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บทคัดยอ 

กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยใหอํานาจตุลาการนายเดียวมี

คําส่ังใดๆ ที่เปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดีจํากัดอยูเพียงสองเรื่อง กลาวคือ คําส่ังรับคําฟองไวพิจารณา 

และคําสั่งไมรับคําฟองแยงไวพิจารณาเนื่องจากคําฟองแยงนั้นเปนเร่ืองอ่ืนท่ีไมเกี่ยวกับคําฟองเดิม 

ในขณะที่ประเทศฝร่ังเศสกฎหมายอนุญาตใหมีการพิพากษาคดีในเนื้อหาโดยตุลาการนายเดียวได

เฉพาะประเภทคดีที่สงวนไวในประมวลกฎหมายศาลปกครองซ่ึงลักษณะของคดีจะเปนคดีที่งายและ 

ไมมีความซับซอน เชน คดีเก่ียวกับความรับผิดของฝายปกครองที่มีวงเงินไมเกิน 10,000 ยูโร มีอํานาจ 

พิจารณาส่ังการและพิพากษาเก่ียวกับคดีบางประเภทได เชน การอนุญาตใหถอนฟอง คําส่ังไมรับคําฟอง 

ท่ีเห็นไดชัดแจงวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง และมีอํานาจพิจารณากําหนดมาตรการตางๆ ที่มี

ลักษณะเปนมาตรการชั่วคราวอันเก่ียวกับวิธีการคุมครองช่ัวคราวกอนการพิพากษาได สวนสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมนี ประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองกําหนดให 

องคคณะมอบหมายใหผูพิพากษานายเดียวพิจารณาคดีที่ขอเท็จจริงและขอกฎหมายไมมีขอยุงยาก

และไมใชคดีสําคัญ และโดยที่ในตางประเทศมีแนวโนมที่จะใหอํานาจตุลาการนายเดียวเพิ่มมากขึ้น

เพราะวาการทําคําพิพากษาหรือคําส่ังโดยองคคณะในทุกๆ คดีอาจกอใหเกิดความลาชาในกระบวน

พิจารณาของศาลได ซ่ึงคําพิพากษาท่ีลาชายอมไมเกิดประโยชนแกคูกรณีและทําใหมีคดีคงคางในศาล

เพิ่มมากขึ้น แตการพิจารณาพิพากษาคดีโดยรวดเร็วนั้นจะตองเปนการพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนธรรม  

และตองกระทําใหครบองคคณะตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว ท้ังนี้ เพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนตามรัฐธรรมนูญ ผูเขียนจึงเสนอแนวทางการแกไขปญหาเก่ียวกับอํานาจตุลาการนายเดียว

ในคดีปกครอง โดยเห็นควรใหมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยใหมีการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหตุลาการนายเดียวมีอํานาจ

ทําคําส่ังในเร่ืองที่เปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดี มีอํานาจกําหนดมาตรการตางๆ อันเก่ียวกับวิธีการคุมครอง

ชั่วคราวกอนการพิพากษา และมีอํานาจทําคําพิพากษาในคดีปกครองบางประเภทได 

                                                            
* นักศึกษาหลักสตูรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 

** ที่ปรึกษาวิทยานิพนธหลัก 
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1. บทนํา 
นับจากศาลปกครองเปดทําการ พบวา ปริมาณคดีรับเขาสูการพิจารณาของศาลปกครอง

เพิ่มมากขึ้น ซ่ึงในแตละปจํานวนคดีแลวเสร็จยังคงนอยกวาจํานวนคดีรับเขา ทําใหปริมาณคดีคงคาง

สะสมเพิ่มมากขึ้นทุกป และมีแนวโนมวาจะเพิ่มมากขึ้นอีกในอนาคต และโดยที่อํานาจตุลาการนายเดียว 

ในศาลปกครองของประเทศไทย มีอํานาจจํากัด ไมชัดเจน และไมสอดคลองกับอํานาจตุลาการนายเดียว 

ของประเทศฝร่ังเศสที่เปดชองใหการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีบางประเภทที่ไมยุงยาก

ซับซอนสามารถกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตุลาการนายเดียวเปนองคคณะในการพิจารณาพิพากษาคดี 

รวมทั้งมีอํานาจกําหนดมาตรการตางๆ อันเก่ียวกับวิธีการคุมครองชั่วคราวกอนการพิพากษา ซ่ึงการใช 

อํานาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองยอมสงผลใหการพิจารณาคดีในศาลกระทําไดโดยรวดเร็ว  

แตการพิจารณาพิพากษาคดีโดยรวดเร็วนั้นก็ตองเปนการพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนธรรมดวย จึงเปน

กรณีที่ควรจะตองศึกษาถึงการใชอํานาจตุลาการนายเดียวในการทําคําพิพากษาหรือคําส่ังในคดีปกครอง 

เพื่อใหประชาชนสามารถเขาถึงกระบวนการยุติธรรมทางปกครองไดอยางสะดวก รวดเร็ว และเปนธรรม 

