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บทคัดยอ 

กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยใหอํานาจตุลาการนายเดียวมี

คําส่ังใดๆ ที่เปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดีจํากัดอยูเพียงสองเรื่อง กลาวคือ คําส่ังรับคําฟองไวพิจารณา 

และคําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณาเนื่องจากคําฟองแยงนั้นเปนเร่ืองอ่ืนท่ีไมเกี่ยวกับคําฟองเดิม 

ในขณะที่ประเทศฝร่ังเศสกฎหมายอนุญาตใหมีการพิพากษาคดีในเนื้อหาโดยตุลาการนายเดียวได

เฉพาะประเภทคดีที่สงวนไวในประมวลกฎหมายศาลปกครองซ่ึงลักษณะของคดีจะเปนคดีที่งายและ 

ไมมีความซับซอน เชน คดีเก่ียวกับความรับผิดของฝายปกครองที่มีวงเงินไมเกิน 10,000 ยูโร มีอํานาจ 

พิจารณาส่ังการและพิพากษาเก่ียวกับคดีบางประเภทได เชน การอนุญาตใหถอนฟอง คําส่ังไมรับคําฟอง 

ท่ีเห็นไดชัดแจงวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง และมีอํานาจพิจารณากําหนดมาตรการตางๆ ที่มี

ลักษณะเปนมาตรการชั่วคราวอันเก่ียวกับวิธีการคุมครองช่ัวคราวกอนการพิพากษาได สวนสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมนี ประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองกําหนดให 

องคคณะมอบหมายใหผูพิพากษานายเดียวพิจารณาคดีที่ขอเท็จจริงและขอกฎหมายไมมีขอยุงยาก

และไมใชคดีสําคัญ และโดยที่ในตางประเทศมีแนวโนมที่จะใหอํานาจตุลาการนายเดียวเพิ่มมากขึ้น

เพราะวาการทําคําพิพากษาหรือคําส่ังโดยองคคณะในทุกๆ คดีอาจกอใหเกิดความลาชาในกระบวน

พิจารณาของศาลได ซ่ึงคําพิพากษาท่ีลาชายอมไมเกิดประโยชนแกคูกรณีและทําใหมีคดีคงคางในศาล

เพิ่มมากขึ้น แตการพิจารณาพิพากษาคดีโดยรวดเร็วนั้นจะตองเปนการพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนธรรม  

และตองกระทําใหครบองคคณะตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว ท้ังนี้ เพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนตามรัฐธรรมนูญ ผูเขียนจึงเสนอแนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับอํานาจตุลาการนายเดียว

ในคดีปกครอง โดยเห็นควรใหมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยใหมีการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหตุลาการนายเดียวมีอํานาจ

ทําคําส่ังในเร่ืองที่เปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดี มีอํานาจกําหนดมาตรการตางๆ อันเก่ียวกับวิธีการคุมครอง

ชั่วคราวกอนการพิพากษา และมีอํานาจทําคําพิพากษาในคดีปกครองบางประเภทได 

                                                            
* นักศึกษาหลักสตูรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 

** ที่ปรึกษาวิทยานิพนธหลัก 
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1. บทนํา 
นับจากศาลปกครองเปดทําการ พบวา ปริมาณคดีรับเขาสูการพิจารณาของศาลปกครอง

เพิ่มมากขึ้น ซ่ึงในแตละปจํานวนคดีแลวเสร็จยังคงนอยกวาจํานวนคดีรับเขา ทําใหปริมาณคดีคงคาง

สะสมเพิ่มมากขึ้นทุกป และมีแนวโนมวาจะเพิ่มมากขึ้นอีกในอนาคต และโดยที่อํานาจตุลาการนายเดียว 

ในศาลปกครองของประเทศไทย มีอํานาจจํากัด ไมชัดเจน และไมสอดคลองกับอํานาจตุลาการนายเดียว 

ของประเทศฝร่ังเศสที่เปดชองใหการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีบางประเภทที่ไมยุงยาก

ซับซอนสามารถกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตุลาการนายเดียวเปนองคคณะในการพิจารณาพิพากษาคดี 

รวมทั้งมีอํานาจกําหนดมาตรการตางๆ อันเก่ียวกับวิธีการคุมครองชั่วคราวกอนการพิพากษา ซ่ึงการใช 

อํานาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองยอมสงผลใหการพิจารณาคดีในศาลกระทําไดโดยรวดเร็ว  

แตการพิจารณาพิพากษาคดีโดยรวดเร็วนั้นก็ตองเปนการพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนธรรมดวย จึงเปน

กรณีที่ควรจะตองศึกษาถึงการใชอํานาจตุลาการนายเดียวในการทําคําพิพากษาหรือคําส่ังในคดีปกครอง 

เพื่อใหประชาชนสามารถเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองไดอยางสะดวก รวดเร็ว และเปนธรรม 

 

