


กาวที่ผานมาและกาวตอไป



สารบัญ

๑.๑ ระบบกฎหมายท่ีสําคัญของตางประเทศท่ีมีอิทธิพลตอระบบกฎหมายไทย ๖

๑.๑.๑ ระบบคอมมอนลอว ๖

๑.๑.๒ ระบบซีวิลลอว ๘

๑.๒ การจัดองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของตางประเทศ ๙

๑.๒.๑ ระบบท่ีใหศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณาพิพากษาคดีทุกประเภท ๙

รวมท้ังคดีปกครองดวย

๑.๒.๒ ระบบท่ีใหมีศาลปกครองแยกตางหากจากศาลยุติธรรม ๑๐

๑.๒.๓ ระบบท่ีใหองคกรท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลทําหนาท่ีเปนองคกรวินิจฉัย ๑๒

คดีปกครองดวย

๑.๓ วิวัฒนาการของระบบกฎหมายไทยภายใตอิทธิพลของ ๑๔

ระบบคอมมอนลอวและระบบซีวิลลอร

๑.๓.๑ วิวัฒนาการของกฎหมายไทยในสมัยโบราณกอนรัชสมัยของ ๑๔

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

๑.๓.๒ การปฏิรูประบบกฎหมายไทยในรัชสมัยของพระจุลจอมเกลา ๑๗

เจาอยูหัวโดยใช “ระบบซีวิลลอว” เปนตนแบบ

๑.๓.๓ การเปลี่ยนระบบการศึกษากฎหมายจาก “ระบบคอมมอนลอว” ๒๐

เปน “ระบบซีวิลลอว” ในรัชสมัยของพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว

๑.๓.๔ การเผยแพรแนวความคิดเก่ียวกับกฎหมายมหาชนตามระบบ ๒๓

กฎหมายของฝรั่งเศสในรัชสมัยของพระปกเกลาเจาอยูหัว

๑.๓.๕ การเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎร ใน พ.ศ. ๒๔๗๕ ๒๔

๑.๔ ความพยายามในการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยคดีปกครองข้ึนในประเทศไทย ๒๔

๑.๔.๑ ชวงแรก (พ.ศ. ๒๔๗๖ - พ.ศ. ๒๕๑๖) ๒๘

๑.๔.๒ ชวงท่ีสอง (พ.ศ. ๒๕๑๗ - พ.ศ. ๒๕๓๘) ๓๒

๑.๔.๓ ชวงท่ีสาม (พ.ศ. ๒๕๓๘ - ปจจุบัน) ๕๐

๑ ความเปนมาของการพัฒนากฎหมายปกครองและกระบวนการยุติธรรม

ทางปกครองในประเทศไทย



การจัดตั้งและการพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครองใหเปนไปตาม

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธพิีจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๕๒

๒.๑ การจัดตั้งกระบวนการยุติธรรมทางปกครองข้ึนมาใหมในประเทศไทย ๖๔ 

ภายในกรอบเวลาท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้

๒.๑.๑ ขอบขายของงาน ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานจัดตั้ง ๖๔ 

กระบวนการยตุิธรรมทางปกครอง

๒.๒ การยกรางกฎหมายและการดําเนินการคัดเลือกตุลาการศาลปกครอง ๗๒

สูงสุดชุดแรก

๒.๒.๑ บทบัญญัติของกฎหมาย ๗๒

๒.๒.๒ การดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย ๗๓

๒.๓ การคัดเลือกและการแตงตั้งประธานศาลปกครองสูงสุด รองประธาน ๗๘

ศาลปกครองสูงสุดและตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุดชุดแรก

๒.๓.๑ บทบัญญัติของกฎหมาย ๗๘

๒.๓.๒ การดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย ๗๘

๒.๔ การคัดเลือกและการแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองช้ันตนชุดแรก ๗๙

๒.๕.๑ บทบัญญัติของกฎหมาย ๗๙

๒.๕.๒ การดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย ๗๙

๒.๕ สรุปบทบาทของผูมีคุณูปการตอการกําเนิดของระบบศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย ๗๙

๒.๕.๑ การดําเนินการในเชิงนิตินโยบายใหมีการยอมรับหลักการของการมีระบบ ๗๙   

องคกร วินิจฉัยคดีปกครองเปนเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม

๒.๕.๒ การดําเนินการในการคัดเลือกตุลาการศาลปกครองสูงสุดชุดแรก ๘๒

๒



งานท่ีตองผลักดันตอไป

๓.๑ งานพัฒนาและเผยแพรองคความรูทางกฎหมายปกครองใหแกประชาชนและ ๘๔    

เจาหนาท่ีรัฐ

๓.๑.๑ งานพัฒนานักกฎหมายภาครัฐ ๘๔

๓.๑.๒ งานปรับปรุงหลักสูตรในมหาวิทยาลัยและตําราเรียนในระดับกอนอุดมศึกษา ๘๖

๓.๑.๓ งานเผยแพรองคความรูทางกฎหมายปกครองใหแกเจาหนาท่ีของรัฐ ๘๙

๓.๑.๔ งานเผยแพรองคความรูทางกฎหมายปกครองใหแกประชาชน ๙๔

๓.๒ งานจัดใหมีการศึกษาอบรมและพัฒนาความรูของตุลาการศาลปกครองและ ๑๐๒

ขาราชการฝายศาลปกครอง

๓.๒.๑ การพัฒนาตุลาการศาลปกครอง ๑๐๔

๓.๒.๒ การพัฒนาพนักงานคดีปกครอง ๑๐๖

๓.๒.๓ การพัฒนาบคุลากรในสายงานสนับสนุน ๑๐๘

๓.๓ งานวิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครองเพ่ือเสนอแนะแนวทางการปรับปรุง ๑๑๐     

วิธีปฏิบัติราชการตอหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของ

๓.๓.๑ ความเปนมาของการวิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครอง ๑๑๐

๓.๓.๒ ตัวอยางการวิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีเพ่ือเสนอแนะแนวทาง ๑๑๑

การปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการตอหนวยงานของรัฐ

๓.๔ ความรวมมือทางวิชาการระหวางประเทศ ๑๒๐

๓



๖

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

ในบทความนี้ ผูเขียนขอเริ่มตนดวยการนําเสนอความเปนมาของการพัฒนากฎหมายปกครองและกระบวน

การยุติธรรมทางปกครองในประเทศไทยในมุมมองทางวิชาการเสียกอน (ขอ ๑) จากนั้น จะกลาวถึงการจัดต้ังและ

การพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครองใหเปนไปตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ (ขอ ๒) กับงานท่ีจะตองผลักดันตอไป (ขอ ๓)

ผูเขียนขอนําเสนอขอมูลเบื้องตนเก่ียวกับระบบกฎหมายท่ีสําคัญของตางประเทศท่ีมีอิทธิพลตอระบบกฎหมายไทย 

(ขอ ๑.๑) และตนแบบขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองของตางประเทศท่ีมีอิทธิพลตอการจัดตั้งกระบวนการยุติธรรม

ทางปกครองของไทย (ขอ ๑.๒) เสียกอน เพ่ือชวยใหผูอานมีความเขาใจเก่ียวกับสภาพปญหาของการพัฒนากฎหมาย

ปกครองและการจัดตั้งกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในประเทศไทย (ขอ ๑.๓) ไดดียิ่งข้ึน

๑.๑ ระบบกฎหมายท่ีสําคัญของตางประเทศท่ีมีอิทธิพลตอระบบกฎหมายไทย(๑)

ระบบกฎหมาย (Legal System) ท่ีใชกันอยูในประเทศซ่ึงมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบ

เสรีนิยม(๒) มีอยู ๒ ระบบคือ “ระบบคอมมอนลอว” (Common Law System) และ “ระบบประมวลกฎหมาย” หรือ 

“ระบบซีวิลลอว” (Civil Law) ซ่ึงท้ังสองระบบกฎหมายมีลักษณะสําคัญกับแนวความคิดเก่ียวกับการแบงประเภทของ

กฎหมายและระบบศาลท่ีแตกตางกัน

๑.๑.๑ “ระบบคอมมอนลอว”

ระบบกฎ หมายนี้ มี ต น กํ า เ นิ ด ม า จาก อั ง กฤษ  (England) “Common Law” คื อ 

หลักกฎหมายท่ีศาลหลวงของอังกฤษไดเคยอางไวในคําพิพากษาท่ีตัดสินคดีแตละคดีในอดีต ซ่ึงตอมาเม่ือคดีใด

มีขอเท็จจริงและประเด็นขอพิพาทอยางเดียวกัน ศาลหลวงของอังกฤษก็จะอางหลักกฎหมายในคดีแรกเปนแนวทาง 

(precedent) เพ่ือนํามาใชในการตัดสินคดีตอ ๆ มา ศาลลางก็จะเดินตามหลักกฎหมายท่ีศาลสูงไดเคยวางไว จนทําให

หลักกฎหมายท่ีศาลสูงใชในการตัดสินคดีแรกกลายมาเปนบอเกิดของกฎหมายจึงเรียกระบบกฎหมายนี้วา 

“judge-made law” หรือ “case law” แมวาตอมาจะมีการตราพระราชบัญญัติออกมาบังคับใชเปนจํานวนมาก 

แตศาลของอังกฤษก็ยังคงถือวาหลักกฎหมายอยูในคําพิพากษาของศาลสูงในคดีแรกสวนพระราชบัญญัติตาง ๆ ถือวา

เปนขอยกเวน

(๑) โปรดดูรายละเอียดใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน : วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในตางประเทศและ

ในประเทศไทย, พิมพครั้งท่ี ๖, สํานักพิมพวิญูชน, พ.ศ. ๒๕๖๒
(๒) ประเทศซึ่งมีระบบการเมืองท่ีเขาเรียกวา “ประชาธิปไตยประชาชน” (เชน จีนและลาว) น้ันใชระบบกฎหมายท่ีเรียกกันวา 

“ระบบกฎหมายสังคมนิยม-คอมมิวนิสต”

โดย ศาสตราจารยพิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์

ประธานศาลปกครองสูงสุด

๑  ความเปนมาของการพัฒนากฎหมายปกครองและกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในประเทศไทย



แนวความคิดของนักกฎหมายคอมมอนลอวนั้น มีความเชื่อวาตาม “หลักนิติธรรม” 

(the Rule of Law) นั้น บุคคลทุกคนตองอยูภายใตกฎหมายเดียวกันคือคอมมอนลอว จึงปฏิเสธแนวความคิด

ของ “ระบบซีวิลลอว” ท่ีมีการแบงสาขากฎหมายออกเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน และมีความเชื่อ

ตอไปวา ตาม “หลักนิติธรรม” นั้น บุคคลทุกคนตองข้ึนศาลเดียวกันคือศาลยุติธรรม จึงปฏิเสธแนวความคิด

ของ “ระบบซีวิลลอว” ท่ีมีระบบศาลไดหลายระบบศาล

ระบบกฎหมายนี้ถือกําเนิดข้ึนใน “อังกฤษ” (England) ซ่ึงในอดีต เคยมีอาณานิคมหรือ

ดินแดนท่ีอยูภายใตการปกครองกระจัดกระจายอยูท่ัวโลกท้ังในทวีปอเมริกาเหนือ (สหรัฐอเมริกาและแคนาดา) 

ในทวีปอาฟริกาตะวันออก ในหมูเกาะแคริบเบียนส ในทวีปเอเชียใต (อินเดีย ปากีสถาน บังคลาเทศ และศรีลังกา) 

เอเชียอาคเนย (มาเลเซีย สิงคโปร และบรูไน) ในมหาสุมทรแปซิฟค (ออสเตรเลีย นิวซีแลน ฟจิ ฯลฯ) เม่ืออาณานิคม

หรือดินแดนดังกลาวไดรับเอกราชจากอังกฤษ ก็ยังคงใชภาษาอังกฤษเปนภาษาราชการและยังคงรักษา 

“ระบบคอมมอนลอว” กับแนวความคิดท่ีวาภายใต “หลักนิติธรรม” นั้น บุคคลทุกคนตองข้ึนศาลเดียวกัน

คือศาลยุติธรรม  ดังนั้น ประเทศท่ีใชภาษาอังกฤษเปนภาษาราชการจึงใชระบบศาลเดี่ยว

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๗
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๑.๑.๒ “ระบบซีวิลลอว”

ระบบกฎหมายนี้มีรากฐานมาจาก “กฎหมายโรมัน” (Roman Law) ซ่ึงใหความสําคัญ

ตอกฎหมายลายลักษณอักษรเปนอยางมาก จักรพรรดิโรมันบางพระองคทรงตราประมวลกฎหมาย (Codes) 

ข้ึนใชบังคับเพ่ือวางหลักกฎหมายท่ีมีลักษณะท่ัวไปไวเปนการลวงหนาเพ่ือใหผูท่ีเก่ียวของไดรับทราบและนําไป

ประกอบการพิจารณาวาควรจะผูกนิติสัมพันธกันหรือไม อยางไร ตอเม่ือมีขอพิพาทกันท่ีตกลงกันไมได ก็จะตองนํา

ขอพิพาทไปฟองเปนคดีตอศาล ซ่ึงศาลก็จะตองพิจารณาพิพากษาคดีโดยยึดถือตามตัวบทกฎหมาย ศาลเปนเพียง

ผูบงัคับใชกฎหมาย คําพิพากษาของศาลจึงมิไดเปนบอเกิดของกฎหมาย คงมีแตในกรณีท่ีตัวบทกฎหมายมีชองโหว

หรือไมชัดเจน ศาลจึงจะมีโอกาสตีความกฎหมายอุดชองโหวของกฎหมายหรือเสริมตัวบทกฎหมายใหชัดเจนยิ่งข้ึน

แนวความคิดของ “กฎหมายโรมัน” นั้น เห็นวา กฎหมายเปนกฎเกณฑท่ีใชบังคับ

กับนิติสัมพันธระหวางบุคคลกับบุคคล ในกรณีท่ีเปนความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนซ่ึงเอกชน

ดูแลประโยชนสวนตัวของตน ก็ควรใชความสมัครใจ ความยินยอม กฎหมายท่ีใชบังคับกับนิติสัมพันธ

ระหวางเอกชนกับเอกชน เปน “Jus Privatum” หรือกฎหมายเอกชน แตในกรณีท่ีเปนนิติสัมพันธระหวางรัฐ

และองคาพยพของรั ฐ กับ เอกชนนั้ น  โดย ท่ีรั ฐ มีภาร กิจ ในการดูแลรั กษา  “ประโยชนส าธารณะ” 

(public interest) รัฐจึงไมสามารถใชกฎหมายเอกชนแตเพียงอยางเดียวได ในกรณีท่ีเอกชนไมยินยอม 

รัฐก็มีความจําเปนตองใชเอกสิทธิ์มหาชนบังคับกับเอกชน รัฐจึงจําเปนตองใช “Jus Publicum” หรือกฎหมาย

มหาชน เพ่ือเปนเครื่องมือทางกฎหมายในการดําเนินการเพ่ือประโยชนสาธารณะ  ดังนั้น แนวความคิดของ 

“กฎหมายโรมัน” จึงเห็นวาจะตองแบงสาขากฎหมายออกเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนโดยกฎหมาย

ท้ังสองสาขานั้นยอมมีหลักกฎหมายและนิติวิธีท่ีแตกตางกันดวยเหตุผลดังกลาวขางตน

ในสมัยท่ีจักรวรรดิโรมันเจริญรุงเรืองถึงขีดสุดนั้น จักรวรรดิโรมันปกครองดินแดนตาง ๆ 

ในทวีปยุโรปเกือบท้ังหมด ตลอดจนดินแดนแถบทะเลเมดิเตอเรเนียนดวย ดินแดนท่ีเคยอยูภายใตการปกครอง

ของจักรวรรดิโรมันก็อยูภายใต “กฎหมายโรมัน” เม่ือจักรวรรดิโรมันลมสลาย ดินแดนท่ีเคยอยูภายใตการปกครอง

ของจักรวรรดิโรมันในทวีปยุโรปตะวันตกก็ไดแยกตัวออกมาเปนประเทศตาง ๆ เชน ฝรั่งเศส เยอรมัน สเปน 

โปรตุเกส เนเธอรแลนด ซ่ึงประเทศเหลานี้ก็ไดนํากฎหมายโรมันมาผสมผสานกับกฎหมายจารีตประเพณีของตน

จนกลายมาเปน “ระบบซีวิลลอว” ซ่ึงยังคงรักษารากฐานของกฎหมายโรมันไว คือเปนกฎหมายลายลักษณอักษร

และมีการแบงแยกสาขาของกฎหมายออกเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน  ตอมา เม่ือประเทศในยุโรป

ตะวันตกเหลานี้ไปยึดครองดินแดนอ่ืนเปนอาณานิคมหรือดินแดนท่ีอยูภายใตการปกครอง เชน สเปนไปยึดครอง

ดินแดนในอเมริกากลาง-อเมริกาใต โปรตุเกสไปยึดครองบราซิล ฝรั่งเศสไปยึดครองดินแดนในทวีปอาฟริกา

ตะวันตก ตลอดจน "อินโดจีน” เนเธอรแลนดไปยึดครองอินโดนีเซีย ก็ไดนําเอา “ระบบซิวิลลอว” ไปใชในดินแดน

ท่ีไปยึดครอง ตอมาเม่ือดินแดนดังกลาวไดรับเอกราชก็ยังคงใช “ระบบซิวิลลอว” กันเปนสวนใหญ
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๑.๒ การจัดองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของตางประเทศ(๓)

นอกจากประเทศตาง ๆ แตละประเทศจะใชระบบกฎหมายท่ีแตกตางกันแลว แตละประเทศ

ยังมีระบบศาลหรือองคกรวินิจฉัยคดีท่ีแตกตางกันอีกดวย ซ่ึงในสวนท่ีเก่ียวกับการวินิจฉัยคดีปกครองนั้น ประเทศ

ตาง ๆ ก็มีการจัดองคกรวินิจฉัยคดีปกครองท่ีแตกตางกัน ซ่ึงพอแบงไดเปน ๓ ระบบใหญ ดังนี้

(๑) ระบบท่ีใหศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณาพิพากษาคดีทุกประเภทรวมท้ังคดีปกครองดวย

(๒) ระบบท่ีใหมีศาลปกครองแยกตางหากจากศาลยุติธรรม

(๓) ระบบท่ีใหองคกรท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลทําหนาท่ีเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองดวย

๑.๒.๑ ระบบท่ีใหศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณาพิพากษาคดีทุกประเภทรวมท้ังคดีปกครองดวย

(๑) ประเทศท่ีใช “ระบบคอมมอนลอว” ทุกประเทศใช “ระบบศาลเดี่ยว” คือ 

ใหศาลยุติธรรมพิจารณาพิพากษาคดีไดทุกประเภทตามความเชื่อท่ีวา ตาม “หลักนิติธรรม” นั้น บุคคลทุกคน

อยูภายใตกฎหมายเดียวกันและข้ึนศาลเดียวกัน  ดังนั้น ผูพิพากษาจึงพิจารณาพิพากษาคดีไดทุกประเภทไมวาจะ

เปนคดีแพง คดีอาญา คดีปกครอง ซ่ึงหากเปรียบเทียบกับแพทยแลวก็เทากับวา เม่ือเปนแพทยแลว ยอมรักษาโรค

ไดทุกโรค ไมวาจะเปนโรคอะไรก็ตาม

(๒) ประเทศท่ีใช “ระบบซีวิลลอว” บางประเทศใช “ระบบศาลเดี่ยว” โดยมีแผนก

คดีปกครองอยูในศาลยุติธรรม เชน สเปน ซ่ึงหากเปรียบเทียบกับแพทยแลว แมจะเปนโรงพยาบาลเดียวกัน แตก็ยัง

มีการแบงแพทยออกตามความเชี่ยวชาญเฉพาะดานโดยใหผู พิพากษาท่ีเชี่ยวชาญทางคดีปกครองอยู

ในแผนกคดีปกครอง 

(๓) ประเทศท่ีใช “ระบบซิวิลลอว” บางประเทศมีจํานวนผูพิพากษานอยมีปริมาณคดี

ไมมากนัก และมีงบประมาณจํากัด ก็ใช “ระบบศาลเด่ียว” แตการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองใหเปนไปตาม

กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง เชน บางประเทศในทวีปอาฟริกา ซ่ึงหากเปรียบเทียบกับแพทยแลว 

ไมวาจะเปนโรคอะไร ก็ใชแพทยคนเดียวกัน แตการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองใชกฎหมายปกครอง มิไดใช

กฎหมายแพง

๙

(๓) โปรดดูรายละเอียดใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, 

พิมพครั้งท่ี ๑๑, สํานักพิมพวิญูชน, พ.ศ. ๒๕๖๒
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๑.๒.๒ ระบบท่ีใหมีศาลปกครองแยกตางหากจาก

ศาลยุติธรรม

(๑) ประเทศท่ีใช “ระบบซีวิลลอว” ยอมรับ

หลักการของการแบงสาขาของกฎหมายออกเปน

กฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน จึงเห็นวา

ใ นส ว นขอ ง ร ะบบศา ลนั้ น ไ ม จํ า เ ป น ต อ ง ใ ช 

"ระบบศาลเดี่ ยว" แตอาจ มี ระบบศาลไดหลาย

ระบบศาล โดยหลายประเทศมีความเชื่อในเรื่อง

คว าม เชี่ ย ว ช าญ เฉพาะด าน  โ ดย เข า ใ จดี ว า 

คดปีกครองนั้นมีองคประกอบ ๒ องคประกอบคือ 

(ก )  คู พิ พ าท  โ ดย คู พิ พ าท ใ น

คดีปกครองนั้นตองมีรัฐหรือองคกรเจาหนาท่ีของรัฐ

ฝายปกครองเปนคู พิพาทอยูดวย สวนคู พิพาท

อีกฝ ายหนึ่ ง โดยปกติแลว  จะเปน เอกชนหรือ

ประชาชน แตก็อาจจะเปนนิติบุคคลมหาชนพิพาท

กันเองก็ได เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินพิพาท

กับรัฐวิสาหกิจ ถาคูพิพาทท้ังสองฝายตางก็เปน

เอกชน โอกาสท่ีจะเปนคดีปกครองก็มีไดนอย 

สวนขอพิพาทระหวางเอกชนกับองคกรเจาหนาท่ี

ของรัฐฝายปกครองอาจจะเปนขอพิพาททางแพง

หรือขอพิพาททางอาญาก็ได ดังนี้ แมจะมีองคกร

เจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองเปนคูพิพาทอยูดวย 

ก็มิไดทําใหขอพิพาททางแพงหรือขอพิพาททาง

อาญา กลายมาเปนคดีปกครองไปได

(ข) ขอพิพาท จะตองเปนคดีพิพาท

อันเนื่องมาจากการใช อํานาจทางปกครองตาม

กฎหมาย (นิติกรรมทางปกครองหรือปฏิบัติการ

ทางปกครอง) หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการ

ทางปกครอง (สัญญาทางปกครอง)

(๒)  ประ เทศ ท่ี ใ ช  “ระบบ ซี วิ ลลอว ” 

มีความเขาใจดีวาความสําคัญของศาลนั้น มิใชอยูท่ี

อาคารศาล (หรือ“hardware”) แตอยูท่ีผูพิพากษา

หรือตุลาการ (“peopleware”) วามีองคความรู 

(“software”) มากเพียงพอท่ีจะพิจารณาพิพากษา

คดี ได ทุกประเภทจริงหรือไมหากเปรียบเทียบ

ผูพิพากษาหรือตุลาการกับแพทยแลว  วิชาชีพแพทย

ยังคงตองมีการแยกการศึกษาและฝกฝนตามความ

เชี่ยวชาญเฉพาะดาน โดยแยกระหวางสัตวแพทย 

ทันตแพทย แพทยท่ัวไป สูตินารีแพทย แพทยผิวหนัง 

แพทยทางกระดูกและเสนเอ็น ฯลฯ ดังนี้ คงไมมีสตรีใด

ท่ีตั้งครรภ แลวไปฝากครรภกับทันตแพทยหรือ

แพทยผิวหนังสวนกฎหมายนั้นในสาขากฎหมาย

เอกชน ก็ยั ง มีการแบงออกเปนสาขายอย คือ 

กฎหมายแพง กฎหมายพาณิชย กฎหมายทรัพยสิน

ทางปญญา ฯลฯ ในสาขากฎหมายมหาชน ก็ยังมี

การแบงออกเปนสาขายอยคือ กฎหมายรัฐธรรมนูญ 

กฎหมายปกครอง กฎหมายการคลัง ฯลฯ  ดังนั้น 

การศึกษาอบรมทางกฎหมายในประเทศท่ีใช “ระบบ

ซี วิ ล ล อว ”  จึ ง ใ ห ค ว ามสํ า คัญ กับกา ร ศึ กษ า

ทางกฎหมายมหาชนเทากับกฎหมายเอกชน โดยให

นักศึกษาทุกคนเริ่มตนดวยการศึกษาวิชาพ้ืนฐาน 

จากนั้นใหนักศึกษาเลือกวาจะศึกษาเนนไปในทาง

กฎหมายเอกชนเพ่ือจะไปทํางานเปนผูพิพากษา–

อัยการ เปนทนายความ –ท่ีปรึกษากฎหมายในทาง

แพง–ทางอาญา หรือจะศึกษาเนนไปในทางกฎหมาย

มหาชนเพ่ือจะไปทํางานในภาคราชการ เปนตุลาการ

ศาลปกครองหรือเปนทนายความท่ีปรึกษากฎหมาย

ใน ทา ง ปก คร อ ง  เ ม่ื อ สํ า เ ร็ จ ก า ร ศึ ก ษ าจ า ก

มหาวิทยาลัยแลว ก็จะตองเขารับการฝกอบรม

เฉพาะดานตอไป เชน อบรมเปนผูพิพากษา –อัยการ 

ทนายความ หรืออบรมเปนขาราชการฝายบริหาร 

ตุลาการศาลปกครอง
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๑๑

(๓) ประเทศท่ีใช  “ระบบซีวิลลอว” มีความเขาใจดีว า

คดีปกครองมีลักษณะท่ีแตกตางไปจากคดีแพงท้ังในแงของ

คูพิพาทและในแงของขอพิพาท กลาวคือ คดีแพงนั้นโดยท่ัวไป

แลว คูพิพาทตางก็เปนเอกชนดวยกันซ่ึงตางฝายตางดูแลรักษา

ประโยชนสวนตัวของตนและขอพิพาทก็เปนขอพิพาททางแพง

ซ่ึงอยูภายใตบังคับของกฎหมายแพงท่ีถือหลักความเทาเทียม

กันในทางกฎหมายระหวางคูกรณี  ดังนั้น กฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพ ง ก็ ใช  “ระบบกล าวหา” (“ผู ใดกล าวอ า ง  –

ผูนั้นนําสืบ”) สวนคดีปกครองนั้น คูพิพาทฝายหนึ่งเปนเอกชน

ซ่ึงดูแลประโยชนสวนตัวของตน อีกฝายหนึ่งเปนรัฐหรือ

นิติบุคคลมหาชน ซ่ึงดูแลรักษาประโยชนสาธารณะและ

ขอพิพาทก็เปนขอพิพาททางปกครองซ่ึงอยูภายใตบังคับของ

กฎหมายปกครองท่ีถือหลักวา เม่ือรัฐหรือนิติบุคคลมหาชนมี

หนาท่ีดูแลรักษาประโยชนสาธารณะ จึงจําเปนตองมีเอกสิทธิ์

มหาชนบังคับเอกชนได (เชน จัดเก็บภาษี จัดระเบียบสังคม 

ควบคุมโรคระบาด ฯลฯ) นิติสัมพันธระหวางรัฐหรือนิติบุคคล

มหาชนกับเอกชนจึงตั้งอยูบนฐานของความไมเทาเทียมกัน  

ดังนั้น กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองจึงไมอาจใชระบบ

กลาวหาได เพราะโดยท่ัวไปแลว ผูฟองคดี (ผูกลาวหา) มักจะ

เปนเอกชนหรือประชาชน ซ่ึงมีฐานะท่ีดอยกวาผูถูกฟองคดี 

(ผูถูกกลาวหา) ท่ีมักจะเปนรัฐหรือนิติบุคคลมหาชน หากใช

ระบบกลาวหาผูฟองคดีซ่ึงเปนเอกชนหรือประชาชนก็จะมี

ความยากลําบากในการตอสูคดี (ฝายเอกชนหรือประชาชน

ยอมรูกฎหมายปกครองนอยกวาฝายรัฐหรือนิติบุคคลมหาชน) 

และมีความยากลําบากในการหาพยานหลักฐาน (ซ่ึงมักจะอยู

ในความครอบครองของฝายรัฐหรือนิติบุคคลมหาชน) มาแสดง

ตอศาลได เม่ือฝายผูฟองคดีไมสามารถนําเสนอขออางหรือ

นําพยานหลักฐานมาแสดงตอศาลได ตามระบบกลาวหา 

ศาลก็จะยกฟอง  ดังนั้น วิธีพิจารณาคดีปกครองจึงจําเปน

ตองใช “ระบบไตสวน” ซ่ึงเม่ือศาลรับคําฟองไวพิจารณาแลว 

ศาลก็มีอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงจากคูพิพาท แตถาเห็นวา

ขอเท็จจริงท่ีไดจากคูพิพาทไมเพียงพอ ศาลก็มีอํานาจสั่ง

ใหหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐสงพยานหลักฐานหรือ

เรียกมาไตสวนได ท้ังนี้ เพ่ือใหศาลไดขอเท็จจริงท่ีเพียงพอตอ

การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองไดอยางถูกตองและเปนธรรม

(๔) จากลักษณะขา งตนของคดีปกครอง

ท่ีแตกตางจากลักษณะของคดีแพงโดยสิ้นเชิง 

ผูท่ีจะทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองได

อยางมีประสิทธิภาพ จึงควรจะมีคุณสมบัติ

ท้ัง ๓ ประการดังตอไปนี้

(ก) เปนผู ท่ี มีความเชี่ ยวชาญทาง

กฎหมายปกครอง มิใชใหผูพิพากษาท่ีไดศึกษา

อบรมมาแตกฎหมายแพง –กฎหมายอาญา

มาพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับกฎหมายปกครอง

ท่ีผูพิพากษาขาดความรูความเขาใจเปรียบเทียบ

ไดกับการใหทันตแพทยมาทําหนาท่ีเปนสูตินารีแพทย

(ข) เปนผูท่ีมีความเขาใจเก่ียวกับการ

บริหารรัฐกิจ เพ่ือจะไดทราบขอจํากัดของระบบ

ราชการหรือ “รู ทัน” ฝายราชการ ทําให

สามารถแสวงหาขอเท็จจริงและชั่งน้ําหนัก

พยานหลักฐานไดอยางถูกตอง

(ค )  เปนผู ท่ี มี ความตระหนั กรู ถึ ง 

“การรักษาดุลยภาพระหวางประโยชนสวนตัว

ของเอกชนกับประโยชนสาธารณะ” โดยมี

ความเข า ใจว าฝ ายผู ถู กฟองคดี  (รัฐหรือ

นิติบุคคลมหาชน) มีหนา ท่ีดูแลประโยชน

สาธารณะเ พ่ือประโยชน ของสั งคม มิ ใช

ประโยชนสวนตัวของขาราชการหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐซ่ึงไดรับมอบหมายใหเปนผูรับผิดชอบ

ในเรื่องท่ีมีการฟองคดีตอศาลจากขอพิจารณา

ขางตน ประเทศท่ีใช “ระบบซีวิลลอว” จึงเห็นวา 

ผูท่ีจะทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง

จ ะ ต อ ง มี คุ ณ ส ม บั ติ ท่ี แ ต ก ต า ง ไ ป จ า ก

ผูท่ีจะทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพงและ

คดีอาญา( ๕ )  ป ร ะ เ ท ศ ท่ี ใ ช  “ ร ะ บ บ ซี วิ ล ล อ ว ” 

บางประเทศ เชน สวีเดน ฟนแลนด เห็นควรให

มีระบบศาลปกครองเปนเอกเทศจากระบบ

ศาลยุติ ธ รรม โดยใช  “ระบบศาลคู ”  คือ 

มีระบบศาลยุติธรรมสําหรับพิจารณาพิพากษา

คดีแพงและคดีอาญา และมีระบบศาลปกครอง

สําหรับพิจารณาพิพากษาคดีปกครองโดยมีการ

คัด เ ลื อกตุ ล าการศาลปกครองจากผู ท่ี มี
คุณสมบัติท้ัง ๓ ประการตาม (๔)



๑๒
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๑.๒.๓ ระบบท่ีใหองคกรท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลทําหนาท่ีเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองดวย

(๑) ประเทศท่ีเปนตนแบบของระบบนี้ คือ ประเทศฝรั่งเศส ซ่ึงให “สภาแหงรัฐ” (le Conseil d’ Etat) ซ่ึงเปนองคกร

ท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล (มีนายกรัฐมนตรีเปนประธานโดยตําแหนง แตใหรองประธานฯ ทําหนาท่ีเปนประธานฯ 

ในทางพฤตินัย) ท่ีนอกจากจะมีอํานาจหนาท่ีใหคําปรึกษาทางกฎหมายแกรัฐบาล ตรวจพิจารณารางบัญญัติหรือรางกฎ

ตามท่ีรัฐบาลมอบหมายแลว ยังมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองไดอีกดวย โดยมีความเปนมาพอสรุปไดดังนี้

(ก) ภายใตการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย กษัตริย

ทรงมอบหมายใหศาลยุติธรรมพิจารณาพิพากษาคดีแพงและ

คดีอาญาเทานั้น แตศาลยุติธรรมพยายามเขามาพิจารณาคดี

ท่ีเก่ียวของกับฝายปกครองหรือขาราชการดวย ตอมา เม่ือมีการ

ปฏิวัติ  (โดยประชาชน )ในป ค .ศ. ๑๗๘๙ (พ .ศ. ๒๓๓๒) 

เปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองเปนสาธารณรัฐ นักปฏิวัติได

ออกกฎหมายหามมิใหศาลยุติธรรมเขามาพิจารณาคดีท่ีเก่ียวของ

กับฝ ายปกครอง ซ่ึ งส งผล ทํา ใหประชาชน ท่ี มีข อ พิพาท

ทางปกครองตองใชวิธีการรองทุกขตอฝายปกครอง

(ข) ตอมา นาโปเล-อ็ง โบนาปารต (Napoléon Bonaparte) 

นายทหาร ไดยึดอํานาจและสถาปนาตัวเองเปนประมุขของรัฐ 

ไดกําหนดใหมีการตรารัฐธรรมนูญตามแนวทางท่ีตนกําหนดโดย

ใหมีการจัดตั้ง “สภาแหงรัฐ” le Conseil d’ Etat) ข้ึนในป ค.ศ. 

๑๗๙๙ (พ .ศ. ๒๓๔๒) โดยใหมีอํานาจหนาท่ีเปนท่ีปรึกษา

กฎหมายและการบริหารรัฐกิจแกประมุขของรัฐโดยมีการแตงตั้ง

ผูทรงคุณวุฒิเขาไปเปนสมาชิกของสภาแหงรัฐแลวมอบหมายให

สภาแหงรัฐเปนผูพิจารณากลั่นกรองเรื่องรองทุกขท่ีประชาชนยื่น

คํารองทุกขตอประมุขของรัฐ แลวเสนอแนะตอประมุขของรัฐ

วาควรสั่งการในเรื่องรองทุกขอยางไร ซ่ึงสภาแหงรัฐไดจัดระบบ

การพิจารณาเรื่ อ งร อ ง ทุกข โดยสร า งวิ ธี พิจ ารณา ข้ึนมา 

แลวเสนอแนะตอประมุขของรัฐวาควรวินิจฉัยสั่งการอยางไร 

ซ่ึง นาโปเล-อ็ง โบนาปารต ไดถือปฏิบัติตลอดมาวาจะสั่งการ

ตามขอเสนอแนะของสภาแหงรัฐทุกเรื่อง คําวินิจฉัยเรื่องรองทุกข

ท่ีมาจากขอเสนอแนะของสภาแหงรัฐเปนท่ียอมรับท้ังจาก

ฝายปกครองและประชาชนวามีความเปนธรรมมีเหตุมีผล

(ค) ในป ค.ศ. ๑๘๗๒ (พ.ศ. ๒๔๑๕) ไดมีการตรา

กฎหมายใหอํานาจแกสภาแหงรัฐในอันท่ีจะ

วินิจฉัยเรื่องรองทุกขไดเอง โดยไมตองเสนอตอ

ประมุขของรัฐอีกตอไป ซ่ึงเทากับวากฎหมาย

ดั งกล า ว ได เปลี่ ยนจาก “ระบบรอง ทุกข”

ท่ีสภาแหงรัฐเปนเพียงผูพิจารณาเรื่องรองทุกข

โดยไม มี อํานาจวินิจ ฉัยแตจะตองเสนอแนะ

ตอประมุขของรัฐใหพิจารณาสั่งการ ใหกลายมา

เปนระบบท่ีใหสภาแหงรั ฐ  ( ซ่ึ ง เปนองคกร

ท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลและมิใชศาล) 

มี อํ าน าจวิ นิ จ ฉั ยชี้ ข าดคดี ปกครอง ได เ อ ง 

โดยคําวินิจฉัยเปนท่ีสุด (res judicata) ไมอาจ

นําไปโตแยงคัดคานหรือฟองคดีตอไปไดอีก

(ง) ในระยะแรก สภาแหงรัฐเปนองคกรวินิจฉัย

คดีปกครองเพียงองคกรเดียวซ่ึงตอมาเม่ือคดี

ปกครองไดรับความนิยมเพ่ิมมากข้ึน ก็ไดมีการ

จัดตั้งศาลปกครองชั้นตน และศาลปกครองชั้น

อุทธรณข้ึนมา ตามลําดับ สภาแหงรัฐจึงไดรับการ

ยกระดับข้ึนทําหนาท่ีเปนศาลปกครองสูงสุด

โดยยังมีคดีปกครองบางประเภทท่ีอาจฟองคดี

ตอสภาแหงรัฐไดโดยตรง และมีองคกรวินิจฉัย

คดีปกครองชํานาญการพิเศษ เชน ศาลวินัย

ทางงบประมาณและการคลัง ศาลตรวจเงิน

แผนดิน ฯลฯ ซ่ึงคําวินิจฉัยเปนท่ีสุดในปญหา

ขอเท็จจริงแตอาจฎีกาในปญหาขอกฎหมาย

ตอสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดได

(๒) ระบบท่ีใหองคกรท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลทําหนาท่ีเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองดวย ซ่ึงประเทศ

ฝรั่งเศสเปนตนแบบนี้ ไดมีการนําไปใชในประเทศอ่ืนหลายประเทศ เชน เนเธอรแลนด เบลเยี่ยม อิตาลี กรีซ ตุรกี

อียิปต โคลอมเบีย และไดมีความพยายามท่ีจะนํามาใชในประเทศไทยดวยดังจะไดนําเสนอตอไป



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๑๓
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๑.๓ วิวัฒนาการของระบบกฎหมายไทยภายใตอิทธิพลของระบบคอมมอนลอวและระบบซีวิลลอว

๑.๓.๑ วิวัฒนาการของกฎหมายไทยในสมัยโบราณกอนรัชสมัยของพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว(๔)

(๑) ในสมัยสุโขทัย

กฎหมายในสมัยสุโขทัย ชวงตนมีแนวความคิดแบบพอปกครองลูก ตอมา

เริ่มมีแนวความคิดแบบธรรมราชา ตอนทายมีแนวความคิดแบบสมมุติเทพ

(๒) ในสมัยอยุธยา

ในสมัยอยุธยาตอนตน ถายทอดประเพณีขอมท่ีถือวา กษัตริย เปนเทพเจา 

แบงภาคลงมาปกครองโลกมนุษย กษัตริยจึงมีฐานะเปนเทวราชา ปกครองประชาชนอยางนายปกครองบาว ตอมา 

การปกครองใชตัวบทกฎหมายโดยมีการตรากฎหมายในรัชสมัยของพระเจาอูทอง เชน พระอัยการอาญาหลวง 

พ.ศ. ๑๘๙๕ ซ่ึงนาจะเปนกฎหมายปกครองท่ีเกาแกท่ีสุด โดยกําหนดลักษณะความผิดวินัยและโทษทางวินัย

ของขาราชการ

ในสมัยอยุธยาตอนปลาย มีการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินในราชการ

สวนภูมิภาคโดยแบงราชการสวนภูมิภาคออกเปน ๓ ประเภท คือ เมืองในวงราชธานี เมืองพระยามหานคร 

เมืองประเทศราช และมีการปฏิรูปการบริหารราชการในสวนกลางโดยแบงงานออกเปน ๒ ฝาย คือ ฝายทหาร

และฝายพลเรือน

(๓) ในสมัยธนบุรี

ระบบการปกครองและระบบกฎหมายในสมัยธนบุรียังคงยึดถือแบบอยาง

ตอนสมัยอยุธยา

(๔) ในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน

(๑) ใน พ .ศ. ๒๓๔๘ พระพุทธยอดฟาจุฬาโลกทรงมีพระบรมราชโองการ

ให มีการชํ าระพระราชกําหนดบทพระอัยการในแผนดิน อันมีอยู ในหอหลวง โดยใหจัด เปนหมวดหมู

และปรับปรุงใหสอดคลองกับความยุติธรรม พระราชกําหนดกฎหมายท่ีชําระสะสางแลวนี้ เรียกกันท่ัวไปวา 

“กฎหมายตราสามดวง” กฎหมายนี้ไมมีลักษณะเปนประมวลกฎหมาย (Code) โดยแทจริง แตเปนเพียงการรวบรวม

กฎหมายเกาท่ีกระจัดกระจายอยูใหมารวมกันเปนหมวดหมู (Compilation)(๕)

ถึงแมวาในตัวบทกฎหมายท่ีตกทอดมาจากสมัยอยุธยา จะเนนสถานะ

ท่ีสูงสงของกษัตริยตามลัทธิเทวราชแบบขอม แตในทางปฏิบัติ กษัตริยในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนทรงเนนบทบาท

ในฐานะท่ีเปนธรรมราชา

(๔) โปรดดูรายละเอียดใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, อางแลวในเชิงอรรถท่ี (๑)
(๕) การชําระสะสางกฎหมายดังกลาวไดกระทําในสมัยเดียวกันกับท่ีฝรัง่เศสประกาศใชประมวลกฎหมายแพง ค.ศ. ๑๘๐๔ 

(พ.ศ. ๒๔๓๗)

๑๔
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(๒) ในรัชสมัยของพระจอมเกลาเจาอยูหัว ประเทศมหาอํานาจทางตะวันตกเขามามีอิทธิพล

เปนอยางมาก มีการเปลี่ยนแปลงแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนท่ีกาวหนามากข้ึนโดยกษัตริยทรงถือวา

ทรงมีอํานาจในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับไดอยางแทจริง โดยไมตองอางอิงอํานาจมาจากคัมภีรพระธรรมศาสตร 

พระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงถือวาราชสมบัติมิใชสมบัติสวนพระองค จึงทรงยินยอมจํากัดอํานาจของพระองคในการใช

จายเงินแผนดิน ทรงถือเอาการรับฎีการองทุกขของราษฎรเปนพระราชภารกิจสําคัญ ทรงดําเนินพระราโชบาย

เปดการติดตอกับชาวตะวันตกอยางกวางขวาง

(๓) ยุคนี้เปนยุคการลาอาณานิคมของประเทศตะวันตก พระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นอันตราย

ในการปฏิเสธความสัมพันธกับประเทศตะวันตก อังกฤษขอทําสนธิสัญญาทางไมตรีกับไทยโดยเตรียมเรือปนไวพรอม

แลว พระองคจึงทรงทําสนธิสัญญากับอังกฤษ โดยอังกฤษขอใหคนในบังคับของอังกฤษไมอยูภายใตกฎหมายไทยและ

ไมตองข้ึนศาลไทย ซ่ึงเทากับเปนการขอ “สิทธิสภาพนอกอาณาเขต” โดยมีขอตําหนิของกฎหมายไทยวามีการกําหนด

โทษท่ีรุนแรงทารุณและมีขอรังเกียจศาลไทยวามีการแทรกแซงจากราชตระกูลหรือผู มีตําแหนงหนา ท่ีสูง 

จึงขาดหลักประกันความเปนอิสระและความเปนกลาง ซ่ึงประเทศไทยก็ไดยอมตามขอเรียกรองดังกลาวของอังกฤษ 

ตอมา เม่ือประเทศตะวันตกอ่ืน ๆ มาขอทําสนธิสัญญากับไทย ก็ขอ “สิทธิสภาพนอกอาณาเขต” เชนเดียวกัน

พระจอมเกลาเจาอยูหัว
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พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

นายโรแล็ง ฌาคแม็ง

พระราชบัญญัติเคานซิลออฟสเตด  

คือ ที่ปฤกษาราชการแผนดิน
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๑๗

๑.๓.๒ การปฏิรูประบบกฎหมายไทยในรัชสมัยของพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวโดยใช “ระบบซีวิลลอว” 

เปนตนแบบ

(๑) พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเสด็จข้ึนครองราชยเม่ือ พ.ศ. ๒๔๑๑ และเสด็จสวรรคตเม่ือ 

พ.ศ. ๒๔๕๓ ตลอดระยะเวลา ๔๓ ป ในรัชสมัยของพระองค ไดทรงปฏิรูปประเทศไทยเกือบทุกดาน ในชวงเวลา

แรกท่ีทรงเสด็จข้ึนครองราชยเม่ือทรงมีพระชนมายุเพียง ๑๕ ป จึงตองมีผูสําเร็จราชการแผนดินวาราชการแทน 

แตหลังจากพิธีบรมราชาภิเษก ครั้งท่ี ๒ ใน พ.ศ. ๒๔๑๖ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเริ่มตนบริหารราชการ

แผนดินดวยพระองคเอง ทรงดําเนินนโยบายสรางความม่ันคงในพระราชอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริยและ

การพัฒนาประเทศตามแบบตะวันตกนิยมเพราะมหาอํานาจตะวันตกมักอางเหตุผลในการเขายึดครองดินแดนตาง ๆ 

วา ลาหลัง ปาเถ่ือน จึงเขายึดครองเพ่ือชวยสรางความเจริญให พระองคทรงมอบใหขุนนางผูใกลชิดตรวจคน

ตําราของตางประเทศเพ่ือเลือกเฟนแบบแผนมาใชในการตาง ๆ ท่ีจะทรงจัดข้ึนในประเทศไทย ทรงวาจาง

ชาวตางประเทศมาเปนท่ีปรึกษาราชการใน พ.ศ. ๒๔๑๖ ซ่ึงผูท่ีมีบทบาทสําคัญท่ีสุดคือ นายโรแล็ง ฌาคแม็ง

(Rolin Jacquemyns) ชาวเบลเยี่ยม เปน “ท่ีปรึกษาราชการท่ัวไป” ซ่ึงไดทําคุณูปการใหแกประเทศไทยมากมาย 

จนไดรับพระราชทานยศเปนเจาพระยาอภัยราชา

(๒) พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงนําเอาระบบองคกรท่ีปรึกษาราชการแผนดินแบบ

เดียวกันกับ “สภาแหงรัฐ” (le Conseil d’ Etat) ของฝรั่งเศสมาใชในประเทศไทยต้ังแตในป พ.ศ. ๒๔๑๗ 