 

2. แนวความคิด ทฤษฎี และหลักพ้ืนฐานที่เก่ียวของกับกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดี 
    โดยองคกรตุลาการหรือศาล 

หลักการแบงแยกอํานาจเปนหลักการสําคัญในการจัดโครงสรางและภารกิจในรัฐ 

ท่ีปกครองโดยถือเอากฎหมายและความยุติธรรมเปนใหญหรือนิติรัฐ และอาจกลาวไดวาหลักการ

แบงแยกอํานาจเปนพื้นฐานท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ เพราะหลักการนิติรัฐไมสามารถจะสถาปนาขึ้นมาได 

ในระบบการปกครองที่ไมมีการแบงแยกอํานาจ ไมมีการควบคุมตรวจสอบซ่ึงกันและกันระหวาง

อํานาจ หลักการแบงแยกอํานาจนี้มิไดมุงหมายท่ีจะนําเอาอํานาจรัฐมาแบงแยกเปนสวนๆ แตมุงหมาย

ท่ีจะแบงแยกการใชอํานาจรัฐโดยกระจายอํานาจของรัฐไปใหองคกรของรัฐหลายๆ องคกรเปนผูใช

อํานาจรัฐดังกลาว ในสวนของการใชอํานาจตุลาการน้ันมีความกังวลเก่ียวกับมาตรฐานความรู ความรอบรู 

รอบคอบ รอบดานของตุลาการ และหลักประกันความเปนธรรมในการใชอํานาจตุลาการของคนคนเดียว  

แตขณะเดียวกันก็ยอมรับประโยชนและเหตุผลของความเรียบงาย ประสิทธิภาพ และความรวดเร็ว 

ในการใชอํานาจตุลาการของคนคนเดียวอยู ซ่ึงตางก็เปนบริบทพื้นฐานในสังคมฝร่ังเศสท่ีไดนํามา

ศึกษาและวิเคราะหในเชิงการจัดองคกรและอํานาจหนาที่ของการใชอํานาจตุลาการสมัยใหม  

เพื่อจัดระบบและประสิทธิภาพในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง โดยศึกษาขอดีและขอเสียของ 

การจัดองคกรการใชอํานาจตุลาการในรูปขององคกรเด่ียว (การใชอํานาจตุลาการในรูปของตุลาการ

นายเดียว) และองคกรกลุม (การใชอํานาจตุลาการในรูปขององคคณะ) เห็นไดวา การจัดองคกร 

การใชอํานาจตุลาการในรูปขององคกรเด่ียวเปนการใชอํานาจโดยคนคนเดียว จึงมีลักษณะเรียบงาย 

456



ไมมีรูปแบบขั้นตอนในการใชอํานาจรวมกันเชนองคกรกลุม การพิจารณาคดีจึงงายและรวดเร็วกวา 

รวมท้ังพิจารณาหาผูรับผิดชอบในการสั่งการพิจารณาพิพากษาคดีไดชัดเจน และหากมองในแง 

ความรวดเร็วของคดีแลวอาจกลาวไดวา การจัดองคกรการใชอํานาจตุลาการในรูปขององคกรเด่ียวให

ประสิทธิภาพมากกวาในรูปขององคกรกลุม อยางไรก็ตาม การจัดองคกรในรูปแบบนี้ก็มีขอดอย คือ 

ประการแรก การใชอํานาจโดยคนคนเดียว ไมมีการควบคุมถวงดุลโดยตุลาการนายอ่ืน ทําใหไมมีการ

ระดมความรูหรือมุมมองทางกฎหมายท่ีหลากหลายและปองกันอคติเฉพาะตัวเหมือนดังองคกรกลุม 

ท้ังนี้ ตามหลักประกันความเปนกลางของตุลาการ ประการท่ีสอง คุณภาพของการพิจารณาพิพากษาคดี 

อาจไมรอบรู รอบคอบ รอบดาน ประการที่สาม การใหอํานาจตุลาการนายเดียวเปนผูรับผิดชอบ 

ในการส่ังการพิจารณาพิพากษาคดีอยางชัดเจนโดยตรงนี้ยอมมีผลตอความอิสระจากความกังวลใน

ความรับผิดชอบท่ีจะเกิดขึ้นของตุลาการ จึงอาจใหหลักประกันคุมครองคูความไดไม ดีเทา 

การพิจารณาพิพากษาคดีโดยองคกรกลุม และโดยท่ีกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 

เปนวิธีพิจารณาในระบบไตสวน โดยตุลาการจะมีบทบาทสําคัญในการกําหนดประเด็นแหงคดีและในการ

กําหนดแนวทางการแสวงหาขอเท็จจริง ไมวาจะเปนการกําหนดเวลาใหคูกรณีทําคําใหการ ทําคําคัดคาน

คําใหการ หรือทําคําใหการเพิ่มเติม รวมทั้งใชอํานาจเรียกพยานมาไตสวน หรือใหหนวยงาน 

ทางปกครองสงเอกสารหลักฐานหรือการตัดสินใจวาขอเท็จจริงที่ไดรับเพียงพอแลวหรือไม อยางไรก็ดี 

การดําเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลนั้นตองคํานึงถึงหลักการที่เก่ียวของกับการคุมครองสิทธิ 

ของประชาชนโดยองคกรตุลาการหรือศาลหลายประการ ไดแก 

ประการแรก หลักการประกันการคุมครองสิทธิในทางศาล โดยการใหสิทธิพลเมืองในการ

ฟองรองคดีตอศาลวาองคกรของรัฐใชอํานาจหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายและการใชอํานาจหนาที่

โดยไมชอบดังกลาวนั้นทําใหตนเสียหาย ปจจุบัน ในหลายประเทศไดจัดต้ังศาลปกครองขึ้นเพื่อให

ศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองวา 

ฝายปกครองใชอํานาจรัฐไปกอใหเกิดความเสียหายแกพลเมืองของรัฐโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือไม 

สําหรับประเทศที่ไมมีศาลปกครองแยกออกมาเปนอีกระบบศาลหนึ่ง ก็ไมไดหมายความวาพลเมือง 

ในประเทศจะไมสามารถฟององคกรของรัฐตอศาลได หากประเทศน้ันเปนนิติรัฐแลว พลเมืองของ

ประเทศดังกลาวก็สามารถฟององคกรของรัฐไดในศาลธรรมดา 

ประการที่สอง หลักความผูกพันตอกฎหมายของฝายตุลาการ ในการพิจารณาพิพากษาอรรถ
คดี ฝายตุลาการจะตองผูกพันตนตอกฎหมาย จะพิพากษาคดีตามอําเภอใจไมได และตามหลักนิติรัฐ  

ผูพิพากษาหรือตุลาการมีอํานาจในการตีความตัวบทกฎหมายใหสอดคลองกับความยุติธรรมในกรอบของ 

นิติวิธี เมื่อตีความตัวบทกฎหมายน้ันแลว ผูพิพากษาหรือตุลาการเห็นวาบทกฎหมายน้ันไมยุติธรรม  

ผูพิพากษาหรือตุลาการจะตองตรวจสอบดูวาบทกฎหมายดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม ในกรณีที่

เห็นวาบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตนตองใชในคดีไมยุติธรรม ยอมเปนไปไดที่บทกฎหมายนั้นจะขัด
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หรือแยงตอรัฐธรรมนูญ หากเปนเชนน้ีผูพิพากษาหรือตุลาการผูนั้นตองหยุดการพิจารณาและสงเรื่อง

ใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา บทกฎหมายที่ตนเห็นวาไมยุติธรรมนั้นขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ

หรือไม หลักนิติรัฐไมอนุญาตใหผูพิพากษาหรือตุลาการปฏิเสธกฎหมายที่ตนเห็นวาไมยุติธรรม 

โดยลําพังลอยๆ ได 

ประการท่ีสาม หลักความเปนอิสระของผูพิพากษาหรือตุลาการ เหตุผลที่ตองประกัน 

ความเปนอิสระของผูพิพากษาหรือตุลาการก็เน่ืองจากในการปฏิบัติหนาที่นั้น ผูพิพากษาหรือตุลาการ

ตองผูกพันกับกฎหมาย จะดําเนินการพิจารณาพิพากษาคดีใหขัดตอกฎหมายไมได การละเมิดหลัก

ความเปนอิสระของผูพิพากษาหรือตุลาการนอกจากอาจจะเกิดขึ้นจากการส่ังการโดยตรงตอ 

ผูพิพากษาหรือตุลาการแลว ยังรวมถึงการกระทําในลักษณะอ่ืนใดที่โดยผลแลว ถือวาทําใหผูพิพากษา

หรือตุลาการไมมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีในทางความเปนจริงดวย โดยผูพิพากษาหรือตุลาการ 

จะตองปลอดจากการแทรกแซงในการพิจารณาพิพากษาคดีไมวาโดยตรงหรือโดยออม แตไมได

หมายความวาผูพิพากษาหรือตุลาการจะสามารถดําเนินการพิจารณาพิพากษาคดีอยางไรก็ได เมื่อมี

การฟองคดีและศาลรับคดีไวพิจารณาแลว ผูพิพากษาหรือตุลาการจะตองพิจารณาคดีตามบทบัญญัติ

แหงกฎหมายวิธีพิจารณาความ และจะตองออกเสียงลงมติวินิจฉัยในทุกประเด็นแหงคดีดวย 

ประการท่ีส่ี หลักการน่ังพิจารณาและการพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองคคณะของศาล 

เปนการใหหลักประกันแกคูความทุกฝายวา เมื่อมีคดีขึ้นสูศาลแลวจะไดรับการพิจารณาพิพากษาคดี

ดวยความรอบคอบ ซ่ึงการที่ผูพิพากษาหรือตุลาการตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไวในคดีใดคดีหนึ่ง

ท่ีออกนั่งพิจารณาคดีจะตองรวมกันนั่งพิจารณาเปนองคคณะ ทั้งนี้ เพื่อการสืบพยานรับฟงขอเท็จจริง