2. แนวความคิด ทฤษฎี และหลักพ้ืนฐานที่เก่ียวของกับกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดี 
    โดยองคกรตุลาการหรือศาล 

หลักการแบงแยกอํานาจเปนหลักการสําคัญในการจัดโครงสรางและภารกิจในรัฐ 

ท่ีปกครองโดยถือเอากฎหมายและความยุติธรรมเปนใหญหรือนิติรัฐ และอาจกลาวไดวาหลักการ

แบงแยกอํานาจเปนพื้นฐานท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ เพราะหลักการนิติรัฐไมสามารถจะสถาปนาขึ้นมาได 

ในระบบการปกครองที่ไมมีการแบงแยกอํานาจ ไมมีการควบคุมตรวจสอบซ่ึงกันและกันระหวาง

อํานาจ หลักการแบงแยกอํานาจนี้มิไดมุงหมายท่ีจะนําเอาอํานาจรัฐมาแบงแยกเปนสวนๆ แตมุงหมาย

ท่ีจะแบงแยกการใชอํานาจรัฐโดยกระจายอํานาจของรัฐไปใหองคกรของรัฐหลายๆ องคกรเปนผูใช

อํานาจรัฐดังกลาว ในสวนของการใชอํานาจตุลาการน้ันมีความกังวลเก่ียวกับมาตรฐานความรู ความรอบรู 

รอบคอบ รอบดานของตุลาการ และหลักประกันความเปนธรรมในการใชอํานาจตุลาการของคนคนเดียว  

แตขณะเดียวกันก็ยอมรับประโยชนและเหตุผลของความเรียบงาย ประสิทธิภาพ และความรวดเร็ว 

ในการใชอํานาจตุลาการของคนคนเดียวอยู ซ่ึงตางก็เปนบริบทพื้นฐานในสังคมฝร่ังเศสท่ีไดนํามา

ศึกษาและวิเคราะหในเชิงการจัดองคกรและอํานาจหนาที่ของการใชอํานาจตุลาการสมัยใหม  

เพื่อจัดระบบและประสิทธิภาพในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง โดยศึกษาขอดีและขอเสียของ 

การจัดองคกรการใชอํานาจตุลาการในรูปขององคกรเด่ียว (การใชอํานาจตุลาการในรูปของตุลาการ

นายเดียว) และองคกรกลุม (การใชอํานาจตุลาการในรูปขององคคณะ) เห็นไดวา การจัดองคกร 

การใชอํานาจตุลาการในรูปขององคกรเด่ียวเปนการใชอํานาจโดยคนคนเดียว จึงมีลักษณะเรียบงาย 
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ไมมีรูปแบบขั้นตอนในการใชอํานาจรวมกันเชนองคกรกลุม การพิจารณาคดีจึงงายและรวดเร็วกวา 

รวมท้ังพิจารณาหาผูรับผิดชอบในการสั่งการพิจารณาพิพากษาคดีไดชัดเจน และหากมองในแง 

ความรวดเร็วของคดีแลวอาจกลาวไดวา การจัดองคกรการใชอํานาจตุลาการในรูปขององคกรเด่ียวให

ประสิทธิภาพมากกวาในรูปขององคกรกลุม อยางไรก็ตาม การจัดองคกรในรูปแบบนี้ก็มีขอดอย คือ 

ประการแรก การใชอํานาจโดยคนคนเดียว ไมมีการควบคุมถวงดุลโดยตุลาการนายอ่ืน ทําใหไมมีการ

ระดมความรูหรือมุมมองทางกฎหมายท่ีหลากหลายและปองกันอคติเฉพาะตัวเหมือนดังองคกรกลุม 

ท้ังนี้ ตามหลักประกันความเปนกลางของตุลาการ ประการท่ีสอง คุณภาพของการพิจารณาพิพากษาคดี 

อาจไมรอบรู รอบคอบ รอบดาน ประการที่สาม การใหอํานาจตุลาการนายเดียวเปนผูรับผิดชอบ 

ในการส่ังการพิจารณาพิพากษาคดีอยางชัดเจนโดยตรงนี้ยอมมีผลตอความอิสระจากความกังวลใน

ความรับผิดชอบท่ีจะเกิดขึ้นของตุลาการ จึงอาจใหหลักประกันคุมครองคูความไดไม ดีเทา 

การพิจารณาพิพากษาคดีโดยองคกรกลุม และโดยท่ีกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 

เปนวิธีพิจารณาในระบบไตสวน โดยตุลาการจะมีบทบาทสําคัญในการกําหนดประเด็นแหงคดีและในการ

กําหนดแนวทางการแสวงหาขอเท็จจริง ไมวาจะเปนการกําหนดเวลาใหคูกรณีทําคําใหการ ทําคําคัดคาน

คําใหการ หรือทําคําใหการเพิ่มเติม รวมทั้งใชอํานาจเรียกพยานมาไตสวน หรือใหหนวยงาน 

ทางปกครองสงเอกสารหลักฐานหรือการตัดสินใจวาขอเท็จจริงที่ไดรับเพียงพอแลวหรือไม อยางไรก็ดี 

การดําเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลนั้นตองคํานึงถึงหลักการที่เก่ียวของกับการคุมครองสิทธิ 

ของประชาชนโดยองคกรตุลาการหรือศาลหลายประการ ไดแก 

ประการแรก หลักการประกันการคุมครองสิทธิในทางศาล โดยการใหสิทธิพลเมืองในการ

ฟองรองคดีตอศาลวาองคกรของรัฐใชอํานาจหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายและการใชอํานาจหนาที่

โดยไมชอบดังกลาวนั้นทําใหตนเสียหาย ปจจุบัน ในหลายประเทศไดจัดต้ังศาลปกครองขึ้นเพื่อให

ศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองวา 

ฝายปกครองใชอํานาจรัฐไปกอใหเกิดความเสียหายแกพลเมืองของรัฐโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือไม 

สําหรับประเทศที่ไมมีศาลปกครองแยกออกมาเปนอีกระบบศาลหนึ่ง ก็ไมไดหมายความวาพลเมือง 

ในประเทศจะไมสามารถฟององคกรของรัฐตอศาลได หากประเทศน้ันเปนนิติรัฐแลว พลเมืองของ

ประเทศดังกลาวก็สามารถฟององคกรของรัฐไดในศาลธรรมดา 

ประการที่สอง หลักความผูกพันตอกฎหมายของฝายตุลาการ ในการพิจารณาพิพากษาอรรถ
คดี ฝายตุลาการจะตองผูกพันตนตอกฎหมาย จะพิพากษาคดีตามอําเภอใจไมได และตามหลักนิติรัฐ  

ผูพิพากษาหรือตุลาการมีอํานาจในการตีความตัวบทกฎหมายใหสอดคลองกับความยุติธรรมในกรอบของ 

นิติวิธี เมื่อตีความตัวบทกฎหมายน้ันแลว ผูพิพากษาหรือตุลาการเห็นวาบทกฎหมายน้ันไมยุติธรรม  

ผูพิพากษาหรือตุลาการจะตองตรวจสอบดูวาบทกฎหมายดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม ในกรณีที่

เห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตนตองใชในคดีไมยุติธรรม ยอมเปนไปไดที่บทกฎหมายนั้นจะขัด
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หรือแยงตอรัฐธรรมนูญ หากเปนเชนน้ีผูพิพากษาหรือตุลาการผูนั้นตองหยุดการพิจารณาและสงเรื่อง

ใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา บทกฎหมายที่ตนเห็นวาไมยุติธรรมนั้นขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ

หรือไม หลักนิติรัฐไมอนุญาตใหผูพิพากษาหรือตุลาการปฏิเสธกฎหมายที่ตนเห็นวาไมยุติธรรม 

โดยลําพังลอยๆ ได 

ประการท่ีสาม หลักความเปนอิสระของผูพิพากษาหรือตุลาการ เหตุผลที่ตองประกัน 

ความเปนอิสระของผูพิพากษาหรือตุลาการก็เน่ืองจากในการปฏิบัติหนาที่นั้น ผูพิพากษาหรือตุลาการ

ตองผูกพันกับกฎหมาย จะดําเนินการพิจารณาพิพากษาคดีใหขัดตอกฎหมายไมได การละเมิดหลัก

ความเปนอิสระของผูพิพากษาหรือตุลาการนอกจากอาจจะเกิดขึ้นจากการส่ังการโดยตรงตอ 

ผูพิพากษาหรือตุลาการแลว ยังรวมถึงการกระทําในลักษณะอ่ืนใดที่โดยผลแลว ถือวาทําใหผูพิพากษา

หรือตุลาการไมมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีในทางความเปนจริงดวย โดยผูพิพากษาหรือตุลาการ 

จะตองปลอดจากการแทรกแซงในการพิจารณาพิพากษาคดีไมวาโดยตรงหรือโดยออม แตไมได

หมายความวาผูพิพากษาหรือตุลาการจะสามารถดําเนินการพิจารณาพิพากษาคดีอยางไรก็ได เมื่อมี

การฟองคดีและศาลรับคดีไวพิจารณาแลว ผูพิพากษาหรือตุลาการจะตองพิจารณาคดีตามบทบัญญัติ

แหงกฎหมายวิธีพิจารณาความ และจะตองออกเสียงลงมติวินิจฉัยในทุกประเด็นแหงคดีดวย 

ประการท่ีส่ี หลักการน่ังพิจารณาและการพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองคคณะของศาล 

เปนการใหหลักประกันแกคูความทุกฝายวา เมื่อมีคดีขึ้นสูศาลแลวจะไดรับการพิจารณาพิพากษาคดี

ดวยความรอบคอบ ซ่ึงการที่ผูพิพากษาหรือตุลาการตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไวในคดีใดคดีหนึ่ง

ท่ีออกนั่งพิจารณาคดีจะตองรวมกันนั่งพิจารณาเปนองคคณะ ทั้งนี้ เพื่อการสืบพยานรับฟงขอเท็จจริง

ตางๆ จากพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของกับคดี พรอมทั้งนําพยานหลักฐานตางๆ มาประมวลสรุปเพื่อใช

เปนฐานขอมูลในการจัดทําคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยคดีใหขอพิพาทแหงคดีนั้นเปนอันจบส้ินไป  

หลักวาดวยการนั่งพิจารณาและการทําคําพิพากษาในรูปองคคณะของศาลจึงมีความสัมพันธซ่ึงกันและกัน 

ในกระบวนการยุติธรรมของศาลโดยศาลตองถูกผูกพันกับวิธีพิจารณาความท่ีไดรับการบัญญัติไว 

เปนกฎหมายอยางสมบูรณ หลักประกันแหงการดําเนินกระบวนการยุติธรรมท่ีดีอยางหนึ่งไดแก  

การคํานึงถึงลักษณะของประเภทแหงคดีที่มีความสําคัญแตกตางกัน กฎหมายจึงกําหนดให 

การพิจารณาพิพากษาคดีโดยศาลตองมีผูพิพากษาหรือตุลาการรวมเปนองคคณะ หรือมีเฉพาะแตเพียง 

ผูพิพากษาหรือตุลาการนายเดียว โดยการพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองคคณะจะเปนหลักประกันของ

ความรอบคอบและความเปนกลางไดเปนอยางดี การพิจารณาคดีที่อาศัยเสียงขางมากขององคคณะ 

ผูพิพากษาหรือตุลาการมีความจําเปนจะตองอาศัยการมีสวนรวมแสดงความเห็นของผูพิพากษาหรือ

ตุลาการทุกคนท่ีเปนองคคณะทําใหการพิจารณาคดีไดรับการไตรตรองมากขึ้น ชวยลดความเส่ียงตอ

ความผิดพลาด เปนการฝกสอนใหผูพิพากษาหรือตุลาการใหมไดรับประสบการณจากผูพิพากษาหรือ
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ตุลาการอาวุโสสรางหลักประกันในการใชความเห็นที่เปนกลางของผูพิพากษาหรือตุลาการท่ีเปน 

องคคณะ และทําใหการดําเนินคดีรวดเร็วและเสียคาใชจายนอย 

 

3.  อํานาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองของตางประเทศและประเทศไทย 
 

      3.1  การจัดองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
ในศาลปกครองชั้นตนของประเทศฝรั่งเศส ประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา L 222-1  

เปดชองใหการพิพากษาคดีบางประเภทไมจําตองกระทําโดยองคคณะได โดยใหอํานาจอธิบดี 

ศาลปกครองช้ันตนและตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจออกคําส่ัง ในกรณีดังตอไปนี้ เชน การอนุญาตให

ถอนฟอง ส่ังไมรับคําฟองท่ีเห็นไดชัดแจงวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง มีคําส่ังวาไมมีเหตุที่

จะตองพิจารณาคดีตามคําฟอง เปนตน หรือ ในกรณีของประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา R 222-13  

ใหอํานาจอธิบดีศาลปกครองชั้นตน หรือตุลาการที่อธิบดีศาลปกครองช้ันตนมอบหมาย (ซ่ึงจะตองมี

ระดับไมตํ่ากวาที่ปรึกษาชั้นตน) ในการพิจารณาคดี ดังตอไปนี้ เชน คดีเก่ียวกับประกาศงานกอสรางที่

ไดรับการยกเวนการขออนุญาตกอสราง คดีเก่ียวกับความรับผิดของฝายปกครองท่ีมีวงเงินไมเกิน 

10,000 ยูโร เปนตน แตจะตองมีการนั่งพิจารณาคดีและการฟงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย  

นอกจากกรณีดังกลาวแลวยังมีบทวาดวย มาตรการกอนการพิพากษาในแงบวกซ่ึงเปนมาตรการที่เปด

โอกาสใหตุลาการนายเดียวเขามาตัดสินคดีโดยมิตองรอการประชุมขององคคณะตามปกติ โดยประมวล

กฎหมายศาลปกครองไดกําหนดเร่ืองวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาไวในมาตรา L 511-1 วา เปนอํานาจ 

ของผูพิพากษานายเดียวท่ีจะพิจารณากําหนดมาตรการตางๆ ที่มีลักษณะเปนมาตรการชั่วคราว มิใช

ประเด็นหลักแหงคดี โดยจะตองพิจารณาในระยะเวลาที่รวดเร็วท่ีสุด โดยตุลาการเพียงนายเดียว

ดังกลาวจะตองมีตําแหนงเปนอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือตุลาการอ่ืนตามท่ีไดรับมอบหมายจาก

อธิบดีศาลปกครองชั้นตน 

    

