ีแสวงหาขอ้เท็จจริง ( instruire l’affaire)  
ทั้งปวง ท่ีเก่ียวกบัคดีโดยไม่จ  ากดัเฉพาะท่ีเสนอโดยคู่กรณี50 และตุลาการศาลปกครองนั้นจะเน้นไปท่ี 
บทบาทของตุลาการเจา้ของส านวน51 ซ่ึงจะตอ้งรับภาระหนกัในระบบน้ี จึงตอ้งจดัให้มีพนกังาน 
คดีปกครองช่วยเหลือตุลาการเจา้ของส านวน52 
 (2) เป็นระบบท่ีตุลาการศาลปกครองมีอ านาจในการควบคุมกระบวนพิจารณา 
(conduire le procès) เช่น การก าหนดระยะเวลาท าค าให้การ การเลือกไต่สวนพยานหรือเอกสาร 
หรือการยุติหรือด าเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงต่อไป หรือการก าหนดวนันั่งพิจารณาหรือวนัอ่าน 
ค าพิพากษา ซ่ึงเป็นดุลพินิจโดยอิสระของตุลาการทั้งส้ินโดยคู่กรณีไม่มีสิทธิดงักล่าวเลย 
 ในระบบไต่สวน ศาลปกครองเป็นผูด้  าเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงแห่งคดี โดยความ
ร่วมมือของคู่ความ ดังนั้น ศาลจึงไม่จ  าตอ้งผูกพนักับข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานเพิ่มเติมได ้

                                         
48 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 65 และขอ้ 61. 
49 ต ารากฎหมายปกครอง ว่าด้วยกฎหมายปกครองท่ัวไป (น. 317-318), โดย วษิณุ  วรัญญู   

ปิยะศาสตร์  ไขวพ้นัธ์  และเจตน์  สถาวรศีลพร, 2551, กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
50 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 55 วรรคสาม. 
51 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 5 วรรคสอง  

และมาตรา 57 วรรคหน่ึง. 
52 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 56 วรรคสอง 

มาตรา 79 และมาตรา 80. 
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ตามความเหมาะสม กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศต่างๆ ใช้ระบบไต่สวนเพื่อให ้
ศาลปกครองสามารถแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีและพยานหลักฐานท่ีจ าเป็นแก่การพิสูจน์
ข้อเท็จจริงให้ได้มากท่ีสุดและอย่างรอบด้านท่ีสุด อันจะท าให้ศาลปกครองสามารถพิพากษา 
คดีปกครองได้อย่างยุติธรรมและก่อให้เกิดดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะและประโยชน์
ส่วนตวัของเอกชน53 
 
2.5 หลกัการทีเ่กีย่วข้องกบัการคุ้มครองสิทธิของประชาชนโดยองค์กรตุลาการหรือศาล  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 หมวด 3 ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิ
และเสรีภาพของชนชาวไทยไวห้ลายประการ ซ่ึงรวมถึงสิทธิในกระบวนการยุติธรรมดว้ย กล่าวคือ 
บุคคลยอ่มมีสิทธิในกระบวนการยุติธรรม ดงัต่อไปน้ี54 สิทธิเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมไดโ้ดยง่าย 
สะดวก รวดเร็ว และทัว่ถึง และบุคคลยอ่มมีสิทธิท่ีจะให้คดีของตนไดรั้บการพิจารณาอยา่งถูกตอ้ง 
รวดเร็ว และเป็นธรรม อีกทั้ง ในหมวด 10 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
ได้บัญญัติให้การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นอ านาจของศาลซ่ึงต้องด าเนินการให้เป็นไป  
โดยยติุธรรม ตามรัฐธรรมนูญ ตามกฎหมาย และในพระปรมาภิไธยพระมหากษตัริย ์โดยผูพ้ิพากษา
และตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีให้เป็นไปโดยถูกตอ้ง รวดเร็ว และเป็นธรรม 
ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย55 การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลปกครองจึงตอ้งกระท าให้
เป็นไปโดยถูกต้อง รวดเร็ว และเป็นธรรม ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย เพื่อคุม้ครองสิทธิใน
กระบวนการยุติธรรมของประชาชนดงัท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้โดยการท่ีจะบรรลุวตัถุประสงค์
ของกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองได้นั้นจะต้องมีกระบวนพิจารณาท่ีดีและมีประสิทธิภาพ  
ซ่ึงได้แก่กระบวนพิจารณาท่ียุติธรรมและรวดเร็ว ส าหรับจุดประสงค์เร่ืองความรวดเร็วในการ
ด าเนินคดีในศาล จะไดย้ินสุภาษิตกฎหมายท่ีว่า “ความยุติธรรมท่ีล่าชา้ คือความไม่ยุติธรรม” เช่น 
การฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนจากการละเมิดถูกรถชน หากการตดัสินคดีล่าชา้แลว้ก็จะมีผลท าให้
ผูไ้ด้รับความเสียหายท่ีมีรายได้น้อยตอ้งไดรั้บความล าบากในการหาเงินมาเป็นค่ารักษาพยาบาล 
เช่นเดียวกบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 33 ก็ไดก้  าหนดสิทธิ
ของคู่กรณีในการไดรั้บการพิจารณาออกค าสั่งทางปกครองโดยรวดเร็ว เน่ืองจากความล่าช้าอาจ

                                         
53 ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับศาลปกครอง (น. 177), โดย วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ 2544, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
54 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 40 (1) และ (3). 
55 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 197. 
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ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่คู่กรณีได้56 แต่อยา่งไรก็ตาม กระบวนพิจารณาท่ีรวดเร็วไม่ใช่จุดประสงค์
แต่เพียงอยา่งเดียวของกระบวนการยติุธรรมท่ีดี ศาลตอ้งระมดัระวงัในเร่ืองของการวางตวัเป็นกลาง 
โดยไม่ใชอ้  านาจท่ีมีอยูม่ากนั้นไปในทางท่ีท าใหเ้กิดความไม่เท่าเทียมกนัระหวา่งคู่ความ หรือเร่งรัด
การด าเนินกระบวนพิจารณาเสียจนท าให้คู่ความไม่มีโอกาสต่อสู้คดีกนัอยา่งเต็มท่ีอนัจะมีผลท าให้
เสียความยุติธรรมได ้กระบวนพิจารณาท่ีดีจึงน่าจะข้ึนอยู่กบัความรับผิดชอบร่วมกนัระหว่างศาล 
และคู่ความเป็นส าคญั57 นอกจากน้ี สิทธิในกระบวนการยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศักราช 2550 อีกประการหน่ึง คือ สิทธิพื้นฐานในกระบวนพิจารณา ซ่ึงอย่างน้อยต้องมี
หลกัประกนัขั้นพื้นฐานเร่ืองการไดรั้บการพิจารณาโดยเปิดเผย การไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงและตรวจ
เอกสารอย่างเพียงพอ การเสนอข้อเท็จจริง ข้อโต้แยง้ และพยานหลักฐานของตน การคดัค้าน 
ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการ การได้รับการพิจารณาโดยผู ้พิพากษาหรือตุลาการท่ีนั่งพิจารณาคดี 
ครบองคค์ณะ และการไดรั้บทราบเหตุผลประกอบค าวินิจฉยั ค าพิพากษา หรือค าสั่ง58 กรณีจึงเห็น
ไดว้า่ สิทธิพื้นฐานในกระบวนพิจารณานั้นอยา่งนอ้ยตอ้งมีหลกัประกนัขั้นพื้นฐานอยูห่ลายประการ
ท่ีประชาชนจะได้รับซ่ึงหน่ึงในนั้นก็คือ การได้รับการพิจารณาคดีโดยผูพ้ิพากษาหรือตุลาการ 
ท่ีนัง่พิจารณาคดีครบองคค์ณะนัน่เอง 
 ดงัท่ีไดก้ล่าวถึงสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชนชาวไทยตามรัฐธรรมนูญในเบ้ืองตน้ 
ท าให้ทราบถึงสิทธิของชนชาวไทยหลายประการ ซ่ึงในหัวข้อ 2.5 น้ี ผูเ้ขียนจะท าการศึกษา 
ถึงเฉพาะหลักการท่ีเก่ียวข้องกับการคุ้มครองสิทธิของประชาชนโดยองค์กรตุลาการหรือศาล  
ในกรณีดงัต่อไปน้ี คือ 2.5.1 หลกัการประกนัการคุม้ครองสิทธิในทางศาล 2.5.2 หลกัความผกูพนั
ต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการ 2.5.3 หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาหรือตุลาการ  และ 2.5.4 หลกัการ 
นัง่พิจารณาและการพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองคค์ณะของศาล 
 2.5.1 หลกัการประกนัการคุม้ครองสิทธิในทางศาล 
 การให้สิทธิพลเมืองในการฟ้องร้องคดีต่อศาลว่าองค์กรของรัฐใช้อ านาจหน้าท่ี 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและการใช้อ านาจหน้าท่ีโดยไม่ชอบดังกล่าวนั้ นท าให้ตนเสียหาย  
การยอมรับหลกัการดงักล่าวส่งผลให้พลเมืองของรัฐมีฐานะเป็นประธานแห่งสิทธิไดอ้ยา่งแทจ้ริง  
 

                                         
56 ความเก่ียวพันของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพ่ง วิธีพิจารณาคดีอาญา และวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น. 19), 

โดย วรรณชยั  บุญบ ารุง, 2551, สืบคน้เม่ือ 14 กมุภาพนัธ์ 2557 จาก http://elib.coj.go.th/ managecourt/data/e11_ 
32.pdf. 

57 แหล่งเดิม. (น. 58). 
58 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 40 (2). 
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เน่ืองจากพลเมืองของรัฐสามารถใช้เคร่ืองมือทางกฎหมายในการต่อสู้กบัอ านาจรัฐได ้ในการต่อสู้คดี 
ในชั้นศาล ทั้งรัฐและพลเมืองจะมีฐานะเท่าเทียมกนั คือ เป็นคู่ความในคดีต่อหนา้ศาล โดยปัจจุบนั  
ในหลายประเทศได้จัดตั้ งศาลปกครองข้ึนเพื่อให้ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบความชอบ 
ดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองวา่ ฝ่ายปกครองใชอ้ านาจรัฐไปก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่พลเมืองของรัฐโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ส าหรับประเทศท่ีไม่มีศาลปกครองแยกออกมาเป็น
อีกระบบศาลหน่ึง ก็ไม่ไดห้มายความวา่พลเมืองในประเทศจะไม่สามารถฟ้ององคก์รของรัฐต่อศาลได ้ 
หากประเทศนั้นเป็นนิติรัฐแล้ว พลเมืองของประเทศดงักล่าวก็สามารถฟ้ององค์กรของรัฐได้ใน 
ศาลธรรมดา การฟ้องคดีให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กร 
ฝ่ายปกครองหรือให้ศาลคุ้มครองสิทธิของตนน้ี อาจเกิดข้ึนได้ในหลายลักษณะ เช่น องค์กร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นผลร้ายหรือปฏิเสธการออกค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีใหป้ระโยชน์ หรือองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองด าเนินการในทางภายภาพโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
เช่น องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเขา้ด าเนินการร้ือถอนอาคารโดยไม่มีอ านาจตามกฎหมายท่ีจะกระท าได ้ 
และการกระท าดงักล่าวส่งผลให้ผูท่ี้ถูกร้ือถอนอาคารไม่มีท่ีอยู่อาศยั เป็นตน้ กรณีต่างๆ ท่ีกล่าวมา
เหล่าน้ี ในรัฐท่ีเป็นนิติรัฐ พลเมืองจะได้รับการประกนัสิทธิในทางศาลให้สามารถฟ้องร้องรัฐให้
ด าเนินการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง หรือให้ปฏิบติัการเยียวยาความเสียหายของบุคคลให้สิทธิ 
ท่ีสูญเสียไปกลบัฟ้ืนคืนดี รัฐใดท่ีไม่มีการประกนัสิทธิท่ีไดก้ล่าวมาน้ี รัฐนั้นย่อมไม่ได้ช่ือว่าเป็น 
นิติรัฐ59  
 หลกัการประกนัการคุม้ครองสิทธิในทางศาลดงักล่าวน้ีเรียกร้องให้รัฐจดัให้มีองค์กร
ตุลาการท่ีเป็นอิสระท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทท่ีเอกชนโตแ้ยง้ว่าองค์กรของรัฐใช้อ านาจ
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายท าให้ตนเสียหายเท่านั้น แต่ไม่ไดเ้รียกร้องต่อไปวา่การจดัองคก์รตุลาการนั้น 
รัฐจะตอ้งจดัโครงสร้างของศาลให้เป็นศาล 3 ระดบั คือ ตอ้งมีศาลชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์ และศาลสูงสุด
เสมอไป ส าหรับประเทศไทยได้จดัให้มีศาลปกครองท าหน้าท่ีดงักล่าวน้ี โดยรัฐธรรมนูญบญัญติัให้ 
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองกบัเอกชน หรือ
ระหว่างหน่วยงานทางปกครองดว้ยกนัเอง อนัเน่ืองมาจากการใชอ้ านาจทางปกครองตามกฎหมาย 
หรือเน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยงานทางปกครอง และก าหนดให้มี 
 

                                         
59 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 157).  เล่มเดิม. 
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ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้ นต้น และจะมีศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์ด้วยก็ได้60  
ศาลปกครองของประเทศไทยจึงเป็นศาล 2 ระดับ คือ มีศาลปกครองชั้นต้น และศาลปกครอง
สูงสุด61 ซ่ึงถือว่าอย่างน้อยท่ีสุดในทางรูปแบบระบบกฎหมายไทยไดมี้การประกนัการคุม้ครองสิทธิ
ในทางศาลให้แก่บุคคลตามเกณฑ์ท่ียอมรับกนัทัว่ไปในนานาอารยประเทศแลว้ในระดบัหน่ึง แมว้า่
อาจจะมีปัญหาให้ถกเถียงกนัในทางเน้ือหาว่าการประกนัการคุม้ครองสิทธิในทางศาลในปัจจุบนั
เป็นไปโดยบริบูรณ์ในทางเน้ือหาหรือไม่ ก็ตาม62  
 ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อธิบายว่า กระบวนการของระบบศาลท่ีให้
ความอิสระแก่ตุลาการหรือผูพ้ิพากษาสามารถสร้างค าพิพากษาให้เป็นท่ียอมรับอย่างเหมาะสม 
และเป็นธรรม ทั้งน้ี องค์กรตุลาการหรือศาลให้การคุม้ครองและสร้างหลกัประกนัไดดี้กวา่ระบบอ่ืนๆ  
ประกอบดว้ยเหตุผลสนบัสนุน 4 ประการ63 ดงัน้ี 
 (1) ศาลหรือองค์กรตุลาการมีความเป็นอิสระในการปฎิบติัหน้าท่ีไม่ตกอยู่ภายใต้
อิทธิพลขององค์กรใดๆ ของรัฐทั้งทางตรงและทางอ้อม ซ่ึงความเป็นอิสระของศาลน้ีย่อมเป็น

                                         
60 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 223. 
 “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ  

รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกับเอกชน หรือ
ระหวา่งหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ 
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั อนัเน่ืองมาจากการใชอ้ านาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการด าเนิน
กิจการทางปกครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ทั้ งน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญติั รวมทั้ งมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองท่ี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง 

 อ านาจศาลปกครองตามวรรคหน่ึงไม่รวมถึงการวินิจฉัยช้ีขาดขององค์กรตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็น 
การใชอ้ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคก์รตามรัฐธรรมนูญนั้น 

 ใหมี้ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน้ และจะมีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ดว้ยก็ได.้” 
61 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 7 วรรคหน่ึง. 
 “ศาลปกครองแบ่งออกเป็นสองชั้น คือ 
   (1)  ศาลปกครองสูงสุด 
   (2)  ศาลปกครองชั้นตน้ ไดแ้ก่ 
         (ก) ศาลปกครองกลาง 
         (ข) ศาลปกครองในภูมิภาค.” 
62 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 157-158). เล่มเดิม. 
63 หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง. (น. 79-82), โดย วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ 2540, กรุงเทพฯ:  

วญิญูชน. 



32 

หลกัประกนัแก่เอกชนว่า กรณีพิพาทจะไดรั้บการพิจารณาโดยคนกลางท่ีปราศจากความล าเอียง 
และความมีอคติต่างๆ ซ่ึงไม่สามารถหาไดจ้ากองคก์รใดในระบบอ่ืน 
 (2)  เม่ือราษฎรไดย้ื่นค าฟ้องอย่างถูกตอ้ง ศาลมีหน้าท่ีตอ้งพิจารณาและพิพากษาคดีเสมอ 
จะปฎิเสธไม่พิจารณาพิพากษาคดีไม่ได้ จึงเป็นหลักแก่คู่ความฝ่ายท่ีฟ้องคดีว่าทุกข์ หรือความ
เดือดร้อนของตนหากมีอยูจ่ริงจะไดรั้บการขจดัปัดเป่าภายในเวลา ซ่ึงหลกัประกนัเช่นน้ีไม่อาจพบ
ไดใ้นระบบอ่ืนๆ ขององคก์รแห่งรัฐ 
 (3) วิธีพิจารณาของศาลเป็นไปอย่างเปิดเผย เปิดโอกาสให้สาธารณชนเข้าฟัง 
การพิจารณาได้และเปิดโอกาสให้คู่กรณีทุกฝ่ายน าพยานหลักฐานต่างๆ มาสืบสนับสนุนหรือ
หักล้างข้ออ้างข้อต่อสู้ของตนหรือคู่กรณีฝ่ายตรงข้ามได้อย่างเต็มท่ี การท่ีศาลเปิดโอกาสให้
สาธารณชนเขา้ฟังการพิจารณาย่อมเป็นหลกัประกนัแก่เอกชนวา่ ศาลจะไม่ใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ
เพราะการพิจารณาคดีอยูใ่นสายตาของสาธารณชนตลอดเวลา 
 (4) ศาลต้องให้เหตุผลประกอบค าพิพากษาของตนเสมอ การบังคับให้ศาลแสดง
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีเป็นมูลเหตุจูงใจให้วินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทไปในทางใดทางหน่ึง  
โดยให้ปรากฏแก่คู่ความสาธารณชนทัว่ไปเช่นน้ี ย่อมเป็นหลักประกันแก่เอกชนว่า ศาลจะไม่
พิพากษาคดีตามอ าเภอใจและเป็นการบังคับให้ตุลาการหรือผู ้พิพากษาใช้ความไตร่ตรอง 
และใคร่ครวญใหร้อบคอบวา่ค าพิพากษานั้นมีเหตุผลท่ีวญิญูชนจะพึงรับฟังเท่านั้น 
 2.5.2 หลกัความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการ 
 หลกัความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการเรียกร้องให้ฝ่ายบริหาร
ซ่ึงท าหน้าท่ีในการบริหารราชการแผ่นดินและการปกครอง (ฝ่ายปกครอง) และฝ่ายตุลาการ 
ตอ้งปฏิบติัภารกิจและใชอ้ านาจโดยผกูพนัอยูก่บักฎหมาย ค าวา่กฎหมายในท่ีน้ี หมายถึง รัฐธรรมนูญ 
กฎหมายลายลักษณ์อกัษรท่ีได้รับการบญัญติัข้ึนโดยรัฐสภา ตลอดจนกฎหมายลายลักษณ์อกัษร 
ในล าดบัท่ีต ่ากวา่นั้นคือ กฎหมายล าดบัรอง รวมทั้งกฎหมายจารีตประเพณี และหลกักฎหมายทัว่ไป 
ในการใชก้ฎหมายบงัคบัแก่กรณีนั้น ฝ่ายปกครองจะตอ้งใชก้ฎหมายท่ีอยูใ่นล าดบัท่ีต ่ากวา่เสียก่อน 
เช่น ถา้เร่ืองท่ีจะตอ้งวินิจฉัย มีกฎหมายล าดบัรอง กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภา (พระราชบญัญติั) 
และรัฐธรรมนูญใหอ้ านาจไว ้ฝ่ายปกครองจะตอ้งน าเอากฎหมายล าดบัรองมาใชบ้งัคบัแก่กรณี64 
 ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี ฝ่ายตุลาการจะตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมาย จะพิพากษาคดี 
ไปตามอ าเภอใจไม่ได ้มีปัญหาวา่หากผูพ้ิพากษาหรือตุลาการท่ีตดัสินคดีใดคดีหน่ึงเห็นว่า ตวับท
กฎหมายท่ีตนจะตอ้งใชต้ดัสินคดีไม่ยติุธรรม ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการมีสิทธิปฏิเสธกฎหมายหรือไม่ 

                                         
64 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 156).  เล่มเดิม. 
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ค าตอบก็คือ ตามหลักนิติรัฐ ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการมีอ านาจในการตีความตวับทกฎหมายนั้น 
ให้สอดคล้องกับความยุ ติธรรมในกรอบของนิติวิ ธี  เ ม่ือตีความตัวบทกฎหมายนั้ นแล้ว  
หากผูพ้ิพากษาหรือตุลาการเห็นว่าบทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้นไม่ยุติธรรม ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการ
จะตอ้งส ารวจตรวจสอบดูวา่บทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวขดัต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ ในประเทศ
ท่ีมีรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรเป็นกฎหมายสูงสุด รัฐธรรมนูญจะเป็นเคร่ืองประกนัความยุติธรรม
ให้แก่พลเมืองของรัฐ เช่น รัฐธรรมนูญจะบญัญติัรับรองหลกัความเสมอภาค65 ซ่ึงเป็นแก่นของ 
ความยุติธรรมเอาไว้ ในกรณีท่ีผู ้พิพากษาเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีตนต้องใช้ในคดี 
ไม่ยุติธรรม ย่อมเป็นไปได้ท่ีบทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้นจะขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ หากเป็น
เช่นน้ีผูพ้ิพากษาหรือตุลาการผูน้ั้นตอ้งหยดุการพิจารณาคดีและส่งเร่ืองใหศ้าลรัฐธรรมนูญวินิจฉยัวา่
บทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตนเห็นวา่ไม่ยุติธรรมนั้นขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่66 หลกันิติรัฐ
ไม่อนุญาตใหผู้พ้ิพากษาปฏิเสธกฎหมายท่ีตนเห็นวา่ไม่ยติุธรรมโดยล าพงัลอยๆ ได้67 
 อน่ึง ท่ีกล่าวว่าฝ่ายตุลาการต้องผูกพนัต่อกฎหมายน้ี หาได้หมายความว่าผูพ้ิพากษา 
หรือตุลาการจะไม่สามารถพฒันาหรือสร้างเสริมกฎหมายไดเ้ลยไม่ ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการย่อมมี
อ านาจในการตีความตวับทกฎหมายและในกรณีท่ีเกิดช่องว่างในกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรข้ึน  
ผูพ้ิพากษาก็มีอ านาจในการใช้กฎหมายโดยเทียบเคียง (analogy) ตลอดจนการน าหลักกฎหมาย
ทัว่ไปมาปรับใช้แก่คดี ดว้ยวิธีการดงักล่าวน้ีผูพ้ิพากษาก็ย่อมสามารถใช้กฎหมายให้สอดคล้องกบั 

                                         
65 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 30. 
 “บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 
 ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั 
 การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ 

ภาษา เพศ อาย ุความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือ
ทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระท ามิได ้

 มาตรการท่ีรัฐก าหนดข้ึนเพ่ือขจดัอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใชสิ้ทธิและเสรีภาพได้
เช่นเดียวกบับุคคลอ่ืน ยอ่มไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม.” 

66 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 211 วรรคหน่ึง, 
 “ในการท่ีศาลจะใชบ้ทบญัญติัแห่งกฎหมายบงัคบัแก่คดีใด ถา้ศาลเห็นเองหรือคู่ความโตแ้ยง้พร้อม

ดว้ยเหตุผลวา่บทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้นตอ้งดว้ยบทบญัญติัมาตรา 6 และยงัไม่มีค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
ในส่วนท่ีเก่ียวกบับทบญัญติันั้น ให้ศาลส่งความเห็นเช่นว่านั้นตามทางการเพ่ือศาลรัฐธรรมนูญจะไดพิ้จารณา
วินิจฉัย ในระหว่างนั้นให้ศาลด าเนินการพิจารณาต่อไปได้แต่ให้รอการพิพากษาคดีไวช้ั่วคราว จนกว่าจะมี 
ค าวนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ.” 

67 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 156). เล่มเดิม. 
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ความยติุธรรมโดยอธิบายใหเ้หตุผลได ้ท่ีหลกันิติรัฐก าหนดให้ฝ่ายตุลาการตอ้งผกูพนัต่อกฎหมายน้ี 
หมายถึงการหา้มมิใหผู้พ้ิพากษาปฏิเสธกฎหมายหรือบิดเบือนกฎหมายโดยอ าเภอใจ ไม่ใช่บงัคบัให้
ผูพ้ิพากษาเป็นเคร่ืองจกัรในการปรับบทกฎหมาย68 
 2.5.3 หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาหรือตุลาการ 
 อ านาจของศาลเป็นอ านาจเก่ียวกบัการวินิจฉัยช้ีขาดอรรถคดี ซ่ึงกระทบกระเทือนต่อ
สิทธิและเสรีภาพของราษฎร ฉะนั้น เพื่อให้ผูพ้ิพากษาสามารถปฏิบติัหน้าท่ีไดผ้ลดีท่ีสุด จ าตอ้งจดั
หลักประกันให้ผูพ้ิพากษามีความเป็นอิสระปราศจากการถูกแทรกแซงใดๆ ไม่ว่าฝ่ายนิติบัญญัติ  
ฝ่ายบริหาร หรือแมฝ่้ายตุลาการดว้ยกนัเอง หลกัประกนัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษามีหลายวิธี 
เช่น ตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาจะมีการลดเงินเดือนผูพ้ิพากษาไม่ได ้ในบางประเทศจะปลดหรือ 
ให้ออกจากต าแหน่งไม่ได้69 โดยรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีเป็นนิติรัฐจะบญัญติัรับรองความเป็นอิสระ 
ของผูพ้ิพากษาและตุลาการไว้70 ส าหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดบ้ญัญติั
ให้ผูพ้ิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ 
และกฎหมาย71 ซ่ึงหมายความว่าองค์กรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นพระมหากษัตริย์ คณะรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี หรือคณะกรรมการตุลาการ ตลอดจนผูด้  ารงต าแหน่งอ่ืนใดในรัฐจะสั่งการไปยงัผูพ้ิพากษา
และตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคดีไม่ได ้เช่น จะสั่งงดการสืบพยาน สั่งเล่ือนคดี หรือสั่งให้
พิพากษาคดีไปในทางหน่ึงทางใดไม่ได้ นอกจากน้ีคณะกรรมการตุลาการหรือองค์กรอ่ืนใด 
จะลงโทษผูพ้ิพากษา และตุลาการในทางวนิยัโดยอา้งวา่ผูพ้ิพากษาพิจารณาพิพากษาคดีโดยไม่เป็นธรรม  
หรือพิจารณาพิพากษาคดีโดยปรับบทกฎหมายหรือตีความกฎหมายผิดพลาดไม่ได้ เว ้นแต่  
ผูพ้ิพากษาและตุลาการจงใจบิดเบือนกฎหมาย72 
 การใช้อ านาจหน้าท่ีตุลาการของศาลในการพิจารณาพิพากษาคดีย่อมก่อให้เกิดผล
กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการจึงตอ้งมีหลกัประกนั 
ในความเป็นอิสระเพื่อวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทโดยตอ้งปราศจากการแทรกแซงใดๆ ไม่ว่าจะเป็น 
การแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั หรือจากฝ่ายตุลาการด้วยกันเอง ซ่ึงรัฐธรรมนูญ 

                                         
68 แหล่งเดิม.  (น. 156). 
69 กฎหมายรัฐธรรมนูญ พิมพ์คร้ังท่ี 3 (น. 633), โดยวษิณุ  เครืองาม, 2530, กรุงเทพฯ:  

แสวงสุทธิการพิมพ.์ 
70 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 158).  เล่มเดิม. 
71 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 197 วรรคสอง. 
72 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 158).  เล่มเดิม. 
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แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติคุ้มครองความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา 
และตุลาการไวใ้นมาตรา 19773 จ  าแนกไดด้งัน้ี 
 (1)  การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นอ านาจของศาลซ่ึงต้องด าเนินการให้เป็นไป  
โดยยติุธรรม ตามรัฐธรรมนูญ ตามกฎหมาย และในพระปรมาภิไธยพระมหากษตัริย ์
 (2)  ผู้พิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีให้เป็นไป 
โดยถูกตอ้ง รวดเร็ว และเป็นธรรม ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
 (3)  การโยกยา้ยผู ้พิพากษาและตุลาการโดยไม่ได้รับความยินยอมจากผูพ้ิพากษา 
และตุลาการนั้น จะกระท ามิได้ เวน้แต่ เป็นการโยกยา้ยตามวาระตามท่ีกฎหมายบญัญติั เป็นการ
เล่ือนต าแหน่งให้สูงข้ึน เป็นกรณีท่ีอยู่ในระหว่างถูกด าเนินการทางวินัยหรือตกเป็นจ าเลย 
ในคดีอาญา เป็นตน้ 
 เหตุผลท่ีต้องประกนัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาก็เน่ืองจากในการปฏิบติัหน้าท่ีนั้น  
ผูพ้ิพากษาต้องผูกพนักับกฎหมาย จะด าเนินการพิจารณาพิพากษาคดีให้ขดัต่อกฎหมายไม่ได ้
“กฎหมาย” ในท่ีน้ีหมายถึง กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริงในบา้นเมืองในเวลาท่ีมีการพิจารณาพิพากษาคดี 
ซ่ึงอาจเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร กฎหมายจารีตประเพณี หรือหลกักฎหมายทัว่ไป แลว้แต่กรณี 
การละเมิดหลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษานอกจากอาจจะเกิดข้ึนจากการสั่งการโดยตรงต่อ 
ผูพ้ิพากษาแลว้ ยงัรวมถึงการกระท าในลกัษณะอ่ืนใดท่ีโดยผลแลว้ ถือวา่ท าให้ผูพ้ิพากษาไม่มีอิสระ
ในการพิจารณาพิพากษาคดีในทางความเป็นจริงดว้ย เช่น การก าหนดให้ผูพ้ิพากษาตอ้งท าค าพิพากษา
ให้ไดป้ริมาณตามท่ีก าหนดในแต่ละเดือน การตั้งกองเซ็นเซอร์แกไ้ขเปล่ียนแปลงค าพิพากษา เป็นตน้ 
อยา่งไรก็ตาม พึงเขา้ใจวา่ผูพ้ิพากษาและตุลาการตอ้งเป็นอิสระนั้น หมายความแต่เพียงวา่ผูพ้ิพากษา
และตุลาการจะตอ้งปลอดจากการแทรกแซงในการพิจารณาพิพากษาคดีไม่วา่โดยตรงหรือโดยออ้ม 

                                         
73 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 197. 
 “การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นอ านาจของศาลซ่ึงต้องด าเนินการให้เป็นไปโดยยุติธรรม 

ตามรัฐธรรมนูญ ตามกฎหมาย และในพระปรมาภิไธยพระมหากษตัริย ์
 ผูพ้ิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีให้เป็นไปโดยถูกตอ้ง รวดเร็ว  

และเป็นธรรม ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
 การโยกยา้ยผูพิ้พากษาและตุลาการโดยไม่ไดรั้บความยนิยอมจากผูพิ้พากษาและตุลาการนั้นจะกระท า

มิได ้เวน้แต่เป็นการโยกยา้ยตามวาระตามท่ีกฎหมายบญัญติั เป็นการเล่ือนต าแหน่งให้สูงข้ึนเป็นกรณีท่ีอยู่ใน
ระหวา่งถูกด าเนินการทางวนิยัหรือตกเป็นจ าเลยในคดีอาญา เป็นกรณีท่ีกระทบกระเทือนต่อความยติุธรรมในการ
พิจารณาพิพากษาคดี หรือมีเหตุสุดวสิยัหรือเหตุจ าเป็นอ่ืนอนัไม่อาจกา้วล่วงได ้ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

 ผูพิ้พากษาและตุลาการจะเป็นขา้ราชการการเมืองหรือผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองมิได.้” 
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แต่ไม่ไดห้มายความว่าผูพ้ิพากษาและตุลาการจะสามารถด าเนินการพิจารณาพิพากษาคดีอยา่งไรก็ได ้ 
เม่ือมีการฟ้องคดีและศาลรับคดีไว้พิจารณาแล้ว ผู ้พิพากษาและตุลาการจะต้องพิจารณาคดี  
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายวิธีพิจารณาความ และจะตอ้งออกเสียงลงมติวินิจฉัยในทุกประเด็น 
แห่งคดีดว้ย74 
 รองศาสตราจารย ์มานิตย ์จุมปา อธิบายว่า หลกัประกนัความเป็นอิสระของตุลาการ
หรือผูพ้ิพากษาในการวนิิจฉยัคดีมี 3 ประการส าคญั75 ไดแ้ก่ 
 ประการแรก ห้ามมิให้ฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารเขา้มาแทรกแซงการด าเนินงาน
ของศาล (ผูพ้ิพากษาและตุลาการ) ไม่วา่จะเป็นการแทรกแซงโดยทางตรงหรือทางออ้ม หลกัการน้ี
จึงท าใหฝ่้ายบริหารไม่อาจสั่งยา้ยผูพ้ิพากษาและตุลาการไดเ้หมือนกบัการยา้ยขา้ราชการทัว่ไป 
 ประการท่ีสอง ห้ามมิให้มีการแทรกแซงกนัเองภายในฝ่ายตุลาการ นอกจากภายนอก 
ไม่อาจแทรกแซงตุลาการได้แลว้ ภายในฝ่ายตุลาการก็จะแทรกแซงกนัเองไม่ได ้ดงัน้ี ผูพ้ิพากษา
หรือตุลาการท่ีไม่ไดน้ัง่พิจารณาคดีจะท าค าพิพากษาหรือค าวนิิจฉยัคดีนั้นไม่ได ้นอกจากนั้น ในการ
วินิจฉัยช้ีขาดคดีของผู ้พิพากษาและตุลาการก็จะต้องไม่ตกอยู่ภายใต้ระบบการบังคับบัญชา 
ท่ีผูมี้ต  าแหน่งสูงกวา่สามารถสั่งการไดเ้หมือนดงัเช่นขา้ราชการทัว่ไปดว้ย 
 ประการท่ีสาม ห้ามเรียกคืนส านวนคดีจากผูพ้ิพากษาหรือตุลาการเจา้ของส านวนคดี 
ท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของผูพ้ิพากษาหรือตุลาการท่านใด ก็ตอ้งวินิจฉยัให้แลว้เสร็จ ผูมี้ต  าแหน่ง
สูงกวา่ไม่วา่จะเป็นอธิบดีหรือประธานของศาลนั้นก็ไม่อาจเรียกคืนส านวนคดีเพื่อไปให้ผูพ้ิพากษา
หรือตุลาการอ่ืนพิจารณาวนิิจฉยั 
 2.5.4 หลกัการนัง่พิจารณาและการพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองคค์ณะของศาล  
 หลักประกันความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษาหรือตุลาการประการหน่ึงท่ีห้ามมิให้มี 
การแทรกแซงกันในฝ่ายตุลาการด้วยกันเองท่ีได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อ 2.5.3 นั้ น มีผลท าให ้
ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการท่ีมิไดน้ัง่พิจารณาคดีจะท าค าวินิจฉัยหรือค าพิพากษาในคดีนั้นไม่ได ้ทั้งน้ี 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 1(9) บัญญัติบทวิเคราะห์ศัพท์ค  าว่า “การนั่ง
พิจารณา” หมายความว่า การท่ีศาลออกนั่งเก่ียวกบัการพิจารณาคดี เช่น ช้ีสองสถาน สืบพยาน  
ท าการไต่สวน ฟังค าขอต่างๆ และฟังค าแถลงการณ์ดว้ยวาจา หลกัทัว่ไปประการหน่ึงของกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพ่งท่ีให้ความส าคญักบัการนัง่พิจารณาให้เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั ไม่ข้ึนอยู่กบั
ดุลพินิจแต่เฉพาะของศาลเท่านั้น โดยลักษณะดังกล่าวน้ีเป็นลักษณะบังคบัพื้นฐานอย่างหน่ึง 
                                         

74 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 158-159). เล่มเดิม. 
75 ค าอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) เล่ม 2 พิมพ์คร้ังท่ี 3. (น. 131), โดย มานิตย ์ 

จุมปา, 2555, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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ของหลกันิติรัฐ76 ซ่ึงมีหลกัการไดรั้บฟังหรือหลกัฟังความสองฝ่ายท่ีถือว่าเป็นมาตรฐานคุม้ครอง
คู่ความในการด าเนินกระบวนพิจารณาอยา่งหน่ึงโดยไดน้ าไปใชบ้งัคบัในทุกประเทศ เช่น ประเทศ
ต่างๆ ในยุโรป รัฐธรรมนูญ มาตรา 103 วรรคหน่ึง ในสวิตเซอร์แลนด์ การตีความมาตรา 4  
ของรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์ท่ีว่า “ชาวสวิสทุกคนมีสิทธิเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมาย” นอกจากน้ี  
ตามมาตรา 6 วรรคหน่ึง อนุสัญญายุโรปว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนก็ไดก้  าหนดหลกัประกนัเร่ืองสิทธิ 
ในการท่ีจะได้รับฟังทั้งในคดีแพ่งและในคดีอาญา และในกฎหมายวิธีพิจารณาความของระบบ 
Common Law ก็มีหลกัวา่ ศาลจะตอ้งรับฟังขอ้เท็จจริงจากคู่ความทั้งสองฝ่าย กล่าวคือ คู่ความแต่ละฝ่าย 
มีสิทธิท่ีจะช้ีแจงขอ้เทจ็จริงของตนต่อศาล เพื่อท่ีจะให้ศาลไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงอยา่งครบถว้นจาก
คู่ความทุกฝ่าย ซ่ึงเป็นหลักการส าคญัหลกัหน่ึงในสองประการของหลักใหญ่ท่ีเรียกว่า “natural 
justice” ส่วนหลกัอีกประการหน่ึงนั้นคือ ผูพ้ิจารณาคดีจะตอ้งมีความเป็นกลางและไม่มีอคติหรือ
เขา้ขา้งคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง (meno judex in causa sua) ท่ีเป็นหลกัย่อยรองรับหลกัการแห่งสิทธิ
ในการคดัคา้นผูพ้ิพากษา77 ซ่ึงศาลปกครองของประเทศไทยก็น าหลกัการรับฟังความสองฝ่ายมาใช้
ในวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยการเปิดโอกาสให้คู่กรณีได้โต้แยง้แสดงพยานหลกัฐานของตน 
อย่างเต็มท่ีจากค าฟ้อง ค าให้การ ค าคดัคา้นค าให้การ และค าให้การเพิ่มเติม รวมถึงพยานเอกสาร
อ่ืนๆ นอกจากกรณีดงักล่าวแลว้ หากมีการส่งเขา้มาในส านวนคดี ศาลตอ้งส่งให้คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึง
ตรวจดูเสมอ อีกทั้ งในการพิจารณาคดีของศาล ศาลต้องจดัให้มีการนั่งพิจารณาคดีอย่างน้อย 
หน่ึงคร้ังเพื่อใหคู้่กรณีมีโอกาสมาแถลงดว้ยวาจาต่อหนา้องคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดี  
 อยา่งไรก็ตาม หลกัการไดรั้บฟังหรือหลกัฟังความสองฝ่ายท่ีเป็นตน้แบบแห่งหลกัการ
นัง่พิจารณาของศาลโดยบญัญติัถึงนิยามศพัท ์“การนัง่พิจารณา” ไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง่ของไทยนั้น มีพื้นฐานส าคญัท่ีประกอบดว้ยเหตุผล 2 ประการ78 คือ 
 ประการท่ีหน่ึง  เหตุผลทัว่ไป เป้าหมายท่ีจ าเป็นของค าพิพากษาบงัคบัว่า ค  าพิพากษา
ของศาลจะต้องเกิดข้ึนจากการเปิดเผยข้อเท็จจริงทั้ งหมดท่ีช่วยให้ศาลสามารถพิจารณาใน 
ทุกประเด็นเท่าท่ีจะสามารถท าได ้ลกัษณะความจ าเป็นดงักล่าวจะไดรั้บการประกนัก็ต่อเม่ือคู่ความ
ทั้งสองฝ่ายมีโอกาสท่ีจะเสนอข้อกล่าวอ้างหรือข้อต่อสู้ทั้ งหมดรวมทั้ งความเห็นท่ีตนเห็นว่า 
 

                                         
76 หลกัและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เล่ม 1 (น. 71), โดย วรรณชยั  บุญบ ารุง และคณะ, 

2548, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
77 แหล่งเดิม.  (น. 207-208). 
78 แหล่งเดิม.  (น. 208). 
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เก่ียวขอ้งกนัประเด็นแห่งคดีและความจริงแลว้คู่ความก็จะเสนอขอ้เท็จจริงท่ีตนเห็นวา่จะเป็นผลดี
ส าหรับตน ส่ิงเหล่าน้ีจะช่วยท าใหศ้าลสามารถคน้หาความเป็นจริงไดใ้นท่ีสุด 
 ประการท่ีสอง เหตุผลทางดา้นกฎหมาย ตามท่ีไดก้ล่าวแลว้ว่า สิทธิในการไดรั้บฟังน้ี
เป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน จึงเป็นผลจากการท่ีรัฐต้องให้ความเคารพต่อศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ 
(la dignité humaine) โดยประชาชนไม่ได้เป็นเพียงวตัถุอย่างหน่ึง (un objet) ของค าพิพากษา 
ของศาล แต่ยงัมีฐานะเป็นผูท้รงสิทธิหน่ึง (un sujet) ของกระบวนพิจารณาท่ีเขาไดเ้ขา้มาส่วนร่วมดว้ย  
ดงันั้น คู่ความจึงควรมีโอกาสท่ีจะด าเนินการต่างๆ และร่วมมือกบัศาลในการคน้หาวิธีทางแกไ้ข
ปัญหาท่ีเป็นธรรม กระบวนพิจารณาท่ีมีลักษณะเผด็จการโดยคู่ความไม่มีโอกาสท่ีจะรักษา
ผลประโยชน์ของตนเองและตอ้งรอค าตดัสินของศาลแต่เพียงอยา่งเดียวดงัเช่นในอดีตนั้น ไม่เป็น 
ส่ิงท่ีสอดคลอ้งกบัแนวความคิดในปัจจุบนั โดยเฉพาะในเร่ืองศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์
 ส าหรับเร่ืองการพิจารณาในรูปองค์คณะของศาล เน่ืองจากการให้หลักประกันแก่
คู่ความทุกฝ่ายวา่เม่ือมีคดีข้ึนสู่ศาลแลว้จะไดรั้บการพิจารณาพิพากษาดว้ยความรอบคอบ ซ่ึงการท่ี 
ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการตามจ านวนท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้นคดีใดคดีหน่ึงท่ีออกนั่งพิจารณาคดี 
จะต้องร่วมกันนั่งพิจารณาเป็นองค์คณะ ทั้ ง น้ี  เพื่อการสืบพยานรับฟังข้อเท็จจริงต่างๆ  
จากพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดี พร้อมทั้งน าพยานหลกัฐานต่างๆ มาประมวลสรุปเพื่อใช้เป็น
ฐานข้อมูลในการจดัท าค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยคดีให้ข้อพิพาทแห่งคดีนั้นเป็นอนัจบส้ินไป  
หลักว่าด้วยการนั่งพิจารณาและการท าค าพิพากษาในรูปองค์คณะของศาลจึงมีความสัมพนัธ์ 
ซ่ึงกนัและกนัในกระบวนการยุติธรรมของศาลโดยศาลตอ้งถูกผูกพนักบัวิธีพิจารณาความท่ีไดรั้บ
การบญัญติัไวเ้ป็นกฎหมายอยา่งสมบูรณ์79 
 หลักประกันแห่งการด าเนินกระบวนการยุติธรรมท่ีดีอย่างหน่ึงได้แก่ การค านึงถึง
ลกัษณะของประเภทแห่งคดีท่ีมีความส าคญัแตกต่างกนั กฎหมายจึงได้ก าหนดให้การพิจารณา
พิพากษาคดีโดยศาลมีผูพ้ิพากษาร่วมเป็นองค์คณะ หรือมีเฉพาะแต่เพียงผูพ้ิพากษานายเดียว80  
โดยการพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองคค์ณะจะเป็นหลกัประกนัของความรอบคอบและความเป็นกลาง 
ไดอ้ย่างดี การพิจารณาคดีท่ีอาศยัเสียงขา้งมากขององค์คณะผูพ้ิพากษามีความจ าเป็นจะตอ้งอาศยั
การมีส่วนร่วมแสดงความเห็นของผูพ้ิพากษาทุกคนท่ีเป็นองค์คณะท าให้การพิจารณาคดีได้รับ 
 

                                         
79 สิทธิในกระบวนการยติุธรรม “การน่ังพิจารณาคดีครบองค์คณะโดยผู้พิพากษาหรือตลุาการ”.   

(น. 46), โดย สิทธิพร เศาภายน, วารสารศาลรัฐธรรมนูญ , 2552, 11(33), กนัยายน-ธนัวาคม, น. 34-63, กรุงเทพฯ: 
ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. 

80 หลกัและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เล่ม 1  (น. 186-187).  เล่มเดิม. 



39 

การไตร่ตรองมากข้ึน ช่วยลดความเส่ียงต่อความผิดพลาด และเป็นการฝึกสอนให้ผูพ้ิพากษาใหม่
ได้รับประสบการณ์จากผูพ้ิพากษาอาวุโส สร้างหลกัประกนัในการใช้ความเห็นท่ีเป็นกลางของ 
ผูพ้ิพากษาท่ีเป็นองคค์ณะ ทั้งน้ี ส่งผลความต่อเน่ืองให้แก่การพิจารณาคดีโดยศาลสูงท่ีกระท าในรูป
ขององค์คณะผูพ้ิพากษาอีกด้วย อย่างไรก็ตาม บางประเทศก าหนดให้การพิจารณาพิพากษาคดี 
โดยผู ้พิพากษานายเดียว เพื่อให้การด าเนินคดีรวดเร็วและเสียค่าใช้จ่ายน้อย เช่น ในอังกฤษ 
และแคนาดา ซ่ึงแนวโนม้แห่งววิฒันาการของประเทศต่างๆ ในปัจจุบนัจะให้ความส าคญักบัอ านาจ
ผูพ้ิพากษานายเดียวมากข้ึนโดยเฉพาะในศาลชั้นตน้ ดว้ยเหตุผลดงัน้ี81 
 (1) การพิจารณาคดีโดยองคค์ณะในทางปฎิบติัมกัจะมอบหมายให้ผูพ้ิพากษานายเดียว
เป็นผูรั้บผิดชอบรวบรวมข้อเท็จจริงและเขียนค าพิพากษา  ส่วนผูพ้ิพากษาอ่ืนท่ีเป็นองค์คณะ 
ไดแ้ต่เพียงลงช่ือในค าพิพากษาให้ครบองคค์ณะเท่านั้น ทั้งน้ี เน่ืองจากจ านวนผูพ้ิพากษาแต่ละศาลมีนอ้ย  
ส่วนปริมาณคดีมีเป็นจ านวนมาก 
 (2) การพิจารณาคดีโดยผูพ้ิพากษานายเดียวจะเป็นการช่วยประหยดัเวลาและใช้
ทรัพยากรบุคคลไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 
 (3) ผูพ้ิพากษานายเดียวสามารถให้หลกัประกนัในความเป็นกลางและความเป็นอิสระ
ไดดี้เช่นกนั หากมีระบบการควบคุมตรวจสอบท่ีดีและการใช้ผูพ้ิพากษานายเดียวพิจารณาคดีนั้น 
ผูพ้ิพากษามกัจะตระหนกัระมดัระวงัในเร่ืองน้ีมากยิง่ข้ึน 
 ส าหรับประเทศไทย เดิมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 236  
บญัญติัว่า การนัง่พิจารณาคดีของศาลตอ้งมีผูพ้ิพากษาหรือตุลาการครบองค์คณะ และผูพ้ิพากษา
หรือตุลาการซ่ึงมิได้นั่งพิจารณาคดีใด จะท าค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยคดีนั้นมิได้ ซ่ึงเป็นปัจจยั 
ท่ีผลกัดนัให้ศาลยุติธรรมน าวิธีการเร่ืองการบริหารจดัการคดีของสหรัฐอเมริกาและองักฤษมาปรับใช ้
ตั้งแต่ประมาณปลายปี พ.ศ. 2545 มีการแยกกลุ่มประเภทคดีเป็นคดีจดัการพิเศษ เช่น คดีขาดนัด 
แยกออกจากคดีสามัญทั่วไป ระบบการพิจารณาคดีต่อเน่ืองโดยนั่งพิจารณาคดีติดต่อกันไป  
(ซ่ึงเป็นระบบท่ีใชก้นัอยูใ่นกลุ่มประเทศ Common Law ท่ีเรียกวา่ “a day in court”) การใชร้ะบบ
ไกล่เกล่ีย การจัดตั้ งศูนย์นัดความ ซ่ึงมีผลท าให้การพิจารณาคดีในศาลชั้ นต้นเป็นไปด้วย 
ความรวดเร็วยิ่งข้ึน82 สอดคลอ้งกบัอนุสัญญายุโรปว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน มาตรา 6 วรรคหน่ึง ท่ีบญัญติั 
 
 
                                         

81 สิทธิในกระบวนการยติุธรรม “การน่ังพิจารณาคดีครบองค์คณะโดยผู้พิพากษาหรือตลุาการ.”  
(น. 46-47).  เล่มเดิม. 

82 แหล่งเดิม.  (น. 47). 
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เก่ียวกับสิทธิท่ีจะได้รับการพิจารณาพิพากษาคดีอย่างรวดเร็วและเป็นธรรม โดยอนุมาตรา 183  
ก าหนดใหบุ้คคลทุกคนมีสิทธิท่ีจะเสนอคดีต่อศาล โดยมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาอยา่งเป็นธรรม 
เปิดเผย ภายในระยะเวลาท่ีสมควร โดยองค์กรศาลท่ีมีความเป็นอิสระและเป็นกลางตามกฎหมาย 
ไม่วา่จะเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัสิทธิหนา้ท่ีในนิติสัมพนัธ์ทางแพ่ง หรือขอ้กล่าวหาวา่กระท าความผิด
ในทางอาญา การพิพากษาตดัสินคดีจะตอ้งกระท าโดยเปิดเผย ขอ้ห้ามการพิพากษาคดีโดยเปิดเผย
ทั้งหมดหรือบางส่วน กระท าได้ต่อเม่ือเป็นกรณีท่ีมีผลกระทบต่อศีลธรรมอนัดีหรือความสงบ
เรียบร้อย หรือกระทบต่อความมัน่คงปลอดภยัของประเทศ หรือเม่ือมีผลกระทบต่อประโยชน์ 
ของผูเ้ยาวคู์่กรณีหรือกระทบต่อสิทธิความเป็นส่วนตวัของบุคคลซ่ึงเป็นคู่กรณี หรือศาลเห็นว่า 
เพื่อความจ าเป็นตามเหตุผลหรือสถานการณ์ของเร่ือง การเปิดเผยค าวินิจฉยัของศาลจะมีผลกระทบ
ต่อประโยชน์แห่งความยุติธรรมในคดี84 แต่กระนั้นก็ดี การให้ความส าคัญแห่งคดีท่ีท าให้เกิด 
ความแตกต่างในการใชผู้พ้ิพากษาหรือตุลาการ ซ่ึงมีจ านวนองคค์ณะเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด
เพื่อด าเนินกระบวนพิจารณาตามหลักการนั่งพิจารณาและการพิจารณาในรูปองค์คณะของ 
ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการ สรุปความส าคญัได ้3 ประการ85 คือ 
 ประการแรก การรับฟังพยานหลกัฐานตลอดจนการวินิจฉัยขอ้เท็จจริงแห่งคดี การท่ี 
ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการในองค์คณะได้ร่วมกนัรู้เห็นและฟังค าเบิกความตลอดจนอากปักิริยาของ

                                         
83 อนุสญัญายโุรปวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน, มาตรา 6 วรรคหน่ึง อนุมาตรา 1.  
 “Article 6 – Droit à un procès équitable 
 1. Toute personne a droit à ce que sa cause soit entendue équitablement, publiquement et dans un 

délai raisonnable, par un tribunal indépendant et impartial, établi par la loi, qui décidera, soit des contestations 
sur ses droits et obligations de caractère civil, soit du bien-fondé de toute accusation en matière pénale dirigée 
contre elle. Le jugement doit être rendu publiquement, mais l'accès de la salle d'audience peut être interdit à la 
presse et au public pendant la totalité ou une partie du procès dans l'intérêt de la moralité, de l'ordre public ou 
de la sécurité nationale dans une société démocratique, lorsque les intérêts des mineurs ou la protection de la vie 
privée des parties au procès l'exigent, ou dans la mesure jugée strictement nécessaire par le tribunal, lorsque 
dans des circonstances spéciales la publicité serait de nature à porter atteinte aux intérêts de la justice.” 

84  แปลและเรียบเรียง โดย นายธีระชยั  จาตุรนตส์วสัด์ิ พนกังานคดีปกครองช านาญการ  
ส านกังานศาลปกครอง. 

85 การบริหารจัดการคดีเพ่ือน าไปสู่การน่ังพิจารณาคดีครบองค์คณะและต่อเน่ือง : ศึกษาเฉพาะกรณี 
ศาลยติุธรรม (น. 37-42), โดย สมชาย  จนัทร์ประเทือง, 2547, วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต, กรุงเทพฯ:  
มหาวทิยาลยัรามค าแหง. 
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พยานและคู่ความดว้ยกนัจะท าให้การวินิจฉัยขอ้เท็จจริงในคดีเป็นไปดว้ยความละเอียดรอบคอบ
ยิง่ข้ึน 
 ประการท่ีสอง  การปรึกษาข้อกฎหมายในการด าเนินกระบวนพิจารณาเม่ือออกนั่ง
พิจารณาคดีการวินิจฉัยขอ้กฎหมายในการด าเนินกระบวนพิจารณาเป็นเร่ืองท่ีตอ้งใช้ความรวดเร็ว
และแม่นย  าการนัง่พิจารณาคดีโดยมีผูพ้ิพากษาหรือตุลาการครบองคค์ณะจะช่วยให้ผูพ้ิพากษาหรือ
ตุลาการสามารถปรึกษาหารือและวนิิจฉยัขอ้กฎหมายในการด าเนินกระบวนพิจารณาไดโ้ดยถูกตอ้ง 
รวดเร็ว และเป็นธรรมยิง่ข้ึน 
 ประการท่ีสาม  การตรวจสอบและถ่วงดุลซ่ึงกันและกัน ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการ 
ท่ีออกนั่งพิจารณาคดีมีหน้าท่ีในการควบคุมกระบวนพิจารณาให้เป็นไปโดยเรียบร้อย การท่ี 
ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการเพียงคนเดียวใชอ้  านาจในการควบคุมกระบวนพิจารณาอาจเกิดการใชอ้  านาจ
อยา่งมีอคติและไม่เท่ียงธรรมต่อคู่ความ การท่ีผูพ้ิพากษาหรือตุลาการออกนัง่พิจารณาคดีครบองคค์ณะ 
จะช่วยลดการใชอ้ านาจดงักล่าวได ้
 อย่างไรก็ตาม ในอดีต ศาลฎีกาได้เคยวินิจฉัยไว้ในท านองท่ีว่าการนั่งพิจารณาคดี 
โดยผูพ้ิพากษาหรือตุลาการไม่ครบองคค์ณะนั้นยอ่มอาจมีได ้ดงัน้ี 
 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 938/2472  กรณีท่ีจ าเลยฎีกาคดัคา้นวา่ผูพ้ิพากษาศาลเดิมผลดักนั
นั่งพิจารณาคดีและสืบพยานทีละคนไม่ถูกตอ้งตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรมนั้น จ าเลยไม่ได้
คดัค้านเสียก่อนท่ีศาลเดิมตดัสิน จ าเลยพึ่ งจะยกข้ึนคัดค้านในชั้นอุทธรณ์ และในค าพิพากษา 
ก็มีผูพ้ิพากษา 2 นาย ลงนาม ตอ้งสันนิษฐานวา่ผูพ้ิพากษา 2 นาย นั้น ไดน้ัง่พิจารณาคดีตลอดมา 
 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 535/2480  การคดัคา้นวา่ผูพ้ิพากษานัง่ไม่ครบคณะ จ าเลยไม่ได้
คดัคา้นในเวลานั้น จะคดัคา้นภายหลงัไม่ได ้
 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1903/2517  ศาลชั้นตน้สั่งรับฎีกาเฉพาะในปัญหาขอ้กฎหมาย
ท่ีวา่ ศาลชั้นตน้พิจารณาคดีน้ีโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายขดัต่อพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 23 
เพราะมีผูพ้ิพากษาออกนัง่พิจารณาแต่เพียงนายเดียวเท่านั้น ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า จ าเลยมีโอกาส 
โดยบริบูรณ์ท่ีจะคดัคา้นการท่ีผูพ้ิพากษาได้ข้ึนนั่งพิจารณาคดีน้ีโดยไม่ครบองค์คณะแล้วตั้ งแต่ 
ในขณะท่ีศาลชั้นตน้ก าลงัด าเนินกระบวนพิจารณาอยู่ต่อหน้าจ าเลย การท่ีจ าเลยละเลยเสีย มิได้
โตแ้ยง้คดัคา้นในเวลาอนัสมควรยอ่มถือไดว้า่จ  าเลยไดส้ละสิทธินั้นแลว้ จ าเลยเพิ่งมายกข้ึนโตแ้ยง้
ต่อเม่ือคดีไดล่้วงเลยมาจนถึงขั้นน้ี (ฎีกา) แลว้ย่อมไม่ได ้ตามนยัแห่งค าพิพากษาฎีกาท่ี 938/2472 
และค าพิพากษาฎีกาท่ี 535/2480 
 เม่ือพิจารณาค าพิพากษาศาลฎีกาดงักล่าวแล้วจะเห็นได้ว่า เดิม การด าเนินกระบวน
พิจารณาในศาลยุติธรรมได้ยอมรับให้มีการนั่งพิจารณาคดีโดยผูพ้ิพากษาไม่ครบองค์คณะได ้ 
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หากมิได้โต้แยง้คดัค้านในเวลาอนัสมควร กรณีดังกล่าวย่อมกระทบต่อสิทธิของคู่ความในคดี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 236 จึงบญัญติัถึงสิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาคดี 
โดยผูพ้ิพากษาครบองคค์ณะไว ้เพื่อยกฐานะใหเ้ป็นสิทธิในรัฐธรรมนูญ  
 ปัจจุบนั รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดน้ าหลกัการในเร่ือง
การนัง่พิจารณาคดีของศาลจะตอ้งมีผูพ้ิพากษาหรือตุลาการครบองค์คณะมาบญัญติัเป็นหลกัการ
แห่งสิทธิในกระบวนยุติธรรมท่ีบุคคลจะไดรั้บในกระบวนพิจารณาอนัเป็นหลกัประกนัขั้นพื้นฐาน
เร่ืองการไดรั้บการพิจารณาคดีโดยผูพ้ิพากษาหรือตุลาการท่ีนัง่พิจารณาคดีครบองคค์ณะ86 ท าให้การ
นัง่พิจารณาและการท าค าพิพากษาโดยผูพ้ิพากษาหรือตุลาการ นอกจากตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ี
บญัญติัไวใ้นพระธรรมนูญศาลหรือพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลนั้นๆ แล้ว หลกัเกณฑ์ต่างๆ เหล่าน้ี
ต้องบัญญัติให้สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดโดยเคร่งครัด  
จะบัญญัติให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมิได้ ในกรณีท่ีศาลด าเนินกระบวนพิจารณาและมี 
ค าพิพากษา แมจ้ะเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้แต่ถา้กฎหมายนั้นบญัญติัไวโ้ดยไม่สอดคลอ้งกบั
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ บทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้นเป็นอนัใช้บงัคบัมิได้87 ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉยัเป็นบรรทดัฐานให้การรับรองและคุม้ครองสิทธิของคู่ความในการท่ีจะไดรั้บการพิจารณา 
และพิพากษาโดยศาล ซ่ึงตอ้งมีผูพ้ิพากษาหรือตุลาการครบองคค์ณะ และผูพ้ิพากษาหรือตุลาการท่ี
มิไดน้ัง่พิจารณาจะท าค าพิพากษาหรือค าวนิิจฉยัไม่ได ้ดงัน้ี 
 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 24/2546 คดีท่ีศาลจงัหวดัทหารมีแต่อ านาจพิจารณาไม่มี
อ านาจพิพากษา ศาลจังหวดัทหารนั้นต้องส่งส านวนไปให้ศาลมณฑลทหารกรุงเทพ เป็นผูพ้ิพากษาคดี  
เท่ากับว่าศาลจังหวัดทหารซ่ึงเป็นศาลท่ีนั่งพิจารณาคดีแต่มิได้เป็นศาลท่ีท าค าพิพากษา  
ศาลมณฑลทหารหรือศาลทหารกรุงเทพ ซ่ึงไม่ไดน้ัง่พิจารณากลบัเป็นศาลท่ีมีอ านาจท าค าพิพากษา
แทนศาลจงัหวดัทหารนั้นได ้ตามพระราชบญัญติัธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 มาตรา 19 วรรคสาม  
อีกทั้ งตามมาตราดังกล่าวก็มิได้บัญญัติไว้ถึงกรณีท่ีมีเหตุสุดวิสัยหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนมิอาจ 
ก้าวล่วงได้แต่อย่างใด และในการพิจารณาคดีของศาลทหารก็ไม่ตกอยู่ภายใต้บทเฉพาะกาล 
ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 335 (5) ซ่ึงใช้บงัคบัแต่เฉพาะการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมเท่านั้น ดงันั้น  
พระราชบญัญติัธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 มาตรา 19 วรรคสาม จึงเป็นบทบญัญติัท่ีให้อ านาจ  
ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการท่ีมิได้นั่งพิจารณาคดีแต่เป็นผูท้  าค  าพิพากษาได้ จึงขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ  

                                         
86 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 40 (2). 
87 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 6. 
 “รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบญัญติัใดของกฎหมาย กฎหรือขอ้บงัคบั ขดัหรือแยง้ 

ต่อรัฐธรรมนูญน้ี บทบญัญติันั้นเป็นอนัใชบ้งัคบัมิได.้” 
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มาตรา 236 ท่ีบญัญติัเป็นหลักประกนัสิทธิของคู่ความในการด าเนินกระบวนพิจารณาของศาล 
โดยการนัง่พิจารณาตอ้งมีผูพ้ิพากษาหรือตุลาการครบองค์คณะ และผูท้  าค  าพิพากษาหรือค าวินิจฉยัคดี 
ตอ้งเป็นผูน้ัง่พิจารณาคดีนั้น ผูมิ้ไดน้ัง่พิจารณาคดีเป็นองคค์ณะไม่อาจท าค าพิพากษาหรือค าวินิจฉยัได ้ 
เวน้แต่มีเหตุจ าเป็นอ่ืนอนัอาจก้าวล่วงได้ ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  ศาลรัฐธรรมนูญจึงวินิจฉัยว่า
พระราชบัญญัติธรรมนูญศาลทหาร พ.ศ. 2498 มาตรา 19 วรรคสาม มีปัญหาเก่ียวกับความชอบ 
ดว้ยรัฐธรรมนูญ มาตรา 236 เป็นอนัใช้บงัคบัมิไดต้ามรัฐธรรมนูญมาตรา 6  ดงันั้น การพิจารณาคดี
ของศาลทหารจึงตอ้งใชบ้งัคบัตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 236 
 ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเร่ืองน้ีย่อมมีผลผูกพันกับศาลทุกศาล88 นอกจาก 
ศาลยุติธรรมแล้ว ยงัมีศาลปกครอง ศาลทหาร และศาลรัฐธรรมนูญเองด้วย  ดงันั้น การพิจารณา
พพิากษาคดีโดยตุลาการหรือผูพ้ิพากษาครบองคค์ณะจึงเป็นหลกัประกนัความยุติธรรมเพื่อคุม้ครอง
สิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ แต่อยา่งไรก็ตาม พระธรรมนูญศาลยุติธรรมบญัญติัให้อ านาจ 
ผูพ้ิพากษาคนเดียวเป็นองคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดีไดใ้นบางกรณี ซ่ึงผูเ้ขียนขอน าเสนอให้เห็นถึง
อ านาจผูพ้ิพากษาคนเดียวเป็นองคค์ณะตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 2489 และมาตรา 2590 
โดยศึกษาจากค าพิพากษาศาลฎีกา ดงัน้ี 

                                         
88 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 216 วรรคหา้. 
89 พระธรรมนูญศาลยติุธรรม , มาตรา 24. 
 “ใหผู้พิ้พากษาคนหน่ึงมีอ านาจดงัต่อไปน้ี 
 (1)  ออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายสัง่ใหส่้งคนมาจากหรือไปยงัจงัหวดัอ่ืน 
 (2)  ออกค าสัง่ใดๆ ซ่ึงมิใช่เป็นไปในทางวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทแห่งคดี.” 
90 พระธรรมนูญศาลยติุธรรม, มาตรา 25. 
 “ในศาลชั้นต้น ผูพิ้พากษาคนเดียวเป็นองค์คณะมีอ านาจเก่ียวแก่คดีซ่ึงอยู่ในอ านาจของศาลนั้ น  

ดงัต่อ ไปน้ี 
 (1)  ไต่สวนและวนิิจฉยัช้ีขาดค าร้องหรือค าขอท่ียืน่ต่อศาลในคดีทั้งปวง 
 (2)  ไต่สวนและมีค าสัง่เก่ียวกบัวธีิการเพ่ือความปลอดภยั 
 (3)  ไต่สวนมูลฟ้องและมีค าสัง่ในคดีอาญา 
 (4)  พิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง ซ่ึงราคาทรัพยสิ์นท่ีพิพาทหรือจ านวนเงินท่ีฟ้องไม่เกินสามแสนบาท 

ราคาทรัพยสิ์นท่ีพิพาทหรือจ านวนเงินดงักล่าวอาจขยายไดโ้ดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
 (5)  พิจารณาพิพากษาคดีอาญา ซ่ึงกฎหมายก าหนดอัตราโทษอย่างสูงไวใ้ห้จ าคุกไม่เกินสามปี  

หรือปรับไม่เกินหกหม่ืนบาท หรือทั้งจ าทั้ งปรับ แต่จะลงโทษจ าคุกเกินหกเดือน หรือปรับเกินหน่ึงหม่ืนบาท  
หรือทั้งจ าทั้งปรับ ซ่ึงโทษจ าคุกหรือปรับอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือทั้งสองอยา่งเกินอตัราท่ีกล่าวแลว้ไม่ได ้

 ผูพิ้พากษาประจ าศาลไม่มีอ านาจตาม (3) (4) หรือ (5).” 
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 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3977/2553 ศาลชั้นตน้เป็นศาลจงัหวดัตอ้งมีผูพ้ิพากษาอยา่งนอ้ย
สองคนจึงเป็นองคค์ณะท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีไดต้ามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 2691  
แต่ท่ีศาลชั้นต้นพิจารณาและมีค าสั่งอนุญาตให้ผูร้้องเข้าเฉล่ียทรัพย์สินของจ าเลยท่ี 1 ได้นั้ น  
เป็นการวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทแห่งคดีโดยมีผูพ้ิพากษาคนเดียวเป็นองคค์ณะซ่ึงไม่อยูใ่นอ านาจท่ีจะ
กระท าเช่นนั้นได้ตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 24 (2) และมาตรา 25 จึงเป็นกรณีท่ี 
ศาลชั้นต้นมิได้ปฏิบติัให้ถูกต้องตามกฎหมายและศาลอุทธรณ์ภาค 3 ยงัไม่มีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดี ตอ้งให้ศาลชั้นตน้ด าเนินการให้ถูกตอ้งเสียก่อน ซ่ึงปัญหาดงักล่าวเป็นขอ้กฎหมาย 
อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แมไ้ม่มีคู่ความฝ่ายใดฎีกา ศาลฎีกามีอ านาจยกข้ึน
วนิิจฉยัและแกไ้ขใหถู้กตอ้งไดต้าม ป.ว.ิพ. มาตรา 142 (5) ประกอบมาตรา 246 และ 247 
 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 7651/2552 จ าเลยกระท าความผิดฐานหม่ินประมาทโจทก์ร่วม
โดยการโฆษณาตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 326, 328 ซ่ึงตามมาตรา 328 มีระวางโทษจ าคุก
ไม่เกินสองปี และปรับไม่เกินสองแสนบาท ศาลชั้นตน้ตอ้งมีผูพ้ิพากษาอย่างน้อยสองคนจึงเป็น 
องค์คณะท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีไดต้ามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 26 แมโ้จทก์จะ
ขอใหล้งโทษตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 326 ซ่ึงมีระวางโทษจ าคุกไม่เกินหน่ึงปี หรือปรับ
ไม่เกินสองหม่ืนบาท หรือทั้ งจ  าทั้ งปรับ ท่ีผู ้พิพากษาคนเดียวมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี 
ตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 25 (5) มาดว้ย แต่โจทก์ฟ้องว่าจ าเลยกระท าความผิดเพียง
กรรมเดียวต่อศาลชั้นตน้ซ่ึงเป็นศาลจงัหวดัองคค์ณะในการพิจารณาพิพากษาคดีจึงตอ้งมีผูพ้ิพากษา
อย่างน้อยสองคนตามมาตรา 26 ดงักล่าว การท่ีศาลชั้นตน้พิพากษายกฟ้องโดยผูพ้ิพากษาคนเดียว 
เป็นผูพ้ิจารณาพิพากษาคดี จึงเป็นการไม่ชอบด้วยพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 25 (5)  
และมาตรา 26 
 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 8914/2551 ศาลชั้นต้นซ่ึงเป็นศาลจังหวดัต้องมีผูพ้ิพากษา 
อย่างน้อยสองคนจึงเป็นองค์คณะท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม 
มาตรา 26 การท่ีผูร้้องไม่มาศาลในวนันดัไต่สวนค าร้อง ศาลชั้นตน้โดยผูพ้ิพากษาคนเดียวมีค าสั่ง 
ให้ยกค าร้องของผูร้้องท่ีขอคืนของกลางท่ีศาลสั่งริบโดยฟังขอ้เท็จจริงว่าผูร้้องรู้เห็นเป็นใจด้วย 
ในการกระท าความผิดของจ าเลยยอ่มเป็นการไม่ชอบดว้ยพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 24 (2) 

                                         
91 พระธรรมนูญศาลยติุธรรม, มาตรา 26. 
 “ภายใต้บังคับมาตรา 25 ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลชั้ นต้น นอกจากศาลแขวงและ 

ศาลยติุธรรมอ่ืนซ่ึงพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลนั้นก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ตอ้งมีผูพิ้พากษาอยา่งนอ้ยสองคนและตอ้ง 
ไม่เป็นผูพิ้พากษาประจ าศาลเกินหน่ึงคน จึงเป็นองค์คณะท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่งหรือคดีอาญา 
ทั้งปวง.” 
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และมาตรา 26 เน่ืองจากการพิพากษาคดีดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทแห่งคดี 
ซ่ึงไม่อยู่ในอ านาจของผูพ้ิพากษาคนเดียวท่ีจะออกค าสั่งไดต้ามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 25  
จึงเป็นกรณีท่ีศาลชั้นต้นมิได้ปฏิบติัให้ถูกต้องตามกฎหมาย ศาลอุทธรณ์ภาค 1 จึงไม่มีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีโดยยกค าสั่งของศาลชั้นตน้ดงักล่าวข้ึนวินิจฉัยว่าผูร้้องไม่มีสิทธิยื่นค าร้อง
ขอให้ยกคดีข้ึนพิจารณาใหม่ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 166 ประกอบ
มาตรา 181 ตอ้งใหศ้าลชั้นตน้ด าเนินการใหถู้กตอ้งเสียก่อน 
 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 8914/2551  ศาลฎีกาพิพากษายกค าพิพากษาศาลชั้ นต้น  
ใหศ้าลชั้นตน้พิจารณาพิพากษาใหม่ตามรูปคดี แต่ปรากฏวา่องคค์ณะของผูพ้ิพากษาศาลชั้นตน้ท่ีท า 
ค าพิพากษาคร้ังหลงัมิได้เป็นไปตามบทบญัญติัแห่งพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 29 (3)92  
และมาตรา 3093 เน่ืองจากคดีน้ีคู่ความทั้งสองฝ่ายได้น าพยานเข้าสืบจนเสร็จการพิจารณาแล้ว  
แต่องค์คณะผูพ้ิพากษาท่ีลงลายมือช่ือท าค าพิพากษาคร้ังหลงัเป็นคนละองค์คณะกนักบัคร้ังแรก  
ทั้งมิใช่เป็นกรณีท่ีผูพ้ิพากษาคนเดียวมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีได ้จึงเป็นการท าค าพิพากษาท่ี 
ขดัต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ส่วนท่ีปรากฏในรายงานกระบวนพิจารณาในวนัท่ีศาลชั้นต้น 
อ่านค าพิพากษาศาลฎีกาให้คู่ความฟังว่า ศาลชั้นต้นเล่ือนคดีไปนัดฟังค าพิพากษาใหม่ โดยมี 
ผูพ้ิพากษาหวัหนา้ศาลของศาลชั้นตน้ในขณะนั้น กบัผูพ้ิพากษาศาลชั้นตน้อีกคนหน่ึงลงลายมือช่ือ