ตางๆ จากพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของกับคดี พรอมทั้งนําพยานหลักฐานตางๆ มาประมวลสรุปเพื่อใช

เปนฐานขอมูลในการจัดทําคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยคดีใหขอพิพาทแหงคดีนั้นเปนอันจบส้ินไป  

หลักวาดวยการนั่งพิจารณาและการทําคําพิพากษาในรูปองคคณะของศาลจึงมีความสัมพันธซ่ึงกันและกัน 

ในกระบวนการยุติธรรมของศาลโดยศาลตองถูกผูกพันกับวิธีพิจารณาความท่ีไดรับการบัญญัติไว 

เปนกฎหมายอยางสมบูรณ หลักประกันแหงการดําเนินกระบวนการยุติธรรมท่ีดีอยางหนึ่งไดแก  

การคํานึงถึงลักษณะของประเภทแหงคดีที่มีความสําคัญแตกตางกัน กฎหมายจึงกําหนดให 

การพิจารณาพิพากษาคดีโดยศาลตองมีผูพิพากษาหรือตุลาการรวมเปนองคคณะ หรือมีเฉพาะแตเพียง 

ผูพิพากษาหรือตุลาการนายเดียว โดยการพิจารณาพิพากษาคดีในรูปองคคณะจะเปนหลักประกันของ

ความรอบคอบและความเปนกลางไดเปนอยางดี การพิจารณาคดีที่อาศัยเสียงขางมากขององคคณะ 

ผูพิพากษาหรือตุลาการมีความจําเปนจะตองอาศัยการมีสวนรวมแสดงความเห็นของผูพิพากษาหรือ

ตุลาการทุกคนท่ีเปนองคคณะทําใหการพิจารณาคดีไดรับการไตรตรองมากขึ้น ชวยลดความเส่ียงตอ

ความผิดพลาด เปนการฝกสอนใหผูพิพากษาหรือตุลาการใหมไดรับประสบการณจากผูพิพากษาหรือ
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ตุลาการอาวุโสสรางหลักประกันในการใชความเห็นที่เปนกลางของผูพิพากษาหรือตุลาการท่ีเปน 

องคคณะ และทําใหการดําเนินคดีรวดเร็วและเสียคาใชจายนอย 

 

3.  อํานาจตุลาการนายเดียวในคดีปกครองของตางประเทศและประเทศไทย 
 

      3.1  การจัดองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
ในศาลปกครองชั้นตนของประเทศฝรั่งเศส ประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา L 222-1  

เปดชองใหการพิพากษาคดีบางประเภทไมจําตองกระทําโดยองคคณะได โดยใหอํานาจอธิบดี 

ศาลปกครองช้ันตนและตุลาการหัวหนาคณะมีอํานาจออกคําส่ัง ในกรณีดังตอไปนี้ เชน การอนุญาตให

ถอนฟอง ส่ังไมรับคําฟองท่ีเห็นไดชัดแจงวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง มีคําส่ังวาไมมีเหตุที่

จะตองพิจารณาคดีตามคําฟอง เปนตน หรือ ในกรณีของประมวลกฎหมายศาลปกครอง มาตรา R 222-13  

ใหอํานาจอธิบดีศาลปกครองชั้นตน หรือตุลาการที่อธิบดีศาลปกครองช้ันตนมอบหมาย (ซ่ึงจะตองมี

ระดับไมตํ่ากวาที่ปรึกษาชั้นตน) ในการพิจารณาคดี ดังตอไปนี้ เชน คดีเก่ียวกับประกาศงานกอสรางที่

ไดรับการยกเวนการขออนุญาตกอสราง คดีเก่ียวกับความรับผิดของฝายปกครองท่ีมีวงเงินไมเกิน 

10,000 ยูโร เปนตน แตจะตองมีการนั่งพิจารณาคดีและการฟงคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวย  

นอกจากกรณีดังกลาวแลวยังมีบทวาดวย มาตรการกอนการพิพากษาในแงบวกซ่ึงเปนมาตรการที่เปด

โอกาสใหตุลาการนายเดียวเขามาตัดสินคดีโดยมิตองรอการประชุมขององคคณะตามปกติ โดยประมวล

กฎหมายศาลปกครองไดกําหนดเร่ืองวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาไวในมาตรา L 511-1 วา เปนอํานาจ 

ของผูพิพากษานายเดียวท่ีจะพิจารณากําหนดมาตรการตางๆ ที่มีลักษณะเปนมาตรการชั่วคราว มิใช

ประเด็นหลักแหงคดี โดยจะตองพิจารณาในระยะเวลาที่รวดเร็วท่ีสุด โดยตุลาการเพียงนายเดียว

ดังกลาวจะตองมีตําแหนงเปนอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือตุลาการอ่ืนตามท่ีไดรับมอบหมายจาก

อธิบดีศาลปกครองชั้นตน 

    