 3.2  การจัดองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
ศาลปกครองชั้นตนเปนศาลชั้นท่ีตรวจสอบขอกฎหมายและขอเท็จจริง ศาลปกครอง

ชั้นตนอาจวินิจฉัยโดยผูพิพากษานายเดียวหรือโดยองคคณะก็ได โดยองคคณะอาจมอบหมายให 

ผูพิพากษานายเดียวพิจารณาในคดีที่ขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ไมมีขอยุงยาก และไมใชคดีสําคัญ 

อยางไรก็ดี ตุลาการทดลองงานไมอาจจะไดรับแตงต้ังใหเปนตุลาการนายเดียวไดในการปฏิบัติหนาที่

ในปแรกของตน ทั้งนี้ ตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง (VwGO) 
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     3.3  การจัดองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของประเทศไทย 
จากการศึกษาพบว า  บทบัญญั ติของกฎหมายว าด วย วิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ในศาลปกครองชั้นตนของประเทศไทยใชถอยคําที่แตกตางกัน โดยสามารถแบงแยกการพิจารณา 

ตามลักษณะการใชถอยคําไดเปน 4 กลุม กลาวคือ กลุมที่หน่ึง กรณีกฎหมายใชถอยคําวา “ตุลาการ

เจาของสํานวน” ไดแก คําส่ังใหรับคําฟองไวพิจารณา ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 42 วรรคหนึ่ง ใชถอยคําวา 

“เมื่อตุลาการเจาของสํานวนเห็นวา... ใหมีคําส่ังรับคําฟองและมีคําส่ังใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการ...” 

โดยในกรณีนี้ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยเปนบรรทัดฐานวา ตุลาการเจาของสํานวนนายเดียวชอบ 

ท่ีจะมีคําส่ังรับคําฟองนี้ไวพิจารณาและมีคําส่ังใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการได กรณีจึงถือเปนอํานาจ

ของตุลาการนายเดียว และคําส่ังไมรับคําฟองแยงไวพิจารณา ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 44 วรรคสอง ใชถอยคําวา “...ให 

ตุลาการเจาของสํานวนสั่งไมรับคําฟองแยง...” กรณีจึงถือเปนอํานาจของตุลาการนายเดียว 

เชนเดียวกัน กลุมที่สอง กรณีกฎหมายใชถอยคําวา “องคคณะ” อาทิเชน คําส่ังเก่ียวกับบรรเทาทุกข

ชั่วคราว ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 ขอ 76 ใชถอยคําวา “...ใหกระทําโดยองคคณะ...” กลุมท่ีสาม กรณีกฎหมายใชถอยคําวา  

“ศาล” เชน คําส่ังรับหรือไมรับคําฟองที่ย่ืนพนกําหนดไวพิจารณา ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 30 วรรคสอง ใชถอยคําวา “...ศาลจะ 

รับไวพิจารณาก็ได...” กลุมที่ส่ี กรณีกฎหมายใชถอยคําไมชัดเจน เชน การย่ืนคําขอใหพิจารณาคดีใหม  

ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 75 เปนตน 

ซ่ึงจะเห็นไดวา การบัญญัติถอยคําในกฎหมายท่ีไดศึกษามาแลวนั้น อาจกลาวโดยสรุปไดวา การใช

อํานาจตุลาการนายเดียวในการมีคําสั่งในเร่ืองใดท่ีเปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดีน้ัน จะตองเปนกรณีตาม

กลุมที่หนึ่งเทานั้น ซ่ึงในปจจุบันมีอยูเพียงสองกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจตุลาการนายเดียว 

คือ คําสั่งรับคําฟองไวพิจาณาและคําสั่งไมรับคําฟองแยงที่ไมเก่ียวกับคําฟองเดิมไวพิจารณา 

นอกจากนี้ ยังอาจแบงตามลักษณะของการใชอํานาจได 3 ประเภท ดังนี้ ประเภทที่หนึ่ง  

การใชอํานาจของตุลาการเจาของสํานวนซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะ ตามมาตรา 61 แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เชน มีคําสั่งเรียกให

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐชี้แจงขอเท็จจริง มีคําส่ังเรียกใหหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐสงวัตถุ หรือพยานเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวของ มีคําส่ังเรียกใหคูกรณีมาใหถอยคํา  

มีคําส่ังเรียกใหบุคคลท่ีเกี่ยวของกับคดีมาใหถอยคํา ไตสวนหรือมีคําส่ังใดในเร่ืองที่มิใชการวินิจฉัย 

ชี้ขาดคดี ซ่ึงถือเปนอํานาจทั่วไปของตุลาการเจาของสํานวนในการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลในระบบ

ไตสวน ประเภทท่ีสอง การใชอํานาจของตุลาการเจาของสํานวนในการมีคําส่ังในเร่ืองที่เปนการวินิจฉัย
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ชี้ขาดคดี ไดแก คําส่ังใหรับคําฟองไวพิจารณา ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 42 วรรคหน่ึง และคําส่ังไมรับคําฟองแยงที่ 