                                         
92 พระธรรมนูญศาลยติุธรรม, มาตรา 29. 
 “ในระหวา่งการท าค าพิพากษาคดีใด หากมีเหตุสุดวิสัยหรือเหตุจ าเป็นอ่ืนอนัมิอาจกา้วล่วงได ้ท าให ้

ผูพิ้พากษาซ่ึงเป็นองค์คณะในการพิจารณาคดีนั้ นไม่อาจจะท าค าพิพากษาในคดีนั้ นต่อไปได้ ให้ผูพ้ิพากษา 
ดังต่อ ไปน้ีมีอ านาจลงลายมือช่ือท าค าพิพากษา และเฉพาะในศาลอุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์ภาค และศาลชั้นต้น  
มีอ านาจท าความเห็นแยง้ไดด้ว้ย  ทั้งน้ี หลงัจากไดต้รวจส านวนคดีนั้นแลว้ 

 (1)  ในศาลฎีกา ไดแ้ก่ ประธานศาลฎีกาหรือรองประธานศาลฎีกา 
 (2)  ในศาลอุทธรณ์หรือศาลอุทธรณ์ภาค ได้แก่ ประธานศาลอุทธรณ์ ประธานศาลอุทธรณ์ภาค   

รองประธานศาลอุทธรณ์ หรือรองประธานศาลอุทธรณ์ภาค แลว้แต่กรณี 
 (3)  ในศาลชั้นตน้ ได้แก่ อธิบดีผูพิ้พากษาศาลชั้นตน้ อธิบดีผูพิ้พากษาภาค รองอธิบดีผูพิ้พากษา 

ศาลชั้นตน้ รองอธิบดีผูพิ้พากษาภาค หรือผูพิ้พากษาหวัหนา้ศาล แลว้แต่กรณี 
 ใหผู้ท้  าการแทนในต าแหน่งต่างๆ ตามมาตรา 8 มาตรา 9 และมาตรา 13 มีอ านาจตาม (1) (2) และ (3) 

ดว้ย.” 
93 พระธรรมนูญศาลยติุธรรม, มาตรา 30. 
 “เหตุจ าเป็นอ่ืนอนัมิอาจกา้วล่วงไดต้ามมาตรา 28 และมาตรา 29 หมายถึง กรณีท่ีผูพ้ิพากษาซ่ึงเป็น

องคค์ณะนั่งพิจารณาคดีนั้นพน้จากต าแหน่งท่ีด ารงอยูห่รือถูกคดัคา้นและถอนตวัไป หรือไม่อาจปฏิบติัราชการ 
จนไม่สามารถนัง่พิจารณาหรือท าค าพิพากษาในคดีนั้นได.้” 
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ในรายงานกระบวนพิจารณาฉบบัดงักล่าวก็ถือไม่ได้ว่า ผูพ้ิพากษาทั้งสองคนนั้นเป็นองค์คณะ
พิจารณาคดีน้ีมาแต่ต้นอันจะมีอ านาจลงลายมือช่ือท าค าพิพากษาในคร้ังหลังได้ ค  าพิพากษา 
ของศาลชั้นตน้ฉบบัน้ีจึงไม่ชอบ 
 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2927/2551  คดีน้ี ศาลชั้นตน้โดยองคค์ณะผูพ้ิพากษา 2 คน ไดท้  า
การพิจารณาและพิพากษายกฟ้องตามค าพิพากษา ลงวนัท่ี 24 ธันวาคม 2545 ต่อมา ศาลฎีกาได้มี 
ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 616/2548 ยกค าพิพากษาศาลชั้นตน้ ให้ศาลชั้นตน้พิพากษาใหม่ตามรูปคดี  
ซ่ึงผูพ้ิพากษาหัวหน้าศาลในขณะนั้นเป็นผูอ่้านค าพิพากษาศาลฎีกา และนัดฟังค าพิพากษาของ 
ศาลชั้นตน้ในวนัท่ี 10 มิถุนายน 2548 แต่ค  าพิพากษาศาลชั้นตน้ลงวนัท่ี 10 มิถุนายน 2548 นั้น  
มีผูพ้ิพากษาหัวหน้าศาลและผูพ้ิพากษาอีกคนหน่ึงลงลายมือช่ือท าค าพิพากษา โดยผูพ้ิพากษา  
คนดงักล่าวไม่ไดน้ัง่พิจารณาคดีน้ีและมิใช่บุคคลตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 29 (3) ท่ีจะ
มีอ านาจลงลายมือช่ือท าค าพิพากษาหลงัจากได้ตรวจส านวนคดีน้ีแลว้ได ้ทั้งคดีน้ีมิใช่เป็นกรณีท่ี 
ผูพ้ิพากษาคนเดียวมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีได้ ค  าพิพากษาศาลชั้นตน้ลงวนัท่ี 10 มิถุนายน 2548  
จึงเป็นค าพิพากษาท่ีขดัต่อบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5278/2550  แมจ้ะมีลายมือช่ือผูพ้ิพากษาคนเดียวในค าเบิกความ
พยานลงวนัท่ี 26 กรกฎาคม 2544 วนัท่ี 30 ตุลาคม 2544 และวนัท่ี 1 พฤศจิกายน 2544 แต่ปรากฏ
จากรายงานกระบวนพิจารณาของศาลชั้นตน้ฉบบัลงวนัท่ี 26 กรกฎาคม 2544 และวนัท่ี 30 ตุลาคม 
2544 ดา้นหนา้มีขอ้ความระบุวา่ผูพ้ิพากษาออกนัง่พิจารณาคดีน้ีเวลา 10 นาฬิกา และ 11.20 นาฬิกา 
ตามล าดบั และมีลายมือช่ือผูพ้ิพากษาสองคนลงลายมือช่ือไวด้ว้ย จึงตอ้งฟังตามรายงานกระบวน
พิจารณาดังกล่าวว่า ในวนัเวลาดังกล่าวมีผูพ้ิพากษาสองคนนั่งพิจารณาคดีอนัถือได้ว่าเป็นการ 
นั่งพิจารณาครบองค์คณะตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม มาตรา 26 แล้ว ส่วนรายงานกระบวน
พิจารณาของศาลชั้นตน้ฉบบัลงวนัท่ี 1 พฤศจิกายน 2544 ท่ีมีผูพ้ิพากษาเพียงคนเดียวลงลายมือช่ือ 
ไวน้ั้น อาจเกิดจากความหลงลืมของผูพ้ิพากษาอีกคนหน่ึงท่ีมิไดล้งลายมือช่ือในรายงานกระบวน
พิจารณาก็เป็นได้ ทั้งฝ่ายโจทก์และจ าเลยทั้งสองก็ไม่ไดค้ดัคา้นว่าการพิจารณาคดีในวนัดงักล่าว  
ผูพ้ิพากษานัง่พิจารณาคดีไม่ครบองค์คณะจนกระทัง่คดีเสร็จการพิจารณา กรณีจึงเช่ือไดว้่าในวนั
เวลาดังกล่าวมีผูพ้ิพากษาสองคนนั่งพิจารณาคดีครบองค์คณะตามพระธรรมนูญศาลยุติธรรม  
มาตรา 26 แล้วเช่นกนั หาได้เป็นการขดัต่อมาตรา 236 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 ไม่ 
 กรณีจึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า การพิจารณาพิพากษาคดีโดยผู ้พิพากษาคนเดียว 
เป็นองค์คณะในศาลยุติธรรมนั้นย่อมอาจมีได้โดยไม่ขัดหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด  
ซ่ึงในส่วนของการใชอ้ านาจของตุลาการนายเดียวในคดีปกครองของประเทศไทยนั้น ผูเ้ขียนจะขอ
กล่าวถึงโดยละเอียดในบทท่ี 3 ขอ้ 3.3.3 ต่อไป 



บทที ่3 
อ านาจตุลาการนายเดยีวในคดปีกครองของต่างประเทศและประเทศไทย 

 
 ประเทศต่างๆ ในปัจจุบนัต่างมีองค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง ท าหน้าท่ีในการพิจารณา
วินิจฉยัคดีพิพาททางปกครองอนัเกิดจากการกระท าทางฝ่ายปกครอง อยา่งไรก็ตาม องคก์รวินิจฉัย
คดีปกครองน้ี ต่างก็ถูกจดัตั้งข้ึนมาในหลายรูปแบบและมีช่ือเรียกท่ีแตกต่างกนัไป มีโครงสร้าง 
องคป์ระกอบ และอ านาจหนา้ท่ี แตกต่างกนัไปตามระบบกฎหมาย ภูมิหลงัทางประวติัศาสตร์ และ
บริบทอ่ืนๆ อีกมากมาย1  และโดยท่ีอาจถือไดว้่าประเทศฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
เป็นประเทศต้นแบบท่ีส าคัญในการพฒันากฎหมายปกครองและกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครองในประเทศไทย ผูเ้ขียนจึงมีความเห็นวา่ควรท าการศึกษาถึงเร่ืองการใชอ้ านาจตุลาการ
นายเดียวในคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เพื่อเป็นแนวทาง 
ในการศึกษาและพฒันากฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยต่อไป ในบทน้ี
ผูเ้ขียนจึงแบ่งหวัขอ้การศึกษาออกเป็นสามหวัขอ้ใหญ่ ไดแ้ก่ 3.1 การจดัองคก์รวินิจฉยัคดีปกครอง
ของประเทศฝร่ังเศส 3.2 การจดัองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และ  
3.3 การจดัองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองของประเทศไทย  
 
3.1 การจัดองค์กรวนิิจฉัยคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส 
 ประเทศฝร่ังเศสมีแนวความคิดพื้นฐานวา่ ผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรมควรพิจารณาพิพากษา
เฉพาะคดีอาญาและคดีแพ่งซ่ึงเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกบัเอกชนเท่านั้น ส่วนคดีปกครอง 
อนัเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัการบริหารราชการของฝ่ายปกครอง ไม่ควรให้อยูใ่นอ านาจการพิจารณา
พิพากษาของผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรม เน่ืองจากมีแนวความคิดว่าการพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกบั
ฝ่ายปกครองเท่ากบัเป็นการบริหารงานทางปกครองดว้ย ดงัค ากล่าวท่ีว่า “juger L’administration 
c’est encore administrer” ดงันั้น ผูท่ี้จะพิจารณาพิพากษาคดีปกครองจึงไม่ควรเป็นเพียงผูเ้ช่ียวชาญ
ดา้นคดีปกครองแต่เพียงอย่างเดียว แต่จะตอ้งเป็นผูมี้ “วิญญาณของนกับริหารงานทางปกครอง” 
เพื่ อจะได้ตระหนัก ถึงผลกระทบของค าวิ นิจฉัยของศาล ท่ีจะมี ต่อการบริหารราชการ 

                                         
1 “องคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองของต่างประเทศ,” โดย ส านกังานศาลปกครอง, 2552, วารสารวชิาการ

ศาลปกครอง ฉบบัพิเศษ (1 ตุลาคม 2552), น. 17. ส านกังานศาลปกครอง เจา้ของลิขสิทธ์ิ. 
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เพื่อสาธารณประโยชน์ดว้ย2 ระบบโครงสร้างของศาลปกครองฝร่ังเศส จึงเป็นระบบศาลคู่ กล่าวคือ  
มีระบบศาลปกครองแยกเป็นเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม โดยศาลยุติธรรมมีอ านาจหนา้ท่ีในการ
พิจารณาพิพากษาคดีแพ่งและคดีอาญา ส่วนศาลปกครองมีอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาพิพากษา 
คดีปกครอง3 มีหน้าท่ีหลกั 2 ประการ คือ หน้าท่ีในการวินิจฉัยคดีปกครองและหน้าท่ีในการเป็น 
ท่ีปรึกษาของฝ่ายบริหาร หนา้ท่ีทั้งสองประการน้ีแยกออกจากกนั แต่เป็นไปในลกัษณะท่ีไม่เด็ดขาด 
เพื่อใหห้นา้ท่ีทั้งสองประการสามารถสนบัสนุนซ่ึงกนัและกนั4  
 ส าหรับการศึกษาเร่ืองการจดัองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสในส่วนน้ี  
ผูเ้ขียนไดแ้บ่งการศึกษาออกเป็นสามหวัขอ้ใหญ่เพื่อให้เห็นภาพรวมของเร่ือง ดงัน้ี 3.1.1 โครงสร้าง 
ศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศส 3.1.2 องค์คณะพิจารณาพิพากษาคดี และ 3.1.3 การใช้อ านาจ 
ตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง   
 3.1.1 โครงสร้างศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศส 
 โครงสร้างของศาลปกครองฝร่ังเศสมีจ านวน 3 ชั้ นศาล คือ ศาลปกครองชั้ นต้น 
(tribunaux administratifs) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (cours administrative d’appel) และสภาแห่งรัฐ 
(Conseil d’Etat) ในฐานะศาลปกครอง และมีศาล “ช านญัพิเศษ” ส าหรับคดีปกครองบางประเภท 
ท่ีมีลกัษณะพิเศษดว้ย กล่าวคือ 
 (1) ศาลปกครองชั้นตน้  (tribunaux administratifs) 
 ศาลปกครองชั้นตน้ทัว่ประเทศฝร่ังเศสมีจ านวน 42 ศาล5 แบ่งเป็นศาลปกครองชั้นตน้
ในภาคพื้นทวีป (métropole) และศาลปกครองชั้นตน้ในเขตโพน้ทะเล (DOM-TOM) ศาลปกครอง
ชั้นตน้แต่ละแห่งมีขนาดขององคก์รแตกต่างกนั ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบัจ านวนคดีในเขตอ านาจของศาลนั้นๆ  
ในศาลปกครองชั้นตน้จะท างานเป็นองคค์ณะ แต่ละองคค์ณะประกอบดว้ยจ านวนตุลาการสามคน 
หวัหนา้องคค์ณะหน่ึงคนและตุลาการสองคน ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้แห่งหน่ึงๆ อาจมีเพียงองคค์ณะเดียว  
หรือประกอบไปด้วยหลายๆ คณะก็ได้ข้ึนอยู่กบัปริมาณคดีท่ีต้องรับผิดชอบ เช่น ศาลปกครอง
ชั้นตน้แห่งเมืองมาร์แซย ประกอบด้วยองค์คณะจ านวนแปดองค์คณะ ในกรณีมีหลายองค์คณะ  
จะมีการแบ่งประเภทคดีเพื่อสร้างความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน เช่น องค์คณะรับผิดชอบเก่ียวกับ 

                                         
2 ค าอธิบายกฎหมายจัดตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พิมพ์คร้ังท่ี 8. (น. 40), โดย ชาญชยั  

แสวงศกัด์ิ, 2556, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
3 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวจิยั) (น. 50), โดย เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ  

และคณะ, 2549, กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง. 
4 การน าศาลปกครองมาใช้ในประเทศไทย. (น. 102).  เล่มเดิม. 
5 “องคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองของต่างประเทศ” (น. 18).  เล่มเดิม. 
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สาธารณสมบัติของแผ่นดิน องค์คณะรับผิดชอบเก่ียวกับความรับผิดทางปกครอง องค์คณะ
รับผิดชอบเก่ียวกบัคดีภาษี เป็นตน้6 โดยศาลปกครองชั้นตน้ของฝร่ังเศสมีอ านาจพิจารณาพิพากษา
คดีปกครองทั่วไป คดีพิพาทเก่ียวกับการเลือกตั้ งท้องถ่ินระดับเทศบาลและระดับจังหวัด  
และคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งของผูว้่าราชการจงัหวดัท่ีให้ส่งคนต่างด้าวท่ีเขา้ไปในประเทศฝร่ังเศส 
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายกลบัไปประเทศตน้ทาง7 
 (2) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (cours administrative d’appel) 
 รัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 88-155 ลงวนัท่ี 15 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1988 ออกตามความในมาตรา 2
แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 31 ธันวาคม ค.ศ. 1987 ก าหนดจ านวนท่ีท าการศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
และจ านวนองค์คณะในแต่ละศาล ในระยะเร่ิมตน้ไดก้ าหนดศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ข้ึนจ านวน 
ห้าแห่ง ตั้ งอยู่ในเมืองใหญ่ๆ คือ ปารีส นองต์ นองซี ลีอง และบอร์โดร์ ต่อมา ได้มีการจัดตั้ ง 
ศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์เพิ่มข้ึนอีกสามแห่ง คือ ศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์แห่งเมืองมาร์แซย  
ศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์แห่งเมืองดู เอ และศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์แห่งเมืองแวร์ซาย8  
โดยศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์มีอ านาจพิจารณาพิพากษากรณีอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
ของศาลปกครองชั้นตน้ในคดีปกครองทัว่ไป และคดีอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ 
เก่ียวกบัค าสั่งของผูว้่าราชการจงัหวดัท่ีให้ส่งคนต่างด้าวท่ีเขา้ไปในประเทศฝร่ังเศสโดยไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายกลบัไปประเทศตน้ทาง9 
 กฎหมายก าหนดให้ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์พิจารณาพิพากษาเป็นองค์คณะ แต่ละ 
องค์คณะมีตุลาการห้าคน ประกอบดว้ยตุลาการหัวหน้าคณะหน่ึงคน และตุลาการจ านวนส่ีคนในศาล 
แต่ละแห่งอาจมีจ านวนองค์คณะไม่เท่ากนัข้ึนอยู่กบัจ านวนคดีในแต่ละแห่ง โดยหลกัแต่ละศาล 
จะประกอบดว้ยองคค์ณะสองถึงส่ีองคค์ณะ เช่น รัฐกฤษฎีกา ปี ค.ศ. 1988 ก าหนดให้ศาลปกครอง
ชั้นตน้แห่งเมืองปารีสและเมืองลีอง มีสามองคค์ณะ และต่อมา เม่ือจ านวนคดีมากข้ึนไดมี้การแกไ้ข
กฎหมาย โดยรัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 92-245 ลงวนัท่ี 17 มีนาคม ค.ศ. 1922 ก าหนดเพิ่มจ านวนองคค์ณะ
ในศาลปกครองชั้นอุทธรณ์แต่ละแห่ง โดยให้ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์แห่งเมืองปารีส และลีอง 
ประกอบดว้ยหา้องคค์ณะ ส่วนบอร์โดซ์ นองซี และนองด ์ประกอบดว้ยสามองคค์ณะ เป็นตน้10 
 

                                         
6 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 57-58).  เล่มเดิม. 
7 “องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของต่างประเทศ” (น. 18).  เล่มเดิม. 
8 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 57-58).  เล่มเดิม. 
9 “องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของต่างประเทศ” (น. 19).  เล่มเดิม. 
10 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 59).  เล่มเดิม. 
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 (3) สภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) 
 สภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสเป็นสถาบันเก่าแก่ท่ีมีมาตั้ งแต่ยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ 
จึงมีววิฒันาการอนัยาวนานกวา่จะมีสถานะเป็นสภาแห่งรัฐในปัจจุบนั11 ซ่ึงมีฐานะเป็นทั้งท่ีปรึกษา
ของรัฐบาล (ในด้านกฎหมายและการบริหาร) และในขณะเดียวกันก็ย ังท าหน้าท่ีตุลาการ 
ในคดีปกครองด้วย12 โดยสภาแห่งรัฐในปัจจุบนัเป็นสถาบนัท่ีได้รับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญ 
ทั้งหนา้ท่ีทางปกครอง (administratif) และหนา้ท่ีในการวินิจฉยัคดี (contentieux) โดยในมาตรา 39  
แห่งรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1958 ก าหนดให้ร่างกฎหมายระดบัรัฐบญัญติัตอ้งผ่านสภาแห่งรัฐเสมอ 
และมาตรา 38 และมาตรา 92 ก าหนดให้ร่างพระราชก าหนดตอ้งผ่านสภาแห่งรัฐ และร่างรัฐกฤษฎีกา 
ท่ีจะไปแก้ไขกฎหมายของรัฐสภา ( texte législatif)  ท่ีก้าวล่วงเข้ามาก าหนดเ ร่ืองท่ีอยู่ใน 
ขอบข่ายอ านาจของฝ่ายบริหารตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 37 วรรคสอง ต้องผ่านการตรวจร่าง 
โดยสภาแห่งรัฐดว้ย13 
 สภาแห่งรัฐแบ่งออกเป็นสององค์กรตามอ านาจหน้าท่ี คือ องค์กรท่ีปรึกษากฎหมาย 
ของรัฐบาล มีอ านาจหน้าท่ีในการให้ความเห็นทางกฎหมายและตรวจร่างกฎหมายและองค์กร 
ศาลปกครองซ่ึงท าหน้าท่ีในการวินิจฉัยคดีปกครอง 14 ดังนั้น ภายในสภาแห่งรัฐจึงมีสองส่วน  
คือ ส่วนท่ีท าหน้า ท่ีในทางปกครอง (sections adminstratives) มีจ  านวนห้าแผนก ท าหน้า ท่ี 
ในการตรวจร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยรัฐบาล ตรวจร่างรัฐกฤษฎีกาบางประเภทท่ีกฎหมายก าหนดให้
ตอ้งผ่านการตรวจพิจารณาของสภาแห่งรัฐ ตรวจร่างรัฐก าหนด และร่างรัฐบญัญติั และท าหน้าท่ี 
เป็นท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล แมจ้ะมีการแยกหน่วยงาน แต่เจา้หนา้ท่ีทุกคนก็มิไดแ้บ่งแยกไปดว้ย  
กล่าวคือ ทุกคนท าหน้าท่ีทั้ งทางด้านการให้ค  าปรึกษาแก่ฝ่ายปกครอง และด้านตุลาการให้แก่ 
ฝ่ายคดีปกครองควบคู่กนัไป สรุปคือมีการแบ่งแยกหน่วยงานแต่มิได้แยกเจา้หน้าท่ีออกส าหรับ
หน่วยงานใดโดยเฉพาะ เจา้หนา้ท่ีทุกคนมีส่วนในการท างานทั้งสองหน่วยงานนั้น ทั้งน้ี เพื่อให้ผูท้  า
หน้าท่ีตุลาการได้ทราบข้อเท็จจริงในด้านการปกครองให้มากท่ีสุด การตดัสินคดีจะได้ไม่เกิด 
ความผิดพลาดข้ึน15 แผนกท่ีอ านาจหน้าท่ีทางปกครองจะแบ่งตามความเช่ียวชาญ ประกอบด้วย 
แผนกเก่ียวกบัสังคม (Sociale) ความมัน่คงภายใน (Intérieur) การเงินการคลงั (Finances) งานโยธา
สาธารณะ (Travaux publics) และแผนกเก่ียวกบัการรายงานและการวิจยั (Rapport et étude)  

                                         
11 แหล่งเดิม. (น. 60). 
12 การน าศาลปกครองมาใช้ในประเทศไทย (น. 106).  เล่มเดิม. 
13 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 60-61).  เล่มเดิม. 
14 แหล่งเดิม. (น. 61). 
15 การน าศาลปกครองมาใช้ในประเทศไทย (น. 107).  เล่มเดิม. 
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ในแต่ละแผนกจะท างานในรูปคณะกรรมการ (องค์กรกลุ่ม) มีประธานแผนกท าหน้าท่ีประธาน 
ในท่ีประชุม16 
 ในแผนกท่ีหน่ึงถึงส่ีมีหนา้ท่ีในการพิจารณาร่างกฎหมายต่างๆ รวมทั้งการเป็นท่ีปรึกษา
กฎหมายของรัฐบาล ส่วนการพิจารณากฎหมายท่ีมีความส าคญัจะมีการพิจารณาโดยท่ีประชุมใหญ่ 
ซ่ึงอาจจะป็นการพิจารณาโดยท่ีประชุมใหญ่ธรรมดา (Assemblée générale ordinaire) ประกอบดว้ย
สมาชิกจ านวน 35 คน มาจากประธานของแต่ละแผนกและแต่งตั้งจากสมาชิกระดับ Conseiller 
d’Etat จ  านวนหน่ึง หรืออาจพิจารณาโดยท่ีประชุมใหญ่เต็มคณะ (Assemblée générale plénière) 
ประกอบดว้ยสมาชิกจ านวน 100 คน มาจากประธานของแต่ละแผนกและสมาชิกระดบั Conseiller 
d’Etat ทั้งหมด และโดยหลกัเร่ืองหน่ึงๆ จะไดรั้บการพิจารณาโดยท่ีประชุมองคค์ณะและท่ีประชุมใหญ่  
(Assemblée générale) เสมอ นอกจากน้ี โดยปกติจะมีคณะกรรมการพิเศษประจ าชุดหน่ึงซ่ึงแต่งตั้ง
โดยท่ีประชุมใหญ่มีหน้าท่ีในการพิจารณาร่างกฎหมายท่ีมีความเร่งด่วนด้วย ส าหรับแผนก 
ท่ีห้านั้น มีหน้าท่ีในการจดัท ารายงานประจ าปีและการศึกษาวิจยัซ่ึงถือเป็นแผนกท่ีมีความส าคญั 
ในแง่ของการเผยแพร่ผลงานขององค์กรต่อรัฐบาลและต่อสาธารณะชนเพื่อท าให้งานขององค์กร 
มีประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ เพราะการท ารายงานประจ าปี เป็นการรายงานท่ีท าให้เห็น  
ความบกพร่องของหน่วยงานทางปกครองต่างๆ เพื่อใหรั้ฐบาลรับรู้และหาทางแกไ้ขต่อไป17 
 ส าหรับงานวินิจฉยัคดีปกครอง หรือ section contentieuse นั้น ประกอบดว้ยองคค์ณะ
จ านวน 10 องคค์ณะ (sous-sections) แต่ละองคค์ณะถูกแบ่งตามประเภทคดีเพื่อสร้างความเช่ียวชาญ 
แต่ละองคค์ณะประกอบดว้ยสมาชิกสภาแห่งรัฐระดบั Conseiller d’Etat จ  านวนสามคน แต่โดยปกติ 
การวินิจฉัยคดีจะท าโดยองค์ประชุมร่วมธรรมดา อนัเป็นการรวมองค์คณะสองถึงสามองค์คณะ  
ซ่ึงประกอบดว้ยสมาชิกระดบั Conseiller d’Etat จ านวนเกา้คน ส่วนในคดีท่ีมีความส าคญัจะไดรั้บ
การพิจารณาโดยท่ีประชุมใหญ่ (assemblée) ประกอบดว้ยรองประธานสภาแห่งรัฐ หัวหน้าองค์คณะ 
แต่ละองค์คณะ และสมาชิกขององค์คณะท่ีเป็นเจา้ของเร่ือง ซ่ึงรวมแลว้จะมีองค์ประชุมประมาณ 
สิบสองถึงสิบเจ็ดคน18 ซ่ึงอ านาจหน้าท่ีของสภาแห่งรัฐในฐานะองค์กรวินิจฉัยช้ีขาดคดีนั้ น  
สภาแห่งรัฐมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองทัว่ไปในชั้นสุดทา้ย และมีอ านาจพิจารณาคดีเก่ียวกบั 
การเลือกตั้ งระดับเทศบาลและระดับจังหวัดในชั้ นอุทธรณ์ ส่วนคดีท่ีสามารถฟ้องตรงต่อสภาแห่งรัฐ  
เช่น คดีฟ้องโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของรัฐกฤษฎีกา คดีฟ้องเพิกถอนกฎท่ีออกโดยรัฐมนตรี 
ค าวินิจฉัยขององคก์รท่ีอยู่ในรูปคณะกรรมการ คดีฟ้องโตแ้ยง้รัฐกฤษฎีกาท่ีลงนามโดยประธานาธิบดี 
                                         

16 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 61).  เล่มเดิม. 
17 แหล่งเดิม. (น. 62). 
18 แหล่งเดิม. (น. 62). 
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เพื่อแต่งตั้งขา้ราชการระดบัสูงบางต าแหน่ง คดีพิพาทเก่ียวกบัการเลือกตั้งระดบัภาคและการเลือกตั้ง
สมาชิกสภายุโรป คดีปกครองซ่ึงเกิดข้ึนนอกราชอาณาจกัร รวมถึงคดีปกครองของศาลปกครอง
ช านญัพิเศษดว้ย19 ทั้งน้ี หากเป็นการพิจารณาเร่ืองมาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษา จะอยูใ่นอ านาจ
หนา้ท่ีของประธานแผนกคดี (Président de la section contentieux) เป็นผูว้นิิจฉยั20 
 (4) ศาลปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นศาลช านญัพิเศษ 
 ศาลปกครองท่ีมีลักษณะเป็นศาลช านัญพิเศษในระบบกฎหมายฝร่ังเศสมีหลากหลาย  
และมีลกัษณะท่ีค่อนขา้งเฉพาะ แต่ละศาลมีอ านาจหนา้ท่ีในคดีเฉพาะท่ีก าหนดโดยกฎหมายก่อตั้ง 
ส าหรับเหตุผลหรือความจ าเป็นในการก่อตั้งศาลช านัญพิเศษทางปกครองมีสองสาเหตุหลักๆ  
คือ ประการแรก เพราะลักษณะพิเศษของคดีซ่ึงในการวินิจฉัยตัดสินคดีประเภทน้ีต้องอาศัย 
ความเช่ียวชาญเฉพาะและประการต่อมาเป็นการกระจายอ านาจในทางกระบวนยุติธรรม 
(décentralization de la justice) ค  าวนิิจฉยัของศาลปกครองเหล่าน้ีข้ึนต่อสภาแห่งรัฐในสองลกัษณะ 
คือ ในฐานะศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ และในฐานะศาลปกครองชั้นสูงสุด21 
  (4.1) ศาลปกครองพิเศษท่ีข้ึนกบัสภาแห่งรัฐในฐานะท่ีเป็นศาลอุทธรณ์22 
 (ก) คณะกรรมการริบทรัพยสิ์น (conseil des prises) อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการ 
คือ ให้ความเห็นชอบการริบทรัพยสิ์นในน่านน ้ าทุกประเภทและพิจารณาก าหนดความเสียหาย 
ท่ีอาจเกิดจากการริบทรัพยสิ์นดงักล่าว คณะกรรมการท าหนา้ท่ีโดยไม่ตอ้งมีผูร้้องเรียน ไม่มีคู่ความ
สองฝ่าย และไม่เปิดเผย ค าวนิิจฉยัอาจอุทธรณ์ต่อสภาแห่งรัฐได ้โดยสภาแห่งรัฐมีอ านาจหนา้ท่ีเป็น
ศาลอุทธรณ์ ในระบบ justice retenue (เป็นกรณีสุดทา้ยท่ีเหลือระบบน้ีในฝร่ังเศส) โดยสภาแห่งรัฐ 
จะวินิจฉัยโดยท่ีประชุมใหญ่ธรรมดา และค าวินิจฉัยต้องส่งให้ประธานาธิบดีพิจารณาท าเป็น 
รัฐกฤษฎีกา 
 (ข) อนุญาโตตุลาการ โดยหลกัคดีปกครองไม่อาจช้ีขาดโดยอนุญาโตตุลาการได ้เวน้แต่
กฎหมายก าหนดให้ท าได ้เช่น ขอ้โตแ้ยง้ขององค์การมหาชน การไฟฟ้าแห่งฝร่ังเศส (EDF) และแก๊ส 
แห่งฝร่ังเศส (GDF) ซ่ึงรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี8 เมษายน ค.ศ. 1946 ก าหนดให้ช้ีขาดโดยคณะกรรมการ
ท่ีปรึกษาระดบัสูงของการไฟฟ้าและแก๊ส (Conseil supérieur de l’électricité et du gaz) ซ่ึงเป็น
องค์กรท่ีมีสถานะเป็นอนุญาโตตุลาการ ค าวินิจฉัยของอนุญาโตตุลาการอาจถูกอุทธรณ์ต่อ 
สภาแห่งรัฐได ้

                                         
19 “องคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองของต่างประเทศ.”  (น. 19-20).  เล่มเดิม. 
20 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 62).  เล่มเดิม. 
21 แหล่งเดิม.  (น. 62-63). 
22 แหล่งเดิม.  (น. 63). 
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  (4.2) ศาลปกครองพิเศษท่ีข้ึนกบัสภาแห่งรัฐในฐานะท่ีเป็นศาลสูงสุด23 
 ศาลปกครองพิเศษประเภทน้ีมีเป็นจ านวนมาก และไม่มีการท าบญัชีรายช่ือท่ีสมบูรณ์ 
ในอดีตรองประธานสภาแห่งรัฐ Odent เคยรวบรวมรายช่ือศาลปกครองประเภทน้ีไวจ้  านวน  
42 องค์กร ซ่ึงอ านาจหน้าท่ีทั้งหมดหรือบางส่วนอยู่ภายใตก้ารควบคุมของสภาแห่งรัฐในฐานะ 
ศาลปกครองสูงสุด ตวัอยา่งศาลปกครองประเภทน้ีท่ีส าคญัๆ ไดแ้ก่ 
 (ก) ศาลบญัชี (Cour des comptes) ศาลบญัชีท าหน้าท่ีโดยไม่จ าตอ้งมีค าฟ้อง สามารถ 
ยกปัญหาข้ึนมาเอง (saisie d’office) และเป็นระบบวิธีพิจารณาคดีโดยไม่เปิดเผย เม่ือพบว่ามีการ
กระท าของเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่ชอบดว้ยหลกักฎหมายเก่ียวกบัการบญัชี และศาลบญัชีจะออกค าวินิจฉัย 
ท่ีเรียกว่าค าวินิจฉัยชั่วคราว (arrêt provisoire) สั่งให้เจา้หน้าท่ีปฏิบติัให้ชอบด้วยกฎหมายภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนด ค าสั่งน้ียงัไม่อาจน าไปฟ้องต่อสภาแห่งรัฐ เม่ือเจ้าหน้าท่ีไม่ปฏิบติัภายใน
ระยะเวลาท่ีศาลบญัชีก าหนด ศาลบญัชีจะออกค าวินิจฉยัท่ีสุด (arrêt définitif) ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีสามารถ
ฎีกาต่อสภาแห่งรัฐได้24 
 (ข) ศาลวินยัทางงบประมาณและการเงิน (Cour de discipline budgétaire et financière) 
มีอ านาจหน้าท่ีในการลงโทษหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานส่วนท้องถ่ิน และองค์การมหาชน  
ท่ีไม่เคารพต่อกฎหมายทางการเงินและงบประมาณ มีวิธีพิจารณาท่ีไม่เปิดเผย แต่ค าวินิจฉัยตอ้ง
เผยแพร่ในราชกิจจานุเบกษา และค าวนิิจฉยัอาจถูกฎีกาต่อสภาแห่งรัฐได ้
 (ค) ศาลทางการวินยั มีองคก์รท่ีท าหน้าท่ีเป็นศาลพิจารณาคดีทางวินยัเป็นจ านวนมาก
ในระบบกฎหมายของฝร่ังเศส โดยค าวินิจฉัยขององค์กรเหล่าน้ีสามารถถูกฎีกาต่อสภาแห่งรัฐได ้
องค์กรหลกัๆ ไดแ้ก่ คณะกรรมการตุลาการ องคก์รวินิจฉัยคดีทางวินยัของขา้ราชการในขอบข่าย
ของการศึกษาแห่งชาติ องค์กรวินิจฉัยคดีทางวินัยเก่ียวกบัวิชาชีพต่างๆ คณะกรรมการธนาคาร  
ศาลปกครองพิเศษอ่ืนๆ 
 ขอ้ดีของระบบศาลปกครองของฝร่ังเศสไม่เพียงแต่เป็นหลกัประกนัท่ีจะแกไ้ขปัญหา
ขอ้สรุปในขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างเอกชนและองค์กรฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่ยงัให้หลกัประกนั
ในการพฒันาทางกฎหมายปกครอง โดยวิวฒันาการมาจากแนวค าพิพากษา ระบบศาลดงักล่าว 
แสดงให้เห็นถึงแนวความคิดท่ีว่า “รัฐย่อมอยู่ภายใตก้ฎหมาย” และจากระบบเช่นน้ีเองก่อให้เกิด 
หลกัพื้นฐานทางกฎหมายและทฤษฎีเก่ียวกบักฎหมายปกครองข้ึนหลายประการ ส าหรับในส่วน
ของการคดัเลือกและอบรมผูพ้ิพากษาศาลปกครองนั้น ตั้ งอยู่บนพื้นฐานของการปฏิบติัหน้าท่ี 

                                         
23 แหล่งเดิม.  (น. 63-66). 
24 แหล่งเดิม.  (น. 64). 



54 

และวชิาชีพท่ีไดก้ระท ามาก่อนหนา้นั้น ซ่ึงจะท าให้มีความสามารถในการพิพากษาคดีปกครองไดดี้ 
และไม่ถูกจ ากดัในแง่ของนกักฎหมายโดยแท ้ระบบค าพิพากษาในศาลปกครองจะแสดงให้เห็นถึง
จุดสมดุล ระหว่างการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์กรฝ่ายปกครองอย่างมีประสิทธิภาพและการประกนั
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน25 
 3.1.2 องคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดี 
 ประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา L3 บญัญัติว่า “ค าพิพากษาของศาลกระท า 
โดยองค์คณะ เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน” และมาตรา L 222-1 แห่งประมวล
กฎหมายศาลปกครอง บัญญัติรองรับและก าหนดรายละเอียดเพิ่มเติมว่า “ค าพิพากษาของ 
ศาลปกครองชั้นตน้และค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์กระท าโดยองค์คณะ เวน้แต่เป็นกรณี
ยกเวน้เพราะเหตุเก่ียวกบัวตัถุแห่งคดีหรือสภาพของประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณา และในการพิจารณา
พิพากษาองค์คณะตอ้งมีจ านวนเป็นเลขค่ี” จากบทบญัญติัดงักล่าวเป็นการก าหนดหลกัการในการ
พิพากษาคดีปกครอง 2 หลกัการ คือ (1) ตอ้งกระท าโดยองคค์ณะ (principe de collégialité) และ  
(2) องคค์ณะตอ้งมีจ านวนค่ี (principe d’imparité) ซ่ึงประมวลกฎหมายศาลปกครองก าหนดจ านวน
ของตุลาการในองคค์ณะไวเ้ป็น 3 ลกัษณะ ดงัน้ี26 
 (1) องคค์ณะปกติ ประกอบดว้ย ตุลาการ 3 นาย (มาตรา R 222-18) 
 (2) องค์คณะพิเศษ ประกอบด้วย องค์คณะเจ้าของเร่ืองและรองอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตน้ และอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ (มาตรา R 222-20) 
 (3) ท่ีประชุมใหญ่ ประกอบดว้ย ตุลาการทุกคนในศาลปกครองชั้นตน้ (มาตรา R 222-20) 
 ส าหรับศาลปกครองชั้นตน้ปารีส องคค์ณะประเภทต่างๆ จะแตกต่างจากศาลปกครอง
ชั้นตน้อ่ืน กล่าวคือ นอกจากองคค์ณะปกติซ่ึงประกอบดว้ยตุลาการ 3 นาย เช่นเดียวกบัศาลปกครอง
อ่ืนแลว้ องค์คณะในศาลปกครองชั้นตน้ปารีส อาจอยู่ในรูปของแผนก (section) ซ่ึงประกอบดว้ย
ตุลาการ 5 นาย ส่วนองคค์ณะพิเศษจะประกอบดว้ย อธิบดีและรองอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ปารีส 
หวัหน้าแผนกและรองหัวหนา้แผนก 3 แผนก ในศาลปกครองชั้นตน้ปารีส และตุลาการเจา้ของส านวน  
ส่วนท่ีประชุมใหญ่จะประกอบด้วย อธิบดีและรองอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ปารีส และหัวหน้า
แผนกทุกแผนก และตุลาการเจา้ของส านวน แต่รวมกนัแลว้ตอ้งมีจ านวนไม่นอ้ยกวา่ 7 คน (มาตรา 
R 222-21) ส่วนการพิจารณาวา่คดีควรให้องคค์ณะพิเศษหรือท่ีประชุมใหญ่พิจารณานั้นเป็นอ านาจ
ตัดสินใจของอธิบดีศาลปกครองชั้ นต้นหรือองค์คณะปกติ ซ่ึงสามารถกระท าในช่วงเวลาใด 

                                         
25 การน าศาลปกครองมาใช้ในประเทศไทย (น. 119).  เล่มเดิม. 
26 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 206).  เล่มเดิม. 
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ของการพิจารณาก็ได ้(มาตรา R 222-19) อน่ึง โดยท่ีองคค์ณะจะตอ้งเป็นจ านวนค่ี ดงันั้น ในกรณี
ขององค์คณะพิเศษหรือท่ีประชุมใหญ่ อาจมีตุลาการเข้าร่วมประชุมเป็นจ านวนคู่ได้ ในกรณี
ดังกล่าวจะต้องท าให้องค์คณะเหลือเป็นจ านวนค่ี ไม่ว่าโดยการตดัตุลาการท่ีอาวุโสน้อยท่ีสุด
ออกไปหรือการเรียกตุลาการอ่ืนท่ีมีอาวุโสเขา้ร่วมประชุม แลว้แต่กรณี27 หากค าพิพากษาไดก้ระท า
โดยองคค์ณะท่ีเป็นจ านวนคู่ ถือเป็นค าพิพากษาท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย28  
 3.1.3 การใชอ้ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง 
  “ความมีอยู่ของตุลาการหรือศาลท่ีสามารถให้ความคุ้มครองประชาชนผู้อยู่ใต ้
การปกครองเก่ียวกบัการใชอ้  านาจรัฐท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ถือเป็นองคป์ระกอบ
ส่วนหน่ึงท่ีขาดเสียมิได้ของรัฐท่ีปกครองด้วยกฎหมายหรือนิติรัฐในประเทศเสรีประชาธิปไตย
สมยัใหม่ เพราะเหตุว่าไดแ้สดงให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรมถึงหลกัประกนัในการควบคุมและจ ากดั
ขอบเขตอ านาจของรัฐโดยกฎหมาย” (L’existence d’un juge capable de protéger les administrés contre 
les manquements à la règle de droit imputable à l’administration participe incontestablement de l’Etat 
de droit en tant que celui-ci signifie certainement « la limitation de l’Etat par le droit »)  (Claude 
EMERI, L’Etat de droit dans les systèmes politiques polyarchiques européennes, RFDC, 1992 
หนา้ 27; Jacques CHEVALLIER, L’Etat de droit, RDP, 1988, p. 313) หรือท่ีเรียกวา่การปกครอง
โดยกฎหมายเป็นใหญ่ แต่กวา่จะไดห้ลกัประกนัเหล่าน้ีมา ประวติัศาสตร์การเมืองการปกครองก็ได้
สร้างบทเรียนให้แก่สังคมฝร่ังเศสจนเป็นธรรมเนียมความคิดท่ีสอนให้ตอ้งระแวดระวงัตรวจสอบ
ไม่ไวว้างใจการใช้อ านาจตุลาการอยู่เสมอ โดยเฉพาะการเข้าแทรกแซงการเมืองการปกครอง  
จนฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองไม่สามารถด าเนินกิจกรรมใดๆ และท าให้การบริหารประเทศ
เสมือนเป็นอมัพาต ความส าคญัของการจดัองค์กร การแบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อ  านาจเพื่อการถ่วงดุล
อ านาจซ่ึงกนัและกนั จึงมิใช่เพื่อการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและให้หลกัประกนั 
แก่สิทธิและเสรีภาพเท่านั้น แต่ตอ้งมีเพื่อให้ฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองใช้อ านาจและดุลพินิจ
ด าเนินกิจกรรมทางปกครองได้อย่างถูกตอ้งเหมาะสม ท่ีส าคญัท่ีสุดยงัต้องป้องกนัมิให้เกิดการ
ปกครองโดยตุลาการ (“ตุลาการภิวฒัน์”หรือ “ตุลาการธิปไตย” le gouvernement du juge) หรือการ
ท าให ้“การเมืองกลายเป็นเร่ืองกฎหมาย” ดว้ย29 

                                         
27 แหล่งเดิม. (น. 206-207). 
28 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Préfet du Rhône ลงวนัท่ี 28 ตุลาคม  1992 (อา้งถึงใน วิธีพิจารณา 

คดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวจิยั), โดย เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ และคณะ, 2549, น. 207)). 
29 ตลุาการศาลปกครองนายเดียวในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส (น. 1).  เล่มเดิม. 
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 ธรรมเนียมความคิดการยกย่องอ านาจบริหารว่ามีความส าคญัท่ีสุดและไม่ไวว้างใจ
องคก์รผูใ้ช้อ  านาจตุลาการซ่ึงท าหนา้ท่ีเป็นรัฐสภาอยูด่ว้ยในขณะนั้น เป็นลกัษณะเด่นของประเทศ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีก่อให้เกิดระบบศาลคู่ กล่าวคือ มีระบบศาลปกครองท่ีอิสระแยกออกจาก 
ระบบศาลยุติธรรม พร้อมกบัธรรมเนียมความคิดท่ีว่า “การตดัสินคดีความโดยคนคนเดียวย่อม 
ไม่ให้ความยุ ติธรรม” (juge unique, juge inique) (Claudie BOITEAU “Le juge  unique en droit   
administratif” RFDA, 1996, p. 13) เป็นพื้นฐานในการจดัรูปแบบองคก์รท่ีใชบ้งัคบักบัการพิจารณา
พิพากษาคดีทุกประเภท รวมทั้งคดีปกครองด้วย ในประเทศฝร่ังเศส ศาลปกครองเป็นศาลซ่ึงมี 
การจดัองค์กรและมีกฎเกณฑ์เก่ียวกับการด าเนินการในภาระหน้าท่ีของตนเป็นพิเศษเพื่อให้มี
หลกัประกนัว่าจะได้รับการพิจารณาอย่างรอบคอบโดยการจดัองค์กรให้มีการตรวจสอบถ่วงดุล 
การใชอ้ านาจตุลาการกนัเองระหวา่งตุลาการเจา้ของส านวน (ตุลาการนายเดียว) ตุลาการองค์คณะ 
และตุลาการผูแ้ถลงคดี (ตุลาการนายเดียว) เน่ืองจากผลการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเป็นเร่ืองท่ี
ส่งผลกระทบในวงกวา้งต่อราชการบริหารงานปกครองและสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
มากกว่าผลการพิจารณาในคดีแพ่งและคดีอาญาเป็นอย่างมาก และแม้อ านาจของตุลาการ 
ศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดีจะมิได้มีการบญัญติัแบ่งแยกอ านาจตุลาการนายเดียว 
กบัอ านาจขององค์คณะตุลาการไวเ้หมือนเช่นพระธรรมนูญศาลยุติธรรมของประเทศไทยก็ตาม  
แต่ก็เป็นท่ียอมรับกนัในทางวิชาการว่าอ านาจของตุลาการศาลปกครองนายเดียวในการพิจารณา
พิพากษาคดีปกครองนั้ นด ารงอยู่ในฐานะท่ีเป็นรูปแบบการจัดองค์กรการใช้อ านาจตุลาการ 
ตามเหตุผลของความเรียบง่าย (simplicité) ความรวดเร็ว (rapidité) ในการตดัสินคดีเพื่อยกระดบั
หรือเสริมสร้างประสิทธิภาพ (efficacité) กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง อันจะน ามาซ่ึง 
ความยุติธรรมในการพิจารณาพิพากษาคดีมากยิ่งข้ึนนั่นเอง โดยเฉพาะในคดีท่ีมีค าขอให้ใช้มาตรการ 
ฉุกเฉิน (référé administratif) เพื่อทุเลาการบังคับค าสั่งทางปกครองหรือคุ้มครองประโยชน์ 
หรือบรรเทาทุกขช์ัว่คราวในคดีพิพาท เพราะ “ความล่าชา้ยอ่มถือเป็นการปฎิเสธความยุติธรรมเช่นกนั”  
และถือวา่เป็นขอ้ยกเวน้หลกัเร่ืองอ านาจในการพิพากษาคดีตอ้งท าในรูปขององคค์ณะ (jugement en 
formation collégiale) ต่อมา ความคิดในทางวิชาการดังกล่าวได้รับการรับรองไว้โดยปริยาย 
ในประมวลกฎหมายศาลปกครองฝร่ังเศส ท่ีมีผลบงัคบัใช้เม่ือปี 2543 (เป็นฉบบัท่ีใช้อยู่ในปัจจุบนั) 
และมีการก าหนดอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีให้แก่ตุลาการศาลปกครองนายเดียวมากข้ึนเร่ือยๆ 
รวมทั้งไดมี้ความพยายามท่ีจะพฒันาและก าหนดขอบเขตอ านาจของตุลาการศาลปกครองนายเดียว 
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(juge unique) เพื่อให้เกิดการน ามาใช้อย่างมีประสิทธิภาพในกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดี
ต่อมาอีกดว้ย30 
 ธรรมเนียมความคิดเร่ือง “การตดัสินคดีความโดยคนคนเดียวยอ่มไม่ให้ความยุติธรรม” 
(juge unique, juge inique) ในแง่ประวติัศาสตร์ อ านาจของตุลาการนายเดียวไดรั้บการกล่าวถึงกนั 
มาเน่ินนานแลว้ตั้งแต่ในอดีต แต่เป็นไปในแง่ปฏิเสธหรือไม่พึงปรารถนาของระบบ ดงัความเห็นของ 
มงเตสกิเออ (Montesquieu) ท่ีได้วิพากษ์วิจารณ์องค์กรผูใ้ช้อ  านาจตัดสินคดีในสมัยสมบูรณา 
ญาสิทธิราชว่า ...อ านาจตัดสินคดีโดยคนคนเดียว จะเกิดข้ึนได้ก็แต่ในระบอบการปกครอง 
โดยคนคนเดียวเท่านั้น (Un tel magistrat ne peut avoir lieu que dans le gouvernement despotique) 
กล่าวคือ ในช่วงท่ียงัไม่มีการแบ่งแยกผูใ้ช้อ  านาจระหว่างอ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และ
อ านาจตุลาการออกจากกนั กษตัริยเ์ป็นท่ีมาแห่งกฎหมาย การปกครอง และความยุติธรรมทั้งปวง 
การจดัองค์กรให้อ านาจตดัสินโดยคนคนเดียว จึงเป็นท่ียอมรับกนัเป็นหลกัการทัว่ไปได้ แต่การ
ตดัสินคดีท่ีดีควรมีการจดัองค์กรให้มีการร่วมพิจารณา ปรึกษาหารือร่วมกนั และแลกเปล่ียนกนั 
จนได้ผ ล แ ห่ ง ค ดี  ( les juges prennent la manière des arbitres; ils délibèrent ensemble ils se 
communiquent leurs pensées, ils se concilient; on modifie son avis, pour le rendre conforme à 
celui d’un autre) (Du magistrat unique in L’esprit des lois, Livre VI, chapitre VII, อา้งถึงใน 
Claudie BOITEAU «Le juge unique en droit administratif» RFDA, 1996, p. 10) จะเห็นไดว้า่ 
แมก้ารตดัสินคดีโดยคนคนเดียว หรืออ านาจตุลาการนายเดียว จะเป็นรูปแบบท่ีเกิดข้ึนในช่วงแรก 
เน่ืองจากเป็นไปตามธรรมชาติของระบอบการเมืองการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราช และอาจ
กล่าวไดว้า่ไดรั้บการยอมรับอยูใ่นช่วงเวลาหน่ึง เช่น การตดัสินคดีโดยศาลขุนนางเจา้ท่ีดิน (Justices 
seigneuriales) หรือต่อมาก็มีความคิดให้อ านาจแก่รัฐมนตรีเป็นตุลาการตัดสินคดีในเบ้ืองต้น 
เรียกวา่ “Le Ministre-juge” โดยถือเป็นขั้นตอนซ่ึงเป็นเง่ือนไขบงัคบัให้กระท าการก่อนใช้สิทธิ 
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองก็ตาม (ซ่ึงเป็นท่ีมาของกฎหมายหลายฉบบัท่ีก าหนดให้มีขั้นตอนอุทธรณ์ 
ต่อรัฐมนตรีก่อนฟ้องคดีต่อศาล) แต่ในปลายสมัยการปกครองดังกล่าวก็มีการจัดองค์กรการ 
ตดัสินคดีในรูปแบบองคค์ณะมากข้ึนเร่ือยๆ เช่นกนั เช่น ศาลแห่งกษตัริย ์(juridictions royales) ซ่ึงมี 
สภาของอาณาจกัร (Parlement du royaume) เป็นศาลสูง (justice déléguée) หรือมีคณะท่ีปรึกษา 
ของกษตัริย ์(conseil du roi) ซ่ึงท าหน้าท่ีคลา้ยกบัคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข ์(justice retenu) 
ก่อนตั้งศาลปกครองของไทย ต่อมา เม่ือมีพฒันาการท่ีต่อตา้นการตดัสินคดีโดยคนคนเดียว หรือท่ี
เรียกวา่อ านาจตุลาการนายเดียวดงัเช่นการให้อ านาจตุลาการแก่รัฐมนตรีดงักล่าวขา้งตน้ (ศาสตราจารย ์

                                         
30 แหล่งเดิม.  (น. 1-2). 
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Jacques CHEVALLIER ตั้งขอ้สังเกตไวว้า่ “นกัวิชาการส่วนใหญ่ก่อนหน้าน้ี มีความเขา้ใจสับสน
กนัระหวา่งความคิดเร่ืองคดีพิพาท (notion de contentieux) กบัความคิดเร่ืองเขตอ านาจศาล (notion 
de juridiction) ท่ีก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจตดัสินคดี โดยเฉพาะรัฐมนตรี รายละเอียดโปรดดู 
Jacques CHEVALLIER «fonction contentieuse et fonction juridictionnelle», Mélanges Michel 
STASSINOPOULOS, LGDJ, 1974, p. 289) ท าให้การจดัองคก์รการตดัสินคดีในรูปแบบองคค์ณะ
ไดก้ลายเป็นสัญลกัษณ์แห่งความเป็นอิสระของการใชอ้ านาจตุลาการ (Claudie BOITEAU «Le juge 
unique en droit administratif» RFDA, 1996, p. 13) และเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปวา่ ความเห็น
ของมงเตสกิเออ ประกอบกบัความคิดในการต่อตา้นการตดัสินคดีโดยคนคนเดียว หรืออ านาจ 
ตุลาการนายเดียว ในประวติัศาสตร์ดังกล่าวข้างต้นน้ีเอง เป็นท่ีมาของสุภาษิตกฎหมายท่ีว่า  
“การตดัสินคดีความโดยคนคนเดียวยอ่มไม่ให้ความยุติธรรม” (juge unique, juge inique) และท าให้
การจดัองคก์รการตดัสินคดีในรูปแบบองคค์ณะกลายเป็นความคิดหลกัในสังคมฝร่ังเศสเก่ียวกบัผูมี้
อ  านาจพิจารณาพิพากษาคดีเสมอ เหตุผลก็คือการจดัองค์กรการตดัสินคดีในรูปแบบองค์คณะได้
ตอบโจทก์และแกไ้ขความกงัวลในมาตรฐานความรู้ ความรอบรู้ รอบคอบ รอบด้านของตุลาการ
และหลกัประกนัความเป็นธรรมป้องกนัความอ าเภอใจในการพิจารณาพิพากษาคดีทุกประเภท ซ่ึงก็คือ 
ปัญหาหรือผลเสียในการจดัองค์กรการตดัสินโดยคนคนเดียว หรือการจดัรูปแบบการพิจารณาคดี
แบบองค์กรเด่ียว นั่นเอง กล่าวโดยเฉพาะในส่วนของคดีปกครองเองก็ได้รับอิทธิพลความเช่ือ
ดงักล่าวเช่นกนั โดยแต่เดิมมาถือหลกัวา่ เฉพาะตุลาการในรูปขององคค์ณะ (องคก์รกลุ่ม) เท่านั้นท่ีถือวา่ 
มีลกัษณะเป็นองคก์รท่ีใช้อ านาจตุลาการ (seul un organisme collégial peut être réputé avoir un 
caractère juridictionnel) ถึงแมจ้ะยอมรับความมีอยูข่องตุลาการนายเดียว (องค์กรเด่ียว) ดว้ยก็ตาม 
แต่ก็ให้ความส าคญันอ้ยมาก (le juge administratif fait figure d’enfant pauvre, mais il n’est certes 
pas ignoré) นักกฎหมายบางท่านถึงกบักล่าวว่า คดีปกครองเขา้กนัไม่ไดก้บัการด าเนินกระบวน
พิจารณาพิพากษาโดยตุลาการนายเดียว โดยมีเหตุผลดงัน้ี31 (Roger PERROT, Le juge unique en 
droit français, RIDC, 4(29), 1977, p. 666) 
 ประการแรก  เม่ือพิจารณาในเชิงประวติัศาสตร์แลว้ ศาลปกครองมีท่ีมาจากองคก์รกลุ่ม
ในรูปของคณะกรรมการท่ีปรึกษาของรัฐมนตรี โดยมีหนา้ท่ีช่วยพิจารณาและให้ค  าแนะน ารัฐมนตรี
ในการออกค าสั่งการบริหารราชการแผน่ดิน และพฒันาทีละเล็กละนอ้ย จากองคก์รกลุ่มผูเ้ช่ียวชาญ
การบริหารราชการท่ีมีการจดัองค์กรและกระบวนวิธีพิจารณาอย่างเป็นกลางและอิสระเก่ียวกบั 
ปัญหาขอ้พิพาททางกฎหมาย กล่าวคือมีลกัษณะคลา้ยศาล เพียงแต่ค าวินิจฉยัช้ีขาดนั้นยงัเป็นเพียง

                                         
31 แหล่งเดิม.  (น. 3-5). 
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ความเห็น (avis) ไม่มีลกัษณะผูกพนัอย่างเด็ดขาดและถึงท่ีสุดเช่นค าพิพากษาของศาล และตอ้ง
อาศยัอ านาจของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองสูงสุดในการสั่งการแทน หรือท่ีเรียกว่า (Justice 
retenu) กลายเป็นองค์กรกลุ่มท่ีมีการจดัองค์กรและกระบวนวิธีพิจารณาอย่างเป็นกลางและอิสระ 
น่าเช่ือถือ มีอ านาจตดัสินช้ีขาดขอ้พิพาททางกฎหมายไดเ้องและค าวินิจฉยัมีผลผกูพนัอยา่งเด็ดขาด
และถึงท่ีสุด ซ่ึงก็คือกลายเป็นองคก์รศาลปกครองในท่ีสุด หรือท่ีเรียกวา่ (Justice déléguée)  
 ประการท่ีสอง  เม่ือพิจารณาถึงอ านาจอนัชอบธรรม (autorité) และความเป็นอิสระ 
(independence) ของตุลาการผูต้ ัดสินคดี ประกอบกับเน้ือหาของคดีปกครองท่ีมีผลกระทบกับ 
การปฏิบติัราชการของฝ่ายปกครองซ่ึงย่อมส่งผลหลกัประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ในระดบักวา้งกว่าคดีทัว่ไปในศาลยุติธรรมแลว้ การใช้อ านาจตุลาการในรูปขององค์คณะย่อมให้
หลักประกันในกระบวนวิธีพิจารณาและค าพิพากษาท่ีรอบคอบ รอบด้านและเป็นกลางในการ
อ านวยความยุติธรรมได้มากกว่าการให้ตุลาการนายเดียวเป็นผูต้ดัสินโดยไม่มีหลกัประกนัว่าจะ
เป็นไปโดยอ าเภอใจหรือไม่ 
 ส าหรับตวับทกฎหมาย ในศาลปกครองชั้นตน้ของประเทศฝร่ังเศส กฎหมายอนุญาตให้มี 
การพิพากษาคดีในเน้ือหาโดยตุลาการนายเดียว ซ่ึงแตกต่างจากกรณีท่ีกฎหมายอนุญาตให้ประธาน
หรือตุลาการคนหน่ึงท่ีประธานมอบหมายออกค าสั่งไม่รับคดีไวพ้ิจารณา ถา้พบว่ามีขอ้บกพร่องต่างๆ  
ซ่ึงถือเป็นเพียงการตรวจค าฟ้องเบ้ืองตน้และศาลสั่งไม่รับค าฟ้องเท่านั้น การท่ีกฎหมายอนุญาตให้
ตุลาการนายเดียวพิพากษาคดีในเน้ือหาเป็นเร่ืองใหม่ และจะจ ากดัเฉพาะประเภทคดีท่ีสงวนไว้
ตามท่ีก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายศาลปกครองซ่ึงลักษณะของคดีจะเป็นคดีท่ีง่ายและ 
ไม่มีความซับซ้อน32 โดยประมวลกฎหมายศาลปกครองได้ก าหนดให้ตุลาการนายเดียว (อธิบดี 
ศาลปกครองชั้นตน้หรือผูท่ี้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้มอบหมาย) มีอ านาจพิจารณาพิพากษาในเน้ือหา 
แห่งคดีในบางประเภทคดี เช่น คดีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการ ยกเวน้คดีเก่ียวกบั
ค าสั่งลงโทษทางวินยัหรือค าสั่งไล่ออกจากราชการ คดีเก่ียวกบัภาษีทอ้งถ่ิน คดีเก่ียวกบัความรับผิด
ของฝ่ายปกครองท่ีมีวงเงินไม่เกิน 10,000 ยูโร ทั้งน้ี หากอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เห็นว่าคดีใดเป็น
เร่ืองส าคญัอาจให้มีการพิจารณาพิพากษาโดยองค์คณะตามปกติได้33 กล่าวคือ ประมวลกฎหมาย 
ศาลปกครอง มาตรา L 222-134 เปิดช่องให้การพิพากษาคดีบางประเภทไม่จ  าตอ้งกระท าโดยองคค์ณะได ้ 

                                         
32 กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส (น. 52-53), โดย M.Philippe MARTIN  

ถอดจากเทปการบรรยายพิเศษ ณ หอ้งสัมมนาส านกังานศาลปกครอง ในระหวา่งวนัท่ี 31 ตุลาคม-3 พฤศจิกายน 2543,  
2552, กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง. 

33 “องคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองของต่างประเทศ.” (น. 19).  เล่มเดิม. 
34 ประมวลกฎหมายศาลปกครอง, มาตรา L 222-1. 
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และตามประมวลกฎหมายศาลปกครองมีบทบญัญติัท่ีให้อ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณา  
สั่งการและพิพากษาเก่ียวกบัคดีบางประเภท ดงัน้ี35 
 (1) ประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา R 222-136 ให้อ านาจอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตน้และตุลาการหวัหนา้คณะมีอ านาจออกค าสั่ง (L’ordonnance) ในกรณีดงัต่อไปน้ี 

                                                                                                                     
 Code de justice administrative  Article L 222-1 
 Les jugements des tribunaux administratifs et les arrêts des cours administratives d'appel sont 

rendus par des formations collégiales, sous réserve des exceptions tenant à l'objet du litige ou à la nature des 
questions à juger.  

 Les juges délibèrent en nombre impair. 
35 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 207-208), เล่มเดิม. 
36 ประมวลกฎหมายศาลปกครอง, มาตรา R 222-1. 
 Code de justice administrative  Article R 222-1 
 Les présidents de tribunal administratif et de cour administrative d'appel, le vice-président du 

tribunal administratif de Paris et les présidents de formation de jugement des tribunaux et des cours peuvent, par 
ordonnance :  

 1*  Donner acte des désistements ;  
 2*  Rejeter les requêtes ne relevant manifestement pas de la compétence de la juridiction 

administrative ;  
 3*  Constater qu'il n'y a pas lieu de statuer sur une requête ;  
 4*  Rejeter les requêtes manifestement irrecevables, lorsque la juridiction n'est pas tenue d'inviter 

leur auteur à les régulariser ou qu'elles n'ont pas été régularisées à l'expiration du délai imparti par une demande 
en ce sens ;  

 5*  Statuer sur les requêtes qui ne présentent plus à juger de questions autres que la condamnation 
prévue à l'article L. 761-1 ou la charge des dépens ;  

 6*  Statuer sur les requêtes relevant d'une série, qui, sans appeler de nouvelle appréciation ou 
qualification de faits, présentent à juger en droit, pour la juridiction saisie, des questions identiques à celles 
qu'elle a déjà tranchées ensemble par une même décision passée en force de chose jugée ou à celles tranchées 
ensemble par une même décision du Conseil d'Etat statuant au contentieux ou examinées ensemble par un 
même avis rendu par le Conseil d'Etat en application de l'article L. 113-1;  

 7*  Rejeter, après l'expiration du délai de recours ou, lorsqu'un mémoire complémentaire a été 
annoncé, après la production de ce mémoire, les requêtes ne comportant que des moyens de légalité externe 
manifestement infondés, des moyens irrecevables, des moyens inopérants ou des moyens qui ne sont assortis 

http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=316A63B35EA9027A8EF4441B16F5B3D9.tpdjo14v_2?cidTexte=LEGITEXT000006070933&dateTexte=20140427
http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=316A63B35EA9027A8EF4441B16F5B3D9.tpdjo14v_2?cidTexte=LEGITEXT000006070933&dateTexte=20140427
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  1.  การอนุญาตใหถ้อนฟ้อง 
  2.  สั่งไม่รับค าฟ้องท่ีเห็นไดช้ดัแจง้วา่ไม่อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง 
  3.  มีค  าสั่งวา่ไม่มีเหตุท่ีจะตอ้งพิจารณาคดีตามค าฟ้อง 
  4.  สั่งไม่รับค าฟ้องเพราะเหตุท่ีไม่ไดก้ระท าโดยทนายความ ไม่แนบค าสั่งหรือกฎ 
ท่ีถูกโต้แยง้ หรือมีเหตุอ่ืนท่ีเห็นได้ชัดว่าไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได้ และไม่อาจแก้ไขในระหว่าง
พิจารณาได ้
  5.  พิจารณาพิพากษาค าฟ้องท่ีมีปัญหาจะตอ้งพิจารณาแต่เฉพาะเร่ืองการให้คู่ความ 
ท่ีแพค้ดีเป็นผูเ้สียค่าใชจ่้ายในการด าเนินคดี ตามมาตรา L 761-1 
  6.  พิจารณาพิพากษาค าฟ้องท่ีมีลักษณะเป็นค าฟ้องท่ีต่อเน่ืองเป็นชุดเดียวกัน 
และมีปัญหาขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายเดียวกนักบัคดีท่ีศาลนั้นไดมี้ค าพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว้ 
 (2) ประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา R 222-1337 ให้อ านาจอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตน้ หรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้มอบหมาย (ซ่ึงจะตอ้งมีระดบัไม่ต ่ากว่าท่ีปรึกษา
ชั้นตน้ (premier conseiller)) ในการพิจารณาคดี ดงัต่อไปน้ี 

                                                                                                                     
que de faits manifestement insusceptibles de venir à leur soutien ou ne sont manifestement pas assortis des 
précisions permettant d'en apprécier le bien-fondé.  

 Les présidents des cours administratives d'appel et les présidents des formations de jugement des 
cours peuvent, en outre, par ordonnance, rejeter les conclusions à fin de sursis à exécution d'une décision 
juridictionnelle frappée d'appel et les requêtes dirigées contre des ordonnances prises en application des 1* à 6* 
du présent article. Ils peuvent, de même, annuler une ordonnance prise en application des 1* à 5* du présent 
article à condition de régler l'affaire au fond par application de l'une de ces dispositions. 