 3.2  การจัดองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
ศาลปกครองชั้นตนเปนศาลชั้นท่ีตรวจสอบขอกฎหมายและขอเท็จจริง ศาลปกครอง

ชั้นตนอาจวินิจฉัยโดยผูพิพากษานายเดียวหรือโดยองคคณะก็ได โดยองคคณะอาจมอบหมายให 

ผูพิพากษานายเดียวพิจารณาในคดีที่ขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่ไมมีขอยุงยาก และไมใชคดีสําคัญ 

อยางไรก็ดี ตุลาการทดลองงานไมอาจจะไดรับแตงต้ังใหเปนตุลาการนายเดียวไดในการปฏิบัติหนาที่

ในปแรกของตน ทั้งนี้ ตามมาตรา 6 แหงประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง (VwGO) 
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     3.3  การจัดองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของประเทศไทย 
จากการศึกษาพบว า  บทบัญญั ติของกฎหมายว าด วย วิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ในศาลปกครองชั้นตนของประเทศไทยใชถอยคําที่แตกตางกัน โดยสามารถแบงแยกการพิจารณา 

ตามลักษณะการใชถอยคําไดเปน 4 กลุม กลาวคือ กลุมที่หน่ึง กรณีกฎหมายใชถอยคําวา “ตุลาการ

เจาของสํานวน” ไดแก คําส่ังใหรับคําฟองไวพิจารณา ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 42 วรรคหนึ่ง ใชถอยคําวา 

“เมื่อตุลาการเจาของสํานวนเห็นวา... ใหมีคําส่ังรับคําฟองและมีคําส่ังใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการ...” 

โดยในกรณีนี้ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยเปนบรรทัดฐานวา ตุลาการเจาของสํานวนนายเดียวชอบ 

ท่ีจะมีคําส่ังรับคําฟองนี้ไวพิจารณาและมีคําส่ังใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการได กรณีจึงถือเปนอํานาจ

ของตุลาการนายเดียว และคําส่ังไมรับคําฟองแยงไวพิจารณา ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 44 วรรคสอง ใชถอยคําวา “...ให 

ตุลาการเจาของสํานวนสั่งไมรับคําฟองแยง...” กรณีจึงถือเปนอํานาจของตุลาการนายเดียว 

เชนเดียวกัน กลุมที่สอง กรณีกฎหมายใชถอยคําวา “องคคณะ” อาทิเชน คําส่ังเก่ียวกับบรรเทาทุกข

ชั่วคราว ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 ขอ 76 ใชถอยคําวา “...ใหกระทําโดยองคคณะ...” กลุมท่ีสาม กรณีกฎหมายใชถอยคําวา  

“ศาล” เชน คําส่ังรับหรือไมรับคําฟองที่ย่ืนพนกําหนดไวพิจารณา ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 30 วรรคสอง ใชถอยคําวา “...ศาลจะ 

รับไวพิจารณาก็ได...” กลุมที่ส่ี กรณีกฎหมายใชถอยคําไมชัดเจน เชน การย่ืนคําขอใหพิจารณาคดีใหม  

ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 75 เปนตน 

ซ่ึงจะเห็นไดวา การบัญญัติถอยคําในกฎหมายท่ีไดศึกษามาแลวนั้น อาจกลาวโดยสรุปไดวา การใช

อํานาจตุลาการนายเดียวในการมีคําสั่งในเร่ืองใดท่ีเปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดีน้ัน จะตองเปนกรณีตาม

กลุมที่หนึ่งเทานั้น ซ่ึงในปจจุบันมีอยูเพียงสองกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจตุลาการนายเดียว 

คือ คําสั่งรับคําฟองไวพิจาณาและคําสั่งไมรับคําฟองแยงที่ไมเก่ียวกับคําฟองเดิมไวพิจารณา 

นอกจากนี้ ยังอาจแบงตามลักษณะของการใชอํานาจได 3 ประเภท ดังนี้ ประเภทที่หนึ่ง  

การใชอํานาจของตุลาการเจาของสํานวนซ่ึงไดรับมอบหมายจากองคคณะ ตามมาตรา 61 แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เชน มีคําสั่งเรียกให

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐชี้แจงขอเท็จจริง มีคําส่ังเรียกใหหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐสงวัตถุ หรือพยานเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวของ มีคําส่ังเรียกใหคูกรณีมาใหถอยคํา  

มีคําส่ังเรียกใหบุคคลท่ีเกี่ยวของกับคดีมาใหถอยคํา ไตสวนหรือมีคําส่ังใดในเร่ืองที่มิใชการวินิจฉัย 

ชี้ขาดคดี ซ่ึงถือเปนอํานาจทั่วไปของตุลาการเจาของสํานวนในการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลในระบบ

ไตสวน ประเภทท่ีสอง การใชอํานาจของตุลาการเจาของสํานวนในการมีคําส่ังในเร่ืองที่เปนการวินิจฉัย
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ชี้ขาดคดี ไดแก คําส่ังใหรับคําฟองไวพิจารณา ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 42 วรรคหน่ึง และคําส่ังไมรับคําฟองแยงที่ 