โดยไดทรงโปรดเกลาฯ ใหตรา “พระราชบัญญัติเคานซิลออฟสเตด คือ ท่ีปฤกษาราชการแผนดิน” ข้ึนเม่ือวันท่ี 

๑๔ มิถุนายน พ.ศ. ๒๔๑๗ พระราชบัญญัตินี้จัดตั้งองคกรท่ีเรียกทับศัพทในภาษาอังกฤษวา “เคานซิลออฟสเตด” 

(Council o๑ State) แลวแปลเปนภาษาไทยวา “สภาท่ีปรึกษาราชการแผนดิน” ใหเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีเปน

ท่ีปรึกษาในการบริหารราชการของพระมหากษัตริยข้ึนโดยเฉพาะ โดยพระองคทรงเปนประธานและท่ีปรึกษาฯ 

จํานวน ๑๒ คน ซ่ึงเปนขาราชการระดับพระยาท่ีมีความใกลชิดกับพระองค โดยใหมีตําแหนง “ไวซเปรซิเดน” 

(Vice – President) หรือรองประธานซ่ึงจะทําหนาท่ีเปนประธานในการประชุมในเวลาปกติ พระองคทรงให

ความสําคัญกับการดําเนินระบบงานของสภาท่ีปรึกษาราชการแผนดินมาก โดยทรงมอบใหปรึกษาหารือ

และดําเนินการจัดทํากฎหมายท่ีสําคัญ ๆ หลายประการ เชน การจัดระบบการเก็บภาษีอากร การวางระเบียบ

การรับจายเงินในกรมพระคลังมหาสมบัติ การเลิกทาส แตตอมาเกิดขอจํากัดในดานของตัวบุคคลท่ีเปนท่ีปรึกษา

ราชการแผนดินเอง ซ่ึงยังขาดความรูความเขาใจเก่ียวกับบทบาทและอํานาจหนาท่ีของตน จึงทําใหในท่ีสุด 

ก็โปรดเกลาฯ ใหยุบสภาท่ีปรึกษาราชการแผนดินใน พ.ศ. ๒๔๓๗



๑๘

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

(๓) พระองคทรงมีพระราชประสงคท่ีจะขอยกเลิก “สิทธิสภาพนอกอาณาเขต” โดยการปฏิรูปการศาลไทย

และระบบกฎหมายไทยใหอยูในระดับท่ีประเทศตะวันตกยอมรับ โดยทรงปฏิรูปการศาลกอนโดยไดสถาปนากระทรวงยุติธรรมข้ึน

ใน พ.ศ. ๒๔๓๔ โดยทรงรวบรวมศาลซ่ึงพิจารณาคดีแพงของราษฎรและคดีอาญาซ่ึงแตเดิมกระจัดกระจายอยูตามศาล

ในกระทรวงตาง ๆ มาไวใหอยู ในความดูแลของกระทรวงยุติธรรมในดานงานธุรการของศาลยุ ติธรรม               

สวนคดีปกครองซ่ึงเปนขอพิพาทระหวางราษฎรกับรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐในกระทรวงและกรมตาง ๆ นั้น ราษฎร

ยังคงตองใชวิธีการรองทุกขตออธิบดีและเจากระทรวงซ่ึงเปนผูบริหารราชการแผนดินแทนองคพระมหากษัตริย(๖)

(๔) นายโรแลง็ ฌาคแม็ง ไดเสนอใหตั้ง “โรงเรียนกฎหมาย” ข้ึนเพ่ือผลิตนักกฎหมายแตยังหาคนท่ีจะมาดูแล

รับผิดชอบไมได จนกระท่ัง กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ทรงสําเร็จการศึกษากฎหมายจากประเทศอังกฤษและไดเปนเสนาบดี

กระทรวงยุติธรรม จึงไดมีการจัดตั้ง “โรงเรียนกฎหมาย” ข้ึนใน พ.ศ. ๒๔๔๐ ระบบการศึกษาใชระบบอังกฤษครูท่ีสอน

ก็ลวนแตสําเร็จการศึกษากฎหมายจากประเทศอังกฤษท้ังสิ้น ในการสอนครั้งแรก ๆ นั้น กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์

ทรงสอนดวยพระองคเอง ทรงใชตํารากฎหมายอังกฤษ โดยทรงสอนวา กฎหมายนั้นแบงเปนกฎหมายแพง กฎหมายอาญา

และกฎหมายระหวางประเทศ ตอมาไดมีการจัดตั้งสภาเนติบัณฑิตไทยใน พ.ศ. ๒๔๔๑ ใหเปนผูดูแลการจัดการโรงเรียนกฎหมาย

(๕) เม่ือไดทรงสถาปนากระทรวงยุติธรรมและไดทรงปรับปรุงการศาลของไทยใหเปนระเบียบมาก

ข้ึนกวาเดิมบางแลว พระองคจึงไดทรงเริ่มตนการปฏิรูประบบกฎหมายไทยตามหลักกฎหมายของประเทศตะวันตก

อยางจริงจังใน พ.ศ. ๒๔๔๐ โดยทรงเห็นวาประเทศญ่ีปุนซ่ึงไดเคยถูกประเทศตะวันตกบีบบังคับใหทําสนธิสัญญา

ท่ีใหสิทธิสภาพนอกอาณาเขตแกคนชาติของประเทศตะวันตกมาแลว  ไดแกปญหาจนสามารถปลดเปลื้อง

สิทธิสภาพนอกอาณาเขตไดสําเร็จดวยการเปลี่ยนแปลงระบบกฎหมายของตนใหเปนแบบตะวันตกจึงทรงเห็นวา

ประเทศไทยควรใชวิธีการเดียวกับท่ีประเทศญ่ีปุนไดกระทําจนเปนผลสําเร็จมาแลวแตก็ยังมีปญหาอยูวาในการ

ปฏิรูประบบกฎหมายไทยตามแบบระบบกฎหมายของประเทศตะวันตกนั้นจะใชระบบกฎหมายใดระหวาง “ระบบ

คอมมอนลอว” กับ “ระบบซีวิลลอว” แตประเทศอังกฤษมีอิทธิพลตอประเทศไทยมากท่ีสุด โดยศาลไทยใชหลัก

กฎหมายคอมมอนลอวอยูในขณะนั้นแลวหลายลักษณะ อีกท้ังนักกฎหมายไทยชั้นนํารุนนั้นสวนใหญไดรับการศึกษา

อบรมกฎหมายมาจากประเทศอังกฤษหลายทาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ซ่ึงทรงดํารง

ตําแหนงเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมอยูในขณะนั้นก็ทรงสําเร็จการศึกษากฎหมายมาจากประเทศอังกฤษ กรมหลวง

ราชบุรี ดิ เรกฤทธิ์จึ งไดทรงเสนอให ใช  “ระบบคอมมอนลอว” เปนหลักในการปฏิรูประบบกฎหมายไทย 

แตพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นวา กฎหมายเดิมของไทยก็เปนกฎหมายลายลักษณอักษร จึงเปนการงายท่ีจะ

เปลี่ยนระบบกฎหมายไทยใหสอดคลองกับ “ระบบซีวิลลอว” ดังนั้น พระองคจึงไดตัดสินใจพระทัยเลือกเอา “ระบบ

ซีวิลลอว” เปนหลักในการปฏิรปูระบบกฎหมายไทย

(๖) ประเทศฝรั่งเศสเกรงวา อิทธิพลของประเทศอังกฤษจะครอบงําประเทศไทยแตลําพัง ประเทศ

ฝรั่งเศสจึงไดแนะนําใหประเทศไทยจางนายฌอกฌ ปาดู (Georges Padoux) ไวในตําแหนง “ท่ีปรึกษาในการราง

กฎหมาย” (Legislative Adviser) ซ่ึงนับวาเปนครั้งแรกท่ีประเทศไทยมีตําแหนงดังกลาว ตอมา ไดมีการจาง

นักกฎหมายชาวฝรั่งเศสอีก ๓ คนมาชวยยกรางประมวลกฎหมาย แตการดําเนินการรางประมวลกฎหมายยังไม

แลวเสร็จ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ทรงเสด็จสวรรคตเสียกอนใน พ.ศ. ๒๔๕๓

(๖) ดังจะเห็นไดจากความบางตอนในขอ ๕ ของประกาศตั้งกระทรวงยุติธรรมท่ีวา “...และหามมิใหราษฎรท่ีมอีรรถคดี

ไปทําเรื่องราวยื่นอธิบดีเจากระทรวงและกรมอ่ืน ๆ เวนไวแตเรื่องราวรองทุกขหรือรองกลาวดวยเรื่องในกระทรวงน้ัน ๆ”
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๑๙



๒๐

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๑.๓.๓ การเปล่ียนระบบการศึกษากฎหมายจาก “ระบบคอมมอนลอว” เปน “ระบบซีวิลลอว” ในรัชสมัย

ของพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว

(๑) ในรัชสมัยของพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว พระองคทรงโปรดเกลาฯ ใหมีการดําเนิน

การรางประมวลกฎหมายตาง ๆ สืบเนื่องตอจากพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว
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๒๑

นายปรีดี  พนมยงค

(๒) เม่ือการรางประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ ๑ และ

บรรพ ๒ ใกลจะเสร็จ นายฌอกฌ ปาดู 

เห็นความจําเปนท่ีจะตองเปลี่ยนแปลงการ

สอนกฎ หมาย เ พ่ื อ ให ส อดคล อ ง กั บ

ประมวลกฎหมาย จึงไดทําบันทึกถวาย

ความเห็นใน พ.ศ. ๒๔๕๖ วา ควรจะปรับ

หลักสูตรการศึกษากฎหมายในโรงเรียน

กฎหมายจาก “ระบบคอมมอนลอว” 

มาเปน “ระบบซีวิลลอว” และเปลี่ยน

ประเทศท่ีจะส งนักเรียนทุนไปศึกษา

กฎหมายจากประเทศอังกฤษเปนประเทศ

เยอรมันและประเทศฝรั่งเศส ซ่ึงพระมงกุฎ

เกลาเจาอยูหัวก็ทรงเห็นดวย จึงไดมีการ

สงนายปรีดี พนมยงค ไปศึกษากฎหมาย

ท่ีประเทศฝรั่งเศสใน พ.ศ. ๒๔๖๓

(๓) ประเทศฝรั่งเศสเรียกรองตองการใหประเทศไทยตั้งกรมรางกฎหมายข้ึนกอนท่ีประเทศฝรั่งเศสจะยอม

แกไขสนธิสัญญายกเลิกสิทธิสภาพนอกอาณาเขต พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวจึงทรงโปรดเกลาฯ จัดตั้งกรมรางกฎหมายข้ึนใน 

พ.ศ. ๒๔๖๖

(๔) ใน พ.ศ. ๒๔๖๗ พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวทรงโปรดเกลาฯ ใหจัดตั้งสภานิติศึกษาข้ึนใหมีหนาท่ี

จัดทําหลักสูตรการศึกษาของโรงเรียนกฎหมายโดยมีการแตงตั้ง ดร. แอล ดูปลาตร (Duplâtre) นักกฎหมายชาวฝรั่งเศส

เปนผูอํานวยการแผนกวิชา และไดมีการแกไขหลักสูตรใหมโดยใหมีการศึกษาวิชากฎหมายอังกฤษหรือกฎหมายฝรั่งเศส 

แลวมีการจางชาวฝรั่งเศสและชาวอังกฤษมาเปนผูสอน(๗)

(๕) แตเดิมนักกฎหมายไทยเขาใจตามคําสอนของกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์วากฎหมายแบงออกเปน 

๒ สาขา คือ กฎหมายแพงและกฎหมายอาญาเทานั้น นักกฎหมายไทยเพ่ิงจะรูจักการแบงสาขากฎหมายออกเปนกฎหมาย

เอกชนและกฎหมายมหาชนในรัชสมัยของพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว
(๗) การท่ีหลักสูตรยังตองมีการสอนกฎหมายอังกฤษดวยน้ันเปนไปตามสนธิสัญญาท่ีประเทศไทยทําไวกับประเทศอังกฤษวาจะตองจาง

ครูสอนกฎหมายชาวอังกฤษในโรงเรียนกฎหมายและศาลไทยตองใชกฎหมายแพงและพาณิชยของอังกฤษในการพิจารณาคดีในกรณีท่ี

กฎหมายไทยยังไมมีการบัญญัติไว
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พระปกเกลาเจาอยูหัว
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๒๓

๑.๓.๔ การเผยแพรแนวความคิดเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนตามระบบกฎหมายของฝรั่งเศส

ในรัชสมัยของพระปกเกลาเจาอยูหัว

(๑) พระปกเกลาเจาอยูหัวทรงข้ึนครองราชย ใน พ.ศ. ๒๔๖๘ ซ่ึงขณะนั้น

มีการเรียกรองของปญญาชนท่ีไดรับการศึกษาจากตางประเทศใหเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยจัดใหมีรัฐธรรมนูญข้ึน

เปนกฎหมายสูงสุดโดยจํากัดพระราชอํานาจของกษัตริยใหอยูภายใตรัฐธรรมนูญ และใหมีรัฐสภาเพ่ือทําหนาท่ีเปน

สถาบันทางการเมืองในการใชอํานาจรัฐแทนพระมหากษัตริยดวย

(๒) การเผยแพรความคิดเก่ียวกับกฎหมายมหาชนและความสําคัญของการแบง

สาขาของกฎหมายออกเปนกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนท่ีเ พ่ิงจะปรากฏในตอนปลายรัชสมัย

ของพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว เริ่มมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึนในรัชสมัยของพระปกเกลาเจาอยูหัว เม่ือมีนักกฎหมาย

ชาวตางประเทศหรือนักกฎหมายไทยท่ีสําเร็จการศึกษากฎหมายจากประเทศในภาคพ้ืนทวีปยุโรปเขามาสอนกฎหมาย

หรือรับราชการในกระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ มากข้ึน ดร.ดูปลาตร และ ดร. เอกูต ชาวฝรั่งเศสไดเขียนคําอธิบาย

เก่ียวกับกฎหมายมหาชนและกฎหมายปกครองอันมีอิทธิพลตอการพัฒนาความคิดในทางกฎหมายมหาชนอยางมาก

กอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง นอกจากนักกฎหมายชาวฝรั่งเศสดังกลาวแลว ยังมีนักกฎหมายไทยท่ีสําเร็จ

การศึกษากฎหมายจากประเทศฝรั่ งเศสอีกหลายทาน แตผู ซ่ึงมีบทบาทสําคัญท่ีสุดคือ นายปรีดี พนมยงค 

ซ่ึงไดทุนไปศึกษาวิชากฎหมายท่ีประเทศฝรั่งเศสและสําเร็จการศึกษาปริญญาเอกทางนิติศาสตรในพ.ศ. ๒๔๗๐ 

ทานไดรับตําแหนงเปนผูชวยเลขานุการกรมรางกฎหมาย และเปนอาจารยผูบรรยายท่ีโรงเรียนกฎหมายอีกดวย

(๓) ใน พ.ศ. ๒๔๗๔ โรงเรียนกฎหมายไดจัดใหมีการสอนวิชากฎหมายปกครอง

ข้ึนเปนครั้งแรกโดยมีนายปรีดี เปนผูบรรยายวิชาดังกลาว “คําอธิบายกฎหมายปกครอง” ของทานไดรับการยกยอง

เปนอยางสูงโดยทานไดอธิบายถึงหลักการแบงแยกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยอันเปนหัวใจของการปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตย การปกครองทองถ่ิน การงานทางปกครอง และคดีปกครอง
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๑.๓.๕ การเปล่ียนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎร ใน พ.ศ. ๒๔๗๕

(๑) ใน พ .ศ. ๒๔๗๕ คณะราษฎรได ทําการเปลี่ยนแปลงการปกครอง

จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ท่ีพระมหากษัตริยทรงเปนรัฐาธิปตยมาเปนระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุขโดยมีการจํากัดพระราชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ

(๒) คณะราษฎรไดดําเนินการใหมีการปฏิรูปกฎหมายเก่ียวกับการบริหาร

ราชการแผนดินโดยจัดระเบียบเปนราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหาร

สวนทองถ่ิน สําหรับราชการบริหารสวนกลางนั้น ใหแบงเปนกระทรวง สวนราชการบริหารสวนภูมิภาคนั้น 

ใหยุบมณฑล แลวแบงเขตการปกครองเปนจังหวัดและอําเภอ สําหรับราชการบริหารสวนทองถ่ินนั้น 

ใหเปนการปกครองทองถ่ินของราษฎรกันเองในรปูของเทศบาล

(๓) ผู อํานวยการแผนกวิชาในโรงเรียนกฎหมาย ( ซ่ึงเปนนักกฎหมาย

ชาวฝรั่ ง เศส) ไดแนะนําตอรัฐบาลไทยใหรวมการศึกษากฎหมายเขาอยู ในจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

จึงไดมีพระบรมราชโองการฯ ลงวันท่ี ๒๕ เมษายน พ.ศ. ๒๔๗๖ ใหยุบสภานิติศึกษาและตั้งคณะนิติศาสตรข้ึน

ในจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ใหโอนโรงเรียนกฎหมายในกระทรวงยุติธรรมไปสมทบคณะนิติศาสตร

ในจุฬาลงกรณมหาวิทยาลั ย  ใหหมอมเจ าวรรณไวทยากร วรวรรณ เปนผู รั กษาการแทนคณบดี

และใหดร .ดูปลาตร เปนผู อํานวยการแผนกวิชาในคณะนิติศาสตร  เม่ือไดมีการโอนโรงเรียนกฎหมาย

ไปจากกระทรวงยุติธรรมแลว กิจการท่ีเก่ียวกับเนติบัณฑิตยสภาก็เปนอันแยกจากกันตั้งแตบัดนั้น

(๔) ตอมาได มีการตราพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร

และการเมือง พ .ศ. ๒๔๗๖ ใหโอนคณะนิติศาสตรในจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยไปข้ึนตอมหาวิทยาลัย

วิชาธรรมศาสตรและการเมือง โดยผูซ่ึงกอตั้งมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตรและการเมืองก็คือนายปรีดี พนมยงค

(๕) ใน พ.ศ. ๒๔๙๑ ไดมีการจัดตั้งสํานักศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภาข้ึน

เพ่ือประสาทและสงเสริมความรูความชํานาญในการประกอบวิชาชีพทางกฎหมาย ซ่ึงทําใหนักศึกษา

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรและการเมืองไมพอใจ จึงมีการเดินขบวนประทวงการตั้งสํานักศึกษากฎหมายแหง

เนติบัณฑิตยสภา คณะรัฐมนตรีจึงไดตั้งคณะกรรมการข้ึนพิจารณาเรื่องนี้ ซ่ึงในท่ีสุดคณะรัฐมนตรีไดมีมติ

วา การศึกษาในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรและการเมืองกับการอบรมของเนติบัณฑิตยสภานั้น ใหอนุโลม

ตามแบบอยางของประเทศอังกฤษ กลาวคือ เม่ือไดปริญญาตามหลักสูตร ๔ ปของมหาวิทยาลัยฯ แลว 

หากประสงคจะประกอบอาชีพเปนตุลาการ อัยการ หรือทนายความชั้น ท่ี ๑ จะตองไดรับการอบรม

จากเนติบัณฑิตยสภาตอไปตามเวลาอันสมควร เนติบัณฑิตยสภาจึงไดเปลี่ยนชื่อสํานักศึกษากฎหมาย

แหงเนติบัณฑิตยสภา เปนสํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภาใน พ.ศ. ๒๔๙๒
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๒๕

๑.๔ ความพยายามในการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยคดีปกครองข้ึนในประเทศไทย

การท่ีผูเขียนจําเปนตองนําเสนอขอมูลเก่ียวกับระบบกฎหมายท่ีสําคัญของตางประเทศท่ีมีอิทธิพลตอ

ระบบกฎหมายไทยตาม ๑.๑ การจัดองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของตางประเทศตาม ๑.๒ และอิทธิพลของระบบ

คอมมอนลอวตอระบบกฎหมายไทยและระบบการศึกษาอบรมกฎหมายของไทยตาม ๑.๓ ก็เพ่ือใหผูอานบทความนี้

มีความเขาใจเก่ียวกับสภาพปญหาของความพยายามในการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยคดีปกครองข้ึนในประเทศไทยในอดีต

ท่ีผานมาไดดียิ่งข้ึนวามีสาเหตุมาจากอะไร ซ่ึงพอแบงไดเปน ๓ ชวงคือ

(๑) ชวงแรก (พ.ศ. ๒๔๗๖ – พ.ศ. ๒๕๑๖) เปนชวงที่ยังเห็นไมตรงกันวาควรหรือไมที่จะจัดตั้ง 

“ศาลปกครอง” ข้ึนในประเทศไทย

(๒) ชวงท่ีสอง (พ.ศ. ๒๕๑๗ – พ.ศ. ๒๕๓๘) เปนชวงท่ีไดขอสรุปแลววาควรจัดตั้ง “ศาลปกครอง” 

ข้ึนในประเทศไทย แตยังเห็นไมตรงกันวา “ศาลปกครอง” ท่ีจะจัดต้ังข้ึนนั้นควรเปนเพียงศาลชํานัญการพิเศษซ่ึงเปน

ศาลชั้นตนท่ีอยูในระบบศาลยุติธรรมหรือควรแยกออกมาเปนอีกระบบศาลหนึ่งท่ีเปนเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม

ดังท่ีเรียกกันวาเปน “ระบบศาลคู”

(๓) ชวงท่ีสาม (พ.ศ. ๒๕๓๘ – ปจจุบัน) เปนชวงท่ีไดขอสรุปแลว โดยมีการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ

ใหมีระบบศาลปกครองเปนเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม
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๑.๔.๑ ชวงแรก (พ.ศ. ๒๔๗๖ – พ.ศ. ๒๕๑๖)

(๑) เม่ือไดมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. ๒๔๗๕ แลว รัฐบาลในขณะนั้นโดยดําริของ

นายปรีดี พนมยงค ประสงคท่ีจะใหมีการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยคดีปกครองข้ึนในประเทศไทย จึงไดเสนอใหมีการ

ตราพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ จัดตั้ง “คณะกรรมการกฤษฎีกา” โดยใหโอนงาน

ของกรมรางกฎหมายซ่ึงทําหนา ท่ีทางดานการรางกฎหมายอยูแลวไปเปนงานของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ดังปรากฏจากรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎร ครั้งท่ี ๓๙/๒๔๗๖ (วิสามัญ) วันพุธท่ี ๖ ธันวาคม พ.ศ. ๒๔๗๖ ดังนี้

หลวงประดิษฐมนูธรรมแถลงวา เรื่องคณะกรรมการกฤษฎีกานี้ ... เราจะยกฐานะ

ของกรมรางกฎหมายใหมีสภาพเปนศาลปกครองอยางท่ีเขาไดกระทํามาแลวหลายประเทศ ... ท่ีเราใชวา

คณะกรรมการกฤษฎีกานี้ ก็เพราะสัญญาทางพระราชไมตรีวางอํานาจศาล ถาเราเรียกวา ศาลปกครองแลว 

อาจเปดชองใหเขามีหนทางเกี่ยวของได... เราจึงใหนามวาคณะกรรมการกฤษฎีกา...

(๒) การจัดตั้งองคกรและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติวาดวย

คณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ คลายคลึงกับ “สภาแหงรัฐ” ของฝรั่งเศส

(๒.๑) ในสวนของการจัดองคกรนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา ประกอบดวย

(ก) นายกรัฐมนตรี เปนประธานโดยตําแหนง

(ข) กรรมการแบงออกเปน ๒ ประเภทคือ กรรมการรางกฎหมายและ

กรรมการกฤษฎีกา

(ค) เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ควบคุมดูแลงานธุรการของ

คณะกรรมการกฤษฎีกาโดยรบัผิดชอบข้ึนตรงตอประธานคณะกรรมการกฤษฎีกา

(๒ .๒) ในสวนของอํานาจหนาท่ีนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจหนาท่ี 

๓ ประการคือ

(ก) จัดทํารางกฎหมายหรือกฎขอบังคับตามคําสั่งของสภาผูแทนราษฎรหรือ

คณะรัฐมนตรี แลวแตกรณี

(ข) รับปรึกษาใหความเห็นในทางกฎหมายแกทบวงการเมืองของรัฐบาล

(ค) พิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามท่ีจะไดมีกฎหมายใหอยูในอํานาจของ

คณะกรรมการกฤษฎีกา

“

”
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๒๙

(๓)  พระราชบัญญัติคณะกรรมการ

กฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ เพียงแตบัญญัติใหมี

การจัดตั้ง “คณะกรรมการกฤษฎีกา” ข้ึนมากอน 

โดยเปนองคกรของรัฐฝายบริหารท่ีมีอํานาจหนาท่ี

เปนท้ังท่ีปรึกษากฎหมายของฝายบริหารและ

เปนองคกรวินิจ ฉัยคดีปกครองดวย แตการ

ทําหนา ท่ี เปนองคกรวินิจ ฉัยคดีปกครองนั้น 

จะตองมีการตรากฎหมายตามมาในภายหลังวา

อะไรเปน “คดีปกครอง” และคดีปกครองประเภท

ใดบางท่ีจะใหอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ

คณะกรรมการกฤษฎีกา อีกท้ังจะตองมีการ

กํ า ห น ด วิ ธี พิ จ า ร ณ า ค ดี ป ก ค ร อ ง สํ า ห รั บ

คณะกรรมการกฤษฎีกาข้ึนมาดวย

(๘) นายเดือน บุนนาค, ทานปรีดี รัฐบุรุษอาวุโสผูวางแผนเศรษฐกิจคนแรก, พ.ศ. ๒๕๐๐ หนา ๔๖ – ๔๗

(๔) รัฐบาลไดจัดทําและเสนอรางพระราชบัญญัติ

วาดวยอํานาจของคณะกรรมการกฤษฎีกาในคดีปกครอง 

พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดี

ป ก คร อ ง  พ . ศ .  . . . .  เ ส น อต อ ส ภ า ผู แ ท น ร าษ ฎ ร

ใน พ.ศ. ๒๔๗๘ แตรางพระราชบัญญัติดังกลาวคางการ

พิจารณาอยูในสภาผูแทนราษฎร

( ๕ )  ต อ ม า  น า ย ป ร ะ ม ว ล  กุ ล ม า ต ย

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ไดเสนอรางพระราชบัญญัติ

วาดวยอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง พ.ศ. .... 

ตอสภาผูแทนราษฎรอีก ใน พ.ศ. ๒๔๘๙ แตรัฐบาล

ในขณะนั้นไดขอรับรางพระราชบัญญัติดังกลาวไปพิจารณา

กอนรับหลักการเนื่องจากเห็นวายังไม ถึงเวลาอันควร

สําหรับการจัดตั้ งศาลปกครองโดยได เลี่ ยงไปจัดตั้ ง 

“คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข” ตามพระราชบัญญัติ

เรื่องราวรองทุกขพ.ศ. ๒๔๙๒ ข้ึนแทน

(๖) ตอมา ในป พ.ศ. ๒๔๙๙ รัฐบาลซ่ึงมีจอมพล 

ป.  พิบูลสงคราม เปนนายกรัฐมนตรี มีดํ าริ ให เสนอ

รางกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองข้ึนอีก แตก็ระงับไปเพราะมี

การเปลี่ยนแปลงรัฐบาล การพิจารณาจัดตั้งศาลปกครอง

จึงระงับอยู เ รื่ อยมา ท่ี เปนเชนนี้  ดร . เดือน บุนนาค 

ไดเคยกลาวไววา อุปสรรคเปนเพราะนักกฎหมายไทย

สวนมากไดรับการอบรมและมีความนึกคิดตามหลักของ

กฎหมายอังกฤษท่ีถือวา การพิจารณาคดีเปนอํานาจ

ของศาลยุติธรรมเทานั้น จึงเกรงวาการจัดตั้งศาลปกครอง

ข้ึนมา เปนศาลท่ีสองอาจขัดแยงกันได เรื่องจึงยุงกันอยู 

จะปรับใหลงรอยกลมเกลียวกันได ตองใชเวลานาน(๘)

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พุทธศักราช ๒๔๗๖

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พุทธศักราช ๒๔๗๖
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(๓) พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ เพียงแตบัญญัติใหมี

การจัดตั้ง “คณะกรรมการกฤษฎีกา” ข้ึนมากอน โดยเปนองคกรของรัฐฝายบริหารท่ีมีอํานาจหนาท่ีเปนท้ังท่ีปรึกษา

กฎหมายของฝายบริหารและเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองดวย แตการทําหนาท่ีเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองนั้น 

จะตองมีการตรากฎหมายตามมาในภายหลังวาอะไรเปน “คดีปกครอง” และคดีปกครองประเภทใดบางท่ีจะใหอยู

ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของคณะกรรมการกฤษฎีกา อีกท้ังจะตองมีการกําหนดวิธีพิจารณาคดีปกครองสําหรับ

คณะกรรมการกฤษฎีกาข้ึนมาดวย

(๔) รัฐบาลไดจัดทําและเสนอรางพระราชบัญญัติวาดวยอํานาจของคณะกรรมการกฤษฎีกาใน

คดีปกครอง พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... เสนอตอสภาผูแทนราษฎร

ใน พ.ศ. ๒๔๗๘ แตรางพระราชบัญญัติดังกลาวคางการพิจารณาอยูในสภาผูแทนราษฎร

(๕) ตอมา นายประมวล กุลมาตย สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ไดเสนอรางพระราชบัญญัติ

วาดวยอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง พ.ศ. .... ตอสภาผูแทนราษฎรอีก ใน พ.ศ. ๒๔๘๙ แตรัฐบาลในขณะนั้นได

ขอรับรางพระราชบัญญัติดังกลาวไปพิจารณากอนรับหลักการเนื่องจากเห็นวายังไมถึงเวลาอันควรสําหรับการจัดต้ัง

ศาลปกครองโดยไดเลี่ยงไปจัดตั้ง “คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข” ตามพระราชบัญญัติเรื่องราวรองทุกข 

พ.ศ. ๒๔๙๒ ข้ึนแทน

(๖) ตอมา ในป พ.ศ. ๒๔๙๙ รัฐบาลซ่ึงมีจอมพล ป. พิบูลสงคราม เปนนายกรัฐมนตร ี

มีดําริใหเสนอรางกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองข้ึนอีก แตก็ระงับไปเพราะมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล การพิจารณาจัดตั้ง

ศาลปกครองจึงระงับอยูเรื่อยมา ท่ีเปนเชนนี้ ดร.เดือน บุนนาค ไดเคยกลาวไววา อุปสรรคเปนเพราะนักกฎหมายไทย

สวนมากไดรับการอบรมและมีความนึกคิดตามหลักของกฎหมายอังกฤษท่ีถือวา การพิจารณาคดีเปนอํานาจ

ของศาลยุติธรรมเทานั้น จึงเกรงวาการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนมา เปนศาลท่ีสองอาจขัดแยงกันได เรื่องจึงยุงกันอยู 

จะปรับใหลงรอยกลมเกลียวกันได ตองใชเวลานาน(๘)

(๘) นายเดือน บุนนาค, ทานปรีดี รัฐบุรุษอาวุโสผูวางแผนเศรษฐกิจคนแรก, พ.ศ. ๒๕๐๐ หนา ๔๖ – ๔๗
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๑.๔.๒ ชวงท่ีสอง (พ.ศ. ๒๕๑๗ – พ.ศ. ๒๕๓๘) 

ภายหลังเหตุการณเม่ือวันท่ี ๑๔ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๑๖ ไดมีการจัดตั้งสภานิติบัญญัติแหงชาติ

ข้ึนทําหนาท่ีรางรัฐธรรมนูญ ซ่ึงไดมีการหยิบยกแนวความคิดท่ีจะใหมีศาลปกครองข้ึนมาอภิปรายกัน โดยฝายหนึ่ง

เห็นสมควรจัดตั้งศาลปกครองข้ึน แตอีกฝายหนึ่งไมเห็นดวยโดยอางวา การจัดตั้งศาลปกครองจะขัดหลักการแบงแยก

อํานาจและการขาดหลักประกันความเปนอิสระของศาลปกครองท่ีจะจัดตั้งข้ึน(๙) แตในท่ีสุด สภาดังกลาวโดยเสียง

สวนใหญเห็นชอบใหมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนโดยมีการบัญญัติไวในมาตรา ๒๑๒ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. ๒๕๑๗ ดังนี้

“มาตรา ๒๑๒ ศาลปกครองและศาลในสาขาแรงงาน สาขาภาษีหรือสาขาสังคม จะจัดตั้งข้ึน

ก็แตโดยพระราชบัญญัติ

การแตงตั้งและการใหผู พิพากษาพนจากตําแหนง อํานาจหนาท่ีของศาล ตลอดจน

วิธีพิจารณาของศาลตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลนั้น”

หลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญดังกลาว ก็ไดมีการตราพระราชบัญญัติถึง ๕ ฉบับ(๑๐) ออกมา

รองรับอํานาจของศาลปกครองไวเพราะเชื่อแนวาจะมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนในอนาคตอันใกล

ในชวงท่ีสองนี้ ยังมีแนวความคิดในการจัดตั้ง “ศาลปกครอง” ท่ีแตกตางกันเปน ๒ แนวทาง

ดังนี้

(๑) แนวทางท่ีหนึ่ง เห็นวา ควรจะจัดตั้งศาลปกครองข้ึนเปนเพียงศาลชํานัญการพิเศษ

ซ่ึงเปนศาลชั้นตนท่ีอยูในระบบศาลยุติธรรม

(๒) แนวทางท่ีสอง เห็นวา ควรจะจัดตั้งองคกรวินิจฉัยคดีปกครองข้ึนเปนเอกเทศจาก

ระบบศาลยุติธรรม

(๙) ธิดา ชาลีจันทร, “วิเคราะหและสรุปแนวความคิดขัดแยงเก่ียวกับศาลปกครองของสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ”

ในหนังสือ “ศาลปกครอง : บทความและวิเคราะหขอขัดแยงท่ีอภิปรายในสภานิติบัญญัติ” คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 

หนา ๘๖ – ๑๓๒
(๑๐) ไดแก พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๑๘ พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการกรงุเทพมหานคร 

พ.ศ. ๒๕๑๘ พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ พระราชบัญญัติการปฏิรปูท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ และ

พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. ๒๕๒๑



๓๒
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๑.๔.๒.๑ แนวทางท่ีเห็นควรจัดตั้งศาลปกครองข้ึนเปนเพียงศาลชํานัญการพิเศษ 

ซ่ึงเปนศาลช้ันตนท่ีอยูภายในระบบศาลยุติธรรม

แนวทางท่ีหนึ่งเห็นวาควรจะจัดตั้ง “ศาลปกครอง” ข้ึนเปนเพียงศาลชํานัญการพิเศษ

ซ่ึงเปนศาลชั้นตนท่ีอยูภายในระบบศาลยุติธรรม โดยใหผูพิพากษาศาลยุติธรรมมาเปนผูพิพากษาใน “ศาลปกครอง” 

และคําพิพากษาของ “ศาลปกครอง” อาจอุทธรณตอศาลฎีกาได ผูพิพากษาท่ีอยูใน “ศาลปกครอง” ก็อาจเลื่อนยายไป

อยูท่ีศาลอ่ืนตามระบบอาวุโส แลวแตงตั้งผูพิพากษาศาลยุติธรรมจากศาลอ่ืนใหมาดํารงตําแหนงใน “ศาลปกครอง” 

แทนผูพิพากษาเดิมท่ีเลื่อนยายออกไป ซ่ึงจะเปนระบบเดียวกันกับท่ีใชกับ ศาลแรงงาน ศาลภาษี ศาลทรัพยสิน

ทางปญญาฯ ฯลฯ

แนวทางท่ีหนึ่งนี้ยังคงเปน “ระบบศาลเดี่ยว” อยูโดยใหระบบศาลยุติธรรมพิจารณา

พิพากษาคดีไดทุกประเภท รวมท้ังคดีปกครองดวย เพียงแตจัดตั้งศาลชั้นตนข้ึนมาเปนศาลชํานัญการพิเศษ 

แลวเรียกชื่อวา “ศาลปกครอง”

แนวทางนี้เปนแนวทางท่ีกระทรวงยุติธรรมไดนํามาใชในการจัดทํารางพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... และเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา ๒ ครั้ง 

ครั้งแรกในป พ.ศ. ๒๕๒๑ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีมติรับหลักการและใหสงรางฯ 

ใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา เม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเสร็จแลว คณะรัฐมนตรีก็ไดมีมติให

นําเสนอตอสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงสภาฯ ก็ไดมีมติรับหลักการในวาระท่ีหนึ่ง แตไดมีการยุบสภาฯ เสียกอน รางฯ ดังกลาว

จึงตกไป

ครั้งท่ีสอง ในป พ.ศ. ๒๕๓๒ กระทรวงยุติธรรมก็ไดเสนอรางพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองฯ ตามแนวทางนี้ตอคณะรัฐมนตรีอีก แตคณะรัฐมนตรีซ่ึงมีพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เปนนายกรัฐมนตรี

ไดมีมติไมรับหลักการและมอบใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการับไปพิจารณาปรับปรุงคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข

ใหมีรูปแบบ อํานาจหนาท่ี และการดําเนินการในลักษณะของศาลปกครองแทนการจัดต้ัง “ศาลปกครอง” (ในระบบ

ศาลยุติธรรมตามท่ีกระทรวงยุติธรรมเสนอ)
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๓๓

๑.๔.๒.๒ แนวทางท่ีเห็นควรจัดตั้งองคกรวินิจฉัยคดีปกครองข้ึนเปนเอกเทศจากระบบ

ศาลยุติธรรม

๑.๔.๒.๒.๑ สาระสําคัญของแนวทางท่ีสอง

แนวทางท่ีสองนี้ เห็นควรจัดตั้งองคกรวินิจฉัยคดีปกครองข้ึนเปนเอกเทศ

จากระบบศาลยุติธรรม โดยใหองคกรท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลทําหนาท่ีเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองดวย(๑๑) 

ซ่ึงประเทศไทยไดเคยใชแนวทางนี้มาแลวในป พ.ศ. ๒๔๗๖ โดยไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการ

กฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ จัดตั้งคณะกรรมการกฤษฎีกาข้ึนมาเปนองคกรท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลและใหมี

อํานาจหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองดวย แตการทําหนาท่ีเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของคณะกรรมการ

กฤษฎีกานั้น จะตองมีการตรากฎหมายตามมาในภายหลังวา อะไรเปน “คดีปกครอง” และคดีปกครองท่ีจะใหอยู

ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น ไดแก คดีปกครองประเภทใดบาง อีกท้ัง จะตองมีการ

กําหนดวิธีพิจารณาคดีปกครองสําหรับคณะกรรมการกฤษฎีกาอีกดวย(๑๒)

แมวาในชวงเวลาดังกลาว ฝายการเมืองจะมีความประสงคท่ีจะใหมีการ

จัดต้ังศาลปกครองข้ึนมาโดยเร็ว เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๑๗ บัญญัติไวในมาตรา ๒๑๒ 

วาอาจมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึนไดโดยใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง และใน พ.ศ. ๒๕๑๘ 

สภาผูแทนราษฎรก็ไดตราพระราชบัญญัติออกมาถึง ๕ ฉบับ โดยระบุวาคดีพิพาทตามพระราชบัญญัติดังกลาวใหอยูใน

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง รัฐบาลในขณะนั้นก็มีความประสงคท่ีจะใหมีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึน

โดยเร็ว จึงไดมีมติเห็นชอบรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ท่ีกระทรวงยุติธรรมเสนอในป พ.ศ. ๒๕๒๑ 

ตามแนวทางท่ีหนึ่ง โดยฝายการเมืองในขณะนั้นยังมีความเขาใจเก่ียวกับ “ศาลปกครอง” ไมมากนักโดยเขาใจแตเพียง

วาเปนศาลท่ีมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางเอกชนหรือราษฎรกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

ซ่ึงแทท่ีจริงแลว คดีพิพาทระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้นอาจจะเปนคดีแพง คดีอาญา 

หรือคดีปกครองก็ได ถาเปนคดีแพงหรือคดีอาญา ก็อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม แตถาเปนคดี

ปกครองซ่ึงเปนคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมายหรืออันเนื่องมาจากการดําเนินกิจการ

ทางปกครองโดยหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ก็ควรจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ซ่ึงผู ท่ีจะทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพนั้นควรจะเปนผู ท่ีมีความเชี่ยวชาญ

ทางกฎหมายปกครองและเปนผูท่ีมีความเขาใจเก่ียวกับการบริหารรัฐกิจ(๑๓)

(๑๑) โปรดดู ๑.๒.๓ ในหนา ๑๒ 
(๑๒) โปรดดู ๑.๔.๑ ในหนา ๒๘ – ๓๐
(๑๓) โปรดดู ๑.๒.๒ ในหนา ๑๐ – ๑๑
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ในระหวางป พ.ศ. ๒๕๒๑ – ๒๕๒๒ ศาสตราจารย ดร. อมร จันทรสมบูรณ 

(ซ่ึงดํารงตําแหนงเปนรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาอยูในขณะนั้น) ไดเสนอใหนํา “ระบบรองทุกข” ซ่ึงเปนระบบ

ท่ีสาธารณรัฐฝรั่งเศสไดเคยใชระหวาง พ.ศ. ๒๓๔๒ – พ.ศ. ๒๔๑๕ มาใชในประเทศไทย ซ่ึง “ระบบรองทุกข” นี้ 

สภาแหงรัฐเปนผูพิจารณาเรื่องรองทุกขท่ีประชาชนยื่นคํารองทุกขตอประมุของรัฐ แลวเสนอแนะตอประมุขของรัฐ

วาควรสั่งการในเรื่องรองทุกขอยางไร ตอมาเม่ือคําวินิจฉัยท่ีสภาแหงรัฐเสนอแนะไดรับการยอมรับนับถือท้ังจาก

ฝายบริหารและจากประชาชนวาสามารถแกไขปญหาทางบริหารและใหความคุมครองตอประชาชนไดอยางเหมาะสมแลว 

จึงไดมีการตรากฎหมายในป พ.ศ. ๒๔๑๕ ใหอํานาจแกสภาแหงรัฐท่ีจะวินิจฉัยเรื่องรองทุกขไดเองโดยไมตองเสนอตอ

ประมุขของรัฐอีกตอไป สภาแหงรัฐจึงกลายเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองตั้งแตนั้นมาจนถึงปจจุบัน(๑๔) โดยศาสตราจารย 

ดร. อมร ไดเล็งเห็นสภาพปญหาของประเทศไทยในขณะนั้นวา คนสวนใหญไมวาจะเปนประชาชนโดยท่ัวไป 

ฝายปกครองและฝายการเมือง ยังขาดความรูความเขาใจเก่ียวกับกฎหมายปกครองและลักษณะของคดีปกครอง  

ดังนั้น การจัดต้ัง “ศาลปกครอง” ข้ึนมาทันทีก็เปรียบเสมือนกับการมีอาคารศาล (หรือ “hardware”) แลวข้ึนปายวา 

เปน “ศาลปกครอง” แลวใหผูพิพากษาศาลยุติธรรม (ซ่ึงไดรับการศึกษาอบรมใหมีความรูความเชี่ยวชาญทางกฎหมายแพง –

กฎหมายอาญา – กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง – กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา โดยยังมีความรูเก่ียวกับกฎหมายปกครอง

และความเขาใจเก่ียวกับการบริหารราชการแผนดินไมมากพอ) เปนผูพิจารณาพิพากษาคดีปกครองก็ยอมจะไมมี

ประโยชนอะไร เพราะท่ีผานมา ศาลยุติธรรม (โดยผูพิพากษาศาลยุติธรรม) ก็มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองไดอยูแลว 

ทานจึงเห็นวา มีความจําเปนท่ีจะตองมีการเตรียมความพรอมในดานองคความรู  (“software”) และ “คน” 

(“peopleware”) ใหมีความรูความเขาใจเก่ียวกับกฎหมายปกครองและลักษณะของคดีปกครองใหเพียงพอเสียกอน 

แลวใหผูท่ีมีความเชี่ยวชาญทางกฎหมายปกครองและมีความเขาใจเก่ียวกับการบริหารราชการแผนดิน เปนผูพิจารณา

พิพากษาคดีปกครอง  ดังนั้น ทานจึงไดเสนอใหมีการตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ 

โดยปรับปรุงการจัดองคกรของคณะกรรมการกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช 

๒๔๗๖ เสียใหมโดยนําเอา “คณะกรรมการเรื่องราวรองทุกข” ตามพระราชบัญญัติเรื่องราวรองทุกข พ.ศ. ๒๔๙๒ 

มารวมไวกับคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยกําหนดใหเปน “กรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ซ่ึงเปนกรรมการประเภทหนึ่ง

ของคณะกรรมการกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เพ่ือแทนท่ี “กรรมการกฤษฎีกา” 

ตามพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖

(๑๔) โปรดดู ๑.๒.๓ ในหนา ๑๒ 
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๓๕

ศาสตราจารย ดร. อมร จันทรสมบูรณ พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พ.ศ. ๒๕๒๒



๓๖
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“ระบบรองทุกข” ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ท่ีศาสตราจารย 

ดร. อมร ไดพยายามดําเนินการในชวงท่ีทานดํารงตําแหนงเปนเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีการะหวางป พ.ศ. ๒๕๒๓ 

– ๒๕๓๓ นั้น พอสรุปแนวความคิด การจัดองคกร แนวทางการดําเนินงาน และผลการดําเนินงานไดดังนี้

(๑) บุคคลมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวาตนไดรับ

ความเดือดรอนหรือเสียหายเนื่องมาจากเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร กระทําการไมถูกตองตามกฎหมาย ฯลฯ

(๒) คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีอํานาจพิจารณาเรื่องรองทุกขตาม

วิธีการท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกาฯ และระเบียบวาดวยวิธีพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข 

แตไมมีอํานาจวินิจฉัยเรื่องรองทุกขไดเอง โดยจะตองเสนอแนะคําวินิจฉัยตอนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล

ใหพิจารณาสั่งการ ซ่ึงนายกรัฐมนตรีอาจมีคําสั่งเห็นชอบดวยกับคําวินิจฉัยท่ีเสนอมาหรือไมก็ได โดยนายกรัฐมนตรี

มีอํานาจสั่งการไดตามท่ีเห็นสมควร  ดังนั้น สภาพบังคับของคําวินิจฉัยรองทุกขจึงเกิดจากคําสั่งของนายกรัฐมนตรี

(๓) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (สคก.) เปนท้ังหนวยงานธุรการและ

หนวยสนับสนุนงานของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข โดยมีบุคลากรของ สคก. (ซ่ึงเปนฝายเลขานุการฯ) 

เปนผูพิจารณากลั่นกรองชวยแสวงหาขอเท็จจริงและมี “พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน” เปนผูเสนอความเห็นตอ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวาควรวินิจฉัยเรื่องรองทุกขนั้นอยางไร โดยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจมี

ขอสังเกตเพ่ิมเติมเพ่ือประกอบการพิจารณาของนายกรัฐมนตรีในเรื่องรองทุกขท่ีมีปญหาขอกฎหมายท่ีสําคัญ ๆ