37 ประมวลกฎหมายศาลปกครอง, มาตรา R 222-13. 
 Code de justice administrative  Article R 222-13 
 Le président du tribunal administratif ou le magistrat qu'il désigne à cette fin et ayant atteint au 

moins le grade de premier conseiller ou ayant une ancienneté minimale de deux ans statue en audience publique 
et après audition du rapporteur public, sous réserve de l'application de l'article R. 732-1-1:  

 1*  Sur les litiges relatifs aux prestations, allocations ou droits attribués au titre de l'aide ou de 
l'action sociale, du logement ou en faveur des travailleurs privés d'emploi, mentionnés à l'article R. 772-5;  

 2*  Sur les litiges relatifs à la notation ou à l'évaluation professionnelle des fonctionnaires ou agents 
publics ainsi qu'aux sanctions disciplinaires prononcées à leur encontre qui ne requièrent pas l'intervention d'un 
organe disciplinaire collégial;  

 3*  Sur les litiges en matière de pensions;  

http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=316A63B35EA9027A8EF4441B16F5B3D9.tpdjo14v_2?cidTexte=LEGITEXT000006070933&dateTexte=20140427
http://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do;jsessionid=316A63B35EA9027A8EF4441B16F5B3D9.tpdjo14v_2?cidTexte=LEGITEXT000006070933&idArticle=LEGIARTI000025031969&dateTexte=&categorieLien=cid
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62 

 1. คดีเก่ียวกบัประกาศงานก่อสร้างท่ีไดรั้บการยกเวน้การขออนุญาตก่อสร้าง 
 2. คดีเก่ียวกับสถานะส่วนบุคคลของข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือของ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐ รวมทั้งของธนาคารชาติ ยกเวน้ในส่วน เก่ียวกบัการบรรจุ วินยัและการออก
จากงาน 
 3. คดีเก่ียวกบับ านาญ การช่วยเหลือเพื่ออยู่อาศยั ขอ้มูลข่าวสารของราชการ และการ
รับราชการทหาร 
 4. คดีเก่ียวกบัค่าใชบ้ริการส่ือวทิยโุทรทศัน์ 
 5. คดีเ ก่ียวกับภาษีธุรกิจ (taxes syndicales)  และภาษีท้องถ่ินอ่ืนนอกเหนือจาก 
ภาษีธุรกิจเฉพาะ (taxe professionnelle) 
 6. คดีเ ก่ียวกับความรับผิดของรัฐ ส าหรับกรณีการปฏิเสธไม่ใช้อ านาจบังคับ 
ทางปกครองเพื่อปฏิบติัตามค าพากษาของศาล 
 7. คดีเก่ียวกบัการเรียกร้องเงินค่าทดแทนท่ีมีจ านวนไม่เกิน 10,000 ยโูร (R 222-14) 
 8. คดีเก่ียวกบัการโตแ้ยง้ค าสั่งในค าร้องขอคืนเงินภาษี 
 9. คดีเก่ียวกบั (การร้ือถอน) อาคารท่ีมีสถานะท่ีอาจพงัทลายลงได ้
 ทั้งน้ี ในการพิจารณาคดีดงักล่าวจะตอ้งมีการนัง่พิจารณาคดีและการฟังค าแถลงการณ์
ของตุลาการผูแ้ถลงคดีดว้ย 
 นอกจากกรณีดงักล่าวแลว้ ประมวลกฎหมายศาลปกครองของฝร่ังเศสไดมี้บทว่าดว้ย 
référé หรือมาตรการก่อนการพิพากษาในแง่บวกอยูด่ว้ยกนัส่ีประเภท กล่าวคือ référé–conservatoire 
มาตรการใดๆ เพื่อการฉุกเฉิน référé–instruction มาตรการใดๆ เพื่อการแสวงหาขอ้เท็จจริง référé-

                                                                                                                     
4* Sur les litiges en matière de consultation et de communication de documents administratifs ou 

d'archives publiques;  
5* Sur les litiges relatifs aux impôts locaux et à la contribution à l'audiovisuel public, à l'exception 

des litiges relatifs à la contribution économique territoriale;  
6* Sur les litiges relatifs aux refus de concours de la force publique pour exécuter une décision de 

justice;  
7* Sur les requêtes contestant les décisions prises en matière fiscale sur des demandes de remise 

gracieuse;  
8* Sur les litiges relatifs aux bâtiments menaçant ruine ou aux immeubles insalubres;  
9* Sur les litiges relatifs au permis de conduire;  
10* Sur toute action indemnitaire ne relevant pas des dispositions précédentes, lorsque le montant des 

indemnités demandées est inférieur au montant déterminé par les articles R. 222-14 et R. 222-15. 

http://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do;jsessionid=316A63B35EA9027A8EF4441B16F5B3D9.tpdjo14v_2?cidTexte=LEGITEXT000006070933&idArticle=LEGIARTI000006449644&dateTexte=&categorieLien=cid
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provision การวางเงินประกนัก่อนการพิพากษา และ référé–injonction มาตรการหยุดการพิจารณา
ชั่วคราว โดยทั้งส่ีมาตรการดังกล่าวต่างก็มีรายละเอียดในการบงัคบัใช้ ตลอดจนการปรับบท
กฎหมายใหเ้ขา้กบัขอ้เทจ็จริงท่ีแตกต่างกนั แต่อยา่งไรก็ดี ทั้งส่ีมาตรการดงักล่าวต่างก็เป็นมาตรการ 
proviso ire คือ เป็นมาตรการชัว่คราว โดยไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาเน้ือหาคดีถึงท่ีสุด  
และเป็นมาตรการท่ีเปิดโอกาสให้ตุลาการนายเดียวเขา้มาตดัสินคดีโดยมิตอ้งรอการประชุมของ 
องค์คณะตามปกติ โดยตุลาการเพียงนายเดียวดงักล่าวจะตอ้งมีต าแหน่งเป็นอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตน้หรือตุลาการอ่ืนตามท่ีได้รับมอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ ซ่ึงในส่วนของการ
พิจารณาโดยตุลาการเพียงนายเดียวท่ีอาจจะมีค าสั่งใดๆ นั้น เทคนิคดงักล่าวก็ยงัมีความคลา้ยคลึงกบั
มาตรการอ่ืนๆ ท่ีเปิดโอกาสใหตุ้ลาการเพียงนายเดียวสามารถออกค าสั่งอยา่งใดๆ ซ่ึงเป็นกรณีค าสั่ง
ถึงท่ีสุด (décision definitive) ในเน้ือหาของคดีบางประเภทได ้ตวัอยา่งเช่น การยกเลิกโทษการปรับ
ดา้นการเงิน ซ่ึงมาตรการดงักล่าวก็คือเทคนิคท่ีเรียกว่า référé précontractuel มาตรการคุม้ครอง 
ในเร่ืองก่อนสัญญาทางปกครอง หรือกรณีเก่ียวกบัวิทยุกระจายเสียง เป็นตน้ référé-liberté ตั้งอยูบ่น
พื้นฐานท่ีวา่ เป็นการเปิดโอกาสให้ตุลาการเขา้มามีส่วนในคดีโดยทนัทีในกรณีท่ีสิทธิและเสรีภาพ 
(ไม่ว่าจะเป็นกรณีใด) ของผูฟ้้องคดีถูกละเมิด ซ่ึงจะเห็นได้ว่าถ้อยค าท่ีกฎหมายใช้ คือ ค าว่า  
“สิทธิและเสรีภาพ” เป็นค าท่ีเปิดช่องให้มีการตีความไดค่้อนขา้งกวา้ง อีกประการหน่ึงก็คือ référé 
ดงักล่าวเป็นเทคนิคของวธีิพิจารณาท่ีไม่กระทบกระเทือนการพิจารณาคดีหลกั จึงมีผลท าให้เกิดการ
พิจารณาค าขอในคดีเดียวกนัแยกเป็นสองกรณี กล่าวคือ การพิจารณาค าขอในคดีหลกั และการ
พิจารณาค าขอ référé ซ่ึงอยูใ่นอ านาจการพิจารณาของตุลาการต่างนายกนั คือ องคค์ณะปกติในการ
พิจารณาคดีหลกั และตุลาการเพียงนายเดียวในการพิจารณาค าขอ référé แต่อยา่งไรก็ดี การพิจารณา
โดยตุลาการเพียงนายเดียวก็ยงัตอ้งเคารพหลกัในการต่อสู้คดีของคู่ความ (principe de contradictoire)  
กล่าวคือ การพิจารณาคดีโดยเปิดโอกาสให้คู่ความไดมี้การต่อสู้คดี หรือ การเขา้ถึงเอกสาร รวมทั้ง
การพิจารณาโดยตุลาการท่ีมีความเป็นกลาง ตลอดจนการเรียกคู่ความเขา้มาในกระบวนการพิจารณา
โดยเปิดเผยของศาล38 โดยประมวลกฎหมายศาลปกครองได้ก าหนดเร่ืองวิธีการชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาไวใ้นมาตรา L 511-139 ว่า เป็นอ านาจของผูพ้ิพากษานายเดียว (le juge des référés) ท่ีจะ

                                         
38 ปาลีรัฐ  ศรีวรรณพฤกษ.์  มาตรการก่อนการพิพากษาในกฎหมายปกครองฝร่ังเศส.  สืบคน้เม่ือ  

4 กนัยายน 2554, จาก  http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=792.   
39 ประมวลกฎหมายศาลปกครอง, มาตรา L 511-1. 
 Code de justice administrative  Article L 511-1 
 Le juge des référés ststue par des mesures qui présentent un caractère provisoire. Il n’est pas saisi 

du principal et se prononce dans les meilleurs délais. 

http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=316A63B35EA9027A8EF4441B16F5B3D9.tpdjo14v_2?cidTexte=LEGITEXT000006070933&dateTexte=20140427
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พิจารณาก าหนดมาตรการต่างๆ ท่ีมีลักษณะเป็นมาตรการชั่วคราว มิใช่ประเด็นหลักแห่งคดี  
โดยจะต้องพิจารณาในระยะเวลาท่ีรวดเร็วท่ี สุด และมาตรา L 511-240 วรรคหน่ึง บัญญัติว่ า  
ในศาลปกครองชั้นต้น ตุลาการท่ีจะใช้อ านาจของผูพ้ิพากษานายเดียวในการก าหนดมาตรการ
ชัว่คราว ได้แก่ อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ (หรือหัวหน้าคณะ) หรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นต้น (หรือหัวหน้าคณะ) แต่งตั้ ง โดยตุลาการท่ีจะได้รับการแต่งตั้งให้ใช้อ  านาจน้ีต้องมีเวลา 
รับราชการในต าแหน่งดังกล่าวมาไม่น้อยกว่าสองปี และอย่างน้อยตอ้งด ารงต าแหน่งในระดับ 
ท่ีปรึกษาชั้นตน้ (premier conseiller) ทั้งน้ี เวน้แต่จะไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งดงักล่าว41 
 วิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาของประเทศฝร่ังเศส อาจแบ่งแยกไดเ้ป็น 4 กรณี คือ  
1) การพิจารณาในกรณีฉุกเฉิน 2) มาตรการเก่ียวกบัการแสวงหาขอ้เท็จจริง 3) มาตรการให้ช าระหน้ี
ไวก่้อน 4) มาตรการพิเศษอ่ืนๆ42 ซ่ึงผูเ้ขียนขอหยิบยกข้ึนมาศึกษาเฉพาะกรณีแรก กล่าวคือ การ
พิจารณาในกรณีฉุกเฉิน (le juge des référés statuant en urgence) ทั้งน้ี เพื่อเป็นแนวทางในการศึกษา
ถึงวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาในกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยต่อไป  
ดงัน้ี 
 ประมวลกฎหมายศาลปกครองแบ่งแยกเร่ืองการพิจารณาในกรณีฉุกเฉินไวเ้ป็น 3 กรณี
ดว้ยกนั คือ 1) การทุเลาการบงัคบั 2) การสั่งการเพื่อคุม้ครองเสรีภาพของบุคคล และ 3) มาตรการ
ฉุกเฉินอ่ืนๆ 
 1) การทุเลาการบงัคบั (le référé-suspension) 
 การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง (le sursis à exécution des acts 
administratifs) ซ่ึงได้แก่ การระงับใช้ชั่วคราวของการกระท าทางปกครองในระหว่างท่ีรอการ
พิจารณาพพิากษาของศาล มาตรการดงักล่าวถือเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัท่ีวา่การฟ้องคดีปกครองไม่มี
ผลในการระงับการบังคับของการกระท าทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี (la règle du 

                                         
40 ประมวลกฎหมายศาลปกครอง, มาตรา  L 511-2. 
 Code de justice administrative  Article  L 511-2 
 Sont juges des référés les présidents des tribunaux administratifs et des cours administratives 

d'appel ainsi que les magistrats qu'ils désignent à cet effet et qui, sauf absence ou empêchement, ont une 
ancienneté minimale de deux ans et ont attaint au moins le grade de premier conseiller. 

 Pour les litiges relevant de la compétence du Conseil d'Etat, sont juges des référés le president de la 
section du contentieux ainsi que les conseillers d'Etat qu'il désigne à cet effet. 

41 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 159-160). เล่มเดิม. 
42 แหล่งเดิม.  (น. 160-185). 

http://fr.wikipedia.org/wiki/R%C3%A8gle_(instrument_de_g%C3%A9om%C3%A9trie)
http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=316A63B35EA9027A8EF4441B16F5B3D9.tpdjo14v_2?cidTexte=LEGITEXT000006070933&dateTexte=20140427
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caractère non suspensif des recours devant la juridiction administrative)43 โดยประมวลกฎหมาย
ศาลปกครอง มาตรา L 521-1 ก าหนดว่า “ในกรณีท่ีมีการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนหรือเปล่ียนแปลง
ค าสั่งทางปกครอง แมว้่าจะเป็นค าสั่งปฏิเสธ หากมีการขอให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งดงักล่าว  
ศาลมีอ านาจสั่งให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งนั้ นทั้ งหมดหรือแต่บางส่วนได้ หากปรากฏว่ามี 
ความจ าเป็นเร่งด่วน และมีเหตุอนัควรเช่ือวา่ค าสั่งนั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และให้การทุเลา
การบงัคบัเป็นอนัส้ินผลเม่ือศาลมีค าพิพากษาในประเด็นเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแลว้” 
เม่ือพิจารณาบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว จะเห็นได้ว่า การมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัมีเง่ือนไข
ดงัต่อไปน้ี44 
 ก) การขอให้ทุเลาการบงัคบัจะเกิดข้ึนไดเ้ฉพาะในกรณีท่ีเป็นการฟ้องคดีโตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครอง (ขอให้เพิกถอนหรือเปล่ียนแปลง) ดงันั้น ในกรณีท่ีไม่ไดเ้ป็นการฟ้องคดีเพื่อโตแ้ยง้
ค าสั่งทางปกครองจะขอให้ทุเลาการบงัคบัไม่ได้ เช่น ค าร้องขอให้ทุเลาการก่อสร้างท่ีกระท าบน 
ทางสาธารณะเป็นค าขอท่ีศาลไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได้45 นอกจากน้ี จากบทบญัญติัดงักล่าวท่ีใช้
ถอ้ยค าวา่ “เปล่ียนแปลงค าสั่ง” นั้น ยอ่มหมายความวา่ การขอใหทุ้เลาการบงัคบั มิไดจ้  ากดัอยูเ่ฉพาะ
คดีขอให้เพิกถอนการกระท าทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (recours en excès de pouvoir) 
เท่านั้น แต่ใชบ้งัคบัในกรณีของการฟ้องคดีประเภทท่ีศาลมีอ านาจเตม็ (plein contentieux) ดว้ย46) 
 ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุให้การฟ้องคดีท่ีอาจขอทุเลาการบงัคบัคดีได้นั้นอาจเป็น
ค าสั่งปฏิเสธก็ได ้กรณีน้ีถือเป็นเง่ือนไขท่ีกลบัหลกัการเดิมของการมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัท่ีสภาแห่งรัฐ 
เคยวางแนวไวใ้นคดี Amoros ว่า ศาลจะสั่งทุเลาการบงัคบัค าสั่งปฏิเสธไม่ได้ เพราะเท่ากบัเป็น 
การสั่งการให้ฝ่ายปกครองกระท าการใดๆ (pouvoir d’injonction) ซ่ึงโดยหลกัแลว้มิใช่อ านาจของ
ศาลปกครอง ทั้งน้ี เน่ืองจากในระยะหลงัวิวฒันาการของกฎหมายปกครองได้มาถึงจุดท่ียอมรับ 
ใหศ้าลปกครองสามารถออกค าสั่งเพื่อให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัอยา่งหน่ึงอยา่งใดไดแ้ลว้ ดงัจะเห็นได้
จากมาตรา L 911-2 แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครองท่ีให้อ านาจศาลสั่งการให้หน่วยงาน 
ฝ่ายปกครองปฏิบติัเพื่อใหเ้ป็นไปตามค าพิพากษาศาลได ้

                                         
43 แหล่งเดิม.  (น. 160). 
44 แหล่งเดิม.  (น. 163-166). 
45 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Etabl. Vissol Giraud ลงวนัท่ี 3 มีนาคม 1976 (อา้งถึงใน วิธีพิจารณา 

คดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวจิยั) (น. 164), เล่มเดิม). 
46 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Société Venutolo ลงวนัท่ี 10 กมุภาพนัธ์ 1984 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. 

(น. 164)). 



66 

 ข) ศาลจะรับค าร้องขอทุเลาการบังคับได้ก็ต่อเม่ือค าฟ้องหลัก (ท่ีขอให้เพิกถอน 
หรือเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง) เป็นค าฟ้องท่ีศาลอาจรับไวพ้ิจารณาได้เท่านั้น กล่าวคือ  
ต้องมิใช่เป็นค าฟ้องท่ียื่นเม่ือพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี47 ค  าฟ้องคดีท่ีไม่อยู่ในอ านาจ 
ของศาลปกครอง48 การฟ้องโตแ้ยง้มาตรการภายในหรือมาตรการท่ีไม่มีลกัษณะเป็นการบงัคบั49 
หรือโตแ้ยง้ค าสั่งท่ีศาลปกครองไม่มีอ านาจยกเลิก50 
 ค) ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัไดต่้อเม่ือปรากฏว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วน และมีเหตุ
อนัควรเช่ือวา่ค าสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 กรณีมีขอ้สังเกตในเบ้ืองตน้ว่า มาตรา L 521-1 แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง
เปล่ียนแปลงหลกัการเดิมตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 54 แห่งรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 30 กรกฎาคม 1963 
(ซ่ึงมีท่ีมาจากแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ) ท่ีก าหนดว่าศาลจะสั่งทุเลาการบงัคบัได ้ก็ต่อเม่ือ 
ประการแรก  การบงัคบัตามค าสั่งอาจก่อใหเ้กิดความเสียหายท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ข และประการ
ท่ีสอง  มีเหตุผลหนักแน่นและมีลักษณะท่ีจะท าให้ศาลสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้ น  
(โดยแทนท่ีของ “ความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไข” ด้วย “ความจ าเป็นเร่งด่วน” และ 
ผอ่นปรนจาก “มีเหตุผลหนกัแน่น” เป็น “มีเหตุอนัควรเช่ือ”) 
 ในเ ร่ืองของ  “ความจ า เ ป็นเ ร่งด่วน” นั้ น  มีแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ 
วางหลักเกณฑ์ไวว้่า ศาลจะถือว่ามีกรณีท่ีจ าเป็นเร่งด่วน เม่ือค าสั่งทางปกครองท่ีถูกโต้แยง้นั้น 
ก่อให้เกิดความเสียหายในลักษณะท่ีก่อให้เกิดผลอย่างทนัทีและร้ายแรงเพียงพอต่อประโยชน์
สาธารณะหรือต่อสถานะหรือผลประโยชน์ของผูร้้อง51 โดยการพิจารณาจะตอ้งมีลกัษณะท่ีเป็น
ภาวะวิสัย (objectivement) และค านึงถึงสถานการณ์โดยรวมในแต่ละกรณี52 ซ่ึงการท่ีศาลวางหลกัว่า
ความจ าเป็นเร่งด่วนพิจารณาจากผลท่ีเกิดข้ึนทนัที และระดบัความร้ายแรงท่ีเพียงพอนั้นจะมีผล 
ท าให้ศาลสามารถสั่งทุเลาการบงัคบัในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความเสียหายท่ีเป็นตวัเงินได้ (ซ่ึงแต่เดิม 

                                         
47 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Larcher ลงวนัท่ี 22 มิถุนายน 1992 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 164)). 
48 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Haffersass ลงวนัท่ี 22 กรกฎาคม 1977 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 164)). 
49 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Bert ลงวนัท่ี 12 ตุลาคม 1988 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 164)). 
50 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Soc. Ouest-Peinture ลงวนัท่ี 20 ธนัวาคม 1961 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. 

(น. 164)). 
51 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Confédérat. Nat. des radios libres ลงวนัท่ี 19 มกราคม 2001 (อา้งถึงใน  

แหล่งเดิม. (น. 165)). 
52 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Préfet des Alps-Maritimes c. Soc Sud-Est Assainissement ลงวนัท่ี 20 

กมุภาพนัธ์ 2001 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 165)). 
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ศาลถือว่ากรณีดังกล่าวไม่เข้าเง่ือนไขเพราะเป็นความเสียหายท่ีเยียวยาแก้ไขได้ในภายหลัง)  
เพราะมิไดค้  านึงถึงความยากแก่การเยียวยาแกไ้ขแลว้ หากแต่ค านึงถึงความร้ายแรงท่ีเกิดข้ึน ดงันั้น 
ผูข้อจึงมีหน้าท่ีเพียงแสดงให้ศาลเห็นว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้นมีผลเสียหายร้ายแรงแก่ประโยชน์
สาธารณะหรือสถานะหรือผลประโยชน์ของตนเท่านั้น 
 ส าหรับในเร่ืองของ “มีเหตุอนัควรเช่ือว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย”  
มีท่ีมาจากแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ คดี Ch. Synd. Des constructeurs de moteurs d’avions 
ใน ค.ศ. 1938 (ค  าพิพากษา ลงวนัท่ี 12 พฤศจิกายน 1938) เหตุผลส าคญัของเง่ือนไขในขอ้น้ี คือ 
ค าสั่งทางปกครองเป็นค าสั่งท่ีออกมาเพื่อประโยชน์ในการด าเนินการบริการสาธารณะ (intérêt 
général) และมีขอ้สันนิษฐานไวว้า่ชอบดว้ยกฎหมายจนกวา่ศาลจะสั่งเพิกถอน ดงันั้น การจะให้การ
บังคับตามค าสั่งทางปกครองต้องหยุดไปจึงจะต้องมีเหตุผลท่ีหนักแน่น ทั้ งน้ี โดยค านึงถึง 
ความเป็นไปไดท่ี้จะมีการยกเลิกค าสั่งดงักล่าว กล่าวคือ หากมีแนวโนม้วา่ค าสั่งทางปกครองท่ีน ามา
ฟ้องคดีจะตอ้งถูกยกเลิกก็เป็นกรณีท่ีเป็นประโยชน์หรือเป็นความจ าเป็นท่ีจะตอ้งทุเลาการบงัคบั 
เพื่อคุม้ครองสิทธิของผูฟ้้องคดี ในทางตรงกนัขา้ม หากมีแนวโนม้วา่ ค  าสั่งชอบดว้ยกฎหมายก็ไม่มี
ความจ าเป็นหรือไม่เป็นประโยชน์ท่ีจะทุเลาการบงัคบัซ่ึงเหตุผลท่ีหนกัแน่นก็คือเหตุต่างๆ ท่ีจะท าให ้
ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงอาจเป็นเหตุภายใน เช่น เป็นค าสั่งท่ีขดัต่อกฎหมายหรือบิดเบือน
การใช้อ านาจ หรือเหตุภายนอก เช่น ผูอ้อกค าสั่งไม่มีอ านาจหรือเป็นค าสั่งท่ีผิดรูปแบบ ก็ได ้ 
โดยจะตอ้งมีขอ้เทจ็จริงสนนัสนุน ไม่ใช่กล่าวอา้งข้ึนลอยๆ หรือเป็นเพียงการคาดการณ์หรือคิดข้ึนเอง  
แต่ก็มิไดถึ้งขนาดหมายความว่าเหตุผลของผูฟ้้องคดีรับฟังไดต้ามท่ีอา้ง กล่าวคือ เป็นเพียงกรณีท่ี
ปรากฏวา่ จากเอกสารหลกัฐานในชั้นสอบสวนมีความเป็นไปไดสู้งวา่ ค  าสั่งท่ีถูกโตแ้ยง้จะไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายแต่ยงัไม่ถึงกบัเป็นท่ีแน่นอน เพราะหากเป็นท่ีแน่นอนแลว้ก็ไม่จ  าเป็นท่ีศาลจะตอ้งสั่ง
ใหทุ้เลาการบงัคบั หากแต่ควรจะตอ้งพิพากษาไปเลย  
 ง) การสั่งทุเลาการบงัคบัเป็น “อ านาจ” ของศาล การทุเลาการบงัคบัมิใช่สิทธิ หากแต่
เป็นดุลพินิจของศาลท่ีจะสั่งหรือไม่ก็ได ้แมว้า่ตามขอ้เท็จจริงจะปรากฏวา่ค าขอเขา้เง่ือนไขท่ีจะสั่ง
ทุเลาได้ ศาลก็มีดุลพินิจท่ีจะไม่สั่งทุเลาการบงัคบัได้ ทั้ งน้ี ได้มีการวางหลักไวใ้นค าพิพากษา 
คดี Assoc. de sauvegarde du quartier Notre-Dame วา่ เป็นเร่ืองของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาว่า 
ในแต่ละคดีมีความเหมาะสมท่ีจะสั่งทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองท่ีถูกโตแ้ยง้หรือไม่  
และในคดี Huglo et autres มีการให้เหตุผลวา่ การสั่งทุเลาการบงัคบัเป็นเพียงทางเลือก (un simple 
faculté) ของศาลเท่านั้น ซ่ึงปัจจุบนัมาตรา L 521-1 แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง น าหลัก 
ตามแนวค าพิพากษาดงักล่าวมาบญัญติัไว ้โดยใชถ้อ้ยค าวา่ “ศาลอาจสั่งทุเลาการบงัคบั...” 
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 2) การสั่งการเพื่อคุม้ครองเสรีภาพของบุคคล 
 ประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา L 521-253 ก าหนดวา่ ในกรณีท่ีมีค าขอและเห็นว่า 
เป็นกรณีท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วน ผูพ้ิพากษานายเดียวสามารถก าหนดมาตรการใดๆ ท่ีจ าเป็น 
เพื่อคุ้มครองเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลท่ีจะถูกกระทบอย่างร้ายแรงจากการใช้อ านาจ 
ของฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานเอกชนท่ีได้รับมอบอ านาจให้ด าเนินกิจการบริการสาธารณะ 
ท่ีปรากฏชดัแจง้ว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ทั้งน้ี ภายใน 48 ชัว่โมง จะเห็นไดว้า่ มาตรการดงักล่าว
เป็นมาตรการท่ีก าหนดข้ึนใหม่เป็นคร้ังแรกในประมวลกฎหมายศาลปกครอง โดยให้อ านาจ 
ตุลาการศาลปกครองมีอ านาจสั่งคุม้ครองเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลได ้(ท านองเดียวกบัอ านาจ
ตุลาการศาลยุติธรรม) โดยการใช้ “มาตรการใดๆ” ก็ได ้(รวมถึงการสั่งให้ฝ่ายปกครองกระท าการดว้ย)  
เง่ือนไขของการใช้อ านาจในกรณีน้ี คือ ก) มีความจ าเป็นเร่งด่วน และ ข) เสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
ของบุคคลถูกกระทบอยา่งร้ายแรง54 ส่วนการพิจารณาวา่กรณีใดมีความจ าเป็นเร่งด่วน หรือเสรีภาพ
ขั้นพื้นฐานของบุคคลถูกกระทบอย่างร้ายแรงนั้น ตอ้งศึกษาจากค าพิพากษาและค าสั่งสภาแห่งรัฐ 
ดงัน้ี 
 ก) มีความจ าเป็นเร่งด่วน ซ่ึงจะต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นรายกรณีไป เช่น  
กรณีผูร้้องถูกยึดบตัรประจ าตวัประชาชนถือว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีจะตอ้งคืนบตัรดงักล่าวให ้
เพื่อท่ีเจา้ของบตัรจะสามารถน าไปใชใ้นชีวิตประจ าวนัได้55 แต่ค าสั่งของเทศบาลท่ีห้ามมิให้เขา้ไป
ท าพิธีกรรมทางศาสนาในอาคารท่ีอนัตรายนั้นไม่ถือเป็นกรณีเร่งด่วน เพราะมีการเสนอท่ีอ่ืน 
ท่ีเหมาะสมใหแ้ลว้56 เป็นตน้ 
 ข) เสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลถูกกระทบอย่างร้ายแรง ในท่ีน้ีสิทธิและเสรีภาพ 
ขั้นพื้นฐานเป็นสิทธิท่ีก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญหรือเกิดจากแนวค าพิพากษาของศาลต่างๆ  
                                         

53 ประมวลกฎหมายศาลปกครอง, มาตรา L 521-2. 
 Code de justice administrative  Article L 521-2 
 Saisi d'une demande en ce sens justifiée par l'urgence, le juge des référés peut ordonner toutes 

mesures nécessaires à la sauvegarde d'une liberté fondamentale à laquelle une personne morale de droit public 
ou un organisme de droit privé chargé de la gestion d'un service public aurait porté, dans l'exercice d'un de ses 
pouvoirs, une atteinte grave et manifestement illégale. Le juge des référés se prononce dans un délai de 
quarante-huit heures. 

54 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 166-168).  เล่มเดิม. 
55 ค าสัง่สภาแห่งรัฐ ในคดี Cons. Marcel ลงวนัท่ี 2 เมษายน 2001 (อา้งถึงใน วิธีพิจารณาคดีปกครอง

เปรียบเทียบ (รายงานผลการวจิยั) (น. 167-168), เล่มเดิม). 
56 ค าสัง่สภาแห่งรัฐ ในคดี La Mosquée ลงวนัท่ี 10 ตุลาคม 2001 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 167-168)). 

http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=316A63B35EA9027A8EF4441B16F5B3D9.tpdjo14v_2?cidTexte=LEGITEXT000006070933&dateTexte=20140427
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ซ่ึงท่ีผ่านมามีแนวค าพิพากษาสภาแห่งรัฐไว ้เช่น เสรีภาพในการเดินทาง57 เสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็น58 เสรีภาพในการแต่งงาน59 เสรีภาพในการถือครองทรัพยสิ์น60 เสรีภาพในการหยุดงาน
ประทว้ง61 เสรีภาพในการล้ีภยั62 เสรีภาพในการใช้ชีวิตครอบครัวอย่างปกติ63 เสรีภาพในการให้
ความยินยอมให้แพทย์ท าการรักษา 64 แต่สิทธิในท่ีอยู่อาศัย65 สิทธิในการประกอบอาชีพของ
ชาวต่างชาติท่ีเข้าเมืองโดยไม่ถูกต้อง66 สิทธิในการเล่นและเข้าร่วมการแข่งขันกีฬา67 สิทธิใน
การศึกษาต่อในระดบัปริญญาเอก68 เหล่าน้ี ไม่ถือเป็นเสรีภาพขั้นพื้นฐาน  
 ส าหรับกรณีใดจะถือว่าสิทธิถูกกระทบอย่างร้ายแรงหรือไม่นั้ น ก็จะต้องพิจารณา 
เป็นรายกรณีไป เช่นเดียวกนั มิใช่ว่าเม่ือเสรีภาพขั้นพื้นฐานถูกกระทบแลว้จะเขา้เง่ือนไขในทุกกรณี 
อย่างไรก็ตาม ค าพิพากษาของศาลวินิจฉัยช้ีขาดเขตอ านาจศาลและสภาแห่งรัฐถือว่ากรณีร้ายแรง 
ตอ้งเป็นการกระท าท่ีเป็นอุปสรรคต่อการใชเ้สรีภาพดงักล่าว มิใช่เป็นเพียงการรบกวนการใชสิ้ทธิ 

                                         
57 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Deperthes ลงวนัท่ี 2 มกราคม 2001 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 167-168)). 
58 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Casanovas ลงวนัท่ี 28 กมุภาพนัธ์ 2001 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 167-168)). 
59 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Bena ลงวนัท่ี 27 มกราคม 2003 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 167-168)). 
60 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Société LIDL ลงวนัท่ี 23 มีนาคม 2001 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 167-168)). 
61 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Aguillon ลงวนัท่ี 9 ธนัวาคม 2003 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 167-168)). 
62 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Hyacynthe ลงวนัท่ี 12 มกราคม 2001 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 167-168)). 
63 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Ministre de l’lntérievr c/Tliba ลงวนัท่ี 30 ตุลาคม 2001 (อา้งถึงใน 

แหล่งเดิม. (น. 167-168)). 
64 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Feuillatey ลงวนัท่ี 16 สิงหาคม 2002 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 167-168)). 
65 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Association de reinsertion du Limousin ลงวนัท่ี 3 พฤษภาคม 2002  

(อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 167-168)). 
66 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Préfet de l’Hérault ลงวนัท่ี 5 มีนาคม 2001 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 167-168)). 
67 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Caillat ลงวนัท่ี 22 ตุลาคม 2001 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 167-168)). 
68 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Université Paris VIII ลงวนัท่ี 24 มกราคม 2001 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. 

(น. 167-168)). 
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 ค) ตอ้งปรากฏว่า การกระท าท่ีเป็นเหตุกระทบกระเทือนเสรีภาพนั้นเกิดจากการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครองท่ีเห็นได้ชดัว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงจะแตกต่างจากกรณีของการทุเลา 
การบงัคบัท่ีเป็นแต่เพียงมีเหตุอนัควรเช่ือ (สงสัย) ก็เพียงพอแลว้ 
 3) มาตรการฉุกเฉินอ่ืนๆ 
 ในทางวิชาการเรียกว่า มาตรการป้องกันความเสียหาย ( le référé conservatoire)  
โดยบทบญัญติัมาตรา L 521-369 แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง บญัญติัว่า “ในกรณีเร่งด่วน 
เม่ือไดรั้บการร้องขอ ตุลาการนายเดียวอาจสั่งก าหนดมาตรการใดๆ ท่ีจะเป็นประโยชน์ และไม่เป็น
อุปสรรคต่อการบงัคบัการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองก็ได ้แมว้า่จะยงัไม่มีค  าสั่งทางปกครอง
เกิดข้ึน” มาตรการดงักล่าวมีวตัถุประสงค์ในการป้องกนัมิให้เกิดความเสียหายท่ีเกิดข้ึนมีระดับ 
ความรุนแรงยิง่ข้ึน ป้องกนัการยดืระยะเวลาของสถานการณ์ท่ีขดัต่อกฎหมาย และเพื่อคุม้ครองสิทธิ
และผลประโยชน์ของคู่กรณีหรือปกป้องประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงอาจอยูใ่นรูปของการออกค าสั่งให้
กระท าการใด (injonction) หรือก าหนดเง่ือนไขใหก้ระท าการหรืองดเวน้การกระท าใดๆ โดยการสั่ง
ต่อคู่กรณีซ่ึงโดยส่วนใหญ่แลว้เป็นค าสั่งท่ีกระท าต่อคู่กรณีท่ีเป็นเอกชน70 ปรากฏตามค าพิพากษา
สภาแห่งรัฐ เช่น การสั่งให้ผูก่้อสร้างอาคารด าเนินการก่อสร้างงานอย่างใดโดยเฉพาะ เพื่อป้องกนั 
มิให้เกิดความเสียหายท่ีร้ายแรงยิ่งข้ึนต่ออาคาร71 การสั่งให้ผูรั้บเหมาก่อสร้างงานโยธาสาธารณะ
ส่งคืนวสัดุท่ีเอาไปจากสถานท่ีก่อสร้าง72 การสั่งให้ผูรั้บสัมปทานขนขยะซ่ึงหยุดด าเนินการส่งมอบ
รถขนถ่ายขยะใหแ้ก่เทศบาล73 การสั่งใหผู้เ้ขา้ไปครอบครองในท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินออกไป
จากท่ีดินดงักล่าว74  

                                         
69 ประมวลกฎหมายศาลปกครอง, มาตรา L 521-3. 
 Code de justice administrative  Article L 521-3 
 En cas d'urgence et sur simple requête qui sera recevable même en l'absence de décision 

administrative préalable, le juge des référés peut ordonner toutes autres mesures utiles sans faire obstacle à 
l'exécution d'aucune décision administrative. 

70 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 168). เล่มเดิม. 
71 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Vivien ลงวนัท่ี 9 กมุภาพนัธ์ 1962 (อา้งถึงใน วิธีพิจารณาคดีปกครอง

เปรียบเทียบ (รายงานผลการวจิยั) (น. 168-169), เล่มเดิม). 
72 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Office HLM de la Seine ลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม 1956 (อา้งถึงใน  

แหล่งเดิม. (น. 168-169)). 
73 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Sarl Sonetra ลงวนัท่ี 30 ตุลาคม 1963 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 168-169)). 
74 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Bosch ลงวนัท่ี 4 มิถุนายน 1976 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 168-169)). 
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 แต่ในบางกรณีค าพิพากษาสภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยวางหลักว่า ศาลอาจสั่งหน่วยงาน 
ของรัฐให้กระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใดได ้เช่น สั่งให้ฝ่ายปกครองแจง้ค าสั่งท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูข้อให ้
ผูข้อทราบ รวมทั้งเอกสารอ่ืนเก่ียวกบัการออกค าสั่งดงักล่าว ทั้งน้ี ดว้ยเหตุผลท่ีผูข้อจะไดส้ามารถ
น าค าสั่งหรือขอ้มูลดงักล่าวไปฟ้องคดีต่อศาลได้ภายในระยะเวลาท่ีเหมาะสม75 หรือเพื่อน าไปใช ้
ในการปกป้องผลประโยชน์ของตนในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง76 ซ่ึงถือวา่การสั่งดงักล่าว
เป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัการท่ีวา่ ศาลปกครองไม่มีอ านาจสั่งให้ฝ่ายปกครองกระท าการใดๆ (pouvoir 
d’injonction) ทั้งน้ี โดยอาศยัเหตุผลของความจ าเป็นเร่งด่วน (L’urgence) ดงันั้น ความจ าเป็นเร่งด่วน
จึงเป็นเง่ือนไขส าคญัต่อการท่ีศาลจะก าหนดมาตรการดงักล่าว ซ่ึงกรณีใดจะถือว่าเป็นความจ าเป็น
เร่งด่วนนั้น ตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริงเป็นรายกรณีไป โดยศึกษาจากแนวค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 
มีหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาดงัน้ี77 
 ก) ถือว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วนเม่ือข้อเท็จจริงในคดีนั้ นมีลักษณะท่ีจะก่อให้เกิด 
ความเสียหาย ซ่ึงอาจจะยากท่ีท าให้กลบัคืนไดด้งัเดิม หรือ ก่อให้เกิดอนัตราย ตวัอย่างเช่น น ้ าท่วม  
(สั่งการให้ท าการก่อสร้างเพื่อป้องกัน)78 หรือการพงัทลายของตึก (สั่งให้ขบัไล่ผูค้รอบครอง 
โดยมิชอบออกไป)79 
 ข) ถือว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วนเม่ือจ าเป็นจะตอ้งคงไวห้รือท าให้กลับคืนมา ซ่ึงการ
ด าเนินงานโดยปกติของการบริการสาธารณะ80 หรือการด าเนินการก่อสร้างงานโยธาสาธารณะ81 
 ค) มีความจ าเป็นเร่งด่วน เม่ือความจ าเป็นในการฟ้องคดีภายในระยะเวลาท่ีเร็วท่ีสุด
ก่อนท่ีจะหมดเวลา82 

                                         
75 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Mme Amiel ลงวนัท่ี 6 มิถุนายน 1980 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 169)). 
76 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Esposito ลงวนัท่ี 21 ธนัวาคม 1994 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 169)). 
77 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 169).  เล่มเดิม. 
78 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Brune ลงวนัท่ี 9 มีนาคม 1979 (อา้งถึงใน วิธีพิจารณาคดีปกครอง

เปรียบเทียบ (รายงานผลการวจิยั) (น. 169-170), เล่มเดิม). 
79 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Soc. d’exploit. Des sous-produit des abattoirs ลงวนัท่ี 28 พฤศจิกายน 

1980 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 169-170)). 
80 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Sarl Sonetra ลงวนัท่ี 30 ตุลาคม 1963 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 169-170)). 
81 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี office HLM de la Seine ลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม 1956 (อา้งถึงใน  

แหล่งเดิม. (น. 169-170)). 
82 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Aboudou Mzé ลงวนัท่ี 26 มีนาคม 1983 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 169-170)). 
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 นอกจากความจ าเป็นเร่งด่วนแล้ว การก าหนดมาตรการน้ีจะต้องเป็นมาตรการท่ี  
“เป็นประโยชน์” ดว้ย เช่น ในกรณีขอให้ศาลสั่งให้ขบัไล่ผูบุ้กรุกท่ีสาธารณะ ซ่ึงนายกเทศมนตรี
สามารถใชอ้ านาจก าหนดมาตรการต่างๆ เพื่อความปลอดภยัและสุขลกัษณะของสถานท่ีขบัไล่ผูท่ี้ 
ฝ่าฝืนค าสั่งไดเ้อง ศาลจะไม่ก าหนดมาตรการใหต้ามค าขอ เพราะเป็นมาตรการท่ีไม่เป็นประโยชน์83 
เง่ือนไขเร่ืองประโยชน์ของมาตรการท่ีจะขอให้ศาลสั่งนั้น ส่วนใหญ่เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการขอให ้
ศาลสั่งให้หน่วยงานของรัฐแจง้หรือเปิดเผยค าสั่งหรือเอกสารใดๆ ท่ีเก่ียวกบัการฟ้องคดีในโอกาส
ต่อไป ซ่ึงศาลเห็นว่ามาตรการดงักล่าวจะไม่เป็นประโยชน์ หากไดมี้การฟ้องคดีไปแลว้ หรือเป็น
เร่ืองท่ีไม่อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง หรือเป็นเร่ืองท่ีศาลปกครองจะไม่รับไวพ้ิจารณา84 
 นอกจากเง่ือนไขในเร่ืองความจ าเป็นเร่งด่วน และประโยชน์ของมาตรการท่ีจะก าหนด
ซ่ึงถือว่าเป็นเง่ือนไขเชิงบวก (condition positive) แล้ว การก าหนดมาตรการชั่วคราวในกรณีน้ี 
ยงัมีเง่ือนไขเชิงปฏิเสธ (condition négative) อีกประการหน่ึง คือ มาตรการท่ีก าหนดจะตอ้งไม่เป็น
อุปสรรคต่อการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง85 ส าหรับกรณีท่ีศาลปกครองวินิจฉยัวา่เป็นมาตรการท่ี
เป็นอุปสรรคต่อการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่ การสั่งเพิกถอน (L’annulation) หรือสั่งให้
ทุเลาการบงัคบั (sursis à exécution) ดงันั้น ผูพ้ิพากษานายเดียวไม่อาจสั่งทุเลาการบงัคบั86 หรือ
มาตรการอ่ืนท่ีมีลกัษณะท านองเดียวกนัได ้เช่น ไม่สามารถสั่งให้ปล่อยตวัผูท่ี้ถูกสั่งให้กกัตวัอยูใ่น
โรงพยาบาลโรคจิตตามค าสั่งของผูว้่าราชการจงัหวดั87 หรือไม่อาจสั่งให้ผูซ่ึ้งหัวหน้าหน่วยงานมี
ค าสั่งให้ออกจากงานกลบัเขา้รับราชการได้88 เป็นตน้ นอกจากน้ี ตามแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ 
ค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ในกรณีน้ีไม่รวมถึงค าสั่งท่ีเป็นการอนุญาต เพราะเป็นค าสั่งท่ีไม่มี
ลกัษณะบงัคบั ดังนั้น ผูพ้ิพากษานายเดียวจึงอาจก าหนดมาตรการโดยการสั่งการให้ระงับการ

                                         
83 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Comm. De Castres ลงวนัท่ี 20 มกราคม 1989 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. 

(น. 169-170)). 
84 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 169-170). เล่มเดิม. 
85 แหล่งเดิม. (น. 170). 
86 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Guemache ลงวนัท่ี 4 กรกฎาคม 1975 (อา้งถึงใน วิธีพิจารณา 

คดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานผลการวจิยั) (น. 169-170), เล่มเดิม). 
87 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Chaffour ลงวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 1986 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 169-170)). 
88 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Mlle Aroudj ลงวนัท่ี 21 เมษายน 1989 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 169-170)). 



73 

ก่อสร้าง (ซ่ึงได้รับใบอนุญาตแล้ว) ไวก่้อนเป็นการชั่วคราวจนกว่าจะมีค าพิพากษาเก่ียวกับ
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินสาธารณะสมบติัของแผน่ดินได้89 
 อน่ึง แต่เดิมนั้นการใชม้าตรการน้ีมีเง่ือนไขอีกประการหน่ึง คือ มาตรการท่ีก าหนดข้ึน
จะมีผลกระทบต่อการวินิจฉยัในเน้ือหาของคดีนั้นไม่ได ้ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัมิให้ผูพ้ิพากษานายเดียว
กา้วล่วงเขา้ไปวินิจฉยัปัญหาขอ้กฎหมายซ่ึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาขององคค์ณะซ่ึงรับฟ้อง
คดีนั้นไว ้ดว้ยเหตุน้ี ผูพ้ิพากษานายเดียวจึงไม่สามารถสั่งให้เพิกถอนค าสั่งใดๆ หรือสั่งให้คู่กรณี 
ฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดชดใช้ค่าเสียหายได้ กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือไม่สามารถท่ีจะสั่งการเก่ียวกบัประเด็น 
ขอ้โตแ้ยง้แห่งคดีอนัเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาขององค์คณะได้ นอกจากน้ี ศาลยงัไม่อาจ
ก าหนดมาตรการชัว่คราวโดยมีพื้นฐานจากการพิจารณาเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายหรือสถานะ
ทางกฎหมายของเอกสารของสถานการณ์หรือลกัษณะการกระท าใดได้90 เช่น จะออกมาตรการ
ชั่วคราวให้ขบัไล่ผูบุ้กรุกออกจากท่ีสาธารณประโยชน์โดยพิจารณาว่าการครอบครองดงักล่าว 
เป็นการครอบครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ได้91 และสภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า “ผูพ้ิพากษา 
นายเดียวไม่มีอ านาจพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง92 เง่ือนไขดงักล่าว
มีข้อยกเวน้ตามแนวค าพิพากษาสภาแห่งรัฐว่า แม้จะป็นประเด็นในเน้ือหาของคดี แต่หากไม่มี 
การโตแ้ยง้ท่ีมีน ้ าหนัก  (la contestation sérieuse) แล้ว ผูพ้ิพากษานายเดียวก็มีอ านาจก าหนดมาตรการ 
ชั่วคราวในประเด็นดงักล่าวได้ โดยไม่ถือว่าเป็นการก าหนดมาตรการชั่วคราวท่ีกระทบต่อการ
วินิจฉัยในเน้ือหาของคดี93 เช่น ในกรณีการออกมาตรการชัว่คราวโดยสั่งให้ขบัไล่ผูบุ้กรุกออกจาก 
ท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินเพราะเห็นว่าเป็นการครอบครองโดยไม่ถูกตอ้ง สามารถกระท าได ้
หากผูบุ้กรุกนั้นมิได้มีขอ้โตแ้ยง้ท่ีหนักแน่น94 ส่วนการพิจารณาว่าอะไรเป็นข้อโต้แยง้ท่ีมีน ้ าหนัก
หรือไม่นั้นเป็นส่ิงท่ีกระท าได ้แมว้า่ต่อมาศาลอาจจะมีค าพิพากษาไปในทิศทางอ่ืนก็ตาม ตวัอยา่งเช่น 
ในคดีหน่ึง ผูพ้ิพากษานายเดียวก าหนดมาตรการชัว่คราวโดยสั่งให้ขบัไล่ยามของโรงเรียนแห่งหน่ึง

                                         
89 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Codorniu ลงวนัท่ี 19 มกราคม 1985 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 169-170)). 
90 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 170-171).  เล่มเดิม. 
91 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Boillot ลงวนัท่ี 29 กรกฎาคม 1983 (อา้งถึงใน วิธีพิจารณาคดีปกครอง

เปรียบเทียบ (รายงานผลการวจิยั) (น. 171), เล่มเดิม). 
92 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Mme Cosquer ลงวนัท่ี 9 ธนัวาคม 1991 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม.  

(น. 171)). 
93 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Lecoq ลงวนัท่ี 3 มีนาคม 1997 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 171)). 
94 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Vve Abadie ลงวนัท่ี 22 มิถุนายน 1997 (อา้งถึงใน แหล่งเดิม. (น. 171)). 
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ออกจากท่ีพกัประจ าต าแหน่ง ทั้งๆ ท่ียามคนดงักล่าวไดฟ้้องคดีโตแ้ยง้ค าสั่งยา้ยตนต่อศาลปกครอง
ชั้นตน้ โดยผูพ้ิพากษานั้นเห็นว่า การฟ้องคดีดงักล่าวมิไดถื้อเป็นขอ้โตแ้ยง้ท่ีมีน ้ าหนัก แต่ต่อมา
ปรากฏวา่ศาลปกครองชั้นตน้เพิกถอนค าสั่งยา้ยดงักล่าว95 
 ส าหรับขั้นตอนของการก าหนดมาตรการชัว่คราวทั้ง 3 กรณี ดงักล่าว เป็นไปตามมาตรา 
L 522-1 มาตรา L 522-3 และมาตรา L 523-1 และมาตรา R 522-1 ถึงมาตรา R 522-14 และมาตรา  
R 523-1 ถึงมาตรา R 523-3 ดงัต่อไปน้ี96 
 ค าขอให้ก าหนดมาตรการชั่วคราว อย่างน้อยตอ้งระบุขอ้เท็จจริงและเหตุผลท่ีแสดง 
ให้เห็นถึงความจ าเป็นเร่งด่วน (มาตรา R 522-1 วรรคหน่ึง) และค าขอให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่ง
ทางปกครองทั้งหมดหรือบางส่วน ตอ้งกระท าในรูปของค าร้องต่างหากจากค าฟ้องโดยตอ้งแนบ
ส าเนาค าฟ้องไปดว้ย (มาตรา R 522-1 วรรคสอง) นอกจากน้ี ท่ีค  าขอและซองจะตอ้งระบุถอ้ยค าว่า 
“référé” ไวด้ว้ย และหากเป็นการส่งทางไปรษณียต์อ้งใชว้ธีิการลงทะเบียน (มาตรา R 522-3) 
 ในกรณีท่ีค าขอมีขอ้บกพร่อง ศาลไม่จ  าเป็นตอ้งแจง้ให้ผูข้อแก้ไขให้ถูกตอ้ง (มาตรา  
R 522-2) 
 ศาลตอ้งส่งค าขอใหผู้ถู้กฟ้องคดีทราบและเปิดโอกาสใหคู้่กรณีโตแ้ยง้โดยมีระยะเวลาท่ี
สั้นท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้หากไม่มีการโตแ้ยง้ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ศาลอาจพิจารณาด าเนินการ
ต่อไปไดโ้ดยไม่ตอ้งมีค าสั่งเตือนเสียก่อน (มาตรา R 522-4) 
 ค าขอ (รวมทั้ งค  าโต้แยง้ของคู่กรณีฝ่ายหน่ึงหรือค าร้องสอด) ให้คุ ้มครองเสรีภาพ 
ขั้นพื้นฐานตามมาตรา L 521-2 ไม่จ  าต้องกระท าโดยทนายความ ส าหรับค าขอในกรณีอ่ืน การจะต้อง 
มีทนายความหรือไม่ข้ึนอยูก่บัค  าฟ้องหลกั (มาตรา R 522-5) 
 การพิจารณาของตุลาการนายเดียวตอ้งเป็นวิธีพิจารณาท่ีฟังความสองฝ่ายซ่ึงอาจจะเป็น
การพิจารณาเป็นลายลกัษณ์อกัษร หรือด้วยวาจาก็ได ้และในกรณีท่ีเป็นค าขอให้ทุเลาการบงัคบั 
ตามมาตรา L 521-1 หรือขอให้คุม้ครองเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามมาตรา L 521-2 (รวมทั้งค  าขอให้
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกมาตรการดงักล่าว) ศาลจะตอ้งจดัให้มีการนดัพิจารณาโดยเร็วและตอ้งแจง้
ก าหนดวนัพิจารณาให้คู่ความทราบดว้ย (มาตรา L 522-1) ซ่ึงมาตรา L 522-6 ก าหนดต่อมาดว้ยวา่
ใหแ้จง้โดยวธีิใดก็ได ้เช่น โทรศพัทห์รือโทรสาร 
 ในกรณีท่ีปรากฏว่าค าขอให้ก าหนดมาตรการชั่วคราวไม่มีลักษณะท่ีแสดงถึง 
ความจ าเป็นเร่งด่วน หรือปรากฏว่าเป็นค าขอท่ีไม่ได้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เป็นค าขอท่ี 

                                         
95 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 171).  เล่มเดิม. 
96 แหล่งเดิม.  (น. 171-173). 
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ศาลไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได ้หรือไม่มีเหตุผลสนบัสนุน ศาลอาจมีค าสั่งใหย้กค าขอโดยไม่จ  าตอ้งส่ง
ค าขอให้คู่ความอีกฝ่ายและไม่จ  าตอ้งก าหนดวนันัดพิจารณาก็ได้ แต่ตอ้งให้เหตุผลของค าสั่งนั้น 
(มาตรา L 522-3) 
 อน่ึง มาตรา R 522-8-1 ก าหนดใหตุ้ลาการนายเดียวท่ีใชอ้  านาจก าหนดมาตรการฉุกเฉิน
มีค าสั่งยกค าขอ หากค าขอนั้ นไม่อยู่ในอ านาจศาล แต่อยู่ในอ านาจขององค์คณะหรือของ 
ศาลปกครองอ่ืน 
 คดีจะถือวา่อยูใ่นสภาพท่ีวนิิจฉยัไดแ้ลว้ เม่ือมีการด าเนินการแจง้ค าร้องให้ผูถู้กฟ้องคดีทราบ  
และมีการแจง้ก าหนดวนัท่ีจะพิจารณาให้คู่ความทราบ (มาตรา R 522-7) และถือวา่การพิจารณาเสร็จส้ิน 
ในวนันัดพิจารณา เวน้แต่ ศาลจะสั่งขยายระยะเวลาออกไปอีก ซ่ึงจะต้องแจ้งให้คู่ความทราบ  
ในกรณีท่ีศาลสั่งขยายระยะเวลาวนัเสร็จส้ินการพิจารณา ศาลมีอ านาจรับฟังขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม  
และคู่ความอาจส่งขอ้โตแ้ยง้ของตนไปยงัคู่ความอีกฝ่ายหน่ึงไดโ้ดยตรง (มาตรา R 522-8) 
 อน่ึง ในกรณีท่ีมีการส่งเอกสารต่อศาลหลงัวนันดัพิจารณา (เสร็จส้ินการพิจารณาแลว้) 
หากเอกสารดงักล่าวมีเน้ือหาท่ีมีผลส าคญัต่อการพิจารณาค าขอ เป็นหน้าท่ีของศาลท่ีจะตอ้งเปิด 
การแสวงหาขอ้เทจ็จริงข้ึนอีกคร้ังหน่ึง 
 ค าสั่งศาลในกรณีน้ีให้กระท าในรูปแบบของค าสั่ง (ordonnance) โดยจะต้องระบุ
รายการต่างๆ ตามท่ีก าหนดไวแ้ละท่ีส าคญัคือตอ้งให้เหตุผล ในกรณีท่ีมีการจดัท าบนัทึกถ้อยค า 
ของคู่กรณีในวนันดัพิจารณาตอ้งลงช่ือโดยตุลาการและเจา้หนา้ท่ีของส านกังานศาล (มาตรา R 522-11) 
 ค าสั่งศาลไม่วา่จะก าหนดหรือไม่ก าหนดมาตรการชัว่คราว จะตอ้งแจง้ให้คู่ความทราบ
โดยเร็ว โดยวธีิการใดๆ ก็ตาม (มาตรา R 522-12) 
 ค าสั่งศาลท่ีให้ทุเลาการบงัคบัมีผลต่อเม่ือคู่ความฝ่ายท่ีตอ้งปฏิบติัตามไดรั้บทราบค าสั่ง 
แต่ศาลอาจสั่งให้มีผลในทนัทีก็ได้ นอกจากน้ี ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วน ศาลอาจสั่งให้มี 
การแจง้ค าสั่งใหแ้ก่คู่กรณีในศาลก็ได ้(มาตรา R 522-13) 
 อน่ึง ค าสั่งศาลท่ีให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร หรือการทุเลา
มาตรการเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย (รวมทั้งค  าสั่งยกเลิกและแกไ้ข) จะตอ้งแจง้ให้อยัการประจ า
ศาลอาญาท่ีมีเขตอ านาจในทอ้งท่ีนั้นโดยด่วนดว้ย ส าหรับค าสั่งศาลท่ีให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่ง
จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ จะตอ้งแจง้ใหค้ลงัจงัหวดัทราบโดยด่วนเช่นกนั (มาตรา R 522-14) 
 คู่ความฝ่ายท่ีไม่พอใจค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการชัว่คราวให้ทุเลาการบงัคบั 
(ตามมาตรา L 521-1) หรือมาตรการฉุกเฉินอ่ืนๆ (ตามมาตรา L 521-3) ค  าสั่งเปล่ียนแปลง 
หรือยกเลิก (มาตรา L 521-4) รวมทั้งค  าสั่งปฏิเสธการก าหนดมาตรการดงักล่าว (มาตรา L 522-3)  
อาจโต้แยง้ค าสั่งดังกล่าวด้วยการยื่นฎีกา (le pourvoi en cassation) ต่อสภาแห่งรัฐ ส่วนค าสั่ง 
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เพื่อคุม้ครองเสรีภาพของบุคคลอาจอุทธรณ์ (appel) ต่อสภาแห่งรัฐ ทั้งน้ี ภายใน 15 วนั นบัแต่ไดรั้บ
แจง้ค าสั่ง 
 อน่ึง นอกจากกรณีการพิจารณาในกรณีฉุกเฉินท่ีประมวลกฎหมายศาลปกครอง
ก าหนดให้ตุลาการนายเดียวมีอ านาจในการพิจารณามีค าสั่งก าหนดมาตราการชัว่คราวก่อนพิพากษาได ้ 
ดงักล่าวขา้งตน้แล้ว ประมวลกฎหมายศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศสยงัมีมาตรการพิเศษอ่ืนๆ 
ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีให้อ านาจตุลาการนายเดียวสั่งการในคดีพิเศษบางประเภทไดด้ว้ย โดยประมวล
กฎหมายศาลปกครองก าหนดไว ้4 กรณี คือ 1) มาตรการในคดีสัญญาและการพสัดุ 2) มาตรการ 
ในคดีภาษี 3) มาตรการในคดีเก่ียวกบัการส่ือสารและโทรคมนาคม 4) มาตรการชั่วคราวภายใต้
ระบบพิเศษ97 
 
3.2 การจัดองค์กรวนิิจฉัยคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 บทบญัญติัมาตรา 19 วรรคส่ี แห่งรัฐธรรมนูญ ก าหนดหน้าท่ีมิใช่เพียงแต่ให้ “จดัตั้ง” 
ศาลปกครอง หากแต่เป็นหนา้ท่ีตามกฎหมายรัฐธรรมนูญของมลรัฐต่างๆ ท่ีให้จดัตั้งศาลปกครอง
และให้ศาลปกครองสามารถท างานได ้และรัฐธรรมนูญมิไดก้ าหนดไวว้่าการจดัตั้งศาลปกครอง 
ใหมี้หลายชั้น หากแต่บทบญัญติัมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง (VwGO) ก าหนดให้มีการจดัตั้งศาลปกครองทัว่ไป โดยศาลปกครองทัว่ไปแยกออกจาก 
ศาลสังคมและศาลภาษีอากรในฐานะเป็นศาลปกครองเฉพาะดา้น ศาลปกครองทัว่ไปแบ่งออกเป็น 
3 ระดับ โดยในมลรัฐ (Länder) ต่างๆ ให้มีศาลปกครองชั้นต้นหลายศาล (Verwaltungsgerichte 
เรียกโดยย่อวา่ VG) และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (Oberverwaltungsgericht เรียกโดยยอ่ว่า OVG)  
1 แ ห่ง  ศาลปกครองชั้ นต้นและศาลปกครองชั้ น อุทธรณ์ จึ งมี ฐานะ เ ป็นศาลของมลรัฐ 
(Ländergerichten)  ส าหรับในระดับสหพันธ์ให้ มีศาลปกครองแห่งสหพันธ์  มีฐานะเป็น 
ศาลของสหพนัธ์ (Bundesverwaltungsgericht เรียกโดยย่อว่า BVerwG) ท่ีเมือง Leipzig (เดิมก าหนดไว ้
ท่ีเมือง Berlin) 98 
 โดยหลักแล้ว ศาลปกครองชั้นต้น (VG) และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (OVG) เป็น 
ศาลตรวจสอบข้อเท็จจริงล าดบัท่ีหน่ึงและล าดบัท่ีสอง (Tatacheninstanz) และศาลของสหพนัธ์ 
เป็นศาลสูงสุด (Revisionsinstanz) อย่างไรก็ตาม เร่ืองน้ีมีขอ้ยกเวน้อยู่ดว้ย ในแต่ละมลรัฐ (Land) 
อย่างน้อยจะต้องมีศาลปกครองชั้นต้น (VG) 1 ศาล ขณะเดียวกันก็อนุญาตให้มีศาลปกครอง 

                                         
97 แหล่งเดิม.  (น. 179-185). 
98 แหล่งเดิม.  (น. 355-356). 
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ชั้นอุทธรณ์ (OVG) เพียง 1 ศาล ตามท่ีกล่าวแล้ว แต่มลรัฐหน่ึงสามารถจัดให้มีศาลปกครอง 
ชั้นอุทธรณ์ร่วมกบัมลรัฐอ่ืนได้ ในปัจจุบนัประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีศาลปกครอง
ชั้นตน้ 52 แห่ง ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์จ านวน 16 แห่ง และมีศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ในฐานะ
เป็นศาลสูงสุด99 
 ส าหรับการศึกษาเร่ืองการจัดองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ในส่วนน้ี ผูเ้ขียนได้แบ่งการศึกษาออกเป็นสามหัวขอ้ใหญ่เพื่อให้เห็นภาพรวมของเร่ือง 
ดังน้ี 3.2.1 โครงสร้างศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 3.2.2 องค์คณะพิจารณา
พิพากษาคดี และ 3.2.3 การใชอ้ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง 
 3.2.1 โครงสร้างศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี   
 การจดัองคก์รศาลปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี แบ่งออกเป็นสามชั้น ดงัน้ี 
 (1) ศาลปกครองชั้นตน้  
 โดยทัว่ไปแลว้ศาลปกครองชั้นตน้เป็นศาลท่ีรับคดีในเบ้ืองตน้ ศาลปกครองชั้นตน้นั้น
อาจไดรั้บการจดัตั้งหรือยุบเลิกโดยกฎหมายของมลรัฐ (มาตรา 3 VwGO) ศาลชั้นตน้เป็นศาลท่ีมี
อ านาจวินิจฉัยคดีเป็นศาลแรก ส าหรับขอ้พิพาทท่ีอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองก าหนดไว ้
ในมาตรา 45 VwGO100 
 (2) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
 ศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์หรือศาลปกครองชั้ นสูงเป็นศาลปกครองระดับมลรัฐ
เช่นเดียวกบัศาลปกครองชั้นตน้ ในแต่ละมลรัฐสามารถมีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ไดเ้พียงศาลเดียว 
มลรัฐหลายมลรัฐอาจร่วมกันจัดตั้ งศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์เพียงศาลเดียวได้โดยถือเป็น 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ของมลรัฐท่ีได้ร่วมกันจดัตั้งข้ึน ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์อาจท าหน้าท่ี 
เป็นศาลชั้นตน้ในบางเร่ือง ดงัเช่นท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 48 VwGO101 
 (3) ศาลปกครองสูงสุด 
 ศาลปกครองสูงสุดหรือศาลปกครองสหพนัธ์ ศาลปกครองสหพนัธ์จดัตั้งข้ึนโดยอาศยั
กฎหมายว่าด้วยศาลปกครองสหพนัธ์ ศาลปกครองสหพนัธ์ย่อมมีสถานะเดียวกับศาลยุติธรรม
สหพนัธ์ ศาลภาษีสหพนัธ์ ศาลแรงงานสหพนัธ์ และศาลสังคมสหพนัธ์ ซ่ึงเป็นศาลสูงสุดใน
ความหมายของมาตรา 95 I ของรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีศาลปกครองสหพนัธ์ท าหนา้ท่ีเป็นศาลสูงสุด 

                                         
99 แหล่งเดิม.  (น. 356). 
100 ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมนั (น. 26), โดย บรรเจิด  สิงคะเนติ, 2547,  กรุงเทพฯ: 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
101 แหล่งเดิม.  (น. 27). 
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(หมายถึงเป็นศาลท่ีพิจารณาคดีท่ีมีการอุทธรณ์หรือฎีกามายงัศาลปกครองสหพนัธ์) ในกรณีน้ี 
ศาลปกครองสหพนัธ์ท าหน้าท่ีในการตรวจสอบเฉพาะปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้น ศาลปกครอง
สหพันธ์จะไม่วินิจฉัยในเร่ืองท่ีเก่ียวกับข้อเท็จจริง ศาลปกครองสหพันธ์อาจท าหน้าท่ีเป็น 
ศาลชั้นตน้ได ้ซ่ึงเป็นกรณีท่ีเป็นขอ้ยกเวน้เท่านั้น102  
 3.2.2 องคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดี   
 (1) ศาลปกครองชั้นตน้ 
 ศาลปกครองชั้นตน้เป็นศาลชั้นท่ีตรวจสอบในขอ้กฎหมายและขอ้เท็จจริง ศาลปกครอง
ชั้นต้นอาจวินิจฉัยโดยผู ้พิพากษานายเดียวหรือโดยองค์คณะ ซ่ึงโดยปกติแล้วประกอบด้วย  
ผูพ้ิพากษาอาชีพ 3 นาย และผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิ 2 นาย องค์คณะจะมอบหมายให้ผูพ้ิพากษา 
นายเดียวพิจารณาในคดีท่ีขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายท่ีไม่มีขอ้ยุง่ยาก และไม่ใช่คดีส าคญั103 
 โดยทัว่ไปแลว้องค์คณะของผูพ้ิพากษาในศาลปกครองชั้นตน้ ประกอบด้วย หัวหน้า
องคค์ณะและผูพ้ิพากษาอาชีพอยา่งนอ้ย 2 คน (มาตรา 5 VwGO) ในส่วนท่ีไม่เก่ียวกบัการพิจารณา
ดว้ยวาจานั้น ให้ผูพ้ิพากษาอาชีพ 3 คน เป็นผูต้ดัสินเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกบัการวินิจฉยับนพื้นฐาน
ของการพิจารณาดว้ยวาจาให้ผูพ้ิพากษาสมทบ 2 คน ร่วมในการวินิจฉัยดว้ย (มาตรา 5 วรรคสาม 
VwGO) ยกเวน้กรณีท่ีผูพ้ิพากษานายเดียวมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาตามมาตรา 6 VwGO 
หรือกรณีท่ีผูพ้ิพากษาเจา้ของส านวน ตามมาตรา 87 a วรรคหน่ึง และวรรคสาม VwGO หรือกรณีท่ี
ผูพ้ิพากษาเจ้าของส านวนได้รับความเห็นชอบจากองค์คณะตามมาตรา 87 a วรรคสอง VwGO  
ผูพ้ิพากษาอาชีพจะตอ้งเป็นผูเ้ตรียมคดีเพื่อการพิพากษาคดีของศาล ภาระหน้าท่ีของผูพ้ิพากษา
อาชีพไดมี้การก าหนดไวแ้ตกต่างกนั ดงัน้ี104 
 ก. การท าหน้าท่ีของหัวหน้าองค์คณะ ภาระหน้าท่ีหลักของหัวหน้าองค์คณะ  คือ  
การจดัการเก่ียวกบัการท างานขององคค์ณะ การท าหนา้ท่ีเป็นผูพ้ิพากษาเจา้ของส านวน และการท า
หนา้ท่ีเป็นประธานในการพิจารณาดว้ยวาจา 
 ข. การท าหน้าท่ีของผูพ้ิพากษาเจ้าของส านวน ผูพ้ิพากษาเจ้าของส านวนซ่ึงได้รับ  
การแต่งตั้งจากหัวหน้าองค์คณะจะต้องด าเนินการในคดีตามท่ีได้รับมอบหมาย การด าเนินการ
ดงักล่าวในดา้นใดดา้นหน่ึงนั้นเป็นความรับผิดชอบของผูพ้ิพากษาเจา้ของส านวนเอง แต่ในอีกดา้นหน่ึง 
โดยความเห็นชอบของผูพ้ิพากษาร่วมองคค์ณะ 
 
                                         

102 แหล่งเดิม.  (น. 29). 
103 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 357).  เล่มเดิม. 
104 แหล่งเดิม.  (น. 464-466). 
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 (2) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 
 ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์มีช่ือเรียกแตกต่างกนัอยู่ 2 ช่ือ คือ Oberverwaltungsgerichte 
ส่วนใหญ่ใช้ช่ือน้ี (ศาลปกครองระดับสูง) และ Verwaltungsgerichtshöfe ใช้เรียกเฉพาะมลรัฐ 
Baden Württemberg มลรัฐ Bayern และมลรัฐ Hessen ส าหรับเร่ืองการตรวจสอบก็เช่นเดียวกับ 
ศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เป็นศาลท่ีพิจารณาพิพากษาเก่ียวกบัค าอุทธรณ์หรือ 
ค าร้องเรียนโตแ้ยง้ค าพิพากษาและมติต่างๆ ของศาลปกครองชั้นตน้ นอกจากนั้น ในกรณีเฉพาะ 
บางเร่ือง ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์มีอ านาจเป็นศาลปกครองชั้นตน้ โดยส่วนใหญ่แลว้เป็นเร่ืองวิธี
พิจารณาท่ีมีขอบเขตกวา้งขวางและมีความซับซ้อน ตวัอย่างเช่น ค าฟ้องโตแ้ยง้โครงการใหญ่ๆ  
ของการจดัให้มีพลงังานตามกฎหมายว่าด้วยพลังงานนิวเคลียร์หรือการจ ากดัขยะ หรือเก่ียวกับ
การจราจร หรือการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายล าดับรองของมลรัฐ 
( labdesrechtliches Normenkontrollverfahren)  เ ป็นต้น  ศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์วิ นิจฉัย หรือ
พิพากษาโดยองค์คณะ (Senat) องค์ประกอบขององค์คณะนั้น มลรัฐต่างๆ ก าหนดไวค้่อนข้าง
แตกต่างกนั แต่ส่วนมากก็ก าหนดไวเ้ช่นเดียวกบัศาลปกครองชั้นตน้ คือ ผูพ้ิพากษาอาชีพ 3 นาย  
และผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิ 2 นาย หรือบางมลรัฐอาจก าหนดให้มีผูพ้ิพากษาอาชีพ 5 นาย และ 
ผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิ 2 นาย105 
 (3) ศาลปกครองสูงสุด 
 ศาลปกครองสูงสุดหรือศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ (BVerwG) โดยหลกัแลว้จะวินิจฉัย
ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งหรือค าพิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (Revision) เก่ียวกบัการใช้กฎหมาย
ของสหพนัธ์ว่าเป็นไปอย่างถูกตอ้งหรือไม่ ดงันั้น ศาลปกครองสูงสุดจึงเป็นศาลระดบัท่ีวินิจฉัย 
ขอ้กฎหมายล้วนๆ ส าหรับปัญหากฎหมายของมลรัฐ โดยหลักแล้ว ศาลปกครองสูงสุดไม่อาจ
วนิิจฉยั กล่าวคือ เร่ืองดงักล่าวอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองระดบัมลรัฐในฐานะเป็นศาลขั้นสุดทา้ย 
นอกจากนั้น ในกรณีเฉพาะบางเร่ือง ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์เป็นศาลท่ีวินิจฉัยในขอ้เท็จจริง 
และขอ้กฎหมาย ทั้งในชั้นตน้และชั้นสุดทา้ยดว้ย ตวัอยา่งเช่น ขอ้พิพาทระหวา่งสหพนัธ์และมลรัฐ
และระหวา่งมลรัฐดว้ยกนัเอง ส าหรับค าฟ้องในขอบเขตของกฎหมายวา่ดว้ยสมาคม (Vereinsrecht) 
และในขอบเขตของกฎหมายควบคุมการประกันภัย (Versicherungsaufsichtsrecht) และในวิธี
พิจารณาเก่ียวกบัการขยายถนนหนทางในเขตเยอรมนัตะวนัออกเดิม ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญั 
ส าหรับเร่ืองของวินัยและการท าหน้าท่ีทางทหาร ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์วินิจฉัยในฐานะ 
ศาลชั้นอุทธรณ์ ลกัษณะของศาลท่ีท าหน้าท่ีทบทวนชั้นสุดทา้ย (Revisionsgericht) ศาลปกครอง 

                                         
105 แหล่งเดิม.  (น. 357). 
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แห่งสหพนัธ์วินิจฉัยโดยองค์คณะประกอบด้วยผูพ้ิพากษาอาชีพ 5 นาย อีกทั้งกฎหมายก าหนด
บงัคบัให้คู่ความจะตอ้งมีทนายความ (Anwaltszwang) คู่ความจะตั้งทนายความเป็นตวัแทนของตน
ในคดี องคป์ระกอบของศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ มาตรา 10 VwGO ก าหนดให้106 
 1) ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ประกอบดว้ยประธาน (Präsident) และหวัหนา้องค์คณะ 
และผูพ้ิพากษาอ่ืนตามจ านวนท่ีตอ้งการ 
 2) ศาลปกครองแห่งสหพนัธ์จดัรูปเป็นองคค์ณะ Senate 
 3) องคค์ณะของศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ประกอบดว้ยผูพ้ิพากษา 5 นาย ส าหรับมติ
หรือค าสั่งต่างๆ (Beschlüsse) ซ่ึงไม่ตอ้งมีการนั่งพิจารณา (mündliche Verhandlung) กระท าโดย 
ผูพ้ิพากษา 3 นาย มติหรือค าสั่งซ่ึงไม่ตอ้งมีการนัง่พิจารณา ตวัอย่างเช่น มติเก่ียวกบัการร้องเรียน 
ไม่อนุญาตให้ฟ้องคดี (มาตรา 133 วรรคห้า VwGO) มติเก่ียวกบัการปฏิเสธฎีกาท่ีไม่รับไวพ้ิจารณา 
(มาตรา 144 วรรคหน่ึง VwGO) เป็นตน้ 
 ศาลปกครองแห่งสหพันธ์ (Bundesverwaltungsgericht)  เป็นศาลปกครองสูงสุด  
การพิจารณาคดีโดยศาลปกครองสูงสุดเป็นการตรวจสอบค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์
เป็นหลัก (OVG) และในกรณียกเว้นก็ตรวจสอบค าพิพากษาของศาลปกครองชั้ นต้น (VG)  
ในขอ้กฎหมายดว้ย การพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด จึงมีวิธีพิจารณาเป็นพิเศษ 107 เป้าหมาย
ของการทบทวนโดยศาลสูงสุดนั้น นอกจากจะเป็นการคุม้ครองสิทธิของปัจเจกชนแล้ว ยงัเป็น 
การรักษาความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัของกฎหมาย (Rechtseinheit) และเป็นการพฒันาหรือสร้าง
กฎหมายต่อไปอีกดว้ย108 
 การท าค าพิพากษาเป็นองคค์ณะ (Spruchkörper) บรรดาศาลสูงสุดของสหพนัธ์ทั้งหลาย
เป็นศาลกลุ่ม (Kollegialgerichte) โดยไม่มีขอ้ยกเวน้ กล่าวคือ ประกอบด้วยผูพ้ิพากษาหลายนาย 
เป็นองคค์ณะวนิิจฉยั (Spruchkörper) จ  านวนองคค์ณะ (Senat) เป็นไปตามความตอ้งการ และดว้ยเหตุน้ี  
จึงแตกต่างกนัไป กฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง (VwGO) ไดก้  าหนดในเร่ืองเฉพาะ 
บางเร่ืองก าหนดองค์คณะเฉพาะทางไวล่้วงหน้า เช่น การสนบัสนุนการศึกษาควรอยู่ในองค์คณะหน่ึง  
เป็นตน้109 

                                         
106 แหล่งเดิม.  (น. 357-359). 
107 แหล่งเดิม.  (น. 359). 
108 ค าพิพากษาศาลปกครองแห่งสหพนัธ์ (BVerwGE) 19,323 (327) (อา้งถึงใน วิธีพิจารณาคดีปกครอง

เปรียบเทียบ (รายงานผลการวจิยั) (น. 359), เล่มเดิม). 
109 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 359).  เล่มเดิม. 
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 ส าหรับการประชุมองค์คณะใหญ่นั้นการประชุมองค์คณะใหญ่มีข้ึนต่อเม่ือในปัญหา 
ขอ้กฎหมายองค์คณะหน่ึงตอ้งการมีความเห็นเปล่ียนแปลงไปจากการวินิจฉัยขององค์คณะอ่ืน  
หรือการวินิจฉัยของการประชุมองค์คณะใหญ่ การเบ่ียงเบนหรือความแตกต่างมีเง่ือนไขว่า 
มีความเห็นทางกฎหมายท่ีแตกต่างกันซ่ึงเป็นความเห็นท่ีอยู่ในค าพิพากษาก่อนหน้านั้ นหรือ 
ค าพิพากษาใหม่ หรือกล่าวได้ว่ากรณีเป็นเร่ืองความเห็นเบ่ียงเบนหรือแตกต่างก็ต่อเม่ือองค์คณะ
หน่ึงประสงคจ์ะใหค้  าตอบต่อปัญหาขอ้กฎหมายเดียวกนัในการใชก้ฎหมายเดียวกนัแตกต่างไปจาก
องคค์ณะอ่ืน และความเห็นทางกฎหมายมีขอ้โตแ้ยง้หรือขดัแยง้กนัเป็นการวินิจฉยัท่ีมีความส าคญั 
ส าหรับองค์ประกอบขององคค์ณะใหญ่ ประกอบดว้ย ประธานศาลปกครองสูงสุดและผูพ้ิพากษา 
ในองค์คณะศาลสูงสุด องค์คณะละ 1 นาย ซ่ึงเป็นองค์คณะท่ีประธานมิไดเ้ป็นหวัหน้าคณะ ดงันั้น 
องคค์ณะศาลสูงสุดทั้งหมดสามารถใหค้วามเห็นในปัญหาขอ้กฎหมาย หรือตามหลกัผูแ้ทนโดยรวม 
องค์คณะใหญ่เป็นการจดัองค์คณะท่ีมีความเป็นเอกภาพของศาล หากประธานไม่อยู่หรือไม่อาจ
ปฏิบติัหน้าท่ี ให้ผูพ้ิพากษานายหน่ึงในองค์คณะของประธานท าหน้าท่ีแทน ในขณะท่ีหากกรณี
ประธานไม่อยู่ ส าหรับหน้าท่ีประธานขององค์คณะใหญ่ให้ผูพ้ิพากษาท่ีมีอาวุโสสูงสุดท าหน้าท่ีแทน  
ทั้งน้ี บทบญัญัติมาตรา 11 VwGO ได้ก าหนดหลักเกณฑ์เร่ืองการประชุมองค์คณะใหญ่ของ 
ศาลปกครองสูงสุดไว ้โดยมีวตัถุหรือเจตนารมณ์คือมีหน้าท่ีต่อหลกัการตามรัฐธรรมนูญอนัไดแ้ก่
หลกัความมัน่คงหรือความแน่นอนของกฎหมาย และหลกัการใชก้ฎหมายอยา่งเท่าเทียม นอกจากน้ี 
บทบญัญติัมาตราน้ียงัมีเป้าหมายตามท่ีก าหนดไวใ้นวรรคส่ีดว้ยว่าการรักษาความมัน่คงแน่นอน 
ของความเป็นเอกภาพของอ านาจตุลาการและการด าเนินต่อเน่ืองไปของอ านาจตุลาการ การพฒันา
กฎหมาย ส าหรับเร่ืองน้ีการบงัคบัให้มีการน าเสนอขอ้โตแ้ยง้เป็นการให้เกิดความมัน่คงแน่นอน 
ของการพิพากษาคดีใหเ้ป็นเอกภาพในศาลปกครองเป็นส าคญั110 
 ส่วนองค์คณะร่วมของศาลสูงสุดแห่งสหพันธ์ บทบัญญัติมาตรา 95 วรรคสาม  
แห่งรัฐธรรมนูญ ก าหนดให้มีการจดัตั้ง “องค์คณะร่วมของศาลสูงสุดแห่งสหพนัธ์” และให้มีการ
ตรากฎหมายของสหพนัธ์ในเร่ืองน้ี ต่อมาไดมี้การตรากฎหมายว่าดว้ยการรักษาความเป็นเอกภาพ
ขององค์กรตุลาการในศาลสูงสุดแห่งสหพันธ์ข้ึนเม่ือวนัท่ี 19 มิถุนายน 1968 ตั้ งอยู่ในเมือง 
Karlsruhe องค์คณะร่วมของศาลสูงสุดแห่งสหพนัธ์ ประกอบดว้ย ประธานศาลสูงสุดของทุกศาล  
ผูพ้ิพากษาหัวหน้าคณะขององค์คณะต่างๆ ท่ีมีส่วนร่วมเก่ียวขอ้ง และผูพ้ิพากษาอ่ืนขององค์คณะ
ต่างๆ ท่ีมีส่วนร่วมเก่ียวขอ้ง องคค์ณะร่วมของศาลสูงสุดแห่งสหพนัธ์ ตามกฎหมายวา่ดว้ยการรักษา
ความเป็นเอกภาพของอ านาจตุลาการในศาลสูงสุดแห่งสหพนัธ์ ในท านองเดียวกบัการประชุม 

                                         
110 แหล่งเดิม.  (น. 360-362). 
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องค์คณะชุดใหญ่ วตัถุประสงค์ของกฎเกณฑ์ในเร่ืองน้ีมีข้ึนเพื่อความสมดุลของการวินิจฉัยท่ีมี
ความเห็นแตกต่างกนั และการรักษาความเป็นเอกภาพของกฎหมาย และความมัน่คงของกฎหมาย
และก็เพื่อความเสมอภาคในการใชก้ฎหมายดว้ย นอกจากนั้น ก็เพื่อพฒันากฎหมายดว้ยเช่นกนั111 
 ขอ้ดีของระบบศาลปกครองเยอรมนั คือ การมีศาลปกครองเป็นการบงัคบัให้เจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองตอ้งท างานอยา่งระมดัระวงัมากข้ึนเน่ืองจากอาจมีผลสะทอ้นทางกฎหมายในภายหลงั 
ในคดีต่างๆ ประมาณร้อยละ 90 ของค าวินิจฉยัสั่งการทางปกครองไดรั้บการน ามาพิจารณายืนยนั
โดยศาลปกครองในเวลาต่อมา ซ่ึงส่งผลดีแก่ภาพลักษณ์ของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองรวมทั้ ง
วิธีด าเนินการวินิจฉัยสั่งการให้เป็นไปในทางบวก ศาลปกครองมีไวป้กป้องคุม้ครองบุคคลทุกคน
รวมทั้ งคนต่างด้าวจากอ านาจมหาศาลของรัฐ ทุกคนแม้แต่ผูพ้ิพากษาก็อาจได้รับผลกระทบ 
จากอ านาจรัฐได้ จึงเป็นเหตุผลท่ีดีว่าทุกคนในรัฐควรท่ีจะได้รับความคุม้ครองจากศาลปกครอง 
ซ่ึงมีการวนิิจฉยัช้ีขาดอยา่งเป็นอิสระเตม็ท่ีจากรัฐและจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายเท่านั้น112 
 3.2.3 การใชอ้ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง 
 เฉพาะแต่ศาลปกครองชั้นตน้เป็นศาลชั้นท่ีตรวจสอบในขอ้กฎหมายและขอ้เท็จจริง  
ศาลปกครองชั้นตน้อาจวินิจฉยัโดยผูพ้ิพากษานายเดียวหรือโดยองคค์ณะ ซ่ึงโดยปกติแลว้ประกอบดว้ย  
ผูพ้ิพากษาอาชีพ 3 นาย และผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิ 2 นาย องค์คณะจะมอบหมายให้ผูพ้ิพากษา 
นายเดียวพิจารณาในคดีท่ีขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีไม่มีขอ้ยุ่งยาก และไม่ใช่คดีส าคญั113 ทั้งน้ี 
ตามมาตรา 6 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) 
 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ตามมาตรา 6114  
บญัญติัวา่115 

                                         
111 แหล่งเดิม.  (น. 362-363). 
112 การน าศาลปกครองมาใช้ในประเทศไทย (น. 164).  เล่มเดิม. 
113 วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 357).  เล่มเดิม. 
114 ประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง (VwGO), มาตรา 6. 
 (1) Die Kammer soll in der Regel den Rechtsstreit einem ihrer Mitglieder als Einzelrichter zur 

Entscheidung übertragen, wenn 
        1. die Sache keine besonderen Schwierigkeiten tatsächlicher oder rechtlicher Art aufweist und 
        2. die Rechtssache keine grundsätzliche Bedeutung hat. 
 Ein Richter auf Probe darf im ersten Jahr nach seiner Ernennung nicht Einzelrichter sein. 
 (2)  Der Rechtsstreit darf dem Einzelrichter nicht übertragen werden, wenn bereits vor der Kammer 

mündlich verhandelt worden ist, es sei denn, daß inzwischen ein Vorbehalts-, Teil- oder Zwischenurteil 
ergangen ist. 
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 (1) โดยทั่วไปแล้ว องค์คณะอาจจะโอนคดีพิพาทให้กับตุลาการคนหน่ึงคนใด 
ในองคค์ณะในฐานะตุลาการนายเดียวเพื่อท าการพิจารณาวนิิจฉยัคดีก็ได ้หากวา่ 
      1. เน้ือหาของคดีพิพาทไม่มีความซบัซอ้นจนเกินไปทั้งในแง่มุมเก่ียวกบัขอ้เท็จจริง 
หรือขอ้กฎหมาย 
  2. เน้ือหาของขอ้กฎหมายไม่ไดมี้ความส าคญั 
 ตุลาการทดลองงานไม่อาจจะได้รับแต่งตั้งให้เป็นตุลาการนายเดียวได้ในการปฏิบติั
หนา้ท่ีในปีแรกของตน 
 (2) คดีพิพาทไม่อาจจะโอนให้แก่ตุลาการนายเดียวพิจารณาพิพากษาได ้หากองคค์ณะ
ได้ท าการนั่งพิจารณาคดีดงักล่าวไปก่อนแล้ว เวน้แต่ ในระหว่างนั้นได้มีค  าพิพากษาสงวนสิทธิ  
ค าพิพากษาบางส่วน ค าพิพากษาระหวา่งพิจารณาไปแลว้ 
 (3) ตุลาการนายเดียวสามารถโอนคดีพิพาทคืนให้แก่องคค์ณะไดภ้ายหลงัจากไดรั้บฟัง
คู่กรณีแลว้ และในกรณีท่ีคดีพิพาทปรากฏในภายหลงัว่ามีเน้ือหาของขอ้กฎหมายท่ีมีความส าคญั
หรือเน้ือหาของคดีพิพาทมีความซบัซ้อนจนเกินไปทั้งในแง่มุมเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย 
อน่ึง หลงัจากท่ีตุลาการนายเดียวโอนคดีพิพาทคืนให้แก่องค์คณะแลว้ องค์คณะไม่อาจจะโอนคดี
พิพาทดงักล่าวกลบัมาใหตุ้ลาการนายเดียวไดอี้กต่อไป 
 (4) ค าสั่งตาม (1) ถึง (3) ไม่อาจจะถูกโตแ้ยง้ไดอี้ก และไม่อาจจะใชสิ้ทธิทางกฎหมาย
ในกรณีท่ีมีการละเลยต่อหนา้ท่ีท่ีจะโอนคดีพิพาท 
 บทบญัญติัมาตรา 6 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(VwGO) ท่ีไดก้ล่าวมานั้น มีขอ้พิจารณาดงัน้ี116 
 มาตรา 6 ในอดีต (21.1.1960) จะบัญญัติเ ก่ียวกับคณะกรรมการตุลาการเอาไว ้  
แต่ภายหลงัจากท่ีมีการบญัญติัเก่ียวกบัคณะกรรมการตุลาการเอาไวใ้นพระธรรมนูญศาลยุติธรรม 
(GVG) แล้วก็ได้มีการยกเลิกความในมาตรา 6 และมาตรา 6 ในปัจจุบนัเป็นผลมาจากมาตรา 9  
                                                                                                                     

 (3)  Der Einzelrichter kann nach Anhörung der Beteiligten den Rechtsstreit auf die Kammer 
zurückübertragen, wenn sich aus einer wesentlichen Änderung der Prozeßlage ergibt, daß die Rechtssache 
grundsätzliche Bedeutung hat oder die Sache besondere Schwierigkeiten tatsächlicher oder rechtlicher Art 
aufweist. Eine erneute Übertragung auf den Einzelrichter ist ausgeschlossen. 