ไมเก่ียวกับคําฟองเดิมไวพิจารณา ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 44 วรรคสอง ประเภทที่สาม การใชอํานาจของอธิบดี

ศาลปกครองชั้นตน เชน การจายสํานวนคดี ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 37 ท่ีกําหนดวาในกรณีที่ไดรับคําฟองจาก

พนักงานเจาหนาท่ีของศาลแลว ใหอธิบดีศาลปกครองช้ันตนจายสํานวนคดีใหแกองคคณะพิจารณา

พิพากษาโดยเร็ว เปนตน จากการแบงตามลักษณะของการใชอํานาจทั้งสามประเภทน้ี ผูเขียนเห็นวา 

ประเภทแรกถือเปนอํานาจทั่วไปของตุลาการเจาของสํานวนในการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลท่ีเปน

คําส่ังในเรื่องที่มิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี สวนประเภทท่ีสองถือไดวาเปนอํานาจของตุลาการเจา 

ของสํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะวาเปนอํานาจตุลาการนายเดียวท่ีเปนคําส่ังในเรื่องที่เปน 

การวินิจฉัยชี้ขาดคดี สําหรับประเภทท่ีสามถือเปนอํานาจของอธิบดีในการมีคําส่ังเก่ียวกับการบริหาร

จัดการสํานวนซ่ีงมิใชเรื่องที่เปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดี เชนเดียวกันกับประเภทแรก 

 

4. วิเคราะหปญหาและแนวทางแกไขการใชอํานาจตุลาการนายเดียวเปนองคคณะ 
     ในคดีปกครองของประเทศไทย 

ปจจุบัน ปริมาณคดีท่ีเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองในภาพรวมมีแนวโนมที่จะเพิ่ม

มากขึ้น ขณะเดียวกันในแตละปมีจํานวนคดีแลวเสร็จนอยกวาจํานวนคดีที่รับเขา ทําใหมีปริมาณคดีคงคาง 

สะสมและมีแนวโนมวาจะเพิ่มมากขึ้นในอนาคต กอใหเกิดปญหาความลาชาในการดําเนินกระบวน

พิจารณาคดีปกครอง การใหอํานาจตุลาการนายเดียวเปนองคคณะพิจารณาคดีจึงเปนเคร่ืองมือสําคัญ

ของตุลาการศาลปกครองในการทําคําพิพากษาหรือคําส่ังในคดีปกครองเพื่อใหคดีมีโอกาสไดรับการ

พิจารณาพิพากษาใหแลวเสร็จไดรวดเร็วขึ้น เปนผลใหคดีคงคางสะสมลดนอยลง แตโดยท่ีการนั่ง

พิจารณาและการทําคําพิพากษาโดยผูพิพากษาหรือตุลาการ นอกจากตองเปนไปตามหลักเกณฑท่ีบัญญัติไว 

ในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว จะตองบัญญัติให

สอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุด จะบัญญัติใหขัดหรือแยงตอ

รัฐธรรมนูญมิได ทั้งน้ี เพื่อเปนหลักการประกันสิทธิในกระบวนยุติธรรมท่ีบุคคลจะไดรับในกระบวน

พิจารณาอันเปนหลักประกันขั้นพื้นฐานในเร่ืองการไดรับการพิจารณาคดีโดยผูพิพากษาหรือตุลาการ 

ท่ีนั่งพิจารณาคดีครบองคคณะ ตามมาตรา 40 (2) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 จึงมีความจําเปนตองศึกษาวิเคราะหถึงปญหาการใชอํานาจตุลาการนายเดียว 
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ในคดีปกครอง โดยศึกษาจากบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง แนวคําพิพากษา

หรือคําสั่งศาลปกครองสูงสุด แนวคิดทฤษฎีของตางประเทศ และขอเสนอแนะขององคกรอ่ืนๆ ดังนี้ 

(1) ปญหาความไมชัดเจนของบทบัญญัติกฎหมายกรณีการมีคําส่ังในกระบวนพิจารณาคดี 

ของศาล แมศาลปกครองจะเปดทําการมากวา 13 ป แลว แตการดําเนินกระบวนพิจารณาพิพากษาคดี

ของศาลก็ยังกอใหเกิดปญหาขึ้น ดังจะเห็นไดจากคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองสูงสุดที่ได

วินิจฉัยถึงการใชอํานาจตุลาการนายเดียวหรือองคคณะในการมีคําส่ังอันเก่ียวแกคดี การนํา 

หลักกฎหมายมาปรับใชในการมีคําส่ังโดยตุลาการนายเดียวเปนองคคณะจึงเปนสิ่งที่มีความสําคัญใน

การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองเพื่อบรรลุวัตถุประสงคของการดําเนินกระบวนพิจารณาคดี