ไมเก่ียวกับคําฟองเดิมไวพิจารณา ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 44 วรรคสอง ประเภทที่สาม การใชอํานาจของอธิบดี

ศาลปกครองชั้นตน เชน การจายสํานวนคดี ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 37 ท่ีกําหนดวาในกรณีที่ไดรับคําฟองจาก

พนักงานเจาหนาท่ีของศาลแลว ใหอธิบดีศาลปกครองช้ันตนจายสํานวนคดีใหแกองคคณะพิจารณา

พิพากษาโดยเร็ว เปนตน จากการแบงตามลักษณะของการใชอํานาจทั้งสามประเภทน้ี ผูเขียนเห็นวา 

ประเภทแรกถือเปนอํานาจทั่วไปของตุลาการเจาของสํานวนในการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลท่ีเปน

คําส่ังในเรื่องที่มิใชการวินิจฉัยชี้ขาดคดี สวนประเภทท่ีสองถือไดวาเปนอํานาจของตุลาการเจา 

ของสํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะวาเปนอํานาจตุลาการนายเดียวท่ีเปนคําส่ังในเรื่องที่เปน 

การวินิจฉัยชี้ขาดคดี สําหรับประเภทท่ีสามถือเปนอํานาจของอธิบดีในการมีคําส่ังเก่ียวกับการบริหาร

จัดการสํานวนซ่ีงมิใชเรื่องที่เปนการวินิจฉัยชี้ขาดคดี เชนเดียวกันกับประเภทแรก 

 

4. วิเคราะหปญหาและแนวทางแกไขการใชอํานาจตุลาการนายเดียวเปนองคคณะ 
     ในคดีปกครองของประเทศไทย 

ปจจุบัน ปริมาณคดีท่ีเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองในภาพรวมมีแนวโนมที่จะเพิ่ม

มากขึ้น ขณะเดียวกันในแตละปมีจํานวนคดีแลวเสร็จนอยกวาจํานวนคดีที่รับเขา ทําใหมีปริมาณคดีคงคาง 

สะสมและมีแนวโนมวาจะเพิ่มมากขึ้นในอนาคต กอใหเกิดปญหาความลาชาในการดําเนินกระบวน

พิจารณาคดีปกครอง การใหอํานาจตุลาการนายเดียวเปนองคคณะพิจารณาคดีจึงเปนเคร่ืองมือสําคัญ

ของตุลาการศาลปกครองในการทําคําพิพากษาหรือคําส่ังในคดีปกครองเพื่อใหคดีมีโอกาสไดรับการ

พิจารณาพิพากษาใหแลวเสร็จไดรวดเร็วขึ้น เปนผลใหคดีคงคางสะสมลดนอยลง แตโดยท่ีการนั่ง

พิจารณาและการทําคําพิพากษาโดยผูพิพากษาหรือตุลาการ นอกจากตองเปนไปตามหลักเกณฑท่ีบัญญัติไว 

ในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว จะตองบัญญัติให

สอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุด จะบัญญัติใหขัดหรือแยงตอ

รัฐธรรมนูญมิได ทั้งน้ี เพื่อเปนหลักการประกันสิทธิในกระบวนยุติธรรมท่ีบุคคลจะไดรับในกระบวน

พิจารณาอันเปนหลักประกันขั้นพื้นฐานในเร่ืองการไดรับการพิจารณาคดีโดยผูพิพากษาหรือตุลาการ 

ท่ีนั่งพิจารณาคดีครบองคคณะ ตามมาตรา 40 (2) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 จึงมีความจําเปนตองศึกษาวิเคราะหถึงปญหาการใชอํานาจตุลาการนายเดียว 
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ในคดีปกครอง โดยศึกษาจากบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง แนวคําพิพากษา

หรือคําสั่งศาลปกครองสูงสุด แนวคิดทฤษฎีของตางประเทศ และขอเสนอแนะขององคกรอ่ืนๆ ดังนี้ 

(1) ปญหาความไมชัดเจนของบทบัญญัติกฎหมายกรณีการมีคําส่ังในกระบวนพิจารณาคดี 

ของศาล แมศาลปกครองจะเปดทําการมากวา 13 ป แลว แตการดําเนินกระบวนพิจารณาพิพากษาคดี

ของศาลก็ยังกอใหเกิดปญหาขึ้น ดังจะเห็นไดจากคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองสูงสุดที่ได

วินิจฉัยถึงการใชอํานาจตุลาการนายเดียวหรือองคคณะในการมีคําส่ังอันเก่ียวแกคดี การนํา 

หลักกฎหมายมาปรับใชในการมีคําส่ังโดยตุลาการนายเดียวเปนองคคณะจึงเปนสิ่งที่มีความสําคัญใน

การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองเพื่อบรรลุวัตถุประสงคของการดําเนินกระบวนพิจารณาคดี