(๔) การท่ี สคก. เปนหนวยธุรการของคณะกรรมการรางกฎหมาย (ซ่ึงเปนท่ี

ปรึกษากฎหมายของรัฐบาล) และของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขดวยนั้น กอใหเกิดประโยชนท่ีสําคัญ ๓ ประการ คือ

(ก) สคก. สามารถเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีใหสั่งการแกไข

เยียวยาทุกขท่ีเกิดข้ึนแลวใหแกผูรองทุกขเปนการเฉพาะรายได

(ข) สคก. สามารถอาศัยขอมูล ท่ีไดรับมาจากการรองทุกข

ของประชาชนและการขอคําปรึกษาทางกฎหมายจากหนวยงานของรัฐมาศึกษาวิเคราะหเพ่ือเสนอแนะตอรัฐบาล

ใหดําเนินการปรับปรุงกฎหมายหรือใหกําหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการเพ่ือปรับปรุงการปฏิบัติราชการ

ใหมีประสิทธิภาพและเปนธรรมแกประชาชนมากยิ่งข้ึน อันจะมีผลเปนการปองกันมิใหประชาชนไดรับทุกขจากกฎหมาย

หรือระเบียบของทางราชการท่ีลาสมัย ไมเปนธรรม หรือมีชองโหว หรือจากการปฏิบัติราชการท่ีไมชอบของเจาหนาท่ี

ของรัฐอีกตอไปในอนาคต

(ค) สคก. สามารถจัดการฝกอบรมสัมมนาเก่ียวกับกฎหมาย

ปกครองรวมกับสถาบันการศึกษาและนักวิชาการเพ่ือสรางประสบการณและความเชี่ยวชาญใหแกนิติกรของ สคก. และ

เจาหนาท่ีของรัฐเพ่ือใหเปนนักกฎหมายท่ีมีความรูทางกฎหมายปกครอง ตลอดจนเผยแพรหลักกฎหมายปกครองและ

ความเห็นทางกฎหมายท่ีสําคัญของคณะกรรมการ

รางกฎหมายและคําวินิจฉัยรองทุกขท่ีสําคัญของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขลงพิมพเผยแพรใน “วารสารกฎหมาย

ปกครอง” ใหแกเจาหนาท่ีของรัฐ
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๓๗

อาคารสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 



๓๘
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๑.๔ .๒ .๒ .๒ สภาพปญหาของการดําเนินงานตาม

แนวทางท่ีสอง

อยางไรก็ตาม การดําเนินการดังกลาว

ขางตนของ สคก. ตองประสบกับปญหาและอุปสรรค

หลายประการ ซ่ึงพอสรุปไดดังนี้

(๑ )  ป ญห ากา ร ข าดแคลนกรอ บ

อัตรากําลังของ สคก. ถึงแมวา สคก. จะเปนหนวยงาน

กลางทางกฎหมายของรัฐบาลท่ีมีงานดานกฎหมายอยูใน

ความรับผิดชอบเปนจํานวนมาก ไมวาจะเปนงานธุรการ

และงานเลขานุการของคณะกรรมการรางกฎหมาย 

งานพิจารณาปรับปรุงประมวลกฎหมาย งานพัฒนา

กฎ ห ม า ย  ง า น ธุ ร ก า ร แล ะ ง า น เ ล ข า นุ ก า ร ข อ ง

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข งานพิจารณาวินิจฉัยรอง

ทุกข งานวิเคราะหเหตุแหงการรองทุกขตลอดจนหลัก

กฎหมายและระเบียบแบบแผนท่ีจะนํามาใชกับกรณี

รองทุกข งานเผยแพรความรูเก่ียวกับกฎหมายปกครอง 

ฯลฯ แต สคก. กลับมีกรอบอัตรากําลังขาราชการท้ังหมด

เพียง  ๒๒๑ คน ( ซ่ึ ง เ กือบจะนอย ท่ีสุ ด ในบรรดา

สวนราชการท้ังหมดในสํานักนายกรัฐมนตรี) เ ม่ือมี

ปริมาณงานมากกวากรอบอัตรากําลังท่ีจะรองรับได 

ผูบริหารของ สคก. จึงตองจัดลําดับความสําคัญของงาน

ตาง ๆ วาจะเนนงานดานใดมากกวากัน

(๒) ปญหาการสูญเสียบุคลากรของ 

สคก. ซ่ึงไดรับการคัดเลือกและฝกอบรมจนสามารถ

ปฏิบัติงานไดแลวใหแกศาลยุติธรรม-อัยการ รัฐวิสาหกิจ 

ภาคเอกชน อัน เนื่ องมาจากความเหลื่ อมล้ํ าด าน

เงินเดือน/คาตอบแทน ซ่ึงสงผลกระทบอยางรุนแรง

ตอการรักษาคนเกงและคนดีไวเพ่ือพัฒนาองคความรูและ

ประสบการณใหมากพอท่ีจะรองรับกับงานตาง ๆ 

ของ สคก. ได

(๓) ปญหาอันเกิดจากความยากของงาน

สรางและพัฒนางานพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขจาก 

“ระบบรองทุกข” ใหเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองตาม

แนวทางของฝรั่งเศส ซ่ึงตองอาศัยบุคลากรของ สคก. ท่ีมี

ความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักกฎหมายปกครองและ

คดีปกครองในจํานวนและระดับตําแหนงท่ีเพียงพอท่ีจะ

รองรับงานดังกลาวได แตบุคลากรของ สคก. ท่ีไดรับ

มอบหมายใหรับผิดชอบ “งานรองทุกข” สวนใหญยังมี

ความรูความเชี่ยวชาญในหลักกฎหมายปกครองและ

ลักษณะของคดีปกครองไมมากพอ และยังไมคอยเขาใจ

แนวความคิดของศาสตราจารย ดร. อมร คงมีขาราชการระดับสูง

เพียงบางทานท่ีมีความรูความเขาใจใน“งานรองทุกข” (๑๕) 

และเปาหมายท่ีศาสตราจารยดร. อมร ไดวางไว

(๔) ปญหาท่ีสําคัญท่ีสุดคือความเห็นท่ี

ไมตรงกันระหวางศาสตราจารย ดร. อมร (ซ่ึงดํารงตําแหนง

เปนเลขาธิการฯ ระหวาง พ.ศ. ๒๕๒๓ – ๒๕๓๓) ซ่ึงให

ความสําคัญกับ “งานรองทุกข” มากกวา “งานราง

กฎหมาย” และทานมีชัย ฤชุพันธุ (ซ่ึงดํารงตําแหนงเปน

รัฐมนตรปีระจําสํานักนายกรัฐมนตรีอยูในชวงเวลาเดียวกัน 

และไดรับมอบหมายจากนายกรัฐมนตรีใหเปนผูสั่งและ

ปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรีเก่ียวกับงานรองทุกขตาม

กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา) ซ่ึงไมเห็นดวยกับ 

“งานรองทุกข” โดยเห็นวา สคก. ควรจะใหความสําคัญกับ 

“งานรางกฎหมาย” ใหสามารถปฏิบัติงานไดอยางมี

ประสิทธิภาพและเปนท่ีพ่ึงทางกฎหมายของรัฐบาลไดอยาง

แทจริงซ่ึงท้ังสองทานตางก็มีมุมมองและเหตุผลของทาน 

ในเม่ือบุคคลสําคัญท้ังสองทานมีความเห็นท่ีไมตรงกันในหลักการ

และทิศทางการดําเนินงานของ สคก. เชนนี้แลว การพัฒนา 

“งานรองทุกข” ใหเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองตาม

เปาหมายและแผนงานท่ีศาสตราจารย ดร. อมร จันทรสมบูรณ 

ไดวางไวจึงมิไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาลชุดนั้น

(๑๕) ผูเขียนซึ่งไดไปศึกษาเก่ียวกับกฎหมายปกครองและองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของฝรั่งเศสมาโดยตรง ก็ไมไดรับมอบหมายให

ทํา “งานรองทุกข” เลยในชวงแรก
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๓๙

๑.๔.๒.๒.๓ จุดเปล่ียนท่ีสําคัญของการดําเนินงานตาม

แนวทาง ท่ีสองเ ม่ือ มีการเป ล่ียนแปลงรัฐบาลในป 

พ.ศ. ๒๕๓๑

(๑) ในป พ.ศ. ๒๕๓๑ ไดมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล

จากท่ีมีพลเอกเปรม ติณสูลานนท เปนนายกรัฐมนตรี 

ม า เ ป น รั ฐ บ า ล ท่ี มี พ ล เ อ ก ช า ติ ช า ย  ชุ ณ ห ะ วั ณ 

เปนนายกรัฐมนตรี ซ่ึงพลเอกชาติชาย ไดแตงต้ังคณะท่ี

ปรึกษาดานนโยบายนายกรัฐมนตรี (หรือท่ีเรียกกันวา 

“บานพิษณุโลก”) ซ่ึงมีศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.บวรศักดิ์ 

อุวรรณโณ ( ซ่ึ ง ในขณะนั้น เปนอาจารยประจํ าคณะ

นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย) เปนหนึ่งในคณะท่ี

ปรึ กษาดั งกล า ว  (และต อมาท านได รั บแต งตั้ ง เป น

รองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายการเมือง) ศาสตราจารย

กิตติคุณ ดร .บวรศักดิ์  เปนผู ซ่ึงมีบทบาทสําคัญในการ

เสนอแนะนโยบายตาง ๆ ตอพลเอกชาติชาย รวมท้ัง

นโยบายดานการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยคดีปกครองดวย

(๒) ในป พ.ศ. ๒๕๓๒ กระทรวงยุติธรรมไดเสนอ

รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ตามแนวทางท่ีหนึ่ง 

( ต า ม  ๑ . ๔ . ๒ . ๑ )  ต อ ค ณ ะ รั ฐ ม น ต รี อี ก ค รั้ ง ห นึ่ ง 

แตคณะรัฐมนตรีในคราวประชุมเม่ือวันท่ี ๖ ตุลาคม ๒๕๓๒ 

ไดพิจารณาแลวมีมติรวม ๒ ประการคือ

(ก) ไมรับหลักการรางพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองฯ ของกระทรวงยุติธรรม

(ข) มอบใหสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีการับไปพิจารณาปรับปรุงคณะกรรมการวินิจฉัย

รองทุกขใหมีรูปแบบ อํานาจหนาท่ี และการดําเนินงานใน

ลักษณะของศาลปกครองแทนการจัดตั้งศาลปกครอง

การท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติดังกลาวเทากับเปนจุด

เปลี่ยนท่ีสําคัญของฝายการเมืองจากเดิมท่ีรัฐบาลในป 

พ.ศ. ๒๕๒๑ ไดเคยมีมติรับหลักการรางพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองฯ ตามแนวทางท่ีหนึ่งและไดเสนอราง

พระราชบัญญัติตอสภาผูแทนราษฎร

ซ่ึงสภาฯ ไดเคยมีมติรับหลักการรางพระราชบัญญัติฯ 

ดั ง ก ล า ว ใ น ว า ร ะ ท่ี ห นึ่ ง แ ล ว  แ ต เ ม่ื อ มี ก า ร

เปลี่ยนแปลงทางการเมืองจากรัฐบาลท่ีมีพลเอกเปรม 

เปนนายกรัฐมนตรี (และมีทานมีชัย เปนรัฐมนตรี

ประจําสํานักนายกรัฐมนตรีซ่ึงไดรับมอบหมายให

เปนผูสั่งและปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรีตาม

กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาภายใต

รัฐบาลดังกลาว) มาเปนรัฐบาลท่ีมีพลเอกชาติชาย 

เปนนายกรัฐมนตรี(และมีศาสตราจารยกิตติคุณ 

ดร .บวรศักดิ์  เปน ท่ีปรึกษาด านนโยบายของ

นายกรัฐมนตรีและเปนรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรี

ฝายการเมือง) ก็ทําใหฝายการเมืองหันมาสนับสนุน

การดําเนินงานตามแนวทางท่ีสองของ สคก.

ศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.บวรศักด์ิ อุวรรณโณ
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(๓) สคก. ไดเสนอตอนายกรัฐมนตรีใหมีการแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณากําหนดโครงการ

และแผนงานสําหรับการปรับปรุงคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซ่ึงนายกรัฐมนตรีก็ไดมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการ

ดังกลาวโดยมีทานมีชัย รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี เปนประธานกรรมการฯ แตตอมาทานมีชัย ไดลาออกจาก

ตําแหนงรัฐมนตรีฯ สคก. จึงไดเสนอขอปรับปรุงรางคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการดังกลาวโดยใหนายกรัฐมนตรี

หรือรองนายกรัฐมนตรีท่ีนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการฯ ซ่ึงศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.บวรศักดิ์ 

ไดเสนอความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาของนายกรัฐมนตรี มีความบางตอนดังนี้

“๒.๒ การมีศาลปกครองในฝายปกครองเพ่ือควบคุมการกระทําของเจาหนาท่ี

ฝายปกครองนั้นเปนแนวทางของฝรั่งเศสท่ีประสบความสําเร็จ ... เหตุท่ีประสบความสําเร็จก็เพราะปจจัย ๓ อยางคือ

๒ . ๒ . ๑  มี ก า ร จั ด อ ง ค ก ร  ( organization) ท่ี ดี  คื อ  มี ลั ก ษณ ะ เ ป น

คณะกรรมการท่ีทําหนาท่ี ๒ อยาง แยกจากกันไปพรอมกัน คือ ก. เปนท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล (กรรมการ

รางกฎหมาย) และ ข. เปนศาลทางปกครอง (กรรมการวินิจฉัยรองทุกข) และมีการสับเปลี่ยนหนาท่ีกันได แตมีหลักวา

ผู ท่ีใหคําแนะนํารัฐบาลไปในเรื่องใดแลว จะมาตัดสินเรื่องนั้นไมได จึงทําใหผูตัดสินคดีเขาใจความจําเปนของ

ฝายปกครองไดดีกวาผูพิพากษาศาลยุติธรรม

๒.๒.๒ มีบุคลากร (personnel) ท่ีมีคุณสมบัติ กลาวคือ มีประสบการณสูง

ในการบริหารราชการแผนดินมาแลว จึงยอมรูทันฝายปกครองคือ รูวาเม่ือใดเขาไปควบคุมไดโดยไมเสียประสิทธิภาพ

ในการบริหาร และรูวาเม่ือใดไมควรจะควบคุมเพราะจะเทากับเปนการสั่งบังคับบัญชาฝายปกครอง อันจะทําใหศาล

เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของฝายปกครองไป คุณสมบัติขอนี้สําคัญมากและหาไดนอยจากศาลยุติธรรมซ่ึงไมเคย

มีประสบการณในการบริหารราชการแผนดินมากอน ทําใหการควบคุมฝายปกครองของศาลยุติธรรมอาจควบคุม

มากเกินไปหรือนอยเกินไป ดวยประสบการณในหลายประเทศ เชน เบลเยี่ยม หรือมอรอคโค ซ่ึงเคยใหศาลยุติธรรม

ควบคุมฝายปกครองแลว ตองเปลี่ยนกลับมาใหศาลปกครองในฝายปกครองเองทําหนาท่ีแทน

๒.๒.๓ มีวิธีพิจารณา (procedure) ท่ีดี และเหมาะสมกับการบริหารราชการ

แผนดิน มิใชนําวิธีพิจารณาความแพงซ่ึงเปนวิธีพิจารณาคดีระหวางเอกชนกับเอกชนมาใชกับรัฐและตองเปนวิธีพิจารณา

ท่ีมีลักษณะดุลและคานกันตลอดมา

๒ .๓ คณะกรรมการกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พ.ศ. ๒๕๒๒ มีลักษณะเลียนแบบมาจากศาลปกครองฝรั่งเศสดังกลาว แตการสั่งการนั้นใชระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

อันมีลักษณะเปนการดุลและคานระหวางคณะกรรมการวินิจ ฉัยรองทุกข  นายกรัฐมนตรี ในฐานะประมุข

ฝายบริหาร และสภาผูแทนราษฎรในฐานะผูควบคุมรัฐบาล”
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๔๑

นายกรัฐมนตรีไดพิจารณาแลวมีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการฯ ตามท่ี สคก. 

เสนอโดยมอบใหรองนายกรัฐมนตร ี(พลเอก เทียนชัย ศิริสัมพันธ) ทําหนาท่ีเปนประธานกรรมการฯ แทน

(๔) คณะกรรมการฯ ไดแตงตั้งคณะอนุกรรมการข้ึน ๓ คณะ ดังนี้

(ก) คณะอนุกรรมการพิจารณากําหนดโครงการและแผนงาน

สําหรับการปรับปรุงคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขโดยมีนายอดุล วิเชียรเจริญ เปนประธานฯ

(ข) คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจพิจารณาการปรับปรุงหลักสูตร

คณะนิติศาสตรและคณะรัฐศาสตร ในมหาวิทยาลัยเ ก่ียวกับวิชากฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชน 

โดยมีนายโภคิน พลกุล เปนประธานฯ

(ค) คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจพิจารณากําหนดแนวทาง

ในการปรับปรุงระบบการบรรจุผู ท่ีสําเร็จการศึกษาวิชานิติศาสตรในสาขากฎหมายตาง ๆ เขารับราชการ

ในสวนราชการโดยมีนายเสริมสุข โกวิทวานิช เปนประธานฯ

(๕) คณะอนุกรรมการฯ ตาม (๔) (ข) ไดสรุปผลการพิจารณาท่ีจะนําเสนอตอคณะกรรมการฯ 

ไวดังนี้

(ก) สําหรับการพิจารณาปรับปรุงหลักสูตรคณะนิติศาสตร

และคณะรัฐศาสตรนั้ น  สมควรเสนอใหคณะรัฐมนตรี พิจารณาใหความเห็นชอบและใหการสนับสนุน

ใหสถาบันอุดมศึกษาตาง ๆ พิจารณาปรับปรุงหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิตใหมีการเรียนการสอนกลุมวิชากฎหมาย

ปกครองและกฎหมายมหาชนในอัตราสวนท่ีเพ่ิมมากข้ึน และพิจารณาปรับปรุงหลักสูตรรัฐศาสตรบัณฑิตโดยการเพ่ิม

วิชาดังกลาวไวในวิชาเลือกใหมากข้ึน กับใหสํานักงาน ก.พ. และกรมการปกครองพิจารณาปรับปรุงหลักสูตร

การสอบแขงขันเพ่ือบรรจุบุคคลเขารับราชการในตําแหนงนิติกร ๓ และเจาพนักงานปกครอง ๓ โดยเพ่ิมวิชากฎหมาย

ปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญไวในขอสอบดังกลาวเพ่ือเปนแรงจูงใจใหนักศึกษาใหความสําคัญตอการเรียน

การสอนวิชากฎหมายดังกลาวเพ่ิมข้ึน

(ข) ส วนการ พิจารณาปรับปรุ งหลักสูตรและตํ ารา เรี ยน

ท่ีเก่ียวของกับกฎหมายในระดับกอนอุดมศึกษานั้น สมควรเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบและ

ใหการสนับสนุนใหกระทรวงศึกษาธิการรวมมือกับมหาวิทยาลัยและ สคก. พิจารณาจัดทําตําราเรียนมาตรฐาน

ท่ีเก่ียวของกับกฎหมายใหสอดคลองกับตํารามาตรฐานในระดับอุดมศึกษา จัดทําคูมือการสอนวิชากฎหมายสําหรับครู

และจัดใหมีการฝกอบรมเพ่ือเพ่ิมพูนความรูทางกฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนใหแกครูผูสอนวิชาดังกลาว

ใหมากข้ึน

แตคณะกรรมการฯ ยังไมทันไดพิจารณาขอเสนอดังกลาวขางตน ก็ไดมีการยึดอํานาจโดยคณะรักษา

ความสงบเรียบรอยแหงชาติเสียกอน คณะกรรมการฯ และคณะอนุกรรมการฯ จึงไดยุติการดําเนินการ
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๑.๔.๒.๒.๔ แนวทางท่ีสองไดรับการกําหนดใหเปนนโยบาย

ของรัฐบาลในป พ.ศ. ๒๕๓๕

(๑) ตอมาในป พ.ศ. ๒๕๓๕ รัฐบาลซ่ึงมีนายชวน หลีกภัย 

เปนนายกรัฐมนตรีไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาเม่ือวันท่ี ๒๑ 

ตุลาคม ๒๕๓๕ วา รัฐบาลมีนโยบายท่ีจะ “พัฒนาบุคลากรและ

กระบวนการวินิจฉัยเรื่องรองทุกขตลอดจนเตรียมปจจัย

ท่ีเก่ียวของใหพรอมเพ่ือนําไปสูการจัดตั้งศาลปกครองใหทัน

ภายใน ๔ ป”

(๒) รัฐบาลไดแตงตั้ง “คณะกรรมการพัฒนาระบบ

บริหารราชการแผนดิน” (ค.พ.ร.) (โดยมีรองนายกรัฐมนตรี 

(นายบัญญัติ บรรทัดฐาน) เปนประธานฯ) เพ่ือดําเนินการให

เปนไปตามนโยบายดังกลาวของรัฐบาล ซ่ึง ค.พ.ร. ไดแตงตั้ง 

“คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบงานบุคคลภาครัฐและจัดตั้ง

ศาลปกครอง” (โดยมีรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี 

(นายเทอดพงษ ไชยนันทน) เปนประธานฯ) โดยใหมีอํานาจ

หนาท่ีศึกษาวิเคราะหและเสนอแนะเก่ียวกับการกําหนด

แนวทาง นโยบาย กลยุทธและมาตรการในการจัดตั้ ง

ศาลปกครองตามนโยบายของรัฐบาล

(๓) คณะอนุกรรมการฯ ดังกลาวไดเสนอแนะมาตรการ

และแผนงานในการจัดตัง้ศาลปกครองตามนโยบายของรัฐบาลตอ 

ค.พ.ร. ซ่ึง ค.พ.ร. ไดพิจารณาแลวเห็นชอบดวย แตเห็นควรเรงรัดใหมี

การจัดตั้งศาลปกครองใหแลวเสร็จภายใน ๒ ปแทนท่ีจะเปน ๔ ป 

โดยเห็นควรกําหนดมาตรการและข้ันตอนท่ีจะตองดําเนินการ

ภายในระยะเวลาดังกลาว โดยแยกออกเปน ๔ มาตรการดังนี้

(ก) มาตรการท่ีหนึ่ ง : การตรากฎหมายวาดวย

การพิจารณาเรื่องทางปกครองและการดําเนินการรองรับ

กฎหมายดังกลาว

( ข )  ม า ต ร ก า ร ท่ี ส อ ง  :  ก า ร พั ฒ น า

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและอํานาจหนาท่ีเพ่ือการจัดตั้ง

ศาลปกครอง

(ค) มาตรการท่ีสาม : การพัฒนาบุคลากรท่ี

เก่ียวของกับการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองเพ่ือ

นําไปสูการจัดตั้งศาลปกครอง

(ง) มาตรการท่ีสี่  :  การจัดเตรียมปจจัยท่ี

เก่ียวของเพ่ือนําไปสูการจัดตั้งศาลปกครอง

(๔) ในการประชุมคณะรัฐมนตรี เ ม่ือวันท่ี ๒๙ 

มีนาคม ๒๕๓๗ นายกรัฐมนตรีไดมีบัญชาให สคก. 

นํารางกฎหมายแก ไขเ พ่ิมเติมพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เพ่ือใหมีการ

จัดตั้งศาลปกครองท่ี สคก. ไดเตรียมการไวแลว 

เสนอตอคณะรัฐมนตรีเปนการดวนเพ่ือพิจารณาไป

พรอมกับมาตรการและแผนงานท่ี ค.พ.ร. กําลังจะ

เสนอข้ึนมา ซ่ึง สคก. ไดดําเนินการตามบัญชาของ

นายกรัฐมนตรีแลว

( ๕ )  ส ค ก .  ไ ด ดํ า เ นิ น ก า ร ต า ม บั ญ ช า ข อ ง

นายกรั ฐมนตรี โดยไดยกร างพระราชบัญญั ติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... ซ่ึงมี

สาระสําคัญดังนี้

(ก) ใหจัดตั้ งศาลปกครองข้ึนโดยแบ ง

ออก เปน  ๒  ชั้ น คือ  ศาลปกครองสู งสุ ดและ

ศาลปกครองชั้นตน

(ข) เปลี่ยนบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ท่ีเก่ียวกับ 

“กรรมการวินิจฉัยรองทุกข” และ “กรรมการ

วิ นิ จ ฉั ย ร อ ง ทุ กข ภู มิ ภ าค”  เ ป น  “ตุ ล า ก า ร

ศาลปกครองสูงสุด” และ “ตุลาการศาลปกครอง

ชั้นตน” ตามลําดับ โดยคงหลักการสําคัญเก่ียวกับ

คุณสมบั ติและกระบวนการแตงตั้ ง ไว เชนเดิม 

สําหรับตุลาการศาลปกครองสูงสุดนั้น จะตองไดรับ

ความเห็นชอบจากรัฐสภาเชนเดียวกับกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกข
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๔๓

(ค) ใหมี “คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง” เพ่ือทําหนาท่ีในการคัดเลือก 

เลื่อนตําแหนง โยกยาย และควบคุมทางวินัยของตุลาการศาลปกครองโดยมีตัวแทนจากตุลาการศาลปกครองสูงสุด

และตุลาการศาลปกครองชั้นตนเปนกรรมการและใหมีกรรมการจากบุคคลภายนอกซ่ึงสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา 

และคณะรัฐมนตรี เลือกข้ึนฝายละหนึ่งคนจากนักกฎหมาย อาจารยผูสอนกฎหมายหรือตุลาการในศาลอ่ืน 

เพ่ือใหบุคคลภายนอกไดมีสวนรวมและรับรูการดําเนินงานของตุลาการศาลปกครอง

(ง) ท่ีมาของตุลาการศาลปกครอง ใช “ระบบเปด” โดยใหสามารถคัดเลือก

บุคคลภายนอกเขามาไดท้ังในระดับตุลาการศาลปกครองชั้นตนและตุลาการศาลปกครองสูงสุด

(จ) วิธีพิจารณาคดีปกครองไดบัญญัติใหเกิดความสะดวกแกผูเสียหายซ่ึงอาจฟองคดี

ไดเองโดยไมบังคับวาจะตองมีทนายความและไมเสียคาธรรมเนียมศาล และจัดระบบใหมีการถวงดุลในการตัดสินโดย

ในแตละคดี จะใหมีตุลาการคนหนึ่งทําหนาท่ีเปนผูแถลงคดี โดยเสนอความเห็นเก่ียวกับแนวทางการวินิจฉัยปญหา

ขอเท็จจริงและปญหาขอกฎหมายตอองคคณะกอนการลงมติวินิจฉัยคดี ท้ังนี้ เพ่ือเปนการคานดุลของผูใชอํานาจ

วินิจฉัยคดี อันเปนระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝรั่งเศส

(๖) ตอมาเม่ือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (สลค.) ไดบรรจุรางพระราชบัญญัติดังกลาวตาม (๖) 

และมาตรการและแผนงานในการจัดตั้งศาลปกครองของ ค.พ.ร. ตาม (๓) ใหอยูในวาระการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี

ในการประชุมเม่ือวันท่ี ๑๐ พฤษภาคม ๒๕๓๗ นายกรัฐมนตรีไดสั่งใหถอนรางพระราชบัญญัติฯ ตาม (๕) กลับมาให 

สคก. พิจารณาปรับปรุงโดยใหแยกเรื่องการจัดตั้งศาลปกครองออกไปจากรางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา

(ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... ไปบัญญัติเปนรางพระราชบัญญัติอีกฉบับหนึ่งโดยเฉพาะ ซ่ึงทําใหมาตรการและแผนงานในการ

จัดตั้งศาลปกครองของ ค.พ.ร. ตาม (๓) ถูกถอนออกจากวาระการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีดวย

สคก. จึงไดจัดทํารางพระราชบัญญัติเปน ๒ ฉบับ ดังนี้

(ก) รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... 

โดยนําเอาบทบัญญัติเดิมเก่ียวกับศาลปกครองท่ีเคยบัญญัติไวในรางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี ..) 

พ.ศ. .... มาบัญญัติไวในรางพระราชบัญญัตินี้แทน

(ข) รางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... โดยมี

สาระสําคัญดังนี้

- ยกเลิกบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับการรองทุกขในพระราชบัญญัติคณะกรรมการ

กฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒

- บัญญัติใหคณะกรรมการกฤษฎีกาคือ สถาบันท่ีปรึกษาราชการแผนดิน 

ประกอบดวย ศาลปกครองและคณะกรรมการรางกฎหมาย

- บัญญัติให สคก. รับผิดชอบงานธุรการของศาลปกครอง คณะกรรมการ

รางกฎหมาย และคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย

สคก. ไดเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวตอรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายเทอดพงษ

ไชยนันทน) ประธานอนุกรรมการพัฒนาระบบงานบุคคลภาครัฐและจัดต้ังศาลปกครอง เพ่ือพิจารณานําเสนอตอ

คณะรัฐมนตรีตอไป แตกอนท่ีจะมีการเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวตอคณะรัฐมนตรี ก็ไดมีการยุบสภา

ผูแทนราษฎรเสียกอนเม่ือวันท่ี ๑๙ พฤษภาคม ๒๕๓๘



๔๔

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๑.๔.๒.๒.๕ แนวความคิดและความเขาใจท่ียังไมตรงกันเกี่ยวกับการดําเนินงานตามแนวทางท่ีสอง

(๑) การจัดองคกรวินิจฉัยคดีปกครองของตางประเทศท่ีมีอยู ๓ ระบบใหญคือ (ก) ระบบท่ีให

ศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณาพิพากษาคดีทุกประเภทรวมท้ังคดีปกครองดวย (ข) ระบบท่ีใหมีศาลปกครองแยกตางหากจาก

ศาลยุติธรรม และ (ค) ระบบท่ีใหองคกรท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลทําหนาท่ีเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองดวย(๑๖) 

(๒) ประเทศไทยไดเคยนําระบบตาม (๑) (ค) มาใชแลวโดยการตราพระราชบัญญัติวาดวย

คณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ ซ่ึงบัญญัติใหคณะกรรมการกฤษฎีกาซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน

โดยตําแหนง มีอํานาจหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองดวย ซ่ึงหมายความวา ใหคณะกรรมการกฤษฎีกาซ่ึงเปน

องคกรท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล มิใชศาล เปนผูใชอํานาจทางตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองไดดวย 

แตคณะกรรมการกฤษฎีกายังไมอาจทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองไดทันทีเพราะพระราชบัญญัติดังกลาวบัญญัติ

วา ใหคณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามท่ีจะไดมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจ

ของคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงรัฐบาลก็ไดจัดทําและเสนอรางพระราชบัญญัติวาดวยอํานาจของคณะกรรมการกฤษฎีกา

ในคดีปกครอง พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... เสนอตอสภาผูแทนราษฎร

ใน พ.ศ. ๒๔๗๘ แตร างพระราชบัญญัติดั งกลาวคางการพิจารณาอยู ในสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงในท่ีสุด ก็ มิได มีการตรา

พระราชบัญญัติดังกลาว(๑๗) จึงมีการแตงตั้งแตเพียงกรรมการรางกฎหมายเทานั้น โดยมิไดมีการแตงตั้งกรรมการกฤษฎีกา 

ทําใหคณะกรรมการกฤษฎีกาทําหนาท่ีเปนเพียงองคกรวินิจฉัยคดีปกครองตามท่ีบัญญัติไวในกฎหมาย

(๓) ตอมาเม่ือมีการตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ข้ึนมาแทนท่ี

พระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ และพระราชบัญญัติเรื่องราวรองทุกข พ.ศ. ๒๔๙๒ 

โดยการบัญญัติใหคณะกรรมการกฤษฎีกา (ซ่ึงนายกรัฐมนตรียังคงเปนประธานโดยตําแหนงอยูเชนเดิม) ประกอบดวย

กรรมการ ๒ ประเภท แยกตางหากจากกันคือ กรรมการรางกฎหมายซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีจัดทํารางกฎหมาย รับปรึกษา

ใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐและเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการใหมีกฎหมาย 

ปรับปรุงกฎหมาย หรือยกเลิกกฎหมาย และกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาเรื่องรองทุกขและ

เสนอแนะคําวินิจฉัยตอนายกรัฐมนตรี ซ่ึงเปนไปตามความคิดของศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ ท่ีจะนําเอา 

“ระบบรองทุกข” ท่ีสาธารณรัฐฝรั่งเศสไดเคยใชระหวาง พ.ศ. ๒๓๔๒ – พ.ศ. ๒๔๑๕ รวมเปนเวลา ๗๓ ป กอนท่ีจะมี

การตรากฎหมายใหอํานาจแก สภาแหงรัฐท่ีจะวินิจฉัยเรื่องรองทุกขไดเองในป พ.ศ. ๒๔๑๕ มาใชกับประเทศไทย โดยมี

เปาหมายวา ในทายท่ีสุดแลว จะเสนอใหมีการแกไขกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือใหคณะกรรมการวินิจฉัย

รองทุกขมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดเรื่องรองทุกขไดเองโดยไมตองเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีใหพิจารณาสั่งการอีก 

อันจะทําใหคณะกรรมการกฤษฎีกากลายเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองเชนเดียวกับสภาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝรั่งเศสใน

ทายท่ีสุด สภาแหงรัฐท่ีจะวินิจฉัยเรื่องรองทุกขไดเองในป พ.ศ. ๒๔๑๕ มาใชกับประเทศไทย โดยมีเปาหมายวา 

ในทายท่ีสุดแลว จะเสนอใหมีการแกไขกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข

มีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดเรื่องรองทุกขไดเองโดยไมตองเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีใหพิจารณาสั่งการอีก อันจะทําให

คณะกรรมการกฤษฎีกากลายเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองเชนเดียวกับสภาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝรั่งเศสในทายท่ีสุด 

(๑๖) โปรดดู ๑.๒ ในหนา ๙ – ๑๒
(๑๗) โปรดดู ๑.๔.๑ ในหนา ๒๘ – ๓๐



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๔๕

ซ่ึงแนวทางนี้ ฝายการเมืองไดยอมรับแลวโดยรัฐบาลท่ีมีพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เปนนายกรัฐมนตรีและโดยรัฐบาล

ท่ีมีนายชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี แตในการดําเนินการเปลี่ยนผานจาก “ระบบรองทุกข” มาเปน ระบบท่ีให

องคกรท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลทําหนาท่ีเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองดวยนั้น ฝายการเมืองอาจยังมีความเขาใจ

ท่ีเก่ียวกับการกําหนดโครงสรางและการจัดองคกรขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองท่ีไมตรงกับความเขาใจและเปาหมาย

ท่ีศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ ไดวางไวในขณะท่ีดํารงตําแหนงเปนเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ซ่ึ งผู บริ หารของ สคก. ท่ี ดู แลรั บผิ ดชอบการดํ าเนิ นงานนี้ สื บต อจากศาสตราจารย  ดร.อมร หลั งจากท่ีท าน

พนจากตําแหนงเลขาธิการฯ แลวในป พ.ศ. ๒๕๓๓ ก็ไดพยายามดําเนินการตามความเขาใจและเปาหมายของ

ศาสตราจารย ดร.อมร คือ ทําใหคณะกรรมการกฤษฎีกากลายเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองตามระบบท่ีใชกันอยู

ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสและประเทศอ่ืนอีกหลายประเทศซ่ึงประเทศไทยไดเคยนําระบบเชนวานี้มาบัญญัติ

ไวในพระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ ดังไดกลาวแลวขางตน

(๔) ผูเขียนไดเคยชี้แจงตอศาสตราจารย ดร.อมร และผูบริหารของ สคก. แลววาโครงสราง

และการจัดองคกรภายในขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสในปจจุบันมีความแตกตาง

จากโครงสรางและการจัดองคกรภายในของคณะกรรมการกฤษฎีกาและ สคก. ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการ

กฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ดังตอไปนี้

(๔.๑) สภาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเปนองคกรของรัฐฝายบริหารท่ีไดรับ

มอบหมายใหใชอํานาจทางตุลาการในการวินิจฉัยคดีปกครองดวย สภาแหงรัฐมีนายกรัฐมนตรี (ซ่ึงเปนนักการเมือง) 

เปนประธานโดยตําแหนง โดยมีรองประธานสภาแหงรัฐ (ซ่ึงเปนขาราชการประจําฝายบริหารท่ีรัฐบาลเปนผูคัดเลือก) 

ทําหนาท่ีเปนประธานโดยพฤตินัย และสมาชิกของสภาแหงรัฐก็เปนขาราชการประจําฝายบริหารท่ีมีระบบ

การบริหารงานบุคคลท่ีแยกจากระบบบริหารงานบุคคลของขาราชการประจําฝายบริหารโดยท่ัวไป โดยสภาแหงรัฐ

มีหนวยธุรการเปนของตนเองโดยใหสมาชิกของสภาแหงรัฐดํารงตําแหนงเปนเลขาธิการฯ และรองเลขาธิการฯ 

สวนบุคคลอ่ืนของหนวยธุรการของสภาแหงรัฐเปนขาราชการประจําฝายบริหารท่ีมิไดเปนสมาชิกของสภาแหงรัฐ

(๔.๒) สภาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีการจัดองคกรภายในโดยแบงสมาชิก

ของสภาแหงรัฐออกเปนแผนกตาง ๆ ซ่ึงแบงออกเปน ๓ ฝายดังนี้

(ก) แผนกท่ีทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาล

(ข) แผนกท่ีทําหนาท่ีเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง

(ค) แผนกท่ีทําหนาท่ีเปนฝายบังคับคดีและฝายวิเคราะหวิจัย

ในกรณี ท่ี มี เ รื่ อ งสํ า คัญไม ว าจะ เปนการ พิจารณาร า งกฎหมาย 

การใหคําปรึกษาทางกฎหมาย หรือการวินิจฉัยคดีปกครอง รองประธานสภาแหงรัฐจะเสนอเรื่องตอท่ีประชุมใหญของ

สภาแหงรัฐใหเปนผูพิจารณา ซ่ึงสมาชิกของสภาแหงรัฐทุกฝายและทุกระดับตําแหนงเขารวมประชุมพิจารณาดวย

สมาชิกของสภาแหงรัฐในระดับตาง ๆ อาจไดรับมอบหมายใหทําหนาท่ี

ในแผนกหรือฝายตาง ๆ ขางตนได



๔๖

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

(๔.๓) สภาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีอํานาจในการวินิจฉัยคดีปกครอง

ใน ๓ ระดับ ดังตอไปนี้

(ก) เปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองท่ัวไปท่ีมีความสําคัญเปนพิเศษ

ซ่ึงผูฟองคดีอาจนําไปฟองตอสภาแหงรัฐไดโดยตรงโดยไมตองฟองคดีตอศาลปกครองชั้นตนกอน

(ข) เปน “ศาลปกครองสูงสุด” พิจารณาฎีกาคําพิพากษาของ

ศาลปกครองชั้นอุทธรณ(๑๘)

(ค) เปน “ศาลปกครองสูงสุด” พิจารณาฎีกาเฉพาะในปญหา

ขอกฎหมายคําวินิจฉัยขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองชํานัญการพิเศษ(๑๙) 

(๔ .๔) ประธานของสภาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝรั่ ง เศสนั้น  ตามกฎหมาย

คือ นายกรัฐมนตรี แตโดยจารีตประเพณี นายกรัฐมนตรี ( ซ่ึงเปนนักการเมือง) จะใหรองประธานสภาแหงรัฐ 

(ซ่ึงเปนขาราชการประจํา) เปนผูปฏิบัติหนาท่ีเปนประธานฯ แทน

(๔.๕) การจัดองคกรตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ 

ประกอบดวยผูดํารงตําแหนงและองคกรดังตอไปนี้

(ก) นายกรัฐมนตรีเปนประธานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยตําแหนง

(ข) คณะกรรมการกฤษฎีกาประกอบดวยกรรมการ ๒ ประเภทคือ

(ข.๑) กรรมการรางกฎหมายแตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒ ิ

มีวาระการดํารงตําแหนง และมีอํานาจหนาท่ีใหคําปรึกษาทางกฎหมายใหแกหนวยงานของรัฐ ตรวจพิจารณา

รางกฎหมายและเสนอใหมีการปรับปรุงกฎหมาย

(ข.๒) กรรมการวินิจฉัยรองทุกข แตงตั้งจากผูทรงคุณวุฒ ิ

มีวาระการดํารงตําแหนงและมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาเรื่องรองทุกขและเสนอแนะคําวินิจฉัยตอนายกรัฐมนตรี

เพ่ือพิจารณาสั่งการ

(ค) เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงเปนขาราชการพลเรือน 

เปนกรรมการท้ัง ๒ ประเภทโดยตําแหนงและเปนผูบังคับบัญชาของ สคก. และบคุลากรของ สคก.

(ง) สคก. เปนสวนราชการระดับกรมในสํานักนายกรัฐมนตรี 

บุคลากรแบงออกเปนขาราชการพลเรือนและลูกจาง

(๔.๖) ในการดําเนินงานของกรรมการรางกฎหมายนั้น นายกรัฐมนตรีมิไดเขามา

เก่ียวของดวย กรรมการรางกฎหมายแบงออกเปนคณะตาง ๆ โดยมี สคก. เปนหนวยธุรการและหนวยเลขานุการของ

กรรมการรางกฎหมายและมีเลขาธิการฯ เปนผูกลั่นกรองงานของกรรมการรางกฎหมาย

(๑๘) ศาลปกครองช้ันตนและศาลปกครองสูงสุดของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีสถานะเปนองคกรตุลาการโดยมีหนวยธุรการเปน

ของตนเองซึ่งอยูภายใตการกํากับดูแลของเลขาธิการสภาแหงรัฐและรองเลขาธิการฯ 
(๑๙) องคกรวินิจฉัยคดีปกครองชํานาญการพิเศษมีสถานะทางกฎหมาย รูปแบบและช่ือเรียกท่ีแตกตางกัน โดยมีอํานาจทางตุลาการ

ในการวินิจฉัยคดีปกครองเฉพาะดานซึ่งคูกรณีไมอาจอุทธรณคําวินิจฉัยในปญหาขอเท็จจริงได คงอุทธรณไดเฉพาะในปญหาขอกฎหมาย

ตอสภาแหงรัฐในฐานะ “ศาลปกครองสูงสุด” องคกรวินิจฉัยคดีปกครองชํานาญการพิเศษท่ีสําคัญ ๆ ไดแก ศาลตรวจเงินแผนดิน ศาลวินัย

งบประมาณและการคลัง องคกรพิจารณาอุทธรณของคนตางดาวผูลี้ภัยทางการเมือง องคกรพิจารณาโทษทางวินัยของสภาวิชาชีพ ฯลฯ
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๔๗

(๔.๗) ในการดําเนินงานของกรรมการวินิจฉัยรองทุกขนั้น สคก. เปนหนวยธุรการและ

หนวยเลขานุการของกรรมการวินิจฉัยรองทุกขโดยมีเลขาธิการฯ เปนผูกลั่นกรองงานกอนนําเสนอตอนายกรัฐมนตรี

เพ่ือพิจารณาสั่งการ โดยนายกรัฐมนตรีมิไดเขามาเก่ียวของกับการดําเนินงานของกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและ 

สคก. นอกจากสั่งการเก่ียวกับเรื่องรองทุกขตามขอเสนอของกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและเลขาธิการฯ

(๕) จากท่ีกลาวมาแลวขางตน จะเห็นไดวากรณีของไทยมีความแตกตางจากกรณีของฝรั่งเศส

ท้ังในดานโครงสรางและการจัดองคกรภายในและในดานของวัฒนธรรมทางกฎหมายและความเขาใจเก่ียวกับหลักการ

แบงแยกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตย ซ่ึงพอสรุปไดดังตอไปนี้

(๕.๑) แมวาสภาแหงรัฐของฝรั่งเศสจะเปนองคกรของรัฐฝายบริหารท่ีมีนายกรัฐมนตรี

ซ่ึงเปนนักการเมืองเปนประธานโดยตําแหนงก็ตาม แตก็มีตําแหนงรองประธานสภาแหงรัฐซ่ึงเปนขาราชการประจํา

ท่ีทําหนาท่ีเปนประธานของสภาแหงรัฐตามความเปนจริง การจัดองคกรภายในของสภาแหงรัฐของฝรั่งเศส แมวา

จะมีการแบงออกเปนแผนกและฝายตาง ๆ ก็มิไดมีผลทําใหสมาชิกของสภาแหงรัฐตองแยกออกจากกันเปน ๒ ฝาย

อยางถาวรและตายตัว อีกท้ังสมาชิกของสภาแหงรัฐก็เปนขาราชการประจําท่ีปฏิบัติงานเต็มเวลา  ซ่ึงแตกตาง

จากคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีนายกรัฐมนตรีเปนประธานโดยตําแหนง โดยไมมีตําแหนงรองประธานสภาแหงรัฐ

ซ่ึงเปนขาราชการประจําท่ีทําหนาท่ีเปนประธานฯ แทนนายกรัฐมนตรี คณะกรรมการกฤษฎีกาประกอบดวยกรรมการ 

๒ ประเภท คือ กรรมการรางกฎหมายและกรรมการวินิจฉัยรองทุกขซ่ึงแยกออกจากกันโดยเด็ดขาดท้ังในดาน

คุณสมบัติ การแตงตั้ง และการปฏิบัติหนาท่ี กรรมการท้ังสองประเภทเปนผูทรงคุณวุฒิจากภายนอกท่ีมารวมประชุม

กันเปนครั้งคราวโดยมิไดปฏิบัติงานเต็มเวลา ผูท่ีเปน “ตัวเชื่อม” ระหวางกรรมการแตละประเภทกับนายกรัฐมนตรี

ก็คือ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาซ่ึงเปนขาราชการประจําท่ีอยูใตอํานาจบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี

โดยมี สคก. เปนหนวยธุรการและหนวยเลขานุการของกรรมการท้ังสองประเภท

(๕.๒) ในการดําเนินงานของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตาม “ระบบรองทุกข” 

ตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกาพ.ศ. ๒๕๒๒ นั้น คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีอํานาจ

ในการแสวงหาขอเท็จจริงและทํา “คําวินิจฉัย” ซ่ึงเปนเพียงขอเสนอตอนายกรัฐมนตรีวาควรวินิจฉัยเรื่องรองทุกข

อยางไร นายกรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งการตามขอเสนอของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขหรือสั่งการเปนอยางอ่ืนก็ได

โดยนายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล มิไดสั่งการในฐานะประธานคณะกรรมการกฤษฎีกา สภาพบังคับ

ของการวินิจฉัยเรื่องรองทุกขจึงเกิดจากคําสั่งของนายกรัฐมนตรีท่ีมีผลผูกพันหนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐ

ท่ีอยูภายใตบังคับบัญชาหรือภายใตกํากับดูแลของนายกรัฐมนตรีท่ีจะตองไปดําเนินการใหเปนไปตามคําสั่ง

ของนายกรัฐมนตรี การใชอํานาจดังกลาวของนายกรัฐมนตรีเปนการใชอํานาจทางบริหารหรืออํานาจทางปกครอง 

มิใชเปนการใชอํานาจทางตุลาการ เอกชนท่ีมีขอพิพาททางปกครองกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ

อาจนําขอพิพาทดังกลาวไปรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขหรือนําไปฟองเปนคดีแพงหรือคดีอาญา

ตอศาลยุติธรรมได เรื่องใดท่ีมีการฟองเปนคดีอยูในศาลหรือท่ีศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งแลว คณะกรรมการวินิจฉัย

รองทุกขก็ไมอาจรับไวพิจารณาได กฎหมายไทยมิไดหามศาลยุติธรรมพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวของกับฝายปกครอง

ดังเชนกฎหมายของฝรั่งเศสท่ีหามศาลยุติธรรมพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวของกับฝายปกครอง ซ่ึงทําใหเอกชน

ของฝรั่งเศสไมอาจใชสิทธิทางศาลได จึงตองใช “ระบบรองทุกข” เทานั้น
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(๕.๓) การดําเนินการเพ่ือใหมีการเปลี่ยนผานจาก “ระบบรองทุกข” ไปสูระบบท่ีให

องคกรวินิจฉัยคดีปกครองทําหนาท่ีเปนองคกรวินิจฉัยคดีปกครองดวยนั้น จําเปนตองมีการตราเปนกฎหมายไมวาจะเปน

โดยการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายท่ีมีอยูเดิมหรือโดยการตรากฎหมายข้ึนมาใหม โดยจะตองทําความเขาใจใหตรงกันเสียกอน

วา จะตองปรับเปลี่ยนโครงสรางและอํานาจหนาท่ีขององคกรใดกันแน คณะกรรมการกฤษฎีกาหรือคณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกข  ซ่ึงถา เปนไปตามนโยบายของฝายการเมืองภายใตรัฐบาลท่ีมีพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ 

เปนนายกรัฐมนตรี มติคณะรัฐมนตรีในคราวประชุมเม่ือวันท่ี ๖ ตุลาคม ๒๕๓๒ ขอท่ี ๒ ก็ระบุชัดเจนวา “มอบให

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการับไปพิจารณาปรับปรุงคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขใหมีรูปแบบ อํานาจหนาท่ี 

และการดําเนินงานในลักษณะของศาลปกครองแทนการจัดตั้งศาลปกครอง” และตามนโยบายของรัฐบาลท่ีมีนายชวน 

หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรีท่ีไดแถลงตอรัฐสภาเม่ือวันท่ี ๒๑ ตุลาคม ๒๕๓๕ ก็ระบุเชนเดียวกันวาจะ “พัฒนาบุคลากร

และกระบวนการวินิจฉัยเรื่องรองทุกขตลอดจนเตรียมปจจัยท่ีเก่ียวของใหพรอมเพ่ือนําไปสูการจัดตั้งศาลปกครอง...” 