 (4)  Beschlüsse nach den Absätzen 1 und 3 sind unanfechtbar. Auf eine unterlassene Übertragung 
kann ein Rechtsbehelf nicht gestützt werden. 

115 แปลและเรียบเรียง โดย เชิดวฒิุ  สินพิมลบูรณ์ พนกังานคดีปกครองช านาญการ  
ส านกังานศาลปกครอง. 

116 แหล่งเดิม. 
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ของพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายรายมาตราท่ีเก่ียวขอ้งกบัการลดภาระของกระบวนการ
ยติุธรรมลงวนัท่ี 11.1.1993 นบัแต่นั้นมาก็ไม่ไดมี้การแกไ้ขปรับปรุงอีกต่อไป 
 ต้นแบบของแนวความคิดท่ีปรากฏในมาตรา 6 น้ีมาจากมาตรา 348 แห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (ZPO) ซ่ึงไม่อาจจะน ามาปรับใช้กบัวิธีพิจารณาคดีปกครองได ้ 
โดยไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 348 (1) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (ZPO) ไวว้า่ องคค์ณะ 
ท่ีพิจารณาคดีแพ่งอาจจะโอนคดีพิพาทให้กับผู ้พิพากษาคนหน่ึงคนใดในองค์คณะในฐานะ 
ผู ้พิพากษานายเดียวเพื่อท าการพิจารณาวินิจฉัยคดีก็ได้ หากว่าเ น้ือหาของคดีพิพาทไม่มี 
ความซบัซอ้นจนเกิน ไปทั้งในแง่มุมเก่ียวกบัขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายหรือเน้ือหาของขอ้กฎหมาย
ไม่ได้มีความส าคญั ซ่ึงมาตราดงักล่าวเป็นการสร้างรากฐานของการพิจารณาคดีโดยผูพ้ิพากษา 
นายเดียวข้ึนมา 
 มาตรา 6 เป็นเคร่ืองมือเพื่อลดภาระของศาลและเร่งรัดการพิจารณาพิพากษาคดี 
ของศาลปกครองชั้ นต้น ซ่ึงบทบัญญัติดังกล่าวจะไม่ใช้บังคับกับศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์ 
หรือศาลปกครองสูงสุด แต่ในฝ่ายต าราเห็นว่ามาตราดังกล่าวมีว ัตถุประสงค์เพื่อท่ีจะให้
กระบวนการพิจารณาคดีปกครองเทียบเคียงไดก้บัวิธีพิจารณาคดีแพ่ง และเป็นการสร้างขอ้ยกเวน้
เก่ียวกบัการพิจารณาในรูปแบบองคค์ณะ 
 ในส่วนของอ านาจพิจารณาพิพากษาขององค์คณะ มาตรา 5 (1) และ (3) ก าหนดว่า  
ให้การพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครองชั้นตน้กระท าข้ึนโดยองค์คณะ ซ่ึงนบัตั้งแต่ท่ียื่นฟ้อง 
ให้เร่ิมถือวา่คดีพิพาทอยู่ในอ านาจพิจารณาขององคค์ณะ ซ่ึงอ านาจตามกฎหมายก าหนดให้เฉพาะ
องค์คณะเท่านั้นท่ีมีอ านาจในการโอนคดีพิพาทให้แก่ตุลาการนายเดียว ซ่ึงมาตรา 5 (3) ประโยค 
ท่ีสองก าหนดองค์ประกอบขององค์คณะเอาไวโ้ดยท่ีตุลาการสมทบไม่อาจจะเขา้มามีส่วนร่วม 
ในการโอนคดีพิพาทได ้
 ในกรณีมาตรา 6 (1) ท่ีตุลาการหัวหน้าคณะหรือเจ้าของส านวนได้ด าเนินการโอน 
คดีพิพาทก็มีการถกเถียงกนัถึงผลทางกฎหมาย ความเห็นแรก เห็นวา่ กระทบต่ออ านาจในการโอนคดี 
ขององคค์ณะ ดงันั้น การกระท าดงักล่าวจึงขดัต่อกฎหมายและเป็นโมฆะ ความเห็นท่ีสอง เห็นว่า 
ไม่กระทบต่ออ านาจขององค์คณะ โดยท่ีการโอนโดยตุลาการหัวหน้าคณะหรือเจ้าของส านวน 
ตอ้งเป็นการกระท าท่ีไม่เสียไปเปล่า แมจ้ะไม่มีอ านาจก็ตาม โดยให้มีผลทางกฎหมายเช่นเดียวกนั
กบัการพิจารณาคดีของศาลท่ีกระท าข้ึนโดยท่ีองคป์ระกอบขององคค์ณะไม่สมบูรณ์ 
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3.3 การจัดองค์กรวนิิจฉัยคดีปกครองของประเทศไทย 
 ส าหรับการศึกษาเร่ืองการจดัองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองของประเทศไทย ผูเ้ขียนไดแ้บ่ง
การศึกษาในส่วนน้ีออกเป็นสามหัวขอ้ใหญ่เพื่อให้เห็นภาพรวมของเร่ือง ดงัน้ี 3.3.1 โครงสร้าง 
ศาลปกครองของประเทศไทย 3.3.2 องคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดี และ 3.3.3 การใชอ้ านาจตุลาการ
นายเดียวในคดีปกครอง   
 3.3.1 โครงสร้างศาลปกครองของประเทศไทย 
 ศาลปกครองแบ่งออกเป็น 2 ชั้น คือ ศาลปกครองสูงสุด และศาลปกครองชั้นตน้117  
โดยศาลปกครองชั้นตน้แบ่งออกเป็นศาลปกครองกลางและศาลปกครองส่วนภูมิภาค ซ่ึงในปัจจุบนั
ศาลปกครองส่วนภูมิภาคได้มีการจดัตั้ งและเปิดท าการแล้ว จ  านวน 9 แห่ง ได้แก่ ศาลปกครอง
เชียงใหม่ ศาลปกครองสงขลา ศาลปกครองนครราชสีมา ศาลปกครองขอนแก่น ศาลปกครอง
พิษณุโลก ศาลปกครองระยอง ศาลปกครองนครศรีธรรมราช ศาลปกครองอุดรธานี และ 
ศาลปกครองอุบลราชธานี 
 3.3.2 องคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดี 
 ศาลปกครองสูงสุดต้องมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอย่างน้อยห้าคนจึงจะเป็น 
องค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีได้ ส่วนศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งมีตุลาการในศาลปกครองชั้นต้น 
อยา่งนอ้ยสามคน จึงจะเป็นองคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดีได้118 
 3.3.3 การใชอ้ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง 
 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 61
ก าหนดใหตุ้ลาการศาลปกครองคนหน่ึงคนใดซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากองคค์ณะมีอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 
 (1) มีค  าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องช้ีแจง
ข้อเท็จจริง หรือให้ความเห็นเป็นหนังสือเก่ียวกับการปฏิบัติงานของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
 (2) มีค  าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐส่งวตัถุ เอกสาร หรือ
พยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง หรือให้ความเห็นในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด หรือส่งผูแ้ทน หรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐในหน่วยงานทางปกครองนั้นมาช้ีแจงหรือใหถ้อ้ยค าประกอบการพิจารณา 
 (3) มีค  าสั่งเรียกใหคู้่กรณีมาใหถ้อ้ยค าหรือน าพยานหลกัฐานมาประกอบการพิจารณา 
 

                                         
117 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 7. 
118 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 54. 
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 (4) มีค  าสั่งเรียกให้บุคคลท่ีเก่ียวข้องกับคดีมาให้ถ้อยค าหรือให้ส่งพยานหลักฐาน 
มาประกอบการพิจารณา 
 (5) ไต่สวนหรือมีค าสั่งในเร่ืองใดท่ีมิใช่การวินิจฉัยช้ีขาดคดี ทั้ งน้ี ตามท่ีก าหนด 
ในระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
 ในกรณีจ าเป็น ตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลท่ีได้รับมอบหมายจากตุ ลาการ 
ศาลปกครองมีอ านาจไปตรวจสอบสถานท่ี บุคคล หรือส่ิงอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณา ก็ได ้
 นอกจากน้ี ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยองค์คณะ 
การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบติัหน้าท่ีของตุลาการในคดีปกครอง การคดัค้านตุลาการ 
ศาลปกครอง การปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน  
พ.ศ. 2544 ขอ้ 10 ก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากองคค์ณะมีอ านาจไต่สวน
หรือมีค าสั่งในเร่ืองท่ีมิใช่การวนิิจฉยัช้ีขาดคดีได ้และขอ้ 11 วรรคหน่ึง ก าหนดวา่ ในการด าเนินการ
เพื่อแสวงหาขอ้เท็จจริงของตุลาการเจา้ของส านวน ให้ถือว่าตุลาการเจา้ของส านวนเป็นผูไ้ด้รับ
มอบหมายจากองคค์ณะให้ใชอ้  านาจตามมาตรา 61 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัคดีท่ีอยูใ่นอ านาจรับผิดชอบ
ของตน  
 นอกจากกรณีท่ีก าหนดไวโ้ดยเฉพาะในข้อ 10 และข้อ 11 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบ
ดงักล่าวแล้ว ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่าย
ส านวน การโอนคดี การปฏิบติัหนา้ท่ีของตุลาการในคดีปกครอง การคดัคา้นตุลาการศาลปกครอง 
การปฏิบัติหน้าท่ีของพนักงานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน  
พ.ศ. 2544 ขอ้ 11 วรรคสอง ก าหนดใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนใชอ้ านาจตามท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือตามกฎหมายหรือระเบียบอ่ืนก าหนดให้
เป็นอ านาจของศาล เวน้แต่เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการด าเนินกระบวนพิจารณาการพิพากษาหรือมีค าสั่งท่ี
โดยสภาพตอ้งกระท าเป็นองค์คณะ หรือเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจของประธานศาลปกครองสูงสุด
หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ 
 อย่างไรก็ดี การพิจารณาว่าบทบญัญติัของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองใด 
อยูใ่นอ านาจของตุลาการนายเดียวในการมีค าสั่งหรือมีค าพิพากษาไดโ้ดยล าพงันั้น จ าตอ้งพิจารณา
ถึงบทบญัญติัของกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองของไทยในปัจจุบนัเสียก่อนวา่มีอยูอ่ยา่งไร 
ผูเ้ขียนจึงท าการศึกษาถึงความชดัเจนของถอ้ยค าตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะท่ีให้อ านาจศาล
มีค าสั่งในกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองเฉพาะในศาลปกครองชั้นตน้เท่านั้น ซ่ึงสอดคลอ้งกบั
ต่างประเทศท่ียอมให้มีการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวได้เฉพาะในศาลปกครองชั้นตน้ โดยแบ่ง
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รายละเอียดการศึกษาออกเป็น 2 หวัขอ้ คือ  3.3.3.1 วิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตน้  
และ 3.3.3.2 ขอ้สังเกตเก่ียวกบัการใชอ้  านาจตุลาการนายเดียวในศาลปกครองชั้นตน้ 
 3.3.3.1 วธีิพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตน้ 
 (1) การเสนอค าฟ้องและตรวจค าฟ้อง 
  ก. การเสนอค าฟ้อง 
 การเสนอค าฟ้อง หรือท่ีเรียกโดยทัว่ๆ ไปวา่ การยื่นฟ้องคดีต่อศาล นั้น พระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดว่า ค  าฟ้องตอ้งใชถ้อ้ยค าสุภาพ
และตอ้งมีรายการดงัต่อไปน้ี119 
 (1)  ช่ือและท่ีอยูข่องผูฟ้้องคดี 
 (2)  ช่ือหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งอนัเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี 
 (3)  การกระท าทั้งหลายท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี พร้อมทั้งขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์
ตามสมควรเก่ียวกบัการกระท าดงักล่าว 
 (4)  ค าขอของผูฟ้้องคดี 
 (5)  ลายมือช่ือของผูฟ้้องคดี ถา้เป็นการยื่นฟ้องคดีแทนผูอ่ื้นจะตอ้งแนบใบมอบฉันทะ
ใหฟ้้องคดีมาดว้ย 
 ค าฟ้องต้องท าเป็นหนังสือและมีรายการตามท่ีบญัญัติไว้ดังกล่าว กับให้แนบพยาน 
หลักฐานท่ีเก่ียวข้องด้วย ในกรณีท่ีไม่อาจแนบพยานหลักฐานท่ีเก่ียวข้องได้ เพราะพยานหลักฐาน 
อยูใ่นความครอบครองของหน่วยงานทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือบุคคลอ่ืน หรือเพราะเหตุ
อ่ืนใด ใหร้ะบุเหตุท่ีไม่อาจแนบพยานหลกัฐานไวด้ว้ย120 
 ในกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีมิใช่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ให้ระบุช่ือ 
และท่ีอยูข่องบุคคลซ่ึงเป็นผูถู้กฟ้องคดีไวด้ว้ย121 
 ให้ผูฟ้้องคดีจดัท าส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลักฐานท่ีผูฟ้้องคดีรับรองส าเนา
ถูกตอ้งตามจ านวนของผูถู้กฟ้องคดียื่นมาพร้อมกบัค าฟ้องด้วย122 ซ่ึงในขั้นตอนน้ีระเบียบของ 

                                         
119 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคหน่ึง. 
120 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 32 วรรคหน่ึง. 
121 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 32 วรรคสอง. 
122 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 33 วรรคหน่ึง. 
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ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 33 วรรคสอง  
บญัญติัว่า “ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่จดัท าส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลกัฐานให้ครบถว้น หรือ 
ในกรณีท่ีจ านวนผูถู้กฟ้องคดีเพิ่มข้ึน ศาลมีอ านาจแจง้ให้ผูฟ้้องคดีจดัท าส าเนาเพิ่มภายในระยะเวลา
ท่ีก าหนด ถ้าผูฟ้้องคดีไม่ด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา 
และสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได”้ 
 บทบญัญติัดงักล่าวใช้ถอ้ยค าว่า “...ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดี 
ออกจากสารบบความก็ได”้ จึงมีขอ้สังเกตวา่ กรณีน้ีเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียวหรือไม่ 
 ในกรณีที่มีผูป้ระสงคจ์ะฟ้องคดีปกครองหลายคนในเหตุเดียวกนั บุคคลเหล่านั้น 
อาจยื่นค าฟ้องร่วมกนัเป็นฉบบัเดียว โดยจะมอบหมายให้ผูฟ้้องคดีคนใดเป็นผูแ้ทนของผูฟ้้องคดี 
ทุกคนในการด าเนินคดีต่อไปก็ได ้ในกรณีเช่นวา่น้ีให้ถือวา่การกระท าของผูแ้ทนผูฟ้้องคดี 
ในกระบวนพิจารณาผกูพนัผูฟ้้องคดีทุกคน123 
 ในการด าเนินกระบวนพิจารณา คู่กรณีจะด าเนินการทั้งปวงด้วยตนเองหรือจะมอบ
อ านาจให้ทนายความหรือบุคคลอ่ืน ซ่ึงมีคุณสมบัติตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดก าหนดเพื่อฟ้องคดีหรือด าเนินการแทนได้124  
 ผู ้ตรวจการแผ่นดินอาจเสนอเร่ืองต่อศาลปกครองได้เ ม่ือเห็นว่า กฎ ค าสั่ง หรือ 
การกระท าอ่ืนใดของบุคคลใดตามมาตรา 244 (1) (ก)125 มีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมาย ให้เสนอเร่ืองพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครองและให้ศาลปกครองพิจารณา
วินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้ งน้ี ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง126 
 ในกรณีท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาเห็นว่ากฎหรือการกระท าใดของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญให้มีสิทธิเสนอเร่ืองพร้อมความเห็น 

                                         
123 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคสาม. 
124 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคหา้. 
125 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 244. 
 “ผูต้รวจการแผน่ดินมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
 (1)  พิจารณาและสอบสวนหาขอ้เท็จจริงตามค าร้องเรียนในกรณี 
       (ก) การไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย หรือปฏิบติันอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายของขา้ราชการ 

พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
 ฯลฯ.” 
126 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 245 (2). 
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ต่อศาลปกครองได ้ในการเสนอความเห็นดงักล่าวผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภามีสิทธิและหนา้ท่ี
เสมือนหน่ึงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42127 
 การเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นของผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาต่อศาล ในกรณีท่ี
ผู ้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเห็นว่ากฎหรือการกระท าใดของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 43 ให้ท าเป็นค าฟ้องมีรายการ
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 45128 
 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีอ านาจหน้าท่ีเสนอเร่ืองพร้อมด้วยความเห็น 
ต่อศาลปกครอง ในกรณีท่ีเห็นชอบตามท่ีมีผูร้้องเรียนว่ากฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดในทาง
ปกครองกระทบต่อสิทธิมนุษยชนและมีปัญหาเก่ียวกบัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง129 
 การฟ้องคดีไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาล เวน้แต่ การฟ้องคดีขอให้สั่งให้ใชเ้งินหรือ 
ส่งมอบทรัพยสิ์นอนัสืบเน่ืองจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้เสียค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพย์
ในอตัราตามท่ีกฎหมายก าหนด130 
 ค าฟ้องให้ยื่นต่อพนกังานเจา้หนา้ที่ของศาลปกครอง ในการน้ีอาจยื่นค าฟ้องโดยส่ง
ทางไปรษณียล์งทะเบียนก็ได ้และเพื่อประโยชน์ในการนบัอายุความ ให้ถือวา่วนัที่ส่งค าฟ้อง 
แก่เจา้พนกังานไปรษณียเ์ป็นวนัท่ียื่นค าฟ้องต่อศาลปกครอง131 
 การฟ้องคดีปกครองตอ้งยื่นฟ้องต่อศาลปกครองท่ีมีเขตอ านาจ132 โดยการฟ้องคดีท่ีอยู่
ในเขตอ านาจของศาลปกครองชั้นตน้ ใหย้ืน่ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ท่ีผูฟ้้องคดีมีภูมิล าเนาหรือท่ี
มูลคดีเกิดข้ึนในเขตศาลปกครองชั้นตน้นั้น133 ส่วนการฟ้องคดีท่ีอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครอง

                                         
127 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 43. 
128 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 28. 
129 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, มาตรา 257 (3). 
130 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคส่ี. 
131 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 46. 
132 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 29 วรรคหน่ึง. 
133 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 47 วรรคหน่ึง. 
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สูงสุด ใหย้ืน่ฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด134 
 ค าฟ้องซ่ึงอาจยื่นต่อศาลได้สองศาลหรือหลายศาล ไม่ว่าจะเป็นเพราะภูมิล าเนาของ 
ผูฟ้้องคดี เพราะสถานท่ีท่ีมูลคดีเกิด หรือเพราะมีขอ้หาหลายขอ้ ถ้ามูลคดีมีความเก่ียวเน่ืองกัน  
ผูฟ้้องคดีจะยืน่ค  าฟ้องต่อศาลหน่ึงศาลใดก็ได้135 
 การฟ้องคดีปกครองท่ีมูลคดีมิไดเ้กิดข้ึนในราชอาณาจกัร ถา้ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้สัญชาติไทย 
และไม่มีภูมิล าเนาอยูใ่นราชอาณาจกัร ใหย้ืน่ฟ้องต่อศาลปกครองกลาง136 
  ข. การตรวจค าฟ้องโดยพนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาล 
 การตรวจค าฟ้องในคดีปกครองมีลกัษณะเป็นการด าเนินการ 2 ชั้น กล่าวคือ ในเบ้ืองตน้
เม่ือมีการยื่นค าฟ้องแล้วจะเป็นหน้าท่ีของพนักงานเจ้าหน้าท่ีของศาลท่ีจะต้องลงทะเบียนคดี 
ในสารบบและออกใบรับให้ผูฟ้้องคดี แลว้ตรวจค าฟ้องในเบ้ืองตน้ว่ามีรายการครบถว้นสมบูรณ์
หรือไม่ ถา้พนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลเห็นวา่เป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถว้นให้เสนอค าฟ้องดงักล่าว
ต่ออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นเพื่อด าเนินการต่อไป แต่ถ้าเห็นว่าค าฟ้องนั้นไม่สมบูรณ์ครบถ้วน  
ไม่วา่ดว้ยเหตุใดๆ หรือผูฟ้้องคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถว้น ให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาล
แนะน าใหผู้ฟ้้องคดีแกไ้ขหรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถา้เห็นวา่ 
ขอ้ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นนั้นเป็นกรณีท่ีไม่อาจแก้ไขให้ถูกตอ้งได้ หรือเป็นคดีท่ีไม่อยู่ในอ านาจ 
ของศาลปกครอง หรือผูฟ้้องคดีไม่แกไ้ขค าฟ้องหรือไม่ช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนด ให้บันทึกไว้แล้วเสนอค าฟ้องดังกล่าวต่ออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นเพื่อ
ด าเนินการต่อไป137 อย่างไรก็ตาม ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่แก้ไขตามค าแนะน าดงักล่าว พนักงาน
เจา้หนา้ท่ีของศาลจะตอ้งลงทะเบียนคดีในสารบบและออกใบรับให้ผูฟ้้องคดี แลว้ด าเนินการต่อไป 
พนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลจะสั่งรับหรือไม่รับค าฟ้องเองไม่ไดเ้พราะอ านาจสั่งรับหรือไม่รับค าฟ้อง
ไวพ้ิจารณาเป็นอ านาจของศาลซ่ึงจะกล่าวถึงต่อไปในขั้นตอนการตรวจค าฟ้องโดยตุลาการเจา้ของ
ส านวน 
 

                                         
134 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 47 วรรคสอง. 
135 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 29 วรรคสอง. 
136 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 29 วรรคสาม. 
137 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 37 วรรคหน่ึง. 
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  ค. การจ่ายส านวนคดี 
 เม่ือได้รับค าฟ้องจากพนักงานเจ้าหน้าท่ีของศาล ให้อธิบดีศาลปกครองชั้ นต้น 
จ่ายส านวนคดีให้แก่องคค์ณะพิจารณาพิพากษาโดยเร็ว138 ส าหรับหลกัเกณฑ์ในการจ่ายส านวนนั้น 
ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีชั้นตน้ แลว้แต่กรณี เป็นผูจ่้ายส านวนคดีให้ตรงกบัองคค์ณะ
ท่ีมีความเช่ียวชาญในประเภทคดีนั้นๆ หรือองค์คณะท่ีรับผิดชอบตามพื้นท่ี ในกรณีท่ีมีการจดั 
องค์คณะดังกล่าวไว ้แต่ถ้าไม่มีการจดัองค์คณะดังกล่าวไวห้รือมีการจดัไวใ้นลกัษณะเดียวกัน 
หลายองคค์ณะหรือองคค์ณะมีคดีคา้งการพิจารณาอยูม่ากซ่ึงจะท าให้คดีล่าชา้หรือกระทบกระเทือน 
ต่อความยติุธรรมก็ตอ้งจ่ายส านวนคดีโดยใชว้ิธีการท่ีไม่อาจคาดหมายไดล่้วงหนา้วา่จะจ่ายส านวนคดี 
ให้แก่องค์คณะใด และห้ามมิให้เรียกคืนส านวนคดีหรือโอนส านวนท่ีได้จ่ายไปแล้ว เวน้แต่ จะมี 
การโอนคดี หรือตุลาการในองค์คณะถูกคดัค้านหรือไม่ครบองค์คณะในกรณีโอนส านวน หรือ 
เม่ือองค์คณะนั้นมีคดีคา้งพิจารณาเป็นจ านวนมากซ่ึงจะท าให้คดีล่าช้าและตุลาการเจา้ของส านวน
หรือองคค์ณะนั้น ขอสละส านวนคดี139  
  ง. การตรวจค าฟ้องโดยตุลาการเจา้ของส านวน 
 เม่ือองคค์ณะไดรั้บส านวนคดีแลว้ ตุลาการหวัหนา้คณะจะแต่งตั้งตุลาการศาลปกครอง
ในคณะคนหน่ึงเป็นตุลาการเจา้ของส านวน และตุลาการเจา้ของส านวนมีหน้าท่ีท่ีจะตรวจค าฟ้อง 
อีกคร้ังหน่ึง หากค าฟ้องมีข้อบกพร่อง ตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจสั่งให้ผูฟ้้องคดีแก้ไข  
หากผูฟ้้องคดีไม่แกไ้ข หรือค าฟ้องมีขอ้บกพร่องท่ีไม่อาจแกไ้ขได ้ตุลาการเจา้ของส านวนตอ้งเสนอ
องค์คณะเพื่อพิจารณาสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ กรณี
ดงักล่าวน้ีเป็นไปตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 37 วรรคสอง ซ่ึงบญัญติัวา่ “ให้ตุลาการหวัหนา้คณะแต่งตั้งตุลาการใน 
องคค์ณะคนหน่ึงเป็นตุลาการเจา้ของส านวน แลว้ให้ตุลาการเจา้ของส านวนตรวจค าฟ้อง ถา้เห็นวา่
เป็นค าฟ้องท่ีไม่สมบูรณ์ครบถ้วนซ่ึงผูฟ้้องคดีอาจแกไ้ขได้ หรือผูฟ้้องคดีช าระค่าธรรมเนียมศาล 
ไม่ครบถ้วน ให้ตุลาการเจ้าของส านวนมีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีแก้ไขหรือช าระค่าธรรมเนียมศาล 
ให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถา้ไม่มีการแกไ้ขหรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้น
ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หรือขอ้ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นนั้นเป็นกรณีท่ีไม่อาจแกไ้ขให้ถูกตอ้งได ้
หรือเป็นคดีท่ีไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ให้ตุลาการเจา้ของส านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับ 
ค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ” 
                                         

138 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 
ขอ้ 37 วรรคหน่ึง. 

139 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 56. 
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 บทบญัญติัดงักล่าวใช้ถอ้ยค าว่า “...ให้ตุลาการเจา้ของส านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับ 
ค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ” จึงเห็นได้ว่า การสั่งไม่รับค าฟ้อง 
ไวพ้ิจารณาในกรณีน้ีเป็นอ านาจขององคค์ณะโดยแท ้ตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียวมีอ านาจเพียง
ตรวจส านวนแลว้เสนอความเห็นต่อองคค์ณะเท่านั้น ตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียวหามีอ านาจสั่ง
ไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาไม่ ซ่ึงในประเด็นน้ีมีค าวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัไวใ้นค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 710/2549140 วา่ ค  าฟ้องเพิ่มเติมเป็นค าฟ้องตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงข้อ 37 วรรคสอง แห่งระเบียบ 
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ก าหนดให้ตุลาการเจา้ของส านวนมีหน้าท่ีตรวจค าฟ้อง ถา้เห็นว่าค าฟ้องนั้นไม่สมบูรณ์ครบถว้น
และไม่อาจแกไ้ขใหถู้กตอ้งได ้ใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนเสนอองคค์ณะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา 
ดงันั้น การท่ีตุลาการเจ้าของส านวนศาลปกครองชั้นต้นนายเดียวสั่งไม่รับค าฟ้องเพิ่มเติมคดีน้ี 
ไวพ้ิจารณา จึงเป็นกรณีปฏิบติัหน้าท่ีเกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนดไวต้ามมาตรา 61 วรรคหน่ึง (1) ถึง (5)  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 นอกจากน้ี ในกรณีท่ีศาลสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาแลว้ ศาลยอ่มมีอ านาจในการสั่งคืน
ค่าธรรมเนียมศาลด้วย โดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 38 บญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีศาลสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา
ทั้งหมดหรือแต่บางส่วน ใหศ้าลมีอ านาจสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี” 
 บทบญัญติัดงักล่าวใช้ถ้อยค าว่า “...ให้ศาลมีอ านาจสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมด 
หรือบางส่วนใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี” 
 ส าหรับประเด็นท่ีตุลาการเจา้ของส านวนจะตอ้งตรวจสอบนั้น นอกจากการตรวจสอบ
ในรูปแบบ กล่าวคือ ค าฟ้องตอ้งท าเป็นหนังสือ (ฟ้องดว้ยวาจาไม่ได)้ ใช้ถ้อยค าสุภาพ มีรายการ
ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้โดยต้องระบุ ช่ือ ท่ีอยู่ของผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดี ข้อเท็จจริงหรือ
พฤติการณ์เก่ียวกบัการกระท าท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ค าขอและลายมือช่ือผูฟ้้องคดี โดยตอ้งแนบ
พยานหลักฐานท่ีเก่ียวข้องไปพร้อมค าฟ้อง และผู ้ฟ้องคดีต้องจัดท าส าเนาค าฟ้องและส าเนา
พยานหลกัฐานตามจ านวนผูถู้กฟ้องคดีดว้ยแลว้ จะตอ้งตรวจสอบในประการแรกว่าคดีนั้นอยู่ใน
อ านาจของศาลปกครองหรือไม่ หากเห็นว่าอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองก็ตอ้งท าความเห็นเสนอ
องค์คณะเพื่อมีค าสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาและจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ ส าหรับการตรวจ 
ค าฟ้องเบ้ืองตน้ในประเด็นวา่ ค  าฟ้องนั้นเป็นคดีปกครองหรือไม่ สามารถพิจารณาไดด้งัน้ี 

                                         
140 โปรดดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในภาคผนวกหนา้ท่ี 286. 
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 ขอ้พิพาทท่ีน ามาฟ้องจะตอ้งเป็นคดีปกครอง และตอ้งเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง กล่าวคือ เป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบญัญติัวา่ 
 “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการ 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท า 
โดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้อง 
ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่
สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่
จ  าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
 (2)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
 (3)  คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่ง 
ทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือ
ปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
 (4)  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
 (5)  คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฟ้องคดี 
ต่อศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
 (6)  คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง” 
 เม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวแล้วจะเห็นได้ว่า กฎหมายแบ่ง
ลกัษณะคดีไว ้6 อนุมาตรา แต่ในทางต าราอาจแบ่งลกัษณะคดีออกเป็น 5 ประเภท ดงัน้ี 
 ประเภทท่ีหน่ึง คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใด141  
หรือในทางต าราเรียกว่าคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าทางปกครองฝ่ายเดียว ซ่ึงอาจแยกออก 
เป็นการกระท าทางกฎหมาย หรือท่ีเรียกว่า “นิติกรรมการปกครอง” และการกระท าทางกายภาพ 
หรือท่ีเรียกว่า “ปฏิบติัการ” การกระท าทางปกครองท่ีกล่าวมาเป็นการใช้อ านาจท่ีหน่วยงาน หรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถด าเนินการไดเ้องฝ่ายเดียวโดยไม่จ  าตอ้งให้เอกชนยินยอมก่อนไม่วา่จะเป็น

                                         
141 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542,  มาตรา  9 วรรคหน่ึง (1). 
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การออกกฎ เช่น การออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่างๆ ท่ีมีผลบงัคบัเป็น
การทัว่ไป หรือการออกค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยั ค  าสั่งอนุญาต อนุมติั ค  าสั่ง
แต่งตั้ ง ประกาศผลการสอบแข่งขันเข้ารับราชการหรือเข้าศึกษาต่อซ่ึงเป็นกรณีของนิติกรรม 
ทางปกครอง ส่วนคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัการใดๆ ของเจา้หน้าท่ี เช่น การก่อสร้าง
สะพาน ถนน การขุดลอกคลองสาธารณะหรือท่อระบายน ้ าสาธารณะ การก่อสร้างห้องสุขา
สาธารณะ หรือการก่อสร้างท่ีพกัคนโดยสาร เป็นตน้ และศาลปกครองมีอ านาจพิพากษาเพิกถอนกฎ
หรือค าสั่ง หรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน142 คดีประเภทน้ีอาจเรียกว่าเป็นคดีฟ้อง
ขอให้เพิกถอนกฎ หรือค าสั่ง หรือห้ามการกระท า แต่ศาลปกครองจะเพิกถอนหรือสั่งห้ามการ
กระท าทางปกครองไดก้็ต่อเม่ือการกระท าดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเหตุท่ีท าให้การกระท า
ทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น หากจ าแนกตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ มีอยู ่10 ประการ143 คือ 
 1. เป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ การกระท าโดยไม่มีอ านาจนั้น ได้แก่ กรณีท่ีผูท่ี้
กระท าการไม่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ โดยถูกตอ้งตามกฎหมาย 
หรือกรณีท่ีผูก้ระท าการมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามกฎหมาย  
แต่ไม่ใช่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นผูมี้อ  านาจกระท าการในเร่ืองนั้นๆ  
เช่น ในเร่ืองใบอนุญาตสถานบริการ พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 ก าหนดให้อ านาจ 
ในการเพิกถอนใบอนุญาตเป็นของผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาลส าหรับกรุงเทพมหานคร และผูว้่า
ราชการจังหวดัในจังหวดัอ่ืนๆ ในกรณีเช่นน้ี เจ้าหน้าท่ีในต าแหน่งอ่ืนๆ ไม่ว่าจะอยู่ในระดับ
ต าแหน่งท่ีสูงกวา่หรือต ่ากวา่เจา้หนา้ท่ีดงักล่าว เช่น สารวตัรในสถานีต ารวจนครบาลแห่งใดแห่งหน่ึง 
หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะไม่มีอ านาจเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการได ้ 
หากปรากฏกรณีท านองน้ีก็ถือวา่เป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ 
 2. เป็นการกระท านอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี เหตุในกรณีน้ี ความจริงแลว้อาจรวมเป็นเหตุ
เดียวกบัเหตุประการแรกไดเ้พราะต่างเป็นเร่ืองของความบกพร่องเก่ียวกบัอ านาจของหน่วยงาน 
หรือเจา้หน้าท่ีนั้นเอง อย่างไรก็ดี เพื่อความชดัเจนมิให้ตอ้งตีความ ความหมายของความบกพร่อง 
ในเร่ืองอ านาจของหน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีว่าจ  ากดัหรือขยายครอบคลุมถึงกรณีใดบา้ง กฎหมาย 
จึงก าหนดให้มีกรณีการกระท า “นอกเหนืออ านาจหน้าท่ี” อีกกรณีหน่ึง ซ่ึงหมายถึงหน่วยงาน 
หรือเจา้หน้าท่ีท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐโดยถูกตอ้งตามกฎหมายอยู่แล้ว
                                         

142 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1). 
143 “สาระส าคญัของกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง.” โดย โภคิน พลกลุ, 2552, 

วารสารวชิาการศาลปกครอง, (2544,  มกราคม-เมษายน), 1(1), น. 94-98. ส านกังานศาลปกครอง เจา้ของลิขสิทธ์ิ. 
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และมีอ านาจหนา้ท่ีท่ีจะด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดว้ย เพียงแต่ไดก้ระท าการไปนอกเหนืออ านาจ
หน้าท่ีท่ีตนมีอยู่ เช่น กรณีการใช้อ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้งหลายไม่ว่าจะเป็น 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ฯลฯ ซ่ึงโดยหลกัจะมีอ านาจจ ากดั
อยูเ่ฉพาะในเขตพื้นท่ีการปกครองของตนเท่านั้น ดงันั้น หากเทศบาลหรือองคก์ารบริหารส่วนต าบล
แห่งหน่ึงใช้อ านาจไม่ว่าจะเป็นการออกค าสั่งหรือออกขอ้บญัญติัของท้องถ่ินให้มีผลใช้บงัคบั 
ในพื้นท่ีการปกครองของเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลแห่งอ่ืน ต้องถือว่าเทศบาล 
หรือองคก์ารบริหารส่วนต าบลแห่งนั้นกระท านอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี 
 3. เป็นการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย การกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายนบัวา่
เป็นเหตุท่ีเป็นความหมายกวา้งท่ีสุด และสอดคลอ้งกบัอ านาจหนา้ท่ีพื้นฐานของศาลปกครองท่ีเป็น
องค์กรควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ดงันั้น การกระท า 
ทางปกครองใดก็ตามท่ีเป็นเหตุท าให้ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบยอ่มถือไดว้่าเป็นเร่ืองท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายทั้งส้ิน อยา่งไรก็ดี เม่ือเป็นเหตุหน่ึงท่ีศาลสามารถใชเ้ป็น
เกณฑ์ในการเพิกถอนการกระท าทางปกครอง จึงตอ้งมีความหมายหรือขอบเขตท่ีชดัเจนในระดบัหน่ึง  
และเม่ือเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายในกรณีอ่ืนๆ ได้มีการบญัญติัเอาไวแ้ล้วความหมาย 
ของเหตุในเร่ืองการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย จึงควรจะหมายถึง กรณีต่างๆ ท่ีนอกเหนือจาก
ท่ีมีการก าหนดไวแ้ลว้ ซ่ึงไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครองกระท าการโดยส าคญัผดิในขอ้เท็จจริง ส าคญัผิด
ในขอ้กฎหมาย หรือการปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมายผิดพลาด เช่น กรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชามี
ค าสั่งไม่เล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่ขา้ราชการรายหน่ึง โดยเห็นวา่ขา้ราชการรายนั้นปฏิบติังานไม่เกิด 
ผลดีเท่าท่ีควร มาท างานสายและกลับก่อนเวลาท่ีทางราชการก าหนด แต่ข้อเท็จจริงไม่ได้เป็น
เช่นนั้นเลย กรณีเช่นน้ีตอ้งถือวา่ค าสั่งไม่เล่ือนขั้นเงินเดือนเป็นค าสั่งท่ีกระท าไปโดยมีขอ้ผิดพลาด
ในขอ้เทจ็จริงอนัท าใหค้  าสั่งดงักล่าวเป็นค าสั่งท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย144 เป็นตน้ 
 4. เป็นการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ในกรณีน้ี เช่น กฎหมายก าหนดวา่การกระท าทางปกครองในเร่ืองนั้นตอ้งท าการเป็นหนงัสือ ดงันั้น 
หากไม่ไดก้ระท าเป็นหนังสือก็ถือว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยเหตุน้ี หรือ กฎหมายก าหนดว่า
การกระท าทางปกครองนั้นจะต้องผ่านการพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีหรือองค์กรใดก่อนเพื่อขอ
ค าปรึกษารือ หรือขอความเห็น ดงันั้น หากไดมี้การกระท าไปโดยมาผา่นการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ี
หรือองคก์รเช่นวา่นั้น ก็ถือวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยเหตุน้ี 
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 5. เป็นการกระท าท่ีไม่ถูกต้องตามวีธีการอันเป็นสาระส าคัญท่ีก าหนดไวส้ าหรับ 
การกระท านั้น การจะมีการกระท าทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึง โดยทัว่ไปหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งปฏิบติัตามวิธีการต่างๆ ซ่ึงอาจมีรายละเอียดและลกัษณะท่ีหลากหลาย
แตกต่างกนัตามสภาพของงาน อยา่งไรก็ดี เพื่อใหก้ารด าเนินงานของฝ่ายปกครองจะตอ้งปรับวิธีการ
ต่างๆ ให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ดว้ย โดยบางกรณีอาจใช้วิธีการหน่ึง แต่บางกรณีอาจใชว้ิธีการ 
อีกอย่างหน่ึง หรืองดเวน้ไม่ใช้วิธีการดังกล่าว ด้วยเหตุน้ี เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ในกรณีน้ีจึงมุ่งหมายเฉพาะการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัก าหนดไวส้ าหรับ
การกระท านั้น เท่านั้น โดยค านึงถึงว่า วิธีการท่ีฝ่ายปกครองอาจน ามาใช้มีอยู่มากมายหลากหลาย  
แต่เฉพาะกรณีวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัเท่านั้นท่ีหากมีการไม่ปฏิบติัตามจะกระทบต่อความถูกตอ้ง
สมบูรณ์ของการกระท าทางปกครอง เช่น บทบญัญติัมาตรา 30 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีบญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิ
ของคู่กรณี เจา้หน้าท่ีต้องให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะได้ทราบขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาส 
ไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน” ดงันั้น หากฝ่ายปกครองออกค าสั่งท่ีมีลกัษณะดงักล่าว 
โดยไม่ได้ให้ผูก้รณีมีโอกาสทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสโต้แยง้ ก็ถือได้ว่าเป็น 
การกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น 
 6. เป็นการกระท าท่ีไม่สุจริต อย่างไรจึงเรียกว่าเป็นการกระท า “โดยไม่สุจริต” นั้น  
โดยหลักจะพิจารณาจากมูลเหต (motif) ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการกระท าทางปกครอง 
นั้นๆ เป็นตน้ว่า เจา้หน้าท่ีได้ด าเนินการไปโดยใช้เหตุผลส่วนตวัหรือโดยกลัน่แกล้งผูรั้บค าสั่ง 
ทางปกครองหรือไม่ เช่น การท่ีขา้ราชการรายหน่ึงกบัผูบ้งัคบับญัชามีเร่ืองขดัใจกนั โดยขา้ราชการ
รายนั้นไดเ้คยร้องเรียนตามกฎหมายกล่าวหาผูบ้งัคบับญัชาของตน ซ่ึงในท่ีสุดปรากฏวา่ขอ้ร้องเรียน
ไม่มีมูลความจริงแต่อยา่งใด ฝ่ายผูบ้งัคบับญัชาไม่พอใจจึงแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยั
อย่างร้ายแรงข้าราชการรายนั้น โดยอ้างว่าการกระท าดงักล่าวของข้าราชการรายนั้นก่อให้เกิด 
ความเสียหายต่อภาพพจน์และช่ือเสียงของหน่วยงานอนัเป็นมูลความผิดวินยัอย่างร้ายแรง กรณีน้ี
เห็นไดว้่า เป็นการแต่งตั้งกรรมการสอบสวนทางวินยัโดยไม่สุจริต นัน่คือเป็นการใช้อ านาจโดยมี
ว ัตถุประสงค์นอกเหนือจากวัตถุประสงค์ของกฎหมาย เป็นความไม่พอใจส่วนตัว ท่ี ถูก
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาร้องเรียน ทั้งๆ ท่ีการใช้สิทธิร้องเรียนทางกฎหมายเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานประการ
หน่ึงของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และกฎหมายก็บญัญติัรับรองสิทธิของขา้ราชการท่ี
จะร้องเรียนผูบ้งัคบับญัชาได้145 
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 7. เป็นการกระท าท่ีมีลักษณะเป็นการปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม เหตุแห่งความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายในกรณีน้ีเป็นเหตุท่ีสอดคล้องกับหลกัความเสมอภาคหรือหลกัความเท่าเทียมกัน  
อนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล และมีการบญัญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
มาโดยตลอด ดว้ยเหตุน้ี หากมีการเลือกปฏิบติัไม่ว่าจะดว้ยเพราะมีขอ้แตกต่าง ทางดา้นเช้ือชาติ 
ศาสนา เพศ ฐานะ การศึกษา ฯลฯ ทั้งน้ี โดยไม่มีบทกฎหมายก าหนดเป็นขอ้ยกเวน้อยา่งแจง้ชดัให้
กระท าไดแ้ลว้ ก็ตอ้งถือวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น การท่ีขา้ราชการบางรายซ่ึงมี
สิทธิไดรั้บการผอ่นผนัใหเ้ล่ือนขั้นเงินเดือน 2 ขั้น ในโควตากลุ่มเดิม เช่นเดียวกบัขา้ราชการบางราย
ท่ีมีการผ่อนผนัให้มาแล้ว และทางราชการก าหนดเป็นหลักเกณฑ์ให้มีการผ่อนผนัให้ส าหรับ  
“กรณีท านองเดียวกนัน้ี” แต่ปรากฏว่า หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัไม่ผอ่นผนัให้ กรณีเช่นน้ีถือไดว้่า
ขา้ราชการบางรายเหล่านั้นได้รับการปฏิบติัท่ีไม่เท่าเทียมหรือเสมอภาคกับข้าราชการรายอ่ืนๆ  
ท่ีเคยมีการผอ่นผนัใหม้าแลว้ ดงันั้น จึงเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม146 
 8. เป็นการกระท าท่ีมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น เหตุแห่งความ 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายในกรณีน้ี มีความหมายวา่ การจะมีการกระท าทางปกครองอย่างใดอย่างหน่ึงนั้น  
หากมีขั้นตอนใดท่ีต้องปฏิบติัตามก็ต้องเป็นขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ถ้าปรากฏว่า 
ฝ่ายปกครองได้ให้เอกชนปฏิบัติตามขั้นตอนท่ีกฎหมายไม่ได้ก าหนดไว้ แต่เป็นขั้นตอนท่ี 
ฝ่ายปกครองก าหนดหรือสร้างข้ึนเองโดยไม่จ  าเป็นแก่การมีการกระท าทางปกครองเช่นนั้ น 
แต่ประการใด ยอ่มเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 9. เป็นการกระท าท่ีสร้างภาระให้ เกิดกับประชาชนเกินสมควร ความหมายของ 
การกระท าท่ีสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควรนั้นมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัการสร้างขั้นตอน 
โดยไม่จ  าเป็น เพียงแต่เหตุในกรณีน้ีจะพิจารณาในแง่ท่ีวา่เป็นภาระท่ีเกิดกบัประชาชนและเป็นภาระ
ท่ีเกินสมควรหรือไม่ ภาระในท่ีน้ีอาจเป็นภาระอย่างใดอยา่งหน่ึงก็ได ้เช่น ภาระทางดา้นค่าใช้จ่าย
หรือภาระท่ีตอ้งกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่ง 
 10. เป็นการกระท าท่ีเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ในการใช้อ านาจของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หากกฎหมายก าหนดให้เลือกพิจารณาตดัสินใจไม่วา่จะใชอ้  านาจนั้น  
หรือไม่ หรือเลือกพิจารณาตดัสินใจไดว้า่จะกระท าอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมายให้ทางเลือกไว ้
กรณีเช่นน้ี ถือว่าเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจพิจารณาเลือกกระท าการ หรือมกัเรียกกันว่า 
“อ านาจดุลพินิจ” และโดยปกติยอ่มเป็นเร่ืองท่ีศาลไม่ควรกา้วล่วงเขา้ไปควบคุมตรวจสอบการใช้
ดุลพินิจโดยแทด้งักล่าว เพราะเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายไวว้างใจให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
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ของรัฐท่ีกฎหมายให้อ านาจเป็นผูเ้ลือกตดัสินใจ การเขา้ไปตรวจสอบก็เท่ากบัว่าศาลท าตนเป็น
เจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีของรัฐเสียเอง อยา่งไรก็ตาม ในอีกดา้นหน่ึงเม่ือมี
หลักว่าการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานทางปกครองและเจา้หน้าท่ีของรัฐต้องกระท าไปโดยชอบ 
ด้วยกฎหมาย ด้วยเหตุน้ี การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ จึงเป็นเหตุอีกประการหน่ึงท่ีศาลปกครอง
สามารถควบคุมตรวจสอบได้ เช่น กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนให้อ านาจ
ผูบ้งัคบับญัชาสั่งลงโทษขา้ราชการท่ีกระท าความผิดวินยัไม่ร้ายแรงโดยอาจลงโทษลดขั้นเงินเดือน 
ตดัเงินเดือน หรือภาคทณัฑ์ ถา้ปรากฏวา่ ขา้ราชการรายหน่ึงถูกลงโทษลดขั้นเงินเดือน ซ่ึงเป็นโทษ
ท่ีสูงสุดในกรณีน้ี ทั้ งท่ีความผิดของข้าราชการดังกล่าวเป็นท่ีเห็นได้อย่างชัดเจนว่าไม่ถึงขนาด 
หรือไม่ไดส้ัดส่วนกบัการตอ้งรับโทษลดขั้นเงินเดือนเม่ือเทียบกบักรณีอ่ืนๆ ท่ีเคยกระท าผิดและมี
การลงโทษกนั เช่นน้ี ถือวา่การสั่งลงโทษดงักล่าวเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
 ประเภทท่ีสอง คดีพิพาทเก่ียวกับการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให ้
ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร147 เช่น กรมท่ีดินปฏิเสธไม่รับค าขอหรือรับ 
ค าขอแล้วไม่รับพิจารณาค าขอว่าสมควรจดทะเบียนให้ตามค าขอหรือไม่ ถือเป็นการละเลย 
ต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฎิบัติ แต่ถ้ารับค าขอมาแล้วแต่ด าเนินการล่าช้า เช่น  
กรณีการจดทะเบียนเร่ืองใดกฎหมายหรือระเบียบภายในระบุว่าให้พิจารณารับจดทะเบียนหรือไม่
ภายใน 30 วนั หากพน้ก าหนดก็ถือว่าปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้า หากไม่มีการก าหนดระยะเวลาไว ้ก็ตอ้ง
พิจารณาจากระยะเวลาตามปกติวิสัยวา่เร่ืองนั้นจะตอ้งใชเ้วลาเท่าใด หากพน้ระยะเวลาไปแลว้ก็ถือว่า 
เป็นการปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจพิพากษาสั่งให้หัวหน้าหน่วยงาน 
ทางปกครองและเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องปฏิบติัหน้าท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองก าหนด148 
ส าหรับตวัอยา่งคดีพิพาทในลกัษณะน้ี ไดแ้ก่ 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.42/2557 เม่ือผูฟ้้องคดีมีคุณสมบติัครบถว้นตามมติ
คณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 5 ตุลาคม 2547 การท่ีกรมพฒันาท่ีดิน ผูถู้กฟ้องคดี ไม่บรรจุแต่งตั้งผูฟ้้องคดี
เป็นพนกังานราชการ จึงเป็นการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.11/2557 องคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ ผูถู้กฟ้องคดี
ท่ี 1 ปล่อยให้มีรถยนตโ์ดยสารและรถร่วมบริการออกวิ่งปล่อยควนัด าจากท่อไอเสียอนัเป็นมลพิษ
ทางอากาศเกินมาตรฐาน ถือได้ว่า ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด 
ใหต้อ้งปฏิบติั 

                                         
147 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหน่ึง (2). 
148 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 72 วรรคหน่ึง (2). 
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 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.10/2557 นายกองค์การบริหารส่วนต าบลคอกกระบือ  
ผูถู้กฟ้องคดี ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัในการปล่อยให้บริษทั ม. (ผูร้้องสอด)  
ใชส้ถานท่ีท่ีจดัไวเ้ป็นลานจอดรถ มาจดัท าเป็นตลาดขายของ ถือไดว้า่ผูถู้กฟ้องคดีละเลยต่อหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.619/2556 การท่ีเจา้หนา้ท่ีของกรมราชทณัฑ์ ผูถู้กฟ้องคดี  
ใช้ระยะเวลาในการตรวจสอบค าร้องของผูฟ้้องคดี (ผูต้อ้งขงั) ท่ีขอคดัส าเนาค าพิพากษาและขอขยาย 
ระยะเวลายืน่อุทธรณ์ค าพิพากษาและด าเนินการจดัส่งค าร้องของผูฟ้้องคดีไปยงัศาลปกครองชั้นตน้
รวมทั้งส้ิน 12 วนัท าการ ซ่ึงตามข้อ 7 วรรคหน่ึง ของระเบียบกรมราชทณัฑ์ ว่าด้วยการปฏิบติั
ราชการเพื่อประชาชนเก่ียวกบัการขอลากิจ การขอยา้ยกลบัภูมิล าเนาให้ผูต้อ้งขงั และการบริการ
รับส่งจดหมายของผูต้อ้งขงั พ.ศ. 2546 ก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีด าเนินการให้แลว้เสร็จ
ภายใน 2 วนัท าการ กรณีจึงเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติล่าช้า 
เกินสมควร 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.2/2554 กรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืช 
ปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัล่าชา้เกินสมควรในการคืนของกลาง 
 ประเภทท่ีสาม คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่าง อ่ืน 
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากการ
ออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองละเลยต่อหน้าท่ี
หรือปฏิบติัต่อหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร149 คดีตามลกัษณะน้ีตอ้งค านึงถึงวา่การละเมิดนั้นตอ้ง
เกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย เช่น การใชอ้  านาจขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในการก าหนด 
แนวเขตเพื่อขุดคลองและท าถนน หากท าให้ผูอ่ื้นเดือดร้อนหรือเสียหาย ก็เป็นคดีละเมิดท่ีฟ้องต่อ
ศาลปกครองได้150 แต่ถา้เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีราชการตามปกติ เช่น ลูกจา้งชัว่คราวในสังกดักรมปศุสัตว ์
ขบัรถยนตช์นรถยนตข์องบุคคลอ่ืน151 หรือ การปฏิบติัหนา้ท่ีตามปกติทัว่ไปของแพทยใ์นการตรวจ
รักษาพยาบาลผูป่้วย152 กรณีเหล่าน้ีมิใช่เป็นการกระท าละเมิดอนัเกิดจากการใชอ้ านาจตามกฎหมาย 
ส่วนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอย่างอ่ืน เช่น การฟ้องเรียกเงินค่าทดแทนจากการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์เป็นตน้ ซ่ึงคดีพิพาททั้งสองประเภทน้ีศาลปกครองมีอ านาจพิพากษาให้ใช้เงิน 

                                         
149 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3). 
150 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 271/2545 (ประชุมใหญ่). 
151 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 836/2547. 
152 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 678/2554. 
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หรือใหส่้งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระท าการหรืองดเวน้การกระท าการเพื่อเยียวยาการกระท าละเมิด
หรือความรับผดิอยา่งอ่ืนนั้น153 
 ประเภทท่ีส่ี  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง154 เช่น สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้
จดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจในการพิพากษาให้ใช้เงิน หรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการ 
หรืองดเวน้กระท าการ เพื่อเยยีวยาความเสียหายจากการผดิสัญญาหรือเพื่อปฏิบติัตามสัญญา155 
 ประเภทท่ีห้า คดีพิพาททางปกครองต่างๆ เช่น คดีพิพาทท่ีกฎหมายก าหนดให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อบงัคบัให้บุคคลตอ้งกระท า
หรือละเวน้การกระท าอย่างหน่ึงอย่างใด156 เช่น มาตรา 118 ทวิ วรรค 2 แห่งพระราชบญัญัติ 
การเดินเรือในน่านน ้ าไทย พระพุทธศกัราช 2456 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการเดินเรือ 
ในน่านน ้ าไทย (ฉบับท่ี 14) พ.ศ. 2535 ท่ีบญัญัติให้กรมเจ้าท่าฟ้องศาลเพื่อบังคับให้ผูท่ี้ปลูก
ส่ิงก่อสร้างล่วงล ้ าล าน ้ าร้ือถอนส่ิงก่อสร้างดงักล่าว หรือกรณีเจ้าพนักงานท้องถ่ินอาศยัอ านาจ 
ตามมาตรา 43 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ฟ้องขอให้ศาลมีค าสั่ง
จบักุมและกกัขงับุคคลซ่ึงมิไดป้ฏิบติัตามค าสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน และคดีพิพาทท่ีมีกฎหมาย
เฉพาะก าหนดให้อยู่ในอ านาจศาลปกครอง157 เช่น ขอ้พิพาทเก่ียวกบัอนุญาโตตุลาการ หรือมาตรา 42  
แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 หรือมาตรา 70 แห่งพระราชบญัญติั 
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 ท่ีบญัญติัให้ผูท่ี้ไม่พอใจค าวินิจฉัยอุทธรณ์ตามพระราชบัญญติัดังกล่าว 
ยืน่ฟ้องต่อศาลปกครองไดภ้ายในก าหนดหน่ึงเดือน และศาลมีอ านาจสั่งให้บุคคลกระท าหรือละเวน้
กระท าอย่างหน่ึงอย่างใดเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย158 หรือสั่งให้ถือปฏิบติัต่อสิทธิหรือหน้าท่ี 
ของบุคคลท่ีเก่ียวข้องในกรณีท่ีมีการฟ้องให้ศาลมีค าพิพากษาแสดงความเป็นอยู่ของสิทธิ 
หรือหนา้ท่ีนั้น159 

                                         
153 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 72 วรรคหน่ึง (3). 
154 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4). 
155 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 72 วรรคหน่ึง (3). 
156 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหน่ึง (5). 
157 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหน่ึง (6). 
158 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 72 วรรคหน่ึง (3). 
159 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 72 วรรคหน่ึง (4). 
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 กรณีมีข้อยกเว้นบางประการ คือ มีคดีบางประเภทท่ีมีลักษณะเป็นคดีปกครอง  
แต่พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคสอง 
บญัญติัยกเวน้มิใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง ไดแ้ก่  
 (1)  การด าเนินการเก่ียวกบัวนิยัทหาร เช่น การฟ้องเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนขอ้เท็จจริง160 การฟ้องเพิกถอนค าสั่งปลดผูฟ้้องคดีออกจากราชการ161 ขอ้พิพาทเก่ียวกบั
ค าสั่งใหส้ ารองราชการจงัหวดัทหารบกอุตรดิตถ์162 
 (2)  การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการทางกฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการ 
ฝ่ายตุลาการ เช่น การฟ้องเพิกถอนประกาศของคณะกรรมการตุลาการศาลยติุธรรมท่ีประกาศรายช่ือ
ผูมี้สิทธิสอบคดัเลือกเพื่อบรรจุเป็นขา้ราชการตุลาการในต าแหน่งผูช่้วยผูพ้ิพากษา163 ขอ้พิพาท
เก่ียวกบัการละเลยต่อหนา้ท่ีไม่ด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนผูพ้ิพากษา164 
 (3) คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร  
ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหว่างประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือศาลช านญัพิเศษอ่ืน เช่น  
ข้อพิพาทเก่ียวกับการประเมินภาษีอากรอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลภาษีอากร165  
ข้อพิพาทเก่ียวกับการขอคืนค่าภาษีอากรอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลภาษีอากร166  
คดีพิพาทเก่ียวกบัสิทธิตามสัญญาจ้างและข้อตกลงเก่ียวกบัสภาพการจา้งอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลแรงงาน167 ขอ้พิพาทเก่ียวกบัการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมรายปีสิทธิบตัรอยูใ่นอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ168  
 นอกจากน้ี ยงัมีกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะบญัญติัห้ามมิให้น ากฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้บงัคบัด้วย ได้แก่ พระราชก าหนดบรรษทับริหาร
สินทรัพยไ์ทย พ.ศ. 2544 มาตรา 11 หรือพระราชก าหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  

                                         
160 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 997/2556. 
161 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 530/2556. 
162 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 543/2554. 
163 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 623/2554. 
164 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 604/2554. 
165 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 16/2557. 
166 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 227/2554. 
167 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 649/2556. 
168 ค าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 270/2556. 
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มาตรา 16169 หรือ พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 มาตรา 23 
วรรคสอง ซ่ึงข้อพิพาทท่ีเก่ียวข้องกับกฎหมายเฉพาะดังท่ีกล่าวมาน้ีมีผลท าให้ศาลปกครอง 
ไม่อาจรับค าฟ้องในลักษณะน้ีไว้พิจารณาพิพากษาได้ และศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเป็น 
บรรทดัฐานเก่ียวกบัลกัษณะคดีบางประเภทไวว้่าเป็นคดีท่ีไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เช่น  
การกระท าของรัฐบาลอันได้แก่ความสัมพนัธ์ทางรัฐสภากับความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ
กระบวนการทางนิติบญัญติั การบงัคบัคดีตามค าพิพากษาศาลยติุธรรม การด าเนินกิจการทางศาสนา
และการปกครองสงฆ์ กระบวนการยุติธรรมทางอาญา กระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง การปฏิบติั
หน้าท่ีทัว่ไป อาทิเช่น การรักษาพยาบาล การขบัรถ เป็นตน้ คดีพิพาทเหล่าน้ีศาลปกครองสูงสุด
วนิิจฉยัค่อนขา้งเป็นท่ียติุแลว้วา่เป็นขอ้พิพาทท่ีไม่อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง 
 อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติย ังได้มีการแบ่งลักษณะคดีในลักษณะอ่ืนด้วย ได้แก่ 
คดีปกครองเก่ียวกบัทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม คดีปกครองเก่ียวกบัการควบคุมอาคาร 
และผงัเมือง คดีปกครองเก่ียวกับกิจการโทรคมนาคม คดีปกครองเก่ียวกับการสาธารณูปโภค  
คดีปกครองเก่ียวกบัการสาธารณสุขและอนามยั คดีปกครองเก่ียวกบัการคมนาคมและการขนส่ง  
คดีปกครองเก่ียวกบัท่ีดิน คดีปกครองเก่ียวกบังานทะเบียน คดีปกครองเก่ียวกบัการกระท าละเมิด 
คดีปกครองเก่ียวกบัความรับผิดอย่างอ่ืน คดีปกครองเก่ียวกบัการพสัดุ คดีปกครองเก่ียวกบัสัญญา
ทางปกครอง คดีปกครองเก่ียวกบัวนิยัขา้ราชการ คดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล เป็นตน้ 
แต่การแบ่งลกัษณะคดีในลักษณะดังกล่าวเป็นการแบ่งประเภทคดีในทางปฏิบติัเพื่อประโยชน์ 
ในการรวบรวมและสืบค้นแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเพื่อสนับสนุนงานคดีเท่านั้น  
มิไดมี้หลกัเกณฑก์ารแบ่งท่ีแน่นอนชดัเจน จึงมิอาจน ามาอา้งอิงในทางวชิาการได ้

                                         
169 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 9/2553 วินิจฉัยว่า การท่ีมาตรา 16 แห่งพระราชก าหนดการบริหาร

ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 บัญญติมิให้ขอ้ก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือ การกระท าตามพระราช
ก าหนดน้ี อยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองก็เพ่ือให้รัฐสามารถด าเนินการแกไ้ขปัญหาของบา้นเมือง
ให้บรรลุผลส าเร็จและเป็นไปตามความจ าเป็นของสถานการณ์บา้นเมืองเท่านั้น ซ่ึงเป็นระยะเวลาชัว่คราวจนกว่า 
จะมีการประกาศยกเลิกสถานการณ์ฉุกเฉิน ทั้ งมิได้หมายความว่า สิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีอาจได้รับ
ผลกระทบจากการด าเนินการตามพระราชก าหนดดงักล่าวจะมิไดรั้บความคุม้ครอง เพราะผูไ้ดรั้บความเสียหาย 
ยงัสามารถน าคดีเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของศาลยุติธรรมได้ ตามความในมาตรา 218 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 รวมทั้งมีสิทธิเรียกร้องค่าเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายว่าดว้ย
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 17 ของพระราชก าหนดเดียวกนั จึงมิไดเ้ป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมาย
ท่ีมีลกัษณะจ ากัดสิทธิของบุคคลในการน าคดีเข้าสู่กระบวนการตรวจสอบขององค์กรตุลาการแต่ประการใด  
ดังนั้ น พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 16 จึงไม่ขัดหรือแย้ง 
ต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 223. 
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 นอกจากลักษณะคดีท่ีกล่าวมาทั้ ง 5 ประเภทข้างต้น ซ่ึงเป็นคดีท่ีอยู่ในอ านาจของ 
ศาลปกครองชั้นตน้แลว้ ยงัมีคดีปกครองท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองสูงสุดอีก 4 ประเภท170 คือ 
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด ซ่ึ งในปัจจุบัน ท่ีประชุมใหญ่ ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดยงัไม่ได้ก าหนดให้คดีพิพาทเก่ียวกบัค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ขอ้พิพาทฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดได ้
 (2) คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออก 
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  ได้แ ก่  การฟ้องเพิกถอน 
พระราชกฤษฎีกา หรือการฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎกระทรวง เป็นตน้ 
 (3) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครองสูงสุด ได้แก่ คดีพิพาท
เก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. (คณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม)  
ซ่ึงพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 116 ก าหนดให้ฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองสูงสุดภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีทราบหรือถือวา่ทราบค าวินิจฉยัของ ก.พ.ค. 
 (4) คดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้  
 ดังท่ีได้กล่าวมาแล้ว เป็นการตรวจค าฟ้องเบ้ืองต้นในประเด็นว่า ค  าฟ้องนั้นเป็น 
คดีปกครองหรือไม่ หลงัจากนั้น ตุลาการเจา้ของส านวนจะตอ้งตรวจสอบว่าผูฟ้้องคดีได้ปฏิบติั 
ตามเง่ือนไขการฟ้องคดีโดยครบถว้นแลว้หรือไม่ ก่อนท่ีจะพิจารณาในประเด็นเน้ือหาของคดีต่อไป 
ซ่ึงผูเ้ขียนจะขอกล่าวถึงเง่ือนไขการฟ้องคดีแต่พอสังเขป ดงัน้ี 
 (1) ผูฟ้้องคดีตอ้งเป็นผูท่ี้มีความสามารถตามกฎหมาย โดยหลกัแลว้ผูฟ้้องคดีตอ้งเป็น  
ผูท่ี้มีความสามารถในการท านิติกรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หากผูฟ้้องคดี 
มีข้อบกพร่องในเร่ืองความสามารถก็จะต้องด าเนินการแก้ไขตามท่ีประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชยบ์ญัญติัไว ้อยา่งไรก็ดี ส าหรับการฟ้องคดีปกครองนั้น ผูเ้ยาวซ่ึ์งมีอายุไม่ต  ่ากวา่สิบห้าปี
บริบูรณ์ประสงค์จะฟ้องคดีปกครองดว้ยตนเอง ถา้ศาลเห็นสมควร จะอนุญาตให้ฟ้องคดีปกครอง
ดว้ยตนเองก็ได้171 
 (2)  ผูฟ้้องคดีตอ้งเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี172 กล่าวคือ  ผูฟ้้องคดีจะตอ้งไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้อนัเน่ืองจากการกระท า  

                                         
170 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 11. 
171 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 27. 
172 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 42 วรรคหน่ึง. 