ไดอยางรวดเร็วและเปนธรรม และโดยที่การพิจารณาคดีโดยตุลาการนายเดียวจะเปนการชวย

ประหยัดเวลาและใชทรัพยากรบุคคลไดอยางเต็มที่ และเชื่อวาตุลาการนายเดียวสามารถให

หลักประกันในความเปนกลางและความเปนอิสระไดดีเชนกัน หากมีระบบการควบคุมตรวจสอบที่ดี 

ซ่ึงการใหตุลาการนายเดียวพิจารณาคดีนั้นตุลาการมักจะตระหนักระมัดระวังในเรื่องนี้มากกวาปกติ 

กรณียอมทําใหการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองเปนไปดวยความรวดเร็วและยุติธรรม และ

สงผลใหการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลเปนไปไดอยางรวดเร็ว ทําใหคดีคงคางสะสม 

ลดนอยลงได อยางไรก็ตาม ในปจจุบันบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีใหอํานาจตุลาการนายเดียวนั้น 

ยังจํากัดอยูเพียงสองเร่ือง กลาวคือ คําส่ังรับคําฟองไวพิจารณา และคําส่ังไมรับคําฟองแยงไวพิจารณา

เนื่องจากคําฟองแยงน้ันเปนเร่ืองอ่ืนท่ีไมเก่ียวกับคําฟองเดิม กรณีจึงตองหาแนวทางการแกไขปญหา

ดังกลาวโดยการเพิ่มอํานาจตุลาการนายเดียวเปนองคคณะในคดีปกครองเพื่อเปนเคร่ืองมือสําคัญ 

ในการบริหารจัดการคดีของตุลาการในศาลปกครองชั้นตน 

(2) ปญหากรณีการมีคําส่ังเก่ียวกับวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา กฎหมายวาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครองของไทยกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาไวสองกรณี 

กลาวคือ การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ังทางปกครอง และการบรรเทาทุกขชั่วคราว ซ่ึงท้ังสอง

กรณี จะตองกระทําโดยองคคณะ แตโดยท่ีการใชอํานาจกระทําการทางปกครองในบางเร่ืองอาจมี

ผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ของประชาชนรวดเร็วเกินไปกวาท่ีจะรอใหศาลพิจารณาพิพากษาเพื่อ

กําหนดมาตรการปองกันใหได หากรอใหศาลพิจารณาโดยองคคณะแมจะมีการไตสวนฉุกเฉินก็อาจ

เนิ่นชาไมทันการ ในกรณีดังกลาวการกําหนดใหเปนอํานาจขององคคณะในการพิจารณาส่ังการยอม

เกิดความลาชาอาจไมทันตอการปองกันความเสียหายท่ีจะเกิดขึ้นในอนาคตอันใกลได จึงมีปญหา

เก่ียวกับการใชอํานาจองคคณะในการมีคําส่ังเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวกอนการพิพากษาอันอาจ

กอใหเกิดความลาชาในการพิจารณามีคําส่ังของศาลเพื่อใหการคุมครองสิทธิในกระบวนการยุติธรรม

ตามรัฐธรรมนูญสัมฤทธ์ิผล 
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(3) ปญหาเก่ียวกับการใชอํานาจในการทําพิพากษาโดยองคคณะ รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีความมุงหมายเพื่อตองการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน ซ่ึงรัฐธรรมนูญนี้ไดบัญญัติสิทธิท่ีจะไดรับการพิจารณาคดีโดยผูพิพากษาและตุลาการครบ

องคคณะอันเปนสิทธิที่บัญญัติไวในมาตรา 40 (2) ดังนี้ หากศาลไดพิจารณาพิพากษาคดีโดยผูพิพากษา 

หรือตุลาการไมครบองคคณะ การพิจารณาและพิพากษาคดียอมเปนการกระทําที่ขัดหรือแยงตอ

รัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุด การพิจารณาพิพากษาคดีนั้นยอมไมชอบดวยรัฐธรรมนูญและเปน

อันใชบังคับไมได ในกรณีที่ศาลดําเนินกระบวนพิจารณาและมีคําพิพากษา แมจะเปนไปตามท่ี

กฎหมายบัญญัติไว แตถากฎหมายนั้นบัญญัติไวไมสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ หากมี

ประเด็นปญหาสูศาลรัฐธรรมนูญแลว ปญหาดังกลาวจะสงผลกระทบถึงความนาเชื่อถือตอสถาบันตุลาการ 

อยางย่ิงยวด แตโดยที่การพิจารณาพิพากษาคดีโดยองคคณะยอมทําใหเกิดความลาชาในกระบวน

พิจารณาของศาลได และคําพิพากษายอมไมเกิดประโยชนแกคูกรณีในคดีปกครองดังคํากลาวท่ีวา 

การพิจารณาคดีที่ลาชากอใหเกิดความไมเปนธรรมในตัวของมันเอง แตการพิจารณาพิพากษาคดี 

โดยรวดเร็วนั้นจะตองเปนการพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนธรรมดวย กรณีจึงมีปญหาเกี่ยวกับการใช