ซ่ึงจะเห็นไดวาองคกรท่ีรัฐบาลซ่ึงมีพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เปนนายกรัฐมนตรี มีนโยบายท่ีจะใหพัฒนาไปเปนองคกร

วินิจฉัยคดีปกครองแทนการจัดตั้งศาลปกครองและองคกรท่ีรัฐบาลซ่ึงมีนายชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี มีนโยบาย

ท่ีจะใหพัฒนาเพ่ือนําไปสูการจัดตั้งศาลปกครอง ก็คือ คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข มิใชคณะกรรมการกฤษฎีกา 

แตองคกรท่ีศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ และผูบริหารของ สคก. มีความเขาใจและเปาหมายท่ีจะพัฒนาใหเปน

องคกรวินิจฉัยคดีปกครองก็คือคณะกรรมการกฤษฎีกาซ่ึงมีนายกรัฐมนตรี (ซ่ึงเปนนักการเมือง) เปนประธานโดยตําแหนง

(๕ .๔)  ร างกฎหมาย ท่ี  สคก .  จั ด ทํา เสนอตอรั ฐบาล ท่ี มีนายชวน หลีกภั ย 

เปนนายกรัฐมนตรีตามบัญชาของนายกรัฐมนตรีท่ีไดมีบัญชาในคราวประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี ๒๙ มีนาคม ๒๕๓๗ 

นั้น เปนการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ โดยจัดทําเปนรางพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี .. ) พ .ศ. . .. . ซ่ึงมีสาระสําคัญใหจัดตั้งศาลปกครองโดยใหเปลี่ยนบทบัญญัติ

ในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ เก่ียวกับ “กรรมการวินิจฉัยรองทุกข” และ“กรรมการวินิจฉัย

รองทุกขภูมิภาค” เปน “ตุลาการศาลปกครองสูงสุด” และ “ตุลาการศาลปกครองชั้นตน” ตามลําดับ  ซ่ึงจะทําใหมีการ

เปลี่ยนแปลงองคประกอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน และคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ประกอบดวย กรรมการรางกฎหมายและกรรมการวินิจฉัยรองทุกขใหกลายเปนคณะกรรมการกฤษฎีกาประกอบดวย

กรรมการรางกฎหมายและตุลาการศาลปกครองสูงสุด
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๔๙

ตอมาเม่ือไดมีการบรรจุรางพระราชบัญญัติดังกลาวใหอยูในวาระการ

พิจารณาของคณะรัฐมนตรีในการประชุมเม่ือวันท่ี ๑๐ พฤษภาคม ๒๕๓๗ แตในการประชุมดังกลาว นายกรัฐมนตรีได

สั่งใหมีการถอนรางพระราชบัญญัติดังกลาวกลับมาให สคก. พิจารณาปรับปรุงโดยใหแยกเรื่องการจัดตั้งศาลปกครอง

ไปบัญญัติเปนรางกฎหมายอีกฉบับหนึ่งโดยเฉพาะ ซ่ึง สคก. ก็ไดดําเนินการตามนั้นโดยไดจัดทํารางพระราชบัญญัติ

ออกเปน ๒ ฉบับ คือ (ก) รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และ (ข) รางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 

(ฉบับท่ี ..) โดยรางพระราชบัญญัติฉบับหลังระบุชัดเจนวา ใหคณะกรรมการกฤษฎีกาประกอบดวยศาลปกครองและ

คณะกรรมการรางกฎหมายและให สคก. รับผิดชอบงานธุรการของศาลปกครอง คณะกรรมการรางกฎหมาย และ

คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย และไดเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวตอรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี 

(นายเทอดพงษ ไชยนันทน) ประธานอนุกรรมการพัฒนาระบบงานบุคคลภาครัฐและจัดตั้งศาลปกครองเพ่ือพิจารณา

นําเสนอตอคณะรัฐมนตรีตอไป แตรัฐมนตรีฯ ก็มิไดดําเนินการอยางใด(๒๐) จนมีการยุบสภาผูแทนราษฎรเม่ือวันท่ี 

๑๙ พฤษภาคม ๒๕๓๘

(๒๐) ผูเขียนซึ่งมิไดมีสวนเก่ียวของกับการจัดทํารางพระราชบัญญัติดังกลาวไดเคยใหขอสังเกตตอผูบริหารของ สคก. วา 

การท่ีรางพระราชบัญญัติฉบับหลังยังคงยืนยันท่ีจะใหศาลปกครองเปนองคประกอบหน่ึงของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีนายกรัฐมนตรี 

(ซึ่งเปนนักการเมือง) เปนประธานโดยตําแหนงน้ันยอมเปนการยากท่ีจะช้ีแจงใหสภาผูแทนราษฎรเขาใจและยอมรับไดเพราะ

ตามวัฒนธรรมทางกฎหมายของไทยน้ันมีความเขาใจกันมาเปนเวลายาวนานวาองคกรผูใชอํานาจทางตุลาการน้ันนอกจากจะตอง

เปนศาลแลว ยังจะตองเปนศาลยุติธรรมอีกดวย และตุลาการจะตองมีความเปนอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดี แตผูบริหารของ สคก. 

ก็ยืนยันใหเปนไปตามรางพระราชบัญญัติฯ ท่ีไดเสนอไปแลว



๕๐
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๑.๔.๓ ชวงท่ีสาม (พ.ศ. ๒๕๓๘ – ปจจุบัน)

ความพยายามในการจัดต้ังองคกรวินิจฉัยคดีปกครองข้ึนในประเทศไทยในชวงท่ีสามนี้ ผูเขียน

คิดวาฝายการเมืองมีความเขาใจเก่ียวกับลักษณะและความสําคัญของคดีปกครองชัดเจนมากข้ึนและมีความเห็นตรงกัน

แลววาไมควรใหศาลยุติธรรมซ่ึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญาอยูแลว มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี

ปกครองดวย แตควรใหมีองคกรวินิจฉัยคดีปกครองแยกตางหากจากศาลยุติธรรม และองคกรวินิจฉัยคดีปกครองนั้นก็

ควรเปนอิสระจากฝายบริหารและฝายการเมือง โดยใหมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนเปนอีกระบบศาลหนึ่งดังเชนใน

ประเทศสวีเดน ฟนแลนด(๒๑)

๑.๔.๓.๑ การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยเพ่ิมเติมบทบัญญัติวาดวย

ศาลปกครองไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๓๔

ในป พ.ศ. ๒๕๓๘ รัฐสภาไดแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. ๒๕๓๔ โดยไดเพ่ิมเติมบทบัญญัติวาดวยศาลปกครองไวในมาตรา ๑๙๕ – มาตรา ๑๙๗ เบญจ ดังนี้

“มาตรา ๑๙๕ ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีตามท่ีกฎหมายบัญญัติ

มาตรา ๑๙๕ ทวิ พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งและใหตุลาการในศาลปกครอง

พนจากตําแหนงกอนเขารับหนาท่ีครั้งแรก ตุลาการในศาลปกครองตองถวายสัตยปฏิญาณตอพระมหากษัตริย

ดวยถอยคําตามท่ีกฎหมายบัญญัติ

มาตรา ๑๙๕ ตรี การแตงต้ังและการใหตุลาการในศาลปกครองพนจากตําแหนง

ตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองตามท่ีกฎหมายบัญญัติ แลวจึงนําความกราบบังคมทูล 

การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเ งินเดือน และการลงโทษตุลาการในศาลปกครองตองไดรับความเห็นชอบ

ของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองตามท่ีกฎหมายบัญญัติ

มาตรา ๑๙๕ จัตวา การแตงตั้งและการใหผู พิพากษาหรือตุลาการในศาลอ่ืน

นอกจากศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลทหารพนจากตําแหนง ตลอดจนอํานาจพิพากษาคดีและวิธีพิจารณา

ของศาลดังกลาว ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลนั้น

มาตรา ๑๙๕ เบญจ ในกรณีท่ีมีปญหาเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีระหวางศาลยุติธรรม

กับศาลอ่ืน หรือระหวางศาลอ่ืนดวยกัน ใหคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเปนผูวินิจฉัย”

บทบัญญัติขางตนของรัฐธรรมนูญฯ แสดงใหเห็นถึงเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติ

ท่ีตองการใหมีระบบศาลปกครองเปนเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม

(๒๑) โปรดดู ๑.๒.๒. ในหนา ๑๐ – ๑๑
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๕๑

๑.๔.๓.๒ การดําเนินการของรัฐบาลท่ีมีนายบรรหาร ศิลปอาชา       

เปนนายกรัฐมนตรี

ภายหลังการยุบสภาผูแทนราษฎรเม่ือวันท่ี 

๑๙ พฤษภาคม ๒๕๓๘ ไดมีการเลือกตั้งท่ัวไปและมีการจัดตั้ง

รัฐบาลโดยมีนายบรรหาร ศิลปะอาชา เปนนายกรัฐมนตรี

รองศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล (๒๒ ) ไดรับการแตงตั้งเปน

รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี โดยไดรับมอบหมาย

จากนายกรัฐมนตรีใหเปนผูยกรางนโยบายของรัฐบาล เปนผูดูแล

รับผิดชอบงานดานกฎหมายของรัฐบาลและเปนผูกํากับดูแลการ

ปฏิบัติราชการของ สคก.(๒๓)

๑.๔.๓.๒.๑ นโยบายของรัฐบาล

รัฐบาลซ่ึงมีนายบรรหาร ศิลปะอาชา เปน

นายกรัฐมนตรี ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภาเม่ือวันพุธท่ี ๒๖ 

กรกฎาคม ๒๕๓๘ วา “รัฐบาลจะปรับปรุงกระบวนการอํานวย

ความยุติธรรมท้ังทางปกครอง ทางแพง และทางอาญา ใหมี

ประสิทธิภาพ รวดเร็ว เปนธรรมและท่ัวถึง รวมท้ังพัฒนา

ใหทันสมัย เปนระบบท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน...”

รัฐมนตรีฯ โภคินฯ ไดมอบให สคก. เสนอราง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. .... ใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญโดยใหมีการ

จัดตั้งระบบศาลปกครองข้ึนเปนเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม

และให สคก. ทําหนาท่ีเปนหนวยธุรการของศาลปกครองดวย

ซ่ึง สคก. ไดดําเนินการแลว รัฐมนตรีฯ โภคินฯ จึงไดเสนอ

รางพระราชบัญญัติดังกลาวตอนายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรี

ไ ด พิ จ า ร ณ า แ ล ว มี คํ า สั่ ง เ ห็ น ช อ บ ใ ห ดํ า เ นิ น ก า ร เ ส น อ

รางพระราชบัญญัติดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาตอไปได

(๒๒) ท่ีผานมา รองศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล ในขณะท่ีเปนอาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง 

ไดมีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนการดําเนินงานของ สคก. ในการพัฒนา “ระบบรองทุกข” ไปสูการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง

ตามแนวทางของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและเปนกรรมการวินิจฉัยรองทุกขดวย
(๒๓) ผูเขียนซึ่งในขณะน้ันยังรับราชการอยูท่ี สคก. ไดรับมอบหมายใหไปชวยราชการของรัฐมนตรีฯ โภคิน โดยผูเขียนไดหารือ

รัฐมนตรีฯ โภคิน เก่ียวกับแนวทางในการจัดตั้งองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง ซึ่งรัฐมนตรีฯ โภคิน เห็นวา เมื่อไดมีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติ

วาดวยศาลปกครองไวในรัฐธรรมนูญฯ ชัดเจนแลววา องคกรวินิจฉัยคดีปกครองจะตองเปนศาลปกครองท่ีเปนอีกระบบศาลหน่ึงแยก

ตางหากจากศาลยุติธรรม  ดังน้ัน รางพระราชบัญญัติเก่ียวกับการจัดตั้งศาลปกครองท่ี สคก. ไดจัดทําเสนอรัฐบาลท่ีมีนายชวน หลีกภัย 

เปนนายกรัฐมนตรี จึงไมสอดคลองกับบทบัญญัติวาดวยศาลปกครองในรัฐธรรมนูญฯ โดยรัฐมนตรีฯ โภคินฯ เห็นดวยท่ีจะให สคก. 

ทําหนาท่ีเปนหนวยธุรการของระบบศาลปกครอง

รองศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล



๕๒

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๑.๔.๓.๒.๒ ความเห็นของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง

ตอมารัฐบาลไดแตงตั้งคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (๒๔) ซ่ึงไดแตงตั้ง 

“คณะอนุกรรมการพิจารณาปรับปรุงบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ คําสั่ง และวิธีปฏิบัติตาง ๆ 

ท่ีเปนอุปสรรคตอการปฏิรูปการเมือง”(๒๕) ซ่ึงคณะอนุกรรมการฯ ไดพิจารณารางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ท่ี สคก. ไดจัดทําเสนอตอคณะรัฐมนตรีแลว เห็นวาสอดคลองกับบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญฯ และนโยบายของรัฐบาล จึงเห็นควรใหการสนับสนุนรางพระราชบัญญัติดังกลาว

คณะกรรมการปฏิรูปการเมืองไดพิจารณาแนวทางการจัดตั้งศาลปกครอง

ตามท่ีคณะอนุกรรมการฯ เสนอแลวเห็นชอบดวย แตสําหรับหนวยงานธุรการของศาลปกครองนั้นเห็นวา อาจมีทางเลือก

ไดหลายหนวยงาน คือ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา กระทรวงยุติธรรม หรือจัดต้ังหนวยงานใหมข้ึนทําหนาท่ี

หนวยงานธุรการของศาลปกครองโดยเฉพาะ

รัฐมนตรีฯ โภคินฯ ไดเสนอความเห็นของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง

และรางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติคณะกรรมการ

กฤษฎีกา (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... ท่ี สคก. ไดจัดทําตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณานําเสนอคณะรัฐมนตรีตอไป แตไดมี

การยุบสภาผูแทนราษฎรเสียกอน การดําเนินการในเรื่องดังกลาวจึงไดระงับไป

(๒๔) โดยมีนายชุมพล ศิลปะอาชา เปนประธานฯ และรัฐมนตรีฯ โภคิน เปนรองประธานฯ
(๒๕) โดยมีรัฐมนตรีฯ โภคิน เปนประธานฯ
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๕๓

ศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล

๑.๔.๓.๓ การดําเนินการของรัฐบาลท่ีมีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เปนนายกรัฐมนตรี

ภายหลังการยุบสภาผูแทนราษฎร ไดมีการเลือกตั้งท่ัวไปและมีการจัดตั้งรัฐบาล

โดยมีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เปนนายกรัฐมนตรี รองศาสตราจารย ดร.โภคิน ไดรับการแตงตั้งเปนรัฐมนตรีประจํา

สํานักนายกรัฐมนตรีโดยไดรับมอบหมายใหเปนผูยกรางนโยบาย เปนผูดูแลรับผิดชอบงานดานกฎหมายของรัฐบาล 

และเปนผูกํากับดูแลการปฏิบัติราชการของ สคก.(๒๖) 

๑.๔.๓.๓.๑ นโยบายของรัฐบาล

รัฐบาลซ่ึงมีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เปนนายกรัฐมนตรีไดแถลงนโยบาย

ตอรัฐสภาเม่ือวันพุธท่ี ๑๑ ธันวาคม ๒๕๓๙ เก่ียวกับการจัดตั้งศาลปกครองอยางชัดเจนไวในขอ ๑.๓ วารัฐบาล

จะ “เรงรัดผลักดัน... ใหมีศาลปกครองข้ึนเปนเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรมโดยสอดคลองกับบทบัญญัติและ

เจตนารมณของรฐัธรรมนูญ”

รัฐมนตรีฯ โภคินฯ ไดเสนอรางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... ท่ีเคยนําเสนอ

รัฐบาลท่ีแลวตอนายกรัฐมนตรี ซ่ึงนายกรัฐมนตรีไดพิจารณาแลวมีคําสั่งเห็นชอบใหเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาว

ตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาตอไป

อยางไรก็ตาม รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม(นายสุวิทย คุณกิตติ) 

ไดเสนอรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ของกระทรวงยุติธรรม 

(ตามแนวทางเดิมท่ีใหศาลปกครองเปนเพียงศาลชํานัญการพิเศษในระบบศาลยุติธรรม) ตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา

เชนกัน 

คณะรัฐมนตรี ได พิจารณาร างพระราชบัญญัติจัด ต้ั งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ท้ังสองฉบับท่ี สคก. และกระทรวงยุติธรรม เสนอแลว มีมติมอบใหนายกรัฐมนตรี 

รองนายกรัฐมนตรี  (นายสุขวิช รั งสิตพล) รองนายกรัฐมนตรี  (นายมนตรี  พงษพานิช) รัฐมนตรีประจํา

สํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน พลกุล) และรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม รับรางพระราชบัญญัติดังกลาว

ไปพิจารณาใหสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญและนโยบายรัฐบาล แลวใหดําเนินการตอไปได

(๒๖) ผูเขียนซึ่งไดรับมอบหมายใหชวยราชการรัฐมนตรีฯ โภคินฯ ตอไป ไดขอใหรัฐมนตรีฯ โภคินฯ ผลักดันใหมีการจัดตั้ง

ศาลปกครองตามบทบัญญตัิของรัฐธรรมนูญฯ โดยเร็ว ซึ่งรัฐมนตรีฯ โภคินฯ ก็ไดนําเรื่องการจัดตั้งศาลปกครองไปบรรจุไวในนโยบาย

ของรัฐบาลดวย
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๑.๔.๓.๓.๒ การคัดคานการจัดตั้งศาลปกครองตามนโยบายของรัฐบาลโดยผูพิพากษา

ศาลยุติธรรม

ภายหลังจากท่ีคณะรัฐมนตรีได มีมติดังกลาวขางตนผู พิพากษาศาลยุติธรรม

ก็ไดนัดประชุมกันเพ่ือต้ัง “คณะทํางานศาลปกครองเพ่ือประชาชน” โดยมีนายประดิษฐ เอกมณี อธิบดีผูพิพากษา

ศาลอาญา เปนประธาน โดยผูพิพากษาท่ีเขารวมประชุมไดแสดงความเห็นวาไมเห็นดวยท่ีรัฐบาลจะผลักดันศาลปกครอง

ไปข้ึนกับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (๒๗) จึงประสงคจะใหรัฐบาลชะลอเรื่องนี้ ไวกอน เพราะขณะนั้น

สภารางรัฐธรรมนูญกําลังดําเนินการรางรัฐธรรมนูญอยู ควรจะฟงเสียงจากตัวแทนของประชาชนในสวนนี้กอน

และเห็นควรใหผูพิพากษาเรงทําความเขาใจกับประชาชนเพ่ือใหประชาชนไดทราบวาศาลปกครองมีผลกระทบอยางไร

ตอประชาชน โดยนายวิชา มหาคุณ รองอธิบดีผูพิพากษาศาลเยาวชนและครอบครัวกลาง ไดใหสัมภาษณตอสื่อมวลชน

คัดคานการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาล(๒๘)

๑.๔.๓.๓.๓ การเรียกรองขององคกรประชาธิปไตย “สมัชชาคนจน” และคณาจารย

ในคณะนิติศาสตรในมหาวิทยาลัยตาง ๆ ใหรัฐบาลเรงดําเนินการจัดตั้งศาลปกครองโดยเร็ว

(๑) “สมาคมสิทธิเสรีภาพของประชาชน” ไดยื่นถึงนายกรัฐมนตรีเรียกรองใหรัฐบาล

เรงรัดใหมีการตรากฎหมายวาดวยศาลปกครองตามบทบัญญัติและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญโดยเร็วโดยไมตอง

รอการจัดทํารัฐธรรมนูญของสภารางรัฐธรรมนูญ  

(๒) “สมัชชาคนจน” ในการประชุมรวมกับผูแทนของรัฐบาล ไดยื่นขอเรียกรอง

ตอรัฐบาลรวม ๗ ขอ โดยมีขอเรียกรองอยูขอหนึ่งวา “สมัชชาคนจน” ตองการใหรัฐบาลเรงรัดจัดตั้งศาลปกครองโดยเร็ว

(๓) คณาจารยคณะนิติศาสตรของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

มหาวิทยาลยัรามคําแหง และมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช จํานวน ๔๐ คน ไดเขาชื่อกันทําหนังสือถึงนายกรัฐมนตรี

สนับสนุนรัฐบาลใหดําเนินการจัดตั้งศาลปกครองตามบทบัญญัติและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญตอไปตามนโยบาย

ของรัฐบาลท่ีไดแถลงไวตอรัฐสภาโดยเสนอรางกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองตอรัฐสภาโดยเร็ว

(๔) ชมรมนิติศาสตร องคการนักศึกษา มหาวิทยาลัยรามคําแหง ไดทําหนังสือถึง

นายกรัฐมนตรีเรียกรองใหจัดตั้งศาลปกครองโดยเร็ว

(๒๗) ตามรางพระราชบัญญัติฯ ท่ี สคก. เสนอตอคณะรัฐมนตรีน้ัน สคก. จะทําหนาท่ีเปนเพียงหนวยงานธุรการของศาลปกครอง 

โดยหนวยงานธุรการของศาลยอมอยูภายใตอํานาจกํากับดูแลของผูบริหารศาล มิใชใหศาลอยูภายใตหนวยงานธุรการดังท่ีอางกัน
(๒๘) นโยบายของรัฐบาลก็คือ อนุวัตรการใหเปนไปตามบทบัญญตัิของรัฐธรรมนูญฯ ซึ่งไดมีการเพ่ิมเติมหมวดวาดวยศาลปกครอง

ไวในรัฐธรรมนูญฯ แลวตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๘ การคัดคานนโยบายของรัฐบาลก็เทากับเปนการคัดคานบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ 

ซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศท่ีศาลจะตองเคารพและปฏิบัติตาม
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๕๕

๑.๔.๓.๓.๔ การพิจารณาตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี

(๑) นายกรัฐมนตรีไดมีบัญชาใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีบรรจุเรื่องการจัดตั้ง

ศาลปกครองไวในวาระการประชุมของคณะรัฐมนตรีในวันท่ี ๔ กุมภาพันธ ๒๕๔๐ 

(๒) ในการนี้ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี(๒๙) ไดจัดทําบันทึกผลการพิจารณา

เรื่องการจัดตั้งศาลปกครองโดยมีขอเสนอรวม ๕ ประการ ดังนี้

(ก )  ค ว ร มี กา รจั ด ตั้ ง ศ าลปกครอ ง โดย เ ร็ ว  เ รี ย กชื่ อ ว า 

“ศาลปกครอง”

(ข) ควรมีการเสนอรางกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธี พิจารณาคดีปกครองเพ่ือให เขาสูกระบวนการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรตามลําดับข้ันตอนตอไป 

เพราะกวาจะสําเร็จจนเปดทําการได ยังตองใชเวลาอีกมาก

(ค) ศาลปกครอง ท่ีจัด ต้ั ง ข้ึนใหมควรแยกออกจากระบบ

ศาลยุติธรรม โดยจัดเปนระบบคูขนานไปกับศาลยุติธรรมและศาลทหารท่ีมีอยูแลว

(ง) ศาลปกครองตองมีความเปนอิสระอยางแทจริง ควบคุม

การแตงตั้ง โยกยาย ถอดถอน การจัดกลไกมิใหฝายบริหารเขาแทรกแซง การจัดระบบงบประมาณของตนเอง 

การใหหลักประกันเรื่องคาตอบแทนและสิทธิประโยชนท่ีตุลาการจะไมตองหวั่นไหวกับภาวะการครองชีพมากนัก 

ตลอดจนมีหนวยงานธุรการของตนเอง ไมใชใหศาลปกครองสังกัดองคกรอ่ืนใดท้ังสิ้น

(จ) ศาลปกครองจําเปนตองมีหนวยงานธุรการ และเพ่ือความเปน

อิสระและขจัดขอรังเกียจหรือขอวิตกกังวลใด ๆ ท่ีมีอยู ศาลปกครองควรมีหนวยงานธุรการท่ีเปนอิสระ ไมสังกัด

กระทรวงยุติธรรม และไมใชสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงควรใหทําหนาท่ียกรางกฎหมาย ตรวจพิจารณา

รางกฎหมายใหความเห็นทางกฎหมายและพัฒนากฎหมายตอไปเทานั้น โดยสมควรจัดตั้งหนวยงานธุรการข้ึนเปน

เอกเทศเปนของตนเองรองรับศาลปกครองโดยเฉพาะในทํานองเดียวกับสํานักงานอัยการสูงสุดหรือสํานักงาน

การตรวจเงินแผนดิน

(๒๙) เลขาธิการคณะรฐัมนตรใีนขณะน้ัน คือ ศาสตราจารย ดร.วิษณุ เครืองาม
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(๓) คณะรัฐมนตรีไดพิจารณาแลวมีมติดังนี้

(ก) รับทราบรายงานท่ีสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีสรุปจาก

ผลการพิจารณาของนายกรัฐมนตรี และรับทราบขอสังเกตของรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม

(ข) เห็นชอบในหลักการของรางพระราชบัญญัติฯ ท่ีนําเสนอ

โดยยึดหลักการใหศาลปกครองท่ีจะจัดตั้งข้ึนใหมเปนหนวยงานอิสระและมีหนวยงานธุรการเปนอิสระ ไมสังกัด

สวนราชการใด

(ค) โดยท่ีรางพระราชบัญญัติฯ ดังกลาวยังมีขอท่ีควรปรับปรุงแกไข

ในรายละเอียด จึงสงให สคก. ตรวจพิจารณาโดยจัดตั้งคณะกรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษตามรายชื่อและประเด็นท่ี

รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมและรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน พลกุล) รวมกันพิจารณา 

เม่ือเสร็จสิ้นแลวใหนํากลับมาเสนอคณะรัฐมนตรีโดยดวน เพ่ือสงใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณาตอไป

(ง) เห็นชอบในหลักการท่ีกระทรวงยุติธรรมเสนอใหศาลยุติธรรม

แยกตัวออกไปเปนอิสระ โดยมีหนวยงานทางธุรการเปนอิสระในทํานองเดียวกับหลักการขางตน และใหกระทรวง

ยุติธรรมตั้งคณะกรรมการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาโดยดวนตอไป

สคก. และกรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษไดตรวจพิจารณา

รางพระราชบัญญัติดังกลาวเสร็จแลว และไดนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาแลว ซ่ึงคณะรัฐมนตรีได เสนอ

รางพระราชบัญญัติดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎรแลว แตในระหวางท่ีรางพระราชบัญญัติดังกลาวรอการพิจารณา

อยูในสภาฯ ก็ไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐
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๕๗

๑.๔.๓.๔ บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐

ใน ระหว า งนั้ น  รั ฐ สภา ได เ ห็ นชอบ ให มี ก า ร แก ไ ข เ พ่ิ ม เ ติ ม รั ฐ ธ ร รมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๓๔ โดยใหมี “สภารางรัฐธรรมนูญ” (สสร.) เพ่ือทําหนาท่ีจัดทํารัฐธรรมนูญ

ฉบับใหมเสนอตอรัฐสภา  ซ่ึง สสร. ไดแตงตั้งคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญโดยมีนายอานันท ปนยารชุน 

เปนประธานฯ และมีศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.บวรศักดิ์ เปนเลขานุการฯ ซ่ึงศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.บวรศักดิ์ 

ไดมีบทบาทสําคัญในการผลักดันใหมีการบัญญัติไวในรางรัฐธรรมนูญใหมีการจัดตั้งระบบศาลปกครองข้ึนมา

เปนอีกระบบศาลหนึ่งแยกตางหากจากระบบศาลยุติธรรม

ตอมาไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 

โดยมีการบัญญัติไวในมาตรา ๒๔๖ – มาตรา ๒๘๐ ใหมีการจัดตั้งศาลปกครองแยกตางหากจากศาลอ่ืน ๆ ในลักษณะ

ศาลคู เพ่ือใหมีอํานาจหนาท่ีวินิจฉัยคดีปกครองและใหมีการแตงตั้งตุลาการศาลปกครอง รวมท้ังใหมีคณะกรรมการ

ตุลาการศาลปกครองตลอดจนให มีการจัดตั้ งหนวยงานธุรการของศาลปกครองท่ีเปนอิสระข้ึนโดยเฉพาะ 

โดยมีบทบัญญัติดังตอไปนี้

“มาตรา ๒๗๖ ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเปนขอพิพาทระหวาง

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชา

หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ

สวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซ่ึงเปนขอพิพาท

อันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําท่ีหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ

สวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้น ตองปฏิบัติตามกฎหมายหรือเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทํา

ท่ีหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้น ตองรับผิดชอบ

ในการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ

ใหมีศาลปกครองสูงสุด และศาลปกครองชั้นตน และจะมีศาลปกครองชั้นอุทธรณ

ดวยก็ได
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มาตรา ๒๗๗ การแตงตั้งและการใหตุลาการในศาลปกครองพนจากตําแหนง 

ตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองตามท่ีกฎหมายบัญญัติกอน แลวจึงนําความ

กราบบังคมทูล

ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและผูทรงคุณวุฒิในการบริหารราชการแผนดิน อาจไดรับ

แตงต้ังใหเปนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได การแตงตั้งใหบุคคลดังกลาวเปนตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ใหแตงตั้ง

ไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท้ังหมด และตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการ

ตุลาการศาลปกครองตามท่ีกฎหมายบัญญัติและไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภากอน แลวจึงนําความกราบบังคมทูล

การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเงินเดือน และการลงโทษตุลาการในศาลปกครอง 

ตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองตามท่ีกฎหมายบัญญัติ

มาตรา ๒๗๘ การแตงตั้ งตุลาการในศาลปกครองใหดํารงตําแหนงประธาน

ศาลปกครองสูงสุดนั้น เม่ือไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองและวุฒิสภาแลว ใหนายกรัฐมนตรี

นําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงแตงตั้งตอไป

มาตรา ๒๗๙ คณะกรรมการตุลาการศาลปกครองประกอบดวยบุคคลดังตอไปนี้

(๑) ประธานศาลปกครองสูงสุดเปนประธานกรรมการ

(๒) กรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนเกาคนซ่ึงเปนตุลาการในศาลปกครองและไดรับ

เลือกจากตุลาการในศาลปกครองดวยกันเอง

(๓) กรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไดรับเลือกจากวุฒิสภาสองคนและจากคณะรัฐมนตรี

อีกหนึ่งคน

คุณสมบัติ ลักษณะตองหาม และวิธีการเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิใหเปนไปตามท่ี

กฎหมายบัญญัติ

มาตรา  ๒๘๐ ศาลปกครอง มีหน วยธุ รการของศาลปกครอง ท่ี เป น อิสระ 

โดยมีเลขาธิการสํานักงานศาลปกครองเปนผูบังคับบัญชาข้ึนตรงตอประธานศาลปกครองสูงสุด

การแตงตั้ ง เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง ตองไดรับความเห็นชอบของ

คณะกรรมการตุลาการศาลปกครองตามท่ีกฎหมายบัญญัติ

สํานักงานศาลปกครองมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการ

ดําเนินการอ่ืน ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๕๙



๖๐

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

นายชวน  หลีกภัย

ศาสตราจารยพิเศษ ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๖๑

๑.๔.๓.๕ การพิจารณาดําเนินการของรัฐบาล

ภายหลังจากท่ีรัฐธรรมนูญดังกลาวขางตนไดมีผลใชบังคับแลว ก็ไดมีการเปลี่ยนแปลง

รัฐบาลจากรัฐบาลท่ีมีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เปนนายกรัฐมนตรี เปนรัฐบาลท่ีมีนายชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี

๑.๔.๓.๖ การดําเนินการของรัฐบาลท่ีมีนายชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี

(๑) รัฐบาลซ่ึงมีนายชวน หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรีไดแตงตั้ง“คณะกรรมการนโยบาย

และประสานงานการดําเนินการใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ” ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาวไดมีมติมอบหมายให สคก. ปรับปรุง

รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ท่ีไดเสนอสภาผูแทนราษฎรแลวใหสอดคลอง

กับรัฐธรรมนูญตอไป

(๒) สคก . (๓๐)  ไดดํ า เนินการปรับปรุงรางพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ แลวนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี

(๓) คณะรัฐมนตรีไดพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวแลวมีมติใหนําเสนอ

สภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไปได

(๔)  สภาผู แทนราษฎรได พิจารณาร า งพระราชบัญญัติจั ดตั้ งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ของรัฐบาล และรางพระราชบัญญัติในเรื่องเดียวกันอีก ๓ ฉบับ ท่ีเสนอโดย

นายปรีชา สุวรรณทัต กับคณะ นายพินิจ จันทรสุรนิทร กับคณะ และนายกุเทพ ใสกระจาง กับคณะ แลว มีมติรับหลักการ

และใหแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ(๓๑) ข้ึนพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวโดยใหใชรางฯ ของคณะรัฐมนตรี

เปนหลัก

ตอมารางพระราชบัญญัติขางตนไดผานการพิจารณาของรัฐสภาและมีการประกาศ

ใชเปนกฎหมายแลว จํานวน ๓ ฉบับคือ

(๑) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒

(๒ )  พระร าชบัญ ญั ติ คณะกรรมการกฤษฎี ก า  (ฉบั บ ท่ี  ๓ )  พ .ศ .  ๒๕๔๒ 

(ยกเลิกบทบัญญัติวาดวยการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข)

(๓) พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ๒๕๔๒ (กําหนดให

สํานักงานศาลปกครองเปนสวนราชการท่ีเปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ)

(๓๐) ศาสตราจารยพิเศษ ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ซึ่งดํารงตําแหนงเปนรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาอยูในขณะน้ันไดรบั

มอบหมายใหเปนผูรับผิดชอบการปรับปรงุรางพระราชบัญญัตดิังกลาว
(๓๑) ศาสตราจารยพิเศษ ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ไดรับเลือกเปนเลขานุการคณะกรรมาธิการดังกลาว



๖๒

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๖๓



๖๔

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

ผูเขียนมิไดมีสวนเก่ียวของกับการจัดทํารางกฎหมายเก่ียวกับการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง แตผูเขียนไดรับมอบหมายใหปฏิบัติหนาท่ีเปนเลขาธิการสํานักงานศาลปกครองคนแรกและเปนตุลาการ

ศาลปกครองในเวลาตอมา 

๒.๑ การจัดตั้งกระบวนการยุติธรรมทางปกครองข้ึนมาใหมในประเทศไทยภายในกรอบเวลาท่ีกําหนดไว

ในพระราชบัญญัตินี้

๒.๑.๑ ขอบขายของงาน ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานจัดตั้งกระบวนการยุติธรรม

ทางปกครอง 

(๑) การท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ บัญญัติใหมีระบบ

ศาลปกครองข้ึนมาใหมอีกระบบศาลหนึ่ง โดยใหมีระบบตุลาการศาลปกครองท่ีมีคุณสมบัติ ท่ีมา และระบบบริหาร

งานบุคคลท่ีแตกตางและแยกตางหากจากระบบผูพิพากษาศาลยุติธรรมและใหมีหนวยธุรการของศาลปกครองท่ีเปน

อิสระ และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ก็บัญญัติใหมีการจัดตั้ง

ศาลปกครองเปน ๒ ชั้นศาล คือ ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน สําหรับศาลปกครองชั้นตนนั้นใหจัดตั้ง

ศาลปกครองกลางข้ึนกอน (๓๒) แลวทยอยจัดตั้งศาลปกครองในภูมิภาคโดยในวาระเริ่มแรกนั้น ใหมีการจัดต้ัง

ศาลปกครองในภูมิภาครวมท้ังหมด ๑๖ ศาล(๓๓) โดยมีการกําหนดกรอบเวลาในการเปดทําการศาลปกครองสูงสุดและ  

การจัดตั้งและการพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครองใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

๒ 

(๓๒) มาตรา ๘  ใหจัดตั้งศาลปกครองสูงสุดข้ึน มีท่ีตั้งในกรุงเทพมหานครหรือในจังหวัดใกลเคียง

ใหจัดตั้งศาลปกครองกลางข้ึน มีท่ีตั้งในกรุงเทพมหานครหรือในจังหวัดใกลเคียง โดยมีเขตตลอดทองท่ีกรุงเทพมหานคร 

จังหวัดนครปฐม จังหวัดนนทบุรี จังหวัดปทุมธานี จังหวัดราชบุรี จังหวัดสมุทรปราการ จังหวัดสมุทรสงคราม และจังหวัดสมุทรสาคร

ในระหวางท่ีศาลปกครองในภูมิภาคยังมิไดมีเขตอํานาจในทองท่ีใด ใหศาลปกครองกลางมีเขตอํานาจในทองท่ีน้ันดวย

ฯลฯ ฯลฯ
(๓๓) มาตรา ๙๔  ในวาระเริ่มแรก ใหจัดตั้งศาลปกครองในภูมิภาค ดังตอไปน้ี

(๑) ศาลปกครองขอนแกน ตั้งอยูในจังหวัดขอนแกน โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดกาฬสินธุ จังหวัดขอนแกน และจังหวัด

มหาสารคาม

(๒) ศาลปกครองชุมพร ตั้งอยูในจังหวัดชุมพร โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดชุมพร จังหวัดประจวบคีรีขันธ จังหวัดเพชรบุรี 

และจังหวัดระนอง

(๓) ศาลปกครองเชียงใหม ตั้งอยูในจังหวัดเชียงใหม โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดเชียงราย จังหวัดเชียงใหม จังหวัด

แมฮองสอน จังหวัดลําปาง และจังหวัดลําพูน

(๔) ศาลปกครองนครราชสีมา ตั้งอยูในจังหวัดนครราชสีมา โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดชัยภูมิ และจังหวัดนครราชสีมา

(๕) ศาลปกครองนครศรีธรรมราช ตั้งอยูในจังหวัดนครศรีธรรมราช โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดกระบ่ี จังหวัด

นครศรีธรรมราช จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต และจังหวัดสุราษฎรธานี

(๖) ศาลปกครองบุรีรัมย ตั้งอยูในจังหวัดบุรีรัมย โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดบุรีรัมย และจังหวัดสุรินทร

(๗) ศาลปกครองพิษณุโลก ตั้งอยูในจังหวัดพิษณุโลก โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดกําแพงเพชร จังหวัดตาก จังหวัด

นครสวรรค จังหวัดพิจิตร จังหวัดพิษณุโลก จังหวัดเพชรบูรณ และจังหวัดสุโขทัย



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๖๕

ศาสตราจารยพิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักด์ิ

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 



๖๖

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

ศาลปกครองไววาตองไมเกิน ๑๘๐ วันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ  นอกจากนี้ ยังไดมีการกําหนดกรอบเวลา

ในการเปดทําการศาลปกครองในภูมิภาคไมนอยกวาปละ ๗ ศาล(๓๔) แตพระราชบัญญัตินี้มิไดใหเวลาในการเตรียมการ

และในการดําเนินการอนุวัตรการใหเปนไปตามบทบัญญัตินี้ในพระราชบัญญัตินี้เลย เชน ใหเวลา ๙๐ วันกอนท่ี

พระราชบัญญัตินี้จะมีผลใชบังคับ แตกลับกําหนดวันใชบังคับไวตามแบบปกติคือ ใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศ

ในราชกิจจานุเบกษาเปนตน ซ่ึงพระราชบัญญัตินี้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาในวันท่ี ๑๐ ตุลาคม ๒๕๔๒ 

พระราชบัญญัตินี้จึงมีผลใชบังคับตั้งแตวันท่ี ๑๑ ตุลาคม ๒๕๔๒  ดังนั้น จึงตองเปดทําการศาลปกครองสูงสุด

และศาลปกครองกลางภายในเดือนเมษายน ๒๕๔๓ และจะตองเปดทําการศาลปกครองในภูมิภาคอีกไมนอยกวา ๗ ศาล

ภายในวันท่ี ๑๑ ตุลาคม ๒๕๔๓ รวมจํานวนศาลท่ีจะตองเปดทําการภายในวันท่ี ๑๑ ตุลาคม ๒๕๔๓ ท้ังหมด ๙ ศาล  

ซ่ึงเปนการเขียนกฎหมายท่ีมิไดคํานึงถึงขอบขายและความยุงยากของงานตาง ๆ ท่ีจะตองดําเนินการเลยเนื่องจากการ

จัดตั้งกระบวนการยุติธรรมทางปกครองข้ึนมาใหมโดยเริ่มตนจากสูญญากาศนั้นจะตองมีการเตรียมการและการ

ดําเนินการท้ังในดานของ “Hardware” “Software” และ “Peopleware” ซ่ึงถา เปรียบเทียบกับการจัดตั้ ง

กระบวนการยุติธรรมทางแพงและกระบวนการ ยุติธรรมทางอาญาแลว ไดมีการเตรียมการและการดําเนินการทาง 

“Hardware” “Software” และ “Peopleware” มาเปนเวลากวา ๑๓๐ ป กลาวคือ ไดมีการเรียนการสอนกฎหมาย

แพง-กฎหมายอาญา-กฎหมายวิธีพิจารณา ความแพง-วิธีพิจารณาความอาญากันท้ังประเทศ มาเปนเวลากวา ๑๓๐ ป 

(๘) ศาลปกครองแพร ตั้งอยูในจังหวัดแพร โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดนาน จังหวัดพะเยา จังหวัดแพร และจังหวัดอุตรดิตถ

(๙) ศาลปกครองยะลา ตั้งอยูในจังหวัดยะลา โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดนราธิวาส จังหวัดปตตานี และจังหวัดยะลา

(๑๐) ศาลปกครองระยอง ตั้งอยูในจังหวัดระยอง โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดจันทบุรี จังหวัดฉะเชิงเทรา จังหวัดชลบุรี จังหวัด

ตราด จังหวัดปราจีนบุรี จังหวัดระยอง และจังหวัดสระแกว

(๑๑) ศาลปกครองลพบุรี ตั้งอยูในจังหวัดลพบุรี โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดนครนายก จังหวัดพระนครศรีอยุธยา จังหวัด

ลพบุรี จังหวัดสระบุรี จังหวัดสิงหบุรี และจังหวัดอางทอง

(๑๒) ศาลปกครองสกลนคร ตั้งอยูในจังหวัดสกลนคร โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดนครพนม จังหวัดมุกดาหาร และจังหวัด

สกลนคร

(๑๓) ศาลปกครองสงขลา ตั้งอยูในจังหวัดสงขลา โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดตรัง จังหวัดพัทลุง จังหวัดสงขลา และจังหวัด

สตูล

(๑๔) ศาลปกครองสุพรรณบุรี ตั้งอยูในจังหวัดสุพรรณบุรี โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดกาญจนบุรี จังหวัดชัยนาท จังหวัด

สุพรรณบุรี และจังหวัดอุทัยธานี

(๑๕) ศาลปกครองอุดรธานี ตั้งอยูในจังหวัดอุดรธานี โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดเลย จังหวัดหนองคาย จังหวัดหนองบัวลําภู 

และจังหวัดอุดรธานี

(๑๖) ศาลปกครองอุบลราชธานี ตั้งอยูในจังหวัดอุบลราชธานี โดยมีเขตตลอดทองท่ีจังหวัดยโสธร จังหวัดรอยเอ็ด จังหวัด

ศรีสะเกษ จังหวัดอุบลราชธานี และจังหวัดอํานาจเจริญ
(๓๔) มาตรา ๑๐๓  เมื่อไดมีการแตงตั้งตุลาการศาลปกครองตามมาตรา ๙๘ และมาตรา ๙๙ แลวใหประธานศาลปกครองสูงสุด

ประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดวันเปดทําการศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองกลาง และศาลปกครองในภูมิภาค สําหรับ

ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองกลางตองเปดทําการไมเกินหน่ึงรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ สําหรับ

ศาลปกครองในภูมิภาคตามมาตรา ๙๔ ใหดํ า เ นินการ เปดทําการตามความจํ า เปนโดยคํา นึง ถึงการคัด เลือกตุลาการ

ศาลปกครองท่ีมีความรูความสามารถเหมาะสม  แตท้ังน้ี ตองไมนอยกวาปละเจ็ดศาล
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ไดมีการจัดสรรงบประมาณในการกอสรางอาคารท่ีทําการศาลยุติธรรม สํานักงานอัยการสูงสุด และสํานักงานตํารวจ

แหงชาติ มากมาย ไดมีการผลิตบุคลากรทางกฎหมายออกมาเปนทนายความ ผู พิพากษา อัยการ ตํารวจ 

เปนจํานวนมาก แตการจัดต้ังกระบวนการยุติธรรมทางปกครองซ่ึงจะตองจัดหาอาคารท่ีทําการสําหรับศาลปกครอง 

๙ ศาล และสํานักงานศาลปกครองท้ังในสวนกลางและในสวนภูมิภาค จะตองมีการคัดเลือกและการเตรียม

ความพรอมใหแกตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ตุลาการในศาลปกครองชั้นตน และบุคลากรของสํานักงาน

ศาลปกครอง ท้ังในดานจํานวนและในดานองคความรูทางกฎหมายปกครอง ซ่ึงท้ังหมดนี้จะตองดําเนินการ

ใหแลวเสร็จเพ่ือใหเปดทําการศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองกลาง ภายใน ๑๘๐ วัน และเปดทําการ

ศาลปกครองในภูมิภาคอีกอยางนอย ๗ ศาล ภายใน ๑ ป 



๖๘
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(๒) ในการยกรางกฎหมายท่ีบัญญัติใหมีการจัดต้ังองคกรและหนวยงานข้ึนมาใหมนั้น โดยท่ัวไปแลว 

ผูยกรางจะตองคํานึงถึงการเตรียมการรองรับบทบัญญัติของกฎหมายใหมโดยการกําหนดไวในบทเฉพาะกาลและ

โดยการกําหนดวันใชบังคับของกฎหมายใหมไวในลักษณะของการเหลื่อมเวลา เชน ใหกฎหมายใหมท้ังฉบับใชบังคับ

เ ม่ือพันกําหนด ๙๐ วัน หรือใหบางบทบัญญัติ มีผลใชบั ง คับทันที บางบทบัญญัติ มีผลใชบัง คับในภายหลัง  

ซ่ึงในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ นี้ ก็มีการบัญญัติไวในบทเฉพาะกาลเก่ียวกับการคัดเลือกตุลาการศาลปกครอง 

การเปดทําการศาลปกครอง และการโอนเรื่องรองทุกขท่ีคางการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข

ไปเปนคดีปกครอง ซ่ึงการดําเนินงานตาง ๆ ดังกลาวกอนท่ีจะมีตุลาการศาลปกครอง ก็ยอมเปนงานของสํานักงาน

ศาลปกครอง แมวากฎหมายจะกําหนดใหมีสํานักงานศาลปกครองเกิดข้ึนทันทีท่ีกฎหมายมีผลใชบังคับก็ตาม 

แตตามความเปนจริงแลว ยังไมมีสํานักงานศาลปกครองมากอนเลย จึงตองมีการกําหนดไวในบทเฉพาะกาลวาจะให

หนวยงานใดทําหนาท่ีแทนสํานักงานศาลปกครองไปพลางกอนและจะใหหนวยงานใดเปนผูเตรียมการและดําเนินการ

กอตั้งสํานักงานศาลปกครองท้ังในดานการกําหนดโครงสรางการแบงสวนราชการภายใน การกําหนดสายงาน 

กรอบอัตรากําลัง และระดับตําแหนงของขาราชการ การขอต้ังงบประมาณ (ท่ีตองขอลวงหนา) การเตรียมการจัดหา

อาคารสถานท่ีทําการชั่วคราวของสํานักงานศาลปกครองท่ีตองเกิดข้ึนทันทีและอาคารท่ีทําการชั่วคราวของศาล

ท่ีจะตองเรงเปดทําการ ซ่ึงในบทเฉพาะกาลมิไดมีการบัญญัติเก่ียวกับเรื่องเหลานี้ไวเลย คงมีการบัญญัติเก่ียวกับ

สํานักงานศาลปกครองไวในมาตรา ๑๐๗(๓๕) มาตราเดียว แตก็เปนเรื่องการขอตั้งงบประมาณเทานั้น โดยให ก.ศป. 