104 

หรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบั
สัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง และการแก้ไขหรือบรรเทา 
ความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค าบงัคบัตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ 
ซ่ึงผูเ้สียหายในคดีปกครองก็คือประชาชนทัว่ไปท่ีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท า
ทางปกครอง และหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐก็อาจเป็นผู ้เสียหายและฟ้อง 
คดีปกครองไดเ้ช่นเดียวกนั 
 (3) ตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนหรือวธีิการท่ีกฎหมายก าหนดก่อนฟ้องคดีแลว้ กล่าวคือ 
ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าได้ต่อเม่ือมีการด าเนินการ 
ตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว และไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายใน
เวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด173 เช่น ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุม
อาคารก าหนดใหต้อ้งมีการอุทธรณ์ค าสั่งไม่อนุญาตใหก่้อสร้างอาคารต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ินภายใน 
60 วนั หรือตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีบญัญติั
ให้ต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอน
อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะภายใน 15 วนั เป็นตน้ ซ่ึงหากยงัไม่มีการอุทธรณ์ 
ตามกฎหมายดงักล่าว ก็ไม่อาจน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ หากมีการอุทธรณ์แล้วและได้มี 
การสั่งการตามการอุทธรณ์นั้นแล้ว หรือไม่มีการสั่งการภายในระยะเวลาอันสมควรหรือใน
ระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด จึงจะสามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได ้
 (4) ต้องยื่นฟ้องคดีภายในระยะเวลาการฟ้องคดี โดยท่ีการฟ้องคดีปกครองจะต้อง 
ยืน่ฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบัแต่วนัที่พน้ก าหนด
เกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที่ของรัฐ
เพื่อให้ปฏิบติัหนา้ที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ไดรั้บหนงัสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจา้หนา้ที่ของรัฐหรือไดรั้บแต่เป็นค าช้ีแจงที่ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ไม่มีเหตุผล แลว้แต่กรณี เวน้แต่
จะมีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน174  
 ส่วนการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืน ให้ยื่นฟ้อง
ภายในหน่ึงปี และการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ให้ยื่นฟ้องภายในห้าปี นบัแต่วนัท่ี
รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนบัแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี175 
                                         

173 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 42 วรรคสอง. 
174 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 49. 
175 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 51. 
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 อย่างไรก็ตาม ถา้เป็นการฟ้องคดีปกครองท่ีเก่ียวกบัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ 
หรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟ้องคดีเม่ือใดก็ได ้แต่ถา้เป็นการฟ้องคดีปกครองท่ียื่นเม่ือพน้ก าหนด 
เวลาการฟ้องคดีแลว้ ถา้ศาลปกครองเห็นวา่คดีท่ียื่นฟ้องนั้นจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุ
จ าเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลปกครองจะรับไวพ้ิจารณาก็ได้176 
 ส าหรับการตรวจค าฟ้องของตุลาการเจา้ของส านวนนั้น เม่ือปรากฏวา่เป็นค าฟ้องท่ียื่น
เม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว มีประเด็นตอ้งพิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 30 วรรคสอง ซ่ึงบญัญติัว่า   
“ค าฟ้องท่ียื่นเม่ือพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว ให้ศาลมีค าสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาและ 
สั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ เวน้แต่ศาลเห็นว่าคดีนั้นเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุ
จ าเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลจะรับไวพ้ิจารณาก็ได ้ค  าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา
ใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 กรณีจะเห็นได้ว่าค  าสั่งรับค าฟ้องไว้พิจารณานั้น บทบัญญัติดังกล่าวใช้ถ้อยค าว่า  
“...ศาลจะรับไวพ้ิจารณาก็ได้...” ส่วนค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณานั้น บทบญัญติัดงักล่าวใช้
ถอ้ยค าวา่ “...ใหศ้าลมีค าสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ...” 
 บทบญัญติัแห่งกฎหมายดังกล่าวเป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้อ านาจศาลปกครอง 
ใชดุ้ลพินิจมีค าสั่งรับค าฟ้องท่ียืน่เม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีไวพ้ิจารณาพิพากษา หากเห็นวา่ 
คดีนั้นเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนท่ีศาลจะใชดุ้ลพินิจรับไวพ้ิจารณาหรือไม่ ก็ได ้
โดยบทบัญญัติของกฎหมายน้ีมิได้ก าหนดไว้ให้ชัดเจนว่าเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 
หรือองค์คณะ กรณีจึงมีปัญหาเก่ียวกบัความไม่ชัดเจนของตวับทกฎหมายดงักล่าว แต่โดยท่ีค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 73/2548177 วินิจฉยัวา่ อ านาจสั่งไม่รับค าฟ้องหรือสั่งให้รับค าฟ้องคดีท่ียื่นฟ้อง
เม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว ตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกบัขอ้ 30 วรรคสอง แห่งระเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เป็นอ านาจ
ขององค์คณะท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้น หาใช่เป็นอ านาจของตุลาการเจา้ของส านวนเพียงนายเดียวไม่  
 นอกจากน้ียงัมีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อส.1/2556 วินิจฉัยว่า เม่ือค าพิพากษา
คดีน้ีหากจะก่อให้เกิดประโยชน์ก็คงเป็นประโยชน์แก่ผู ้ฟ้องคดีเท่านั้ น การรับค าฟ้องคดีน้ี 
ไวพ้ิจารณาจึงไม่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมแต่อย่างใด และไม่ปรากฏเหตุใดๆ ท่ีเป็นอุปสรรค

                                         
176 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 52. 
177 โปรดดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในภาคผนวกหนา้ท่ี 281. 
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ขดัขวางไม่ให้ผูฟ้้องคดีสามารถยื่นฟ้องคดีน้ีภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดได ้ศาลปกครอง 
จึงไม่อาจใช้ดุลพินิจรับค าฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณาได้ แมว้่าตุลาการเจา้ของส านวนในศาลปกครอง
ชั้นต้นจะมีค าสั่งให้รับค าฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณา โดยเห็นว่าการพิจารณาคดีน้ีจะเป็นประโยชน์
สาธารณะและส่วนรวมท่ีศาลจะรับคดีไวพ้ิจารณาตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ตาม แต่อ านาจในการสั่งให้รับค าฟ้องคดี 
ท่ียื่นฟ้องเม่ือพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้วไว้พิจารณาตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกบัขอ้ 30 วรรคสอง 
แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
หาใช่อ านาจของตุลาการเจา้ของส านวนเพียงนายเดียวไม่ หากแต่เป็นอ านาจขององคค์ณะท่ีพิจารณา
พิพากษาคดีนั้น เม่ือไม่ปรากฏวา่องคค์ณะท่ีพิจารณาพิพากษาคดีน้ีในศาลปกครองชั้นตน้ไดมี้ค าสั่ง
ให้รับค าฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณา ค าสั่งให้รับค าฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณาของตุลาการเจ้าของส านวน 
ในศาลปกครองชั้นตน้จึงไม่เป็นท่ีสุด ตามขอ้ 30 วรรคสอง แห่งระเบียบดงักล่าว 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.547/2555178 วนิิจฉยัวา่ แมว้า่ตุลาการเจา้ของส านวน
ในศาลปกครองชั้นตน้จะมีค าสั่งให้รับค าฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณา โดยเห็นวา่การพิจารณาคดีน้ีจะเป็น
ประโยชน์แก่การบริหารงานขององค์การบริหารส่วนต าบลโดยรวม สมควรรับคดีไวพ้ิจารณา 
ตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ประกอบกบัขอ้ 30 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก็ตาม แต่อ านาจในการสั่งให้รับค าฟ้องคดีท่ียื่นฟ้องเม่ือพน้
ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ไวพ้ิจารณาตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าว หาใช่อ านาจของ
ตุลาการเจา้ของส านวนเพียงนายเดียวไม่ หากแต่เป็นอ านาจขององคค์ณะท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้น  
เม่ือไม่ปรากฏว่าองค์คณะท่ีพิจารณาพิพากษาคดีน้ีในศาลปกครองชั้นตน้ได้มีค  าสั่งให้รับค าฟ้อง 
คดีน้ีไวพ้ิจารณา ค าสั่งให้รับค าฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณาของตุลาการเจา้ของส านวนในศาลปกครอง
ชั้นตน้จึงไม่เป็นท่ีสุด ตามขอ้ 30 วรรคสอง แห่งระเบียบดงักล่าว  
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.289/2555179 วินิจฉัยว่า บทบัญญัติมาตรา 52  
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบ
กับข้อ 30 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ให้อ านาจศาลปกครองท่ีจะใช้ดุลพินิจมีค าสั่งรับค าฟ้องท่ียื่น 

                                         
178 โปรดดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในภาคผนวกหนา้ท่ี 387. 
179 โปรดดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในภาคผนวกหนา้ท่ี 355. 
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เม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีหรือไม่ก็ได้ และค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาจะเป็นท่ีสุด 
ก็ต่อเม่ือเป็นค าสั่งรับค าฟ้องท่ีท าโดยองค์คณะ เม่ือตรวจสอบคดีน้ีโดยตลอดแล้วปรากฏว่า  
แมตุ้ลาการเจา้ของส านวนในศาลปกครองชั้นตน้เพียงนายเดียวมีค าสั่งให้รับค าฟ้องในประเด็นน้ี 
ไวพ้ิจารณา โดยมิได้วินิจฉัยยกเหตุว่าเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนในค าสั่งรับ 
ค าฟ้องไวพ้ิจารณา ก็ตาม แต่ในเวลาต่อมาศาลปกครองชั้นตน้ไดมี้ค าพิพากษาซ่ึงกระท าโดยองค์คณะ 
และไดมี้การวนิิจฉยัรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาแจง้ชดัในค าพิพากษาแลว้ กรณีจึงถือวา่การสั่งรับค าฟ้อง
ในประเด็นน้ีไวพ้ิจารณากระท าโดยองคค์ณะ โดยองค์คณะเห็นวา่เป็นคดีท่ียื่นฟ้องเม่ือพน้ก าหนด
ระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ แต่องคค์ณะเห็นว่าคดีน้ีเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม จึงมีค าสั่งรับค าฟ้อง
คดีน้ีไวพ้ิจารณาตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ค  าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาจึงเป็นท่ีสุดตามขอ้ 30 วรรคสอง แห่งระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.167/2552180 วินิจฉัยว่า อ านาจในการสั่งให้รับ 
ค าฟ้องคดีท่ียื่นฟ้องเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ไวพ้ิจารณาตามมาตรา 52 วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับข้อ 30  
วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 หาใช่อ านาจของตุลาการเจา้ของส านวนเพียงนายเดียวไม่ หากแต่เป็นอ านาจ
ขององคค์ณะท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้น  
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.284/2551181 วินิจฉัยว่า ท่ีตุลาการเจา้ของส านวน 
ในศาลปกครองชั้นตน้มีค าสั่งรับค าฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณา โดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 52 วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับข้อ 30  
วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 นั้ น เห็นว่า เหตุจ าเป็นอ่ืนท่ีศาลจะรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาได้ดังกล่าวเป็นอ านาจของ 
องคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้น มิไดเ้ป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 
 ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ีกล่าวมาแล้วนั้น จึงเป็นการวางบรรทดัฐานว่า 
อ านาจสั่งไม่รับค าฟ้องหรือสั่งให้รับค าฟ้องคดีท่ียื่นฟ้องเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้
ตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ประกอบกบัขอ้ 30 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ย

                                         
180 โปรดดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในภาคผนวกหนา้ท่ี 342. 
181 โปรดดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในภาคผนวกหนา้ท่ี 313. 
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วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เป็นอ านาจขององคค์ณะท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้น มิใช่อ านาจ
ของตุลาการนายเดียว 
 (5) การช าระค่าธรรมเนียมศาล โดยหลักแล้วการฟ้องคดีปกครองไม่ต้องเสีย
ค่าธรรมเนียมศาล เวน้แต่เป็นการฟ้องคดีขอใหส้ั่งใหใ้ชเ้งินหรือส่งมอบทรัพยสิ์นอนัสืบเน่ืองมาจาก
คดีพิพาทเก่ียวกบัการท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  
หรือคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองแล้ว ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยใ์นอตัรา
ตามที่ระบุไวใ้นตาราง 1 ทา้ยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ส าหรับคดีที่มีค  าขอให ้
ปลดเปล้ืองทุกขอ์นัอาจค านวณเป็นราคาเงินได้182 ซ่ึงในชั้นตรวจค าฟ้องโดยตุลาการเจา้ของส านวนน้ี 
หากขอ้เท็จจริงปรากฏว่าผูฟ้้องคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถว้น ตุลาการเจา้ของส านวนมี
อ านาจสั่งให้ผูฟ้้องคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถ้วนภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถา้ผูฟ้้องคดี 
ไม่ช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาดงักล่าว ตุลาการเจา้ของส านวนมีอ านาจเสนอ 
องค์คณะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความได้ ตามขอ้ 37 วรรคสอง  
แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 
 ส่วนการด าเนินการในกรณีมีปัญหาเก่ียวกบัอ านาจศาลในชั้นการตรวจค าฟ้อง มีขอ้ควร
พิจารณา ดงัน้ี 
 1. ปัญหาเร่ืองอ านาจระหวา่งศาลปกครองกบัศาลอ่ืนซ่ึงมิใช่ศาลปกครอง 
 (ก) ในชั้นตรวจค าฟ้อง เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า คดีท่ียื่นฟ้องต่อศาลปกครองนั้ น 
เป็นคดีท่ีไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เช่น เป็นคดีละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงมิใช่เกิดจาก
การใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากกฎหรือค าสั่งหรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบติัหน้าท่ี
ล่าชา้เกินสมควร แต่เป็นการกระท าละเมิดในทางกายภาพ เช่น พนกังานขบัรถของหน่วยงานของรัฐ  
ขบัรถไปชนรถคนัอ่ืนในขณะปฏิบติัหน้าท่ีราชการ หรือเป็นคดีสัญญาท่ีไม่ใช่สัญญาทางปกครอง 
กล่าวคือ เป็นขอ้พิพาททางแพง่ เป็นตน้ ในกรณีดงักล่าวสามารถด าเนินการได ้ดงัน้ี 
 ในชั้นตรวจค าฟ้องของพนักงานเจ้าหน้าท่ีของศาล พนักงานเจา้หน้าท่ีของศาลตอ้ง
บนัทึกเหตุเช่นวา่นั้นไวแ้ลว้เสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เพื่อด าเนินการต่อไป แต่ในทางปฏิบติั
พนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลอาจแจง้ใหผู้ฟ้้องคดีทราบและรับค าฟ้องคืนไป เพื่อไปฟ้องคดียงัศาลท่ีมี
อ านาจภายในขาดอายุความได ้แต่ถา้ผูฟ้้องคดีไม่อยู่หรือส่งมาทางไปรษณีย ์ไม่สามารถจะติดต่อ 
ผูฟ้้องคดีเพื่อแจง้ให้ทราบและรับค าฟ้องคืนไป หรือในกรณีท่ีแจง้แลว้ แต่ผูฟ้้องคดียืนยนัจะฟ้อง 

                                         
182 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 45 วรรคส่ี. 
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ก็ตอ้งบนัทึกเหตุดงักล่าว และเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เพื่อจ่ายส านวนคดีให้แก่องค์คณะ
ต่อไป 
 ในชั้นตรวจค าฟ้องของตุลาการเจ้าของส านวน ตุลาการเจ้าของส านวนต้องเสนอ 
องค์คณะเพื่อมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องดงักล่าวไวพ้ิจารณา และสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ  
ซ่ึงการมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาขององค์คณะในกรณีน้ีไม่ตอ้งใช้กระบวนการพิจารณา 
ตามรูปแบบปกติ ดงันั้น จึงไม่ตอ้งมีค าแถลงการณ์ของตุลาการณ์ผูแ้ถลงคดี 
 (ข) ในกรณีท่ีมีค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ตามข้อ 42 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ต่อมาปรากฏ
ภายหลงัวา่คดีไม่อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง จะตอ้งด าเนินการต่อไปน้ี 
 ถ้าคู่กรณียกปัญหาอ านาจศาลเช่นว่านั้ นข้ึนโต้แยง้ ต้องด าเนินการตามมาตรา 10  
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหว่างศาล พ.ศ. 2542 กล่าวคือ 
ศาลปกครองตอ้งรอการพิจารณาไวช้ัว่คราวแลว้ท าความเห็นเสนอไปให้ศาลท่ีคู่กรณีร้องว่าคดีอยู่
ในอ านาจเพื่อพิจารณาโดยเร็ว 
 ถา้ศาลปกครองเห็นปัญหาอ านาจศาลนั้นเอง ตอ้งด าเนินการเช่นเดียวกบักรณีท่ีคู่กรณีมี
ค าร้อง ทั้งน้ี ตามมาตรา 10 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัว่าด้วยการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหวา่งศาล พ.ศ. 2542 แต่อยา่งไรก็ตาม ในเร่ืองน้ีศาลอาจด าเนินการได ้2 ทาง ตามความเหมาะสม 
คือ ถา้เห็นเองวา่คดีท่ีรับไวพ้ิจารณานั้นอยูใ่นอ านาจของศาลอ่ืนอยา่งชดัแจง้ก็ตอ้งส่งความเห็นไปยงั
ศาลอ่ืนตามขั้นตอนในพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล พ.ศ. 2542 
แต่ถ้าศาลเห็นว่าคดีนั้นไม่ใช่คดีปกครอง แต่ถ้าไม่แน่ใจว่าควรเป็นคดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลใด 
หรือเห็นวา่ไม่เป็นคดีปกครองและเป็นคดีท่ีไม่อาจฟ้องต่อศาลในระบบอ่ืนไดเ้ช่นกนัก็อาจใชอ้ านาจ
ทัว่ไปของศาลประกอบกับระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 37 วรรคสอง สั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและจ าหน่ายคดี 
ออกจากสารบบความก็ได ้ซ่ึงไม่ขดัต่อพระราชบญัญติัว่าดว้ยการวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหว่างศาล  
พ.ศ. 2542 มาตรา 10 แต่อาจมีปัญหาในดา้นความเหมาะสมและอาจกระทบสิทธิของผูฟ้้องคดีได ้
เพราะคดีนั้นศาลปกครองรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและมีการด าเนินกระบวนพิจารณาไปแลว้ในระดบัหน่ึง  
หากสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาในภายหลงัและจ าหน่ายคดี ก็อาจท าให้มีปัญหาเร่ืองอายุความ
ตามมาได้183  
 

                                         
183 “สาระส าคญัของกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง.”  (น. 103-104).  เล่มเดิม. 
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 (ค) ในกรณีท่ีค าฟ้องมีหลายขอ้หา แต่ค าฟ้องขอ้หาหน่ึงขอ้หาใดเป็นเร่ืองท่ีไม่อยู่ใน
อ านาจหรือเขตอ านาจของศาลปกครองชั้นตน้นั้น ไม่ว่าจะโดยเหตุท่ีขอ้หาดงักล่าวอยู่ในอ านาจ 
หรือเขตอ านาจของศาลปกครองชั้นตน้อ่ืน ศาลปกครองสูงสุด หรือศาลอ่ืนซ่ึงมิใช่ศาลปกครอง 
ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ข้อ 41 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า “ในกรณีท่ีองค์คณะเห็นว่าคดีท่ียื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นมี 
หลายขอ้หา ถา้ขอ้หาหน่ึงขอ้หาใดเป็นเร่ืองท่ีไม่อยูใ่นอ านาจหรือเขตอ านาจของศาลปกครองชั้นตน้นั้น  
ไม่ว่าจะโดยเหตุท่ีข้อหาดังกล่าวอยู่ในอ านาจหรือเขตอ านาจของศาลปกครองชั้ นต้นอ่ืน  
ศาลปกครองสูงสุด หรือศาลอ่ืนซ่ึงมิใช่ศาลปกครอง ให้สั่งไม่รับข้อหาท่ีไม่อยู่ในอ านาจหรือ 
เขตอ านาจไวพ้ิจารณา แลว้ด าเนินกระบวนพิจารณาในส่วนของขอ้หาท่ีอยูใ่นอ านาจและเขตอ านาจ
ต่อไป แต่ในกรณีท่ีองคค์ณะเห็นวา่ขอ้หาท่ีสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาจะมีผลต่อการพิจารณาพิพากษาคดี
ของศาลปกครองชั้นตน้นั้น องค์คณะอาจมีค าสั่งให้รอการพิจารณาพิพากษาคดีไวจ้นกว่าขอ้หาท่ี 
สั่งไม่รับไวพ้ิจารณาจะได้มีการพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีโดยศาลท่ีมีอ านาจหรือเขตอ านาจ  
และคดีถึงท่ีสุดแลว้” 
 บทบญัญติัดงักล่าวใชถ้อ้ยค าวา่ “ในกรณีท่ีองคค์ณะเห็นวา่... ให้สั่งไม่รับขอ้หาท่ีไม่อยู่
ในอ านาจหรือเขตอ านาจไวพ้ิจารณา... แต่ในกรณีท่ีองค์คณะเห็นว่า... องค์คณะอาจมีค าสั่งให ้
รอการพิจารณาพิพากษาคดีไว้...” ดังน้ี จะเห็นได้ว่ากฎหมายระบุไวอ้ย่างชัดแจ้งว่าเป็นอ านาจ 
ขององคค์ณะ อยา่งไรก็ตาม ในทางปฏิบติัก็อาจต่างกนัแลว้แต่วา่อยูใ่นช่วงไหน กล่าวคือ184 
 1.  ถ้าเป็นกรณีท่ีอยู่ในชั้นตรวจค าฟ้อง ก็สมควรสั่งไม่รับข้อหานั้นไวรั้บพิจารณา 
เพื่อตดัปัญหาเสียแต่ตน้ และสอดคลอ้งกบัขอ้ 41 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบดงักล่าว 
 2.  ถ้าเป็นกรณีท่ีศาลมีค าสั่งรับค าฟ้องทุกข้อหาไวพ้ิจารณาแล้ว ศาลก็ต้องปฏิบัติ 
ตามข้อ 41 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบดังกล่าว เช่นกัน คือ สั่งไม่รับข้อหาท่ีไม่อยู่ในอ านาจนั้น 
ไวพ้ิจารณาโดยสมควรท่ีจะมีค าสั่งเพิกถอนกระบวนการพิจารณา คือ ค าสั่งรับค าฟ้องท่ีผิดระเบียบ 
ตามขอ้ 7 แห่งระเบียบเดียวกนั เสียก่อน อย่างไรก็ตาม ศาลอาจพิจารณาว่าขอ้หานั้นอยู่ในอ านาจ 
ของศาลอ่ืนซ่ึงมิใช่ศาลปกครองหรือไม่ หากกรณีเป็นเช่นนั้นศาลอาจเลือกการใช้วิธีออกค าสั่งให้
แยกคดีตามข้อ 80 แห่งระเบียบเดียวกัน แยกข้อหาท่ีไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครองนั้นออกเป็น 
คดีต่างหาก แล้วจึงเสนอความเห็นขอโอนคดีนั้นไปยงัศาลอ่ืนซ่ึงมิใช่ศาลปกครองในวิธีการ 
ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล พ.ศ. 2542 

                                         
184 แหล่งเดิม.  น. 104-106. 
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 (ง) ในกรณีท่ีค าฟ้องมีบางประเด็นท่ีไม่อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง เป็นกรณีท่ีในคดีนั้น 
มีขอ้หาเดียวหรือหลายขอ้หา แต่มีประเด็นท่ีจะตอ้งวินิจฉัยหลายประเด็น และปรากฏวา่ประเด็นหลกั 
อยู่ในอ านาจศาลปกครอง แต่ประเด็นอ่ืนๆ ท่ีตอ้งวินิจฉัยก่อนจึงจะวินิจฉัยประเด็นหลักได้นั้น 
อยู่ในอ านาจของศาลอ่ืนซ่ึงมิใช่ศาลปกครอง ศาลปกครองชั้นต้นซ่ึงรับคดีไวมี้อ านาจวินิจฉัย
ประเด็นเก่ียวพนักนัท่ีตอ้งวนิิจฉยัก่อนนั้น เพื่อใหศ้าลวนิิจฉยัประเด็นหลกัแห่งคดีได้185  
 หลักเกณฑ์ดังกล่าวมีไวแ้ก้ปัญหามิให้ต้องมีการส่งประเด็นไปวินิจฉัยโดยศาลต่าง
ระบบกนั เพราะจะท าให้กระบวนพิจารณาคดีล่าชา้มาก โดยถือหลกัวา่ศาลท่ีรับฟ้องประเด็นหลกั 
ไวพ้ิจารณายอ่มมีอ านาจพิจารณาประเด็นยอ่ยท่ีเก่ียวพนักนัได ้แมป้ระเด็นย่อยนั้นจะอยู่ในอ านาจ
ของศาลอ่ืนก็ตาม ทั้งน้ี เพื่อให้สามารถวินิจฉยัประเด็นหลกัแห่งคดีได ้(le juge de l’action est le 
juge de l’exception) ตวัอย่างเช่น ผูฟ้้องคดีเป็นบริษทัจ ากดัยื่นฟ้องส่วนราชการต่อศาลปกครอง
ขอใหใ้ชค้่าสินไหมทดแทนจากการกระท าละเมิดทางปกครอง ในทางพิจารณาส่วนราชการต่อสู้วา่
บริษทัไม่มีอ านาจฟ้องคดีเพราะผูแ้ทนบริษทัไม่มีอ านาจท าการแทนบริษทัในการฟ้องคดีดงักล่าว 
เน่ืองจากการตั้งตวัแทนและการมอบอ านาจมิได้เป็นไปตามบทบญัญติัในประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชยแ์ละขอ้บงัคบัของบริษทั ซ่ึงเป็นเร่ืองทางแพ่งอยูใ่นอ านาจศาลแพ่ง แต่ถือเป็นประเด็นยอ่ย 
ท่ีตอ้งวนิิจฉยัก่อนจึงจะวินิจฉยัประเด็นหลกัเร่ืองค่าเสียหายได ้กรณีเช่นน้ีศาลปกครองยอ่มวินิจฉยั
ประเด็นดงักล่าวไดโ้ดยอาศยัอ านาจตามขอ้ 41 วรรคสอง แห่งระเบียบดงักล่าว หรือการฟ้องขอให้
เพิกถอนค าสั่งของเจ้าพนักงานท่ีดินท่ีสั่งแก้ไขจ านวนท่ีดินในโฉนดของผูฟ้้องคดี และปรากฏว่า 
ตามข้อเท็จจริงตอ้งมีการวินิจฉัยประเด็นว่าท่ีดินบริเวณท่ีมีการแก้ไขในโฉนดนั้นเป็นของใคร  
กรณีเช่นน้ีศาลปกครองมีอ านาจวินิจฉัยประเด็นเร่ืองกรรมสิทธ์ิก่อนจึงจะวินิจฉัยประเด็นหลกัว่า
การแกไ้ขจ านวนท่ีดินในโฉนดของเจา้พนกังานท่ีดินชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่186 
 2) ปัญหาเร่ืองอ านาจศาลระหวา่งศาลปกครองดว้ยกนั 
  (ก) ในกรณีท่ีองค์คณะเห็นว่าคดีท่ียื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นอยู่ในอ านาจ 
ของศาลปกครองสูงสุด ให้เสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เพื่อพิจารณาสั่งให้ส่งค าฟ้องนั้นไปยงั
ประธานศาลปกครองสูงสุดเพื่อพิจารณาด าเนินการ187 

                                         
185 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 41 วรรคสอง. 
186 “สาระส าคญัของกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง.” (น. 106). เล่มเดิม. 
187 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 39. 
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  (ข) ในกรณีท่ีองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าคดีท่ียื่น
ฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดอยู่ในอ านาจของศาลปกครองชั้นต้น ให้เสนอประธานศาลปกครอง
สูงสุดเพื่อพิจารณาสั่งให้ส่งค าฟ้องนั้นไปยงัศาลปกครองชั้นตน้ท่ีคดีนั้นอยู่ในเขตอ านาจ แลว้ให้
องค์คณะในศาลปกครองสูงสุดสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ โดยให้ถือว่ามีการฟ้องคดีนั้น
ต่อศาลปกครองชั้นตน้ตั้งแต่วนัท่ีมีการยืน่ค  าฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด188 
  (ค) ในกรณีท่ีองค์คณะเห็นว่าคดีท่ียื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้อยู่ในเขตอ านาจ 
ของศาลปกครองชั้นตน้อ่ืน ให้เสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เพื่อมีค าสั่งให้ส่งค าฟ้องนั้นไปยงั 
ศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนท่ีมีเขตอ านาจเพื่อพิจารณาด าเนินการ และเม่ือศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนไดรั้บ
ค าฟ้องนั้นไวพ้ิจารณาแล้ว ให้อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นท่ีส่งค าฟ้องไปสั่งจ  าหน่ายคดีออกจาก 
สารบบความ และให้ถือว่ามีการฟ้องคดีนั้นต่อศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนตั้งแต่วนัท่ีมีการยื่นค าฟ้อง 
ต่อศาลปกครองชั้นตน้แห่งแรก189 
  (ง)  กรณีคดีท่ียืน่ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้มีหลายขอ้หาและบางขอ้หาอยูใ่นอ านาจ
ศาลปกครองสูงสุด หรืออยูใ่นอ านาจของศาลปกครองชั้นตน้อ่ืน ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 41 วรรคสอง ก าหนดให ้
ศาลปกครองชั้ นต้นสั่งไม่ รับข้อหาท่ีอยู่ในอ านาจหรือเขตอ านาจศาลปกครองสูงสุดหรือ 
ศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนไวพ้ิจารณา เหตุท่ีก าหนดไวเ้ช่นนั้น เพื่อให้ผูฟ้้องคดีรีบไปฟ้องคดีต่อศาลท่ี
ถูกต้องได้ ซ่ึงอาจมีผูส้งสัยว่าเหตุใดจึงไม่ใช่วิธีการโอนขอ้หาไปยงัศาลปกครองอ่ืน ซ่ึงจะเป็น
ประโยชน์แก่ผูฟ้้องคดีมากกว่า เหตุผลก็คือไดมี้การรับฟ้องในขอ้หาหน่ึงขอ้หาใดไวแ้ลว้ ขอ้หาท่ี 
ไม่เก่ียวขอ้งก็ควรท่ีผูฟ้้องคดีจะไปด าเนินการฟ้องให้ถูกศาล ไม่เช่นนั้นจะมีการฟ้องรวมๆ กนัมา
เพื่อให้ศาลส่งข้อหาอ่ืนๆ ไปย ังศาลท่ีมีเขตอ านาจให้ ซ่ึงจะเป็นปัญหามาก อย่างไรก็ตาม  
หากตอ้งการช่วยเหลือผูฟ้้องคดี เพราะศาลเห็นว่าไดมี้การสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาแลว้ ก็อาจใชว้ิธี
สั่งแยกคดีออกเป็น 2 คดี คดีละ 1 ข้อหา ตามขอ้ 80 แห่งระเบียบเดียวกัน และใช้วิธีสั่งค  าฟ้อง 
ตามขอ้ 39 หรือขอ้ 40 แห่งระเบียบเดียวกนั ต่อไปก็ได ้เพราะแมว้า่ขอ้ 39 และขอ้ 40 แห่งระเบียบ
ดงักล่าว จะมุ่งใชก้บักรณีการตรวจค าฟ้อง แต่ก็น ามาใชใ้นขั้นตอนหลงัศาลสั่งรับค าฟ้องไวแ้ลว้ได้190 

                                         
188 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 99. 
189 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 40 วรรคหน่ึง. 
190 “สาระส าคญัของกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง.” (น. 108). เล่มเดิม. 
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  (จ) กรณีท่ีค าฟ้องมีหลายประเด็นเก่ียวพนักนั และประเด็นท่ีจะตอ้งวินิจฉัยก่อน 
จึงจะวินิจฉัยประเด็นหลักแห่งคดีได้อยู่ในอ านาจศาลปกครองสูงสุด หรืออยู่ในเขตอ านาจ 
ศาลปกครองชั้นตน้อ่ืน 
 ในกรณีของศาลปกครองสูงสุด ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 41 วรรคสาม ก าหนดให้ศาลปกครองชั้นตน้
ตรวจดูและถ้าเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองใดน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ตอ้งให้สั่งไม่รับ
ประเด็นนั้นไวพ้ิจารณา เพื่อให้ผูฟ้้องคดีน าประเด็นนั้นไปฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดต่อไป เหตุท่ี 
ไม่มีการก าหนดใหส่้งประเด็นเป็นการภายในก็เพื่อใหเ้กิดความชดัเจนในเร่ืองอ านาจศาล191 
 ในกรณีของศาลปกครองชั้นตน้ ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 41 วรรคสอง ก าหนดให้ศาลปกครองชั้นตน้ 
ท่ีรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา วนิิจฉยัประเด็นท่ีตอ้งวนิิจฉยัก่อนนั้นไดเ้ลย 
 (2) การแสวงหาขอ้เทจ็จริงของศาล 
 ส าหรับกระบวนพิจารณาชั้นการแสวงหาขอ้เท็จจริงน้ี ตุลาการเจา้ของส านวนจะเป็น 
ผูมี้บทบาทส าคญัในการรวบรวมข้อเท็จจริงและเสนอความเห็นต่อองค์คณะ ซ่ึงเป็นกระบวน
พิจารณาท่ีมีลกัษณะเฉพาะของวธีิพิจารณาคดีปกครองท่ีใชว้ิธีพิจารณาแบบไต่สวน โดยแบ่งวิธีการ
ในการแสวงหาขอ้เทจ็จริงออกเป็น 2 ส่วน คือ 
 ก)  การแสวงหาขอ้เท็จจริงจากค าฟ้อง ค าให้การ ค าคดัคา้นค าให้การ และค าให้การ
เพิ่มเติม ซ่ึงเป็นหน้าท่ีของตุลาการเจา้ของส านวนและเป็นวิธีการหลกัในการแสวงหาขอ้เท็จจริง
ของศาล โดยผูเ้ขียนจะท าการศึกษาเป็นล าดบั ดงัน้ี  
 ภายหลังจากตรวจค าฟ้องในเบ้ืองตน้แล้ว เม่ือตุลาการเจา้ของส านวนเห็นว่าค าฟ้อง 
ท่ียื่นต่อศาลเป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถว้น จะมีค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดี
ท าค าให้การ โดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 42 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า “เม่ือตุลาการเจา้ของส านวนเห็นว่าค าฟ้องใด
เป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถว้น ให้มีค  าสั่งรับค าฟ้องและมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท าค าให้การ โดยส่ง
ส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลกัฐานไปดว้ย ในกรณีท่ีเห็นสมควร จะก าหนดประเด็นท่ีผูถู้กฟ้องคดี 
ต้องให้การ หรือให้จัดส่งพยานหลักฐานท่ีเก่ียวข้องหรือท่ีจะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณา 
ของศาลดว้ยก็ได.้..” 
 

                                         
191 แหล่งเดิม.  (น. 108). 
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 บทบญัญติัดงักล่าวใช้ถ้อยค าว่า “เม่ือตุลาการเจา้ของส านวนเห็นว่า... ให้มีค  าสั่งรับ 
ค าฟ้องและมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท าค าให้การ...” จึงเห็นไดว้่า เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็น
อ านาจของตุลาการเจา้ของส านวนซ่ึงไดต้รวจส านวนแลว้เห็นวา่ค าฟ้องท่ียื่นต่อศาลนั้นเป็นค าฟ้อง
ท่ีสมบูรณ์ครบถ้วนแล้ว ย่อมมีอ านาจในการมีค าสั่งรับค าฟ้องไว้พิจารณาได้ โดยในกรณีน้ี 
ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไวเ้ป็นบรรทดัฐานในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 606/2551192 ว่า  
เม่ือค าฟ้องในคดีน้ีของผูฟ้้องคดีเป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถ้วน ศาลปกครองชั้นตน้โดยตุลาการ
เจ้าของส านวนนายเดียวจึงชอบท่ีจะมีค าสั่งรับค าฟ้องน้ีไวพ้ิจารณาและมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท า
ค าใหก้ารตามขอ้ 42 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ย
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 แต่การท่ีศาลปกครองชั้นตน้โดยตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียว
ยงัมิไดมี้ค าสั่งรับค าฟ้องของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณา และมีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีท าค าช้ีแจงวา่ผูฟ้้องคดีได้
รับทราบผลการพิจารณาเร่ืองท่ีร้องทุกขต่์อ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษาเชียงใหม่ เขต 1 แลว้หรือไม่ 
ผลเป็นประการใดแจง้ให้ศาลทราบดว้ยนั้น ซ่ึงเป็นประเด็นอยูใ่นความรับผิดชอบตามอ านาจหนา้ท่ี
ของผูถู้กฟ้องคดีท่ีตอ้งให้การเพื่อประโยชน์แก่การพิจารณาของศาล โดยศาลปกครองชั้นตน้ชอบท่ี
จะก าหนดประเด็นดงักล่าวไปพร้อมกบัค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท าค าให้การได ้กรณีจึงมิใช่ประเด็นท่ี
สมควรก าหนดให้ผูฟ้้องคดีช้ีแจงต่อศาลแต่อยา่งใด ค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งให้ผูฟ้้องคดี
ช้ีแจงขอ้เท็จจริงในประเด็นดงักล่าวย่อมไม่ชอบด้วยเหตุผลแห่งคดี  ฉะนั้น การท่ีศาลปกครอง
ชั้นตน้มีค าสั่งจ  าหน่ายคดีน้ีออกจากสารบบความเพราะเหตุท่ีผูฟ้้องคดีไม่ไดด้ าเนินการตามค าสั่งศาล 
ดังกล่าวโดยท่ีศาลยงัมิได้มีค  าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา จึงเป็นการด าเนินการท่ีไม่ชอบด้วย 
ขอ้ 42 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 
 ในประเด็นเร่ืองการมีค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาซ่ึงกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจ 
ของตุลาการนายเดียวน้ี มีขอ้สังเกตวา่ นายสมสกุล  ณ บางชา้ง นกัศึกษาปริญญาโทไดท้ าการศึกษา
และให้ขอ้เสนอเก่ียวกบัการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของตุลาการเจา้ของส านวนในการตรวจค าฟ้องว่า193 
ควรก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีขององคค์ณะ เพื่อก่อให้เกิดความละเอียดรอบคอบในการพิจารณา 
โดยมีเหตุผลสนบัสนุนความดงักล่าว คือ 
 1) ในชั้นตรวจค าฟ้องมีรายละเอียดของค าฟ้องมากซ่ึงศาลจะตอ้งพิจารณาโดยละเอียด 
รอบคอบ จึงควรกระท าโดยตุลาการหลายคน เพื่อช่วยกนัตรวจสอบหรือทกัทว้งในการตรวจค าฟ้อง
                                         

192 โปรดดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในภาคผนวกหนา้ท่ี 294. 
193 อ านาจหน้าท่ีของตลุาการเจ้าของส านวนในวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย (น. 119-121),  

โดย สมสกลุ  ณ บางชา้ง, 2546, วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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ของตุลาการเจา้ของส านวนก่อนมีค าสั่งรับหรือไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ตุลาการเจา้ของส านวน
เพียงคนเดียวอาจตรวจไม่ละเอียด ท าใหเ้กิดขอ้ผดิพลาดได ้ 
 2)  ศาลปกครองยงัอยู่ในระหว่างการเร่ิมด าเนินการ ประกอบกับตุลาการแต่ละคน 
มีความรู้ความสามารถหรือความเช่ียวชาญในกฎหมายมหาชนแตกต่างกัน หากปล่อยให้มีการ
พิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดในชั้นตรวจค าฟ้องไดเ้อง ก็อาจเกิดขอ้ผิดพลาด ท าให้เกิดความเสียหายได ้
หากไดป้ระชุมร่วมกนัและมีการเรียนรู้ทางวชิาการร่วมกนัจะท าใหเ้กิดการพฒันาทางดา้นวชิาการ 
 3)  การพิจารณาโดยตุลาการเจา้ของส านวนเพียงคนเดียวมีขอ้ดีคือท าให้การพิจารณา  
มีความรวดเร็ว แต่ในระยะแรก ศาลปกครองไม่ควรก าหนดทิศทางในเร่ืองของความรวดเร็วในการ
พิจารณาเพียงอย่างเดียว ควรให้ความส าคัญเก่ียวกับประสิทธิภาพและค าวินิจฉัยในค าสั่งต่างๆ  
มากกว่า เพราะจะเป็นแนวทางหรือบรรทดัฐานให้กับประชาชน หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐต่อไป  
 และการด าเนินการดงักล่าวโดยองคค์ณะมีผลดีทางออ้มอีกหลายกรณี ไดแ้ก่ 
 1)  ท าใหก้ารพิจารณามีความละเอียด รอบคอบ ทั้งขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมาย เน่ืองจาก
การกระท าในรูปองคค์ณะท าให้มีการคน้ควา้และเตรียมการ ผลการพิจารณาจึงไดมี้การกลัน่กรอง
มาอยา่งดี และมีการประชุมพิจารณาไปตามวาระ 
 2)  ท าให้ตุลาการในองค์คณะมีการพัฒนาทางด้านวิชาการมากข้ึน เน่ืองจากต้อง
พิจารณาในรายละเอียดของคดี ท าให้พบกรณีตวัอย่างในแต่ละประเภทคดีมากข้ึนอนัเป็นการ
กระตุ้นให้มีการศึกษาค้นควา้ในแง่มุมต่างๆ ของกฎหมาย และพบข้อเท็จจริงท่ีมีรายละเอียด
แตกต่างกันไป และเป็นการพฒันาตุลาการผูพ้ิจารณาคดีให้มีความเช่ียวชาญในการพิจารณา  
คดีปกครอง 
 3) ท าใหคู้่กรณีเกิดความมัน่ใจในผลของการพิจารณาคดีและตดัสินคดี เน่ืองจากเห็นวา่
การพิจารณาคดีโดยองคค์ณะไดรั้บการพิจารณาโดยตุลาการหลายนายซ่ึงจะท าให้เกิดความละเอียด
รอบคอบกวา่การพิจารณาตดัสินคดีโดยตุลาการเพียงนายเดียว 
 4) ท าให้ทราบถึงปัญหาต่างๆ ในการพิจารณาคดีขององค์คณะเน่ืองจากจะตอ้งมีการ
ประชุม พูดคุยถึงปัญหาต่างๆ ในการพิจารณาคดีหรือรายละเอียดในแต่ละคดีในวาระการประชุม
วาระอ่ืนๆ ซ่ึงจะไดป้รึกษาหารือแกไ้ขปัญหาในกรณีนั้นๆ ได ้หรืออาจเป็นการพูดคุยกนัโดยไม่ตอ้ง
มีการลงมติเพียงแต่เป็นการพดูคุยกนัภายในองคค์ณะเท่านั้น 
 5) ลดอ านาจหน้าท่ีความรับผิดชอบของตุลาการเจา้ของส านวนให้น้อยลงเน่ืองจาก
หน้าท่ีขององค์คณะย่อมมีผลโดยตรงต่ออ านาจหน้าท่ีของตุลาการเจา้ของส านวน ท าให้ตุลาการ
เจา้ของส านวนได้มีการศึกษาค้นควา้ และด าเนินการเก่ียวกบัคดีในความรับผิดชอบของตนเอง 
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มากข้ึน 
 เม่ือศาลมีค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดียื่นค าให้การแล้ว  
ผูถู้กฟ้องคดีจะตอ้งยื่นค าให้การโดยชดัแจง้แสดงการปฏิเสธหรือยอมรับขอ้หาท่ีปรากฏในค าฟ้อง
และค าขอทา้ยฟ้อง และเหตุแห่งการนั้น พร้อมส่งพยานหลกัฐานตามท่ีตุลาการเจา้ของส านวน
ก าหนด โดยจดัท าส าเนาค าให้การและส าเนาพยานหลกัฐานท่ีรับรองถูกตอ้งหน่ึงชุดหรือตามท่ี 
ตุลาการเจา้ของส านวนก าหนด โดยยืน่ต่อศาลมาพร้อมกบัค าใหก้ารภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บ
ส าเนาค าฟ้อง หรือภายในระยะเวลาท่ีศาลก าหนด194  
 ในขั้นตอนการยื่นค าให้การน้ี ผูถู้กฟ้องคดีจะฟ้องแยง้มาในค าให้การก็ได ้โดยระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 44 
บญัญติัวา่ “ผูถู้กฟ้องคดีจะฟ้องแยง้มาในค าใหก้ารก็ได ้ค  าฟ้องแยง้นั้นใหถื้อเสมือนเป็นค าฟ้องใหม่ 
 ในกรณีท่ีค าฟ้องแยง้นั้นเป็นเร่ืองอ่ืนท่ีไม่เก่ียวกบัค าฟ้องเดิม ให้ตุลาการเจา้ของส านวน
สั่งไม่รับค าฟ้องแยง้ ค  าสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 บทบญัญติัดงักล่าวได้ก าหนดให้การท าค าสั่งในกรณีของค าฟ้องแยง้นั้น เป็นอ านาจ 
ของตุลาการเจา้ของส านวนมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้นั้น โดยให้ค  าสั่งดงักล่าวเป็นท่ีสุด ซ่ึงถือไดว้่า 
เป็นบทบญัญติัท่ีใหอ้ านาจตุลาการนายเดียวเป็นผูท้  าค  าสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้ ซ่ึงจะเห็นไดจ้ากกรณีท่ี
กฎหมายก าหนดอ านาจไวเ้ป็นการเฉพาะโดยใช้ถ้อยค าว่า “...ให้ตุลาการเจา้ของส านวนสั่งไม่รับ 
ค าฟ้องแยง้...” 
 ในกรณีท่ีตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าค าให้การของผูถู้กฟ้องคดีไม่ครบถ้วนหรือ 
ไม่ชัดเจนเพียงพอ จะสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีด าเนินการแก้ไขหรือจดัท าค าให้การส่งมาใหม่ก็ได้195  
ในกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีมิได้จดัท าค าให้การพร้อมทั้งพยานหลักฐานยื่นต่อศาลภายในระยะเวลา 
ท่ีก าหนด ให้ถือว่าผูถู้กฟ้องคดียอมรับขอ้เท็จจริงตามขอ้หาของผูฟ้้องคดี และให้ศาลพิจารณา
พิพากษาต่อไปตามท่ีเห็นเป็นการยติุธรรม196  
 เ ม่ือผู ้ถูกฟ้องคดียื่นค าให้การแล้ว  ศาลจะส่งส า เนาค าให้การพร้อมทั้ งส า เนา
พยานหลกัฐานไปยงัผูฟ้้องคดี เพื่อใหผู้ฟ้้องคดีท าค าคดัคา้นหรือยอมรับค าให้การ ในการน้ี ตุลาการ

                                         
194 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 43. 
195 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 45. 
196 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 46. 
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เจ้าของส านวนจะก าหนดประเด็นท่ีผูฟ้้องคดีต้องช้ีแจงหรือให้จดัส่งพยานหลักฐานใดๆ ก็ได ้ 
ถา้ผูฟ้้องคดีประสงคจ์ะคดัคา้นค าให้การ ให้ท าค าคดัคา้นค าให้การยื่นต่อศาลพร้อมส าเนาหน่ึงชุด
หรือตามจ านวนท่ีศาลก าหนดภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บส าเนาค าใหก้าร หรือภายในระยะเวลา
ท่ีศาลก าหนด ถ้าผูฟ้้องคดีไม่ประสงค์จะท าค าคดัคา้นค าให้การ แต่ประสงค์จะให้ศาลพิจารณา
พิพากษาคดีต่อไป ให้ผูฟ้้องคดีแจ้งเป็นหนังสือให้ศาลทราบภายในก าหนดระยะเวลาเดียวกัน  
แต่ถ้าผู ้ฟ้องคดีไม่ท าค าคัดค้านค าให้การหรือไม่แจ้งต่อศาลเป็นหนังสือว่าประสงค์จะให ้
ศาลพิจารณาพิพากษาคดีต่อไปภายในก าหนดระยะเวลาดงักล่าว ศาลจะสั่งจ  าหน่ายคดีออกจาก 
สารบบความก็ได้197 ซ่ึงในกรณีน้ีมีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 187/2545198 วินิจฉัยในท านองว่า 
ค  าสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความโดยตุลาการเพียงนายเดียวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทั้ งน้ี  
ค าคัดค้านค าให้การของผูฟ้้องคดีจะมีได้เฉพาะในประเด็นท่ียกข้ึนกล่าวแล้วในค าฟ้อง หรือ
ค าใหก้าร หรือท่ีศาลก าหนด เท่านั้น199  
 เม่ือมีการยืน่ค าคดัคา้นค าให้การแลว้ ให้ศาลส่งส าเนาค าคดัคา้นค าให้การของผูฟ้้องคดี
ให้ผูถู้กฟ้องคดีเพื่อยื่นค าให้การเพิ่มเติมต่อศาล พร้อมส าเนาหน่ึงชุดหรือตามจ านวนท่ีศาลก าหนด 
ภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีได้รับส าเนาค าคดัคา้นค าให้การ หรือภายในระยะเวลาท่ีศาลก าหนด  
เม่ือศาลไดรั้บค าให้การเพิ่มเติมจากผูถู้กฟ้องคดีแลว้ ให้ส่งส าเนาค าให้การเพิ่มเติมนั้นให้แก่ผูฟ้้องคดี  
และเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาดงักล่าวหรือเม่ือผูถู้กฟ้องคดียื่นค าให้การเพิ่มเติมแลว้ หากตุลาการ
เจา้ของส านวนเห็นวา่คดีมีขอ้เทจ็จริงเพียงพอท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีไดแ้ลว้ 
ใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนมีอ านาจจดัท าบนัทึกเสนอองคค์ณะเพื่อพิจารณาด าเนินการต่อไป200 
 การด าเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาลจากค าฟ้อง ค าให้การ ค าคดัคา้นค าให้การ 
และค าให้การเพิ่มเติม ทั้ง 4 ขั้นตอน ดงักล่าว เป็นการแสวงหาขอ้เท็จจริงจากคู่กรณีอนัตั้งอยู่บน
พื้นฐานของหลักเร่ืองการฟังความสองฝ่ายและการให้โอกาสคู่กรณีได้โต้แย ้งช้ีแจงแสดง
พยานหลกัฐานของตน ซ่ึงสามารถสร้างความเป็นธรรมให้แก่คู่กรณีไดเ้ป็นอยา่งดี และโดยปกติแลว้
จะมีการด า เนินการตามขั้ นตอนทั้ ง  4  ขั้ นตอน ตามท่ีกล่ าวมาข้างต้น แต่ถ้าศาลเห็นว่า 
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ไม่มีความจ าเป็นต้องด าเนินการให้ครบทุกขั้นตอนดังกล่าวก็อาจยกเวน้ไม่ด าเนินการจนครบ 
ทุกขั้นตอนก็ได้201 ดงัจะไดก้ล่าวต่อไปในเร่ืองการสรุปส านวน 
 นอกจากน้ี ในเร่ืองของการแสวงหาข้อเท็จจริงจากค าฟ้อง ค าให้การ  ค าคัดค้าน
ค าให้การ และค าให้การเพิ่มเติม ยงัมีระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 49/1 บญัญติัให ้
 “ค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ค าสั่งจ  าหน่ายคดีออกจาก 
สารบบความโดยไม่มีการวินิจฉัยช้ีขาดคดี ค าสั่งลงโทษฐานละเมิดอ านาจศาลตามมาตรา 64  
หรือค าสั่งอ่ืนใดซ่ึงไม่ตอ้งหา้มอุทธรณ์ระหวา่งพิจารณาตามขอ้ 100 วรรคสอง ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิ
ยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อศาลปกครองสูงสุดภายในก าหนดระยะเวลาสามสิบวนันบัแต่
วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้นั้น 
 ค าร้องตามวรรคหน่ึงให้ยื่นต่อศาลปกครองชั้นต้นท่ีมีค าสั่งนั้ น และให้พนักงาน
เจ้าหน้าท่ีของศาลรีบส่งค าร้องพร้อมด้วยค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นและเอกสารหรือส าเนา
เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งไปยงัศาลปกครองสูงสุดโดยพลนั 
 ใหป้ระธานศาลปกครองสูงสุดส่งค าร้องใหอ้งคค์ณะในศาลปกครองสูงสุดเพื่อพิจารณา
ค าร้อง และมีค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น หรือมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืนแล้วส่งให ้
ศาลปกครองชั้นตน้อ่าน 
 ในการอ่านค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด ให้ศาลปกครองชั้นตน้แจง้ให้คู่กรณีทราบ
ก าหนดวนัอ่านค าสั่งเป็นการล่วงหน้าตามสมควร ถ้าไม่มีคู่กรณีมาศาลในวนันัดอ่านค าสั่งศาล  
ให้ศาลงดการอ่านและบันทึกไว ้และให้ศาลปกครองชั้นต้นแจ้งค าสั่งดังกล่าวทางไปรษณีย์
ลงทะเบียนตอบรับไปยงัคู่กรณีทั้งหมดหรือบางส่วนท่ีมิไดม้าศาล 
 ในกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืนต่างไปจากค าสั่งของศาลปกครอง
ชั้นตน้ ใหศ้าลปกครองชั้นตน้ด าเนินการต่อไปตามขั้นตอนท่ีกฎหมายหรือระเบียบน้ีก าหนดไว”้ 
 บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการก าหนดสิทธิการยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครอง
ชั้นต้นต่อศาลปกครองสูงสุดและขั้นตอนการด าเนินการของศาลปกครองชั้นต้นไว ้โดยมิได้
ก าหนดให้เป็นอ านาจตุลาการนายเดียวหรือองค์คณะไวใ้ห้ชดัเจน กรณีจึงตอ้งพิจารณาตามมาตรา 61  
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยกรณีน้ีมี 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 229/2550202 วนิิจฉยัวา่ เม่ือผูฟ้้องคดีไดย้ืน่อุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครอง
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ชั้นตน้ท่ีมีค  าสั่งให้ยกค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความต่อศาลปกครองชั้นตน้
ภายในก าหนดระยะเวลาสามสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งค าสั่ง จึงชอบท่ีศาลปกครองชั้นต้น 
จะด าเนินการตามขอ้ 49/1 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ต่อไป การท่ีตุลาการเจา้ของส านวนศาลปกครองชั้นตน้นายเดียว 
มีค  าสั่งให้ยกค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของผูฟ้้องคดี จึงเป็นการด าเนินการท่ีไม่ชอบด้วยมาตรา 61  
วรรคหน่ึง (1) ถึง (5) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 สรุปได้ว่าคดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าค าสั่งให้ยกค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งของ 
ผูฟ้้องคดีเป็นอ านาจขององคค์ณะ 
 นอกจากน้ี ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 605/2554203 วินิจฉยัว่า ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 104 วรรคสอง 
ก าหนดให้ตุลาการหัวหน้าคณะแต่งตั้งตุลาการในองค์คณะคนหน่ึงเป็นตุลาการเจ้าของส านวน  
แล้วให้ตุลาการเจ้าของส านวนตรวจค าอุทธรณ์  ถ้าเห็นว่าเป็นค าอุทธรณ์ท่ีสมบูรณ์ครบถ้วน ก็ให้
ด าเนินการต่อไปตามขอ้ 106 ถา้เห็นวา่ค าอุทธรณ์นั้นไม่สมบูรณ์ครบถว้น ซ่ึงผูอุ้ทธรณ์อาจแกไ้ขได ้
หรือผูอุ้ทธรณ์ช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถ้วน ให้ตุลาการเจา้ของส านวนมีค าสั่งให้ผูอุ้ทธรณ์
แกไ้ขหรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถา้ไม่มีการแกไ้ขหรือช าระ
ค่าธรรมเนียมศาลใหค้รบถว้นภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หรือขอ้ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นนั้นเป็นกรณี
ท่ีไม่อาจแกไ้ขให้ถูกตอ้งได ้หรือเป็นค าอุทธรณ์ท่ีตอ้งห้ามตามกฎหมายหรือยื่นโดยผิดระเบียบน้ี 
ให้ตุลาการเจา้ของส านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับอุทธรณ์ดงักล่าว จะเห็นไดว้่าบทบญัญติัดงักล่าว
ก าหนดให้ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองชั้ นต้น และตุลาการเจ้าของส านวน 
ได้ตรวจค าอุทธรณ์แล้วเห็นว่าเป็นค าอุทธรณ์ท่ีตอ้งห้ามตามกฎหมายหรือยื่นโดยผิดระเบียบน้ี  
ตุลาการเจา้ของส านวนตอ้งเสนอองค์คณะสั่งไม่รับอุทธรณ์ดังกล่าว ดังนั้น การท่ีศาลปกครอง
ชั้นตน้โดยตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียวไดพ้ิจารณาค าอุทธรณ์ค าสั่งศาลท่ียกค าร้องขอให้ศาล
ด าเนินการไต่สวนของผูฟ้้องคดีแลว้เห็นวา่  ค  าสั่งศาลท่ียกค าร้องขอให้ศาลด าเนินการไต่สวนของ
ศาลปกครองชั้นตน้เป็นค าสั่งระหวา่งพิจารณาซ่ึงตอ้งหา้มอุทธรณ์ในระหวา่งการพิจารณาจึงมีค าสั่ง
ไม่รับค าอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีดังกล่าว โดยท่ีมิได้เสนอองค์คณะสั่งไม่รับอุทธรณ์ตามข้อ 104  
วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 จึงเป็นค าสั่งท่ีมิไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือระเบียบดงักล่าว
ในส่วนท่ีวา่ดว้ยการท าค าสั่ง ตามขอ้ 112 วรรคหน่ึง (1) แห่งระเบียบเดียวกนั 
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 ข) การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล หลักส าคญัของวิธีพิจารณาคดีปกครองซ่ึงเป็น
ระบบไต่สวนนั้ น ตุลาการศาลปกครองมีอ านาจท่ีจะแสวงหาข้อเท็จจริงได้อย่างกว้างขวาง  
ซ่ึงผู ้เขียนจะขอกล่าวรายละเอียดโดยสังเขป กล่าวคือ ศาลมีอ านาจแสวงหาข้อเท็จจริงได้ 
ตามความเหมาะสม ในการน้ีศาลอาจแสวงหาข้อเท็จจริงจากพยานบุคคล พยานเอกสาร พยาน
ผูเ้ช่ียวชาญ หรือพยานหลกัฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคู่กรณีท่ีปรากฏในค าฟ้อง 
ค าให้การ ค าคดัคา้นค าให้การ หรือค าให้การเพิ่มเติม และถา้ตอ้งมีการให้ถอ้ยค าของคู่กรณี พยาน 
หรือบุคคลใดๆ ให้ศาลเป็นผูซ้ักถาม204 ศาลมีอ านาจออกค าสั่งเรียกคู่กรณีหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง 
มาให้ถอ้ยค าไดต้ามท่ีเห็นสมควร โดยจะก าหนดประเด็นขอ้เท็จจริงท่ีจะท าการไต่สวนไวด้ว้ยก็ได ้
แต่ศาลตอ้งแจง้ก าหนดการไต่สวนให้คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งทราบล่วงหนา้เพื่อเปิดโอกาสให้คู่กรณีนั้น
คดัคา้นหรือช้ีแจงขอ้เทจ็จริงได ้แต่ถา้ขอ้เท็จจริงท่ีจะท าการไต่สวนเป็นขอ้เท็จจริงท่ีไม่มีผลกระทบ
ต่อการพิจารณาพิพากษาคดี หรือคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งไดท้ราบขอ้เทจ็จริงนั้นมาก่อนแลว้ ศาลจะไม่แจง้
ก าหนดการไต่สวนให้คู่กรณีนั้นทราบก็ได้205 เม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือคู่กรณีมีค าขอ ศาลมี
อ านาจออกค าสั่งเรียกให้คู่กรณี หน่วยงานทางปกครอง เจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง 
ส่งเอกสารหรือพยานหลกัฐานใดๆ ให้แก่ศาล206 เม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือคู่กรณีมีค าขอ ศาลอาจ
มีค าสั่งตั้งพยานผูเ้ช่ียวชาญเพื่อศึกษา ตรวจสอบ หรือวิเคราะห์ในเร่ืองใดๆ เก่ียวกบัคดี อนัมิใช่เป็น
การวินิจฉยัขอ้กฎหมาย แล้วให้ท ารายงานหรือให้ถอ้ยค าต่อศาลได ้และรายงานหรือบนัทึกการให้
ถอ้ยค าของพยานผูเ้ช่ียวชาญ ให้ส่งส าเนาให้คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อท าขอ้สังเกตเสนอต่อศาลภายใน
ระยะเวลาท่ีศาลก าหนด207 ศาลหรือบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายจากศาลมีอ านาจไปตรวจสอบสถานท่ี 
บุคคล หรือส่ิงอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณาได้208 หรือส่งประเด็นให้ศาลอ่ืนแสวงหาขอ้เท็จจริง

                                         
204 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 50. 
205 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 51. 
206 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 54. 
207 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 54. 
208 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 56. 