ไดอยางรวดเร็วและเปนธรรม และโดยที่การพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวจะเปนการชวย

ประหยัดเวลาและใชทรัพยากรบุคคลไดอยางเต็มที่ และเชื่อวาตุลาการนายเดียวสามารถให

หลักประกันในความเปนกลางและความเปนอิสระไดดีเชนกัน หากมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่ดี 

ซ่ึงการใหตุลาการนายเดียวพิจารณาคดีนั้นตุลาการมักจะตระหนักระมัดระวังในเรื่องนี้มากกวาปกติ 

กรณียอมทําใหการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองเปนไปดวยความรวดเร็วและยุติธรรม และ

สงผลใหการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลเปนไปไดอยางรวดเร็ว ทําใหคดีคงคางสะสม 

ลดนอยลงได อยางไรก็ตาม ในปจจุบันบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีใหอํานาจตุลาการนายเดียวนั้น 

ยังจํากัดอยูเพียงสองเร่ือง กลาวคือ คําส่ังรับคําฟองไวพิจารณา และคําส่ังไมรับคําฟองแยงไวพิจารณา

เนื่องจากคําฟองแยงน้ันเปนเร่ืองอ่ืนท่ีไมเก่ียวกับคําฟองเดิม กรณีจึงตองหาแนวทางการแกไขปญหา

ดังกลาวโดยการเพิ่มอํานาจตุลาการนายเดียวเปนองคคณะในคดีปกครองเพื่อเปนเคร่ืองมือสําคัญ 

ในการบริหารจัดการคดีของตุลาการในศาลปกครองชั้นตน 

(2) ปญหากรณีการมีคําส่ังเก่ียวกับวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา กฎหมายวาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครองของไทยกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาไวสองกรณี 

กลาวคือ การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง และการบรรเทาทุกขชั่วคราว ซ่ึงท้ังสอง

กรณี จะตองกระทําโดยองคคณะ แตโดยท่ีการใชอํานาจกระทําการทางปกครองในบางเร่ืองอาจมี

ผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ของประชาชนรวดเร็วเกินไปกวาท่ีจะรอใหศาลพิจารณาพิพากษาเพื่อ

กําหนดมาตรการปองกันใหได หากรอใหศาลพิจารณาโดยองคคณะแมจะมีการไตสวนฉุกเฉินก็อาจ

เนิ่นชาไมทันการ ในกรณีดังกลาวการกําหนดใหเปนอํานาจขององคคณะในการพิจารณาส่ังการยอม

เกิดความลาชาอาจไมทันตอการปองกันความเสียหายท่ีจะเกิดขึ้นในอนาคตอันใกลได จึงมีปญหา

เก่ียวกับการใชอํานาจองคคณะในการมีคําส่ังเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาอันอาจ

กอใหเกิดความลาชาในการพิจารณามีคําส่ังของศาลเพื่อใหการคุมครองสิทธิในกระบวนการยุติธรรม

ตามรัฐธรรมนูญสัมฤทธ์ิผล 
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(3) ปญหาเก่ียวกับการใชอํานาจในการทําพิพากษาโดยองคคณะ รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีความมุงหมายเพื่อตองการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน ซ่ึงรัฐธรรมนูญนี้ไดบัญญัติสิทธิท่ีจะไดรับการพิจารณาคดีโดยผูพิพากษาและตุลาการครบ

องคคณะอันเปนสิทธิที่บัญญัติไวในมาตรา 40 (2) ดังนี้ หากศาลไดพิจารณาพิพากษาคดีโดยผูพิพากษา 

หรือตุลาการไมครบองคคณะ การพิจารณาและพิพากษาคดียอมเปนการกระทําที่ขัดหรือแยงตอ

รัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุด การพิจารณาพิพากษาคดีนั้นยอมไมชอบดวยรัฐธรรมนูญและเปน

อันใชบังคับไมได ในกรณีที่ศาลดําเนินกระบวนพิจารณาและมีคําพิพากษา แมจะเปนไปตามท่ี

กฎหมายบัญญัติไว แตถากฎหมายนั้นบัญญัติไวไมสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ หากมี

ประเด็นปญหาสูศาลรัฐธรรมนูญแลว ปญหาดังกลาวจะสงผลกระทบถึงความนาเชื่อถือตอสถาบันตุลาการ 

อยางย่ิงยวด แตโดยที่การพิจารณาพิพากษาคดีโดยองคคณะยอมทําใหเกิดความลาชาในกระบวน

พิจารณาของศาลได และคําพิพากษายอมไมเกิดประโยชนแกคูกรณีในคดีปกครองดังคํากลาวท่ีวา 

การพิจารณาคดีที่ลาชากอใหเกิดความไมเปนธรรมในตัวของมันเอง แตการพิจารณาพิพากษาคดี 

โดยรวดเร็วนั้นจะตองเปนการพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนธรรมดวย กรณีจึงมีปญหาเกี่ยวกับการใช