เปนผูจัดทํางบประมาณ แตในขณะนั้นยังไมมีตุลาการศาลปกครอง ยังไมมีประธานศาลปกครองสูงสุด แลวจะมี ก.ศป. 

ไดอยางไร แตเม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๔๒ 

แลว ปรากฏวามีการบัญญัติ

(๓๕) มาตรา ๑๐๗  ในวาระเริ่มแรกกอนท่ีสํานักงานศาลปกครองจะไดรบังบประมาณรายจายประจําปให ก.ศป. จัดทําแผนงานใน

การดําเนินการของศาลปกครองและแผนงานการจัดตั้งและการบริหารงานของสํานักงานศาลปกครองเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือขอรับเงิน

อุดหนุนเปนคาใชจายในการดําเนินการและการบริหารงานตามแผนงานดังกลาว

ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาจัดสรรเงินงบประมาณรายจายเปนเงินอุดหนุนท่ัวไป เพ่ือเปนคาใชจาย

ในการดําเนินการตามแผนงานท่ี ก.ศป. เสนอตามความจําเปน
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เก่ียวกับสํานักงานศาลปกครองไวดวยในมาตรา ๑๑(๓๖) โดยบัญญัติวา ใหโอนบรรดากิจการ ทรัพยสิน สิทธิ หนี้สิน 

ขาราชการ ลูกจาง และเงินงบประมาณในสวนท่ีเก่ียวกับงานคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและกองวิเคราะหกฎหมาย

และการรองทุกข สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท้ังนี้ เฉพาะท่ีนายกรัฐมนตรีประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษา

ไปเปนของสํานักงานศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธี พิจารณาคดีปกครอง 

ซ่ึงโดยขอเท็จจริงในขณะนั้นมีบุคลากรของ สคก. ท่ีจะตองถูกโอนไปเปนบุคลากรของสํานักงานศาลปกครอง 

รวมท้ังหมดประมาณ ๑๒๐ คน (โดยมีผูเขียนรวมอยูดวย) โดยขาราชการของ สคก. ในสวนท่ีเก่ียวกับงานคณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกขท่ีมีอาวุโสสูงสุดในขณะนั้นคือ ดร. รองพล เจริญพันธุ ซ่ึงดํารงตําแหนงเปนรองเลขาธิการคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ฝายงานรองทุกขซ่ึงโดยตําแหนงแลว ทานก็ควรจะตองถูกโอนโดยผลของกฎหมายไปเปนบุคลากร

ของสํานักงานศาลปกครองและโดยอาวุโสทานก็ควรจะตองปฏิบัติหนาท่ีเปนเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง

อยางไรก็ตาม เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาในขณะนั้น (ศาสตราจารย ดร.อักขราทร จุฬารัตน) 

ไดเรียกผูเขียนไปพบเพ่ือแจงใหทราบวารางพระราชบัญญัติฯ เก่ียวกับการจัดตั้งศาลปกครองฯ ไดผานการพิจารณา

ของสภาผูแทนราษฎรแลว กําลังเขาสูการพิจารณาของวุฒิสภา ซ่ึงไมนาจะมีการแกไขเพ่ิมเติมรางฯ ท่ีผานการพิจารณา

ของสภาผูแทนราษฎรมากนัก โดยรางฯ ท่ีผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรมีการบัญญัติใหโอนบุคลากรของ สคก. 

ฝายงานรองทุกขไปเปนบุคลากรของสํานักงานศาลปกครอง แต ดร.รองพล เจริญพันธุ แจงวาไมประสงคท่ีจะโอนไปเปน

บุคลากรของสํานักงานศาลปกครองโดยจะขอโอนไปรับราชการท่ีสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี เลขาธิการฯ 

จึง“ขอ” (สั่ง) ใหผูเขียนซ่ึงดํารงตําแหนงเปนรองเลขาธิการฯ ท่ีมีอาวุโสรองลงไป ไปปฏิบัติหนาท่ีเปนเลขาธิการ

สํานักงานศาลปกครอง ซ่ึงผูเขียนเห็นวาเปนภารกิจท่ีสําคัญ เม่ือไดรับมอบหมายจากผูบังคับบัญชา ผูเขียนก็ตองรับ

ปฏิบัติตามท้ัง ๆ ท่ีผูเขียนมิไดมีสวนรวมในการจัดทํารางกฎหมายเก่ียวกับการจัดตั้งศาลปกครองฯ มากอนเลย

(๓) ในการปฏิบัติหนาท่ีเปนเลขาธิการสํานักงานศาลปกครองคนแรกนั้น ผูเขียนพบวาปญหา

เฉพาะหนาท่ีจะตองดําเนินการก็คือการกอตั้งสํานักงานศาลปกครอง (สศป.) โดยจะตองมีการจัดทําโครงสรางของ สศป. 

การกําหนดกรอบอัตรากําลัง การกําหนดสายงานของขาราชการฝายศาลปกครองข้ึนมาเสียกอน จึงจะสามารถรับโอน

ขาราชการของ สคก. ซ่ึงเปนขาราชการพลเรือนใหไปดํารงตําแหนงเปนขาราชการฝายศาลปกครองในเลขท่ีตําแหนงตาง ๆ 

ซ่ึงงานบริหารงานบุคคลเหลานี้ สคก. มิไดเตรียมการไวใหเลย ผูเขียนจึงตองรองขอจากเลขาธิการ ก.พ. ในขณะนั้น 

(คุณหญิงทิพาวดี เมฆสวรรค) ใหยืมตัวขาราชการของสํานักงาน ก.พ. มาจํานวนหนึ่งเพ่ือชวยดําเนินการดังกลาว

และชวยทําหนาท่ีเปนงานการเจาหนาท่ีใหดวยในการสรรหาบุคลากรเขามาทํางานใน สคป. 

(๓๖) มาตรา ๑๑  ใหโอนบรรดากิจการ ทรัพยสิน สิทธิ หน้ีสิน ขาราชการ ลูกจาง และเงินงบประมาณในสวนท่ีเก่ียวกับ

งานคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและกองวิเคราะหกฎหมายและการรองทุกข สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  ท้ังน้ี เฉพาะท่ี

นายกรัฐมนตรีประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษาไปเปนของสํานักงานศาลปกครองตามกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง

ใหขาราชการท่ีโอนไปตามวรรคหน่ึงเปนขาราชการฝายศาลปกครองและในระหวางท่ียังไมมีระเบียบของคณะกรรมการขาราชการ

ฝายศาลปกครองในสวนท่ีเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล ใหนํากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนมาใชบังคับโดยอนุโลม

กับขาราชการท่ีโอนไปตามวรรคหน่ึง
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เพราะในบรรดาบุคลากรของ สคก. ท่ีโอนมาจาก สคก. มีแตนิติกรและเจาหนาท่ีบันทึกขอมูล ไมมีบุคลากรดานการเงิน

การคลังและดานการเจาหนาท่ีเลย อีกท้ังยังตองแบงบุคลากรของ สคก. จํานวน ๑๒๐ คน ท่ีจะตองโอนไปเปนบุคลากร

ของ สศป. เปน ๒ รุน โดยรุนแรก จํานวน ๖๐ คน ตองโอนไปเพ่ือดําเนินงานกอตั้งศาลปกครอง และรุนท่ีสอง 

จํานวน ๖๐ คน ตองปฏิบัติงานดานรองทุกขของ สคก. ตอไปพลางกอน เนื่องจากพระราชบัญญัติคณะกรรมการ

กฤษฎีกา (ฉบับท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๒(๓๗) ใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและ สคก. ยังคงตองดําเนินการ

พิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขไปพลางกอนจนกวาศาลปกครองจะเปดทําการ ซ่ึงเทากับวาผูเขียนจะตองดําเนินงานตาง ๆ 

ในการกอตั้งศาลปกครองดวยผูรวมงานชุดแรกเพียง ๖๐ คน ซ่ึงเปนนิติกรและเจาหนาท่ีบันทึกขอมูล แตจะตอง

มาทํางานคัดเลือกตุลาการศาลปกครอง งานจัดหาอาคารท่ีทําการชั่วคราว ท้ังในสวนกลางและในสวนภูมิภาค 

งานเตรียมการเปดทําการศาลปกครองท้ังในดานงานธุรการคดีและงานคดีซ่ึง สศป. จะตองสรรหาและฝกอบรมพนักงาน

คดีปกครองใหมีความพรอมท่ีจะมาชวยสนับสนุนงานคดีใหแกตุลาการศาลปกครองชุดแรกได ซ่ึงเปนงานท่ีมีรายละเอียด

และความยุงยากมาก ซ่ึงผูเขียนและผูรวมงานชุดแรกท่ีไมเคยมีประสบการณดานนี้มากอนก็ตองมาชวยกันดําเนินการ

ใหทันกับกรอบเวลาท่ีผูยกรางกฎหมายไดกําหนดไว  แตงานท่ีสําคัญท่ีสุดตออนาคตของศาลปกครองก็คืองานคัดเลือก

ตุลาการศาลปกครองสูงสุดชุดแรกซ่ึงจะเปนผูมากําหนดทิศทางในการดําเนินงานของศาลปกครองตอไป

(๓๗) มาตรา ๑๒  ใหบทบัญญัติเก่ียวกับการรองทุกขตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งแกไขเพ่ิมเติมโดย

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๒๒ และพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๓๔ 

กอนการแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติน้ียังคงมีผลบังคับอยูตอไปจนกวาจะมีการเปดทําการศาลปกครองกลางตามกฎหมายวาดวย

การจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง
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๒.๒ การยกรางกฎหมายและการดําเนินการคัดเลือกตุลาการศาลปกครองสูงสุดชุดแรก

๒.๒.๑ บทบัญญัติของกฎหมาย

การคัดเลือกตุลาการศาลปกครองนั้น เปนอํานาจหนาท่ีของ “คณะกรรมการตุลาการ

ศาลปกครอง” (ก.ศป.) ซ่ึงประกอบดวยประธานศาลปกครองสูงสุด เปนประธานฯ กรรมการฯ ซ่ึงเปนตุลาการ

ศาลปกครองท่ีไดรับเลือกและกรรมการฯ ซ่ึงเปนบุคคลภายนอก แตในระหวางท่ียังไมมีตุลาการศาลปกครอง

ท่ีจะมาทําหนาท่ีเปน ก.ศป. ไดนั้น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ บัญญัติไวในบทเฉพาะกาล มาตรา ๙๗ 

และมาตรา ๙๘(๓๘) วา ใหมี “คณะกรรมการคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุด” เพ่ือดําเนินการคัดเลือกตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดชุดแรกแทน ก.ศป.

(๓๘) มาตรา ๙๗  การแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองสูงสุดครั้งแรก เมื่อพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ ใหมีคณะกรรมการคัดเลือก

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ประกอบดวยขาราชการสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาสองคนซึ่งไดรับเลือกโดยท่ีประชุมใหญ

คณะกรรมการกฤษฎีกา ผูพิพากษาในศาลฎีกาสองคนซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูพิพากษาศาลฎีกาและไดรับเลือกโดยท่ีประชุมใหญ

ศาลฎีกา ผูแทนคณะกรรมการขาราชการอัยการหน่ึงคน ผูแทนคณะกรรมการขาราชการพลเรือนหน่ึงคน ผูแทนคณะกรรมการ

สภาทนายความหน่ึงคน ผูแทนคณะนิติศาสตรหรือเทียบเทาของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐทุกแหงซึ่งเลือกกันเองใหเหลือสองคน และผูแทน

คณะรัฐศาสตรหรือเทียบเทาของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐทุกแหงซึ่งเลือกกันเองใหเหลือหน่ึงคนเปนกรรมการ และใหกรรมการดังกลาว

เลือกกรรมการดวยกันเองคนหน่ึงเปนประธานกรรมการ

ใหคณะกรรมการตามวรรคหน่ึงเลือกขาราชการฝายศาลปกครองคนหน่ึงทําหนาท่ีเปนเลขานุการ

มาตรา ๙๘  ใหคณะกรรมการคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกบุคคลผูมีคุณสมบัติตามพระราชบัญญัติน้ี

และมีความรูความสามารถและความประพฤติเหมาะสมท่ีจะแตงตั้งเปนตุลาการในศาลปกครอง สูงสุดไมเกินยี่สิบสามคน และใหนําความ

ในมาตรา ๑๕ วรรคหน่ึง มาใชบังคับโดยอนุโลม  ท้ังน้ี ตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ

ใหคณะกรรมการคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุดจัดทําบัญชีรายช่ือบุคคลท่ีจะคัดเลือกจากผูท่ีสนใจสมัครและผูท่ีสถาบัน

หรือองคกรท่ีเก่ียวของกับผูท่ีมีคุณสมบัติตามมาตรา ๑๓ (๔) เสนอข้ึน และใหบุคคลดังกลาวแสดงหลักฐานผลงานทางวิชาการ

หรือทางประสบการณท่ีบงช้ีถึงความรูความสามารถท่ีเหมาะสมสําหรับตําแหนงตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเพ่ือสรรหาบุคคลท่ีมี

ความรูความสามารถเหมาะสมท่ีสุดตามจํานวนท่ีกําหนดในวรรคหน่ึง ในการน้ีใหเปดเผยบัญชีรายช่ือบุคคลท่ีจะคัดเลือกและรายช่ือบุคคล

ท่ีไดรับการคัดเลือกใหทราบท่ัวไป และเชิญชวนใหบุคคลในวงการกฎหมายและการบรหิารราชการแผนดินใหขอคิดเห็นและนํามาพิจารณา

กอนนํารายช่ือผูท่ีไดรับการคัดเลือกในช้ันท่ีสุดเสนอตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือดําเนินการตอไป

เมื่อมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้งตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตามวรรคหน่ึงแลว ใหคณะกรรมการคัดเลือก

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเปนอันพนจากหนาท่ี และใหตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุดดวยกันเอง 

เปนประธานศาลปกครองสูงสุดหน่ึงคน รองประธานศาลปกครองสูงสุดสองคน และตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด

สี่คนและใหนําความในมาตรา ๑๕ วรรคสอง และวรรคสาม มาใชบังคับโดยอนุโลม
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๒.๒.๒ การดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย

๒.๒.๒.๑ การดําเนินการโดยคณะกรรมการคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

คณะกรรมการคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ไดเลือกผูแทน ก.พ. 

คือ เลขาธิการ ก.พ. (คุณหญิงทิพาวดี เมฆสวรรค) ใหเปนประธานกรรมการฯ(๓๙) และไดเลือกผูเขียนซ่ึงปฏิบัติหนาท่ี

เปนเลขาธิการสํานักงานศาลปกครองเปนเลขานุการฯ 

ในการดําเนินงานดังกลาว ผูเขียนไดรับคําชี้แนะจากเลขาธิการ ก.พ. ศาสตราจารย

พิเศษ ชัยวัฒน และศาสตราจารย ดร. สุรพล นิติไกรพจน ซ่ึงมีความเห็นรวมกันวาตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

ชุดแรกมีความสําคัญยิ่งเพราะจะเปนผูกําหนดทิศทางในการกอตั้งกระบวนการยุติธรรมทางปกครองข้ึนมาในประเทศ

ไทยและจะตองเปนผูวางระบบการทํางานของศาลปกครองในระยะเริ่มตนจึงจําเปนตองไดบุคคลท่ีมีความต้ังใจจริง

ท่ีจะพัฒนาระบบศาลปกครองข้ึนมาเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรมมิใชทําใหศาลปกครองกลายเปนเพียง “สาขา” 

ของศาลยุติธรรม จึงไดเสนอตอคณะกรรมการคัดเลือกฯ ใหกําหนดแนวทางและข้ันตอนในการดําเนินการคัดเลือกไว

ดังนี้

(๓๙) สวนกรรมการอ่ืนไดแก นายชัยวัฒน วงศวัฒนศานต และนายอัชพร จารุจินดา ซึ่งเปนขาราชการสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาท่ีไดรับเลือกโดยท่ีประชุมใหญคณะกรรมการกฤษฎีกา นายสุรินทร นาควิเชียร และนายวิชา มหาคุณ ซึ่งเปนผูพิพากษา

ศาลฎีกาท่ีไดรับเลือกโดยท่ีประชุมใหญศาลฎีกา นายคัมภีร แกวเจริญ ผูแทนคณะกรรมการขาราชการอัยการ นายสัก กอแสงเรือง 

ผูแทนคณะกรรมการสภาทนายความ นายพนม เ อ่ียมประยูร และนายเ ธียรชัย ณ นคร ซึ่ งเปนผูแทนคณะนิติศาสตร 

ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร และมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ท่ีไดรับเลือก และนายอเนก เหลาธรรมทัศน ซึ่งเปนผูแทน

คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ท่ีไดรับเลือก
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(๑) สําหรับแนวทางในการคัดเลือกนั้น เม่ือไดพิจารณาบทบัญญัติและเจตนารมณ

ของรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๒๗๗ วรรคสอง(๔๐) ท่ีระบุวา ใหแตงตั้งผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและผูทรงคุณวุฒิ

ในการบริหารราชการแผนดินเปนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดท้ังหมด และไดพิจารณาเหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ท่ีระบุวา 

ศาลปกครองมีอํานาจหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีขอพิพาททางกฎหมายปกครองระหวางเอกชนกับหนวยงานของ

รัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ หรือระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกัน เก่ียวกับการออกคําสั่งทางปกครอง 

การกระทําละเมิดในทางปกครองหรือการทําสัญญาทางปกครอง อันเปนเรื่องของกฎหมายมหาชน ซ่ึงการพิจารณาคดี

ดังกลาวตองมีตุลาการท่ีมีความเชี่ยวชาญเปนการเฉพาะ นอกจากนี้ คณะกรรมการฯ ไดตระหนักถึงภารกิจท่ีสําคัญ

ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดชุดแรกท่ีจะตองดําเนินงานกอต้ังและวางระบบการทํางานของศาลปกครอง

ในระยะเริ่มตน โดยการออกระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ

ในการดําเนินการท้ังปวงเก่ียวกับการฟอง การดําเนินกระบวนพิจารณาและการพิพากษาคดีปกครอง นอกจากท่ีบัญญัติ

ไวแลวในพระราชบัญญัติดังกลาว และจะตองดําเนินการคัดเลือกบุคคลผูมีคุณสมบัติและมีความเหมาะสมท่ีจะแตงตั้ง

เปนอธิบดีศาลปกครองชั้นตน รองอธิบดีศาลปกครองชั้นตน และตุลาการศาลปกครองชั้นตนชุดแรก ตลอดจน

ไดคํานึงถึงแนวทางการพิจารณาคัดเลือกบุคคลท่ีจะเสนอแตงตั้งเปนกรรมการวินิจฉัยรองทุกขท่ีผานมาของสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีไดเสนอแตงตั้งจากนักวิชาการทางกฎหมายมหาชน ผูท่ีมีความเชี่ยวชาญหรือมีประสบการณ

ในทางนิติศาสตรหรือในการบริหารราชการแผนดินสาขาตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับกรณีรองทุกขแลว คณะกรรมการฯ 

จึงเห็นควรแบงกลุมท่ีจะคัดเลือกเปน ๓ กลุม คือ

(ก) กลุมผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมายมหาชน

(ข) กลุมผูทรงคุณวุฒิดานการปฏิบัติงานทางกฎหมาย

(ค) กลุมผูทรงคุณวุฒิดานการบริหารราชการแผนดินในดานตาง ๆ

นอกจากนี้ คณะกรรมการฯ ไดกําหนดคุณลักษณะสําคัญของบุคคลท่ีจะ

ไดรับการคัดเลือกเอาไว ๓ ประการ คือ มีประวัติการศึกษาและการทํางานท่ีดีเดนมีลักษณะของการเปน “ผูบุกเบิก” 

ในการทํางาน และมีสุขภาพพลานามัยท่ีสมบูรณ

(๔๐) มาตรา ๒๗๗ ฯลฯ ฯลฯ

ผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร และผูทรงคุณวุฒิในสาขาการบริหารราชการแผนดิน อาจไดรับแตงตั้งเปนตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดได การแตงตั้งใหบุคคลดังกลาวเปนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดใหแตงตั้งไมนอยกวาหน่ึงในสามของจํานวน

ตุลาการศาลปกครองสูงสุดท้ังหมด และตองไดรับความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครองท่ีกฎหมายบัญญัติ 

และไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภากอน แลวจึงนําความกราบบังคมทูล

ฯลฯ ฯลฯ
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๒) สวนข้ันตอนในการดําเนินการคัดเลือกนั้น คณะกรรมการฯ ไดกําหนดจํานวน

บุคคลท่ีจะดําเนินการคัดเลือกไวในรอบแรกเปนจํานวนสองเทาของจํานวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท่ีจะเสนอ

แตงตั้งไดไมเกิน ๒๓ คน คือ จํานวน ๔๖ คน เพ่ือเปดเผยรายชื่อใหทราบเปนการท่ัวไปและเชิญชวนใหบุคคลในวงการ

กฎหมายและการบริหารราชการแผนดินใหขอ คิดเห็นและนํามาพิจารณากอนการคัดเลือกในชั้น ท่ีสุด 

โดยคณะกรรมการฯ ไดแบงกรรมการฯ ออกเปนคณะทํางาน ๓ คณะ ตามการแบงกลุมดังกลาวขางตน 

เพ่ือใหพิจารณาคัดเลือกบุคคลท่ีมีความรูความสามารถเหมาะสมท่ีสุดในแตละกลุม และนํารายชื่อมาเสนอตอท่ีประชุม

คณะกรรมการฯ ซ่ึงไดมีการตรวจสอบและปรึกษาหารือรวมกัน

จนในท่ีสุด คณะกรรมการไดรายชื่อบุคคลท่ีจะเสนอแตงตั้ ง เปนตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด จํานวน ๒๓ คน และไดเสนอรายชื่อตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป 

ซ่ึงนายกรัฐมนตรีก็ไดเสนอรายชื่อผูท่ีไดรับการคัดเลือกตอวุฒิสภาเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบตอไป

๒.๒.๒.๒ การพิจารณาของวุฒิสภา

วุฒิสภาไดแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือทําหนา ท่ีตรวจสอบประวัติ

และความประพฤติของผูท่ีไดรับการคัดเลือก ซ่ึงคณะกรรมาธิการฯ ไดเชิญคณะกรรมการคัดเลือกฯ ใหไปชี้แจง

ขอเท็จจริงเก่ียวกับผูท่ีไดรับการคัดเลือกตอคณะกรรมาธิการฯ ซ่ึงคณะกรรมาธิการฯ ไดยกประเด็นขอกฎหมายข้ึนมา

วา บทบัญญัติวาดวยการแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองสูงสุดครั้งแรกในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

จะขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ ท่ีบัญญัติวา การแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองจะตองไดรับ

ความเห็นชอบของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (กศ.ป.) กอนท่ีจะนําเสนอขอความเห็นชอบจากวุฒิสภาหรือไม

ศาสตราจารยพิเศษ ชัยวัฒน ซ่ึงเปนผูแทนคณะกรรมการคัดเลือกฯ ไดชี้แจงวา 

บทบัญญัติดังกลาวของรัฐธรรมนูญฯ เปนบทบัญญัติท่ีใชบังคับในกรณีปกติ เม่ือมีตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

และตุลาการในศาลปกครองชั้นตนเรียบรอยแลว แตโดยท่ีรัฐธรรมนูญฯ เองก็บัญญัติให กศ.ป. ประกอบดวยประธาน

ศาลปกครองสูงสุด เปนประธานและกรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงเปนตุลาการในศาลปกครอง จํานวน ๙ คน การใชบังคับ

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ วาดวยการแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองจึงเกิดข้ึนไดตอเม่ือมีตุลาการในศาลปกครอง

แลว และมีการเลือกตุลาการในศาลปกครองท่ีจะประกอบกันเปน กศ.ป. ได  ดังนั้น โดยความเปนจริง จึงมิอาจ

นําบทบัญญัติดั งกลาวของรัฐธรรมนูญฯ มาใชบั ง คับกับการแต งตั้ งตุลาการในศาลปกครองครั้ งแรกได 

และในเม่ือรัฐธรรมนูญฯ เองก็ไดบัญญัติใหจัดตั้งศาลปกครองใหแลวเสร็จภายใน ๒ ป นับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ 

การดําเนินการจัดตั้งศาลปกครองใหบังเกิดผลตามบทบัญญัติดังกลาวของรัฐธรรมนูญฯ บทบัญญัติวาดวยการแตงตั้ง

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดครั้งแรก ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ จึงมิไดขัดตอรัฐธรรมนูญฯ 
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ตุลาการศาลปกครองสูงสุดชุดแรก
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๗๗

แมวาจะไดรับการชี้แจงดังกลาวจากคณะกรรมการคัดเลือกฯ แลวก็ตาม แตวุฒิสภา(๔๑)        

ก็ยังคงหยิบยกประเด็นดังกลาวข้ึนมาหารือกัน แลวมีมติโดยเสียงขางมากวารายชื่อผู ท่ีไดรับการคัดเลือกนั้น

ไมไดผานความเห็นชอบจาก กศ.ป. ตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญฯ และรัฐธรรมนูญฯ ไมไดมีบทบัญญัติยกเวน

ใหวุฒิสภาสามารถใหความเห็นชอบรายชื่อดังกลาวโดยท่ียังมิไดผานความเห็นชอบของ กศ.ป. ได(๔๒)  ดังนั้น วุฒิสภา

จึงมีมติไมรับรายชื่อดังกลาวเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ และประธานวุฒิสภาไดแจงมติดังกลาวของวุฒิสภา

ใหนายกรัฐมนตรีทราบเพ่ือพิจารณาดําเนินการตอไป

๒.๒.๒.๓ การพิจารณาของรัฐบาล

นายกรัฐมนตรีไดมอบหมายใหเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเชิญผูแทนหนวยงาน

และบุคคลท่ีเก่ียวของไปรวมหารือ ซ่ึงท่ีประชุมดังกลาวไดเสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีวานาจะเสนอเรื่องกลับไป

ใหวุฒิสภาพิจารณาทบทวนและมีมติใหมีการเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยเพ่ือเปนบรรทัดฐาน

นายกรัฐมนตรีไดนําปญหาและแนวทางแกไขปญหาดังกลาวขางตนเขาหารือ

เปนการภายในในท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีอยางไมเปนทางการ ซ่ึงในท่ีสุดนายกรัฐมนตรีเห็นวาสมควรเสนอเรื่อง

ใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตอไป

๒.๒.๒.๔ คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

ศาลรัฐธรรมนูญไดพิจารณาปญหาดังกลาวแลว มีคําวินิจฉัยวาการท่ีนายกรัฐมนตรี

เสนอรายชื่อผู ท่ีไดรับการคัดเลือกฯ ตามท่ีคณะกรรมการคัดเลือกฯ เสนอมา ไปยังวุฒิสภาเพ่ือพิจารณา

ใหความเห็นชอบนั้น เปนการดําเนินการตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนโดยไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญฯ 

วุฒิสภาจึงตองพิจารณาใหความเห็นชอบตามรัฐธรรมนูญฯ

๒.๒.๒.๕ การพิจารณาของวุฒิสภา

วุฒิสภาได พิจารณารายชื่อผู ท่ี ไดรับการคัดเลือกฯ จํานวน ๒๓ คนแลว 

มีมติโดยเสียงขางมากใหความเห็นชอบเพียง ๑๗ คน โดยผูท่ีไมไดรับความเห็นชอบนั้น สวนใหญเปนกลุมผูทรงคุณวุฒิ

ดานกฎหมายมหาชน

(๔๑) ประธานวุฒิสภาในขณะน้ันคือ ทานมีชัย ฤชุพันธ

(๔๒) ผูเขียนมีขอสังเกตเก่ียวกับการตีความบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ ของวุฒิสภาวาเปนการตีความท่ีมีผลทําใหไมอาจ

จัดตั้งศาลปกครองไดเลยเพราะจะตองมีการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฯ โดยเพ่ิมเติมบทเฉพาะกาลเขาไปเสียกอนวา ในระหวางท่ียังไมมี 

ก.ศป. จะตองดําเนินการอยางไร ท้ัง ๆ ท่ี ปรากฏขอเท็จจริงวาในช้ันการพิจารณารางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา ๙๗ 

และมาตรา ๙๘ ท้ังสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาก็ไดสอบถามและพิจารณาประเด็นน้ีมาแลว ซึ่งเมื่อไดรับคําช้ีแจงจากศาสตราจารย

พิเศษ ชัยวัฒน แลว ก็ไดมีมติใหผานรางฯ ออกมาเปนกฎหมายได
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๒ .๓ การคัดเ ลือกและการแตงตั้ งประธานศาลปกครองสูงสุด รองประธานศาลปกครองสูงสุด 

และตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุดชุดแรก

๒.๓.๑ บทบัญญัติของกฎหมาย

สําหรับการคัดเลือกและการแตงตั้งประธานศาลปกครองสูงสุด รองประธานฯ และตุลาการ

หัวหนาคณะชุดแรกนั้น เปนไปตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา ๙๘ วรรคสาม ประกอบกับมาตรา ๑๕(๔๓) 

๒.๓.๒ การดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย

ตุลาการศาลปกครองสูงสุดไดประชุมกันแลว เห็นควรคัดเลือกบุคคลดังตอไปนี้เปนประธาน

ศาลปกครองสูงสุด รองประธานศาลปกครองสูงสุด และตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด

(๑) นายอักขราทร จุฬารัตน เปนประธานศาลปกครองสูงสุด

(๒) นายอัครวิทย สุมาวงศ เปนรองประธานศาลปกครองสูงสุดคนท่ีหนึ่ง

(๓) นายโภคิน พลกุล เปนรองประธานศาลปกครองสูงสุดคนท่ีสอง

(๔) นายไพศาล กุมาลยวิสัย เปนตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด

(๕) นายธีรยุทธ หลอเลิศรัตน เปนตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด

(๖) นายเฉลิมชัย วสีนนท เปนตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด

(๗) นายปรีชา พานชิวงศ เปนตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด

ซ่ึงในท่ีสุดบุคคลดังกลาวขางตนก็ไดรับการโปรดเกลาฯ แตงตั้งใหดํารงตําแหนงดังกลาว

ขางตน

(๔๓) มาตรา ๙๘ ฯลฯ ฯลฯ

เมื่อมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้งตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตามวรรคหน่ึงแลว ใหคณะกรรมการคัดเลือก

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเปนอันพนจากหนาท่ี และใหตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกตุลาการในศาลปกครองสูงสุดดวยกันเอง 

เปนประธานศาลปกครองสูงสุดหน่ึงคน รองประธานศาลปกครองสูงสุดสองคน และตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุดสี่คน 

และใหนําความในมาตรา ๑๕ วรรคสอง และวรรคสาม มาใชบังคับโดยอนุโลม

มาตรา ๑๕ การแตงตั้งตุลาการศาลปกครองสูงสุด ก.ศป. อาจดําเนินการไดโดยวิธีการ ดังตอไปน้ี

(๑) พิจารณาเลื่อนตุลาการในศาลปกครองช้ันตนซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวาตุลาการหัวหนาคณะ

ศาลปกครองช้ันตน โดยคํานึงถึงหลักอาวุโส ความรูความสามารถ ความรับผิดชอบ ความเหมาะสม ประวัติ และผลงานการปฏิบัติ

ราชการ

(๒) พิจารณาคัดเลือกบุคคลซึ่งมิไดดํารงตําแหนงตุลาการศาลปกครองในขณะน้ัน โดยมีคุณสมบัติตามมาตรา ๑๓ 

และมีความเหมาะสมท่ีจะแตงตั้งเปนตุลาการศาลปกครองสูงสุด

การแตงตั้งตุลาการศาลปกครองสูงสุดตามวรรคหน่ึง ใหคํานึงถึงสัดสวนของผูท่ีไดรับการคัดเลือกตามวรรคหน่ึง (๒) 

โดยใหมีจํานวนไมนอยกวาหน่ึงในหาของจํานวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท้ังหมด

ให ก.ศป. เสนอรายช่ือผูไดรับการเลื่อนตามวรรคหน่ึง (๑) หรือไดรับการคัดเลือกตามวรรคหน่ึง (๒) ตอนายกรัฐมนตรี 

และใหนายกรัฐมนตรีนํารายช่ือดังกลาวเสนอขอความเห็นชอบตอวุฒิสภาภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับรายช่ือ เมื่อไดรับความ

เห็นชอบแลวใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้ง

การดําเนินการตามวรรคหน่ึง (๑) และ (๒) ใหเปนไปตามระเบียบท่ี ก.ศป. กําหนดโดยความเห็นชอบของท่ีประชุมใหญ

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
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๒.๔ การคัดเลือกและการแตงตั้งตุลาการในศาลปกครองช้ันตนชุดแรก

๒.๔.๑ บทบัญญัติของกฎหมาย

ในระหวางท่ียังไมมี ก.ศป. พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ มาตรา ๙๙ บัญญัติ

ใหท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดคัดเลือกรายชื่อบุคคลผูมีคุณสมบัติและมีความเหมาะสมท่ีจะแตงตั้ง

เปนอธิบดีศาลปกครองชั้นตน รองอธิบดีศาลปกครองชั้นตน ศาลละ ๑ คน และตุลาการศาลปกครองชั้นตนอีกไมเกิน 

๑๓๐ คน

๒.๔.๒ การดําเนินการใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย

ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดดําเนินการคัดเลือกบุคคลท่ีเห็นวามีคุณสมบัติ

และมีความเหมาะสมท่ีจะแตงตั้งเปนอธิบดีศาลปกครองกลาง รองอธิบดีศาลปกครองกลาง และตุลาการศาลปกครอง

ชั้นตนอีก ๘๕ คน ซ่ึงผูท่ีไดรับการคัดเลือกใหดํารงตําแหนงเปนอธิบดีศาลปกครองกลางคนแรกก็คือ ศาสตราจารย

พิเศษ ดร. วรพจน วิศรุตพิชย และผูท่ีดํารงตําแหนงเปนรองอธิบดีฯ คนแรกก็คือ ดร. ฤทัย หงสสิริ

๒.๕ สรุปบทบาทของผูท่ีมีคุณูปการตอการกําเนิดของระบบศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย

ผูเขียนขอสรุปบทบาทของผูท่ีมีคุณูปการตอการกําเนิดของระบบศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย

ตั้งแตเริ่มตนจนมีการคัดเลือกตุลาการศาลปกครองชุดแรกโดยขอแยกออกเปน 

๒ ระดับ ดังนี้

๒.๕.๑ การดําเนินการในเชิงนิตินโยบายใหมีการยอมรับหลักการของการมีระบบองคกรวินิจฉัย

คดีปกครองเปนเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม

(๑) ผูซ่ึงมีคุณูปการตอการผลักดันใหมีระบบองคกรวินิจฉัยคดีปกครองท่ีเปนเอกเทศ

จากศาลยุติธรรมโดยใหองคกรท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลทําหนาท่ีวินิจฉัยคดีปกครองดวย ไดแก

(ก) ทานปรีดี พนมยงค ซ่ึงไดเสนอ

ใหมีการตราพระราชบัญญัติวาดวย

คณะกรรมการกฤษฎีกา 

พุทธศักราช ๒๔๗๖(๔๔)

(๔๔) โปรดดู ๑.๔.๑ ในหนา ๒๘ – ๓๐

ทานปรีดี พนมยงค



๘๐

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

(ข) ศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ ซ่ึงเสนอ

ใหมีการตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พ.ศ. ๒๕๒๒ และนํา “ระบบรองทุกข” มาใช

โดยมีเปาหมายท่ีจะพัฒนาใหเปนไปตามแนวทาง

ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส(๔๕)  โดยมีศาสตราจารยพิเศษ 

ชัยวัฒน เปนผูใหการสนับสนุน

ศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ ศาสตราจารยพิเศษ ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต

(๔๕) โปรดดู ๑.๔.๒.๒ ในหนา ๓๓ – ๓๗
(๔๖) โปรดดู ๑.๔.๒.๒.๓ ในหนา ๓๙ – ๔๑
(๔๗) โปรดดู ๑.๔.๒.๒.๔ ในหนา ๔๒ – ๔๓

ศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.บวรศักด์ิ อุวรรณโณ

(ค) ศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 

ซ่ึงไดเสนอแนะตอรัฐบาลท่ีมีพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ 

เปนนายกรัฐมนตรี ใหมาใหการสนับสนุนแนวทาง

การดําเนินงานตาม (ข) อันเปนจุดเปลี่ยนทางการเมือง

ท่ีสําคัญภายหลังการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลจากรัฐบาล

ท่ีมีพลเอกเปรม ติณสูลานนท มาเปนรัฐบาลท่ีมี

พลเอกชาติชาย เปนนายกรัฐมนตร(ี๔๖)

ศาสตราจารย ดร.อักขราทร จุฬารัตน

(ง) ศาสตราจารย ดร.อักขราทร จุฬารัตน ซ่ึงในระหวาง

ท่ีดํารงตําแหนงเปนรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

และเลขาธิการฯ ก็ไดสานตอแนวทางของศาสตราจารย 

ดร.อมร จันทรสมบูรณ ภายหลังจากท่ีทานไดพนจาก

ตําแหนงเลขาธิการฯ แลว(๔๗)



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๘๑

(๒) ผูซ่ึงมีคุณูปการตอการผลักดันใหมีการตรากฎหมายจัดตั้งระบบศาลปกครองข้ึนมาเปน

เอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม กอนมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 

ก็คือ รองศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล ซ่ึงในระหวางท่ีดํารงตําแหนงเปนรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี

ในรัฐบาล ท่ีมีนายบรรหาร ศิลปะอาชา เปนนายกรัฐมนตรี  และในรัฐบาล ท่ีมีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ 

เปนนายกรัฐมนตรี ก็ไดผลักดันใหมีการตรากฎหมายจัดตั้งระบบศาลปกครองข้ึนมาเปนเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม(๔๘) 

(๓) ผูซ่ึงมีคุณูปการตอการยกรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 

ใหมีระบบศาลปกครองเปนเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม ก็คือ ศาสตราจารยกิตติคุณ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 

ซ่ึงเปนเลขานุการคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย และนางกาญจนารัตน 

ลีวิ โรจน  ซ่ึงเปนผูชวยเลขานุการฯ และคณะนักวิชาการทานอ่ืน ๆ ท่ีได ใหการชวยเหลือการดําเนินงาน

ของฝายเลขานุการฯ

(๔) ผู ซ่ึงมีคุณูปการตอการปรับปรุงและปกปองรางพระราชบัญญัติเก่ียวกับการจัดตั้ง

ศาลปกครองฯ จนผานการพิจารณาออกมาเปนกฎหมาย ก็คือ ศาสตราจารยพิเศษ ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต 

และคณะทํางานของทาน

(๔๘) โปรดดู ๑.๔.๓.๒ ในหนา ๕๑ – ๕๒ และ ๑.๔.๓.๓ ในหนา ๕๓ – ๕๖

รองศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล ศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย นางกาญจนารัตน ลีวิโรจน



๘๒

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๒.๕.๒ การดําเนินการในการคัดเลือกตุลาการศาลปกครองสูงสุดชุดแรก

ผูซ่ึงมีคุณูปการตอการคัดเลือกตุลาการศาลปกครองสูงสุดชุดแรก ก็คือ คณะกรรมการคัดเลือกฯ 

โดยเฉพาะอยางยิ่งคุณหญิงทิพาวดี เมฆสวรรค ซ่ึงไดทําหนาท่ีเปนประธานคณะกรรมการคัดเลือกฯ ศาสตราจารยพิเศษ 

ชัยวัฒน และศาสตราจารย ดร.สุรพล นิติไกรพจน ซ่ึงไดใหคําแนะนําและชวยเหลือผูเขียนในการดําเนินงานคัดเลือก

ตุลาการศาลปกครองสูงสุดและในการชี้แจงตอวุฒิสภาและรัฐบาล จนทําใหการคัดเลือกตุลาการศาลปกครองสูงสุด

ชุดแรกเกิดข้ึนไดจริง

คุณหญิงทิพาวดี เมฆสวรรค ศาสตราจารย ดร.สุรพล นิติไกรพจน



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๘๓



๘๔

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

ในสมัยท่ีผูเขียนยังรับราชการอยูท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและตอมาไดรับมอบหมายใหมาดํารง

ตําแหนงเปนเลขาธิการสํานักงานศาลปกครองคนแรก ผูเขียนไดพยายามผลักดันงานท่ีผูเขียนใหความสําคัญอยู ๓ งาน

คือ (๑) งานพัฒนาและเผยแพรองคความรูทางกฎหมายปกครองใหแกท้ังภาคราชการและภาคเอกชน (๒) งานจัดใหมี

การศึกษาอบรมและพัฒนาความรูของตุลาการศาลปกครองและขาราชการฝายศาลปกครอง (๓) งานวิเคราะห

เหตุแหงการฟองคดีปกครองเพ่ือเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการตอหนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของ(๔๙)

๓.๑ งานพัฒนาและเผยแพรองคความรูทางกฎหมายปกครองใหแกประชาชนและเจาหนาท่ีของรัฐ

ประเทศไทยไดมีการจัดตั้งกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในสวนของ “Hardware” ไดในระดับหนึ่ง

แลวโดยมีการเปดทําการศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองกลาง และศาลปกครองชั้นตนในภูมิภาคแลว จํานวน 

๑๔ ศาล แตในสวนของ “Software” และ “Peopleware” นั้น ยังพัฒนาไปไดไมมากเทาท่ีควร ผูเขียนจึงขอนําเสนอ

งานท่ีไดดําเนินการไปแลว และงานท่ียังรอการสานตอ ดังนี้

๓.๑.๑ งานพัฒนานักกฎหมายภาครัฐ

ในสมัยท่ีผู เ ขียนยังรับราชการอยู ท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในชวงรัฐบาล

ท่ีมีนายบรรหาร ศิลปอาชา เปนนายกรัฐมนตรี  และรองศาสตราจารย  ดร . โภคิน เปนรัฐมนตรีประจํ า

สํานักนายกรัฐมนตรีซ่ึงไดรับมอบหมายใหเปนผูรับผิดชอบงานดานกฎหมายของรัฐบาลและเปนผูกํากับดูแลการปฏิบัติ

ราชการของ สคก. ผูเขียนไดเสนอแนะและไดรับการสนับสนุนจากรัฐมนตรีฯ โภคิน ใหมีโครงการ “นักกฎหมาย

กฤษฎีกา” และโครงการจัดตั้งสถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน

๓.๑.๑.๑ โครงการ “นักกฎหมายกฤษฎีกา”

(๑) รัฐมนตรีฯ โภคินฯ ไดรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบวา สคก. ซ่ึงเปนหนวยงาน

กลางทางกฎหมายของรัฐบาลตองประสบกับปญหาการสูญเสียนิติกรในระดับตนซ่ึงไดรับการฝกสอนงานเปนอยางดีแลว

ใหระบบผูพิพากษาศาลยุติธรรม-อัยการ เนื่องจากระบบอัตราเงินเดือนท่ียังเหลื่อมล้ํากันอยูมาก และการสูญเสียนิติกร

ท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานสูงใหแกภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจท่ีมีอัตราเงินเดือนสูง ทําใหเกิดการขาดแคลนนิติกร

ท่ีเปรียบเสมือน “มือกฎหมายของรัฐบาล” ซ่ึงกอใหเกิดผลกระทบตอการปรับปรุงระบบกฎหมายใหเปนกลไกของรัฐ

ท่ีชวยสนับสนุนการบริหารประเทศเพ่ือการพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม การศึกษา และวัฒนธรรม ใหเปนไปตาม

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและนโยบายของรัฐบาล

๓  งานท่ีจะตองผลักดันตอไป

(๔๙) สํานักงานศาลปกครองมีอํานาจหนาท่ีดงัตอไปน้ี

ฯลฯ ฯลฯ

(๕) วิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครองเพ่ือเสนอแนะแนวทางการปรับปรงุวิธีปฏิบัติราชการตอหนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของ

(๖) จัดพิมพและเผยแพรคําพิพากษาหรอืคําสั่งของศาลปกครอง

(๗) จัดใหมีการศึกษาอบรมและพัฒนาความรูของตุลาการศาลปกครอง ขาราชการฝายปกครอง และเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐ

ท่ีเก่ียวของ ตลอดจนประสานงานกับหนวยงานอ่ืนท่ีเก่ียวของเพ่ือพัฒนาหลักกฎหมายมหาชน การบริหารราชการแผนดิน และบุคลากร

ดานกฎหมายมหาชน
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๘๕

โดยเฉพาะในดานการปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมาย รัฐมนตรีฯ โภคิน ไดตระหนักถึงปญหาดังกลาวและเล็งเห็นวา 

ถาปลอยใหเปนไปอยางนี้ตอไป รัฐบาลจะไมสามารถพัฒนาประเทศและแกไขปญหาตาง ๆ ตามนโยบายไดเลย

เพราะกฎหมายท่ีจะตราออกมาบังคับใชใหเปนไปตามแนวทางท่ีรัฐบาลกําหนดไว ไมมีคุณภาพเพียงพอ รัฐมนตรีฯ 

โภคิน จึงเห็นวา จําเปนตองเรงแกไขปญหาโดยดวนโดยแนวทางแกไขปญหานี้ทางหนึ่งคือ การใหนิติกรระดับ ๔-๘ 

ไดรับเงินเพ่ิมสําหรับตําแหนงท่ีมีเหตุพิเศษตามมาตรา ๓๓ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

พ.ศ. ๒๕๓๕ ซ่ึงนายกรัฐมนตรีไดพิจารณาแลว เห็นชอบ จากนั้น นายกรัฐมนตรีในฐานะประธาน ก.พ. ไดสั่งการใหมี

การออก “ระเบียบวาดวยการใหเงินเพ่ิมสําหรับตําแหนงท่ีมีเหตุพิเศษ ตําแหนงนักกฎหมายกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๓๙ 

โดยมีผลใชบังคับตั้งแตวันท่ี ๑ ตุลาคม ๒๕๓๙ เปนตนไป

(๒) ในปจจุบัน ไดมีการนําตําแหนงนักกฎหมายกฤษฎีกาไปกําหนดไวในมาตรา 

๖๓/๑(๕๐) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ แลว

๓.๑.๑.๒ โครงการจัดตั้งสถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน

(๑) รัฐมนตรีฯ โภคิน ไดใหการสนับสนุนและเสนอโครงการจัดตั้งสถาบันพัฒนา

นักกฎหมายมหาชนของ สคก. ตอนายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีพิจารณาแลวมีคําสั่งใหเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา 

ซ่ึงคณะรัฐมนตรีในคราวประชุมเม่ือวันท่ี ๒๗ สิงหาคม ๒๕๓๙ ไดพิจารณาแลวมีมติเห็นชอบและอนุมัติใหดําเนิน

การตอไปได

(๒) ผูเขียนทราบวา ในปจจุบัน สคก. โดยสถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน 

มีการจัดหลักสูตรการฝกอบรมใหแกบุคลากรภาครัฐ ดังตอไปนี้

(ก) หลักสูตรการพัฒนานักกฎหมายภาครัฐ ระดับปฏิบัติการ

(ข) หลักสูตรการพัฒนานักกฎหมายภาครัฐ ระดับชํานาญการข้ึนไป

(ค )  หลั กสู ตรการร า งกฎหมาย  การ ให ความ เห็ นทางกฎหมาย 

และการดําเนินคดีปกครอง

(ง) หลักสูตรผูบริหารงานภาครัฐระดับสูง

(๕๐) มาตรา ๖๓/๑  เพ่ือประโยชนแกการพัฒนาคุณภาพการปฏิบัติงานกฎหมายของรัฐ ใหมีตําแหนงนักกฎหมายกฤษฎีกา

ซึ่งเปนขาราชการพลเรือนสามัญท่ีมีความรูและมีประสบการณในทางนิติศาสตร การรางกฎหมายและการบริหารราชการแผนดิน 

เพ่ือปฏิบัติหนาท่ีในงานดานกฎหมายตามความรับผิดชอบของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ใหนักกฎหมายกฤษฎีกาไดรับเงินเพ่ิมสําหรับตําแหนงในอัตราท่ีคํานวณแลวไมต่ํากวาคาตอบแทนของขาราชการอัยการ

คุณสมบัติ หลักเกณฑและวิธีการเขาสูตําแหนง การแตงตั้งใหดํารงตําแหนงนักกฎหมายกฤษฎีกา และอัตราเงินเพ่ิมสําหรับ

ตําแหนงนักกฎหมายกฤษฎีกา ใหเปนไปตามระเบียบท่ีประธานคณะกรรมการกฤษฎีกากําหนด
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๓.๑.๒ งานปรับปรุงหลักสูตรในมหาวิทยาลัยและตําราเรียนในระดับกอนอุดมศึกษา

(๑) ในสมัยรัฐบาลท่ีมีพลเอกชาติชาย เปนนายกรัฐมนตรี ไดมีการแตงตั้ง “คณะกรรมการ

พิจารณากําหนดโครงการและแผนงานสําหรับการปรับปรุงคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข” ซ่ึงคณะกรรมการฯ 

นี้ไดแตงตั้ง “คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจพิจารณาการปรับปรุงหลักสูตรคณะนิติศาสตรและคณะรัฐศาสตรใน

มหาวิทยาลัยเก่ียวกับวิชากฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชน” โดยมีรองศาสตราจารย ดร.โภคิน เปนประธานฯ 

ซ่ึงคณะอนุกรรมการฯ ไดจัดทําบันทึกสรุปผลการพิจารณาโดยไดเสนอแนะแนวทางการแกไขตอคณะกรรมการฯ ดังนี้

(๑) การพิจารณาปรับปรุงหลักสูตรคณะนิติศาสตรเก่ียวกับวิชากฎหมายปกครอง

และกฎหมายมหาชน

คณะอนุกรรมการดังกลาวขางตนไดพิจารณาหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต

ของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร และมหาวิทยาลัยรามคําแหงแลวเห็นวามุงเนนการเรียน

การสอนกลุมวิชากฎหมายแพง กฎหมายพาณิชย กฎหมายอาญา และกฎหมายวิธีสบัญญัติ เพ่ือผลิตบัณฑิตออกไป

ประกอบวิชาชีพเปนผูพิพากษา อัยการ หรือทนายความ สําหรับคดีแพงและคดีอาญาเพียงดานเดียวโดยยังให

ความสําคัญตอการเรียนการสอนวิชากฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนแขนงอ่ืน (เชน กฎหมายรัฐธรรมนูญ 

กฎหมายการคลัง ฯลฯ) นอยเกินไป ทําใหบัณฑิตซ่ึงสําเร็จการศึกษาออกไปประกอบวิชาชีพเปนนิติกรหรือเจาหนาท่ี

ทางดานอ่ืนของสวนราชการยังมีความรูความเขาใจในหลักกฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนแขนงอ่ืนไมเพียงพอ 

จึงมักจะนําเอาหลักกฎหมายเอกชน (กฎหมายแพง-พาณิชย) และหลักกฎหมายอาญามาใชเปนแนวทางในการปฏิบัติ

ราชการตาง ๆทุกเรื่อง ถึงแมวาภารกิจตาง ๆ ของรัฐสวนใหญจะเปนเรื่องของกฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชน

ซ่ึงมีหลักกฎหมายและวิธีการตีความท่ีแตกตางไปจากหลักกฎหมายและวิธีการตีความของกฎหมาย เอกชนและกฎหมาย

อาญาก็ตาม ซ่ึงกอใหเกิดปญหาขอขัดของในการปฏิบัติราชการนานาประการ

คณะอนุกรรมการฯ เห็นควรเสนอแนะมาตรการในการแกไขปญหา

การปรับปรุงหลักสูตรคณะนิติศาสตรดังนี้

(๑) มาตรการระยะสั้น ใหคณะนิติศาสตรของมหาวิทยาลัยตาง ๆ พิจารณา

ปรับปรุงหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิตดังนี้

(ก) เพ่ิมสัดสวนวิชากฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนอ่ืน

ใหมากข้ึน

(ข) ใหคณะนิติศาสตรของมหาวิทยาลัยตาง ๆ และสวนราชการ

ท่ีเก่ียวของรวมมือกันในการสอนวิชากฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนโดยการเชิญผูทรงคุณวุฒิของสถาบันหนึ่ง

ซ่ึงมีความเชี่ยวชาญในวิชากฎหมายใดเปนพิเศษไปชวยสอนในอีกสถาบันหนึ่งซ่ึงยังขาดแคลนผูทรงคุณวุฒิในวิชา

กฎหมายนั้น

(๒) มาตรการระยะยาว

(ก) ใหมหาวิทยาลัยตาง ๆ รวมมือกันในการจัดทําตําราท่ีใชเปน

หลักในการเรียนการสอนวิชากฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนอ่ืนหรือใหมหาวิทยาลัยใหการสนับสนุนทางดาน

เงินทุนแกคณาจารยของตนในการจัดทําตําราหลักดังกลาว
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๘๗

(ข) ใหคณะนิติศาสตรของมหาวิทยาลัยตาง ๆ พิจารณาปรับปรุงหลักสูตร

นิติศาสตรบัณฑิตโดยจัดใหมีการเรียนการสอนกลุมวิชากฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนในอัตราสวนท่ีเพ่ิม

มากข้ึนตามลําดับ

(๒) การพิจารณาปรับปรุงหลักสูตรคณะรัฐศาสตรเก่ียวกับวิชากฎหมายปกครองและ

กฎหมายมหาชน

คณะอนุกรรมการฯ ไดพิจารณาหลักสูตรรัฐศาสตรบัณฑิตสาขาการปกครอง 

และสาขาบริหารรัฐกิจของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร และมหาวิทยาลัยรามคําแหง แลวเห็น

วา หลักสูตรรัฐศาสตรบัณฑิตของมหาวิทยาลัยในปจจุบันยังมิไดจัดใหมีการเรียนการสอนวิชากฎหมายปกครองและ

กฎหมายมหาชนไวโดยตรง ท้ัง ๆ ท่ีบัณฑิตซ่ึงสําเร็จการศึกษาทางดานนี้สวนหนึ่งจะตองไปประกอบอาชีพ

เปนนักปกครอง (ปลัดอําเภอ-ผูวาราชการจังหวัด ฯลฯ) และเจาหนาท่ีบริหารงานบุคคลของทางราชการ

ซ่ึงเปนบุคลากรท่ีจะตองปฏิบัติงานเก่ียวกับกฎหมายปกครองโดยตรงไมวาจะเปนกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน กฎหมายวาดวยการทะเบียนราษฎร หรือกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการประเภทตาง ๆ 

ก็ตาม  ดังนั้นการท่ีบุคคลดังกลาวยังมีความรูความเขาใจทางดานกฎหมายปกครองไมเพียงพอหรือไมถูกตอง

จึงอาจกอใหเกิดปญหาขอขัดของหรือขอผิดพลาดในการปฏิบัติราชการได

คณะอนุกรรมการฯ เห็นควรเสนอแนะมาตรการในการปรับปรุงหลักสูตร

คณะรัฐศาสตรดังนี้

(๑) มาตรการระยะสั้น คณะอนุกรรมการฯ เห็นควรเสนอแนะใหคณะนิติศาสตร

และคณะรัฐศาสตรของมหาวิทยาลัยตาง ๆ รวมมือกันในการรวมกันสอนวิชากฎหมายมหาชนหรือวิชาท่ีเก่ียวกับ

กฎหมายมหาชนบางวิชา โดยอาจารยทางนิติศาสตรชวยสอนวิชาดังกลาวในแงมุมของนิติศาสตรและอาจารย

ทางรัฐศาสตรชวยสอนวิชาดังกลาวในแงมุมของรัฐศาสตร

(๒) มาตรการระยะยาว

(ก) ใหคณะรัฐศาสตรของมหาวิทยาลัยตาง ๆ พิจารณาปรับปรุงหลักสูตร

รัฐศาสตรบัณฑิตโดยการเพ่ิมวิชากฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนอ่ืนไวในวิชาเลือกใหมากข้ึน

(ข) ใหมหาวิทยาลัยตาง ๆ รวมมือกันในการจัดทําตําราท่ีใชเปนหลัก

ในการเรียนการสอนวิชากฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนหรือใหมหาวิทยาลัยใหการสนับสนุนทางดานเงินทุน

แกคณาจารยของตนในการจัดทําตําราหลักดังกลาว(๕๑)

(๓) การพิจารณาปรับปรุงหลักสูตรและตําราเรียนท่ีเก่ียวของกับกฎหมายในระดับ

กอนอุดมศึกษา

สมควร เสนอใหคณะรั ฐมนตรี พิจารณาใหความเห็นชอบและให

การสนับสนุนใหกระทรวงศึกษาธิการรวมมือกับมหาวิทยาลัยและ สคก. พิจารณาจัดทําตําราเรียนมาตรฐานท่ีเก่ียวของ

กับกฎหมายใหสอดคลองกับตํารามาตรฐานในระดับอุดมศึกษา จัดทําคูมือการสอนวิชากฎหมายสําหรับครู

และจัดใหมีการฝกอบรมเพ่ือเพ่ิมพูนความรูทางกฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนใหแกครูผูสอนวิชาดังกลาวให

มากข้ึน
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แตคณะกรรมการฯ ยังไมทันไดพิจารณาขอเสนอดังกลาวของคณะอนุกรรมการฯ 

ก็ไดมีการยึดอํานาจโดยคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติเสียกอน คณะกรรมการฯ และคณะอนุกรรมการฯ 

จึงไดยุติการดําเนินการ

(๒) ในชวงท่ีผูเขียนดํารงตําแหนงเปนเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง (พ.ศ. ๒๕๔๒ –

พ.ศ. ๒๕๔๗) ผูเขียนไดเสนอใหมีการจัดสัมมนาสถาบันอุดมศึกษาท่ีมีหลักสูตรนิติศาสตรท้ังประเทศโดยไดขอให

รองศาสตราจารย ดร.โภคิน ซ่ึงในขณะนั้นดํารงตําแหนงเปนรองประธานศาลปกครองสูงสุดเปนผูนําการสัมมนา

โดยท่ีประชุมสัมมนามีมติมอบใหสถาบันอุดมศึกษาท่ีเขารวมสัมมนารับไปพิจารณาดําเนินการปรับปรุงหลักสูตร

นิติศาสตรให มีวิชากฎหมายปกครองเพ่ิมมากข้ึนเพ่ือรองรับการจัดตั้ งกระบวนการยุ ติธรรมทางปกครอง 

แตจนถึงปจจุบันนี้สถาบันอุดมศึกษาสวนใหญก็ยังมิไดมีการปรับปรุงหลักสูตรนิติศาสตรแตอยางใด

(๓) ในชวงท่ีผูเขียนดํารงตําแหนงเปนเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง ไดมอบหมายให

ทานกาญจนารัตน ลีวิโรจน ซ่ึงในขณะนั้นดํารงตําแหนงเปนรองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง เปนผูรับผิดชอบ

โครงการรวมมือกับกระทรวงศึกษาธิการในการจัดทําคูมือการสอนวิชากฎหมายสําหรับครูและจัดใหมีการฝกอบรม

เพ่ือเพ่ิมพูนความรูทางกฎหมายปกครองและกฎหมายมหาชนใหแกครูผูสอนวิชาดังกลาวใหมากข้ึน ซ่ึงทานกาญจนารัตน

ไดดําเนินโครงการดังกลาวไดเปนอยางดี แตเม่ือผูเขียนพนจากตําแหนงเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง โครงการ

ดังกลาวก็ไดถูกระงับไปอยางนาเสียดาย

จากท่ีกลาวมาแลวขางตน จะเห็นไดวางานพัฒนาองคความรูทางกฎหมายปกครองท่ีจะตอง

ดําเนินการโดยสถาบันอุดมศึกษาเพ่ือใหนิสิต นักศึกษา มีความรูความเขาใจเก่ียวกับกฎหมายปกครองเพ่ิมมากข้ึน

ให สอดคล อง กับการจัดตั้ ง กระบวนการยุ ติ ธ ร รมทางปกครองนั้ น เป น งานสํ า คัญ ท่ียั ง รอการดํ า เนิ น

การโดยสถาบันอุดมศึกษาตาม (๒) ขางตน
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๘๙

๓.๑.๓ งานเผยแพรองคความรูทางกฎหมายปกครองใหแกเจาหนาท่ีของรัฐ

กฎหมายปกครองและการอํานวยความยุติธรรมทางปกครอง เปนองคความรูสําคัญสําหรับ

การปฏิบัติงานของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ีของรัฐใหเปนไปอยางถูกตองตามหลักธรรมาภิบาล ซ่ึงจะสงผล           

ตอการยกระดับการพัฒนาระบบราชการไทย และการพัฒนาประเทศ สํานักงานศาลปกครองซ่ึงมีหนาท่ีในการจัดใหมี

การศึกษาอบรม และพัฒนาความรูใหกับเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของ ตลอดจนประสานงานกับหนวยงานอ่ืนท่ีเก่ียวของ            

เพ่ือพัฒนาหลักกฎหมายมหาชน การบริหารราชการแผนดิน และบุคลากรดานกฎหมายมหาชน ไดตระหนัก

ถึงความสําคัญของภารกิจดังกลาว จึงไดจัดใหมีการอบรมใหความรูแกเจาหนาท่ีของรัฐผานรูปแบบ วิธีการและชองทาง

ท่ีหลากหลายมาโดยตลอดอยางตอเนื่อง โดยสรุปสาระสําคัญได ดังนี้

๑) องคความรูทางกฎหมายปกครองท่ีนํามาเผยแพรใหแกเจาหนาท่ีของรัฐ แบงเปน ๒ สวน 

สวนท่ี ๑ หลักกฎหมายปกครอง และแนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครอง และสวนท่ี ๒ 

ผลการศึกษาวิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครองท่ีเก่ียวของกับกฎหมายของหนวยงานภาครัฐ ขอเสนอแนะแนวทาง

การปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการตอหนวยงานของรัฐ เพ่ือเปนมาตรการเชิงปองกันมิใหเกิดขอพิพาทในลักษณะเดียวกัน

เขาสูการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

๒) กลุมเปาหมายท่ีเผยแพร ไดแก (๑) ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะบุคคล หรือ

ผูปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง (๒) คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท คณะกรรมการหรือบุคคล ซ่ึงมีกฎหมายให

อํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือใด ๆ ท่ีมีผลกระทบตอบุคคล และ (๓) บุคคลท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแล

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตาม (๑) หรือ (๒) 

๓) รูปแบบและวิธีการเผยแพร สํานักงานศาลปกครองไดดําเนินการในหลายรูปแบบ

และวิธีการ เพ่ือใหการเผยแพรองคความรูกฎหมายปกครองเปนไปอยางท่ัวถึงและครอบคลุมกลุมเปาหมายในวงกวาง 

สรุปไดดังนี้

๓.๑) การอบรม/สัมมนา/ศึกษาดูงาน

(๑) การอบรมหลักสูตรกฎหมายปกครองสําหรับการพัฒนาเจาหนาท่ีของรัฐ 

ไดแก 

(๑.๑) หลักสูตรสําหรับผูบริหารระดับสูงของหนวยงาน จํานวน ๒ หลักสูตร 

ไดแก หลักสูตรนักบริหารการยุติธรรมทางปกครองระดับสูง (บ.ยป.) จํานวน ๖ รุน ตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๕๓ - ๒๕๕๘ 

ซ่ึงมีผูผานการอบรม รวม ๖๗๔  คน และหลักสูตรกฎหมายปกครองสําหรับผูบริหารระดับสูง จํานวน ๓ รุน ตั้งแตป 

พ.ศ. ๒๕๕๕ - ๒๕๕๘ ซ่ึงมีผูผานการอบรมรวม ๓๒๒ คน รวมท้ังสิ้น ๙๙๖ คน และไดชะลอการจัดอบรมในหลักสูตร

ดังกลาวจนถึงปจจุบัน เนื่องจากมีคดีปกครองเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองเปนจํานวนมาก 

(๑.๒) การอบรมตามโครงการเสริมสรางหลักปฏิบัติราชการท่ีดี

จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองใหแกหนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ีของรัฐ สํานักงานศาลปกครองโดยวิทยาลัย

การยุติธรรมทางปกครอง และสํานักงานศาลปกครองในภูมิภาค ๑๔ แหง ไดดําเนินการจัดการอบรมตามโครงการ

ดังกลาวอยางตอเนื่องทุกป โดยเฉพาะในชวงสถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙ 

ปงบประมาณ ๒๕๖๔  ไดปรับรูปแบบการอบรมเปนในรูปแบบออนไลน สงผลใหมีเจาหนาท่ีของรัฐท่ัวประเทศ

เขารับการอบรมเปนจํานวนมาก โดยมีจํานวนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเขารับการอบรมตามโครงการดังกลาว จํานวนท้ังสิ้น 

๘,๓๑๖ คน 



๙๐
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การจัดฝกอบรม หลักสูตร การไกลเกลี่ยขอพิพาทในคดีปกครอง 

สําหรับอาจารยผูสอนสาขาวิชานิติศาสตร ผานระบบออนไลน

การจัดอบรมเสริมสรางความรู เร่ือง หลักปฏิบัติราชการที่ดี

เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและการดําเนินการทางวินัย 

ณ กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น

การสัมมนา เร่ือง การนํากระบวนการไกลเกลี่ยระงับขอพิพาทมาใชในคดีปกครอง คร้ังที่ ๑
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๙๑

(๒) การพัฒนาหลักสูตรเ พ่ือเสริมสรางหลักปฏิบัติราชการท่ี เปน

บรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการในระบบ e-learning สําหรับบุคลากรหนวยงานภาครัฐ เพ่ือใหเผยแพรความรู

เก่ียวกับกฎหมายปกครองสามารถเขาถึงไดงาย และท่ัวถึงเจาหนาท่ีของรัฐทุกกลุม จํานวน ๓ ชุดวิชา ไดแก 

วิชา“คดีปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” วิชา “สาระสําคัญของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” 

และวิชา “หลักและสาระสําคัญของกฎหมายวาดวยความรับผิด ทางละเมิดของเจาหนาท่ีและหนวยงานของรัฐ” 

และนําไปเผยแพรในระบบ OCSC learning Space ของสํานักงาน ก.พ. ซ่ึงเปนระบบการเรียนรูของขาราชการ

และบุคลากรภาครัฐท่ัวประเทศ ในปงบประมาณ ๒๕๖๕ โดยมีขาราชการหรือบุคลากรภาครัฐท่ีเขารับการอบรม

ในหัวขอวิชาดังกลาวจํานวนประมาณ ๑,๖๐๐ คน 

(๓)  การสัมมนา กับ เจ าหน า ท่ีของรั ฐ  เ พ่ือแก ไขปญหา เหตุแห ง

การฟองคดีปกครอง โดยท่ีผานมาไดจัดการสัมมนาทวิภาคีศาลปกครองกับกรมบัญชีกลาง จํานวน ๒ เรื่อง ไดแก 

เรื่อง ปญหาในทางปฏิบัติเก่ียวกับกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี เม่ือวันท่ี ๑๙ พฤศจิกายน 

๒๕๖๔ และ เรื่อง ปญหาในทางปฏิบัติเก่ียวกับกฎหมายวาดวยการจัดซ้ือจัดจางและการบริหารพัสดุภาครัฐ เม่ือวันท่ี 

๑๗ ธันวาคม ๒๕๖๔ และการสัมมนาทวิภาคีศาลปกครองกับกรมท่ีดิน จํานวน ๑ ครั้ง เรื่องเขตอํานาจศาลปกครอง 

และคดีพิพาทเก่ียวกับท่ีดิน โดยมีเจาหนาท่ีของรัฐท่ัวประเทศเขารวมการสัมมนา จํานวน ๓,๘๓๕ คน  

(๔) การสนับสนุนสงเสริมใหหนวยงานหรือสถาบันการศึกษาจัดการอบรม

หลักสูตรกฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชนตามมาตรฐานท่ี ก.ศป. รับรอง สืบเนื่องจาก ก.ศป. ไดมีประกาศ

กําหนดหลักเกณฑการเปนผูทรงคุณวุฒิท่ีจะไดรับแตงตั้งเปนตุลาการในศาลปกครองชั้นตนและในศาลปกครองสูงสุด 

โดยมีหลักเกณฑท่ีสําคัญประการหนึ่ง คือ จะตองเปนผูผานการอบรมหลักสูตรกฎหมายปกครองหรือหลักสูตรกฎหมาย

มหาชน ท่ี ก.ศป. รับรอง ท้ังนี้ เพ่ือใหไดตุลาการศาลปกครองท่ีมีความรูความสามารถและเหมาะสมท่ีจะปฏิบัติหนาท่ี 

แตโดยท่ีในระยะแรกยังไมมีสถาบันการศึกษาหรือหนวยงานจัดอบรมหลักสูตรดังกลาวมากนัก จึงทําใหยังไมสามารถ

บังคับใชหลักเกณฑดังกลาวได ดังนั้นเพ่ือรองรับคุณสมบัติผู ท่ีจะเขารับการคัดเลือกเปนตุลาการศาลปกครอง 

ศาลปกครองจึงไดรวมมือกับมูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง จัดใหมีการอบรมหลักสูตร

กฎหมายปกครองหรือหลักสูตรกฎหมายมหาชนท่ี ก.ศป. รับรอง ซ่ึงตอมาไดรับความรวมมือจากสถาบันการศึกษา

ท้ังในกรุงเทพมหานครและในภู มิภาคในการจัดอบรมหลักสูตรดังกลาว จํานวน ๑๓ หนวยงาน/สถาบัน 

จํานวน ๑๘ หลักสูตร โดยมีผูเขารับการอบรมในหลักสูตรดังกลาว ตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๔๒ – ปจจุบัน จํานวนประมาณ ๓,๙๐๐ คน 

(๕) การใหบริการศึกษาดูงานศาลปกครอง เพ่ือเสริมสรางภาพลักษณ

และความรูความเขาใจเก่ียวกับบทบาทหนาท่ีของศาลปกครอง กระบวนการยุติธรรมทางปกครองและแนวทาง

กา รปฏิ บั ติ ร า ช ก า ร ท่ี ดี ใ ห แ ก เ จ าหน า ท่ี ข อ ง รั ฐ  หน ว ย ง านทา งปกครอ ง  นั ก เ รี ย น  นิ สิ ต  นั ก ศึ กษา 

ปละประมาณ ๒,๐๐๐ - ๓,๐๐๐ คน โดยในป พ.ศ. ๒๕๖๔ ซ่ึงมีสถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 

๒๐๑๙ ไดปรับรูปแบบการศึกษาดูงานเปนรูปแบบออนไลน เพ่ือใหการศึกษาดูงานสามารถดําเนินการไดอยางตอเนื่อง 

โดยมีผู ศึกษาดูงาน ในชวงป ๒๕๖๔ จํานวน ๙๖๔ คน แบงเปน การศึกษาดูงานในรูปแบบปกติ ๔๘๙ คน 

และในรูปแบบออนไลน ๔๗๕ คน

(๖) การสนับสนุนวิทยากรบรรยายหรือสัมมนาใหแกหนวยงานภายนอก

ท่ีขอความอนุเคราะห โดยมีเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเขารับการอบรมในหลักสูตรท่ีจัดโดยหนวยงานภายนอกเปนผูจัด 

ไดรับความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักกฎหมายปกครอง และแนวทางการปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครอง 

ในแตละป จํานวนประมาณ ๑,๐๐๐ คน
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๓.๒) การสรางเครือขายการประสานความรวมมือทางวิชาการกับหนวยงานภายนอก

ดวยสถานการณดานงบประมาณของประเทศทําใหสํานักงานศาลปกครองไมไดรับงบประมาณในการพัฒนาเจาหนาท่ี

ของรัฐ ซ่ึงมีจํานวนไมนอยกวา ๒.๓ ลานคน และมีแนวโนมเพ่ิมมากข้ึนทุกป สํานักงานศาลปกครองจึงไดจัดทําบันทึก

ขอตกลงความรวมมือทางวิชาการกับหนวยงานภายนอก ในการใหความรูแกบุคลากรภาครัฐเก่ียวกับแนวทาง 

การลดและปองกันเหตุแหงการฟองคดี การนําบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการท่ีดีจากคําพิพากษาของศาลปกครอง 

และผลการ ศึกษาเหตุแห งการฟ องคดี ท่ี เ ก่ี ยวข อ ง กับกฎหมายของหน วยงานไป เผยแพร ให บุ คลากร

ของหนวยงาน เพ่ือใหสามารถปฏิบัติราชการไดอยางถูกตองตามกฎหมาย และการสนับสนุนเก่ียวกับการฝกอบรม 

วิทยากร ผูทรงคุณวุฒิของศาลปกครองและสํานักงานศาลปกครอง ในการบรรยายใหความรูเก่ียวกับกฎหมายปกครอง 

รวม ท้ังการใหบุ คลากรของหน วยงานความรวมมือเข าร วมการอบรม การสัมมนา การบรรยายพิ เศษ 

เพ่ือพัฒนาองคความรูกฎหมายปกครองใหแกบุคลากรภาครัฐ โดยไดลงนามความรวมมือกับหนวยงานภายนอก 

ดานการพัฒนาบุคลากรของหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ แบงเปน ๕ กลุม ดังนี้ 

(๑) กลุมหนวยงานในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง เชน สํานักงาน

อัยการสูงสุดสภาทนายความ ในพระบรมราชูปถัมภ เปนตน 

(๒) กลุมหนวยงานท่ีมีบทบาทในการตรวจสอบการทํางานของเจาหนาท่ี

ของรัฐ ไดแก  สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 

สํานักงานผูตรวจการแผนดิน 

(๓)  กลุ มหนวยงานท่ี มีบทบาทในการ กําหนดหลักเกณฑ  วิ ธี การ 

และมาตรฐานการปฏิบัติราชการ เชน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา กรมบัญชีกลาง สํานักงาน ก.พ. 

(๔) กลุมหนวยงานท่ีมีคดีเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองจํานวนมาก 

เชน กรมสงเสริม  การปกครองทองถ่ิน และกรมท่ีดิน เปนตน 

(๕) กลุมหนวยงานท่ีมีภารกิจสงเสริมการศึกษาและสถาบันการศึกษา 

เชน สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 

และสถาบันอุดมศึกษาท่ีเปดสอนคณะนิติศาสตรในพ้ืนท่ีกรุงเทพฯ และตางจังหวัด 

๓.๓) การดําเนินการรวมกับมูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง

ซ่ึงเปนหนวยงานท่ีจัดต้ังข้ึนโดยสํานักงานศาลปกครอง และมีวัตถุประสงคประการสําคัญในการสงเสริมการศึกษา 

วิเคราะห วิจัยเพ่ือการพัฒนากฎหมายปกครอง สงเสริมและจัดใหมีกิจกรรมทางวิชาการในรูปแบบตาง ๆ เพ่ือพัฒนา

กฎหมายปกครอง และกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง สนับสนุนการศึกษาอบรม พัฒนาความรูหรือจัดการฝกอบรม

สัมมนาใหแกบุคลากรดานกฎหมายมหาชนหรือประชาชนท่ัวไป โดยไดจัดทําบันทึกขอตกลงความรวมมือทางวิชาการ

กับมูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง เพ่ือรวมกันจัดใหมีกิจกรรมทางวิชาการในรูปแบบตาง ๆ 

ใหแก เจาหนาท่ีของรัฐ รวมท้ังรวมกันทําวิจัยท่ีเก่ียวของกับกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง และกระบวนการ

ยุติธรรมทางปกครอง และจัดพิมพหนังสือหรือเอกสารทางวิชาการท่ีจะเปนประโยชนในการพัฒนาความรูเก่ียวกับ

กฎหมายปกครองและกระบวนการยุติธรรมทางปกครองเพ่ือขยายขอบเขตการเผยแพรความรูใหแกเจาหนาท่ีของรัฐ

ใหกวางขวางมากยิ่งข้ึน โดยสํานักงานศาลปกครองจะทําหนาท่ีสนับสนุนในดานวิชาการและบุคลากรใหแกมูลนิธิฯ 

และมูลนิธิฯ ทําหนาท่ีเปนผูบริหารจัดการหลักสูตรฝกอบรมตาง ๆ 
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๙๓



๙๔
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๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๙๕

๔) แนวทางการดําเนินงานในระยะตอไป

๔.๑) การจัดทําศูนยการเรียนรูศาลปกครองออนไลน (Administrative court Lifelong 

Learning Cloud) “ALL Cloud” เ พ่ือใหศาลปกครองเปน ศูนยการเรียนรู เ ก่ียว กับหลักกฎหมายปกครอง

และแนวทางการปฏิบัติราชการท่ีดีจากคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ท่ีสอดคลองกับความตองการของเจาหนาท่ีของรัฐ 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุมองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยจัดทําหลักสูตรการศึกษาอบรมกฎหมายปกครองสําหรับ

เจาหนาท่ีของรัฐออนไลนท่ีจะบรรจุอยูศูนยการเรียนรูดังกลาว ประกอบดวย หลักสูตรการศึกษาอบรมเก่ียวกับกฎหมาย

ปกครองสารบัญญัติ และวิธีสบัญญัติ หลักสูตรการศึกษาอบรมเก่ียวกับแนวทางการปฏิบัติราชการตามวินิจฉัย

ของศาลปกครองในคดีปกครองเฉพาะดาน และหลักสูตรเฉพาะหนวยงาน เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ซ่ึงการดําเนินการศูนยการเรียนรูศาลปกครองออนไลน จะเปนชองทางสําคัญในการเผยแพรความรูความเขาใจเก่ียวกับ

หลักกฎหมายปกครองใหแกเจาหนาท่ีของรัฐอยางเปนระบบ ท่ัวถึง และตอเนื่องในอนาคต

๔.๒) การจัดทําหลักสูตรกฎหมายปกครองสําหรับผูบริหารของหนวยงาน โดยการปรับปรุง

จากหลักสูตรสําหรับผูบริหารท่ีชะลอการจัดอบรมตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๕๘ เพ่ือใหมีความเหมาะสมและสอดคลอง

กับสถานการณ ในปจจุบันมากยิ่งข้ึน 

๔.๓) การพัฒนาและธํารงรักษาเครือขายความรวมมือกับหนวยงานภายนอก เพ่ือขยาย

กลุมเปาหมายเจาหนาท่ีของรัฐท่ีไดรับการเสริมสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักกฎหมายปกครองและแนวทาง

การปฏิบัติราชการฯ เพ่ิมมากข้ึน ดังนี้ 

(๑) รวมกับสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการเรียนการสอนคณะนิติศาสตรหรือเทียบเทา 

พัฒนาหลักสูตรการเรียนการสอนทางดานกฎหมายในระดับปริญญาตรี และบัณฑิตศึกษา เพ่ือใหมีเนื้อหาหลักสูตร

ท่ีเก่ียวของกับกฎหมายปกครองเพ่ิมมากข้ึน หรือจัดการเรียนการสอนในหลักสูตรประกาศนียบัตรกฎหมายปกครอง

หรือกฎหมายมหาชนท่ี ก.ศป. รับรอง เพ่ิมข้ึน 

(๒) รวมกับองคกรกลางบริหารงานบุคคล เ พ่ือบรรจุ เนื้อหาวิชาเ ก่ียวกับ

หลักกฎหมายปกครองและแนวทางปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองในหลักสูตรฝกอบรมเจาหนาท่ีของรัฐ

ตามเสนทางความกาวหนาในอาชีพ เชน หลักสูตรปฐมนิเทศ หลักสูตรนักบริหารระดับกลาง และระดับสูง 

๔.๔) การรวมกันดําเนินการจัดหลักสูตรกฎหมายปกครองระยะสั้นกับมูลนิธิวิจัยและพัฒนา

กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง โดยเปดโอกาสใหเจาหนาท่ีของรัฐท่ีสนใจสมัครเขารับการอบรมในหลักสูตรตาง ๆ 

ท่ีนาสนใจและเปนประโยชนตอการปฏิบัติงาน อาทิ หลักสูตรกฎหมายปกครองวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

และกฎหมายวาดวยการอํานวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ หลักสูตรกฎหมายปกครอง

เ ก่ียวกับวินัยการเ งิน การคลังและงบประมาณ หลักสูตรกฎหมายปกครองเ ก่ียวกับสัญญาทางปกครอง

และอนุญาโตตุลาการในสัญญาทางปกครอง เปนตน
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๓.๑.๔ งานเผยแพรองคความรูทางกฎหมายปกครองใหแกประชาชน 

สํานักงานศาลปกครอง ในฐานะหนวยงานสนับสนุนการดําเนินงานของศาลปกครอง 

มีบทบาทหนาท่ีในการเผยแพรขอมูลขาวสารเก่ียวกับการดําเนินงานของศาลปกครองและคดีปกครอง องคความรู

ทางกฎหมายปกครอง และเสริมสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับบทบาทหนาท่ีของศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครองใหแกประชาชนและทุกภาคสวนในสังคมอยางเปนระบบและท่ัวถึง เพ่ือใหประชาชนและกลุมเปาหมายตาง ๆ 

มีความรูความเขาใจเก่ียวกับศาลปกครอง อํานาจหนาท่ีของศาลปกครอง หลักกฎหมายปกครอง และกระบวน

การพิจารณาคดีปกครองอยางถูกตองและชัดเจน 

ตลอดจนเพ่ือเสริมสรางภาพลักษณท่ีดีของศาลปกครองใหประชาชนเกิดความเชื่อม่ันในการ

อํานวยความยุติธรรมของศาลปกครองตลอดชวงระยะเวลาท่ีผานมา สํานักงานศาลปกครองไดมีการดําเนินงาน

ดานการศึกษา วิจัยและประเมินผล เพ่ือพัฒนาระบบการประชาสัมพันธและเสริมสรางภาพลักษณองคกร 

และเสนอแนะแนวทางการดําเนินงานดานการประชาสัมพันธ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบัติงานดานการสื่อสาร

ประชาสัมพันธขององคกรท้ังระบบ ไดแก ๑) งานศึกษาแนวทางการดําเนินงานดานการประชาสัมพันธของหนวยงาน

ของรัฐท่ีมีภารกิจใกลเคียงกับศาลปกครอง กรณีศึกษา สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ สํานักงาน 

ป.ป.ช. และสํานักงานอัยการสูงสุด และขอเสนอแนะแนวทางการดําเนินงานดานการประชาสัมพันธ ๒) งานศึกษา

การเปดรับสื่อและการรับรูการประชาสัมพันธขอมูลขาวศาลของศาลปกครองผานชองทางสื่อประชาสัมพันธ 

๓) งานประเมินผลการดําเนินงานประชาสัมพันธขอมูลขาวสารของสํานักงานศาลปกครอง ๔) งานประเมินผล

การดําเนินงานดานประชาสัมพันธตามแผนปฏิบัติราชการของสํานักงานศาลปกครอง ๕) งานประเมินชองทาง

การสื่อสารประชาสัมพันธภายในและภายนอกองคกร และ ๖) งานจัดทําฐานขอมูลสารสนเทศดานการประชาสัมพันธ 

และไดมีการศึกษา ทบทวน วิเคราะหขอมูลจากผลการศึกษาและขอมูลท่ีเก่ียวของเพ่ือกําหนดกลยุทธและเปาหมาย

การดําเนินงานท่ีชัดเจน โดยมีการกําหนดกรอบแนวทางการดําเนินงานดานการประชาสัมพันธ ท่ีสอดรับ

ตามแผนปฏิบัติราชการประจําปท่ีกําหนดไวลวงหนา ซ่ึงจะตองสอดคลองกับแผนแมบทศาลปกครอง ฉบับท่ี ๑ 

(พ.ศ.๒๕๖๑-๒๕๖๕) และแผนการดําเนินงานของศาลปกครองในระยะ ๕ ป (พ.ศ.๒๕๖๑-๒๕๖๕) และเพ่ือให

การดําเนินงานดานการสื่อสารประชาสัมพันธ สามารถสนับสนุนการดําเนินงานและตอบสนองความคาดหวัง

ตอวิสัยทัศนของศาลปกครองและสํานักงานศาลปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  

โดยสํานักงานศาลปกครอง ไดดํ า เนินการสื่อสารเ พ่ือเสริมสรางภาพลักษณ ท่ีดี

ของศาลปกครอง และเผยแพรขอมูลขาวสารองคความรูเก่ียวกับศาลปกครอง และคดีปกครองไปยังกลุมเปาหมาย

ท้ังหนวยงานทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐ เยาวชนในสถาบันการศึกษา สื่อมวลชน และประชาชนท่ัวไป 

เพ่ือใหกลุมเปาหมายตาง ๆ มีความรูความเขาใจเก่ียวกับศาลปกครองและกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ตลอดจน

มีทัศนคติท่ีดีตอองคกร โดยใชกลวิธีการสื่อสารผานสื่อประชาสัมพันธและกิจกรรมท่ีหลากหลาย สรุปไดโดยสังเขปดังนี้
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๑) งานดานการจัดทําเนื้อหา และผลิตส่ือประชาสัมพันธประเภทตาง ๆ เพ่ือเผยแพรความรู

ความเขาใจเก่ียวกับศาลปกครองและคดีปกครองใหแกประชาชนท่ัวไป ผูมาติดตอราชการและผูมาศึกษาดูงาน

ท่ีศาลปกครองท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาค ตลอดจนผู เขารวมกิจกรรมตาง ๆ ท่ีสํานักงานศาลปกครอง

จัดข้ึนโดยจําแนกเปนสื่อประชาสัมพันธประเภทตาง ๆ ไดดังนี้ 

๑.๑) การผลิตสื่อสิ่งพิมพ ไดแก หนังสือรูไวกอนไปศาลปกครอง แผนพับการฟองคดีปกครอง 

๑.๒) การผลิตสื่อ Digital Content โดยพัฒนารูปแบบสื่อประชาสัมพันธใหมีความทันสมัย 

นาสนใจ สื่อสารไดหลายชองทาง และเขาถึงไดทุกกลุมเปาหมาย โดยเนนรูปแบบสื่ออิเล็กทรอนิกส เพ่ือเผยแพร

ประชาสัมพันธทางสื่อออนไลนของสํานักงานศาลปกครอง ดังนี้

(๑) สื่ออินโฟกราฟก โดยการนําแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ีนาสนใจ 

ซ่ึงมีลักษณะเปนการวางหลักกฎหมายปกครอง และเปนการวางบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการท่ีดีไปเผยแพร

ใหแกหนวยงานทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐ และประชาชนท่ัวไป โดยจัดทําเปนสื่อดิจิทัล เพ่ือใหนาสนใจและเขาใจงาย 

เชน สาระนารู คดีปกครอง คดีปกครองโดยลุงเปนธรรม การตูน ๔ ชอง อินโฟแนวคําวินิจฉัยคดีปกครอง คดีเด็ด 

๗ บรรทัด เปนตน

(๒) สื่อคลิปวิดีโอ/Motion Graphic ใหความรูเก่ียวกับศาลปกครองและการฟองคดี

ปกครอง เชน การผลิตสารคดีสั้นอธิบายคําศัพทเก่ียวกับศาลปกครองและความรูเก่ียวกับคดีปกครอง ชุด ๒ นาที

คดีปกครองการผลิต Video Clip “สาระ ๑๐๐๐ คดีปกครอง” และการผลิตสารคดีสั้นตัวอยางคดีปกครอง 

(Motion Graphic) ชุด สารพันคดีปกครอง ชุด การตูน ๔ ชอง เสียง ๔ ภาค เพ่ือใชเปนสื่อประชาสัมพันธสําหรับ

ศาลปกครองในภูมิภาค ในการเผยแพรความรูเก่ียวกับศาลปกครองและคดีปกครองสูประชาชนในพ้ืนท่ี รวมถึงการผลิต

วีดิทัศนแนะนําระบบงานคดีปกครองอิเล็กทรอนิกส (e-Admincourt) สรางการรับรูและประชาสัมพันธใหประชาชน

ไดรับทราบถึงชองทางการยื่นฟองคดีปกครองผานระบบดังกลาว เปนตน

(๓ )  Digital Content ป ร ะ ช า สั ม พั น ธ ข า ว ส า ร กิ จ ก ร ร ม ใ น โ อ ก า ส สํ า คั ญ

ของศาลปกครอง เชน เอกสารเพ่ือการประชาสัมพันธ “ศาลปกครองแหงความเชื่อม่ัน” (ACT NEWS) เอกสาร

ประชาสัมพันธ ACT Insight และอินโฟกราฟกวันสําคัญตาง ๆ  ของชาติ และวันสําคัญท่ีเก่ียวของกับศาลปกครอง เปนตน 

๑ .๓) การผลิตสื่อพิเศษในโอกาสสําคัญตาง ๆ ไดแก  บอรดประชาสัมพันธ เคลื่อนท่ี 

หรือสื่อประชาสัมพันธ ประเภทสูจิบัตร บัตรเชิญ และปาย Back drop ในโอกาสตาง ๆ  

๑.๔) สื่อกิจกรรมพิเศษ ไดแก การจัดแสดงนิทรรศการในโอกาสตาง ๆ เชน นิทรรศการ

เนื่องในกิจกรรมวันเด็กแหงชาติ นิทรรศการงานแสดงมุทิตาจิต เนื่องในโอกาสเกษียณอายุราชการ เปนตน
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๙๙

อินโฟกราฟกการตูน ๔ ชอง https://bit.ly/๓Hfyg4k

อินโฟกราฟกความรูท่ัวไปเก่ียวกับศาลปกครอง https://bit.ly/๓dtPo8d
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๒) งานดานการเผยแพรประชาสัมพันธขอมูลขาวสารเกี่ยวกับศาลปกครองและคดีปกครอง องคความรู

ทางกฎหมายปกครอง และการเสริมสรางภาพลักษณท่ีดี ผานชองทางการส่ือสารตาง ๆ ในรูปแบบของการเผยแพร

บทความทางวิชาการทางสื่อสิ่งพิมพและสื่อออนไลน และการสนทนาเพ่ือเสริมสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับ

ศาลปกครองและคดีปกครองทางเครือขายสถานีวิทยุซ่ึงชองทางการเผยแพรดังกลาวเปนชองทางท่ีไดรับความอนุเคราะห

จากเครือขายสื่อมวลชนของศาลปกครอง โดยไมมีคาใชจาย ปจจุบันมีชองทางท่ีใชเผยแพรประชาสัมพันธขอมูลขาวสาร

เก่ียวกับศาลปกครองและคดีปกครองอยางตอเนื่องเปนประจํา ดังนี้

๒.๑) ชองทางการประชาสัมพันธผานเครือขายส่ือมวลชนภายนอกองคกร ไดแก

(๑) ส่ือมวลชนทุกแขนง โดยการจัดสงเอกสารขาวประชาสัมพันธ (Press Release) เผยแพร

ผลการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองและผลการดําเนินงานดานตาง ๆ ของศาลปกครองใหสื่อมวลชนทราบทางจดหมาย

อิเล็กทรอนิกส (E-Mail) และไลนสื่อมวลชนกลุมตาง ๆ รวมท้ังการจัดงานแถลงขาวตอสื่อมวลชนในโอกาสตาง ๆ

(๒) ส่ือส่ิงพิมพ โดยการขอความอนุเคราะหสื่อหนังสือพิมพท้ังในสวนกลาง และหนังสือพิมพ

ทองถ่ินในพ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ ในเขตอํานาจศาลปกครองภูมิภาค เพ่ือเผยแพรบทความทางวิชาการเก่ียวกับศาลปกครอง

และคดีปกครอง ท่ีจัดทําโดยสํานักวิจัยและวิชาการ โดยปจจุบันมีหนังสือพิมพใหความอนุเคราะหเผยแพรขอมูลขาวสาร

ของศาลปกครองอยางตอเนื่อง ดังนี้ หนังสือพิมพสวนกลาง จํานวน ๓ ฉบับ ไดแก ๑) หนังสือพิมพฐานเศรษฐกิจ 

๒) หนังสือพิมพไทยโพสต และ ๓) อปท.นิวส หนังสือพิมพทองถิ่นในพ้ืนท่ีจังหวัดตาง ๆ จํานวน ๕ ฉบับ 

ไดแก๑) หนังสือพิมพเพ่ือปวงชน จังหวัดระยอง ๒) หนังสือพิมพเผาไทย จังหวัดพิษณุโลก ๓) หนังสือพิมพเสียงอีสาน 

จังหวัดขอนแกน ๔) หนังสือพิมพชาวตาก จังหวัดตาก และ ๕) หนังสือพิมพสองใต จังหวัดสตูล และยังไดรับ

ความอนุเคราะหจากเครือขายสื่อมวลชนนําบทความทางวิชาการเก่ียวกับศาลปกครองและคดีปกครองไปเผยแพร

ผานเว็บไซตหนังสือพิมพออนไลน ไดแก เว็บไซตฐานเศรษฐกิจ คอลัมน “อุทาหรณจากคดีปกครอง” และเว็บไซต

ผูจัดการออนไลน (www.mgronline.com) คอลัมน “ครบเครื่องคดีปกครอง” 

(๓) เ ว็บไซต ส่ือมวลชนทองถิ่น  ได เริ่มดํ า เนินการในป งบประมาณ พ .ศ.  ๒๕๖๓ 

โดยการขอความอนุเคราะหไปยังผูดูแลระบบเว็บไซต/เพจ/เฟซบุกของสื่อมวลชนทองถ่ินจังหวัดตาง ๆ ท่ัวประเทศ

ท่ีมีสมาชิกหรือผูติดตามเปนอันดับตนของแตละจังหวัดในการเผยแพรสื่อประชาสัมพันธของศาลปกครองท่ีจัดทําข้ึน

ในรูปแบบสื่อดิจิทัล ซ่ึงปจจุบันไดจัดทําฐานขอมูลเครือขายสื่อมวลชนของศาลปกครองในภูมิภาค จํานวนท้ังสิ้น 

๗๖ จังหวัดโดยในปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๓ มีเว็บไซตสื่อมวลชนใหความอนุเคราะหเผยแพรสื่อความรูของศาลปกครอง

รวมจํานวน ๕๓ สื่อ/แหง และในปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๔ จํานวน ๕๙ สื่อ/แหง
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๑๐๑

(๔) ส่ือวิทยุกระจายเสียง โดยจัดใหมีวิทยากรสับเปลี่ยนหมุนเวียนรวมสนทนาใหความรู

ความเขาใจเก่ียวกับศาลปกครองและคดีปกครองในรายการ ปจจุบันมีสถานีวิทยุใหความอนุเคราะหชวงเวลา

ออกอากาศรายการของศาลปกครอง จํานวน ๖ สถานี ดังนี้

(๔ .๑)  สถานี วิทยุ  สวพ .  ๙๑ รายการกฎหมายชายคาปญหาชาวบ าน 

โดยศาลปกครอง ออกอากาศทุกวันเสาร เวลา ๑๕.๑๕ - ๑๕.๔๕ น.