121 

แทน209 ทั้งน้ี โดยไม่จ  ากดัเฉพาะแต่พยานหลกัฐานของคู่กรณีเท่านั้น แต่ศาลจะตอ้งเปิดโอกาส 
ใหคู้่กรณีนั้นไดโ้ตแ้ยง้คดัคา้นหรือช้ีแจงขอ้เท็จจริงดงักล่าวไดเ้สมอ  
 อย่างไรก็ดี ถ้าผู ้ฟ้องคดีได้รับค าสั่งจากศาลปกครองให้มาให้ถ้อยค าหรือแสดง
พยานหลกัฐานแล้ว ไม่ด าเนินการตามค าสั่งนั้นภายในระยะเวลาท่ีศาลปกครองก าหนดโดยไม่มี
เหตุผลอนัสมควร ศาลปกครองจะสั่งใหจ้  าหน่ายคดีเสียก็ได ้และในคดีท่ีศาลปกครองไดส้ั่งจ  าหน่าย
ดงักล่าว ถา้ภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีศาลปกครองมีค าสั่งให้จ  าหน่ายคดี ผูฟ้้องคดีแสดงให้เป็นท่ี
พอใจแก่ศาลปกครองไดว้า่การท่ีตนไม่สามารถปฏิบติัตามค าสั่งของศาลปกครองไดน้ั้น เป็นเพราะ
เหตุสุดวสิัยหรือมีเหตุอนัสมควร ศาลปกครองจะอนุญาตใหพ้ิจารณาใหม่หรือฟ้องคดีใหม่ก็ได้210 
 (3) การสรุปส านวน 
 เม่ือตุลาการเจ้าของส านวนได้พิจารณาข้อ เท็จจริงจากค าฟ้อง ค าช้ีแจงของคู่กรณี 
รวมทั้ งข้อเท็จจริงอ่ืนท่ีศาลได้มาตามหมวด 2 เร่ืองการแสวงหาข้อเท็จจริง  แล้วเห็นว่าคดีมี
ข้อเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีได้แล้ว ให้จัดท าบันทึก 
ของตุลาการเจา้ของส านวนและเสนอบนัทึกดงักล่าวพร้อมส านวนคดีให้องค์คณะเพื่อพิจารณา
ด าเนินการต่อไป211 และให้ส่งสรุปขอ้เท็จจริงของตุลาการเจา้ของส านวนให้คู่กรณีทราบล่วงหน้า 
ไม่น้อยกว่า 7 วนั ก่อนการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก โดยคู่กรณีมีสิทธิยื่นค าแถลง รวมทั้งน าพยาน 
หลกัฐานมาสืบประกอบค าแถลงดงักล่าวเพื่อยืนยนัหรือหักลา้งขอ้เท็จจริง หรือขอ้กฎหมายเพิ่มเติม
ต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาในวนันั่งพิจารณาคดีแต่จะไม่มาแถลงด้วยวาจาก็ได้212 อย่างไรก็ตาม  
ในกรณีศาลมีค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาแล้ว หากตุลาการเจา้ของส านวนเห็นว่าสามารถวินิจฉัย 
ช้ีขาดคดีไดจ้ากขอ้เท็จจริงในค าฟ้องนั้น โดยไม่ตอ้งด าเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงอีก หรือเห็นว่า
ขอ้เท็จจริงท่ีได้จากค าช้ีแจงของคู่กรณีและหรือจากการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาลในภายหลัง 
ไม่ว่าในขณะใดเพียงพอท่ีจะพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีนั้นไดโ้ดยไม่ตอ้งด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงจนครบทุกขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไว้ ตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจจัดท า 

                                         
209 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 58. 
210 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 62. 
211 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 60. 
212 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 59 วรรคสอง. 
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บนัทึกของตุลาการเจา้ของส านวนเสนอองคค์ณะเพื่อพิจารณาด าเนินการต่อไปได้213 
 เม่ือองค์คณะไดรั้บส านวนคดีจากตุลาการเจา้ของส านวนแล้ว หากเห็นว่าไม่มีกรณีท่ี
จะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติม ให้ตุลาการหัวหน้าคณะมีค าสั่งก าหนดวนัหน่ึงวนัใดเป็น 
วนัส้ินสุดการแสวงหาข้อเท็จจริงในคดีนั้น และให้ศาลแจ้งให้คู่กรณีทราบก าหนดวนัส้ินสุด 
การแสวงหาขอ้เท็จจริงล่วงหน้าไม่น้อยกว่าสิบวนั ส่วนค าฟ้องเพิ่มเติม ค าให้การ ค าคดัคา้นค าให้การ  
ค าให้การเพิ่มเติม รวมทั้งพยานหลกัฐานอ่ืนๆ (ถา้หากมี) ท่ียื่นต่อศาลหลงัวนัส้ินสุด การแสวงหา
ขอ้เทจ็จริง ไม่ใหศ้าลรับไวเ้ป็นส่วนหน่ึงของส านวนคดี และไม่ตอ้งส่งส าเนาใหคู้่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง214 
 เม่ือก าหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เทจ็จริงแลว้ ให้ตุลาการหวัหนา้คณะส่งส านวนคดี
ใหอ้ธิบดีศาลปกครองชั้นตน้พิจารณา หากอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้มิไดส้ั่งการเป็นอยา่งอ่ืน ให้ส่ง
ส านวนคดีนั้นให้ตุลาการผูแ้ถลงคดีเพื่อจดัท าค าแถลงการณ์โดยเร็ว ค าแถลงการณ์ให้จดัท าเป็น
หนงัสือ เวน้แต่ คดีใดเป็นเร่ืองเร่งด่วน เป็นเร่ืองท่ีมีขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายไม่ยุ่งยาก หรือเป็น
ค าแถลงการณ์ในค าขอเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ตุลาการผูแ้ถลงคดีจะเสนอ 
ค าแถลงการณ์ดว้ยวาจาแทนค าแถลงการณ์เป็นหนงัสือภายหลงัจากท่ีไดห้ารือกบัอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตน้และตุลาการหัวหน้าคณะแล้วก็ได้ ในการแถลงการณ์ด้วยวาจา ตุลาการผูแ้ถลงคดีตอ้งจดัท า
บนัทึกค าแถลงการณ์ดงักล่าวเป็นหนงัสือกล่าวถึงขอ้สาระส าคญัในค าแถลงการณ์ติดไวใ้นส านวนคดีดว้ย  
โดยจะจดัท าก่อนหรือหลงัการเสนอค าแถลงการณ์ดว้ยวาจาก็ได ้ เม่ือตุลาการผูแ้ถลงคดีไดจ้ดัท า 
ค าแถลงการณ์เป็นหนงัสือหรือสามารถเสนอค าแถลงการณ์ดว้ยวาจาไดแ้ลว้ ให้องค์คณะก าหนด 
วนันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกหลงัจากท่ีไดห้ารือกบัอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้แลว้215 
 เม่ือได้พิจารณาถึงอ านาจหน้าท่ีของตุลาการเจา้ของส านวนดงัท่ีได้กล่าวโดยสังเขป  
จะเห็นได้ว่า ตุลาการเจ้าของส านวนจะเป็นผูมี้หน้าท่ีส าคัญในกระบวนการพิจารณาคดีของ 
ศาลปกครอง เพราะจะเป็นผู ้รวบรวมข้อเท็จจริงต่างๆ ในคดี และพิจารณาเสนอความเห็น 
ในเบ้ืองต้นต่อองค์คณะก่อนท่ีองค์คณะจะรับฟังค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีและมี 
ค าพิพากษาต่อไป อนัเป็นบทบาทส าคญัของตุลาการเจา้ของส านวนในวิธีพิจารณาคดีในระบบ  
ไต่สวนดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ในเบ้ืองตน้ 

                                         
213 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 61. 
214 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 62. 
215 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 63. 
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 นอกจากน้ียงัมีกรณีท่ีต้องพิจารณาเพิ่มเติมตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีไดก้  าหนดไวอี้กหลายประการ 
ในหมวด 6 ไดแ้ก่ การร้องสอด การรวมคดี การแยกคดี การโอนคดี และการถอนค าฟ้อง ซ่ึงในท่ีน้ี
จะขอกล่าวถึงเฉพาะกรณีการถอนค าฟ้องเท่านั้น กล่าวคือ 
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 82 บญัญติัวา่ 
 “ผูฟ้้องคดีอาจถอนค าฟ้องในเวลาใดๆ ก่อนศาลพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีได ้ 
การถอนค าฟ้องจะถอนเฉพาะบางขอ้หาหรือบางส่วนของขอ้หาก็ได ้
 การถอนค าฟ้องต้องท าเป็นหนังสือและลงลายมือช่ือผู ้ฟ้อง คดี แต่ถ้าผู ้ฟ้องคดี 
ถอนค าฟ้องดว้ยวาจาต่อหน้าศาลในระหว่างการไต่สวนหรือการนัง่พิจารณาคดี ให้ศาลบนัทึกไว ้
และใหผู้ฟ้้องคดีลงลายมือช่ือไวเ้ป็นหลกัฐาน 
 ในกรณีท่ีมีผูฟ้้องคดีหลายคน ผูฟ้้องคดีแต่ละคนอาจถอนค าฟ้องของตนได ้การถอน 
ค าฟ้องของผูฟ้้องคดีดงักล่าวให้มีผลเฉพาะผูฟ้้องคดีท่ีถอนค าฟ้องนั้น เวน้แต่กรณีท่ีผูถ้อนค าฟ้อง
เป็นผูแ้ทนของผูฟ้้องคดีทุกคน การถอนค าฟ้องให้มีผลเป็นการถอนค าฟ้องทั้งคดี  ในการน้ี ศาลจะ
ไต่สวนเพื่อให้ได้ความเป็นท่ียุติว่าการถอนค าฟ้องของผูแ้ทนดงักล่าวเป็นไปตามความประสงค ์
ของผูฟ้้องคดีทุกคนก่อนมีค าสั่งอนุญาตใหถ้อนค าฟ้องก็ได ้
 เม่ือมีการถอนค าฟ้อง ให้ศาลอนุญาตและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ กบัคืน
ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี แต่ในคดีท่ีเก่ียวกบัการคุม้ครองประโยชน์
สาธารณะ หรือคดีท่ีการพิจารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม หรือการถอนค าฟ้องเกิดจาก
การสมยอมกันโดยไม่เหมาะสม ศาลจะมีค าสั่งไม่อนุญาตให้ถอนค าฟ้องก็ได้ ค  าสั่งไม่อนุญาต 
ใหถ้อนค าฟ้องใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 บทบญัญติัดงักล่าวใชถ้อ้ยค าวา่ “เม่ือมีการถอนค าฟ้อง ให้ศาลอนุญาตและสั่งจ  าหน่ายคดี 
ออกจากสารบบความ... ศาลจะมีค าสั่งไม่อนุญาตใหถ้อนค าฟ้องก็ได.้..”  
 (4)  วธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษา 
 วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของ
ประเทศไทยนั้น พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดว่า  
ในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกขใ์ห้แก่คู่กรณีท่ี
เก่ียวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่ว่าจะมีค าร้องขอจากบุคคลดังกล่าวหรือไม่  
ให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวและออกค าสั่งไปยงัหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐที่เก่ียวขอ้งให้ปฏิบติัได ้ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนด
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โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด โดยให้ค  านึงถึงความรับผิดชอบ
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐและปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงาน
ของรัฐประกอบด้วย216 ซ่ึงระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาไว ้ 
2 ประเภท ได้แก่ 1. การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และ 2. การบรรเทาทุกข์
ชั่วคราว ซ่ึงผูเ้ขียนจะขอกล่าวถึงเฉพาะขั้นตอนและวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้นการด าเนิน
กระบวนพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นต้นท่ีเก่ียวข้องกับการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวหรือ 
องคค์ณะพิจารณามีค าสั่งเก่ียวกบัวธีิการชัว่คราวก่อนพิพากษาเป็นล าดบั ดงัน้ี 
 1) การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
 ผูฟ้้องคดีอาจยื่นค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองมาในค าฟ้องหรือ
ยื่นค าขอในเวลาใดๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดี เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลา  
การบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง อนัจะมีผลเป็นการชะลอหรือระงับการบงัคบัตามผล 
ของกฎหรือค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราวได้217  
 เม่ือศาลได้รับค าขอดงักล่าวแล้ว ศาลอาจมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองไดท้นัที หากปรากฏเหตุตามท่ีกฎหมายก าหนดไวต้ามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 70 ท่ีบัญญัติว่า  
“ในกรณีท่ีศาลเห็นว่าค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใดยื่นโดยไม่มีขอ้อา้ง 
หรือขอ้เทจ็จริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา หรือเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ 
ไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีศาลจะสั่งไม่รับ 
ค าฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาและจะสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความแลว้ ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอ
ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ค าสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 บทบัญญัติดังกล่าวใช้ถ้อยค าว่า “...ศาลเห็นว่า... ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลา 
การบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น...”  
 ในกรณีท่ีศาลไดรั้บค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองแลว้และเป็นกรณีท่ี 
ศาลมิไดมี้ค าสั่งไม่รับค าขอดงักล่าวเพราะเหตุตามท่ีกฎหมายก าหนดไวด้งัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ตามขอ้ 70 
แห่งระเบียบดงักล่าว ให้ศาลส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีท าค าช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐานโดยด่วน 

                                         
216 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 66. 
217 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 69 วรรคสอง. 
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แล้วนัดไต่สวนเพื่อมีค าสั่งเก่ียวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว218 โดยการมีค าสั่งเก่ียวกับค าขอทุเลา 
การบงัคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผูแ้ถลงคดี 
ไดเ้สนอค าแถลงการณ์แลว้ ซ่ึงเป็นไปตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 72 ท่ีบญัญติัวา่  
 “การมีค าสั่งเก่ียวกบัค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท า 
โดยองคค์ณะหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอค าแถลงการณ์แลว้ 
 ค าแถลงการณ์ตามขอ้น้ีจะกระท าดว้ยวาจาก็ได ้
 ในกรณีท่ีศาลเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น น่าจะ 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการใหก้ฎหรือค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะท าให้เกิด
ความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั ทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมีอ านาจ
สั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไดต้ามท่ีเห็นสมควร” 
 เห็นไดว้า่ ค  าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองน้ี กฎหมายก าหนดว่า 
“ให้กระท าโดยองค์คณะ” ตามความในวรรคแรกของระเบียบดังกล่าว แมว้่าความในวรรคทา้ย  
จะใช้ถ้อยค าว่า “...ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้...” ก็ตาม  
กรณีย่อมถือได้ว่าเฉพาะแต่องค์คณะเท่านั้นท่ีมีอ านาจสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง หากเห็นวา่ 1) กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  2) หากมีผล
ใช้บงัคบัต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั และ  
3) การทุเลาการบงัคบัไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ 
 2) การบรรเทาทุกขช์ัว่คราว 
 นอกจากกรณีการทุเลาการบงัคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีกล่าวมาแล้วนั้ น  
ผูฟ้้องคดีอาจยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอย่างใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์
ชัว่คราวก่อนการพิพากษา เช่น ขอให้ยึดอายดัทรัพยข์องผูถู้กฟ้องคดี ขอให้ศาลสั่งห้ามชั่วคราว 
มิใหผู้ถู้กฟ้องคดีกระท าซ ้ าหรือกระท าต่อไป ขอใหศ้าลสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีระงบัการจดทะเบียน เป็นตน้ 
หรือคู่กรณีอาจยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่าง 
การพิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามค าพิพากษาได้219 เช่น ขอใหศ้าลสั่งใหมี้การวางเงิน เป็นตน้ ซ่ึงค าสั่ง

                                         
218 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 71. 
219 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 75. 
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ของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
ก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่างการพิจารณาหรือเพื่อบงัคบั 
ตามค าพิพากษานั้น กฎหมายบญัญติัไวอ้ย่างชดัเจนว่า “ให้กระท าโดยองค์คณะ” ทั้งน้ี ตามระเบียบ 
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 76  
ท่ีบญัญติัวา่ 
 “ค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอยา่งใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่างการพิจารณา 
หรือเพื่อบงัคบัตามค าพิพากษา ให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ตอ้งมีค าแถลงการณ์ของตุลาการ  
ผูแ้ถลงคดี เวน้แต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มีค  าแถลงการณ์ ในกรณีดงักล่าวค าแถลงการณ์นั้น 
จะกระท าดว้ยวาจาก็ได ้
 ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีให้เป็นท่ีสุด...” 
 การบรรเทาทุกข์ชั่วคราวน้ีมีหลกัเกณฑ์ท่ีต้องพิจารณาว่า การท่ีศาลจะก าหนดมาตรการ 
หรือวิธีการคุม้ครองอยา่งใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุม้ครอง
ประโยชน์ของผูข้อในระหว่างการพิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามค าพิพากษานั้น ศาลต้องเห็นว่า  
1) ค  าฟ้องมีมูล 2) มีเหตุเพียงพอท่ีจะน าวิธีการตามท่ีขอนั้ นมาใช้ได้ตามหลักเกณฑ์ต่างๆ  
ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 255 และ 3) ต้องค านึงถึงความรับผิดชอบ 
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐและปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารของรัฐ 
ประกอบดว้ย 
 เม่ือได้ศึกษาถึงวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครองทั้งสองประเภทอนัไดแ้ก่ การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และการ
บรรเทาทุกขช์ัว่คราวแลว้จะเห็นไดว้า่ เฉพาะแต่ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองนั้น กฎหมายใช้ถอ้ยค าว่า “...ศาลเห็นว่า... ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบงัคบั
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น...” โดยไม่ได้ระบุว่าเป็นอ านาจขององค์คณะหรือตุลาการ 
นายเดียว แต่พออนุมานได้ว่าควรเป็นอ านาจขององค์คณะ เพราะเหตุว่ากฎหมายใช้ค  าว่า “ศาล”  
เป็นการใช้ถ้อยค าอย่างกวา้งซ่ึงน่าจะหมายถึงองค์คณะ ส่วนค าสั่งอ่ืนๆ ไม่ว่าจะเป็นค าสั่งทุเลา 
การบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณี 
ไวพ้ิจารณาในเร่ืองการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวนั้น กฎหมายบญัญติัไวช้ดัเจนวา่ “ให้กระท าโดยองคค์ณะ” 
ซ่ึงหากกฎหมายประสงค์จะให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียวในการมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลา 
การบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองยอ่มตอ้งก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจน กรณีจึงอาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่  
ค าสั่งรับหรือไม่รับค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของ 
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ผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีไวพ้ิจารณาในเร่ืองการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ตอ้งกระท าโดยองค์คณะ อีกทั้ง 
มีข้อสังเกตประการหน่ึงว่า ค  าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท า 
โดยองค์คณะหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอค าแถลงการณ์แล้ว ส่วนค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอ
ของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีไวพ้ิจารณาในเร่ืองการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ให้กระท าโดยองค์คณะ  
โดยไม่ตอ้งมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี เวน้แต่องคค์ณะจะเห็นสมควรใหมี้ค าแถลงการณ์ 
 อย่างไรก็ตาม ในประเด็นน้ีปรากฏขอ้เท็จจริงว่า สถาบนัพระปกเกลา้ไดจ้ดัท ารายงาน
การวิเคราะห์ถึงปัญหาเก่ียวกับการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี  
โดยการท่ีศาลปกครองจะท าค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือการก าหนด
มาตรการชั่วคราวอ่ืนได้นั้ น จะต้องกระท าโดยองค์คณะดังท่ีก าหนดไว้ในข้อ 72 และข้อ 76  
แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
แต่โดยท่ีการใช้อ านาจกระท าการทางปกครองในบางเร่ืองอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ี 
ของประชาชนรวดเร็วเกินไปกว่าท่ีจะรอให้ศาลพิจารณาพิพากษาเพื่อก าหนดมาตรการป้องกนัให้ได ้
หากรอใหศ้าลพิจารณาโดยองคค์ณะแมจ้ะมีการไต่สวนฉุกเฉินก็อาจเน่ินชา้ไม่ทนัการ220 ซ่ึงในประเด็น
ปัญหาน้ีคณะผู้วิจัยของสถาบันพระปกเกล้าได้มีข้อเสนอแนะในการปรับปรุงวิธีพิจารณา  
คดีปกครองในเร่ืองวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาไวด้ว้ย โดยคณะผูว้ิจยัเห็นว่าการท่ีศาลปกครอง 
จะท าค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือการก าหนดมาตรการชัว่คราวอ่ืนได ้
จะตอ้งท าโดยองค์คณะ ซ่ึงการด าเนินการดังกล่าวอาจเป็นได้ไม่รวดเร็วเท่าท่ีควร อนัจะส่งผล
กระทบต่อประชาชน จึงขอเสนอให้มีการบญัญติักฎหมายโดยก าหนดให้อ านาจตุลาการนายเดียว 
ในการพิจารณามีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวไดห้ากกรณีตามค าขอนั้นมีขอ้เท็จจริง
เพียงพอท่ีจะมีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี  อย่างไรก็ดี  
การก าหนดให้อ านาจแก่ตุลาการนายเดียวในการท าค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
ก่อนการพิพากษาคดีน้ีควรมีขอ้ก าหนดเฉพาะการก าหนดมาตรการชัว่คราวอ่ืน โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
ค  าสั่งยกค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษา แต่ไม่รวมถึงการท า
ค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองดว้ย ทั้งน้ี เพราะการสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลใหก้ฎหรือค าสั่งทางปกครองตอ้งระงบัการบงัคบัใชเ้ป็นการชัว่คราว  
จึงอาจท าให้การปฏิบติัราชการเกิดขอ้ขดัขอ้งหรือขาดประสิทธิภาพไดห้ากพิจารณาไม่รอบคอบ 
ดังนั้ น ในกรณีการท าค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจึงยงัคงต้องกระท า 
โดยองค์คณะ ไม่อาจให้อ านาจตุลาการนายเดียวพิจารณาก าหนดค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎ 

                                         
220 การติดตามและประเมินผลการท างานของศาลปกครอง (รายงานผลการวจิยั) (น. 11). เล่มเดิม. 
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หรือค าสั่งทางปกครองได ้ดงันั้น หากระยะเวลาผา่นไปเม่ือตุลาการศาลปกครองไดมี้ประสบการณ์
ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีสักระยะหน่ึงแล้ว เพื่อความรวดเร็วและเพื่อประโยชน์แก่ผูท่ี้จะได้รับ
ผลกระทบจากการกระท าของหน่วยงานทางปกครอง ก็อาจมีการแกไ้ขกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง รวมทั้งระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง ให้ตุลาการนายเดียวมีอ านาจ
พิจารณาค าขอให้ก าหนดมาตรการคุม้ครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาได้ แต่ทั้งน้ีไม่ควรรวมถึง 
การท าค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง221 นัน่หมายความวา่ คณะผูว้ิจยัไดเ้สนอ
แก้ไขเฉพาะบทบัญญัติตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 76 ซ่ึงประกอบไปดว้ยกรณีท่ีผูฟ้้องคดียื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่ง
ก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือ
คู่กรณียืน่ค  าขอใหศ้าลมีค าสั่งก าหนดวธีิการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหวา่งการพิจารณา
หรือเพื่อบงัคบัตามค าพิพากษาเท่านั้น ท่ีใหเ้ป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว  
 (5) การนัง่พิจารณาคดี 
 การนัง่พิจารณาคดี เป็นขั้นตอนส าคญัขั้นตอนหน่ึงของกระบวนพิจารณาคดีปกครอง 
ซ่ึงเป็นขั้นตอนท่ีต้องกระท าภายหลงัจากเสร็จส้ินขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงและการสรุป
ส านวนแลว้ โดยองค์คณะจะตอ้งจดัให้มีการนั่งพิจารณาอย่างน้อย 1 คร้ัง เพื่อให้คู่กรณีมีโอกาส 
มาแถลงด้วยวาจาต่อหน้าองค์คณะพิจารณาพิพากษา และก่อนการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกให้ส่ง 
สรุปข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของส านวนให้คู่กรณีทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 7 วนั ในการน้ี 
ใหคู้่กรณีมีสิทธิยืน่ค  าแถลง รวมทั้งน าพยานหลกัฐานมาสืบประกอบค าแถลงดงักล่าวเพื่อยืนยนัหรือ
หักล้างข้อเท็จจริง หรือข้อกฎหมายเพิ่มเติมต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาในวนันั่งพิจารณาคดี 
แต่จะไม่มาแถลงดว้ยวาจาก็ได้222  
 การนั่งพิจารณาคดีจะตอ้งกระท าโดยเปิดเผย เวน้แต่จะเขา้ขอ้ยกเวน้ท่ีศาลปกครอง 
จะเห็นสมควรห้ามเปิดเผยขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์ต่างๆ ในคดีใด เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอนัดี หรือเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ ศาลปกครองอาจจะมีค าสั่งห้ามประชาชน
มิใหเ้ขา้ฟังการพิจารณา หรือหา้มมิใหอ้อกโฆษณาขอ้เทจ็จริงหรือพฤติการณ์ต่างๆ ในคดีนั้นได้223 
 ในวนัพิจารณาคร้ังแรก หากคู่กรณีประสงค์จะยื่นค าแถลงเป็นหนังสือ จะต้องยื่น 
ต่อศาลก่อนวนันัง่พิจารณาคดี หรืออยา่งชา้ท่ีสุดในระหวา่งการนัง่พิจารณาคดี โดยค าแถลงดงักล่าว

                                         
221 แหล่งเดิม.  (น. 20). 
222 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 59 และระเบียบ

ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, ขอ้ 83. 
223 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 60. 
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จะยกขอ้เท็จจริงท่ีไม่เคยยกข้ึนอา้งไวแ้ลว้ไม่ได ้เวน้แต่ เป็นขอ้เท็จจริงท่ีเป็นประเด็นส าคญัในคดี 
ซ่ึงคู่กรณีผูย้ื่นสามารถพิสูจน์ไดว้า่มีเหตุจ าเป็นหรือพฤติการณ์พิเศษท่ีท าให้ไม่อาจเสนอต่อศาลได้
ก่อนหนา้นั้น แต่ศาลจะรับฟังขอ้เทจ็จริงดงักล่าวไดต่้อเม่ือไดเ้ปิดโอกาสให้คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงแสดง
พยานหลกัฐานเพื่อยนืยนัหรือหกัลา้งแลว้ โดยคู่กรณีสิทธิน าพยานหลกัฐานมาสืบประกอบค าแถลง
ท่ียืน่ต่อศาลได้224  
 ในการนัง่พิจารณาคร้ังแรก เร่ิมโดยตุลาการเจา้ของส านวนสรุปขอ้เท็จจริงและประเด็น
ของคดี หลังจากนั้นคู่กรณีสามารถแถลงด้วยวาจาประกอบค าแถลงเป็นหนังสือท่ีได้ยื่นไว้ได ้ 
โดยให้ผูฟ้้องคดีแถลงก่อน และด้วยเหตุท่ีกระบวนพิจารณาคดีของศาลปกครองมีลกัษณะเป็น
กระบวนพิจารณาทางเอกสารเป็นหลกั ดงันั้น ค าแถลงดว้ยวาจาของคู่กรณีจึงตอ้งกระชบั และอยูใ่น
ประเด็น โดยไม่อาจยกขอ้เทจ็จริง หรือขอ้กฎหมายอ่ืนนอกจากท่ีปรากฏในค าแถลงเป็นหนงัสือได้225  
 ในการนั่งพิจารณาคดี หากจ า เป็นจะต้องชักถามคู่กรณีและพยาน ศาลจะเป็น
ผูด้  าเนินการ226 และจะต้องจดัท ารายงานกระบวนพิจารณาลงลายมือช่ือศาลและคู่กรณีไวเ้ป็น
หลักฐานด้วย ในกรณีท่ีคู่กรณีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดฝ่าฝืนข้อก าหนดของศาลท่ีก าหนดไวเ้พื่อรักษา 
ความสงบเรียบร้อยของศาล และศาลสั่งให้ออกไปเสียจากบริเวณศาล ศาลจะพิจารณาคดีต่อไป 
ลบัหลงัคู่กรณีฝ่ายนั้นก็ได้227  
 (6) การแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี 
 ในวนันั่งพิจารณา เม่ือเสร็จส้ินการแถลงและการน าพยานหลักฐานมาสืบประกอบ 
ของคู่กรณีแลว้ ให้ตุลาการผูแ้ถลงคดีช้ีแจงดว้ยวาจาประกอบค าแถลงการณ์เป็นหนงัสือท่ีไดเ้สนอ
ไวแ้ลว้ หรือเสนอค าแถลงการณ์ดว้ยวาจาต่อองคค์ณะ โดยบุคคลซ่ึงไม่ไดรั้บอนุญาตจากศาลจะอยู่
ในหอ้งพิจารณาในขณะตุลาการผูแ้ถลงคดีช้ีแจง หรือเสนอค าแถลงการณ์ดว้ยวาจาไม่ได้228  

                                         
224 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 84. 
225 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 85. 
226 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 86. 
227 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 87. 
228 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 88 วรรคหน่ึง. 
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 ในกรณีท่ีตุลาการผูแ้ถลงคดีเห็นว่า จากค าแถลงและการน าพยานหลักฐานมาสืบ
ประกอบค าแถลงของคู่กรณีท าให้ขอ้เท็จจริงในการพิจารณาคดีเปล่ียนแปลงไป อนัมีผลกระทบต่อ
ค าแถลงการณ์เป็นหนังสือท่ีได้เสนอไวแ้ล้ว หรือกระทบต่อค าแถลงการณ์ด้วยวาจาท่ีจะเสนอ  
ตุลาการผูแ้ถลงคดีจะขอจดัท าค าแถลงการณ์เป็นหนงัสือข้ึนใหม่หรือเสนอค าแถลงการณ์ดว้ยวาจา
ต่อองคค์ณะเพื่อพิจารณาในวนัอ่ืนก็ได้229  
 ในการแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีนั้น ตุลาการผูแ้ถลงคดีจะเสนอความเห็น 
ในการวินิจฉัยคดีของตนโดยอิสระต่อองค์คณะว่าเป็นอย่างไร ความเห็นของตุลาการผูแ้ถลงคดี
จะตอ้งเป็นส่ิงท่ีถ่วงดุลความเห็นขององคค์ณะ เพราะจะท าใหอ้งคค์ณะตอ้งมีความละเอียดรอบคอบ 
และมีเหตุผลสนับสนุนอย่างแน่นแฟ้นในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองแต่ละคดี โดยเฉพาะ 
อยา่งยิง่หากมีความเห็นแตกต่างไปจากความเห็นของตุลาการผูแ้ถลงคดี230 
 (7) การท าค าพิพากษาและค าสั่ง 
 เม่ือเสร็จส้ินการแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีแล้ว ให้ตุลาการหัวหน้าคณะ 
นดัประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาหรือมีค าสั่งในวนัเดียวกนันั้นหรือวนัอ่ืน231 โดยการท าค าพิพากษา
หรือค าสั่งของศาลปกครองถา้จะตอ้งกระท าโดยตุลาการศาลปกครองหลายคน ค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งนั้นจะตอ้งบงัคบัตามความเห็นของฝ่ายขา้งมาก และในกรณีท่ีตุลาการในศาลปกครองผูใ้ดมี
ความเห็นแยง้ใหท้  าความเห็นแยง้ไวใ้นค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้น232 
 ค าพิพากษาหรือค าช้ีขาดคดีปกครองนั้นอยา่งนอ้ยตอ้งมีรายการท่ีระบุถึงช่ือผูย้ื่นค าฟ้อง 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี เหตุแห่งการฟ้องคดี 
ขอ้เท็จจริงเร่ืองท่ีฟ้อง เหตุผลแห่งค าวินิจฉยั ค  าวินิจฉัยของศาลในประเด็นแห่งคดี ค าบงัคบั (ถา้มี) 
และข้อสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการด าเนินการให้เป็นไปตามค าพิพากษา (ถ้ามี) และ 
ค าพิพากษาหรือค าสั่งดงักล่าวจะตอ้งลงลายมือช่ือของตุลาการท่ีนัง่พิจารณาและพิพากษาคดีหรือมี
ค าสั่งนั้น ในกรณีท่ีตุลาการศาลปกครองคนใดมีเหตุจ าเป็นไม่สามารถลงลายมือช่ือได ้ให้อธิบดี 
ศาลปกครองชั้นต้นหรือประธานศาลปกครองสูงสุด แล้วแต่กรณี จดแจ้งเหตุดังกล่าวไวใ้น 

                                         
229 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 88 วรรคสอง. 
230 “สาระส าคญัของกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง.” (น. 122).  เล่มเดิม. 
231 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 89. 
232 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 67. 



131 

ค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นดว้ย233 นอกจากน้ี ในค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดีจะตอ้งระบุช่ือตุลาการ
เจ้าของส านวนและตุลาการผูแ้ถลงคดีไวด้้วย 234 และศาลอาจมีค าสั่งคืนค่าธรรมเนียมทั้งหมด 
หรือแต่บางส่วนใหแ้ก่คู่กรณีไดต้ามส่วนของการชนะคดี235  
 ผลของค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
 (1)  ผลต่อคู่กรณี ค าพิพากษาศาลปกครองให้ผกูพนัคู่กรณีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามค าบงัคบั
นบัแต่วนัท่ีก าหนดในค าพิพากษาจนถึงวนัท่ีค  าพิพากษานั้นถูกเปล่ียนแปลงแกไ้ขกลบัหรืองดเสีย 
ในกรณีท่ีเป็นค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ ให้รอการปฏิบติัตามค าบงัคบัไวจ้นกว่าจะพน้
ระยะเวลาการอุทธรณ์ หรือในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์ใหร้อการบงัคบัคดีไวจ้นกวา่คดีจะถึงท่ีสุด236 
 (2)  ผลต่อบุคคลภายนอก ค าพิพากษาหรือค าสั่ง ค  าพิพากษาหรือค าสั่งใดๆ ให้มีผล
ผูกพนับุคคลภายนอกได้ในกรณี ดงัต่อไปน้ี237 
 1. ในค าพิพากษาให้บุคคลใดออกไปจากสถานที่ใดให้ใชบ้งัคบัตลอดถึงบริวารของ  
ผูน้ั้นท่ีอยูใ่นสถานท่ีนั้นดว้ย เวน้แต่ ผูน้ั้นจะพิสูจน์ไดว้า่ตนมีสิทธิพิเศษอ่ืน 
 2. ถา้บุคคลใดไดเ้ขา้เป็นผูค้  ้ าประกนัในศาลเพื่อการด าเนินการใดๆ ตามค าพิพากษา
หรือค าสั่ง ใหค้  าพิพากษาหรือค าสั่งใชบ้งัคบัแก่การประกนันั้นไดโ้ดยไม่ตอ้งฟ้องผูค้  ้าประกนัใหม่ 
 3.  ค าพิพากษาหรือค าสั่งเก่ียวกบัสถานะหรือความสามารถของบุคคล หรือนิติบุคคล 
บุคคลภายนอกจะยกข้ึนอา้งอิงหรือใช้ยนักบับุคคลภายนอกก็ได ้เวน้แต่ บุคคลภายนอกจะมีสิทธิ
ดีกวา่ 
 4.  ค าพิพากษาหรือค าสั่งท่ีเก่ียวกบัสิทธิแห่งทรัพยสิ์นใดๆ คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งอาจอา้งกบั
บุคคลภายนอกได ้เวน้แต่ บุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกวา่ 
 นอกจากน้ี ย ังมีกรณีการยื่นค าขอให้พิจารณาคดีใหม่ ซ่ึงพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 75 บญัญติัให ้ 

                                         
233 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 69 วรรคหน่ึง 

และวรรคสอง. 
234 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543, 

ขอ้ 90. 
235 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 72. 
236 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 70. 
237 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 71. 
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 “ในกรณีท่ีศาลปกครองไดมี้ค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาดแลว้ 
คู่กรณีหรือบุคคลภายนอกผูม้ีส่วนไดเ้สียหรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้นอาจมีค  าขอให้ 
ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองนั้นใหม่ไดใ้นกรณี ดงัต่อไปน้ี 
 (1) ศาลปกครองฟังข้อเท็จจริงผิดพลาดหรือมีพยานหลักฐานใหม่ อันอาจท าให้
ขอ้เทจ็จริงท่ีฟังเป็นยติุแลว้นั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญั 
 (2) คู่กรณีท่ีแทจ้ริงหรือบุคคลภายนอกนั้นมิไดเ้ขา้มาในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดี
หรือได้เข้ามาแล้วแต่ถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในการด าเนินกระบวน
พิจารณา 
 (3) มีข้อบกพร่องส าคัญในกระบวนพิจารณาพิพากษาท่ีท าให้ผลของคดีไม่ มี 
ความยติุธรรม 
 (4) ค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นได้ท าข้ึนโดยอาศยัข้อเท็จจริงหรือขอ้กฎหมายใด และ
ต่อมาขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายนั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญัซ่ึงท าใหผ้ลแห่งค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งขดักบักฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะนั้น 
 การยื ่นค าขอตามวรรคหน่ึง ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคู่กรณีหรือบุคคลภายนอก 
ไม่ทราบถึงเหตุนั้นในการพิจารณาคดีคร้ังท่ีแล้วมา โดยมิใช่ความผิดของผูน้ั้น 
 การยื่นค าขอให้พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค  าสั่งใหม่ตอ้งกระท าภายในเกา้สิบวนั 
นบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรู้้หรือควรรู้ถึงเหตุซ่ึงอาจขอให้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่ได ้แต่ไม่เกิน
หา้ปีนบัแต่ศาลปกครองไดมี้ค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาด” 
 บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์การขอให้ศาลปกครองพิจารณา 
พิพากษาคดีหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองใหม่ โดยบทบญัญติัดงักล่าวมิไดก้ าหนดไวใ้ห้ชดัเจนว่า
การมีค าสั่งตามค าขอให้พิจารณาคดีใหม่น้ี เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียวหรือองค์คณะในการมี
ค าสั่งให้รับหรือยกค าขอให้พิจารณาคดีใหม่ กรณีจึงต้องพิจารณาตามมาตรา 61 แห่งพระราชบัญญัติ 
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 160/2553238 วินิจฉัยว่า ค  าขอให้พิจารณาคดีใหม่ เป็นการ
เสนอข้อหาต่อศาล ถือเป็นค าฟ้องตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนการมีค าสั่งยกค าขอให้พิจารณาคดีใหม่เป็นการวินิจฉัย 
ช้ีขาดคดี โดยเม่ือพิจารณามาตรา 61 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวท่ีก าหนดอ านาจของตุลาการ 
ศาลปกครองซ่ึงได้รับมอบหมายจากองค์คณะ ไม่ปรากฏว่าตุลาการนายเดียวมีอ านาจมีค าสั่ง 

                                         
238 โปรดดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในภาคผนวกหนา้ท่ี 301. 
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ยกค าขอให้พิจารณาคดีใหม่ซ่ึงเป็นค าสั่งในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีได ้เพราะการมีค าสั่งยกค าขอให้
พิจารณาคดีใหม่ตอ้งเป็นการใชอ้  านาจขององคค์ณะ มิใช่อ านาจของตุลาการนายเดียว อีกทั้งค  าสั่ง 
ช้ีขาดคดีปกครองจะต้องระบุรายละเอียดตามท่ีก าหนดไวต้ามมาตรา 69 แห่งพระราชบญัญัติ
เดียวกนั ดว้ย ซ่ึงไม่ปรากฏวา่ค าสั่งยกค าขอให้พิจารณาคดีใหม่ มีรายละเอียดดงักล่าว ดงันั้น การท่ี
ตุลาการเจา้ของส านวนเพียงนายเดียวมีค าสั่งยกค าขอให้พิจารณาคดีใหม่ของผูฟ้้องคดีและมิไดร้ะบุ
รายละเอียดของค าสั่ งตามมาตรา 69 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครอง 
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวเป็นการวางบรรทดัฐานว่า ค  าสั่งยก 
ค าขอใหพ้ิจารณาคดีใหม่เป็นการวนิิจฉยัช้ีขาดคดี จึงเป็นอ านาจขององคค์ณะในการมีค าสั่งดงักล่าว 
  3.3.3.2 ขอ้สังเกตเก่ียวกบัการใชอ้ านาจตุลาการนายเดียวในศาลปกครองชั้นตน้ 
 เม่ือพิจารณาบทบญัญติัของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครอง
ชั้นตน้ของประเทศไทยแลว้ จะเห็นไดว้า่ กฎหมายใช้ถอ้ยค าท่ีแตกต่างกนั โดยผูเ้ขียนขอแบ่งแยก 
การพิจารณาตามลกัษณะการใชถ้อ้ยค าออกเป็น 4 กลุ่ม ดงัน้ี 
 (1) กรณีใชถ้อ้ยค าวา่ “ตุลาการเจา้ของส านวน” ไดแ้ก่ 
 ค าสั่งให้รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 42 วรรคหน่ึง ใชถ้อ้ยค าวา่ “เม่ือตุลาการเจา้ของ
ส านวนเห็นว่า... ให้มีค  าสั่งรับค าฟ้องและมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท าค าให้การ...” โดยในกรณีน้ี 
ศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยไวเ้ป็นบรรทดัฐานว่า เม่ือค าฟ้องของผูฟ้้องคดีเป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์
ครบถว้น ตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียวชอบท่ีจะมีค าสั่งรับค าฟ้องน้ีไวพ้ิจารณาและมีค าสั่งให ้
ผูถู้กฟ้องคดีท าค าใหก้ารได ้กรณีจึงถือเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 
 ค าสั่ งไม่ รับค าฟ้องแย้งไว้พิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 44 วรรคสอง ใช้ถ้อยค าว่า  
“...ใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้...” กรณีจึงถือเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 
 (2) กรณีใชถ้อ้ยค าวา่ “องคค์ณะ” อาทิเช่น 
 ค าสั่งเก่ียวกบับรรเทาทุกขช์ัว่คราว ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 76 ใชถ้อ้ยค าวา่ “...ใหก้ระท าโดยองคค์ณะ...” 
 ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 37 วรรคสอง ใช้ถ้อยค าว่า “...ให้ตุลาการ
เจา้ของส านวนเสนอองคค์ณะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ” 
จึงเห็นได้ว่า ตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียวมีอ านาจเพียงตรวจส านวนแล้วเสนอความเห็นต่อ 
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องค์คณะเท่านั้น ตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียวหามีอ านาจสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาไม่ ซ่ึงใน
ประเด็นมีค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดวางบรรทดัฐานไว้ว่า การท่ีตุลาการเจา้ของส านวน 
ศาลปกครองชั้นต้นนายเดียวสั่งไม่รับค าฟ้องเพิ่มเติมคดีน้ีไวพ้ิจารณา จึงเป็นการปฏิบติัหน้าท่ี 
เกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนดไวต้ามมาตรา 61 วรรคหน่ึง (1) ถึง (5) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 (3) กรณีใชถ้อ้ยค าวา่ “ศาล” เช่น 
 ค าสั่งรับหรือไม่รับค าฟ้องท่ียื่นพน้ก าหนดไวพ้ิจารณา ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 30 วรรคสอง ใชถ้อ้ยค าว่า  
“...ศาลจะรับไวพ้ิจารณาก็ได้...” ส่วนค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณานั้น บทบญัญติัดงักล่าวใช้
ถอ้ยค าว่า “...ให้ศาลมีค าสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ...” โดยใน
ประเด็นน้ีไดมี้ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดวางบรรทดัฐานไวว้่า อ านาจสั่งไม่รับค าฟ้องหรือ
สั่งให้รับค าฟ้องคดีท่ียื่นฟ้องเม่ือพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้วตามข้อ 30 วรรคสอง  
แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
เป็นอ านาจขององคค์ณะท่ีพิจารณาพิพากษาคดีนั้น มิใช่อ านาจของตุลาการนายเดียว 
 (4) กรณีกฎหมายใชถ้อ้ยค าไม่ชดัเจน เช่น 
 การยืน่ค  าขอใหพ้ิจารณาคดีใหม่ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 75 บญัญติัให ้ 
 “ในกรณีท่ีศาลปกครองไดมี้ค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาดแลว้ 
คู่กรณีหรือบุคคลภายนอกผูม้ีส่วนไดเ้สียหรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้นอาจมีค  าขอให้ 
ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองนั้นใหม่ไดใ้นกรณี ดงัต่อไปน้ี 
 (1) ศาลปกครองฟังข้อเท็จจริงผิดพลาดหรือมีพยานหลักฐานใหม่ อันอาจท าให้
ขอ้เทจ็จริงท่ีฟังเป็นยติุแลว้นั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญั 
 (2) คู่กรณีท่ีแทจ้ริงหรือบุคคลภายนอกนั้นมิไดเ้ขา้มาในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดี 
หรือได้เข้ามาแล้วแต่ถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในการด าเนินกระบวน
พิจารณา 
 (3) มีข้อบกพร่องส าคัญในกระบวนพิจารณาพิพากษาท่ีท าให้ผลของคดีไม่ มี 
ความยติุธรรม 
 (4) ค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นได้ท าข้ึนโดยอาศยัข้อเท็จจริงหรือขอ้กฎหมายใด และ
ต่อมาขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายนั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญัซ่ึงท าใหผ้ลแห่งค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งขดักบักฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะนั้น 
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 การยื ่นค าขอตามวรรคหน่ึง  ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคู่กรณีหรือบุคคลภายนอก 
ไม่ทราบถึงเหตุนั้นในการพิจารณาคดีคร้ังท่ีแล้วมา โดยมิใช่ความผิดของผูน้ั้น 
 การยื่นค าขอให้พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค  าสั่งใหม่ตอ้งกระท าภายในเกา้สิบวนั 
นบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรู้้หรือควรรู้ถึงเหตุซ่ึงอาจขอให้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่ได ้แต่ไม่เกิน
หา้ปีนบัแต่ศาลปกครองไดมี้ค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาด” 
 เห็นไดว้า่ บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการก าหนดหลกัเกณฑก์ารขอใหศ้าลปกครองพิจารณา 
พิพากษาคดีหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีปกครองใหม่ โดยบทบัญญัติดังกล่าวมิได้ก าหนดถ้อยค าไว ้
ให้ชัดเจนว่าเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียวหรือองค์คณะในการมีค าสั่งให้รับหรือยกค าขอให้
พิจารณาคดีใหม่ได้ ซ่ึงในประเด็นน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยไวว้่า ค  าขอให้พิจารณาคดีใหม่ 
เป็นการเสนอข้อหาต่อศาล ถือเป็นค าฟ้องตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง 
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนการมีค าสั่งยกค าขอให้พิจารณาคดีใหม่เป็นการวินิจฉยั
ช้ีขาดคดี โดยเม่ือพิจารณามาตรา 61 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ท่ีก าหนดอ านาจของตุลาการ 
ศาลปกครองซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากองค์คณะ ไม่ปรากฏว่าตุลาการนายเดียวมีอ านาจมีค าสั่งยก 
ค าขอให้พิจารณาคดีใหม่ซ่ึงเป็นค าสั่งในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีได้ ดังนั้น การท่ีตุลาการเจ้าของ
ส านวนเพียงนายเดียวมีค าสั่งยกค าขอให้พิจารณาคดีใหม่ของผูฟ้้องคดี จึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย กรณีจึงหมายความว่าค าสั่งยกค าขอให้พิจารณาคดีใหม่เป็นการวินิจฉัยช้ีขาดคดี  
จึงเป็นอ านาจขององคค์ณะ 
 จากการบญัญติัถอ้ยค าในกฎหมายท่ีไดศึ้กษามาแลว้ตาม (1)-(4) นั้น อาจกล่าวโดยสรุป
ไดว้่า การใช้อ านาจตุลาการนายเดียวในการมีค าสั่งเฉพาะท่ีเป็นค าสั่งในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีนั้น 
จะตอ้งเป็นกรณีตาม (1) เท่านั้น ซ่ึงในปัจจุบนัมีอยูเ่พียงสองกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจ
ตุลาการนายเดียว คือ ค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจาณา ตามข้อ 42 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และค าสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้
ท่ีไม่เก่ียวกบัฟ้องเดิม ตามขอ้ 44 วรรคสอง แห่งระเบียบเดียวกนั 
 นอกจากน้ี จากการศึกษาพบว่า การใช้อ านาจตุลาการนายเดียวตามกฎหมายว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย นั้ น สามารถแบ่งตามลักษณะของการใช้อ านาจได ้ 
3 ประเภท ดงัน้ี 
 ประเภทท่ีหน่ึง การใช้อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนซ่ึงได้รับมอบหมายจาก 
องค์คณะตามมาตรา 61 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
เช่น ค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐช้ีแจงข้อเท็จจริง ค าสั่งเรียกให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐส่งวตัถุ หรือพยานเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ค าสั่งเรียกให้
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คู่กรณีมาใหถ้อ้ยค า ค  าสั่งเรียกใหบุ้คคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีมาใหถ้อ้ยค า ไต่สวนหรือมีค าสั่งใดในเร่ือง
ท่ีมิใช่การวินิจฉัยช้ีขาดคดี ซ่ึงเป็นอ านาจทัว่ๆ ไปของตุลาการเจ้าของส านวนในการแสวงหา
ขอ้เทจ็จริงของศาล  
 ประเภทท่ีสอง การใช้อ านาจของตุลาการเจา้ของส านวนในการมีค าสั่งในเร่ืองท่ีเป็น
การวนิิจฉยัช้ีขาดคดี ไดแ้ก่ 
 ค าสั่งให้รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 42 วรรคหน่ึง ท่ีใช้ถ้อยค าว่า “เม่ือตุลาการ
เจา้ของส านวนเห็นวา่... ใหมี้ค าสั่งรับค าฟ้องและมีค าสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดีท าค าให้การ...” โดยในกรณี
น้ีศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยไวเ้ป็นบรรทดัฐานว่า ตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียวชอบท่ีจะมี
ค าสั่งรับค าฟ้องน้ีไวพ้ิจารณาและมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท าค าให้การได้ กรณีจึงถือเป็นอ านาจ 
ของตุลาการนายเดียว 
 ค าสั่งไม่รับค าฟ้องแย้งไวพ้ิจารณา ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 44 วรรคสอง ท่ีใช้ถ้อยค าว่า “...ให้ตุลาการ
เจา้ของส านวนสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้...” กรณีจึงถือเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 
 ประเภทท่ีสาม  การใช้อ านาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ เช่น การจ่ายส านวนคดี 
ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
ขอ้ 37 วรรคหน่ึง ท่ีก าหนดวา่ในกรณีท่ีไดรั้บค าฟ้องจากพนกังานเจ้าหน้าท่ีของศาลแลว้ ให้อธิบดี
ศาลปกครองชั้นตน้จ่ายส านวนคดีใหแ้ก่องคค์ณะพิจารณาพิพากษาโดยเร็ว เป็นตน้ 
 จากการแบ่งตามลกัษณะของการใชอ้ านาจทั้งสามประเภทน้ี ผูเ้ขียนเห็นวา่ ประเภทแรก
ถือเป็นอ านาจทัว่ไปของตุลาการเจา้ของส านวนในการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาลท่ีมิใช่ค าสั่ง 
ในเร่ืองท่ีมิใช่การวินิจฉัยช้ีขาดคดี ส่วนประเภทท่ีสองถือได้ว่าเป็นอ านาจของตุลาการเจ้าของ
ส านวนท่ีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยเฉพาะวา่เป็นอ านาจตุลาการนายเดียวท่ีเป็นค าสั่งในเร่ืองท่ีเป็นการ
วินิจฉัยช้ีขาดคดี ส าหรับประเภทท่ีสามถือเป็นอ านาจของอธิบดีในการมีค าสั่งเก่ียวกบัการบริหาร
จดัการส านวนซ่ีงมิใช่เร่ืองท่ีเป็นการวนิิจฉยัช้ีขาดคดีเช่นเดียวกนักบัประเภทแรก 
 



บทที ่4 
วเิคราะห์ปัญหาและแนวทางแก้ไขการใช้อ านาจตุลาการนายเดยีว 

เป็นองค์คณะในคดปีกครองของประเทศไทย 
 

 นบัแต่ศาลปกครองเปิดท าการเม่ือวนัท่ี 9 มีนาคม 2544 จนถึงปัจจุบนั พบว่า ปริมาณคดี 
เขา้สู่การพิจารณาของศาลปกครองในภาพรวมมีแนวโน้มท่ีจะเพิ่มมากข้ึน ในขณะเดียวกนัในแต่ละปี 
มีจ  านวนคดีแลว้เสร็จนอ้ยกวา่จ านวนคดีท่ีรับเขา้ ท าให้มีปริมาณคดีคงคา้งสะสมและมีแนวโนม้ว่า
จะเพิ่มมากข้ึนอีกในอนาคต การให้อ านาจตุลาการนายเดียวเป็นองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดี 
จึงไดรั้บการกล่าวถึงในฐานะท่ีเป็นเคร่ืองมือส าคญัของตุลาการศาลปกครองในการท าค าพิพากษา
หรือค าสั่งในคดีปกครองเพื่อให้คดีมีโอกาสไดรั้บการพิจารณาพิพากษาให้แลว้เสร็จไดร้วดเร็วข้ึน
เป็นผลใหค้ดีคงคา้งสะสมลดนอ้ยลง แต่โดยท่ีการนัง่พิจารณาและการท าค าพิพากษาโดยผูพ้ิพากษา
หรือตุลาการ นอกจากตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ หลกัเกณฑ์ต่างๆ เหล่าน้ีตอ้งบญัญติัให้สอดคลอ้งกบั
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายแม่บทโดยเคร่งครัด จะบัญญัติให้ขัดหรือแย้ง 
ต่อรัฐธรรมนูญมิได้ โดยความส าคัญของกรณีดังกล่าวรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 40 (2) ไดก้ าหนดให้การนัง่พิจารณาคดีของศาลจะตอ้งมีผูพ้ิพากษา หรือ
ตุลาการครบองคค์ณะ ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัการประกนัสิทธิในกระบวนยุติธรรมท่ีบุคคลจะไดรั้บใน
กระบวนพิจารณาอนัเป็นหลกัประกนัขั้นพื้นฐานในเร่ืองการไดรั้บการพิจารณาคดีโดยผูพ้ิพากษา 
หรือตุลาการท่ีนัง่พิจารณาคดีครบองค์คณะ กรณีจึงมีความจ าเป็นตอ้งศึกษาถึงปัญหาการใช้อ านาจ
ตุลาการนายเดียวในคดีปกครองในปัจจุบนัว่ามีอยู่อย่างไร และสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
โดยผูเ้ขียนขอน าเสนอปัญหาเก่ียวกบักฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองในประเด็นของการให้
อ านาจตุลาการนายเดียวหรือองค์คณะมีค าสั่งหรือค าพิพากษาในคดีปกครองของประเทศไทย  
โดยศึกษาจากบทบญัญติัของพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยองคค์ณะ การจ่ายส านวน การโอนคดี  
การปฏิบติัหนา้ท่ีของตุลาการในคดีปกครอง การคดัคา้นตุลาการศาลปกครอง การปฏิบติัหนา้ท่ีของ
พนกังานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน พ.ศ. 2544 แนวค าพิพากษา
และค าสั่งศาลปกครองสูงสุด แนวความคิดของต่างประเทศ และขอ้เสนอแนะขององค์กรอ่ืนๆ  
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เพื่อประกอบการวิเคราะห์ปัญหาและแนวทางแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการใช้อ านาจตุลาการนายเดียว
เป็นองคค์ณะในคดีปกครองของประเทศไทยต่อไป 
 ในบทน้ีผูเ้ขียนจะน าเสนอโดยแบ่งการวิเคราะห์ปัญหาและแนวทางแก้ไขปัญหา
เก่ียวกับการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวเป็นองค์คณะในคดีปกครองของประเทศไทยออกเป็น  
3 ปัญหา ได้แก่  4.1 วิเคราะห์ปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติกฎหมายกรณีการมีค าสั่ง 
ในกระบวนพิจารณาคดีของศาล  4.2 วิเคราะห์ปัญหากรณีการมีค าสั่งเก่ียวกับวิธีการชั่วคราว 
ก่อนการพิพากษา และ 4.3 วิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกับการใช้อ านาจในการท าค าพิพากษา โดยมี
รายละเอียดดงัน้ี 
 
4.1 วิเคราะห์ปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติกฎหมายกรณีการมีค าส่ังในกระบวนพิจารณาคดี 
ของศาล 
 แม้ศาลปกครองจะเปิดท าการมากว่า 13 ปี แล้ว แต่การด าเนินกระบวนพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลในการมีค าสั่งตามกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลก็ยงั
ก่อให้เกิดปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบญัญติักฎหมายในการท่ีตุลาการศาลปกครองจะปรับใช ้
แก่คดี ดงัจะเห็นไดจ้ากค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดท่ีไดว้ินิจฉยัเก่ียวกบัปัญหาว่า
กรณีใดกฎหมายบญัญติัให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว หรือ กรณีใดกฎหมายบญัญติัให้เป็น
อ านาจขององคค์ณะในการมีค าสั่งอนัเก่ียวแก่คดี และโดยท่ีการน าหลกักฎหมายมาปรับใชใ้นการมี
ค าสั่งโดยตุลาการนายเดียวเป็นส่ิงท่ีมีความส าคญัในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองเพื่อ
บรรลุวตัถุประสงคข์องการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีไดอ้ยา่งรวดเร็วและเป็นธรรม โดยผูเ้ขียนขอ
น าเสนอสภาพปัญหา ดงัน้ี 
 4.1.1 สภาพปัญหา 
 จากการศึกษาพบว่าพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 61 บญัญติัให้ตุลาการศาลปกครองคนหน่ึงคนใดซ่ึงไดร้ับมอบหมายจาก 
องคค์ณะมีอ านาจ ดงัต่อไปน้ี 
 (1) มีค  าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องช้ีแจง
ข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็นเป็นหนังสือเก่ียวกับการปฏิบัติงานของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
 (2) มีค  าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐส่งวตัถุ เอกสาร หรือ
พยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง หรือให้ความเห็นในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด หรือส่งผูแ้ทน หรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐในหน่วยงานทางปกครองนั้นมาช้ีแจงหรือใหถ้อ้ยค าประกอบการพิจารณา 
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 (3) มีค  าสั่งเรียกใหคู้่กรณีมาใหถ้อ้ยค าหรือน าพยานหลกัฐานมาประกอบการพิจารณา 
 (4) มีค  าสั่งเรียกให้บุคคลท่ีเก่ียวข้องกับคดีมาให้ถ้อยค า หรือให้ส่งพยานหลักฐาน 
มาประกอบการพิจารณา 
 (5) ไต่สวนหรือมีค าสั่งในเร่ืองใดท่ีมิใช่การวินิจฉัยช้ีขาดคดี ทั้ งน้ี ตามท่ีก าหนด 
ในระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
 ในกรณีจ าเป็น ตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลท่ีได้รับมอบหมายจากตุลาการ 
ศาลปกครองมีอ านาจไปตรวจสอบสถานท่ี บุคคล หรือส่ิงอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณาก็ได ้
 นอกจากน้ี ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยองค์คณะ 
การจ่ายส านวน การโอนคดี การปฏิบติัหน้าท่ีของตุลาการในคดีปกครอง การคดัค้านตุลาการ 
ศาลปกครอง การปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานคดีปกครอง และการมอบอ านาจให้ด าเนินคดีปกครองแทน  
พ.ศ. 2544 ขอ้ 10 ก าหนดให้ตุลาการศาลปกครองซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากองคค์ณะมีอ านาจไต่สวน
หรือมีค าสั่งในเร่ืองท่ีมิใช่การวินิจฉัยช้ีขาดคดีได้  ขอ้ 11 วรรคหน่ึง ก าหนดว่า ในการด าเนินการ
เพื่อแสวงหาขอ้เท็จจริงของตุลาการเจา้ของส านวน ให้ถือว่าตุลาการเจา้ของส านวนเป็นผูไ้ด้รับ
มอบหมายจากองคค์ณะให้ใชอ้  านาจตามมาตรา 61 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัคดีท่ีอยูใ่นอ านาจรับผิดชอบ
ของตน  และขอ้ 11 วรรคสอง ก าหนดว่า นอกจากกรณีท่ีก าหนดไวโ้ดยเฉพาะในขอ้ 10 และ 
ขอ้ 11 วรรคหน่ึง ดังกล่าวแล้ว ให้ตุลาการเจา้ของส านวนใช้อ านาจตามท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง หรือตามกฎหมายหรือระเบียบอ่ืนก าหนดให้
เป็นอ านาจของศาล เวน้แต่เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการด าเนินกระบวนพิจารณาการพิพากษาหรือมีค าสั่ง 
ท่ีโดยสภาพตอ้งกระท าเป็นองค์คณะ หรือเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจของประธานศาลปกครองสูงสุด
หรืออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ 
 บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการก าหนดใหอ้ านาจตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียวโดยไดรั้บ
มอบหมายจากองคค์ณะมีอ านาจในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองไวอ้ยา่งกวา้งๆ เพื่อเป็น
กรอบอ านาจในการใช้อ านาจมีค าสั่งในคดีปกครองท่ีมิใช่การวินิจฉัยช้ีขาดคดี ซ่ึงสอดคลอ้งกบั
หลกัการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในระบบไต่สวนท่ีก าหนดให้ศาลเป็นผูมี้บทบาทส าคญัในการ
ด าเนินกระบวนพิจารณาคดี 
 นอกจากกรณีดงักล่าวแลว้ จากการศึกษาพบวา่ มีบทบญัญติัของกฎหมายอีกประเภทหน่ึง 
ท่ีให้อ านาจตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียวมีอ านาจสั่งเก่ียวกบัคดีท่ีมีผลเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดคดี  
ซ่ึงมีอยู ่2 กรณี ไดแ้ก่ 
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 1. ค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา กล่าวคือ 
 ภายหลงัจากตรวจค าฟ้องในเบ้ืองตน้แลว้ เม่ือตุลาการเจา้ของส านวนเห็นวา่ค าฟ้องท่ียื่น
ต่อศาลเป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถ้วน ตุลาการเจ้าของส านวนจะมีค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา 
และสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท าค าให้การ ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 42 วรรคหน่ึง ท่ีบญัญติัวา่ “เม่ือตุลาการเจา้ของส านวน
เห็นว่าค าฟ้องใดเป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถ้วน ให้มีค  าสั่งรับค าฟ้องและมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดี 
ท าค าใหก้าร โดยส่งส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลกัฐานไปดว้ย ในกรณีท่ีเห็นสมควร จะก าหนด
ประเด็นท่ีผูถู้กฟ้องคดีตอ้งให้การ หรือให้จดัส่งพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งหรือท่ีจะเป็นประโยชน์
แก่การพิจารณาของศาลดว้ยก็ได.้..” 
 บทบญัญติัดงักล่าวใช้ถ้อยค าว่า “เม่ือตุลาการเจา้ของส านวนเห็นว่า... ให้มีค  าสั่งรับ 
ค าฟ้องและมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท าค าให้การ...” จึงเห็นไดว้่า เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็น
อ านาจของตุลาการเจา้ของส านวนเพียงนายเดียวซ่ึงไดต้รวจส านวนแลว้เห็นวา่ค าฟ้องท่ียื่นต่อศาลนั้น 
เป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถว้น มีอ านาจในการมีค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาได ้ในกรณีน้ีมีค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 606/25511 วินิจฉัยยืนยนัหลักการตามตัวบทว่า เม่ือค าฟ้องในคดีน้ีของ 
ผูฟ้้องคดีเป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถว้น ศาลปกครองชั้นตน้โดยตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียว 
จึงชอบท่ีจะมีค าสั่งรับค าฟ้องน้ีไวพ้ิจารณาและมีค าสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดีท าค าให้การ ตามขอ้ 42 วรรคหน่ึง  
แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
แต่การท่ีศาลปกครองชั้นตน้โดยตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียวยงัมิได้มีค  าสั่งรับค าฟ้องของ 
ผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณา และมีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีท าค าช้ีแจงว่าผูฟ้้องคดีได้รับทราบผลการพิจารณา 
เร่ืองท่ีร้องทุกข์ต่อ อ.ก.ค.ศ. เขตพื้นท่ีการศึกษาเชียงใหม่ เขต 1 แล้วหรือไม่ ผลเป็นประการใด 
แจง้ให้ศาลทราบดว้ย นั้น ซ่ึงเป็นประเด็นอยู่ในความรับผิดชอบตามอ านาจหนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดี 
ท่ีตอ้งให้การเพื่อประโยชน์แก่การพิจารณาของศาล โดยศาลปกครองชั้นตน้ชอบท่ีจะก าหนดประเด็น
ดงักล่าวไปพร้อมกบัค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท าค าให้การได ้กรณีจึงมิใช่ประเด็นท่ีสมควรก าหนดให ้
ผูฟ้้องคดีช้ีแจงต่อศาลแต่อยา่งใด ค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งให้ผูฟ้้องคดีช้ีแจงขอ้เท็จจริงใน
ประเด็นดงักล่าวยอ่มไม่ชอบดว้ยเหตุผลแห่งคดี ฉะนั้น การท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีค าสั่งจ  าหน่ายคดีน้ี 
ออกจากสารบบความเพราะเหตุท่ีผูฟ้้องคดีไม่ไดด้ าเนินการตามค าสั่งศาลดงักล่าวโดยท่ีศาลยงัมิได ้
มีค  าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา จึงเป็นการด าเนินการท่ีไม่ชอบดว้ยขอ้ 42 วรรคหน่ึง แห่งระเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