อํานาจพิพากษาคดีปกครองโดยองคคณะซ่ึงสงผลตอความรวดเร็วและเปนธรรมในการทําคําพิพากษา

ของศาล ท้ังนี้ เพื่อคุมครองสิทธิในกระบวนการยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญ 

 

5. บทสรุปและขอเสนอแนะ 
จากการศึกษาผู เขียนขอเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาโดยการขอแกไขเพิ่มเติม

บทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ

ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดังนี้ 

(1) กรณีการมีคําส่ังในกระบวนพิจารณาคดีของศาล ควรแกไขในหลักการใหญให

สอดคลองกับหลักการของประเทศฝร่ังเศส กลาวคือ ในกรณีที่ศาลจะมีคําส่ังปฏิเสธไมรับคําฟองไว

พิจารณา ใหเปนอํานาจตุลาการเจาของสํานวนนายเดียวพิจารณาสั่ง สวนการส่ังรับคําฟองไวพิจารณา 

ควรใหเปนอํานาจขององคคณะ โดยปรับแกบทบัญญัติแหงกฎหมาย ดังนี้ 

สวนท่ีหนึ่ง ควรปรับแกใหเปนอํานาจตุลาการนายเดียว ไดแก คําส่ังไมรับคําฟองไว

พิจารณา เนื่องจากเปนคําฟองที่ย่ืนเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดี ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 30 วรรคสอง  คําส่ังไมรับ 

คําฟองไวพิจารณา เนื่องจากผูฟองคดีไมจัดทําสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐานเพิ่มภายใน

ระยะเวลาท่ีศาลกําหนด ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 33 วรรคสอง  คําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา เน่ืองจากคําฟอง 

ไมสมบูรณครบถวนและผูฟองคดีไมแกไข คําฟองไมสมบูรณและเปนกรณีที่ไมอาจแกไขใหถูกตองได 
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ผูฟองคดีไมชําระคาธรรมเนียมศาล หรือเปนคดีที่ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง ตามระเบียบของ 

ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 37 วรรคสอง   

คําส่ังใหคืนคาธรรมเนียมศาลท้ังหมดหรือบางสวนใหแกผูฟองคดี เนื่องจากศาลไมรับคําฟอง 

ไวพิจารณาตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 ขอ 38  คําส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความ เน่ืองจากผูฟองคดีไมทําคําคัดคาน

คําใหการหรือไมแจงตอศาลเปนหนังสือวาประสงคจะใหศาลพิจารณาพิพากษาคดีตอไปภายใน

กําหนดระยะเวลา ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 47 วรรคส่ี  คําส่ังอนุญาตใหถอนคําฟอง ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 82 

สวนท่ีสอง ควรปรับแกใหเปนอํานาจองคคณะ ไดแก คําส่ังรับคําฟองไวพิจารณา 

เนื่องจากคดีนั้นเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืน ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 30 วรรคสอง  คําส่ังรับคําฟอง

ไวพิจารณา เนื่องจากเปนคําฟองที่สมบูรณครบถวน ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 42 วรรคหนึ่ง  คําส่ังไมอนุญาต

ใหถอนคําฟอง ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 82 

(2) กรณีการมีคําส่ังเก่ียวกับวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา ไดแก คําส่ังไมรับคําขอ

ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 70  คําส่ังใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ัง

ทางปกครอง ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 72  และคําส่ังกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกข

ชั่วคราวกอนการพิพากษาหรือวิธีการเพื่อคุมครองประโยชนของผูขอในระหวางการพิจารณาหรือเพื่อ

บังคับตามคําพิพากษา และคําสั่งไมรับหรือยกคําขอของผูฟองคดีหรือคูกรณี ตามระเบียบของ 

ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 76  

ควรแกไขใหเปนอํานาจตุลาการนายเดียว 

(3) กรณีการใชอํานาจในการทําพิพากษาโดยองคคณะ ควรแกไขใหตุลาการนายเดียว

เปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองบางประเภทได โดยปรับแกพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ใหตุลาการนายเดียวเปนองคคณะ

พิจารณาพิพากษาคดีที่มีลักษณะของคดีที่มีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายท่ีไมมีขอยุงยากและไมมี 

ความซับซอนในคดีบางประเภทได อาทิเชน คดีพิพาทเก่ียวกับการละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมาย
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กําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิด

หรือความรับผิดอยางอ่ืนท่ีมีทุนทรัพยที่พิพาทไมเกินสามแสนบาท คดีพิพาทเก่ียวกับการบริหารงาน

บุคคลและการดําเนินการทางวินัยของขาราชการ โดยมีการนั่งพิจารณาคดีและการฟงคําแถลงการณ

ของตุลาการผูแถลงคดีดวย ทั้งน้ี ตุลาการศาลปกครองชั้นตนซ่ึงไดรับเงินเดือนในชั้น 1 ไมมีอํานาจ
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