(๔.๒) สถานีวิทยุศึกษา FM ๙๒.๐ MHz. รายการหยิบมาเลาเอามาฝาก ออกอากาศ

ทุกวันอังคาร ยกเวนสัปดาหสุดทายของเดือน เวลา ๐๙.๒๐ - ๑๐.๐๐ น.

(๔.๓) สถานีวิทยุเครือขายสมาคมสื่อชอสะอาด จํานวน ๔๒๑ สถานีท่ัวประเทศ 

รายการศาลปกครองพบประชาชน ออกอากาศทุกวันจันทรและวันอังคารเวลา ๑๙.๓๐ - ๒๐.๐๐ น. 

(๔ .๔) สถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา FM ๘๗ .๕ MHz. รายการ ๓๐ นาที

คดีปกครอง ออกอากาศทุกวันอังคาร เวลา ๒๑.๐๐ – ๒๑.๓๐ น.

(๔.๕) สถานีวิทยุกระจายเสียงแหงประเทศไทย กรมประชาสัมพันธ FM ๙๒.๕ 

MHz รายการ “ทช.หมอทาง” ชวง ทช.ขอบอก ออกอากาศทุกวันอาทิตยท่ี ๒ และ ๔ ของเดือน เวลา ๑๐.๔๕ -

๑๑.๐๐ น.

(๔.๖)  สถานีวิทยุ ๙๓๔ จ.อุทัยธานี FM ๘๘.๗๕ MHz และสถานีวิทยุ ๙๒๑ 

จังหวัดเพชรบูรณ AM ๙๗๒ KHz รายการคุยเฟองเรื่องคดีปกครอง ออกอากาศทุกวันเสาร เวลา ๑๑.๐๐ - ๑๒.๐๐ น. 

และเวลา ๑๑.๐๕ - ๑๒.๐๐ น. ตามลําดับ

(๕) สถานี โทรทัศนเ พ่ือการศึกษาทางไกลผานดาวเทียม (DLTV) โดยประสาน

ความรวมมือกับมูลนิธิฯ ในการเผยแพรสื่อประชาสัมพันธสื่อประชาสัมพันธสําเร็จรูปท่ีสํานักงานศาลปกครอง

มีอยูแลว ออกอากาศผานสถานีโทรทัศน DLTV ชอง ๖

๒.๒) ชองทางการประชาสัมพันธออนไลนของศาลปกครอง ไดแก เว็บไซตศาลปกครอง เฟซบุก

ยูทูป อินสตาแกรม และทวิตเตอร Line OA และ Podcast สํานักงานศาลปกครอง ซ่ึงเปนชองทางการสื่อสารหลัก

ท่ีใชในการเผยแพรประชาสัมพันธขอมูลขาวสารการดําเนินงานของศาลปกครอง และคดีปกครอง รวมถึง

สื่อประชาสัมพันธตาง ๆ ของสํานักงานศาลปกครองไปสูสาธารณชน

นอกจากนี้ ไดดําเนินการใหบริการขอมูลขาวสารผานชองทาง Call center สายดวนศาลปกครอง 

๑๓๕๕ และ ๐ ๒๑๔๑ ๑๑๑๑ และยังไดจัดใหมีเจาหนาท่ีตอบขอซักถามของประชาชนผานชองทางตาง ๆ 

เชนผานเว็บไซตศาลปกครอง เฟซบุก และระบบการถามตอบอัตโนมัติ AI Chat BOT ผาน Line OA สํานักงาน

ศาลปกครองอีกดวย



๑๐๒

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๓) งานดานการเสริมสรางเครือขายความรวมมือดานการประชาสัมพันธศาลปกครอง เพ่ือใหองคความรู

เก่ียวกับศาลปกครองและคดีปกครอง เขาถึงหนวยงานทางปกครอง เจาหนาท่ีของรัฐและประชาชนไดอยางครอบคลุม

ท่ัวถึงยิ่งข้ึน จึงไดแสวงหาเครือขายความรวมมือดานการประชาสัมพันธผานการจัดกิจกรรม/การดําเนินงานตาง ๆ 

ประกอบดวย

๓.๑) การวางแบนเนอร “สาระดี ๆ จากศาลปกครอง” ทางหนาเว็บไซตของหนวยงาน

ภาครัฐโดยเปนลิงก (Link) เชื่อมเขาสูหนาอุทาหรณจากคดีปกครองทางเว็บไซตของศาลปกครองซ่ึงปจจุบันมีหนวยงาน

ราชการตอบรับการใหความอนุเคราะหแบนเนอรดังกลาวแลว ทางเว็บไซตของหนวยงานราชการสวนกลาง จํานวน 

๔๒ แหง เว็บไซตของจังหวัด จํานวน ๗๖ แหง เว็บไซตองคการบริหารสวนจังหวัด จํานวน ๔๘ แหง เว็บไซตองคการ

บริหารสวนตําบล จํานวน ๑,๐๕๙ แหง เว็บไซตสํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด จํานวน ๔๗ แหง และเว็บไซตสํานักงาน

พัฒนาชุมชนอําเภอ จํานวน ๑๒๕ แหง รวมท้ังสิ้นจํานวน ๑,๓๙๗ แหง

๓ .๒) เครือขายประชาสัมพันธของศาลปกครองในกลุมผูบริหารองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น โดยการสรางกลุมไลน “คดีปกครองรูแลวบอกตอ” เพ่ือติดตอสื่อสารและเสริมสรางความรูเก่ียวกับ

ศาลปกครองและคดีปกครองกับกลุมผูบริหารราชการสวนทองถ่ิน เพ่ือใหสมาชิกในกลุมไลนชวยสงตอ (share)

ขอมูลดังกลาวไปยังกลุมสื่อมวลชนหรือประชาชนเครือขายผูรับบริการของหนวยงานอีกทอดหนึ่ง ทําใหขอมูลขาวสาร

ความรูเก่ียวกับศาลปกครองและคดีปกครองกระจายตอไปในวงกวางยิ่งข้ึน ซ่ึงปจจุบันไดมีเครือขายกลุมไลนกับผูบริหาร

ทองถ่ิน จํานวน ๖ กลุม ไดแก กลุมประชาสัมพันธจังหวัด กลุมผูบริหารเทศบาลนคร และกลุมผูบริหารเทศบาล

เมืองกลุมผูบริหารองคการบริหารสวนจังหวัด กลุมนายอําเภอ และกลุมศูนยดํารงธรรมจังหวัดและอําเภอ โดยกรณี

ของศูนยดํารงธรรมจังหวัดและศูนยดํารงธรรมอําเภอ ในสังกัดของกระทรวงมหาดไทยนั้น ไดมีหนังสือถึงผูวาราชการ

จังหวัดเพ่ือขออนุญาตจัดวางสื่อประชาสัมพันธความรูเก่ียวกับศาลปกครองและคดีปกครองในพ้ืนท่ีปฏิบัติงาน

ของศูนยดํารงธรรมจังหวัดและศูนยดํารงธรรมอําเภอทุกแหง เพ่ือใหเจาหนาท่ีศูนยฯ และประชาชนท่ีมาติดตอขอรับ

คําปรึกษามีความรูเบื้องตนหรือทราบชองทางการติดตอกับศาลปกครองในพ้ืนท่ีท่ีอยูในเขตอํานาจศาลดวย รวมท้ัง

ไดประสานไปยังผูดูแลเพจศูนยดํารงธรรมจังหวัดและศูนยดํารงธรรมอําเภอทุกแหง เพ่ือขอความอนุเคราะหเผยแพร

สื่อความรูของศาลปกครองท่ีจัดทําข้ึนในรูปแบบสื่อดิจิทัลทางหนาเพจของศูนยดํารงธรรมแตละแหง เพ่ือใหประชาชน

ในพ้ืนท่ีจังหวัด/อําเภอตางๆ ท่ีติดตามเพจของศูนยดํารงธรรมเหลานั้น มีความรูความเขาใจเก่ียวกับศาลปกครอง

และคดีปกครอง และอาจรวมกันกดไลก กดแชรใหสื่อความรูดังกลาวไดรับการเผยแพรเปนวงกวางยิ่งข้ึน
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๑๐๓

๓.๓) เครือขายนักเรียน/นักศึกษา โดยจัดโครงการ/กิจกรรมเพ่ือเสริมสรางความรูความเขาใจ

พ้ืนฐานเก่ียวกับบทบาทหนาท่ีของศาลปกครองและคดีปกครองใหแกเครือขายนักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย

ท่ีกําลังศึกษาอยูในสถาบันการศึกษาท้ังในระบบและนอกระบบ (กศน.) รวมท้ังนิสิต/นักศึกษาจากมหาวิทยาลัย

ท่ัวประเทศ อยางตอเนื่อง

๓.๕) เครือขายส่ือมวลชนของศาลปกครองผานกลุม Influencer ปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๔

ไดเริ่มดําเนินการสรางเครือขายสื่อมวลชนของศาลปกครองผานกลุม Influencer ดานกฎหมาย โดยใชวิธีการติดตอ

ประสานขอความร วม มือ ไปยั งกลุ ม เป าหมายผ านช องทางกล องข อความ  ( Inbox) เฟซบุ กแฟน เพจ

ของกลุม influencer เพ่ือใหชวยเผยแพรขอมูลขาวสารและสื่อประชาสัมพันธของศาลปกครองในรูปแบบสื่อดิจิทัล

ในประเด็นท่ีอยูในความสนใจเปนประโยชนตอประชาชนและสังคม ซ่ึงในปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๔ ไดเริ่มประสาน

ขอความอนุเคราะหไปยังผูดูแลเพจตางๆ โดยไดรับความรวมมือบางแลว อาทิ เพจนักกฎหมายจอมปวน (๒๓๘,๗๙๕ 

followers) เพจทนายใกลตัว (๖๓,๑๔๐ followers) เพจรูทันกฎหมาย (๓๕,๘๕๒ followers) เปนตน

๔) งานดานการใหบริการประชาชน Front service โดยการใหบริการขอมูลขาวสารตางๆ แกประชาชน 

ณ บริเวณเคานเตอรศูนยบริการประชาชน เชน ขอรับความรู/คําปรึกษาแนะนําเก่ียวกับศาลปกครอง สอบถามขอมูล

ท่ัวไป/ติดตอเจาหนาท่ี เปนตน รวมถึงการใหบริการคัดสําเนาคําสั่ง/คําพิพากษา ท้ังในกรณีท่ีประชาชนติดตอ

ขอรับบริการ ณ บริเวณเคานเตอรศูนยบริการประชาชน และผานแอปพลิเคชัน “ศาลปกครอง”



๑๐๔

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๓.๒ งานจัดใหมีการศึกษาอบรมและพัฒนาความรูของตุลาการศาลปกครองและขาราชการ

ฝายศาลปกครอง   

นับแตมีการประกาศใชพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. ๒๕๔๒ สํานักงานศาลปกครองไดดําเนินกระบวนสรรหาบุคลากรผูมีความรูความสามารถเขามาปฏิบัติงาน

ในตําแหนงตาง ๆ โดยในสวนของตุลาการศาลปกครอง ไดคัดเลือกบุคคลผูมีคุณสมบัติตามกฎหมาย เพ่ือแตงตั้งใหดํารง

ตําแหนงตุลาการศาลปกครอง สําหรับในสวนของบุคลากรสํานักงานศาลปกครองซ่ึงมีภารกิจสําคัญในการสนับสนุน

การบริหารงานของศาลปกครอง ท้ังในดานคดีปกครอง ดานวิชาการ และดานบริหารจัดการ ไดมีวิธีการสรรหา

ท่ีหลากหลาย ท้ังการสอบแขงขัน การคัดเลือก และการรับโอน และโดยท่ีศาลปกครองและสํานักงานศาลปกครอง

เปนองคกรท่ีจัดต้ังข้ึนใหม ดังนั้น เพ่ือขับเคลื่อนการดําเนินงานของศาลปกครองใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 

มีมาตรฐาน สอดคลองกับความคาดหวังของประชาชนและสังคม สํานักงานศาลปกครองไดตระหนักถึงความสําคัญ

ในการพัฒนาศักยภาพของบุคลากร ดวยการเสริมสรางองคความรูเก่ียวกับระบบงานและระเบียบวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง รวมถึงจัดใหมีการสัมมนาและบรรยายพิเศษทางวิชาการโดยผูทรงคุณวุฒิจากตางประเทศเปนประจํา

อยางตอเนื่อง เพ่ือพัฒนาความรูเก่ียวกับการปฏิบัติงานของศาลปกครอง ท้ังในดานการบริหารงานศาล การดําเนิน

กระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง การแลกเปลี่ยนความคิดเห็นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง

ของตางประเทศโดยเฉพาะประเทศแมแบบของศาลปกครอง

ปจจุบัน สํานักงานศาลปกครองไดดําเนินการพัฒนาศักยภาพของบุคลากรทุกระดับ

ดวยรูปแบบวิธีการท่ีหลากหลายเหมาะสมกับบุคลากรแตละกลุม ไมวาเปนการจัดฝกอบรมท้ังในรูปแบบ on site 

และ online โดยนําระบบ e-learning มาเปนสวนหนึ่งของการพัฒนาความรู ซ่ึงนอกจากการฝกอบรมในหองเรียนแลว 

บุคลากรของศาลปกครองและสํานักงานศาลปกครองยังสามารถพัฒนาศักยภาพไดดวยตนเองทุกท่ี ทุกเวลา 

โดยใหความสําคัญกับการพัฒนาตามตามความกาวหนาในสายอาชีพในขณะเดียวกันไดมุงเนนการพัฒนาศักยภาพ

ในระหวางการปฏิบัติงานควบคูกันไปดวย ซ่ึงมีแนวทางในการดําเนินการ ดังนี้
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๑๐๕



๑๐๖

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๓.๒.๑ การพัฒนาตุลาการศาลปกครอง

(๑) การพัฒนาสมรรถนะของตุลาการศาลปกครองใหสอดรับกับตําแหนงหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด

(๑.๑) เม่ือบุคลากรผานกระบวนการสรรหาเขาเปนตุลาการศาลปกครอง จะตองเขารับ

การฝกอบรมตามหลักสูตรท่ีไดรับความเห็นชอบจาก ก.ศป. โดยใชระยะเวลาฝกอบรม ๑ ป หรือ ๑,๒๓๙ ชั่วโมง 

๓ ภาควิชา ไดแก ภาคปฐมนิเทศ ภาควิชาการ และภาคปฏิบัติ และภายหลังเสร็จสิ้นการฝกอบรม ตองผานการทดสอบ

ความรูความสามารถในการปฏิบัติหนาท่ี รวมท้ังคุณธรรม จริยธรรม ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ี ก.ศป. กําหนด 

เพ่ือใหผู เขารับการฝกอบรมนําความรู ทักษะ และประสบการณท่ีไดรับจากการฝกอบรมไปบูรณาการสําหรับ

การปฏิบัติงานในฐานะตุลาการศาลปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพ มีมาตรฐาน และดํารงตนไดเหมาะสม 

(๑.๒) การเสริมสรางความรูและประสบการณในการปฏิบัติงานตามระดับตําแหนง 

เม่ือตุลาการในศาลปกครองชั้นตนมีคุณสมบัติเลื่อนข้ึนดํารงตําแหนงตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองชั้นตน 

รวมถึงตุลาการศาลปกครองสูงสุดผูเขารับตําแหนงใหม จะตองเขารับการฝกอบรมในหลักสูตรท่ีไดรับความเห็นชอบ

จาก ก.ศป.กอนเลื่อนข้ึนดํารงตําแหนงนั้น ๆ 

(๒) การเสริมสรางศักยภาพและเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการคดีเพ่ือใหการพิจารณาพิพากษา

คดีและการบังคับคดีมีมาตรฐาน รวดเร็วยิ่งข้ึน 

(๒.๑) ในระหวางการปฏิบัติหนาท่ี สํานักงานศาลปกครองไดสรางความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน

ตามประเภทคดีใหกับตุลาการศาลปกครอง ท้ังรูปแบบการบรรยาย อภิปรายทางวิชาการ และเสวนาในหัวขอ

หรือประเด็นท่ีนาสนใจ เชน การพัสดุและสัญญาทางปกครอง อนุญาโตตุลาการ กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ 

(การประกอบกิจการพลังงาน) กฎหมายเก่ียวกับกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม 

กฎหมายท่ีเก่ียวของกับวินัยการคลังและการงบประมาณ การบริหารงานบุคคล ท่ีดินและการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

สิ่งแวดลอม รวมไปถึงองคความรูเก่ียวกับกฎหมายปกครอง กฎหมายใหมๆ แนวคําวินิจฉัยตามมติท่ีประชุมใหญ

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การระงับขอพิพาททางเลือก และสหวิทยากรอ่ืน ๆ อันเปนประโยชนตอการปฏิบัติงาน 

(๒.๒) เพ่ือพัฒนาคุณภาพคําพิพากษา คําสั่งของศาลปกครองใหมีมาตรฐานและบรรทัดฐาน

เดียวกัน สํานักงานศาลปกครองจึงจัดใหมีเวทีสัมมนาแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและประสบการณเก่ียวกับปญหาอุปสรรค

ตาง ๆ ในการพิจารณาพิพากษาคดี เพ่ือวางแนวทางการแกไขปญหาการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง

ท้ังในศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุดเปนประจําทุกป 

(๒.๓) เนื่องจากเทคโนโลยีสารสนเทศเขามามีบทบาทสําคัญในการปฏิบัติงานในทุกภาคสวน 

ศาลปกครองจึงมีความมุงม่ันท่ีจะพัฒนาใหเปนศาลปกครองอิเล็กทรอนิกสและศาลปกครองอัจฉริยะ จึงใหความสําคัญ

กับการพัฒนาใหบุคลากรมีทักษะดานดิจิทัลตามมาตรฐานท่ีกําหนด และสอดคลองกับความจําเปนในการปฏิบัติงาน 

สามารถใชประโยชนจากเทคโนโลยีไดอยางเหมาะสม ถูกตองและปลอดภัย เชน การใชระบบงานคดีปกครอง

อิเล็กทรอนิกส (e-litigation) สําหรับองคคณะนํารองในศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุด การใชงานอุปกรณ

ภายในหองพิจารณาคดีอิเล็กทรอนิกส (e-Courtroom) และการใชงานระบบงานคดีปกครองอิเล็กทรอนิกสบนอุปกรณ

เคลื่อนท่ี (Mobile Application) เปนตน



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๑๐๗

(๒.๔) การเสริมสรางองคความรูเก่ียวกับวิวัฒนาการของกฎหมายปกครองของตางประเทศ 

โดยจัดใหมีการศึกษาดูงานดานการศาล การฝกอบรมเก่ียวกับกฎหมายปกครองกับองคกรและหนวยงานการศึกษา

ท่ีสํ า คัญ และการบรรยายพิเศษทางวิชาการ ภายใตความรวมมือทางวิชาการกับองคกร หนวยงาน 

รวมท้ังสถาบันการศึกษาตางประเทศ เ พ่ือใหตุลาการศาลปกครองได มีโอกาสแลกเปลี่ยนความคิดเห็น

และประสบการณกับวิทยากรผูทรงคุณวุฒิจากตางประเทศ เชน สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

ญ่ีปุน สาธารณรัฐเกาหลี และสาธารณรัฐสิงคโปร ตลอดจนนําองคความรู ท่ีไดรับไปปรับใชในการปฏิบัติงาน

เพ่ือใหการพิจารณาพิพากษาคดีมีมาตรฐานเปนท่ียอมรับในระดับสากล

โครงการฝกอบรมตุลาการศาลปกครองช้ันตน รุนท่ี ๒

โครงการสัมมนาตุลาการศาลปกครองสูงสุด

ผูเขารับตําแหนงใหม (ระบบเล่ือนไหล)



๑๐๘

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๓.๒.๒ การพัฒนาพนักงานคดีปกครอง

(๑) การเสริมสรางศักยภาพและสมรรถนะในการปฏิบัติงานของพนักงานคดีปกครองตาม

ความกาวหนาในสายอาชีพ

สํานักงานศาลปกครองไดเสริมสรางศักยภาพใหกับพนักงานคดีปกครองในแตละระดับตําแหนง

ในฐานะผูสนับสนุนการปฏิบัติงานของตุลาการศาลปกครอง ดวยการฝกอบรมตามหลักสูตรท่ี ก.ศป. กําหนด ตั้งแต

หลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับตน หลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับกลาง และหลักสูตรพนักงานคดีปกครอง

ระดับสูง ซ่ึงภายหลังเสร็จสิ้นการฝกอบรมในแตละหลักสูตร กําหนดใหตองมีการสัมมนาประมวลความรูท่ีไดรับ

จากการฝกอบรมและการฝกปฏิบัติ รวมท้ังประเมินความรูความสามารถของผูเขารับการฝกอบรมดวย 

(๒)  การพัฒนาพนักงานคดีปกครองใหมีสมรรถนะตามความตองการและปฏิบัติงานไดอยางมืออาชีพ 

สํานักงานศาลปกครองไดจัดหลักสูตรตาง ๆ เพ่ือเสริมสรางศักยภาพในการปฏิบัติงานของพนักงาน

คดีปกครอง และสามารถนําไปปรับใชสนับสนุนตุลาการศาลปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพ ไดแก หลักสูตร

การรางกฎหมาย สัญญา และการใหความเห็นทางกฎหมาย ใหกับพนักงานคดีปกครองและเจาหนาท่ีศาลปกครอง

ผูปฏิบัติงานในภารกิจดานการดําเนินการเก่ียวกับกฎหมาย หลักสูตรการไกลเกลี่ยขอพิพาทในคดีปกครอง 

ใหกับพนักงานคดีปกครองท่ีปฏิบัติหนาท่ีชวยงานตุลาการศาลปกครองในสวนกลางและในภูมิภาค การสัมมนาหลักสูตร

เสริมสรางทักษะพนักงานคดีปกครองในการวิเคราะหและกําหนดประเด็น และการสัมมนาปญหาในการดําเนินกระบวน

วิธีพิจารณาคดีปกครองของสํานักงานศาลปกครองในสวนกลางและในภูมิภาค

โครงการฝกอบรมพนักงานคดีปกครอง รุนท่ี ๒๒



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๑๐๙

การสัมมนาแนวทางการบริหารจัดการคดีปกครองอยางมีประสิทธิภาพในศาลปกครองใหแกพนักงานคดีปกครอง



๑๑๐

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๓.๒.๓ การพัฒนาบุคลากรในสายงานสนับสนุน

(๑) การเสริมสรางศักยภาพและสมรรถนะในการปฏิบัติงานของบุคลากรตามความกาวหนา

ในสายอาชีพ

สํานักงานศาลปกครองไดจัดการฝกอบรมและพัฒนาบุคลากรใหมีขีดความสามารถในการ

ปฏิบัติงานอยางมืออาชีพตั้งแตเริ่มเขาปฏิบัติงาน ประกอบดวย หลักสูตรปฐมนิเทศขาราชการบรรจุใหม หลักสูตร

กอนเลื่อนระดับท่ีสูงข้ึน ท้ังหลักสูตรพัฒนาศักยภาพบุคลากรในสายงานสนับสนุนกอนเลื่อนระดับชํานาญการ

และชํานาญการพิเศษ รวมท้ังไดมีการพัฒนาบุคลากรโดยจัดฝกอบรมหลักสูตรการเสริมสรางทักษะดานการบริหาร

สําหรับบุคลากรสํานักงานศาลปกครองระดับเชี่ยวชาญและระดับชํานาญการพิเศษ โดยเริ่มดําเนินการตั้งแตป 

พ.ศ. ๒๕๖๓เปนครั้งแรก เพ่ือสรางความพรอมในการดํารงตําแหนงผูบริหารของสํานักงานศาลปกครองใหเปนผูนํา

ท่ีมีทักษะและทัศนคติท่ีดี มีภาวะผูนําในการเปลี่ยนแปลง 

(๒) การพัฒนาทักษะและสมรรถนะบุคลากรใหมี ขีดความสามารถในการขับเคลื่อนองคกร

เพ่ือใหบรรลุเปาหมาย รวมท้ังเพ่ิมศักยภาพของบุคลากรใหพรอมรับกับการเปลี่ยนแปลง 

สํานักงานศาลปกครองมุงหวังใหบุคลากรเปนผู มีวิสัยทัศนและกาวทันความเปลี่ยนแปลง 

จึงจัดการฝกอบรมทักษะดานดิจิทัลตามมาตรฐานท่ีกําหนดและสอดคลองกับความจําเปนในการปฏิบัติงานของบุคลากร

ทุกระดับ อีกท้ังเสริมสรางประสิทธิภาพในการบริหารจัดการองคกร โดยการจัดบรรยายพิเศษเก่ียวกับสหวิทยาการ

สมัยใหมการจัดการองคกรและการพัฒนาคุณภาพชีวิตการทํางานอยางสมดุล การฝกอบรมหลักสูตรการเสริมสรางทักษะ

การเปนวิทยากรในการถายทอดความรูเก่ียวกับศาลปกครองและคดีปกครอง การพัฒนาบุคลากรของสํานักงาน

ศาลปกครองเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาศาลปกครองอัจฉริยะ (Smart Admincourt) โดยจัดการฝกอบรมหลักสูตร

เสริมสรางทักษะการใชระบบงานคดีปกครองอิเล็กทรอนิกส 

(๓) การจัดทําพ้ืนท่ีแหงการเรียนรูออนไลน สําหรับบุคลากรศาลปกครองและสํานักงานศาลปกครอง 

โดยท่ีบุคลากรจําเปนตองไดรับการพัฒนาความรูและทักษะอยางตอเนื่อง สํานักงานศาลปกครอง

จึงมุงเนนใหบุคลากรตอยอดพัฒนาตนเอง ดวยการพัฒนาการเรียนรูในรูปแบบอ่ืน ๆ นอกเหนือจากการฝกอบรม

ในชั้นเรียนและการฝกอบรมผานสื่ออิเล็กทรอนิกส โดยจัดทําพ้ืนท่ีแหงการเรียนรูออนไลนสําหรับบุคลากรศาลปกครอง

และสํานักงานศาลปกครอง “OAC Academy” ใหบุคลากรสามารถเรียนรูไดดวยตนเอง (Self - Directed learning) 

ทุกท่ี ทุกเวลา ตามแนวคิด Lifelong Learning ซ่ึงในระยะตอไป จะเปนการจัดทําบทเรียน และเนื้อหาในหัวขอ

วิชาตาง ๆ ท่ีสนับสนุนการปฏิบัติงานของบุคลากรศาลปกครองและสํานักงานศาลปกครอง เพ่ือใหบุคลากรเขามา

เติมเต็มองคความรูไดตามความสนใจ

ในภาพรวมการพัฒนาบุคลากรให มี ทักษะ ความรู  ความเชี่ยวชาญ ใหสามารถขับเคลื่อนภารกิจ

ของศาลปกครอง และสํานักงานศาลปกครอง ตลอดจนการจัดการความรู ท่ีหลากหลายรูปแบบ จะรองรับ

การดําเนินงานของศาลปกครองในอนาคตใหกาวสูการเปนศาลปกครองท่ีไดรับความเชื่อม่ันจากทุกภาคสวน

ในสังคมตอไป



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๑๑๑

การสัมมนา ผูอํานวยการสํานักงานศาล สํานัก 

วิทยาลัย และผูอํานวยการกลุม

การฝกอบรมหลักสูตรเสริมสรางความเช่ียวชาญ

ดานการจัดซ้ือจัดจาง และการบริหารพัสดุภาครัฐ



๑๑๒

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๓.๓ งานวิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครองเพ่ือเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการ

ตอหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของ

๓.๓.๑ ความเปนมาของการวิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครอง

งานวิ เคราะห เหตุแหงการฟองคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ อันเปนหนาท่ีประการหนึ่งของสํานักงานศาลปกครองนั้น มีท่ีมาจากงาน

วิ เคราะห เหตุแหงการรองทุกข อันไดมาจากแนวคําวินิจ ฉัยรองทุกขของคณะกรรมการวินิจ ฉัยรองทุกข

ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงมีเจตนารมณประการหนึ่งเพ่ือปรับปรุงแกไขขอบกพรอง

ในระบบราชการอันไดปรากฏข้ึนจากการรองทุกข  เจตนารมณดังกลาวนี้ไดรับการยืนยันอีกครั้งหนึ่งในพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ปรากฏตามมาตรา ๗๗ (๕) ท้ังนี้  โดยมุงหมาย

เพ่ือเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการในเรื่องนั้น ๆ ตอหนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของและเพ่ือชวยลด

หรือปองกันมิใหเกิดขอพิพาทในลักษณะเดียวกันข้ึนอีก  การวิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครองจึงเปนการศึกษา

ถึงสาเหตุอันเปนตนตอของการนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพ่ือเสนอแนะแนวทางในการปองกันหรือแกไขขอบกพรอง

หรือปญหาท่ี เ กิด ข้ึนในระบบการบริหารราชการแผนดินใน ท่ีสุด   ท้ั งนี้  จากผลของศึกษาการวิ เคราะห

เหตุแหงการฟองคดีปกครองนี้จะทําใหเห็นประเด็นปญหาท่ีนํามาสูขอพิพาททางปกครองซ่ึงอาจจะมีสาเหตุมาจากการ

ปฏิบัติราชการของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือหนวยงานทางปกครอง หรือบางครั้งเหตุมาจากความบกพรองของ

ตัวบทกฎหมายท่ีทําใหมีขอพิพาทมาสูศาลปกครอง  ภารกิจของการวิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครองจึงเปนไป

เพ่ือศึกษาถึงเหตุขอพิพาททางคดีปกครองตาง ๆ กับแนวปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีศาลปกครองไดวางมาตรฐาน

การปฏิบัติหนาท่ีราชการตามคําวินิจฉัยของศาลปกครอง  ท้ังเปนการเสริมสรางหลักธรรมาภิบาลใหเกิดข้ึนในการปฏิบัติ

ราชการในภาพรวม ในการดําเนินการของสํานักงานศาลปกครองในการวิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครอง

เพ่ือเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธีการปฏิบัติราชการท่ีดี สามารถแสดงเปนแผนภาพไดดังนี้  
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๑๑๓

๓.๓.๒ ตัวอยางการวิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีเพ่ือเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธีปฏิบัติ

ราชการตอหนวยงานของรัฐ

จากการดําเนินการวิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครองนี้สรุปโดยจําแนกตามเรื่องได ดังตอไปนี้ 

(๑) กรณีเจาพนักงานทองถิ่นมีคําส่ังใหรื้อถอนอาคารโดยไมชอบดวยกฎหมายนี้ เหตุแหงการฟอง

คดีปกครอง  ในกรณีนี้เกิดจากการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐออกคําสั่งทางปกครองโดยอางขอกฎหมายคลาดเคลื่อน

จากขอเท็จจริงและเกิดจากการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอนหรือวิธีการ

อันเปนสาระสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  ท้ังนี้ มีขอเสนอแนะแนวทางปฏิบัติราชการวา

จากกรณีนี้สมควรท่ีกระทรวงมหาดไทย ในฐานะหนวยงานผูกํากับดูแล จะใหมีการแจงเวียนแนวปฏิบัติราชการ

จากคําวินิจฉัยนี้ เพ่ือท่ีการออกคําสั่งทางปกครองของเจาพนักงานทองถ่ินจะไดเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมาย

และลดกรณีพิพาทท่ีจะเขาสูศาลปกครองในกรณีเดียวกันนี้อีก  คือ ใหเจาพนักงานทองถ่ินดําเนินการกับเจาของอาคาร 

ท่ีดัดแปลงแกไข อาคาร โดยเปนไปตามข้ันตอนท่ีพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๔๐ ถึงมาตรา 

๔๓ ตามแนวทางของคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด คําพิพากษาท่ี อ. ๑๑๕๑/๒๕๖๑ และควรใหมีการอบรม สัมมนา 

เจาพนักงานทองถ่ิน เพ่ือศึกษาและทบทวนขอกฎหมายท่ีใชในการพิจารณาออกคําสั่งหรือดําเนินการเก่ียวกับ

การควบคุมอาคารทุกฉบับ โดยเฉพาะกฎหรือประกาศ ใชบังคับภายในทองถ่ินซ่ึงมีลักษณะเฉพาะแตกตางกันออกไป 

เพ่ือลดปญหาการอางหรือใชกฎหมายคลาดเคลื่อนจากขอเท็จจริง 



๑๑๔
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(๒) กรณีคําส่ังใหออกราชการของผูเคยกระทําการทุจริตในการสอบเขารับราชการตําแหนง

ครูผูชวย สังกัดสํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษาประถมศึกษา  กรณีนี้มีเหตุแหงการฟองคดีคือการท่ีผูอํานวยการโรงเรียน

มีคําสั่งใหขาราชการครูออกจากราชการเพราะเหตุทุจริตการสอบ แตขาราชการครูเห็นวาคําสั่งดังกลาวไมชอบ

ดวยกฎหมายและเปนการละเมิดตอตนเองเนื่องจากมิไดมีการสอบสวนขาราชการครูแตละรายใหเปนไปตามข้ันตอน

ตามท่ีกฎหมายกําหนด เปนเหตุใหผูอยูภายใตบังคับของคําสั่งไมอาจทราบขอเท็จจริงอันเปนขอกลาวหาและไมมีโอกาส

ไดโตแยงแสดงพยานหลักฐานกอนออกคําสั่ง ประกอบกับคําสั่งดังกลาวมิไดจัดใหมีเหตุผลตามท่ีกฎหมายกําหนด 

รวมถึงออกคําสั่งโดยมิไดการสอบสวนขอเท็จจริงหรือปรากฏพยานหลักฐานอันใดท่ีเปนท่ียุติวาขาราชการครูผูนั้น

ทุจริตการสอบครั้งนี้จริงหรือไมจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง  ดังนั้น จึงเปนเรื่อง“การใชดุลพินิจในการออกคําสั่ง

ทางปกครอง” ซ่ึงการตรวจสอบดังกลาว ศาลปกครองจะใชหลักความชอบดวยกฎหมายมาพิจารณาวาการใชดุลพินิจ

ดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยการออกคําสั่งดังเชนกรณีพิพาทนี้ควรมีการรับฟงรายงานและผลการสอบสวน

อยางเพียงพอจนสามารถออกคําสั่งทางปกครองได ประกอบกับพิจารณากฎหมายอ่ืน ท่ีเก่ียวของ เชน พระราชบัญญัติ

ระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๗ มาตรา ๔๙ ท่ีบัญญัติวา ผูไดรับการบรรจุและแตงตั้ง

เขารับราชการเปนขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาหากภายหลังปรากฏวาผูนั้นขาดคุณสมบัติท่ัวไป 

หรือขาดคุณสมบัติตามมาตรฐานตําแหนง หรือขาดคุณสมบัติพิเศษ อยูกอนก็ดี หรือมีกรณีตองหาอยูกอนและภายหลัง

ปรากฏวาเปนผูขาดคุณสมบัติเนื่องจากกรณีตองหานั้นก็ดี ใหผูมีอํานาจตามมาตรา ๕๓ สั่งใหผูนั้นออกจากราชการ

โดยพลัน ประกอบมาตรา ๓๐ บัญญัติวา ภายใตบังคับกฎหมายวาดวยสภาครูและบุคลากรทางการศึกษาสําหรับ

การเปนผูประกอบวิชาชีพครูและบุคลากรทางการศึกษา ผู ซ่ึงจะเขารับราชการเปนขาราชการครูและบุคลากร

ทางการศึกษาไดตองมีคุณสมบัติท่ัวไป ดังตอไปนี้ ... (๗) ไมเปนผูบกพรองในศีลธรรมอันดีสําหรับการเปนผูประกอบ

วิชาชีพครูและบุคลากรทางการศึกษา ... (๑๓) ไมเปนผูเคยกระทําการทุจริตในการสอบเขารับราชการหรือเขาปฏิบัติงาน

ในหนวยงานของรัฐ ซ่ึงเม่ือพิจารณาขอเท็จจริงในคดีประกอบบทกฎหมายดังกลาว ทําใหเห็นวากฎหมายใหหนวยงาน

ของรัฐสามารถออกคําสั่งใหขาราชการออกไดโดยพลัน ทําเปนการดวน เปนเหตุทําใหไมมีกระบวนการสอบสวน

เพ่ือใหขอเท็จจริงเปนท่ียุติวาขาราชการผูนั้นทุจริตจริงหรือไม ทําใหปราศจากกระบวนการพิสูจนสิทธิ รวมท้ังสิทธิ

การไดรับทราบขอกลาวหา หาพยานหลักฐาน ขอเท็จจริงโตแยงและการรับฟงพยานหลักฐานพิสูจนความบริสุทธิ์

ผูนั้นไมเปนไปตามสิทธิอันพึงมีตามรัฐธรรมนูญ จนหลายครั้งเปนเหตุใหคําสั่งใหออกจากราชการกลายเปนกระทํา

ท่ีไมชอบดวยกฎหมายของผูมีอํานาจออกคําสั่งอันเปนท่ีมาของเหตุแหงการฟองคดี  

ในการนี้ มีขอเสนอแนะแนวปฏิบัติราชการโดยเสนอใหกระทรวงศึกษาธิการแจงเวียนแนวปฏิบัติ

ราชการจากคําวินิจฉัยนี้วา การท่ีจะวินิจฉัยวาขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาใดเปนผูท่ีขาดคุณสมบัติ

ตามมาตรา ๓๐ (๗) และ (๑๓) แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. ๒๕๕๗ 

อันจะมีผลทําใหไมอาจสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุและแตงตั้งเปนขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาได จําเปนตองมี

พยานหลักฐานท่ีชัดแจงอยางยิ่ง จะวินิจฉัยโดยนําเอาผลการวิเคราะหขอมูลเชิงสถิติเบื้องตนและการคาดคะเน 

โดยมิไดคนหาขอเท็จจริงในเชิงประจักษและหรือพยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณาหาไดไม เพราะจะเปนการ

ใชดุลพินิจวินิจฉัยขอเท็จจริงโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
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๑๑๕

(๓) แนวปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการแปรญัตติลดหรือยกเลิกรายจายของรางขอบัญญัติงบประมาณทองถิ่น  

กรณีนี้มีเหตุมาจากการปฏิบัติราชการเก่ียวกับการแปรญัตติลดหรือยกเลิกรายจายรางขอบัญญัติงบประมาณทองถ่ิน            

ในประการท่ีสําคัญ คือ ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๗ 

ใหสภาองคการบริหารสวนตําบลมีหนาท่ีตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณของผูบริหารทองถ่ินใหรอบคอบรัดกุม 

และเปนไปเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน โดยในการแปรญัตติรางขอบัญญัติงบประมาณท่ีเปนการเสนอ

คําแปรญัตติเพ่ือเพ่ิมรายจาย รวมท้ังการเสนอโครงการใหมอันเปนการเปลี่ยนแปลงความประสงคของจํานวนเงิน

ท่ีขออนุมัติจาย จะสามารถดําเนินการไดตอเม่ือไดรับคํารับรองจากผูบริหารทองถ่ิน หรือคําแปรญัตตินั้นผูบริหาร

ทองถ่ินเปนผู เสนอเอง  ท้ังนี้  ตามขอ ๖๐ ของระเบียบดังกลาว โดยสภาองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจ

ในการพิจารณาและมีมติเห็นชอบใหแปรญัตติรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายท่ีเปนการตัดลดงบประมาณรายจาย 

หรือขอลดจํานวนเงินท่ีขออนุญาตจายได  ท้ังนี้ ตามขอ ๕๙ ของระเบียบดังกลาว  ดังนั้น เม่ือคดีนี้เปนการท่ีสมาชิก

สภาทองถ่ินเสนอขอแปรญัตติเพ่ือลดงบประมาณรายจาย และตัดลดงบประมาณรายจายท้ังโครงการ ซ่ึงมิใช

การแปรญัตติรายจายข้ึนใหม หรือเพ่ิมเติมรายจาย หรือเปลี่ยนแปลงความประสงคของจํานวนเงินท่ีขออนุมัติจาย 

จึงไมเขาขอกฎหมายท่ีเรียกรองคํารับรองจากผูบริหารทองถ่ิน หรือตองใหผูบริหารทองถ่ินเปนผูขอแปรญัตติ 

โดยในเรื่องนี้สอดคลองกับหลักธรรมาภบิาลในเรื่องหลักนิติธรรม ท่ีวาในการใชกฎหมายนั้น ฝายปกครองจะตองตีความ

กฎหมายตามถอยคําในบทบัญญัติใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมาย อยางในกรณีนี้เปนเรื่องการตีความวา

การแปรญัตติลดรายจาย ไมวาจะเปนการลดงบประมาณในแตละโครงการรวมถึงการตัดลดรายจายท้ังโครงการ นั้น 

มิใชการแปรญัตติท่ีเปลี่ยนแปลงความประสงคของจํานวนเงินท่ีขออนุมัติ แตเปนการตัดลดงบประมาณรายจาย 

หรือขอลดจํานวนเงินท่ีขออนุญาตจาย นอกจากนี้เรื่องดังกลาวยังสอดคลองกับหลักความคุมคา คือ ในการบริหาร

จัดการงบประมาณนั้นฝายปกครองจะตองใชงบประมาณอยางคุมคา และการพิจารณาใชงบประมาณจะตองพิจารณา

โดยผูท่ีมีอํานาจตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนด 

ในการนี้จึงมีขอเสนอแนะแนวทางปฏิบัติราชการ โดยเห็นสมควรใหกระทรวงมหาดไทยแจงเวียนแนวปฏิบัติ

ราชการจากคําวินิจ ฉัยนี้ ว า  การ ท่ีคณะกรรมการแปรญัตติร างขอบัญญัติงบประมาณรายจ ายประจํ าป 

เพ่ือลดงบประมาณรายจาย และตัดลดงบประมาณรายจายท้ังโครงการนั้น มิใชการแปรญัตติรายจายข้ึนใหม 

หรือเพ่ิมเติมรายจาย หรือเปลี่ยนแปลงความประสงคของจํานวนเงินท่ีขออนุมัติจายอันจะตองไดรับคํารับรอง

จากผูบริหารทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ินเปนผูขอแปรญัตติ แตเปนการแปรญัตติรางขอบัญญัติฯ ท่ีเปนการขอลด

รายจาย หรือขอลดจํานวนเงินท่ีขออนุญาตจาย ซ่ึงมีจํานวนสมาชิกสภาทองถ่ินเปนผูเสนอขอแปรญัตติและเปนผูรับรอง

คําขอแปรญัตติครบตามท่ีกําหนดไวในขอ ๓๘ วรรคหนึ่ง ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการประชุม

สภาทองถ่ิน พ.ศ. ๒๕๔๗ 



๑๑๖

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

(๔) กรณีแนวปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการใชสิทธิของคนตางดาวในการขอขอมูลขาวสารของ

ราชการ  กรณีนี้เปนการพิจารณากฎหมายเรื่องการขอขอมูลขาวสารของราชการ ในประการท่ีสําคัญ คือ พ.ร.บ. ขอมูล

ข า ว ส า ร ขอ ง ร า ช ก า ร  พ . ศ . ๒๕ ๔๐  ไ ม ไ ด บั ญ ญั ติ ใ ห สิ ท ธิ แ ก คน ต า ง ด า ว ต าม คํ า นิ ย า ม ใ นม าต ร า  ๔ 

แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการไดเทาเทียมกับคนไทย แตในกรณีท่ีรัฐบาลเห็นสมควร

ท่ีจะใหสิทธิแกคนตางดาวในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการเชนเดียวกับคนไทย มาตรา ๑๑ วรรคหา ประกอบ

มาตรา  ๙ วรรคสี่  แห งพระราชบัญญัติดั งกล าว  ก็ เปด โอกาสใหออกเปนกฎกระทรวง กําหนดเ ง่ือนไข

และขอบเขตของการใชสิทธิดังกลาวของคนตางดาว เวนแตในสวนของขอมูลขาวสารสวนบุคคล นั้น มาตรา ๒๑ 

แหงพระราชบัญญัตินี้ไดใหความคุมครองแกคนตางดาวท่ีเปนบุคคลธรรมดาท่ีมีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทยเชนเดียว

กับคนไทยดวย โดยคดีนี้เปนการท่ีคนตางดาวขอขอมูลขาวสารของราชการเก่ียวกับสูตรเครื่องสําอาง ซ่ึงเปนขอมูล

ขาวสารของราชการท่ีอยูในความครอบครองหรือควบคุมดูแลของหนวยงานของรัฐท่ีหนวยงานจะตองจัดหาให

เม่ือมีผูยื่นคําขอ ตามมาตรา ๑๑ แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  จากท่ีกลาวมาขางตนสรุปไดวา การใชสิทธิของคน

ตางดาวในการขอขอมูลขาวสารของราชการนั้น (๑) คนตางดาวไมมีสิทธิท่ีจะขอขอมูลขาวสารของราชการไมวาจะเปน

ตามมาตรา ๑๑ หรือขอมูลขาวสารประเภทใดก็ตาม จนกวาจะมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเง่ือนไขและขอบเขต

การใชสิทธิของคนตางดาวในการขอขอมูลขาวสาร (๒) คนตางดาวท่ีเปนบุคคลธรรมดาท่ีมีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทยมีสิทธิ

ไดรับความคุมครองในขอมูลขาวสารสวนบุคคลอันเก่ียวกับสิ่งเฉพาะตัวของบุคคลซ่ึงการเปดเผยจะกระทบถึงสิทธิความ

เปนอยูสวนตัวของบุคคลเชนเดียวกับคนไทย เพราะตามมาตรา ๒๑ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ไดขยายความคุมครอง

ในหมวดขอมูลขาวสารสวนบุคคลใหรวมถึงคนตางดาวดังกลาวดวย ดังนั้น การจะเปดเผยขอมูลขาวสาร

สวนบุคคลดังกลาวไดนั้น ฝายปกครองจะตองดําเนินการตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติดังกลาวกอน โดยในเรื่องนี้

สอดคลองกับหลักธรรมาภบิาลในเรื่องหลักนิติธรรม ในประเด็นเก่ียวกับการใชกฎหมายของฝายปกครองท่ีจะตองเปนไป

ตามบทบัญญัติและเจตนารมณของกฎหมายแตละฉบับ  ท้ังนี้ หากกฎหมายเปดชองใหฝายปกครองใชดุลพินิจออกกฎ

ในการใหสิทธิบางประการแกคนตางดาวได  แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจะไมได คุมครองสิทธิ

และเสรีภาพของคนตางดาวใหเทาเทียมกับคนไทย แตฝายปกครองก็ตองใชดุลพินิจโดยคํานึงถึงหลักการคุมครองสิทธิ

และเสรีภาพของคนตางดาวอยางเหมาะสมและเปนธรรม  

ดังนั้น จึงมีขอเสนอแนะแนวทางปฏิบัติราชการดังนี้ คือจากปญหากรณีนี้จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติ

ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.๒๕๔๐ ไมไดบัญญัติใหสิทธิแกคนตางดาวตามคํานิยามในมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติ

ดังกลาว ในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการไดเทาเทียมกับคนไทย แตในกรณีท่ีรัฐบาลเห็นสมควรท่ีจะใหสิทธิแกคน

ตางดาวในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ มาตรา ๑๑ วรรคหา ประกอบมาตรา ๙ วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติ

ดังกลาว ก็เปดโอกาสใหกระทําไดโดยใหออกเปนกฎกระทรวงกําหนดเง่ือนไขและขอบเขตของการใชสิทธิดังกลาว

ของคนตางดาว  ดังนั้น ตราบใดท่ียังไมมีการออกกฎกระทรวงในเรื่องดังกลาว คนตางดาวจึงไมมีสิทธิท่ีจะขอขอมูล

ขาวสาร ตามมาตรา ๑๑ แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ ไดโดยนัยนี้เพ่ือแกปญหาท่ีจะเกิดข้ึนใน

อนาคตและแกไขปญหาชองวางของกฎหมายในปจจุบัน จึงสมควรท่ีคณะรัฐมนตรีจะไดมีมติใหสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาดําเนินการตามมาตรา ๗(๑) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒  พิจารณาจัดทํา

กฎกระทรวงกําหนดเง่ือนไขและขอบเขตของการใชสิทธิแกคนตางดาวในการรับรูขอมูลขาวสาร ตามมาตรา ๑๑ 

วรรคหา ประกอบมาตรา ๙ วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐  



๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๑๑๗

(๕) กรณีการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยในกรณีเอกชนอุทิศท่ีดิน

ใหเปนท่ีสาธารณประโยชน  สมควรท่ีจะจัดใหมีการซักซอมความเขาใจในเรื่องแนวทางปฏิบัติในการจดทะเบียน

สิทธิและนิติกรรมใหแกพนักงานเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของ โดยกําชับใหมีความระมัดระวังในการปฏิบัติงานดังกลาว

มากยิ่งข้ึน และการท่ีเอกชนอุทิศท่ีดินใหเปนท่ีสาธารณประโยชนนั้น เม่ือรัฐเลิกใชประโยชนตามวัตถุประสงค

ของผูอุทิศให หรือไมมีความประสงคจะใชท่ีดินเพ่ือการใดอีก ควรมีข้ันตอนการพิจารณาความเปนไปไดท่ีจะคืนท่ีดิน

ใหแกผูอุทิศใหผานกระบวนการกลั่นกรองพิจารณาตามความเหมาะสม เพ่ือกอใหเกิดความเปนธรรมตอผูอุทิศให

หรือทายาทของผูอุทิศให  ในขณะเดียวกันก็กอใหเกิดประโยชนตอการพิจารณาของพนักงานเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของ 

เนื่องจากสามารถพิจารณาบนบรรทัดฐานของขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีใหอํานาจหนาท่ีชัดเจนในการถอน

สภาพท่ีสาธารณประโยชนท่ีเลิกใชแลวคืนแกผู อุทิศใหหรือทายาท ซ่ึงเปนกระบวนการพิจารณาท่ียืดหยุน

ตามขอเท็จจริงและบริบทของสภาพสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไป ท้ังยังชวยลดภาระการดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน

ท่ีเลิกใชแลว  

อยางไรก็ตาม ควรปรับปรุงแกไขประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของใหมีบทบัญญัติกําหนด

รูปแบบการอุทิศท่ีดินใหชัดเจน เชน เม่ือมีการอุทิศโดยชัดแจง ก็ควรกําหนดใหจําเปนตองมีการรังวัดและจดทะเบียน

แบงหักท่ีดินใหเปนท่ีสาธารณประโยชนในทุกกรณี เพ่ือจะไดไมมีปญหาขอพิพาทเก่ียวกับจํานวนเนื้อท่ีดิน

ท่ีมีการอุทิศใหตามมาในภายหลัง

(๖) กรณีความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีในปญหาการตีความการเปน “เจาหนาท่ีไมมีสังกัด

หนวยงานของรัฐ” ตามมาตรา ๕ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 

พ.ศ. ๒๕๓๙ ท้ังนี้ เพ่ือใหปญหาการตีความการเปน “เจาหนาท่ีไมมีสังกัดหนวยงานของรัฐ” ตามมาตรา ๕ วรรคสอง 

แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ บรรเทาเบาบางลง เห็นควรเสนอใหมีการแกไข

เ พ่ิมเ ติมบทบัญญัติแห งกฎหมาย โดยเ พ่ิมเติมบทนิยามคําวา  “ เจ าหนา ท่ี ไม มีสั ง กัดหนวยงานของรัฐ” 

เพ่ือใหกระทรวงการคลังมีหนาท่ีตองรับผิดในผลแหงละเมิดท่ีเจาหนาท่ีไมมีสังกัดไดกระทําในการปฏิบัติหนาท่ี

อยางแทจริง สอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมาย

(๗) กรณีความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีในปญหากระบวนการสอบขอเท็จจริงความรับผิด

ทางละเมิด นั้น เห็นควรเสนอใหแกไขเพ่ิมเติมระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ ขอ ๑๕ โดยนําหลักเกณฑและวิธีการของกระบวนการสอบสวน

ทางวินัยมาปรับใช ท้ังในสวนท่ีเก่ียวของกับการแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐาน รวมท้ังการใหโอกาสชี้แจง

และโตแยงแสดงพยานหลักฐาน  ท้ังนี้ ในสวนของการแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 

หากจะแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเปนชุดเดียวกันกับคณะกรรมการสอบสวนวินัย 

หรือหากคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจะนําขอเท็จจริงและพยานหลักฐานจากสํานวน

การสอบสวนทางวินัยมาใชประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ก็สามารถ

กระทําได แตตองปฏิบัติใหถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน และวิธีการอันเปนสาระสําคัญของกระบวนการสอบขอเท็จจริง

ความรับผิดทางละเมิดท่ีแกไขเพ่ิมเติมดวย
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(๘) กรณีเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร กรณีเจาพนักงานทองถิ่นไมดําเนินการกับผูกอสราง

อาคารโดยฝาฝนตอกฎหมาย  กรณีท่ีปรากฏวามีการกระทําอันฝาฝนตอกฎหมายควบคุมอาคาร ซ่ึงพระราชบัญญัติ

ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ไดใหอํานาจแกเจาพนักงานทองถ่ินในการดําเนินการเพ่ือระงับการกระทําอันฝาฝน

ตอกฎหมายไว เจาพนักงานทองถ่ินก็มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการตามข้ันตอนของกฎหมาย  แตการปฏิบัติดังกลาว

จะตองดําเนินการจนกวาการกระทําอันฝาฝนตอกฎหมายและความเดือดรอนเสียหายท่ีเกิดจากการกระทําดังกลาว

จะระงับสิ้นจึงจะถือวาบรรลุผลตามท่ีกฎหมายกําหนด  ดังนั้น แมวาเจาพนักงานทองถ่ินจะไดดําเนินการตามอํานาจ

หนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติแลวก็ตาม แตหากการกระทําอันฝาฝนตอกฎหมายยังคงมีอยูและเหตุเดือดรอน

เสียหายยังไมไดรับการแกไขใหเสร็จสิ้นหมดไป  การปฏิบัติหนาท่ีของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ

จึงยังไมบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายถือไดวาเจาหนาท่ีของรัฐยังคงละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด

ใหตองปฏิบัติ  

จากขางตน จึงมีขอเสนอแนะแนวทางปฏิบัติราชการโดยเห็นสมควรใหกระทรวงมหาดไทย เผยแพรแนวปฏิบัติ

ราชการในคดีนี้ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินวา “กรณีมีการกระทําอันฝาฝนตอกฎหมายควบคุมอาคาร 

ซ่ึงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซ่ึงเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการตามข้ันตอน

ของกฎหมาย  แตการปฏิบัติดังกลาวจะตองดําเนินการจนกวาการกระทําอันฝาฝนตอกฎหมายและความเดือดรอน

เสียหายท่ีเกิดจากการกระทําดังกลาวจะระงับสิ้นจึงจะถือวาบรรลุผลตามท่ีกฎหมายกําหนด ถาหากเจาพนักงานทองถ่ิน

จะไดดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติแลวก็ตาม แตหากการกระทําอันฝาฝนตอกฎหมาย

ยังคงมีอยูและเหตุเดือดรอนเสียหายยังไมไดรับการแกไขใหเสร็จสิ้น การปฏิบัติหนาท่ีของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาท่ีของรัฐจึงยังไมบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย ถือไดวาเจาหนาท่ีของรัฐยังคงละเลยตอหนาท่ี

ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ” และสมควรใหมีการ อบรม สัมมนา เจาพนักงานทองถ่ิน เพ่ือศึกษา ทบทวน

ขอกฎหมายท่ีใชในการพิจารณาออกคําสั่งหรือดําเนินการเก่ียวกับการควบคุมอาคารทุกฉบับ โดยเฉพาะการดําเนินการ

และระยะเวลาท่ีคาดวาจะสามารถดําเนินการไดในการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของประชาชน และแนวทาง

ท่ีจะตองมีการดําเนินการในข้ันตอนตอไปอยางไร รวมถึงขอขัดของท่ีทําใหไมอาจปฏิบัติงานไดตามระยะเวลาท่ีกฎหมาย

กําหนด และมีการสื่อสารกับประชาชนเพ่ือใหเขาใจกระบวนการการทํางานของเจาหนาท่ีอยางชัดเจน และทราบไดวา

เจาหนาท่ีของรัฐไมไดละเลยท่ีจะดําเนินการเพ่ือแกไขปญหาใหแกประชาชน ท้ังนี้  เ พ่ือลดปญหาการนําคดี

มาฟองตอศาลในระหวางรอการดําเนินการของเจาหนาท่ีของรัฐได
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๓.๔ ความรวมมือทางวิชาการระหวางประเทศ

นับต้ังแตศาลปกครองเปดทําการอยางเปนทางการ เม่ือป พ.ศ. ๒๕๔๔ สํานักงานศาลปกครอง

ไดริเริ่มสถาปนาความรวมมือทางวิชาการกับหนวยงาน/องคการระหวางประเทศตาง ๆ ท้ังในระดับทวิภาคี 

ระดับภูมิภาค และระดับระหวางประเทศ โดยแบงหนวยงานตางประเทศท่ีเปนหนวยงานคูความรวมมือทางวิชาการ  

ของสํานักงานศาลปกครอง ออกเปน ๓ ประเภทหลัก ไดแก 

(๑) หนวยงานคูความรวมมือทางวิชาการในอดีต ซ่ึงเปนหนวยงานคูความรวมมือฯ ท่ีเคยให           

การสนับสนุนงบประมาณ/ความรวมมือทางวิชาการในอดีต เนื่องจากปจจุบันหนวยงานคูความรวมมือฯ ประเภท

ดังกลาว มีการเปลี่ยนแปลง เนื่องจากปจจัยตาง ๆ ไดแก นโยบาย/ผูบริหารของหนวยงานคูความรวมมือฯ 

ท่ีมีการเปลี่ยนแปลง สภาวะเศรษฐกิจหรือขอจํากัดดานงบประมาณ ตัวอยางของหนวยงานคูความรวมมือฯ ดังกลาว 

อาทิ องคการเพ่ือการพัฒนาระหวางประเทศแหงแคนาดา (CIDA) และองคการเพ่ือการพัฒนาระหวางประเทศ

ของสหรัฐอเมริกา (USAID) ท้ังนี้ จากการสืบคนขอมูลในปจจุบัน พบวาไมสามารถฟนฟูกิจกรรมความรวมมือ        

ทางวิชาการได เนื่องจากหนวยงานขางตนไดปรับเปลี่ยนนโยบายในการดําเนินงานความรวมมือฯ

(๒) หนวยงานคูความรวมมือทางวิชาการในปจจุบัน ซ่ึง เปนหนวยงานคูความรวมมือฯ 

ท่ีมีความรวมมือทางวิชาการอยางตอเนื่องมาตลอด อาทิ มูลนิธิคอนราด อาเดนาวร ประจําประเทศไทย 

รัฐบาลฝรั่งเศสผานสถานเอกอัครราชทูตฝรั่งเศสประจําประเทศไทย สมาคมศาลปกครองสูงสุดระหวางประเทศ         

ศาลประชาชนสูงสุดแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว และ State Courts ของสิงคโปร ท้ังนี้ สําหรับ

การดําเนินกิจกรรมความรวมมือทางวิชาการกับหนวยงานคูความรวมมือฯ ในปจจุบัน พบวา สามารถท่ีจะดําเนิน

การตอเนื่องตอไปเพ่ือรักษา/กระชับความสัมพันธใหแนนแฟน ขณะเดียวกันก็สามารถขยาย/ตอยอด เพ่ือใหรูปแบบ

ความรวมมือมีความหลากหลายมากยิ่ง ข้ึน อาทิ ความรวมมือทางวิชาการกับ State Courts ของสิงคโปร 

ซ่ึงอาจตอยอดเปนความรวมมือทางวิชาการกับหนวยงานในกระบวนการยุติธรรมของสิงคโปรอ่ืน ๆ เชน ศาลฎีกาและ

วิทยาลัยตุลาการแหงสาธารณรัฐสิงคโปร เปนตน

(๓) หนวยงานคูความรวมมือทางวิชาการท่ีจะแสวงหารายใหม ซ่ึงเปนหนวยงานคูความรวมมือฯ 

ท่ีแสวงหาจากการประสานงาน การเจรจาและการดําเนินงานกิจกรรมความรวมมือทางวิชาการในรูปแบบตาง ๆ อาทิ 

การเดินทางไปเขารวมการประชุมระหวางประเทศ และการศึกษาดูงาน ท้ังนี้ สําหรับการดําเนินกิจกรรมความรวมมือ

ทางวิชาการกับหนวยงานคูความรวมมือทางวิชาการท่ีจะแสวงหารายใหม ในเบื้องตนไดกําหนดทิศทางในการแสวงหา

หนวยงานคูความรวมมือฯ ในภูมิภาคตาง ๆ เชน ภูมิภาคยุโรป ภูมิภาคเอเชีย และภูมิภาคอ่ืน ๆ เชน ออสเตรเลีย 

โอเชียเนีย เปนตน
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๑๒๒
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ขอมูลความรวมมือทางวิชาการกับหนวยงาน/องคการระหวางประเทศท่ีสําคัญ

๑) ความรวมมือทางวิชาการกับมูลนิธิคอรราด อาเดนาวร ประจาํประเทศไทย

มูลนิธิคอนราด อาเดนาวร ประจําประเทศไทยเปนองคกรทางการเมืองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

ท่ีเปนองคกรอิสระทํางานเพ่ือประโยชนของสาธารณชนโดยไมแสวงหาผลกําไร และเปนองคกรท่ีใหความสําคัญในการ

พัฒนาประชาธิปไตยอยางตอเนื่อง เพ่ือสรางความม่ันคงใหกับระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย โดยการสนับสนุน

การปฏิรูปท่ีนําไปสูหลักนิติรัฐและความมีเสถียรภาพแหงรัฐ ความมีประสิทธิภาพของระบบรัฐสภา เศรษฐกิจ สังคม

และสิ่งแวดลอม ตลอดจนการสงเสริมการศึกษาดานสิทธิพลเมืองแกประชาชน

สํานักงานศาลปกครองไดมีความรวมมือทางวิชาการกับมูลนิธิคอนราดฯ  ตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๔๔ จนถึง

ปจจุบัน โดยมูลนิธิคอนราดฯ ไดใหการสนับสนุนงบประมาณในการดําเนินงานโครงการ/กิจกรรมตาง ๆ ของสํานักงาน

ศาลปกครอง ในวงเงินเฉลี่ยปละประมาณ ๕๐,๐๐๐ ยูโร ซ่ึงจะมีการลงนามในขอตกลงความรวมมือทางวิชาการ 

(Agreement) เปนประจําทุกป โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือการพัฒนาการดําเนินงานของศาลปกครองใหเปนไปตาม

มาตรฐานสากล รวมท้ังตามหลักการและกระบวนการทางกฎหมายท่ีทันสมัย ซ่ึงรูปแบบกิจกรรม ประกอบดวย 

๑) การอบรบสัมมนาใหกับตุลาการศาลปกครองและขาราชการฝายศาลปกครอง ๒) การจัดทําสื่อสิ่งพิมพ/คูมือ

ประกอบการปฏิบัติงานของตุลาการศาลปกครอง และขาราชการฝายศาลปกครอง  และ ๓) การใหทุนฝกอบรม

ภาษาเยอรมัน ณ สถาบันเกอเธ ใหกับขาราชการฝายศาลปกครอง เปนสําคัญ

การสนับสนุนกิจกรรมตาง ๆ โดยมูลนิธิคอนราดฯ จึงมีสวนสําคัญยิ่งตอการเปดโอกาสใหท้ังตุลาการ      

ศาลปกครองและบุคลากรของสํานักงานศาลปกครองไดเสริมสรางความรูและความเขาใจท่ีดียิ่งข้ึนในดานคดีปกครองท่ีมี

ลักษณะพิเศษ การดําเนินข้ันตอนตาง ๆ ของกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง รวมถึงความรูอ่ืน ๆ ท่ีเปนประโยชน

ในการชวยใหองคกรปรับตัวเขากับยุคสมัย ดังนั้น ความรูและความเขาใจดังกลาวยอมชวยใหตุลาการศาลปกครอง

และบุคลากรสํานักงานศาลปกครองมีแนวทางในการปฏิบัติงานไดอยางชัดเจน และสามารถปฏิบัติงานไดถูกตองตาม

หลักการท่ีเก่ียวของ ตามบริบทของสถานการณปจจุบัน และตามมาตรฐานสากล 

ภาพความสัมพันธและความรวมมืออันดียิ่งระหวางศาลปกครองและมูลนิธิคอนราดฯ สืบตอมานับต้ังแต

ประธานศาลปกครองสูงสุดคนแรกมาจนถึงประธานศาลปกครองสูงสุดคนปจจุบัน ยาวนานมาจวบจนวันนี้ 

สะทอนใหเห็นถึงความเชื่อม่ันท่ีมูลนิธิคอนราดฯ มีตอศาลปกครอง เชื่อม่ันในหลักนิติรัฐอันเปนเปาหมายหลัก

รวมกันมาโดยตลอด โดยลาสุด เม่ือวันท่ี ๒๖ ตุลาคม ๒๕๖๔ ดร. เซลีน อแก็ธ คาโร ผูแทนมูลนิธิคอนราดฯ 

ประจําประเทศไทย และคณะ เขาเยี่ยมคารวะ นายชาญชัย แสวงศักดิ์ ประธานศาลปกครองสูงสุด เนื่องในโอกาส

ท่ีไดรับพระบรมราชโองการโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหดํารงตําแหนงประธานศาลปกครองสูงสุด
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๑๒๓

ภาพความสัมพันธและความรวมมืออันดียิ่งระหวางศาลปกครองและมูลนิธิคอนราดฯ สืบตอมานับตั้งแต

ประธานศาลปกครองสูงสุดคนแรกมาจนถึงประธานศาลปกครองสูงสุดคนปจจุบัน ยาวนานมาจวบจนวันนี้ 

สะทอนใหเห็นถึงความเชื่อม่ันท่ีมูลนิธิคอนราดฯ มีตอศาลปกครอง เชื่อม่ันในหลักนิติรัฐอันเปนเปาหมายหลัก

รวมกันมาโดยตลอด โดยลาสุด เม่ือวันท่ี ๒๖ ตุลาคม ๒๕๖๔ ดร. เซลีน อแก็ธ คาโร ผูแทนมูลนิธิคอนราดฯ

ประจํ าประเทศไทย และคณะ เข า เยี่ ยมคารวะ นายชาญชัย  แสวงศักดิ์  ประธานศาลปกครองสู งสุ ด 
เนื่องในโอกาสท่ีไดรับพระบรมราชโองการโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหดํารงตําแหนงประธานศาลปกครองสูงสุด
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๒) ความรวมมือทางวิชาการกับรัฐบาลฝรั่งเศส

ศาลปกครองไดมีความรวมมือทางวิชาการกับรัฐบาลฝรั่ง เศส ผานสถานเอกอัครราชทูตฝรั่ งเศส 

ประจําประเทศไทย (สอท. ฝรั่งเศส) นับตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๔๘ โดย สอท. ฝรั่งเศสไดใหการสนับสนุนงบประมาณ

แกสํานักงานศาลปกครอง เพ่ือดําเนินงานกิจกรรมภายใตโครงการความรวมมือทางวิชาการฯ เปนประจําตอเนื่องทุกป 

โดยในแตละป สํานักงานศาลปกครองไดจัดทําขอเสนอโครงการความรวมมือทางวิชาการฯ (Proposal for 

Cooperation) เพ่ือขอรับการสนับสนุนจาก สอท. ฝรั่งเศส และ สอท. ฝรั่งเศสไดใหการสนับสนุนสํานักงานศาลปกครอง

ใน ๓ ดานหลัก ๆ ดังนี้

๑. การสงวิทยากรผูทรงคุณวุฒิจากมหาวิทยาลัยในสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสภาแหงรัฐฝรั่งเศส

มาบรรยายพิเศษทางวิชาการ โดย สอท. ฝรั่งเศสรับผิดชอบคาใชจายในการเดินทางมาบรรยาย ณ ศาลปกครองไทย   

ของวิทยากร จํานวน ๖ คน/ป และสํานักงานศาลปกครองรับผิดชอบคาใชจายในสวนของคาท่ีพักตามความจําเปน

ในหวงเวลาท่ีปฏิบัติภารกิจท่ีสํานักงานศาลปกครอง

๒. ทุนการศึกษา

๒.๑ ทุนระดับปริญญาโท-เอก (เวนป พ.ศ. ๒๕๕๖ เนื่องจากฝรั่งเศสประสบปญหาเศรษฐกิจ)       

โดยสํานักงานศาลปกครองขอรับการสนับสนุนงบประมาณเต็มจํานวน

๒.๒ ทุนฝกอบรมระยะสั้นท่ี ENA 

๒.๓ ทุนอบรมในสาขาท่ีเก่ียวกับกฎหมาย/ทุนเพ่ือการศึกษาดูงาน

๓. การชวยประสานงานในดานตาง ๆ เชน การเดินทางไปศึกษาดูงานของคณะผูบริหารศาลปกครอง

ตุลาการศาลปกครองและสํานักงานศาลปกครองเดินทางไปศึกษาดูงาน (๒๕๔๔ - ๒๕๕๔)

นอกจากนี้ นับต้ังแตป พ.ศ. ๒๕๖๓ สํานักงานศาลปกครองไดรับการสนับสนุนเพ่ิมเติมในเรื่องของทุนการอบรมภาษา

ฝรั่งเศส ณ สมาคมฝรั่งเศสกรุงเทพ โดย สอท. ฝรั่งเศสสนับสนุนคาใชจายในการอบรมก่ึงหนึ่งใหแกบุคลากร

ของสํานักงานศาลปกครองปละ ๑-๒ คน สําหรับการขอรับการสนับสนุนเพ่ิมเติมในเรื่องของทุนการศึกษาวิจัยรวมกัน

ระหวางสภาแหงรัฐฝรั่งเศสและศาลปกครองไทย และทุน “การอบรมภาษาฝรั่งเศสในฐานะภาษาตางประเทศ” 

ณ สาธารณรัฐฝรั่งเศส ยังไมไดรับการสนับสนุน โดยจะตองมีการหารือรวมกันในรายละเอียดตอไป
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๑๒๕

๓) ความรวมมือทางวิชาการกับสมาคมศาลปกครองสูงสุดระหวางประเทศ (International Association of 

Supreme Administrative Jurisdictions : IASAJ) 

ศาลปกครองไทยไดเขารวมเปนสมาชิกศาลปกครองสูงสุดระหวางประเทศ ในป พ.ศ. ๒๕๔๔ ซ่ึงเปนป ท่ีมีการ

จัดต้ังศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย และจนถึงปจจุบันประเทศไทยเปน ๑ ใน ๓ ประเทศในภูมิภาคเอเชียท่ีเปนสมาชิก

ของสมาคมฯ นอกจากนี้ ยังมีอีก ๑๐ ประเทศในภูมิภาคเอเชียท่ีเขารวมเปนผูสังเกตการณ ซ่ึงรวมถึง สาธารณรัฐ

ประชาธิปไตยประชาชนลาวดวย โดยนับตั้งแตการเขารวมเปนสมาชิกของสมาคมฯ นั้น ศาลปกครองไทยไดมีพันธกิจ

ในกิจกรรมและบทบาทสําคัญในสมาคมฯ มาอยางตอเนื่อง ไดแก 

๑. ประธานสมาคมฯ ศ. ดร. อักขราทร จุฬารัตน ประธานศาลปกครองสูงสุดไดรับการแตงตั้งดํารงตําแหนงระหวาง 

พ.ศ. ๒๕๔๗ - ๒๕๕๐ ในการประชุมใหญทางวิชาการฯ ครั้งท่ี ๘ ในป พ.ศ. ๒๕๔๗

๒. ประธานคณะกรรมการดําเนินงานของสมาคมฯ (Management Committee) ระหวาง พ.ศ. ๒๕๔๗ - ๒๕๕๐

และในป พ.ศ. ๒๕๖๒ - ๒๕๖๕ ไดรับคัดเลือกใหดํารงตําแหนงดังกลาวอีกวาระหนึ่ง

๓. เจาภาพจัดการประชุมใหญทางวิชาการ (Congress) ครั้งท่ี ๙ ของสมาคมฯ ในป พ.ศ. ๒๕๕๐ ศาลปกครองไทย

ไดเปนเจาภาพจัดการประชุมใหญทางวิชาการฯ ในหัวขอ “สถานะของตุลาการศาลปกครอง” และในโอกาสเดียวกัน

เปนเจาภาพการประชุมคณะกรรมการบริหารสมาคมฯ ระหวางวันท่ี ๒๒-๒๔ พฤศจิกายน ๒๕๕๐ ณ กรุงเทพมหานคร

ตอมาภายหลังเสร็จสิ้นการประชุมใหญทางวิชาการ ประธานศาลปกครองสูงสุดดํารงตําแหนงรองประธานสมาคมฯ

ตออีก ๖ ป 



๑๒๖

๒๑ ปของศาลปกครอง : กาวท่ีผานมาและกาวตอไป

๔. คณะทํางานพัฒนากิจกรรมความรวมมือทางวิชาการของสมาคมฯ เพ่ือปรับปรุงและพัฒนารูปแบบ

การทํางานของคณะกรรมการบริหารสมาคมฯ ใหมีประสิทธิภาพมากข้ึน รวมถึงการจัดทํารางขอบังคับของสมาคมฯ 

โดยคณะทํางานประกอบดวยผูแทนองคกรศาลจาก ๖ ภูมิภาค ซ่ึงศาลปกครองไทยไดรับเกียรติเปนตัวแทนของภูมิภาค

เอเชีย-โอเชียเนีย โดยมอบหมายใหนายชาญชัย แสวงศักดิ์ ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด (ตําแหนงขณะนั้น) 

เปนผูแทน เขารวมเปนคณะทํางานฯ ดังกลาวและไดรวมจัดทํารางขอบังคับของสมาคมฯ ท่ีนํามาใชจนถึงปจจุบัน

๕. คณะกรรมการบริหารสมาคมฯ (Board Meeting) นับตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๔๗ เปนตนมา และภายหลัง

การประชุมคณะกรรมการบริหารสมาคมฯ ณ สาธารณรัฐเม็กซิโก ศาลปกครองไทยในฐานะตัวแทนจากภูมิภาคเอเชีย -

แปซิฟก ไดรับเลือกใหเปนคณะกรรมการบริหารสมาคมฯ โดยมีวาระ ๖ ป (พ.ศ. ๒๕๖๒ - ๒๕๖๘)

นอกจากนี้ ศาลปกครองไทยไดเขารวมกิจกรรมตาง ๆ ของสมาคมฯ อยางตอเนื่องดวยดีตลอดมา ไมวาจะเปน

กิจกรรมการเปนเจาภาพรับรองตุลาการแลกเปลี่ยนและการสมัครเปนตุลาการแลกเปลี่ยน ณ ศาลตางประเทศ 

เพ่ือพัฒนาองคความรูเก่ียวกับแนวปฏิบัติทางการศาลระหวางประเทศสมาชิกของสมาคมฯ ซ่ึงศาลปกครองไทยไดสมัคร

เปนเจาภาพรับรองตุลาการแลกเปลี่ยน โดยมีตุลาการแลกเปลี่ยนจากตางประเทศเขารวมกิจกรรม ณ ศาลปกครองไทย 

ตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๕๘ - ๒๕๖๒ จํานวนรวม ๕ คน จากสภาแหงรัฐแหงสาธารณรัฐไนเจอร ศาลปกครองสูงสุด

แหงสาธารณรัฐโปแลนด ศาลสูงสุดโกตดิวัวร สภาแหงรัฐแหงสาธารณรัฐเฮลเลนิก และสภาแหงรัฐแหงสาธารณรัฐ

ประชาธิปไตยประชาชนแอลจีเรีย สําหรับในสวนของกิจกรรมการสมัคร  เปนตุลาการแลกเปลี่ยน ณ ศาลตางประเทศ 

มีตุลาการศาลปกครองสูงสุดไทยเดินทางเขารวมกิจกรรม ณ ศาลตางประเทศ ณ ศาลปกครองสูงสุด สาธารณรัฐ

ฟนแลนด สาธารณรัฐโปแลนด และสาธารณรัฐโปรตุเกส จํานวนรวม ๓ คน

สรุปไดวาการเขารวมเปนสมาชิกสมาคมฯ นั้น ทําใหศาลปกครองไทยไดมีโอกาสแลกเปลี่ยนองคความรู

ทางวิชาการ ประสบการณและขอคิดเห็นดานกฎหมายปกครองระหวางศาลปกครองหรือองคกรวินิจฉัยคดีปกครอง

จากประเทศตาง ๆ อีกท้ัง ยังมีการศึกษาคนควาและวิจัยเก่ียวกับกฎหมายปกครองรวมกันระหวางตุลาการและบุคลากร

ศาลปกครองเพ่ือแลกเปลี่ยนความรูเก่ียวกับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองระหวางประเทศ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง 

การชี้ขาดขอพิพาททางปกครองจากประเทศตาง ๆ ในทวีปยุโรป เชน ฝรั่งเศส เยอรมนี โปรตุเกส สเปน ท่ีไดพัฒนา

กฎหมายปกครองมาเปนเวลาชานาน ซ่ึงจะนําไปสูการพัฒนากฎหมายปกครองในประเทศไทยในอนาคต  
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๑๒๗

๔) ความรวมมือทางวิชาการกับศาลประชาชนสูงสุดแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 

(สปป. ลาว)

นับต้ังแตสํานักงานศาลปกครองและศาลประชาชนสูงสุดแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 

(สปป. ลาว) ไดสถาปนาความรวมมือทางวิชาการอยางเปนทางการระหวางกันดวยการลงนามในบันทึกความเขาใจวา

ดวยความรวมมือทางกฎหมาย การศาล และการบริหารงานยุติธรรมทางปกครองระหวางสํานักงานศาลปกครอง

แหงราชอาณาจักรไทยและศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว เม่ือวันท่ี ๒๕ กุมภาพันธ ๒๕๕๖ ณ นครหลวง

เวียงจันทน โดยมีนายหัสวุฒิ วิฑิตวิริยกุล ประธานศาลปกครองสูงสุด และทานคําพัน สิดทิดําพา ประธานศาลประชาชน

สูงสุดแหง สปป. ลาว เปนประธานรวมในพิธีลงนาม ตอมานายหัสวุฒิ วิฑิตวิริยกุล ประธานศาลปกครองสูงสุด 

ไดมีคําสั่งแตงตั้ง “คณะกรรมการกํากับและดําเนินงานภายใตบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือทางวิชาการระหวาง

สํานักงานศาลปกครองและศาลประชาชนสูงสุดแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว” โดยมีนายไพบูลย 

เสียงกอง ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด เปนประธานคณะกรรมการฯ เพ่ือกํากับดูแลและขับเคลื่อนภารกิจ

ภายใตโครงการความรวมมือทางวิชาการระหวางสํานักงานศาลปกครองและศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว 

จํานวน ๒ แผนงาน ไดแก ๑) แผนงานดานการพัฒนาบุคลากร โดยนายสุชาติ มงคลเลิศลพ ตุลาการศาลปกครองสูงสุด

และนายอนุชา ฮุนสวัสดิกุล ตุลาการศาลปกครองกลางชวยทํางานชั่วคราวในตําแหนงตุลาการศาลปกครองชั้นตน 

ประจําศาลปกครองสูงสุด เปนผูรับผิดชอบหลัก  และ ๒) แผนงานดานการสนับสนุนให มีกฎหมายจัดตั้ ง

คณะศาลปกครองและกฎหมายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ (นายสมชาย เอมโอช ตุลาการศาลปกครองสูงสุด และนายประเวศ 

รักษพล ตุลาการศาลปกครองชั้นตนประจําศาลปกครองสูงสุดเปนผูรับผิดชอบหลัก) ซ่ึงในชวงป พ.ศ. ๒๕๕๖ - ๒๕๕๘ 

คณะกรรมการฯ ไดมีการจัดกิจกรรมการอบรมหลักสูตรความรูเก่ียวกับหลักกฎหมายปกครองสําหรับบุคลากรท่ีเก่ียวของ

กับกระบวนการยตุิธรรมทางปกครองของศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว จํานวน ๒ รุน การเขารวมประชุมสัมมนา

บทเรียนเก่ียวกับศาลปกครอง ณ แขวงหลวงพระบาง และการเดินทางไปใหคําปรึกษาดานความรูทางกฎหมาย

แกศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว โดยในระยะแรกใชงบประมาณของสํานักงานศาลปกครองสนับสนุน

การดําเนินงานตามแผน
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ตอมาในป พ.ศ. ๒๕๕๘ กรมความรวมมือระหวางประเทศ กระทรวงการตางประเทศ ไดขอให

สํานักงานศาลปกครองพิจารณาเปนหนวยงานปฏิบัติโครงการเตรียมการจัดตั้งคณะศาลปกครองในศาลประชาชนสูงสุด

แหง สปป. ลาว อันเปนโครงการท่ีมีนัยสําคัญทางนโยบายของไทยในการสงเสริมธรรมาภิบาล ใน สปป. ลาว 

โดยไดสนับสนุนงบประมาณในการดําเนินกิจกรรมภายใต “โครงการความรวมมือทางวิชาการเพ่ือเตรียมการจัดตั้ง

คณะศาลปกครองในศาลประชาชนสูงสุดแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว” โดยมีเปาหมายเพ่ือเสริมสราง

องคความรูและประสบการณดานกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง ตลอดจนกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

เพ่ือใหศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว สามารถจัดตั้งคณะศาลปกครองไดสําเร็จตามเปาหมายท่ีกําหนด 

โดยมีนายนพดล เฮงเจริญ รองประธานศาลปกครองสูงสุด เปนประธานคณะกรรมการฯ ในระหวางป พ.ศ. ๒๕๕๙ -

๒๕๖๒ และในระหวางป พ.ศ. ๒๕๖๓ - ๒๕๖๕ คณะกรรมการบริหารศาลปกครอง (ก .บ .ศป.) ไดแตงตั้ ง

คณะอนุกรรมการบริหารศาลปกครองดําเนินการภายใตบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือทางวิชาการระหวาง

สาํนักงานศาลปกครองและศาลประชาชนสูงสุดแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว โดยมี นายสุชาติ มงคลเลิศลพ 

รองประธานศาลปกครองสูงสุด เปนประธานอนุกรรมการฯ โดยไดดําเนินกิจกรรมภายใตโครงการดังกลาว 

จํานวน ๓ แผนงาน ดังนี้

๑. แผนงานท่ี ๑ การสนับสนุนใหมีกฎหมายจัดต้ังคณะศาลปกครองและกฎหมายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ 

โดยมี นายสมชาย เอมโอช ประธานแผนกคดีบริหารราชการแผนดินในศาลปกครองสูงสุด และนายประเวศ รักษพล 

รองอธิบดีศาลปกครองกลางชวยทํางานชั่วคราวในตําแหนงอธิบดีศาลปกครองนครศรีธรรมราช เปนผูดูแลแผนงาน 

ซ่ึงภายหลังจากการดําเนินกิจกรรมตามแผนงานขางตนแลว ศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว ไดจัดทํารางมติ

ของคณะประจําสภาแหงชาติวาดวยการจัดต้ังคณะศาลปกครอง และรางมติของคณะประจําสภาแหงชาติวาดวยการ

ดําเนินคดีปกครอง เสนอรายงานตอคณะประจําสภาแหงชาติ โดยมติของคณะประจําสภาแหงชาติวาดวยการจัดตั้ง

คณะศาลปกครองในศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว ดังกลาว ไดผานการพิจารณาจากสภาแหงชาติ เม่ือวันท่ี 

๗ กุมภาพันธ ๒๕๖๒ ซ่ึงมีผลให สปป. ลาว สามารถจัดตั้งคณะศาลปกครองข้ึนไดในศาลประชาชนสูงสุด 

ศาลประชาชนภาคกลาง และศาลประชาชนนครหลวงเวียงจันทน ตอจากนั้น ศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว 

แจงวา รางมติของคณะประจําสภาแหงชาติวาดวยการดําเนินคดีปกครองไดยกระดับเปนรางรัฐบัญญัติของ

ประธานประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาววาดวยการดําเนินคดีปกครอง ซ่ึงเม่ือวันท่ี ๑๙ มีนาคม ๒๕๖๔ 

นายบุนยัง วอละจิด ประธานประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว ไดลงนามในรัฐบัญญัติของ

ประธานประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาววาดวยการดําเนินคดีปกครองแลว มีผลใหศาลประชาชนสูงสุด

แหง สปป. ลาว สามารถจัดตั้งคณะศาลปกครองไดสําเร็จและมีกฎหมายวาดวยการดําเนินคดีปกครองเรียบรอยแลว 
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๒. แผนงานท่ี ๒ การพัฒนาบุคลากร โดยมีนายสุชาติ มงคลเลิศลพ รองประธานศาลปกครองสูงสุด

และนายอนุชา ฮุนสวัสดิกุล รองอธิบดีศาลปกครองเชียงใหม เปนผูดูแลแผนงาน ในการจัดการอบรมหลักสูตรความรู

เก่ียวกับหลักกฎหมายปกครองสําหรับบุคลากรในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองของศาลประชาชนสูงสุด

แหง สปป. ลาว รวมท้ังเจาหนาท่ีอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ ณ ศาลปกครอง กรุงเทพฯ และจัดอบรมหลักสูตรความรูเก่ียวกับ

หลักกฎหมายปกครองระดับสูงสําหรับบุคลากรในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองของศาลประชาชนสูงสุด

แหงสปป. ลาว รวมท้ังเจาหนาท่ีอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ ณ สปป. ลาว และไดรับเกียรติจากนายชาญชัย แสวงศักดิ์ 

ประธานศาลปกครองสูงสุด และนายวรพจน วิศรุตพิชญ รองประธานศาลปกครองสูงสุด เปนวิทยากรหลักในหลักสูตร

ดังกลาว นอกจากนี้ ยังมีบุคลากรผูทรงคุณวุฒิของศาลปกครองอีกเปนจํานวนมากท่ีไดใหเกียรติเปนวิทยากรในแผนงาน

นี้ โดยวัตถุประสงคของแผนงานมุงเสริมสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับหลักกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง กฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ ท้ังในระดับพ้ืนฐาน และในระดับสูงเพ่ือสงเสริมใหบุคลากร

กลุมเปาหมายมีความรูความเขาใจในหลักการกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง เพ่ือสนับสนุน

การยกรางกฎหมายท่ีเก่ียวของและการรองรับการจัดตั้งคณะศาลปกครองในศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว

๓. แผนงานท่ี ๓ การเผยแพรประชาสัมพันธและสนับสนุนเตรียมการเปดทําการคณะศาลปกครอง  

โดยมีนายสมชัย วัฒนการุณ ประธานแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณในศาลปกครองสูงสุด 

และนายคม บูรณวรศิลป ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองขอนแกน เปนผูดูแลแผนงาน ซ่ึงเปนแผนงานท่ีจะรวมกัน

ดําเนินการในระยะตอไป เพ่ือเปนการเพ่ิมพูนความรูใหกับทุกภาคสวนเก่ียวกับการเปดทําการคณะศาลปกครอง   

ในศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว และประชาสัมพันธใหเกิดความรูความเขาใจเก่ียวกับเหตุผลความจําเปน  

ของการจัดต้ังคณะศาลปกครอง อํานาจหนาท่ี และบทบาทของคณะศาลปกครอง รวมถึงกฎหมายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ

กับการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ใหแกผูพิพากษาและผูชวยผูพิพากษา และบุคลากรท่ีเก่ียวของ 

ตลอดจนเสริมสรางความรูความเขาใจเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีของคณะศาลปกครอง ใหประชาชนไดรับทราบ

และตระหนักถึงสิทธิและสามารถปกปองสิทธิของตนเองได โดยมีการดําเนินกิจกรรมภายใตโครงการความรวมมือ

ทางวิชาการเพ่ือเตรียมการจัดตั้งคณะศาลปกครองในศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว ระหวางสํานักงาน

ศาลปกครองกับศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาวจนนําไปสูความสําเร็จในการจัดตั้งคณะศาลปกครอง

ในศาลประชาชนสูงสุดแหงสปป. ลาว อยางเปนรูปธรรมในวันนี้ นับเปนความรวมมือดานกระบวนการยุติธรรมระหวาง

ไทยและ สปป.ลาวท่ีสําคัญยิ่ง อีกท้ัง ยังเปนการยกระดับบทบาทของศาลปกครองไทยใหเปนศูนยกลางความรวมมือ

ทางการศาลและวิชาการท่ีเก่ียวของกับกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในภูมิภาคอาเซียน และใหเปนท่ียอมรับ

ในระดับนานาประเทศอีกดวยแมการจัดตั้งคณะศาลปกครองในศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป.ลาว สําเร็จอยางเปน

รูปธรรมแลวก็ตามแตการดําเนินกิจกรรมความรวมมือทางวิชาการระหวางกันจะยังคงอยูตอไปภายใตบันทึกความเขาใจ

ฯ ดังกลาว เม่ือวันท่ี ๒๒ ธันวาคม ๒๕๖๔ ศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป. ลาว ไดจัดงานแถลงขาวเปดรับพิจารณาคดี

ปกครองของคณะศาลปกครองในศาลประชาชนสูงสุดแหง สปป.ลาว อยางเปนทางการ และในโอกาสเดียวกันนี้ 

นายชาญชัย แสวงศักดิ์ประธานศาลปกครองสูงสุดไดใหสัมภาษณตอสื่อมวลชนเก่ียวกับการยกระดับบทบาท

ของศาลปกครองไทยใหเปนศูนยกลางความรวมมือทางการศาลและวิชาการท่ีเก่ียวของกับกระบวนการยุติธรรม

ทางปกครองในภูมิภาคอาเซียนและระหวางประเทศดวย
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๕) ความรวมมือทางวิชาการกับState Courts ของสิงคโปร

State Courts ของสิงคโปร เปนหนวยงานคูความรวมมือภายใตโครงการความรวมมือทางวิชาการระหวาง

หนวยราชไทย-สิงคโปร (Civil Service Exchange Programme-CSEP) มาอยางตอเนื่อง นับต้ังแตป พ.ศ. ๒๕๖๐ 

สํานักงานศาลปกครองและ State Courts ของสิงคโปรไดจัดกิจกรรมการบรรยายทางวิชาการรวมกันปละ ๑ ครั้ง 

ในหัวขอตาง ๆ ท่ีมีความสนใจรวมกัน ไดแก (๑) กรอบสากลเพ่ือความเปนเลิศของศาล (IFCE) (๒) การใชเทคโนโลยี

ในศาล :  การแลกเปลี่ยนประสบการณ กับ State Courts ของสิงคโปร  (๓) การระงับขอพิพาททางเลือก 

และ (๔) การเพ่ิมขีดความสามารถของศาลเพ่ือรับมือกับความทาทายใหม ๆ ในอนาคต : การดําเนินโครงการกรอบ

สากลเพ่ือความเปนเลิศของศาล (IFCE) ระยะท่ี ๓ ของสิงคโปร ซ่ึงกิจกรรมตามขอ (๑) จัดข้ึน ณ อาคารศาลปกครอง 

และกิจกรรมตามขอ (๒)-(๔) ดําเนินการผานระบบการประชุมทางไกลผานจอภาพ
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