                                         
1 โปรดดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในภาคผนวกหนา้ท่ี 294. 
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 2. ค  าสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้ไวพ้ิจารณา เน่ืองจากค าฟ้องแยง้นั้นเป็นเร่ืองอ่ืนท่ีไม่เก่ียวกบั
ค าฟ้องเดิม กล่าวคือ 
 ในขั้นตอนการยื่นค าให้การ ผูถู้กฟ้องคดีจะฟ้องแยง้มาในค าให้การก็ได้ โดยระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 44 
บญัญติัวา่ “ผูถู้กฟ้องคดีจะฟ้องแยง้มาในค าใหก้ารก็ได ้ค  าฟ้องแยง้นั้นใหถื้อเสมือนเป็นค าฟ้องใหม่ 
 ในกรณีท่ีค าฟ้องแยง้นั้นเป็นเร่ืองอ่ืนท่ีไม่เก่ียวกบัค าฟ้องเดิม ให้ตุลาการเจา้ของส านวน
สั่งไม่รับค าฟ้องแยง้ ค  าสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 บทบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดให้การท าค าสั่งในกรณีของค าฟ้องแยง้ เป็นอ านาจ 
ของตุลาการเจ้าของส านวนเพียงนายเดียวมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้นั้ น โดยให้ค  าสั่งดังกล่าว 
เป็นท่ีสุด กรณีจึงถือไดว้า่เป็นบทบญัญติัท่ีให้อ านาจตุลาการนายเดียวเป็นผูท้  าค  าสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้  
ซ่ึงจะเห็นไดจ้ากกรณีท่ีกฎหมายก าหนดอ านาจไวเ้ป็นการเฉพาะโดยใช้ถอ้ยค าว่า “...ให้ตุลาการ
เจา้ของส านวนสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้...” โดยบทบญัญติัน้ีไม่มีแนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยยืนยนัหลกัการดงักล่าวซ่ึงอาจเป็นเพราะว่ากฎหมายใชถ้อ้ยค าชดัเจนวา่เป็นอ านาจตุลาการ
นายเดียว กรณีจึงไม่มีประเด็นปัญหาข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 
 จากการศึกษาถ้อยค าตามบทบัญญัติของกฎหมายเพิ่มเติมยงัพบว่า ระเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 37 วรรคสอง  
บญัญติัว่า ในกรณีตุลาการเจา้ของส านวนตรวจค าฟ้องแลว้เห็นวา่เป็นค าฟ้องไม่สมบูรณ์ครบถว้น 
หรือผูฟ้้องคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถว้น หรือเป็นคดีท่ีไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง  
ให้ตุลาการเจา้ของส านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจาก 
สารบบความ หรือ ขอ้ 33 วรรคสอง บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่จดัท าส าเนาค าฟ้องและส าเนา
พยานหลกัฐานให้ครบถว้น หรือในกรณีท่ีจ านวนผูถู้กฟ้องคดีเพิ่มข้ึน ศาลมีอ านาจแจง้ให้ผูฟ้้องคดี
จดัท าส าเนาเพิ่มภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถา้ผูฟ้้องคดีไม่ด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีก าหนด  
ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได้ จะเห็นได้ว่า  
ทั้งสองกรณีหลงัน้ีใช้ถ้อยค าทางกฎหมายท่ีแตกต่างจากสองกรณีแรกท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็น
อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนเพียงนายเดียว และในกรณีท่ีกฎหมายใช้ถ้อยค าว่า “ศาล” น้ี  
มีปัญหาตอ้งพิจารณาวา่เป็นบทบญัญติัท่ีให้อ านาจตุลาการนายเดียวหรือไม่ 
 อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาประกอบการจัดรูปองค์คณะโดยพิจารณาในรูปแบบ 
องคก์รเด่ียวแลว้จะเห็นไดว้า่ การจดัองคก์รการใชอ้ านาจตุลาการในรูปขององคก์รเด่ียว หรือ การใช้
อ านาจตุลาการในรูปของตุลาการนายเดียวน้ี เน่ืองจากเป็นการใช้อ านาจโดยคนคนเดียว จึงมี
ลกัษณะเรียบง่ายไม่มีรูปแบบขั้นตอนในการใชอ้ านาจร่วมกนัเฉกเช่นองคก์รกลุ่ม การพิจารณาคดี
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จึงง่ายและรวดเร็วกวา่ รวมทั้งพิจารณาหาผูรั้บผิดชอบในการสั่งการพิจารณาพิพากษาคดีไดช้ดัเจน 
และหากมองในแง่ความรวดเร็วของคดีแลว้อาจกล่าวไดว้่าการจดัองค์กรการใช้อ านาจตุลาการใน
รูปแบบองคก์รเด่ียวน้ีให้ประสิทธิภาพมากกวา่ในรูปแบบองคก์รกลุ่ม อยา่งไรก็ตาม การจดัองคก์ร
ในรูปแบบน้ีก็มีขอ้ด้อยตามรูปแบบของการจดัองค์กรเอง กล่าวคือ ประการแรก การใช้อ านาจ 
โดยคนคนเดียว ไม่มีการควบคุมถ่วงดุลโดยตุลาการนายอ่ืน (auto-contrôle mutuellement) ท าให ้
ไม่มีการระดมความรู้หรือมุมมองทางกฎหมายท่ีหลากหลายและป้องกนัอคติเฉพาะตวัอยา่งเช่นของ
องคก์รกลุ่ม ทั้งน้ีตามหลกัประกนัความเป็นกลางของตุลาการ (impartialité) ประการท่ีสอง คุณภาพ
ของการพิจารณาพิพากษาคดี (une justice de bonne qualité) อาจไม่รอบรู้ รอบคอบ รอบด้าน 
ประการท่ีสาม ตุลาการนายเดียวยอ่มเป็นผูรั้บผดิชอบในการสั่งการพิจารณาพิพากษาคดีอยา่งชดัเจน
โดยตรงยอ่มมีผลต่อความอิสระ (indépendence) จากความกงัวลในความรับผิดชอบท่ีจะเกิดข้ึนของ
ตุลาการ จึงอาจใหห้ลกัประกนัคุม้ครองคู่ความไดไ้ม่ดีเท่าการพิจารณาพิพากษาคดีโดยองคก์รกลุ่ม 
 เ ม่ือพิจารณาเปรียบเทียบหลักกฎหมายกับข้อเท็จจริงตามแนวค าวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองสูงสุด ประกอบกบัการจดัองค์กรการใช้อ านาจตุลาการในรูปแบบองค์กรเด่ียว หรือ 
การใช้อ านาจตุลาการในรูปของตุลาการนายเดียวแล้ว ผูเ้ขียนมีความเห็นว่า การพิจารณาคดี 
โดยตุลาการนายเดียวจะเป็นการช่วยประหยดัเวลาและใชท้รัพยากรบุคคลไดอ้ยา่งเต็มท่ี และเช่ือวา่ 
ตุลาการนายเดียวสามารถให้หลกัประกนัในความเป็นกลางและความเป็นอิสระไดดี้เช่นกนั หากมี
ระบบการควบคุมตรวจสอบท่ีดี ซ่ึงการให้อ านาจตุลาการนายเดียวพิจารณาคดีนั้นตุลาการมกัจะ
ตระหนกัระมดัระวงัในเร่ืองน้ีมากยิ่งข้ึน กรณีย่อมท าให้การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง
เป็นไปดว้ยความรวดเร็วและยุติธรรม และส่งผลให้การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลเป็นไป
ไดอ้ย่างรวดเร็วและท าให้คดีคงคา้งสะสมลดน้อยลง อย่างไรก็ดี จากการศึกษาถึงความไม่ชดัเจน
ของถอ้ยค าในกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย ไม่วา่จะเป็นกรณีท่ีกฎหมาย
ใชถ้อ้ยค าวา่ “ศาล” “องคค์ณะ” “ตุลาการเจา้ของส านวน” หรือ ไม่ไดร้ะบุถอ้ยค าใด ก็ตาม ดงัท่ีได้
ศึกษาไปแลว้นั้น ผูเ้ขียนเห็นวา่ หากกฎหมายประสงคใ์ห้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว กฎหมายนั้น 
ย่อมจะต้องบญัญัติไวโ้ดยชัดแจ้งว่ากรณีใดเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียวโดยใช้ถ้อยค าว่า  
“ตุลาการเจ้าของส านวน” ซ่ึงในปัจจุบนับทบัญญติัท่ีใช้ถ้อยค าดังกล่าวโดยให้อ านาจตุลาการ 
นายเดียวมีค าสั่งใดๆ ท่ีเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดคดียงัจ ากดัอยู่เพียงสองเร่ือง ได้แก่ ค  าสั่งรับค าฟ้อง 
ไวพ้ิจารณาและค าสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้ไวพ้ิจารณาเน่ืองจากค าฟ้องแยง้นั้นเป็นเร่ืองอ่ืนท่ีไม่เก่ียวกบั
ค าฟ้องเดิม ดงัท่ีได้กล่าวไปแล้วเบ้ืองตน้ นั่นหมายความว่าหากเป็นการท าค าสั่งใดๆ ท่ีเป็นการ
วนิิจฉยัช้ีขาดคดีในกรณีอ่ืนๆ แลว้ยอ่มเป็นอ านาจขององคค์ณะ กรณีจึงก่อให้เกิดปัญหาความล่าชา้
ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองอนัเน่ืองมาจากการท าค าสั่งในกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณา
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คดีปกครองโดยองคค์ณะ จึงจ าตอ้งหาแนวทางแกไ้ขปัญหาโดยการเพิ่มอ านาจตุลาการนายเดียวเป็น
องคค์ณะในคดีปกครองเพื่อเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการบริหารจดัการคดีของตุลาการศาลปกครอง 
ทั้งน้ีเฉพาะแต่ในศาลปกครองชั้นตน้เท่านั้น 
 4.1.2 แนวทางการแกไ้ขปัญหา 
 จากปัญหาความไม่ชัดเจนของบทบญัญติักฎหมายกรณีการมีค าสั่งในกระบวนพิจารณา 
คดีของศาล ประกอบกบัปัญหาความล่าชา้ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองดงัท่ีไดก้ล่าว
มาแล้วนั้ น ผู ้เ ขียนจึงได้ท าการศึกษาประเด็นน้ีในต่างประเทศ พบว่า ในประเทศฝร่ังเศสมี
แนวความคิด หลกัการ และทฤษฎีท่ีสามารถน ามาปรับใชก้บัประเทศไทยได ้กล่าวคือ  
 ในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส พบว่า ประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา L 3  
บญัญติัว่า “ค าพิพากษาของศาลกระท าโดยองค์คณะ เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน” 
และมาตรา L 222-1 แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง บญัญติัรองรับและก าหนดรายละเอียด
เพิ่มเติมวา่ “ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้และค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์กระท า
โดยองคค์ณะ เวน้แต่เป็นกรณียกเวน้เพราะเหตุเก่ียวกบัวตัถุแห่งคดีหรือสภาพของประเด็นท่ีจะตอ้ง
พิจารณา และในการพิจารณาพิพากษาองคค์ณะตอ้งมีจ านวนเป็นเลขค่ี” จากบทบญัญติัดงักล่าวเป็น
การก าหนดหลกัการในการพิพากษาคดีปกครองรวม 2 หลกัการ คือ (1) ตอ้งกระท าโดยองค์คณะ 
(principe de collégialité) และ (2) องค์คณะตอ้งมีจ านวนค่ี (principe d’imparité) โดยมีขอ้ยกเวน้ 
ในมาตรา L 222-1 แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง เปิดช่องให้การพิพากษาคดีบางประเภท 
ไม่จ  าตอ้งกระท าโดยองคค์ณะ และมีบทบญัญติัท่ีให้อ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาสั่งการ 
โดยมาตรา R 222-1 แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง ให้อ านาจอธิบดีศาลปกครองชั้นต้น 
และตุลาการหวัหนา้คณะมีอ านาจออกค าสั่ง (L’ordonnance) ในกรณีดงัต่อไปน้ี 
 1.  การอนุญาตใหถ้อนฟ้อง 
 2.  สั่งไม่รับค าฟ้องท่ีเห็นไดช้ดัแจง้วา่ไม่อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง 
 3.  มีค  าสั่งวา่ไม่มีเหตุท่ีจะตอ้งพิจารณาคดีตามค าฟ้อง 
 4.  สั่งไม่รับค าฟ้องเพราะเหตุท่ีไม่ไดก้ระท าโดยทนายความ ไม่แนบค าสั่งหรือกฎท่ีถูก
โตแ้ยง้ หรือมีเหตุอ่ืนท่ีเห็นไดช้ดัวา่ไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได ้และไม่อาจแกไ้ขในระหวา่งพิจารณาได ้
 5.  พิจารณาพิพากษาค าฟ้องท่ีมีปัญหาจะต้องพิจารณาแต่เฉพาะเร่ืองการให้คู่ความท่ี 
แพค้ดีเป็นผูเ้สียค่าใชจ่้ายในการด าเนินคดี ตามมาตรา L 761-1 
 6.  พิจารณาพิพากษาค าฟ้องท่ีมีลักษณะเป็นค าฟ้องท่ีต่อเน่ืองเป็นชุดเดียวกันและมี
ปัญหาขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายเดียวกนักบัคดีท่ีศาลนั้นไดมี้ค าพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแลว้ 
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 จากการศึกษาการใชอ้ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาสั่งการของประเทศฝร่ังเศส
ดังกล่าว เห็นได้ว่า ประเทศฝร่ังเศสก าหนดให้ตุลาการนายเดียวมีอ านาจพิจารณาสั่งการได ้
หลายประการ ซ่ึงส่วนใหญ่แล้วเป็นคดีท่ีศาลจะมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ไม่ว่าจะเป็น 
การอนุญาตให้ถอนฟ้อง หรือสั่งไม่รับค าฟ้องเพราะเห็นไดช้ดัแจง้ว่าไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 
และในบางกรณีน่าจะเรียกไดว้า่เป็นคดีไม่มีขอ้ยุง่ยาก เช่น การพิจารณาพิพากษาค าฟ้องท่ีมีลกัษณะ
เป็นค าฟ้องท่ีต่อเน่ืองเป็นชุดเดียวกัน หรือคดีท่ีมีเฉพาะประเด็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินคดีของ
คู่ความฝ่ายท่ีแพค้ดี ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่โดยภาพรวมแลว้น่าจะน ามาเทียบเคียงใชก้บัประเทศไทยได ้เช่น  
 การอนุญาตใหถ้อนฟ้อง  
 การสั่งไม่รับค าฟ้องท่ีเห็นได้ชัดแจง้ว่าไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง กรณีน้ีอาจ
เทียบเคียงกบักฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยไดใ้นกรณีของค าสั่งไม่รับ 
ค าฟ้องไว้พิจารณาเน่ืองจากเป็นคดีปกครองแต่เข้าข้อยกเวน้ของกฎหมายท่ีบัญญัติไม่ให้อยู ่
ในอ านาจศาลปกครอง ทั้งน้ีตามมาตรา 9 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาทิเช่น คดีพิพาทเก่ียวกบัวินัยทหาร คดีพิพาทท่ีอยู่ในอ านาจ 
ศาลช านญัพิเศษในสังกดัศาลยติุธรรม เป็นตน้ รวมทั้งกรณีท่ีเขา้ขอ้ยกเวน้ท่ีมีกฎหมายเฉพาะบญัญติั 
ห้ามมิให้น ากฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใชบ้งัคบัดว้ย ไดแ้ก่  
พระราชก าหนดบรรษทับริหารสินทรัพยไ์ทย พ.ศ. 2544 มาตรา 11 หรือ พระราชก าหนดบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 16 หรือ พระราชบญัญติัการรักษาความมัน่คง
ภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 มาตรา 23 วรรคสอง ซ่ึงขอ้พิพาทท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎหมายเฉพาะ
ดงัท่ีกล่าวมาน้ีมีผลท าใหศ้าลปกครองไม่อาจรับค าฟ้องในลกัษณะน้ีไวพ้ิจารณาพิพากษาได ้
 การมีค าสั่งว่าไม่มีเหตุท่ีจะตอ้งพิจารณาคดีตามค าฟ้อง โดยกรณีน้ีผูเ้ขียนเห็นว่าเป็น
กรณีของเหตุแห่งการฟ้องคดีหมดส้ินไป จึงไม่มีเหตุท่ีจะตอ้งพิจารณาคดีตามค าฟ้องอีกต่อไป 
 การสั่งไม่รับค าฟ้องเพราะเหตุท่ีไม่ได้กระท าโดยทนายความ ไม่แนบค าสั่งหรือกฎท่ี 
ถูกโตแ้ยง้ หรือมีเหตุอ่ืนท่ีเห็นไดช้ดัวา่ไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได ้และไม่อาจแกไ้ขในระหวา่งพิจารณาได ้ 
ผูเ้ขียนเห็นว่าอาจเทียบเคียงไดก้บัอ านาจตรวจค าฟ้องของตุลาการเจา้ของส านวน หากเห็นว่าเป็น 
ค าฟ้องท่ีไม่สมบูรณ์ครบถ้วนและเป็นกรณีท่ีไม่อาจแก้ไขได้ ให้ตุลาการเจ้าของส านวนเสนอ 
องค์คณะสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา ตามข้อ 37 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
 อยา่งไรก็ตาม เม่ือพิจารณาในภาพรวมแลว้จะเห็นไดว้า่ประมวลกฎหมายศาลปกครอง
ของประเทศฝร่ังเศสไดก้ าหนดอ านาจตุลาการนายเดียวเฉพาะในกรณีมีค าสั่งในเชิงปฏิเสธไม่รับ 
ค าฟ้องไวพ้ิจารณาเพราะเห็นโดยชัดแจ้งว่าเป็นกรณีท่ีศาลจะไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา กรณีจึง
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แตกต่างกบักฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยท่ีก าหนดให้ตุลาการนายเดียว 
มีค  าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา และค าสั่งไม่รับค าฟ้องแยง้ไวพ้ิจารณาเน่ืองจากค าฟ้องแยง้นั้นเป็น
เร่ืองอ่ืนท่ีไม่เก่ียวกบัค าฟ้องเดิม ส่วนค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาในกรณีอ่ืนๆ เป็นอ านาจของ
องค์คณะ เช่น ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไม่สมบูรณ์ครบถว้นและเป็นกรณีท่ีไม่อาจแกไ้ขได ้ดงันั้น อาศยั
เหตุผลดังกล่าวมาแล้ว ผูเ้ขียนมีความเห็นในท านองว่า ควรแก้ไขกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครองของประเทศไทย โดยขอเสนอแนะให้แกไ้ขในหลกัการใหญ่ให้สอดคลอ้งกบัหลกัการ
ของประเทศฝร่ังเศส กล่าวคือ ในกรณีท่ีศาลจะมีค าสั่งปฏิเสธไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ให้เป็น
อ านาจตุลาการเจา้ของส านวนนายเดียวพิจารณาสั่ง เพราะจะท าใหก้ารพิจารณาคดีในศาลรวดเร็วข้ึน
ไม่มีคดีคงค้างสะสม และคู่กรณีท่ีน าคดีมาสู่ศาลซ่ึงเป็นคดีท่ีไม่อยู่ในอ านาจพิจารณาของ 
ศาลปกครองย่อมน าคดีไปฟ้องต่อศาลท่ีมีเขตอ านาจได้โดยไม่ถูกจ ากัดโดยบทบญัญติัว่าด้วย 
อายุความ ส่วนการสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ควรให้เป็นอ านาจขององค์คณะ ทั้งน้ี เพื่อความรอบคอบ 
และรอบด้านในการพิจารณาสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เพราะได้กระท าโดยผ่านกระบวนการ
ปรึกษาหารือในระบบการพิจารณาการจดัรูปแบบองคก์รกลุ่ม หรือ การพิจารณาในรูปแบบองคค์ณะแลว้  
ในการน้ีผูเ้ขียนจึงขอเสนอแนะให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาของประเทศไทย
ตามหลกัการท่ีกล่าวมาโดยสังเขป ดงัน้ี 
 1)  ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากเป็นค าฟ้องท่ียื่นเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลา 
การฟ้องคดี และค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากคดีนั้นเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุ
จ าเป็นอ่ืน 
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 30 วรรคสอง บญัญติัว่า “ค าฟ้องท่ียื่นเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว  
ให้ศาลมีค าสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ เวน้แต่ศาลเห็นว่าคดีนั้น
เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลจะรับ 
ไวพ้ิจารณาก็ได ้ค  าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 ในกรณีของค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากเป็นค าฟ้องท่ียื่นเม่ือพน้ก าหนด
ระยะเวลาการฟ้องคดี เห็นควรแก้ไขให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว ส่วนค าสั่งรับค าฟ้อง 
ไวพ้ิจารณา เน่ืองจากคดีนั้นเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืน เห็นควรแกไ้ขให้เป็น
อ านาจขององคค์ณะ โดยปรับแก ้ดงัน้ี 
 “ค าฟ้องท่ียื่นเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ ให้ศาลตุลาการเจ้าของส านวน 
มีค  าสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ เวน้แต่ศาลตุลาการเจ้าของส านวน
เห็นว่าคดีนั้นเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ  
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ให้ตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะส่ังศาลจะรับไวพ้ิจารณาก็ได ้ค  าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา
ใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 2) ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไม่จดัท าส าเนาค าฟ้องและส าเนา
พยานหลกัฐานเพิ่มภายในระยะเวลาท่ีศาลก าหนด  
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ข้อ 33 วรรคสอง บญัญัติว่า “ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่จัดท าส าเนาค าฟ้องและส าเนา
พยานหลกัฐานให้ครบถว้น หรือในกรณีท่ีจ านวนผูถู้กฟ้องคดีเพิ่มข้ึน ศาลมีอ านาจแจง้ให้ผูฟ้้องคดี
จดัท าส าเนาเพิ่มภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถ้าผูฟ้้องคดีไม่ด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีก าหนด  
ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได้” เห็นควรแก้ไข 
ใหเ้ป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว โดยปรับแก ้ดงัน้ี 
  “ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่จดัท าส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลักฐานให้ครบถ้วน  
หรือในกรณีท่ีจ านวนผูถู้กฟ้องคดีเพิ่มข้ึน ศาลตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจแจง้ให้ผูฟ้้องคดีจดัท า
ส าเนาเพิ่มภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถ้าผู ้ฟ้องคดีไม่ด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีก าหนด  
ศาลตุลาการเจ้าของส านวนจะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
ก็ได”้ 
 3)  ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากค าฟ้องไม่สมบูรณ์ครบถว้นและผูฟ้้องคดี 
ไม่แก้ไข ค าฟ้องไม่สมบูรณ์และเป็นกรณีท่ีไม่อาจแก้ไขให้ถูกต้องได้ ผู ้ฟ้องคดีไม่ช าระ
ค่าธรรมเนียมศาล หรือเป็นคดีท่ีไม่อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง (ผูเ้ขียนเห็นวา่น่าจะหมายความรวมถึง
คดีท่ีเขา้ขอ้ยกเวน้ตามกฎหมายท่ีมีกฎหมายก าหนดไม่ใหอ้ยูใ่นอ านาจศาลปกครองดว้ย) 
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 37 วรรคสอง บญัญติัวา่ “ให้ตุลาการหวัหนา้คณะแต่งตั้งตุลาการในองคค์ณะคนหน่ึง
เป็นตุลาการเจา้ของส านวน แล้วให้ตุลาการเจา้ของส านวนตรวจค าฟ้อง ถ้าเห็นว่าเป็นค าฟ้องท่ี 
ไม่สมบูรณ์ครบถ้วนซ่ึงผูฟ้้องคดีอาจแก้ไขได ้หรือผูฟ้้องคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถ้วน 
ให้ตุลาการเจา้ของส านวนมีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีแกไ้ขหรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนด ถา้ไม่มีการแกไ้ขหรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ี
ก าหนด หรือขอ้ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นนั้นเป็นกรณีท่ีไม่อาจแกไ้ขให้ถูกตอ้งได ้หรือเป็นคดีท่ีไม่อยู่
ในอ านาจของศาลปกครอง ให้ตุลาการเจา้ของส านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา
และสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ” เห็นควรแก้ไขให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว 
โดยปรับแก ้ดงัน้ี 
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 “ใหตุ้ลาการหวัหนา้คณะแต่งตั้งตุลาการในองคค์ณะคนหน่ึงเป็นตุลาการเจา้ของส านวน 
แลว้ใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนตรวจค าฟ้อง ถา้เห็นวา่เป็นค าฟ้องท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นซ่ึงผูฟ้้องคดี
อาจแกไ้ขได ้หรือผูฟ้้องคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถว้น ให้ตุลาการเจา้ของส านวนมีค าสั่งให้
ผูฟ้้องคดีแกไ้ขหรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถา้ไม่มีการแกไ้ข
หรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หรือขอ้ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นนั้น 
เป็นกรณีท่ีไม่อาจแก้ไขให้ถูกตอ้งได ้หรือเป็นคดีท่ีไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ให้ตุลาการ
เจา้ของส านวนเสนอองคค์ณะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ” 
 4) ค าสั่งให้คืนค่าธรรมเนียมศาลทั้ งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผู ้ฟ้องคดี เน่ืองจาก 
ศาลไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา 
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 38 บญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีศาลสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาทั้งหมดหรือแต่บางส่วน  
ใหศ้าลมีอ านาจสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี” เห็นควรแกไ้ขให้เป็น
อ านาจของตุลาการนายเดียว โดยปรับแก ้ดงัน้ี 
 “ในกรณีท่ีศาลสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาทั้งหมดหรือแต่บางส่วน ให้ศาลตุลาการ
เจ้าของส านวนมีอ านาจสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี” 
 5)  ค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากเป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถว้น 
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 42 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า “เม่ือตุลาการเจา้ของส านวนเห็นว่าค าฟ้องใดเป็นค าฟ้อง 
ท่ีสมบูรณ์ครบถ้วน ให้มีค  าสั่งรับค าฟ้องและมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท าค าให้การ โดยส่งส าเนา 
ค าฟ้องและส าเนาพยานหลกัฐานไปด้วย ในกรณีท่ีเห็นสมควร จะก าหนดประเด็นท่ีผูถู้กฟ้องคดี 
ต้องให้การ หรือให้จัดส่งพยานหลักฐานท่ีเก่ียวข้องหรือท่ีจะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณา 
ของศาลดว้ยก็ได.้..” เห็นควรแกไ้ขใหเ้ป็นอ านาจขององคค์ณะ โดยปรับแก ้ดงัน้ี 
 “เม่ือตุลาการเจา้ของส านวนเห็นวา่ค าฟ้องใดเป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถว้น ให้ตุลาการ
เจ้าของส านวนเสนอองค์คณะมีค  าสั่งรับค าฟ้องและมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท าค าให้การ โดยส่ง
ส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลกัฐานไปดว้ย ในกรณีท่ีเห็นสมควร จะก าหนดประเด็นท่ีผูถู้กฟ้องคดี 
ต้องให้การ หรือให้จัดส่งพยานหลักฐานท่ีเก่ียวข้องหรือท่ีจะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณา 
ของศาลดว้ยก็ได.้..” 
 6) ค าสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไม่ท าค าคดัคา้นค าให้การ
หรือไม่แจง้ต่อศาลเป็นหนังสือว่าประสงค์จะให้ศาลพิจารณาพิพากษาคดีต่อไปภายในก าหนด
ระยะเวลา 
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 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ข้อ 47 วรรคส่ี บัญญัติว่า “ถ้าผูฟ้้องคดีไม่ด าเนินการตามวรรคสองหรือวรรคสาม
(หมายความถึงไม่ท าค าคดัค้านค าให้การหรือไม่แจ้งต่อศาลเป็นหนังสือว่าประสงค์จะให้ศาล
พิจารณาพิพากษาคดีต่อไปภายในก าหนดระยะเวลา) ศาลจะสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
ก็ได”้ เห็นควรแกไ้ขใหเ้ป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว โดยปรับแก ้ดงัน้ี 
 “ถ้าผูฟ้้องคดีไม่ด าเนินการตามวรรคสองหรือวรรคสาม ศาลตุลาการเจ้าของส านวน 
จะสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได”้ 
 7)  ค าสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตใหถ้อนค าฟ้อง 
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 82 บญัญติัวา่ 
 “ผูฟ้้องคดีอาจถอนค าฟ้องในเวลาใดๆ ก่อนศาลพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีได ้ 
การถอนค าฟ้องจะถอนเฉพาะบางขอ้หาหรือบางส่วนของขอ้หาก็ได ้
 การถอนค าฟ้องตอ้งท าเป็นหนังสือและลงลายมือช่ือผูฟ้้องคดี แต่ถ้าผูฟ้้องคดีถอน 
ค าฟ้องดว้ยวาจาต่อหนา้ศาลในระหวา่งการไต่สวนหรือการนัง่พิจารณาคดี ให้ศาลบนัทึกไวแ้ละให้
ผูฟ้้องคดีลงลายมือช่ือไวเ้ป็นหลกัฐาน 
 ในกรณีท่ีมีผูฟ้้องคดีหลายคน ผูฟ้้องคดีแต่ละคนอาจถอนค าฟ้องของตนได ้การถอน 
ค าฟ้องของผูฟ้้องคดีดงักล่าวให้มีผลเฉพาะผูฟ้้องคดีท่ีถอนค าฟ้องนั้น เวน้แต่กรณีท่ีผูถ้อนค าฟ้อง
เป็นผูแ้ทนของผูฟ้้องคดีทุกคน การถอนค าฟ้องให้มีผลเป็นการถอนค าฟ้องทั้งคดี ในการน้ี ศาลจะ
ไต่สวนเพื่อให้ได้ความเป็นท่ียุติว่าการถอนค าฟ้องของผูแ้ทนดงักล่าวเป็นไปตามความประสงค ์
ของผูฟ้้องคดีทุกคนก่อนมีค าสั่งอนุญาตใหถ้อนค าฟ้องก็ได ้
 เม่ือมีการถอนค าฟ้อง ให้ศาลอนุญาตและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ กบัคืน
ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี แต่ในคดีท่ีเก่ียวกบัการคุม้ครองประโยชน์
สาธารณะ หรือคดีท่ีการพิจารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม หรือการถอนค าฟ้องเกิดจาก
การสมยอมกันโดยไม่เหมาะสม ศาลจะมีค าสั่งไม่อนุญาตให้ถอนค าฟ้องก็ได้ ค  าสั่งไม่อนุญาต 
ใหถ้อนค าฟ้องใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 ในกรณีของค าสั่งอนุญาตให้ถอนค าฟ้อง เห็นควรแก้ไขให้เป็นอ านาจของตุลาการ 
นายเดียว ส่วนค าสั่งไม่อนุญาตให้ถอนค าฟ้อง เห็นควรแก้ไขให้เป็นอ านาจขององค์คณะ  
โดยปรับแก ้ดงัน้ี 
 “ผูฟ้้องคดีอาจถอนค าฟ้องในเวลาใดๆ ก่อนศาลพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีได ้ 
การถอนค าฟ้องจะถอนเฉพาะบางขอ้หาหรือบางส่วนของขอ้หาก็ได ้
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 การถอนค าฟ้องตอ้งท าเป็นหนังสือและลงลายมือช่ือผูฟ้้องคดี แต่ถ้าผูฟ้้องคดีถอน 
ค าฟ้องดว้ยวาจาต่อหนา้ศาลในระหวา่งการไต่สวนหรือการนัง่พิจารณาคดี ให้ศาลบนัทึกไวแ้ละให้
ผูฟ้้องคดีลงลายมือช่ือไวเ้ป็นหลกัฐาน 
 ในกรณีท่ีมีผูฟ้้องคดีหลายคน ผูฟ้้องคดีแต่ละคนอาจถอนค าฟ้องของตนได ้การถอน 
ค าฟ้องของผูฟ้้องคดีดงักล่าวให้มีผลเฉพาะผูฟ้้องคดีท่ีถอนค าฟ้องนั้น เวน้แต่กรณีท่ีผูถ้อนค าฟ้อง
เป็นผูแ้ทนของผูฟ้้องคดีทุกคน การถอนค าฟ้องให้มีผลเป็นการถอนค าฟ้องทั้งคดี ในการน้ี ศาลจะ
ไต่สวนเพื่อให้ได้ความเป็นท่ียุติว่าการถอนค าฟ้องของผูแ้ทนดงักล่าวเป็นไปตามความประสงค ์
ของผูฟ้้องคดีทุกคนก่อนมีค าสั่งอนุญาตใหถ้อนค าฟ้องก็ได ้
 เม่ือมีการถอนค าฟ้อง ให้ศาลตุลาการเจ้าของส านวนอนุญาตและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจาก
สารบบความ กบัคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี แต่ในคดีท่ีเก่ียวกับ 
การคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ หรือคดีท่ีการพิจารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม หรือ
การถอนค าฟ้องเกิดจากการสมยอมกันโดยไม่ เหมาะสม ให้ตุลาการเจ้าของส านวนเสนอ 
องค์คณะศาลจะมีค าสั่งไม่อนุญาตใหถ้อนค าฟ้องก็ได ้ค  าสั่งไม่อนุญาตใหถ้อนค าฟ้องใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 
4.2 วเิคราะห์ปัญหากรณกีารมีค าส่ังเกีย่วกบัวธีิการช่ัวคราวก่อนการพพิากษา 
 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66
บญัญติัว่า การก าหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นการ
ชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่วา่จะมีค าร้องขอจากบุคคลดงักล่าวหรือไม่ นั้น ให้ศาลปกครองมี
อ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวและออกค าสั่งไปยงัหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวขอ้งให้ปฏิบตัิได ้ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดโดยระเบียบ 
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด โดยให้ค  านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐและปัญหาอุปสรรคท่ีอาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐ
ประกอบด้วย และโดยท่ีระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดก้  าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาไว ้ 
2 กรณี คือ การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง และการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว  
ซ่ึงมีสภาพปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาเพื่อเสนอแนวทางแกไ้ข ดงัน้ี 
 4.2.1 สภาพปัญหา 
 จากการศึกษาพบว่า บทบญัญติัท่ีให้อ านาจศาลในการมีค าสั่งเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราว
ก่อนพิพากษา สามารถแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี 
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 1)  การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่ 
 ก.  ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 70 บญัญติัว่า “ในกรณีท่ีศาลเห็นว่าค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด 
ยื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณา หรือ
เห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นกรณี
ท่ีศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาและจะสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความแล้ว ให้มี
อ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ค าสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 บทบัญญัติดังกล่าวใช้ถ้อยค าว่า “...ศาลเห็นว่า... ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลา 
การบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น...”  
 ข.  ค าสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 72 บญัญติัวา่  
 “การมีค าสั่งเก่ียวกบัค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท า 
โดยองคค์ณะหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอค าแถลงการณ์แลว้ 
 ค าแถลงการณ์ตามขอ้น้ีจะกระท าดว้ยวาจาก็ได ้
 ในกรณีท่ีศาลเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น น่าจะ 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการใหก้ฎหรือค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะท าให้เกิด
ความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั ทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมีอ านาจ
สั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไดต้ามท่ีเห็นสมควร” 
 บทบัญญัติดังกล่าวใช้ถ้อยค าตามความในวรรคแรกว่า “ให้กระท าโดยองค์คณะ”  
แม้ว่าความในวรรคท้าย จะใช้ถ้อยค าว่า “...ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบงัคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองได้...” ก็ตาม กรณีย่อมถือได้ว่าเฉพาะแต่องค์คณะเท่านั้นท่ีมีอ านาจสั่งให้ทุเลา 
การบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
 2) การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ได้แก่ ค  าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง 
เพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษาหรือวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่าง
การพิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามค าพิพากษา และค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณี 
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 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 76 บญัญติัวา่ 
 “ค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอยา่งใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่างการพิจารณา 
หรือเพื่อบงัคบัตามค าพิพากษา ให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ตอ้งมีค าแถลงการณ์ของตุลาการ  
ผูแ้ถลงคดี เวน้แต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มีค  าแถลงการณ์ ในกรณีดงักล่าวค าแถลงการณ์นั้น 
จะกระท าดว้ยวาจาก็ได ้
 ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีให้เป็นท่ีสุด...” 
 บทบญัญติัดังกล่าวใช้ถ้อยค าว่า “ให้กระท าโดยองค์คณะ” กรณีย่อมหมายความว่า  
เป็นอ านาจขององค์คณะในการมีค าสั่งไม่ว่าจะเป็นค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง 
เพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหวา่ง
การพิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามค าพิพากษา หรือค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณี  
 เม่ือพิจารณาบทบญัญติัทั้งสามกรณีดงักล่าวแลว้ ผูเ้ขียนเห็นว่า เฉพาะแต่ค าสั่งไม่รับ 
ค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น กฎหมายใชถ้อ้ยค าวา่ “...ศาลเห็นวา่... ให้มี
อ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น...” โดยไม่ได้ระบุว่า 
เป็นอ านาจขององค์คณะหรือตุลาการนายเดียว แต่พออนุมานไดว้่าควรเป็นอ านาจขององค์คณะ
เพราะเหตุว่ากฎหมายใช้ค  าว่า “ศาล” ซ่ึงเป็นค ากว้างๆ น่าจะหมายความถึงองค์คณะเท่านั้ น  
ส่วนค าสั่งอ่ืนๆ ไม่ว่าจะเป็นค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งไม่รับ
หรือยกค าขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีไวพ้ิจารณาในเร่ืองการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวนั้น กฎหมายบญัญติั
ไวช้ัดเจนว่า “ให้กระท าโดยองค์คณะ” ซ่ึงหากกฎหมายประสงค์จะให้เป็นอ านาจของตุลาการ 
นายเดียวในการมีค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองยอ่มตอ้งก าหนดไว้
อย่างชัดเจน จึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า ค  าสั่งศาลเก่ียวกบัการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองและการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว “ต้องกระท าโดยองค์คณะ” ทุกกรณี หาใช่อ านาจ 
ตุลาการนายเดียวไม่ 
 อย่างไรก็ดี จากการศึกษาพบว่า ในประเด็นปัญหาน้ีสถาบันพระปกเกล้าได้จัดท า
รายงานการวิจยัถึงปัญหาเก่ียวกบัการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี  
โดยการท่ีศาลปกครองจะท าค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือการก าหนด
มาตรการชั่วคราวอ่ืนได้นั้ น จะต้องกระท าโดยองค์คณะดังท่ีก าหนดไวใ้นข้อ 72 และข้อ 76  
แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
แต่โดยท่ีการใช้อ านาจกระท าการทางปกครองในบางเร่ืองอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ี 
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ของประชาชนรวดเร็วเกินไปกว่าท่ีจะรอให้ศาลพิจารณาพิพากษาเพื่อก าหนดมาตรการป้องกนัให้ได ้ 
หากรอใหศ้าลพิจารณาโดยองคค์ณะแมจ้ะมีการไต่สวนฉุกเฉินก็อาจเน่ินชา้ไม่ทนัการ ในการน้ีผูเ้ขียน
ขอยกตวัอยา่งกรณีเหตุการณ์อุทกภยัเม่ือปี พ.ศ. 2544 ซ่ึงไดมี้การฟ้องร้องกนัต่อศาลปกครองชั้นตน้ 
(ศาลปกครองกลาง) เป็นคดีหมายเลขด าท่ี ส.30/2554 คดีสืบเน่ืองมาจากผูฟ้้องคดีซ่ึงตั้งบา้นเรือน 
ในพื้นท่ีอ าเภอบางบวัทอง จงัหวดันนทบุรี เป็นผูป้ระสบอุทกภยัและได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายจากการท่ีศูนยป์ฏิบติัการช่วยเหลือผูป้ระสบอุทกภยั (ศปภ.) ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้ด าเนินการ 
กูท้างหลวงหมายเลข 340 (บางบวัทอง-สุพรรณบุรี) และทางหลวงหมายเลข 9 (ถนนกาญจนาภิเษก) 
ดว้ยการวางท่อปูนตลอดแนวถนนสายดงักล่าว ส่วนกรุงเทพมหานคร ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ได้ปิดประตู
ระบายน ้ าคลองขุนศรีบริรักษ์ คลองซอย และคลองควาย และเสริมกระสอบทรายตามแนวคลอง
มหาสวสัด์ิดา้นทิศใตข้องจงัหวดันนทบุรี บริเวณรอยต่อกบักรุงเทพมหานคร เพื่อปิดกั้นไม่ให้น ้ า
ไหลลงคลองมหาสวสัด์ิ ท าใหน้ ้าไม่สามารถไหลลงสู่ทะเลได ้ผูฟ้้องคดีและประชาชนผูอ้ยูอ่าศยัใน
พื้นท่ีดงักล่าวจึงไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากน ้ าท่วมขงัเป็นเวลานาน ผูฟ้้องคดีจึงน าคดีมา
ฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองด าเนินการระบายน ้ าออกจากจงัหวดั
นนทบุรี และมีค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราว
ก่อนการพิพากษาโดยให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ระงับการกู้ทางหลวงหมายเลข 340 และทางหลวง
หมายเลข 9 และให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ระงบัการปิดประตูระบายน ้ าและเสริมกระสอบทรายตามแนว
คลองมหาสวสัด์ิช่วงรอยต่อกบัพื้นท่ีดา้นทิศใตข้องจงัหวดันนทบุรี ศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาแล้ว 
เห็นว่า การกูถ้นนของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท าให้ถนนยงัคงมีน ้ าท่วมขงัอยูเ่ล็กน้อยและรถเล็กสามารถ
สัญจรผา่นไดโ้ดยสะดวก ประชาชนส่วนรวมไดรั้บประโยชน์ แมผู้ฟ้้องคดีและประชาชนอีกหลาย
อ าเภอในจงัหวดันนทบุรียงัไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากน ้ าท่วมขงั ประกอบกบัมิไดรั้บ
การช้ีแจงจากเจา้หนา้ท่ีใหไ้ดรั้บทราบเหตุผลและความจ าเป็น รวมทั้งผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึน แต่การ
ร้ือท่อซีเมนต์ออกจากถนนทั้งสายดงักล่าวก็มิได้มีผลเป็นการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนให้แก่ 
ผูฟ้้องคดีไดโ้ดยตรง ดงันั้น เม่ือพิจารณาถึงการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะกบัการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของผูฟ้้องคดีและประชาชนแลว้ หากศาลมีค าสั่งบรรเทาทุกข์เป็นการชัว่คราวโดยสั่ง
ใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ระงบัการกูท้างหลวงหมายเลข 340 และทางหลวงหมายเลข 9 อนัจะท าให้รถเล็ก
ไม่สามารถสัญจรผา่นเส้นทางดงักล่าวไดย้อ่มก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรคแก่การบริหารงานของ 
ผูฟ้้องคดีท่ี 1 กรณีจึงยงัไม่สมควรท่ีศาลจะมีค าสั่งบรรเทาทุกข์ชั่วคราวตามค าขอของผูฟ้้องคดี  
ส่วนกรณีท่ีขอใหศ้าลสั่งใหร้ะงบัการปิดประตูระบายน ้าและเสริมกระสอบทรายตามแนวคลองมหา
สวสัด์ิ นั้น ในการเปิดปิดประตูระบายน ้า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จะตอ้งค านึงถึงมวลน ้ าท่ีมีอยูภ่ายนอกเขต
พื้นท่ีรับผิดชอบของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 อันอยู่ในเขตพื้นท่ีความรับผิดชอบของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  
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ท่ีจะตอ้งบริหารจดัการโดยรอบพื้นท่ีของกรุงเทพมหานคร รวมทั้งจงัหวดันนทบุรีดว้ย เม่ือผูถู้กฟ้องคดี 
ท่ี 2 วางกระสอบทรายเป็นแนวกั้นคลองมหาสวสัด์ิท าให้มวลน ้ าจากจงัหวดันนทบุรีไม่สามารถ
ระบายลงสู่กรุงเทพมหานครได ้เป็นเหตุให้มวลน ้ าตอ้งชะลออยูบ่ริเวณคลองมหาสวสัด์ิ ถา้หากมี
การปิดประตูระบายน ้ าคลองสาขาต่างๆ ท่ีจะระบายน ้ าเข้าสู่พื้นท่ีกรุงเทพมหานครก็จะท าให้
ประชาชนในจังหวดันนทบุรีได้รับความเดือดร้อนจากน ้ าท่วมขังเป็นเวลานาน การขอให้ผู ้ถูกฟ้องคดี 
ท่ี 2 ระงบัการปิดประตูระบายน ้ าและการวางกระสอบทรายตามแนวคลองมหาสวสัด์ิจึงมีเหตุผล
และความจ าเป็น แต่ในปัจจุบนัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดเ้ปิดประตูระบายน ้ ารวมส่ีบานแลว้ จึงเห็นไดว้่า  
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ได้พิจารณาแล้วเห็นว่าการเปิดประตูระบายน ้ าดังกล่าวจะไม่ก่อให้เกิดปัญหา
อุปสรรคในการบริหารงานของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 หรือหน่วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง อย่างไรก็ตาม  
เม่ือระยะเวลาไดผ้า่นไปและมีผลให้ขอ้มูลการระบายน ้ าเปล่ียนแปลงไป ควรจะให้มีการพิจารณา
ร่วมกนัระหวา่งผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองเพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนอยา่งมีประสิทธิภาพ ส าหรับค าขอให้
ระงบัการเสริมกระสอบทรายตามแนวคลองมหาสวสัด์ิ นั้น เม่ือน ้ าในคลองลดต ่าลงกว่าคนักั้นน ้ า
ถาวรแลว้ กระสอบทรายดงักล่าวยอ่มไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในเร่ืองการกั้นใดๆ ท่ีจะเป็นปัญหาเก่ียวกบั
การระบายน ้ า จึงไม่จ  าตอ้งออกค าสั่งใดๆ ให้ระงบัการร้ือถอนอีก ศาลปกครองชั้นตน้จึงมีค าสั่งให ้
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ร่วมกนัพิจารณาก าหนดหลกัเกณฑ์ในการเปิดปิดประตูระบาย
น ้าคลองมหาสวสัด์ิเพิ่มข้ึนเป็นสัดส่วนท่ีเหมาะสมกบัความสามารถในการบริหารจดัการน ้ าในพื้นท่ี
รับผิดชอบของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองนับแต่วนัท่ีศาลมีค าสั่ง ทั้งน้ี จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน และยกค าขอท่ีขอให้ศาลมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ระงับการกู้ทางหลวง
หมายเลข 340 และทางหลวงหมายเลข 92 จากคดีดงักล่าวจะเห็นไดว้่า ศาลปกครองชั้นตน้วินิจฉัยคดี 
โดยค านึงถึงการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  

                                         
2 คดีน้ีมีการอุทธรณ์ และศาลปกครองสูงสุดได้มีค  าสั่งท่ี คส.1/2555 ลงวนัท่ี 21 กุมภาพนัธ์ 2555 