อํานาจพิพากษาคดีปกครองโดยองคคณะซ่ึงสงผลตอความรวดเร็วและเปนธรรมในการทําคําพิพากษา

ของศาล ท้ังนี้ เพื่อคุมครองสิทธิในกระบวนการยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญ 

 

5. บทสรุปและขอเสนอแนะ 
จากการศึกษาผู เขียนขอเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาโดยการขอแกไขเพิ่มเติม

บทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ

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

(1) กรณีการมีคําส่ังในกระบวนพิจารณาคดีของศาล ควรแกไขในหลักการใหญให

สอดคลองกับหลักการของประเทศฝร่ังเศส กลาวคือ ในกรณีที่ศาลจะมีคําส่ังปฏิเสธไมรับคําฟองไว

พิจารณา ใหเปนอํานาจตุลาการเจาของสํานวนนายเดียวพิจารณาสั่ง สวนการส่ังรับคําฟองไวพิจารณา 

ควรใหเปนอํานาจขององคคณะ โดยปรับแกบทบัญญัติแหงกฎหมาย ดังนี้ 

สวนท่ีหนึ่ง ควรปรับแกใหเปนอํานาจตุลาการนายเดียว ไดแก คําส่ังไมรับคําฟองไว

พิจารณา เนื่องจากเปนคําฟองที่ย่ืนเม่ือพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดี ตามระเบียบของที่ประชุมใหญ

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 30 วรรคสอง  คําส่ังไมรับ 

คําฟองไวพิจารณา เนื่องจากผูฟองคดีไมจัดทําสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐานเพิ่มภายใน

ระยะเวลาท่ีศาลกําหนด ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 33 วรรคสอง  คําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา เน่ืองจากคําฟอง 

ไมสมบูรณครบถวนและผูฟองคดีไมแกไข คําฟองไมสมบูรณและเปนกรณีที่ไมอาจแกไขใหถูกตองได 
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ผูฟองคดีไมชําระคาธรรมเนียมศาล หรือเปนคดีที่ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง ตามระเบียบของ 

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

คําส่ังใหคืนคาธรรมเนียมศาลท้ังหมดหรือบางสวนใหแกผูฟองคดี เนื่องจากศาลไมรับคําฟอง 

ไวพิจารณาตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 ขอ 38  คําส่ังจําหนายคดีออกจากสารบบความ เน่ืองจากผูฟองคดีไมทําคําคัดคาน

คําใหการหรือไมแจงตอศาลเปนหนังสือวาประสงคจะใหศาลพิจารณาพิพากษาคดีตอไปภายใน

กําหนดระยะเวลา ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 47 วรรคส่ี  คําส่ังอนุญาตใหถอนคําฟอง ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ

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

สวนท่ีสอง ควรปรับแกใหเปนอํานาจองคคณะ ไดแก คําส่ังรับคําฟองไวพิจารณา 

เนื่องจากคดีนั้นเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอ่ืน ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 30 วรรคสอง  คําส่ังรับคําฟอง

ไวพิจารณา เนื่องจากเปนคําฟองที่สมบูรณครบถวน ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 42 วรรคหนึ่ง  คําส่ังไมอนุญาต

ใหถอนคําฟอง ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 82 

(2) กรณีการมีคําส่ังเก่ียวกับวิธีการช่ัวคราวกอนการพิพากษา ไดแก คําส่ังไมรับคําขอ

ทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 70  คําส่ังใหทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําส่ัง

ทางปกครอง ตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 72  และคําส่ังกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกข

ชั่วคราวกอนการพิพากษาหรือวิธีการเพื่อคุมครองประโยชนของผูขอในระหวางการพิจารณาหรือเพื่อ

บังคับตามคําพิพากษา และคําสั่งไมรับหรือยกคําขอของผูฟองคดีหรือคูกรณี ตามระเบียบของ 

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

ควรแกไขใหเปนอํานาจตุลาการนายเดียว 

(3) กรณีการใชอํานาจในการทําพิพากษาโดยองคคณะ ควรแกไขใหตุลาการนายเดียว

เปนองคคณะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองบางประเภทได โดยปรับแกพระราชบัญญัติจัดต้ัง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ใหตุลาการนายเดียวเปนองคคณะ

พิจารณาพิพากษาคดีที่มีลักษณะของคดีที่มีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายท่ีไมมีขอยุงยากและไมมี 

ความซับซอนในคดีบางประเภทได อาทิเชน คดีพิพาทเก่ียวกับการละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมาย
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กําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิด

หรือความรับผิดอยางอ่ืนท่ีมีทุนทรัพยที่พิพาทไมเกินสามแสนบาท คดีพิพาทเก่ียวกับการบริหารงาน

บุคคลและการดําเนินการทางวินัยของขาราชการ โดยมีการนั่งพิจารณาคดีและการฟงคําแถลงการณ

ของตุลาการผูแถลงคดีดวย ทั้งน้ี ตุลาการศาลปกครองชั้นตนซ่ึงไดรับเงินเดือนในชั้น 1 ไมมีอํานาจ

ดังกลาว 
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