วินิจฉัยว่า ศาลปกครองชั้นตน้ก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษา โดยให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 
และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ร่วมกนัพิจารณาก าหนดหลกัเกณฑใ์นการเปิดปิดประตูระบายน ้ าคลองมหาสวสัด์ิเพ่ิมข้ึนเป็น
สัดส่วนท่ีเหมาะสมกบัความสามารถในการบริหารจดัการน ้ าในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองนบัแต่
วนัท่ีศาลมีค าสั่ง ทั้งน้ี จนกวา่ศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นอยา่งอ่ืน เพ่ือควบคุมมวลน ้ าท่ีจะไหลบ่าเขา้ท่วม
บ้านเรือนผูฟ้้องคดีและประชาชนโดยรวม ให้น ้ าลดระดับลงเพ่ือเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนให้แก่ผูฟ้้องคดี 
และประชาชนผูไ้ด้รับผลกระทบนั้น เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า ในปัจจุบันมวลน ้ าอันเป็นต้นเหตุแห่งการใช้
มาตรการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาไดส้ลายส้ินไปแลว้ จึงไม่จ าตอ้งมีมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพ่ือ
บรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาตามท่ีผูฟ้้องคดีร้องขออีกต่อไป จึงมีค าสั่งยกค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้
ท่ีก าหนดมาตรการคุม้ครองเพ่ือบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษา. 
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ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้จะตอ้งชัง่น ้ าหนกัความส าคญัของการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะกบัการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รวมทั้งปัญหาอุปสรรคในการบริหารงานของหน่วยงาน
ทางปกครองประกอบดว้ย และในการพิจารณาคดีประเภทน้ียอ่มเห็นไดช้ดัเจนวา่ หากศาลพิจารณา
คดีล่าชา้อาจไม่ทนัต่อการป้องกนัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตอนัใกลไ้ด ้ 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบหลกักฎหมายกับขอ้เท็จจริงแล้ว จะเห็นได้ว่า ในประเด็น 
ของวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาน้ี กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยบญัญติัไวช้ัดเจนว่า 
ใหก้ระท าโดยองคค์ณะ แต่โดยท่ีการมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการชัว่คราวก่อนพิพากษานั้น
ในบางกรณีหากปล่อยให้เน่ินชา้ไปยอ่มไม่อาจอ านวยความยุติธรรมให้ปรากฏได ้แต่อาจท าให้เกิด
ความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาในภายหลงัได ้ผูเ้ขียนจึงมีความเห็นวา่ ในประเด็นน้ี 
มีปัญหาเก่ียวกบัการใช้อ านาจองค์คณะในการมีค าสั่งเก่ียวกบัวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
อนัอาจก่อใหเ้กิดความล่าชา้ในการพิจารณามีค าสั่งของศาลเพื่อใหก้ารคุม้ครองสิทธิในกระบวนการ
ยติุธรรมตามรัฐธรรมนูญสัมฤทธ์ิผล 
 4.2.2 แนวทางการแกไ้ขปัญหา 
 จากปัญหากรณีการมีค าสั่งเก่ียวกบัวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบั 
การใชอ้ านาจองคค์ณะในการมีค าสั่งเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษาดงัท่ีไดก้ล่าวมา นั้น 
ผูเ้ขียนไดท้  าการศึกษาในประเด็นน้ี พบวา่ ในประเทศฝร่ังเศสมีแนวความคิด หลกัการ และทฤษฎี 
ท่ีสามารถน ามาปรับใชก้บัประเทศไทยได ้กล่าวคือ 
 ประมวลกฎหมายศาลปกครองของฝร่ังเศสได้มีบทว่าด้วย référé หรือมาตรการ 
ก่อนการพิพากษาในแง่บวกอยู่ด้วยกนัส่ีประเภท กล่าวคือ référé–conservatoire มาตรการใดๆ  
เพื่อการฉุกเฉิน, référé–instruction มาตรการใดๆ เพื่อการแสวงหาขอ้เท็จจริง, référé–provision  
การวางเงินประกนัก่อนการพิพากษา และ référé–injonction มาตรการหยุดการพิจารณาชัว่คราว 
โดยทั้งส่ีมาตรการดงักล่าวต่างก็มีรายละเอียดในการบงัคบัใช ้ตลอดจนการปรับบทกฎหมายให้เขา้
กบัขอ้เท็จจริงท่ีแตกต่างกนั แต่อยา่งไรก็ดี ทั้งส่ีมาตรการดงักล่าวต่างก็เป็นมาตรการ provisoire คือ 
เป็นมาตรการชัว่คราว โดยไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาเน้ือหาคดีถึงท่ีสุด และเป็นมาตรการท่ี
เปิดโอกาสให้ตุลาการนายเดียวเข้ามาตดัสินคดีโดยมิต้องรอการประชุมขององค์คณะตามปกติ  
โดยตุลาการเพียงนายเดียวดงักล่าวจะตอ้งมีต าแหน่งเป็นอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือตุลาการอ่ืน
ตามท่ีไดรั้บมอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ โดยหลกัการดงักล่าวน้ีไดมี้การบญัญติัไวใ้น
ประมวลกฎหมายศาลปกครองเร่ืองวธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษา มาตรา L 511-1 วา่ เป็นอ านาจ
ของผูพ้ิพากษานายเดียว (le juge des référés) ท่ีจะพิจารณาก าหนดมาตรการต่างๆ ท่ีมีลกัษณะเป็น
มาตรการชั่วคราว มิใช่ประเด็นหลักแห่งคดี โดยจะต้องพิจารณาในระยะเวลาท่ีรวดเร็วท่ีสุด  
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และมาตรา L 511-2 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า  ในศาลปกครองชั้ นต้น ตุลาการท่ีจะใช้อ านาจ 
ของผู ้พิพากษานายเดียวในการก าหนดมาตรการชั่วคราว ได้แก่ อธิบดีศาลปกครองชั้ นต้น  
(หรือหวัหนา้คณะ) หรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ (หรือหวัหนา้คณะ) แต่งตั้ง โดยตุลาการ
ท่ีจะไดรั้บการแต่งตั้งให้ใช้อ  านาจน้ีตอ้งมีเวลารับราชการในต าแหน่งดงักล่าวมาไม่นอ้ยกวา่สองปี 
และอยา่งนอ้ยตอ้งด ารงต าแหน่งในระดบัท่ีปรึกษาชั้นตน้ (premier conseiller) ทั้งน้ี เวน้แต่จะไม่มี 
ผูด้  ารงต าแหน่งดงักล่าว 
 วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาของประเทศฝร่ังเศส อาจแบ่งแยกได้เป็น 4 กรณี  
คือ 1) การพิจารณาในกรณีฉุกเฉิน 2) มาตรการเก่ียวกับการแสวงหาข้อเท็จจริง 3) มาตรการ 
ให้ช าระหน้ีไว้ก่อน 4) มาตรการพิเศษอ่ืนๆ โดยประมวลกฎหมายศาลปกครองแบ่งเ ร่ือง 
การพิจารณาในกรณีฉุกเฉินไวเ้ป็น 3 กรณี คือ  
 1) การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง (le sursis à exécution des acts 
administratifs) ซ่ึงได้แก่ การระงับใช้ชั่วคราวของการกระท าทางปกครองในระหว่างท่ีรอ 
การพิจารณาพพิากษาของศาล มาตรการดงักล่าวถือเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัท่ีวา่การฟ้องคดีปกครอง
ไม่มีผลในการระงับการบังคับของการกระท าทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี (la du 
caractère non suspensif des recours devant la juridiction administrative)  ปั จ จุ บัน  ก า ร ทุ เ ล า 
การบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ก าหนดหลกัไวใ้นมาตรา L 521-1 แห่งประมวลกฎหมาย
ศาลปกครองว่า “ในกรณีท่ีมีการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครอง แมว้่า 
จะเป็นค าสั่งปฏิเสธ หากมีการขอให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งดงักล่าว ศาลมีอ านาจสั่งให้ทุเลา 
การบงัคบัตามค าสั่งนั้นทั้งหมดหรือแต่บางส่วนได ้หากปรากฏวา่มีความจ าเป็นเร่งด่วน และมีเหตุ
อันควรเช่ือว่าค าสั่งนั้ นน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และให้การทุเลาการบังคับเป็นอันส้ินผล 
เม่ือศาลมีค าพิพากษาในประเด็นเก่ียวกบัค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแลว้” 
 2)  การสั่งการเพื่อคุม้ครองเสรีภาพของบุคคล ประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา L 
521-2 ก าหนดวา่ ในกรณีท่ีมีค าขอและเห็นวา่เป็นกรณีท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วน ผูพ้ิพากษานายเดียว
สามารถก าหนดมาตรการใดๆ ท่ีจ  าเป็นเพื่อคุม้ครองเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลท่ีจะถูกกระทบ 
อยา่งร้ายแรงจากการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานเอกชนท่ีไดรั้บมอบอ านาจให้ด าเนิน
กิจการบริการสาธารณะท่ีปรากฏชดัแจง้วา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้ทั้งน้ี ภายใน 48 ชัว่โมง โดยมี
เง่ือนไขของการใชอ้  านาจในกรณีน้ี คือ ก) มีความจ าเป็นเร่งด่วน ซ่ึงจะตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริง
เป็นรายกรณีๆ ไป เช่น กรณีผูร้้องถูกยึดบตัรประจ าตวัประชาชนถือว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วนท่ี
จะตอ้งคืนบตัรดงักล่าวให ้เพื่อท่ีเจา้ของบตัรจะสามารถน าไปใชใ้นชีวิตประจ าวนัได ้ข) เสรีภาพขั้น
พื้นฐานของบุคคลถูกกระทบอยา่งร้ายแรง ในท่ีน้ีสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานเป็นสิทธิท่ีก าหนดไว้
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ในรัฐธรรมนูญหรือเกิดจากแนวค าพิพากษาของศาล ซ่ึงท่ีผ่านมามีแนวค าพิพากษาสภาแห่งรัฐไว ้
เช่น เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการแต่งงาน เสรีภาพใน
การถือครองทรัพยสิ์น เสรีภาพในการหยุดงานประทว้ง เสรีภาพในการล้ีภยั เสรีภาพในการใชชี้วิต
ครอบครัวอยา่งปกติ เสรีภาพในการให้ความยินยอมให้แพทยท์ าการรักษา เป็นตน้ ส าหรับกรณีใด
จะถือว่าสิทธิถูกกระทบอย่างร้ายแรงหรือไม่นั้ น ก็จะต้องพิจารณาเป็นรายกรณีๆ ไป มิใช่ว่า 
เม่ือเสรีภาพขั้นพื้นฐานถูกกระทบและจะเขา้เง่ือนไขในทุกกรณี อย่างไรก็ตาม ค าพิพากษาของ 
ศาลวินิจฉัยช้ีขาดเขตอ านาจศาลและสภาแห่งรัฐถือว่ากรณีร้ายแรงต้องเป็นการกระท าท่ีเป็น
อุปสรรคต่อการใชเ้สรีภาพดงักล่าว มิใช่เป็นเพียงการรบกวนการใชสิ้ทธิ 
 3)  มาตรการฉุกเฉินอ่ืนๆ ในทางวิชาการเรียกว่า มาตรการป้องกันความเสียหาย  
(le référé conservatoire) โดยบทบญัญติัมาตรา L 521-3 แห่งประมวลกฎหมายศาลปกครอง บญัญติัวา่  
“ในกรณีเร่งด่วน เม่ือได้รับการร้องขอ ตุลาการนายเดียวอาจสั่งก าหนดมาตรการใดๆ ท่ีจะเป็น
ประโยชน์ และไม่เป็นอุปสรรคต่อการบังคบัการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองก็ได้ แม้ว่า 
จะยงัไม่มีค  าสั่งทางปกครองเกิดข้ึน”   มาตรการดังกล่าวมีวตัถุประสงค์ในการฟ้องกันมิให้เกิด 
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนมีระดบัความรุนแรงยิ่งข้ึน ป้องกนัการยืดระยะเวลาของสถานการณ์ท่ีขดั 
ต่อกฎหมาย และเพื่อคุม้ครองสิทธิและผลประโยชน์ของคู่กรณีหรือปกป้องประโยชน์สาธารณะ  
ซ่ึงอาจอยูใ่นรูปของการออกค าสั่งให้กระท าการใด (injonction) หรือก าหนดเง่ือนไขให้กระท าการ
หรืองดเวน้การกระท าใดๆ โดยการสั่งต่อคู่กรณีซ่ึงโดยส่วนใหญ่แลว้เป็นค าสั่งท่ีกระท าต่อคู่กรณี 
ท่ีเป็นเอกชน เช่น การสั่งให้ผูก่้อสร้างอาคารด าเนินการก่อสร้างงานอยา่งใดโดยเฉพาะ เพื่อป้องกนั
มิให้เกิดความเสียหายท่ีร้ายแรงยิ่งข้ึนต่ออาคาร การสั่งให้ผูรั้บเหมาก่อสร้างงานโยธาสาธารณะ
ส่งคืนวสัดุท่ีเอาไปจากสถานท่ีก่อสร้าง การสั่งให้ผูรั้บสัมปทานขนขยะซ่ึงหยุดด าเนินการส่งมอบ
รถขนถ่ายขยะให้แก่เทศบาล การสั่งให้ผูเ้ขา้ไปครอบครองในท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินออกไป
จากท่ีดินดงักล่าว แต่ในบางกรณีศาลอาจสั่งหน่วยงานของรัฐให้กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดได ้
เช่น สั่งให้ฝ่ายปกครองแจ้งค าสั่งท่ีเก่ียวข้องกับผูข้อให้ผูข้อทราบ รวมทั้ งเอกสารอ่ืนเก่ียวกับ 
การออกค าสั่งดงักล่าว ทั้งน้ี ดว้ยเหตุผลท่ีผูข้อจะไดส้ามารถน าค าสั่งหรือขอ้มูลดงักล่าวไปฟ้องคดี
ต่อศาลได้ภายในระยะเวลาท่ีเหมาะสม หรือเพื่อน าไปใช้ในการปกป้องผลประโยชน์ของตน 
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงถือว่าการสั่งดังกล่าวเป็นข้อยกเวน้ของหลักการท่ีว่า  
ศาลปกครองไม่มีอ านาจสั่งให้ฝ่ายปกครองกระท าการใดๆ (pouvoir d’injonction) ทั้งน้ี โดยอาศยั
เหตุผลของความจ าเป็นเร่งด่วน (L’urgence) ดงันั้น ความจ าเป็นเร่งด่วนจึงเป็นเง่ือนไขส าคญัต่อ 
การท่ีศาลจะก าหนดมาตรการดงักล่าว ซ่ึงกรณีใดจะถือวา่เป็นความจ าเป็นเร่งด่วนนั้น ตอ้งพิจารณา
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จากขอ้เท็จจริงเป็นรายกรณี ซ่ึงจากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองมีหลกัเกณฑ์ในการพิจารณา 
ดงัน้ี 
 (ก) ถือว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วนเม่ือข้อเท็จจริงในคดีนั้ นมีลักษณะท่ีจะก่อให้เกิด 
ความเสียหาย ซ่ึงอาจจะยากท่ีท าให้กลับคืนได้ดงัเดิม หรือ ก่อให้เกิดอนัตราย ยกตวัอย่างเช่น  
น ้าท่วม (สั่งการใหท้ าการก่อสร้างเพื่อป้องกนั) หรือ การพงัทลายของตึก (สั่งให้ขบัไล่ผูค้รอบครอง
โดยมิชอบออกไป) 
 (ข) ถือว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วนเม่ือจ าเป็นจะต้องคงไวห้รือท าให้กลับคืนมา ซ่ึงการ
ด าเนินงานโดยปกติของการบริการสาธารณะ หรือการด าเนินการก่อสร้างงานโยธาสาธารณะ 
 (ค) มีความจ าเป็นเร่งด่วน เม่ือความจ าเป็นในการฟ้องคดีภายในระยะเวลาท่ีเร็วท่ีสุด
ก่อนท่ีจะหมดเวลา 
 นอกจากความจ าเป็นเร่งด่วนแลว้ การก าหนดมาตรการน้ีจะตอ้งเป็นมาตรการท่ี “เป็น
ประโยชน”์ ดว้ย เช่น ในกรณีขอใหศ้าลสั่งให้ขบัไล่ผูบุ้กรุกท่ีสาธารณะ ซ่ึงนายกเทศมนตรีสามารถ
ใช้อ านาจก าหนดมาตรการต่างๆ เพื่อความปลอดภยัและสุขลกัษณะของสถานท่ีขบัไล่ผูท่ี้ฝ่าฝืน
ค าสั่งไดเ้อง 
 อน่ึง แต่เดิมนั้นการใชม้าตรการน้ีมีเง่ือนไขอีกประการหน่ึง คือ มาตรการท่ีก าหนดข้ึน
จะมีผลกระทบต่อการวินิจฉยัในเน้ือหาของคดีนั้นไม่ได ้ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัมิให้ผูพ้ิพากษานายเดียว
กา้วล่วงเขา้ไปวินิจฉยัปัญหาขอ้กฎหมายซ่ึงอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาขององคค์ณะซ่ึงรับฟ้อง
คดีนั้นไว ้ดว้ยเหตุน้ี ผูพ้ิพากษานายเดียวจึงไม่สามารถสั่งให้เพิกถอนค าสั่งใดๆ หรือสั่งให้คู่กรณี
ฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดชดใช้ค่าเสียหายได้ กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือไม่สามารถท่ีจะสั่งการเก่ียวกบัประเด็น 
ขอ้โตแ้ยง้แห่งคดี อนัเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาขององค์คณะได้ นอกจากน้ี ศาลยงัไม่อาจ
ก าหนดมาตรการชัว่คราวโดยมีพื้นฐานจากการพิจารณาเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายหรือสถานะ
ทางกฎหมายของเอกสารของสถานการณ์หรือลกัษณะการกระท าใดได้ เช่น จะออกมาตรการ
ชั่วคราวให้ขบัไล่ผูบุ้กรุกออกจากท่ีสาธารณประโยชน์โดยพิจารณาว่าการครอบครองดงักล่าว 
เป็นการครอบครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ได ้และสภาแห่งรัฐวินิจฉยัวา่ “ผูพ้ิพากษานายเดียว
ไม่มีอ านาจพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เง่ือนไขดังกล่าว 
มีขอ้ยกเวน้ตามแนวค าพิพากษาสภาแห่งรัฐว่า แมจ้ะเป็นประเด็นในเน้ือหาของคดี แต่หากไม่มี 
การโต้แยง้ท่ีมีน ้ าหนักแล้ว ผูพ้ิพากษานายเดียวก็มีอ านาจก าหนดมาตรการชั่วคราวในประเด็น
ดงักล่าวได ้โดยไม่ถือวา่เป็นการก าหนดมาตรการชัว่คราวท่ีกระทบต่อการวินิจฉยัในเน้ือหาของคดี 
เช่น ในกรณีการออกมาตรการชั่วคราวโดยสั่งให้ขับไล่ผู ้บุกรุกออกจากท่ีสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดินเพราะเห็นว่าเป็นการครอบครองโดยไม่ถูกตอ้ง สามารถกระท าได้ หากผูบุ้กรุกนั้น 
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มิได้มีข้อโตแ้ยง้ท่ีหนักแน่น การพิจารณาว่าอะไรเป็นข้อโตแ้ยง้ท่ีมีน ้ าหนักหรือไม่นั้นเป็นส่ิงท่ี
กระท าได้ แม้ว่าต่อมาศาลอาจจะมีค าพิพากษาไปในทิศทางอ่ืนก็ตาม ตวัอย่างเช่น ในคดีหน่ึง  
ผูพ้ิพากษานายเดียวก าหนดมาตรการชัว่คราวโดยสั่งให้ขบัไล่ยามของโรงเรียนแห่งหน่ึงออกจาก 
ท่ีพกัประจ าต าแหน่ง ทั้ งๆ ท่ียามคนดังกล่าวได้ฟ้องโต้แยง้ค าสั่งยา้ยตนต่อศาลปกครองชั้นต้น  
โดยผูพ้ิพากษานั้นเห็นว่าการฟ้องคดีดงักล่าวมิไดถื้อเป็นขอ้โตแ้ยง้ท่ีมีน ้ าหนกั แต่ต่อมาปรากฏว่า
ศาลปกครองชั้นตน้เพิกถอนค าสั่งยา้ยดงักล่าว 
 อย่างไรก็ดี การพิจารณาของตุลาการนายเดียวตอ้งเป็นวิธีพิจารณาท่ีฟังความสองฝ่าย  
ซ่ึงอาจจะเป็นการพิจารณาเป็นลายลักษณ์อกัษร หรือด้วยวาจาก็ได้ และในกรณีท่ีเป็นค าขอให ้
ทุเลาการบงัคบัตามมาตรา L 521-1 หรือขอให้คุม้ครองเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามมาตรา L 521-2 
(รวมทั้งค  าขอให้เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกมาตรการดงักล่าว) ศาลจะตอ้งจดัให้มีการนดัพิจารณา
โดยเร็วและตอ้งแจง้ก าหนดวนัพิจารณาให้คู่ความทราบดว้ย (มาตรา L 522-1) มาตรา R 522-8-1 
ก าหนดให้ตุลาการนายเดียวท่ีใช้อ านาจก าหนดมาตรการฉุกเฉินมีค าสั่งยกค าขอ หากค าขอนั้น 
ไม่อยูใ่นอ านาจศาล  
 นอกจากวิธีการก่อนการพิพากษาของประเทศฝร่ังเศสดังกล่าวแล้ว จากการศึกษา 
ยงัพบว่า คณะผู้วิจัยของสถาบันพระปกเกล้าได้มีข้อเสนอแนะในการปรับปรุงวิธีพิจารณา  
คดีปกครองในเร่ืองวิธีการชัว่คราวก่อนพิพากษาไวด้ว้ย โดยในประเด็นปัญหาน้ีคณะผูว้ิจยัเห็นว่า
การท่ีศาลปกครองจะท าค าสั่งทุเลาการบังคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือการก าหนด
มาตรการชั่วคราวอ่ืนได้ จะต้องท าโดยองค์คณะ ซ่ึงการด า เนินการดังกล่าวอาจเป็นไป 
โดยไม่รวดเร็วเท่าท่ีควร อนัจะส่งผลกระทบต่อประชาชน จึงขอเสนอให้มีการบญัญติักฎหมาย 
โดยก าหนดใหอ้ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณามีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวได ้
หากกรณีตามค าขอนั้นมีข้อเท็จจริงเพียงพอท่ีจะมีค าสั่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
ก่อนการพิพากษาคดี  อยา่งไรก็ดี การก าหนดให้อ านาจแก่ตุลาการนายเดียวในการท าค าสั่งก าหนด
มาตรการบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีน้ีควรมีขอ้ก าหนดเฉพาะการก าหนดมาตรการ
ชั่วคราวอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งค  าสั่งยกค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
ก่อนการพิพากษา แต่ไม่รวมถึงการท าค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองด้วย  
ทั้ งน้ี เพราะการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้ นมีผลให้กฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองต้องระงบัใช้บงัคบัเป็นการชั่วคราว จึงอาจท าให้การปฏิบติัราชการเกิดขอ้ขดัขอ้ง 
หรือขาดประสิทธิภาพได้หากพิจารณาไม่รอบคอบ ดังนั้น ในกรณีการท าค าสั่งทุเลาการบงัคบั 
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองจึงยงัคงตอ้งกระท าโดยองคค์ณะ ไม่อาจให้อ านาจตุลาการนายเดียว
พิจารณาก าหนดค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได ้ดงันั้น หากระยะเวลาผา่นไป
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เม่ือตุลาการศาลปกครองไดมี้ประสบการณ์ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีสักระยะหน่ึงแลว้ เพื่อความ
รวดเร็วและเพื่อประโยชน์แก่ผูท่ี้จะได้รับผลกระทบจากการกระท าของหน่วยงานทางปกครอง  
ก็อาจมีการแกไ้ขกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง รวมทั้งระเบียบ
ท่ีเก่ียวขอ้ง ให้ตุลาการนายเดียวมีอ านาจพิจารณาค าขอให้ก าหนดมาตรการคุม้ครองชัว่คราวก่อน
การพิพากษาได ้แต่ทั้งน้ีไม่ควรรวมถึงการท าค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
 จากการศึกษาระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสและข้อเสนอแนะของสถาบัน
พระปกเกลา้ขา้งตน้ ผูเ้ขียนมีความเห็นวา่ การท่ีศาลปกครองจะท าค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองหรือการก าหนดมาตรการชั่วคราวอ่ืนได้ จะต้องท าโดยองค์คณะ ซ่ึงการ
ด าเนินการดงักล่าวอาจเป็นไปโดยไม่รวดเร็วเท่าท่ีควร อนัจะส่งผลกระทบต่อประชาชนโดยรวม 
เน่ืองจากการใช้อ านาจกระท าการทางปกครองในบางเร่ืองอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ีของ
ประชาชนรวดเร็วเกินไปกว่าท่ีจะรอให้ศาลพิจารณาพิพากษาเพื่อก าหนดมาตรการป้องกันให้ได ้ 
หากรอให้ศาลพิจารณาโดยองคค์ณะ แมจ้ะมีการไต่สวนฉุกเฉินก็อาจเน่ินชา้ไม่ทนัการ ศาลปกครอง
ในประเทศไทยจึงควรแก้ไขปัญหาความล่าช้าในกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของ
ประเทศไทย ในส่วนของวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษา โดยการน าแนวทางของประเทศฝร่ังเศส
มาเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาของประเทศไทย โดยก าหนดให้ตุลาการนายเดียวมีอ านาจ
พิจารณาค าขอให้ก าหนดมาตรการคุม้ครองชัว่คราวก่อนการพิพากษาไดท้ั้งสองกรณี ไม่วา่จะเป็น
การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือการบรรเทาทุกขช์ัว่คราว ซ่ึงถือไดว้า่เป็นการ
จดัองคก์รการใชอ้ านาจตุลาการในรูปขององคก์รเด่ียว หรือ การใชอ้ านาจตุลาการในรูปของตุลาการ
นายเดียว เน่ืองจากเป็นการใช้อ านาจโดยคนคนเดียว จึงมีลกัษณะเรียบง่ายไม่มีรูปแบบขั้นตอนใน
การใชอ้ านาจร่วมกนัเฉกเช่นองคก์รกลุ่ม การพิจารณาคดีจึงง่ายและรวดเร็วกวา่ รวมทั้งพิจารณาหา
ผูรั้บผิดชอบในการสั่งการพิจารณาพิพากษาคดีไดช้ดัเจน และหากมองในแง่ความรวดเร็วของคดีแลว้ 
อาจกล่าวไดว้า่การจดัองค์กรการใช้อ านาจตุลาการในรูปขององคก์รเด่ียวให้ประสิทธิภาพมากกว่า
ในรูปขององคก์รกลุ่ม อย่างไรก็ตาม การจดัองค์กรในรูปแบบน้ีก็มีขอ้ดอ้ยตามรูปแบบของการจดั
องคก์รเอง กล่าวคือ ประการแรก การใชอ้  านาจโดยคนคนเดียว ไม่มีการควบคุมถ่วงดุลโดยตุลาการ
นายอ่ืน ท าให้ไม่มีการระดมความรู้หรือมุมมองทางกฎหมายท่ีหลากหลายและป้องกันอคติ
เฉพาะตวัเหมือนดงัองค์กรกลุ่ม ทั้งน้ี ตามหลกัประกนัความเป็นกลางของตุลาการ ประการท่ีสอง 
คุณภาพของการพิจารณาพิพากษาคดี อาจไม่รอบรู้ รอบคอบ รอบด้าน ประการท่ีสาม ตุลาการนายเดียว 
ย่อมเป็นผูรั้บผิดชอบในการสั่งการพิจารณาพิพากษาคดีอย่างชัดเจนโดยตรงน้ีย่อมมีผลต่อความ
อิสระ จากความกงัวลในความรับผิดชอบท่ีจะเกิดข้ึนของตุลาการ จึงอาจให้หลกัประกนัคุม้ครอง
คู่ความไดไ้ม่ดีเท่าการพิจารณาพิพากษาคดีโดยองค์กรกลุ่ม แต่โดยท่ีการพิจารณาคดีโดยองค์คณะ
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ในทางปฎิบติัมกัจะมอบหมายให้ตุลาการนายเดียวเป็นผูรั้บผิดชอบรวบรวมขอ้เท็จจริงและเขียน 
ค าพิพากษา ส่วนตุลาการอ่ืนท่ีเป็นองค์คณะได้แต่เพียงลงช่ือในค าพิพากษาให้ครบองค์คณะ
ภายหลงัจากประชุมองค์คณะแลว้ ทั้งน้ี เน่ืองจากจ านวนตุลาการแต่ละศาลมีนอ้ย ส่วนปริมาณคดี 
มีเป็นจ านวนมาก การพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวย่อมจะเป็นการช่วยประหยดัเวลาและใช้
ทรัพยากรบุคคลไดอ้ยา่งเตม็ท่ี นอกจากน้ี ตุลาการนายเดียวก็สามารถให้หลกัประกนัในความเป็นกลาง 
และความเป็นอิสระไดดี้เช่นกนั หากมีระบบการควบคุมตรวจสอบท่ีดี เช่น เปิดโอกาสให้คู่กรณีได้
ช้ีแจงแสดงเหตุผลของตนอยา่งเต็มท่ี หรือเปิดโอกาสให้มีการถ่วงดุลอ านาจโดยให้ตุลาการผูแ้ถลงคดี 
ได้ท าค าแถลงการณ์ก่อนมีค าสั่งเก่ียวกับวิธีการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษา และการใช้
อ านาจตุลาการนายเดียวพิจารณาคดีนั้นผูพ้ิพากษามกัจะตระหนกัระมดัระวงัในเร่ืองน้ีมากกวา่ปกติ 
การพิจารณามีค าสั่งก าหนดมาตรการคุม้ครองท่ีเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อยา่งเช่น 
เหตุการณ์อุทกภยัเม่ือปี พ.ศ. 2544 ดงัท่ีไดย้กตวัอยา่งไวใ้นเบ้ืองตน้ยอ่มถือวา่มีความจ าเป็นเร่งด่วน
ท่ีหากปล่อยให้เน่ินช้าไปจะก่อให้เกิดความเสียหายท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  
ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการของประเทศฝร่ังเศสท่ีถือความจ าเป็นเร่งด่วนเป็นเง่ือนไขส าคญัต่อการท่ี
ศาลจะก าหนดมาตรการดงักล่าว ดงัจะเห็นได้จากแนวค าพิพากษาสภาแห่งรัฐท่ีวางหลกัเกณฑ ์
ในการพิจารณาว่า กรณีท่ีถือว่ามีความจ าเป็นเร่งด่วนเม่ือข้อเท็จจริงในคดีนั้นมีลักษณะท่ีจะ
ก่อใหเ้กิดความเสียหาย ซ่ึงอาจจะยากท่ีท าใหก้ลบัคืนไดด้งัเดิม หรือ ก่อให้เกิดอนัตราย ยกตวัอยา่งเช่น  
น ้าท่วม (สั่งการใหท้ าการก่อสร้างเพื่อป้องกนั) หรือ การพงัทลายของตึก (สั่งให้ขบัไล่ผูค้รอบครอง
โดยมิชอบออกไป) เป็นต้น ประกอบกับการมีค าสั่งเก่ียวกับวิธีการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการ
พิพากษาเป็นมาตรการท่ีก าหนดข้ึนเป็นการชัว่คราว มิใช่ประเด็นหลกัแห่งคดี แมต่้อมาศาลอาจจะมี 
ค าพิพากษาไปในทิศทางอ่ืนก็ไม่มีผลกระทบต่อค าสั่งก าหนดมาตรการชัว่คราวก่อนการพิพากษา 
ท่ีไดส้ั่งไปแลว้ ตวัอย่างเช่น ในคดีของประเทศฝร่ังเศสดงัไดก้ล่าวมาแลว้ว่า ผูพ้ิพากษานายเดียว
ก าหนดมาตรการชัว่คราวโดยสั่งให้ขบัไล่ยามของโรงเรียนแห่งหน่ึงออกจากท่ีพกัประจ าต าแหน่ง 
ทั้งๆ ท่ียามคนดงักล่าวไดฟ้้องโตแ้ยง้ค าสั่งยา้ยตนต่อศาลปกครองชั้นตน้ โดยผูพ้ิพากษานั้นเห็นว่า 
การฟ้องคดีดังกล่าวมิได้ถือเป็นข้อโต้แยง้ท่ีมีน ้ าหนัก แต่ต่อมาปรากฏว่าศาลปกครองชั้นต้น 
เพิกถอนค าสั่งยา้ยดงักล่าว 
 อยา่งไรก็ดี จากการศึกษาระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส พบวา่ ประมวลกฎหมาย
ปกครองของประเทศฝร่ังเศสก าหนดให้เป็นอ านาจของผูพ้ิพากษานายเดียว (le juge des référés)  
ท่ีจะพิจารณาก าหนดมาตรการต่างๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นมาตรการชั่วคราว มิใช่ประเด็นหลกัแห่งคดี 
โดยจะตอ้งพิจารณาในระยะเวลาท่ีรวดเร็วท่ีสุด โดยตุลาการท่ีจะใชอ้ านาจของผูพ้ิพากษานายเดียว
ในการก าหนดมาตรการชัว่คราว ไดแ้ก่ อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ (หรือหวัหนา้คณะ) หรือตุลาการ
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ท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ (หรือหัวหน้าคณะ) แต่งตั้ง โดยตุลาการท่ีจะได้รับการแต่งตั้งให้ใช้
อ  านาจน้ีตอ้งมีเวลารับราชการในต าแหน่งดงักล่าวมาไม่น้อยกว่าสองปี และอย่างน้อยตอ้งด ารง
ต าแหน่งในระดบัท่ีปรึกษาชั้นตน้ (premier conseiller) ทั้งน้ี เวน้แต่จะไม่มีผูด้  ารงต าแหน่งดงักล่าว 
ส าหรับประเด็นน้ีผูเ้ขียนเห็นว่า การก าหนดอ านาจตุลาการนายเดียวให้เป็นอ านาจของอธิบดี 
ศาลปกครองชั้นตน้หรือตุลาการท่ีศาลปกครองชั้นตน้มอบหมายนั้น อาจส่งผลกระทบต่อความเป็น
อิสระของตุลาการอนัอาจมีผลต่อประเด็นเน้ือหาแห่งคดีได้ในท่ีสุด เน่ืองจากอธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตน้หรือผูไ้ดรั้บมอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้น้ีย่อมเป็นบุคคลภายนอกคดีมิไดมี้ส่วน
เก่ียวขอ้งในองค์คณะพิจารณาพิพากษาคดีอยูก่่อนแลว้ ประกอบกบัอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือ 
ผูไ้ดรั้บมอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ยอ่มมีฐานะเป็นผูบ้งัคบับญัชาของตุลาการเจา้ของ
ส านวนหรือตุลาการในองคค์ณะพิจารณาคดีโดยตรง กรณียอ่มก่อให้เกิดขอ้กงัวลถึงความเป็นอิสระ
ของตุลาการได ้เพราะองคก์รตุลาการไดรั้บการยอมรับและเช่ือถือวา่มีความเป็นกลางและเป็นอิสระ
จากความเก่ียวขอ้งใดๆ ท่ีจะเขา้มาแทรกแซงการวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทแห่งคดีได ้ความเป็นอิสระ
ในท่ีน้ีหมายถึงอิสระทั้งจากอ านาจภายนอกและอิสระจากตุลาการดว้ยกนัเอง กล่าวโดยสรุปผูเ้ขียน
จึงเห็นควรก าหนดให้เป็นอ านาจของตุลาการเจา้ของส านวนในการใช้อ านาจตุลาการนายเดียวใน
การมีค าสั่งเก่ียวกบัวิธีการคุม้ครองชัว่คราวก่อนการพิพากษา โดยไม่จ  าตอ้งก าหนดให้เป็นอ านาจ
ของอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือผูไ้ดรั้บมอบหมายจากอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ดงัเช่นประเทศ
ฝร่ังเศส เพราะการมีค าสั่งเก่ียวกบัวิธีการคุม้ครองชัว่คราวก่อนการพิพากษาคดีมิใช่ประเด็นหลกั
แห่งคดี แต่จะต้องพิจารณาในระยะเวลาท่ีรวดเร็วท่ีสุด ซ่ึงการมีค าสั่งเก่ียวกับวิธีการคุ้มครอง
ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีอาจถูกตรวจสอบได้โดยศาลปกครองสูงสุดในชั้นท่ีสุด กรณีย่อม 
ท าให้ตุลาการเจ้าของส านวนผูใ้ช้อ  านาจตุลาการนายเดียวพึงต้องตระหนักว่าต้องกระท าด้วย 
ความรอบคอบและเป็นธรรมแก่คู่กรณีท่ีสุด และโอกาสต่อไปในภายหน้าส านกังานศาลปกครอง 
ซ่ึงมีหน้าท่ีในการสนับสนุนการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการศาลปกครองอาจท าการศึกษา
คน้ควา้ตวัอย่างคดีในลกัษณะต่างๆ ทั้งคดีในประเทศไทยและต่างประเทศ เก็บรวบรวมไวเ้ป็น
ฐานข้อมูลภายในของศาลเพื่อประกอบการพิจารณาสั่งคดีในท านองเดียวกันกับยี่ต๊อกท่ีใช้
ประกอบการใชดุ้ลพินิจพิจารณาพิพากษาลงโทษในคดีอาญาของศาลยุติธรรม ซ่ึงจะท าให้ตุลาการ
เจ้าของส านวนมีขอ้มูลในการวิเคราะห์เปรียบเทียบเพื่อประกอบการใช้ดุลพินิจพิจารณาสั่งคดี 
ไดง่้ายข้ึน ปราศจากความกงัวลในความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนจากการตดัสินใจผิดพลาดจากการใช้
อ านาจตุลาการนายเดียว 
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 อาศยัเหตุผลดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ผูเ้ขียนจึงขอเสนอแนะให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติม
กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับวิธีการคุ้มครอง
ชัว่คราวเพื่อให้อ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองมีอ านาจท าค าสั่งเก่ียวกบัวิธีการคุม้ครอง
ชัว่คราวได ้ดงัน้ี 
 1) การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่ 
 ก. ค าสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ข้อ 70 บัญญัติว่า “ในกรณีท่ีศาลเห็นว่าค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองใดยื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บ
การพิจารณา หรือเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาและจะสั่งจ  าหน่ายคดีออกจาก
สารบบความแลว้ ใหมี้อ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น ค าสั่ง
ดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด” เห็นควรแกไ้ขใหเ้ป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว โดยปรับแก ้ดงัน้ี 
 “ในกรณีท่ีศาลตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองใดยื่นโดยไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควร 
ได้รับการพิจารณา หรือเห็นได้อย่างชัดแจง้ว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาและจะสั่งจ  าหน่ายคดี 
ออกจากสารบบความแลว้ ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น  
ค าสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 ข.  ค าสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 72 บญัญติัวา่ “การมีค าสั่งเก่ียวกบัค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ใหก้ระท าโดยองคค์ณะหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอค าแถลงการณ์แลว้ 
 ค าแถลงการณ์ตามขอ้น้ีจะกระท าดว้ยวาจาก็ได ้
 ในกรณีท่ีศาลเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะ 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการใหก้ฎหรือค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไป จะท าให้เกิด
ความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั ทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมีอ านาจ
สั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไดต้ามท่ีเห็นสมควร” 
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 เห็นควรแกไ้ขใหเ้ป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว โดยปรับแก ้ดงัน้ี 
 “การมีค าสั่งเก่ียวกบัค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท า 
โดยองคค์ณะตุลาการเจ้าของส านวนหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอค าแถลงการณ์แลว้ 
 ค าแถลงการณ์ตามขอ้น้ีจะกระท าดว้ยวาจาก็ได ้
 ในกรณีท่ีศาลตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุ 
แห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการใหก้ฎหรือค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลใช้
บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  
ทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ
หรือแก่บริการสาธารณะ ศาลตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองไดต้ามท่ีเห็นสมควร” 
 2) การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ได้แก่ ค  าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อ
บรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษาหรือวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่างการ
พิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามค าพิพากษา และค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณี 
 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 76 บญัญติัวา่ “ค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอย่างใดๆ 
เพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหวา่ง
การพิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามค าพิพากษา ให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ตอ้งมีค าแถลงการณ์ 
ของตุลาการผู ้แถลงคดี เว ้นแต่องค์คณะจะเห็นสมควรให้มีค  าแถลงการณ์ ในกรณีดังกล่าว 
ค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าดว้ยวาจาก็ได ้
 ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีให้เป็นท่ีสุด...” 
 เห็นควรแกไ้ขใหเ้ป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว โดยปรับแก ้ดงัน้ี 
 “ค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอยา่งใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่างการพิจารณา 
หรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษา ให้กระท าโดยองค์คณะตุลาการเจ้าของส านวน โดยไม่ต้องมี 
ค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี เวน้แต่องค์คณะตุลาการเจ้าของส านวนจะเห็นสมควรให้มี 
ค าแถลงการณ์ ในกรณีดงักล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าดว้ยวาจาก็ได ้
 ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีให้เป็นท่ีสุด...” 
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4.3 วเิคราะห์ปัญหาเกีย่วกบัการใช้อ านาจในการท าค าพพิากษา 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 223 บัญญัติให ้ 
“ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกบั
เอกชน หรือระหวา่งหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐด้วยกนั อนัเน่ืองมาจากการใช้อ านาจทางปกครอง 
ตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ทั้งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั รวมทั้งมีอ านาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติั 
ให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง” จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว จะเห็นได้ว่า  
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวา่งหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
กบัเอกชน หรือระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐด้วยกนัเอง อนัเน่ืองมาจาก 
การใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเน่ื องมาจากการด า เนินกิจการทางปกครอง 
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงกฎหมายท่ีบญัญติั
ในท่ีน้ีย่อมหมายถึงพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
มาตรา 9 วรรคหน่ึง โดยผู ้เขียนขอน าเสนอเก่ียวกับการใช้อ านาจองค์คณะในการพิพากษา 
คดีปกครองเพื่อใหท้ราบถึงสภาพปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาและแนวทางการแกไ้ขปัญหา ดงัน้ี 
 4.3.1 สภาพปัญหา 
 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ 
 “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการ 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท า 
โดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้อง 
ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้ น หรือ 
โดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอน
โดยไม่จ  าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
 (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
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 (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่ง 
ทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 
หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
 (4)  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
 (5)  คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฟ้องคดี 
ต่อศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
 (6)  คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง” 
 เม่ือพิจารณาตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวแลว้ จะเห็นไดว้า่ ลกัษณะคดีพิพาท 
มีอยูด่ว้ยกนั 6 ประเภท แต่ในทางต าราอาจแบ่งลกัษณะคดีพิพาทออกเป็น 5 ประเภท ดงัน้ี 
 (1)  คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการ 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใด หรือในทางต ารา
เรียกว่าคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าทางปกครองฝ่ายเดียว ซ่ึงอาจแยกออกเป็นการกระท า
ทางกฎหมาย หรือท่ีเรียกว่า “นิติกรรมการปกครอง” และการกระท าทางกายภาพ หรือท่ีเรียกว่า 
“ปฏิบติัการ” การกระท าทางปกครองท่ีกล่าวมาเป็นการใชอ้  านาจท่ีหน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
สามารถด าเนินการได้เองฝ่ายเดียวโดยไม่จ  าต้องให้เอกชนยินยอมก่อนไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ  
เช่น การออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่างๆ ท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป 
หรือการออกค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย ค  าสั่งอนุญาต อนุมติั ค  าสั่งแต่งตั้ ง 
ประกาศผลการสอบแข่งขนัเขา้รับราชการหรือเขา้ศึกษาต่อซ่ึงเป็นกรณีของนิติกรรมทางปกครอง 
ส่วนคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัการใดๆ ของเจา้หน้าท่ี เช่น การก่อสร้างสะพาน ถนน  
การขุดลอกคลองสาธารณะหรือท่อระบายน ้ าสาธารณะ การก่อสร้างห้องสุขาสาธารณะ หรือ 
การก่อสร้างท่ีพกัคนโดยสาร เป็นต้น คดีพิพาทในลักษณะน้ีคือ คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง  
อนุมาตรา 1 นัน่เอง 
 (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือ
ปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร เช่น กรมทะเบียนการคา้มีหนา้ท่ีรับจดทะเบียนห้างหุ้นส่วน
และบริษทั หรือกรมท่ีดินปฏิเสธไม่รับค าขอหรือรับค าขอแล้วไม่รับพิจารณาค าขอว่าสมควร 
จดทะเบียนให้ตามค าขอหรือไม่ ถือเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฎิบติั  
แต่ถา้รับค าขอมาแล้วแต่ด าเนินการล่าช้า เช่น กรณีการจดทะเบียนเร่ืองใดกฎหมายหรือระเบียบ
ภายในระบุว่าให้พิจารณารับจดทะเบียนหรือไม่ภายใน 30 วนั หากพน้ก าหนดก็ถือว่าปฏิบติัหนา้ท่ี
ล่าชา้ หากไม่มีการก าหนดระยะเวลาไว ้ก็ตอ้งพิจารณาจากระยะเวลาตามปกติวิสัยวา่เร่ืองนั้นจะตอ้ง
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ใช้เวลาเท่าใด หากพน้ระยะเวลาไปแล้วก็ถือว่าเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร คดีพิพาท 
ในลกัษณะน้ี คือ คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง อนุมาตรา 2 นัน่เอง 
 (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากการออกกฎ  
ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือเป็นกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติั
ต่อหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร คดีประเภทน้ีต้องค านึงถึงว่าการละเมิดนั้ นต้องเกิดจาก 
การใชอ้ านาจตามกฎหมาย เช่น การใชอ้  านาจขององคก์ารบริหารส่วนต าบลในการก าหนดแนวเขต
เพื่อขุดคลองและท าถนน หากท าให้ผู ้อ่ืนเดือดร้อนหรือเสียหาย ก็เป็นคดีละเมิดท่ีฟ้องต่อ 
ศาลปกครองได ้แต่ถา้เป็นการปฏิบติัหน้าท่ีราชการตามปกติ เช่น พนกังานขบัรถของทางราชการ
ขบัรถชนคนบาดเจ็บหรือชนรถยนต์คนัอ่ืนเสียหาย หรือ แพทยห์รือพยาบาลรักษาคนไขผ้ิดพลาด 
ท าให้เกิดความเสียหายต่อร่างกาย กรณีเหล่าน้ีถือเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยปกติทั่วไป มิใช่ 
การกระท าละเมิดอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายตามความหมายของคดีพิพาทในลกัษณะน้ี 
ส่วนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอย่างอ่ืน เช่น กรณีการฟ้องคดีเพื่อเรียกเงินค่าทดแทนจาก 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เป็นตน้ คดีพิพาทในลกัษณะน้ี คือ คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 
อนุมาตรา 3 นัน่เอง 
 (4)  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง เช่น สัญญาสัมปทาน สัญญาให้จดัท าบริการ
สาธารณะ สัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค เช่น คูคลอง ถนน สายไฟฟ้า โครงการประปาของ
เทศบาล เป็นตน้ คดีพิพาทในลกัษณะน้ี คือ คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง อนุมาตรา 4 นัน่เอง 
 (5) คดีพิพาททางปกครองต่างๆ เช่น คดีพิพาทท่ีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระท าหรือละเวน้
การกระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด เช่น มาตรา 118 ทวิ วรรค 2 แห่งพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย  
พระพุทธศักราช 2456  ซ่ึงแก้ไขเพิ่ม เติมโดยพระราชบัญญัติการเดินเ รือในน่านน ้ าไทย  
(ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2535 ท่ีบญัญติัใหก้รมเจา้ท่าฟ้องศาลเพื่อบงัคบัให้ผูท่ี้ปลูกส่ิงก่อสร้างล่วงล ้าล าน ้ า
ร้ือถอนส่ิงก่อสร้างดงักล่าว หรือกรณีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินอาศยัอ านาจตามมาตรา 43 วรรคหน่ึง (1) 
แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ฟ้องขอให้ศาลมีค าสั่งจบักุมและกกัขงับุคคลซ่ึงมิได้
ปฏิบติัตามค าสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน และคดีพิพาทท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้อยูใ่นอ านาจ
ศาลปกครอง เช่น ขอ้พิพาทเก่ียวกบัอนุญาโตตุลาการ หรือมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 หรือมาตรา 70 แห่งพระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518  
ท่ีบญัญติัให้ผูท่ี้ไม่พอใจค าวินิจฉัยอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัดงักล่าวยื่นฟ้องต่อศาลปกครองได้
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ภายในก าหนดหน่ึงเดือน คดีพิพาทในลกัษณะน้ี คือ คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง อนุมาตรา 5 
และอนุมาตรา 6 นัน่เอง 
 อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติย ังได้มีการแบ่งลักษณะคดีในลักษณะอ่ืนด้วย ได้แก่ 
คดีปกครองเก่ียวกบัทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม คดีปกครองเก่ียวกบัการควบคุมอาคารและ 
ผงัเมือง คดีปกครองเก่ียวกับกิจการโทรคมนาคม คดีปกครองเก่ียวกับการสาธารณูปโภค 
คดีปกครองเก่ียวกบัการสาธารณสุขและอนามยั คดีปกครองเก่ียวกบัการคมนาคมและการขนส่ง 
คดีปกครองเก่ียวกบัท่ีดิน คดีปกครองเก่ียวกบังานทะเบียน คดีปกครองเก่ียวกบัการกระท าละเมิด 
คดีปกครองเก่ียวกบัความรับผิดอย่างอ่ืน คดีปกครองเก่ียวกบัการพสัดุ คดีปกครองเก่ียวกบัสัญญา
ทางปกครอง คดีปกครองเก่ียวกบัวนิยัขา้ราชการ คดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล เป็นตน้ 
แต่โดยท่ีคดีปกครองในลกัษณะดงักล่าวเป็นการแบ่งประเภทคดีในทางปฏิบติัเพื่อประโยชน์ในการ
รวบรวมและสืบค้นแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเพื่อสนับสนุนงานคดีเท่านั้น มิได้มี
หลกัเกณฑก์ารแบ่งท่ีแน่นอนชดัเจน จึงมิอาจน ามาอา้งอิงในทางวชิาการได ้
 อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ตราไว ้ณ วนัท่ี 24
สิงหาคม พ.ศ. 2550 มีความมุ่งหมายดังค าปรารภส าคญัประการหน่ึง คือ เพื่อต้องการคุม้ครอง 
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน ใหป้ระชาชนมีบทบาทและส่วนร่วมในการปกครองและตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐอย่างเป็นรูปธรรม จึงเป็นเง่ือนไขเบ้ืองต้นท่ีจ าเป็นและส าคัญในการน าไปสู่
ความส าเร็จเพื่อการบรรลุวตัถุประสงค์ร่วมกนัของประชาชน ตามวิถีทางในการปกครองระบอบ
ประชาธิไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข โดยมีกรอบความคิดว่าด้วยสิทธิ หน้าท่ี และ 
การมีส่วนร่วมของประชาชน และโดยท่ีรัฐธรรมนูญน้ีได้บญัญติัสิทธิท่ีจะได้รับการพิจารณาคดี 
โดยผูพ้ิพากษาและตุลาการครบองคค์ณะ ปรากฏตามมาตรา 40 (2) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศักราช 2550 ซ่ึงบัญญัติว่า “สิทธิพื้นฐานในกระบวนพิจารณา อย่างน้อยต้องมีหลักประกัน 
ขั้นพื้นฐานเร่ืองการได้รับการพิจารณาโดยเปิดเผย การได้รับทราบขอ้เท็จจริงและตรวจเอกสาร 
อย่างเพียงพอ การเสนอขอ้เท็จจริง ขอ้โตแ้ยง้ และพยานหลกัฐานของตน การคดัคา้นผูพ้ิพากษา 
หรือตุลาการ การได้รับการพิจารณาโดยผู ้พิพากษาหรือตุลาการท่ีนั่งพิจารณาครบองค์คณะ 
และการไดรั้บทราบเหตุผลประกอบค าวินิจฉยั ค  าพิพากษา หรือค าสั่ง และโดยบทบญัญติัดงักล่าว
รัฐธรรมนูญได้ให้ความคุ้มครองต่อสิทธิของประชาชนท่ีจะได้รับจากการพิจารณาคดีโดยศาลทุกศาล  
ไม่ว่าจะเป็นศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร ดงัน้ี หากศาลรัฐธรรมนูญ 
ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลทหาร แล้วแต่กรณี ได้พิจารณาพิพากษาคดีโดยผูพ้ิพากษา 
หรือตุลาการไม่ครบองค์คณะ หมายความว่า จ  านวนผู้พิพากษาหรือตุลาการท่ีนั่งพิจารณา 
หรือพิพากษาคดีจะมีน้อยกว่าจ านวนท่ีกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้งศาลและวิธีพิจารณาคดีในศาล 
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ของแต่ละศาลก าหนดไวไ้ม่ได ้มิฉะนั้น การพิจารณาและพิพากษาคดีนั้นย่อมเป็นการกระท าท่ีขดั
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุด การพิจารณาพิพากษาคดีนั้ นย่อมไม่ชอบ 
ดว้ยรัฐธรรมนูญและเป็นอนัใชบ้งัคบัไม่ได ้เพราะการพิจารณาคดีในระบบองคค์ณะของศาลทุกศาล
ต้องพิจารณาโดยมีผูพ้ิพากษาหรือตุลาการนั่งพิจารณาคดีครบองค์คณะ และโดยเหตุท่ีการนั่ง
พิจารณาคดีมีความส าคญัเก่ียวกบัการรับฟังพยานหลกัฐานการน าสืบของคู่ความ โดยผูพ้ิพากษา
หรือตุลาการท่ีจะช้ีขาดตดัสินคดีด้วย ส่วนศาลจะรับฟังพยานหลกัฐานเพียงใดนั้น เป็นไปตาม 
หลกัความเช่ือโดยสุจริตของผูพ้ิพากษาหรือตุลาการจากการรับฟังค าเบิกความดว้ยวาจาของพยาน
ต่างๆ ในศาล เพื่อประมวลผลและสรุปจดัท าค าพิพากษาตดัสินช้ีขาดข้อพิพาทให้ระงับลงด้วย 
การไดย้นิ ไดเ้ห็น และไดรั้บฟังมาดว้ยตนเองร่วมกนักบัผูพ้ิพากษาอ่ืนท่ีประกอบกนัเป็นองคค์ณะ 
 กรณีจึงอาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่ การนัง่พิจารณาและการท าค าพิพากษาของศาลปกครอง 
นอกจากต้อง เป็นไปตามหลัก เกณฑ์ ท่ีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้ว หลักเกณฑ์ต่างๆ เหล่าน้ีตอ้งบญัญติัให้สอดคล้อง 
กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดโดยเคร่งครัด จะบัญญัติให้ขัดหรือแยง้ 
ต่อรัฐธรรมนูญมิได้ ในกรณีท่ีศาลด าเนินกระบวนพิจารณาและมีค าพิพากษา แมจ้ะเป็นไปตาม 
ท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้แต่ถ้ากฎหมายนั้นบญัญติัไวไ้ม่สอดคล้องกับบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ  
หากมีประเด็นปัญหาสู่ศาลรัฐธรรมนูญแล้ว ปัญหาดังกล่าวจะส่งผลกระทบถึงความน่าเช่ือถือ 
ต่อสถาบันตุลาการอย่างยิ่ งยวด โดยความส าคัญของเ ร่ืองดัง ท่ีกล่าวมานั้ น รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จึงไดน้ าประเด็นเร่ืองการนัง่พิจารณาคดีของศาลจะตอ้งมี 
ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการครบองคค์ณะมาบญัญติัเป็นหลกัการแห่งสิทธิในกระบวนยุติธรรมท่ีบุคคล
จะไดรั้บในกระบวนพิจารณาอนัเป็นหลกัประกนัขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ 
 อาศยัเหตุผลดังท่ีได้กล่าวมาแล้วนั้น ผูเ้ขียนเห็นว่าในคดีบางประเภทการพิจารณา
พิพากษาคดีโดยองคค์ณะยอ่มท าใหเ้กิดความล่าชา้ในกระบวนพิจารณาของศาลได ้และค าพิพากษา
ย่อมไม่เกิดประโยชน์แก่คู่กรณีในคดีปกครองดงัค ากล่าวท่ีว่า การพิจารณาคดีท่ีล่าช้าก่อให้เกิด 
ความไม่เป็นธรรมในตัวของมันเอง (delay justice is unjustice)  แต่การพิจารณาพิพากษาคดี 
โดยรวดเร็วนั้นก็ตอ้งเป็นการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเป็นธรรมดว้ย อย่างไรก็ตาม การพิพากษาคดี
ของตุลาการจ าตอ้งกระท าให้ครบองค์คณะตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวด้งัท่ีได้กล่าวแล้วขา้งต้น 
ผูเ้ขียนจึงเห็นว่าในประเด็นน้ีมีปัญหาเก่ียวกับการใช้อ านาจในการท าค าพิพากษาโดยองค์คณะ  
ซ่ึงส่งผลต่อความรวดเร็วและเป็นธรรมในการท าค าพิพากษาของศาล ทั้งน้ี เพื่อให้การคุม้ครองสิทธิ
ในกระบวนการยติุธรรมตามรัฐธรรมนูญสัมฤทธ์ิผล 
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 4.3.2 แนวทางการแกไ้ขปัญหา 
 จากปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้  านาจในการท าค าพิพากษาโดยองคค์ณะเพื่อให้การคุม้ครอง
สิทธิในกระบวนการยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญสัมฤทธ์ิผล ผูเ้ขียนจึงได้ท าการศึกษาประเด็นน้ี  
และจากการศึกษาพบว่า ในต่างประเทศมีแนวความคิด หลกัการ และทฤษฎีท่ีสามารถน ามาปรับใช้
กบัประเทศไทยได ้กล่าวคือ 
 จากการศึกษาการพิจารณาพิพากษาคดีของประเทศฝร่ังเศสปรากฏว่า ในศาลปกครอง
ชั้นตน้ของประเทศฝร่ังเศส กฎหมายอนุญาตให้มีการพิพากษาคดีในเน้ือหาโดยตุลาการนายเดียว 
(ซ่ึงแตกต่างจากกรณีท่ีกฎหมายอนุญาตให้ประธานหรือตุลาการคนหน่ึงท่ีประธานมอบหมาย 
ออกค าสั่งไม่รับคดีไวพ้ิจารณา ถา้พบวา่มีขอ้บกพร่องต่างๆ ซ่ึงถือเป็นเพียงการตรวจค าฟ้องเบ้ืองตน้
และศาลสั่งไม่รับค าฟ้องเท่านั้น) การท่ีกฎหมายอนุญาตให้ตุลาการนายเดียวพิพากษาคดีในเน้ือหา
จะเป็นเร่ืองใหม่ และจะจ ากดัเฉพาะประเภทคดีท่ีสงวนไวต้ามท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมาย 
ศาลปกครองซ่ึงลักษณะของคดีจะเป็นคดีท่ีง่ายและไม่มีความซับซ้อน โดยประมวลกฎหมาย 
ศาลปกครองไดก้ าหนดให้ตุลาการนายเดียว (อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือผูท่ี้อธิบดีศาลปกครอง
ชั้นตน้มอบหมาย) มีอ านาจพิจารณาพิพากษาในเน้ือหาแห่งคดีในบางประเภทคดี เช่น คดีเก่ียวกบั
การบริหารงานบุคคลของขา้ราชการ ยกเวน้คดีเก่ียวกบัค าสั่งลงโทษทางวินยัหรือค าสั่งไล่ออกจาก
ราชการ คดีเก่ียวกบัภาษีทอ้งถ่ิน คดีเก่ียวกบัความรับผิดของฝ่ายปกครองท่ีมีวงเงินไม่เกิน 10,000 ยโูร  
ทั้งน้ี หากอธิบดีศาลปกครองชั้นต้นเห็นว่าคดีใดเป็นเร่ืองส าคญัอาจให้มีการพิจารณาพิพากษา 
โดยองค์คณะตามปกติได้ โดยประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา L 222-1 เปิดช่องให ้
การพิพากษาคดีบางประเภทไม่จ  าต้องกระท าโดยองค์คณะได้ และตามประมวลกฎหมาย 
ศาลปกครองมีบทบญัญติัท่ีให้อ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณาสั่งการและพิพากษาเก่ียวกบั
คดีบางประเภท ดงัน้ี 
 ประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา R 222-13 ให้อ านาจอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ 
หรือตุลาการท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้มอบหมาย (ซ่ึงจะตอ้งมีระดบัไม่ต ่ากว่าท่ีปรึกษาชั้นตน้ 
(premier conseiller)) ในการพิจารณาคดี ดงัต่อไปน้ี 
 1.  คดีเก่ียวกบัประกาศงานก่อสร้างท่ีไดรั้บการยกเวน้การขออนุญาตก่อสร้าง 
 2. คดี เ ก่ียวกับสถานะส่วนบุคคลของข้าราชการหรือเจ้าหน้า ท่ีของ รัฐหรือ 
ของหน่วยงานอ่ืนของรัฐ รวมทั้งของธนาคารชาติ ยกเวน้ในส่วนเก่ียวกับการบรรจุ วินัยและ 
การออกจากงาน 
 3.  คดีเก่ียวกับบ านาญ การช่วยเหลือเพื่ออยู่อาศยั ข้อมูลข่าวสารของราชการ และ 
การรับราชการทหาร 
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 4.  คดีเก่ียวกบัค่าใชบ้ริการส่ือวทิยโุทรทศัน์ 
 5.  คดีเ ก่ียวกับภาษีธุรกิจ (taxes syndicales)  และภาษีท้องถ่ินอ่ืนนอกเหนือจาก 
ภาษีธุรกิจเฉพาะ (taxe professionnelle) 
 6. คดีเก่ียวกับความรับผิดของรัฐ ส าหรับกรณีการปฏิเสธไม่ใช้อ านาจบงัคบัทางปกครอง 
เพื่อปฏิบติัตามค าพากษาของศาล 
 7.  คดีเก่ียวกบัการเรียกร้องเงินค่าทดแทนท่ีมีจ านวนไม่เกิน 10,000 ยโูร  
 8.  คดีเก่ียวกบัการโตแ้ยง้ค าสั่งในค าร้องขอคืนเงินภาษี 
 9.  คดีเก่ียวกบั (การร้ือถอน) อาคารท่ีมีสถานะท่ีอาจพงัทลายลงได ้
 ทั้งน้ี ในการพิจารณาคดีดงักล่าวจะตอ้งมีการนัง่พิจารณาคดีและการฟังค าแถลงการณ์
ของตุลาการผูแ้ถลงคดีดว้ย 
 จากการศึกษาการพิจารณาพิพากษาคดีของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีปรากฏว่า 
เฉพาะแต่ศาลปกครองชั้นตน้เป็นศาลชั้นท่ีตรวจสอบในขอ้กฎหมายและขอ้เท็จจริง ศาลปกครอง
ชั้นต้นอาจวินิจฉัยโดยผูพ้ิพากษานายเดียวหรือโดยองค์คณะ ซ่ึงโดยปกติแล้วประกอบด้วย  
ผูพ้ิพากษาอาชีพ 3 นาย และผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิ 2 นาย องคค์ณะจะมอบหมายให้ผูพ้ิพากษานายเดียว 
พิจารณาในคดีท่ีขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีไม่มีขอ้ยุง่ยาก และไม่ใช่คดีส าคญั ทั้งน้ี ตามมาตรา 6 
แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ซ่ึงบญัญติัวา่ 
 (1) โดยทั่วไปแล้ว องค์คณะอาจจะโอนคดีพิพาทให้กับตุลาการคนหน่ึงคนใด 
ในองคค์ณะในฐานะตุลาการนายเดียวเพื่อท าการพิจารณาวนิิจฉยัคดีก็ได ้หากวา่ 
  1. เน้ือหาของคดีพิพาทไม่มีความซบัซอ้นจนเกินไปทั้งในแง่มุมเก่ียวกบัขอ้เท็จจริง 
หรือขอ้กฎหมาย 
  2. เน้ือหาของขอ้กฎหมายไม่ไดมี้ความส าคญั 
 ตุลาการทดลองงานไม่อาจจะได้รับแต่งตั้งให้เป็นตุลาการนายเดียวได้ในการปฏิบติั
หนา้ท่ีในปีแรกของตน 
 (2) คดีพิพาทไม่อาจจะโอนให้แก่ตุลาการนายเดียวพิจารณาพิพากษาได ้หากองคค์ณะ
ได้ท าการนั่งพิจารณาคดีดงักล่าวไปก่อนแล้ว เวน้แต่ ในระหว่างนั้นได้มีค  าพิพากษาสงวนสิทธิ  
ค าพิพากษาบางส่วน ค าพิพากษาระหวา่งพิจารณาไปแลว้ 
 (3) ตุลาการนายเดียวสามารถโอนคดีพิพาทคืนให้แก่องคค์ณะไดภ้ายหลงัจากไดรั้บฟัง
คู่กรณีแลว้ และในกรณีท่ีคดีพิพาทปรากฏในภายหลงัว่ามีเน้ือหาของขอ้กฎหมายท่ีมีความส าคญั
หรือเน้ือหาของคดีพิพาทมีความซบัซ้อนจนเกินไปทั้งในแง่มุมเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย 
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อน่ึง หลังจากท่ีตุลาการนายเดียวโอนคดีพิพาทคืนให้แก่องค์คณะแล้ว องค์คณะไม่อาจจะโอน 
คดีพิพาทดงักล่าวกลบัมาใหตุ้ลาการนายเดียวไดอี้กต่อไป 
 (4) ค าสั่งตาม (1) ถึง (3) ไม่อาจจะถูกโตแ้ยง้ไดอี้ก และไม่อาจจะใชสิ้ทธิทางกฎหมาย
ในกรณีท่ีมีการละเลยต่อหนา้ท่ีท่ีจะโอนคดีพิพาท 
 บทบัญญัติมาตรา 6 แห่งประมวลกฎหมายดังกล่าว มีข้อพิจารณาว่า  มาตรา 6  
เป็นเคร่ืองมือเพื่อลดภาระของศาลและเร่งรัดการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นต้น  
ซ่ึงจะไม่ใชบ้งัคบักบัศาลปกครองชั้นอุทธรณ์หรือศาลปกครองสูงสุด 
 ดงัท่ีได้กล่าวมาแล้วนั้นเป็นการศึกษาจากระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส และ
ระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ ในศาลปกครองชั้นตน้ของประเทศ
ฝร่ังเศส ประมวลกฎหมายศาลปกครองอนุญาตให้มีการพิพากษาคดีในเน้ือหาโดยตุลาการนายเดียวได ้
โดยจ ากดัเฉพาะประเภทคดีท่ีสงวนไวต้ามท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายศาลปกครองซ่ึงลกัษณะ
ของคดีจะเป็นคดีท่ีง่ายและไม่มีความซับซ้อน โดยประมวลกฎหมายศาลปกครองก าหนดให ้
ตุลาการนายเดียว กล่าวคือ อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือผูท่ี้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้มอบหมาย 
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาในเน้ือหาแห่งคดีในคดีบางประเภท ได้แก่ คดีเก่ียวกับประกาศ 
งานก่อสร้างท่ีไดรั้บการยกเวน้การขออนุญาตก่อสร้าง คดีเก่ียวกบัสถานะส่วนบุคคลของขา้ราชการ
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือของหน่วยงานอ่ืนของรัฐ รวมทั้งของธนาคารชาติ ยกเวน้ในส่วนเก่ียวกบั 
การบรรจุ วินยัและการออกจากงาน คดีเก่ียวกบับ านาญ การช่วยเหลือเพื่ออยู่อาศยั ขอ้มูลข่าวสาร
ของราชการ และการรับราชการทหาร คดีเก่ียวกบัค่าใช้บริการส่ือวิทยุโทรทศัน์ คดีเก่ียวกบัภาษี
ธุรกิจ และภาษีทอ้งถ่ินอ่ืนนอกเหนือจากภาษีธุรกิจเฉพาะ คดีเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐ ส าหรับ
กรณีการปฏิเสธไม่ใชอ้  านาจบงัคบัทางปกครองเพื่อปฏิบติัตามค าพากษาของศาล คดีเก่ียวกบัการ
เรียกร้องเงินค่าทดแทนท่ีมีจ านวนไม่เกิน 10,000 ยโูร คดีเก่ียวกบัการโตแ้ยง้ค าสั่งในค าร้องขอคืน
เงินภาษี คดีเก่ียวกบั (การร้ือถอน) อาคารท่ีมีสถานะท่ีอาจพงัทลายลงได ้ส่วนสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ก าหนดให้
เฉพาะแต่ศาลปกครองชั้นตน้เป็นศาลชั้นท่ีตรวจสอบในขอ้กฎหมายและขอ้เท็จจริง ศาลปกครอง
ชั้นต้นอาจวินิจฉัยโดยผู ้พิพากษานายเดียวหรือโดยองค์คณะ ซ่ึงโดยปกติแล้วประกอบด้วย  
ผูพ้ิพากษาอาชีพ 3 นาย และผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิ 2 นาย องคค์ณะจะมอบหมายให้ผูพ้ิพากษานายเดียว 
พิจารณาในคดีท่ีขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีไม่มีขอ้ยุ่งยาก และไม่ใช่คดีส าคญั ซ่ึงจะเห็นได้ว่า 
ทั้ งสองประเทศมีหลักร่วมกันประการหน่ึงคือกฎหมายของทั้ งสองประเทศเปิดช่องให้มี 
การพิพากษาคดีโดยตุลาการนายเดียวได้ในคดีบางประเภทซ่ึงอาจกล่าวได้ว่าเป็นคดีท่ีมีลกัษณะ 
ของคดีท่ีมีข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีไม่มีข้อยุ่งยาก ไม่มีความซับซ้อน และไม่ใช่คดีส าคญั  
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ซ่ึงมีความแตกต่างจากกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยท่ีมิได้ก าหนดให ้
ตุลาการนายเดียวมีอ านาจท าค าพิพากษาในคดีปกครอง  ได้แก่ คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท า 
ทางปกครองฝ่ายเดียว คดีพิพาทเก่ียวกบัการละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร  
คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืน คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบั 
ให้บุคคลต้องกระท าหรือละเวน้กระท าอย่างหน่ึงอย่างใด คดีพิพาทเก่ียวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมาย
ก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง  
 เม่ือพิจารณาประกอบกบัแนวความคิด ทฤษฎี และหลกัพื้นฐานท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวน
พิจารณาพิพากษาคดีโดยองคก์รตุลาการหรือศาลแลว้ จะเห็นไดว้า่ การจดัองคก์รและอ านาจหนา้ท่ี
ของการใช้อ านาจตุลาการเพื่อจดัระบบและประสิทธิภาพในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
ซ่ึงไดศึ้กษาถึงขอ้ดีขอ้เสียของการจดัองคก์รการใชอ้ านาจตุลาการในรูปขององคก์รเด่ียวและองคก์รกลุ่ม  
ท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ กล่าวคือ การจดัองค์กรการใช้อ านาจตุลาการในรูปขององค์กรกลุ่ม หรือ การใช้
อ านาจตุลาการในรูปขององคค์ณะ นั้น เป็นการใช้อ านาจโดยองคค์ณะท่ีเป็นกลุ่มบุคคล การระดม
ความรู้หรือมุมมองทางกฎหมายท่ีหลากหลายเป็นส่ิงท่ีต้องกระท าโดยสภาพเพื่อให้ได้มติของ 
ท่ีประชุม การพิจารณาพิพากษาคดีจึงมีการโต้แย ้งควบคุมถ่วงดุลโดยตุลาการด้วยกันเอง  
เพื่อป้องกนัอคติเฉพาะตวัตามหลกัประกันเร่ืองความเป็นกลาง ท าให้การพิจารณาพิพากษาคดี
ประกอบด้วยความรอบรู้ รอบคอบ รอบด้าน นอกจากน้ี แมก้ารจดัองค์กรการใช้อ านาจตุลาการ 
ในรูปขององค์กรกลุ่มไม่อาจพิจารณาหาผูรั้บผิดชอบในการสั่งการพิจารณาพิพากษาคดีให้ชัดเจน 
ได้เป็นรายบุคคล แต่ก็ยงัให้ความอุ่นใจและอิสระจากความกังวลในการท าหน้าท่ี จึงอาจให้
หลกัประกนัคุม้ครองคู่ความไดดี้กวา่การพิจารณาพิพากษาคดีโดยองคก์รเด่ียว อยา่งไรก็ตาม การจดั
องค์กรในรูปแบบน้ีก็มีขอ้ดอ้ยตามรูปแบบของการจดัองค์กรเอง กล่าวคือ ประการแรก เน่ืองจาก
เป็นการใชอ้  านาจโดยองคค์ณะท่ีเป็นกลุ่มบุคคล จึงตอ้งมีรูปแบบขั้นตอนวิธีพิจารณาคดีในการใช้
อ านาจร่วมกนัในนามองคค์ณะหรือกลุ่มบุคคล เช่น ตอ้งมีองคป์ระชุมตามจ านวนท่ีกฎหมายก าหนด 
มีองคป์ระชุมในการลงมติ มีการท าความเห็นแยง้ การพิจารณาคดีจึงมีลกัษณะซบัซ้อนและใชเ้วลา
มากกว่าการใช้อ านาจโดยคนคนเดียว ประการท่ีสอง ไม่อาจพิจารณาหาผูรั้บผิดชอบในการสั่งการ
พิจารณาพิพากษาคดีให้ชดัเจนไดเ้ป็นรายบุคคล และประการท่ีสาม หากมองในแง่ความรวดเร็ว 
ของคดีแล้วอาจกล่าวได้ว่าการจัดองค์กรการใช้อ านาจตุลาการในรูปขององค์กรกลุ่ม 
ใหป้ระสิทธิภาพนอ้ยกวา่ในรูปขององคก์รเด่ียว ส่วนการจดัองคก์รการใชอ้ านาจตุลาการในรูปของ
องค์กรเด่ียว หรือ การใช้อ านาจตุลาการในรูปของตุลาการนายเดียว นั้น เป็นการใช้อ านาจโดยคน 
คนเดียว จึงมีลักษณะเรียบง่ายไม่มีรูปแบบขั้นตอนในการใช้อ านาจร่วมกันเช่นองค์กรกลุ่ม  
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การพิจารณาคดีจึงง่ายและรวดเร็วกว่า รวมทั้ งพิจารณาหาผูรั้บผิดชอบในการสั่งการพิจารณา
พิพากษาคดีได้ชดัเจน และหากมองในแง่ความรวดเร็วของคดีแล้วอาจกล่าวได้ว่าการจดัองค์กร 
การใช้อ านาจตุลาการในรูปขององค์กรเด่ียวให้ประสิทธิภาพมากกว่าในรูปขององค์กรกลุ่ม  
อย่างไรก็ตาม การจดัองค์กรในรูปแบบน้ีก็มีขอ้ด้อยตามรูปแบบของการจดัองค์กรเอง กล่าวคือ 
ประการแรก การใชอ้ านาจโดยคนคนเดียว ไม่มีการควบคุมถ่วงดุลโดยตุลาการนายอ่ืน ท าให้ไม่มี
การระดมความรู้หรือมุมมองทางกฎหมายท่ีหลากหลายและป้องกนัอคติเฉพาะตวัดงัเช่นขององคก์รกลุ่ม  
ทั้งน้ี ตามหลกัประกนัความเป็นกลางของตุลาการ ประการท่ีสอง คุณภาพของการพิจารณาพิพากษาคดี 
อาจไม่รอบรู้ รอบคอบ รอบดา้น ประการท่ีสาม การท่ีผูพ้ิพากษานายเดียวเป็นผูรั้บผิดชอบในการสั่งการ 
พิจารณาพิพากษาคดีอย่างชัดเจนโดยตรงน้ีย่อมมีผลต่อความอิสระจากความกังวลใน 
ความรับผดิชอบท่ีจะเกิดข้ึนของตุลาการ จึงอาจให้หลกัประกนัคุม้ครองคู่ความไดไ้ม่ดีเท่าการพิจารณา
พิพากษาคดีโดยองค์กรกลุ่ม และจากการพิจารณาแยกแยะขอ้ดีขอ้เสียขา้งตน้ ท าให้มีการพิจารณา
ทบทวนธรรมเนียมความคิดหลกัเร่ือง “การตดัสินคดีความโดยคนคนเดียวยอ่มไม่ใหค้วามยุติธรรม” 
(juge unique, juge inique) อย่างมีเหตุผลมากข้ึน และยงัไดโ้ตแ้ยง้ในส่วนท่ีสร้างความเห็นให้เช่ือ 
จนเกินจริงวา่ การใชอ้ านาจตุลาการในรูปขององคค์ณะเป็นรูปแบบการใชอ้ านาจท่ีถูกตอ้งเหมาะสม
ให้ความยุติธรรมมากกว่ารูปแบบการใช้อ านาจตุลาการโดยคนคนเดียว โดยตั้ งค  าถามว่า  
ความยุติธรรมจะเกิดข้ึนจริงจากการจดัองคก์รการใชอ้  านาจตุลาการในรูปขององคก์รกลุ่ม ซ่ึงมีจ านวน 
3 คน หรือ 5 คน และไม่สามารถหาความรับผิดชอบเป็นรายบุคคลจากองค์กรกลุ่มดงักล่าวในการ
พิจารณาพิพากษาคดีไดจ้ริงหรือไม่ และโดยท่ีสิทธิในกระบวนการยติุธรรมตามรัฐธรรมนูญประการหน่ึง  
คือ สิทธิพื้นฐานในกระบวนพิจารณา ซ่ึงอย่างน้อยตอ้งมีหลกัประกนัขั้นพื้นฐานเร่ืองการได้รับ 
การพิจารณาโดยผูพ้ิพากษาหรือตุลาการท่ีนั่งพิจารณาคดีครบองค์คณะ อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญ 
ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิในกระบวนการยุติธรรมประการอ่ืนดว้ย กล่าวคือ สิทธิเขา้ถึงกระบวนการ
ยุติธรรมได้โดยง่าย สะดวก รวดเร็ว และทัว่ถึง และบุคคลย่อมมีสิทธิท่ีจะให้คดีของตนได้รับ 
การพิจารณาอย่างถูกต้อง รวดเร็ว และเป็นธรรม อีกทั้ ง การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็น 
อ านาจของศาลซ่ึงต้องด าเนินการให้เป็นไปโดยยุติธรรม ตามรัฐธรรมนูญ ตามกฎหมาย และ  
ในพระปรมาภิไธยพระมหากษตัริย ์โดยผูพ้ิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษา
อรรถคดีให้เป็นไปโดยถูกต้อง รวดเร็ว และเป็นธรรม ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ดังนั้ น  
การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาลปกครองจึงต้องกระท าให้เป็นไปโดยถูกต้อง รวดเร็ว  
และเป็นธรรม ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย เพื่อคุ้มครองสิทธิในกระบวนการยุติธรรม  
ของประชาชนดงัท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้โดยการท่ีจะบรรลุวตัถุประสงคข์องกระบวนวิธีพิจารณา
คดีปกครองได้นั้นจะตอ้งมีกระบวนพิจารณาท่ีดีและมีประสิทธิภาพ ซ่ึงได้แก่กระบวนพิจารณา 
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ท่ียุติธรรมและรวดเร็วประกอบกนั ส าหรับจุดประสงค์เร่ืองความรวดเร็วในการด าเนินคดีในศาล 
เราจะไดย้ินสุภาษิตกฎหมายท่ีว่า “ความยุติธรรมท่ีล่าช้า คือความไม่ยุติธรรม” เช่น การฟ้องเรียก 
ค่าสินไหมทดแทนจากการละเมิดถูกรถชน หากการตดัสินคดีล่าช้าแล้วจะมีผลท าให้ผูไ้ด้รับ 
ความเสียหายท่ีมีรายไดน้อ้ยตอ้งไดรั้บความล าบากในการหาเงินมาเป็นค่ารักษาพยาบาล แต่อยา่งไรก็ตาม  
กระบวนพิจารณาท่ีรวดเร็วไม่ใช่จุดประสงค์แต่เพียงอย่างเดียวของกระบวนการยุติธรรมท่ีดี  
ศาลตอ้งระมดัระวงัในเร่ืองของการวางตวัเป็นกลาง โดยไม่ใช้อ  านาจท่ีมีอยู่มากนั้นไปในทางท่ี 
ท าใหเ้กิดความไม่เท่าเทียมกนัระหวา่งคู่ความ หรือ เร่งรัดการด าเนินกระบวนพิจารณาเสียจนท าให้
คู่ความไม่มีโอกาสต่อสู้คดีกนัอยา่งเตม็ท่ีอนัจะมีผลท าใหเ้สียความยติุธรรมได ้กระบวนพิจารณาท่ีดี
จึงน่าจะข้ึนอยูก่บัความรับผดิชอบร่วมกนัระหวา่งศาลและคู่ความเป็นส าคญั 
 เม่ือพิจารณาถึงข้อดีและข้อเสียของการจดัองค์กรการใช้อ านาจตุลาการในรูปของ
องค์กรเด่ียว หรือ การใช้อ านาจตุลาการในรูปของตุลาการนายเดียว และสิทธิในกระบวนการ
ยุติธรรมของประชาชน กระบวนพิจารณาท่ียุติธรรมและรวดเร็ว ประกอบกนัแลว้ ผูเ้ขียนเห็นว่า  
ศาลปกครองของประเทศไทยควรแก้ไขปัญหาเก่ียวกับการใช้อ านาจพิพากษาคดีปกครอง 
โดยองค์คณะท่ีอาจท าให้เกิดความล่าช้าในกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองของ 
ศาลปกครอง โดยการน าแนวทางของประเทศฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมาเป็น
แนวทางในการแก้ไขปัญหาของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย กล่าวคือ  
ให้อ านาจตุลาการนายเดียวพิพากษาคดีในเน้ือหาได ้โดยจ ากดัเฉพาะประเภทคดีท่ีสงวนไวต้ามท่ี
ก าหนดไวใ้นกฎหมายซ่ึงมีลกัษณะเป็นคดีท่ีง่ายและไม่มีความซับซ้อน เช่น คดีพิพาทเก่ียวกับ 
การกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนซ่ึงมีทุนทรัพย์ไม่เกินจ านวนท่ีกฎหมายก าหนด 
โดยคดีพิพาทในลักษณะน้ีอาจเปรียบเทียบได้กบัคดีของประเทศฝร่ังเศสท่ีอนุญาตให้ตุลาการ 
นายเดียวท าค าพิพากษาในคดีเก่ียวกบัการเรียกร้องเงินค่าทดแทนท่ีมีจ านวนไม่เกิน 10,000 ยโูร ได ้
หรือ คดีพิพาทเก่ียวกบัการละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฎิบติัหนา้ท่ีล่าชา้ตามท่ีกฎหมายก าหนดซ่ึงคดีพิพาท
ในลักษณะน้ีเม่ือพิจารณาคดีท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทยจะเห็นได้ว่าส่วนมากเป็นคดีท่ีมีกฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบติัหน้าท่ีไวแ้ล้วละเลยไม่ปฏิบติัหน้าท่ี ถือว่าละเลยต่อหน้าท่ี หรือกรณีท่ีมี
กฎหมายก าหนดใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีภายในระยะเวลาท่ีก าหนด แลว้ปฏิบติัเกินระยะเวลาดงักล่าว ถือวา่
ปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร ยกตวัอย่างเช่นในคดีเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของ 
กรมราชทัณฑ์ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การท่ีเจ้าหน้าท่ีของกรมราชทัณฑ์ ผู ้ถูกฟ้องคดี  
ใช้ระยะเวลาในการตรวจสอบค าร้องของผูฟ้้องคดี (ผูต้อ้งขงั) ท่ีขอคดัส าเนาค าพิพากษาและขอ
ขยายระยะเวลายื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาและด าเนินการจดัส่งค าร้องของผูฟ้้องคดีไปยงัศาลปกครอง
ชั้นตน้รวมทั้งส้ิน 12 วนัท าการ ซ่ึงตามขอ้ 7 วรรคหน่ึง ของระเบียบกรมราชทณัฑ ์วา่ดว้ยการปฏิบติั
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ราชการเพื่อประชาชนเก่ียวกบัการขอลากิจ การขอยา้ยกลบัภูมิล าเนาให้ผูต้อ้งขงั และการบริการ
รับส่งจดหมายของผูต้อ้งขงั พ.ศ. 2546 ก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีด าเนินการให้แลว้เสร็จ
ภายใน 2 วนัท าการ กรณีจึงเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัล่าช้าเกิน
สมควร (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.619/2556) เป็นตน้ นอกจากน้ียงัอาจก าหนดให้คดีพิพาท
บางประเภทท่ีในทางปฏิบัติได้มีการแบ่งลักษณะคดีในลักษณะอ่ืนนอกจากการแบ่งลักษณะ 
คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาทิเช่น คดีปกครองเก่ียวกับวินัยข้าราชการ คดีปกครองเก่ียวกับ 
การบริหารงานบุคคล เป็นต้น ซ่ึงสอดคล้องกับประเทศฝร่ังเศสท่ียอมให้มีการพิพากษาคดี 
โดยตุลาการนายเดียวในคดีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของขา้ราชการ ยกเวน้คดีเก่ียวกบัค าสั่ง
ลงโทษทางวินัยหรือค าสั่งไล่ออกจากราชการ และสอดคล้องกับการจัดตั้ งแผนกคดีบริหาร 
งานบุคคลในศาลปกครองของประเทศไทยดว้ย อีกทั้ง แมว้า่การแบ่งคดีปกครองในลกัษณะดงักล่าว
จะเป็นการแบ่งประเภทคดีในทางปฏิบติัและไม่มีหลกัเกณฑ์การแบ่งท่ีแน่นอนชัดเจน อนัมิอาจ
น ามาอ้างอิงในทางวิชาการได้ แต่ผูเ้ขียนเห็นว่าคดีพิพาทดังกล่าวมีลักษณะเป็นคดีท่ีไม่ยุ่งยาก
ซับซ้อนนักในประเด็นท่ีศาลตอ้งพิจารณาในเน้ือหาแห่งคดีซ่ึงอาจน ามาพฒันาก าหนดขอบเขต 
ของลกัษณะคดีพิพาทเหล่าน้ีใหมี้ความชดัเจนยิง่ข้ึนในอนาคต และน ามาซ่ึงการก าหนดให้เป็นคดีท่ี
ไม่ยุ่งยากซับซ้อนท่ีตุลาการนายเดียวมีอ านาจพิจารณาพิพากษาได ้โดยอาจก าหนดไวใ้นเบ้ืองตน้
ก่อนวา่คดีประเภทใดบา้งเป็นคดีท่ีไม่ยุ่งยากซบัซ้อนโดยให้ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดเป็นผูพ้ิจารณาประกาศก าหนดออกมาใชบ้งัคบัต่อไปในอนาคต 
 อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาประมวลกฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศสแล้ว 
จะเห็นว่า ประมวลกฎหมายปกครองฝร่ังเศสให้อ านาจเฉพาะอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือผูท่ี้
อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้มอบหมาย เท่านั้น ท่ีสามารถใชอ้ านาจตุลาการนายเดียวได ้กรณีดงักล่าว 
อาจเป็นเร่ืองของประสบการณ์การท างานท่ีอาจท าให้การพิจารณาคดีสามารถมองปัญหาได้ 
รอบดา้นกว่า แต่ส าหรับประเทศไทยแลว้ ผูเ้ขียนเห็นว่าการน ารูปแบบของการให้อ านาจตุลาการ
นายเดียวในการพิจารณาพิพากษาคดีโดยให้เป็นอ านาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือผูท่ี้อธิบดี
ศาลปกครองชั้นต้นมอบหมายมาใช้ในประเทศไทยนั้นจะเป็นการไม่เหมาะสม เพราะผูเ้ขียนมี
ความเห็นวา่อ านาจของอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้นั้นควรจ ากดัอยูเ่ฉพาะการใชอ้  านาจในการบริหาร
จดัการคดี เช่น การสั่งจ่ายส านวน การโอนคดี เป็นต้น ซ่ึงไม่เก่ียวกับการพิพากษาในประเด็น 
แห่งคดี หากกฎหมายก าหนดใหอ้ธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึงโดยลกัษณะอ านาจหนา้ท่ีแลว้ถือไดว้า่ 
เป็นหัวหน้าของตุลาการศาลปกครองคนอ่ืนท่ีท าหน้าท่ีเป็นตุลาการในองค์คณะ จะเป็นการใช้
อ านาจบริหารเขา้มากา้วล่วงในคดีพิพาทอนัอาจท าใหเ้กิดความกงัวลในความเป็นอิสระของตุลาการ
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เจา้ของส านวนท่ีมีอ านาจหน้าท่ีโดยตรงเก่ียวกบัคดีได ้ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัประกนัความเป็น
อิสระเพื่อวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทโดยตอ้งปราศจากการแทรกแซงใดๆ ไม่ว่าจะเป็นการแทรกแซง
จากฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั หรือจากฝ่ายตุลาการด้วยกนัเอง ซ่ึงความเป็นอิสระของตุลาการ 
หรือศาลน้ีย่อมเป็นหลกัประกันแก่ประชาชนว่า กรณีพิพาทจะได้รับการพิจารณาโดยคนกลาง 
ท่ีปราศจากความล าเอียงและความมีอคติต่างๆ ซ่ึงไม่สามารถหาได้จากองค์กรใดในระบบอ่ืนอนั
เป็นหลกัประกนัการคุม้ครองสิทธิในทางศาลไดเ้ป็นอยา่งดี และสอดคลอ้งกบัหลกันิติรัฐซ่ึงยึดมัน่
ในหลักการแบ่งแยกอ านาจ ไวว้างใจท่ีจะให้องค์กรตุลาการท าหน้าท่ีตรวจสอบความถูกต้อง 
ตามกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ทั้งน้ี เพราะองคก์รตุลาการไดรั้บการยอมรับและเช่ือถือวา่
มีความเป็นกลางและเป็นอิสระนั่นเอง ซ่ึงปัญหาในเร่ืองประสบการณ์การท างานน้ีผูเ้ขียนเห็นว่า
คุณสมบัติของตุลาการศาลปกครองได้ถูกออกแบบมาว่าต้องเป็นผูมี้ความรู้ความสามารถใน 
การปกครอง การบริหารราชการแผน่ดินมาเป็นอยา่งดี จึงเขา้ใจไดว้า่บุคคลผูไ้ดรั้บการคดัเลือกเป็น 
ตุลาการศาลปกครองนั้นตอ้งมีความเช่ียวชาญในคดีปกครองเป็นทุนเดิมอยู่แลว้ และเพื่อเป็นการ 
ตดัข้อกังวลดังกล่าวก็อาจก าหนดให้ตุลาการท่ีมีประสบการณ์การท างานในต าแหน่งตุลาการ 
ศาลปกครองมาแลว้ไม่นอ้ยกว่าหน่ึงปีเท่านั้นท่ีสามารถใชอ้ านาจตุลาการนายเดียวในการพิจารณา
พิพากษาคดีได้ ซ่ึงเทียบเคียงได้กบัตุลาการศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึงได้รับเงินเดือนในชั้น 13 นั่นเอง  
ซ่ึงสอดคล้องกับหลักการของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี กล่าวคือ ประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) มาตรา 6 บญัญติัวา่ ตุลาการทดลองงานไม่อาจจะไดรั้บแต่งตั้ง
ให้เป็นตุลาการนายเดียวไดใ้นการปฏิบติัหน้าท่ีในปีแรกของตน อีกทั้งอาจก าหนดให้การพิจารณา
พิพากษาคดีโดยตุลาการนายเดียวน้ีให้กระท าได้ต่อเม่ือได้มีการนั่งพิจารณาคดีและการฟัง 
ค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีเพื่อคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีและตรวจสอบการใช้อ านาจ
พิพากษาคดีโดยตุลาการผูแ้ถลงคดีอีกชั้นหน่ึงดว้ยก็ได ้เพื่อประโยชน์แห่งความยติุธรรม 
 อาศยัเหตุผลดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ผูเ้ขียนจึงเห็นควรแกไ้ขให้ตุลาการนายเดียว
เป็นองค์คณะมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองบางประเภทได้ โดยปรับแก้พระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ประกอบกนั ดงัน้ี 
 
 
 

                                         
3 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 30 วรรคสอง (ค). 
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 1.  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 54  
จากเดิม 
 “ศาลปกครองสูงสุดต้องมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอย่างน้อยห้าคนจึงจะเป็น 
องคค์ณะพิจารณาพิพากษา 
 ศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตน้อย่างน้อยสามคน จึงจะเป็น
องคค์ณะพิจารณาพิพากษา” 
 เห็นควรใหแ้กไ้ขเพิ่มเติม โดยปรับแก ้ดงัน้ี 
 “ศาลปกครองสูงสุดต้องมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอย่างน้อยห้าคนจึงจะเป็น 
องคค์ณะพิจารณาพิพากษา 
 ศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตน้อย่างน้อยสามคน จึงจะเป็น
องค์คณะพิจารณาพิพากษา เว้นแต่ คดีที่มีลักษณะของคดีที่มีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่ไม่มี 
ข้อยุ่งยากและไม่มีความซับซ้อนตามทีท่ีป่ระชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด 
ให้ตุลาการนายเดียวเป็นองค์คณะพจิารณาพพิากษาคดีได้” 
 2. ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 เห็นควรให้เพิ่มเติม โดยเพิ่มความในส่วนท่ี 3 การท าค าพิพากษาและค าสั่ง
ต่อจากขอ้ 89 ดงัน้ี 
 “ข้อ 89/1 ในศาลปกครองช้ันต้น ให้ตุลาการนายเดียวเป็นองค์คณะมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีที่มีลักษณะของคดีที่มีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่ไม่มีข้อยุ่งยากและไม่มีความ
ซับซ้อน ดังต่อไปนี ้
 (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือ
ปฏิบัติหน้าทีด่ังกล่าวล่าช้าเกนิสมควร 
 (2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นที่มีทุนทรัพย์ที่พิพาท
ไม่เกนิสามแสนบาท ทั้งนี ้จ านวนทุนทรัพย์ทีพ่พิาทอาจขยายได้ตามที ่กศ.ป. ประกาศก าหนด 
 (3)  คดีพพิาทเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคลและการด าเนินการทางวนัิยของข้าราชการ 
 ทั้งนี้ ในการพิจารณาพิพากษาคดีดังกล่าวจะต้องมีการน่ังพิจารณาคดีและการฟัง 
ค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีด้วย 
 ตุลาการศาลปกครองช้ันต้นซ่ึงได้รับเงินเดือนในช้ัน 1 ไม่มีอ านาจตามวรรคหน่ึง” 
 



บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
 การศึกษาปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้  านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองของประเทศไทย
ตามท่ีไดศึ้กษามาแลว้นั้น มีบทสรุปและขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
 
5.1 บทสรุป 
 ปัจจุบนั ปริมาณคดีท่ีเขา้สู่การพิจารณาของศาลปกครองในภาพรวมมีแนวโน้มท่ีจะเพิ่ม
มากข้ึน ประกอบกับในแต่ละปีมีจ านวนคดีแล้วเสร็จน้อยกว่าจ านวนคดีท่ีรับเข้า ท าให้มีปริมาณคดี 
คงค้างสะสมและมีแนวโน้มว่าจะเพิ่มมากข้ึนอีกในอนาคต ก่อให้เกิดปัญหาความล่าช้าในการ
ด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง การให้อ านาจตุลาการนายเดียวมีค าสั่งใดๆ ท่ีเป็นการวินิจฉัย 
ช้ีขาดคดีและท าค าพิพากษาในคดีปกครองบางประเภทได้ จึงเป็นเคร่ืองมือส าคญัของตุลาการ 
ศาลปกครองในการท าค าพิพากษาหรือค าสั่งเพื่อให้คดีมีโอกาสไดรั้บการพิจารณาพิพากษาให้แลว้เสร็จ 
ไดร้วดเร็วข้ึนเป็นผลให้คดีคงคา้งสะสมลดลง แต่โดยท่ีการนัง่พิจารณาคดีและการท าค าพิพากษา
โดยผู ้พิพากษาหรือตุลาการ ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีบัญญัติไวใ้นพระราชบัญญัติ จัดตั้ ง 
ศาลปกครองและวิ ธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และต้องบัญญัติให้สอดคล้องกับบทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดโดยเคร่งครัด จะบญัญติัให้ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญมิได ้ 
ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิในกระบวนยุติธรรมท่ีบุคคลจะไดรั้บในกระบวนพิจารณาคดีของศาล 
อันเป็นหลักประกันขั้ นพื้นฐานในเร่ืองการได้รับการพิจารณาคดีโดยผู ้พิพากษาหรือตุลาการ 
ท่ีนัง่พิจารณาคดีครบองคค์ณะ และมีสิทธิท่ีจะให้คดีของตนไดรั้บการพิจารณาอยา่งถูกตอ้ง รวดเร็ว 
และเป็นธรรม ตามมาตรา 40 (2) และ (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
จึงมีความจ าเป็นตอ้งศึกษาวิเคราะห์ถึงปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้ านาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครอง 
โดยศึกษาจากพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 แนวค าพิพากษา 
และค าสั่งศาลปกครองสูงสุด แนวความคิดและทฤษฎีของต่างประเทศ และขอ้เสนอแนะขององคก์ร 
อ่ืนๆ ดงัน้ี 
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 (1)  ปัญหาความไม่ชดัเจนของบทบญัญติักฎหมายกรณีการมีค าสั่งในกระบวนพิจารณาคดี 
ของศาล 
 แม้ศาลปกครองจะเปิดท าการมากว่า 13 ปี แล้ว แต่การด าเนินกระบวนพิจารณาคดี 
ของศาลในการมีค าสั่งตามกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลก็ยงัก่อให้เกิดปัญหาข้ึน  
ดงัจะเห็นได้จากค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดท่ีไดว้ินิจฉัยปัญหาเก่ียวกบัการใช ้
และการตีความบทบญัญติัแห่งกฎหมายวา่ บทบญัญติัใดเป็นอ านาจของตุลาการนายเดียวหรือเป็นอ านาจ 
ขององคค์ณะ ซ่ึงการน าหลกักฎหมายมาปรับใชใ้นการมีค าสั่งโดยตุลาการนายเดียวยอ่มเป็นส่ิงท่ีมี
ความส าคญัในการพิจารณาคดีของศาลปกครองเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ของการด าเนินกระบวน
พิจารณาคดีได้อย่างรวดเร็วและเป็นธรรม และโดยท่ีการพิจารณาและมีค าสั่งในคดีโดยตุลาการ 
นายเดียวจะเป็นการช่วยประหยดัเวลาและใช้ทรัพยากรบุคคลได้อย่างเต็มท่ี และเช่ือว่าตุลาการ 
นายเดียวสามารถให้หลักประกันความเป็นกลางและความเป็นอิสระได้ดีเช่นกัน หากมีระบบ 
การควบคุมตรวจสอบท่ีดี การใหตุ้ลาการนายเดียวมีอ านาจพิจารณาและมีค าสั่งในคดีนั้น ตุลาการ 
มกัจะตระหนกัระมดัระวงัในเร่ืองดงักล่าวมากยิ่งข้ึน กรณียอ่มท าให้การด าเนินกระบวนพิจารณา 
คดีปกครองเป็นไปดว้ยความรวดเร็วและเป็นธรรม ส่งผลให้การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาล
เป็นไปไดอ้ยา่งรวดเร็วและท าใหค้ดีคงคา้งสะสมลดลงได ้จึงมีปัญหาความไม่ชดัเจนของบทบญัญติั
กฎหมายกรณีการมีค าสั่งในกระบวนพิจารณาคดีของศาล 
  (2) ปัญหากรณีการมีค าสั่งเก่ียวกบัวธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษา 
 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก าหนด
หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัวธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษาไวส้องกรณี กล่าวคือ การทุเลาการบงัคบัตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครอง และการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ซ่ึงทั้ งสองกรณีจะต้องกระท าโดยองค์คณะ  
แต่โดยท่ีการใช้อ านาจกระท าการทางปกครองในบางเร่ืองอาจมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ี 
ของประชาชนรวดเร็วเกินไปกว่าท่ีจะรอให้ศาลพิจารณาพิพากษาเพื่อก าหนดมาตรการป้องกนัให้ได ้
หากรอให้ศาลพิจารณาโดยองคค์ณะแมจ้ะมีการไต่สวนฉุกเฉินก็อาจเน่ินช้าไม่ทนัการ ยกตวัอยา่งเช่น 
เหตุการณ์อุทกภยัเม่ือปี พ.ศ. 2544 มีคดีฟ้องร้องกนัสืบเน่ืองจากผูฟ้้องคดีซ่ึงตั้งบา้นเรือนในพื้นท่ี
อ าเภอบางบวัทอง จงัหวดันนทบุรี เป็นผูป้ระสบอุทกภยัและได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
จากการท่ีศูนยป์ฏิบติัการช่วยเหลือผูป้ระสบอุทกภยั (ศปภ.) ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดด้ าเนินการกูท้างหลวง
หมายเลข 340 (บางบวัทอง-สุพรรณบุรี) และทางหลวงหมายเลข 9 (ถนนกาญจนาภิเษก) ดว้ยการวาง
ท่อปูนตลอดแนวถนนสายดงักล่าว ส่วนกรุงเทพมหานคร ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ได้ปิดประตูระบายน ้ า 
คลองขุนศรีบริรักษ์ คลองซอย และคลองควาย และเสริมกระสอบทรายตามแนวคลองมหาสวสัด์ิ 
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ดา้นทิศใตข้องจงัหวดันนทบุรี บริเวณรอยต่อกบักรุงเทพมหานคร เพื่อปิดกั้นไม่ให้น ้ าไหลลงคลอง
มหาสวสัด์ิ ท าให้น ้ าไม่สามารถไหลลงสู่ทะเลได ้ผูฟ้้องคดีและประชาชนผูอ้ยู่อาศยัในพื้นท่ีดงักล่าว 
จึงได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากน ้ าท่วมขงัเป็นเวลานาน ผูฟ้้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องขอให ้
ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองด าเนินการระบายน ้ าออกจากจงัหวดันนทบุรี และมี 
ค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษา
โดยใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ระงบัการกูท้างหลวงหมายเลข 340 และทางหลวงหมายเลข 9 และให้ผูถู้กฟ้องคดี 
ท่ี 2 ระงบัการปิดประตูระบายน ้าและเสริมกระสอบทรายตามแนวคลองมหาสวสัด์ิช่วงรอยต่อกบัพื้นท่ี
ดา้นทิศใตข้องจงัหวดันนทบุรี โดยความส าคญัของกรณีดงักล่าว หากก าหนดใหเ้ป็นอ านาจขององคค์ณะ 
ในการพิจารณาคดีย่อมเกิดความล่าช้าอาจไม่ทนัการกบัการป้องกนัและเยียวยาความเสียหายท่ีจะ
เกิดข้ึนในอนาคตอนัใกลไ้ด้ จึงมีปัญหากรณีการมีค าสั่งเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษา
เพื่อใหก้ารคุม้ครองสิทธิในกระบวนการยติุธรรมตามรัฐธรรมนูญสัมฤทธ์ิผล 
 (3)  ปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้  านาจในการท าค าพิพากษา  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มีความมุ่งหมายเพื่อต้องการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงบญัญติัสิทธิท่ีจะได้รับการพิจารณาคดีโดยผูพ้ิพากษา
หรือตุลาการท่ีนัง่พิจารณาคดีครบองค์คณะอนัเป็นสิทธิพื้นฐานในกระบวนพิจารณาท่ีบญัญติัไว ้
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 40 (2) ดงัน้ี หากศาลไดพ้ิจารณา
พิพากษาคดีโดยผูพ้ิพากษาหรือตุลาการไม่ครบองค์คณะ การพิจารณาและพิพากษาคดี ย่อมเป็น 
การกระท าท่ีขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุด การพิจารณาพิพากษาคดีนั้นยอ่มไม่ชอบ 
ด้วยรัฐธรรมนูญและเป็นอนัใช้บงัคบัมิได้ รวมตลอดถึงกรณีท่ีศาลได้ด าเนินกระบวนพิจารณา 
และมีค าพิพากษา  แม้จะ เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ แ ต่ถ้ากฎหมายนั้ นบัญญัติไว ้
โดยไม่สอดคล้องกับบทบญัญัติของรัฐธรรมนูญ หากมีประเด็นปัญหาสู่ศาลรัฐธรรมนูญแล้ว  
ปัญหาดังกล่าวจะส่งผลกระทบถึงความน่าเช่ือถือต่อสถาบันตุลาการอย่างยิ่งยวด แต่โดยท่ี 
การพิจารณาพิพากษาคดีโดยองค์คณะหลายคนย่อมก่อให้เกิดความล่าช้าในกระบวนพิจารณา 
ของศาลได้ และค าพิพากษาย่อมไม่เกิดประโยชน์แก่คู่กรณีในคดีปกครอง ดังค ากล่าวท่ีว่า  
การพิจารณาคดีท่ีล่าช้าก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในตวัของมนัเอง (delay justice is unjustice)  
ดงันั้น การก าหนดใหตุ้ลาการนายเดียวเป็นองคค์ณะมีอ านาจท าค าพิพากษาในคดีปกครองบางประเภทได ้
ยอ่มท าให้การพิจารณาพิพากษาคดีเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว แต่การพิจารณาพิพากษาคดีโดยรวดเร็วนั้น 
ก็ต้องเป็นการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเป็นธรรมด้วย จึงมีปัญหาเก่ียวกับการใช้อ านาจในการท า 
ค าพิพากษา ทั้งน้ี เพื่อคุม้ครองสิทธิในกระบวนการยติุธรรมตามรัฐธรรมนูญ 
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5.2 ข้อเสนอแนะ 
 จากการศึกษาผู ้เขียนขอเสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาโดยการขอแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดงัน้ี 
 (1) ในกรณีของค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากเป็นค าฟ้องท่ียื่นเม่ือพน้ก าหนด
ระยะเวลาการฟ้องคดี  ควรแก้ไขให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว ส่วนค าสั่งรับค าฟ้อง 
ไวพ้ิจารณา เน่ืองจากคดีนั้นเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืน ควรแกไ้ขให้เป็นอ านาจ
ขององค์คณะ โดยปรับแก้ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 30 วรรคสอง ดงัน้ี 
 “ค าฟ้องท่ียื่นเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ ให้ศาลตุลาการเจ้าของส านวน 
มีค  าสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ เวน้แต่ศาลตุลาการเจ้าของส านวน
เห็นว่าคดีนั้นเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ  
ให้ตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะส่ังศาลจะรับไวพ้ิจารณาก็ได ้ค  าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา 
ใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 (2) ในกรณีของค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไม่จดัท าส าเนาค าฟ้อง
และส าเนาพยานหลกัฐานเพิ่มภายในระยะเวลาท่ีศาลก าหนด ควรแกไ้ขให้เป็นอ านาจของตุลาการ
นายเดียว โดยปรับแกร้ะเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 33 วรรคสอง ดงัน้ี  
  “ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่จดัท าส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลักฐานให้ครบถ้วน  
หรือในกรณีท่ีจ านวนผูถู้กฟ้องคดีเพิ่มข้ึน ศาลตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจแจง้ให้ผูฟ้้องคดีจดัท า
ส าเนาเพิ่มภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถ้าผูฟ้้องคดีไม่ด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ศาล 
ตุลาการเจ้าของส านวนจะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได”้ 
 (3) ในกรณีของค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากค าฟ้องไม่สมบูรณ์ครบถ้วน 
และผูฟ้้องคดีไม่แก้ไข ค าฟ้องไม่สมบูรณ์และเป็นกรณีท่ีไม่อาจแก้ไขให้ถูกต้องได้ ผูฟ้้องคดี 
ไม่ช าระค่าธรรมเนียมศาล หรือเป็นคดีท่ีไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง ควรแก้ไขให้เป็นอ านาจ 
ของตุลาการนายเดียว โดยปรับแกร้ะเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ย 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 37 วรรคสอง ดงัน้ี 
 “ใหตุ้ลาการหวัหนา้คณะแต่งตั้งตุลาการในองคค์ณะคนหน่ึงเป็นตุลาการเจา้ของส านวน 
แลว้ใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนตรวจค าฟ้อง ถา้เห็นวา่เป็นค าฟ้องท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นซ่ึงผูฟ้้องคดี
อาจแกไ้ขได ้หรือผูฟ้้องคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถว้น ให้ตุลาการเจา้ของส านวนมีค าสั่งให้
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ผูฟ้้องคดีแกไ้ขหรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถา้ไม่มีการแกไ้ข
หรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หรือขอ้ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นนั้น 
เป็นกรณีท่ีไม่อาจแก้ไขให้ถูกตอ้งได ้หรือเป็นคดีท่ีไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ให้ตุลาการ
เจา้ของส านวนเสนอองคค์ณะสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ” 
 (4)  ในกรณีของค าสั่งให้คืนค่าธรรมเนียมศาลทั้ งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี 
เน่ืองจากศาลไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ควรแกไ้ขให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว โดยปรับแก้
ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 38 ดงัน้ี 
  “ในกรณีท่ีศาลสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาทั้งหมดหรือแต่บางส่วน ให้ศาลตุลาการ
เจ้าของส านวนมีอ านาจสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี” 
 (5) ในกรณีของค าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากเป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถ้วน 
ควรแก้ไขให้ เ ป็นอ านาจขององค์คณะโดยปรับแก้ระ เบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 42 วรรคหน่ึง ดงัน้ี 
 “เม่ือตุลาการเจา้ของส านวนเห็นวา่ค าฟ้องใดเป็นค าฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถว้น ให้ตุลาการ
เจ้าของส านวนเสนอองค์คณะมีค  าสั่งรับค าฟ้องและมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีท าค าให้การ โดยส่ง
ส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลกัฐานไปด้วย ในกรณีท่ีเห็นสมควร จะก าหนดประเด็นท่ีผูถู้กฟ้องคดี 
ตอ้งใหก้าร หรือใหจ้ดัส่งพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งหรือท่ีจะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณาของศาล
ดว้ยก็ได.้..” 
 (6) ในกรณีของค าสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความ เน่ืองจากผู ้ฟ้องคดีไม่ท า 
ค าคดัคา้นค าใหก้ารหรือไม่แจง้ต่อศาลเป็นหนงัสือวา่ประสงคจ์ะให้ศาลพิจารณาพิพากษาคดีต่อไป
ภายในก าหนดระยะเวลา ควรแกไ้ขให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว โดยปรับแกร้ะเบียบของ 
ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 47 วรรคส่ี  
ดงัน้ี 
 “ถ้าผูฟ้้องคดีไม่ด าเนินการตามวรรคสองหรือวรรคสาม ศาลตุลาการเจ้าของส านวน 
จะสั่งจ  าหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได”้ 
 (7) ในกรณีของค าสั่งอนุญาตให้ถอนค าฟ้อง ควรแก้ไขให้เป็นอ านาจของตุลาการ 
นายเดียว ส่วนค าสั่งไม่อนุญาตให้ถอนค าฟ้อง ควรแกไ้ขให้เป็นอ านาจขององค์คณะ โดยปรับแก้
ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ขอ้ 82 ดงัน้ี 
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 “ผูฟ้้องคดีอาจถอนค าฟ้องในเวลาใดๆ ก่อนศาลพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดีได ้ 
การถอนค าฟ้องจะถอนเฉพาะบางขอ้หาหรือบางส่วนของขอ้หาก็ได ้
 การถอนค าฟ้องตอ้งท าเป็นหนงัสือและลงลายมือช่ือผูฟ้้องคดี แต่ถา้ผูฟ้้องคดีถอนค าฟ้อง 
ดว้ยวาจาต่อหน้าศาลในระหว่างการไต่สวนหรือการนัง่พิจารณาคดี ให้ศาลบนัทึกไวแ้ละให้ผูฟ้้องคดี 
ลงลายมือช่ือไวเ้ป็นหลกัฐาน 
 ในกรณีท่ีมีผูฟ้้องคดีหลายคน ผูฟ้้องคดีแต่ละคนอาจถอนค าฟ้องของตนได ้การถอนค าฟ้อง 
ของผูฟ้้องคดีดงักล่าวใหมี้ผลเฉพาะผูฟ้้องคดีท่ีถอนค าฟ้องนั้น เวน้แต่กรณีท่ีผูถ้อนค าฟ้องเป็นผูแ้ทน
ของผู ้ฟ้องคดีทุกคน การถอนค าฟ้องให้มีผลเป็นการถอนค าฟ้องทั้ งคดี ในการน้ี ศาลจะไต่สวน 
เพื่อให้ไดค้วามเป็นท่ียุติวา่การถอนค าฟ้องของผูแ้ทนดงักล่าวเป็นไปตามความประสงคข์องผูฟ้้องคดี 
ทุกคนก่อนมีค าสั่งอนุญาตใหถ้อนค าฟ้องก็ได ้
 เม่ือมีการถอนค าฟ้อง ให้ศาลตุลาการเจ้าของส านวนอนุญาตและสั่งจ  าหน่ายคดีออกจาก
สารบบความ กบัคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี แต่ในคดีท่ีเก่ียวกบัการ
คุม้ครองประโยชน์สาธารณะ หรือคดีท่ีการพิจารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม หรือการ
ถอนค าฟ้องเกิดจากการสมยอมกนัโดยไม่เหมาะสม ให้ตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะศาลจะ
มีค าสั่งไม่อนุญาตใหถ้อนค าฟ้องก็ได ้ค  าสั่งไม่อนุญาตใหถ้อนค าฟ้องใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 (8) ในกรณีของค าสั่งไม่ รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ควรแก้ไขให้เป็นอ านาจของตุลาการนายเดียว โดยปรับแก้ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 70 ดงัน้ี 
 “ในกรณีท่ีศาลตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองใดยื่นโดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บ
การพิจารณา หรือเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาและจะสั่งจ  าหน่ายคดีออกจาก
สารบบความแล้ว ให้มีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้ น  
ค าสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด” 
 (9) ในกรณีของค าสั่งให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ควรแกไ้ขให้เป็น
อ านาจของตุลาการนายเดียว โดยปรับแกร้ะเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 72 ดงัน้ี 
 “การมีค าสั่งเก่ียวกบัค าขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ให้กระท า 
โดยองคค์ณะตุลาการเจ้าของส านวนหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอค าแถลงการณ์แลว้ 
 ค าแถลงการณ์ตามขอ้น้ีจะกระท าดว้ยวาจาก็ได ้
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 ในกรณีท่ีศาลตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุ 
แห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการใหก้ฎหรือค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลใช้
บงัคบัต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงั ทั้งการ
ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือ 
แก่บริการสาธารณะ ศาลตุลาการเจ้าของส านวนมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองไดต้ามท่ีเห็นสมควร” 
 (10) ในกรณีของค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราว
ก่อนการพิพากษาหรือวธีิการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหวา่งการพิจารณาหรือเพื่อบงัคบั
ตามค าพิพากษา และค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณี ควรแก้ไขให้เป็นอ านาจ 
ของตุลาการนายเดียว โดยปรับแกร้ะเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ย 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 76 ดงัน้ี 
 “ค าสั่งของศาลในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอยา่งใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่างการพิจารณา 
หรือเพื่อบังคับตามค าพิพากษา ให้กระท าโดยองค์คณะตุลาการเจ้าของส านวน โดยไม่ต้อง 
มีค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี เวน้แต่องคค์ณะตุลาการเจ้าของส านวนจะเห็นสมควรให้มี
ค  าแถลงการณ์ ในกรณีดงักล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าดว้ยวาจาก็ได ้
 ค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีให้เป็นท่ีสุด...” 
 (11) ในกรณีของการท าค าพิพากษา ควรแก้ไขให้ตุลาการนายเดียวเป็นองค์คณะ 
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองบางประเภทได้ โดยปรับแกพ้ระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดงัน้ี 
 (ก) พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 54  
โดยเพิ่มความในวรรคสอง ตอนทา้ย วา่ 
 “ศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งมีตุลาการในศาลปกครองชั้นตน้อยา่งน้อยสามคน จึงจะเป็น
องค์คณะพิจารณาพิพากษา เว้นแต่ คดีที่มีลักษณะของคดีที่มีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่ไม่มี 
ข้อยุ่งยากและไม่มีความซับซ้อนตามทีท่ีป่ระชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด 
ให้ตุลาการนายเดียวเป็นองค์คณะพจิารณาพพิากษาคดีได้” 
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 (ข) ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยเพิ่มความในส่วนท่ี 3 การท าค าพิพากษาและค าสั่ง ต่อจากขอ้ 89 วา่ 
 “ข้อ 89/1 ในศาลปกครองช้ันต้น ให้ตุลาการนายเดียวเป็นองค์คณะมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีที่มีลักษณะของคดีที่มีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่ไม่มีข้อยุ่งยากและไม่มีความ
ซับซ้อน ดังต่อไปนี ้
 (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือ
ปฏิบัติหน้าทีด่ังกล่าวล่าช้าเกนิสมควร 
 (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นที่มีทุนทรัพย์ที่พิพาท
ไม่เกนิสามแสนบาท ทั้งนี้ จ านวนทุนทรัพย์ทีพ่พิาทอาจขยายได้ตามที ่กศ.ป. ประกาศก าหนด 
 (3) คดีพพิาทเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคลและการด าเนินการทางวนัิยของข้าราชการ 
 ทั้งนี้ ในการพิจารณาพิพากษาคดีดังกล่าวจะต้องมีการน่ังพิจารณาคดีและการฟัง 
ค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีด้วย 
 ตุลาการศาลปกครองช้ันต้นซ่ึงได้รับเงินเดือนในช้ัน 1 ไม่มีอ านาจตามวรรคหน่ึง” 
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